Riksdagen som granskare

OLOF PETERSSON

”Svériqheten att utkrava ansvar av
politiker och tjansteman riskerar att
undergrdva allmanhetens fortroende

for det demokratiska systemet.,,

UNDER DEN GANGNA mandatperioden har flera hindelser aktualiserat
frigan om hur virt demokratiska system fungerar. Tsunamikatastro-
fen blottlade inte bara en handlingsférlamning i regeringsmaktens
centrum utan kom sedan ocksd att illustrera bristerna i riksdagens
kontrollmakt.

De synpunkter som framférs i detta kapitel grundas framfér alle pa
véra undersékningar inom ramen fér SNS Demokratirdd och SNS
forfateningsprojekt.! Medverkande i dessa projeke har frimst varit
statsvetare, jurister och nationalekonomer. Syftet har varit att kritiskt
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bedéma tillstdndet i svensk demokrati och att fi fram forsknings-
resultat som kan bidra till debatten om hur konstitutionella reformer
kan forstirka den svenska folkstyrelsen. Denna text begrinsas till de
delar som ir relevanta for diskussionen om riksdagens roll som grans-
kare.

GRANSKNINGSMAKTENS GRAMMATIK
Forst en terminologisk kommentar. Ordet granskningsmakt anvinds
hir synonymt med kontrollmakt sdsom denna term brukas inom
statsritt och statsvetenskap. Problemet ir att ordet "kontroll” i var-
dagsspraket har en dubbelbetydelse. Att kontrollera kan betyda béde
att styra och att granska. Act ha kontroll éver utvecklingen kan inne-
bira att allmint behirska ett hindelseférlopp. Givetvis kan man
anvinda kontroll i denna bredare betydelse for att beskriva riksdagens
uppgift. Riksdagen utévar make genom flera instrument, sisom lag-
stiftningsmakt, budgetmakt och granskningsmakt. Den styrande
makten, i dess konstitutionella betydelse, ligger dock hos regeringen.

Kontroll i betydelsen granskning 4r ndgot mera avgrinsat. Det
handlar allmint om att évervaka ett skeende for ate se till ate det gir
ritt till. Samhillsvetenskapen har utvecklat olika begrepp och teorier
for att mer precist kunna analysera sidana 6vervakningsprocesser. En
vanlig klassificering tar fasta pd om kontrollmetoderna ir formella
eller informella och om de 4r interna eller externa i férhillande till det
organ som ska granskas. Dirmed bildas fyra olika kategorier. Exempel
pa formell extern granskning #r Riksrevisionens rapporter om olika
forvaltningsmyndigheter. Exempel pa informell intern granskning ir
hur etiska normer kan uppritthallas genom den mellanminskliga
kultur som bildas inom ett verksamhetsomrade.

En ofta anvind analysmodell bygger pa den av nationalekonomer
utvecklade principal-agent-teorin. Utgéngspunkten ir de problem

med makt, ansvar och intressekonflikter som uppkommer nir man
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delegerar uppgifter och beslut.? Problemen accentueras nir delegatio-
nen sker i flera led eller 4dger rum i stora komplexa organisationer. Ett
exempel dr hur dgarna ska kunna 6vervaka foretagsledningen i stora
foretag. Ett annat exempel dr hur viljarna ska kunna se till att de fir
sina intressen och krav tillgodosedda i den offentliga verksamheten.

Den representativa demokratin kan tolkas som en sddan delega-
tionskedja. De statliga férvaltningsmyndigheterna lyder under reger-
ingen. Regeringen styr riket och ir ansvarig infor riksdagen. Riksda-
gen ir folkets frimsta foretridare. All offentlig make utgar frin folket.
Denna uppdrags- och ansvarskedja ir grundliggande for ett parla-
mentariske styrelseskick av svenske snitt.

Nir grundlagen talar om riksdagens kontrollmakt ir det den
granskande funktionen som avses. Regeringsformen innehdller ett
sirskilt kapitel (12 kap) om kontrollmakten. Det innehiller i korthet
foljande:

* Riksdagens konstitutionsutskott har i uppgift att granska statsré-
dens gjinsteutdvning och regeringsirendenas handliggning. KU ska
rapportera till riksdagen om sin granskning, minst en ging om aret.

* KU kan vicka atal mot ett statsrdd for brott i tjinsteutévningen. Ett
sidant atal prévas av Hogsta domstolen. Denna motsvarighet till
gamla tiders riksrittsital anvinds i praktiken inte lingre.

* Riksdagen kan besluta om misstroendeférklaring mot ett statsrad.
Maoijligheten att hirigenom tvinga regeringen att avgd ir en nyckel-
mekanism i parlamentarismens system.

* Riksdagsledaméterna far stilla interpellationer och frigor till stats-
riden.

* Riksdagen utser JO, som utdvar tillsyn éver myndigheterna.

* Riksdagen utser riksrevisorer, som granskar den statliga verksam-

heten.

2. Lindbeck m fl 2000.
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* Via JO har riksdagen en indirekt méjlighet att viicka &tal mot rikets
hégsta domare for brott i tjinsten.

Denna del av var grundlag skulle knappast vinna nigot internatio-
nellt pris for systematik och klarhet, men det dr den konstitutionella
verklighet som debatten har att utgd fran.

For enkelhetens skull kan man dela in riksdagens granskningsmakt
i tvd delar. Den ena ir riksdagens majligheter att byta regering. Den
andra ir riksdagens mojligheter att 6vervaka en sittande regering.

ATT BYTA REGERING

Sjilva tanken att riksdagen skulle kunna péverka regeringens sam-
mansittning var linge forgriplig. Statsriden var konungens radgivare
och det var monarkens sak att avgora vilka herrar som skulle sitta med
vid ridsbordet. Overgingen till ett parlamentariskt regeringssitt blev
i Sverige ldngdragen och konfliktfylld och har av statsvetarprofessorn
Axel Brusewitz skildrats i en bok med titeln Kungamaks, herremak:t,
folkmakt. Borggardskrisen 1914 ir bara en etapp i den langa process
som slutligen innebar att kungamakten gav upp sitt inflytande 6ver
ministirbildningen. Det parlamentariska genombrottet brukar date-
ras till 1917.

Det anmirkningsvirda ir att denna omvilvning i Sveriges politis-
ka system dgde rum utan ndgon indring av grundlagens bokstav.
Regeringsformen frin 1809 forblev gillande och paragrafen om att
konungen Zger att allena styra riket behélls intakt. Parlamentarismen
fick sina former genom en successivt framvuxen praxis, inte genom
nagon formell grundlagsindring.

S& smaningom infordes parlamentarismen ocksi i grundlagen.
Men den partiella reformen i slutet av 1960-talet och den totala
grundlagsrevisionen i borjan av 1970-talet avsig inte att skapa nagot
nytt, utan syftet var att kodifiera praxis. Hur denna praxis ska beskri-
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vas och tolkas 4r ett stort amne, som genom dren sysselsatt minga
avhandlingsforfattare i statsvetenskap och statsritt. Men under det
parlamentariska halvsekel som passerade utan formell konstitutionell
reglering utbildades ett antal vanor och spelregler, som alltjamt sitter
sin prigel pa svensk politik.> Nigon tjinstemanna- eller expeditions-
ministir har inte férekommit, utan regeringen bestir av politiker.
Regeringen ska ha forankring i riksdagen, s bred som méjligt.
Regeringar kan avgd av flera olika skil, exempelvis valnederlag eller
intern splittring. Om ett parti har egen majoritet bildar det regering,
men i andra fall finns det inga bestimda regler. Det dr exempelvis inte
sjilvklart att det relativt stdrsta partiet ska vara regeringsparti. Det ir
statsministern sjilv som utser vriga statsrad.

Men att kodifiera praxis ir littare sagt 4n gjort. Att skriva ner
informella spelregler kan i sig forskjuta och omskapa inneborden. I
sin undersokning av svensk parlamentarism fann professor Fredrik
Sterzel att inférandet av institutet misstroendeforklaring i regerings-
formen 4r 1971 synes ha fitt en paradoxal effekt. Utvecklingen mot
en mer formell instillning har snarast forsvagat riksdagens stillning
och forstirkt regeringens. ”Sé linge det bara fanns oskrivna regler
att lita till, forutsatte systemet en betydande kinslighet frin reger-
ingens sida. Att riksdagen har fitt 6kade formella maktmedel har allt-
sd haft en tendens att minska dess parlamentariska betydelse i vissa
ligen.”*

Som pévisas av Fredrik Sterzel fanns det ingen genomtinkt argu-
mentering om parlamentarismens spelregler i forarbetena bakom de
nuvarande grundlagsreglerna. Syftet var endast att kodifiera status
quo i en modern grundlagstext. Men férfattningsreformen har i sjil-
va verket forindrat parlamentarismens praxis i Sverige. Sterzel pekar

framfor allt pa betydelsen av reglerna om misstroendeférklaring och

3. Nyman 1966, Sterzel 1999.
4. Sterzel 1999, sid 79.
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om riksdagens omrdstning om talmannens forslag till statsminister
for en ny regering.

Enligt Fredrik Sterzel finns det stora nackdelar med dagens regel-
system. Omrostningsreglerna har okat risken for lasningar. Aven par-
tier som inte dr aktuella som regeringspartier har mojlighet att pa-
verka, vilket leder till taktiske spel. I vissa ligen kan en avgiende
regering dessutom fi mojlighet att hindra oppositionen frin att ta
over regeringsmakten.’

Att systemet hittills inte lett till stérre nackdelar beror pa att de
politiska omstindigheterna hittills varit speciella. S3 linge den nuva-
rande blockpolitiken bestér, avgors regeringsfrigan i sjilva verket pd
valdagen for hela mandatperioden.®

I 2002 ars rapport frain SNS Demokratirdd hade vi anledning att
nirmare granska reglerna for regeringsbildning i Sverige.” Jag dterger
hir vart resonemang och avslutar med ndgra generella synpunkter.

Dagens konstitutionella reglering
Dagens konstitutionella reglering av regeringsbildningen ir i korthet
foljande. Regeringen bestdr av statsministern och ovriga statsrad.
Statsministern utses av riksdagen. Talmannen har i uppgift att, efter
samrdd med partiledarna och de vice talminnen, ligga fram forslag
till statsminister. Om mer 4n hilften av riksdagens ledaméter rostar
mot forslaget dr det forkastat, i annat fall 4r det godkint. Nedlagda
roster riknas ddrfor som ett passivt accepterande av statsministerkan-
didaten. Skulle, vilket dnnu inte hint, talmannens forslag forkastas sa
upprepas proceduren. Om riksdagen fyra ginger forkastat talman-
nens forslag halls nyval.

Efter det att riksdagen godkint forslaget om ny statsminister ska

5. Sterzel 1999, sid 223f.
6. Sterzel 1999, sid 224.
7. Petersson m fl 2002.



RIKSDAGEN SOM GRANSKARE

denne s snart som mdjligt anmila Svriga statsrdd for riksdagen.
Regeringsskiftet dger sedan rum vid en sirskild konselj infor statsche-
fen. En regeringsbildning dger rum da den tidigare regeringens stats-
minister avgdr frivilligt, avlider eller avsitts av riksdagen.

Riksdagen kan utkriva politiskt ansvar av regeringen genom att
rikta misstroendeforklaring antingen mot ett enskilt statsrdd eller
mot statsministern. I det senare fallet tvingas hela regeringen att
avgd. Enligt regeringsformen kan riksdagen forklara att ett statsrdd
inte atnjuter riksdagens fortroende. Ett sidant yrkande kan liggas
fram av minst en tiondel (d vs 35) av riksdagens ledaméter. En miss-
troendeforklaring fordrar att mer 4n hilften av riksdagens ledaméter
stodjer forslaget. Nedlagda roster riknas som ett passivt stod for
regeringen. S3 linge inte 175 ledaméter rostar mot regeringen sitter
den alltsd kvar, vilket 4r ett uttryck for principen om negativ parla-

mentarism.

Reglerna i praktiken

De artionden som forflutit sedan reglernas tillkomst ger underlag for
en utvirdering av regeringsformen. Bestimmelserna om regerings-
bildning har tillimpats tio ginger.

Vid fyra tillfillen har den parlamentariska situationen varit klar.
Talmannen behévde inte ling tid for att finna ut att Thorbjérn Fill-
din kunde bilda en borgerlig majoritetsregering 1976 och att social-
demokraterna skulle ta hand om regeringsmakten efter valet 1982 med
Olof Palme som ledare. Inte heller féranledde det nigot ifrigasittan-
de att Ingvar Carlsson tog 6ver som statsminister efter Palmes bort-
ging 1986 och att Goran Persson eftertridde Ingvar Carlsson ar 1996.

Men vid sex tillfillen har liget varit oklart. Det krivde flera son-
derande rundor innan talmannen &r 1978 foreslog Ola Ullsten som
statsminister i en folkpartistisk minoritetsregering. Ocksa efter valet
1979 och efter den borgerliga regeringskrisen 1981 ridde osikerhet om



MAKT - OM SVERIGES DEMOKRATISKA UNDERSKOTT

hur regeringsfrgan skulle 16sas. Regeringskrisen 1990 ir unik si till
vida att regeringens avging foranleddes av ett voteringsnederlag i riks-
dagen. Ocks3 efter valen 1991 och 1994 behovde talmannen en serie
overliggningar innan forslag om statsminister kunde dverlimnas till
riksdagen. Valnederlaget 1998 foranledde emellertid inte statsminis-
tern att inlimna sin avskedsansokan och talmannen fick dirmed
ingen anledning att agera.

Ingen av regeringsbildningarna har varit tidsmissigt utdragen;
inom nigra veckor har landet fitt en ny regering. Men riksdagens
fragmentering och minoritetsparlamentarismen har lett till 6kad osi-
kerhet om vilken regering som kan bildas.

Grundlagsreglerna har inte bidragit till att gynna bildandet av
majoritetsregeringar. Sedan regeringsformens tillkomst har sidana
endast forekommit under de borgerliga trepartikoalitionerna 1976—
1978 och 1979-1981. Riknar man i proportioner har Sverige styrts av
majoritetsregeringar i en tiondel av den férflutna tiden; minoritets-
regerandet framstir dirmed som helt dominerande. Minoritetsrege-
rande forsvarar viljarnas ansvarsutkrivande. Ar en rost pd vinster-
partiet eller miljopartiet en rost pa ett regeringsparti eller ett opposi-
tionsparti?

Mojligheten att i riksdagen vicka yrkande om misstroendeférklar-
ing har utnyttjats vid fyra tillfillen: mot statsminister Filldin 1980 om
den ekonomiska politiken, mot utrikesminister Bodstrom 1985 i sam-
band med ubétskrinkningar, mot statsminister Persson 1996 angéen-
de ett uttalande om stabiliteten i Kina och dnyo mot Persson efter det
socialdemokratiska valnederlaget 1998.% Hittills har metoden varit
verkningslds i det avseendet att yrkandet aldrig samlat tillrickligt fler-
tal. Regeringen, eller det berdrda statsridet, har dirmed kunnat sitta
kvar. I tre fall, 1981, 1988 och 2006, har hotet om misstroendef6rklar-
ing mojligen fatt en direke effeke.”

8. Algotsson 2000, sid 208.
9. Jfr Lewin 1996, sid 162.
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Ett forslag om misstroendeforklaring vicker alltid debatt och ger
oppositionen ett tillfille att dra uppmirksamheten till sig, men sjilva
omrdstningen har snarast bidragit till att demonstrera oppositionens
maktldshet. De svenska reglerna illustrerar ocksa att omréstningsreg-
lernas utformning kan fa stor politisk betydelse. Hir krivs det att ett
absolut flertal av riksdagens ledaméter uttryckligen rostar for forsla-
get om misstroendeforklaringen. Ledaméter som avstér eller ér frin-
varande riknas dirmed i praktiken som ett stod for den sittande
regeringen.

Iaktisk forfattningspolitik
Det parlamentariska styrelsesittets utformning har stor inverkan pa
partikonstellationer och samarbetsmonster. Institutioner skapar inci-
tament. Dagens svenska ordning bygger pd dverviganden och beslut
under 1960-talet. I boken Vigen till enkammarriksdagen har statsveta-
ren Bjérn von Sydow, skildrat denna viktiga fas i vér politiska histo-
ria. Som forskare hade han tillging till Tage Erlanders privata dag-
boksanteckningar. Den tidens férfattningsdebatt kretsade i mycket
kring frigan om man dven i framtiden skulle lita kommunalvalen
styra en del av riksdagens sammansittning.

Erlanders ursprungliga huvudsyfte med kommunala sambandet
var ju att dstadkomma ett valsystem av samma slag som forsta kam-
marens, dir man inte riskerade borgerlig samverkan som konse-

10 "Borgerlig politisk splittring pa

kvens”, konstaterar von Sydow.
riksnivd skulle stimuleras av detta proportionella valsystem, utan inci-
tament till valsedelsamverkan.”!!

Bjorn von Sydow fortsitter: "Med en viss tillspetsning kan man
sdga att riksproportionaliteten kom till stdnd for att de borgerliga

ansdg att genom den skulle sannolikheten 6ka for alla andra regering-

10. von Sydow 1989, sid 311.
11. von Sydow 1989, sid 283.
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ar 4n socialdemokratiska med egen majoritet i riksdagen. Och for att
socialdemokraterna anség att riksproportionaliteten 4dndd inte skulle
minska sannolikheten for regeringsstillning for socialdemokratin.”

Det ir sdlunda socialdemokraternas forfattningspolitik som utgdr
en del av forklaringen till den borgerliga splittringen. Borgerligheten
ville forsvaga socialdemokratin och socialdemokraterna ville forsvaga
de borgerliga.

I bokens avslutande del gor Bjorn von Sydow foljande tinkvirda
reflektion. "Det genomgdende 4r ocksd att partierna antar konstitu-
tionella stindpunkter som tenderar att medféra parlamentarisk egen-
nytta for det egna partiet. Men framfér allt inte en stindpunkt som
kan forvintas gynna motstdndare och missgynna det egna partiet. I
sjilva verket dr utgdngspunkten snarare att dstadkomma férindringar
eller sla vake om ett system som har en tendens att gynna det egna
partiet. Partierna strivar alltsi genomgiende, med ndgra undantag,
att med sin konstitutionella politik dstadkomma bista méjliga makt-
positioner for det egna partiet eller dtminstone att motverka sidana
for motstindare.”

Denna skildring #r en beskrivning av den faktiskt férda forfact-
ningspolitiken och de bevekelsegrunder som var styrande. Konklusio-
nen om de taktiska évervigandenas dominans behover varken leda
till moraliserande eller uppgivenhet. Slutsatsen kan lika giirna ses som
en uppmaning till férdjupad forfattningsdebatt.

Problem och lisningar

Nir vi sammanfattade vara observationer i 2002 irs Demokratirid
blev slutsatserna kritiska. Viiljarna saknar i praktiken majligheter att
utkriiva direkt ansvar av regeringen. Den indirekta vigen, via riksda-
gen, riskerar att leda till lasningar och blockeringar till f6ljd av en
bristfillig konstitution. Defekterna i den svenska parlamentarismens
spelregler kunde vintas f2 storre betydelse om utvecklingen fortsatte
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i riktning mot fragmenterat partivisende, minoritetsregeringar och
suddigare blockgrinser.

Vi provade olika metoder att 6ka viljarnas inflytande over reger-
ingsbildningen. Forslaget om en direktvald statsminister, som prova-
des ndgra dr i Israel, avvisade vi dirfor att de praktiska erfarenheterna
var avskrickande. Majligheten att hilla nyval skulle dock kunna
utnyttjas oftare, om det finns tydliga belidgg for att viljarna 6nskar
en extra mojlighet att dndra riksdagens partipolitiska sammansitt-
ning. Diremot var vi skeptiska mot att stilla ett absolut krav pa nyval
vid regeringsombildning. Aven om det finns principiella demokrati-
argument som talar for, sd finns det ocksd risk for att kravet p& nyval
ytterligare kunde tynga ner en redan komplicerad regeringsombild-
ning.

Vir huvudlinje var att argumentera fér en 6verging frin negativ
till positiv parlamentarism. Det finns starka skil f6r en éversyn av
riksdagens omréstningsregler. Erfarenheterna frin linder som Fin-
land och Tyskland talar f6r den positiva varianten av parlamentarism,
dvs att en regering méste ha uttryckligt stdd av parlamentet for att
kunna bildas. Frigan om regeringens sammansittning bor ocksd pré-
vas efter varje val. Regeringen skulle i s fall godkinnas av en majori-
tet genom omrostning i den nyvalda riksdagen (investitur).

Kravet pa positivt riksdagsstod kan i och for sig gora regerings-
bildningen ndgot mer komplicerad och utdragen. Denna nackdel
uppvigs emellertid av den 6kade sannolikheten for regeringar med
brett parlamentariskt stéd. De dystra lirdomarna av mellankrigs-
tidens politiska katastrofer manar alltjamt till eftertanke. Starka reger-
ingar dr en forutsittning for politisk handlingsférmaga och demokra-
tisk legitimitet.

Férslaget om en dvergdng frén negativ till positiv parlamentarism
motiveras alltsd med en 6nskan att 6ka viljarnas makt. Diremot ir
det ingalunda sikert att en sidan konstitutionell forindring skulle
oka riksdagens make. Tvirtom finns det all anledning att formoda att

1
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riksdagen skulle hamna mer i skuggan under en majoritetsregering.
Om en regering har stéd av en stabil majoritet finns det tendenser till
att parlamentet forvandlas till ett transportkompani. En minoritets-
regering, som ibland behover férhandla sig fram med olika stddparti-
er for att f igenom sina forslag, leder diremot till att riksdagen ham-
nar mer i centrum for det politiska spelet. S3 skulle man hérdra denna
forfateningspolitiska valsituation sa giller fragan vilket som ar vikti-
gast: viljarmake eller riksdagsmake?

ATT GRANSKA REGERINGEN

Som anges i grundlagen forfogar riksdagen 6ver flera instrument
for att kontrollera regeringen och den offentliga verksamheten. En
nyckelroll innehas av konstitutionsutskottet och dess granskning av
statstdden och regeringsirendena. Mina synpunkter i det foljande tar
sin utgdngspunkt i KU:s granskning av ett uppmirksammat #rende,
nimligen regeringens handliggning av flodvigskatastrofen.!? KU-
granskningen av regeringens hantering av tsunamikatastrofen har inte
bara inrikespolitiskt aktualitetsintresse utan vicker ocksd ett antal
konstitutionella principfrigor.

KU:s tsunamigranskning

Regeringsformen innehéller visserligen ett separat kapitel om kon-
trollmakten, men erfarenheten har visat att reglerna om granskning
och ansvar utgor en svag punkt i det svenska statsskicket. Svarigheten
att utkridva ansvar av politiker och tjinstemin riskerar att under-
griva allminhetens fortroende for det demokratiska systemet. Enligt
grundlagen spelar riksdagen en central roll i den parlamentariska
uppdrags- och ansvarskedjan.

12. Petersson 2006.
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Efter flodvigskatastrofen fanns det forvisso skil att snabbt tillsitta
en sirskild granskningskommission, som sjilvstindigt och trovirdigt
kunde tillgodose allminhetens berittigade onskemal att fi veta san-
ningen om varfor den svenska statsledningen inte fungerade just nir
den som bist behévdes.

Men det ir ett anmirkningsvirt faktum att det skulle behdvas ett
extraordinirt organ som en kommission. Detta ir i sig ett erkinnan-
de av att de ordinarie metoderna f6r granskning inte ansgs ricka tll.
Det framstir ocksi som egendomligt att det inte var riksdagen, utan
regeringen, som tillsatte kommissionen. Riksdagen och dess konstitu-
tionsutskott kunde ha gjort samma bestillning och engagerat samma
medlemmar i kommissionen. Riksdagen hade di blivit huvudman for
hela granskningen. Nu tog regeringen i stillet initiativet och KU for-
passades till en andraplansroll.

Nir riksdagen l&ngt efter linge borjade sin granskning s har arbe-
tet i flera avseenden priglats av tvehdgsenhet och valhinthet. Oppo-
sitionen fumlade kring frigan om misstroendeférklaring. Riksdags-
ledaméter har framstdtc som osikra dver vilken roll som de ska spela.

Konstitutionsutskottet har i uppgift att granska statsridens tjanste-
utdvning och regeringsirendenas handliggning. Eftersom Katastrof-
kommissionens rapport redan dokumenterat det mesta av intresse har
KU fitt en mer marginell roll. Utfrdgningarna av statsrdd och tjinste-
miin visar att utskottsledaméterna vacklar mellan olika roller.

Vad var syftet med utfrigningarna? Att ge en helhetsbild av vad
som hinde i Regeringskansliet? Att komplettera kunskapsliget med
nya fakta? Att foregripa utskottets stillningstagande med personliga
slutsatser? Att f3 in partipolitiska poing?

Oppositionens grepp att byta ut nigra av sina ledaméter genom att
“toppa laget med stjirnadvokater” var feltinke frin borjan och bidrog
ytterligare till den konstitutionella férvirringen. En konstitutionell
granskning kriver andra metoder 4n en forhorsteknik som utvecklats
for biljuvar och mordare. Det f6rtjanar att upprepas: KU 4r ingen
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domstol. Utfrigningarna visade hur som helst att dven den skick-
ligaste advokat kan ha bleka minnen av statsrittskursen.

Ett annat av riksdagens kontrollinstrument 4r méjligheten att avge
forklaring att ett statsrdd inte har riksdagens fortroende. Den inrikes-
politiska spinningen lg i frigan om KU-granskningen skulle ut-
mynna i en misstroendef6rklaring mot utrikesminister Laila Frei-
valds. Det finns emellertid konstitutionella problem med denna sam-
mankoppling mellan KU-granskningen och en misstroendeforklaring
mot ett statsrdd. Grundlagen 4r mycket tydlig pd en punkt. Ett yrkan-
de om misstroendeférklaring “skall icke beredas i utskott”. Det finns
alltsa ett uttryckligt forbud mot att i konstitutionsutskottet diskutera
forslag om misstroendef6rklaring.

Det lag starka skil bakom beslutet att ge grundlagen denna
utformning. Reglerna om misstroendeférklaring inférdes i slutet av
1960-talet och ir en avgdrande mekanism i det parlamentariska sty-
relsesittet. Det maste finnas en tydlig metod f6r att préva om reger-
ingen har riksdagens fortroende. En utskottsberedning skulle inne-
bira att fértroendeomrostning ocksé handlade om vilka olika skil och
motiv som ligger bakom yrkandet. Férbudet mot utskottsberedning
syftar till att géra omréstningen till en renodlad fortroendefriga.

Eftersom nigot yrkande om misstroendeforklaring inte kom att
vickas i tsunamiirendet sd tridde ndgot beredningsforbud inte for-
mellt i kraft. Men ju nirmare man kopplar samman KU-granskning-
en med frigan om misstroendeforklaring, desto mer kommer man i
konflikt med andemeningen bakom grundlagens bestimmelse.

Flodvéigskatastrofens efterspel aktualiserar ocksd spinningen mel-
lan individuellt och kollektivt ansvar. Det ligger ndgot i Géran
Perssons uttalande att en misstroendeforklaring mot Laila Freivalds
skulle ha varit ett misstroende mot hela regeringen. Formellt réder det
ingen oklarhet om grundlagsparagrafen. Om riksdagens majoritet
rostar for yrkandet om misstroendeforklaring mot ett enskilt statsrdd
s4 maste hon eller han avgd. Om misstroendeforklaringen avser stats-
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ministern s& avgir hela regeringen. Grundlagen understryker reger-
ingens kollektiva ansvar och statsministerns starka stillning i reger-
ingen. I Sverige har en enskild minister smi méjligheter att besluta
sjilv. Alla viktiga politiska beslut tas av regeringen gemensamt och det
blir dirmed regeringens kollektiva ansvar som betonas.

Vid grundlagsrevisionen ridde det delade meningar om hur reg-
lerna om misstroende skulle utformas. Alla var éverens om att parla-
mentarismen kriver att riksdagen har méjlighet att avsitta hela reger-
ingen. Men alla var inte 6verens om att riksdagen ocksa skulle kunna
tvinga en enskild minister att avgd. Ett argument som till sist fillde
utslaget var att det i hiindelse av koalitionsregering skulle gi att utta-
la misstroende mot delar av regeringen. Majligheten att avsitta en
individuell minister framstod dock som ett undantag.

Valet huruvida en misstroendeforklaring riktats mot Freivalds eller
Persson skulle fitt stora konsekvenser, inte bara f6r inrikespolitiken,
utan for den svenska parlamentarismens framtida gestaltning. Ett
misstroende mot statsminister Persson hade inneburit att riksdagen
understrukit regeringens gemensamma ansvar. En misstroendefér-
klaring mot utrikesminister Freivalds hade diremot betytt att riksda-
gen markerat det enskilda statsrddets ansvar. Riksdagen hade i det
senare fallet skapat oklarhet kring den princip om regeringens kol-
lektiva ansvar som hittills varit grundliggande f6r svensk parlamenta-
rism.

Ett ledord i KU-forhéren var ansvar. Den som trott att problemet
i svensk politik var att ingen vill ta ansvar for nigonting blev hir
grundligt korrigerad. Problemet ér att alla verkar ha ansvar for allting.
Det hade inte skadat om KU-ledaméterna begrundat den del av
Katastrofkommissionens rapport som utreder ansvarsbegreppets olika
betydelser. Svenska spraket saknar exempelvis engelskans atskillnad
mellan “responsibility” och “accountability”. Att ha ansvar kan helt
enkelt betyda att man har en uppgift. Ansvarsutkrivande ir en helt

annan sak.
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Hanteringen av flodvigskatastrofen visar alltsd att det inte bara
finns brister i Regeringskansliets inre arbete utan ocksa i riksdagens
granskande funktion. Konstitutionsutskottet fungerar inte tillfreds-
stillande. KU-ledaméterna befinner sig i en oméjlig dubbelroll. Dels
ska de svara for en upphéjd, statsmannamissig granskning av den
konstitutionella demokratin. Dels ir de partipolitiker som drivs av en
i och for sig legitim strivan att maximera roster i kommande val.
Problemet 4r att den kortsiktiga partitaktiken ofta fir dominera pa de
konstitutionella principernas bekostnad.

En folkvald senat

Det behévs antagligen en grundliggande dversyn av riksdagens roll
som granskare. I SNS Demokratirid 2004 skisserade vi en modell till
tvikammarsystem.!? Riksdagen borde renodla rollen att representera
de partipolitiska opinionerna och bilda parlamentarisk bas for reger-
ingen. Vid sidan av riksdagen borde det ocksé finnas en direktvald
senat med uppgift att virna och utveckla det demokratiska systemets
funktionssitt. Dessa personligt valda senatorer skulle kunna svara for
en kontinuerlig och kvalificerad granskning av grundlagens efterlev-
nad.

Fér att en tvikammarreform ska vara meningsfull méste de bada
kamrarna ha olika karaktir, bade nir det giller valsitt och uppgifter.
Hiiri ligger en férdel frin forfattningspolitisk synpunke. I stillet for
att lita en enda institution forverkliga ménga och delvis motstridan-
de krav kan tvé skilda organ leda till en mer renodlad och tydligare
statsmakt. En forindring av Sveriges lagstiftande forsamling skulle
kunna f6lja dessa huvudlinjer.

Enligt vért forslag skulle folket foretridas av en folkrepresentation
med tvd kamrar. Som en samlande beteckning for denna folkrepre-

13. Petersson m fl 2004.
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sentation skulle grundlagen limpligen kunna anvinda termen parla-
mentet. Parlamentet skulle bestd av tvd kamrar, riksdagen och sena-
ten.

Riksdagen skulle dven i fortsittningen viljas direkt av folket
genom proportionella val vart fjirde 4r. De politiska partierna spelar
den centrala rollen i representation och ansvarsutkrivande. Reger-
ingens parlamentariska fértroende vilar pd en enda kammare, nimli-
gen denna riksdag. Valkretsindelning, ugjimningsmandat och fyra-
procentsspirr kunde bibehéllas, for att tillforsikra att riksdagen ater-
speglar olika partipolitiska opinioner, men som samtidigt férhindrar
en alltfor lingtgdende uppsplittring i mikropartier. Riksdagens funk-
tion skulle kunna skirpas genom négra forindringar.

Antalet riksdagsledaméter dr oproportionerligt stort i férhallande
till landets befolkning och kunde reduceras till exempelvis 249. Da-
gens personvalssystem mdste karaktiriseras som en misslyckad halv-
mesyr; i samband med en tvikammarreform skulle riksdagens per-
sonvalsinslag kunna avskaffas.

Senaten viljs direkt av folket och har som huvuduppgift att virna
och utveckla det demokratiska systemets funktionssitt. Sammanlagt
6o senatorer viljs p& personliga mandat; rollen som partiforetridare
ir inte den centrala. Senatorerna viljs for en sexdrig mandatperiod;
senaten fornyas successivt med en tredjedel vartannat ar. Lingre
mandatperioder och ett mindre ledamotsantal kan forvintas ge inci-
tament till langsiktighet och konstitutionellt helhetsansvar.

Senatens uppgift skulle vara en annan in riksdagens. Riksdagen ir
som innehavare av lagstiftningsmakt och budgetmakt ett forum for
den l6pande vardagspolitiken, med partipolitiskt betingade konflik-
ter om politikens inriktning. Riksdagen utgor ocksa basen for reger-
ingens parlamentariska st6d. Om de partipolitiska majoritetsforhal-
landena i riksdagen indras si byts regeringen ut, helt enligt parla-
mentarismens spelregler.

Med en senat skulle folkvalda politiker ges ett huvudansvar for att
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overvaka att konstitutionens spelregler efterlevs och att folkstyrelsen
halls levande.

I praktiken innebir det att lagforslag granskas av senaten frin kon-
stitutionell utgdngspunkt. Finner senaten att ett lagforslag har brister
i konstitutionellt avseende kan den &terremittera forslaget. Skulle det
reviderade forslaget dter visa sig ha sddana brister sd har senaten makt
att uppskjuta det slutliga beslutet; en limplig tidsperiod torde ligga
mellan sex och tolv minader. Ett sddant suspensivt veto ger rddrum
for eftertanke och férdjupad granskning och debatt. I den hindelse
meningsskiljaktigheterna mellan kamrarna skulle besta sé blir riksda-
gens vilja till sist utslagsgivande. Det blir sedan viljarna som vid nista
riksdagsval fir stilla den lagstiftande forsamlingen till ansvar for att
den fattat ett beslut mot senatens inrddan.

Férdelningen av finansmakten kunde utféras enligt samma mo-
dell. Det idr riksdagen som slutligen bestimmer 6ver de offentliga
medlens anvindning. Senaten har det dvergripande ansvaret for att
granska att budgeten totalt sett ir férenlig med grundlag och gillan-
de regler for statsfinanserna. I praktiken skulle senaten dirmed grans-
ka, och ytterst inldgga suspensivt veto, men endast nir det giller bud-
getens totalram. Nir det giller de enskilda budgetposterna, som speg-
lar de partipolitiska virderingar som styr den offentliga politikens
inriktning, 4r det riksdagen ensam som har makten och ansvaret.

Aven parlamentets makt att godkinna internationella fordrag skul-
le kunna félja samma ménster som lagstiftning och budgetramar.
Riksdagen fattar ensam det slutliga avgérandet, men senaten méste
forst fi granska och har méjligheten att inligga ett fordrojande veto
om det finns invindningar av konstitutionell art.

Senaten skulle sdledes fa mojligheter att inligga ett suspensivt veto
ndr det giller lagstiftning, beslut om budgetens totalram samt god-
kinnande av internationella fordrag. I hindelse av anmirkningar av
mindre allvarlig art skulle senaten dessutom kunna framféra pape-
kanden till riksdagen. Sddana erinringar frin senaten skulle forstirka
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den parlamentariska granskningen av regeringens forslag.

Den enda typ av lagstiftning dir senaten har beslutande make gil-
ler grundlagsfrigor. Bide riksdagen och senaten kunde ha initiativritt
och beslutsmakt i grundlagsfrigor. Denna modell innebir att grund-
lagsindring fordrar samstimmiga beslut av de bida kamrarna, med
stéd av en absolut majoritet av samtliga ledaméter i respektive kam-
mare, och dessutom godkinnande genom en efterféljande folkom-
rostning. Medborgarna fir dirmed tvé nya siitt att paverka konstitu-
tionen: dels vid senatsvalen, dels genom obligatorisk och beslutande
folkomréstning om grundlagsindring.

En viktig del av senatens arbete skulle ligga i att granska och kon-
trollera att det politiska systemet foljer de konstitutionella spelregler-
na. Diremot ligger inte all kontrollmakt hos senaten. Den fér ett par-
lamentariskt system s centrala granskningen av regeringens 16pande
verksamhet dvilar riksdagen. Statsrdden stills till ansvar genom frigor
och interpellationer, ytterst genom forslag om misstroendeforklaring,
i riksdagen. Regeringens medlemmar skulle visserligen kunna kallas
till forhér i senaten; det skulle hir bli ett slags forstirke konstitutions-
utskott, dock utan dagens partipolitiserande tendens till att pricka
eller férsvara regeringens atgirder.

Senatens ansvar for granskning och kontroll kan exempelvis
komma till uttryck i uppgiften att ta emot och behandla rapporterna
frin Riksrevisionen. Ett problem med revisionen av den offentliga
verksamheten ir att de kritiska rapporterna ofta saknat en naturlig
mottagare och att angeligna tgirder dirfor har uteblivit. Senaten
skulle bli det organ som ser till att Riksrevisionens granskning fir en
serids behandling och kommer till praktisk anvindning for att korri-
gera fel och brister inom den offentliga sektorn.

Den pagiende debatten om en ny konstitution f6r Europeiska
unionen kan ocksd komma att paverka det svenska parlamentet. En
tanke, som formulerats i det europeiska framtidskonventets forslag
till grundlag, ir att de nationella parlamenten ska ges en kontrolle-
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rande roll nir det giller att granska att EU héller sig inom grinserna
for sina maktbefogenheter, som de kommer till uttryck i principerna
om subsidiaritet och proportionalitet. Senaten och riksdagen skulle
dela denna uppgift att granska EU:s maktbefogenheter.

Férslaget om ett tvekammarsystem har syftet att stirka parlamen-
tets stillning genom att ge medborgarna majlighet att ocksé utse per-
sonligt valda senatorer. Konstitutionella regler kan endast dra upp de
yttre ramarna for ett val. Hur sjilva valrorelsen forloper beror sedan
ocksd pd minga andra faktorer. Valdebatten infor senatsval skulle
kunna skilja sig frin en traditionell riksdagsvalrorelse. Avsikten ir att
stimulera en valdebatt som kretsar kring frigor om den demokratiska

rittsstatens funktionssitt.

SAMMANFATTNING

Konstitutionen har en svag stillning i svenskt politiskt liv och det
saknas allgjimt en serids grundlagsdebatt bortom partitaktiska Gver-
viganden. Minoritetsregerande, som blivit parlamentarisk praxis, for-
svérar viljarnas ansvarsutkrivande. Riksdagens kontrollmake ir otill-
ricklig och KU forpassades i tsunamiirendet till en andraplansroll.
Bristen pd tydlig uppgiftsférdelning innebir att det i efterhand ofta
dr oklart vem som haft ansvar f6r vad. Kontrollmaktens svagheter
innebir ett problem for den representativa demokratins idé om en
sammanhéllen uppdrags- och ansvarskedja. En folkvald senat skulle
kunna stirka den konstitutionella demokratin.
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