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Direktiv till utvardering av frageinstituten

Sammanfattning av uppdraget

En utredare ges 1 uppdrag att genomfora en brett upplagd utvirdering av
frigeinstituten. Syftet dr att analysera de olika frigeinstituten fran
konstitutionell synpunkt.

Utredaren ska

e Dbeskriva frigeinstitutens framvixt och tinkta funktion 1 det
parlamentariska arbetet,

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

e undersdka och beskriva forhallandet mellan de olika frageinstituten och 1
vad min de kompletterar eller 6verlappar varandra,

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

e bedoma hur de olika frigeinstituten inverkar praktiskt pa
statsradsuppdraget och arbetet 1 R egeringskansliet.

Vidare bor utredaren inom ramen for gillande grundlagsreglering 6verviga
den nuvarande ordningens dandamalsenlighet, och det stir honom eller henne
fritt att framfora forslag till forandringar som skulle kunna bidra till att
forstirka frageinstituten som politiska kontrollinstrument.

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av
konstitutionsutskottet och som har 1 uppgift att tolja utvirderingsarbetet.
Utredaren ska samrida med referensgruppen.

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

Bakgrund

Aldre historik

[ parlament runtom 1 virlden finns en utbredd ritt att framstilla
interpellationer och frigor till regeringen och enskilda ministrar. Exakt hur
denna ritt ser ut kan variera, men sjilva foreteelsen fir 1 dag ses som sjalvklar
1 parlamentariska system, och framstillandet av interpellationer och frigor ar
naturliga inslag 1 parlamentariskt arbete.
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I Sverige ir ritten for riksdagens ledamoter att framstilla interpellationer och
fragor etablerad sedan linge. Redan 1867, dvs. vid tvikammarriksdagens
start, infordes 1 riksdagen mojligheten att framstilla interpellationer till
statsrid. Ar 1938 infordes dven méjligheten att framstilla enkla frigor till
statsrad. Dock drojde det till 1949 innan frageinstituten grundlagsfistes, da
bestimmelser om dem infordes 1 divarande riksdagsordningen. Mer
detaljerade foreskrifter fanns 1 kamrarnas ordningsstadgor.

Allmint om frageinstitutens reglering

Sedan 1974 ars forfattningsreform ir bestimmelser om frageinstituten
placerade 1 regeringsformen och riksdagsordningen. Den grundliggande
bestimmelsen finns i 12 kap. 5 § regeringsformen.’ Dir stadgas att
riksdagsledamot, 1 enlighet med bestimmelser 1 riksdagsordningen, fir
framstilla interpellation eller fraga till statsrad 1 angeligenhet som angar
dennes tjansteutovning. Bestimmelsen, som ir oforindrad sedan nya
regeringsformens tillkomst, ir placerad i regeringsformens kapitel om
kontrollmakten och ingar 1 vad som brukar bendmnas riksdagens
kontrollmakt. I kontrollmakten ingir dven bl.a. konstitutionsutskottets
granskning, riksdagens ombudsmin och Riksrevisionen.

I riksdagsordningen dterfinns bestimmelserna om frageinstituten 1 6 kap. Vad
giller interpellationer foreskrivs dari 1 § bl.a. att en interpellation ska ha ett
bestamt innehall och vara férsedd med en motivering, att den besvaras av ett
statsrad inom tva veckor fran det att den overlimnats till statsridet och att om
ett svar inte lamnas inom angiven tid ska statsridet meddela riksdagen varfor
svaret uteblir eller anstar. Vad giller fragor foreskrivs 1 2 § att en fraga kan
vara muntlig eller skriftlig. En muntlig friga framstills, enligt 3 §, vid en
fraigestund som anordnas 1 kammaren och den besvaras omedelbart av ett
statsrad. En skriftlig friga far, enligt 4 §, vara forsedd med en kort inledande
torklaring och den besvaras skriftligen av ett statsrad. Ytterligare
bestimmelser av huvudsakligen praktisk karaktir finns 1 tilliggsbestimmelser
till nimnda bestimmelser 1 riksdagsordningen.

Till skillnad fran bestimmelsen 1 regeringsformen har bestimmelserna 1
riksdagsordningen varit foremal for flera utredningar och under dren har
ocksi gjorts ett antal indringar. Andringarna har varit av bide stérre och
mindre slag. En storre dndring var avskaffandet av institutet skriftliga frigor
tor muntliga svar och inférandet av instituten skriftliga frigor for skriftliga
svar och muntliga fragestunder. Andra dndringar har gillt t.ex. slopande av
krav pd att interpellationer bor begrinsas till angeligenheter som ir av storre
allmant intresse, svarstider for interpellationer och fragor och debattregler 1
samband med besvarande av interpellation.

Utredning och diskussion om frageinstituten

Under senare dr har frageinstituten utretts och diskuterats 1 viss utstrickning.
Konstitutionsutskottet har vid olika tillfillen behandlat motioner om
frigeinstituten. Varen 2009 behandlade utskottet en motion om hardare

"1 det forslag till dindringar i regeringsformen som riksdagen antagit som vilande finns
bestimmelserna 1 13 kap. 5 § regeringsformen (bet. 2009/10:KU19).
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regler fOr att vicka interpellationer (bet. 2008/09:KU15 s. 16 f.). Enligt
motioniren stills ssamma interpellationer gang pa ging. Han ansig att
interpellationsinstrumentet hade borjat missbrukas och att talmannen borde
ges rittigheten att stoppa interpellationer dir svar nyligen redan givits pa
aktuellt imne. Utskottet avstyrkte motionen med hinvisning till att det
pagick beredning av Grundlagsutredningens forslag (se nedan).

Inom ramen for sin granskning har konstitutionsutskottet vid flera tillfillen
uppmirksammat statsraidens befattning med frageinstituten, senast hosten
2009 (bet. 2009/10:KU10 s. 148 f.). Utskottet genomforde da en Sversiktlig
granskning av frageinstituten (interpellationer samt skriftliga och muntliga
frigor). Frageinstitutens utveckling 1 kvantitativt hanseende under senare ar
studerades. Bland annat framkom att antalet interpellationer okat successivt
under de tre senaste valperioderna. Nir det giller antalet skriftliga frigor var
trenden inte lika tydlig. Totalt framstilldes under perioden 2006/07-2008/09
6 677 interpellationer och frigor, vilket innebir 1 genomsnitt drygt 2 200 per
riksmote. Vidare undersoktes 1 granskningen forekomsten av fordrojda
interpellationssvar och 6verlimnande av interpellationer mellan statsrdd samt
tidsatgangen 1 kammaren for interpellationsdebatter och frigestunder.
Utskottet framholl att frigeinstituten fyller en inom det parlamentariska
systemet viktig funktion genom de maojligheter som de ger riksdagen till
information, debatt och kontroll av regeringen, och vikten av att dessa
institut fungerar tillfredstillande var mot denna bakgrund enligt utskottet
uppenbar. Utskottet noterade att andelen fordrojda interpellationssvar hade
legat pa en hog niva under den undersokta perioden. Vad giller andelen
overlimnanden av interpellationer mellan statsriden syntes en viss minskning
ha skett aven om andelen fortfarande var hog. I sitt stillningstagande anforde
utskottet att en avgdrande forutsittning for att frigeinstituten ska ha den
verkan och funktion som forutsitts 1 regeringsformen och riksdagsordningen
ar att statsrdden respekterar gillande reglering och praxis.

Grundlagsutredningen, som hade 1 uppdrag att gora en samlad versyn av
regeringsformen, uppmairksammade 1 sitt betinkande En reformerad grundlag
att antalet interpellationer och fragor hade 6kat under arens lopp (SOU
2008:125 s. 282 f.). Till detta kom de frigestunder som 1 regel halls pa
torsdagar i riksdagen da ledamoter kan stilla frigor utan att anmila dem 1
torvig. I sina 6verviganden anforde utredningen att interpellationer och
fragor fyller en viktig funktion genom att skapa mojligheter 1 riksdagen for
information och debatt (s. 287). Aven for regeringen ansigs dessa vara viktiga
da de ofta ir ett sitt for regeringen att informera om sin politik. Utredningen
anforde vidare att en aktiv anvindning av interpellationer och frigor innebir
att regeringen ir foremal for en lopande kontroll. Nigot behov av att dndra
dagens bestimmelse hade enligt utredningen inte framkommit. I
propositionen En reformerad grundlag framférde regeringen ingen annan
bedomning (prop. 2009/10:80).

[ litteraturen har frageinstituten fitt en viss uppmirksamhet under senare ar.
Den stora 6kningen av antalet interpellationer har uppmirksammats och
utvecklingen har beskrivits som inflatorisk™ (Fredrik Sterzel,
”Granskningsmakten”, 1 Ingvar Mattson och Olof Petersson [red.],
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Svensk forfattningspolitik, 2003, s. 245 f.). Man har ansett att mingden
interpellationer har fortagit deras kraft och att det dr tveksamt om de ska
omtalas som kontrollmedel. Den strida floden av sporsmal har dock ansetts
onekligen innebira ett slags 16pande kontroll av vad som hinder.

Vidare har forhdllandet mellan interpellationer och granskningsanmilningar
till konstitutionsutskottet diskuterats (Fredrik Sterzel, Forfattning 1
utveckling, 2009, s. 176). En uppfattning har da varit att det skulle kunna
vara parlamentariskt fordelaktigt med en viss “6verslussning” fran
konstitutionsutskottet till interpellationer. En annan samtidigt framford tanke
ar att slipa” interpellationerna i nuvarande tappning och reservera begreppet
for en mera politiskt tung aktion, vilket skulle kunna ske genom krav pa ett
visst antal ledaméter for vickande av interpellation (s. 178).

[ litteraturen har ocksa diskuterats den praktiska eftekten av interpellationer
och frigor (Olof Petersson, Den offentliga makten, 2:a uppl., 2009, s. 212).
Aven di har bakgrunden varit att antalet Skat kraftigt de senaste artiondena.
Uppfattningen har varit att den praktiska effekten ir svirbedomd. Vissa
debatter uppmirksammas av medier och berorda organisationer och
myndigheter, men manga nar inte lingt utanfor riksdagshusets viggar.
Diremot har det ansetts st klart att den strida strommen av interpellationer
och fragor paverkar det interna arbetet 1 R egeringskansliet, da de ska beredas
av berorda departement och utkast till svar cirkuleras genom delning.

Behovet av en utvardering

De senaste decennierna har medfort dndrade forhallanden och forutsittningar
tor riksdagsarbetet. Till viss del ror det sig om forandringar som pa olika sitt
har direkt med riksdagen att gora. Hir mirks bl.a. kningen av antalet partier
1 riksdagen, inforandet av personval och 6verlatelse av beslutsbefogenheter till
toljd av Sveriges medlemskap 1 EU. Bland forindringar pa samhillsniva som
pa ett eller annat sitt kan tinkas paverka riksdagsarbetet kan nimnas 6kad
rorlighet bland viljarna, nya former av politiskt engagemang bland
medborgarna, dkat beslutstempo, informationsteknikens utveckling och
medialisering (jfr SOU 2000:1 s. 50 £.).

I riksdagsordningen har under tiden gjorts dndringar avseende frigeinstituten,
en del av mer betydande karaktir. Framst giller det avskaftandet och
inforandet av olika frageinstitut, som inneburit andrade former for hur fragor
ska framstillas och besvaras. Andra dndringar har gillt slopande av krav pa att
en interpellation bor avse angeligenhet som ir av storre allmint intresse,
tidsgrinserna for besvarande av interpellation och fraga och regler for
interpellationsdebatterna. Parallellt med detta kan konstateras att anvindandet
av frigeinstituten varierar over tid. Sett 1 ett lingre perspektiv har
anvindandet okat kraftigt.

Hur de dndrade forhallandena och forutsittningarna for riksdagsarbetet har
paverkat frigeinstituten som konstitutionella kontrollinstrument har hittills
inte studerats narmare. Inte heller har de utredningar som legat till grund for
de nuvarande bestimmelserna kring interpellationer och frigor sett pa
frigeinstituten ur konstitutionell synvinkel. Senast frageinstituten kan
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sdgas ha varit féremal for en nigot mer grundliggande diskussion var 1
samband med det utredningsarbete som foregick den nuvarande
regeringsformen.

I samband med sin granskning hosten 2009 om frigeinstituten anforde
konstitutionsutskottet att diskussionen om frigeinstitutens verkan och
funktion syntes vara av en sadan karaktir att en mer fullodig genomlysning
fran konstitutionell synpunkt dr befogad (bet. 2009/10:KU10 s. 163). Till
detta kunde enligt utskottet liggas behovet av en utforlig diskussion om
frageinstitutens syfte 1 en mer grundliggande mening. En undersékning av
detta slag skulle emellertid kriva ett vidare perspektiv in vad som kan
anliggas inom ramen for utskottets granskning, och en magjlighet som
omnimndes av utskottet var att gora detta 1 form av upptoljning och
utvirdering. Vid en sddan uppféljning och utvirdering skulle kunna beaktas
hur olika for styrelseskicket betydelsefulla forindringar sedan den nuvarande
regeringsformens tillkomst, som t.ex. intridet 1 EU, har paverkat
forutsittningarna for frigeinstituten som politiska kontrollinstrument.
Utskottet ansdg att det fanns anledning att framover Overviga att ta initiativ
till en uppfoljning och utvirdering med den 1 stillningstagandet férordade
inriktningen.

Uppdraget

En utredare ges 1 uppdrag att utvirdera frageinstituten. Utvirderingen ska
vara brett upplagd och frimst inriktad mot konstitutionella aspekter.
Utgangspunkten for utvirderingen dr att frageinstituten utgor en del av
riksdagens kontrollmakt. Dirutover 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 for dem. Att
riksdagsledamoter fir framstilla interpellationer och frigor till statsrad ir en
sedan linge etablerad ordning i riksdagen. Likvil har genom aren
frageinstituten vid olika tillfillen varit féremal for utredning och diskussion,
och utformningen av frageinstituten har ocksd varierat. Utredaren ska
redogora for denna utveckling och vad som darvid har sagts om
frigeinstitutens funktion och betydelse 1 det parlamentariska arbetet. Av
redogorelsen ska framgd hur de uppfattningar som har funnits om
frageinstitutens syfte 1 konstitutionellt hinseende har paverkat frageinstitutens
utformning.

Vidare ska utredaren studera anvindandet av olika frageinstitut. Férutom att
kartligga omfattningen av interpellationer och frigor 6ver tid ska studeras pa
vilket sitt de anvinds 1 riksdagsarbetet och vilken betydelse de siledes kan
sigas ha 1 olika hinseenden. Sirskild vikt ska liggas vid hur frigeinstituten
fungerar som instrument for riksdagens kontroll av regeringen, men dven
deras betydelse pa andra sitt 1 ledamoternas arbete ska beaktas. Utredaren ska
viga in hur statsradens sitt att besvara interpellationer och frigor, och den
skyldighet de har dirvidlag, paverkar mgjligheten till kontroll av regeringen.
I ssmmanhanget ska analyseras konsekvenserna av den 6kning av antalet
interpellationer och frigor som har skett under nuvarande
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regeringsformen. De iakttagelser som gors ska sittas 1 relation till vad som
tidigare har sagts om frageinstitutens funktion och betydelse 1 det
parlamentariska arbetet.

I uppdraget ingar ocksa att undersdka och beskriva hur de tre nuvarande
frigeinstituten — interpellationer, skriftliga frigor och muntliga frigor —
torhiller sig till varandra. Frageinstituten kan pd olika sitt vara sinsemellan
kompletterande alternativt 6verlappande, och utredaren ska studera 1 vilken
utstrackning de dr det och vilka konsekvenser det 1 sd fall for med sig. I detta
ingdr dven att analysera 1 vad man karaktiren pa frigor som tas upp genom
olika frageinstitut skiljer sig at.

Utover frageinstituten ingdr 1 riksdagens kontrollmakt ytterligare ett antal
sirskilda kontrollinstitut som regleras i 12 kap. regeringsformen.” Vidare finns
1 savil regeringsformen som riksdagsordningen andra former for
parlamentarisk kontroll, till exempel utskottens arbete med uppféljning och
utvirdering och anordnande av debatter 1 kammaren med anledning av
aktuella hindelser. I grunden kan alla kontrollinstitut som ingdr i riksdagens
kontrollmakt sdgas knyta an till den granskningsuppgift som riksdagen har
enligt 1 kap. 4 § regeringsformen (Erik Holmberg m.fl., Grundlagarna, 2:a
uppl., 2006, s. 524). Kontrollinstituten dr dock olika till sin karaktir och har
olika inriktning, och gillande vissa av kontrollinstituten har betonats att
anvindandet av dem ska hallas isir. Vad giller frageinstituten dr den enda
toreskrivna inriktningen att frigorna ska rora statsradens tjinsteutdvning.
Eventuella samband med 6vriga kontrollinstitut kan innebira upprepning av
kontroll som foretridesvis bor utforas inom ramen for endast ett av
kontrollinstituten. Men det kan ocksa finnas samband som innebir att
kontrollinstituten berikar eller kompletterar varandra. Till exempel kan
interpellationer och fragor till statsrad ha sin utgangspunkt 1 och félja upp vad
som framkommit vid annan kontroll, och vad som framkommit 1 svar pa
interpellationer och frigor kan pa motsvarande sitt utgora underlag vid
utférande av annan kontroll. Utredaren ska undersdka och beskriva
torekomsten av samband mellan frigeinstituten och 6vriga kontrollinstitut
och analysera hur dessa samband svarar mot uppdelningen av kontrollmakten
1 olika kontrollinstitut.

Hur frigeinstituten dr utformade och anvinds ir inte enbart en angeligenhet
tor riksdagen. Det paverkar dven statsradens agenda och arbetet 1
Regeringskansliet. Framfor allt interpellationer har betydelse for planeringen
av statsridens aktiviteter. Statsriden mdste vara beredda att skapa tidsutrymme
tor besvarande av interpellationer 1 kammaren. Hur mycket tid som hirvidlag
behover avsittas kan variera stort mellan olika statsrid och 6ver tid. Aven i
ovrigt kan mingden ataganden, obligatoriska sivil som icke obligatoriska,
som ska hinnas med variera mellan statsrad och 6ver tid. Utredaren ska
bedbéma hur anvindandet av interpellationsinstitutet inverkar pd de praktiska
forutsittningarna for statsraden att fullgora andra dtaganden. Vidare foranleder
bade interpellationer och frigor arbete 1 Regeringskansliet. Svar ska inom
utsatt tid tas fram av ett departement samt beredas gemensamt och delas 1

* I det vilande grundlagsforslaget 13 kap. (bet. 2009/10:KU19).
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R egeringskansliet (SB PM 1996:2, rev. 1998-02-20). Aven hur anvindandet
av frageinstituten paverkar arbetet 1 Regeringskansliet ska bedomas av
utredaren.

Om utredaren ser att det finns ett sidant behov far han eller hon 6verviga
hur en rationellare anvindning av frageinstituten kan dastadkommas. Inom
ramen f0r gillande grundlagsreglering fir foreslas lagindringar som skulle
kunna forstirka frageinstituten som instrument for riksdagsledamaterna att
kontrollera regeringen.

Det stir det utredaren fritt att belysa frageinstituten iven 1 andra avseenden
an de ovan namnda.

Uppdragets genomfoérande

Till utredaren knyts en parlamentarisk referensgrupp som utses av
konstitutionsutskottet. Referensgruppen har 1 uppgift att folja
utvirderingsarbetet. Utredaren ska 1 den utstrackning han eller hon
bestimmer samrada med referensgruppen. Viljer utredaren att ligga fram
torslag till andringar av gillande ordning ska referensgruppen ha getts
mojlighet att fora fram synpunkter pa dessa.

Till sitt stod ska utredaren ha en sekreterare. Dirutéver ska
riksdagsforvaltningen bista med viss hjilp som kan behovas 1 samband med de
undersokningar som behover vidtas.

Uppdraget ska redovisas till konstitutionsutskottet senast vid utgingen av dar
2011.
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