Riksdagens tillkannagivanden till
regeringen

Av fil. dr THOMAS LARUE!

Vad dr ett tillkannagivande? I artikeln beskrivs dessa fangslande “kon-
stitutionella varelser” som utgor en ibland kryddstark ingrediens i relation-
en mellan riksdag och regering. Dessutom limnas en praxissammanstill-
ning och analyserande resonemang kring (och i de flesta fall dven svar pa)
ett flertal fragestillningar i dmmnet. Hur starkt binds regeringen politiskt av
ett tillkainnagivande som gdr emot regeringens egen overtygelse? Kan ett till-
kinnagivande paverka Lagrdadets granskningsuppgift? Fdar riksdagen
lamna tillkainnagivanden i fragor som formellt sett tillhor regeringens eller
en myndighets beslutsomrdde? Prioriterar regeringen slutbehandlingen av de
tillkdnnagivanden som regeringspartierna star bakom (och krumbuktar sig
ndr det gdller de andra)? Och vad dr egentligen ett mjukt tillkdnnagi-
vande?

1 Inledning

Nordisk encyklopedi definierar verbet "tillkdnnage” som att offentligt
meddela nagon viktigare hindelse eller dylikt. Aven om begreppet
“tillkdnnagivande” i vart fall sprakligt kan betecknas som alderdom-
ligt, forekommer det alltjamt i det offentliga Sveriges formella vardag.
Séledes tillkinnager Riksbanken regelbundet nivan pa referensran-
tan. Regeringen tillkinnager t.ex. 6verenskommelser som avses i la-
gen (2000:562) om internationell rattslig hjalp i brottmal. I var kon-
stitutionella monarki lamnar aven statschefen tillkainnagivanden, t.ex.
for att meddela nedkomsten av kronprinsessans dotter samt den sist-
namndas namn och titel.

I svenskt parlamentariskt liv har riksdagens tillkdnnagivanden en
mer politisk an rattslig betydelse. Ett tillkinnagivande utgor har ett
s.k. uttalande av konstitutionellt icke-bindande slag. Grundlagbered-
ningen diskuterade formen for riksdagens beslut och konstaterade att
nagot hinder for riksdagen att fatta s.k. principbeslut eller beslut i
form av riktlinjer, uttalanden och dylikt inte fanns. En sidan mer
obestamd beslutsform kunde enligt beredningen® ofta vara andamals-
enlig, bl.a. pa sa satt att den gor det mojligt for riksdagen att prova
storre fragor pa ett tidigt stadium innan mojligheterna att variera
stallningstagandenas innehall har begransats genom omfattande for-
' Forfattaren ar aven anstilld vid Riksdagsforvaltningen. Eventuella omdémen och
slutsatser i artikeln ar forfattarens egna och ska inte tillskrivas myndigheten. Ett
stort tack till Niklas Bolin samt ett flertal aktiva och f.d. tjinstemén vid utskotts-

kanslierna for vardefulla synpunkter och samtal under skrivarbetet.
* SOU 1972:15 5. 101.
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arbeten. Beslut av detta slag var enligt Grundlagberedningen inte
rattsligt bindande men kunde givetvis alltefter omstindigheterna
medfora en "politisk” bundenhet.

Nagon forfattningsreglering nar det galler tillkdnnagivanden och
deras innebord finns inte. Regeringen ar formellt inte rattsligt bun-
den att tillgodose ett tillkdinnagivande men utgangspunkten bor en-
ligt konstitutionell praxis vara att den gor det. Om regeringen inte
har for avsikt att tillgodose riksdagens onskemadl bor den enligt
samma praxis underratta riksdagen samt ange skalen for detta. Riks-
dagen kontrollerar varje ar vilka atgarder regeringen vidtagit med an-
ledning av tillkdinnagivandena. Detta da regeringen enligt 9 kap. 8 §
riksdagsordningen arligen ska limna en skrivelse (kallad skrivelse 75)
med en redogorelse for vilka dtgarder regeringen har vidtagit med
anledning av de riksdagsskrivelser den mottagit.

Tillkinnagivanden har pd senare tid fatt fornyad aktualitet. Riks-
dagsstyrelsens oversyn av riksdagsordningen hade till uppgift att ana-
lysera tillkannagivandenas konstitutionella betydelse. I tillaggsdirektiv
till Budgetprocesskommittén begardes en analys av hur tillkinnagi-
vanden till regeringen dar riksdagen efterfragar myndighetsatgarder
mot kommunsektorn forhaller sig till den sammanhallna statliga bud-
getprocessen. Sedan varen 2010 genomfér konstitutionsutskottet
(KU) en forstarkt granskning av regeringens skrivelse 75. I juni 2013
bedémde héarutéver en ledamot av Lagradet att radet mot bakgrund
av ett tillkdnnagivande saknade anledning att ga in pa fragan om det
fanns tillrackliga skal att inféra ett forbud mot sexuella handlingar
med djur. I december 2014 KU-anmaldes regeringens beslut att utse
en forhandlingsperson for Bromma flygplats. Anmalaren ansag att re-
geringen avsag att forekomma ett forestaende tillkinnagivande i dm-
net. Samtidigt utgor riksdagens tillkdnnagivanden i manga avseenden
alltjamt en vit flack i forskningen om svensk parlamentarism.

Denna artikel avser att bl.a. beskriva den ovannamnda konstitut-
ionella praxisens olika aspekter, redogéra for behandlingen av till-
kdnnagivanden beslutade sedan riksmotet 1995/96 samt, utifran bl.a.
enstaka tillkdnnagivanden och tidigare publikationer i amnet, disku-
tera olika egenskaper hos tillkinnagivandena. Slutligen syftar artikeln
aven till att askadliggéra behoven och mojligheterna till framtida
forskningsinsatser i amnet.

2 De konstitutionella granserna for tillkinnagivanden m.m.

Riksdagens mojlighet att lamna tillkannagivanden till regeringen ar
inte grundlagsreglerad utan bygger pa konstitutionell praxis. Utrym-
met for tillkinnagivanden begransas dock av vissa bestammelser i re-
geringsformen (RF). Enligt 1 kap. 1 § tredje stycket RF utovas den of-
fentliga makten under lagarna. Av 11 kap. 3 § RF foljer att riksdagen
inte far bestimma hur en domstol ska déma i det enskilda fallet eller
hur en domstol i 6vrigt ska tillaimpa en rattsregel i ett sarskilt fall. Av
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12 kap. 2 § RF framgar att riksdagen inte far bestimma hur en for-
valtningsmyndighet i ett sarskilt fall ska besluta i ett arende som ror
myndighetsutévning mot en enskild eller mot en kommun eller som
ror tillimpningen av lag. Tillkdnnagivanden till andra forvaltnings-
myndigheter an riksdagens hindras av 1 kap. 6 § och 12 kap. 1 § RF i
vilka stadgas att regeringen styr riket och att Justitiekanslern och
andra statliga forvaltningsmyndigheter lyder under regeringen. Detta
innebdr att utanfor riksdagsomradet ska tillkinnagivandena dels stal-
las till regeringen, dels inte rora rattstillampningen i enskilda fall, dels
falla inom ramen for gallande forfattningar.

Utover dessa konstitutionella granser finns tva i detta sammanhang
namnvarda aspekter. Den forsta ror motionsrditten och ar av intresse da
ett tillkannagivande nastan uteslutande har sitt ursprung i ett mot-
ionsyrkande fran ett eller flera oppositionspartier. I Riksdagsutred-
ningens betinkande (som sedermera 6verlamnades av talmanskonfe-
rensen till riksdagen for dess bedomning och beslut) lamnades vissa
iakttagelser’ om tillkdnnagivanden i samband med redogorelsen av
materiella krav pa motioners utformning och innehdll eller rattare
sagt bristen pa sadana krav. Dylika bestimmelser fanns namligen inte
da (och saknas alltjamt) i riksdagsordningen. Trots det, eller snarare
pa grund av detta, fanns det enligt utredningen anledning att under-
stryka det grundliggande forhallandet att "en motion ar ett statsratts-
ligt dokument som ska kunna laggas till grund for ett riksdagsbeslut”.
Det var darfor viktigt att motioner inneholl klara och bestimda yr-
kanden om lagandringar eller andra preciserade atgarder. Vidare pe-
kade utredningen pa att det i motioner féorekom kritiska beskrivning-
ar av samhéllsfragor samt allmanpolitiska slutsatser fran forslag eller
uteblivna insatser fran regeringen som ibland f6ljdes upp med ett yr-
kande om ett tillkinnagivande till regeringen med ett allmant hallet
uttalande. Utredningen framholl att sidana tillkdnnagivanden inte pa
nagot entydigt sitt kunde verkstallas och att det utskott som foreslagit
ett sadant tillkinnagivande foljaktligen inte kunde kontrollera
huruvida eller pa vilket sitt regeringen efterkommit riksdagsbeslutet.
Trots iakttagelserna ovan foreslog Riksdagsutredningen varken for-
mella begransningar eller fortydliganden i motionsratten. Inte heller
gav iakttagelserna upphov till nagra auktoritativa uttalanden i den
riktningen. Tvartom hanvisade* KU till sina tidigare uttalanden om att
begransningar i motionsratten skulle innebdra ett uppgivande av en
viktig princip i svenskt parlamentariskt liv.

Den andra aspekten ror de s.k. mjuka tillkinnagivandena. Begreppet
torde vara relativt okant (aven bland flertalet tjansteman i den cen-
trala statsforvaltningen). Savitt det har kunnat utredas har begreppet

’ Se forslag 1993/94:TK1 s. 104.
* Se bet. 1993/94:KU18 s. 26.



98 Thomas Larue SvJT 2015

endast namnts tva ganger® i riksdagens talarstol. Mest upplysande av
dessa tva inlagg ar troligen det som den f.d. socialministern Gabriel
Romanus lamnade i juni 2005 i en debatt om atgarder mot illegal al-
koholhantering. Romanus pekade i sitt anférande pa socialutskottets
hanvisning till den dévarande regeringens aviserade nya handlings-
plan for att forebygga alkoholskador som utskottets motivering till att
avstyrka ett motionsforslag om utokade informationsinsatser fran Al-
koholkommittén. Enligt Romanus utgjorde motiveringen det som ...

... brukar numera pa kanslijargong hér i huset kallas for ett mjukt tillkan-
nagivande. Jag hoppas nu dels att man i Regeringskansliet laser det har av-
snittet i utskottsbetainkandet ordentligt, dels att de som deltar i budgetfor-
handlingarna och i féorhandlingarna om handlingsplanen — den skulle ha
kommit under viaren, men den kommer férhoppningsvis i borjan av hosten
— laser hogt for sina motparter i Regeringskansliet sa att de verkligen satsar
pa detta eftersom det ar sa viktigt.

Hér fangas det mjuka tillkinnagivandets kvintessens, dvs. att ett ut-
skott utgdr fran alternativt forutsdtter att regeringen vidtar vissa atgar-
der istallet for att riksdagen formellt bifaller motionsyrkanden om
tillkannagivanden. Att dylika icke-beslut drunknar i strommen av
andra (skarpa) riksdagsbeslut torde knappast vara agnat att forvana.
Snarare utgor det nebulosa begreppet om mjuka tillkdnnagivanden®
en belysande antites ifriga om sannolikheten om att na uttalandebe-
slutsformens enda presumtiva effekt: politisk bundenhet (se dock ne-
dan). De s.k. mjuka tillkinnagivandena har aven kort berorts i en
rapport fran Riksdagsforvaltningen. I kolvattnet pa riksdagens beslut’
om andringar i sin organisation och sitt arbete tillsatte den davarande
riksdagsdirektoren tre tjanstemannagrupper for att forbereda genom-
forandet av beslutet. I en promemoria konstaterade® en av grupperna
dels att det inom flera utskott fanns en praxis att rikta s.k. mjuka till-
kdnnagivanden, dels att aven om dessa stiallningstaganden inte hade
nagon som helst konstitutionell betydelse gavs de i vissa fall en politisk
betydelse, dels att ndgon formell uppfoljning av dessa stallningsta-
ganden normalt inte forekom, dels att vissa motioner, trots avstyrkan i
utskottsbetankanden, forenades med s.k. mjuka tillkainnagivanden om
att ett visst uppfoljningsarbete forutsattes goras av bl.a. regeringen
och kommittéer. I fraga om dessa tillkinnagivanden ansag gruppen
att nagon mer formaliserad och gemensam rutin inte borde liggas

° Se anforande 65 under 8 § i kammarens protokoll 2002/03:48 respektive anfo-
rande 35 under 8 § i kammarens protokoll 2004,/05:132.

° En illustrativ beskrivning av begreppet ges i ett granskningsirende om kontroll
och tillsyn 6ver dentala material diar det angavs (bet. 1990/91:KU30 s. 89) att "so-
cialutskottet har vid flera tillfillen framhallit det angeldgna i att en offentlig kon-
troll av tandlagningsmaterial snarast kommer till stand men har ansett sig kunna
rakna med att fragan av regeringen kommer att behandlas med foértur utan nagot
tillkdnnagivande fran riksdagens sida”.

7 Framstallning 2005/06:RS3, bet. 2005/06:KU21.

8 Se 2006/07:URF3 s. 47 och 55.
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fast. An idag finns en skiftande praxis bland utskotten. Vissa utskott
undviker mjuka tillkdnnagivanden (eller "starka skrivningar” som de
aven kallas av vissa utskottstjansteman) och andra’ anvander dem.

3 Regeringens redogorelse

Under aren 1815-1960 6verlamnade Justitiecombudsmannen (JO) till
riksdagen en redovisning 6ver behandlingen av riksdagens skrivelser i
samband med den arliga ambetsberittelsen. Sedan 1961 lamnar rege-
ringen arligen direkt till riksdagen en skrivelse med en redogorelse
over behandlingen av riksdagens skrivelser, bl.a. for vilka dtgarder re-
geringen har vidtagit med anledning av riksdagens tillkannagivanden.
Fram till riksmotet 1984/85 hanvisades skrivelsen inte till nagot ut-
skott utan lades till handlingarna samma dag som den anmalts i
kammaren. Dock utgjorde skrivelsen regelmassigt ett underlag i KU:s
granskning av statsradens tjansteutévning och regeringsirendenas
handlaggning. Sedan varen 2002 redogors utskottets genomgang av
regeringens skrivelse inte i ndgot av KU:s tva arliga granskningsbe-
tankanden utan i ett eget separat betankande. Sedan riksmotet
1984,/85 hanvisas skrivelsen till KU. Redogorelserna och behandling-
en av dem har blivit alltmer omfattande. Ett flertal av riksdagsut-
skotten har sedan riksmotet 1989/90 yttrat sig till KU 6ver redogorel-
serna och lamnat synpunkter pa savil innehallet som uppstallningen.
Utskotten har regelbundet anmarkt mot att tillkdnnagivanden med
begaran om regeringsforslag redovisats som slutbehandlade med
hanvisning enbart till att fragan blivit foremal fér utredning. En an-
nan vanlig kritik har varit att behandlingen av tillkdnnagivanden drojt
(se avsnitt 4.1). Regeringens redogorelser har under aren blivit va-
sentligt mer lattillgangliga och utforliga, vilket aven lyfts fram av KU."
Numera ges i redogoérelsen en, med nagot enstaka undantag (se av-
snitt 4.2), fullstandig och korrekt bild av riksdagens skrivelser och till-
kdnnagivanden samt en uttdmmande redovisning av regeringens at-
girder med anledning av dessa. Aven information om vilka atgarder
som planeras fran regeringen samt nar riksdagsskrivelser bedéms bli
slutbehandlade forekommer nu i storre utstrackning an tidigare. KU
forutsatte vid sin behandling av regeringens redogorelse’ varen 2014
att redogorelsens kvalitet, inte minst i fraga om det sistnamnda,
kommer att behallas i kommande redogorelser. Samtidigt ansag KU
att det alltjamt fanns utrymme for ytterligare férbattringar. For riks-
dagens arbete vore det enligt KU vardefullt om det tydligt framgick av
redovisningen av regeringens atgarder, i t.ex. en proposition eller ett
utredningsdirektiv, dven att dessa atgarder beror ett tillkinnagivande
eller innebar att ett tillkinnagivande slutbehandlas.

% Se t.ex. bet. 2014/15:UbU2 s. 29 och 37.
10 Bet. 2013/14:KU21 s. 29.
1 Qkr. 2013/14:75.
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4 Konstitutionell praxis

Den konstitutionella praxis som vuxit fram innebar bl.a. att utgangs-
punkten bor vara att regeringen tillgodoser ett tillkinnagivande. Om
regeringen inte delar riksdagens mening i en fraga och inte har for
avsikt att tillgodose riksdagens 6nskemal, bor den underratta riksda-
gen om detta inom den tidsgrans — nar sadan anges — som angetts i
tillkinnagivandet (se avsnitt 4.7). Aven skilen till att regeringen inte
har tillgodosett tillkinnagivandet bor da redovisas.” Utover denna
overgripande praxis har KU genom dren gjort flera specifika uttalan-
den, vilka redovisas nedan. For den vetgirige finns en lasvard redovis-
ning av tidigare praxisuttalanden under dren 1967-2004 i en prome-
moria"” upprattad vid KU-kansliet. Redovisningen nedan galler darfor
framst, men inte uteslutande, uttalanden gjorda av KU efter 2004.

4.1 Drojsmal vid behandlingen av tillkannagivanden

Senast i juni 2012 erinrade utskottet om sina tidigare uttalanden om
vikten av att beredningsatgarder inte férdrojs i onodan. Linga tidsut-
drakter skapar en osdkerhet som ofta leder till att amnet for tillkdn-
nagivandet kommer upp pa nytt i olika sammanhang i riksdagen. Ett
exempel pd detta ar ratificeringen av ILO-konventionen nr 94 som
har varit féoremal for tva tillkinnagivanden' som alltjaimt inte ar slut-
behandlade. Fragan aktualiserades i en motion" som inneholl ett fler-
tal yrkanden om fornyade tillkainnagivanden med anledning av redan
tidigare beslutade tillkinnagivanden. Motiondrerna ansag att rege-
ringen vid flera tillfallen hade visat en uppenbar nonchalans mot de
tillkannagivanden som riksdagen beslutat om mot regeringens vilja.
Aven om motionen avstyrktes enhalligt av KU betonade utskottet sam-
tidigt vikten av att beredningsatgairder med anledning av ett tillkan-
nagivande bor paborjas sd snart som mdjligt. Utskottet foreslog att
riksdagen skulle tillkinnage detta for regeringen, vilket riksdagen
aven beslutade i juni 2012.

4.2 Icke redovisade tillkainnagivanden m.m.

KU har under aren understrukit betydelsen av fullstindigheten i saval
regeringens information till riksdagen om bl.a. dess beredningsatgar-
der som regeringens efterkommande av tillkinnagivanden. I maj
2007 framholl KU vikten av att en riksdagsskrivelse inte redovisas som
slutbehandlad utan att samtliga delar av tillkannagivandet redovisats.
Mot bakgrund av att tillkdnnagivanden d& och da har saknats" i rege-
ringens redogorelse till riksdagen har utskottet betonat vikten av att
regeringen nogsamt behandlar samtliga riksdagsbeslut vilka medde-
* Bet. 2011/12:KU21 s. 34.

" Bet. 2005/06:KU34 s. 70 f.

* Jfr bet. 2005/06:AU3 och 2010/11:AU10.

» Mot. 2011/12:K10.

’ Bet. 2006/07:KU17 s. 13.

' En mer utforlig redogorelse for iakttagelser om saknade tillkdnnagivanden finns
i bet. 2012/13:KU21 (s. 34).

—

_
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lats till regeringen genom riksdagsskrivelser. Utskottet har da aven
forutsatt att eventuella brister i Regeringskansliets rutiner atgardas i
syfte att féorhindra att det intraffade upprepas. Sadana papekanden
har KU gjort vid minst tre tillfallen"™ sedan maj 2009. I juni 2013 hade
KU, med anledning av ett yttrande fran socialférsiakringsutskottet,
funnit att ett tillkinnagivande om trygghetssystemen utomlands fran
maj 2009 saknats saval i 2013 ars skrivelse som i regeringens tidigare
redogorelser. KU fann det anmarkningsvart att ett tillkainnagivande
kunde ga helt forlorat i regeringens korrespondens med riksdagen.
Det visade sig dock senare (vid KU:s behandling av skrivelsen 75 i juni
2014) att tillkannagivandet aldrig formellt hade kommit till regering-
ens kainnedom. Genom ett forbiseende stalldes aldrig nagon riksdags-
skrivelse till regeringen i detta undantagsfall. Oaktat detta konstate-
rade" KU da att regeringen har ett ansvar att halla sig underrattad om
riksdagens beslut. Dartill paiminde KU att tillkinnagivandet hade an-
setts som slutbehandlat av socialforsakringsutskottet i och med riks-
dagsbehandlingen av en proposition* om forandringar i studiestods-
systemet. Vidare tvingades KU dven da att konstatera att det, trots
upprepade piapekanden om vikten av att brister i Regeringskansliets
rutiner atgardas i syfte att forhindra att detta intraffar, inte horde till
synnerliga undantagsfall att tillkdnnagivanden saknas i regeringens
redogorelser. Detta mot bakgrund av att utbildningsutskottet hade
uppmarksammat KU pa att ett tillkdnnagivande om mobbning och
krankande behandling saknades i 2014 drs skrivelse*. Att sidana bris-
ter kunde uppsta sa pass ofta var ndgot som KU fann uppseendevack-
ande. Utskottet forutsatte” darfor med beaktande av den objektivi-
tetsprincip som foljer av 1 kap. 9 § RF att regeringen skulle vidta n6d-
vandiga atgarder for att sakra att dess redogorelse uppfyller kraven pa
att vara korrekt, vederhaftig och val kontrollerad.

I enstaka fall forekommer felaktiga uppgifter i regeringens redogo-
relser om att ett visst riksdagsbeslut innebar ett tillkinnagivande (sad-
ana beslut markeras i regeringens redogorelser med en asterisk) nar
sa faktiskt inte ar fallet, se t.ex. besluten® pa naringsutskottets respek-
tive justitieutskottets omrade som redovisades i regeringens skrivel-
ser*. Undantagsvis finns det dven i regeringens redogorelser note-
ringar om tillkdnnagivanden som aldrig har beslutats av riksdagen,
t.ex. ett tillkinnagivande®* om samverkan och finansiell samordning.
Av kammarens protokoll framgar* dock att riksdagen bif6ll en reser-
vation med innebdrden att nagot tillkinnagivande inte beslutades.
™ Se bet. 2008/09:KU21 s. 16, 2010/11:KU21 s. 30 f. och 2012/13:KU21 s. 39.

' Bet. 2013/14:KU21 s. 30.

* Prop. 2009,/10:141.

' Skr. 2013/14:75.

* Bet. 2013/14:KU21 s. 30.

* Se bet. 2005/06:NU18 respektive 2010/11:JuU1.

* Skr. 2006/07:75 s. 143 respektive 2010/11:75 s. 31 f.

» Bet. 2001/02:SfU18 felaktigt redovisad i skrivelse 2003,/04:75 s. 63.
% Se188§i prot. 2001/02:124.
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4.3 Inneborden av slutbehandlingen av en riksdagsskrivelse
Naringsutskottet (NU) uppmadrksammade under varen 2010 i ett ytt-
rande till KU regeringens redovisning av behandlingen av tvd riks-
dagsskrivelser som bdda gallde beslut om statlig finansiering av civil
flygindustri. Betraffande en av dessa tva riksdagsskrivelser ifragasatte
NU regeringens beslut att lagga skrivelsen till handlingarna. Skrivel-
sen var genom tidigare riksdagsbeslut” kopplad till ett bemyndigande
om en laneram for civila flygindustriprojekt. Bemyndigandet saknade
ovanligt nog tidsram. Av yttrandet® framgick att eftersom den av riks-
dagen angivna ldneramen inte var fullt utnyttjad verkade Naringsde-
partementet — atminstone enligt uppgift fran departementets tjans-
teman — inte utesluta att regeringen kunde fatta ytterligare beslut
om delfinansiering av nya civila flygindustriprojekt si linge som lane-
ramen inte Overskreds. NU bedomde att riksdagsskrivelsen kunde
komma att krava “vidare stillningstagande fran regeringens sida” och
att den darfor inte borde anses som slutbehandlad. NU forutsatte att
regeringen skulle aterkomma med en beskrivning av den fortsatta
behandlingen av riksdagsskrivelsen. Mot bakgrund av NU:s syn-
punkter understrok KU for sin del betydelsen av att regeringen nog-
samt beaktar riksdagens beslut och tillkinnagivanden innan den re-
dovisar en riksdagsskrivelse som slutbehandlad. Inneborden av en
slutbehandling ar enligt KU att riksdagens uppdrag till regeringen
anses slutfort. I fallet med det aktuella bemyndigandet skulle detta en-
ligt utskottet® ha inneburit att det upphorde.

4.4 Tidsgrinser for slutbehandling av tillkdnnagivanden

KU har gjort tva centrala uttalanden vad géller tidsgranser for slutbe-
handling av tillkdnnagivanden (se dock avsnitt 4.7 for ytterligare ett
uttalande i ett granskningsarende om en ny instans- och processord-
ning i utlinningsarenden). For det forsta konstaterade® KU i maj
2010 att elva ar inte kunde anses vara en acceptabel tidsutdrakt vad
galler behandlingen av ett tillkdnnagivande, i synnerhet om regering-
en samtidigt brister i information till riksdagen om arendets bered-
ning. Om det finns omstandigheter som hindrar ett genomférande
ansag KU att regeringen skulle dterkomma till riksdagen och redovisa
skidlen for sin bedomning. For det andra anforde utskottet” i maj
2006 att det inte ar omdijligt att tillkainnagivandena numera har en
mer kravande karaktar an tidigare, men att det dnda borde hora till
undantagen att de inte kan slutredovisas inom tva till tre ar. Utover
dessa tva uttalanden har utskottet vid tva tillfallen® pekat pa att hand-

7 Prop. 2001/02:1, bet. 2001/02:NU1, rskr. 2001/02:109 samt prop. 2007,/08:1,
bet. 2007/08:FiU11, rskr. 2007/08:24.

2 Yttrande 2009/10:NU4y.

% Bet. 2009/10:KU21 s. 22.

" Bet. 2009/10:KU21 s. 21.

! Bet. 2005/06:KU34 s. 19.

% T.ex. bet. 2013/14:KU21 s. 29.
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laggningstiden for slutbehandlingen av ett enskilt tillkinnagivande ar
beroende av dess innehall och de beredningsatgiarder som forutsitts
for slutbehandlingen. Det sistnamnda uttalandet avsag tillkdnnagi-
vanden som riskerade att inte slutbehandlas inom elva ar.

Sjo- och batfragor tenderar att hamna i langbank. Langst tidsut-
drakt hittills har tillkdnnagivandet™ om vikten av att forbattra yrkesfis-
kares mojligheter att fa ersittning for oljeskador som beslutades i
april 1975 och som slutbehandlades néstan tjugo ar senare genom re-
geringens bedomning i propositionen* om andrade regler om ersatt-
ningsansvaret for oljeskador till sjoss. Tillkinnagivandet som hittills
har tagit nast langst tid att slutbehandlas (nastan 19 ar) var det om in-
forandet av en obligatorisk ansvarsforsikring for fritidsbatar® och
det® som tog den tredje lingsta tiden (6ver 16 ar) handlade om ett
aterinforande av det statliga fritidsbatsregistret. Ett snart tioarigt till-
kdnnagivande om kompetensbevis och hastighetsbegransning avse-
ende fritidsbatar” ar fortfarande inte slutbehandlat.

4.5 Slutbehandlingen av tillkainnagivanden m.m.

Under KU:s behandling av skrivelse 75 hiander det ibland (dock sall-
an, i genomsnitt avseende cirka ett till tva tillkdnnagivanden varje ar)
att ett antal riksdagsutskott inte delar regeringens slutbehandling av
vissa tillkannagivanden. Dessa utskott redovisar vanligtvis sina be-
domningar till KU genom yttranden. KU konstaterar i sin tur att de
berorda utskotten inte delar regeringens slutbehandling av tillkanna-
givandena och forutsitter att regeringen vidtar de dtgarder som kravs
for att utskottens synpunkter ska beaktas. Regeringen har alltid agerat
lyhort visavi de stillningstaganden som lamnats av utskotten. Ett ex-
empel pa detta &r NU:s invindning® mot slutbehandlingen av tillkan-
nagivandet om samordnad information vid foretagsstart. Regeringen
tog tillbaka sin slutbehandling® och fortsatte sin redovisning av han-
teringen av tillkinnagivandet dret darpa. Siledes har en konstitution-
ell praxis utvecklats dar regeringen och utskotten gemensamt avgor
nar tillkannagivanden (och ibland aven riksdagsskrivelser utan till-
kdnnagivanden, se exemplet i avsnitt 4.3 om bemyndigandet) kan an-
ses som slutbehandlade.

En annan aspekt av denna konstitutionella dialog ar att regeringen
tidvis delger riksdagen sin avsikt att slutbehandla tillkannagivanden
innan den gor det (se dven avsnitt 15). Sedan millennieskiftet har
detta skett vid nastan ett trettiotal tillfallen, t.ex. vid tillkdnnagivan-
det® fran mars 2012 om att omproéva stillningstagandet att husavdrag
¥ Bet. LU 1975:10.

** Prop. 1994/95:169.

% Bet. 1986/87:KrU22.

* Bet. 1994/95:TU12.

7 Bet. 2004/05:TU7.

* Yttrande 2012/13:NUby och bet. 2012/13:KU21 s. 40.

% Skr. 2013/14:75 5. 127 f.
“ Bet. 2011/12:SkU13.
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skulle medges for arbeten utférda utomlands. Regeringen bedomde"
i mars 2013 att en begransning av husavdraget till arbeten utférda
inom landets granser skulle strida mot unionsratten och avsag darfor
att lagga tillkannagivandet till handlingarna, vilket skedde ett ar se-
nare”. Denna dialog sker dven vid andra typer av beslut an tillkdnna-
givanden (se avsnitt 15).

Ytterligare en aspekt i damnet ror regeringens beredningsatgirder
och hur dessa forhaller sig till tillkinnagivandena. Varen 2014 upp-
marksammades KU av forsvarsutskottet (FoU) pa tre tillkdinnagivan-
den dar regeringens beredningsatgarder dittills enligt F6U inte an-
sags svara fullstaindigt mot tillkinnagivandena. FOU forutsatte att re-
geringens beredning skulle fortsitta och KU delade denna bedom-
ning.” Fragan huruvida regeringens atgarder motsvarar ett tillkinna-
givande kan stundtals vara svart att avgora, vilket t.ex. den tidigare
borgerliga koalitionsregeringens hantering av ett enigt tillkdnnagi-
vande* om att tillsatta en parlamentarisk kommitté for att bl.a. se 6ver
valdtaktslagstiftningen visar: Regeringen tillsatte® en ensamutredare
med en parlamentarisk referensgrupp vilket féranledde den dava-
rande ordféranden i justitieutskottet att havda att regeringen trotsade
riksdagen. Den ansvarige statssekreteraren ansag dock att regeringens
uppligg inte gick emot riksdagens begaran da parlamentarikerna fick
komma med synpunkter via referensgruppen. I november 2014 beslu-
tade* den rodgrona koalitionsregeringen att kommittén skulle om-
bildas till en parlamentariskt sammansatt kommitteé.

Vad som ar tillrackligt for att ett tillkainnagivande ska anses slutbe-
handlat ar en aterkommande fraga (se dven avsnitt 4.7) som bl.a.
vacktes i en foljdmotion i november 1990 dar riksdagsledamoten Da-
niel Tarschys begarde att regeringen skulle andra sin redovisnings-
praxis i framtida skrivelser. Motionaren ansdg att ett tillkiannagivande
om atgarder och resultat under inga omstindigheter borde anmalas
som slutbehandlat innan dtgarderna vidtagits eller resultaten framvi-
sats. Aven i friga om begirda utredningar fanns det enligt motion-
aren skal att for riksdagen redovisa inte bara bestallningen utan ocksa
resultaten. KU ansag att det fanns fog for motiondrens mening i den
man det géller framstillningar till regeringen om att aterkomma med
forslag eller att genomfora atgarder. Enligt KU talade informations-
och uppfoljningsaspekter da for att arendet inte borde anses slutbe-
handlat férrin de begarda atgarderna har vidtagits eller de avsedda
resultaten kan framvisas. KU uttalade” dock att det generellt sett for-
holl sig annorlunda med utredningsuppdrag till regeringen da dessa i

4 Qkr. 2012/18:75 5. 86 f.

2 Skr. 2013/14:75 s. 72 1.

* Yttrande 2013/14:F6U2y och bet. 2013/14:KU21 s. 30.
‘_‘ Bet. 2013/14JuU37.

> Dir. 2014:123.

% Dir. 2014:144.

7 Bet. 1990/91:KU43.
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regel utan svarighet kan f6ljas upp via kommittéberattelsen eller pa
annat satt. Pa KU:s forslag tillkdinnagav riksdagen det ovanndmnda till
regeringen.

4.6 Information till riksdagen
Vid ett antal tillfillen har regeringen slutbehandlat tillkinnagivanden
som gallde en begdran om information till riksdagen genom att han-
visa till att informationen hade lamnats, oftast muntligen, till det ut-
skott som foreslagit tillkinnagivandet. I sadana fall har KU, da det an-
svariga utskottet uppmarksammat detta, ansett att informationen bor
lamnas i sadan form att den ar tillginglig for samtliga riksdagsleda-
moter, dvs. i en skrivelse eller proposition alternativt i ett anférande i
kammaren, jfr 6 kap. 18 § och 9 kap. 7 § riksdagsordningen. S sked-
de vid tillkannagivandet® om en o6versyn av hur handliaggningen av
arenden om bortférda barn kan forbattras och effektiviseras. Rege-
ringen redovisade tillkdnnagivandet som slutbehandlat® for forsta
gangen 2010. Utrikesutskottet (UU) konstaterade da i sitt yttrande™
till KU att det fick anses rada oklarhet nar det gillde regeringens re-
dovisning av resultatet av 6versynen. UU pekade dels pa att regering-
en uttryckligen hade fatt i uppdrag att informera riksdagen om resulta-
tet av 6versynen, dels pa att utrikesministern i kammaren i juni 2009
hade uttalat att en aterrapportering till riksdagen i fragan skulle ske
under 2009, dels ocksa pa att riksdagen, savitt UU kunde utréna, inte
hade fatt nagon sddan information. KU delade utrikesutskottets be-
domning och forutsatte att regeringen skulle vidta de atgarder som
krivdes for att UU:s synpunkter skulle beaktas. Aret dirpa bedémde
regeringen alltjamt att tillkannagivandet var slutbehandlat” och han-
visade bl.a. till att en departementspromemoria” hade fardigstallts,
remissbehandlats och bereddes i Regeringskansliet. KU noterade att
det fortsattningsvis fick anses rada en viss oklarhet i fragan. Oaktat
hanvisningen till promemorian ansag KU att detta inte kunde anses
motsvara riksdagens begaran. Dessutom paminde KU om utrikesmi-
nisterns utlovade aterrapportering. KU forutsatte® darfor att rege-
ringen snarast skulle aterkomma till riksdagen i enlighet med tillkan-
nagivandet. I februari 2012 lamnade regeringen en redogorelse™ till
riksdagen i amnet och tillkdnnagivandet slutbehandlades genom
detta.

Ett annat exempel ar tillkinnagivandet om civilrattsliga sanktioner
pa immaterialrattens omrade dar regeringen hade limnat en muntlig
redogorelse till NU. I tillkannagivandet anmodades dock regeringen

* Bet. 2006/07:KU1.

? Skr. 2009/10:75 s. 34.

’ Yttrande 2009/10:UU2y.
' Skr. 2010/11:75 s. 34.

°* Ds 2010:16.

% Bet. 2010/11:KU21 s. 30.
° Skr. 2011/12:65.
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att informera riksdagen. I ljuset av bl.a. KU:s uttalande i ett gransk-
ningsarende om att information fran regering till riksdag bor lamnas i
sadan form att den ar tillganglig for samtliga ledamoter ansag NU att
tillkannagivandet inte kunde anses som slutbehandlat. KU delade”
NU:s bedomning. Darutéver har KU pekat pa vikten av att informat-
ionen ges sa tidigt som mojligt (se avsnitt 4.7).

4.7 KU:s granskningsdrenden och tillkdnnagivanden

KU:s granskning av statsradens tjansteutévning och regeringsarende-
nas handlaggning har innefattat flera arenden dar tillkinnagivanden
varit i fokus. KU har da bekraftat praxis® om att utgangspunkten
maste vara att det 6nskemal som tillkdnnagivandet avser bor tillgodo-
ses. I saval flera av sina granskningar som i behandlingen av skrivelsen
75 har KU aterkommit till stallningstagandet. Darutéver har KU i sina
granskningsarenden lamnat f6ljande uttalanden.

Vid granskningen” av hanteringen av ett tillkdnnagivande om
kommundelning avseende stadsdelen Torslanda ansig KU att om re-
geringen anser sig kunna underlata att vidta de atgarder ett tillkanna-
givande avser, maste regeringens bedomning om riksdagsbeslutet re-
dovisas for riksdagen i samband med att regeringen lamnar sin skri-
velse 75 till riksdagen. Sjilva den granskade sakfragan (kommundel-
ningen) lag dock enligt KU utanfor riksdagens majlighet till paverkan
da det var ett forvaltningsarende.

Vid granskningen®™ av hanteringen av ett enigt tillkdnnagivande
fran april 2002 om de s.k. 3:12-reglerna om andelsbyten konstaterade
KU att riksdagsbeslutet innebar en begaran om ett lagférslag fran re-
geringen till riksdagen senast under augusti 2002 men att en proposit-
ion lamnades forst i november 2002. Drojsmalet innebar enligt KU att
det under en tid kunde rada osikerhet om regeringens avsikter bade
bland riksdagsledamoéter och berorda skattskyldiga. KU paminde om
den overgripande praxis och tillade att om regeringen inte avser att
vidta en begard atgiard i enlighet med riksdagsbeslutet maste detta
(samt skalen for detta) redovisas for riksdagen inom tidsramen, om
en sadan uppstallts av riksdagen. Vidare ansag KU att om en redovis-
ning inte kan ges i skrivelse eller proposition bor den lamnas till riks-
dagen i annan form som gor den tillganglig for riksdagens samtliga
ledamoter.

Vid granskningen™ av hur regeringen efterkommit ett tillkannagi-
vande om Ostersjon som kénsligt havsomrade fann KU, trots att till-
kdnnagivandet inte inneholl ndgon tidsgrans knuten till en tidpunkt
(ett visst IMO-mote®), att regeringen hade informerat bade milj6- och

o

° Bet. 2013/14:KU21 s. 31. Tillkinnagivandet aterfinns i bet. 2008/09:NU11.
% Bet. 1994/95:KU30 s. 42.

7 Bet. 2001/02:KU20 s. 52 f.

® Bet. 2002/03:KU30 s. 28. Tillkinnagivandet aterfinns i bet. 2001 /02:SkU29.
° Bet. 2003/04:KU20 s. 23 f. Tillkannagivandet aterfinns i bet. 2002/03:M]JUS6.
O International Maritime Organization, dvs. FN:s sjofartsorganisation.
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jordbruksutskottet och riksdagen om att regeringen dels inte avsag att
agera fore tidpunkten (dvs. lamna in en ansokan i tid for att behand-
las under moétet), dels arbetade med bada de handlingslinjer som till-
kannagivandet avsag. I en reservation framholls dock att det funnits
utrymme for regeringen att tidigare an som skedde redovisa for riks-
dagen sina bedomningar for att inte vidta de begarda dtgarderna. I
reservationen som bif6lls av kammaren® understroks vikten av att in-
formationen om att regeringen inte anser att ett tillkinnagivande kan
efterkommas ges pa ett sd tidigt stadium som moijligt och pa ett satt
som gor informationen tillganglig for riksdagens samtliga ledamoter.

Vid sin granskning av hanteringen av ett enigt tillkdnnagivande
fran november 2001 om att regeringen snarast borde foresla en ny in-
stans- och processordning i utlinningsarenden bedoémde® ett enigt
KU i maj 2004 att beredningen av drendet tagit orimligt lang tid. Vid
granskningen® av statsministerns uttalande om tillkinnagivandet om
folkmordet i Osmanska riket 1915 papekade KU att det maste vara
mojligt for statsministern att forhalla sig till riksdagsbeslut aven ge-
nom offentliga uttalanden. I ett fall* har KU:s granskning pavisat att
nagot formellt tillkinnagivande aldrig beslutats. I enstaka gransk-
ningsarenden® hanvisas i KU:s stdllningstaganden till tillkdnnagivan-
den dven nar dessa inte varit foremal for sjalva granskningen. I en
granskningsanmalan® om regeringens hantering av kronforsvaret un-
der 1992 paminde anmaélaren (fér det fall KU inte ansag sig ha till-
rackliga resurser for att utreda fragan) om mdjligheten att lamna ett
tillkannagivande om en grundlig utredning.

Sedan riksmotet 1990/91 har savitt kunnat utredas har KU behand-
lat 24 granskningsirenden” dar tillkinnagivanden statt i fokus. I
sammanhanget ar det av intresse att notera att 15 av dessa arenden
behandlades under den forra socialdemokratiska minoritetsregering-
ens fem sista riksmoten. I sju av dessa 24 arenden fanns en reservat-
ion*® (varav endast en av dem bif6lls av kammaren, se tillkannagivan-
det om Ostersjon ovan). I sex av dessa 24 irenden limnade KU erin-
ringar med milt eller knappast ndgot klander. I ytterligare ett arende
lamnade KU mer skarp kritik (se fragan om utldanningsarenden ovan)
och 1i ytterligare ett bifolls en reservation med kritiska skrivningar (se
ovan).

' Se 11 § i kammarens protokoll 2003/04:122.

> Bet. 2003/04:KU20 s. 36. Tillkinnagivandet aterfinns i bet. 2001 /02:SfU2.

> Bet. 2010/11:KU20 s. 47 {. Tillkannagivandet aterfinns i bet. 2009/10:UU9.

* Fragan om ett internationellt forbud mot klustervapen, bet. 2008,/09:KU20 s.
(’IQSfe t.ex. granskningsirendena om de ansvariga statsridens ansvar for Integrat-
ionsverkets utbetalning av schablonersidttning samt fér hanteringen av sindnings-
tillstanden for digital-tv, bet. 2007/08:KU20 s. 70 samt 168.

% Jfr bet. 1999/2000:KU20 s. 258 f.

% Vackta genom 28 KU-anmilningar, detta di ett granskningsiarende ibland kan
vackas genom flera anmalningar.

% Fem av dessa sju reservationer vicktes under de nimnda fem sista riksmotena
for den davarande regeringen, dvs. 2001,/02-2005/06.
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Ett av de sex ovannamnda darendena gallde regeringens hantering
och uppfoljning av ett tillkdnnagivande om utbyte av amalgamfyll-
ningar.” Granskningen i drendet visade att regeringens atgarder kom
utan onodig tidsutdrakt efter tillkdnnagivandet men att tveksamhet
om huruvida atgarderna motsvarade riksdagens begéaran skulle kunna
rada da tillkinnagivandet gav utrymme for tolkning. Riksdagens be-
handling av fragan om kostnaderna fo6r amalgamsanering efter rege-
ringens atgarder visade dock att regeringen enligt KU inte brustit i sin
uppfoljning av tillkdnnagivandet (en KU-ledamot reserverade sig och
ansag att regeringen borde kritiseras). Ett annat av dessa sex drenden
med milt klander gallde tillkdnnagivandet fran april 1991 om en 6ver-
syn av bestimmelserna om bostadsarrende dar KU i maj 1994 konsta-
terade att nagra utredningsdirektiv alltjamt inte hade beslutats.”

5 Tidigare uppfoljning och utvirdering av tillkannagivanden
Ordningen med tillkinnagivanden var under varen 2006 foremal for
ett omfattande uppfoljnings- och utvarderingsarbete av KU. Arbetet™
innebar en genomgang av tillkdnnagivanden till regeringen i tre tids-
perioder (1975-1979/80, 1988,/89-1992/93 och 2000/01-2004/05).
En markbar nedgang i antalet tillkinnagivanden kunde noteras un-
der denna tid. Antalet hade minskat fran cirka 1 300 under den forsta
ovannamnda perioden till farre dn 400 under den sista perioden. Som
tankbara bidragande orsaker till denna nedgang angavs dels att de so-
cialdemokratiska regeringsforslagen under den senare delen av den
studerade perioden forbereddes i samrdd med samarbetspartierna
Vansterpartiet och Miljopartiet, dels att den reformerade budgetpro-
cessen inneburit att riksdagen genom ett enda beslut faststaller ut-
giftsramar och utgiftstak, vilket enligt utvarderingen forefo6ll ha mins-
kat oppositionspartiernas mojligheter att soka majoriteter for sina for-
slag. Vidare diskuterades i utvarderingen om det hade skett en attityd-
forandring bland riksdagsledamoterna. Trots det minskade antalet
tillkdnnagivanden under senare ar konstaterade KU att tillkinnagi-
vandena inte atgardades snabbare av regeringen an tidigare. Tvartom
tycktes de genomsnittliga handlaggningstiderna ha forlangts. Samti-
digt hade andelen propositioner som dberopades som atgard med an-
ledning av tillkannagivanden tydligt okat. Detta skulle, enligt KU,
moijligen kunna tyda pa att tillkinnagivandena under senare dr hade
varit av en annan och mer kravande karaktar an tidigare.

Av utvarderingen framgick vidare att regeringens redogorelser for
behandlingen av riksdagens skrivelser hade forbattrats avsevart med
aren. Under den forsta tidsperioden (1975-1979/80) var redovis-
ningarna i allmanhet mycket knapphéandiga. Successivt och i takt med
att riksdagens utskott tagit upp behovet av forbattringar i skilda avse-

% Bet. 1996/97:KU25 s. 177 f. Tillkinnagivandet dterfinns i bet. 1990/91:SfU5.
" Bet. 1993/94:KU30 s. 172. Tillkannagivandet aterfinns i bet. 1990/91:LU23.
" Som redovisades i bet. 2005/06:KU34.
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enden hade redovisningarna blivit mer littillgangliga och aven utfor-
ligare. Av utvarderingen framgick aven att det av redogorelserna dock
inte alltid gick att direkt utldsa om tillkannagivandena foljts delvis el-
ler helt. I stor utstrackning hanvisade regeringen till att fragan be-
handlats i propositioner, utan att ange om tillkinnagivandet darmed
tillgodosetts eller inte. For det stora flertalet tillkannagivanden fore-
foll emellertid regeringen ha foljt dessa dven om det manga ganger
hade dragit ut pa tiden. Det var dock inte ovanligt att det direkt av re-
dogorelsen framgick att regeringen inte avsag att folja ett tillkinnagi-
vande.

6 Grundlagsutredningen

Bland annat mot bakgrund av att riksdagens mojlighet att besluta om
tillkannagivanden inte kommer till uttryck i RF samt att denna moj-
lighet utgor en viktig funktion for riksdagen diskuterade Grundlags-
utredningen behovet av att i nagon form reglera anvindningen av
tillkannagivanden. Utredningen bedémde™ att riksdagens mojlighet
att besluta om tillkdnnagivanden till regeringen inte borde regleras i
RF. Utredningen konstaterade att det inte finns nagon konstitutionell
skyldighet for regeringen att folja ett tillkinnagivande fran riksdagen,
men att riksdagen har mojlighet att utnyttja sin normgivningsmakt el-
ler finansmakt for att astadkomma det resultat som tillkainnagivandet
syftar till, om regeringen inte foljer ett tillkinnagivande. Ytterst har
riksdagen mojlighet att avge en misstroendeforklaring mot regering-
en. Utredningen pekade daven pa den konstitutionella praxis som re-
dovisats ovan och konstaterade att ordningen i allt vasentligt funge-
rade val och att det dessutom inte kunde uteslutas att praxis kunde
komma att utvecklas ytterligare, nagot som skulle kunna forsvaras
med en reglering i grundlag.

7 Oversynen av riksdagsordningen

Riksdagsstyrelsen uppdrog i september 2012 en parlamentariskt
sammansatt kommitté under ledning av talmannen att géra en sam-
lad 6versyn av riksdagsordningen. Kommittén hade till uppgift att
bl.a. analysera den konstitutionella betydelsen av tillkannagivandena.
Kommitténs 6versyn™ slutférdes ett ar senare. Efter remissbehandling
overlamnade riksdagsstyrelsen till riksdagen sitt forslag™ till andringar
av riksdagsordningen. Oversynen i den delen som giller tillkinnagi-
vanden innebar att gillande konstitutionell praxis bekraftades. Saval
kommittén som riksdagsstyrelsen delade Grundlagsutredningens slut-
sats att tillkinnagivanden inte borde regleras. Detta aterspeglades i
riksdagsbeslutet” da det beredningskrav som infordes i 10 kap. 4 §
riksdagsordningen inte omfattar utskottens forslag till tillkdnnagivan-
 SOU 2008:125 5. 304 f.

" 2013/14:URF3.

™ Framstallning 2013/14:RS3.
7 Bet. 2013/14:KU46.
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den. Skalet till detta var enligt forarbetena™ att nar regeringen vidtar
atgarder med anledning av ett tillkinnagivande galler RF:s bered-
ningskrav for regeringen. I sammanhanget kan dock erinras om att
vissa tillkdnnagivanden faktiskt saknar krav pa atgarder fran regering-
en som omfattas av RF:s beredningskrav, t.ex. att regeringen ska driva
en viss fraga i unionsférhandlingar”. For att RF:s beredningskrav ska
vara tillampligt forutsatts att tillkannagivandet kraver ett regerings-
arende. Sammanfattningsvis racker dock har att konstatera att ett for-
slag om att lata ett beredningskrav omfatta utskottsforslag till tillkan-
nagivanden hade statt i disharmoni med den konstitutionella grund-
satsen om s.k. principbeslut och uttalanden. Bade kommittén och
riksdagsstyrelsen landade siledes ratt i saval denna bedémning som i
den om att ett utskott ar oférhindrat att begara in upplysningar ocksa
nar det foreslar ett tillkinnagivande™.

8 Budgetprocesskommittén och budgetrelaterade tillkannagivanden

I maj 2013 uppdrog regeringen genom tillaggsdirektiv” till Budget-
processkommittén att mot bakgrund av tilliggsdirektivens problem-
beskrivning analysera hur féorandrade kostnader for kommunerna, till
t6ljd av myndigheters beslut om foreskrifter, borde hanteras i forhal-
lande till den statliga budgetprocessen och kraven pa en fullstindig
budgetproposition. Kommittén skulle dven analysera vilken betydelse
som tillkdnnagivandena kunde ha i dessa sammanhang, bl.a. hur till-
kannagivanden till regeringen dar riksdagen uttryckligen efterfragar
atgarder fran en statlig myndighet riktade mot kommunsektorn for-
haller sig till den sammanhallna statliga budgetprocessen.

Kommittén konstaterade att det forekommer att ett tillkinnagi-
vande utformas pd ett sadant sitt att det innefattar vad en forvalt-
ningsmyndighet under regeringen ska gora. Ett tillkinnagivande av
riksdagen borde enligt kommittén® avse vad regeringen ska gora i
torhallande till riksdagen. Vidare ansag kommittén att ett tillkinnagi-
vande inte borde innefatta att en viss myndighet ska utféra nagot spe-
cifikt. Kommitténs beskrivning i den delen som galler vad ett tillkan-
nagivande borde avse saknar dock stod i gallande grundlag och kon-
stitutionell praxis och ger en missvisande bild av riksdagens ratt att
fatta beslut om s.k. uttalanden. Praxis pa omrddet ar tvartom sedan
lange den att ett flertal tillkinnagivanden galler andra atgarder fran
regeringen an sadana som gors i forhallande till riksdagen, t.ex. att
tillsitta utredningar. Begransningar i ett tillkdnnagivandes innehall
saknas sa lange som det riktar sig till regeringen (nar tillkinnagivan-
T Framstallning 2013/14:RS3 s. 147.

7 Jfr bet. 2003/04:KUU1L. Under aren 1994-1998 var tillkinnagivanden i EU-
fragor relativt vanliga, jfr forslag 2000/01:RS1 bilaga 4-6 s. 311 f. och Hegeland,
Hans, Riksdagen, Furopeiska unionen och demokratin, Licentiatavhandling vid Statsve-
tenskapliga institutionen, (Lund: Lunds universitet, 1999), s. 126 £.

™ Jfr bet. 2012/13:SfU6.

™ Dir. 2013:48.
% SOU 2013:73 5. 173.



SvJT 2015 Riksdagens tillkannagivanden till regeringen 111

det lamnas utanfor riksdagsomradet) och inte lamnas i strid med re-
levanta bestimmelser i RF (jfr avsnitt 2). Forutsatt detta kan ett till-
kdnnagivande foljaktligen dven innefatta uttalanden om forvalt-
ningsmyndigheter och deras verksamheter, vilket forekommit tidigare
se t.ex.” tillkannagivanden om Konsumentverkets opinionsbildande
verksamhet eller en 6versyn av Livsmedelsverket for att tydliggéra och
renodla verkets myndighetsuppgifter. Intressant ar aven KU:s uttalan-
den vid behandlingen av Riksdagsutredningens forslag™ till riktlinjer
om utformning av motioner av vilka framgick att motioner i fragor
som delegerats till regeringen och myndigheter borde undvikas. En-
ligt KU fanns emellertid inga konstitutionella hinder mot att aven de-
legerade fragor vid behov blir féremal fér bade préovning och debatt i
riksdagen. Tvartom ansag utskottet* att det far anses legitimt fér den
politiska verksamheten att motionsvagen vacka uppmarksamhet eller
skapa opinion i en viss fraga, som formellt sett tillhor regeringens el-
ler en myndighets beslutsomrade. Slutligen kan konstateras att tal-
mannen sedan ikrafttradandet av 1973 ars riksdagsordning hittills inte
har vigrat stilla proposition (11 kap. 7 § riksdagsordningen) pa nagot
utskottsforslag till tillkinnagivande. Oaktat det ovannamnda aterstar
alljamt fragan om det ldmpliga i tillkdnnagivanden som traffar rege-
ringens forvaltningsmyndigheter och deras verksamheter, inte minst i
ljuset av 1 kap. 6 § RF. Till syvende och sist kan (och bor enligt kon-
stitutionell praxis) alltid en regering som finner ett tillkinnagivande
olampligt och gor en annan bedémning helt enkelt meddela riksda-
gen detta. Detta papekades av Budgetprocesskommittén som aven be-
tonade att tillkdnnagivanden inte innebar nagon rattslig bindning.
Kommitténs sistnimnda iakttagelser kan siledes tyda pa att de bud-
getrelaterade bekymren som den hade att 6verviga bottnade ma-
hianda mer i bristande finansiella och ekonomiska konsekvensanalyser
infor myndigheters beslut om kostnadsdrivande foreskrifter an i in-
nehallet i nagra tillkannagivanden.

9 Konstitutionsutskottets forstarkta granskning

Véren 2010 framholl* KU att regeringens rapportering om huruvida
riksdagsskrivelser ar slutbehandlade eller inte, och om de bered-
ningsatgarder som genomforts eller planeras, har stor betydelse for
att riksdagen ska kunna avgoéra om regeringen har genomfort de be-
slut som riksdagen fattat. Utskottet uttalade da mot denna bakgrund
sin avsikt att hdadanefter forstarka sin granskning av redogorelsen.
Denna forstarkta granskning inriktar sig huvudsakligen pa regering-
ens behandling av tillkdnnagivandena mot bakgrund av att bl.a. rege-
ringen har framhallit* att dess atgarder med anledning av tillkdnnagi-

®

' Bet. 2004/05:LU8 respektive bet. 2001,/02:MJU22.
* Forslag 1993/94:TK1 s. 181 f.

> Bet. 1993/94:KU18 s. 26.

* Bet. 2009/10:KU21 s. 23.

% Se t.ex. skr. 2013/14:75s. 3 f.

® ®© ®
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vandena tilldrar sig ett sarskilt intresse vid utvarderingen och uppfolj-
ningen av riksdagens beslut.

En av faktorerna som KU undersoker i sin forstarkta granskning ar
den genomsnittliga tidsatgangen for slutbehandlingen av de slutbe-
handlade tillkdinnagivandena i varje enskild skrivelse 75. Vid sin
granskning® viaren 2014 redovisade KU statistik for denna tidsitgang
under 19 riksmoten. Granskningen visade att under slutet av den for-
forra mandatperioden och borjan av den férra mandatperioden slut-
behandlades aldre tillkinnagivanden i hogre utstrackning an tidigare,
sarskilt under aren 2009 och 2010 (vilket visade sig i 2010 och 2011
ars skrivelse 75 fran regeringen). Flera av de aldre tillkdnnagivanden
som slutbehandlades da var kopplade till fradgestillningar av kravande
karaktar, t.ex. konstitutionella fragor och omfattande lagirenden pa
utbildnings- samt bygg- och planomradet. Siledes gick den genom-
snittliga tiden for ett tillkinnagivande att bli slutbehandlat fran cirka
ett och ett halvt ar under perioden 1995-1999, och strax o6ver tva ar
under perioden 1999-2004, till cirka tre ar under perioden 2004-
2008. Under 2009 och 2010 steg den genomsnittliga tiden kraftigt till
cirka fem och ett halvt ar for att under 2011-2013 abrupt minska till
cirka tva och ett halvt ar.

KU:s granskning innefattar dven en kvantitativ métning av de at-
garder genom vilka tillkdnnagivanden slutbehandlas. Granskningen i
denna del innebdr att endast den senast vidtagna atgarden, som dar-
med innebar en slutbehandling, registreras som orsaken till slutbe-
handlingen. I manga fall har flera atgarder genomforts i syfte att se-
nare slutbehandla ett tillkinnagivande (t.ex. har propositioner som
aberopas som skal till en slutbehandling féregatts av tidigare bered-
ningsatgarder). Av KU:s granskning 6ver de senaste 19 riksmotena
kan dock inte nagra andra trender dn den svagt vixande andelen
slutbehandlingar genom propositioner skonjas (dven om trenden eb-
bar ut ndgot under de senaste tre aren). En mojlig forklaring till detta
kan vara att fler tillkinnagivanden stiller krav pa att regeringen ater-
kommer med forslag till riksdagen (vilket skulle bekrafta tidigare iakt-
tagelser, se avsnitt 5). Propositioner kraver ofta ett omfattande och
langvarigt beredningsarbete. En viss korrelation framgar aven fér den
som studerar KU:s granskning noga*. Dar framgar att savdl andelen
tillkannagivanden som slutbehandlas genom propositioner som ge-
nomsnittstiden for slutbehandlingen minskade i 2011 och 2012 ars
redogérelser fran regeringen. Aven 2010 ars redogorelse uppvisar en
sadan korrelation, da savdl andelen tillkinnagivanden som slutbe-
handlades genom propositioner som genomsnittstiden for slutbe-
handlingen var rekordhoga for den av KU granskade tidsperioden.

% Bet. 2013/14:KU21.
%7 Jfr tabellerna 3 och 4 i bet. 2013/14:KU21.
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10 Slutbehandling av tillkdnnagivanden: preliminéra iakttagelser

I KU:s forstarkta granskning redovisas statistiken utifran varje enskild
skrivelse 75. Detta torde vara dndamalsenligt da statistiken tydligare
kan kopplas till det av KU och riksdagen behandlade arendet, dvs. re-
geringens skrivelse. Nedan redovisas statistiken ordnad efter de riks-
moten da tillkannagivandena beslutades, vilket ger andra mojligheter
att anldgga analytiska synpunkter (se aven avsnitt 11) pa tillkinnagi-
vandenas slutbehandling.

Tabell 1 — Antal slutbehandlade tillkannagivanden (tkg) och genomsnitt-
lig tidsatgang for slutbehandling av tkg beslutade under riksmotena
1995,/96—2012/13

Riksmoéte da tkg Antalet tkg Genomsnittlig Svéara Mycket
beslutades (varav slutbeh. thg) tidsatgang* tkg svara
(median) tkg
1995/96 73 (73) 595 (194) 9 1
1996,/97 95 (95) 399 (166) 10 0
1997/98 98 (97) 906 (528) 30 4
1998/99 71 (71) 657 (351) 13 1
1999,/2000 83 (82) 930 (622) 21 3
2000/01 86 (86) 811 (422) 22 0
2001/02 101 (99) 979 (732) 32 2
2002/03 47 (47) 951 (629) 16 0
2003/04 54 (53) 706 (296) 14 —
2004/05 52 (47) 1156 (939 23 —
2005/06 96 (90) 953 (716) 30 —
2006,/07 10 (9 1135 (1 033) 5
2007/08 11 (11) 660 (538) 1 0
2008/09 8 (6) 838 (678) 2 —
2009/10 13 (8) 947 (1 200) 7 —
2010/11 60 (41) 698 (707) 8 —
2011/12 52 (30) 467 (549) — —
2012/13 45 (11) 315 (325) — —

* Har anges bade medelvirde och medianvirde (det sistnamnda inom parentes och kursi-
verat). Fordelen med att anvinda sig av medianvirde som komplement till medelvarde ar
att extrema viarden som har stor inverkan pa medelvirdet inte paverkar medianvérdet i
samma utstrackning. Bada virdena inkluderar samtliga tillkinnagivanden (tkg). For de tkg
som dnnu inte har slutbehandlats anvands datumet nar regeringen beslutade den senaste
skrivelse 75 (dvs. skr. 2013/14:75) i vilken tkg:ena redovisades som annu ej slutbehandlade
for att berakna dessa tkg:enas “tidsatgang”. Berakningarna av tidsatgang ar utférda i Excel
och grundar sig pa programmets antagande om manader med 30 dagar (dvs. att ett kalen-
derar har 360 dagar). Regeringens kommande skrivelse (skr. 2014/15:75) hade vid fardig-
stallandet av artikeln &nnu inte kommit ut och ingar inte i statistiken.

Som framgar av tabellen ovan ar variationen mellan riksmétena och
den genomsnittliga tidsdtgdngen stor men tycks sakna monster for
hela den granskade perioden. Vad galler variationen av antalet till-
kdnnagivanden per riksmote kan dock ett monster skonjas da detta
antal okar for varje riksmote under en mandatperiod. Detta verkar
emellertid preliminart inte galla for den sista har delvis undersokta
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mandatperioden. Avvikelsen torde tjana pa att belysas ytterligare av
framtida forskningsinsatser.

I tabellen redogors aven for antalet tillkannagivanden som kan ka-
tegoriseras som svara respektive mycket svara. Med svara tillkinnagi-
vanden avses sadana tillkinnagivanden som tagit mer an tre ar att
slutbehandla av regeringen och med mycket sviara avses sadana till-
kdnnagivanden som slutbehandlades forst elva ar eller mer efter riks-
dagens ursprungliga beslut. Dessa tva kategorier utgar fran KU:s
ovannamnda uttalanden (se avsnitt 4.2). I sammanhanget kan tva
iakttagelser goras. For det forsta foljer antalet svara tillkinnagivanden
samma monster som for antalet tillkdnnagivanden i stort, dvs. de sti-
ger under varje mandatperiod (sa att flest svara tillkinnagivanden
limnas under sista riksmotet). For det andra okar andelen svara till-
kdnnagivanden kontinuerligt for varje mandatperiod. Under Sveriges
forsta (dock héar endast delvis granskade) fyraariga mandatperiod var
andelen sadana tillkdnnagivanden cirka 18 procent, under de tva pa-
foljande mandatperioderna med en socialdemokratisk minoritetsre-
gering var andelen cirka 26 respektive 34 procent och under den
borgerliga majoritetsregeringens mandatperiod var andelen cirka 36
procent. Sdledes tycks tillkinnagivandena har fitt en annan och mer
krivande karaktdr an tidigare. Aven denna 0kning torde tjana pa att
bli foremal for framtida forskningsinsatser.

Aven om detta synes vara en sjilvklarhet minskade antalet tillkin-
nagivanden kraftigt under den borgerliga majoritetsregeringens tid.
Utvecklingen motsvarar t.ex. den statistik som det norska Stortingets
kontroll- og konstitusjonskomiteen redogor for vad galler de s.k. an-
modningsvedtak (som i viss mdn motsvarar tillkinnagivandena inte
minst genom att ratten att utfarda dessa inte ar grundlagsfast men {ol-
jer av konstitutionell sedvaneratt). Under Stoltenberg II-majoritets-
regeringens tid (2005-2013) sa beslutades i genomsnitt 20 an-
modningsvedtak per ar. Under Bondevik II-minoritetsregeringens tid
(2001-2005) var genomsnittet 185 per ar.

11 Slutbehandling av tillkdnnagivanden: Regeringsskiftet 2006

Statistiken ovan och regeringsskiftet 2006 erbjuder ett tillfalle att ana-
lysera huruvida slutbehandlingen av tillkiannagivanden varierar bero-
ende pd regeringens politiska overtygelse (jfr diskussionen i avsnitt
14). Fragan ar saledes: Skulle en regering prioritera slutbehandlingen
av de tillkdnnagivanden vilka den sjalv stod bakom (och motsatsvis
nedprioritera tillkdnnagivanden den inte stodde)? Agerade den majo-
ritetsregering som tog vid efter valet 2006 pa ett sidant satt och syns
detta i tidsatgangen for slutbehandlingen av vissa tillkdnnagivanden?
En genomgang av kammarens omroéstningar visar att av de 96 tillkan-
nagivanden som antogs under riksmotet fére 2006 ars val var bl.a. 40
eniga tillkdnnagivanden, 28 tillkannagivanden stoddes av de fyra bor-
gerliga partierna samt Miljopartiet och 9 tillkdnnagivanden stoddes av
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alla partier utom ett (i 6 av dessa 9 rorde det sig om det da enda rege-
ringspartiet). Av dessa 96 tillkdinnagivanden var 83 av dem s.k. blocko-
verskridande. Bilden som framtrader, i vart fall fran det aktuella
riksmotet, ar den av en riksdag som i huvudsak lamnar eniga eller
blockoverskridande tillkinnagivanden. Av dessa 96 tillkannagivanden
hade de fyra borgerliga partierna sjalva genomdrivit endast 2 tillkan-
nagivanden (eftersom Miljopartiet och Vansterpartiet avstod i slutom-
rostningen). Antalet tillkinnagivanden dar minst ett av de borgerliga
partierna inte var del av riksdagsmajoriteten var 16. Som framgar av
tabellen ovan har samtliga 96 tillkinnagivanden hittills (se tabellno-
ten) en genomsnittlig tidsatgang pa 953 dagar. De tillkdnnagivanden
som var eniga (40 st.) har en motsvarande tidsatgang pa 841 dagar
och de 28 tillkdnnagivanden som hade antagits av en riksdagsmajori-
tet bestiende av de borgerliga partierna och Miljopartiet har en
tidsatgang pa 858 dagar. De 39 tillkinnagivanden dar alla de borger-
liga partierna utgjorde en del av riksdagsmajoritet har en genomsnitt-
lig tidsatgang pa 890 dagar. Sdledes finns inget patagligt stod for hy-
potesen att regeringen skulle ha prioriterat de “egna” tillkannagivan-
dena. Kanske mer intressant i sammanhanget ar att de 16 tillkainnagi-
vanden dar minst ett av de borgerliga partierna infe var del av riks-
dagsmajoriteten har en genomsnittlig tidsatgang pa 1 434 dagar. I de
10 (av dessa 16) tillkannagivanden dar samtliga borgerliga partier inte
stod bakom riksdagsbeslutet ar den genomsnittliga tidsatgangen 1 321
dagar. I de aterstaende 6 tillkdinnagivanden dar minst eit eller flera
(men inte alla fyra) borgerliga partier inte stod bakom riksdagsbeslu-
tet (dvs. reserverade sig i utskottet eller/och vid omrostningen i
kammaren) ir tidsatgangen 1 794 dagar.

Saledes framtrdder en preliminar bild dar regeringen tycks om inte
prioritera sina "egna” tillkdnnagivanden sd i vart fall inte i lika hog ut-
strackning prioritera tillkainnagivanden som regeringspartierna mot-
satte sig i riksdagen. Detta tycks galla sarskilt de tillkannagivanden i
vilka regeringspartierna var splittrade. Den ovannamnda statistiken
far dock tas med en nypa salt och mer forskning kravs innan mer
sakra slutsatser kan presenteras (som att t.ex. utvidga analysen till
andra riksmoten och ytterligare regeringsskiften men aven tillfora
muntliga kallor, saisom intervjuer med t.ex. ratts- och expeditionschef-
er). Statistiken ovan kan siledes inte pa ett fullodigt satt beskriva hur
val regeringens atgarder svarar mot de begarda atgirderna. Inte hel-
ler kan genomsnittstider ensamma forklara huruvida politiska fak-
torer spelar in for ett tillkannagivandes slutbehandling. Ett tillkdnna-
givande som begar t.ex. att regeringen aterkommer med ett lagforslag
tar langre tid an en enklare begaran om en utredning eller om ett
uppdrag till en myndighet.

Samtliga tillkdnnagivanden antagna under riksmotet 2005/06 klas-
sades i nagon av foljande atta kategorier: [a] begdran om en atgard
fran regering, [b] begdran om information till riksdagen, [c] begaran



116 Thomas Larue SvJT 2015

om ett uppdrag till en myndighet, [d] begiaran om en andring av en
forordning eller annan foreskrift (annan an lag), [e] begdran om en
utredning, [f] begaran om en utredning och vid behov ett eventuellt
lagforslag fran regeringen, [g] begiran om ett lagforslag samt
[h] oklar begdran (med ett allmant héllet uttalande oftast av politiskt
natur). Den procentuella féordelningen av dessa kategorier visas i ta-
bellen nedan for (i) samtliga 96 tillkannagivanden, (ii) de 40 eniga
tillkannagivandena, (iii) de 28 tillkdnnagivanden som stoddes av de
fyra borgerliga partierna samt Miljopartiet och (iv) de 16 tillkiannagi-
vanden dar minst ett av de borgerliga partierna inte var del av riks-
dagsmajoriteten.

Tabell 2 — Innehall hos beslutade tillkinnagivanden (tkg) under riksmotet
2005/06 (i procent)

Kategorier av tkg Samtliga Eniga Allians + Ej Allians
@) (ii) MP (iii) (iv)

[a] atgard fran regering 15,6 17,1 3,6 25

[b] information till 3,1 2.4 3,6 6,3

riksdagen

[c] myndighetsuppdrag 6,3 4,9 10,7

[d] andring av férordning 11,5 12,2 14,3 6,3

e.d.

[e] utredning 12,5 14,6 14,3 12,5

[f] utredning + ev. lagfor- 6,2 12,2 0 6,3

slag

[g] lagforslag 29,2 24,4 35,7 30,3

[h] oklar begaran 15,6 12,2 17,9 12,5

Av tabellen framgar bade skillnader och likheter mellan de olika ty-
perna av tillkdnnagivanden. Noterbart i sammanhanget ar de 6vergri-
pande likheterna i tillkdnnagivandenas innehdll mellan (i) och (iv);
sarskilt for kategorierna [e], [f] och [g] som dr de med langst genom-
snittlig tidsatgang. Saledes torde (aterigen bor siffrorna tolkas forsik-
tigt) skillnaderna i den tidsatgangen for dessa tva typer av tillkinnagi-
vanden inte ha orsakats av skillnader i de sistnimndas innehall. Detta
styrker den tidigare redovisade slutsatsen att den berorda regeringen i
viss utstrackning inte prioriterade de tillkinnagivanden som rege-
ringspartierna motsatte sig i riksdagen. Vad galler de sex tillkinnagi-
vanden dar regeringspartierna var splittrade ger dock inte analysen av
tillkdnnagivandenas innehall (for att bekrifta reliabiliteten hos den
avvikande tidsatgangen for dessa tillkdnnagivanden) ett lika entydigt
stod for den tidigare redovisade slutsatsen. Detta da antalet tillkdnna-
givanden ar litet och moénstret for deras innehdll (halften av dessa sex
tillkinnagivanden var begiaran om lagforslag) avviker vasentligt fran
de ovriga typerna av tillkdnnagivanden, dvs. (i)—(iv).
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12 Tillkénnagivanden och Lagradets granskning

Regeringen uppdrog i juni 2009 at en sarskild utredare att géra en
bred oversyn av den samlade djurskyddslagstiftningens utformning
och innehdll. En av utredningsfridgorna var den om anviandning av
djur for sexuella andamal. Utredarens betinkande® redovisades till
regeringen i november 2011. En enig riksdag hade dock redan i april
2011 tillkannagivit® till regeringen att den, efter att ha tagit del av ut-
redningen, skyndsamt borde aterkomma med foérslag om ett féorbud
mot sexuellt utnyttjande av djur. Regeringen inhamtade i juni 2013
Lagradets yttrande Over ett forslag om att i djurskyddslagen
(1988:534) infora ett sadant ovan namnt férbud. Lagradet ansag att
bl.a. sadana invandningar av systematiskt slag kunde riktas mot forsla-
gets uppbyggnad och innehall att radet, d&ven bortsett fran den grund-
laggande fragan om det fanns behov av denna nykriminalisering, av-
styrkte att lagradsremissens forslag skulle laggas till grund for lagstift-
ning. Lagradets minoritet ansag dock att det mot bakgrund av till-
kdnnagivandet inte fanns anledning fér Lagradet att ga in pa fragan
om det finns tillrackliga skal att infora ett straffsanktionerat forbud
mot att genomfora sexuella handlingar med djur.

En forsta fraga som infinner sig ar huruvida Lagradets uppgifter in-
rymmer en skirskddan av skilen bakom regeringens forslag till en for-
fattningsreglering. Ndgot stdd for en sadan tolkning star inte att finna
i 8 kap. 22 § RF eller dess forarbeten®. Inte heller Lagradets egna ut-
talanden” om sin gransknings inriktning pekar dithan. Av dessa utta-
landen foljer tvartom att Lagradet har att avhalla sig fran att ge till
kdnna nagon uppfattning om vilka politiska standpunkter och vérde-
ringar som bor ligga till grund for en lagstiftning med nagra sarskilda
undantag, dvs. nar det galler ett forslags grundlagsenlighet samt for-
enlighet med vedertagna rattsgrundsatser och liknande. Det har se-
dan linge ratt enighet” om att Lagradets granskning aldrig borde om-
fatta lagforslagens allmanna politiska grunder utan uteslutande agnas
deras juridiska sida. Oaktat denna forsta fraga, aterstar den i detta
sammanhang viktigare fragan om huruvida ett tillkinnagivande kan
anses paverka Lagradets granskning. Ndgra skdl bakom uttalandet
fran Lagradets minoritet i denna del anges tyvarr inte i lagradsyttran-
det. Sammantaget och mot bakgrund av det ovannamnda bor fragan
besvaras nekande. Ett tillkdnnagivande riktar sig endast till dess mot-
tagare och saknar all bindande rattsverkan eller annan formell paver-
kan, sival for dess mottagare som for andra subjekt. Ett tillkinnagi-
vandes politiska stoft kan sjalvklart paverka dessa i deras sjalvstindiga

®

® SOU 2011:75.

 Bet. 2010/11:MJU20.

" SOU 1978:34 s. 133 f. och 255 f.
' Se t.ex. prop. 1975/76:105 s. 470.
Se bet. KU 1978/79:39 s. 15.
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overvaganden. Som namnts ovan ska Lagradets provning dock inte
styras av politiska hansyn.

13 Mediers rapportering av tillkannagivanden

Mediers rubriksattning och nyhetstexter om riksdagens beslut om till-
kdnnagivanden tenderar att innebdra en vilseledande rapportering.
Inte sallan rubriceras och beskrivs riksdagsbeslutet som ett skarpt av-
gorande. En grundlagskommentar belyser problematiken och pape-
kar®” att anvandningen av tillkdnnagivanden som beslutsform ibland
kan framstd som om riksdagens majoritet i strid med regeringens po-
litik har fattat ett beslut som har rattsliga verkningar. Ett sidant ex-
empel ar enligt uppgift fran en riksdagsledamots blogg®™ tillkinnagi-
vandet om att regeringen borde infora ett forbud av kastrering av sma-
grisar utan bedoévning.” Enligt bloggen lamnades i stillet uppgifter
vid tv-nyheterna om 7att det nu blir férbjudet i Sverige att kastrera
smagrisar utan bedévning”. Dessa vanligt forekommande felaktiga
rapporteringar forvanskar medborgarnas forstaelse av styrelseskicket
och relationen mellan riksdag och regering.

14 Ett tillkinnagivandes politiska verkan

I ett festskriftskapitel” lamnade Goran Schader ett tankvart bidrag till
diskussionen om hur starkt ett tillkinnagivande binder regeringen
politiskt till en av riksdagsmajoriteten uttryckt begaran som gar emot
regeringens overtygelse. I kapitlet lyfts en proposition” om ett undan-
tag fran turordningsreglerna i lagen (1982:80) om anstallningsskydd
fram som ett belysande exempel pa vad Schader ansig utgjorde en av
regeringen sjalvforvallad utsuddning av sin och riksdagens roller. Det
centrala i exemplet lag i att den davarande regeringen mot sin egen
overtygelse och utan argumentation lagt fram propositionen efter ett
tillkannagivande®. Schader havdade att regeringen i stallet borde ha
“slagit vakt om regeringsmakten som sadan och héavdat regeringens
sjalvstandighet”. En vagran att lamna forslag som strider mot den
egna o6vertygelsen var enligt honom inte brist pa respekt for konstitut-
ionen utan ett tecken pa politiskt mod. Aven risken fér misstroende-
forklaring i det fall regeringen hade vagrat efterkomma riksdagens
begaran beaktades i festskriftsbidraget men avfardades som liten.
Schader utvecklade ytterligare sitt resonemang om misstroendeforkla-

% Eka, Anders, Hirschfeldt, Johan, Jermsten, Henrik och Svahn Starrsjo, Kristina,
Regeringsformen: med kommentarer, (Stockholm: Karnov 2012), s. 36.

% Lundgren, Kerstin, Vilseledande om riksdagsbeslut — t ex kastrering av grisar, Bloggin-
lagg, publicerad den 27 april 2011, http://kerstinlundgren.blogspot.
fr/2011/04/vilseledande-om-riksdagsbeslut-t-ex.html, senast kontrollerad den 18
januari 2015.

» Bet. 2010/11:MJU20.

% Schader, Goran, "Regeringen styr riket och ar ansvarig infor riksdagen” i Reg-
ner, Goran, Eliason, Marianne och Vogel, Hans-Heinrick (red.), Festskrift till Hans
Ragnemalm, (Lund: Juristforlaget, 2005).

7 Prop. 1999,/2000:114.

% Bet. 1998/99:AUS.
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ring under ett offentligt seminarium om regerings- och kontrollmakt”
hosten 2005. Han ansag att regeringen infér en eventuell avwigning
om att inte efterkomma ett tillkinnagivande bor vaga in om det finns
ett realistiskt alternativ till den sittande regeringen och for det fall ett
sadant saknas borde regeringen “stricka pa sig i sadeln”. Ett nastan
identiskt fall uppstod 2012 nar den davarande regeringen lade fram
ett forslag om andring i socialférsakringsbalken (om arbetsférmége-
provningen). Forslaget hade foregatts av inte mindre an tva' tillkan-
nagivanden. Arendet kantades enligt medieuppgifter dven av samtal
hos oppositionspartiernas gruppmoten i riksdagen om misstroende-
forklaring gentemot den davarande socialférsakringsministern (vilket
ledde till att statsradet pa en presskonferens i februari 2012 bad om
ursakt for eventuella uttalanden som kunnat uppfattas som bristande
respekt gentemot riksdagen). Regeringens pladering i proposition-
en' var anemisk, bl.a. framgick att regeringen ansig att riksdagens
begiran (en dtergang till begreppet normalt féorekommande arbete i
arbetsformageprovningen) inte kunde foérvantas ge de effekter som
riksdagen hoppades pa (en mer likformig eller rattssaker tillamp-
ning).

Schéders slutsatser ar klarsynta och forenliga med saval RF:s ande-
mening som den delen av den konstitutionella praxis som galler att
en regering som inte delar riksdagens mening i en fraga och inte har
for avsikt att tillgodose ett tillkdnnagivande, bor underratta riksdagen
om detta, i forekommande fall inom den tidsgrans som angetts i till-
kdnnagivandet. Regeringarnas ovannamnda agerande kan dock ses
som ett hansynstagande till folksuveranitetsprincipen och den andra
sidan (kanske ratteligen framsidan) av den konstitutionella praxisens
medalj som utgar fran att det 6nskemal som ett tillkinnagivande avser
bor tillgodoses av regeringen. Till syvende och sist styr regeringen ri-
ket saval efter eget skon som under parlamentariskt ansvar. Nagon-
stans daremellan finns ett skiftande utrymme for en regerings eventu-
ella politiska mod. Darutover finns ytterligare komplicerande faktorer
i bedomningen av ett tillkinnagivandes politiska bundenhet. En av
dessa som betonades under det ovannamnda seminariet om rege-
rings- och kontrollmakten av den davarande KU-ordféranden Goéran
Lennmarker (i motsats till Schaders "tes”) ar regeringens roll som “ett
forvaltningsorgan som ska bereda forslag™”. Lennmarker ansag att
tillkdnnagivandena fyllde har en funktion da det inte ar onskvart att
riksdagen bereder forslag. I forlangningen av Lennmarkers uttalande
blottliggs en av svensk parlamentarisms fi besvirliga paradoxer: A
ena sidan kraver det beredningskrav som genomsyrar svenska lagstift-
ningsprocess och okar beslutsfattandets kvalitet till gagn for demo-

9 Se 2005/06:RFR4 s. 25.

100 Bet. 2010/11:SfU12 och 2011/12:SfU1.
" Prop. 2011/12:113 s. 12.

102 Se 2005/06:RFR4 s. 24.
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krati, rattssaikerhet och effektivitet'" sadana resurser som i praktiken
finns endast i Regeringskansliet och kommittévasendet som bada for-
fogas av regeringen. A andra sidan dger riksdagen ritten att stifta lag
samtidigt som Riksdagsforvaltningen saknar resurser for att regelmass-
igt bereda lagarenden.

Det finns sjalvklart olika syn pd inneborden av ett tillkinnagivande
(jfr avsnitt 13). Regeringen kommer sannolikt alltid ha ett intresse av
att ett tillkdnnagivande uppfattas som en asikt i stillet for en direkt
anmodan. Oppositionspartierna kommer daremot sannolikt att be-
trakta ett tillkdnnagivande som ett direkt beslut vilket regeringen har
att ratta sig efter. En annan svarighet kan vara att faststilla intensite-
ten i ett partis politiska stod for ett tillkinnagivande som det formellt
stoder. I samtal med flera tjansteman vid utskottskanslierna fram-
kommer att det ibland forekommer att regeringspartier (oberoende
vilka regeringar) forst i slutskedet (t.o.m. infor justeringen av ett ut-
skottsbetankande) stallt sig bakom utskottsforslag om ett tillkinnagi-
vande efter att initialt ha drivit motsatt linje i utskottsforhandlingarna.
I flertalet fall gors sidana sena positionsbyten efter att regeringsparti-
erna i forhandlingar med oppositionspartierna fatt igenom ett
mindre skarpt eller omfattande tillkainnagivande.

En sista dock mer slumpartad faktor nar det géller styrkan i ett till-
kdnnagivandes s.k. politiska bindkraft ar att det forekommer oavsikt-
liga fel i kammarens omrostningar. I enstaka fall innebar detta att till-
kdnnagivanden ovantat beslutas av riksdagen, t.ex. utredningen om
mediekoncentration'™ och rentutav tvartom i andra fall, dvs. att for-
vantade tillkdnnagivanden faktiskt uteblir, som t.ex. justitieutskottets
utskottsinitiativ'® om forandringar av tingsrattsorganisationen.

15 Nagra ovriga aspekter

Behandlingen av tillkinnagivandena sker sdsom framgar av det ovan-
namnda inom ramen for en dialog mellan riksdag (genom dess ut-
skott) och regering. I denna aterfinns vissa ytterligare aspekter av
denna dialog. En sadan aspekt utgors av att regeringen i enstaka fall
har valt att i forvag meddela sin avsikt att i framtiden ligga en riks-
dagsskrivelse med ett tillkdnnagivande till handlingarna (jfr avsnitt
4.5). Pa senare tid har uttrycket “regeringen avser darfor att 6verviga
att lagga skrivelsen till handlingarna” anvants. Saval borgerliga som
socialdemokratiska regeringar har anvant sig av forfarandet. I de skri-
velser 75 som overlamnades under riksmotena 2006/07-2013/14 an-
vandes formuleringen vid 21 tillfillen vad géller tillkannagivanden
och for riksmotena 2001/02-2005/06 anvandes den vid 8 tillfallen.
Aven om en viss tendens kan skonjas i dessa siffror bor de tolkas var-
samt. Dessutom har férfarandet tidigare anvants flitigt vad galler riks-

' Se bet. 2008/09:KU10 s. 63.
" Bet. 2007/08:KU15.
' Bet. 2010/11:JuU27.
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dagsskrivelser som inte inneholl nagra tillkinnagivanden. Siledes
meddelade regeringen t.ex. att den avsdg att lagga en riksdagsskri-
velse till handlingarna som gallde riksdagens godkdnnande av rege-
ringens forslag' om nya delmal till olika miljomal. Under riksmotena
2006/07-2013/14 anvindes forfarandet vid 2 tillfillen vad galler riks-
dagsskrivelser utan tillkannagivanden och vid 16 tillfillen for riksmo-
tena 2001,/02-2005,/06.

En annan tankevackande iakttagelse ar att regeringen stundtals an-
vander stor varsamhet (ibland ar det tvartom, se avsnitt 4.5) och slut-
behandlar vissa tillkinnagivanden forst langt efter att de materiella
forutsittningarna for en slutbehandling har intraffat. Av de 12 till-
kdnnagivanden gjorda under riksmotet 2005/06 som inneholl en be-
garan om en utredning (se kategori [e] i avsnitt 11) slutbehandlades
en tredjedel av dessa forst efter regeringsbeslut om proposition, dvs.
langt efter det att tillkinnagivandets egentliga krav (t.ex. ett beslut
om nya eller andrade utredningsdirektiv) hade uppfyllts.

Forklaring till savdl denna form av dialog mellan regering och riks-
dag som regeringens aktsamhet aterfinns sannolikt i den ovan redovi-
sade konstitutionella praxis som i sin tur speglar den "nationella
doktrintradition[en] kring riksdagens suverana stallning i statsskick-
et””. Nagon s.k. solnedgangsregel (dvs. att ett beslut bara géller en
viss tid, efter den amerikanska forlagan om tidsbegransade lagar,
sunset laws"®) for tillkannagivanden finns inte. Mot bakgrund av de
langa slutbehandlingstiderna for vissa tillkdnnagivanden (jfr tillkan-
nagivandet om yrkesfiskares ersattning for oljeskador i avsnitt 4.4) ar
det mojligt att vissa skulle kunna lockas av tanken pa en sadan tids-
massig begransning av tillkinnagivandenas livslangd, t.ex. genom att
koppla det till riksdagens valperioder (och darmed indirekt till den
takt' med vilken det folkvalda organets ledamoter byts ut). KU:s elva-
arsgrans for slutbehandlingen av ett tillkinnagivande gor sig har
pamind. Nagon tanke pa en sadan solnedgangsregel har KU dock
aldrig uttalat. Idag saknas barande argument for en sidan omvéal-
vande forandring av den konstitutionella praxisen kring tillkannagi-
vandena.

Tillkannagivanden ar ett politiskt verktyg som aven forpliktigar.
Sdsom namndes inledningsvis (se avsnitt 2) kravs att ett tillkinnagi-
1% Prop. 2000/01:130 och 2002/03:117.

7 von Sydow, Bjorn, "1809 ars forfattningsverk — vad kan vi liara for framtiden” i
Brundin, Margareta och Isberg, Magnus (red.), Maktbalans och kontrollmakt,
(Stockholm: Sveriges riksdag 2009), s. 527.

' Se t.ex. SOU 1979:61 s. 77 f.

' Under 1970- och 80-talen byttes ungefar en femtedel av riksdagsledamoterna ut
vid varje val. Sedan boérjan av 1990-talet har siffran varit avsevart hogre och numera
riknar man med att drygt en tredjedel av ledamoéterna byts ut vid varje val, jfr Ahl-
back Oberg, Shirin, Hermansson, Jorgen och Wiangnerud, Lena, Exit riksdagen,
(Malmoé: Liber, 2007) och Svenska Dagbladet 2010, Hadr dr Sveriges nya riksdag, pub-
licerad den 24 september 2010, http://www.svd.se/nyheter/inrikes/politik

/valet2010/har-ar-sveriges-nya-riksdag_5390241.svd, senast kontrollerad den 18 ja-
nuari 2015.



122 Thomas Larue SvJT 2015

vande ar precist och konkret om riksdagen (genom sina utskott) ska
kunna kontrollera huruvida eller pa vilket sitt regeringen efterkom-
mit beslutet. Saledes ar det angeldget att undvika tillkinnagivanden
med utrymme for tolkningar (jfr avsnitt 4.7 och KU-arendet om till-
kdnnagivandet om utbyte av amalgamfyllningar). Dartill ar det aven
viktigt att beslut om motsagande tillkinnagivanden undviks. Kommit-
tén for oversynen av riksdagsordningen konstaterade' att det var rim-
ligt att riksdagen dtminstone pa medelling sikt (t.ex. en mandatpe-
riod) inte ger regeringen olika och motstridande signaler. Ett av-
skrackande exempel i sammanhanget ar 1974 ars tva mot varandra
stridande riksdagsbeslut betraffande tillaggsdirektiv om indexregle-
ring av skattesystemet. Den davarande regeringen tolkade dessa ofor-
enliga beslut som att riksdagen "inte hade uttalat nagon deciderad
uppfattning i fragan” och gjorde inget, vilket KU godtog.""

Det finns ett specifikt slags tillkannagivande som narmar sig ett ju-
ridiskt bindande beslut (utan att formellt faktiskt vara det). Ett sadant
har dock aldrig beslutats. Det ror sig om det tillkiannagivande genom
vilket riksdagen med stod av artikel 8 i protokollet (nr 2) om tillamp-
ning av subsidiaritets- och proportionalitetsprinciperna'® kan vicka
en talan i unionens domstol om asidosittande, genom en lagstift-
ningsakt, av subsidiaritetsprincipen. Protokollet som utgor en del av
unionens primarratt ger saledes riksdagen mdjlighet att via regering-
en 6verlamna en talan inom tvd manader efter det att en akt antagits.
Lissabonutredningen bedomde' att en annan form an ett tillkdnna-
givande for ett sadant beslut var frimmande for svensk riksdagsratt.

16 Avslutande diskussion

Riksdagens tillkdnnagivanden till regeringen utgor en hittills daligt
utnyttjad kalla till insikt om svensk parlamentarism. Sjalvfallet ar aven
andra saval enskilda riksdagsbeslut (jfr riksdagsbeslutet om hojd
skiktgrans for statlig inkomstskatt samt KU:s bedomning om att for-
slaget till beslutet inte stred mot riksdagsordningen') som informella
foreteelser (som t.ex. partipolitiska uppgorelser, se nedan) vasentliga
for var forstaelse av relationen mellan riksdag och regering. Likval
kan djupare studier av detta "politiskt betydelsefulla men oreglerade
institut™” bidra ytterligare till var insikt om svensk parlamentarism.
Denna artikel visar pd potentialen for tillkinnagivandena som ett em-
piriskt underlag for att utvidga och berika insikten i det svenska
parlamentariska styrelseskicket. Artikeln visar dock att analysen av till-
kdnnagivanden maste utvecklas for att detta ska vara mojligt. Enbart

"%°2012/13:URF3 s. 172.

" Bet. KU 1975:12 s. 28 f.

"2 Se EUT C 326, 26.10.2012, s. 208.

' Se 2008/09:URF s. 46. Aven Riksdagskommittén gjorde en liknande bedom-
ning, se framst. 2005/06:RS3 s. 64 f£.

* Bet. 2013/14:FiU16 samt 2013/14:KU32.

115 Fka m.fl., a.a., s. 36.
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en kvantitativ analys av tidsutdraktens lingd innan ett tillkinnagi-
vande slutbehandlas racker inte. En sidan rudimentir analys maste
kompletteras av en mer avancerad kvalitativ analys fér atminstone
olika kategorier av tillkainnagivanden och i basta fall f6r samtliga indi-
viduella tillkannagivanden.

En sidan utvidgad analys av tillkinnagivandena skulle kunna ta
fasta pa de element som prelimindrt presenterats ovan men aven
andra aspekter skulle kunna utgoéra viktiga bestandsdelar i jakten pa
en foradlad bild av svenskt parlamentariskt liv. Nagra sadana aspekter
skulle t.ex. kunna vara att undersoka i vilken utstrackning som till-
kannagivandena kommer frdn motionsbaserade yrkanden eller ut-
skottsinitiativ (jfr justitieutskottets initiativ till tillkdnnagivande namnt
ovan i avsnitt 14). Aven analysen om savil tillkinnagivandenas inne-
hall (jfr kategorierna [a]—[h] i avsnitt 11) som tillkinnagivandenas
parlamentariska grund (dvs. huruvida de ar eniga eller blockoverskri-
dande) kan utvidgas och i viss man férdjupas. Ytterligare en annan
aspekt ar sjalva utformningen av tillkinnagivandena och ifall nagra
trender kan pavisas under de senaste 15-20 aren: Hur detaljerade ar
riksdagens "bestallningar”? Hur ofta stills t.ex. krav pa att tillkdnnagi-
vande ska slutbehandlas inom en viss tidsgrans? Som har pavisats tidi-
gare (jfr avsnitten 2 och 15) ar det viktigt att tillkinnagivanden inne-
haller preciserade atgarder som kan verkstdllas, aterrapporteras och
kontrolleras. Framtida forskningsinsatser borde aven soka efter even-
tuella lampliga komparativa analyser. Till exempel papekas i en norsk
rapport'® som Stortingets kontroll- og konstitusjonskomiteen behand-
lade varen 2003 att ett omfattande bruk av den norska instruktionsrat-
ten, de s.k. anmodningsvedtak (se avsnitt 10), kunde forsvaga rege-
ringens handlingskraft och leda till en s.k. ansvarspulverisering. I vil-
ken utstrackning finns motsvarande risk i Sverige eller andra lander?
Slutligen borde framtida forskningsinsatser utreda om och i sa fall pa
vilket satt olika politiska uppgorelser som t.ex. den s.k. december-
overenskommelsen eller det tidigare kontraktsparlamentariska'’ sam-
arbetet mellan den davarande socialdemokratiska regeringen och
vissa riksdagspartier paverkar tillkinnagivandeinstitutet (och partier-
nas anvandning av institutet).

Det finns goda skal att fordjupa var forstaelse av de parlamentariska
aspekterna av den svenska folkstyrelsen. Fram till 1988 fanns endast
fem riksdagspartier. Sedan dess har antalet partier vuxit varaktigt. I
ljuset av de senaste arens erfarenheter med avseende pa regerings-

116

Se Dokument nr 14 (2002-2003), Stortingets kontroll med regjering og forvalining
(rapporten) respektive Innst. S. nr 210 (2002-2003), Innstilling fra kontroll- og kon-
stitusjonskomiteen (betinkandet).

"7 Se Bergman, Torbjorn och Bolin, Niklas, "Swedish democracy. Crumbling po-
litical parties, a feeble Riksdag, and technocratic power holders?”, s. 267 f. i Berg-
man, Torbjorn och Strgm, Kaare (red.), The Madisonian turn. Political parties and
parliamentary democracy in Nordic Europe, (Ann Arbor: The University of Michigan
Press 2011) samt bet. 2013/14:KU10 s. 58 och 71.
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bildningens olika faktorer, inte minst antalet riksdagspartier och
blockpolitikens inverkan pa koalitionsmoénstret, tycks sannolikheten
for koalitionsregeringar tillta (oberoende huruvida dessa sedan blir
minoritets- eller majoritetsregeringar). En foljd kan vara att riksdags-
arbetet Okar i saval vitalitet som oforutsigbarhet samt att oppositions-
partier ges flera tillfillen att sitta press pa regeringen och paverka po-
litikens innehall genom tillkinnagivanden.

Tillkannagivanden har traffande nog beskrivits som ”“intressanta
konstitutionella varelser™®. Grundlagsutredningen behandlade ocksa
dem med den varsamhet som sadana valfungerande varelser
sprungna ur den konstitutionella praxisens skora vav fortjanar. Precis
som utredningen lit ana far framtiden utvisa om denna praxis kom-
mer att utvecklas ytterligare. Aven om svensk parlamentarism de sen-
aste tva aren praglats av febril aktivitet, inte minst med avseende pa
vad som i den allménna debatten kallats for brott mot praxis, sa torde
den elasticitet som praglar svenska grundlagar och som "mdjliggjort
en lycklig konstitutionell utveckling™" gora det mojligt att aven i detta
avseende se med tillforsikt pd framtiden. Sdsom Sterzel papekat®
praglas den konstitutionella praxisen som utvecklas av statsmakterna i
riksdagen och regeringen (dvs. den politiska sedvanjan) av en bety-
dande stabilitet till gagn for en valordnad demokratisk rattsstat.

" Davidsson, Lars, Riksdagen ger sig tillkinna, Gastinlagg pa forskarbloggen Polito-
logerna, publicerad den 26 oktober 2013, https://politologerna.wordpress.
com/2013/10/26/riksdagen-ger-sig-tillkanna/, senast kontrollerad den 18 januari
2015.

"9 Jfr KU 1933:30 s. 1 och von Sydow, a.a., s. 512.

% Sterzel, Fredrik, "Forfattningens féranderlighet” i Brundin, Margareta och Is-
berg, Magnus (red.), Maktbalans och kontrollmakt, (Stockholm: Sveriges riksdag
2009).



