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Till konstitutionsutskottet

Utskottet beslutade vid sitt sammantréade den 14 oktober 2010 att en utredare
skulle ges i uppdrag att genomféra en brett upplagd utvardering av frageinsti-
tuten i riksdagen i syfte att analysera dem frén konstitutionell synpunkt. Ut-
skottet beslutade om direktiv for uppdraget och utsag undertecknad, f.d. kans-
lichef Magnus Isberg, till utredare.

En parlamentarisk referensgrupp knats till utredaren. Féljande atta ledamo-
ter av konstitutionsutskottet utsags att inga i referensgruppen: Peter Eriksson
(MP), ordférande, Billy Gustafsson (S), Karin Granbom Elisson (FP), Per-
Ingvar Johnsson (C), Tuve Skénberg (KD), Jonas Akerlund (SD), Mia Sydow
Mélleby (V) och Ann-Britt Asebol (M). Utredaren har sammantratt med
referensgruppen sex ganger.

P& grundval av en projektplan utarbetad av utredaren har olika delprojekt
genomforts av foredraganden i Kkonstitutionsutskottet Jenny Jonasson, av
riksdagens utredningstjanst med utredaren Kalina Tallberg Lindahl som pro-
jektledare, av fil.dr i statsvetenskap Anna Ullstrom, Stockholms universitet
och av doktoranden i statsvetenskap Maria Johansson, Uppsala universitet.
Deras rapporter finns redovisade i en sarskild del av denna rapport.

Riksdagsledamater, f.d. statsrad och anstallda i Riksdagsforvaltningen och
Regeringskansliet har medverkat som uppgiftslamnare i olika sammanhang.
Till alla som pa olika satt 1amnat bidrag till utredningsarbetet riktar jag ett
varmt tack.

Med éverldmnande av denna rapport &r uppdraget slutfort.

Stockholm den 2 februari 2012

Magnus Isberg
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Sammanfattning

Vad karakteriserar frageinstituten i allmanhet?

Frageinstituten syftar till kontroll av regeringsmakten. Kontrollfunktionen ar
vasensskild fran parlamentens lagstiftande funktion. Den &r snarare ett utflode
av den grundlaggande uppgiften for folkrepresentationen i en parlamentariskt
styrd stat, att utgora grunden for regeringsbildningen.

Frageinstituten &r framfor allt ett satt for oppositionspartierna att informera
sig om och forsoka paverka regeringspolitiken. Ledamater fran regeringspar-
tierna har inom ramen for partigruppernas arbete andra sétt for information
och paverkan av regeringspolitiken men kan behova anvanda spérsmalen for
andra andamal an partipolitiken.

Frageinstituten har flera fordelar. De &r "resurssnala” och latt tillgangliga
instrument for att féra upp aktuella problem pé den parlamentariska agendan.
De kan sta till ledamdternas forfogande dven nér parlamentet inte ar i session.
Svaren pa sporsmalen levereras snabbt. Statsraden och deras narmaste tjans-
teman pressas att prioritera spérsmalen framfor andra arbetsuppgifter. Frage-
instituten staller statsraden och regeringen i forgrunden, dvs. de personer och
det organ som folkrepresentationen enligt den parlamentariska doktrinen ska
utkréva ansvar av.

Mot dessa fordelar star vissa klara nackdelar. Forutsattningarna for att sva-
ren ska kunna ldmnas snabbt och muntligt &r att informationen i svaren blir
Oversiktlig. Som underlag for ansvarsutkrdvande &r denna information inte
séllan otillracklig. Svaren pé spérsmal kan darfor ofta bara vara en inkérsport
till en fortsatt granskning genom nya sporsmal eller andra kontrollinstrument.

Vad far en interpellation eller fraga handla om?

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

Det kan vara svérare att genomskada om en interpellation eller en fraga
kraver ett svar som innebar att statsradet maste bryta mot forbudet mot minis-
terstyre i regeringsformen. Om dessa fall upptécks vid granskningen i kam-
markansliet far interpellationen eller frdgan formuleras om. Statsradet kan
anda tycka att han eller hon i interpellationen eller fragan eller under interpel-
lationsdebatten avkravs ett grundlagsstridigt svar och hanvisar da till att han
eller hon &r forhindrad att uttala sig av konstitutionella skal.
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Vilket statsrad ska besvara en interpellation eller en skriftlig fraga?

Det finns tvé typer av 6verlamnanden av en interpellation eller en fraga fran
det statsrdd som fatt den till ett annat. Den ena typen innebér att skalet for
dverlamnandet anges vara arbetsfordelningen mellan statsrdden. 1 det andra
typfallet anges ingen motivering. Det &r egentligen bara i det forsta typfallet
man kan tala om “feladressering”. Fran riksdagens utgangspunkt kan det
ifrdgasattas om Gverlamnanden ska fa dga rum utan motivering.

Vilka interpellationer och fragor ska statsministern besvara?

Majoriteten av de interpellationer som stalldes till statsministern under de atta
riksmotena mellan 2002/03 och 2009/10 handlade om andra 4mnen &n sddana
som ligger inom statsministerns tjansteutévning. Nagon anmarkning kan
darfor inte riktas mot att dessa 6verlamnades till ett annat statsrad for besva-
rande. Av de interpellationer som rérde statsministerns tjansteutévning har
ganska f& besvarats av statsministrarna sjilva, Reinfeldt dock fler &n Persson;
den senare har daremot dverldmnat ett forhallandevis stort antal till statsmi-
nisterns stéllforetradare att besvara.

Forhallandena nér det galler statsministerns besvarande av interpellationer
maste betecknas som ofillfredsstallande. Det ar dock enligt utredningens
uppfattning inte nagot fel pa reglerna. Felet ar att de inte foljs.

Hur har frageinstituten reglerats och anvénts under enkammartiden?

Nar enkammarriksdagen startade 1971 Gvertog den tvakammarriksdagens
regler for interpellationer och fragor utan storre forandringar. Reglerna inne-
bar att bade interpellationer och fragor skulle stallas skriftligen och ha ett
bestamt innehall. Endast interpellationerna fick vara férsedda med motiver-
ing. Enligt den nya RO som tradde i kraft 1975 kunde ocksé fragorna ha en
kort inledande forklaring.

Antalet sporsmal per riksméte okade med 54 procent fran enkammarriks-
dagens forsta mandatperiod 1971-1973 till mandatperioden 1991-1994.
Okningen &r i stort sett kontinuerlig. Om man gor en uppdelning pa interpel-
lationer och fragor ser man att 6kningen i huvudsak ar koncentrerad till fra-
gorna.

En ny ordning for frageinstituten beslots pd hosten 1995 och tradde i kraft
den 1 februari 1996. Den galler i allt véasentligt alltjamt. Den innebar att insti-
tutet skriftliga fragor for muntliga svar i sin gamla form avskaffades. Samti-
digt férandrades interpellationerna sé att svar ska lamnas inom tva veckor i
stallet for fyra. Interpellationerna kom darmed att i viss man ersatta fragor for
muntliga svar.

Tva helt nya frageinstitut som hade provats forsoksvis permanentades vid
reformen. Det ena var institutet skriftliga fragor med skriftliga svar som hade
anvants under sommaruppehallet 1995. Detta institut skulle nu kunna anvén-
das hela aret. Den andra nyheten var att ledamoterna vid en timslang frage-
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stund pa torsdagseftermiddagen kan stélla muntliga fragor till de narvarande
statsrdden som besvarar frdgorna utan att i férvag kéanna till fragornas inne-
héll. Frdn och med véren 2003 anordnas ungefr en géng i manaden en frage-
stund dér endast statsministern ar narvarande och svarar pa fragor.

En kraftig 6kning i anvandandet av bade interpellationer och fragor agde
rum under de forsta tio aren efter 1995 ars reform. Fore 1995 ars reform inne-
bar oftast en 6kning under en mandatperiod av det ena institutet en minskning
av det andra. Efter reformen ar 6kningar i bada instituten, atminstone fram till
riksmotet 2004/05, parallella. D& avstannar 6kningen av frdgorna medan
interpellationerna fortsatter att 6ka t.o.m. 2007/08 ars riksmote. Darefter har
en nedgdng skett i anvindningen av bada instituten.

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

Utvecklingen under de narmaste aren ar svarbedémd. Antalet interpellatio-
ner och fragor har fortsatt att ga ned under riksmatet 2010/11. En sa lag akti-
vitetsniva nar det galler de skriftliga frdgorna som detta riksmote uppvisade
har inte forekommit tidigare under denna frageforms livstid. Men de parla-
mentariska faktorer som enligt den undersékning som RUT gjort pa utred-
ningens uppdrag verkar ha storst forklaringskraft pa den historiska utveck-
lingen talar for att en 6kning kommer under den innevarande mandatperioden,
nér det nya parlamentariska l&get slagit igenom fullt ut.

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

Det finns tydliga skillnader i anvédndningen av interpellationer och fragor.
Interpellationerna kan karakteriseras som instrument for att bedriva partipoli-
tik i riksdagen. Detta framgér av att innehallet i interpellationerna i storre
utstrackning an fragorna ar kopplade till ledamoternas verksamhet som parti-
politiker i utskotten. De ledande politikerna anvéander oftare interpellationer
an de oOvriga ledaméterna. Fragorna daremot kan karakteriseras som ett satt
for alla riksdagsledamoter att forsoka paverka regeringen i en aktuell fraga.
Uppslagen till fragorna kommer, férutom fran valjarkontakter, i stor utstrack-
ning fran organisationer och foretag. De anvands i storre utstrackning an
interpellationerna for fragor fran valjarna.

Men det finns ocksa likheter mellan anvandningen av interpellationer och
frégor. For béada frageformerna anges valjarkontakter som den framsta kallan
till uppslag. Bada frageinstituten anvands i ungefar samma utstrackning for
fragestallningar som har anknytning till interpellantens eller fragestéllarens
valkrets.
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Stalls det for manga interpellationer och fragor?

Om man anser att riksdagen ar 6verhopad av interpellationer och fragor finns
det i flera andra landers parlament exempel p& begransningsregler som man
skulle kunna Overvédga att infora. Det handlar i huvudsak om tre typer av
regler. Den forsta typen &r att det kravs ett visst antal ledamater for att fa
vacka ett sporsmal som kan leda till debatt i kammaren och eventuellt en
omréstning om fortroendet for statsradet i fraga. Den andra typen av regler &r
att varje ledamot bara far stilla ett visst antal sporsmal per vecka eller per
manad. Regler av en tredje typ ar att samma sporsmal inte far upprepas med
alltfor korta intervaller och att sporsmal inte far stallas om fragor som é&r
under behandling i parlamentet.

Om man idag skulle ténka sig att infora ett krav pé ett minsta antal leda-
moter for att f& vacka en interpellation &r det ocksé rimligt att tinka sig att
man aterinférde mojligheten for en enskild ledamot att f& muntligt svar pa en
frdga med viss majlighet till debatt med statsradet om svaret. Om en sadan
modell skulle medféra en minskning totalt sett av anvandningen av frageinsti-
tuten ar svart att veta.

For att ha ndgon effekt maste begransningsregler av den andra typen vara
ganska snava. Den tyska regeln for fragor for skriftligt svar innebar att en
ledamot fér stalla hogst 48 fragor pa ett &r. Om en sadan regel skulle ha fun-
nits i riksdagen under de senaste fem riksmétena (2006/07-2010/11) skulle en
ledamot ha brutit igenom "taket" under tre riksmdten och en annan ledamot
under ett riksméte. Nagon begransning av betydelse skulle detta inte ha inne-
burit.

Eftersom ledaméterna i stor utstrackning &r inriktade pa att driva vissa be-
stamda fragor leder det till upprepningar av interpellationer och skriftliga
fragor. Men det leder ocksa till att man driver frdgorna i andra former, fore-
tradesvis i motioner. Det finns ocksa en prioritering av de instrument som star
ledamoterna till buds. De effektivaste formerna att driva en fraga i riksdagen
ar enligt de tillfrigade ledaméternas uppfattning genom interpellationer och
motioner.

Om ledamoterna ska hindras fran att upprepa interpellationer och fragor
skulle det vara en sak for talmannen att gora detta. Svérigheten att avgéra pa
objektiva grunder vilka interpellationer och skriftliga fragor som talmannen
ska stoppa ska inte underskattas. Mdjligen kan man dévervdga ett forbud mot
att stélla interpellationer och fragor som upprepar fragestallningar som redan
aktualiserats i en annu inte besvarad interpellation eller skriftlig fraga eller
ska tas upp i en kommande aktuell debatt. Om man inte vill infora ett forbud
finns det dock anledning att upplysa interpellanten eller fragestallaren att en
upprepning skulle bli fallet, om interpellationen eller frgan stalldes.
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Vilka ansvarsomraden far mest och minst interpellationer?

De tio ansvarsomréaden som fatt flest interpellationer svarar for en mycket stor
andel av samtliga besvarade interpellationer: 68 procent 2002—-2006 och 73
procent 2006-2010. Nio av de tio ansvarsomradena &r desamma for bada
perioderna. Av dessa ar atta val avgransade och sammanhangande omraden,
namligen arbetsmarknad, finans, infrastruktur, justitie, naring, skola, halso-
och sjukvard samt utrikes. Minst interpellationer far tre omraden: konsument-
fragor, Europafragor och bistandsfragor.

Hur bereder departementen och statsraden svaren pa interpellationer
och fragor?

Interpellationerna och frdgorna medfor for departementstjanstemannens del
krav p& omedelbara arbetsinsatser. De far lagga andra uppgifter at sidan och
agna arbetstiden, ibland ocksd overtid, &t att skriva utkast till svar for att
kunna klara tidsramarna. Séarskilt den tidsram som galler for besvarande av
skriftliga fragor ar knappt tilltagen. Nar det géller interpellationssvaren har
man lite mer tid till forfogande. Tjanstemannen uppger ocksa samstammigt i
intervjuerna att det som regel inte &r nagra problem med att iaktta tidsfristerna
for interpellationerna.

Nar det galler fragesvaren kan olika forandringar tankas for att forbattra
arbetssituationen pa departementen. En méjlighet ar att forlanga svarstiden
antingen i borjan eller i slutet. Man kan sétta stopptiden ett dygn tidigare for
inlamnande av frdgor som bor besvaras senast kl. 12 pd onsdagen veckan
darefter, eller man kan behéalla tiden for inlamnandet och stracka ut tiden for
svaret till senast kl. 12 pé torsdagen i veckan efter.

Hur ofta och hur mycket &r interpellationssvaren foérsenade?

Andelen fordréjda interpellationssvar har uppgatt till i genomsnitt 45 procent
under hela perioden fran riksmétet 1994/95 t.o.m. riksmatet 2009/10. Under
de tva senaste mandatperioderna har denna andel ¢kat frén 46 procent i ge-
nomsnitt under mandatperioden 2002-2006 till 53 procent under mandatperi-
oden 2006-2010. Andelen interpellationssvar som &r forsenade mer an tva
veckor okar ocksa fran 12 procent till 19 procent. Nastan 20 procent av svaren
var saledes sa pass forsenade under den senaste mandatperioden att de skulle
ha varit forsenade aven under den gamla ordningen med en svarstid pa fyra
veckor.

Nar det galler de forsenade interpellationssvaren ar saledes problemet inte
i allmanhet arbetssituationen p& departementen eller samordningen mellan
departementen utan statsradens kalendrar. Statsraden ar redan till stora delar
uppbokade genom resor och andra engagemang som ar svara att andra pa.

En hittills oprévad metod for att komma ifrdn de manga forseningarna
skulle kunna provas. Den innebdr att statsraden reserverar tid i sina kalendrar
for att besvara interpellationer i kammaren i de veckor den sammantrader
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under det kommande riksmotet. | princip bor alla statsrdd reservera en tid
varje vecka riksdagen sammantrader. De kammartider som ska vara tillgang-
liga for statsradens reservationer ska vara desamma som idag. Nér statsraden
har anmalt vilka tider som de énskar fa reserverade far kammarkansliet pussla
ihop ett schema. Detta schema annonseras ut p& lampligt satt sa att informa-
tionen nar alla ledaméter.

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

Hur svarar statsraden pa interpellationer och skriftliga fragor?

Svaren pa interpellationerna innehéller oftare &n svaren pa fragorna utfastel-
ser om atgarder i framtiden och innebar mer séllan ett rent avslag pa propaer
som finns i sporsmalet. Aven om oppositionsledaméterna &r kritiska till en
stor andel av svaren &r de mindre missngjda med svaren pé interpellationerna
an med svaren pa fragorna. Dessa skillnader kan tolkas s att statsriden ar
mer angeldgna om att oftare presentera substantiella svar pa interpellationerna
an pa fragorna. Denna effekt pa svaren torde vara foljden av att forberedelse-
tiden for svaren ar langre och att svaren diskuteras mer ingaende mellan stats-
radet och hans eller hennes politiska och opolitiska tjansteman. Statsraden ér,
genom att en interpellation oftast ger dem tillfalle att debattera fragan med
politiska motstandare i riksdagen, mer motiverade att argumentera péa ett
konstruktivt satt och pa sa vis framsta i battre politisk dager.

I interpellationsdebatterna har det under senare ar blivit vanligare att andra
ledamoéter an interpellanten deltar. Sedan ledamdterna for regeringspartierna
mer eller mindre slutat stalla egna interpellationer har de i stallet borjat delta
allt flitigare i interpellationsdebatterna. Nagon kritik kan inte riktas mot detta.
Interpellationsdebatterna kan till och med upplevas som intressantare ju fler
partier som deltar. Mdjligen kan man invénda att interpellationsinstitutets
karaktér av kontrollmedel forsvagas om debatterna i 6kad utstrackning fors
mellan ledamoter fran oppositions- och regeringspartierna i riksdagen i stallet
for mellan statsradet och ledamoter av riksdagen oavsett parti.

Hur anvénds de muntliga fragestunderna?

Muntliga fragestunder &ger i princip rum varje torsdagseftermiddag under
riksdagens sammantradesveckor. Vid statsradens fragestunder framtrader fem
statsrad och svarar oférberedda pa fragor fran ledamoterna. Vid fragestunder-
na under riksmotet 2009/10 stallde nastan halften av riksdagsledamdterna en
eller flera fragor.

Statsministerns fragestund infordes véren 2003. Under Goéran Perssons tid
som statsminister anordnades sju fragestunder varje helt riksméte. Under
Fredrik Reinfeldts tid har antalet varierat mellan fyra och atta. Avsikten med
statsministerns fragestunder var att fa till stind korta debatter mellan statsmi-
nistern och ledande foretradare for oppositionspartierna. Partiledarna deltog
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flitigt i statsministerns fragestunder frdn starten 2003 fram till maktskiftet
2006. Darefter ar det bara MP och under 2010/11 ars riksmote SD av opposi-
tionspartierna som deltagit flitigt i statsministerns fragestunder med sina
sprakror respektive sin partiledare. Socialdemokraternas och Vansterpartiets
partiledare har inte ens deltagit i halften av statsministerns fragestunder efter
2006.

Fragan kan stallas vad man kan gora for att locka tillbaka partiledarna till
statsministerns fragestunder. Ett problem ar att partiledarna far sa kort tid pa
sig att diskutera med statsministern. Det borde finnas en ratt till fler anféran-
den, langre anféranden och en majlighet att stalla nya fragor. Detta skulle
kunna gora ett deltagande i statsministerns fragestunder mer attraktivt for
oppositionens partiledare.

En annan och stérre fraga dr om fragestunderna ar den rimliga formen for
att fa valgrundade svar frén ansvariga statsrad i sakfragor. Ett battre satt ar
tveklost att stalla en interpellation eller, om svaret bradskar, en skriftlig fraga.
Om man skulle renodla fragestunderna — och kanske snarare kalla dem de-
battstunder — skulle de alla ha samma form och inriktning som statsministerns
fragestunder har i dag. Men statsministern kan rimligen inte sjalv upptrada i
kammaren varje torsdag som riksdagen sammantrader utan maste kunna
ersattas av andra statsrad.

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

Sambandet mellan sporsmalsinstituten och andra kontrollinstrument under
riksmétet 2010/11 har undersdkts. Nar det galler sambandets ena riktning,
fran sporsmal till andra kontrollinstrument, kan konstateras att bara sex av 26
granskningsarenden i KU:s granskning varen 2011 forst hade tagits upp i
interpellationer eller skriftliga fragor. Endast ett par av alla utskottens upp-
foljningar och utvarderingar behandlar &mnen som i ndgon utstrackning tagits
upp i interpellationer eller skriftliga frégor. Ett samband mellan fragestall-
ningen for en interpellationsdebatt och &mnet for en kommande aktuell debatt
finns for sju debatter.

Det mest omfattande sambandet med sporsmalen har motionerna. Av en-
katundersokningen framgar att omkring halften av de undersokta sprsmalen
aven avses leda till motioner. Detta samband éaterspeglas ocksé i att Gver
hilften av utskottens motionshetankanden innehéller redovisningar av inter-
pellationer och fragor och svaren pa dessa.

Tva samband i den andra riktningen, dvs. fran ett annat kontrollinstitut till
ett av sporsmalsinstituten, har undersokts och det galler fall dar en gransk-
ningsrapport fran Riksrevisionen eller ett kritiskt beslut fran JO har tagits upp
i en interpellation eller skriftlig friga. Resultatet ar att det i 20 interpellationer
eller skriftliga fragor finns hanvisningar till rapporter fran Riksrevisionen och
i tre interpellationer eller skriftliga fragor hanvisningar till beslut av JO. | de
flesta fallen ror det sig om fragestallningar om vilka atgarder regeringen
vidtagit med anledning av kritik fran Riksrevisionen eller JO.
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Hur ska ansvar utkravas av statsraden?

Avsaknaden av formella méjligheter att utkrava ansvar framhalls ibland som
en av de storsta bristerna hos frageinstituten som de ar utformade i Sverige.
Den enda omrostning av fortroendekaraktar som kan foretas &r misstroende-
forklaringen, ett vapen som néstan alltid &r for kraftfullt for att ta till i sam-
band med en interpellation.

Om riksdagen skulle vilja inféra en mer formell sanktionsmojlighet for att
understryka kritiken mot ett statsrad eller regeringen skulle det ligga narmast
till hands att, som i danska Folketinget, rosta om ett kritiskt uttalande mot ett
statsrad eller hela regeringen, i Folketinget kallat en ”nasa”. Ett sidant utta-
lande som samlar en majoritet har inga konstitutionella konsekvenser. | Fol-
ketinget kan ett yrkande om ett kritiskt uttalande véckas av en enskild leda-
mot. Om man skulle inféra denna mdjlighet i riksdagen bér det nog kréavas att
ett minsta antal ledaméter, t.ex. tio ledaméter, star bakom ett férslag till utta-
lande for att det ska fa véckas.

Hur ska frageinstitutens funktion som kontrollinstrument forbattras?
For att frégeinstituten ska fungera battre som kontrollinstitut méste med-
vetenheten om denna funktion hos frageinstituten forstarkas hos de medver-
kande och andra aktorer i och utanfor riksdagen. | alltfor stor utstrackning
betraktas interpellationer och fragor som en aktivitet som bara beror interpel-
lanten/fragestallaren och det svarande statsradet. Men frageinstituten utgor en
viktig del av riksdagens kontrollmakt. Interpellationer och fragor ska rora
statsradens tjansteutovning, inte primart deras roll som partipolitiker. Svaren
uttrycker regeringens asikt och lamnas till hela riksdagen, inte bara till inter-
pellanten eller fragestallaren.

Enligt utredningen vore det 6nskvart att fragestallningarna i interpellatio-
ner och fragor var mer inriktade pa tillbakablickande kontrollaspekter och
mindre pa framatsyftande atgarder &n for nérvarande. Likasd kan man énska
att interpellationsinstitutet skulle anvandas mer av ledamoter fran regerings-
partier, mer vid sommaruppehallets interpellationsdagar och dven uppmark-
samma amnen som garna kommer i skymundan. Det finns ocksa skal for
statsrdden att anstranga sig mer for att lamna innehallsrika svar, sarskilt i
svaren pa skriftliga fragor. Riksdagens utskott och myndigheter borde kunna
anvanda den information som ldmnas i interpellations- och fragesvar mer i sin
kontrollverksamhet. Slutligen &r det utredningens bestdmda uppfattning att
riksdagen bor géra en samlad utvardering av frageinstituten da och da med
négra &rs mellanrum.
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1 Inledning

1.1 Direktiven

Direktiven sammanfattas av utskottet pa foljande satt.

Utredarens uppdrag ar att genomféra en brett upplagd utvardering av fra-
geinstituten. Syftet ar att analysera de olika frageinstituten fran konstitutionell
synpunkt.

Utredaren ska

e Dbeskriva frégeinstitutens framvéxt och tankta funktion i det parlamenta-
riska arbetet

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

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

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

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

Vidare bor utredaren inom ramen for gallande grundlagsreglering 6vervéga
den nuvarande ordningens andamalsenlighet, och det star honom eller henne
fritt att framfora forslag till forandringar som skulle kunna bidra till att for-
starka frageinstituten som politiska kontrollinstrument.

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

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

Direktiven i sin helhet finns som bilaga 1.

1.2 Utredningsarbetet

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

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

I det andra delprojektet studerades omfattningen och anvandandet av de
olika frageinstituten och deras betydelse bl.a. som instrument for riksdagens
kontroll dver regeringen analyserades. Delprojektet undersokte ocksé forhal-
landet mellan de olika frageinstituten och i vad man de kompletterar eller
Overlappar varandra. Detta svarade mot den andra och tredje punkten i utskot-
tets direktiv. Utredningen uppdrog &t riksdagens utredningstjanst (RUT) att
genomfora detta delprojekt. Vid RUT bildades en projektgrupp med utredaren
Kalina Tallberg Lindahl som projektledare. Detta delprojekt delades in i en
oversiktlig del och en fordjupande del. I den férra gjordes en kvantitativ stu-
die av frageinstitutens antalsmassiga utveckling under 40 &r. Denna studie
utformades som en totalundersékning och syftade framst till att kunna beskri-
va och diskutera trender och variationer éver tid. Den fordjupande delen
syftade till att fa en tydligare bild av ledaméternas anvandning av frageinsti-
tuten och deras rollorientering i det sammanhanget. Denna del av projektet
baserades dels pa en urvalsundersokning av ett stort antal interpellationer och
skriftliga frdgor under riksmdtena 1994/95-2009/10, dels pa en enkatunder-
sokning riktad till de ledamdter som stéllde ett urval av interpellationer och
skriftliga fragor varen 2011 (fr.o.m. den 1 mars). Svarsfrekvensen for enkit-
undersokningen uppgick till 65 procent.

Det tredje delprojektet avsag statsrddens och Regeringskansliets arbete
med interpellationer och fragor. Det svarade mot den femte punkten i utskot-
tets direktiv. Utredningen uppdrog &t numera fil.dr i statsvetenskap Anna
Ullstrém vid Stockholms universitet att genomfora detta delprojekt. Projektet
byggde huvudsakligen pa skriftliga dokument och kvalitativa forskningsinter-
vjuer. Det skriftliga material som har inhamtats fran Regeringskansliet och
riksdagen ar framfor allt offentlig statistik, medarbetarundersokningar fran
Regeringskansliets arkiv och svar fran Statsradsberedningen pa stallda fragor.
Kvalitativa forskningsintervjuer har genomforts med tjansteman och politiskt
anstallda pa tre departement (Social-, Nérings- och Arbetsmarknadsdeparte-
menten) under maj och juni 2011. Intervjuerna ar samtalsliknande till sin
karaktar, har genomforts pa den intervjuades arbetsplats i Regeringskansliet,
ar ca 45-60 minuter langa och har spelats in digitalt i sin helhet.

Projektplanen i sin helhet finns som bilaga 2.

Arbetet pa dessa tre delprojekt paborjades vid arsskiftet 2010/11. Senare
under varen tillkom ytterligare ett separat projekt inom ramen for delprojekt
2. Det avsag anvandningen av de muntliga fragestunderna. Det utfordes av
doktoranden i statsvetenskap vid Uppsala universitet Maria Johansson som
var stipendiat i riksdagen under riksmotet 2010/11. Undersokningen avsag
framfor allt fragornas anvandning med sarskild vikt pa hur fragorna fungerar
som kontrollinstrument. Undersékningen begrénsades tidsmassigt till 2009/10
ars riksmote.

Resultaten av arbetet i dessa tre delprojekt och den sérskilda undersok-
ningen av de muntliga fragestunderna gjordes fardiga under sommaren 2011
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och dverlamnades till utredaren i form av fyra rapporter som finns i en separat
del till detta betankande. Rapporten fran delprojekt 1 ar forfattad av Jenny
Jonasson och har titeln De svenska frageinstitutens framvaxt och reglering
med en internationell utblick (citeras Jonasson 2012). RUT-rapporten fran
delprojekt 2 har titeln Frageinstituten i riksdagen. Anvandningen av interpel-
lationer och skriftliga fragor under enkammartiden (citeras RUT Frageinsti-
tuten i riksdagen 2012). Rapporten fran delprojekt 3 ar forfattad av Anna
Ullstrom och har titeln Kontrollens konsekvenser. Om anvandningen av riks-
dagens frageinstitut och Regeringskansliets arbetshelastning (citeras Ull-
strom 2012). Rapporten fran det separata projektet om fragestunderna ar
forfattad av Maria Johansson och heter Riksdagens fragestunder. Om an-
vandningen av institutet muntliga fragor (citeras Maria Johansson 2012).

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

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

1.3 Vad syftar frageinstituten till?

Inledning

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

Inledningsvis finns anledning att ta fram nagra gemensamma konstitutio-
nella drag hos spdrsmalsinstituten. Det viktigaste av dessa drag ar att institu-
ten syftar till ndgot slags kontroll av regeringsmakten. Kontrollfunktionen &r
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vasensskild fran parlamentens lagstiftande funktion. Den &r snarare ett utflode
av den grundlaggande uppgiften for folkrepresentationen i en parlamentariskt
styrd stat, ndmligen att utgéra grunden for regeringsbildningen. | konstitutio-
nellt avseende ligger sporsmalsinstituten narmare misstroendeforklaringen an
uppgiften att stifta lag eller besluta om budget.

Den faktiska makten éver lagstiftning och budget i de parlamentariskt styr-
da staterna ligger i huvudsak hos regeringarna, oavsett om dessa &r majoritets-
eller minoritetsregeringar. Denna delegation av makt fran parlamenten till
regeringarna har accentuerats i EU:s medlemsstater genom &verféringen av
beslutanderatt till EU. Visserligen forlorar bade regeringarna och parlamenten
makt pé detta sitt men regeringarna kan kompensera sig genom att de deltar
direkt i brukandet av dessa éverlamnade befogenheter. Detta forhallande 6kar
betydelsen av spérsmélsinstituten och andra former for parlamentarisk kon-
troll av regeringen. Om inte parlamenten ska forlora sin stallning som viktiga
organ for demokratiskt inflytande éver dagspolitiken krévs att parlamenten
anvander kontrollinstrumenten ofta och effektivt.

Kontrollbegreppet

Kontroll &r ett besvarligt begrepp. | svenskt sprakbruk kan det beteckna dels
ett tillstdnd av makt Gver ndgon eller ndgot, dels en aktivitet som innebér
tillsyn, uppsikt eller 6vervakning. Nar det géller parlamentarisk kontroll &r det
den senare betydelsen av begreppet som i forsta hand avses. Begreppet siktar
da i forsta hand pa kontroll av en pagéaende eller avslutad verksamhet: man
kontrollerar i nutid eller i efterhand att ndgot blir eller blivit gjort. Men pé
engelska anvands ofta ordet control for att beteckna en péverkan pa forhand;
en situation dér vi pa svenska, sarskilt i politiska och administrativa samman-
hang, skulle tala om styrning. Begreppsmassigt finns det anledning att halla
isar kontroll och styrning. Men i praktiken &r det svart. Sjalva kontrollen kan
vara styrande. Om man vid en kontroll upptacker fel far man hoppas att det
har en styrande verkan sa att felet inte upprepas. Dessutom syftar kontrollen,
sarskilt om den utfors pa politisk niva, till att foresla atgarder som ska forand-
ra och forbattra den kontrollerade verksamheten.*

Om man betraktar kontroll som en aktivitet kan man analytiskt bryta ner
den i olika moment. Den norske juristen Fredrik Sejersted gor en uppdelning i
tre stadier: granskning, vardering och reaktion.? Sejersted satter likhetstecken
mellan granskning och inhdmtande av information. Pa s satt undviker han att
gransdragningen mellan granskning och vardering blir otydlig. Men i svenskt
sprakbruk, t.ex. ndr det i regeringsformen talas om KU:s granskning och
Riksrevisionens granskning, anvénds termen granskning i en bredare betydel-
se, néstan som en synonym till kontroll. | varje fall innefattar termen ett mo-
ment av virdering. Men oavsett vilken beteckning man satter pd detta mo-

! Om kontrollbegreppet se Sejersted 2002 s. 87-90, Tarschys 2002 s. 13-15.
Z Sejersted 2002's. 90-91.
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ment &r inhdmtande av information ett viktigt inslag i kontrollprocessen.
Sejersted anser att det ar det mest tidskravande momentet.

Varderingsmomentet gar ut pa att konfrontera informationen med olika
kontrollkriterier. Kriterierna kan vara av olika slag. Sejersted namner réttsli-
ga, moraliska, professionella (norska: faglige) och rent politiska. Har kan det
nog vara svart att skilja mellan moraliska och politiska kriterier. En enklare
men mindre nyanserad uppdelning som Sejersted ocksa namner &r den mellan
legalitetskontroll och lamplighetskontroll (norska: skjgnnskontroll). Peder
Nielsen anvander i sitt forslag till klassifikationsschema for parlamentariska
kontrollinstrument en uppdelning i tre slag: instrument med ett politiskt an-
greppsséatt, med ett juridiskt angreppssétt och med ett ekonomiskt angrepps-
satt. Ett politiskt angreppssatt ligger ndra en skénsmassig kontroll och innebar
att kontrollen inte i forvdg ar begrénsad till vissa avgrénsade kriterier. Den
som utfor kontrollen bestdmmer vilken inriktning den ska ha. Det juridiska
angreppsséttet skiljer sig fran det politiska genom att kontrollen &r begransad
till rattsliga normer. Aven i den ekonomiska kontrollen anvands forutbestam-
da kriterier sdsom effektivitet, saval i betydelsen att den kontrollerade verk-
samheten leder till goda resultat som att den utfors pa ett kostnadseffektivt
satt.®

Kontrollprocessen mynnar enligt Sejersted néstan alltid ut i en eller annan
form av reaktion. Den kan vara formell eller informell och ga ut pa godkan-
nande om inga fel pavisas eller, om fel pavisas, ansvarsutkravande och atgar-
der. Ansvarsutkravande kan ske genom formella sanktioner eller verbal kritik,
atgarderna genom formella beslut eller opinionsyttringar. Sejersted diskuterar
om man verkligen ska betrakta reaktion som en del av kontrollprocessen. Gér
man det s& har man upphéavt gransen mellan den egentliga kontrollen och den
av kontrollen foranledda styrningen (se ovan). Ett alternativ skulle vara att
inkludera ansvarsutkrdvande men inte fordndring i kontrollbegreppet. Men
det avvisas av Sejersted med argumentet att ansvarsutkravande och reformer
kan vara alternativa reaktioner. Praktiskt sett kan det ocksd vara svart och
ofruktbart att utesluta det sista ledet i en kontrollprocess.*

Sporsmalsinstituten som kontrollinstrument

Sporsmalsinstituten raknas hos oss och i andra parlament som kontrollinstru-
ment. Nar det galler ledamoternas motiv for att stalla sporsmal ar det dock
sallan som kontroll av regeringen ar ett framtradande motiv. Den genomgang
av vetenskapliga undersokningar som gjorts av tva finldndska statsvetare
visar att parlamentarikerna enligt dessa undersokningar har 14 olika syften
med att stalla ett sptjrsméﬂ.5 Bara ett av dem har ett klart kontrollmotiv, ndam-
ligen "att krava en forklaring”. Négra andra kan med en generds definition
ocksé raknas dit. De andra motiven utgér en blandning av stort och smatt,
frén enkla och sjalvklara motiv som “att begéra information” till krangliga

® Nielsen 2011 s. 195.
* Sejersted 2002 s. 91-92.
® Wiberg & Koura 1994 s. 30-31.
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och spektakuldra motiv som “att skapa inslag av spanning och drama”. Maria
Johansson menar i sin undersokning av riksdagens fragestunder att de 14
motiven for att stélla fragor kan sorteras in under tre rubriker: att utéva kon-
troll, att pAverka regeringens politik och att maximera antalet roster.®

Det forhallandet att ledaméterna genom sin anvandning av frageinstituten
sallan syftar till att kontrollera regeringen utesluter inte att man anda kan
havda att spérsmalen fungerar som kontrollinstrument. Som Maria Johansson
papekar behdver inte motiv och funktion vara samma sak. Hon skriver: ”"Me-
dan motiv handlar om vilka syften en fragestallare har med att stalla en fraga
betecknar fragans funktion de effekter som fragan har i det vidare parlamenta-
riska systemet.”” En parlamentariker som stéller en fréga i syfte att vinna
uppmarksamhet och inflytande kommer kanske inte att uppna sitt syfte, men
fragan kan anda genom sitt innehdll ha en kontrollerande funktion. Man kan
uppfatta kontrollen som en "biprodukt” av beteenden som i forsta hand syftar
till att uppné andra mal pd en politisk arena.®

Om man betraktar spérsmalsinstituten som kontrollinstrument finns det an-
ledning att g& narmare in pa hur den kontroll som de utfor ser ut. Ett grund-
laggande drag hos sporsmalsinstituten &r att de som vécker sporsmalen har
stor frihet att bestimma formen och innehallet i dem. I svensk konstitutionell
ratt finns den begransningen att sporsmalen ska rora statsradens tjansteutov-
ning. Vad detta innebér praktiskt ska behandlas i avsnitt 2.1. Liknande regler
torde finnas pa andra hall och &r egentligen ratt sjalvklara utifrdn utgangs-
punkten att spérsmalen ytterst syftar till att utkrava ansvar av statsraden. Ett
utmarkande drag for sporsmalen som kontrollinstrument &r att de fokuserar pa
statsraden, inte pé regeringarna. Tydligast blir detta d& statsrdden framtrader
sjdlva och besvarar spontana fragor och féljdfragor fran ledamaéterna i 6ppna
sessioner i parlamentet. Mindre tydligt &r det da sporsmalen besvaras skrift-
ligt eller genom upplésning av fardigskrivna svar i parlamentet. Men &ven i
den situationen lamnas svaret i ministerns namn. Det brukar dock framhallas
att ansvaret i en parlamentarisk regering ar kollektivt, dvs. alla statsrad ar lika
ansvariga for innehallet i regeringens politik.

Ett annat viktigt och gemensamt drag for spérsmalsinstituten ar att spor-
smalen som huvudregel stalls av enskilda parlamentariker. Det ar alltsa en
individuell rattighet som tillkommer varje ledamot av ett parlament. P4 sina
héll finns begransningar som innebéar att det kravs ett visst antal ledaméter
eller en partigrupp for att vacka ett spérsmél. Det galler oftast sddana spor-
smal som kan leda till omréstningar om parlamentets fortroende for det sva-
rande statsradet. Skalet ar att en sddan omrostning ar en sa allvarlig sak att
den inte bor kunna anvandas av enskilda ledamoter eller sma grupper av
ledamoter. Skalen ar av mer praktiskt slag nér begransningen géller att en
ledamot bara far vécka ett visst antal sporsmal under ett visst tidsintervall.
Utan att ndgon begréansning ar formellt reglerad forekommer det att partierna

® Maria Johansson 2012 s. 159, sarskilt not 108.
" Maria Johansson 2012 s. 159.
8 Rasch 1994 s. 247.
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kraver av sina ledamoter att de understaller sina spérsmal partiets granskning.
Ju mindre uppmarksamhet ett sporsmal beraknas fa, desto mindre angelaget
ar det for partiet att granska sporsmalet. Detta betyder att kontrollen sannolikt
ar mindre av ledamoternas fragor for skriftliga svar fran ministrarna an inter-
pellationena.

Ett vackt sporsmal satter en fraga pa den parlamentariska agendan och kan
redan pa sa satt ha politiska effekter. Men fragestéllarens avsikt r givetvis att
fa ett svar fran det apostroferade statsradet. | allmanhet saknas det svarsplikt
for statsrdden, men det torde hora till undantagen att spérsmal inte besvaras.
Ministrarna brukar ju betraktas som parlamentens delegater som bér handla
som huvudmannen 6nskar. | parlament med ett mycket stort antal spérsmal
som fragestallaren onskar fa besvarade muntligt, t.ex. det brittiska underhuset,
sker ett slumpméssigt urval av de spérsmal som besvaras muntligt. Kan leda-
moten acceptera ett skriftligt svar kan han/hon daremot vara séiker pa att fa ett
svar.

Fran kontrollsynpunkt kan det tyckas likgiltigt om svaret lamnas muntligt
eller skriftligt. Det viktiga &r ju att information I[&mnas. Men skillnaden é&r att
muntliga svar lamnas vid dppna sammantraden med parlamentet och som
regel medfor en ratt att stalla foljdfragor eller debattera innehallet i svaret.
Det gor det mojligt for fragestallaren och eventuellt andra ledamoter att fa
svaret kompletterat eller ifrdgasatta svaret.

I kontrollhdnseende &r informationens kvalitet viktig, och den ar bl.a. rela-
terad till hur 1&ng tid statsradet far pé sig for att forbereda svaret. Ju langre tid,
desto battre svar ar en enkel tumregel som forstas har sina undantag. Men
denna regel kolliderar med kravet att svaren ska lamnas snabbt om det &r en
bradskande fraga. Snabba svar ar en konkurrensfordel som sporsmalsinstitu-
ten har i forhallande till andra kontrollinstrument. Den svara avvagningen
mellan snabba svar och utforliga svar har lett till att manga parlament har
inrattat flera frageinstitut som skiljer sig at nar det galler svarstid. Snabbast ar
naturligtvis de svar som statsraden lamnar spontant pa ledamoters muntliga
fragor vid en fragestund. Ledaméterna far valja den frégeform som passar
béast for det problem man vill ta upp.

En viktig del av kontrollprocessen &r varderingsmomentet. Sporsmalsinsti-
tuten réknas till de politiska kontrollmedlen, och det innebdr att de vérde-
ringskriterier som anvinds inte &r bestamda pa férhand utan valjs av den som
staller sporsmalet. Nar en ledamot far ett svar pa ett sporsmal varderar
han/hon svaret utifran sina politiska utgadngspunkter. Hur ledamoten vérderar
svaret framgar av den efterféljande debatten om en sadan anordnas for den
aktuella frageformen. En debatt ger ocksa statsradet méjlighet att forklara sin
och regeringens standpunkt och bemata eventuell kritik fran fragestallaren
och andra ledaméter som deltar i debatten. Men en vérdering av svaret kan
ocksé lamnas i ledamotens verksamhet utanfor parlamentet, t.ex. i artiklar
som publiceras i parti- eller lokalpressen eller i kommentarer tillgangliga pé&
internet. Det &r sédrskilt aktuellt nar svaret l&mnas skriftligt.
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Varderingskriterierna ligger till grund for de reaktioner pé svaret som kom-
mer fram under debatten eller i medier utanfér parlamentet. Om svaret inte
tillfredsstaller fragestallaren blir det aktuellt med ansvarsutkravande i nagon
form. Ansvarsutkrdvandet kan stanna vid kritik som uttalas under debatten
eller i andra former. Oftast ar kritiken kopplad till att dtgarder som fragestal-
laren velat se inte har vidtagits eller att atgarder som vidtagits enligt fragestal-
larens uppfattning ar felaktiga eller inte tillréckliga. Men i allvarligare fall av
kritik kan debatten leda vidare till en fortroendeomrostning inom ramen for
det tillampade frageinstitutet eller i annan ordning, t.ex. genom ett misstroen-
deforklaringsinstitut. En annan utgang av behandlingen av spérsmalet kan
vara att ansvarsutkravandet uppskjuts i avvaktan pé att ytterligare undersok-
ningar gors av ett parlamentariskt undersékningsorgan. Det &r sérskilt fallet
om statsradet misstanks for att ha lamnat felaktiga uppgifter eller begatt oe-
gentligheter i sin tjansteutdvning.

Vardering av spérsmalsinstituten

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

For ledaméterna ar sporsmalsinstituten ocksa ett “resurssnalt” och latt till-
gangligt instrument for att féra upp aktuella problem pé den parlamentariska
agendan. Ett sporsmal kraver inte ndgra omfattande arbetsinsatser av en par-
lamentariker och behdver ofta inte behandlas alls av partigruppen. Till skill-
nad frén andra instrument som star till ledaméternas forfogande ar det ofta
tillgangligt &ven nér parlamentet inte &r i session.

En annan fordel &r att spérsmalsinstituten staller statsrdden och regeringen
i forgrunden for kontrollen, dvs. de personer och det organ som folkrepresen-
tationen enligt den parlamentariska doktrinen ska utkrédva ansvar av. Andra
kontrollmajligheter som parlamenten forfogar over, t.ex. via utskotten, far
ofta grundas pa dokument som &r resultatet av ett samspel mellan politiker
och tjansteman, ibland ocksd med deltagande av foretradare for organiserade
intressen. Aven om statsraden ytterst maste ansvara for dokument som har
regeringen som avséndare kan de av naturliga skél inte vara lika grundligt
insatta i omfattande regeringsdokument som i de begrénsade politiska frage-
stallningar som spdrsmalen ofta galler.

Slutligen kan man peka pa den snabbhet med vilken svaren pa spérsmalen
levereras. Tjanstemannen far lagga andra arbetsuppgifter tillfalligt at sidan for
att arbeta fram svarsutkast inom angivna tidsramar. Statsraden &r pressade att
prioritera sporsmalen framfor andra arbetsuppgifter. Snabbast levereras sva-
ren forstds vid de muntliga fragestunderna, da svaren maste lamnas omedel-
bart.
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Mot dessa fordelar star vissa klara nackdelar. Forutséttningarna for att sva-
ren ska kunna ldmnas snabbt och muntligt &r att informationen i svaren blir
Oversiktlig. Som underlag for ansvarsutkrdvande ar denna information inte
séllan otillracklig. Svaren pé spérsmal kan darfor ofta bara vara en inkérsport
till en fortsatt granskning genom nya sporsmal eller andra kontrollinstrument.
En annan svaghet med sporsmalsinstituten ar avsaknaden av direkta sanktio-
ner bade vad galler forsenade och undermaliga svar. Det &r bara de spors-
malsinstitut som avslutas med en omrdstning som kan fa konsekvenser for
statsradets stéllning i regeringen.



2 Rattsliga fragor

2.1 Vad far en interpellation eller fraga handla om?

Inneborden av begreppet statsradets tjansteutdvning

Interpellationer och fragor ska enligt RF avse angeldgenheter som ror statsra-
dens tjansteutovning (RF 13:5). Enligt forarbetena ska statsraden svara infor
riksdagen for hela sin tjansteutévning. Nagot hinder att ta upp enskilda reger-
ingsdrenden till granskning finns darfér inte. Daremot far inte andra myndig-
heters atgarder och deras avgoranden av sirskilda drenden goras till foremal
for en interpellation eller frga. Den far gélla endast den befattning som stats-
radet har tagit eller borde ha tagit med drendena eller med de foreskrifter som
reglerar handlaggningen av dem.

Begreppet “statsradens tjansteutovning” foérekommer ocksa i andra be-
stdimmelser i RF:s kapitel om kontrollmakten, och i férarbeten och kommen-
tarer till dessa bestimmelser finns ytterligare diskussioner om innebérden av
begreppet. Enligt 3 § far den som ar eller har varit statsrdd démas for brott i
utévningen av statsradstjansten. Med detta uttryck avses enligt grundlags-
kommentaren® framst utdvning av de befogenheter som ett statsrad har som
ledamot av regeringen, bl.a. det satt pé vilket statsradet utformar sina forslag
som foredragande i regeringen. Aven tjansteutdvningen vid sidan av reger-
ingssammantradena omfattas av beskrivningen: stéllningstagande i komman-
domal, i Regeringskansliarenden eller i andra drenden delegerade fran reger-
ingen, fullgérande av uppdrag att fora forhandling med en annan stat eller
med en organisation, liksom statsradens informella kontakter med statliga
forvaltningsmyndigheter. Grundlagberedningen talade om statsraddens hand-
lande i de lagen dar de upptrader med den auktoritet som féljer av deras med-
lemskap av regeringen.

I RF 13:1 anges foremalet for KU:s granskning vara statsradens tjansteut-
6vning och regeringsarendenas handlaggning. I grundlagskommentaren pape-
kas att uttrycket statsrddens tjansteutdvning inte ar begransat till statsradens
positioner som medlemmar av regeringen utan ocksa som statsminister, de-
partementschef eller statsrdd. Daremot ingdr givetvis inte statsradens hand-
lande utanfor tjansten. Det papekas i kommentaren att det har foreligger
gransdragningsproblem framst i forhallande till ett statsrads roll som partipo-
litiker. "

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

® Holmberg m.fl. 2006 s. 533.
9 Holmberg m.fl. 2006 s. 527-528.
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forordningens bilaga anges de forvaltningsarenden, lagstiftningsérenden och
myndigheter som hor till de olika departementen och Statsradsberedningen
(SB). Ar departementschefen ensamt statsrdd inom sitt departement svarar
han eller hon for alla uppgifter som hor till detta departement. Detsamma
géller for statsministern om inget annat statsrad finns inom SB. Men statsmi-
nistern kan forordna att ett &rende eller en grupp av darenden, som hor till ett
visst departement eller SB, ska foredras i regeringen av ett annat statsrad an
departementschefen (statsministern). Denna bestdmmelse finns i 7 kap. 5 §
RF, dérav uttrycket ”§ 5-férordnanden”. Ett specialfall &r de s.k. kommando-
malen inom Forsvarsmakten som visserligen ar regeringsarenden men som
beslutas av forsvarsministern “under statsministerns 6verinseende” (RF 7:3).

En annan typ av arenden dar statsministern och andra statsrad har befo-
genhet att besluta dr Regeringskanslidarenden. Att ett drende ska avgdras som
ett Regeringskanslidrende framgar oftast av bestammelser i lag eller annan
forfattning. | de flesta fall pekas dd Regeringskansliet ut som beslutande
myndighet, men det forekommer dven att ett departement, en departements-
chef eller nagon annan enskild befattningshavare har egen beslutanderétt.
Chef for myndigheten Regeringskansliet ar statsministern, men beslutanderat-
ten som myndighetschef delegerar statsministern ofta till enskilda statsrad
som i sin tur kan delegera den vidare till anstillda pa departementen. Vilka
fragor som enligt forfattning avgérs som Regeringskansliarenden finns inte
samlade i ndgot enda dokument. Men instruktionen for Regeringskansliet
innehaller flera olika slags arenden som avgérs som Regeringskanslidrenden
av departementschefer och andra enskilda statsrdd. | en bilaga till KU:s
granskningsbetédnkande 2006/07:10 finns en forteckning Gver bestdmmelser
publicerade i Svensk forfattningssamling (SFS) som bemyndigar Regerings-
kansliet, departementschef eller annat enskilt statsrad att fatta vissa beslut.

Vidare férekommer det att regeringen bemyndigar Regeringskansliet, ett
departement eller ett statsrad att fatta beslut i vissa bestamda fall. Ett exempel
ar bemyndiganden i regleringsbrev som ger Regeringskansliet ratt att
disponera anslag eller anslagsposter. Det ar ocksa vanligt att regeringen be-
myndigar ett statsrad att tillkalla sarskilda utredare och ledamgter i kommitté-
er och att besluta om sakkunniga, experter, sekreterare och annat bitrade &t
utredaren eller kommittén.

Sedan Sverige blev medlem av EU 1995 ingdr i ett statsrdds tjansteutov-
ning att foretrada Sverige i Radet i de olika férekommande uppsattningarna.
Statsministern foretrader Sverige i Europeiska radet.

Granskning av tillampningen att interpellationer och fragor rér
statsradens tjansteutévning

Reglerna for att framstélla en interpellation och en skriftlig fraga ar desamma.
Den ska ges in till kammarkansliet och talmannen avgor om den far framstal-
las. Om talmannen anser att en interpellation eller en skriftlig fraga strider
mot grundlag eller RO ska talmannen vagra tillstand och ange skal for detta
beslut. Talmannens beslut att tillita eller inte tillata en interpellation eller
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frdga ska utan drojsmal anmalas vid ett kammarsammantrade. Om talmannen
inte vill tillata interpellationen eller frédgan kan kammaren andé begara genom
vanligt majoritetsbeslut att den ska fa framstallas. Om sa sker far tvisten
mellan talmannen och kammaren lsas av KU. Om KU forklarar att interpel-
lationen eller fragan inte strider mot grundlag eller RO far talmannen inte
vagra tillstdnd (RO 6:1 st.1, 6:4 st. 2). Nar beslut fattats om att interpellatio-
nen eller fragan far framstallas 6verlamnas den utan dréjsmal till det ber6rda
statsradet (RO 6.1.1 st. 1, 6.4.1 st. 1).

Kontrollen av att en interpellation eller skriftlig fraga héller sig inom ra-
men for ett statsrdds tjansteutovning sker i forsta hand i kammarkansliet i
samband med att spérsmalet lamnas in. Det &r inte ovanligt att en fraga eller
interpellation far formuleras om.

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

Négot tvang for ett statsrdd att besvara en interpellation eller skriftlig friga
finns inte stadgat vare sig i RF eller RO. Men om ett statsrad inte avser att
besvara en interpellation eller en frdga maste han eller hon lamna riksdagen
ett meddelande om detta. En interpellation som inte har besvarats under det
riksméte da den vacktes har fallit (RO 6:1 st. 4). Det forekommer vid prak-
tiskt taget varje riksmate att en eller annan interpellation eller skriftlig fraga
faller. Det torde i allmanhet bero pd att statsradet avgatt efter det att sporsma-
let stallts. KU har som sin bestamda uppfattning uttalat att ett statsrad endast i
undantagsfall och om synnerliga skal foreligger bor kunna avsta fran att be-
svara en interpellation. En aviserad avgéng racker inte som “ursikt” for att
inte svara.™

Till ledning for bedémningen av vilket statsrads ansvarsomréade en inter-
pellation eller skriftlig fraga faller inom finns framst bilagan till instruktionen
for Regeringskansliet och § 5-foérordnandena (se ovan 2.1). Statsministerns
ansvarsomrade beskrivs narmare i nasta avsnitt.

Interpellanten eller fragestallaren har inte séllan en uppfattning om vilket
statsrd som ska besvara en interpellation eller en fréga. Ar inte det fallet ar
det en uppgift for kammarkansliet att ta reda pa vilket statsrdd som har ansva-
ret inom det aktuella omradet. Det ar naturligtvis ocksa en sak for kammar-
kansliet att kontrollera att det statsrdd som interpellanten eller fragestallaren
vill stélla sitt sporsmal till verkligen har ansvaret inom omréadet. Utgangs-
punkten for denna bedémning &r den eller de fragor som interpellanten eller
fragestallaren vill stalla, inte motivtexten. Manga ganger ar det dock inte klart
vilken &tgard som aktualiseras av frdgan och darmed vilket statsrdd som &r
ansvarigt.

11 5e bet. 2001/02:KU20 s. 31.
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I rapporten Kontrollens konsekvenser beskrivs handlaggningen av interpel-
lationer och skriftliga fragor pa tre departement. Nar interpellationen eller den
skriftliga fragan nar departementet &r det forsta som hander att tjansteméannen
provar om den ar stalld till "ratt” statsrad. | den bedémningen deltar vanligen
sévil en representant fran den politiska staben (stabschefen eller statssekrete-
raren) som narmast beroérd enhetschef och expeditionschefen. Om den samla-
de bedomningen &r att det adresserade statsradet inte bor besvara spérsmalet
pabdrjas en process for att fa den éverlamnad till ett annat statsrad. FOr detta
kravs att departementet kommer dverens med det mottagande departementet
om overlamnande. Overenskommelsen sker vanligen mellan expeditionsche-
ferna pé respektive departement men det forekommer att fragan diskuteras
mellan berérda enhetschefer och ibland dven pa politisk ledningsniva. Proces-
sen kan ta ett par dagar i ansprak och det innebar, som det uttrycks i rappor-
ten, “att tiden rullar ivdg och handl&ggningstiden blir kortare och kortare for
den tjansteman som ska skriva svaret”. Nar det galler skriftliga fragor ar det i
allmanhet omdjligt att hinna bli klar i tid om man inte omgaende kommer
dverens om vem som ska svara.'?

Andelen interpellationer som Gverlamnats till annat statsrad uppgick under
mandatperioden 2002/03-2005/06 till ca 15 procent. Under mandatperioden
2006/07-2009/10 var denna andel nagot mindre, ca 11 procent. Variationerna
mellan riksmétena var férhllandevis sma under bida mandatperioderna.™
Négon sammanstallning av uppgifter om antalet skriftliga frigor som over-
ldmnats finns inte tillganglig.

I intervjuundersokningen kommer det fram olika skal till att ett sporsmal
som stallts till ett visst statsrad besvaras av ett annat. Sporsmalet kan rora ett
nytt omrade eller uppmarksamma en fraga fran ett nytt perspektiv. Omraden
kan gd in i varandra och foranleda en annan bedémning pa departementet an i
riksdagen. Regeringsombildningar och andringar i statsradens portféljer kan
foranleda att ett spérsmal hamnar fel. Enligt uppgift i intervjuerna stalls ofta
sporsmal till ett statsrad som tidigare ansvarat for fragan, aven nar det gatt
forhallandevis lang tid sedan forandringen genomfordes. Det forekommer
ocksa att en och samma interpellation eller fraga innehaller flera fragestall-
ningar som ror olika statsréds ansvarsomraden. Aven detta komplicerar arbe-
tet i Regeringskansliet eftersom det da kan vara svart att avgora vilket statsrad
som bér svara pa sporsmalet.*

I flertalet intervjuer framkommer kritik mot riksdagens bedémningar av
vilket statsrdd som ska svara pa skriftliga frdgor och interpellationer. Det
finns ocksa i departementen en bild av att riksdagsledaméter ibland insisterar
pd att stalla en fraga till ett statsr&d som inte ansvarar for sakomrédet.™

Det framgar av inledningen till svaret pa en interpellation eller en skriftlig
fréga om den 6verlamnats fran ett statsrad till ett annat statsrdd. Tva formule-

2 Ullstrém 2012 s. 241-243.
3 Bet. 2009/10:KU10 s. 159 Tabell 11.1 Interpellationsinstitutet, riksmétena 2002/03—
124008/09. Kompletterad av utredningen.
i Ullstrém 2012 s. 243-246.
.Ullstrom 2012 s. 245.
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ringar forekommer i det sammanhanget. | den ena anges att arbetet inom
regeringen &r sa fordelat att interpellationen eller fragan ska besvaras av ett
annat statsrad an det statsrdd som fatt den. | den andra formuleringen anges
utan motivering att interpellationen eller fragan har 6verlamnats. Den senare
formuleringen far uppfattas sa att ett annat statsrad 4n det tillfragade har
ansetts lampligare att svara pa interpellationen eller fragan.

2.3 Vilka interpellationer och fragor ska statsministern
besvara?

Problemet

Fragan som stalls i rubriken har kommit upp till diskussion i riksdagen vid ett
par tillfallen under den senaste tiodrsperioden, dels i KU:s granskning hésten
2002, dels i kammaren med anledning av interpellationssvar under riksmo-
tena 2002/03, 2006/07 och 2007/08."

Bakgrunden har varit att statsministern endast besvarat ett litet antal av de
interpellationer som stallts till honom. Flertalet har éverlamnats till nagot
annat statsrad for besvarande. Under mandatperioden 2002-2006 besvarade
statsminister Goran Persson sex av de 57 interpellationer som stélldes till
honom. Motsvarande siffror for statsminister Fredrik Reinfeldt under den
féljande mandatperioden var sex besvarade av 52 stéllda. Skillnaden i svars-
frekvens mellan de bada statsministrarna ar alltsd obetydlig. Men nar det
galler innehallet i de interpellationer som besvarades &r som strax ska framga
skillnaderna stora.

En genomgang har gjorts av de 109 interpellationer som stélldes till stats-
ministern under riksmotena 2002/03-2009/10. Syftet har varit att undersoka
om det finns nagon fast praxis i statsministerns besvarande av interpellatio-
ner.

Av de sex interpellationer som Gdéran Persson besvarade handlade fyra om
vad som skulle kunna kallas for 6vergripande eller ideologiska fragestallning-
ar stallda av framtradande foretradare for den politiska oppositionen. | tva av
fallen rorde det sig om partiledare.”® De 6vriga tva interpellationerna rérde
amnen dar det kan ifragasattas om interpellationerna dver huvud taget hade
bort f4 stallas.™

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

' Bet. 2002/03:KU10 s. 14-16.

7 Riksdagen protokoll 2002/03:43, 2006/07:73, 2007/08:135.

'8 Interpellationerna 2002/03:122 av Bo Lundgren (M) om Arbete och foretagande,
2003/04:171 av Maud Olofsson (C) om Politik for tillvaxt i hela landet, 2003/04:172
av Gunnar Hokmark (M) om Forsvarsberedningen och NATO samt 2003/04:217 av
Carl B. Hamilton (FP) om Alliansfrihetens andrade innebdrd.

¥ Interpellationerna 2002/03:193 av Bo Lundgren (M) om Regeringens samarbetspar-
tier och 2002/03:270 av Lars Leijonborg (FP) om Politikens anseende.
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handlade om formerna for regeringens och sarskilt statsministerns arbete.?
Den sjétte interpellationen handlade om ett &mne dér det kan rada tvekan om
interpellationen foll inom omradet for statsradens tjansteutdvning.”
Uppenbarligen har de bada statsministrarna gjort skilda bedémningar av
vilken typ av interpellationer som de ansett sig bora besvara. Vilka bedom-
ningskriterier som anvands borde framga av svaren pa de fyra interpellationer
dar statsministerns benégenhet att svara pa interpellationer behandlas.?
Interpellationssvaren ger dock ingen tydlig forklaring till varfor statsminis-
tern svarar pa vissa interpellationer och inte pa andra. | samtliga svar betonas
att oavsett vem som svarar pa en interpellation stdr hela regeringen bakom
svaret. Svaret ska alltsa inte ses som ett uttryck for ett individuellt statsrads
uppfattning utan for hela regeringens. |1 Par Nuders svar pa Per Bills (M)
interpellation under riksmotet 2002/03 sags ocksa att det i forsta hand ar
interpellationens innehdll och arbetsfordelningen inom regeringen som blir
avgorande for vem av statsraden som svarar pa interpellationen. Vem inter-
pellanten anger som mottagare &r daremot inte avgorande.”® Par Nuders svar
har senare av Fredrik Reinfeldt &beropats som “urmodern till hur man ska se
pa statsministerns narvaro och hur han eller hon ska ta interpellationsdebat-
ter”®*. Enligt Fredrik Reinfeldt ar sjalva grunden for interpellationsinstitutet
inte att vissa statsrad ska infinna sig i kammaren utan att riksdagen ska ges en
mojlighet att fa svar fran regeringen pa sina fragor. Svaren ar inte ndgot som
statsradet enskilt star for, utan ar foremal for beredning och samrad inom
regeringen. Detta sker precis p& samma sétt som infor regeringens beslut.
Ett viktigt ppekande gors i dessa interpellationssvar. Det &r att svaren pé
interpellationer och fragor, efter en beredning i Regeringskansliet som i prin-
cip ar densamma som infor ett regeringsbeslut, utgér regeringens uppfattning.
Sporsmalen ska enligt RF:s regler rora statsradens tjansteutévning men svaret
representerar enligt praxis i Regeringskansliet hela regeringens uppfattning.
Pa grund av sina befogenheter att tillsatta och avsétta statsrad och genom § 5-
forordnanden ange deras ansvarsomraden har statsministern en sarstéllning i
regeringen. Detta skulle kunna motivera att statsministern tar dver besvaran-
det av politiskt sarskilt viktiga interpellationer. | ett extremfall skulle det

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

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

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

% Riksdagen protokoll 2002/03:43 anf. 121.

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

% Riksdagen protokoll 2006/07:73 anf. 1.
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kunna réra sig om interpellationer som géller fragor dar det rader sa starka
motséttningar inom regeringen att regeringens 6verlevnad ar beroende av
svaret. Om det ocksa skulle motivera att statsministern besvarar interpellatio-
ner som stélls av sarskilt tunga foretradare for oppositionen kan diskuteras
mot bakgrund av att Goran Persson uppenbarligen har gjort den beddmningen
men inte Fredrik Reinfeldt.

Det ar emellertid naturligt att statsministern i forsta hand besvarar de inter-
pellationer och skriftliga fragor som ror hans tjansteutovning. KU uttalade
med anledning av en granskningsanmélan om interpellationer stéllda till
statsministern att det ar vasentligt att det statsrad vars tjénsteutdvning inter-
pellationen angdr ocksé besvarar interpellationen. Detta galler enligt utskottet
sjalvfallet ocksa statsministern “nar frdgan galler 6vergripande 6vervaganden
for regeringens arbete”*®.

Vad ingar i statsministerns tjansteutovning?

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

Vidare framgar av RF att statsministern kallar dvriga statsrad till reger-
ingssammantrade och ar ordftérande vid regeringssammantradet (RF 7:4).
Statsministern ska ocksa halla statschefen underrattad om rikets angelagenhe-
ter (RF 5:3). Vissa ytterligare uppgifter anges i 6 kap. 6 8, 7 kap. 3 och 7 8§,
10 kap. 12 § och 15 kap. 2 § RF. Statsministern behdver inte sjalv svara for
dessa uppgifter om han eller hon har foérhinder. Statsministern kan bland de
dvriga statsraden utse nagon att i egenskap av stallforetradare for statsminis-
tern fullgéra hans eller hennes uppgifter (RF 6:10).

Uppgifter for statsministern anges ocksd i andra forfattningar. Enligt RO
ska statsministern avge regeringsforklaring infor riksdagen (RO 1:4). Av
foérordningen (1996:1515) med instruktion for Regeringskansliet framgar att
statsministern ar chef for Regeringskansliet. Statsministern utser bland stats-
raden en ersattare som tjanstgor som Regeringskansliets chef nér statsminis-
tern har forhinder. Ersattaren intrdder dven i Ovrigt som Regeringskansliets
chef i den utstrackning som statsministern bestammer (5 §). Statsministern &r
ocksa chef for Statsradsberedningen (7 8). Enligt instruktionen och dess bila-
ga dar statsministern foredragande i regeringen i forvaltningséarenden som
géller bl.a. regeringen, Regeringskansliet, kommittévasendet samt i forvalt-
nings- och lagstiftningsarenden som ror europeiska integrationsfragor av

% Bet. 2002/03:KU30 s. 16.
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horisontell karaktar, med undantag av frdgor om Europeiska unionens utvidg-
ning. Statsministern kan verlamna en arendegrupp till ndgot annat statsrad.

Som framgatt tidigare kan statsministern utse en stallforetradare (vice
statsminister) som vid forhinder for statsministern tillfalligt kan fullgéra hans
eller hennes uppgifter. Det géller ocksa besvarandet av interpellationer och
fragor. Genom § 5-férordnanden kan statsministern mer permanent overlam-
na ansvaret att vara foredragande i regeringen i vissa arendegrupper till ett
annat statsrad. Den nuvarande statsministern har éverlamnat de europeiska
integrationsfragorna av horisontell karaktar till statsrddet Birgitta Ohlsson.
Darmed ar det ocksa hennes uppgift att svara pa interpellationer och fragor pa
detta omrade.

Svarar statsministern pa interpellationer om sin tjansteutévning?

Ett forsok har gjorts att beddma vilka av statsministerns interpellationer som
faller inom omradet for hans tjansteutovning. Undersdkningen &r begrinsad
till de interpellationer som stélldes till statsministrarna Goran Persson under
riksmotena 2002/03-2005/06 och Fredrik Reinfeldt under riksmétena
2006/07-2009/10.

Av de 57 interpellationer som stélldes till Goran Persson under den aktuel-
la perioden har 12 (21 procent) beddémts falla inom statsministerns ansvars-
omrade. Motsvarande siffror for Fredrik Reinfeldt & 52 och 20 (38 procent).
En mycket stérre andel av interpellationerna till Reinfeldt an till Persson
handlade séledes om fragor som statsministern ansvarar for. De flesta av de
dvriga interpellationerna har, utan att man kan invanda nagot mot detta, Gver-
lamnats till ett annat statsrdd for besvarande. Goran Persson kan sjélv ha
bidragit till att s& manga “felaktiga” interpellationer stéllts till honom genom
att svara pa nagra av dem. Av de sex interpellationer som Persson svarade pé&
rorde bara tvd hans tjansteutdvning. Hartill kommer sju interpellationer om
statsministerns tjansteutévning som besvarades av vice statsministrarna Mar-
gareta Winberg (1) och Bosse Ringholm (6). Fredrik Reinfeldt svarade ocksa
pé sex interpellationer. Fem av dessa har bedémts gélla statsministerns tjans-
teutévning. Men de ytterligare 14 interpellationer som stéllts om statsminis-
terns tjansteutdvning har besvarats av nagot annat statsrad. Ingen har besva-
rats av statsministerns stallforetradare, naringsminister Maud Olofsson. Fyra
interpellationer har besvarats av statsradet Cecilia Malmstrém som var knuten
till SB som féredragande i europeiska integrationsfragor av horisontell karak-
tar. Dessa interpellationer beror dock inte sddana fragor utan Europeiska
radets moten dér bara statsministern sjélv deltar.

Nagon motsvarande genomgang av de skriftliga fragorna till statsminist-
rarna har inte gjorts. Har ska bara lamnas nagra grundlaggande statistiska
uppgifter. Till statsminister Goéran Persson stélldes under riksmotena
2002/03-2005/06 sammanlagt 123 skriftliga fragor, varav statsministern
besvarade sju. Fredrik Reinfeldt fick under riksmétena 2006/07-2009/10 68
skriftliga frdgor och besvarade &tta. Minskningen av fragor under det senare
riksmatet foljer den allmént nerdtgdende utvecklingen nar det galler de skrift-
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liga frégorna. Forhallandet att statsministrarna Gverlamnar sina spérsmal till
andra statsrad for besvarande géller 4n tydligare for frdgorna &n for interpella-
tionerna. Det kan dock antas att &mnena for fragorna till statsministern i lik-
nande utstrackning som for interpellationerna rér andra statsrads tjansteut6v-
ning &n statsministerns.

2.4 Overvaganden och forslag

Trots den kontroll som gérs i kammarkansliet forekommer det d& och da att
interpellationer eller skriftliga frdgor som ligger utanfor statsradens tjansteut-
6vning “slinker igenom”. De klaraste fallen handlar om fragor som direkt ror
nagot eller nagra av de politiska partierna. Typiska exempel &r fragor om
etablerat eller tankbart partisamarbete. Fran senare ar kan noteras interpella-
tionerna 2002/03:193 om regeringens samarbetspartier och 2008/09:61 om
Sverigedemokraterna och regeringsfragan. En annan interpellation som far
sagas ligga utanfor omradet for statsradens tjansteutévning gallde politikens
anseende (2002/03:270).

Det kan vara svérare att genomskada om en interpellation eller en fraga
kraver ett svar som innebdr att statsradet maste bryta mot forbudet mot minis-
terstyre i regeringsformen (RF 11:3, 12:2). | allménhet upptécks dessa fall vid
granskningen i kammarkansliet och interpellationen eller frgan far da formu-
leras om. Statsradet kan anda tycka att han eller hon i interpellationen eller
fragan eller under interpellationsdebatten avkravs ett grundlagsstridigt svar.
Statsradet hanvisar da till att han eller hon &r férhindrad att uttala sig av kon-
stitutionella skal.

Nar det géller de muntliga frdgestunderna ar det en sak for den sittande tal-
mannen att halla 6gonen pa att fragorna haller sig inom ramen for vad som ar
statsradens tjansteutévning. Dock innehaller anvisningarna for fragestunderna
en formulering vars 6verensstimmelse med regeringsformens regler for frage-
instituten kan diskuteras. Det heter att en fraga — forutom att avse ett &mne
som faller inom ett av de narvarande statsradens ansvarsomraden och avse
dennes tjansteutévning — ocksad kan vara av "dvergripande allmanpolitiskt
slag”. Fragor av "6vergripande allmanpolitiskt slag” besvaras av ett av de
narvarande statsraden som sarskilt annonserats ut pa forhand. Vid statsminis-
terns fragestund ska fragorna enbart vara av “6vergripande allménpolitiskt
slag”.”’

Uttrycket “6vergripande allméanpolitiskt slag” &r naturligtvis ganska obe-
stamt till sin inneb6rd men utesluter inte fragor av det slag som ovan angavs
ligga utanfor statsradens tjansteutévning. Att de ofta handlar om forhallanden

77 De muntliga fragestunderna infordes p& forsok 1990. De betraktades dd som en
“debatt utan samband med annan handlaggning” (RO 2:10). Ett frageinstitut blev de
muntliga frgestunderna férst 1996 genom regleringen i RO. Har kan finnas en forklar-
inbg till att denna problematik i forhallande till grundlagsreglerna om fragorna inte
observerats.
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och problem som ligger inom andra, icke narvarande statsrads ansvarsomra-
den &r sjalvklart och narmast avsett.

Nar en interpellation eller frdga 6verlamnats till ett annat statsrad for be-
svarande framgar det av inledningen av svaret. Dar férekommer tva formule-
ringar. Den ena typen innebdr att skélet for dverlamnandet anges vara arbets-
fordelningen mellan statsraden. | det andra typfallet anges ingen motivering.
Det &r egentligen bara i det forsta typfallet man kan tala om "feladressering”.
Fréan riksdagens utgangspunkt kan det ifrdgasattas om Gverlamnanden ska fa
aga rum utan motivering.

Aven om man tar hansyn till att overlimnande av vissa interpellationer och
fragor kan vara tveksamma finns fortfarande ett antal som maste betecknas
som “feladresserade”. | rapporten Kontrollens konsekvenser diskuteras vad
man skulle kunna gora for att minska detta antal. Ett radikalt forslag skulle
vara att samtliga sporsmal, oavsett vilket statsrdd som &r adressat, skickas
fran kammarkansliet till en enhet i SB som férdelar spérsmalen mellan stats-
raden i enlighet med regler och praxis. Forslaget avvisas dock med motiver-
ingen att en sadan centralisering av besluten inte skulle stimma sarskilt val
Overens med den ordning som tillampas i Ovrigt i Regeringskansliet for att
I6sa kompetenstvister mellan olika departement och statsrad.?

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

En lamplig ordning for genomférande av detta 6nskemal skulle vara att be-
rorda tjansteman pa kammarkansliet fortlopande informeras om férandringar
av statsrddens ansvarsomraden av SB:s rittschef och handlaggande tjanste-
man. Det far dock accepteras att "feladresseringar” kan forekomma kort efter
det att nya statsrad tilltrétt eller arbetsférdelningen mellan statsraden forand-
rats, eftersom 8 5-férordnanden inte alltid har hunnit utférdas.

Majoriteten av de interpellationer som stélldes till statsministern under de
atta riksmotena mellan 2002/03 och 2009/10 handlade om andra &mnen &n
sadana som ligger inom statsministerns tjansteutdvning. Nagon anmarkning
kan déarfor inte riktas mot att de i huvudsak 6verlamnades till ett annat stats-
rad for besvarande. Av de interpellationer som kan sagas ha rort statsminis-
terns tjansteutovning har ganska fa besvarats av statsministrarna sjélva, Rein-
feldt dock fler &n Persson; den senare har daremot dverlamnat ett forhallan-
devis stort antal till sin vice statsminister att besvara.

Forhallandena nar det galler statsministerns besvarande av interpellationer
maste betecknas som otillfredsstallande. Det ar dock enligt utredarens upp-
fattning inte nagot fel pa reglerna. Felet ar att de inte foljs.

BYllIstrém 2012 s. 246.



3 Anvéndningen av frageinstituten

3.1 Hur har frageinstituten reglerats och anvants under
enkammartiden?

Utvecklingen fram till 1996

Nar enkammarriksdagen startade 1971 Gvertog den tvakammarriksdagens
regler for interpellationer och fragor utan storre forandringar. Reglerna inne-
bar att bade interpellationer och fragor skulle stallas skriftligen och ha ett
bestamt innehall. Endast interpellationerna fick vara férsedda med motiver-
ing. Enligt den nya RO som tradde i kraft 1975 kunde ocksé fragorna ha en
kort inledande forklaring. En annan vasentlig nyhet 1975 var att ett statsrad
som inte besvarade en interpellation inom fyra veckor muntligen maste med-
dela riksdagen varfor ett svar skulle utebli eller lamnas forst efter fyraveck-
orsperiodens utgdng. Fragor besvarades i forsta hand vid fragestunder som
anordnades minst en gang i veckan. Fran och med 1975 skulle det ske vid den
fragestund som infoll narmast efter sex dagar fran det att fragan lamnats in.
Négra debattrestriktioner fanns inte vid besvarandet av interpellationerna men
daremot nar frigesvaren lamnades.”

Antalet sporsmal per riksméte okade med 54 procent frAn enkammarriks-
dagens forsta mandatperiod 1971-1973 till mandatperioden 1991-1994.
Okningen &r i stort sett kontinuerlig. Om man gér en uppdelning pé interpel-
lationer och fragor ser man att 6kningen i huvudsak ar koncentrerad till fra-
gorna. Det genomsnittliga antalet fragor uppgick under 1970-talet till drygt
400 per riksmdéte och under 1980-talet till knappt 600. Antalet interpellationer
fluktuerade mellan 150 och 200 per riksmote under enkammarriksdagens
forsta tjugo ar. Se figur 1.%°

Under den senare halften av 1980-talet och borjan av 1990-talet bedrevs en
forsoksverksamhet med forandrade frageinstitut i riksdagen. Syftet var framst
att ge riksdagsledamoterna majlighet att snabbare &n forut fa svar pa fragor i
aktuella amnen. Ett annat syfte var att korta ner debatterna om svaren pa saval
interpellationer som fragor och gora dessa debatter livaktigare. Svarstiden for
fragor kortades till tvd dagar. Fragor som lamnades in senast tisdag kl. 13
skulle besvaras vid en fragestund pé torsdagseftermiddagen i samma vecka.
Den nya frageformen skulle lampa sig bast for frdgor som redan véckt upp-
marksamhet i den allmédnna debatten och som var begrénsade till sin omfatt-
ning. Fragor av annan karaktar skulle fa stéllas som interpellationer. Begrans-

% Jonasson 2012 s. 30-32.
% RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 64—65.
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Figur 1 Antal interpellationer och skriftliga fragor per riksmote 1971-2010/11
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ningar infoérdes ocksd i anforandenas antal och langd. Varje fragesvar och
debatten om detta skulle fa ta hogst atta minuter i ansprak. Aven reglerna for
interpellationsdebatterna forandrades. Antalet anféranden som fick hallas
begransades liksom anforandenas langd.*

En utvdrdering av forsoksverksamheten gjordes av KU vid varje riksmote.
P& hosten 1989 beslutades om en permanentning av de regler som begransade
anférandena i interpellationsdebatterna. Utvarderingarna ledde ocksa till vissa
justeringar i reglerna for fragestunderna bade vad gallde fragestundernas
placering i tid och debattregler. Frdn och med riksmdtet 1989/90 flyttades
fragestunderna till tisdagseftermiddagarna. Fragorna skulle for att besvaras
vid frdgestunderna vara inlamnade senast kl. 10 pa fredagen i foregaende
vecka. Viss flexibilitet i dessa tidsangivelser medgavs dock. Nar s ordningen
med sarskilda fragestunder permanentades fr.o.m. 1993 justerades ocksé
debattreglerna nagot.*

1995 ars reform

Den ordning som hade véxt fram under forsoksverksamheten blev emellertid
inte ldngvarig. Redan 1995 infordes ett helt nytt frageinstitut, namligen skrift-
liga fragor for skriftliga svar. Detta skulle anvandas under langre uppehall i
kammarens sammantraden, dvs. i praktiken under sommaruppehallet. Men pa
hosten samma ar beslét riksdagen om en genomgripande reform av frageinsti-
tuten®. Reformen tradde i kraft den 1 februari 1996.

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

z Jonasson 2012 s. 36-38.

" Jq_nasson 2012 s. 38-40.

y Fors. 1995/96:TK1, bet. 1995/96:KU18.
Fors. 1995/96:TK1 s. 11-13.
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e Ledamdterna ska ha mojlighet att snabbt & svar pa aktuella fragor som
ror statsradens tjansteutévning.

e Svaren ska vara sa innehéllsrika som mojligt.

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

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

Det forsta malet skulle uppnds genom att svarstiden for interpellationerna
forkortades fran fyra till tvd veckor. I de fall en muntlig debatt inte var ome-
delbart pakallad skulle ledamdterna kunna stalla skriftliga fragor som erhéll
skriftliga svar inom en vecka. Dessutom skulle vid en muntlig fragestund en
gang i veckan (torsdagar mellan kl. 14 och 15) statsministern, ev. ersatt av
vice statsministern, samt minst en tredjedel av 6vriga statsrad lamna oforbe-
redda svar pa ledaméternas fragor.

Det andra malet — innehallsrika svar — utvecklades inte ytterligare.

Det tredje malet skulle uppnas genom att ett interpellationssvar blev fore-
mal for en debatt mellan i forsta hand interpellanten och statsradet men ocksa
genom att andra ledamoter kunde delta i debatten. Interpellanten och statsra-
det skulle ha rétt till tre anforanden, for statsradets del oréknat den inledande
upplasningen av svaret. Ovriga deltagare kunde fa ordet for tva anforanden. |
de muntliga fragestunderna kunde fragestallarna rakna med att f& aterkomma i
princip tva ganger med foljdfragor och kommentarer. Aven andra ledaméter
som Onskade stélla foljdfragor till en huvudfraga borde fa méjlighet till detta.
Antalet inlagg fick i sddana fall normalt inte Gverstiga tva.

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

Det fjarde malet skulle uppnds genom statsministerns deltagande i de
muntliga fragestunderna. Dessa skulle aven utvecklas sa att ledande foretrada-
re for partierna uppmuntrades att delta.

Dessa regler och riktlinjer har statt fast under de gangna 15 aren med un-
dantag for riktlinjerna for de muntliga fragestunderna. Har visade det sig snart
att det var svart att fa statsministern att stalla upp vid varje fragestund. Darfor
andrades riktlinjerna fr.o.m. varen 2003 sa att sarskilda fragestunder med
statsministern skulle dga rum vid ett antal torsdagar under riksmétet. Vid
dessa tillfallen ersatte statsministerns fragestund den vanliga frgestunden.
For att statsministerns frigestund skulle fa karaktiren av en viktig politisk
debatt stéalldes kravet att partierna normalt skulle representeras av sina parti-
ledare, i undantagsfall av vice ordférande eller gruppledare. Ett oppositions-
parti skulle ha ratt att anméla en foretradare for partiet. Ovriga partier skulle
ha rétt att anmala en prioriterad talare. En partiforetradare skulle normalt
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kunna rakna med att f& ordet for minst en foljdfraga eller kommentar. Nor-
malt skulle statsministern fa det sista inlagget i ett replikskifte men talmannen
kunde nér han fann det befogat ge fragestallaren ordet for ett avslutande in-
lagg om en halv minut. Ovriga fragestallare kunde normalt rdkna med att fa
ordet endast en gang.

Aven riktlinjerna for debatten vid fragestunderna med andra statsrad &nd-
rades. Ocksa har skulle varje partigrupp ha ratt att anméla en prioriterad fra-
gestallare. Fragestallaren kunde normalt rakna med att fa ordet for minst en
foljdfraga eller kommentar. Vanligen skulle statsradet fa det sista inldgget i
ett replikskifte men talmannen kunde om det fanns skal ge fragestallaren
ordet for ett avslutande inlagg.

Utvecklingen sedan 1996

Reformen ledde som véntat till en stark 6kning av antalet interpellationer.
Okningen var tamligen jamn och kontinuerlig fram till riksmotet 2004/05 d&
688 interpellationer stalldes, det dittills hdgsta antalet. Déarefter har utveck-
lingen varit ojamn. Ett nytt rekord noterades under riksmotet 2007/08 da det
stalldes 844 interpellationer. Men sedan dess har antalet interpellationer
minskat stadigt till ett lagsta antal av 446 interpellationer under riksmotet
2010/11.%

Det nya skriftliga frageinstitutet blev en storre succé an manga hade trott.
Redan vid riksmdtet 1997/98 stilldes Gver 1 000 fragor for skriftligt svar.
Okningen fortsatte i dramatisk takt under de féljande riksmotena. Okningen
kulminerade vid riksmétet 2004/05 da antalet fragor uppgick till 2 197. Déaref-
ter har en kraftig tillbakagéng &gt rum. I slutet av den senaste mandatperioden
hade antalet skriftliga fragor sjunkit till ungefar samma niva som i slutet av
1990-talet. Under riksmétet 2010/11 uppgick antalet frigor endast till 682.%

Den kraftiga 6kningen i anvandandet av bade interpellationer och fragor
under de forsta tio aren efter reformen maste ses som en foljd av andringarna i
regelsystemet. 1 RUT:s rapport konstateras att interpellationer och fragor har
gatt fran att vara varandra substituerande till att vara komplementara. Fore
1995 ars reform innebar oftast en ¢kning under en mandatperiod av det ena
institutet en minskning av det andra. Efter reformen ar 6kningar i bada institu-
ten, atminstone fram till riksmatet 2004/05, parallella. RUT:s tolkning av
denna utveckling &r att interpellationerna erbjuder en méjlighet att debattera
ett problem med ansvarigt statsrad och att fragorna ar “ett kostnadseffektivt
instrument for informationsinhamtning”.*” Utvecklingen efter 1995 och tolk-
ningen av den bekréftar att den forandring av spérsmalsinstituten som da
gjordes var av genomgripande slag. Det gamla frageinstitutet kan inte jamfo-
ras med det nya pa grund av det senares avsaknad av majlighet till debatt i
kammaren.

% RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 64—65.
% RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 64-65.
3 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 68-69.
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Hur ska man da forklara den kraftiga nedgangen under senare ar? Nagra
reformer av spérsmalsinstituten har inte &gt rum, om man undantar att sedan
2007 (férutom valdret 2010) interpellationer har kunnat stallas under som-
maruppehéllet och besvarats vid kammarsammantraden en gang i veckan
under augusti och borjan av september. Men denna foréandring borde snarast
ha haft motsatt inverkan pa utvecklingen. Antalet interpellationer som stallts
under sommarmanaderna har dock inte varit sa stort att det paverkat statisti-
ken markbart. RUT gar i sin rapport igenom de forandringar i andra arbets-
former som kan ha haft en inverkan pa antalet spérsmal. Dit hor nya debatt-
former som statsministerns fragestund, forsoken med en allman debattimme
och antalet aktuella eller sarskilt anordnade debatter. Men man finner inget
samband med de senaste &rens negativa utveckling av antalet interpellationer
och fragor.*®

En annan faktor som undersoks av RUT ar majoritetsforhallandena i riks-
dagen. Eftersom oppositionspartiernas ledaméter stéller fler interpellationer
och fragor an regeringspartiernas kan majoritetsforhallandena forvantas ha
betydelse for sporsmalens antalsmassiga utveckling. Skiftningar i majoritets-
forhallandena skulle kunna forklara variationerna mellan mandatperioderna.
Om regeringens parlamentariska underlag blir svagare skulle man forvénta
sig en Okning av antalet spérsmal. En minskning av antalet spérsmal skulle
bli resultatet om underlaget blev starkare.

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

Om man analyserar utvecklingen den senaste mandatperioden mer i detalj
kan man konstatera att ledamater fran S, V och MP i opposition under de
forsta tva riksmotena av mandatperioden 2006-2010 stéller betydligt fler
interpellationer per mandat an oppositionen under den féregdende mandatpe-
rioden som da omfattade alla partier utom S. Under de forsta tva riksmotena
av denna mandatperiod staller ocksa ledaméter fran regeringspartierna M, C,
FP och KD fler interpellationer per mandat an S-ledaméterna under den fore-
gdende mandatperioden. Vad som hander darefter ar att en kraftig minskning
sker pa bade regerings- och oppositionssidan. Bland regeringspartierna upp-
hor praktiskt taget interpellerandet under det sista &ret av mandatperioden.*

Néar det galler de skriftliga fragorna finns ett liknande ménster men inte
lika uttalat nar det galler oppositionen. Redan fran borjan av mandatperioden

%8 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 69-70.
% RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 72-76.
“0 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 Figur 4 s. 73.
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20062010 stéller S, V och MP farre fragor per mandat an oppositionen under
den foregdende mandatperioden. Mot slutet av perioden minskar den ytterli-
gare. P4 regeringssidan ar monstret detsamma for frdgorna som for interpella-
tionerna. Regeringspartiernas ledamater staller betydligt fler fragor per man-
dat i borjan av mandatperioden dn S-ledaméterna under den foregaende man-
datperioden. Mot slutet av perioden sjunker dock regeringspartiernas frage-
frekvens ner mot samma laga niva som under den foéregdende mandatperio-
den.!

Att den nya oppositionen efter valet 2006 i hog grad nyttjar interpellations-
instrumentet snarare an de skriftliga fragorna kan enligt RUT:s analys sattas i
samband med att tidigare statsrad nu hamnat i oppositionsstéllning i riksdagen
och vill fa till stand ett direkt meningsutbyte med de nya statsraden i kamma-
ren. Orsaken till minskningen av interpellationerna under mandatperioden
skulle vara den tilltagande blockpolitiken. Oppositionen blev allt mer enad
och regeringen upptradde i allt hégre grad som en enpartiregering. **

Ett test pa baringen i de forklaringar som diskuterats skulle enligt RUT:s
rapport vara om interpellationsaktiviteten vander uppat igen under den inne-
varande mandatperioden till foljd av att ytterligare ett parti tagit plats i riks-
dagen, samtidigt som den rddgrona koalitionen upplosts och behovet av att
profilera sig dkar bland de mindre borgerliga partierna for att klara fyrapro-
centsspérren i nasta val.” Har kan man lagga till att ocksa regeringens for-
svagade parlamentariska stallning skulle tala for en utveckling i samma rikt-
ning. S& har emellertid inte blivit fallet under det forsta riksmétet av den nya
mandatperioden. Tvartom har interpellations- och frageaktiviteten fortsatt att
minska. Fragorna har till och med gatt ned kraftigt. Men man kan naturligtvis
inte dra nagra sakra slutsatser efter bara ett riksméte av den nya mandatperio-
den.

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

Reglerna

Saval en interpellation som en fraga ska ha “ett bestamt innehall” (RO 6:1 st.
1). Uttrycket ett bestamt innehdll” har hangt med sedan interpellationsinsti-
tutets inforande 1866 och hade sékert en meningsfull innebérd vid sin till-
komst. | dag framstér det som en historisk kvarleva utan betydelse.

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

“! RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 Figur 5 s. 74.
“2 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 81.
8 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 83.
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Fram till reformen 1995 stadgades att en interpellation endast bor véckas i
angelagenheter av storre allmant intresse. Av forarbetena framgar dock att det
fortfarande forutsatts att de frdgor som stélls i interpellationerna har “en viss
tyngd”.44

Faktisk anvandning

For att se om hierarkisk position i riksdagen och partigrupperna spelar nagon
roll, bl.a. for vilket frageinstitut som anvands, har RUT i sin rapport delat in
ledamoéterna i tre grupper. Som innehavare av centrala positioner betecknas
ledaméter som tillhor partigruppernas ledning, ar partiledare, utskottsordfo-
rande eller vice utskottsordférande (16 procent av alla ledaméter). Att vara
ordinarie ledamot av ett utskott eller EU-ndmnden betecknas som att vara i
medelposition (72 procent), medan 6vriga ledamd&ter bendmns perifera (12
procent). Andelen spérsmal som stalls av ledaméter i perifer position &r nagot
storre &n ledamotsandelen (19 procent). For ledaméter i central position &r
forhallandet det omvanda (9 procent). Ledaméter i mellanposition stéller
samma andel av spdrsmalen som de utgor av samtliga riksdagsledamoter (72
procent).

Position har betydelse for vilket frageinstitut man anvander. 39 procent av
sporsmalen framstallda av centrala ledaméter var interpellationer. Motsvaran-
de andel for ledamdter i medelposition och perifer position var 26 procent
respektive 15 procent. Omvant géller att ju lagre position man har desto stérre
andel av sporsmalen utgérs av skriftliga fragor.

RUT har ocksa undersokt flera viktiga aspekter av innehéllet i interpella-
tionerna och de skriftliga fragorna. En aspekt ar sporsmalets utskottskoppling,
dvs. dess innehéllsmissiga koppling till det utskott dar ledamoten ingick som
ledamot eller suppleant vid den tidpunkt nar sporsmalet stalldes. En skillnad
framtrader mellan de bada frageinstituten i detta avseende. Andelen interpel-
lationer med utskottskoppling uppgar till 63 procent medan motsvarande
andel for de skriftliga fragorna ar 48 procent. Vidare kan konstateras att ande-
len sporsmal med utskottskoppling ar avsevart hogre for oppositionspartierna
(56 procent) an for regeringspartierna (32 procent).*

En annan innehallslig aspekt ar sporsmalets koppling till den valkrets som
ledamoten kommer fran. | RUT:s undersokning definieras valkretskoppling
som ett explicit omndmnande av valkretsen eller av en kommun, en anlagg-
ning, en organisation, ett foretag, ett evenemang eller liknande i valkretsen
eller av vdljare eller fall som ror véljare i valkretsen. Av undersékningen
framgar att 22 procent av spérsmalen har valkretskoppling och att skillnaden
mellan de bada frageinstituten i detta avseende ar obetydlig. Andelen interpel-
lationer med valkretskoppling har dock 6kat starkt fran den forsta till den sista
mandatperioden i undersokningen. Under valperioden 1994/95-1997/98 var
andelen interpellationer med koppling till ledamotens valkrets endast 13

*“ Bet. 1995/96:KU18 s. 3.
** RUT Frgeinstituten i riksdagen 2012 s. 104-106.
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procent. Under valperioden 2006/07—2009/10 hade den 6kat till 31 procent.*
Interpellationsinstrumentet har séledes i 6kad utstrackning anvants for att fora
fram fragor som har att géra med interpellantens valkrets. Nagot dverraskan-
de med hénsyn till oppositionspartiers och regeringspartiers skilda funktioner
i riksdagen &r att andelen valkretsanknutna spérsmal inte skiljer sig namnvart
mellan dessa bada grupper.

En tredje aspekt pa sporsmalens innehall ar deras aktualitet. En interpella-
tion eller fraga har i RUT:s undersokning markerats som aktuell om den
behandlar ett aktuellt initiativ, som en nyss publicerad utredning, ett foresta-
ende internationellt toppmaote eller ett uttalande fran regeringen, eller en aktu-
ell handelse, exempelvis en fabriksnedlaggning eller en naturkatastrof. Un-
dersokningen visar att 62 procent av spérsmélen innehéller aktualitetsinslag,
de skriftliga fragorna oftare (66 procent) an interpellationerna (52 procent).*’

En ytterligare aspekt pd interpellationerna och fragorna ar om de innehéaller
kritik av regeringen eller ett statsrad. Sett 6ver hela perioden fran riksmaotet
1994/95 till riksmotet 2009/10 uppgar andelen spérsmal som innehéller kritik
till 21 procent. Om man raknar bort spérsmél fran regeringspartierna som
sallan innehaller kritik stiger andelen till 24 procent. Det finns en tydlig skill-
nad mellan interpellationer och fragor. Drygt 30 procent av interpellationerna
innehaller kritik av regeringen eller ett statsrdd jamfort med 17 procent av
frgorna.*® Frégorna ar sledes oftare neutralt formulerade och motiverade &n
interpellationerna.

RUT har ocksd undersokt forekomsten av mediereferenser i interpellatio-
nerna och fragorna. Endast otvetydiga hanvisningar till medier har noterats,
inte fall d@ medieanknytningen endast kan anas, t.ex. dd man hanvisar till
“alarmerande rapporter”. Sett dver hela perioden visar undersdkningen att
andelen sporsmal med referenser till medier sjunker fran 21 procent till 10
procent. | genomsnitt ver hela perioden &r mediereferenser nagot vanligare i
interpellationerna an i fragorna och ocksa nagot vanligare i oppositionens
sporsmal an i regeringspartiernas.”® Som ett satt att mata varifran uppslagen
till spérsmalen kommer verkar denna metod, som vi strax ska se, underskatta
det faktiska forhallandet.

Anvandningen enligt enkdtundersoékningen

I enkatundersokningen stalldes en frdga om varifran uppslaget till interpella-
tionen eller frdgan hade kommit. Det fanns tolv uppraknade kallor att valja
mellan samt en kategori for andra kallor. Mojligheten fanns att markera mer
an en kalla. Utan uppdelning pa frageinstitut var de tva vanligaste kallorna
Valjarkontakter som angetts for 51 procent av sporsmalen och Kontakter i
organisationer och grupper som hade markerats for 49 procent. P4 tredje plats
hamnade Uppgifter i riksmedia med 32 procent av spérsmalen. Bland inter-

% RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 105-107.
“T RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 108-109.
“8 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 111-112.
* RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 110.
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pellationerna var dessa tre typer av uppslag ocksa de oftast omnimnda. Om-
kring halften av interpellationerna har sitt ursprung i Valjarkontakter (54
procent) och Kontakter i organisationer och grupper (54 procent) men ndstan
lika ménga (46 procent) frén Uppgifter i riksmedia. Aven for de skriftliga
fragorna anges Valjarkontakter och Kontakter i organisationer och grupper
som de viktigaste kallorna (49 procent respektive 44 procent). Sedan &r steget
langt till den tredje viktigaste typen av uppslag, Kontakter i foretag (23 pro-
cent), som for 6vrigt &r den enda kategori dér det ar fler omndmnanden for
fragorna an for interpellationerna. Nar det galler évriga kallor & omnamnan-
den mer frekventa for interpellationerna &n for fragorna. Det betyder séledes
bl.a. att Uppgifter i riksmedia, Uppgifter i lokala medier, Arbetet i partigrup-
pen och Det egna utskottsarbetet oftare anges som kallor for interpellationer-
na an for fragorna. Det betyder ocksa att kallorna for varje enskild interpella-
tion i genomsnitt ar fler an for varje skriftlig fraga.”

Aven motiven for att stélla spdrsmalen undersoktes i enkaten. Ledamoterna
ombads ange vilket av sex angivna motiv som var viktigast, dvs. endast ett
alternativ kunde markeras. Det vanligaste motivet var Att paverka regeringens
politik och atgarder (46 procent), det nast vanligaste Att fa fram ett stallnings-
tagande fran regeringen (30 procent). Férdelningen skiljer sig mellan interpel-
lationer och skriftliga fragor. For interpellationerna &r bada dessa motiv unge-
far lika frekventa (ca 35 procent). For de skriftliga fragorna ar motivet att
paverka regeringspolitiken dubbelt s& ofta forekommande som motivet att f&
fram ett stallningstagande fran regeringen (56 respektive 23 procent). For 19
procent av spdrsmalen anges det viktigaste skalet for att stilla dem vara Att
gora regeringens politik eller atgarder synliga. Andelen ar i detta avseende
hogre for interpellationerna. Att fA mer information anges som det viktigaste
skilet endast i sju fall, varav sex avser en skriftlig friga. Ett annat svarsalter-
nativ, Att framfdra kritik mot regeringen, férekommer bara for tre interpella-
tioner och inte for nagon fraga. Svarsalternativet Att folja upp ett riksdagshe-
slut har inte markerats for nigot sporsmal, vare sig interpellation eller fraga.”*

Den skillnad som finns mellan interpellationer och fragor nar det galler mo-
tiven har sin forklaring i de mojligheter till debatt som interpellationsinstru-
mentet innebdr. Interpellationerna ar som ocksa RUT framhaller ett synligare
forum som av oppositionen anvands mer an fragorna for att "hanga ut” reger-
ingen.

| enkaten stalldes vidare en frdga om ledamoten i forvag hade forankrat
sporsmalet i partigruppen. | svaren pa frgan framtrader en tydlig skillnad
mellan interpellationer och skriftliga fragor. Av de skriftliga frdgorna hade
endast 16 procent férankrats i partigruppen. Motsvarande siffra for interpella-
tionerna ar 45 procent. Interpellationerna ar séledes oftare ett partipolitiskt
instrument 4n de skriftliga fragorna.>

S0 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 120-121. Kompletterande PM 2011-11-25.
L RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 121-122. Kompletterande PM 2011-11-29.
52 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 123.
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En annan fraga avser om ledamoten har for avsikt att anvanda spérsmalet,
med eller utan svaret, pd nagot annat sitt. Skillnaden mellan interpellationer
och fragor ar inte stora. Av interpellationerna anges i 95 procent av svaren att
avsikten ar att de ska anvindas pa nagot annat satt. Motsvarande siffra for de
skriftliga fragorna ar 89 procent. Fragan stalldes ocksd om hur spérsmaélen
skulle anvéndas. Det fanns fem svarsalternativ samt ett alternativ ”pa annat
satt”. Flera alternativ kunde markeras. Vanligast ar for bade interpellationerna
och fragorna att de ska anvéndas i en artikel i en tidning eller tidskrift (49
respektive 62 procent). | dévrigt skiljer sig anvandningen av interpellationer
och fragor ganska mycket fran varandra. Fragorna anvands i stor utstrackning
for att besvara fragor fran valjare (62 procent) och i informationen internt i
partierna (44 procent) medan interpellationerna anvands i offentliga anféran-
den (44 procent) och i sociala medier (41 procent). Intressant nog tycks det
som om fréagorna i genomsnitt var anvandbara pa fler sétt an interpellationer-
na. Man kan tolka resultatet sa att fragorna oftare ar medel for ledaméternas
mangskiftande verksamhet utanfor riksdagen an interpellationerna.>®

Sammanfattningsvis star det klart att det finns tydliga skillnader mellan
anvandningen av interpellationer och fragor. Interpellationerna kan karakteri-
seras som instrument for att bedriva partipolitik i riksdagen. Detta framgar av
att innehallet i interpellationerna i storre utstrackning an fragorna ar kopplade
till ledamoternas verksamhet som partipolitiker i utskotten och av att sddana
utskottskopplade interpellationer ar vanligare bland oppositionens ledaméter
an regeringspartiernas. De ledande politikerna anvander oftare interpellationer
an de 6vriga ledamoterna. Kritik mot regeringen och enskilda statsrad ar
vanligare i oppositionens interpellationer 4n i frdgorna.

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

Fragorna daremot kan karakteriseras som ett satt for alla riksdagsledamoter
att paverka regeringen i en aktuell fraga. P& alla nivaer inom partierna &r
fragorna en vanligare spdrsmalsform &n interpellationerna. Uppslagen till
fradgorna kommer, forutom fran valjarkontakter, i stor utstrackning fran orga-
nisationer och foretag. De anvands i stérre utstrdckning an interpellationerna
for fragor fran valjarna.

Men det finns ocksé likheter mellan anvandningen av interpellationer och
fragor. For bada frageformerna anges véljarkontakter som den framsta kéllan.
Bada frageinstituten anvands i ungefar samma utstrackning for fragestallning-
ar som har anknytning till interpellantens eller fragestallarens valkrets. Men
en utveckling ager rum under undersokningsperioden. Nar det gamla fragein-
stitutet (skriftliga fragor for muntliga svar) upphdrde 1996 bérjade interpella-
tioner stéllas om fragestallningar som tidigare hade haft formen av fragor. Av
RUT:s undersdkning kan man dra slutsatsen att det 6kade antalet interpella-

% RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 124-126. Kompletterande PM 2011-11-25.
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tioner efter 1996 kan forklaras av att frgestallningar med koppling till leda-
motens egen valkrets i dkande grad stills som interpellationer. Det 6kade
behovet av att anvanda en frageform med storre synlighet for valkretsfragor
kan ocksa hanga samman med inférandet av personval vid valet 1998.

3.3 Stalls det for manga interpellationer och skriftliga
fragor?

Denna fraga kan forstas inte ges ett objektivt svar. Vad man kan konstatera ar
att trenden under hela enkammartiden varit att spdrsmalen dkar. Okningstak-
ten ar till en borjan méattlig men efter reformen 1995 betydligt snabbare fram
till den senaste mandatperioden d& det genomsnittliga antalet sporsmal per
riksmote gar tillbaka. Till den snabba utvecklingen efter 1995 bidrar framst
det nya skriftliga frageinstitutet men aven interpellationerna har dkat om an i
Iangsammare takt. Tillbakagéngen under senare ar drabbar forst de skriftliga
fragorna, nagra ar senare aven interpellationerna.

I internationell jamforelse ar dock knappast mangden av interpellationer
och fragor i den svenska riksdagen sa imponerande, sarskilt om man tar i
beaktande det forhallandevis hoga ledamotsantalet i riksdagen.> | det danska
Folketinget staller de 179 ledaméterna 6 000-7 000 fragor per ar. | Finlands
riksdag framstallde de 200 ledaméterna under fyraarsperioden 2007-2010
drygt 4 000 skriftliga fragor for skriftligt svar, 800 muntliga fragor fér munt-
ligt svar och 13 interpellationer. For att fa framstalla en interpellation i den
finska riksdagen kravs en anslutning av minst 20 ledaméter. Om s yrkas
under debatten ska riksdagen efter debatten rosta om fortroendet for regering-
en eller ministern.> | det norska Stortinget med sina 169 ledaméter har de
skriftliga fragorna for skriftligt svar, som introducerades i Stortinget nagot ar
efter introduktionen i riksdagen, 6kat mest och uppgar till ca 1 500 per ar.
Antalet spérsmal i andra former ligger pa en betydligt lagre niva och &r éver
tid ganska stabilt. Skriftliga frdgor for muntliga svar har under senare tid
uppgatt till ca 250 per ar, muntliga fragor for muntliga svar till drygt 100 per
ar och interpellationerna till knappt 100 per &r.>

Nar man gor detta slags jamforelser maste man ta hansyn till att det kan
finnas andra satt for ledaméterna att utéva politisk paverkan i ett parlament,
t.ex. motioner. | alla de nd&mnda nordiska parlamenten finns visserligen ett
motionsinstitut men det anvénds langt flitigare i den svenska riksdagen an i
néagot annat nordiskt parlament.

% Samma bedémning gér Bremdahl 2011 s. 94.
:Z Jonasson 2012 s. 45-47.
Rasch 2011 s. 384.
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3.4 Hur spridd &r anvandningen av interpellationer och
skriftliga fragor bland ledaméterna?

En viktig fraga nér det géller bedémningen av frageinstitutens betydelse for
ledamoterna &r om anvandningen av dem &r koncentrerad till en mindre grupp
som staller manga sporsmal eller om anvandningen &r nagorlunda jamnt
fordelad mellan ledaméterna.

Den undersokning som gjorts av denna fragestallning av RUT baseras pa
data som avser alla interpellationer och skriftliga fragor som stalldes under
riksmétena 1994/95-2009/10, dvs. i huvudsak frén tiden efter reformen 1995
som tradde i kraft den 1 februari 1996. Huvudresultatet av denna undersok-
ning &r att under de fyra mandatperioder som undersokningen omfattar har i
genomsnitt 58 procent av ledamdterna vackt minst en interpellation per man-
datperiod och i genomsnitt 81 procent av ledaméterna framstéllt minst en
skriftlig frga per mandatperiod.®” Vad galler utvecklingen over tid noteras i
rapporten att andelen anvéndare av frageinstituten 6kar nagot sett dver hela
tidsperioden, dven om bade andelen anvandare av savél interpellations- som
frageinstitutet sjunker under den senaste mandatperioden jamfort med den
foregaende. *

Mot bakgrund av vad vi i 6vrigt vet om anvandningen av frageinstituten
finns det anledning att tro att ledamater fran regeringspartier ar éverrepresen-
terade bland dem som inte staller nagra interpellationer eller skriftliga fragor.
Denna hypotes bekréftas av de uppgifter som RUT tagit fram fran de tre
senaste mandatperioderna. Bland oppositionspartiernas ledamoter ar det i
genomsnitt fér de tre perioderna bara 17 procent som inte stallt nagon inter-
pellation medan det bland regeringspartiernas ledaméter ar 69 procent. Skill-
naden mellan oppositionspartier och regeringspartier &r betydligt mindre nar
det galler de skriftliga fragorna. Av oppositionspartiernas ledamoéter ar det 10
procent som inte stallt ndgon fraga och bland ledaméter fran regeringspartier-
na 24 procent.*

Nar fordelningen av spérsmalen mellan de aktiva ledaméterna undersoktes
framkom att spridningen var mycket ojamn. Né&r det géller interpellationerna
svarade den minst aktiva hélften av anvandarna for mindre &n en sjundedel av
de véckta interpellationerna. Den mest aktiva tiondelen framstallde omkring
40 procent av interpellationerna. Vad avser de skriftliga frdgorna var den
antalsmadssiga spridningen mellan anvéndarna an mer ojamn. Den minst akti-
va halften av fragestallarna stod for endast en tiondel av fragorna medan den
mest aktiva tiondelen svarade for drygt 44 procent.

57 | redovisningen ingar alla ledaméter som vid nagot tillfalle om minst tvd veckor
under mandatperioden tjanstgjort som ledamot i riksdagen (samtliga invalda ledaméter
exklusive de som varit franvarande under hela mandatperioden pa grund av exempelvis
statsradsuppdrag och samtliga nytillkomna ledamaéter och tillfilliga ersattare exklusive
de som suttit i riksdagen mindre an tva veckor. Detta medfor att antalet ledamater i
gsenomsnitt uppgar till 408 for de fyra mandatperioderna.
RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 91-92.
% RUT Kompletterande PM 2011-11-25.
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Om man delar upp materialet pd de fyra mandatperioderna finner man att
de 10 procent mest aktiva interpellanterna svarat for mellan 36 och 46 procent
av interpellationerna under varje mandatperiod. Den hdgsta siffran avser den
senaste mandatperioden. Motsvarande andelar for de 10 procent mest aktiva
frégestallarna ar mellan 41 och 47 procent. Har noteras den hogsta siffran for
tvd mandatperioder, 1994-1998 och 2006-2010. Den enskilt mest aktiva
interpellanten under respektive mandatperiod stod for mellan 53 och 142
interpellationer (motsvarande mellan 2 och 6 procent av det totala antalet for
mandatperioden). Den enskilt mest aktiva fragestallaren under respektive
mandatperiod stod for mellan 163 och 260 skriftliga fragor (motsvarande
mellan 2 och 5 procent av det totala antalet fér mandatperioden).®

Som man kan forvénta sig domineras dessa tiondelar av anvandarna av le-
damater fran oppositionen. Nar det géller interpellationerna ar det bara under
den forsta mandatperioden som négon ledamot fréan det davarande regerings-
partiet Socialdemokraterna ingar i denna tiondel. Bland de mest aktiva tionde-
larna av fragestallarna ingar fler ledamoter fran regeringspartier. Storst andel
av fragorna svarade denna grupp for under den senaste mandatperioden da
regeringen utgjordes av en koalition av de borgerliga partierna.®

Den starka koncentrationen av anvandningen av frageinstituten till en liten
grupp av ledamaoter &r inte nagon specifikt svensk foreteelse. Liknande forhal-
landen rader enligt tillgangliga uppgifter i det norska Stortinget och den
franska Nationalforsamlingen.®

3.5 Stélls det "onddiga” interpellationer och skriftliga
fragor?

Till denna kategori skulle kunna raknas interpellationer eller frdgor som upp-
repas. Dit kan ocksa héra interpellationer och fragor som stélls av en ledamot
innan en interpellation eller en frdga i samma amne besvarats. Andra interpel-
lationer och fragor som kan uppfattas som “onddiga” ar de som tar upp am-
nen som nyligen har behandlats eller inom kort ska behandlas i kammaren i
andra former dér statsrdd deltar, t.ex. aktuella debatter, utrikesdebatter och
information fran regeringen.

I de intervjuer som gjordes i tre departement i Regeringskansliet fram-
kommer kritik mot kvaliteten pa interpellationerna och fragorna. De uppfattas
ofta som oprecisa och otydliga. Man tycker att tjanstemannaorganisationen i
riksdagen skulle kunna ta ett storre ansvar for kvaliteten pa sporsmalen. Irrita-
tionen ar ocksa stor i Regeringskansliet dver att ledamdter skickar in samma
eller liknande sporsmal till olika statsrad eller vid upprepade tillfallen till
samma statsrad. Aven om det till viss del handlar om att kopiera et tidigare

80 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 93-94.
5L RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 95-96.
62 Rasch 2009 s. 209, Henry 1993 s. 641.
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svar ska svaret skrivas samman, lasas av ett antal tjanstemén och godkénnas.
Man uppfattar det som sloseri med tid.®

I RUT:s enkétundersokning var en av enkatfragorna om ledamoten tidigare
tagit upp samma dmne pé nagot sétt i riksdagen. 35 procent av de ledamoter
som besvarat frégan uppger att de tidigare tagit upp samma &mne som i det
aktuella sporsmalet. Siffran ar nagot hogre bland interpellanterna (39 procent)
an bland fragestallarna (31 procent). Ledamoterna fick ocksa fragan pa vilket
eller vilka satt de tidigare tagit upp &mnet. Av de interpellanter som uppgett
att de tagit upp amnet forut anger 64 procent att de gjort det i en interpella-
tion. Att interpellanten tidigare lyft amnet i en skriftlig fraga eller motion
forekommer i 52 respektive 44 procent av svaren. Endast en interpellant
uppger att amnet tidigare tagits upp i en muntlig fragestund.

I slutet av enkiten stilldes féljande fraga: Anser du att du med hénsyn till
svaret pa fragan/interpellationen vill ta upp problemet pad nytt och i sa fall i
vilken form? 66 procent av de ledamdter som besvarat fragan anger att de
avser att ta upp problemet pa nytt. Fér oppositionsledaméterna ar andelen
nagot storre &n for ledamoterna fran regeringspartierna. Aven har fick leda-
moterna fragan pa vilket eller vilka satt de avsag att ta upp problemet. Av
interpellanterna skulle 57 procent gora det med ny interpellation, 52 procent
med en motion, 31 procent med en frdga vid en muntlig frdgestund och 26
procent med en skriftlig frdga. Av de fragestallare som har for avsikt att folja
upp en skriftlig fraga avser hilften att gora det med en motion, 47 procent
med en interpellation, 21 procent med en fraga vid en muntlig fragestund och
18 procent med en ny skriftlig frdga. Ingen fragestallare anger att han eller
hon har for avsikt att folja upp en skriftlig friga med en granskningsanmalan
till KU.

Svaren &r intressanta pa flera satt. De ger underlag for slutsatsen att leda-
moéterna i stor utstrackning ar inriktade pa att driva vissa bestamda fragor. Det
leder till upprepningar av interpellationer och skriftliga fragor. Hur tatt dessa
upprepningar kommer framgar inte av detta material. Men det leder ocksa till
att man driver fragorna i andra former, foretradesvis i motioner. Det finns
ocksd en prioritering av de instrument som stdr ledaméterna till buds. De
undersokta interpellationerna &r i stor utstrackning en uppféljning av tidigare
interpellationer och i ndgot mindre utstrackning av tidigare skriftliga fragor
och motioner. Interpellationerna kommer att foljas upp med nya interpellatio-
ner och motioner. Uppfdljningen av de skriftliga fragesvaren sker daremot
oftare i andra former an den skriftliga fragans. Den sker oftast i form av mo-
tioner och interpellationer. Man kan saledes dra slutsatsen att de effektivaste
formerna att driva en fraga i riksdagen enligt de tillfrigade ledamoternas
uppfattning ar genom interpellationer och motioner.

8 Ullstrom 2012 s. 249-250.
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3.6 Overviganden och forslag

Utvecklingen nar det galler antalet interpellationer och fragor under de nar-
maste aren ar svarbedémd. Under riksmétet 2010/11 har detta antal fortsatt att
ga ned. En sé lag aktivitetsniva nar det galler de skriftliga fragorna som detta
riksméte uppvisade har inte forekommit tidigare under denna frageforms
livstid. Men de parlamentariska faktorer som enligt RUT:s undersdkning
verkar ha storst forklaringskraft pa den historiska utvecklingen talar for att en
6kning kommer under den innevarande mandatperioden, nédr det nya parla-
mentariska laget slagit igenom fullt ut.

Om man anser att riksdagen &r Gverhopad med interpellationer och fragor
finns det i flera frammande landers parlament exempel pa begransningsregler
som man skulle kunna 6vervéaga att infora. Det handlar i huvudsak om tre
typer av regler. Den forsta typen ar att det krévs ett visst antal ledamoter for
att fa vacka ett sporsmal som kan leda till debatt i kammaren och eventuellt
en omrdstning. Den andra typen av regler ar att varje ledamot bara far stilla
ett visst antal sporsmal per vecka eller per manad. Regler av en tredje typ &r
att samma spérsmal inte far upprepas med alltfor korta intervaller och spors-
mal inte far stallas om fragor som &r under behandling i parlamentet.

For riksdagens del skulle inférande av den forsta typen av regler innebéra
att det skulle kravas minst ett visst antal ledaméter for att fa stalla en interpel-
lation. Fragan overvigdes av Grundlagberedningen som utarbetade forslaget
till den nuvarande RO. En arbetsgrupp inom beredningen tog 1971 fram en
promemoria med en modell med tre former av fragor: interpellationer, spors-
mal (frgor férsedda med en kortare motivering) och enkla fragor (fragor utan
motivering). En interpellation skulle fa stallas endast om den stoddes av minst
tio ledamoter. Interpellationsforfarandet var avsett for information av bredare
slag, for kritik av mer politisk betydelse och for debatt i principfragor. Delta-
gandet i interpellationsdebatten skulle inte vara begransat till dem som skrivit
under interpellationen. Bade spdrsmalen och de enkla frdgorna skulle stillas
skriftligt och besvaras muntligt. Skillnaden var att sporsmalssvaren skulle
kunna leda till en debatt mellan fragestallaren och statsradet, medan svaren pa
de enkla fragorna bara kunde féranleda en eller tva tillaggsfragor fran frage-
stallaren. Interpellationerna skulle besvaras inom fyra veckor, spérsmalen
inom tva veckor och de enkla frdgorna inom en vecka vid en fragestund.
Arbetsgruppens promemoria remitterades till riksdagens partigrupper dar den
fick ett blandat mottagande. Mot den foreslagna utformningen av interpella-
tionsinstitutet riktades kritik som bl.a. gick ut pa att begransningen av ratten
att interpellera kunde ténkas leda till att hogst valmotiverade aktioner av
enskilda ledamoter stoppades.** Forslaget genomfordes inte.

Om man idag skulle ténka sig att infora ett krav pd ett minsta antal leda-
moter for att fa vacka en interpellation ar det ocksa rimligt att tanka sig att
man aterinférde mojligheten for en enskild ledamot att fa muntligt svar pa en
fraga med viss mojlighet till debatt med statsradet om svaret. Det behov som

8% Jonasson 2012 s. 31, Grundlagberedningen, Arbetsgrupp I, PM 22.2.1971 s. 27-33.
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skulle fyllas av de enkla fragorna enligt Grundlagberedningens skiss fylls
idag av de skriftliga frgorna for skriftligt svar. Om en sadan modell skulle
medfora en minskning av anvandningen av frageinstituten totalt sett ar svart
att veta. Sannolikt skulle det bli en Gverstrémning av bade interpellationer och
fréagor for skriftliga svar till det nya frageinstitutet, och det &r langt ifrdn sa-
kert att nettoresultatet skulle bli en minskning. Daremot &r det mojligt att det
skulle medféra en tydligare uppdelning av karaktaren pa de fragor som stalls
som interpellationer, fragor for muntliga svar och fragor for skriftliga svar.

Som anmarktes ovan finns det i vissa parlament begrénsningar for hur
manga sporsmal en ledamot far stilla under en viss tidsperiod. I norska Stor-
tinget far en enskild ledamot under en vecka framstalla hogst tva skriftliga
fréagor, oberoende av om frdgorna ska besvaras skriftligt eller muntligt. 1 den
tyska Férbundsdagen finns ocksé begransningsregler for enskilda ledaméters
fragestallande. Varje ledamot har ratt att stalla hogst tva fragor for muntliga
svar varje vecka som Forbundsdagen &r i session. Dessa svar lamnas vid en
fragestund som hélls en gang i veckan. Nar det galler fragor for skriftliga svar
far en ledamot stalla hogst fyra sidana fragor per manad.®

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

Det ar uppenbart att upprepade interpellationer i samma amne ar ett viktigt
satt, sarskilt for oppositionspolitiker, att driva en frdga i riksdagen. Det &r
sakert sd att statsraden ibland upplever att upprepningarna kommer for tatt
inpa varandra. Statsraden skulle som motmedel kunna begagna sin formella
ratt att 1ata bli att svara pa en interpellation, men detta forekommer som be-
kant inte annat an i undantagsfall. Daremot férekommer det att statsraden
avstar fran att replikera i den andra eller tredje debattomgangen, och pa detta
satt frantar interpellanten majligheten till en fortsatt debatt. Som framgar
nedan (se avsnitt 4.4) &r detta forfarande dock ovanligt.

Om man ska begréansa ledaméternas mojligheter att stalla ”onddiga” inter-
pellationer och fragor sa bor dock ansvaret for detta laggas pé riksdagen sjalv,
inte pa statsraden. Det skulle vara en sak for talmannen att forhindra sédana
interpellationer.

I norska Stortinget finns regler som innebdr en rétt for talmannen att avvisa
interpellationer om fragor som ar under behandling i utskotten, som tas upp i
utskottshetédnkanden vilka annu inte behandlats av Stortinget och som redan
blivit foremal for en interpellation eller skriftlig friga som annu inte besva-
rats.®® Om man skulle 6vervaga att 6verfora dessa regler till riksdagen sa

% Jonasson 2012 s. 49, 52.
% Stortingets forretningsorden § 50, Jonasson 2012 s. 49.
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maste man undanta det forsta och andra kriteriet fér avvisning. Med tanke pé
hur riksdagens motionsinstitut utnyttjas ar det i det ndrmaste omgjligt att
dverblicka vilka fragor som ligger i utskotten eller behandlas i justerade be-
tankanden. Daremot skulle interpellationer och skriftliga frdgor med det sista
kriteriet som grund kunna avvisas. Har skulle man ocksa kunna lagga till att
en interpellation eller fraga inte ska fa vackas om den tar upp en fragestall-
ning som ska behandlas i en kommande aktuell debatt.

Om man inte vill ga sa langt som att ge talmannen en formell rétt att stop-
pa upprepningar finns det dock anledning foér kammarkansliet att upplysa en
ledamot som tanker vacka en interpellation eller en skriftlig friga i ett amne
dar det redan finns en obesvarad interpellation eller en frdga om detta forhal-
lande. Aven en upplysning om en kommande aktuell debatt i ett &mne kan
forhindra att ett sporsmal stalls i samma amne. Sadana upplysningar torde
redan lamnas i viss utstrackning.
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4 Spoérsmalssvaren och
interpellationsdebatterna

4.1 Vilka ansvarsomraden i regeringen far mest och
minst interpellationer?

Det ar valkant att antalet interpellationer och skriftliga fragor som stalls till
ministrar som innehar olika portféljer i regeringen kan variera kraftigt. Vissa
ansvarsomréaden i regeringen ar praktiskt taget alltid foremal for stor politisk
uppmarksamhet. | en mellangrupp av ansvarsomraden fluktuerar det politiska
intresset 6ver tid och medfor en varierande arbetsbelastning for berérda mi-
nistrar. Slutligen finns det frigeomraden som ganska séllan uppmarksammas i
den politiska debatten. Vad som uppmarksammas ar forstds en fraga om
politiska prioriteringar. Partierna intresserar sig for olika omraden. Man ska
inte heller utesluta att, oberoende av ansvarsomréde, statsraden sjélva kan dra
till sig sporsmal tack vare sin personlighet, sin stallning i regeringen eller i sitt
parti. Om detta &r fallet ar det forstds majligheten att fa debattera med ett
statsrad om svaret pa en interpellation som attraherar.

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

Rang Ansvarsomrade | Antal |Andel | Ansvarsomraden Antal Andel
2002-2006 IP 2006-2010 IP
1 Justitie 226 11 % | Arbetsmarknad 303 12 %
2 Utrikes 163 8 % Finans 231 9%
3 Infrastruktur 150 7% Néring, energi 214 9%
4 Finans 140 7% Justitie 206 8 %
5 Halso- och 130 6 % Infrastruktur 185 8 %
sjukvard
6 Skola (inkl. 128 6 % Bostad, finansmark- 169 7%
forskola) nad, kommuner och
statlig férvaltning
7 Bostad, fi- 128 6 % Halso- och sjukvard 143 6 %
nansmarknad,
kommuner och
statlig forvalt-
ning
8 Arbetsmarknad | 108 5% Skola (inkl. forskola) | 123 5%
Naring, energi 106 5 % Utrikes 121 5 %
10 Migration 97 5% Kultur 98 4%
Summa 1376 68 % | Summa 1793 | 73%

Forst kan konstateras att dessa tio ansvarsomraden svarar for en mycket stor
andel av samtliga besvarade interpellationer: 68 procent 2002-2006 och 73
procent 2006-2010. En annan viktig iakttagelse &r att nio av de tio ansvars-
omradena ar desamma for bada perioderna. Den enda skillnaden &r att Migra-
tion finns med pa listan for 2002-2006 och Kultur pa listan for 2006-2010.
Ordningen mellan omréadena skiljer sig dock at. Icke-ekonomiska omraden
som justitie- och utrikesfragor hamnar hogst 2002-2006 och ekonomiska
omraden som arbetsmarknads-, finans- och naringsfragor hogst 2006-2010.
Den storsta 6kningen mellan perioderna, fran 5 till 12 procent av det totala
antalet interpellationer, svarar arbetsmarknadsfragorna for. Interpellationerna
i utrikesfragor minskar mest, fran 8 till 5 procent av totalantalet.

Det finns forstas ansvarsomraden som har en liten belastning av interpella-
tioner. Under perioden 2002-2006 fick Konsumentfragor (5), Europafragor
(6), Bistandsfragor (17) minst antal interpellationer. Under 2006-2010 var det
samma tre omraden men i nagot annan ordning: Konsumentfragor (10), Bi-
standsfragor (28), Europafragor (30).

Av de nio omréden som ar upptagna pé listorna for bada perioderna ar atta
val avgrénsade och sammanhangande. Undantaget utgdrs av det disparata
omréde som brukar kallas for kommun- och finansmarknadsomradet men
som ocksd innehaller andra delar (se ovan). Dessa &tta omréden — arbets-
marknad, finans, infrastruktur, justitie, naring, skola, halso- och sjukvard samt
utrikes — torde aven i fortsattningen vara de omraden som ar mest belastade
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av interpellationer. De statsrdd som &r ansvariga for dessa omréaden kan alltsa
rdkna med att behdva hantera ett stort antal interpellationer.

De skriftliga fragorna utgor inte samma belastning pé statsrdden som in-
terpellationerna, framfor allt genom att statsrdden inte behdver bege sig till
riksdagen for att besvara dem. Dessutom ar fragestallningarna av enklare slag
och det kravs inte heller att statsraden satter sig in i fragestallningarna pa
samma satt som i interpellationernas fragestallningar.

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

Reglerna

Ramarna for arbetet med att ta fram svar pa interpellationer och skriftliga
fragor pé& departementen utgérs av RO:s regler nér interpellationer och fragor
far véckas och vilka tidsfrister som galler for svaren.

Skriftliga fragor far lamnas nar som helst under riksmotet, saval da kam-
maren sammantrader som da kammaren gor sammantradesuppehall. For
vackande av interpellationer finns en begransning pa varen. Om en ledamot
onskar ett svar fore kammarens sommaruppehdll maste interpellationen lam-
nas in senast en viss dag som faststalls av talmannen i samrad med grupple-
darna (RO 6.1.1 st. 2). Denna tidpunkt infaller som regel omkring den 20 maj.
Interpellationer som lamnas efter denna tidpunkt eller under sommaruppehal-
let besvaras vid de kammarsammantraden som anordnas ett antal torsdagar i
augusti—september under icke-valar.

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

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

Departementsberedningen av svaren

Undersékningen Kontrollens konsekvenser tar i forsta hand sikte pé det arbete
med svaren pé spdrsmalen som utférs av de opolitiska och de politiskt tillsatta
tjanstemannen i Regeringskansliet. De uppgifter som lamnas bygger i stor
utstrackning pé intervjuer som gjordes med hogre, opolitiska tjansteméan och
tjdnstemén vid de politiska staberna i tre departement, ndmligen Social-,
Narings- och Arbetsmarknadsdepartementen.
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| stora drag torde processen for att ta fram svar pa sporsmal se ut pa lik-
nande satt pa alla departement.®” Den bérjar med att registratorn registrerar
det sporsmal som kommit in frén riksdagen. Dérefter tar man inom departe-
mentet stéllning till om spérsmalet &r stallt till ratt statsrdd. Denna del av
processen har beskrivits ovan i avsnitt 2.2. Om departementet har fatt 6verta
ett sporsmal fran ett annat departement registreras givetvis ocksa detta spors-
mal. Innan arbetet kan ga vidare maste det faststallas en tidpunkt nar svaret
ska vara fardigt. Utgangspunkten for detta beslut ar de tidsgranser som géller
for besvarandet av sporsmalen. Darefter utser enhetschefen pa den berorda
enheten en handlaggare som utarbetar ett utkast till svar. Vid behov bereds
utkastet gemensamt med nagon annan enhet pd samma eller ett annat depar-
tement. Nar enhetschefen har godkant svarsutkastet gar det till den politiska
staben for godkannande. Svaret foredras sedan for statsradet, vanligtvis vid en
veckoberedning. Veckoberedningar ager rum pd méndagar eller tisdagar. Nar
statsradet godkant svaret skickas det pa delning till andra departement och
Statsradsheredningen. Detta gors for att man ska forsakra sig om att hela
regeringen star bakom svaret. Under den nuvarande koalitionsregeringen &r
SB:s samordningskansli en viktig anhalt for delningen. Processen avslutas
med att statsradet formellt godkanner svaret innan det skickas over till riksda-
gen. Nar det galler en fraga ar darmed processen avslutad. Ett interpellations-
svar ska lamnas till kammarkansliet senast kl. 13 dagen fore den dag da stats-
rddet ska lamna svaret i kammaren. Enligt en bestimmelse i RO (6.1.2 st. 2)
far svaret pa en interpellation delas ut till ledaméterna i forvag. Darfor har
kammarkansliet exemplar av interpellationssvaret tillgédngliga vid bérjan av
det kammarsammantrade da interpellationssvaret ska lamnas.

Av rapporten Kontrollens konsekvenser framgar att Regeringskansliet ar
en organisation som arbetar under osdkerhet och standig tidsbrist. Spérsmalen
paverkar detta arbete genom att de nar som helst bryter det pagaende arbetet,
och i princip maste atgardas omedelbart. Det ar inte mojligt for tjanstemannen
att i ndgon storre utstrackning paverka nar arbetet ska utféras eller i vilken
takt det ska ske.®

Hur mycket arbetstid som Regeringskansliets anstéllda sammantaget &gnar
at att ta fram underlag for statsradens svar pa sporsmalen ar en fraga som inte
kan besvaras annat &n genom noggranna undersokningar. Undersokaren fick
inte Statsradsberedningens medgivande att genomfora sddana undersokningar
utan erbjods i stéllet att ta del av en sammanstéllning av uppgifter som SB
hamtade in fran departementen. Av denna sammanstallning framgéar att det
som regel tar mellan tva och sexton timmar att utarbeta ett svar pa en skriftlig
fraga, om arbetet med delning m.m. inte inkluderas. Hartill kommer mellan
30 minuters och tre timmars arbete som den politiska staben lagger ned pa de
skriftliga fragorna. For interpellationerna tar motsvarande arbete mellan tva

% Grundlaggande anvisningar finns i Statsradsberedningens PM 1996:2 (reviderad
1998-02-20). Interpellationer, fragor, informationsstunder och fristéende debatter i
gksdagen se Ds 1998:52 Statsradsberedningens riktlinjer s. 265-313.

Ullstréom 2012 s. 273.
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och 40 timmar. Dértill kommer mellan en och fem timmars arbete som den
politiska staben ldgger ned pé interpellationssvaret och underlaget till debat-
ten. Till detta kommer den tid som &vriga departement lagger ner pé att lisa
svarsforslagen och godra andringar i dem under gemensam beredning och
delning. Statsrddsberedningen menar att mellan en och fem enheter vanligen
involveras i den gemensamma beredningen men ibland betydligt fler.%

Av Statsradsberedningens anvisningar framgar hur ett svar ska vara utfor-
mat. Ett interpellationssvar ska inte vara langre an att statsradet hinner lasa
upp det pa sex minuter. Ofta bor det goras kortare. Fragorna i interpellationen
behdver inte aterges ordagrant i interpellationssvaret. Det kan racka med att
svaret har en mycket kort ingress som anger vad saken géller eller att svaret ar
utformat s& att detta framgar pd ndgot annat satt. Ett fragesvar b6r normalt
vara kortare an ett interpellationssvar men i ovrigt utformas pd samma satt
som ett sddant.”

I intervjuerna pa de tre departementen stélldes fragan vad som var utmar-
kande for ett bra svar pa ett spérsmal. Den bild som malas upp i svaren &r att
svaret ska vara kort, koncist och informativt. Det ska svara pa fragan sa langt
det & mojligt. Men det ar fel att anta att statsrad och tjansteman som utformar
svaret endast svarar rakt upp och ned” pé de frgor som riksdagsledaméterna
staller. Statsradet kan vélja att anvanda svaret for att fa god publicitet och ta
egna politiska poédnger eller anvanda tillfallet for att presentera en nyhet. Om
det doljer sig nagot problem for departementet bakom fragan, t.ex. att en
beredning av ett drende inte &r slutford, kan ett icke-svar eller undvikande
svar ges. Statsradets énskemal om innehall star i fokus vid utformandet av
svaret. Det varierar mellan olika statsrad hur de vill svara. Medan nagra vill
ha med allt som gjorts under de senaste aren vill andra ha mycket korta svar.
Nar det géller interpellationssvar vill vissa statsrad ha kortfattade svar for att
kunna “spara krutet till replikvaxlingen”.”

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

For de skriftliga fragorna finns tva huvudproblem som béda ror den korta
tidsfristen. For det forsta maste annat arbete laggas &t sidan. Fragorna nér ofta
Regeringskansliet vid lunchtid pa fredagen och dé har tjanstemannen i princip
fredagseftermiddagen pé sig for att skriva svar och forankra detta hos den
politiska ledningen. Hinner de inte fa fram ett svar under fredagen &r det tidig

5 Ullstrém 2012 s. 240.

° Ds 1998:52 5. 274, 281-282.

;; Ullstrom 2012 s. 247.
Ullstrém 2012 s. 247.
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mandagsmorgon som galler. Aven om det inte forekommer i ndgon storre
utstrackning att tjansteman arbetar dvertid pa helgen for att svara péa fragor
hander det att de arbetar under helgen for att hinna med det de skulle ha gjort
nér fragesvaret skrevs. For det andra paverkar tidsfristen kvalitetssakringen. |
arbetet med svaren pa skriftliga fragor frangar Regeringskansliet sina normala
beredningsrutiner. Delningstiden i Regeringskansliet & normalt fem arbets-
dagar, vilket inte ar mojligt att iaktta da skriftliga fragor maste besvaras inom
ungefar halva den tiden.” I stallet galler enligt anvisningarna att delning ska
ske sa att delningsexemplaren ar mottagarna tillhanda senast tisdag kl. 10.
Delningstiden ska ga ut senast samma dag kl. 17. Det framhélls att det ar
viktigt att delningstiden inte éverskrids.™

Den tid som stér till Regeringskansliets forfogande for att formulera och
bereda ett svar pa en interpellation ar tiden fran det att interpellationen har
kommit in till ett par dagar innan statsradet ska besvara den i kammaren. Om
statsradet har mojlighet att besvara interpellationen inom tva veckor kan det
séledes innebéra att Regeringskansliet far cirka en och en halv vecka pa sig
att forbereda ett svar och ta fram ett underlag for debatten. Svarsforslaget ska
under denna period &ven hinna delas under fem arbetsdagar. Debattunderlaget
ska tacka upp for eventuella foljdfragor som kan komma i debatten. Vanligen
tar tjanstemannen fram ett faktaunderlag, medan den politiska staben utarbe-
tar ett politiskt retoriskt replikunderlag.

4.3 Hur ofta och hur mycket ar interpellationssvaren
forsenade?

Om ett svar pa en interpellation inte kan lamnas inom tvéveckorsperioden ska
statsradet meddela riksdagen varfor svaret uteblir eller dréjer. Ett meddelande
av detta slag lases upp i kammaren. Det fér inte foljas av diskussion (RO 6:1
st. 3). Om ett svar pa en skriftlig fraga inte lamnas inom den tid som angetts
ovan ska statsradet meddela kammarkansliet nar fragan kommer att besvaras
eller att den inte kommer att besvaras (RO 6.4.1 st. 4).

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

Denna regel har sedan riksmatet 2004/05 tillimpats pa sa satt att interpel-
lanten i princip maste vara beredd att ta emot svaret i kammaren under den
tvaveckorsperiod dé interpellationen ska besvaras. Kan statsradet lamna ett
svar da maste interpellanten prestera mycket starka skal for att kunna pakalla
en annan debattdag efter tvaveckorsperiodens utgang. Alternativet for leda-
moten &r att aterkalla interpellationen. Undantagsvis kan talmannen tillata att
en annan ledamot far ta emot interpellationssvaret. Vid forsenat svar géller
sedan juni 2009 att ledamoten har rétt att neka hogst tre forslag till debattider

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

Problemet med sena interpellationssvar diskuterades redan pa tvakammar-
tiden. Nér Grundlagberedningen i bdrjan av 1970-talet skulle utarbeta regler
for frageinstituten i den nya riksdagsordningen kom fragan upp pa nytt. Lik-
som manga utredningar och motionarer dessférinnan konstaterade beredning-
en att interpellationer ofta galler dagsaktuella fragor. Om svaret drojer alltfor
lange riskerar de att forlora sin aktualitet. Nagon skyldighet att besvara inter-
pellationerna hade inte funnits under tvakammartiden och inte heller Grund-
lagberedningen limnade néagot forslag om en sadan skyldighet. Daremot
inférdes 1975, pa beredningens forslag, den ordningen att den tillfrigade
ministern inom fyra veckor antingen skulle besvara interpellationen eller
muntligen meddela kammaren varfor svaret uteblev eller férsenades.”® Under
riksmotet 1980/81 gjorde KU inom ramen for sin granskning en genomgang
av sporsmalsinstitutens funktionssatt och kunde da konstatera att sd gott som
alla interpellationer och fragor besvarades, trots att det inte forelag ndgon
svarsplikt. Denna utveckling tillskrevs, ndr det gallde interpellationerna,
fyraveckorsregeln. Denna regel medférde ocksa att andelen interpellationer
som besvarades inom fyra veckor var avsevért storre &n fore 1975. Utskottet
drog slutsatsen att fyraveckorsregeln i realiteten hade kommit att uppfattas
som en stark rekommendation bade att besvara interpellationerna och att gora
det fore utgangen av tidsfristen.”” Val sa viktigt for disciplinen var att statsra-
den, om de inte kunde halla fyraveckorsregeln, var tvungna att personligen
infinna sig i kammaren och muntligen meddela kammaren varfor svaret var
forsenat. Denna regel forandrades vid halvarsskiftet 1991 sa att forsenings-
meddelanden kunde lamnas skriftligt.”

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

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

® S0U 1972:15 5. 287-289.
T KU 1980/81:25 5. 19-23.
78 Bet. 1990/91:KU42 s. 9.



4 SPORSMALSSVAREN OCH INTERPELLATIONSDEBATTERNA

Tabell 2 Férsenade interpellationssvar 2002/03-2010/11

Riksmote Besvarade | Fordrojda Fordrojda Mer &n Mer &n
Antal Antal Andel tvaveckor tvaveckor
fordrojda fordrojda
Antal Andel
2002/03 396 166 42 % 52 13%
2003/04 505 217 43 % 48 10 %
2004/05 653 340 52 % 84 13 %
2005/06 459 209 46 % 63 14 %
2002-2006 2013 932 46 % 247 12 %
2006/07 644 305 47 % 78 12%
2007/08 768 422 55 % 157 20 %
2008/09 563 274 49 % 116 21 %
2009/10 466 287 62 % 121 26 %
2006-2010 2441 1288 53 % 472 19 %
2010/11 411 171 42 % 58 14 %

Kalla: Centralkansliets statistik over interpellationer.

Andelen fordrojda interpellationssvar varierar mellan 42 procent som lagst
under riksmotena 2002/03 och 2010/11 och 62 procent som hdgst under riks-
motet 2009/10. Den lagsta andelen interpellationssvar som &r férsenade med
mer &n tva veckor &r 10 procent 2003/04 och den hogsta 26 procent 2009/10.

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

En nérmare granskning av férédndringarna under mandatperioderna visar
att andelen fordrojda svar i stort sett samvarierar med antalet interpellationer
som ska besvaras. Nar antalet interpellationer okar/minskar fran ett riksmote
till ett annat 6kar/minskar ocksd andelen fordréjda svar med ett undantag.
Undantaget &r att nar interpellationerna minskar mellan 2008/09 och 2009/10
minskar inte andelen forsenade svar utan tvartom okar den ganska kraftigt. En
tnkbar forklaring till denna 6kning &r att Sverige var ordférandeland i EU
under andra halvaret 2009. Daremot minskar, ocksd kraftigt, bade antalet
interpellationer och antalet forsenade svar mellan 2009/10 och 2010/11.

Vilka orsaker till dréjsmalen har statsraden uppgett i sina meddelanden till
riksdagen? De tva Gverlagset vanligaste forklaringarna ar att statsradet inte
kan svara pa grund av en tjansteresa eller andra ataganden som inte kan and-
ras. Den enda ytterligare forklaringen som &r nagorlunda frekvent ar tidspro-
blem i kammaren.”

™ Sammanstéllningar frén centralkansliet av férseningsorsaker for riksmétena 2003/04,
2005/06, 2006/07 och 2007/08.
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Det finns ocksd mer overgripande forklaringar som ldmnats fran Reger-
ingskansliet, nar KU har genomfért sina granskningar av forseningarna av
interpellationssvaren. Hosten 2001 framholls som de framsta skalen den
generellt 6kade arbetsbelastningen i Regeringskansliet och att det dkade in-
ternationella engagemanget hade minskat flexibiliteten i planeringen. Vidare
hanvisades till att antalet interpellationer hade 6kat kraftigt under en féljd av
ar.% | Regeringskansliets svar till KU i samband med granskningen vAren
2006 utvecklas argumenten ytterligare. N&r det géller det internationella
engagemanget papekas att statsraden regelbundet deltar i méten inom EU och
andra internationella organisationer. Planeringen av sddana méten sker nor-
malt lang tid i férvag och mojligheterna att andra i detta schema ar begransa-
de. Aven utlandska besok ar fastlagda sedan lang tid tillbaka, liksom ménga
andra méten och engagemang for statsraden.®

Aven i Anna Ullstréms intervjuer med ett antal tjinsteman pa tre departe-
ment togs anledningarna till férseningarna upp. Slutsatsen av dessa intervjuer
ar att Regeringskansliet tycks, om &n under tidspress och med 6kad arbetsbe-
lastning som féljd, kunna ta fram interpellationssvar och debattunderlag inom
tva veckor. Tjanstemannen lyfter fram att den huvudsakliga orsaken till den
hoga andelen fordrojda interpellationssvar snarare bestar i svarigheter att hitta
utrymme i statsradens kalendrar. Forklaringen tycks i grund och botten vara
tvadelad: dels att internationaliseringen har lett till att statsrdden maste narva-
ra pa internationella méten som svarligen kan avbokas, dels att det ar en
prioritering fran regeringens sida.®

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

Ett i intervjuundersokningen aterkommande forslag &r att det vore lampligt
att ha fasta dagar for interpellationsdebatter. Det skulle underlétta bade for
arbetsbelastningen i Regeringskansliet och for planeringen av statsradens tid
om interpellationerna kom in en viss tid infér en sidan debattdag.®* Fasta
dagar for interpellationsdebatterna har riksdagen redan i dag. | forsta hand
handlar det om tisdagseftermiddagar och fredagsférmiddagar.

g‘l) Bet. 2001/02:KU10 s. 32.

o Bet. 2005/06:KU20 s. 40-42

o UIIster 2012 s. 259-262.

o UIIster 2012 s. 261.
Ullstrém 2012 s. 263.
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4.4 Hur svarar statsraden pa interpellationer och
skriftliga fragor?

Reglerna

Statsraden laser upp interpellationssvaret vid ett kammarsammantrade. Detta
anforande far paga i langst sex minuter. For den féljande debatten finns sér-
skilda debattregler. Statsradet kan fa ordet for tre anforanden. De forsta tva
far racka langst fyra minuter vardera och det tredje langst tva minuter. Inter-
pellanten kan fa ordet for hogst tre anféranden. De forsta tva far racka langst
fyra minuter och det tredje langst tvd minuter. Andra talare kan f& ordet for
hogst tva anféranden. Det forsta far racka langst fyra minuter och det andra
langst tvd minuter (RO 6.1.3). Det bor tillaggas att ett fullt utnyttjande av
antalet anféranden fran interpellantens sida forutsatter att statsradet utnyttjar
rétten till sina tva forsta anforanden. Om fler riksdagsledamoter an interpel-
lanten deltar kan debatten fortsatta a&ven om statsradet avstar fran kvarstaende
anforanden. Enligt en rekommendation som talmannen och partierna enats om
ska andra talare som vill delta i debatten inte ge sig in i den senare an i andra
debattomgangen.

En skriftlig fraga besvaras skriftligen av ett statsrdd (RO 6:4 st. 2). Det
skriftliga svaret lamnas till kammarkansliet som éverlamnar svaret till den
ledamot som stéllt frdgan (RO 6.4.1 st. 2).

Svarens innehall

Olika aspekter pd innehallet i statsrddens svar pa interpellationer och skriftli-
ga frdgor belyses i RUT:s urvalsundersokning som ticker riksmotena
1994/95-2009/10. Det ska papekas att undersokningen inte omfattar innehal-
let i statsradens anforanden i de efterfljande interpellationsdebatterna.

De allra flesta interpellationer och fragor avslutas med en eller, nar det
galler interpellationerna, ofta flera fragor om vad statsradet avser att gora at
ett problem. Av undersékningen framgar att 66 procent av statsradens svar pa
sporsmalen innehaller en hanvisning till redan vidtagna eller pagdende atgar-
der. Denna andel &r relativt konstant ver hela den undersékta perioden och ar
oberoende av om interpellanten/fragestallaren hér hemma i ett regeringsparti
eller ett oppositionsparti.®

Det forekommer att statsraden gor utfastelser i svaren. Med utféstelser av-
ses i undersokningen att statsradet aviserar annu inte paborjade atgarder.
Aven forhallandevis vaga utfastelser sdsom att regeringen avser att aterkom-
ma, planerar att tillsatta en utredning eller kommer att se éver fragan inklude-
ras. Dock innefattas inte sddana uttalanden som bedomts vara till intet forplik-
tigande, t.ex. att statsradet lovar att félja utvecklingen. Undersékningen visar

8 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 114.
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att omkring 17 procent av statsradens svar, sett 6ver hela tidsperioden, inne-
héller utfastelser om framtida atgarder. Utfastelser ar betydligt vanligare i
interpellationssvar an i fragesvar. 26 procent av interpellationssvaren innehdl-
ler utfastelser jamfort med 13 procent av fragesvaren. Skillnaden ar intressant
och har séker flera forklaringar. En forklaring av mer teknisk karaktér &r att
interpellationerna i allmanhet behandlar flera fragestallningar eller berdr
storre politikomraden. Men skillnaden hanger ocksa ihop med att statsraden
engagerar sig mer i interpellationssvaren an i fragesvaren. Svaren maste vara
mer innehallsrika om de ska kunna forsvaras i det publika forum som debat-
ten i kammaren ar. Forklaringen till att utfastelser ar vanligare i svar pa inter-
pellationer och fragor fran ledamoter av regeringspartier (22 procent) an fran
ledamoter av oppositionspartier (16 procent) ar av mer politisk art. Som sags i
RUT:s rapport &r regeringen rimligen mer positivt installd till forslag fran de
egna partierna. Inte heller kan det uteslutas att frgor planteras av statsraden
hos de egna ledaméterna for att ge regeringen tillfalle att lansera nya forslag
och statsraden mojlighet att visa handlingskraft.®®

Motsatsen till att gora utfastelser i ett interpellations- eller fragesvar ar att
statsradet sager sig inte ha for avsikt att vidta nagra atgarder alls, exempelvis
pa grund av att inget problem anses foreligga. Statsradet kan ocksa hanvisa
till att det problem som diskuteras i interpellationen eller fragan inte kan
anses vara regeringens bord. Alla negativa svar pa interpellationer eller fragor
betecknas i RUT:s undersékning som “avslag”, vilket kan vara "helt” eller
“delvis”. Undersokningen visar att statsrdden i omkring halften av alla svar
ger besked om helt eller delvis avslag (26 respektive 22 procent). Ett avslag &r
inte nodvandigtvis ett negativt svar for interpellanten eller fragestallaren. Det
kan innebéra att en atgard som interpellanten eller fragestallaren fruktat att
regeringen skulle vidta inte blir av eller aldrig ens 6vervégts. Detta forekom-
mer dock endast undantagsvis. Det finns ocksa har en tydlig skillnad mellan
interpellationer och fragor. Interpellationerna far mer sallan an fragorna helt
avslag (18 respektive 30 procent). Forklaringarna torde vara desamma som
angavs ovan for skillnaderna mellan utfastelser i interpellationer och fragor.®’

I enkéterna undersoktes ledaméternas tillfredsstéllelse med svaren med
hjalp av tva fragor om hur de bedémde svarets relevans och utforlighet pa en
fyrgradig skala frdn “mycket relevant/utforligt” via ”ganska rele-
vant/utforligt” och “inte sarskilt relevant/utforligt” till "inte alls rele-
vant/utforligt”. Vid bedémningen ombads de svarande att forsoka bortse fréan
politiska synpunkter. Trots denna uppmaning finns det anledning att dela upp
svaren pa oppositionsledaméter och regeringsledaméter. Den senare gruppen
av sporsmal ar dock for liten for att kunna redovisas, varfor redovisningen
begransar sig till oppositionsledaméternas spérsmal. Av svaren pa dessa
beddmdes sju procent vara mycket relevanta, 43 procent vara ganska relevan-
ta, 38 procent vara inte sérskilt relevanta och 12 procent vara inte alls relevan-
ta. Nar det galler utforlighet var svaren &n mer negativa. Tre procent av sva-

% RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 114.
8 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 115.
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ren ansdgs vara mycket utforliga, 38 procent ganska utforliga, 48 procent inte
sarskilt utforliga och 11 procent inte alls utférliga. Om man jamfor interpella-
tionssvaren och fragesvaren kan man konstatera att oppositionsledaméterna ar
nagot mer ndjda med interpellationssvaren &n med fragesvaren.®

Interpellationsdebatterna

RUT:s understkning visar att interpellationsdebatternas genomsnittliga langd,
maétt i tecken, har okat nagot sett dver hela den studerade perioden 1994/95-
2009/10. Till en borjan sjunker den dock nagot fran ca 17 900 tecken till
drygt 15 000 tecken under den forsta halvan av perioden. Darefter 6kar det
genomsnittliga antalet tecken till ca 20 000 under mandatperioden 2006/07-
2009/10. Utvecklingen &r ganska anmérkningsvard mot bakgrund av att tiden
for statsradens, interpellantens och andra ledaméters anforanden forkortades
vid reformen 1995. Men forklaringen till férandringen ligger for det forsta i
att interpellationerna i okad utstrdckning besvaras tillsammans. Andelen
interpellationer som besvarades tre eller flera at gangen ¢kade fran ca 7 pro-
cent under mandatperioden 1994/95-1997/98 till ca 16 procent under man-
datperioden 2006/07—-2009/10. For det andra deltar andra ledaméter &n inter-
pellanten (interpellanterna) i debatten i storre utstrackning &n tidigare. Under
mandatperioden 2006/07-2009/10 deltog fem eller fler andra ledaméter i 27
procent av interpellationsdebatterna jamfort med i 15 procent av debatterna
tidigare. Det ar sannolikt att denna 6kning av antalet debattorer beror pé att
ledamoter fran regeringspartierna i storre utstrackning har gett sig in i inter-
pellationsdebatter av intresse for dem i stallet for att stalla egna interpellatio-
ner. Ytterligare en forandring av betydelse for interpellationsdebatternas
langd &r att statsradens utnyttjande av sin ratt till tre inlagg forst sjonk mellan
mandatperioderna 1994/95-1997/98 och 1998/99-2001/02 fran 63 till 53
procent men sedan steg kraftigt till drygt 86 procent.*® Denna utveckling
hanger troligen samman med att ledamoter fran regeringspartierna staller allt
farre interpellationer. Nagon langre debatt dger namligen sallan rum om sva-
ren pa deras interpellationer.

4.5 Overvaganden och forslag

Interpellationerna och frdgorna medfor for Regeringskansliets tjanstemannen
krav pd omedelbara arbetsinsatser. De far ldgga andra uppgifter &t sidan och
agna arbetstiden, ibland ocksa Gvertid, at att skriva utkast till svar for att
kunna klara tidsramarna. Sérskilt den tidsram som galler for besvarande av
skriftliga fragor ar knappt tilltagen och kan upplevas som stressande. Nar det
géller interpellationssvaren har man lite mer tid till forfogande. Tjansteman-
nen uppger ocksa samstammigt i intervjuerna att det som regel inte ar nagra

8 RUT Frageinstituten i riksdagen 2012 s. 124-125,
8 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 116-119.
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problem med att iaktta tidsfristerna for interpellationerna. De anser darfor att
ingen skuld kan laggas pa dem fér forseningarna av interpellationssvaren.

Nar det galler fragesvaren kan olika forandringar tankas for att forbattra
arbetssituationen for tjanstemannen. En mdgjlighet som bor provas ar att for-
ldnga svarstiden antingen i borjan eller i slutet. Man kan sétta stopptiden till
torsdag kl. 10, dvs. ett dygn tidigare for inlamnande av fragor som bor besva-
ras senast kl. 12 pa onsdagen veckan darefter, eller man kan behalla tiden for
inlamnandet och stracka ut tiden for svaret till senast kl. 12 pa torsdagen i
veckan efter. Vilket av dessa alternativ som bor prévas far avgoras efter dis-
kussion med Regeringskansliet.

Né&r det galler de forsenade interpellationssvaren ar problemet inte i all-
manhet arbetssituationen pa departementen eller samordningen mellan depar-
tementen utan statsradens kalendrar. Statsraden &r redan till stora delar upp-
bokade genom resor och andra engagemang som &r svara att dndra pa. Trots
upprepad kritik frén KU har férseningarna snarast okat.”

Som visades ovan finns det, med n&got undantag, ett positivt samband
mellan antalet interpellationer och andelen forsenade svar. Nér antalet inter-
pellationer okar eller minskar fran ett riksmdte till nasta 6kar respektive
minskar andelen forsenade svar. Den foérdndring som &gde rum under det
senast avslutade riksmotet bekréftar detta samband. Andelen forsenade inter-
pellationssvar var under 2010/11 ars riksmdte den lagsta sedan 2002/03 ars
riksméte. Men anda maste man saga att forseningarna ar alltfor omfattande
nar bortat halften av svaren kommer for sent och omkring 15 procent av sva-
ren lamnas senare &n tva veckor efter svarstidens utgang.

Kan det finnas nagon l6sning pa detta nastan eviga problem? Om man
skulle forlanga svarstiden med en eller annan vecka skulle férmodligen ande-
len forsenade svar minska men inte lika mycket som en mekanisk framréak-
ning av antalet svar som lamnats historiskt en eller tva veckor for sent skulle
visa. Den nuvarande tvaveckorsgransen satter ett tryck pa statsraden att for-
soka hitta tider s tidigt som majligt i sin almanacka. Det trycket skulle for-
svinna vid en forlangning av tidsfristen. Detta skulle ocksd kunna innebéara en
forskjutning av svaren fran andra veckan till tredje eller fjarde veckan. Sam-
mantaget skulle en férlangning av tidsfristen medftra att den genomsnittliga
svarstiden blev langre och att svaren i stérre utstrackning &r inaktuella nar de
l&mnas.

En helt annan metod for att komma ifrdn de ménga forseningarna skulle
kunna prévas. Den innebdr att statsraden reserverar tid i sina kalendrar for att
besvara interpellationer i de veckor kammaren sammantrader under ett kom-
mande riksmdte, uppdelat pa tre perioder: fran starten pa hosten till jul, fran
starten i januari t.o.m. mars, fr.o.m. april till sammantrédesperiodens slut i
juni. | princip bor alla statsrad reservera en tid varje vecka som riksdagen
sammantrader. De kammartider som ska vara tillgangliga for statsradens
reservationer ska vara desamma som idag, dvs. i férsta hand tisdagar efter kl.

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

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

Naturligtvis kommer det att intraffa att ett statsrad far forhinder och med
kortare eller langre varsel maste stalla in en interpellationsdebatt. | sddana fall
far kammarkansliet kontakta interpellanten och héra efter om han eller hon
kan acceptera att ta emot svaret vid ett senare svarstillfalle som statsradet
reserverat. Annars far man ordna ett annat tillfalle dd bade statsrddet och
interpellanten kan.

Metoden skulle efter en dverenskommelse mellan riksdagen och regering-
en kunna prévas under nagot eller nagra riksmaéten. Tillampningen av meto-
den far diskuteras narmare mellan kammarkansliet och Regeringskansliet.

Till de mer intressevéckande resultaten i undersdkningarna av svaren hor
de skillnader som finns mellan interpellationer och skriftliga fragor. Svaren
pé& interpellationerna innehéller oftare 4n svaren pd fragorna utfastelser om
atgarder i framtiden och innebar mer sallan ett rent avslag pa propder som
finns i spérsmalet. Aven om oppositionsledaméterna ar kritiska till en stor
andel av svaren &r de mindre missndjda med svaren pa interpellationerna &n
med svaren pa fragorna. Dessa skillnader kan tolkas sa att statsraden &r mer
angelagna om att oftare presentera substantiella svar pa interpellationerna an
pa fragorna.

Denna effekt pa svaren torde vara féljden av att forberedelsetiden for sva-
ren &r langre och att svaren diskuteras mer ingdende mellan statsradet och
hans eller hennes politiska och opolitiska tjanstemén. Statsraden ar, genom att
en interpellation oftast ger dem tillfalle att debattera frdgan med politiska
motstandare i riksdagen, mer motiverade att argumentera pé ett konstruktivt
satt och pa sé vis framsta i battre politisk dager.

I interpellationsdebatterna har det under senare ér blivit vanligare att andra
ledamoéter an interpellanten deltar. Sedan ledamdterna for regeringspartierna
mer eller mindre slutat stélla egna interpellationer har de i stallet borjat delta
allt flitigare i interpellationsdebatterna. Nagon kritik kan inte riktas mot detta.
Interpellationsdebatterna kan till och med upplevas som intressantare ju fler
partier som deltar. Mdjligen kan man invénda att interpellationsinstitutets
karaktér av kontrollmedel férsvagas om debatterna i 6kad utstrackning fors
mellan ledaméter fran oppositions- och regeringspartierna i riksdagen i stallet
for mellan statsradet och ledaméter av riksdagen oavsett parti. Talmannen far
naturligtvis se till att debatten haller sig till interpellationens &mne. Om man
vill ge mojlighet till fragedebatter dar bara statsradet och fragestallaren far
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delta kan man 6vervaga att aterinfora det institut som avskaffades 1995, nam-
ligen skriftliga fragor for muntliga svar med majlighet for fragestallaren att
stalla kompletterande fragor.
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5 De muntliga fragestunderna

5.1 Hur anvénds de muntliga fragestunderna?

Regler och praxis

En muntlig frdga framstélls vid en fragestund som anordnas i kammaren.
Fragan besvaras omedelbart av ett statsrdd. Talmannen beslutar om vem som
ska fa ordet och far besluta om begransning av anférandena till langst en
minut (RO 6:3).

En frégestund anordnas varje torsdag under de veckor som kammaren
sammantrader for annat an bordlaggning av arenden. Talmannen far besluta
att en fragestund installs eller flyttas till en annan dag i veckan, om arbetsfor-
héallandena i riksdagen kraver det. Senast pa fredagen i veckan fore fragestun-
den anmaler Regeringskansliet vilka statsrdd som kommer att vara narvarande
vid frgestunden (RO 6.3.1). Enligt praxis anmals fem statsrad till statsradens
fragestund; ett av dem svarar pa allmanpolitiska fragor. Vid statsministerns
fragestund som normalt ska anordnas en gang var fjarde eller femte vecka ska
frégorna vara av 6vergripande allmanpolitiskt slag.

Enligt anvisningarna ska en fraga antingen vara av overgripande allménpo-
litiskt slag eller avse ett amne som faller inom ett av de narvarande statsra-
dens ansvarsomraden och géller statsradets tjansteutdvning. En ledamot som
vill stalla en fraga anmaler sig i kammaren eller férhandsanmaler sig till
kammarkansliet senast kl. 13 den dag fragestunden ager rum. Forhandsanma-
lan ska inte omfatta fragans innebord utan enbart vilket statsrad som fragan
riktar sig till. Férhandsanmalan innebar inte ndgon garanti for att f& ordet.”

Vid statsministerns frgestund har en partigrupp for ett oppositionsparti
ritt att anméla en ledamot som ska foretrada partiet (partiforetradare). Ovriga
partigrupper har ratt att anméla en prioriterad talare. Partiforetradare for ett
oppositionsparti kan normalt rakna med att fa ordet for minst en foljdfraga
eller kommentar. Normalt far statsministern det sista inlagget i ett replikskifte
men talmannen kan nar han finner det befogat ge fragestallaren ordet for ett
avslutande inligg om en halv minut. Ovriga frdgestéllare kan normalt rakna
med att f& ordet endast en géng.*

Vid statsradens fragestund har varje partigrupp ratt att anméla en priorite-
rad fragestallare. Varje fragestallare kan normalt rakna med att fa ordet for
minst en foljdfraga eller kommentar. Vanligen far statsradet det sista inlagget
i ett replikskifte men talmannen kan om det finns skal ge fragestallaren ordet
for ett avslutande inlagg.®

% Debattregler for fragestund 2010-09-15. Riksdagens interna nat, Helgonéit.
Debattregler for statsministerns fragestund 2010-09-16. Riksdagens interna nat.

Helgonét.

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

I stort sett samtliga fragestéllare férhandsanmiler sig till kammarkansliet.
Omkring 17-25 ledamoter anmaler sig till varje fragestund, varav ca 17 kan
fa ordet. Talmannen méste séledes gora ett urval av fragestallare pé basis av
ett antal kriterier. | forsta hand far varje partigrupps foretradare eller priorite-
rade talare ordet. En annan riktlinje &r att oppositionspartierna ska fa stalla ca
70 procent av fragorna. Vidare prioriteras ledamoter som stallt fa eller inga
fragor framfor ledamoter som stallt manga fragor vid tidigare fragestunder.
Talmannen stravar ocksa efter att uppna balans nar det galler kon och geogra-
fisk spridning. Slutligen far de anmalda ledamoterna ordet sa att fragorna
fordelas nagorlunda jamnt mellan de deltagande statsrdden vid statsradens
fragestund.**

Ledamdternas anvandning

Anvandningen av de muntliga fragestunderna och betydelsen av dem har for
utredningens rékning undersokts av Maria Johansson. Basen for undersok-
ningen &r en genomgang av de fragor och foljdfragor till dessa som stalldes
vid frdgestunderna under 2009/10 ars riksméte. Under detta riksmote anord-
nades 20 fragestunder med statsrad och fyra fragestunder med statsministern.
Antalet fragestunder med statsministern var osedvanligt l1agt vid detta riksmo-
te. Normalt har varit att en fragestund med statsministern anordnats vid sex
till atta tillfallen under ett riksmote. En kompletterande undersokning av
deltagandet vid statsministerns fragestunder sedan tillkomsten varen 2003 har
gjorts av utredaren.

Vid de fragestunder som ingar i Maria Johanssons undersokning stélldes
380 fragor inklusive foljdfragor fordelade med 313 péa statsradens fragestun-
der och 67 pa statsministerns fragestunder. Alla frdgor har analyserats med
avseende pa fragestallarnas egenskaper men endast de 286 som stalldes under
varen 2010 med avseende pa innehallet.

Under riksmotet 2009/10 stéllde 166 av riksdagens ledamdter (48 procent)
en eller flera fragor under statsradens frgestunder. Statsministerns fyra frage-
stunder utnyttjades av 55 ledaméter (16 procent). Man ska komma ihdg att
alla ledamoter som velat stalla en fraga vid en viss fragestund inte alltid har
fatt komma till tals. Men eftersom talmannen varje géng prioriterar nya frage-
stéllare kan man enligt undersokningen anta att siffran relativt vél avspeglar
det verkliga antal ledaméter som velat stalla en fraga.”

Som talmannen efterstravat ar konsférdelningen mellan fragestéllarna rela-
tivt jamn. Talmannens mal att 70 procent av fragorna ska stallas av opposi-
tionsledamoter uppnaddes inte riktigt vid detta riksméte. Endast 57 procent av
frégorna vid statsradens fragestunder och 63 procent av fragorna vid statsmi-
nisterns fragestunder stalldes av ledamoter frdn S, V och MP. S och MP stll-
de fler fragor &4n som motsvarade deras mandatantal medan V stallde ungefar

% Maria Johansson 2012 s. 154.
 Maria Johansson 2012 s. 160-162.
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lika ménga. P4 regeringssidan stallde M en mindre andel av frégorna an parti-
ets andel av mandaten utgjorde. De tre 6vriga regeringspartierna stéllde sam-
ma andel av fragorna som partiernas andel av mandaten utgjorde.

Om man delar in ledamdterna efter hierarkisk position i riksdagen kan man
konstatera att de centralt placerade ledaméterna stallde 20 procent av fragorna
vid statsradens fragestunder, de i medelposition 57 procent och de i perifer
stéllning 23 procent. Motsvarande siffror for statsministerns fragestunder &r
40 procent, 46 procent och 14 procent. Férdelningen av fragorna vid statsra-
dens fragestunder svarar tamligen val mot mandatens fordelning mellan dessa
tre grupper. Daremot avviker fordelningen vid statsministerns fragestunder pa
det sattet som var meningen. Centralt placerade ledamoter stéllde vésentligt
storre andel av frdgorna &n deras andel av mandaten motiverade. Motsatsen
gallde for ledaméter i medelposition och perifer position.”

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

Aven innehdllet i fragorna har undersokts. Av undersokningen framgar att
49 procent av fragorna vid statsradens frgestunder har en innehallsmassig
koppling till det utskott som fragestallaren tillnér. Oppositionspartierna stall-
de en storre andel fragor med utskottskoppling &n regeringspartierna (57
procent mot 40 procent). Utskottskoppling & mindre vanligt forekommande i
fragorna till statsministern, vilket ar naturligt med tanke pa att fragorna till
statsministern ska ha ett allméanpolitiskt innehll.*® De siffror som redovisas
for statsradens fragestunder ligger ganska nara motsvarande andelar utskotts-
kopplade interpellationer och skriftliga frdgor (se ovan avsnitt 3.2).

En annan aspekt pa de muntliga frgornas innehall ar deras aktualitet. En
tredjedel av de muntliga fragorna vid statsrddens fragestunder behandlar en
hé&ndelse eller ett initiativ som ska intraffa inom en vecka eller har intraffat
inom en vecka tidigare. Majoriteten av de muntliga frdgorna (62 procent)
behandlar dock fragor som inte &r att klassa som aktuella. Det foreligger inte
nagon skillnad mellan statsrddens och statsministerns fragestunder i detta

% Maria Johansson 2012 s. 162—164.
g; Maria Johansson 2012 s. 167-168.
Maria Johansson 2012 s. 169.
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hinseende. Daremot stéller ledaméter fran oppositionen i storre utstrackning
an ledaméter fran regeringspartierna fragor om aktuella handelser.*® Har kan
en jamforelse goras med interpellationer och frdgor (se ovan avsnitt 3.2).'®
Andelen av det sammanlagda antalet interpellationer och skriftliga fragor som
har aktualitetsinslag (62 procent) ar betydligt storre &n motsvarande andel av
de muntliga frdgorna. Narmast de muntliga fragorna ligger interpellationerna.
Hogst aktualitetsinslag av de tre frageformerna har alltsa de skriftliga fragor-
na (66 procent) och lagst, nagot dverraskande, de muntliga fragorna.

Fragestunderna som ar en tamligen fri form av parlamentariskt arbete skul-
le kunna ge ledamoterna tillfalle att visa upp engagemang och intresse i fragor
som ar viktiga for valkretsen. Men undersdkningen visar att endast 15 procent
av fragorna vid statsrddens fragestunder och 13 procent av frdgorna vid
statsministerns fragestunder har valkretskoppling. Nagon storre skillnad finns
inte mellan oppositionspartier och regeringspartier.’” Andelen av det sam-
manlagda antalet interpellationer och skriftliga fragor med valkretskoppling
ar nagot hogre, 22 procent (se ovan 3.2). Inte heller har &r skillnaderna stora
mellan oppositionspartier och regeringspartier.

Ledamdterna kan skapa positiv eller negativ opinion for regeringen genom
att under en fragestund beromma eller kritisera regeringen. Foga Gverraskan-
de &r skillnaden mellan fragor fran ledamater av regeringspartier och opposi-
tionspartier i detta hanseende sldende. En majoritet av oppositionens fragor
innehaller kritiska synpunkter pa regeringen medan endast ett fatal av reger-
ingspartiernas fragor innehéller kritik (73 mot 6 procent for statsradens frage-
stunder och 60 mot 0 for statsministerns fragestunder). Nar det galler berém
ar forhallandet det omvénda: regeringspartierna berémmer statsraden i myck-
et storre utstrackning &n vad oppositionen gor (36 mot 2 procent for statsra-
dens fragestunder och 20 mot 5 procent for statsministerns fragestunder).
Samtidigt kan det konstateras att det ar betydligt vanligare att regeringen far
kritik &an berom. Detta resultat kan enligt undersokningen forklaras med att
oppositionen staller fler fragor an regeringspartierna men ocksa med att kritik,
till skillnad mot berom, kan utgéra en naturlig foljd av kontrollen.®® Nar det
galler forekomst av kritik i interpellationer och skriftliga fragor ar monstret
detsamma som for muntliga frdgor men nivan lagre (se ovan avsnitt 3.2). |
viss utstrdckning kan dock skillnaderna hanforas till att i undersokningen av
fragestunderna inkluderas foljdfragor men i undersokningen av interpellatio-
ner och skriftliga fragor bara sjalva interpellationen, inte inlagg i debatten om
svaret.

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

% Maria Johansson 2012 s. 171-172.
109" tgéngspunkterna fér operationaliseringen av aktualitetsbegreppet ar desamma i
bé&da undersokningarna. Det ska rora sig om ett aktuellt initiativ eller en aktuell handel-
se men det & mojligt att tillvagagangssattet vid kodningen inte &r helt dverensstam-
mande. At vilket hall skillnaderna sl&r gér inte att avgéra.
-0, Maria Johansson 2012's. 172-173,

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

Varije statsrad deltar i en muntlig frégestund ungefar var femte vecka. Statsra-
den méste d& vara beredda att svara pa fragor pa sitt ansvarsomrade. Ett av
statsraden agerar som “Gverrock”, dvs. statsrddet svarar pd Gvergripande
fragor av allmanpolitiskt slag. Det innebér att detta statsrad svarar pa fragor
dven p& omraden som ligger utanfor det egna ansvarsomréadet. Vid statsminis-
terns fragestunder forutsatts alla fragor vara av Gvergripande allmanpolitiskt
slag.

Infor statsrddens medverkan i muntliga fragestunder utarbetas underlag i
Regeringskansliet och statsraden forvantas lasa in sig pa dessa underlag.

Av Anna Ullstroms undersgkning av arbetet med frageinstituten pa tre de-
partement (Arbetsmarknads-, Narings- och Socialdepartementen) framgar att
forberedelserna infér de muntliga fragestunderna sker i hogre grad i de poli-
tiska staberna an vad som é&r fallet med svaren pa interpellationerna och de
skriftliga frgorna. Indirekt paverkas ocksd de opolitiska tjansteménnens
arbetsbelastning genom bestéliningar av underlag. Ibland har man fardiga
underlag som uppdateras varje gang statsradet ska delta i en fragestund. Den
mest arbetskravande delen av arbetet utgdrs av att ta fram underlag till stats-
ministerns fragestund och till statsrdd som ska agera “6verrock” vid statsra-
dens fragestunder. Pa ett av de undersokta departementen ifrdgasatts vitsen
med denna “6éverrocksfunktion”. Det vore, menar man, rimligare att det en-
dast gick att stalla fragor pa respektive statsrads ansvarsomréade.'®

Deltagandet i statsministerns fragestunder

Nar statsministerns frgestunder infordes varen 2003 var tanken att dessa
fragestunder skulle vara ett tillfille for meningsutbyte mellan statsministern
och 6vriga partiledare, undantagsvis gruppledarna. Utan att det direkt utsades
avsags har framst att det var ledarna for oppositionspartierna som skulle stélla
fragor till statsministern med majlighet till en eller tva foljdfragor.

Under Goran Perssons tid som statsminister anordnades varen 2003 fyra
frégestunder och darefter sju fragestunder varje riksméte. Under Fredrik
Reinfeldts statsministertid har antalet varierat mellan fyra och tta.

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

198 Ullstrom 2012 s. 264-267.
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Tabell 3 Partiernas foretradare vid statsministerns fragestunder véren 2003-
2010/11

Riksméte | Foretradare M FP C KD S MP \ SD
Var Partiledare 18 20 17 17 0 22 13
2003~ Gruppledare 6 3 4 7
2005/06 | Eprtroenderad! 1 2 4 1

Gruppstyrelse

Ej faststallt 0 0 0 0 0 0 7

Totalt antal 25 25 25 25 0 25 25
2006/07— | Partiledare 0 0 0 0 14 29 12
2010/11 Gruppledare 1 2 10 8 8 1 13

Fortroenderad/ 8 7 2 10 8 0 2
Gruppstyrelse
Ej faststéllt 21 21 18 12 2 0 3 0
Totalt antal 30 30 30 30 30 30 30 6

Anm. Partiledare inkluderar MP:s béda spréakror. Gruppledare inkluderar &ven vice grupp-
ledare. Fortroenderad/Gruppstyrelse anger medlem av dessa organ som ej &r partiledare
eller gruppledare. Ej faststallt Gar ej att faststalla om partigruppen utsett foretrddare som
inte tillhér ndgon av de tidigare kategorierna.

Nivan pa deltagarna skiljer sig mellan den férsta perioden och den andra
perioden. Under den forsta perioden representerades alla oppositionspartierna
vid mer an halften av statsministerns fragestunder av sina partiledare. V ligger
dock pé gransen. Bast ar representationen fran MP men partiet har i det har
sammanhanget favoren av att ha tva partiledare, de bada sprakroren. Lagger
man till gruppledarna, inklusive vice gruppledare i forekommande fall, &r
samtliga partier utom V representerade pa ledarniva med undantag for ngon
eller nagra enstaka fragestunder.

Under Fredrik Reinfeldts statsministertid &r representationen av partiledare
sdmre. MP &r visserligen representerat av nagot av sina sprakror vid alla
tillfallen utom ett. Men S och V &r bara representerade av sina partiledare vid
knappt halften av frigestunderna. SD foretraddes av sin partiledare vid fyra
av de sex fragestunder som anordnades under 2010/11 ars riksmdte. Lagger
man till gruppledarna blir bilden positivare, sarskilt fér V:s del. Regeringspar-
tierna vars partiledare sitter i regeringen representerades ibland av sina grupp-
ledare. Oftast skedde det inom C.

Nordiska jamforelser

Muntliga frgestunder finns ocksd i parlamenten i Danmark, Finland och
Norge.

I Folketinget har man en fragetimme pa onsdagar kl. 13. Fore kl. 10 ska
regeringen ha anmalt vilken eller vilka ministrar som kommer att infinna sig
for att svara pd fragor. Vanligtvis ar mer 4n en minister narvarande. Om
statsministern sjalv avser att delta bor han eller hon ge besked om detta i god
tid. Om statsministern sa 6nskar kan han eller hon inleda fragetimmen med att
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under fem minuter orientera om den politiska situationen. Ledaméterna anma-
ler sin 6nskan att fa stalla fragor senast vid fragetimmens borjan och talman-
nen fordelar darefter ordet enligt ungefar samma principer som i riksdagen.
En ledamot har tvd minuter pa sig for att motivera fragan och stalla den. Mi-
nistern har lika 1ang tid pa sig for att svara pa fragan. Darefter kan fragestalla-
ren fa ordet under en minut hdgst tva ganger. Ministern kan ocksa svara ytter-
ligare tva génger med anforanden p& langst en minut.™*

En muntlig fragestund dgde rum i Folketinget den 30 november 2011.
Statsministern inledde med ett anférande pa fem minuter om den politiska
situationen. Talmannen meddelade att 25 ledamoter anmalt sig till fragestun-
den och raknade upp namnen i den ordning de skulle f& ordet. Namnen hade
ordnats sd att alla partier skulle f ordet. Men tiden rackte bara till for sju
ledamater att stalla fragor: tva fran Venstre, tva frdn Dansk Folkeparti och en
vardera frn Enhedslistan, Liberal Alliance och Konservativ Folkeparti. Samt-
liga partier ar oppositionspartier; de tva storsta ar Venstre och Dansk Folke-
parti. Tre av fragestallarna var ordférande i respektive parti. Varje fragestalla-
re fick tvd minuter pa sig for fragan. Darefter svarade statsministern i en
minut. Darpa foljde tvd omgangar med minutslanga repliker mellan fragestal-
laren och statsministern.'®

| finska riksdagen framstélls och besvaras fragor direkt vid en fragestund.
Talmannen bestammer vilka ledaméter som ska fa stalla fragor. Svaret kan
foljas av en debatt déar den ledamot som stallde fragan far gora minst ett in-
lagg och dar dven ovriga ledamater kan ges ratt att delta. Varje inlagg maste
begrénsas till en minut. Talmannen avgér vem som ska fa ordet och for hur
manga inlagg. Nar talmannen anser att saken har debatterats tillrackligt for-
klarar talmannen debatten avslutad.*®

Vid den muntliga frégestunden den 1 december 2011 var elva ministrar
narvarande inklusive statsministern. Sex fragor stalldes av ledamdéter fran
Sannfinlandarna, Centern, Samlingspartiet, Vénsterférbundet, De Grona och
Svenska Folkpartiet till fem av ministrarna. Sannfinlandarna och Centern
ingadr inte i regeringen, de Gvriga fyra gor det. | tre fragor blev det debatt. Det
fullstandiga protokollet fran fragestunden ar inte tillgangligt pa svenska pa
internet. ™’

I Stortinget besvaras muntliga fragor vid en fragestund som normalt &ger
rum varje onsdagsformiddag med borjan kl. 10. Regeringen bestammer sjalv
vilka statsrdd som ska delta och meddelar Stortinget detta senast kl. 10 pa
mandagen. En ledamot som 6nskar stalla en fraga till en minister anmaler
detta i forvag utan att avsloja frdgans innehdll. Talmannen avgor vilka leda-
moter som ska fa stédlla fragor. Fragan och svaret far ta hogst tva minuter i
ansprak. Fragestallaren kan gora ytterligare ett inldgg pa hogst en minut som
besvaras av ministern ocksa pa hogst en minut. Dérefter har andra ledamoter

104 Handbog i Folketingsarbejdet s. 120.
195 hitp:/Avww.ft.dk/forhandlinger.

1% Jonasson 2012 s. 47.

97 http:/Aweb.eduskunta. fi/.
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mojlighet att stalla uppféljningsfragor pa en minut som besvaras av ministern
pa en minut.'®

Vid den muntliga frégestunden den 30 november 2011 var endast statsmi-
nistern narvarande och besvarade fem fragor, alla frdn oppositionspartier: tvd
fran Fremskrittspartiet, tva fran Hoyre och en fran Kristelig Folkeparti. Av
fragestallarna var en partiordférande och en annan sitt partis vice ordférande.
Ovriga var ledaméter av partiernas gruppstyrelser. Tre eller fyra uppfoljnings-
fragor stalldes i anslutning till varje fraga. Samtliga uppféljningsfragor stall-
des ocksa av oppositionspartier med inte nédvandigtvis av samma opposi-
tionsparti som stallt huvudfragan. Fragestunden varade i en timme och tio
minuter.'%

5.2 Overvaganden och forslag

De muntliga fragestunderna i riksdagen var ett nytt tillskott till floran av
frageformer nar de startade forsoksvis 1990. Tidigare hade statsraden inte fatt
moéta ledaméternas fragor utan att fragorna var kinda pa forhand. | detta lag
ett dverraskningsmoment som véantades tillfora debatten en ny spannande
dimension.

Som framgick ovan férbereder sig statsraden dock och det sker pa det sat-
tet att man laser in sig pd underlag som tas fram pé respektive departement.
Man diskuterar med de politiska staberna vilka fragor som kan komma upp.
Statsministern och de statsrad som agerar “6verrockar” vid statsradens frage-
stunder har kanske svarare att férbereda sig. Men som regel handlar fragorna
till statsministern och till ”6verrockarna” om fragor som nyligen diskuterats i
den allménna debatten och som statsraden antagligen kanner val till. Nagon
gang forekommer det dock att ett statsrad helt frankt far forklara att han eller
hon inte beharskar frdgan och hénvisar till det statsrdd som ansvarar for den i
regeringen.

En fragestund anordnas i princip varje torsdag utom i de sammantradesfria
veckorna. Under 2009/10 ars riksmote sammantradde riksdagen 31 veckor
mellan mitten av september och mitten av juni. D& har ssmmantradesuppehal-
let i samband med jul och nyar samt de sammantradesfria veckorna franrak-
nats. Fragestunderna uppgick dock endast till 24. Under sju sammantrades-
veckor besl6t saledes talmannen att inte anordna nagon fragestund med han-
syn till arbetsforhallandena i riksdagen (se RO 6.3.1). Statsministerns frage-
stund &gde under detta riksmote rum endast fyra ganger, tva ganger pa hosten
och tva gdnger pa varen. Tre ganger pa hosten och fyra ganger pa varen far
anses vara en mer normal frekvens. Att det var bara tva tillfallen pa hésten
under 2009/10 ars riksmote kan forklaras med att Sverige under detta halvar

108 Jonasson 2012 s. 49.
http:/Avww.stortinget.no/no/Saker-og-
publikasjoner/Publikasjoner/Referater/Stortinget/2011-2012/111130/.
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hade ordférandeklubban i EU. Vad anledningen var till att det var sa fa frage-
stunder med statsministern pé& varen 2010 ar obekant.

Néstan hélften av riksdagens ledamdter (48 procent) stallde under ett riks-
méte (2009/10) minst en fréga vid statsradens fragestunder. Detta far betrak-
tas som en ganska hog siffra. Motsvarande andel vid statsministerns frage-
stunder ar betydligt lagre, namligen 16 procent. Men denna siffra maste ses
mot bakgrund av att endast fyra fragestunder med statsministern anordnades
under detta riksmote. Fordelningen mellan partierna svarar inte riktigt upp
mot talmannens malséttning att 70 procent av fragorna ska stallas av ledamo-
ter fran oppositionspartierna.

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

Fragan kan stéllas vad det &r som gor att partiledarna deltar s& sporadiskt i
statsministerns fragestunder. Ett problem &r att partiledarna far s kort tid pa
sig att diskutera med statsministern. Endast tva anféranden om en minut
vardera ar som regel tilldtna. Talmannen kan medge nagot ytterligare kort
anforande. | borjan forekom att en partiledare eller annan prioriterad talare
fick aterkomma med en ny fraga. Savél en ratt till fler anforanden, en for-
langning av anforandena, som en méjlighet att stalla nya fragor borde kunna
diskuteras. Detta skulle kunna gora ett deltagande i statsministerns fragestun-
der mer attraktivt for oppositionens partiledare.

En annan och storre fraga 4r om fragestunderna ar den rimliga formen for
att fa valgrundade svar fran ansvariga statsrad i sakfragor. Ett battre satt ar
tveklost att stalla en interpellation eller, om svaret bradskar, en skriftlig fraga.
Fragestunderna kan daremot vara en bra form for att diskutera aktuella poli-
tiska debattfragor och pa det sattet berika den allmanna debatten i samhallet.
Om man skulle renodla fragestunderna — och kanske snarare kalla dem de-
battstunder — s& skulle de alla ha samma form och inriktning som statsminis-
terns fragestunder har idag. Men statsministern kan rimligen inte sjalv upp-
trada i kammaren varje torsdag som riksdagen sammantrader utan maste
kunna ersittas av andra statsrad. Statsministern véljer sjalv ut vilket statsrad
som ska representera regeringen.

Om man vill gora debatterna livligare och kanske intressantare skulle man
kunna vervaga att |ata andra ledaméter &n fragestéllarna delta med inlégg pé
det satt som sker i finska riksdagen och Stortinget. Detta var mojligt nar
statsministerns fragestund introducerades i riksdagen 2003 men togs bort for

2011/12:RFR6

73



2011/12:RFR6 5 DE MUNTLIGA FRAGESTUNDERNA

att bereda plats for fler fragor. Med den upplaggning som diskuteras har ar
antalet fragestallare som kan fa ordet inte sa viktigt som fragestallarnas stall-
ning i respektive parti.
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6 Sambandet med andra instrument for
riksdagens kontrollmakt

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

Direktiven

Enligt direktiven till utredningen ska den undersoka och beskriva férhallandet
mellan de olika kontrollinstituten och i vad man de kompletterar eller Gver-
lappar varandra. Vad denna uppgift for utredningen innebér utvecklas i direk-
tiven pa foljande sétt.

Utdver frageinstituten ingér i riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
sérskilda kontrollinstitut som regleras i 13 kap. regeringsformen. Vidare finns
i sdval regeringsformen som riksdagsordningen andra former for parlamenta-
risk kontroll, t.ex. utskottens arbete med uppféljning och utvardering och
anordnande av debatter i kammaren med anledning av aktuella handelser. |
grunden kan alla kontrollinstitut som ingar i riksdagens kontrollmakt sagas
knyta an till den granskningsuppgift som riksdagen har enligt 1 kap. 4 § re-
geringsformen. Kontrollinstituten &r dock olika till sin karaktar och har olika
inriktning, och géllande vissa av kontrollinstituten har betonats att anvandan-
det av dem ska hallas isar. Vad galler frageinstituten ar den enda foreskrivna
inriktningen att frdgorna ska rora statsradens tjansteutdvning. Eventuella
samband med 6vriga kontrollinstitut kan innebdra upprepning av kontroll som
foretrédesvis bor utféras inom ramen for endast ett av kontrollinstituten. Men
det kan ocksé finnas samband som innebar att kontrollinstituten berikar eller
kompletterar varandra. Till exempel kan interpellationer och fragor till stats-
rdd ha sin utgéngspunkt i och félja upp vad som framkommit vid annan kon-
troll, och vad som framkommit i svar pa interpellationer och frgor kan pé
motsvarande sétt utgdra underlag vid utforande av annan kontroll.

Spoérsmalens samband med KU:s granskning

I forhallande till KU:s granskning finns den likheten att vilken riksdagsleda-
mot som helst kan gora en granskningsanmalan. Innehallsméssigt bor dock en
anmalan till KU handla om en fragestallning som har anknytning till konstitu-
tionella regler och praxis. Annars &r risken att KU inte behandlar anmélan. En
annan skillnad &r att interpellationer och fragor bara kan stallas till sittande
statsrad. Till KU kan en ledamot ocksa anmala forhallanden som ligger ndgon
men inte alltfor lang tid tillbaka i tiden och dar ett avgnget statsrad har an-
svaret. Den utredning som féretas av KU &r i allmanhet mer ingdende och
allsidig an den som gors av ett departement nar ett statsrad ska besvara en
interpellation eller fraga. Den kan bl.a. innefatta en utfragning med det berér-
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da statsradet. Redovisningen sker i ett granskningsbetankande, vanligtvis i det
som laggs fram for riksdagen i slutet av varen. Anmalaren kan delta i debatten
om beténkandet men det forekommer séllan.

I varje vargranskning behandlas som regel ndgra fragor som tidigare blivit
foremal for interpellationer eller fragor. Om man ska ga vidare till KU med en
granskningsanmalan forutsatts, som nyss papekades, att den fraga man vill
anméla ar av konstitutionell karaktar. Dessutom kan det vara rimligt att begé-
ra att den fraga som anmals inte redan har fatt ett tillfredsstallande svar av
statsradet genom det stillda spérsmalet. Sambandet mellan sporsmal och
KU:s granskning kan illustreras med exempel fran det senaste arets gransk-
ningsbetankande.

I det granskningsbetankande som lamnades varen 2011 (bet.
2010/11:KU20) hade sex av de 26 &renden som behandlades tidigare varit
foremal for en interpellation eller skriftlig fraga. Det forst redovisade av dessa
arenden var Forsvarsministerns hantering av forbandsorganisationen (s. 38). |
en skriftlig fraga och tva interpellationer i oktober—november 2010 togs fra-
gan upp huruvida flyttningen av tva ingenjorskompanier fran Boden till Eksjo
stred mot riksdagsbeslutet. | svaren pa dessa sporsmal redogjorde forsvarsmi-
nistern for ansvarsfordelningen mellan riksdagen, regeringen och Forsvars-
makten. Han hénvisade till férordningen (2007:1266) med instruktion for
Forsvarsmakten dar det framgar att Forsvarsmakten sjalv beslutar om sin
grundorganisation i de delar som den inte regleras i instruktionen. En av
interpellanterna gjorde en anmalan till KU. | den anférs att Forsvarsmaktens
beslut att flytta ingenjérskompanierna strider mot riksdagens beslut om for-
bandsorganisationens placering. KU konstaterade att inget sadant riksdagsbe-
slut fattats.

Det andra drendet var Hanteringen av datalagringsdirektivets genomféran-
de (s. 65). Fragan om varfor regeringen inte hade lamnat forslag till riksdagen
om genomfdrandet av detta direktiv hade tagits upp i tre interpellationer och
tva skriftliga fragor fr.o.m. augusti 2009 t.0.m. februari 2010. Anmélan i mars
2010 gjordes av den ledamot som stallt alla interpellationerna och en av fra-
gorna och avsadg samma fragestallning som i spérsmalen, nimligen orsaken
till regeringens och justitieministerns underlatenhet att genomféra direktivet.
D& anmalan lamnades in hade EU-domstolen slagit fast att Sverige underlatit
att uppfylla sina skyldigheter enligt direktivet. KU anség i ett utforligt stall-
ningstagande att regeringens beredning av genomférandepropositionen med-
forde komplicerade Gvervaganden i flera principiellt svara frdgor som rorde
avvégningen mellan brottsbekdmpning och integritetsskydd. Samtidigt inne-
bar, konstaterade utskottet, lojalitetsprincipen inom EU-ratten en skyldighet
for medlemsstaterna att bl.a. vidta alla lampliga atgarder for att sakerstalla att
de skyldigheter fullgérs som féljer av fordragen eller av unionens institutio-
ners akter.

Det tredje &rendet gallde Dumpningar av kemiska vapen och radioaktivt
avfall i Ostersjon som skulle ha &gt rum aren 1989-1992 enligt uppgift i
massmedierna i februari 2010 (s. 177). Anmélaren begérde att utskottet skulle
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granska den forra socialdemokratiska regeringens underlatenhet att agera med
anledning av de uppgifter om dumpningarna som den skulle ha fatt kannedom
om under aren 1999-2000. Samma dag som anmalan kom in till KU stéllde
en annan ledamot &n anmalaren en skriftlig fraga till miljoministern som
gallde vilka atgarder ministern avsag att vidta med anledning av de dumpade
stridsmedlen och det radioaktiva avfallet. Fragan éverlamnades till forsvars-
ministern som i sitt svar bl.a. hanvisade till att chefsédklagaren vid riksenheten
for milj6- och arbetsmiljomal hade inlett en férundersékning om milj6brott.
Fragestillningen i KU:s granskning i detta arende blev huruvida forutvarande
eller nuvarande regeringar haft kdnnedom om dessa uppgifter och borde ha
agerat i enlighet med Sveriges folkrattsliga forpliktelser. Utifran den informa-
tion som kom fram i utskottets granskning fann utskottet att detta inte var
fallet.

Det fjarde granskningsarendet handlade om ett Uttalande av statsministern
i friga om marknadsforing av Kastrups flygplats (s. 212). Fragan hade tagits
upp i en interpellation. | den anfordes att statsministern hade uttalat sin stora
tveksamhet till att kommuner och landsting satsar skattemedel pa en utlandsk
flygplats. Frgan som stalldes till statsradet Cristina Husmark Pehrsson (M) i
hennes egenskap av nordisk samarbetsminister gallde pa vilket satt hon avsag
att motverka Region Skanes, Malmg stads och Lunds kommuns satsning for
att starka Kastrups attraktivitet. Interpellationen dverlamnades till statsradet
Mats Odell (KD) som i sitt svar bl.a. namnde att fragan om beslutet att ge
ekonomiskt stod var foremal for rattslig prévning. | interpellantens gransk-
ningsanmalan hédvdades att det blir ”direkt fel” nar statsministern uttalar sig i
en fraga som ar under rattslig provning. KU framholl att statsrad bor iaktta
forsiktighet bl.a. nér det géller uttalanden som kan riskera den sjalvstandighet
som enligt regeringsformen tillkommer domstolar och forvaltningsmyndighe-
ter vid deras rattstillampning som géller enskilda eller kommuner.

Det femte granskningsérendet rorde ett Avtal om svavelutslapp i Ostersjon
(s. 243). Avtalet som hade ingatts av regeringen var en internationell éver-
enskommelse om skérpta gransvarden for svavel i fartygsbransle. Avtalet
behandlades i fem skriftliga fragor och en interpellation innan det anméldes
for granskning i KU. | dessa fragor och i interpellationen behandlades avtalets
konsekvenser for framfor allt industrins transporter. | granskningsanmélan
som gjordes av den ledamot som hade stéllt en av frdgorna och interpellatio-
nen pekades bl.a. pa en rad pastatt formella brister i handlaggningen av avta-
let. Det var ocksa den fraga som utskottet uppeh6ll sig vid i granskningen.
Den visade enligt utskottet att Gverenskommelsen inte i nagot skede hade
varit foremal for regeringens stallningstagande. En ordning som innebar att
Sverige, med regeringen som part, kan inga och bli folkrttsligt bundet av en
internationell déverenskommelse utan att regeringen tar stallning till avtalets
innehall och frdgan om den svenska bundenheten &r, ansdg utskottet, otill-
fredsstallande. Vidare ansag utskottet att diarieféringen och dokumentationen
i Regeringskansliet var bristfallig.
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Det sjatte och sista drendet rorde Skatteavtalet med Danmark (s. 264). Det-
ta avtal innehéller en utjamningsordning som reglerar hur Sverige och Dan-
mark ska kompenseras for uteblivna skatteintakter p& grund av arbetspend-
lingen mellan de bada landerna. Forutom att vara ett exempel pa att ett spor-
smal ger upphov till en granskningsanmalan &r arendet ocksa ett exempel pa
att en granskningsrapport fran Riksrevisionen kan leda vidare till ett sporsmal
(se vidare nedan). Som framhalls i Riksrevisionens granskningsrapport hade
avtalet aven fore granskningen varit foremal for motioner och sporsmal i
riksdagen. Granskningsrapporten mynnade ut i en rekommendation till reger-
ingen att skyndsamt ta fram ett underlag for att utvérdera den svensk-danska
utjamningsordningen. | en interpellation som stilldes med anledning av
granskningsrapporten fick finansministern fragan om han avség att ta initiativ
till ett nytt skatteavtal mellan Sverige och Danmark. Finansministern svarade
att avtalet anger en mojlighet till gemensam utvardering och att en begéran
om en sddan utvérdering sants till det danska skatteministeriet. Forst darefter
kunde den frdga som interpellanten stallt besvaras. | sin anmalan till KU
nagon vecka efter det att interpellationssvaret lamnats skriver interpellanten
att utskottet bor granska regeringens och det ansvariga statsradets agerande
vad galler bade de konkreta atgarder kring avtalet som man underlatit att vidta
och att oriktiga uppgifter lamnats till riksdagen. KU noterade att regeringen
hade tagit ett initiativ for att tillsammans med Danmark utvdrdera utjam-
ningsordningen i skatteavtalet. | 6vrigt gav inte granskningen anledning till
nagot uttalande av utskottet.

Genomgangen av dessa sex arenden visar enligt utredarens uppfattning att
de granskningsarenden som dessa gett upphov till har haft konstitutionella
aspekter som motiverade en granskning i KU. Svagast ar denna aspekt i det
sjatte och sista arendet. Déremot visade det sig att ett av drendena, det femte,
hade viktiga konstitutionella aspekter som ledde till kritiska uttalanden av
utskottet. Det ledde ocksa till att KU i sin hdstgranskning 2011 tog initiativ
till en mer omfattande granskning av regeringens bemyndiganden till forvalt-
ningsmyndigheter att ingd internationella 6verenskommelser.*® Nar det galler
frdgan om ndgon av granskningsanmélningarna ar “onddig” i den bemarkel-
sen att inget tillkommit genom KU-granskningen som inte kommit fram
genom sporsmalssvaret ar svaret nej.

Négra generaliserande slutsatser kan inte dras av denna mycket begransade
undersokning som mer far ses som en exemplifiering. Men det tydliga utsla-
get far anda tas som ett tecken pd att spérsmalen och KU:s granskning &r tva
olika kontrollinstrument som inte dverlappar varandra i ndgon storre utstrack-
ning utan snarare kompletterar varandra vad géller kontrollens inriktning.

Spdérsmalens samband med utskottsarbetet

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

110 Bet. 2011/12:KU10 s. 58.
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ingatt att folja upp effekterna av besluten pé utskottens amnesomraden. Detta
uppdrag har pa senare ar fortydligats genom att regleras forst i RO (4:18) och
fr.o.m. 2011 i RF (4:8). Samtidigt har formerna for denna uppfdljnings- och
utvarderingsverksamhet utvecklats.

En genomgang har gjorts av utskottens verksamhetsberattelser for 2010/11
ars riksmote, dar uppgifter lamnas om utskottets uppféljnings- och utvérde-
ringsverksamhet under riksmotet. Det forsta aret i en ny mandatperiod ar det
vanligt att projekt planeras och pabdrjas men fa projekt avslutas. Uppfolj-
nings- och utvarderingsprojekt dokumenteras i betdnkanden eller i serien
Rapporter fran riksdagen (RFR).

Enligt sin verksamhetsberattelse redovisar FiU en utvérdering i bet.
2010/11:FiU24 och SoU en offentlig utfragning i bet. 2010/11:SoU14. Av de
sex nummer som getts ut i rapportserien ar tva redovisningar av offentliga
utfrégningar som héllits av KrU (2010/11:RFR6) och TU (2010/11:RFR4), en
rapport ar en forskningséversikt som tagits fram pa uppdrag av CU, MJU och
TU gemensamt (2010/11:RFR3), tvd ar uppféljningar, bada fran MJU
(2010/11:RFR1-2) och en &r en utvdrdering som bestallts av FiU
(2010/11:RFR5). Forskningsdversikter har vidare bestéllts av AU och CU.
Uppféljningar och utvarderingar har paborjats av JuU, KrU, KU, MJU, NU,
SkU, TU, UbU, UU samt MJU och NU gemensamt.

Genom sokningar i riksdagens databas har utredningen konstaterat att inga
referenser till interpellationer eller skriftliga fragor gors i de publicerade
rapporterna under riksmotet 2010/11. Sokningar har ocksa gjorts bland inter-
pellationerna och de skriftliga frdgorna pa amnena for utskottens pabdrjade
och avslutade uppféljnings- och utvérderingsprojekt. De flesta &mnena har
inte tagits upp i nagon eller bara i nagon enstaka interpellation eller fraga.
Men tvd amnen har varit ganska populara. Det ar EU:s politik for de manskli-
ga rattigheterna, som ar &mnet for en paborjad uppféljning och utvardering av
UU™ och den genomforda apoteksreformen, som var amnet for en 6ppen
utfragning av SoU i samband med behandlingen av en granskningsrapport
fran Riksrevisionen.

Sambanden mellan frageinstituten och utskottens verksamhet kan ocksa se
ut pa andra satt. Som framgatt tidigare finns ofta en innehéllsmassig koppling
till utskotten i spdrsmalen. En mycket stor andel av interpellationerna (63
procent) och ungefar halften av de skriftliga och muntliga frdgorna (48 re-
spektive 49 procent) handlar om fragor i interpellanternas respektive frage-
stallarnas utskott. Det kan finnas olika orsaker till detta. En orsak kan vara att
ledamoterna hamtar uppslag till spérsmélen fran utskottsarbetet. 1 enkatun-
dersokningen stalldes just denna fraga. Men i bara 15 procent av svaren an-
gavs att uppslaget till sporsmalet kom fran utskottsarbetet, ofta tillsammans
med andra uppslag. En annan, viktigare orsak till den hdga andelen utskotts-
anknutna fragor &r troligen specialiseringen inom partigrupperna, en fraga
som det inte finns anledning att ga narmare in pa har.

11 spkningen har har avsett de fall dd begreppen manskliga réttigheter och EU fore-
kommer i samma interpellation eller fraga.
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Det ar vanligt att ledamoterna féljer upp sporsmalen med motioner. | en-
katundersdkningen framkommer att de ledaméter som stallt omkring hélften
av de undersokta interpellationerna och de skriftliga frdgorna avser att ta upp
samma fragestallning i en framtida motion. Detta leder till att svaren pa inter-
pellationer och skriftliga fragor i viss utstrackning “ateranvands” i utskottsbe-
tdnkanden, sérskilt i betankanden dér bara motioner behandlas. | betdnkande-
na aterges information fran svaren saval om faktiska forhallanden som om
statsradens installning. Nagon gang hanvisas ocksa till vad statsradet sagt i en
interpellationsdebatt.

For att fa en uppfattning om omfattningen av detta samband har en genom-
gang gjorts av utskottens motionshetankanden under 2010/11 ars riksmote.
Sammanlagt lamnade utskotten 81 sadana betankanden under detta riksmdte.
Av dessa inneh6ll 44, dvs. drygt halften, referat av svar pé interpellationer
eller fragor. 1 26 av dessa betankanden fanns ett referat, i 12 fanns tva referat.
| dterstdende sex betankanden var det fler &n tva referat.

Det forekommer ocksa att utskotten “konkurrerar” med interpellationsin-
stitutet genom att anordna Gppna utfragningar med statsraden. | fyra av FiU:s
offentliga utfragningar, sammanlagt atta under riksmotet 2010/11 om man
raknar in en utfragning som anordnades tillsammans med AU, deltog finans-
ministern, finansmarknadsministern eller bada. | de o6vriga FiU-
utfrdgningarna och de andra utskottens offentliga utfragningar deltog inga
statsrad.

Slutligen kan man ocks& notera att interpellationsdebatterna da och da
évergar till att bli ett slags utskottsdebatter, nar utskottsledamater, aven fran
andra partier &n interpellantens, ger sig in i debatten. Man kan ha olika syn-
punkter pa denna foreteelse (se ovan s. 57). Interpellationsdebatter &r ju just
debatter, narmare bestamt om interpellationssvaret och det maste vara intres-
sant, sarskilt for ahorarna, att fa del av andra partiers syn pa den fragestall-
ning som behandlas i interpellationen. Men interpellanten kan ibland kénna
sig stord av att han eller hon inte far debattera med statsradet i fred utan blir
angripen av foretradare for statsradets parti i riksdagen eller av andra partier i
regeringskoalitionen.

Sporsmalens samband med de aktuella debatterna

De debatter i kammaren som har vissa likheter med interpellationsdebatterna
ar de aktuella debatterna. Dessa debatter tillkommer pa begéran av ett parti
och har ett &mne som utgangspunkt, inte en fragestallning som i sporsmalen. |
debatten deltar det statsrad som &r ansvarigt for detta amnesomrade, en fére-
tradare for det parti som begart debatten och ocksa som regel foretradare for
vart och ett av de 6vriga partierna (utom statsradets parti som foretrads av
statsradet). Foretradare for det parti som begért debatten inleder (tva minuter).
Darefter foljer inlagg fran statsradet, partiet som begéart debatten och 6vriga
partier i storleksordning. Var och en far tala i hdgst sex minuter i denna forsta
omgang. | andra och tredje omgangen &r talarordningen densamma men tale-
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tiden reducerad till fyra respektive tvd minuter. Statsradet far avsluta debatten
med ett anférande pé hogst tva minuter.

Likheterna med interpellationsdebatterna bestar i att initiativet till en aktu-
ell debatt utgér fran riksdagen som ocksd bestammer dmnet for debatten.
Liksom i interpellationsdebatterna kan foretradare for andra partier an det
som tagit initiativ till debatten och statsradets parti delta i debatten, d&ven om
det hor till undantagen att alla partier &r foretradda i en interpellationsdebatt.
Debattordningen ar ocksd densamma i s matto att omedelbara repliker pa
anforanden enligt den s.k. duellmetoden inte &r tillatna.

Under 2010/11 ars riksmate anordnades tolv aktuella debatter, fyra péa be-
garan av V, tre pa begédran av S, lika manga pa begaran av SD samt tva pa
begéran av MP. En stkning har gjorts i riksdagens databas bland interpella-
tionerna pd de amnen som blev foremal for aktuella debatter under 2010/11
ars riksmote. Fore den aktuella debatten i amnet hade i sju av de tolv fallen en
eller flera interpellationsdebatter héllits i amnet. | ett fall som géllde arbets-
marknadspolitiken, hade sju interpellationsdebatter redan agt rum. Rimligen
bor inte spérsmal stéllas i de amnen som en aktuell debatt géller under tiden
mellan beslutet om att anordna debatten och sjélva debatten. Likval stalldes
under tiden mellan beslutet och sjélva debatterna interpellationer med an-
knytning till debattens &mne i tre av de tolv debatterna.

De aktuella debatterna kan i viss man ersétta interpellationsdebatterna.
Men de aktuella debatterna har inte lika uttalat som interpellationerna ett
kontrollsyfte. Likval kan det synas onddigt att interpellationer stélls i samma
amnen som ska behandlas i en kommande aktuell debatt.

Sporsmalens samband med Riksrevisionens granskning

"Trafiken” mellan sporsmalsinstituten och Riksrevisionen kan ga i bada rikt-
ningarna. Ledaméterna kan hamta uppslag fran Riksrevisionens rapporter och
Rikrevisionen fran ledamaéternas interpellationer och fragor.

En sokning i riksdagens databas for riksmotet 2010/11 ger vid handen att
en hénvisning till Riksrevisionens rapporter finns i elva interpellationer och
nio skriftliga fragor. Sju av interpellationerna kan anses vara uppféljningar av
en rapport frn Riksrevisionen. Detsamma galler sju av de skriftliga fragorna.
I allmanhet ror det sig om aktuella granskningsrapporter frdn 2010 och 2011.
I enkatundersokningen stilldes fragan varifrdn uppslaget till det aktuella
sporsmalet hade kommit. Ett av alternativen var en rapport fran Riksrevisio-
nen”. Detta alternativ markerades for fyra sporsmal. Nar man bedémer om-
fattningen av detta samband bér man tanka pd att Riksrevisionen bara lamnar
ett trettiotal granskningsrapporter varje ar.

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

Spdérsmalens samband med JO:s granskning

Nér det galler JO:s granskning finns skl att tro att "trafiken” bara gar i ena
riktningen — fran JO till spérsmalen. JO fungerar i huvudsak som en klagoin-
stans for enskilda. Endast i begrénsad utstréackning tar JO egna initiativ till
undersokningar.

Vid en s6kning som gjorts i riksdagens databas for riksmdétet 2010/11 har
pétraffats tva interpellationer och en skriftlig fraga dar det finns referenser till
ett beslut av JO. Né&r det galler en av interpellationerna och den skriftliga
fragan handlar det om en uppfoljning av ett JO-beslut med en fraga till det
ansvariga statsradet om atgarder med anledning av beslutet. | enkatundersok-
ningen stélldes en fraga om uppslaget till det undersokta sporsmalet kommit
fran ett JO-beslut. Ingen markering gjordes av detta alternativ.

6.2 Overvaganden och forslag

Man kan till en borjan konstatera att sporsmalsinstituten inte lever ett isolerat
liv som kontrollinstrument. Det finns samband mellan spérsmalsinstituten och
andra kontrollinstrument, &tminstone under riksmotet 2010/11. De empiriska
undersokningar som gjorts tillater inte ndgra generaliseringar men det finns
heller inget skal att tro att férhallandena skulle vara s& mycket annorlunda
under andra riksmoten i nértid.

Forsok att uppskatta sambandets styrka ska goras. En svarighet i detta
sammanhang &r att antalet interpellationer och fragor ar mycket stort jamfort
med det begrénsade antalet granskningsanmélningar, uppféljnings- och utvar-
deringsundersokningar av utskotten, aktuella debatter och granskningsrappor-
ter fran Riksrevisionen. Antalet kritiska uttalanden av JO &r betydligt fler.
Men bara nar det géller forhallandet mellan spérsmélen och motionerna ar
volymerna nagorlunda jamforbara. Men motionerna ar inte att rakna som
kontrollinstrument i egentlig mening.

Nar det galler sambandets ena riktning, fran sporsmal till ett annat kon-
trollinstitut, kan man konstatera att sex granskningsanmalningar till KU som
behandlades i granskningen varen 2011 forst hade tagits upp i interpellationer
eller skriftliga fragor. Det ar inte en sarskilt stor andel av de totalt avgjorda
granskningsanmalningarna denna var. Detsamma galler sambandet mellan
spérsmalen och utskottens uppfoljningar och utvarderingar. Endast ett par
sddana undersokningar behandlar &mnen som tagits upp i nagon utstrackning i
interpellationer eller skriftliga fragor. Ett samband mellan fragestéllningen for
en interpellationsdebatt och d&mnet for en kommande aktuell debatt finns for
sju debatter. I ett fall ar interpellationsdebatterna som féregétt den aktuella
debatten s& manga att man kan ifragasatta om den aktuella debatten alls be-
hévdes. Sambandet med Riksrevisionens granskning har inte kunnat underso-
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kas pa nagot kvantitativt satt. Men uppgifter frn Riksrevisionen tyder pa att
bevakning fortlépande sker vid Riksrevisonen av utskottens och kammarens
verksambhet.

Det mest omfattande sambandet med spérsmalen har motionerna. Av en-
kétundersokningen framgér att omkring hélften av de undersokta sporsmalen
avses leda till en motion. Detta samband aterspeglas ocksa i att dver hélften
av utskottens motionsbetankanden innehaller redovisningar av interpellationer
och fragor och svaren pé dessa.

Tva samband i den andra riktningen, dvs. fran ett annat kontrollinstitut till
ett av sporsmalsinstituteten, har undersokts och det galler fall dar en gransk-
ningsrapport frn Riksrevisionen eller ett kritiskt beslut fran JO har tagits upp
i en interpellation eller skriftlig frdga. Resultatet ar att det i 20 interpellationer
eller skriftliga fragor finns hanvisningar till rapporter fran Riksrevisionen och
i tre interpellationer eller skriftliga fragor hanvisningar till beslut av JO. | de
flesta fallen ror det sig om fragestallningar som ror vilka atgarder regeringen
vidtagit med anledning av kritik fran Riksrevisionen eller JO.

Den sammanfattande slutsats man kan dra av forhallandet mellan spors-
malsinstituten och andra kontrollinstrument ar att de i huvudsak kompletterar
varandra. De fragestallningar som gar vidare fran interpellation eller skriftlig
fraga till granskningsanmalan har i allmanhet en konstitutionell kvalitet som
motiverar en vidare granskning. Det finns heller ingen anledning att tala om
en overlappning da fragestallningen i en interpellation eller skriftlig fraga
foljs upp med en motion, dvs. ett forslag som blir foremal for riksdagens
utredning och beslut. Likasa &r det invandningsfritt om innehallet i en gransk-
ningsrapport fran Riksrevisionen eller ett beslut av JO f6ljs upp med en inter-
pellation eller skriftlig fraga till den ansvariga ministern. Tvartom kan kon-
trolleffekten oka om regeringen dd och dd pdminns genom ett spérsmal om
framstallningar fran de professionella kontrollorganen.

Interpellationssvaren och de skriftliga fragesvaren innehaller alltsd meren-
dels véardefull information. Den skulle kunna anvéndas mer &n vad som nu &r
fallet. Som framgatt ovan utnyttjar utskotten i viss utstrackning svaren i mo-
tionsberedningen och Riksrevisionen sdger sig bevaka kammararbetet. Men
det finns anledning att frga sig om inte denna anvandning skulle kunna 6ka,
t.ex. i utskottens uppféljning och utvérdering, genom att kammarkansliet
fortlépande informerar berdrda utskott vilka interpellationer och skriftliga
fragor pd utskottets omrade som besvarats. Svaren finns forstds att lasa i
kammarprotokollen och lases sakert redan i dag av manga utskottsledaméter
och utskottstjansteman. Men den féreslagna kommunikationen skulle starka
bevakningen.
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7 Sammanfattande utvarderingar

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

| detta avsnitt utvérderas utfallet av 1995 &rs reform i ljuset av de mal som
angavs for reformen (se ovan avsnitt 3.1). Malen for ett effektivt system for
fragor och interpellationer var foljande:

e Ledaméterna ska ha méjlighet att snabbt fa svar pa aktuella fragor som
ror statsradens tjansteutévning.

e Svaren ska vara s& innehdllsrika som majligt.

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

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

Allmant kan reformen beskrivas som framgangsrik. Antalet interpellationer
och skriftliga fragor 6kade starkt, &tminstone fram till for ett par ar sedan.
Dérefter har en minskning intraffat pa grund av att ledamoter fran saval reger-
ingspartierna som oppositionspartierna inte utnyttjar frageinstituten i samma
utstrackning som tidigare. Endast ordningen for de muntliga fragestunderna
har andrats under de 15 &r som reformen av frgeinstituten varit i kraft. Det
betyder inte att det inte funnits problem med andra delar av den.

Det mal som har visat sig svarast att uppna &r att snabbt fa svar pa aktuella
fragor genom interpellationer. Under hela perioden fran riksmotet 1994/95
t.o.m. riksmotet 2009/10 har andelen fordrojda interpellationssvar uppgatt till
i genomsnitt 45 procent. Under de tva senaste mandatperioderna har denna
andel 6kat fran 46 procent i genomsnitt under mandatperioden 2002—2006 till
53 procent under mandatperioden 2006-2010. Andelen interpellationssvar
som ar forsenade mer an tvé veckor ékar ocks, fran 12 procent till 19 procent
(se ovan avsnitt 4.3). Nastan 20 procent av svaren var séledes s& pass forse-
nade under den senaste mandatperioden att de skulle ha varit forsenade &ven
under den gamla ordningen med en svarstid pa fyra veckor.

Kritik har riktats mot forseningarna av KU vid upprepade tillfallen utan
markbart resultat. Fran riksdagens sida har man forsokt forbattra situationen
genom att sedan riksmétet 2004/05 kréva av ledaméterna att de i princip ska
vara tillgangliga for att ta emot interpellationssvaret pa de tider som &r avsatta
for interpellationsdebatter under tvaveckorsperioden. Inte heller denna for-
andring har avsatt nagra resultat i forseningsstatistiken.
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En forlangning av tidsfristen for att [amna svar skulle strida mot intentio-
nerna med reformen. Darfor foreslas att man atminstone pd forsok borde
prova en annan ordning. Som beskrivits ovan (avsnitt 4.5) gar den ut pa att
statsraden anmaler langt i forvag vid vilken eller vilka tider under en kom-
mande sammantradesvecka i riksdagen han eller hon har reserverat tid for att
besvara interpellationer. Dessa tider maste ligga under de perioder av sam-
mantradesveckan som &r reserverade for interpellationsdebatter, dvs. i forsta
hand tisdagar efter kl. 13 (med undantag for tiden kl. 16-18) och i andra hand
fredagar fr.o.m. kl. 9. Den ledamot som vill vacka en interpellation till ett
visst statsrad méste gora det senast tvd veckor fore den tidpunkt som statsra-
det har reserverat for interpellationssvar och da ocksa ledamoten vet att han
eller hon har tid att ta emot svaret. Statsradet ska a sin sida alltsa kunna veta
tva veckor i forviag om han eller hon har ngra interpellationer att besvara vid
en viss tidpunkt eller om tiden kan anvandas pa annat sitt.

Nar det galler de skriftliga svaren pa de skriftliga fragorna finns ocksa for-
seningar. | urvalsundersékningen uppgick andelen forsenade svar till 32 pro-
cent under perioden 1994-2010. De flesta forseningarna torde réra sig om en
eller annan dag. | férhallande till interpellationssvaren ska svaren tas fram pa
kortare tid, men daremot kréavs inte att man ska hitta tidpunkter for 6verlam-
nandet av svaret som passar bade statsrad och fragestallare. De intervjuer som
gjorts tyder pa att en forlangning av svarstiden med ndgot dygn skulle 6ka
majligheten betydligt att 1amna svaren i tid. En sddan forlangning bor darfor
ske (se vidare avsnitt 4.5 ovan).

I fraga om malet att géra svaren sa innehdllsrika som majligt kan man forst
konstatera att denna malsattning atminstone i teorin star i konflikt med kravet
pa snabbhet i svarandet. Ju langre tid som statsradet har pa sig for att forbere-
da svaren, desto mer innehallsrika torde de bli. Det finns dock knappast an-
ledning att tro att interpellationssvaren blivit mindre innehdllsrika pa grund av
forkortningen av tidsfristen for svaret. Av intervjuerna med de ledande tjans-
temannen pa tre departement framgér att en tillfredsstallande beredning av
svaren s& gott som alltid hinns med inom tidsramen. Det &r mojligt att svaren
ibland skulle kunna innehalla mer politiska nyheter om tidsfristen var langre.
Da skulle man hinna med att slutfora en beredning i vissa fragor dar statsradet
under nuvarande forhallanden maste ge svaret att beredning pagar.

Risken for att svaren pa de skriftliga frdgorna ar mindre innehdllsrika &ar
storre av tva skél. Det ena ar forstas att tidsfristen for att utarbeta svar ar
kortare, det andra ar att statsradens engagemang i utarbetandet av svaren torde
vara mindre nér de inte sjalva ska féredra dem i kammaren och inte beh6ver
vara beredda att diskutera dem med fragestallarna.

Minst innehallsrika ar i allmanhet svaren pa de muntliga fragorna vid fra-
gestunden. Dels far svaren inte vara langre 4n en minut, dels saknar statsraden
mojlighet att forbereda svaren pa de specifika fragor som stélls. Men poangen
med frégestunderna ar knappast att statsraden ska bidra med information om
de fragor som stélls utan att de ska debattera dem med fragestallarna.
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Den tredje malsittningen, att viktigare fragor ska bli foremal for ett mer
allmant muntligt meningsutbyte, forverkligas framst genom de aktuella debat-
terna och interpellationsdebatterna. De aktuella debatterna &r inte i denna
utredning foremal for ndgon utvardering. Men deras samband med frageinsti-
tuten har berdrts ovan i avsnitt 6.1. N&r det géller interpellationsdebatterna
deltog fler an statsradet och interpellanten i genomsnitt i ungefar halften av
debatterna under perioden 1994-2010. Fem eller fler ledamdéter deltog i nés-
tan 20 procent av debatterna. Denna andel 6kade under den senaste mandatpe-
rioden, sannolikt beroende pa att ledaméter fran de borgerliga regeringsparti-
erna i stallet for att vacka egna interpellationer deltog i debatter om svar pé
interpellationer fran oppositionsledamaéter (se ovan avsnitt 4.4). | de muntliga
fragestunderna kunde inledningsvis andra &n huvudfragestallaren stalla foljd-
frdgor men den méjligheten togs bort.

Det fjarde malet for reformen var att riksdagen skulle framsta som en in-
tressant politisk arena genom organisationen av den muntliga fragestunden.
Fran borjan skulle detta realiseras genom att statsministern, undantagsvis vice
statsministern, var narvarande vid varje fragestund tillsammans med en tred-
jedel av statsrdden. Det visade sig snart svart att fa statsministern att stilla
upp vid fragestunderna. Fran och med véren 2003 har sarskilda fragestunder
med statsministern anordnats. Avsikten var att oppositionens partiledare
skulle delta i statsministerns fragestunder. Fragorna till statsministern forut-
sattes vara av overgripande allmanpolitiskt slag. Ovriga torsdagar under
kammarens sammantradesveckor har fem statsrad svarat pa fragor pa sina
ansvarsomraden och ett av dem aven pa fragor av 6vergripande allmanpoli-
tiskt slag.

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

Det forefaller siledes som om riksdagen inte ens for partiledarna sjalva
uppfattas som en intressant politisk arena, sarskilt inte under senare ar da
statsministern stallt upp oregelbundet i dessa fragestunder och oppositionens
partiledare (med undantag for MP:s sprakror) deltagit ojamnt.

For att battre uppfylla malet att riksdagen ska bli en intressant debattarena
maste fragestunderna goras mer attraktiva for partiledarna och andra ledande
foretradare for partierna. Torsdagens fragestund bér bli ett renodlat forum for
en debatt pa partiledarnivd varje vecka som riksdagen sammantrader. Vid
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denna fragestund ska regeringen representeras av statsministern eller nagot
statsrdd som statsministern utser. Fragestallarna begransas till en deltagare
fran varje parti pa ledningsniva (utom for det parti som den som representerar
regeringen kommer fran). Varje deltagande fragestallare ska ha rétt att stélla
mer &n en fraga och folja upp varje huvudfrdga med fler foljdfragor. Man
skulle ockséa kunna Gvervaga om inte representanter fran andra partier an fran
det vars representant stallt huvudfragan ska fa stalla foljdfragor. Debatten ska
paga hogst 45 minuter. Eventuellt bor den byta namn till Veckans debattstund
eller liknande och liksom partiledardebatterna ses som en debatt med stod av
RO 2:10 och inte som en fragedebatt enligt 6 kap. RO.

7.2 Hur val fungerar frageinstituten som
kontrollinstrument och kan denna funktion forbattras?

Tidigare varderingar

Det kan vara lampligt att inleda denna utvérdering av riksdagens frageinstitut
som kontrollmedel med en genomgang av hur tidigare granskningar av frage-
instituten fran denna utgangspunkt utfallit. | det offentliga trycket ar varde-
ringar av frageinstituten kortfattade och sallsynta. KU har i sin granskning
gjort flera utredningar av avgransade fragestallningar men endast en mer
overgripande utvardering. Den finns i 1980/81 ars granskningsbetankande
(KU 1980/81:25)."*? | den vetenskapliga litteraturen finns daremot flera séval
mer omfattande arbeten som kortare uppsatser dar spérsmalsinstituten be-
handlas separat eller som en del av kontrollmakten. Tvéakammartidens inter-
pellations- och frageinstitut behandlas av Axel Brusewitz i det arbete om
riksdagens historia som utkom under 1930-talet (Brusewitz 1938) och av Nils
Andrén i det jubileumsverk som gavs ut med anledning av tvakammarriksda-
gens 100-ariga tillvaro 1966 (Andrén 1966). Bada dessa forfattare var statsve-
tare. Efter inforandet av enkammarsystemet 1971 och den nya regeringsfor-
men och riksdagsordningen 1974 har spérsmalsinstituten som en del av kon-
trollmakten framfor allt behandlats av svensk statsrétts ”grand old man” Fred-
rik Sterzel i flera uppsatser (Sterzel 1998, 2009). Fran Sterzels tidigare insti-
tution vid Uppsala universitet kommer Patrik Bremdahl som lade fram sin
doktorsavhandling Riksdagens kontroll av regeringsmakten 2011. Bland
statsvetare ar Ingvar Mattson den ende som &gnat sporsmalsinstituten nagon
mer ingéende uppmarksamhet efter forfattningsreformen (Mattson 1994).
Brusewitz ansag att uppfattningen om interpellationsinstitutets karaktar av
politiskt kontrolimedel hade slagit igenom i den allménna opinionen vid
sekelskiftet 1900. Under tvakammartidens forsta 50 ar utvecklades interpella-
tionsinstitutet, med Brusewitz ord, fran att vara ett frageinstitut till att ocksa
bli ett diskussionsinstitut och darifran s& smaningom &ven till ett opinionsin-

12 Eyrfattaren till denna rapport var sjalv foredragande i detta arende i KU.
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stitut. Drivkraften i denna utvecklingsprocess var, konstaterar Brusewitz, den
fastare utformningen av partivasendet och den skarpta motsatsstallningen
mellan regering och opposition. Interpellationerna blev allt oftare ett partiva-
pen och interpellationsdebatterna avslutades med partidemonstrationer i form
av antingen massinstammanden eller partideklarationer framforda av partile-
darna. Massinstdammandena kom att likna omrdstningar om s.k. dagordnings-
forslag dar riksdagen uttalade sitt fortroende for eller misstroende mot det
ansvariga statsradet eller den sittande regeringen. Denna praxis med "hypote-
tiska” dagordningar nadde sin héjdpunkt under aren 1908 och 1909 och ersat-
tes darefter under ndgra ar av partiledardeklarationer i anslutning till interpel-
lationsdebatterna. Bada forfarandena bidrog starkt till parlamentarismens
utveckling och till en diskussion och utredning om inférande av ett formellt
dagordningsinstitut, ndgot som dock aldrig realiserades. Forst i samband med
den partiella grundlagsreformen 1968-1969 infordes ett misstroendefdrklar-
ingsinstitut. Fredrik Sterzel papekar att Gvervagandena om misstroendefor-
klaring snarare leder sitt ursprung fran interpellationsinstitutet an fran KU:s
granskning.™®

Fran och med 1933 andrade den parlamentariska situationen karaktar sa att
Sverige under resten av tvakammartiden kom att styras av majoritetsregering-
ar eller regeringar med ett tdmligen fast majoritetsstod i riksdagen. Interpella-
tionsinstitutet forlorade sin karaktér av opinionsinstitut och sjonk ned till sin
funktion av frage- och diskussionsinstitut. Genom olika forandringar forsokte
riksdagen, oftast efter initiativ fran oppositionen, vitalisera kontrollfunktionen
hos frageinstituten. For att f& korta men snabbare svar pa aktuella fragor
infordes 1938 en ny form av spérsmal, de s.k. enkla frdgorna. Under 1950-
och 1960-talen gjordes olika forsok med fragetimmar. Men interpellationsin-
stitutet forsvarade sin plats som det viktigaste av frageinstituten, trots att
manga interpellationer besvarades forst efter lang tid eller inte alls. Nagon
tidsfrist for besvarande av interpellationer fanns inte. Andrén konstaterar att
under ett majoritetsparlamentariskt system ligger frageinstitutens betydelse i
den mojlighet de ger till kritik, debatt och information. Deras vaxande bety-
delse i dessa hanseenden framgick av den tilltagande sporsmalsfrekvensen,
ansdg Andrén.***

Forfattningsreformen medforde inte ndgra storre forandringar i sporsmals-
instituten.™® | motiven behandlades interpellationer och fragor ytterst kortfat-
tat. Grundlagberedningen understrok, liksom tidigare Foérfattningsutredning-
en, frageinstitutens karaktar av politiskt kontrollmedel och ansdg att en be-
stdmmelse om dem borde tas in i RF:s kapitel om kontrollmakten. Deras
storsta betydelse 1dg i de mojligheter de gav riksdagen till bl.a. information,
debatt och kritik av regeringen. En nagot mer innehallsrik vardering av frage-
instituten gjordes av KU i 1980/81 ars granskning. Enligt utskottet hade

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

' Andrén 1966 s. 238, Jonasson 2012 s. 18-28.

5 | arbetsgrupp inom Grundlagberedningen férdes dock en diskussion om vissa for-
andringar av sporsmalsinstituten som aterges ovan avsnitt 3.6.
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sporsmalsinstituten kommit att spela en allt stérre roll i det parlamentariska
livet. Interpellationerna och frdgorna hade med tiden utvecklats till de oftast
begagnade av de instrument for kontroll av regeringen som riksdagen forfogar
oéver. Till skillnad fran de andra kontrollmedlen kan, som utskottet papekade,
frégeinstituten inte direkt ge upphov till nagra statsrattsliga konsekvenser.
Statsraden ar inte ens skyldiga att besvara spérsmal, dven om svar i praktiken
nastan alltid ges. Daremot ville utskottet framhalla att interpellations- och
frigedebatterna ofta hade stor betydelse for den allménna debatten. Detta
forhallande i kombination med den snabbhet med vilken samhallsproblemen
kan aktualiseras i riksdagen i sporsmalets form gor interpellationer och fragor
till ett effektivt medel for riksdagens kontroll av regeringen, avslutade utskot-
tet."'®

Som Patrik Bremdahl konstaterat finns det en slaende skillnad mellan utta-
landen av politiska organ av det just refererade slaget och den uppfattning
som kommer fram i den vetenskapliga diskursen, sérskilt den statsrattsliga.
Fredrik Sterzel skriver att man “idag har skal att satta fragetecken vid reger-
ingsformens karakteristik av interpellationer och fragor som konstitutionella
kontrollmedel”. Han menar i den citerade uppsatsen, ursprungligen publicerad
1988, att sporsmalsinstituten numera ar “raddningslost forlorade som effekti-
va kontrollmedel”.**” Denna uppfattning har han senare modererat. | en upp-
sats forst publicerad 2008 heter det att ”ingen tvekan rader om att den strida
strommen av interpellationer och fragor innebar att regeringen utsatts for en
I6pande kontroll”. Han anser dock att det rader “inflation” i interpellationer
och fragor och att antalet interpellationer bér minska, mojligen genom att
interpellationen omvandlas till ett mer politiskt tungt institut, eventuellt ge-
nom regler om att ett visst antal ledamdéter krévs for att vécka en interpella-
tion."®

Awven Patrik Bremdahl ansluter sig i huvudsak till kritiken. Han instimmer
i &sikten att det avges alltfor manga sporsmal och att det foreligger ett miss-
bruk nar olika ledamater lamnar in mer eller mindre identiska sporsmal. Dar-
emot anser han inte att den belastning som sporsmalen generellt innebar for
statsrdden &r orimlig. Han menar att spérsmalen kan bli en vital del av den
svenska kontrollmakten om de bara anvands pa ratt satt. Spérsmalens funk-
tion &r enligt Bremdahls uppfattning informativ och det ar darfér en naturlig
inledning av ett kontrollarende att stélla en interpellation eller fraga.'*

Bremdahl har en idé om att se kontrollmakten som en trappa med tre steg.
Det nedersta trappsteget ar informationssamlandet. Det sker primart med
hjélp av interpellationer, frégor och debatter i kammaren. Men ocksa resulta-
ten av utskottens arbete med uppfoljning och utvardering och rapporter frén
JO och Riksrevisionen kan anvandas. Nésta steg pa trappan ar det korrigeran-
de, vars syfte ar att paverka regeringens och Regeringskansliets praxis och

ﬁj KU 1980/81:25 s. 19.

s Sterzel 1998 s. 222, 234.

o Sterzel 2009 s. 175, 178.
Bremdahl 2011 s. 93-94.
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rutiner. 1 dag ar det enligt Bremdahl KU som hér hemma pa detta trappsteg.
Det avslutande trappsteget innehdller ansvarsutkravandet, som innefattar
misstroendeforklaring och atal mot statsrad.

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

Ingvar Mattson skiljer i sin utvardering av frageinstituten mellan deras
funktioner pé tre analysnivéer: individ-, parti- och parlamentsniva. P4 den
individuella analysnivan ar spérsmélen ett satt for ledamoterna att skapa sig
en personlig profil och att odla sina kontakter med valkretsen. Spérsmalen
anvands ocksa som ett, visserligen trubbigt, instrument for att paverka politi-
ken genom att forsoka forma statsraden att handla eller gora utfastelser om
framtida handlande. P partinivan ar frageinstituten ett instrument for framst
oppositionspartierna att uppna sina mal om att ¢ka sitt stéd i valjaropinionen
och sitt inflytande i riksdagen. Partierna anvander sporsmalen som ett vapen i
kampen om regeringsmakten. P4 den parlamentariska nivan eller systemnivan
ar kontrollfunktionen av primér betydelse. Kontrollfunktionen &r en ofta
oavsedd effekt av spérsmélsverksamheten. P4 denna niva fungerar ocksa
sporsmalen som ett satt for riksdagen och regeringen att kommunicera med
varandra.*!

Det kan synas som om réttsvetare och statsvetare gor olika beddmningar
av frageinstitutens betydelse. Men skillnaden &r snarare att rattsvetarna anlag-
ger ett konstitutionellt-normativt synsatt pa frageinstituten medan statsvetarna
primart har ambitionen att forklara varfor interpellationer och fragor stlls.
Nér det galler det som Mattson kallar systemnivan, som i stort sett motsvarar
den konstitutionella nivd som Sterzel och Bremdahl uppehaller sig vid, ar
bedémningarna tamligen lika. Skillnaden &r inte s stor mellan att som Matt-
son séga att kontrollen ar en oavsedd effekt av spérsmalsverksamheten och att
som Sterzel siga att den strida strommen av interpellationer och fragor inne-
béar att regeringen utsétts for en I6pande kontroll.

RUT:s sammanfattande vardering

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

120 Bramdahl 2011 s. 253—265.
121 Mattson 1994 s. 344-352.
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frageinstituten har som en lattillganglig kanal for att I6pande utverka informa-
tion frdn regeringen, fora upp fragor pa den politiska dagordningen, debattera
aktuella skeenden, stélla regeringen till svars i olika fragor och kommunicera
med valjararenan. De ar "multiverktyg” som fyller olika funktioner pa olika
nivaer for olika kategorier av ledamoter. Att ledaméterna inte alltid har riks-
dagens kontroll av regeringen for 6gonen da de initierar en interpellation eller
fraga utesluter enligt RUT inte att spdrsmalen ocksa har en kontrollfunktion.
Sporsmalen kan antas innebéara att en kontinuerlig kontroll — om an oavsiktlig
— utbvas genom att regeringen lopande maste delge riksdagen och valjarna
information om vidtagna och pagéende atgarder och sina bevekelsegrunder
och avsikter i olika hanseenden. Om frageinstituten av statsrdden uppfattas
som effektiva kontrollinstrument kan ocksé deras sjalva existens antas fylla
en preventiv kontrollfunktion.?

RUT ser det dock som ett problem att kontrollinstrumenten i allt hégre
grad utg0r ett oppositionsverktyg. Utvecklingen rymmer enligt RUT en risk
for politisering av instrumenten som ytterligare forsvarar for regeringspartier-
nas foretradare att nyttja dem och som motverkar frageinstitutens funktion
som oberoende kontrollinstrument. Denna utveckling maste dock, som ocksa
RUT pépekar, betraktas som naturlig mot bakgrund av oppositionspartiernas
intresse av att kritisera regeringen och deras behov av information om reger-
ingspolitiken. For ledaméterna fran regeringspartierna finns inte dessa poli-
tiska drivkrafter i samma utstrackning, i partier som ingér i en koalitionsre-
gering dock mer &n i partier som bildar en enpartiregering. Deras intresse av
att utnyttja frageinstituten ligger pa ett annat, mer individuellt plan: de vill
visa véljarna sina personliga profiler. Den fraga man maste stélla sig ar darfor
vad som férloras fran kontrollsynpunkt genom minskningen av initiativ fran
regeringspartiernas foretradare. Utredningen aterkommer till denna fraga i
nasta avsnitt.

Qavsett hur man varderar regeringspartiers fragestallande uppkommer fra-
gan hur man pa ett rattvist och rimligt satt ska kunna astadkomma en forand-
ring i detta hanseende. Har man en begransad resurs som ska fordelas t.ex.
tiden for de muntliga frgestunderna, finns majligheten till kvotering mellan
partierna, nagot som ocksa praktiseras av talmannen vid fragestunderna. Men
majligheten att stalla interpellationer och skriftliga fragor ar alltjamt en fri
resurs for riksdagsledaméterna som inte utan tvingande skal bor regleras.

RUT anser att ett annat problem med frageinstitutens stallning som obero-
ende kontrollinstrument for riksdagen ar risken att denna stéllning urholkas av
den mycket starka koncentrationen av spdrsmal inom gruppen av anvandare.
Ett fatal ledamoter svarar for en oproportionerligt stor andel av spérsmalen
medan den stora majoriteten ledamoter sallan eller aldrig anvander instrumen-
ten (se ovan avsnitt 3.4). | den man koncentrationen uppkommer genom att
sporsmal upprepas ar det ocksé fran kontrollsynpunkt ett problem genom att

122 RUT Frégeinstituten i riksdagen 2012 s. 134-135. Uttrycket "multiverktyg” finns
pés. 132.
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ocksa statsradens svar i stor utstrackning upprepas utan att ndgon ny informa-
tion tillfors.

Kontrollens omfattning i frekvens, tid och amne

Utredningens egen utvérdering av frageinstitutens betydelse som kontrollin-
strument kan borja med en narmare granskning av den punkt dar det verkar
som om réttsvetare och statsvetare dr 6verens, ndmligen att kontrollen &r en
funktion av mangden av interpellationer och fragor. For att ha denna effekt
ska da inte bara antalet interpellationer och fragor vara manga totalt sett utan
det bor ocksé kravas att de forekommer i nagon utstrackning under alla tider
pé éret och pé alla &mnesomréden.

Nar det géller antalet spérsmal totalt har utredningen i avsnitt 3.1 konstate-
rat att strommen av interpellationer och fragor har blivit allt stridare under s
gott som hela enkammartiden. Sarskilt efter reformen 1995 har uppgéngen
varit betydande. Okningen har dock forbytts i minskning fr.o.m. riksmotet
2004/05 betraffande de skriftliga fragorna och fr.o.m. riksmétet 2007/08
betréffande interpellationerna. | slutet av den senaste mandatperioden hade
antalet interpellationer och skriftliga fragor sjunkit till ungefar samma niva
som vid sekelskiftet 2000.

Ar denna utveckling bra eller dalig fran ett kontrollperspektiv? Till en del
beror den pa att ledamdter av regeringspartierna staller vésentligt farre fragor
och knappt nagra interpellationer alls. Det ar en utveckling som enligt RUT
riskerar att urholka frageinstitutens funktion som oberoende kontrollinstru-
ment (se ovan). Denna utveckling kan ocksa forsamra effekten av kontrollen
eftersom fragor fran de egna foretradarna i riksdagen av allt att déma behand-
las i en mer positiv anda &n fragor fran oppositionen. Av RUT:s undersékning
framgar t.ex. att utfastelser forekommer oftare i svaren pa interpellationer och
fragor fran regeringens foretradare i riksdagen.

Men det ska sagas att ocksa oppositionspartierna har dragit ner pa interpel-
lationer och fragor. | den man det beror pa att interpellationer eller fragor inte
upprepas i samma utstrackning som tidigare ar det en utveckling som i varje
fall inte ar negativ fran kontrollsynpunkt. Men om det beror p att oppositio-
nens bevakning minskar generellt eller pd vissa omraden &r det ingen bra
utveckling.

Fore 1995 ansags det av ndgon anledning att regeringen inte behévde kon-
trolleras av riksdagen under sommarmanaderna. Nagra interpellationer eller
fragor kunde inte stéllas under perioden mellan mitten av juni och bérjan av
oktober. Nar riksdagen sa beslét 1994 att riksmotet skulle paga hela aret,
visserligen med sammantradesuppehall under ungefar samma tid som riksmo-
tet tidigare inte hade pagatt, gjordes en forandring som innebar att skriftliga
fragor skulle kunna lamnas och besvaras skriftligt av statsrdden under som-
marens sammantradesuppehall. Redan pd hosten samma &r beslot dock riks-
dagen att skriftliga fragor for skriftliga svar skulle kunna stallas under hela
riksmétet, dvs. dven nar kammaren sammantradde. Sedan dréjde det anda till
2007 innan interpellationer kunde stallas sommartid. De som stalls besvaras
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under sarskilt anordnade kammarsammantraden i augusti och september fram
till det nya riksmotets start. Det méste dock konstateras att intresset for att
stalla interpellationer sommartid har varit ganska svagt. Daremot har frage-
stéllandet varit ganska frekvent sommartid.

Nar det géller spérsmalens &mnesmassiga tackning kan man konstatera att
statsrddens ansvarsomraden drabbas ganska olika av interpellationer. Under
de senaste tvd mandatperioderna har nio av de tio mest belastade statsraden
varit desamma (se ovan avsnitt 4.1). Men ordningen mellan dem varierar
ganska mycket. Listan for mandatperioden 2002-2006 toppas av justitiemi-
nistern, féljd av utrikesministern och infrastrukturministern. Dessa ministrar
placerar sig pa tredje, nionde och femte plats under den féljande mandatperi-
oden. P4 listan for 2006-2010 finns arbetsmarknadsministern pé& forsta, fi-
nansministern pa andra och narings- och energiministern pa tredje plats. Un-
der den foregaende mandatperioden hamnar dessa ministrar pa attonde, fjarde
respektive nionde plats. Fokus forskjuts tydligt at det ekonomiska héllet fran
den tidigare till den senare mandatperioden. Det finns ocksa ministrar som
befinner sig i “kontrollskugga”. Dér hittar man Europaministern och bi-
standsministern under bada mandatperioderna och utrikeshandelsministern
under mandatperioden 2006-2010.'%

En jamnare fordelning av interpellationerna Gver aret och Gver statsradens
ansvarsomraden vore fran kontrollsynpunkt énskvart men det ar svart att se
hur det ska dstadkommas med administrativa atgarder.

Kontrollens syftning

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

Det ar typiskt for politiska forsamlingar att 4gna mer uppmarksamhet at
framtida handlingar an handlingar i det férgangna. Ett politiskt parti vill garna
visa handlingskraft. Det géller naturligtvis i forsta hand partier som sitter i
regeringen och darfor beharskar instrumenten for att dstadkomma forandring-
ar. Men regeringspartierna hammas av att de ocksa maste ta ansvar for atgar-
der som vidtas. Det behdver, i varje fall inte pa kort sikt, oppositionspartier
tanka pa. Darfor vill ofta oppositionspartier uppfattas som mer handlingskraf-
tiga 4n regeringspartier. Ingendera sidan &r sdledes genuint intresserad av det
forflutna. Man Gverlater garna t andra organ att granska historien.

Det mangtydiga i begreppet kontroll ledde utredningen till att undvika be-
greppet i enkatundersokningen. Nar de ledamdter som medverkade i enkétun-
dersokningen stéalldes infor sex fasta svarsalternativ om avsikten med att stélla
sporsmalen visade sig tva alternativ vara mest populara, nimligen "att paver-

123 Nagon sarskild utrikeshandelsminister fanns inte under hela perioden 2002—-2006.
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ka regeringens politik” och “att fa fram ett stallningstagande fran regeringen”.
Bada motiven far sagas vara framatsyftande men det senare négot mer malin-
riktat &n det forra. Det senare &r ett mer populdrt motiv for att stélla interpel-
lationer dar méjligheten finns att i debatten pressa statsradet pa svar. Svarsal-
ternativet "att folja upp ett riksdagsbeslut” som ligger néra det traditionella
kontrollbegreppet markerades inte for nagot spérsmal.

Maria Johansson har i sin uppsats om riksdagens fragestunder gjort ett for-
sok att klassificera vilken typ av kontroll som fragorna vid dessa fragestunder
ger uttryck for. Nagon “filtrering” av fragorna av det slag som gors nar det
galler fragestallningarna i interpellationer och skriftliga fragor forekommer
inte vid fragestunderna. Talmannen har sjalvklart ratt att stoppa en fraga som
ar inkonstitutionell eller olamplig av olika skl (se RO 2:12). Men annars &r
frégan fri vid de muntliga frigestunderna. Fragestunderna ar darfor ett bra
exempel pa hur ledaméterna sjélva vill formulera sina fragor.

Maria Johansson har identifierat fem typer av fragor som alla syftar till att
kontrollera hur regeringen har bedrivit eller tdnker bedriva sitt arbete. Den
undersokta kontrollen galler saledes saval bakatblickande som framatsyftande
kontroll. Hennes undersokning visar att hela 85 procent av frdgorna innehaller
kontrollaspekter i denna breda bemarkelse. De fragor som inte har kategorise-
rats som kontrollfragor ar sadana dar ledamoten antingen efterfragar en utfas-
telse eller presenterar ett eget férslag som statsradet ombes ta stallning till.***
En stor majoritet av kontrollfrdgorna (71 procent) vid dessa fragestunder ar
framatblickande. Regeringspartierna staller framatblickande fragor i hogre
grad &n oppositionspartierna och ger pa sé satt statsrdden chansen att tala om
framtida positiva forandringar. Bland de tillbakablickande kontrollfrégorna
dominerar fragor dar ledamoten ber statsradet forklara sitt handlande eller
brist pA handlande. Denna typ av fragor ar, som man kan vénta sig, sarskilt
vanliga bland oppositionens ledamoter.'®

I sina slutsatser av undersékningen framhaller Johansson att "framétblick-
ande fragor kan visserligen ha en preventiv och styrande verkan och bidra till
att sékerstélla att regeringen ar lyhord for folkviljan. Men om inte regeringens
agerande foljs upp i efterhand kommer vi inte att veta om regeringen ocksa
fullfoljde sina intentioner och &taganden.”"?°

Négon motsvarande undersokning av hur fragorna formuleras i interpella-
tioner och skriftliga fragor har inte gjorts. Men vissa upplysningar om hur
riksdagen tanker sig att fragestallningar i skriftliga fragor och interpellationer
ska formuleras hittar man i anvisningarna for fragestallandet."”’” Man kan
konstatera att de flesta exemplen pé fragestallningar ar framétsyftande. De
inleds med orden "Avser statsrddet ...” oavsett om fragestallningen galler
statsradets tjansteutévning i regeringen, nar statsrddet inte ar behorigt att

124 Materialet bestar av 187 fragor vid statsradens fragestunder varen 2010 och 56 vid
%gtsmir_ﬂsterns frégestunder riksmétet 2009/10.
1o Maria Johansson 2012 s. 179-183.

Maria Johansson 2012 s. 184-185.
127 Regelverk for interpellationer och skriftliga fragor. Publicerade 2007-11-12. Till-
ganglig pa riksdagens interna nat, Helgonat.
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besluta i ett arende eller nar fragan galler tillampning av lagstiftning eller
initiativ pd internationell niva. Endast under rubriken Statsrads stallningsta-
gande i viss frdga finns vissa exempel pa tillbakasyftande formuleringar.
Detta betyder givetvis inte att andra formuleringar som inte finns i exemplen
inte skulle godtas, t.ex. formuleringar dar forklaringar begars av statsraden.
Men det kan finnas anledning for riksdagen att se Gver dessa anvisningar sa
att tillbakablickande frageformuleringar lyfts fram battre.

Frageinstituten ar, som bl.a. Maria Johanssons undersokning visat, till
mycket stor del praglade av det framatblickande tankandet. Men sporsmal-
sinstituten ger inte bara upphov till frdgor utan ocksa till svar. De svar som
lamnas pa interpellationer och skriftliga fragor ar forberedda av tjansteman
vars uppgift det &r att beskriva den berérda sakfragans utveckling och nulage.
Ibland kan det enda substantiella som ldmnas i ett svar pa en interpellation
eller skriftlig fraga vara bakgrundsbeskrivningen. Sa slutsatsen ar 4ndé den att
frageinstituten kan bidra med information av tillbakablickande karaktar dven
om sjalva fragan &r framatsyftande.

Statsradens ansvar

Kontrollens nasta led géller ansvaret for atgarder som vidtagits, borde ha
vidtagits eller bor vidtas i framtiden. | forsta hand ska ndgon ansvarig utpekas
och i andra hand ska ansvar utkrdvas av denna nagon. Det ligger i sakens
natur att nar det galler interpellationer och fragor inom ett parlamentariskt
system som det svenska utpekas det statsrad inom vars beredningsomrade
atgarden faller som ansvarigt. Genom beredningsforfarandet i Regeringskans-
liet har man i basta fall forsakrat sig om att hela regeringen star bakom sva-
ren. Men det berorda statsradet far sa att saga “ta stéten” (eller i undantagsfall
berémmet).

Ansvarsfragan kommer i férgrunden redan vid stéllandet av interpellatio-
ner och fragor genom att de riktas till ett bestamt statsrad, inte till regeringen.
Och redan pa detta stadium kan interpellanten eller fragestallaren, utan att
kanna till statsradets svar, vara beredd att kritisera statsradet. RUT:s under-
sokning visar dock att bara en femtedel av spérsmalen innehéller kritik. Som
man kan vénta sig ar andelen kritiska sporsmal vasentligt hogre bland dem
som stéllts av oppositionsledaméter &n bland dem som stéllts av regeringspar-
tiledaméter. Vidare ar kritikfrekvensen hégre bland interpellationerna an
bland de skriftliga frdgorna. Hogst &r dock kritikfrekvensen i de muntliga
fragorna. | fragestunderna finns ocksd berommande yttranden, framst natur-
ligtvis fr&n regeringspartiernas ledamoter.*®

Statsradens strategi nar det galler att bemota kritiska ansvarsutpekanden
kan i forsta hand vara att frAnsaga sig det formella ansvaret for frgan. Nar
det galler detta ansvar skiljer sig de svenska statsraden fran statsrdden i de

128 Den hogre siffran i fragestunderna &n i interpellationerna och de skriftliga fragorna
beror i ndgon utstrackning pa att undersokningen av fragestunderna ocksa omfattar
foljdfragorna, medan undersokningen av interpellationerna inte omfattar debatterna om
svaret.
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flesta andra lander i s& métto att de inte ansvarar for forvaltningsmyndighe-
ternas beslut i enskilda arenden. Naturligtvis ar inte denna regel sé& glasklar att
inte dess tillampning i det aktuella fallet kan ifragaséttas. Statsradet kan ocksa
lagga 6ver ansvaret pé& forhallanden som han eller hon inte anser sig ha makt
over. Statsradet kan ocksd undvika ansvar genom att havda att ndgot problem
av det slag som tagits upp i frgan inte finns eller inte &r sa allvarligt som
angetts.

Enligt RUT:s undersdkning finns negativa svar av detta slag i omkring
halften av alla svar pa interpellationer och skriftliga fragor. Eftersom interpel-
lationerna ofta innehaller flera olika fragor har svaren kodats som helt avslag
om alla fragor fatt negativa svar och som delvis avslag om bara vissa fragor
besvaras negativt. Helt avslag far 26 procent och delvis avslag 22 procent.
Helt avslag ar vanligare bland fragorna 4n bland interpellationerna.

En annan typ av svar ar att hénvisa till att det problem som tas upp i inter-
pellationen eller frgan redan ar uppméarksammat av regeringen. Atgarder har
redan vidtagits eller forberetts genom tillsattande av en utredning, beredning
av en utredning eller framstélining i Regeringskansliet etc. &r det vanligaste
svaret i undersokningen och lamnas i tva tredjedelar (66 procent) av svaren pa
interpellationer och fragor.

Mest positiva ar de svar dar statsrddet lovar att gora nagonting &t proble-
met. Det kan handla om att statsrddet aviserar att en utredning kommer att
tillsattas eller att fragan ska ses 6ver pa ndgot annat satt. Andelen interpella-
tionssvar som innehdller utfastelser ar dubbelt s hdg som motsvarande andel
i svaren pa de skriftliga frdgorna (26 mot 13 procent). Skillnaden forklaras av
att interpellationerna ofta behandlar flera fragestéllningar eller berdr storre
politikomraden men ocksa av att statsraden engagerar sig mer i utformningen
av interpellationssvaren, som ska forsvaras i kammardebatten.

Det séager sig sjalvt att interpellanter och fragestallare ar mer ndjda med
svar som innehdller utfastelser an med svar som innehaller avslag. Detta
innebar att interpellanterna oftare borde vara néjda med svaren an fragestal-
larna. Detta bekraftas ocksd av enkatundersokningen (se ovan avsnitt 4.4).
Om interpellanten eller fragestillaren inte 4r néjd med svaret aktualiseras
fragan om ansvarsutkravande.

Ansvarsutkravande

Avsaknaden av formella méjligheter att utkrava ansvar framhalls ibland som
en av de storsta bristerna hos frageinstituten som de ar utformade i Sverige.
Den enda omrostning av fortroendekaraktar som kan foretas ar misstroende-
forklaringen, ett vapen som nastan alltid ar for kraftfullt for att tas till i sam-
band med en interpellation.

Den vanligaste formen av “sanktion” &r darfor den kritik som riktas mot
regeringen eller ett statsrdd i en interpellations- eller fragedebatt. Tyngden av
denna kritik kan forstéarkas i interpellationsdebatterna genom att flera ledamo-
ter instammer i den eller genom att den uttalas av en ledamot pa hdg niva
inom ett parti, t.ex. partiledaren. Historiskt sett har det férekommit saval
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massinstdmmanden som partiledardeklarationer. Numera férekommer varken
det ena eller det andra.

En vanlig form for att forstarka kritik ar daremot att stalla om en fraga el-
ler en interpellation pa nytt eller att stalla en tidigare fraga som en interpella-
tion. Svaret blir formodligen detsamma om inte problembilden har undergatt
nagon viktig forandring. Att félja upp med motioner kan ibland leda till att
fragan fors framat.

Om man skulle vilja inféra en mer formell sanktionsmdjlighet for att un-
derstryka kritiken mot ett statsrad eller regeringen skulle det ligga narmast till
hands att, som i danska Folketinget, rosta om ett kritiskt uttalande mot ett
statsrad eller hela regeringen, i Folketinget kallat en ”nasa”. Ett sidant utta-
lande som samlar en majoritet har inga konstitutionella konsekvenser. Moj-
ligheten finns i Folketinget att votera om en formell misstroendeforklaring i
samband med en interpellationsdebatt men denna méjlighet har aldrig utnytt-
jats. Déremot &r besluten att ge regeringen en ”nésa” relativt vanligt fore-
kommande. | folketinget kan ett yrkande om ett kritiskt uttalande véckas av
en enskild ledamot.’ Vill man infora denna mojlighet i Sverige kan man
dvervaga att gora sadana uttalanden till partiaktioner genom att krava att ett
minsta antal ledamoter, t.ex. tio ledamdter, maste std bakom ett forslag till
uttalande for att det ska fa vackas. Omrdstning om uttalanden av detta slag
kan nog inte av praktiska skél anordnas i anslutning till debatten, &ven om
dramatiken da skulle 6ka, utan far ske i samband med de omrdstningstillfallen
da arenden fran utskotten avgors.

7.3 Slutsatser

Syftet med dessa avslutande utvarderingar av frageinstitutens funktionssatt
har varit att peka ut vilka forbattringar som skulle kunna goras, dels for att
malen med 1995 ars reform skulle kunna nés béttre, dels for att frageinstituten
skulle forbattras som kontrollinstrument.

Nar det galler 1995 ars reform kan man konstatera att riksdagen inte lyck-
ats nd malet att s& snabbt som man 6nskat fa svar pa aktuella fragor genom
interpellationer. Svaren ar ofta forsenade, ibland starkt forsenade i férhallande
till den tidsgrans pa tva veckor som satts upp. De atgarder som vidtagits for
att forbattra maluppfyllelsen pa denna punkt har i stort sett visat sig verk-
ningsldsa. Utredningen foresprakar en ordning som innebér att statsraden i
god tid reserverar tid i sina almanackor for att svara pa interpellationer och att
ledamoterna staller interpellationerna med sikte pa att fa svar vid dessa reser-
verade tidpunkter. Det kan forvisso finnas problem aven med en sadan ord-
ning men utredningen tror att den vore vard att prévas.

Den andra punkt dar riksdagen inte natt det uppsatta malet med 1995 ars
reform galler att organisera en fragestund som far riksdagen att framst& som
en intressant politisk arena. For att nd detta mal maste fragestunden utformas

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

For att frageinstituten ska fungera battre som kontrollinstitut maste med-
vetenheten om denna funktion forstarkas hos de medverkande och andra
aktorer i och utanfor riksdagen. | alltfor stor utstrdckning betraktas interpella-
tioner och fragor som en aktivitet som bara berdr interpellanten/fragestallaren
och det svarande statsradet. Men frageinstituten utgér en viktig del av riksda-
gens kontrollmakt. Interpellationer och fragor ska réra statsradens tjansteut-
6vning, inte primart deras roll som partipolitiker. Svaren uttrycker regering-
ens asikt och lamnas till hela riksdagen, inte bara till interpellanten eller fra-
gestallaren.

Har handlar det dock om férandringar som inte kan astadkommas genom
andrad lagstiftning eller organisation. Det dr snarare frdgan om andrat beteen-
de inom ramen for den gallande ordningen. Utredningen kan tillhandahélla en
onskelista pa sddana forandringar.

Det vore onskvart att fragestallningarna i interpellationer och fragor var
mer inriktade pa tillbakablickande kontrollaspekter och mindre pd framat-
syftande atgarder an for narvarande. Likasa kan man 6nska att interpellations-
institutet skulle anvandas mer av ledamoter fran regeringspartier, mer vid
sommaruppehallets interpellationsdagar och dven uppmarksamma @mnen som
garna kommer i skymundan. Det finns ocksa skal for statsraden att anstranga
sig mer for att 1amna innehallsrika svar, sérskilt i svaren pa skriftliga fragor.
Riksdagens utskott och myndigheter borde kunna anvanda den information
som lamnas i interpellations- och frdgesvar mer i sin kontrollverksamhet.
Slutligen &r det utredningens bestdmda uppfattning att riksdagen bor gora en
samlad utvardering av frageinstituten da och da med nagra &rs mellanrum.
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BILAGA 1
Direktiv till utvardering av frageinstituten

Sammanfattning av uppdraget

En utredare ges i uppdrag att genomfdra en brett upplagd utvérdering av
frégeinstituten. Syftet ar att analysera de olika frageinstituten fran konstitutio-
nell synpunkt.

Utredaren ska

o beskriva frageinstitutens framvéxt och tankta funktion i det parlamenta-
riska arbetet,

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

e understka och beskriva férhallandet mellan de olika frageinstituten och i
vad mén de kompletterar eller 6verlappar varandra,

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

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

Vidare bor utredaren inom ramen for gallande grundlagsreglering 6vervéga
den nuvarande ordningens dndamalsenlighet, och det star honom eller henne
fritt att framfora forslag till férandringar som skulle kunna bidra till att for-
stirka frageinstituten som politiska kontrollinstrument.

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

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgangen av &r
2011.

Bakgrund
Aldre historik

I parlament runtom i vérlden finns en utbredd rétt att framstélla interpellatio-
ner och fragor till regeringen och enskilda ministrar. Exakt hur denna rétt ser
ut kan variera, men sjalva foreteelsen far i dag ses som sjalvklar i parlamenta-
riska system, och framstéllandet av interpellationer och fragor ar naturliga
inslag i parlamentariskt arbete.

| Sverige ar ratten for riksdagens ledamoter att framstalla interpellationer
och fragor etablerad sedan lange. Redan 1867, dvs. vid tvdkammarriksdagens
start, infordes i riksdagen mojligheten att framstélla interpellationer till stats-
réd. Ar 1938 infordes dven méjligheten att framstalla enkla fragor till statsrad.
Dock dréjde det till 1949 innan frageinstituten grundlagsfastes, da bestam-
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melser om dem infordes i davarande riksdagsordningen. Mer detaljerade
foreskrifter fanns i kamrarnas ordningsstadgor.

Allmant om frageinstitutens reglering

Sedan 1974 ars forfattningsreform ar bestimmelser om frageinstituten place-
rade i regeringsformen och riksdagsordningen. Den grundladggande bestam-
melsen finns i 12 kap. 5 § regeringsformen.™® Dar stadgas att riksdagsleda-
mot, i enlighet med bestammelser i riksdagsordningen, far framstalla interpel-
lation eller fraga till statsrad i angeldgenhet som angar dennes tjansteutov-
ning. Bestdmmelsen, som ar oftrandrad sedan nya regeringsformens till-
komst, &r placerad i regeringsformens kapitel om kontrollmakten och ingdr i
vad som brukar benamnas riksdagens kontrollmakt. | kontrollmakten ingar
aven bl.a. konstitutionsutskottets granskning, riksdagens ombudsméan och
Riksrevisionen.

I riksdagsordningen aterfinns bestammelserna om frgeinstituten i 6 kap.
Vad géller interpellationer foreskrivs dér i 1 8 bl.a. att en interpellation ska ha
ett bestamt innehall och vara forsedd med en motivering, att den besvaras av
ett statsrad inom tva veckor fran det att den dverlamnats till statsradet och att
om ett svar inte lamnas inom angiven tid ska statsradet meddela riksdagen
varfor svaret uteblir eller anstar. Vad galler frgor foreskrivs i 2 § att en fraga
kan vara muntlig eller skriftlig. En muntlig fraga framstalls, enligt 3 §, vid en
fragestund som anordnas i kammaren och den besvaras omedelbart av ett
statsrad. En skriftlig fraga far, enligt 4 §, vara forsedd med en kort inledande
forklaring och den besvaras skriftligen av ett statsrad. Ytterligare bestaimmel-
ser av huvudsakligen praktisk karaktér finns i tillaggsbestammelser till nd&mn-
da bestammelser i riksdagsordningen.

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

Utredning och diskussion om frageinstituten

Under senare &r har frageinstituten utretts och diskuterats i viss utstrackning.
Konstitutionsutskottet har vid olika tillfallen behandlat motioner om fragein-
stituten. Varen 2009 behandlade utskottet en motion om hérdare regler for att
vécka interpellationer (bet. 2008/09:KU15 s. 16 f.). Enligt motionéren stélls
samma interpellationer gang pé géng. Han ansdg att interpellationsinstrumen-

30| det forslag till andringar i regeringsformen som riksdagen antagit som vilande
finns bestammelserna i 13 kap. 5 § regeringsformen (bet. 2009/10:KU19).
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tet hade borjat missbrukas och att talmannen borde ges rattigheten att stoppa
interpellationer dar svar nyligen redan givits pa aktuellt &mne. Utskottet av-
styrkte motionen med hanvisning till att det pagick beredning av Grundlagsut-
redningens forslag (se nedan).

Inom ramen for sin granskning har konstitutionsutskottet vid flera tillfallen
uppmarksammat statsradens befattning med frageinstituten, senast hdsten
2009 (bet. 2009/10:KU10 s. 148 f.). Utskottet genomfdrde da en dversiktlig
granskning av frageinstituten (interpellationer samt skriftliga och muntliga
fragor). Frageinstitutens utveckling i kvantitativt hanseende under senare ar
studerades. Bland annat framkom att antalet interpellationer 6kat successivt
under de tre senaste valperioderna. Nar det galler antalet skriftliga fragor var
trenden inte lika tydlig. Totalt framstalldes under perioden 2006/07-2008/09
6 677 interpellationer och fragor, vilket innebér i genomsnitt drygt 2 200 per
riksmote. Vidare undersoktes i granskningen forekomsten av férdréjda inter-
pellationssvar och Gverlimnande av interpellationer mellan statsrad samt
tidsatgangen i kammaren for interpellationsdebatter och fragestunder. Utskot-
tet framhall att frageinstituten fyller en inom det parlamentariska systemet
viktig funktion genom de mojligheter som de ger riksdagen till information,
debatt och kontroll av regeringen, och vikten av att dessa institut fungerar
tillfredstéllande var mot denna bakgrund enligt utskottet uppenbar. Utskottet
noterade att andelen fordrojda interpellationssvar hade legat pa en hdg niva
under den undersdkta perioden. Vad géller andelen 6verlamnanden av inter-
pellationer mellan statsrdden syntes en viss minskning ha skett &ven om ande-
len fortfarande var hog. | sitt stéllningstagande anforde utskottet att en avgo-
rande forutsattning for att frageinstituten ska ha den verkan och funktion som
forutsatts i regeringsformen och riksdagsordningen &r att statsraden respekte-
rar gallande reglering och praxis.

Grundlagsutredningen, som hade i uppdrag att géra en samlad dversyn av
regeringsformen, uppmérksammade i sitt betdnkande En reformerad grundlag
att antalet interpellationer och fragor hade okat under é&rens lopp (SOU
2008:125 s. 282 f.). Till detta kom de fragestunder som i regel halls pa tors-
dagar i riksdagen da ledamoter kan stalla fragor utan att anméala dem i forvag.
I sina dvervaganden anforde utredningen att interpellationer och fragor fyller
en viktig funktion genom att skapa mojligheter i riksdagen for information
och debatt (s. 287). Aven for regeringen ansdgs dessa vara viktiga da de ofta
ar ett satt for regeringen att informera om sin politik. Utredningen anférde
vidare att en aktiv anvandning av interpellationer och fragor innebar att reger-
ingen ar foremal for en lopande kontroll. Nagot behov av att andra dagens
bestdmmelse hade enligt utredningen inte framkommit. | propositionen En
reformerad grundlag framforde regeringen ingen annan bedémning (prop.
2009/10:80).

I litteraturen har frageinstituten fatt en viss uppmarksamhet under senare
ar. Den stora 6kningen av antalet interpellationer har uppmarksammats och
utvecklingen har beskrivits som “inflatorisk™ (Fredrik Sterzel, "Gransknings-
makten”, i Ingvar Mattson och Olof Petersson [red.], Svensk forfattningspoli-
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tik, 2003, s. 245 f.). Man har ansett att mangden interpellationer har fortagit
deras kraft och att det &r tveksamt om de ska omtalas som kontrollmedel. Den
strida floden av sporsmal har dock ansetts onekligen innebéra ett slags lopan-
de kontroll av vad som hander.

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

I litteraturen har ocksé diskuterats den praktiska effekten av interpellatio-
ner och frgor (Olof Petersson, Den offentliga makten, 2:a uppl., 2009,
s. 212). Aven d& har bakgrunden varit att antalet 6kat kraftigt de senaste &rti-
ondena. Uppfattningen har varit att den praktiska effekten ar svarbedomd.
Vissa debatter uppmarksammas av medier och berdrda organisationer och
myndigheter, men manga nar inte langt utanfor riksdagshusets vaggar. Dar-
emot har det ansetts std klart att den strida strommen av interpellationer och
fragor paverkar det interna arbetet i Regeringskansliet, da de ska beredas av
berérda departement och utkast till svar cirkuleras genom delning.

Behovet av en utvardering

De senaste decennierna har medfort dndrade foérhallanden och forutsattningar
for riksdagsarbetet. Till viss del ror det sig om forandringar som pa olika satt
har direkt med riksdagen att géra. Har marks bl.a. 6kningen av antalet partier
i riksdagen, inférandet av personval och dverlatelse av beslutsbefogenheter
till foljd av Sveriges medlemskap i EU. Bland forandringar pa samhallsniva
som pa ett eller annat sétt kan tankas paverka riksdagsarbetet kan namnas
Okad rorlighet bland véljarna, nya former av politiskt engagemang bland
medborgarna, dkat beslutstempo, informationsteknikens utveckling och medi-
alisering (jfr SOU 2000:1 s. 50 f.).

I riksdagsordningen har under tiden gjorts andringar avseende frageinstitu-
ten, en del av mer betydande karaktér. Framst galler det avskaffandet och
inférandet av olika frageinstitut, som inneburit andrade former for hur fragor
ska framstallas och besvaras. Andra andringar har gallt slopande av krav pa
att en interpellation bor avse angeldgenhet som ar av storre allmént intresse,
tidsgranserna for besvarande av interpellation och fraga och regler for inter-
pellationsdebatterna. Parallellt med detta kan konstateras att anvandandet av
frégeinstituten varierar dver tid. Sett i ett langre perspektiv har anvindandet
Okat kraftigt.

Hur de andrade forhallandena och forutsattningarna for riksdagsarbetet har
paverkat frageinstituten som konstitutionella kontrollinstrument har hittills
inte studerats narmare. Inte heller har de utredningar som legat till grund for
de nuvarande bestammelserna kring interpellationer och fragor sett pa frage-
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instituten ur konstitutionell synvinkel. Senast frageinstituten kan sigas ha
varit foremal for en nagot mer grundlaggande diskussion var i samband med
det utredningsarbete som foregick den nuvarande regeringsformen.

I samband med sin granskning hosten 2009 om frageinstituten anforde
konstitutionsutskottet att diskussionen om frageinstitutens verkan och funk-
tion syntes vara av en sadan karaktar att en mer fullodig genomlysning fran
konstitutionell synpunkt ar befogad (bet. 2009/10:KU10 s. 163). Till detta
kunde enligt utskottet laggas behovet av en utforlig diskussion om frageinsti-
tutens syfte i en mer grundldggande mening. En undersdkning av detta slag
skulle emellertid krdva ett vidare perspektiv &n vad som kan anlédggas inom
ramen for utskottets granskning, och en mojlighet som omnédmndes av utskot-
tet var att gora detta i form av uppféljning och utvérdering. Vid en sidan
uppféljning och utvérdering skulle kunna beaktas hur olika for styrelseskicket
betydelsefulla férandringar sedan den nuvarande regeringsformens tillkomst,
som t.ex. intradet i EU, har paverkat forutsattningarna for frageinstituten som
politiska kontrollinstrument. Utskottet ansag att det fanns anledning att fram-
Over Overvéga att ta initiativ till en uppfoljning och utvéardering med den i
stéllningstagandet férordade inriktningen.

Uppdraget

En utredare ges i uppdrag att utvardera frageinstituten. Utvérderingen ska
vara brett upplagd och framst inriktad mot konstitutionella aspekter. Utgangs-
punkten for utvarderingen ar att frageinstituten utgor en del av riksdagens
kontrollmakt. Déarutdver ska beaktas andra slags betydelser frageinstituten
kan ha i det parlamentariska arbetet.

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

Vidare ska utredaren studera anvandandet av olika frageinstitut. Forutom
att kartlagga omfattningen av interpellationer och fragor éver tid ska studeras
pé vilket sitt de anvinds i riksdagsarbetet och vilken betydelse de séledes kan
sagas ha i olika hanseenden. Sarskild vikt ska laggas vid hur frageinstituten
fungerar som instrument for riksdagens kontroll av regeringen, men &ven
deras betydelse pa andra sétt i ledamdternas arbete ska beaktas. Utredaren ska
vaga in hur statsradens sétt att besvara interpellationer och fragor, och den
skyldighet de har darvidlag, pAverkar majligheten till kontroll av regeringen. |
sammanhanget ska analyseras konsekvenserna av den dkning av antalet inter-
pellationer och fragor som har skett under nuvarande regeringsformen. De
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iakttagelser som gors ska sattas i relation till vad som tidigare har sagts om
frageinstitutens funktion och betydelse i det parlamentariska arbetet.

I uppdraget ingér ocksé att undersoka och beskriva hur de tre nuvarande
frageinstituten — interpellationer, skriftliga fragor och muntliga fragor — for-
haller sig till varandra. Frageinstituten kan pa olika satt vara sinsemellan
kompletterande alternativt dverlappande, och utredaren ska studera i vilken
utstrackning de ar det och vilka konsekvenser det i sa fall for med sig. | detta
ingdr aven att analysera i vad man karaktaren pa fragor som tas upp genom
olika frageinstitut skiljer sig at.

Utdver frageinstituten ingar i riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
séarskilda kontrollinstitut som regleras i 12 kap. regeringsformen.131 Vidare
finns i sdval regeringsformen som riksdagsordningen andra former for parla-
mentarisk kontroll, till exempel utskottens arbete med uppféljning och utvar-
dering och anordnande av debatter i kammaren med anledning av aktuella
handelser. | grunden kan alla kontrollinstitut som ingdr i riksdagens kontroll-
makt ségas knyta an till den granskningsuppgift som riksdagen har enligt 1
kap. 4 8 regeringsformen (Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2:a uppl.,
2006, s. 524). Kontrollinstituten &r dock olika till sin karaktdr och har olika
inriktning, och géllande vissa av kontrollinstituten har betonats att anvandan-
det av dem ska hallas isar. Vad galler frageinstituten ar den enda foreskrivna
inriktningen att fragorna ska rora statsradens tjansteutévning. Eventuella
samband med 6vriga kontrollinstitut kan innebara upprepning av kontroll som
foretradesvis bor utforas inom ramen for endast ett av kontrollinstituten. Men
det kan ocksé finnas samband som innebar att kontrollinstituten berikar eller
kompletterar varandra. Till exempel kan interpellationer och fragor till stats-
rad ha sin utgéngspunkt i och félja upp vad som framkommit vid annan kon-
troll, och vad som framkommit i svar pa interpellationer och fragor kan pa
motsvarande sétt utgdra underlag vid utférande av annan kontroll. Utredaren
ska undersoka och beskriva forekomsten av samband mellan frageinstituten
och dvriga kontrollinstitut och analysera hur dessa samband svarar mot upp-
delningen av kontrollmakten i olika kontrollinstitut.

Hur frageinstituten ar utformade och anvands &r inte enbart en angelagen-
het for riksdagen. Det paverkar dven statsradens agenda och arbetet i Reger-
ingskansliet. Framfor allt interpellationer har betydelse fér planeringen av
statsrddens aktiviteter. Statsrdden maste vara beredda att skapa tidsutrymme
for besvarande av interpellationer i kammaren. Hur mycket tid som hdrvidlag
behdver avsattas kan variera stort mellan olika statsrad och Gver tid. Aven i
évrigt kan mangden ataganden, obligatoriska saval som icke obligatoriska,
som ska hinnas med variera mellan statsrdd och Gver tid. Utredaren ska be-
déma hur anvandandet av interpellationsinstitutet inverkar pa de praktiska
forutsattningarna for statsraden att fullgéra andra ataganden. Vidare foranle-
der bade interpellationer och fragor arbete i Regeringskansliet. Svar ska inom
utsatt tid tas fram av ett departement samt beredas gemensamt och delas i

3311 det vilande grundlagsférslaget 13 kap. (bet. 2009/10:KU19).
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Regeringskansliet (SB PM 1996:2, rev. 1998-02-20). Aven hur anvéindandet
av frageinstituten paverkar arbetet i Regeringskansliet ska bedémas av utreda-
ren.

Om utredaren ser att det finns ett sddant behov far han eller hon 6vervaga
hur en rationellare anvandning av frageinstituten kan &stadkommas. Inom
ramen for gallande grundlagsreglering far foreslas lagandringar som skulle
kunna forstarka frageinstituten som instrument for riksdagsledaméterna att
kontrollera regeringen.

Det star det utredaren fritt att belysa frageinstituten aven i andra avseenden
&n de ovan ndmnda.

Uppdragets genomférande

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av konstitu-
tionsutskottet. Referensgruppen har i uppgift att félja utvarderingsarbetet.
Utredaren ska i den utstrackning han eller hon bestimmer samrada med refe-
rensgruppen. Véljer utredaren att 1agga fram forslag till &ndringar av géllande
ordning ska referensgruppen ha getts méjlighet att fora fram synpunkter pa
dessa.

Till sitt stod ska utredaren ha en sekreterare. Darutéver ska riksdagsfor-
valtningen bistd med viss hjélp som kan behdvas i samband med de under-
sokningar som behdver vidtas.

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgangen av
ar 2011.
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Projektplan for utredningen om
frageinstituten

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

I denna PM redovisas tre delprojekt som under utredarens ledning ska
genomforas av tre experter. Dessa projekt ska utgdra underlaget for utreda-
rens utvdrdering av frageinstituten. Projekten genomférs under véaren 2011.

Delprojekt 1: Frageinstitutens framvaxt och reglering

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

Den historiska framstallningen bér omfatta den tid da nadgon form av frage-
institut har existerat i riksdagen. Det innebar i princip hela tiden sedan tva-
kammarsystemets inférande 1866. D& inrattades ett interpellationsinstitut i
béda kamrarna men reglerades endast i den andra. | forsta kammaren inférdes
regler 1912. En mojlighet att stilla “enkla fragor” med muntliga svar tillkom
1938. | mitten av 1980-talet paborjades en forsoksverksamhet med olika typer
av frageinstitut och aktuella debatter. Denna forsoksverksamhet pagick i drygt
tio ar. Forsok med en ny form for fragor i aktuella &mnen bérjade provas
under 1990/91 &rs riksmate. Under cirka en timme hade ledaméterna tillfalle
att muntligt stalla fragor till en grupp statsrdd som svarade pa dessa fragor
utan sarskilda forberedelser. Under sommaruppehallet 1995 prévades for
forsta gdngen majligheten for ledaméterna att stalla fragor for skriftligt svar.

Den 1 februari 1996 inférdes den nuvarande ordningen med interpellatio-
ner som ska besvaras inom 14 dagar, skriftliga fragor som kan stallas nir som
helst under aret och ska besvaras skriftligt inom cirka en vecka, under langre
uppehall i kammararbetet inom 14 dagar. Muntliga fragestunder ska dga rum
varje torsdag kl. 14 da statsministern eller en grupp av fem statsrdd besvarar
fragor i kammaren. Besvarandet av interpellationer och muntliga fragor vid
fragestunder &ger endast rum den tid da kammaren i 6vrigt sammantrader for
att fatta beslut. Forsok med besvarande av interpellationer under sommarup-
pehallet har gjorts under forra valperioden.

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

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

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

e Skulle ratten att stalla fragor tillkomma alla riksdagsledamoter enskilt?
Eller skulle det krévas att ett visst antal ledamoter stod bakom fragan?

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

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

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

e Skulle motivering till fragan lamnas?

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

e Skulle det krévas beslut av kammaren eller av talmannen for att stélla en
fraga?

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

e Hur Iang tid hade svaranden pé sig for att férbereda svaret?

e Skulle hela svaret [&mnas muntligt i kammaren eller skriftligt? Skulle den
svarande kunna ndja sig med en muntlig sammanfattning av svaret i
kammaren?

e Hur skulle tidpunkten for besvarandet faststallas? Skulle svaren pa fra-
gorna lamnas pa vissa bestamda tider i kammaren (’fragetimme”)?

e Om svaren lamnades muntligt i kammaren skulle andra an fragestallaren
kunna kommentera svaret och stalla foljdfragor?

e Var svaranden skyldig att svara pa foljdfragor?

e Hur manga och hur langa inlagg skulle vara tillatna fran de deltagandes
sida?

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

Med ledning av dessa fragestallningar bor ocksa en undersokning goras av
frageinstitutens nuvarande utformning i vara nordiska grannlander och i nagra
andra europeiska parlamentariska demokratier. Uppgifterna kan inhdmtas via
det nétverk som etablerats mellan de europeiska parlamentens utrednings-
tjanster, ECPRD.

Foredraganden i KU Jenny Jonasson svarar for genomférandet av detta
delprojekt.
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Delprojekt 2: Frageinstitutens omfattning och anvandning

| detta delprojekt gors i enlighet med direktiven (s. 5-6) en kartldggning av
omfattningen av interpellationer och fragor Gver tid liksom av det satt pa
vilket de anvénds i riksdagsarbetet och vilken betydelse de kan ségas ha i
olika hanseenden (se direktiven s. 5). Sarskild vikt ska laggas vid hur fragein-
stituten fungerar som instrument for riksdagens kontroll av regeringen, men
aven deras betydelse pa andra satt i ledamoternas arbete ska beaktas. Det ska
ocksa undersokas hur statsradens satt att besvara interpellationer och fragor,
och den skyldighet de har darvidlag, paverkar méjligheten till kontroll av
regeringen. Konsekvenserna av okningen av antalet interpellationer och fra-
gor ska analyseras.

Detta delprojekt ska ocksd undersoka och beskriva hur de tre nuvarande
frageinstituten forhaller sig till varandra. Det bor undersokas om frageinstitu-
ten pa olika satt kompletterar alternativt dverlappar varandra och vilka konse-
kvenser det i sa fall for med sig.

Delprojektet ska ha dels en dversiktlig del, dels en férdjupande del.

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

En n&rmare analys av variationerna mellan valperioderna kréver en upp-
delning av materialet pa partier. Utifran kontrollaspekten finns det anledning
att forvanta sig att oppositionspartiernas ledaméter i genomsnitt stéller fler
interpellationer och fragor &n regeringspartiernas. Antalet partier som ingar i
regeringen respektive star utanfor den kan sdledes ha en betydelse for den
antalsmadssiga utvecklingen. Né&r det géller valperioderna 1976-1979 och
1979-1982 bor forstds hansyn tas till att regeringens partimassiga samman-
sattning fordndrades under valperioden. Nar det géller variationerna mellan
riksmdétena inom valperioderna kan det finnas anledning att underséka om det
finns samma monster som for propositioner och motioner, namligen att akti-
viteten i huvudsak 6kar mot periodens slut.

I bada dessa hanseenden finns ocksé anledning att undersoka om det finns
nagon skillnad mellan interpellationer och fragor.

En mer ingéende undersokning av anvandningen av frageinstituten — och
har inkluderas aven de muntliga frgestunderna — bor goras nar det galler
utvecklingen under senare ar. Centrala fragestallningar bor vara féljande:

e Innehdller interpellationen/fragan kritik mot regeringens politik?

e Ar utgangspunkten for interpellationen/frégan ett problem eller en han-
delse eller ar utgangspunkten regeringens politik?

e Handlar interpellationen/frédgan om fragestallarens egen valkrets?

e Handlar interpellationen/fragan om ett &mne som behandlas i ett utskott
(EU-namnd) som fragestallaren tillh6r?
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e Besvaras interpellationen/fragan i tid? Vilka orsaker anger statsraden om
interpellationssvar inte lamnas i tid?

e Innehaller svaret ett 16fte om en atgard?

e Hur lang debatt foranleder interpellationssvaret? Vilka partier ar repre-
senterade i debatten?

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

e Tas fragestallningen ocksa upp i en motion eller granskningsanmalan
fran fragestallaren?

Svaren bor sorteras efter interpellantens/fragestallarens partifiarg och stallning
i partiet, tid i riksdagen samt om fragestallaren ar personvald eller inte.

Undersokningen bdr omfatta minst en period fére reformen 1996 och med
en slutpunkt varen 2011. For att oka jamforbarheten med véren 2011 bor
motsvarande period, dvs. varen efter ett riksdagsval, under de senaste fyra
valperioderna undersokas. Det innebér att undersdkningen skulle omfatta
vararna 1995, 1999, 2003, 2007 och 2011.

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

Undersokningen av interpellationerna och frgorna fran véaren 2011 skulle,
forutom insamling av samma uppgifter som i undersokningen av de andra
vararna, ha formen av en enkatundersokning. | samband med att en ledamot
lamnar in en interpellation eller fraga som ska ingd i urvalet far han eller hon
en enkat att besvara som galler interpellationen och fragan.

I enkaten bor fragor stallas om varifran uppslaget till interpellatio-
nen/fragan kommit, hur den forberetts, behandlats inom partiet, publicerats
och eventuellt rapporterats i medierna. | enkéten kan man ocksa fraga frage-
stéllaren hur ndjd han eller hon &r med svaret, om han eller hon avser att ta
upp saken pa nytt i en interpellation eller fraga eller pd ndgot annat satt.

Enkéten kommer eventuellt att kompletteras/ersattas med intervjuer.

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

Delprojekt 3: Statsradens och Regeringskansliets arbete med
interpellationer och fragor

Enligt direktiven (s. 6-7) ska utredaren bedéma hur anvandandet av interpel-
lationsinstitutet inverkar p& de praktiska forutsattningarna for statsraden att
fullgéra andra ataganden. Statsraden maste vara beredda att skapa tidsutrym-
me for att svara pé interpellationer i kammaren. Hur mycket tid som behéver
avséttas kan variera stort mellan statsrad och over tid. Vidare ska utredaren
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bedéma hur anvindandet av béade interpellationer och fragor paverkar arbetet
i Regeringskansliet.

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

I den Oversiktliga delen analyseras utvecklingen under enkammartiden nér
det galler interpellationernas och fragornas fordelning pé olika dmnesomra-
den. Eftersom departementsindelningen under denna tid genomgatt stora
forandringar maste redovisningen ske pa en mer generell niva for att det ska
vara mojligt att gora jamforelser Gver tiden. Det bor anda vara mojligt att
utlasa vilka statsrad som vid olika tidpunkter 4r de som har belastats mest
med interpellationer och fragor. For att denna undersokning ska ge en ratt-
visande bild av arbetsbelastningen for statsrdden och Regeringskansliet maste
antalet inlamnade interpellationer och fragor reduceras med antalet aterkalla-
de, antalet forfallna och antalet obesvarade interpellationer och fragor. En
annan omstandighet som péverkar fordelningen av de svar som lamnas pa
interpellationerna och frdgorna &r de Gverlamnanden av interpellationer och
fragor som é&r stéllda till ett visst statsrdd men besvaras av ett annat, vilket
sker i ganska betydande utstrackning. Slutligen bér bedomningen av arbetsbe-
lastningen ta hansyn till att ett svar kan avse flera interpellationer eller fragor.

I den fordjupande delen Kkartlaggs statsrddens narvaro i kammaren. Uppgif-
ter om hur ofta och hur lange statsraden maste uppehalla sig i kammaren for
att svara pa interpellationer och muntliga fragor vid fragestunderna tas fram i
delprojekt 2 (urvalsundersokningen for véararna 1995, 1999, 2003, 2007,
2011) men bér redovisas har. For varen 1995 maste uppgifterna ocksa galla
de muntliga svaren pa skriftliga fragor med atfljande debatt.

Arbetet med beredningen av svaren pa interpellationerna och de skriftliga
fragorna i Regeringskansliet undersoks genom enkéter och intervjuer. Enka-
terna ska vara kopplade till de interpellationer och fragor som véljs ut varen
2011 for en nérmare undersokning i delprojekt 2 (se ovan). Nar interpellatio-
nen eller fragan lamnas Gver till Regeringskansliet bor ett enkatformular
skickas med. Enkatsvaret bor lamnas (anonymt?) av den eller de tjansteman
som tar fram svaret. Enkitfragorna ska avse hur l1ang tid som det tagit tjans-
teméannen att ta fram utkastet, hur utkastet tagits om hand av politiskt sakkun-
niga samt enhetschefer och andra tjansteman pa det egna departementet, med
vilka andra enheter och departement utkastet delats, vilka kontakter som
tjanstemannen haft med det svarande statsradet under beredningen m.m.
Enkaten bor aven inkludera fragor som ror hur de fastlagda tidsramarna for
besvarande av interpellationer och fragor paverkat beredningen.

Aven de muntliga fragestunderna bereds i departementen. Infor statsminis-
terns och andra statsrads framtradanden i frgestunderna utarbetas underlag
som statsraden laser in sig pd. Omfattningen av dessa forberedelser bor un-
dersokas.

For att kunna ge ett mer fylligt svar pa fréagan om frageinstitutens inverkan
pé arbetet i Regeringskansliet &r det nodvandigt att intervjua nagra fast och
nagra politiskt anstallda tjansteman. Framfor allt bor tjansteman pa de depar-
tement eller delar av departement som &r eller har varit mest belastade med
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interpellationer och fragor intervjuas. De tjanstemannakategorier som i forsta
hand bor intervjuas ar enhetschefer, statssekreterare, stabschefer, planerings-
chefer och politiskt sakkunniga. Man skulle ocksé kunna overvaga att inter-
vjua négra f.d. statsrdd som inte langre ar politiskt aktiva om deras syn pa
frageinstituten. Om det blir aktuellt med sadana intervjuer bor de utforas
gemensamt av utredaren och den expert som i dvrigt svarar for detta delpro-
jekt.

Doktoranden i statsvetenskap Anna Ullstrom har engagerats for detta del-
projekt. Hon &r knuten till Stockholms centrum for forskning om offentlig

sektor (Score).
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Tidigare KU-granskning

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

KU 1979/80:50 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsaren-
dens handlaggning s. 13 f.

KU 1980/81:25 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regeringsaren-
dens handlaggning s. 19-23, 146-176.

Bet. 2001/02:KU10 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regerings-
arendens handlaggning s. 30 f.

Bet. 2001/02:KU20 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regerings-
arendens handlaggning s. 29 f.

Bet. 2002/03:KU30 Granskning av statsradens tjansteutdvning och regerings-
arendens handlaggning s. 14 f.

Bet. 2003/04:KU20 Granskning av statsradens tjansteutovning och regerings-
arendens handlaggning s. 87 f.

Bet. 2004/05:KU20 Granskning av statsradens tjansteutovning och regerings-
arendens handlaggning s. 45f.

Bet. 2005/06:KU20 Granskning av statsradens tjansteutovning och regerings-
arendens handlaggning s. 40f.

Bet. 2008/09:KU20 Granskning av statsradens tjansteutévning och regerings-
arendens handl&ggning s. 35 f.

Bet. 2009/10:KU10 Granskning av statsradens tjansteutévning och regerings-
arendens handléggning s. 148-163.
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