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Forord

Denna bok ar resultatet av tre forskningsprojekt, som alla bedrivits inom
ramen for SNS forfattningsprojekt. Jag vill darfor forst och framst tacka
forfattningsprojektets forskningsledare — Per Molander, Birgitta Sweden-
borg och, i synnerhet, Olof Petersson — dels for att jag givits chansen att
forska om intressanta amnen, dels for uppmuntrande ord och konstruktiva
kommentarer under resans gang.

Undersokningen av tvdkammarparlament ingick i ett bredare projekt
om parlamentets organisation som jag genomforde under hosten 1999.
Projektet resulterade i en rapport med titeln Parlamentets organisation,
vilken publicerats pd forfattningsprojektets hemsida www.const.sns.se.
Denna boks forsta del ar en omarbetad version av rapportens avsnitt om
tvdkammarparlament.

Bokens andra del, studien om lokal sjalvstyrelse, ar resultatet av ett pro-
jekt som bedrevs under vintern 2001/02. Jag vill sdrskilt tacka Eivind Smith
vid Oslo universitet och deltagarna i forfattningsprojektets workshop om
fiskal federalism i februari 2002 for intressanta synpunkter.

Den del som behandlar parlamentarismens instrument skrevs ursprung-
ligen under varen 2002. Den har emellertid genomgétt en visentlig uppda-
tering och forbattring under sommaren 2003, bl.a. tack vare att jag givits
tillgdng till data frdn en riksdagsutredning, Valutslag och regeringsbild-
ning, som genomfordes i riksdagens konstitutionsutskott under 2003. Sjalv
svarade jag for den internationella jamforelsen i naimnda undersokning. Jag
vill i det sammanhanget varmt tacka ledamoterna i den parlamentariska
referensgrupp och den expertgrupp som var knutna till riksdagsutredning-
en, i synnerhet Ingvar Mattson och Lars Seger pd konstitutionsutskottets
kansli samt Torbjorn Bergman vid Umead universitet.

Jag vill ocksd tacka Jorgen Hermansson vid Uppsala universitet for
genomldsning och bra synpunkter, samt Marie Ottosson pad SNS Forlag for
stor hjdlp med att dstadkomma ett tryckfardigt manus.

Slutligen vill jag tacka mina fordldrar, Majvor och Sune, och min fru
Jenny for inspiration, hjidlp och stod i allt. Boken tillignas min bror Erik;
baste vdn och vapendragare.

Uppsala i februari 2004

Lars Davidsson






Inledning

Tre studier av demokratins spelregler

Reglerna for den svenska demokratin — vdr forfatining — fyller snart trettio
dr. Under den perioden har sambhallet kraftigt forandrats och demokratin
stallts infor nya utmaningar. Det dr tid for Gversyn av demokratins spelregler.
Riksdagens partier bjuds darfor in till 6verldggningar om en samlad Sversyn
av regeringsformen.

Statsminister Goran Persson i regeringsforklaringen
16 september 2003

Demokratins ”spelregler” haller 4ter pa att uppmirksammas i den svenska
politiska debatten.

Efter att ha fort en ndgot undanskymd tillvaro i Sverige under de senaste
decennierna har forfattningspolitiska frdgor nu dykt upp pd dagordningen.
I det ndra perspektivet har fragan om en forfattning for Europeiska unionen
skapat debatt, inte bara om hur unionens spelregler skall utformas infor
framtiden utan ocksd om de svenska nationella spelreglerna paverkas av
forfattningsforslaget. I det ndgot langre perspektivet finns tecken som tyder
pa att svenska politiker dven Overvager mer lingtgdende forandringar i
regeringsformen. S& finns exempelvis denna mandatperiod en minister med
sdrskilt ansvar for forfattnings- och valfragor, utredningar om valfragor
och ansvarsfordelningen inom samhillsorganisationen har tillsatts och
statministerns ord i regeringsforklaringen forefaller initiera en ny, storre
forfattningsutredning,

Denna bok, bestdende av tre fristdende studier av var sitt forfattningspo-
litiskt problem, ar tankt att kunna tjdna som underlagsmaterial i en svensk
debatt om demokratins spelregler. Boken speglar dirmed syftet for hela
SN forfattningsprojekt, i vilket den ocksé ingar.

Den forsta studien handlar om den mest centrala aspekten av hur ett
lands parlament organiseras — kammarsystemet. Sverige overgick for drygt
30 ar sedan till enkammarriksdag. Med detta som utgdngspunkt inriktas
studien mot det konstitutionella alternativ som valts i den tredjedel av
varldens lander dir den lagstiftande forsamlingen ar uppdelad i tva parla-
mentskammare.



I bokens andra del behandlas den vertikala maktdelningens problem,
ndrmare bestimt avvigningen mellan lokal sjalvstyrelse och statlig styr-
ning. Huvudfrdgan dr hur hog grad av sjdlvstyrelse som olika lander har
valt att ge sina kommuner, med avseende pd att organisera den egna sty-
relsen, att utféra olika samhillsuppgifter och att tillforsiakra erfoderliga
resurser for att utfora dessa uppgifter.

I den tredje undersokningen stir forhédllandet mellan regering och
parlament i fokus. I parlamentariska stater ar regeringen per definition
politiskt ansvarig infér parlamentet. Utformningen av de konstitutionella
instrumenten fOr att utkrdva detta ansvar varierar emellertid och paverkar
maktforhdllandet mellan regering och parlament.

De ingdende studierna kan ses som en meny 6ver mojliga konstitutio-
nella val pd nimnda tre viktiga omrdden. Tyngdpunkten ligger pa breda
jamforande analyser av andra landers konstitutionella val, men daven frigan
om vilka normativa stillningstaganden som legat bakom de olika valen
tas upp till behandling. Varje del av boken avslutas med en diskussion om
vilka konstitutionella alternativ som kan sigas vara sarskilt aktuella att ta
stallning till ur ett svenskt perspektiv.

Representation, maktdelning och ansvarsutkravande

Aven om studierna i denna bok behandlar olika aspekter av hur de demo-
kratiska spelreglerna kan utformas, s& saknas inte beroringspunkter. I alla
undersokningarna kommer lasaren att stota pa tre begrepp som ar centrala
i all forfattningspolitisk debatt: representation, maktdelning och ansvarsut-
kravande. Har sammanfattas det sitt pa vilket dessa begrepp loper genom
bokens tre delar.

Representation

Den moderna demokratin ar i allt vasentligt representativ. Folkstyrelsen ar
utformad s3 att folket viljer representanter for att fora sin talan och fatta
politiska beslut. Fragan om vem som pa detta sitt representeras — vilket
”folket” ar — har varit och 4r fortfarande central i diskussionen om tva-
kammarparlament. Ett viktigt argument for att dela in det nationella parla-
mentet — folkrepresentationen — i tvd kammare har varit att folket behover
representeras inte bara utifrdn sitt nationella medborgarskap, utan dven
som innevanare i ett mindre geografiskt omrdde (exempelvis en delstat)
eller som medlemmar av en viss folkgrupp. Den grundlaggande demokra-
tiska principen om ”en medborgare —en rost” har vid tillsittandet av en av
parlamentets kammare dsidosatts for att ge mojlighet till nigon annan typ
av representation. Omvant har denna grundlaggande demokratiska princip
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varit ett viktigt argument fOr foresprikare av en enda parlamentskammare.
Dessa har ansett att folket bor representeras som ett och att varje medbor-
gare skall ges samma tyngd nar folkets representanter skall utses.

I debatten om lokal sjdlvstyrelse kontra statlig styrning aktualiseras
representationsbegreppet genom tvd narliggande fragor. En frdga ar
vem som bist tillvaratar medborgarnas lokala intressen, nationella eller
lokala politiker. En viktig tanke hos dem som stravar efter ckad lokal
sjalvstyrelse brukar vara att medborgarna diarigenom kommer narmare
sina politiska representanter eller till och med sjalva blir en sddan repre-
sentant. Darmed forbattras deras chanser att framfora sin politiska vilja.
Representationsbegreppet aktualiseras ocksa av frigan om huruvida lokal
sjalvstyrelse 6kar mojligheten for grupper som ofta ar politiskt underre-
presenterade — kvinnor, ungdomar, invandrare — att delta i den politiska
styrelsen.

Niar det slutligen géller den forfattningspolitiska debatten om hur
den parlamentariska mekanismen skall utformas ar fradgan i vilken grad
regeringen dr representativ for parlamentet. I lander med proportionella
valsystem, exempelvis Sverige, fir ett parti sillan egen majoritet i parla-
mentet. I stillet bildas koalitionsregeringar, som representerar en majoritet
av parlamentets ledamoter, eller minoritetsregeringar, som overlever tack
vare indirekteller vixlande stod i parlamentet. Utformingen av framfor allt
de omrostningsregler som galler ndr parlamentet skall avgora regeringars
tilltrade och 6verlevnad har effekt pa vilken typ av regering som bildas och
ddrmed péa regeringarnas representativitet.

Maktdelning

Virdet av maktdelning i en stat ar omtvistat. I alla konstitutionella demo-
kratier har man valt att skilja parlamentets makt att stifta lagar fran dom-
stolarnas makt att doma medborgare enligt dessa lagar. Om den styrande
makten bor skiljas fran den lagstiftande makten och hur férdelningen av
makt mellan olika nivder i samhillsorganisationen skall se ut ar diremot
fradgor som far olika svar i olika landers konstitutioner.
Maktdelningsbegreppet ar centralt i den forsta studien om parlamentets
kammare; fragan géller varfor och hur den lagstiftande makten skall eller
inte skall delas. Diskussionen anknyter i viss man till representationsbegrep-
pet. Vissa foresprakar tvdkammarparlament med motivet att samhallets
makt méste delas mellan olika grupper i behov av representation, medan
motstidndarna till tvdakammarparlament havdar att alla medborgare bor ges
lika vikt i folkrepresentationen och att det darmed ar naturligt att samla all
lagstiftande makt i en representantférsamling. Men maktdelning, i form av
tvikammarsystem, har ocksé foresprakats utan hianvisning till representa-
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tionsbehov. Att dela den lagstiftande makten har i sig sjalv antagits leda till
mindre risk for forhastade beslut och fortryck av minoriteter. Omviant har
foresprakare for enkammarparlament motsatt sig maktdelningstanken for
att den riskerar att ge minoriteter mojlighet att hindra forverkligandet av
folkmajoritetens vilja.

Frigan om kommunal sjilvstyrelse ar dven den tydligt kopplad till
maktdelningsbegreppet. Den springande punkten i denna diskussion dr hur
makten inom samhaillsorganisationen skall fordelas mellan demokratiska
organ pa olika nivder. Till skillnad fran maktdelningen mellan centralmak-
ten och delstaterna i en federation ar forhallandet mellan stat och kom-
muner i grunden en fridga om hur mycket makt staten skall lamna ifrdn sig.
Sambhaillet organiseras i detta fall utifran ett uppifrdn-och-ner-perspektiv
dar stat och kommun inte ar jamlika parter. Det hindrar inte att frigan om
hur maktférdelningen dem emellan bor vara ar komplicerad.

Parlamentarismen star ofta i kontrast till presidentstyre genom att det
da inte tillimpas maktdelning mellan den lagstiftande och den styrande
makten. Makten att styra kan sdgas vara delegerad till regeringen och kan
atertas ndr parlamentet sd Onskar. Samtidigt foérvintas regeringens forslag
oftast samla en parlamentsmajoritet bakom sig. Som diskuteras i den
tredje studien kan emellertid férdelningen av makt mellan parlamentet och
regeringen som institutioner variera dven i en parlamentarisk stat, delvis
beroende pa utformningen av de konstitutionella instrument som styr for-
héllandet mellan dem.

Ansvarsutkrivande

Mojligheten att utkrdva ansvar av dem som fattar politiska beslut ar en
viktig bestdndsdel i manga demokratidefinitioner och forfattningspolitiska
avvagningar. Motsdttningar kan uppstd mellan ansvarsutkravande och det
tidigare diskuterade begreppet maktdelning. Ansvarsutkrivande fordrar en
tydlig koppling mellan den som fattar ett beslut och den som skall stillas
till ansvar for beslutets konsekvenser. Om makten ar delad blir det svarare
att utkrdva ansvar givet att inte politikens resultat 4r mojliga att spéra till
en enskild maktsfirs beslut.

Spanningen mellan maktdelning och ansvarsutkravande finns exempelvis
i frdga om parlamentets organisering. Tvikammarparlamentens tvd kam-
mare har mycket sillan ansvar for var sin kategori beslut; bdda kamrarna
behandlar alla typer av drenden, dven om deras respektive inflytande 6ver
ett beslut kan variera. Darmed har hdvdats att en indelning av den lag-
stiftande forsamlingen i tvd kammare forsvarar valjarnas mojligheter att
utkrdva ansvar av lagstiftaren.

I fragan om forhdllandet mellan stat och kommuner inom samhaillsor-
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ganisationen ar motsittningen mellan ansvarsutkravande och maktdelning
inte nodvandigtvis lika tydlig. Skillnaden i jamforelse med indelningen av
parlamentet dr att de olika beslutsnivderna i detta fall — den statliga och den
kommunala — dtminstone delvis dr tinkta att 4gna sig at olika kategorier av
samhaillsfunktioner. For den som inte tror att en sidan separation ar mojlig
1envalfirdsstat med stora offentliga dtaganden blir emellertid slutsatsen att
den vertikala maktdelningen leder till problem med ansvarsutkravande, dar
den ena beslutsnivan forsoker skjuta 6ver ansvaret for negativa samhalls-
fenomen pa den andra nivin. Av dem som tror att nimnda separation av
samhillsfunktioner mellan stat och kommun ar mojlig kan 4 andra sidan
maktdelningen hivdas gynna mojligheterna till ansvarsutkravande, da
ansvaret for beslut avkravs politiker p4 samma niva som beslutet fattas.

Nir det giller parlamentarismens utformning dr motsittningen mel-
lan ansvarsutkriavande och maktdelning tydligare. Utgangspunkten i en
parlamentarisk stat dr att den styrs av en regering som har aktivt stod
av en majoritet av parlamentets ledamoter; i dessa fall ar regeringens och
parlamentets vilja densamma. Med denna utgdngspunkt fir instrument
som underldttar bildandet av regeringar utan aktivt stod sdgas vara steg
i maktdelande riktning. En sddan maktdelning medfér samtidigt storre
svarigheter for vdljarna att utkrdva ansvar av regeringen, dd denna for att
fa sin politik godkidnd i parlamentet dr tvungen att vinna stod fran partier
som inte ingdr i nagot formellt regeringsunderlag.

Bokens innehall

Denna bok innehéller tre separata studier, vilka var och en behandlar ett
konstitutionellt problem. Aven om de tre konstitutionella problem som
diskuteras har beréringspunkter med varandra — exempelvis i forhallande
till begreppen representation, maktdelning och ansvarsutkrivande — ar
studierna amnade att kunna ldsas oberoende av varandra.

Bokens forsta del — om tvdkammarparlament — borjar med en kort his-
torisk genomgang av hur och varfor Sverige 6vergick fran tvikammar- till
enkammarriksdag. Dairefter tecknas tvdkammarsystemets historia i ett
internationellt perspektiv. I kapitel 1.4 foljer en undersokning av den nor-
mativa underbyggnaden for tvdkammarsystemen, i friga om vilka motiv
som har framforts for detta satt att organisera folkrepresentationen. De
66 lander i virlden som har tvikammarparlament dr olika organiserade
med avseende pa exempelvis representation och maktbefogenheter for par-
lamentets kammare. Alternativen illustreras med exempel fran etablerade
demokratier som kan anses vara relevanta jamforelseobjekt for Sverige.
Darefter ges i det avslutande kapitlet fyra exempel pd vad en eventuell
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andra riksdagskammare skulle kunna ha for uppgifter.

I bokens andra del — om lokal sjalvstyrelse — angrips frdgan om hur man
bor studera och maita lokal sjdlvstyrelse i en jaimforande analys. Darpa
foljer en inventering av argument for och emot en decentraliserad stat, och
tre normativa modeller stills upp som speglar olika syn pd kommunernas
roll och deras forhdllande till centralmakten. Huvudkapitlet innehdller en
bred empirisk analys av olika landers modeller for lokal autonomi. Fokus
1 jamforelsen ligger pd europeiska linder. Avslutningsvis reflekteras over
mojliga lardomar for Sverige mot bakgrund av den empiriska analysen.

I bokens tredje del — om parlamentarismen — diskuteras begreppet parla-
mentarism och utformningen av de fyra huvudsakliga instrumenten i den
parlamentariska mekanismen. Darefter foljer den empiriska kartlaggningen
och analysen, vilken omfattar de flesta europeiska parlamentariska system.
Med avstamp i den empiriska analysen, diskuteras sedan ett alternativt
sdtt att analysera det institutionella maktférhédllandet mellan regering och
parlament i parlamentariska system. I det avslutande kapitlet kommenteras
vilka eventuella lairdomar som Sverige skulle kunna dra av hur den parla-
mentariska mekanismen utformats i andra europeiska lander.
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1. Tvakammarparlament
— motiv och modeller fér en delad
folkrepresentation

1.1 Inledning

Med den partiella forfattningsreform som genomfordes 1968-1969 over-
gick Sverige fran ett parlament med tvd kammare till en enkammarriksdag.
I och med detta centraliserades utévandet av den svenska demokratin; den
nya regeringsformens inledande stadgande — all offentlig makt i Sverige
utgdr fran folket — fick en tydlig institutionell motsvarighet i en enda,
direktvald nationell kammare av folkets representanter.

Sverige var inte det enda land som genomforde liknande forandringar
under denna tid, Danmark (1953) och Nya Zeeland (1950) hade ocksa
overgatt fran tva- till enkammarparlament.! Men i manga andra linder
bevarades tvakammarsystemet, trots samhallsférandringar av i mangt och
mycket samma slag som de Sverige genomgatt. Aven bland de nya konsti-
tutioner som tillkommit i samband med den s.k. tredje demokratiseringsvag
som svepte Over vdrlden under 1970-1990-talen har ett icke foraktligt
antal - inte minst de nya demokratierna i Ost- och Centraleuropa — fastnat
for modeller med tvikammarparlament. Av de 178 stater vars parlament
ingér i den ndra nog heltickande databas (PARLINE) som fors av den
Interparlamentariska Unionen anviander 66 stycken (ca 37 procent) ett
system med tv4 kammare i sin hogsta beslutande nationella forsamling.?

Det svenska valet av ett enkammarparlament framstdr siledes vid en
internationell utblick vare sig som unikt eller sjalvklart. Mot bakgrund
av detta finns anledning att studera den for den demokratiska processen
centrala frdgan om hur representationen av folket konkretiseras i form
av ett en- eller tvdkammarparlament. Eftersom SNS forfattningsprojeket,
i vilket denna studie ingar, bland annat syftar till att inventera mojliga
konstitutionella alternativ for Sverige har fokus i denna studie lagts pa
tvikammarparlamenten.

I undersokningen stalls tre frigor. For det forsta undersoks varfor vissa
stater har foredragit ett parlament med tvd kammare och vad man har
hoppats att ett sidant system ska ge for effekter. For det andra studeras
vilka olika alternativ som vid en internationell utblick kan identifieras for
att organisera ett tvikammarparlament, i friga om tillsattningsmetod,
maktforhallanden, konfliktlésningsinstrument m.m. Slutligen frigas vilka
effekter (olika varianter av) tvdkammarparlament kan forvantas ha pa det
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politiska systemets funktionssatt. Tyngdpunkten ligger pa de tvad forst-
ndmnda frigorna, men dven den sista berors.

Efter denna inledning foljer i kapitel 1.2 en kort historisk oversikt 6ver den
svenska utvecklingen och en presentation av hur det tidigare tvikammar-
systemet respektive det nuvarande enkammarsystemet varit organiserade
med avseende pé valsystem, maktforhillanden etc.

Darefter foljer i kapitel 1.3 en utblick 6ver den internationella utveck-
lingen. I den beskrivs hur tvikammarsystemet uppkom i Storbritannien och
hur det sedan blommande upp med delvis ny uppgift i USA och Frankrike,
for att senare sprida sig Over varlden. Dar beskrivs ocksa hur tvikammar-
systemet kom att ifrdgasittas i samband med parlamentarismens och (i 4n
hogre grad) demokratins genombrott och den ddrav foljande omvandlingen
eller i vissa fall avvecklingen av méanga landers 6verhus.

De tvikammarsystem som uppkommit i olika linder uppvisar stor
variation bade vad giller motiv for uppkomst och modeller for utférande.
Dessa tvd analysomrdden — motiv och modeller — utgor indelningsgrund
for huvuddelen av studien. Forst studeras i kapitel 1.4 de olika motiv som
genom historien framforts i forsvar for ett tvdkammarparlament. Darefter
studeras i kapitel 1.5 de empiriska modellerna och detta kapitel delas in i
tre avsnitt. I det forsta avsnittet behandlas skillnader i vilka som valjs till de
bada kamrarna. I det andra behandlas skillnader i formella maktbefogenhe-
ter mellan kamrarna och metoder for konfliktlosning. I det tredje diskuteras
hur olika kombinationer av de tre nimnda variablerna antagits paverka det
faktiska maktférhillandet mellan de bdda kamrarna.

I kapitel 1.6 gors sammanstillningar av de konstitutionella alternativen
i tabellform, med for svenska forhallanden relevanta exempel. Darefter ges
i det avslutande kapitlet 1.7 fyra exempel pd vad ytterligare en kammare i
det svenska parlamentet skulle kunna ha foér bevekelsegrunder och konsti-
tutionell utformning.

Om kamrarnas benamning

Motsvarigheterna till den institution som i Sverige benamndes riksdagens
forsta kammare gir vid en internationell utblick under en mingd olika
bendmningar, varav ”senat”, “6verhus” och, forvirrande nog, ”second
chamber” bara 4r ndgra av de vanligare. Gemensamt for dessa kamrar ar
attde har ett lagre antal medlemmar an den andra kammaren i parlamentet,
att de kan vara, men inte alltid ar, direktvalda (vilket den andra kamma-
ren sd gott som undantagslost dr), att deras ledamoter ofta dr tankta att
representera ndgot mer an den proportionella folkviljan osv. Att identifiera
vilken av de tvd kamrarna i en nations tvikammarparlament som ir det
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korrekta jamforelseobjektet dr sillan nagot storre problem, men att finna
en passande och relativt landsneutral benamning 4r desto svérare. I denna
bok kommer ”6verhus” att anvdndas som beniamning pa dessa institutio-
ner och dikotomin ”6verhus—underhus” ar i det foljande avsedd att vara
landsneutral.

1.2 Svensk reduktion — fran fyra till tva till en

Den svenska fyrstdndsriksdagen, representerande adel, praster, borgare
och bonder, gick i graven med forfattningsreformen av 1866, da dndringar
i regeringsformen (RF) gjordes och en ny riksdagsordning (RO) infoérdes
enligt vilken det svenska folket framgent skulle representeras av en riksdag
fordelad pa tvd kamrar. Denna ordning varade sedan i drygt hundra ar
tills den forsta enkammarriksdagen formellt borjade sitt arbete den forsta
januari 1971.

Det lagrum i forfattningen som reglerade den forandrade riksdagens roll
—RF § 49:1 - 16d vid tiden for 6vergangen till enkammarriksdag:

Riksdagen representerar svenska folket. De rattigheter och dligganden, som
gallande lag tillagger rikets stander, tillkomma hddanefter riksdagen. Den
fordelas i tvd kamrar, vilkas ledaméter valjas pa satt riksdagsordningen och
sdrskild av Konungen och riksdagen gemensamt stiftad lag stadga. Kamrarna
dgaialla fragor lika behorighet och myndighet |...].

I riksdagsordningen stadgades vidare gallande forsta kammaren att den
skulle besta av 1 50 ledamoter som valdes av landstingen och stadsfullmak-
tige i de stader som ej ingick i nigot landsting.> Mandatperioden var atta 4r
och ett ”slipande” omsittningssystem anvandes enligt vilket en dttondel av
kammarens ledamoter byttes ut varje ar. Valen var sedan 1909 proportio-
nella enligt d’Hondts metod, men utan utjimningsmandat.*

For andra kammaren stadgades att den skulle bestd av 230 ledamo-
ter som valdes direkt av folket uppdelade i (sedan 1921) 28 valkretsar.’
Mandatperioden var fyra ar och valen var sedan 1909 proportionella, frin
och med 1952 enligt den s.k. jimkade uddatalsmetoden, men utan utjam-
ningsmandat.®

Overgangarna till parlamentarism (1917) och demokrati (192 1) skedde
i Sverige utan ndgra omvilvande dndringar i rikets grundlagar. En praxis
utvecklades pa dessa omraden som frén och med de nimnda &rtalen aldrig
pd allvar ifrdgasattes, trots att regeringsformen av 1809 skulle ha lamnat
utrymme for detta. Med tiden uppstod dock ett vixande missnoje med den
bristande 6verensstimmelsen mellan den skrivna och den praktiskt tillam-
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pade forfattningen. Till foljd av att frigan om en revision av grundlagen
pd allvar borjade diskuteras pad 19 50-talet tillsattes 19 54 en parlamentarisk
utredning, Forfattningsutredningen, som bland annat kom att ta sig an
fragan om 6vergang till en enkammarriksdag.’

I ett av utredningens slutbetankanden, SOU 1963:17, gjordes en inven-
tering av tvikammarriksdagens funktionssitt.® Det konstaterades att
stadgandet i RF § 49 att "kamrarna dga i alla frigor lika behorighet och
myndighet” i Sverige stimde ovanligt val (vid en internationell jamforelse)
med de faktiska forhallandena. Som exempel pa detta namndes kamrarnas
gemensamma utskott, inte endast i proceduriella fragor och vid menings-
skiljaktigheter, utan vid behandling av alla drenden, vilket gav identiskt
utgdngsmaterial for respektive kammare infor dess beslut.

Aven den samtidiga behandlingen av drendena nimndes som ett for
Sverige unikt system, vilket motverkade att den ena kammaren fick en
fordel av en forsta ldsning. Det konstaterades dock att systemet for kon-
fliktlosning var en faktor som forskot maktforhéllandet mellan kamrarna
till andra kammarens foérdel, di man efter forlikningsforsok i utskotten
gick till gemensam votering diar den andra kammarens numerira overtag i
forekommande fall hade medfort att dennas mening ”segrat”.

Personuppsattningen i de bida kamrarna var ocksd anmarkningsvirt lika
nar det gdllde exempelvis yrkesfordelning, andelen bosatta i stad respektive
pa landet, ledamotskap av landsting eller stadsfullmiktige och ledamo-
ternas genomsnittsdlder. Politiskt fanns emellertid stundtals relativt klara
skillnader mellan ett partis representation i forsta och andra kammaren.
Dessa skillnader berodde dock i huvudsak pa skillnader i opinionen vid de
olika valtillfallena, snarare an pa de skilda systemen att tillsatta respektive
kammare.

Forfattningsutredningen kunde inte enas i frigan om huruvida en 6ver-
géng till enkammarriksdag var att foredra eller inte. Folkpartiet var i 1960-
talets borjan ensamt om att ha en relativt enhetlig partilinje i fragan, for
enkammarriksdag. Ovriga partier var splittrade, delvis som en foljd av att
deras position i kammarfragan var beroende av vilka l6sningar som valdes
p4 andra konstitutionella problem, framfor allt valsystemet.’

Utredningens majoritet, bestdende av merparten av socialdemokraternas,
folkpartiets och hogerpartiets representanter, forordade ett avskaffande av
tvakammarriksdagen, dd man ansag att det naturliga sittet att foretrdda
folket var genom en enda, direkt representation.!? Man avfirdade helt tan-
ken pa att ”bldsa liv” i det svenska tvikammarsystemet genom inforande
av ndgon form av ny typ av tvikammarsystem och man forkastade ocksa
vad man uppfattade som de tre huvudargumenten till férman for ett bibe-
héllande av det existerande tvikammarsystemet. Kontinuitetsargumentet
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— att tvdakammarsystemet gav skydd mot alltfor hastigt vaxlande opinioner
—avfardades som stammande frin en fordemokratisk tid, dd man ansett att
”massans” ombytlighet behévde modereras. Men utredningsmajoriteten
hidvdade ocksa att det starka partivisende som viaxt fram i Sverige sedan
tvakammarriksdagens inférande borgade for kontinuitet i politiken och
1 sig utgjorde ett tillrackligt skydd mot eventuella skadeverkningar som
snabba opinionsférandringar skulle kunna medfora. Man ansdg vidare att
den mandatmassigt ”dldre” opinion som forsta kammaren representerade
var ett problem i demokratiskt hanseende, sarskilt i friga om det parlamen-
tariska ansvaret.

Argumentet att en andra kammare kunde ge skydd mot foérhastade
beslut avfardades med hinvisning till den identiska beredningsprocess som
de gemensamma utskotten och den samtidiga behandlingen medforde.
Slutligen avfiardades ocksd argumentet att forsta kammarens ledamoter
skulle kunna tillféra sirskilda personkvalitéer med den rddande bristen pa
skillnader i personuppsittningarna i de bida kamrarna.

Utredningens minoritet, bestdende av en socialdemokratisk representant
och den centerpartistiske representanten, ansdg att det existerande tvakam-
marsystemet pa det hela taget fungerat bra och att bevisbordan séledes lag
pa dem som forordade en forandring. Man ansdg att ett enkammarsystem
skulle medfora risker i form av ett alltfor stort antal debattinldgg i kamma-
ren, en mindre nyanserad diskussion med alltfor stor inriktning mot media
och kriva omstdndliga och tungrodda system for att minska risken for
forhastade beslut. Minoriteten ansdg dock att det fanns utrymme for vissa
modifieringar av det existerande systemet. Forsta kammarens kontinuitets-
bevarande uppgift sades nu vara mindre 4n tidigare varfor en reducering
av eftersldpningen till val av halva kammaren vart fjarde ar var att foredra.
Minoriteten ville ocksa stiarka incitamenten att till forsta kammaren vilja
s.k. rikskandidater genom att reducera antalet valkretsar till sex.

Forutom de argument som framkom i utredningens forslag spelade
naturligtvis dven mer partitaktiska 6verviaganden en betydande roll. For
folkpartisterna var ett viktigt argument for avskaffande av forsta kamma-
ren att man ansag att den konserverade det socialdemokratiska regerings-
innehavet.!' Aven inom hégerpartiet noterades att det som ursprungligen
varit avsett som en i egentlig mening konservativ garanti, de facto blivit
en socialistisk”'2. Inom socialdemokratin fanns samma tankar om tvakam-
marsystemets effekter, men dir sigs det som en positiv faktor.'®

Remissinstanserna gick i huvudsak pa utedningsmajoritetens linje, men
proposition i frigan skots pa framtiden i forhoppning om att kunna na
bredare enighet. En del kommuner och landsting hade under remissbe-
handlingen uttryckt viss oro for att avskaffandet av forsta kammaren skulle
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kunna medféra minskat intresse for valen till de lokala och regionala for-
samlingarna. I detta sammanhang kom ocksa naturligen frdgorna upp om
skilda eller gemensamma valdagar och mojligheten for ett minskat antal
riksdagsledamoter att pa ett adekvat sitt representera alla delar av riket.!*
De skulle komma att dominera debatten under de f6ljande aren, bland annat
inom ramen for lansdemokratiutredningen och den valtekniska utredning-
en vilka avlimnade sina betinkanden 1965 (SOU 1965:54 respektive SOU
1965:74), och dessa fragor bidrog till att fordroja uppndendet av en bred
uppgorelse. En sddan, innefattande de fyra stora partierna, kunde dock
trots allt efter partiledaroverlaggningar 1966 nés i ett antal viktiga fragor,
inklusive kammarfragan. En ny utredning, grundlagberedningen, tillsattes
med direktiv att utforma en partiell grundlagsreform inkluderande ett for-
slag till utformning av en enkammarriksdag,'?

Beredningens forslag (SOU 1967:26) kom att mer eller mindre i sin helhet
utgora grunden for riksdagsbehandlingen. Huvuddragen i forslaget till par-
tiell grundlagsreform inbegrep pa det har aktuella omradet inférandet av en
riksdagskammare bestdende av 350 ledamoter, som byttes ut fullstindigt
vart tredje ar, vilket innebar en forkortning av mandatperioderna jamfort
med den gamla andrakammaren med ett ar. Valsystemet var proportionellt
enligt den jamkade uddatalsmetoden, med 3 1o ledamoter utsedda valkrets-
vis och resterande 40 s.k. utjamningsmandat fordelade s att rikspropor-
tionalitet uppndddes, dock endast for partier som uppnétt minst 4 procent
av samtliga roster. Fragan om det s.k. kommunala sambandet 16stes sé att
gemensam valdag for riksdags-, landstings- och kommunalval infordes och
mandatperioderna for de senare justerades darmed ocksa till tre ar.

Val till den nya enkammarriksdagen holls 1970 och den sammantradde
for forsta gdngen den forsta januari 1971. Grunddragen i enkammarrefor-
men har under den tid som gétt sedan dess behallits, séndr som pa négra
mindre justeringar. Till dessa hor reduktionen av antalet ledamoter till
349 (for att minska riskerna for oavgjorda voteringar), inforandet av viss
mojlighet till personval (for att starka valjarnas direkta inflytande pd sina
representanter) och forlingningen av mandatperioden till fyra ar (for att
ge en regering battre mojligheter att hinna genomfora sin politik innan den
tvingas koncentrera sig pd att forsoka bli omvald).

1.3 Tvdakammarparlamentens historia

Redan under antiken férekom inslag av tvikammarsystem i organisationen
av statsstyrelsen, dven om dtskillnaden mellan exekutiv, legislativ och juri-
disk maktutovning inte var tillrackligt tydlig for att man ska kunna tala om
lagstiftande forsamlingar med tvd kammare i modern mening. Dubbla rad-
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givande-lagstiftande rddsférsamlingar forekom i bland annat Aten, Sparta,
Kreta och Kartago. Aven i det tidiga Rom fanns dubbla ridgivande organ
d4 kungarna understundom anvinde sig av bade ett ”rad av aldste”, vilket
senare skulle komma att utvecklas till den romerska Senaten, och av en
comitia curiate, som organiserade Roms tre stammar i vardera tio curiae
och vars uppgift det var att godkdnna en ny kung (vald av Senaten) och
kungens imperium (ritt att styra 6ver armén).'®

Det var dock forst med det brittiska parlamentet — ansett som det forsta i
virlden — som ett exempel pa ett i modern mening lagstiftande tvakammar-
parlament skapades. The Great Council, som i och med undertecknandetav
Magna Charta 121§ skaffade sig ritten att godkdnna sa gott som all kung-
lig beskattning, bestod inledningsvis enbart av hégadel som endast repre-
senterade sig sjalva. Till foljd av det 6kade behovet av beskattning utokades
medlemskapet under 1200-talet med ldgadel, praster och vissa borgare som
representerade geografiska enheter.!” Sedan det ligre pristerskapet dragit
sig ur the Great Council till férmén for sina egna synoder uppstod allt mer
en intressegemenskap mellan & ena sidan hogadel och hogre prasterskap,
och 4 andra sidan ldgadel och borgerskap. Olika forfattare betonar olika,
men sammanlinkade aspekter av denna intressegemenskap; vissa framhal-
ler klassintresset'® medan andra betonar representationsformen.!” Klart ar
i alla fall att dessa intressegemenskaper vid parlamentet 1339 gav upphov
till den uppdelning av det brittiska parlamentet i ett House of Lords (6ver-
hus) och ett House of Commons (underhus) som — med undantag for ett
kort avbrott under Cromwells tid vid makten — kvarstatt till idag.

Det brittiska konstitutionella arvet gjorde sig starkt pdmint i de konsti-
tutioner som kom att uppstd inom de territorier som ingick i det brittiska
imperiet. Det brittiska systemet med ett parlament uppdelat i tvd kamrar
som representerar olika delar av samhallet kom att std modell ocksa for
den amerikanska konstitutionen, men har gavs uppdelningen en delvis ny
inneb6rd. Tvikammarsystem var vanligt bland de brittiska kolonierna i
Nordamerika, med ett 6verhus som representerade Kronan och kolonial-
adeln. For de amerikanska grundlagsfaderna var det naturligt att redan
under Konstitutionella Konventets forsta vecka ndra nog enhilligt kon-
statera att den lagstiftande forsamlingen skulle ha tvé grenar.?’ Det nya
1 den amerikanska varianten av tvdkammarsystem var att 6verhuset i
hogre utstrackning kom att representera territoriella an ekonomisk-sociala
intressen. Som villkor for att godkdnna den nya konstitutionen lyckades de
mindre staterna, i det som brukar kallas the Great Compromise, genom-
driva lika stor representation i senaten for alla stater, oavsett storlek.?!
Tvadkammarsystemet blev salunda i USA, till skillnad frdn i England, ett
verktyg for genomforandet av federalism.
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De brittiska och amerikanska modellerna kom ocks3 att, bland annat
via tinkare som Montesquieu, paverka landerna pd den europeiska kon-
tinenten, och exempelvis Frankrike och senare Tyskland, Nederlanderna,
Belgien och de nordiska linderna inférde ocksd tvikammarparlament. Via
det koloniala styret spreds ocksd tvikammarsystemen ut i virlden och
kolonierna i Kanada, Australien, New Foundland, Natal, Indien, Ceylon
m.fl. inforde tvekammarparlament, vilka ocks3 ofta bibeholls nar de senare
frigjorde sig fran den europeiska 6verhogheten.??

Motslutetav 18oo-talet och borjan av 19o00-talet kom de forsta verkliga
utmaningarna mot tvikammarsystemen, i form av parlamentarismens och
demokratins genombrott. Parlamentarismen — dvs. principen att regering-
en 4r tvungen att dtnjuta dtminstone ett passivt fortroende i parlamentet
— starkte naturligtvis parlamentets stallning, men det var i de allra flesta
fall endast underhuset som fick del av den nya makten; det var endast dar
som regeringen var tvungen att soka fortroende. Det ifrdgasittande av
nodvindigheten av ett 6verhus som parlamentarismen aktualiserade blev
an mer patagligt nar ocksd demokratin gjorde sitt intdg i allt fler stater.
Med upphojandet av principen att det var folkets rést som skulle komma
till uttryck i den politiska processen forlorade de i manga fall indirekt valda
eller av exekutiven utsedda 6verhusen i legitimitet jamfort med de direkt-
valda underhusen.??

Denna utveckling ledde i manga lander till krav pa reformer av 6verhu-
set. Viart att notera ar emellertid att ifrdgasdttandet av tvikammarsyste-
met begransade sig till enhetsstater; i federala stater uppstod inte samma
legitimitetsforlust for 6verhusen eftersom de i dessa system hade en viktig
demokeratisk roll att fylla.?* Reformforslagen foljde ofta huvudsakligen en
av tva vidgar, antingen sokte man minska det mindre demokratiska over-
husets makt eller omforma sittet att utse 6verhusets ledamoter sd att den
politiska sammansattningen i de bdda kamrarna skulle bli s3 samstammig
som mojligt.

Ett exempel pd ett land ddr man valde framfor allt den forra metoden
var Storbritannien; med the Reform Act of 1911 reducerades det brittiska
Overhusets absoluta veto till ett suspensivt veto om tva ar. Denna fordroj-
ningsperiod reducerades ytterligare till ett ar i the Parliament Act 1949.
Overhusets sammansittning reformerades ocksa genom att kvinnor tillits
delta och genom att regeringen, nigot senare, gavs mojlighet att utse s.k.
life peers. Darigenom skiftade den politiska balansen till att i hogre grad
overensstimma med ridande forhallanden i underhuset.?’ Aven Frankrike
valde huvudsakligen denna vidg och genomforde i skiftet mellan Tredje och
Fjarde republiken en omvandling av 6verhuset som bytte namn frin senat
till Conseil de la Republic och frantogs sin absoluta vetoratt.*®
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Som exempel pd den senare reformmetoden kan Sverige ndmnas.
Valsystemet till forsta kammaren dndrades successivt sa att den politiska
overensstimmelsen mellan forsta och andra kammaren blev allt st6rre.?”

I Sverige och ett antal andra linder ansdgs dock reformer i slutindan
dnda inte vara tillrackligt for att "radda” kvar tvikammarsystemet, utan
overhuset avvecklades. Nya Zeeland var forst med en saddan atgird, tdtt
foljt av Danmark och senare Sverige, men denna utveckling begrdnsade
sig inte till de industrialiserade linderna. I exempelvis Kenya, som liksom
manga andra fore detta kolonialomrdden “arvt” en lagstiftande forsam-
ling med tvd kammare frdn de europeiska kolonialherrarna, reducerades
parlamentet fradn tva- till enkammarforsamling. Detta var till dels en sym-
bolhandling for att visa att man gjorde sig av med ett oonskat politiskt arv,
men man hoppades ocksa att ett enkammarparlament skulle tjina som en
tydligare enande symbol for den nya multietniska nationen.*®

Men trots att 1900-talet sdledes praglats av en rorelse bort fran system
med tva likvardiga kamrar i den lagstiftande forsamlingen, har de nya
konstitutioner som skapades till f6ljd av de senaste tjugo drens demokrati-
seringar runtom i virlden visat att tvdkammarsystemet som reellt konstitu-
tionellt alternativ inte ar dott. Av exempelvis de 22 demokratiserade stater
som tillkommit som en direkt eller indirekt f6ljd av kommunismens fall i
Central- och Osteuropa har 4tta valt en tvakammarstruktur, ddribland fyra
av de fem storre: Ryssland, Vitryssland, Polen och Rumainien (Ukrainas
parlament har bara en kammare).?’ I stort sett samma andel av de nya
europeiska demokratierna — 36 procent —som av virldens lander i stort har
alltsa valt tvdkammarparlament.

1.4 Varfor? — motiv fér tvakammarsystem

Som tidigare konstaterats anvinder manga av virldens stater fortfarande
ett tvdkammarparlament och dnnu fler stater har haft sédana system ndgon
gang under sin konstitutionella historia. Skilen till detta har naturligtvis
delvis varierat med de nationella forhédllandena, men det dar andd mojligt att
urskilja ett antal motiv som trots varierande formuleringar hallit sig relativt
konstanta genom historien.

Det dr inledningsvis viktigt att padpeka att det nedanstdende ar ett for-
sok att studera och systematisera de motiv som genom historien har legat
bakom inférandet av tvdkammarsystem och urvalet begransar sig darfor
naturligen till att belysa argument som framforts av tvikammarsystemens
foresprakare. Det dr sdledes inte tdnkt att skildra en debatt och ska 4n mind-
re ses som ett inldgg eller stillningstagande i en sddan debatt. Ndgon argu-
mentationsanalys av motiven med avseende pé deras validitet och logiska
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konsistens utfors inte och inte heller nigon empirisk provning, ansatsen ar
renodlat deskriptiv, inte analyserande eller normativ.

Nir man studerar de motiv till varfor ett tvikammarparlament ansetts
vara att foredra framfor ett enkammardito dr det huvudsakligen tva som i
varierande ordalag upprepas vid en betraktelse 6ver tid och rum:

e de limnar utrymme for en mer varierad representation,
e de skapar en politisk maktdelning.

Till dessa huvudmotiv till tvikammarsystem kommer framfor allt fyra
ytterligare motiv, vilka mer har karaktiren av motiv for att behdlla ett
redan infort tvikammarsystem. Dessa fyra motiv for inkluderande av ett
overhus i1 parlamentsorganisationen ar att detta:

e tillfor speciell kompetens till lagstiftningsarbetet,

e skapar ett forum for friare och mer obunden reflektion,

e okar antalet granskare av ett lagforslag och antalet gransknings-
tillfallen,

e medfor en storre troghet i beslutsfattandet.

De tvd huvudmotiven behandlas i var sitt avsnitt medan 6vriga motiv dér-
efter samlas till en gemensam behandling. I det sista avsnittet struktureras
och kommenteras samband mellan motiv for och 6nskade resultat av tva-
kammarsystem.

Maijlighet till varierad representation

Ett samhalle liksom de innevanare det bestdr av ar omojligt att strukturera
langs en enda dimension. Faktorer som etnicitet, geografisk harkomst,
religion och klasstillhorighet konkurrerar sdlunda med ideologi om att
paverka medborgarnas val av representanter i politiska organ. Det finns ett
tryck pd det demokratiska systemet att kunna svara for savil ”ideologisk”
som “icke-ideologisk” representativitet. Detta faktum ligger till grund for
en viktig kategori av motiv som framforts om varfor en tvakammarstruktur
ar att foredra framfor en enkammarstruktur — mojligheten till (mer) varie-
rad representation.

Medlemmarna i parlaments underhus viljs i valkretsar som tillsammans
omfattar hela nationen och antalet ledamoter frén varje valkrets motsvarar
ungefirligen befolkningsmingden i valkretsen. Principen bakom represen-
tationsmotivet dr att det till underhuset behover liggas ett 6verhus vars
medlemmar tillsitts efter nigon annan metod som tillgodoser ett alternativt
behov av representation dn det rent befolkningsmaissiga. Detta behov av
representation bedoms ofta som sd viktigtatt det tillats 6verskugga behovet
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av maximal demokrati, om demokrati férstds som en sd nira tillimpning
som mojligt av principen ”en minniska, en rost”.>® Avsteget fran principen
bestdri att det i dessa fall inte ar siakert att de enheter som ska representeras
1 overhuset (territorier, korporationer, sprakgrupper eller dylikt) innefattar
alla medborgare i nationen och att det kanske heller inte tillimpas nidgon
proportionell viktning av enheterna baserad pa deras respektive medlems-
tal. I médnga fall ar sjilva syftet med den differentierade representationen
1 6verhuset just att (Gver)representera minoriteter och varje medborgares
rost i val till 6verhuset blir dirmed inte lika mycket vird.3!

Den huvudsakliga skiljelinjen inom denna kategori gar mellan territori-
ella och icke-territoriella former av representation i dverhuset. Den forra ar
den vanligare formen, internationellt sett (se kapitel 1.5). Den territoriella
representationen har sitt tydligaste och tidigaste exempel i den amerikanska
kongressen. For att g& med p4 att bli en del av den nya unionen kravde de
mindre staterna vid den konstitutionella konferensen 1787 att det baserat
pa folkmingd tillsatta underhuset — House of Representatives — skulle
balanseras av en senat dar varje i unionen ingdende stat skulle ha lika stor
representation (tv4 senatorer) oavsett folkmangd.*” Staterna anségs ha spe-
cifika intressen som skilde sig fran unionen som helhet och dessa intressen
krivde representation.’® Denna typ av argumentation uppstar naturligast
i en federation, dar de territoriella enheterna ar tydligt urskiljbara och har
en egen kulturell identitet. Samtliga varldens federationer har ocksa ett
tvdkammarparlament och 6verhusen i dessa parlament ar huvudsakligen
amnade att sikerstilla territoriell representation.>* Men dven i enhetssta-
ter med tvikammarparlament ar det relativt vanligt féorekommande med
overhus av denna typ, sarskilt i storre stater (som Sydafrika) och i 6-stater
(som Haiti).

Overhus baserade pa niagon form av icke-territoriell representation ar
emellertid den dldre av de tvd formerna. Redan de gamla grekerna talade
om behovet av ett ”blandat” styrelseskick dar bade ”folket” och aristokra-
tin kom till tals. Det klassiska exemplet pa detta slags sociala representation
i ett Overhus dr annars det brittiska. Baron de Montesquieu, som sig det
brittiska systemet som ett ideal, skrev:

In such a state there are always persons distinguished by their birth, riches,
or honours: but were they to be confounded with the common people, and to
have only the weight of a single vote like the rest, the common liberty would
be their slavery, and they would have no interest in supporting it, as most of
the popular resolutions would be against them. The share they have, therefore,
in the legislature ought to be proportioned to their other advantages in the
state; which happens only when they form a body that has a right to check
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the licentiousness of the people, as the people have a right to oppose any
encroachment of theirs.

The legislative power is therefore commuitted to the body of the nobles, and
to that which represents the people, each having their assemblies and delib-
erations apart, each their separate views and interests.>

I Storbritannien och mdnga av dess kolonier utgjorde 6verhuset en represen-
tation av adeln som naturligtvis var vildsamt 6verdimensionerad med han-
syn till dess andel av befolkningen. Aven i manga andra ldnder, daribland
Sverige, i vilka 6verhuset inte var reserverat for adeln kravdes andé lange en
hog inkomstnivé for att & delta i utseendet av 6verhusets ledamoter och en
gradering av rostandelen, som ett satt att sakerstalla (over)representation
for en i dessa fall aven i 6vrigt privilegierad minoritet. I exempelvis den
egyptiska konstitutionen frdn 1923 sattes hogsta mojliga egendomskvali-
fikation for sdval overhusets medlemmar som dess viljare; innehavare av
hogsta militira eller civila utmarkelse, adelskap eller lantegendomar.®® I
Sverige dgde dven bolag rostritt till Gverhuset, vilket ytterligare forstarkte
representationen av kapitalstarka intressen.’”

Denna typ av representation av Overklassen kom under allt hardare kritik
i samband med demokratins framvaxt under den forsta halvan av 1900-
talet. Det ”sociala” representationsmotivet hamnade &tminstone i 6ppna
diskussioner i bakgrunden bland foresprakare av status quo till formén for
andra argument. [ de allra flesta fall genomfordes reformer som eliminerade
denna typ av odemokratisk representation.*® Att lata 6verhusets ledamots-
sammansittning baseras pd sirskild representation av sociala grupper
alternativt korporationer har dock inte helt férsvunnit, 4ven om det inte
lika tydligt 4r ”samhillsklasser” som representeras. Overhusen i Burkina
Faso och Marocko bestér till en ansenlig del av ledamoter som represen-
terar exempelvis fackforeningar, industriforetridare etc. Aven i manga av
de linder dir presidenten eller generalguvernoren helt eller delvis utser
overhusets medlemmar tas liknande representationshénsyn.>

Ovrig icke-territoriell representation bestar av tillsittning av éverhusle-
damoter pa basis av etniska, sprakliga eller religiosa kriterier, dvs. fall dar
konstitutionen tydligt specificerar representation for en dylik grupp oavsett
geografisk hemvist. Men sddana hansyn innefattas ocksd i manga av de fall
dir en territoriellt baserad tillsattning tillampas.

Tanken bakom representationsmotivet dr att det forutom ”folket”,
betraktat som en samling likvardiga individer, finns behov av att i den lag-
stiftande forsamlingen genom skapandet aven andra kammare ocksa ge rost
at enheter eller grupper som folket kan indelas i. Representationsmotivet
har under arens lopp fordndrats med avseende pa vilka intressen som dr
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relevanta att representera i ett Overhus. Den ”sociala”, klassbaserade eller
inkomstbaserade representationen har med demokratins genombrott for-
svunnit ur argumentationen for tvikammarparlamenten; en sddan repre-
sentation ar inte langre legitim. Den territoriellt baserade representationen
tycks emellertid behdlla sin argumentationskraft, inte enbart i federala
stater, eftersom den i hogre utstrackning verkar mojlig att forena med ett
demokratiskt betraktelsesdtt. Att folket i en regional eller lokal territoriell
enhet kan utse ledamoter av ett Gverhus som skall representera denna enhet
pd det nationella planet skulle till och med kunna ses som en forstarkning
av demokratin — en representation som inriktas pd de fragor som ligger
narmast medborgarens vardag — dven om den demokratiska principen om
att alla roster skall vagas lika far mindre vikt ju mer jamstailld enheternas
representation gors.

I en tid av 6kad forekomst av och risk for etniska konflikter inom stater
kan dven det etniskt baserade representationsmotivet antas komma att ha
en plats i berattigandet av tvikammarparlament. Sddana konflikter kan
nodvindiggora inforandet av en konstitution dir den populationsbaserade
representationen kompletteras med en representation som i hogre grad lik-
staller de etniska gruppernas inflytande. Exempel pa detta finns i Belgiens
och Bosnien och Hercegovinas konstitutioner. Att sddana avviganden
emellertid inte alltid anses tillrackliga for att dsidosatta den grundlaggande
demokratiska principen om alla individers lika rostandel kan observeras i
fall som exempelvis Sydafrika, dir man valt att inte anvdnda 6verhuset for
etnisk (men dock for territoriell) representation.

Politisk maktdelning

Aven det andra motivet for ett delat parlament — maktdelning - har funnits
1 konstitutionsbyggares sinnen alltifrdn antik tid till vira dagar. I manga
stycken vilar detta motiv pd samma argument som representationsmotivet
da det till en del kan hirledas ur forsok att l6sa samma problem, men
maktdelningsmotivet d4r mer allmant formulerat och ligger pd en hogre
abstraktionsniva. Motivet kan sdgas existera bade i en férdemokratisk och
demokratisk tappning, och belysningen av hur detta motiv framforts kom-
mer darfor att folja en kronologisk uppdelning.

Det fordemokratiska maktdelningsmotivet finner sitt uttryck i den klas-
siska tanken att politisk makt inte bor vara centrerad till ett enda sam-
hallsorgan, eftersom detta medfor risk att makten kan missbrukas, vilket
leder till fortryck, och att den absoluta makten korrumperar, vilket leder
till ineffektivitet. Nar entals- och fatalsvildet avfirdats som héllbara sty-
relseskick finns fortfarande en radsla for att ett 6verlimnande av all makt i
samma hander, 4ven om dessa hiander tillhor en folkvald majoritet, riskerar
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att leda till fortryck av minoriteter, om inte majoritetsviljan pa nagot sitt
kan kontrolleras. De forhillandevis teoretiska, intuitiva och anekdotiska
resonemang som framfordes av de tidiga foresprakarna for att tvakammar-
parlament skulle innebira ett skydd mot majoritetsfortryck, har moderna
efterfoljare forsokt omforma till vetenskapligt belagda teorier om varfor
tvakammarsystem ar det effektivaste skyddet mot sddant fortryck.

Den viktigaste antika killan for maktdelningsteorier dr Aristoteles.
Han ansag sig ha observerat hur de tre ideala styrelseskicken — monarki,
aristokrati och demokrati — om de tillaimpades var for sig forr eller senare
degenererade till tyranni, oligarki och mobbvilde. Endast om dessa element
blandades, sd att de kunde kontrollera varandra, kunde deras goda egen-
skaper bevaras.*

Omsattningen av dessa tankar i mer konkreta konstitutionella l6sningar
for lagstiftande forsamlingar lat dock vinta pa sig. De dterfanns i det brit-
tiska styrelseskick som viaxte fram under senmedeltid med en trikameral
lagstiftande makt bestdende av ”the King in Parliament” — representanter
for monarki, aristokrati och demokrati i kombination.*! Den engelska
utvecklingen var dock organisk snarare an resultatet av en medveten till-
lampning av konstitutionella teorier.

Montesquieu var en av de forsta att formulera dessa tankar till konkreta
institutionella forslag. Han konstaterade att alla stater har olika *mal”
— for Rom var malet expansion, for Sparta krig, for Kina en fredlig befolk-
ning osv. — och att malet for den engelska staten var undersatens politiska
frihet. For att en medborgare, som i England, skulle kunna garanteras sin
politiska frihet var det nddvandigt att statens styrelse var sa konstruerad
att medborgaren inte skulle beh6va vara radd for sin nasta. Detta kunde
endast ske genom en 4tskillnad av den exekutiva, lagstiftande och juridiska
makten. I lander dar s3 inte var fallet, utan makten i stillet var samlad pa
ett stdlle, som i sultanens Turkiet eller i Italiens republiker, led undersdtarna
under svaraste fortryck.*? Eftersom den lagstiftande makten (liksom den
exekutiva, men till skillnad fran den juridiska) inte bedrev maktutovning
direkt mot enskilda undersdtar kunde den laggas i handerna pa exempelvis
ett permanent organ — den lagstiftande makten var endast ett uttryck for
statens allmanna vilja. For att undvika att befolkningsmajoriteten, i form
av de ofrilse, inte skulle fortrycka dem som utmarkt sig genom sin bord,
rikedom eller ara, det vill siga adeln, borde den lagstiftande makten delas
lika mellan dessa badda grupper. P4 sa vis kunde adeln kontrollera att folket
inte missbrukade sin frihet och folket 4 sin sida kunde forsdkra sig om att
inte {4 sina rattigheter dsidosatta [se originalcitat ovan].

Montesquieus idéer skulle komma att bli vagledande for skapandet av
den amerikanska konstitutionen. Fordelningen av makt mellan olika insti-

28 KAMMARE, KOMMUNER OCH KABINETT



tutioner och inférandet av en mangd instrument varmed dessa institutioner
kunde 6vervaka och stdavja varandras missbruk av den makt de givits, blev
efter Montesquieus modell det tydligaste kannetecknet for den amerikan-
ska modellen. Aven for den lagstiftande forsamlingens organisering foljdes
maktdelningsprincipen. I de kommenterande essider som publicerades i
samband med ratificeringen av konstitutionen — de s.k. Federalist Papers
— utvecklade nadgra av konstitutionsfaderna bland annat varfér man foéror-
dat ett tvakammarparlament. James Madison skrev:

In republican government, the legislative authority necessarily predominates.
The remedy for this inconveniency is to divide the legislature into different
branches; and to render them by different modes of election and different
principles of action, as little connected with each other as the nature of their
common functions and their common dependence of society will admit. 3

I linje med detta gjordes ocksd kongressens tvd kammare sé olika som
mojligt i friga om tillsattning, medlemskap och uppgifter, dd ”the improb-
ability of sinister combinations will be in proportion to the dissimilarities
in the genius of the two bodies”.** Detta kriavde & andra sidan ocks3 att de
var likstdllda i makthdnseende for att de tvd kamrarna skulle kunna fun-
gera som effektiva Overvakare av varandra. Det underliggande syftet var
att forhindra 6vergrepp fran en folkmajoritet, fér som den ndgot motvillige
demokraten Madison skrev ”[a] dependence on the people is, no doubt, the
primary control on the government; but experience has taught mankind the
necessity of auxiliary precautions”.*

Liksom hos Montesquieu och Madison 4r det bland moderna fore-
sprakare for maktdelning radslan for att enskilda medborgare skall falla
offer for majoritetstyranni som ar grunden for de konstitutionella valen.
Majoritetstyranni anses kunna uppsté pa sdvil materiella som proceduri-
ella sitt, dels i sddana fall diar majoriteten beslutar i en friga som borde
vara reserverad for den enskildessjilv, dels genom den instabilitet som sjdlva
proceduren majoritetsbeslut kan ge upphov till. I valsituationer med mer
an tva tankbara alternativ eller, mer generellt, ett politiskt landskap inne-
fattande mer dn en politisk dimension kan den s.k. rostningsparadoxen
uppst, enligt vilken det ar omojligt att finna ett beslut som ar stabilt.*®

Minskad risk for majoritetstyranni anses kunna astadkommas pd ett
antal olika satt. Ett alternativ ar att inféra krav pd kvalificerade majori-
teter i beslut i enkammarparlamentet sd att det krdvs en bredare politisk
enighet for att en potentiellt skadlig dtgard kan vidtas. Ett annat alternativ
ar att infora ett proportionellt valsystem, som garanterar att fler dsikter kan
komma fram i parlamentet och som skapar troghet genom att majoriteter
madste skapas bdde inom partier och i parlamentet. Ett tredje alternativ ar

TVAKAMMARPARLAMENTET 29



att tillata juridisk granskning av grundlagsenigheten i den lagstiftande for-
samlingens beslut, exempelvis i form av det svenska lagradsforfarandet och,
1 betydlig starkare form, forfattningsdomstolar runtom i virlden. Slutligen
kan ett tvdkammarsystem 6ka mojligheterna for representation, kontroll
mot maktmissbruk och 6kad troghet.*’

William Riker havdar att samtliga dessa alternativ kommer att ha en
fordrojande effekt pd beslut som sannolikt kan leda till majoritetstyranni,
dvs. beslut som berér mer 4n en politisk dimension och som fattas av smala
— och diarmed bide minimalt representativa och instabila — majoriteter.
Men, menar han, endast ett tvAkammarparlament kan diskriminera mellan
den typen av fall och fall dar stridslinjen gar langs endast en dimension,
dvs. fall som lampar sig for enkla majoritetsbelut. Detta eftersom det i de
alternativa systemen blir svirare att hitta fram till den medianvaljarposi-
tion ddr — i en endimensionell friga — en majoritet for beslut skulle kunna
uppnds. Majoriteter kommer emellertid att kunna uppnés i bida kamrarna
i ett tvakammarparlament.*®

Till skillnad fran representationsmotivet, som ger ett konkret skal for
uppdelandet av parlamentet i tva delar, ar maktdelningsmotivet som antyd-
des i inledningen av detta avsnitt mer abstrakt och teoretiskt — ett slags del-
ning for delningens skull. I exempelvis det amerikanska fallet tycks man pa
vissa omrdden ha bemddat sig om att sarskilja kamrarnas procedurer dven
ddringa sarskilda materiella skal foreldg att gora sa — att sprida makten sigs
och ses av andra foresprakare for tvdkammarsystem som ett sjalvindamal.
Motivet har varit att man genom en sddan konstitutionell organisation sokt
reducera risken for att en folkmajoritet skall komma att skada minoriteten,
oavsett vem majoriteten och minoriteten ar i det enskilda fallet.

Ovriga motiv

I detta avsnitt tas de fyra 6vriga motiv upp som under arens lopp framforts
till tvdkammarparlamentets inférande och bibehdllande. Dessa fyra ar till-
forande av specialkompetens, 6kade mojligheter till reflektion, grundligare
granskning och okad troghet.

Tanken bakom att ett 6verhus skulle kunna tillféra speciell kompetens
bottnar i att kamrarnas sammansattning skiljer sig, inte bara i friga om
geografisk och politisk harkomst, utan aven i friga om ledamoternas alder,
kon, tidigare yrken och erfarenheter. Darmed antas drendena ocksa under-
kastas en mer mangsidig och kompetent behandling dn vad som ir fallet i
ett enkammarparlament.

Ursprunget till denna tanke var synen att aristokratin besatt en storre
visdom dn folket och att dess rdd darfor méste vaga tungt i statens styrelse.
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Bade Aristoteles och Cicero framforde detta argument — med den senares
ord: "Nir de goda ar mer viarda 4n de manga, maste medborgarna vigas inte
riknas.”[min 6vers.]* Detta kom till sarskilt tydligt uttryck i den romerska
senaten som med sina medlemmars visdom och dygd kunde utéva ett mode-
rerande inflytande Over folket. Liknande tankar framfors ldngt senare av
Montesquieu med hinvisning till det brittiska Gverhuset. Adelsmidnnen
tillforde staten formagor som folket inte kunde bidra med.*°

Aven i modern debatt har detta argument, om n i modifierad form,
anvants for att forsvara bland annat de franska och de brittiska 6verhusen.
Liksom den romerska senaten har den franskasenaten i femte republiken av
vissa ansetts inte ha formell makt, men daremot auktoritet. I de fall den har
kunnat utéva inflytande har detta skett genom kvalitén pa dess forslag.’!
Det brittiska systemet med drftliga medlemmar som inte har det parlamen-
tariska arbetet som huvudsyssla har ansetts kunna bidra med vardefull
specialkompetens inom sina respektive yrkesomraden.’? Overhuset har till
och med forsvarats med att det till skillnad fran underhuset innehéller mer
av ”vanliga manniskor”, som battre representerar medborgaren dn yrkes-
politikerna i underhuset.*

I diskussionen i mindre stater framfors ibland att det med ett litet
befolkningsurval ar viktigt att tillvarata kunskap frén alla de méinniskor
som kunde tillféra nagot till nationens styre. Genom férekomsten av ett
overhus, vars medlemmar i ménga fall utses av presidenten eller general-
guvernoren pa — hiavdas det — relativt opolitiska grunder, skapas mojlighet
att dven ta del av de manniskors kunnande som inte ar intresserade av en
konventionell politisk karriar.>*

Generellt har man ocksa velat att 6verhusen skulle bestd av dldre medlem-
mar dn underhusen. Dessa medlemmar skulle kunna bistd med lang politisk
erfarenhet och ha en 4terhdllande effekt pa alltfor hastiga reformer.

Ett andra motiv for tvikammarsystem var att det gav utrymme for en Gvre
kammare vars medlemmar i olika avseenden var mindre bundna och darfor
hade rdd att, till skillnad frdn den undre kammarens medlemmar, ha en
mer langsiktig och objektiv syn péd de lagforslag man sattes att granska. I
Frankrike har 6verhuset ibland av detta skil kallats en chambre de réflec-
tion. Grunden till denna syn pa overhusen stir dven i detta fall att finna i
det brittiska exemplet. De arftliga lorderna som inte riskerade att forlora
sin plats i parlamentet och som darfor inte behovde bekymra sig om vare sig
partipiska eller omval antogs kunna ha en friare stallning. Samma foérhal-
landen gillde lange, och galler i viss man fortfarande, for det kanadensiska
overhusets medlemmar, som utsdgs pa livstid (nu till och med 75 ar) och

som darfor kunde tjana som landets ”sober second thought”.’
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Aven om dessa tva linder ir unika i oavsittligheten hos sina &verhus-
medlemmar, sd ar en allmin tanke bland foresprékare for tvdkammarparla-
ment att mandatperioderna i 6verhuset bor vara lingre dn de 1 underhuset.
P4 sa sdtt behover 6verhusets medlemmar mer sillan utsdttas for risken att
forlora sin plats och dirmed kunna ha en klarare och mindre réstmaxime-
rande instdllning 4n medlemmarna i underhuset. De lingre mandatperio-
derna skulle ocksd, enligt James Madison, en av de amerikanska grund-
lagsfaderna, bidra till att gora Overhusets medlemmar till ”professional
legislators who were better supplied with a knowledge of the means by
which [the object of good government] can best be obtained”.>®

Det lagre medlemsantalet i manga 6verhus har ocksé antagits bidra till
en mer informell atmosfdar som gynnade opartisk granskning och 6kade
mojligheten till kompromisser. En lugnare och friare atmosfar forvantades
ocksd, sedan partierna under 18o0o-talet gjort sitt definitiva intdg i under-
huset, den i detta avseende friare stallningen hos 6verhusets ledamoter leda
till. Den partipiska som ven 6ver underhuset drabbade inte 6verhuset lika
hart, sarskilt i de lander dar dessa huvudsakligen var representanter for en
region. Aven i moderna federala stater — som Tyskland — far partihinsyn
stundvis sta tillbaka for regionala hiansyn i 6verhuset.’” Aven férekomsten
i manga stater med tvdkammarparlament av s.k. medlingsutskott (se mer
nedan), i vilka mindre och storleksmassigt jamstillda delegationer fran
respektive kammare forsoker nd fram till en kompromiss, anses av vissa
moderna teoretiker kunna leda till ligre informationskostnader och ett
lugnare forhandlingsklimat.®

Med overhusens reducerade makt har sarskilt reflektionsmotivet, men
dven 1 viss mdn specialkompetensmotivet vunnit 6kad popularitet hos
tvakammarsystemets forsvarare. Man argumenterar att 6verhuset, som
inte behover ta ansvar i regeringsfrdgan och som i médnga lander forlorat
sitt absoluta veto over lagstiftning, sarskilt den ekonomiska, kan finslipa
sin roll som en kompetent och oberoende granskare med inriktning pa de
tekniska, snarare 4n de politiska, aspekterna av foreslagen lagstiftning.>”

Nira de tva tidigare motiven ligger tankegingen bakom granskningsargu-
mentet. Det gdr ut pa att eftersom varje lagforslag underkastas behandling
1 tva fora, i stdllet for bara i ett, okar mojligheterna att upptiacka eventuella
negativa effekter med eller brister i lagforslaget. Detta kan galla oberoende
av overhusets speciella roll som sate for territoriell eller icke-territoriell
representation och av dess roll som del i ett system av maktdelning och
institutionell kontroll. Sjalva forekomsten av tva separata kammare antas
1 sig leda till skillnader i agerande bland politiska ledare och fraktioner i
parlamentet.®®
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Forekomsten av tvd kammare innebdr att ett lagforslag skickas minst
en gang, men ofta flera, till vardera kammaren for att ge bida kamrarna
chans att ta stillning till forslaget och, om enighet inte kunnat uppnés vid
en forsta lisning, genom successiva andringar komma till en l6sning som
far stod i bdda kamrarna. Systemet kallas skyttel (navette eller shuttle i
internationell litteratur) och forekommer i varierande utformning i nira
nog samtliga stater med tvikammarparlament. Systemet med samtidig
behandling av drenden i bdda kamrarna, vilket tillimpades i den svenska
tvdkammarriksdagen, anviands numera endast i Jugoslavien (och for vissa
fall i USA). Skyttelsystemets funktion antas siledes dels vara att forbattra
kvaliteten pa lagstiftningen genom att med flera lisningar av olika organ
Oka chansen att brister i den tekniska utformningen eller oférutsedda nega-
tiva effekter av lagforslaget uppticks, dels att tjana som ett instrument
for kamrarna att komma fram till en lagtext som kan f& majoritet i bdda
instanserna. Ett annat konfliktlosningsinstrument som forekommer i en del
tvdkammarparlament ar medlingsutskottet (conference committee). Dar
forsoker delegationer med dmnesexperter fran respektive kammare arbeta
fram en kompromiss som sedan ska kunna rostas igenom i bida kamrarna.
Aven forekomsten av ett medlingsutskott har av dess foresprikare ansetts
kunna hoja kvalitén pd den lagstiftning som ar ett resultat av parlamentets
arbete.!

Uppkomsten av specialiserade amnesutskott i ménga lander har i ndgon
mén ansetts reducera styrkan i kompetens- och granskningsmotiven for ett
system med tvd kammare i parlamentet eftersom dessa utskott ansetts ta
over den roll som 6verhuset tidigare eventuellt spelat. Forsvarare av tvikam-
marsystemen har emellertid hdavdat att 6verhusen kunnat specialisera sig i
hogre grad och inom delvis andra amnen 4n underhusen. I Storbritannien
inforde 6verhuset 1979 ett utskott for vetenskap och teknik sedan motsva-
rande utskott i underhuset till f6ljd av omorganiseringar av utskottsystemet
avvecklats, och det brittiska 6verhusets utskott for behandling av fragor
som ror Europeiska gemenskapen/unionen har haft en delvis annorlunda
infallsvinkel dn sin motsvarighet i underhuset.®? Det franska 6verhuset har
ansetts besitta specialkunskaper inom exempelvis fri- och rattighetsomra-
det, fragor om lokalt sjalvbestimmande och i skattefragor.®?

Det fjirde undermotivet — skapandet av troghet i lagstiftningsprocessen
—har av manga ansetts som nira nog lika viktigt som de tvd huvudmotiven,
men d4 det kan harledas ur maktdelningsmotivet och granskningsmotivet
har det rangordnats som av jamforelsevis underordnad betydelse.

Motivet bottnar i hypotesen att den 6kade tidsrymden, frén initiering till
fattat beslut, som dubbel behandling i ett tvakammarparlament ger upphov
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till, 4r ett skydd mot forhastade eller illa genomtinkta beslut som skulle
kunna bli resultatet av en enkel behandling i ett enkammarparlament.
Tidsokningen kan sdgas bestad av tva narliggande, men inte helt identiska,
komponenter som orsakas av tvd av de tidigare behandlade motiven. For
det forsta medfor sjalva det faktum att tva beslutsorgan, i stillet for ett, skall
hinna sétta sig in i och bilda sig en uppfattning om ett lagstiftningsarende
att tidsatgangen okar. Denna komponent kan hirledas ur granskningsmo-
tivet.®* Men for det andra medfor det faktum att tva politiska organ skall
forsoka enas i drendet en ytterligare forlangning av tiden mellan initiering
och beslut. Denna komponent kan harledas ur maktdelningsmotivet.

Dubbel behandling anses sakta ned lagstiftningsprocessen, forsvéra
abrupta fordndringar, tvinga kortsiktiga lagstiftare att omprova sina beslut,
och ddrigenom minimera godtycklighet och orattvisa i statsorganens age-
rande.®® En kiand formulering av detta motiv kan hamtas ur en anekdot fran
tiden for skapandet av den amerikanska konstitutionen. Thomas Jefferson
skall vid ett tillfalle ha fragat George Washington varfér den nya konstitu-
tionen inneholl en andra lagstiftande kammare, senaten:

»*Why’, asked Washington, ‘did you pour that coffee into your saucer?’
“To cool it’, said Jefferson.
‘Even so’ replied Washington, ‘we pour legislation into the senatorial saucer
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to cool it.

Slutligen brukar ocksa politiska kostnader f6r omvandling av institutioner
ndmnas som forklaring till, om 4n inte som motiv for, att tvikammarpar-
lament behéllits i ménga lander. Att det krdvs dndringar i grundlagen for
att avskaffa ett tvdkammarsystem medfor att man for att uppné detta i de
allra flesta stater skulle behova uppné bred politisk enighet for en sddan
reform.®” Detta, i kombination med de tekniska svérigheterna och orga-
nisatoriska kostnaderna av en omvandling samt det motstdnd som man
kommer att méta fran intressenter i bevarandet av tvikammarsystemet, gor
att det politiska priset for att driva frigan om en 6vergang till ett enkam-
marparlament i manga lader ansetts alltfor hogt. En bidragande orsak till
detta har ocksa varit 6verhusens — i vissa fall patvingade — villighet till att
forandra sig och i manga fall limna ifran sig makt.%®
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Helhetsbild av motiven

Som framgdtt av ovan niamnda presentation av de olika motiven som
framforts for tvikammarsystemets inforande och bevarande, ar de i manga
stycken intimt sammanldnkade. Nedan sammanstills deras inbordes for-
hédllanden i en figur 6ver motivstrukturen.

Figur 1.1. [déméssiga och kausala samband mellan motiv och resultat.

Motiv

Idémassigt samband w2
Kausalt samband ——p»

Maktdelning

e

Representation l

Granskning b

Reflektion

Ovriga
representationsfordelar
(exempelvis storre
delaktighetskansla)

Battre
lagstiftnings-
produkt

Skydd mot
minoritets-
tyranni

Forhoppningen hos dess foresprakare kan sigas vara att en tvdkammar-
struktur skall ge tre resultat (indikerade med ringar i modellen): skydd mot
majoritetstyranni, representationsfordelar samt battre lagstiftningspro-
dukt, saval i fraiga om kvalitén pd de mal som skall uppnés genom lagstift-
ningen som i friga om effektiviteten i uppndendet av malet. Ovan har sex
motiv (indikerade med fyrkanter) till varfér man hoppas att tvd kammare
i parlamentet ska leda till dessa resultat presenterats: maktdelning, repre-
sentation, inforande av specialkompetens, mojlighet till reflektion, utokad
granskning och troghet i beslutsfattandet.

I toppen av modellen finns maktdelningsmotivet. Maktdelning antas
utgora ett skydd mot majoritetstyranni i det att det sprider makt till flera
hander och ddrmed minskar risken for att ndgot politiskt organ skall kunna
fortrycka en minoritet. Maktdelning antas ocksé skapa troghet genom att
makt delas mellan tvd enheter som i mdnga fall har olika 4siktsmassig sam-
mansadttning, vilket n6dvandiggor en tidskravande forlikningsprocess.
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Det andra huvudmotivet dr representationsmotivet. Representations-
motivet innehéller en forhoppning om att stdvja majoritetstyranni eftersom
inférandet av en parlamentarisk representation for intressen som annars
inte (lika tydligt) skulle representeras mojliggor att de kan forsvara sig
mot att en majoritet kranker deras rittigheter. Representationsmotivet har
ocksd en mer fristdende komponent, som inte 4r linkad till ndgon annan
del av motivbilden. Orsaken ar att representationen i sig sjdlv ar ett positivt
resultat av tvdkammarsystemet; mojlighet till representation antas leda till
positiva effekter (exempelvis storre delaktighetskdnsla bland medborgarna)
aven i situationer dar de representerade intressena inte ar direkt hotade.

Mellan gransknings-, kompetens- och reflektionsmotiven finns nara idé-
massiga samband. Granskningsmotivet kan for det forsta i sig sjalv sagas
vara en forklaring till varfor tvdkammarsystem skall leda till en battre lag-
stiftningsprodukt. Tanken ar att 6kningen av antalet granskande instanser
borgar for att misstag och undermadliga 16sningar oftare uppticks i tid.
Okad granskning antas ocksi skydda mot majoritetstyranni, d4, enligt
principen ”tvd par 6gon ser mer an ett”, fordubblad granskning vintas
leda till att fler har intresse av och mojlighet att uppmarksamma potenti-
ella skadeverkningar av en foreslagen lag. Granskningsmotivets idémassiga
samband med kompetensmotivet bestdr i att specialkompetensen till stor
del antas komma till uttryck i mojligheten att granska. Av liknande skal
finns ett idémassigt samband med reflektionsmotivet; det ar under de mul-
tipla granskningarna av ett lagstiftningsirende som mojligheten till mer
obunden reflektion i 6verhuset viantas fa effekt. Slutligen antas 6kningen
av antalet instanser som ska behandla och granska ett drende medfora att
processen tar langre tid och att systemet blir trogare.

Kompetensmotivet kan i sig sjilv ses som en forklaring till varfor tva-
kammarsystem vintas leda till en bittre lagstiftningsprodukt, men det
finns ocksd som namnts ett idémassigt samband med granskningsmotivet
1 att inforandet av specialkompetens genom Overhuset och den mer omfat-
tande granskningsproceduren som tvd kammare ger upphov till forvintas
forstiarka varandra.

Detsamma galler for reflektionsmotivet, som genom storre objektivitet
och betonande av allmanintresse bland 6verhusets medlemmar antas leda
till en battre lagstiftningsprodukt. Samband finns ocksd med gransknings-
motivet. Reflektionsmotivet har ett idémassigt samband med troghetsmo-
tivet 1 det att det forra kan sdgas bero av en slags troghet i omsattningen
av personer och (dirmed) opinioner i 6verhuset, medan det senare betonar
troghet i sjalva lagstiftningsarbetet.

Troghetsmotivet bestéar av tvd komponenter som bada 4r kausalt under-
ordnade andra motiv. Dels antas tvikammarparlament orsaka okad trog-
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het som resultat av sjalva fordubblingen av institutioner som skall behandla
lagstiftningsdarendet (granskningsmotivet), dels beror den 6kade trogheten
pd att uppdelningen av makten antas skapa en motsittning mellan kam-
rarna som tar tid att losa (maktdelningsmotivet). Den 6kade trogheten
antas 1 sin tur skapa skydd mot majoritetstyranni; en tidsmassigt langre
beredningsprocess antas 6ka utsikterna for att stivja 6vergrepp, dd majo-
riteten didrigenom bereds ytterligare mojlighet att tinka oOver sitt forslag.
Trogheten antas ocksd bidra till en battre lagstiftningsprodukt eftersom
den 6kade beredningstiden kan antas 6ka mojligheterna att uppticka fel
och brister.

1.5 Hur? - tvakammarparlamentens organisering

Efter att ha presenterat de motiv som legat bakom inférandet och bibehal-
landet av tvikammarparlament dndras nu fokus till att falla pa de konsti-
tutionella utformningar som institutionen givits i olika politiska system. Tre
aspekter dr av primdrt intresse: metoder for att bestimma vem som tar plats
i de olika kamrarna, vilka befogenheter respektive kammare har och hur
konflikter mellan kamrarna skall 16sas. Tillsattningsaspekten belyses i det
forsta avsnittet och befogenhets- och konfliktlosningsaspekterna i avsnitt
tva. Kapitlet avslutas sedan med en sammanfattande betraktelse 6ver hur
maktforhdllandet i parlamentet paverkas av sittet pa vilket dessa tre aspek-
ter interagerar. Ett par av de mer kidnda teorierna pé detta omrade utgor
utgdngspunkt for betraktelsen.

Detta avslutande avsnitt tar sdledes i mycket begransad utstrackning upp
teoribildning i amnet, men kapitlet har i 6vrigt en empirisk inriktning. Det
bygger huvudsakligen pa studier av tre databaser. Till det forsta avsnittet
anvinds en av forfattaren uppbyggd databas baserad pd uppgifter fran
1999 fran databasen PARLINE som nas via IPU:s hemsida.®® Den pa
PARLINE-uppgifter baserade databasen innehéller 66 linder med tva-
kammarparlament, men behandlar endast medlemsaspekten. Till det andra
avsnittet anvands en databas ur Tsebelis & Moneys bok Bicameralism fran
1997, som innehdller §3 linder och behandlar alla tre aspekterna samt
en databas ur Constitutional and Parliamentary Information frén 1992/
93, innehéllande 17 linder och som behandlar bl.a. alla tre aspekterna.
Materialet frdn databaserna kompletteras och fordjupas vid behov med
nationsspecifik information himtad ur litteraturen.

Ledaméterna, deras tillsattning och mandat

Denna aspekt av den konstitutionella utformningen tacker tre omrdden som
korresponderar med tre av de tidigare belysta motiven. Det forsta omradet
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ar enligt vilka principer ledamoterna i de bidda kamrarna tillsatts och om
over och underhus skiljer sig at i detta avseende. I forsta hand ar represen-
tationsmotivet det som ar av vikt pa detta omrade. Tillsattningsprocedurer
for overhuset kan variera enligt i huvudsak tvd dimensioner: antingen efter
sdttet att tillsdtta (utndmning, indirekt val eller direkt val) eller efter det
tilltankta syftet. Den senare indelningen har bedomts som ndgot mer rele-
vant, varfor den utgor grunden for den primira indelningen, men dven de
olika alternativen lings den forstnimnda dimensionen behandlas. Denna
primira indelning ger f6ljande kategorier, som dock relativt ofta kombine-
ras (vilket bor noteras vid jamforelse av andelar): territoriell representation,
interinstitutionell representation, dvs. fall dir andra delar av det nationella
politiska systemet har ratt att utse eller vdlja alla eller ndgra av 6verhusets
medlemmar, etnisk-spraklig representation (dar det klart uttalas att etniska
grupper eller sprakgrupper skall tillerkdannas sarskild representation utéver
den territoriella), korporatistisk representation, religios representation (jfr
etnisk) och ovriga fall.

Det andra omrddet dr det mandat som ledamoten valjs till. Inom ramen
for detta omrade studeras mandatperiodernas lingd och forekomst av s.k.
slipning i tillsdttningen av 6verhuset. Detta omrade behandlar huvudsak-
ligen konstitutionella avvaganden med hiansyn till reflektions- och kompe-
tensmotiven.

Det tredje omradet ar vilken typ av ledamoter som tillsdtts i respektive
kammare, med avseende pad personliga egenskaper. Ocksa hadr ar reflek-
tions- och kompetensmotiven de centrala. Tva personliga egenskaper stu-
deras, kon och alder (dels med avseende pd de formella kraven, dels med
avseende pa faktiska forhéllanden).

Tyvarr rdder viss diskrepans mellan de tre omrddena i tillgdngen pa
empiriskt material dd den for detta andamaél basta databasen, PARLINE,
innehéller utforliga uppgifter inom de forstnamnda omradena, men endast
spridda uppgifter inom det senare. Att jamforelsen av de personliga egen-
skaperna hos respektive kammares ledamoter begransar sig till endast tva
variabler — kon och dlder — och (dven nar det galler dessa tva) ett jamforel-
sevis litet antal fall beror sdledes huvudsakligen pé brist pd data. Manga
andra variabler vore ocksd av stort intresse att undersoka, sisom exempel-
vis utbildningsnivé, graden av politisk erfarenhet, lokal- eller regionalpoli-
tiskt engagemang etc.

I en klar majoritet, 47 av 66 eller drygt 70 procent av fallen, ar 6verhusets
uppgift helt eller delvis att bidra till att skapa en skillnad i representation
mellan kamrarna som dr av territoriell natur. 31 av dessa 47 loser detta
genom att anvinda storre tillsdttningsenheter till 6verhuset.”’ Tretton
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linder har i stillet valt att anvinda samma tillsdttningsenheter, men ha
stOrre variation i antalet ledamoter per tillsattningsenhet till underhuset, i
praktiken ofta ett genom att tillimpa olika valsystem. Venezuela, Spanien
och Tjeckiska republiken anvander fler tillsattningsenheter till 5verhuset an
till underhuset. Variationen i antal mandat per tillsattningsenhet till under-
huset ar emellertid storre, vilket gor att representationen dar anda ar mer
populationsbaserad 4n i 6verhuset.

Till de 47 som tillimpar ndgon form av territoriell representation hor
naturligtvis de 18 lander som ar federala, men storre delen ar alltsd enhets-
stater. En intressant observation ar att principen om lika representation i
overhuset for de regionala enheterna, oavsett storlek, tillimpas lika strikt
eller till och med striktare i vissa enhetsstater 4n i vissa federala stater.
Bland de federala staterna tillimpas denna princip strikt endast i Brasilien,
Malaysia, Mexico, Ryssland och USA. Aven i Nigeria och Venezula fére-
kommer endast en mycket begrinsad differentiering, endast ett av ett
stort antal territorier har lagre antal representanter. I Indien 4 andra sidan
varierar representationen i Overhuset, Rajya Sabha, for federerade stater
och unionsterritorier frdn en (1) upp till 34 representanter, baserade pa
den regionala enhetens folkmingd. Osterrike har en spannvidd pa 3 till 12
medlemmar per provins i sitt 6verhus, Bundesrat.

Detta kan stillas mot att det i s mdnga som 12 av de 29 enhetsstater
som tillimpar territoriell representation i 6verhuset sker en strikt till-
limpning av principen att alla tillsattningsenheter oavsett folkmangd ska
erhdlla samma antal representanter. I en av dessa stater, Nepal, utgor den
territoriella representationen endast en fjirdedel av 6verhusets medlem-
mar och i Kirgisistan ir de territoriella enheterna endast valkretsar vars
utformning troligen bestamts pd befolkningsmassig grund. I de 6vriga 10
staterna, exempelvis Sydafrika och Kroatien, motsvarar emellertid tillsatt-
ningsenheterna permanent existerande regionala enheter som provinser och
grevskap (counties), vilkas indelning inte skett enbart pa befolkningsmassig
grund, och den territoriella representationen utgor en betydande majoritet
av 6verhusets medlemmar. Aven om man inkluderar de federala stater som
har endast mycket liten differentiering blir andelen strikta tillampare av
principen om lika representation nastan lika hog bland enhetsstaterna (41
procent) som bland de federala staterna (39 procent).

Graden av nationella hinsyn till regionala intressen ar inte mojlig att
avladsa endast pa basis av lika representation i 6verhuset. Faktorer som hur
mycket maktsom 6verlimnats till regionala beslutsorgan, graden av regio-
nal kulturell identitet, men aven 6verhusets relativa inflytande ar ocksa
mycket viktiga. Det ar dock tydligt att man i mer 4dn en tredjedel av de
stater vilka anvinder sitt 6verhus till territoriell representation anser denna
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representation som sd viktig att man kraftigt fringdr den demokratiska
principen att varje parlamentsledamot ska representera lika manga med-
borgare. I stillet tillerkdnns alla regioner s& gott som lika stor representa-
tion oavsett folkmangd.

Overhuset kan dock anvindas dven for en omvind typ av representation
jamfort med den som hittills diskuterats, en ”nationell” representation
didr helheten snarare dn delarna betonas starkare i 6ver- dn i underhus. I
Colombia, Filippinerna, Paraguay och Uruguay utgor hela nationen en val-
krets for val till 6verhuset, medan val till underhuset sker via en uppdelning
av folket i regionala valkretsar, vars representation dock beror av regionens
folkmangd. En mindre utpraglad variant finns i Japan, dar ca 40 procent av
overhusets ledamoter utses nationellt i en enda valkrets. Den 6nskade effek-
ten av dessa system torde vara att f ledaméter som tydligare representerar
hela landet och darfor har lattare att se till det allmanna basta, snarare an
till (territoriella) sarintressen.

Interinstitutionell representation tillimpas helt eller delvis i 30 av 66
lander (45 procent) vid tillsittandet av 6verhusets medlemmar. Med inter-
institutionell representation menas att ledaméter tillsdtts av ndgon annan
nationell politisk institution (exekutiven eller underhuset). Det ar dock
viktigt att komma ihag att beteckningen kan vara missvisande i sd matto
att det utan fallspecifika studier ar omojligt att avgora om ledamoterna
valjs in som representanter for den aktuella institutionen eller om de
bara har institutionen att tacka for sin utnamning och eventuella mojlighet
till omnominering. Aven det senare torde dock skapa en viss lojalitet hos
ledamoten mot den som tillsatt honom eller henne, vilket generellt skulle
gora att ledamoten dr mdn om sin tillsittares intressen. I fem av dessa fall
ar denna representation obetydlig (5 procent eller lagre), som exempelvis
1 Uruguay dir vice-presidenten sitter 1 senaten ex officio eller Italien, dar
presidenten har ratt att utse 9 senatorer av 326 forutom att tva fore detta
presidenter sitter ddr pa livstid i kraft av sina tidigare dmbeten.

Ovriga 25 utses helt eller delvis av exekutiven, men i tva fall — Nepal
och Swaziland - har parlamentets underhus ratt att utse §8 respektive
33 procent av Overhusets medlemmar. Detta utgor emellertid ett mycket
begransat, indirekt demokratiskt inflytande i 6verhuset d4 bidda dessa sta-
ter ar traditionella kungadomen dir kungen har mer 4n icke-ceremoniell
makt. Kungligt tillsittande av ledamoter i 6verhuset forekommer ocksa
i Jordanien, Thailand, Kambodja och Lesotho, och i de tre forra utser
kungen samtliga overhusets medlemmar dven om det i Kambodja sker pa
rekommendation av de politiska partierna. Generalguvernorer utser hela
overhuset i fem karibiska 0-nationer och formellt i Kanada, men i det sist-
namnda fallet sker utnamningen pa rekommendation av premiarministern
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som har de facto-kontroll.

I elva stater ligger utnimningsmakten helt (tre fall) eller delvis i handen
pé presidenten och i tvd stater, Storbritannien och Fiji, pd premidrministern.
Den brittiske premidrministern liksom den kanadensiske kan utse bara ett
mindre antal ledamoter i taget. Fiji delar premidrministern utnimnings-
makten med savil stamhovdingar som oppositionsledaren. Irland har ett
system dir premidrministern, men ocksa bland andra det nyvalda under-
huset, det gamla 6verhuset och vissa andra politiska organ, utser delar av
ett nytt Overhus medlemskap.

Representation av exekutiven i 6verhuset 4r mycket ovanlig i “rena”
parlamentariska system — endast fyra fall (Kanada inrdknat) som alla har
forbehall. Sidan representation forekommer daremot i mer dn obetydlig
grad i 22 andra stater, vilka alla kdnnetecknas av en mer fristiende exeku-
tivmakt som uppenbarligen ansetts eller ansett sig behova ha representation
1 6verhuset.

Konstitutionellt erkdnd etnisk-spraklig representation i 9verhuset, utover
den som i manga lander dr ”inbyggd” i den territoriella, dterfinns i sex av de
66 staterna. I Colombia tillerkdnns indianer 2 av de 1oz platserna i 6verhu-
set pd etnisk grund. I Fiji och Lesotho har stamhovdingar rétt att nominera
(for formell utndmning av statsoverhuvudet) 14 av 32 medlemmar respek-
tive utse 22 av 33 medlemmar av Gverhuset. I Etiopien har varje nation
rdtt till en eller flera representanter beroende pd folkgruppens storlek.
Bosnien och Hercegovina och Belgien, slutligen, utgoér mer komplicerade
fall dar etniciteten ligger till grund for hela utformingen av organisationen
av parlamentet. Av de femton medlemmarna i Bosnien och Hercegovinas
overhus — Dom Naroda — utses tio, varav fem kroater och fem muslimer,
av delegationerna till dessa folkgruppers gemensamma regionala parlament
medan fem serbiska medlemmar utses av delegationen till det regionala
parlamentet i Republika Srpska. I Belgien viljs 40 av de 71 vanliga leda-
moterna i dverhusetdirekt av tva elektorssammanslutningar; en flamlandsk
som viljer 25 ledamoter och en fransk som viljer 15 ledaméter. Till detta
kommer 10 ledaméter fran vardera sprakgruppen som utses av respektive
sprakgrupps community college. Dessa tvd grupper utser tillsammans
sedan ytterligare 6 flamliandska respektive 4 franska ledamoter. En ledamot
utses av den tyska sprakgruppens community college.”!

Inget land tillimpar en representation som helt baserar sig pd ndgot slags
sociala grupper eller korporationer, dvs. en modern motsvarighet till gamla
tiders klassindelning. Fyra av de 66 overhusen har dock inslag av dylik
representation, aven om fallen sinsemellan ar mycket olika. Ett gransfall
i kategorin ar det irlindska 6verhuset, Seanad Eireann, dir en tiondel av
de 60 ledamoterna nomineras av landets tva storsta universitet och sedan
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viljs av ett elektorat som har en examen eller ett stipendium fran respektive
universitet. Storbritannien ar ett annat fall i kategorin, ddar 91 av de 685
medlemmarna fortfarande ar adelsman som har drvt sin plats i 6verhuset
och saledes far plats pa basis av sin ”sociala grupp”.”? Andelen irftliga
lorder reducerades dock kraftigt jamfort med tidigare genom the House
of Lords Act of 1999.7% De tva 6vriga fallen 4r mer renodlat korporatis-
tiska. I Marocko viljs 40 procent av de 270 medlemmarna i dverhuset
av elektorssammanslutningar som bestdr av representanter for fackforen-
ingar, industri och jordbruk. Mest utvecklat ar emellertid den korporativa
representationen i 6verhuset i Burkina Faso dér foretrddare for exempelvis
kvinnoférbund, militarer, fackforeningar och ”det traditionella samhallet”
viljer 1o representanter vardera till det 178 ledamoter starka OGverhuset,
medan forbund representerande idrott, ungdom, artister, manskliga ratt-
tigheter och den informella sektorn viljer 4 representanter var. Ytterligare
14 kategorier har ratt till 2 representanter vardera.

Burkina Faso dr ocksa ett av tva fall av religios representation i 6verhuset;
protestantiska respektive katolska sammanslutningar har ritt att utse 3
ledamoter vardera. I det andra fallet, Storbritannien, sitter 2 5 drkebiskopar
och biskopar i den anglikanska kyrkan i 6verhuset i kraft av sitt ambete.

Liberia passar inte in under nidgon av de ovan namnda kategorierna.
Béde over- och underhus tillsatts genom direkta val i en enda nationell
valkrets enligt identiska proportionella valsystem. Det enda som skiljer
de bdda husens tillsattningsprocesser at d4r kamrarnas medlemsantal — 26
respektive 64 ~— och sparren for att bli representerad som ligger pa 3,84 res-
pektive 1,56 procent av det nationella rostetalet. Overhusets berittigande
torde i detta fall nirmast hirledas till gransknings- och tréghetsmotiven,
dé varken representation eller maktdelning kan garanteras med s4 likartade
tillsdttningsforfaranden.

Kort skall ocksa en kategorisering baserad pa tillsattningsmetod, snarare
an tillsattningens syfte, behandlas. Samtliga 66 stater i den pd PARLINE
baserade databasen anvinder direkta val till underhuset, iven om Swa-
ziland, Antigua och Barbuda och Saint Lucia har mellan tio och femton
procent icke-valda i sina underhus i form av kungliga utnamningar, ex
officio-ledamoter och dylikt.

Av 6verhusen ar 23 stycken (eller 35 procent) helt direktvalda eller med
inslag av utnamningar och ex officio-ledamoter som understiger 5 procent
av kammarens ledamoter. Sju av de totalt 1 8 europeiska lander (39 procent)
som har ett tvAkammarparlament ingdr i denna grupp. Kombinationen av
valsystem (grupperade i majoritetsvalsystem, proportionella valsystem och
blandningar av dessa tva system) redovisas i tabell 1.1.
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Tabell 1.1. Kombinationer av valsystem i direktvalda tvakammarparlament.

Valsystem Valsystem Samma I! Totalt
(Overhus) (Underhus) valkretsar | antal
|
Majoritetsval Majoritetsval 0 E 4
Majoritetsval Blandat 1 3
Majoritetsval Proportionellt val 3 | 5
Proportionellt val Majoritetsval o | 2
Proportionellt val Blandat 1 I 1
Proportionellt val Proportionellt val 2 | 6
Blandat Blandat 0 | 2
Samma typ i bada 2 12
Olika typ 5 11
i Totalt 6 ‘ 23

Det ar ungefar lika vanligt att anvdnda samma typ av valsystem till de
direkta valen i bdda kamrarna som att anvinda olika typer. Nar direkta
val tillampas till bAda kamrarna ar majoritetsval aningen vanligare till
overhuset dn proportionella system (12 fall mot 9), medan proportio-
nella valsystem ar ungefar dubbelt s& vanligt till underhuset (12 fall) som
majoritetsvalsystem (6 fall) och blandade system (6 fall).

For att 16sa differentieringsproblemet anvinder elva stater (exempelvis
Italien och USA) samma typ av valsystem, men olika valkretsindelning.
Sju stater anvander samma valkretsar (exempelvis Brasilien och Schweiz)
for val till 6ver- och underhus, men fem anvinder da olika valsystem for
att skapa differentiering mellan kamrarna. Undantagen 4r Ruminien och
Liberia som anvinder samma valsystem och samma valkretsar. Ruménien
differentierar endast genom att en 6verhusmedlem representerar fler inne-
vénare frdn samma valkrets 4n en medlem av underhuset. Eftersom Liberia
endast anviander en (1) nationell valkrets torde differentieringen dar bli
mycket liten. Sex stater (bland dem Australien och Filippinerna) anvander
bade olika valsystem och olika valkretsindelning.

I Spanien ar cirka 8o procent av 6verhuset direktvalt, medan resten viljs
indirekt av lokala forsamlingar. T Chile och Kroatien ar storre delen, 82
respektive 92 procent, av 6verhusets ledamoter direktvalda medan 6vriga
utses av presidenten.

I elva av 66 stater (cirka 17 procent), exempelvis Argentina, Frankrike
och Sydafrika, vdljs samtliga 6verhusets ledamoter i indirekta val av lokala
forsamlingar, medan det osterrikiska overhuset tillsitts proportionellt bero-
ende pa valresultatet till de regionala forsamlingarna, utan vidare omrost-
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ning pa regional parlamentsniva. I Etiopien viljs 6verhusledamoterna indi-
rekt av de nio State Councils, eller direkt om ett State Council si onskar. I
ytterligare fem stater (exempelvis Algeriet, Vitryssland och Indien) viljs tva
tredjedelar eller mer indirekt av lokala forsamlingar medan resten utses av
presidenten. I Malaysia utser presidenten tva tredjedelar och Ovriga viljs
lokalt. I Burkina Faso utser presidenten en del, en del viljs lokalt och en del
utses pd korporativ basis (se ovan). Nepals och Swazilands konstitutioner
tilliter kungen att utse den del som inte viljs indirekt, medan Irland till-
lampar ett system dar premidrministern far utse en mindre del av 6verhusets
medlemmar, medan majoriteten utses genom indirekta val.

De resterande 17 staterna tillimpar olika typer av system dar hela over-
huset tillsdtts genom utnamning, oftast av presidenten. De olika varianter-
na av dessa fall diskuteras ovan i stycket om interinstitutionell representa-
tion och kommer inte att tas upp pa nytt. Tva av dessa stater, Tyskland och
Ryssland, har dock ocksa regionalt inflytande eftersom Overhuset tillsatts
av de territoriella enheternas regeringar.

Ledaméternas mandatperiod 1 de bdda kamrarna skall ocksd studeras och
jamforas. De variabler som behandlas ar mandatperiodernas lingd och
forekomsten av partiella tillsattningar av 6verhuset vid varje enskilt tillsatt-
ningstillfalle, s.k. slapning.

Uppgifter om mandatperiodens langd finns for samtliga stater i den pd
PARLINE baserade databasen utom fér Ryssland, Tyskland och Osterrike,
ddr overhusledamotens mandatlingd bestims av mandatlangden i det ter-
ritorium han eller hon representerar. I Storbritannien byts inga ledamoter
ut. Nya ledamoter i overhuset utses pd livstid, medan de arftliga an sé lange
gér i arv till en medlem av den tidigare ledamotens familj. Mandaten for
de kyrkliga ledare som sitter i House of Lords sammanfaller med deras
ambetsperioder. I Kanada gir mandatperioden numera ut da 6verhusmed-
lemmen fyller 75 4r, och ledamoten ersitts med en ny representant for
samma stat. Bland de 6vriga 61 staterna varierar mandatperiodens lingd
mellan tva &r i Bosnien och Hercegovina och nio &r i Frankrike, Liberia och
Marocko. Medianen 4r en mandatlingd pé fem 4r. I Australien forekom-
mer olika lingd, sex eller tre dr, beroende pd om ledamoten representerar
en delstat eller ett territorium.

I Malaysia, Burkina Faso och Fiji ar underhusets mandatperiod langre
an Overhusets, i 37 fall 4r mandatperioderna lika langa och i 23 fall ar
Overhusets mandatperiod langre. I drygt en tredjedel av fallen har man
saledes bedomt det som fordelaktigt att ge 6verhusets medlemmar liangre
tid — i exempelvis Brasilien och Filippinerna dubbelt s lang tid och i USA
tre ganger sd lang tid — dn underhusets. Reflektionsmotivet ligger med
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storsta sakerhet bakom dessa arrangemang. Underhuset ar tankt att spegla
dagsopinionen och snabbt kunna initiera forandringar, medan 6verhuset
representerar en aldre opinion med uppgift att inte ldta forandring ske
ooverlagt.

Ett annat sitt att skapa sddan troghet dr att byta ut endast en del av 6ver-
husets medlemmar vid varje tillsattningstillfalle. Detta medfor visserligen
att genomsnitts- och mediandldern p& den opinion som 6verhuset repre-
senterar under vissa delar av mandatcykeln — strax fore nya tillsattnings-
tillfallen — dr ldgre dn under ett system med fullstindig nytillsattning (om
mandatperioderna i systemen antas vara lika langa). Ett slipande omsatt-
ningssystem dr emellertid troghetsskapande 1 sd mdtto att det garanterar
att savdl en dldre som en yngre opinion alltid finns representerad i 6ver
huset (variansen ar hogre), vilket inte 4r fallet med system med fullstindig
omsittning vid tillsdttningstillfiallena. Den senare typen av system lampar
sig saledes battre for att finga upp svdangningar i opinionen, medan den
forra typen motverkar att sidana sviangningar fir omedelbar effekt.

Om man undantar Ryssland, Tyskland, Osterrike och Kanada, s4 tillim-
par 17 av Ovriga 61 stater i databasen (28 procent) ”slapning” vid utby-
tandet av 6verhusets medlemmar. Denna konstitutionella metod att uppna
troghet ar sdledes relativt ovanlig och forekommer bara bland stater med
mandatperioder som ar langre an respektive underhus och har en langd pa
sex ar eller mer. Av dessa byter nio stater ut halva sitt 6verhus vid varje till-
falle, exempelvis Australien, Japan och Mexico. Sju stater byter ut en tred-
jedel av ledamoterna vid varje tillfalle, exempelvis Frankrike, Indien och
USA. Brasilien byter ut en respektive tva tredjedelar vid vartannat val.

Inget land 4r idag i ndrheten av den kombinerade troghet som den
svenska forstakammarens dttadriga mandatperioder, med utbyte av endast
en attondel av ledamoterna varje ar, gav upphov till. I 40 av 63 fall med
observerbara forhallanden, 63 procent, forekommer heller inga institu-
tionella instrument kopplade till mandatperioderna — i form av lingre
overhusperioder och/eller slipande omsittningssystem — som ar d4gnade att
skapa storre personell troghet i 6verhuset. En preliminar iakttagelse skulle
kunna vara att reflektionsmotivet siledes vid internationell jamforelse inte
verkar ha varit av avgorande betydelse for introduktionen av ett tvakam-
marsystem. En siddan iakttagelse maste dock modifieras inte minst av det
faktum att bara sjilva existensen av ett tvikammar- snarare 4n ett enkam-
marparlament i sig skulle kunna skapa storre troghet.

Det tredje omrddet som ska belysas i detta avsnitt 4r ledamotens person-
liga egenskaper. Kons- och aldersfordelning i 6ver- respektive underhus
studeras. For dessa variabler finns emellertid tyvarr inte fullstindiga data
frin samtliga 66 stater i PARLINE-databasen, sa att antal observationer
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kommer stundtals att vara lagre.

Kvinnorepresentationen i 6ver- respektive underhus i tvdkammarparla-
ment (matt i september 1999) verkar internationellt sdtt vara relativt jamn
— om dn mycket lag, jamfort med svenska forhallanden — med en nagot
hogre andel kvinnor i varldens 6verhus. I de 59 fall dir uppgift fanns om
kvinnoandelen i 6verhuset lig medelvardet pd 13,2 procent och medianen
pa 11,0 procent. For de §8 underhusfallen 14g medelvardet pa 11,5 procent
och medianvirdet pd 11,0 procent. Man kunde vidare se att kvinnore-
presentationen var ndgot hogre i bide 6ver- och underhus i de stater dar
overhuset tillsatts genom indirekta val, jamfort med de stater dar 6verhuset
tillsatts genom direkta val.

Aldersfordelningen i 6verhuset skulle, om reflektionsmotivet ir av
stor vikt vid inférandet av ett tvikammarparlament, tendera att spegla
en oOnskan att dar se mer erfarna och dirmed troligen dldre politiker.
Konstitutionellt varierar kraven pa att fd bli ledamot av 6verhuset mellan
18 och 40 &r. Vanligast ar ett krav pa att kandidaten skall ha fyllt 30 4r. Av
de 62 lander ddr uppgift finns, stiller 37 stycken, eller cirka 6o procent, ett
hogre alderskrav for ledamotskap i 6ver- 4n i underhuset.”* Medelvardet
for skillnaden i alderskrav mellan 6ver- och underhus ar — berdaknat pa
samtliga 62 fall — 5,53 &r och medianvardet § ar. Det tycks alltsd som om
man generellt sett velat anvidnda konstitutionella medel for att skapa ett
overhus vars genomsnittlige medlem ar dldre 4n den genomsnittlige med-
lemmen av underhuset. Om man ser till de 13 fall dar aktuella siffror om
den verkliga &ldersfordelningen (september 1999) finns, visar sig skillnaden
vara annu storre. Detta har operationaliserats genom att skillnaden mellan
den procentuella andelen medlemmar 6ver 5o ar i respektive kammare maits
och den visar sig i genomsnitt vara 18,23 procentenheter hogre i 6verhu-
sen dn underhusen med en median pa 17,5 procentenheter. Variationen ar
emellertid stor; i Kroatien dr andelen tre procentenheter lagre i 6verhus
an i underhus, medan den i Frankrike, Italien och Storbritannien ar 25,5,
26,5 respektive 31 procentenheter hogre i Overhuset. Det sistnimnda
fallet 4r kanske inte att betrakta som sirskilt representativt, dd det for
Storbritannien unika systemet med arftliga medlemmar av 6verhuset som
formellt kan sitta kvar till sin dod gor att dldersskillnaden mellan House of
Lords och House of Commons blir kraftig. Klart ar dock att 6verhuset i de
13 undersokta landerna bdde varit dmnat att ha, och ocksd har, en hogre
medeldlder 4n underhuset.

Kamrarnas befogenhet och interkameral konfliktl6sning

I detta avsnitt studeras forhallandet mellan kamrarna i ett tvdkammarpar-
lament med avseende pd kamrarnas befogenheter nar det giller vem av dem
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som har ratt att inleda behandlingen av ett lagforslag och vem som har slut-
lig beslutsratt. Vidare studeras hur konflikter mellan kamrarna hanteras.
Béada dessa faktorer ar viktiga konstitutionella avvigningar med hansyn
till det maktforhdllande man velat skapa mellan 6verhus och underhus.
Mabktdelnings-, reflektions-, gransknings-, kompetens- och troghetsmo-
tiven ligger alla till grund for de konstitutionella val som gjorts pa dessa
omrdaden. Dessa val skiljer sig i manga avseenden t beroende pd om det
handlar om lagstiftning eller budgetfragor, varfor kontinuerliga jamforelser
gors i detta hdnseende.

PARLINE-databasen ticker 4nnu inte de variabler som ska betraktas i
detta avsnitt, varfor en annan databas, sammanstalld av Tsebelis & Money,
anvinds.”’ Den innefattar 54 politiska enheter, varav 5 ar nya jimfért med
den PARLINE-baserade och 17 av de dir ingdende inte finns med; 6ver-
lappningen ir siledes med 49 fall mycket god.”®

Avsnittet inleds med frdgan om i vilken kammare ny lagstiftning kan
initieras och direfter behandlas vilken kammare som har slutlig beslutande-
ratt 6ver lagstiftningsdrenden. Detta leder vidare till frigan om hur konflik-
ter mellan kamrarna loses och staternas olika utformning och anvandning
av de fyra vanligaste teknikerna for sddan konfliktlosning: skyttelsystem
(navettes), medlingsutskott (conference committees), gemensam votering
samt beslut i en av kamrarna. Genomgdaende tas eventuella skillnader mel-
lan budgetfridgor och lagstiftning upp och kontrasteras.

Som framgdr kommer avsnittet huvudsakligen att behandla parlamentets
roll som lagstiftare och beskattare. Den i parlamentariska system centrala
frdgan om parlamentets roll som utovare av den slutgiltiga politiska kon-
trollen Over regeringen och vilken roll 6verhusen i tvikammarparlament
kan tdnkas spela pa det omrddet, kommer endast att kortfattat beroras i
denna inledning.

Tvakammarsystem dr inte unikt for ndgot styrelseskick. Livaktiga tva-
kammarparlament forekommer i sdval USA (presidentiellt system) och
Frankrike (semi-presidentiellt) som Nederlinderna (parlamentariskt).
Frigan om regeringens eventuella ansvar infor endera eller bida av par
lamentets kammare finns inte med i vare sig PARLINE eller Tsebelis &
Moneys databaser.

Av den europeiska databas som presenteras i del 3 i denna bok fram-
gér dock att regeringen i endast tvd av 12 de europeiska parlamentariska
demokratierna med tvikammarparlament 4r ansvarig dven infor overhu-
set. | Rumanien avkravs regeringen ansvar vid gemensam sittning mellan
kamrarna, medan de italienska regeringarna maste forsikra sig om att
kontinuerligt atnjuta stod 1 sdval underhuset som Overhuset. Underhuset
ses ofta som folkets kammare”; tack vare sin populationsbaserade till-
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sattning dr det den tydligaste institutionella bararen av den demokratiska
grundprincipen “en manniska, en rost”. Det har darfor i parlamentariska
demokratier setts som naturligt att exklusivt forligga regeringens parla-
mentariska ansvar dit. Detta innebar 4 andra sidan inte att en regering som
konfronteras med ett motstravigt och maktigt 6verhus kommer att fi en
latt uppgift i att lotsa lagstiftning och budget till beslut.

I vilken kammare ett drende initieras kan vara av stor betydelse for det
slutliga resultatet. Tsebelis & Money driver i sin bok tesen att den kammare
1 vilken ett lagforslag introduceras ofta har en fordel gentemot den andra
kammaren.”’ Det 4r naturligtvis ocksa av stor betydelse i vilken kammare
det slutgiltiga avgorandet ligger. Dessa fragor tas upp till behandling, forst
gillande lagstiftning och direfter gillande budgetfragor.”®

Av de 54 fallen i databasen jamstills kamrarna nir det giller att vara
initieringsarena for bade lagstiftning och budgetfrigor i hela 36 fall (66
procent) medan ritten till en forsta lasning forbehdlls underhuset i 1o fall
(18,5 procent). I Nederlinderna kan lagstiftning introduceras antingen i
underhuset eller i gemensam sittning. I tvd linder maste regeringsforslag
introduceras i Overhuset (Tyskland) respektive underhuset (Brasilien),
medan Ovriga forslag kan introduceras i vilken kammare som helst.
Resterande linder differentierar beroende pa vilken typ av lagstiftning det
ar fraga om.

Inte i nagot fall stdlls krav pa att alla lagstiftningsfrdgor forst skall
behandlas av 6verhuset. I Tyskland skickas dock samtliga regeringsforslag
(aven budgeten, se nedan) forst till dverhuset, Bundesrat. Att Bundesrat far
en forsta mojlighet att tidigt paverka lagstiftningens utformning ar, enligt
vissa bedomare, ett tecken pd det ndra forhallande som rader mellan 6ver-
huset, som ju bestdr av foretradare for statsregeringarna, och den federala
regeringen. Nevil Johnson menar att det till och med i vissa avseenden kan
vara missvisande att betrakta Bundesrats roll som en del i ett tvikammar-
parlament, utan att 6verhuset hellre bor ses som en del i ett system med ett
slags dubbel exekutivmakt.”” Det belgiska systemet medger att sprakgrup-
pernas representanter i Overhuset fir den forsta mojligheten att granska
lagforslag som ror den kinsliga balansen mellan franskt och flamlandskt. I
Paraguay har i stillet 6verhusets medlemmar, som i storre utstrickning dan
underhuset representerar ett lokalt och regionalt perspektiv, uttryckligen
frantagits mojligheten att inleda behandlingen av lagforslag som galler
lokala och regionala fragor.

Nir det galler budgetfrdgor forandras bilden radikalt, endast sju stater
tillimpar helt igenom samma system som for lagstiftningsirenden. Den
storsta forandringen visar sig i atti 41 av 54 fall (76 procent) maste bud-
getfragor introduceras i underhuset. I Nederlanderna giller dock samma
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system for budgetfrigor och lagstiftning: de kan antingen introduceras i
underhuset eller i en gemensam sittning av bida kamrarna. Enbart det sena-
re alternativet galler i Brasilien, Rumanien och Norge (dvs. hela Stortinget).
I Indien introduceras budgeten och lagstiftning knuten till denna samtidigt
1 bdda kamrarna (dtskilda) — samma system som under tvidkammarriksda-
gens tid tillampades for all lagstiftning i Sverige — medan annan finansiell
lagstiftning introduceras i underhuset. Dominikanska republiken, Nigeria
och Jugoslavien tilldter att budgetfrdgor kan introduceras i sdval 6verhus
som underhus, medan Argentina undantar skattelagstiftning fran denna
princip. I Schweiz och Italien alterneras initieringen mellan kamrarna. Att
budgetfridgor forst maste presenteras for 6verhuset galler endast i Tyskland
och Europeiska unionen (ministerradet).

Budgetfragor kannetecknas bland annat av att de viktiga forslagen i
an hogre grad an gillande lagstiftning kommer frdn regeringen snarare
an fran enskilda ledamoter. Regeringens forslag till statsbudget ar ocksa
ndstan alltid det viktigaste drendet 6ver huvud taget under ett ar och det
som sdval regering som parlament lagger ned mest tid pa. Ofta kan den
huvudsakliga politiska skiljelinjen i ett land hdnforas till budgeten och
dirmed sammanhidngande fragor. Budgetforslagets antagande i parlamen-
tet 4r det som regeringen hanger upp sitt fortroende pa, och om budgeten
skulle avslas ligger det nira till hands att regeringen avgér. Allt detta kan
sagas tala for att ge den "mer” folkvalda kammaren, ur vilken regeringen i
parlamentariska system ocksé harleder sitt existensberattigande, ritten att
fa inleda granskningen av budgetfragorna. En sddan konstitutionell 16sning
har ocksd valts i de allra flesta av databasens stater.

Annu viktigare dn fragan om i vilken kammare lagstiftning introduce-
ras ar naturligtvis i vilken kammare dess slutgiltiga 6de avgors. Har dr
skillnaden emellertid mindre mellan budgetfrigor och lagstiftning. I 21
fall (39 procent) har underhuset entydigt det slutliga avgorandet for lag-
stiftning, vilket stiger till 28 fall (52 procent) for budgetfragor. Dessa fall
varierar inbordes i s& matto att det exempelvis i vissa fall — Storbritannien
och manga av dess fore detta karibiska kolonier hor hit — kan kravas tva
successiva godkannanden av underhuset med viss tid emellan. I andra fall,
som Irland och Tjeckiska republiken, stipuleras en viss tid for 6verhuset att
reagera innan forslaget blir lag, medan det i dter andra fall kan kravas att
konflikten mellan kamrarna forst forsoker losas genom exempelvis skyttel-
forfarande eller medlingsutskott (se nedan). Ryssland och Japan (lagstift-
ning) staller hogre krav dn dessa; forslaget behover tva tredjedels majoritet
i underhuset for att gd igenom.

I nio stater for lagstiftning och atta stater for budgetfragor sker det slut-
liga avgorandet i gemensam sittning mellan bdda kamrarna. Detta innebir i
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de flesta fall i praktiken att underhusets vilja kommer att rdda d4 underhu-
set ofta har betydligt fler medlemmar an 6verhuset. Mojlighet till ett annat
utslag skall dock inte helt underskattas i system dar tillsattningsmetoden
- och ddarmed den politiska sammansittningen i kamrarna — skiljer sig, sa
att en liten underhusmajoritet vid sammanslagning kan fa mota en stor och
antagonistisk overhusmajoritet. Beslutsformen kan sigas vara ett mellan-
steg i makthanseende. I Bolivia ar dock kamrarna mer likstallda d& bada
kamrarna samtidigt har kvar vetomojlighet.

I Argentina beror frdgan om var det slutliga beslutet tas av var forsla-
get initierades; den kammare beslutar som gjorde forsta lasningen. I fyra
lander (lagstiftning) och tvd (budgetfragor) ar forhdllandet det omvanda;
den kammare dir forslaget introducerades far slutligen lamna 6ver beslu-
tanderitten till den andra kammaren. Dominikanska republiken och Chile
— de tva lander som tillimpar detta system for all lagstiftning — dr saledes
exempel dar maktdelningsmotivet haft framtradande betydelse vid utfor-
mandet av beslutssystemet i parlamentet.

S4 ar i dan hogre grad fallet i de 4tta av linderna (lagstiftning) och sex
(budgetfrégor) dar parlamentets bdda kamrar kan sigas vara likstillda i
makthdnseende. Av dessa anvander Colombia, Schweiz och Haiti (lagstift-
ning) ett system dar bdda kamrarna har slutlig vetoratt mot lagforslag,
medan det i Italien, Filippinerna, Liberia, USA och Nigeria (budgetfragor)
inte finns ndgra regler for i vilken kammare ett lagforslag skall avgoras, vil-
ket innebar att de tvd kamrarna mdaste komma 6verens for att ett lagforslag
skall antas. I USA och Nigeria kan detta underlattas genom (i USA frivilliga)
medlingsutskott vars forslag i det forra fallet maste antas eller avslds utan
andringar av bada kamrarna for att lag skall ha stiftats.3° Virt att notera
ar att sex av de 4tta fallen av maktmassigt likstdllda kammare — Italien
och Schweiz undantaget — ar presidentiella system; har forstarks alltsd den
maktdelning som skapas genom separationen av exekutiv och lagstiftande
makt. I Liberias fall torde dock denna utékning av maktdelningen inte bli
sdrskilt stor, dd de bdda kamrarna tillsatts enligt identiska principer och
saledes ofta kan antas vara mycket likartade i sin sammanséittning. Formellt
tillhér ocksd Kanada kategorin av likstdllda kammare, men i praktiken
avslar det icke-valda 6verhuset ytterst sallan lagforslag eller ens foreslar
andringar.®! Belgien tillhor ocksé kategorin nér det giller vissa konstitutio-
nella forslag (samma typ som angivits under initiering ovan).

Tysklands 6verhus har vetoratt i sddana forslag som beror staterna och
konstitutionen, vilket utgor cirka 5o procent av den foreslagna lagstift-
ningen; i andra fall kan underhuset ogilla vetot genom att rosta igenom
forslaget med enkel eller i vissa fall tva tredjedels majoritet.3? Som enda
land later Nederlinderna sitt 6verhus ha slutlig beslutanderatt i alla
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lagstiftningsarenden; forslag introduceras i underhuset och skickas efter
antagande i underhuset vidare for slutligt avgérande i 6verhuset. Emellertid
kan ocksd Europeiska unionen sigas lata 6verhuset (Ministerradet) fa det
slutliga avgorandet nar det galler lagstiftning, utom i de drenden som faller
under beslutformen codecision dd underhuset (Europaparlamentet), efter
att sammanjamkning i medlingsutskott misslyckats, kan ogilla ministerra-
dets slutliga forslag genom ett beslut med absolut majoritet.®3

Antalet fall med maktmassigt likstallda kammare visar sig vara relativt
lagt, tio stycken med Kanada och Belgien inrdknat, och fall dar 6verhuset
har sista ordet, tre stycken med Tyskland och Europeiska unionen inriknat,
annu lagre. [ sju fall - Schweiz, Europeiska unionen, Tyskland, Belgien,
Kanada, Nigeria och USA — med starka 6verhus kan forklaringen troligen
mycket sokas i det federala styrelseskicket och representations- och makt-
delningsmotiven. I Colombia, Haiti, Liberia, Nigeria, Filippinerna och
USA, som alla ar presidentiella system, torde ocksad maktdelningen spelat en
avgorande roll i detta sammanhang. I Haiti har siakert ocksd kompetensmo-
tivet varit av betydande vikt. Motiven bakom Italiens och Nederlindernas
val av ett starkt underhus 4r inte lika uppenbara.

Efter att ha studerat var ritten att initiera respektive besluta lagstiftning
ligger skall kort beroras hur tvikammarparlament soker l6sa konflikter
mellan kamrarna. Tsebelis & Money identifierar tre huvudsakliga metoder
for detta. Det forsta ar skyttelsystemet (ravette, shuttle), vilket innebar att
ett forslag skickas mellan kamrarna ett antal ganger 1 férhoppning om att
deras positioner i frigan skall ndrma sig varandra och utrymme f6r en kom-
promiss skapas. Det andra ar tillsattandet av ett medlingsutskott (confer
ence committee) vilket bestdr av ett lika stort antal medlemmar frin varje
kammare som dr vil insatta i fragan. Utskottet forsoker forhandla fram en
16sning som medlemmarna tror skall kunna accepteras av bdda kamrarna.
Den sista metoden dr beslut av ena kammaren eller av bidda kamrarna i
gemensam sittning och den har redan behandlats ovan. Dessutom existerar
i tvd lander — Australien och Jugoslavien — mojligheten att upplosa parla-
mentet och utlysa nyval om en l9sning inte kan nds om ett lagforslag, men
da detta inte 4r ett egentligt redskap for ett sittande parlament av samma
typ som de andra diskuteras inte heller denna metod vidare.

Skyttelsystem finns i stort sett i alla tvikammarparlament. Undantagen
ar Jugoslavien och — i vissa fall — USA, dar ett forslag liksom i den svenska
tvdkammarriksdagen behandlas samtidigt av bdda kamrarna. Ett exempel
pa kortast mojliga skyttel dr den nederlandska dar ett forslag efter att ha
introducerats i och antagits av underhuset gér till 6verhuset for direkt
avgorande. Nir det giller budgetfrigor dr dock skytteln dven i manga
andra linder mycket kort. Det granskande — ofta 6verhuset — har en tids-
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begrinsad chans att komma med invdndningar eller forslag, sedan gar den
ursprungliga kammarens forslag igenom eller forslaget gar tillbaka dit for
slutgiltigt beslut.

Vanligast ar annars att bAda kamrarna har tva chanser pa sig att behand-
la forslaget innan det antagits. I vissa lander kan dock forslagen (4tmin-
stone i teorin) vandra ett odndligt antal ginger mellan kamrarna. I Schweiz
infordes 1992 en begransning till tre ldsningar i varje kammare; innan
dess kunde det krdvas s& mycket som tio lisningar.®* I linder med linga
skyttlar har uppenbarligen framfér allt tréghetsmotivet, men dven gransk-
ningsmotivet, spelat stor roll for de institutionella l6sningar som valts. 1
Nederlanderna med sitt mycket korta skyttelforfarande mdaste dtminstone
troghetsmotivet varit av underordnad betydelse.

Den andra huvudsakliga metoden for att 16sa interkamerala konflikter
ar medlingsutskotten (conference committees). De forekommer i cirka
20 av de 54 staterna i databasen. Till medlingsutskotten valjer respektive
kammare ut ett lika stort antal — varierande mellan linder och beroende
av lagforslaget, men ofta kring 15 — av sina medlemmar. I USA ar under-
husets medlemmar visserligen betydligt fler an 6verhusets, men eftersom
omrostningar inom utskottet kraver majoritet av bdde 6ver- och underhus-
medlemmar ar ef fekten ungefar densamma. Dessa ar vanligen himtade frén
respektive fackutskott eller besitter av andra skal specialkunskaper i den
aktuella fragan. For att ett eventuellt kompromissforslag skall ha storsta
mojliga chanser att g igenom i bida kamrarna tillsitts medlingsutskotten
sa att de reflekterar partiernas styrka i kammaren i sin helhet. Beslutsregeln
inom utskottet varierar mellan enkel och tvitredjedelsmajoritet, men efter-
som malet 4r att skapa majoritet for forslaget i bida kamrarna soker man
sa stor enighet som mojligt. Om utskottet lyckas enas om ett forslag rostar
kamrarna ofta om det under vad som i USA kallas closed rule, dvs kam-
rarna tilldts inte modifiera forslaget utan méste anta eller forkasta forslaget
i dess helhet.

Forekomsten av medlingsutskott skulle kunna tolkas som att man velat
minska effekterna av tvdkammarsystemet. Detta staimmer dock bara om
alternativet antas vara en odndlig skyttel som pagar tills kamrarna lyckas
enas. I realiteten tycks dock alternativet vid en internationell jamforelse
snarare vara att den ena kammaren, nastan alltid underhuset, fir fatta det
avgorande beslutet. I ett sidant perspektiv framstar medlingsutskotten, med
sin jamstillning av de bdda kamrarna tack vare det lika antalet ledamoter
frin respektive kammare, som konstitutionella institutioner dgnade att ge
overhuset en ytterligare mojlighet att utdva paverkan pa ett lagforslag, dven
om det sd smaningom gar till slutligt avgorande i underhuset.
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Kombinerade effekter av organisationen av tvakammarparlament

Detta avsnitt diskuterar kombinerade effekter av de tre utformnings-
aspekterna tillsattning/medlemskap, befogenheter och konfliktlosning,
pa maktforhédllandena mellan kamrarna i ett tvAkammarparlament och i
begransad utstrackning ocksa hur detta maktforhédllande i sin tur paverkar
det politiska systemet i sin helhet. Denna diskussion bestar dels av en kort
presentation av ndgra viktiga kategoriseringsteorier pd omrddet, dels av
exempel ur empirin pa typfall for de olika kategorierna.

Teorier om maktforhallanden mellan kamrarna i tvikammarparlament
varierar med avseende pad om man framhéller enskilda utformningsaspekter
som bestammande eller om man framhaller en kombination av aspekterna.
Den senare 4r den vanligare hallningen. Exempel pa den forra ar Mastias
& Grangé som framhaller 6verhusets legitimitet som den bestimmande
faktorn. Denna legitimitet beror enligt teorin av pa vilket satt 6verhuset
tillsdtts. De fall dar medborgarna har storst inflytande Over tillsdttningen
av representanterna i 6verhuset borde enligt teorin ha de mest inflytelse-
rika 6verhusen.®® Lander som Australien, Belgien, Japan, Brasilien, Italien,
Mexico, Filippinerna, Polen, Rumainien, Schweiz, Spanien, USA och
Venezuela hor till denna kategori da de till mellan 9 § och 100 procent viljs
direkt av folket. Linder som Argentina, Frankrike, Indien, Nederlanderna
och Sydafrika borde enligt teorin ha mindre inflytelserika 6verhus da dessas
medlemmar viljs indirekt via regionala och lokala forsamlingar.

Mer dominerande ir, som namnts, emellertid teorier som betonar ett
samspel mellan organisationsaspekterna nar det galler att avgéra om ett
Overhus ar relativt sett maktigt eller inte. Den mest kdnda teorin inom
denna kategori ar kanske Arend Lijpharts, enligt vilken tva variabler ar
relevanta vid bestimning av maktforhdllandet mellan kamrarna i ett tva-
kammarparlament.

For det forsta bor, enligt Lijphart, kamrarnas politiska sammanséttning
studeras.’” Ju mer likartad sammansittningen ar desto mer kongruenta
anses kamrarna vara. Graden av kongruens forvantas i de flesta fall bero
pa tillsattningsmetoden - lika tillsattningsmetod, hég forvantad kongruens
och olika tillsittningsmetod, lag forvantad kongruens — men sambandet ar
inte absolut i bdda riktningarna. Om exempelvis den politiska opinionen ar
relativt likartat fordelad over subnationella enheter, kanske valkretsindel-
ning och/eller valsystem inte resulterar i olika politiska sammansattning i
kamrarna. Diaremot torde likartade tillsittningsmetoder sa gott som alltid
resultera i hog kongruens.

Den andra variabeln som, enligt Lijphart bor studeras, ar skillnaden i
maktbefogenheter mellan kamrarna, definierad som varierande fran full
symmetri i de fall dar bdda husen méste vara eniga for att en ny lag skall

TVAKAMMARPARLAMENTET 53



stiftas, till total asymmetri dir det ena huset sjalvt kan besluta om stiftandet
av nya lagar. Kombinationerna av dessa variabler leder till tre tinkbara
typer av lagstiftande forsamlingar med tvd kammare: ”starka”, som kom-
binerar l4g kongruens med hog symmetri, ”svaga”, som bestar av fall med
antingen hog kongruens och hog symmetri eller ldg kongruens och ldg sym-
metri, och ”obetydliga”, i vilka hog kongruens och ldg symmetri forenas.

Graden av bikameralism, vilket — med utgdngspunkt fran ett grundtill-
stand dar underhuset har all makt (unikameralism) — kan 6versattas med
hur maktigt 6verhuset ar, antas siledes bero pa en kombination av fakto-
rernas olikhet 1 sammansattning och likhet i formell beslutanderatt. Att
skillnad i politisk sammansattning paverkar maktforhédllandet kan bero péd
tva saker. For det forsta att stor olikhet forvantas leda till 6kad konflikt mel-
lan kamrarna och darmed fler forsok fran 6verhuset att anvanda den makt
konstitutionen tilldelat det — det forstarker skillnader i beslutanderattsva-
riabeln. For det andra att olikhet i sammansattningen kan ge legitimitet 4t
overhuset i de fall dir olikheten anses bottna i en for den aktuella staten
relevant intressekonflikt som medborgarna vill se reflekterad i parlamentet,
exempelvis statsrepresentation i en federal stat. Hog legitimitet leder i sin
tur till att 6verhuset anser sig ha stod for att anvanda sig av sina konstitu-
tionellt givna maktmedel. Som exempel pa detta "sjalvfortroende baserat
pa legitimitet” hos 6verhuset kan Tyskland ndmnas, medan Kanada och
Storbritannien har 6verhus som pa grund av brist pa legitimitet ofta avstatt
frén att anvanda sig av sina potentiella maktbefogenheter.

Att avgora vilka stater som skulle kunna indelas i vilka av Lijpharts kate-
gorier dr aningen komplicerat dd en bestimning av graden av kongruens
skulle krava langre tidsserier over den politiska sammansittningen. Om
kongruens bedéms genom att jamfora den formella tillsattningsmetoden i
respektive kammare finner man att bland de elva lander dar bida kamrarna
ar direktvalda, men med olika valsystem, har Schweiz och Filippinerna sa
gott som symmetriska kammare. De skulle dirmed vara mojliga att klas-
sificera som ”starkt” bikamerala. Om man i stillet inventerar de stater
som till 6verhuset tillimpar indirekt valsdtt enligt ett annat valsystem an
det direktvalsystem som tillimpas i underhuset, finner man inte nagot fall
av full symmetri, men det argentinska parlamentet kommer narmast. Bland
de stater som tillaimpar utndmning till 6verhuset, finner man att Kanada
och Tyskland tillhor lander som ocksa har hog symmetri, och siledes skulle
kunna klassificeras som ”starkt” bikamerala.

Bland de ”svagt” bikamerala skulle Liberia kunna ndmnas som ett
typexempel pd hog symmetri, men ocksd mycket hog kongruens, medan
Storbritannien och i viss man Japan skulle kunna tas som exempel p3 fall
av lag kongruens, men ocksd lag symmetri. Ruménien ar ett exempel pa
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mycket hog kongruens och relativt 1dg symmetri och skulle sdlunda kunna
ses som ett exempel pa relativt sett “obetydlig” bikameralism.

Tsebelis & Money kritiserar Mastias & Grangé och Lijpharts klassifi-
kationer for att vara alltfor forenklade. De anser dels att likartad politisk
sammansattning (kongruens) inte nodvandigtvis behover betyda identiska
preferenser, dels att vilket hus som har det sista ordet inte nodvandigtvis
berdttar hela sanningen om den institutionellt givna makten. Tsebelis &
Money betonar konfliktlosningsinstrumenten — skyttel och medlingsutskott
—som varande av stor vikt vid bestimmandet av maktforhéllandet mellan
kamrarna. De menar att detta beror pa att det finns en tidsfaktor att ta
hansyn till i forhandlingen mellan kamrarna, vilket leder till att det mak-
tigaste huset (det som har det slutliga avgorandet) forlorar makt ju langre
skyttel som foreskrivs, om lagforslaget inte initierades dar och/eller i de
fall medlingsutskott anviands. Det konstitutionellt maktigare huset (oftast
underhuset) kan darfor vara villigt att ”kopa” till sig ett snabbt beslut och
ddrmed ge Overhuset ett storre inflytande dan vad det rent formellt ser ut
att ha.®®

Vid en inventering av staterna med tvikammarparlament visar det sig
emellertid att det iménga fall ir linder som redan har relativt hog symmetri
enligt Lijpharts definition som ocksa tillimpar ldnga skyttlar (exempelvis
Schweiz och Tyskland). Aven vad giller medlingsutskott 4r det i manga fall
forstarkningar av redan relativt likstdllda kammare.

Ingen av de ovan diskuterade teorierna ar invandningsfri eller utan
undantag. Alla de institutionella faktorer som tas upp — legitimitet, till-
sattningsmetod, formella befogenheter och konfliktlosningsmetoder — kan
formodas ha den hiavdade effekten ceteris paribus, men dven nationella
faktorer torde svara for en icke obetydlig del av variationen.

1.6 Tvakammarparlament i etablerade demokratier

Det kan konstateras att om malen som tvikammarsystemens foresprakare
hoppats uppné dr ganska fa och enkelt gripbara, s ar de konstitutionella
alternativen till att uppné dessa mal desto mer varierade. De 66 fallen av
tvdkammarparlament uppvisar i stort sett lika manga olika kombinationer
av tillsdttningsmetod, mandatperiod och maktforhédllande mellan de bada
kamrarna.

I denna sammanfattning stdlls de konstitutionella alternativen upp i
tabellform och exemplifieras. Exemplen i tabellerna nedan himtas endast
fran dldre, stabila demokratier, vilket dels beror pd att ett mindre antal ger
storre 6verskadlighet, dels, men framfor allt, pa att dessa dr mest lampade
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for jamforelser med Sverige. Femton sddana linder med tvdkammarpar-
lament finns bland linderna i urvalet: Australien, Belgien, Frankrike,
Indien, Irland, Italien, Japan, Kanada, Nederlinderna, Schweiz, Spanien,
Storbritannien, Tyskland, USA och Osterrike.

Tabell 1.2. Representationssyftet med tillsattningen av 6verhuset (etablerade
demokratier).

Typ av representation i dverhuset®® | Antal Lander
Territoriell Federal 8 Australien, Belgien, Indien, Kanada,
Schweiz, Tyskland, USA, Osterrike

Icke-federal 5 Frankrike, Irland, Italien,
Nederldnderna, Spanien

Nationell Japan90
Interinstitutionell Irland, Kanada, Storbritannien
Etnisk-spréklig Belgien

Irland, Storbritannien
Storbritannien

Social/Korporativ
Religits

AN 2 W

Nar fokus skiftas fran samtliga lander med tvikammarparlament till lander
som kan definieras som etablerade demokratier sker en storre forandring
med avseende pd fordelningen over tillsattningssyften for overhuset. Av
tabell 1.2 framgdr att andelen 6verhus med interinstitutionell representa-
tion minskar medan andelen med territoriell representation 6kar fran redan
hoga 70 procent. Dessa tva forandringar hor samman; bland de etable-
rade demokratierna ar andelen stater som velat anvinda 6verhuset som
exekutivens forlangda arm i maktkoncentrerande riktning mindre. I stdllet
anvinds tvikammarsystemet som ett medel f6r 6kad maktdelning genom
storre representation av territoriella enheter, vilket dven den hogre andelen
federationer bland demokratierna ar ett tecken pa. Bland dessa demokratier
ndrmar sig procentuellt fler en situation diar 6verhuset utgor ett separat
maktcentrum, medan det i varlden som helhet ar relativt sett vanligare att
overhuset snarare fungerar som regeringens representant i parlamentet.
Fordelningen av tillsattningsmetoder for 6verhuset visas i tabell 1.3.
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Tabell 1.3. Tillsattningsmetoder for dverhus (etablerade demokratier).

Tillsatttningsmetod (6verhus) Antal Lander

Direkta val med samma valsystem @

som till underhuset

Belgien, (Italien), (Japan), USA

Direkta val med ett annat valsystem 3 Australien, Schweiz, (Spanien)s'2
an till underhuset

Indirekta val 5 Frankrike, Indien, Irland,
Nederlinderna, Osterrike

Utndamning 3 Kanada, Storbritannien,
Tyskland

Vid jamforelse av tillsattningsmetoderna for 6verhuset mellan de etable-
rade demokratierna och samtliga stater kan konstateras att samma andel
— en tredjedel — tillsidtts i ndgon form av indirekta val. Skillnaden finns i
andelen 6verhus som tillsdtts genom direkta val respektive genom utnam-
ning, dar andelen direktvalda 6verhus ar ungefir tio procent hogre bland
de etablerade demokratierna dn bland 6vriga och omvant for de 6verhus
som tillsatts genom utnamning. Att skillnaden dnd4 ar forhdllandevis liten
beror sannolikt pa att de nyligen demokratiserade tvdkammarparlamenten
i Osteuropa och det forna Sovjetunionen i manga fall valt att anvidnda
direktval till 6verhuset, liksom manga stater i Sydamerika, vilka historiskt
pendlat mellan demokrati och diktatur.

En ndrmare betraktelse av de system som anviander direktval till bada
kamrarna finns for de etablerade demokratierna i tabell 1.4.

Liksom for den totala populationen stater med tvikammarparlament ar
andelen linder med samma respektive olika typ av valsystem i 6ver- respek-
tive underhus ungefar lika stor i de etablerade demokratierna. Den storre
andelen stater som anvinder skilda valkretsar speglar den ovan nimnda
betoningen av Overhuset som ett verktyg for geografisk representation.
Differentieringen visas ocksa av att ingen av de etablerade demokratierna
har bdde samma valsystem och samma valkretsindelning. Fordelningen
mellan majoritetssystem och proportionella system ar ungefir densamma
som for den totala populationen.
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Tabell 1.4. Kombinationer av valsystem i tvdkammarparlament (etablerade

demokratier).

Valsystem (Overhus) | Valsystem Samma valkretsar | Olika valkretsar
(Underhus)

Majoritetsval Majoritetsval = USA
Majoritetsval Blandat - Spanien
Majoritetsval Proportionellt val Schweiz -
Proportionellt val Majoritetsval - Australien
Proportionellt val Blandat - -
Proportionellt val Proportionellt val - Belgien
Blandat Blandat - italien, Japan
Samma typ i badda 0 4
Olika typ 1 3
Totalt 1 7

Tabell 1.5. Mandatperiodens i 6verhuset utformning (etablerade demokratier).

Mandatperiodens | Livstid Nio Sex Fem Fyra Varierar

lingd (ar)

Lander Kanada93, Frankrike indien, Irland, Belgien, Australien,
Stor- Japan, Italien Neder- Tyskland,
britannien USA linderna, Osterrike

Schweiz,
Spanien

Slapning Ja Ja Ja Nej Nej

Samma langd i Nej Nej Nej Ja Ja

over- och

underhus

Ur tabell 1.5 kan utldsas att om man undantar de tre linder dir mandat-
perioden beror pa vilken region kandidaten representerar, s anvander en
storre andel av de etablerade demokratierna —hilften jamfort med en tred-
jedel for samtliga stater med tvikammarsystem — ldnga mandatperioder pa
sex ar eller mer. I dessa linder 4r mandatperioden ocksé langre i 6verhuset
an i underhuset, och overhuset tillsatter bara en del av sina medlemmar
vid varje enskilt tillsdttningstillfalle. Reflektionsmotivet tycks alltsd ha
varit viktigare och rddslan for att majoritetsviljan skulle bromsas mindre,
i de etablerade demokratierna, vilket mahianda speglar en tilltro till det
existerande systemet som saknas i manga stater med kortare demokratisk
tradition.
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Tabell 1.6. Konstitutionell minimialder fér ledamot av dverhuset (etable-
rade demokratier).

Minimialder (ar) | 40 35 30 21 18 Varierar
Lander Italien Frankrike | Indien, Belgien, Australien, | Schweiz
Japan, Irland, Neder-
Kanada, | Stor- ldnderna,
USA britannien, | Spanien,

l Osterrike | Tyskland
|
Hogre minimidl- | Ja Ja Ja | Osterrike | Nej ?

der i 6verhuset |

Tabell 1.6 visar minimidldern for 6verhusledamoter i de etablerade demo-
kratierna. Medianminimidldern for ledamoter i 6verhuset gér ned fran
30 till 21 &r ndr man skiftar fokus fran totalpopulation till etablerade
demokratier (dven om det begransade urvalet gor en sddan uppgift mindre
meningsfull) och andelen 6verhus dar dlderskravet satts hogre till 6verhus
an underhus sjunker fran cirka 60 till 50 procent. Det forefaller siledes
som om kopplingen mellan ledamo6ternas alder och reflektionsmotivet
inte varit av lika stor vikt i de etablerade demokratierna som i den totala
populationen.

Fordelningen av kamrarnas maktbefogenheter framgir av tabell 1.7
(notera att tabellen skall lisas radvis och att ”Ovriga” innefattar olika
stater for olika typer av alternativ).

Nir det giller vilken kammare som har ratt till forsta lasningen av ett
parlamentsforslag ar det bestdende intrycket att de etablerade demokratier-
na ligger ndra varldsgenomsnittet. Andelen demokratier dar budgetfragor
initieras i underhuset dr cirka fem procentenheter hogre dn genomsnittets
75 procent och mojligheten att initera sddana fragor i endera kammaren
finns inte bland demokratierna. For lagstiftning daremot tilliter samma
andel stater for de etablerade demokratierna som for varldsgenomsnittet,
tva tredjedelar, initiering i endera kammaren, medan andelen initieringar
begransade till underhusets lagstiftning ar cirka fem procentenheter lagre
(13 respektive 18 procent) i de etablerade demokratierna. Tyskland ar det
enda land i varlden som kraver initiering av budgetfragor i 6verhuset.

Skillnaderna i friga om drendens slutliga avgorande ar svértolkade. Saval
andelen stater som placerar avgorandet i underhuset som andelen stater
som jamstiller kamrarna maktmaissigt dr cirka tio procentenheter hogre
i de etablerade demokratierna (60 respektive 20 procent) dn i den totala
populationen, nar det giller de viktiga budgetfrigorna. Daremot saknas
exempel pa linder som lagger avgorandet i sammanslagna kammare (cirka
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15 procent i varldsgenomsnittet) och pd lander som later avgorandet bero
av initieringsarenan (cirka 10 procent i varldsgenomsnittet). Likartade
fordelningsprofiler dterkommer, men med ndgot mindre skillnader mellan
demokratierna och genomsnittet, nar det galler lagstiftning. Nederlinderna
ar det enda land dar det slutliga avgorandet for alla typer av drdenden lig-
ger 1 overhuset.

Tabell 1.7. Kamrarnas befogenheter i tvdkammarparlament (etablerade

demokratier).
Overhus Endera Samman- | Underhus | Annat Varierar
kammaren slagna beroende
kammare pa beslu-
tets art
Initiering | Tyskland | — - Ovriga®* | - Italien,
(budget- Schweiz
fragor)
Slutligt Neder- Italien, - Ovriga - Tysktand
avgo- landerna (Kanada)®5,
rande Schweiz,
(budget- USA
fragor)
Initiering = Ovriga Neder- Neder- - Belgien,
(lagstift- landerna* | lan- Italien,
ning) derna*, Schweiz
Osterrike
Slutligt Neder- Italien, Indien Ovriga Australien% | Belgien,
avgo- landerna (Kanada), Tyskland
rande Schweiz,
(lagstift- USA
ning)
* Indikerar ett av tva alternativ

Slutligen fordelar sig anvandandet av olika konfliktlosningsinstrument mel-
lan kamrarna som framgér av tabell 1.8. (En skyttelrunda definieras som
att lagforslaget passerat kamrarna var sin gang.)
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Tabell 1.8. Konfliktlosningsinstrument i tvakammarparlament (etablerade

demokratier).

Budgetfragor

Lagstiftning

Kort skyttel
(mindre an tva rundor)

Australien, Belgien, Indien,
Irland, Japan, Kanada,
Nederlanderna, Spanien,
Storbritannien

Indien*, Japan, Kanada,
Nederlanderna, Spanien*,
Osterrike

Lang skyttel (tva rundor
eller mer)

Frankrike, Tyskland, Schweiz

Australien, Belgien*,
Irland, Schweiz, Spanien*,
Storbritannien, Tyskland

Obegransad skyttel

Italien, USA

Belgien*, Indien*, Italien,
USA

Medlingsutskott tillampas

Frankrike, Japan, Kanada,
Schweiz, Tyskland, USA

Frankrike, Irland, Japan,
Kanada, Spanien*, Schweiz,
Tyskland, USA

Tvingande avgoranderegel
saknas

Italien, (Kanada), Schweiz,
Tyskland*, USA

Australien97, Belgien*,
Italien, (Kanada), Schweiz,

Tyskland*, USA

* Indikerar att den konstitutionella regeln géller endast for vissa typer av lagstiftning inom
kategorin.

Nar det galler skyttelforfarandet ligger de etablerade demokratierna for
budgetgfrdgor pd en cirka tio procentenheter hogre anvindning av ldnga
skyttlar (20 procent av demokratierna) jamfort med varldsgenomsnittet
och motsvarande andel ldgre anvindning av korta skyttlar (tvd tredjedelar
av demokratierna), medan anvandningen av obegransade ligger ungefar pa
genomsnittet. For lagstiftning galler for sdvil demokratierna som genom-
snittet att anvandningen av ldnga och obegransade skyttlar okar medan
anvandningen av korta minskar. Forandringen ar dock storre for demokra-
tierna, exempelvis anvander bara cirka en tredjedel av demokratierna kort
skyttel for lagstiftning, medan ungefar hilften av den totala populationen
gor det. Anviandningen av medlingsutskott dr vanligare i de etablerade
demokratierna dn i genomsnittslandet. Exemplen pa lander utan tvingande
avgoranderegel finns i huvudsak i det demokratiska urvalet.

Totalt sett tycks studiet av konfliktlésningsinstrumenten tyda pi att de
etablerade demokratierna jamfort med viarldsgenomsnittet velat starka
Overhusets makt — forstarka dragen av bikameralism — genom att i storre
utstrackning anvanda ladnga skyttlar, medlingsutskott och avsaknad av
avgoranderegel.
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1.7 En ny, svensk tvakammarriksdag?

Om man skall ndrma sig frdgan om hur ett eventuellt inférande, eller dter-
inforande, av ett overhus i den svenska riksdagen skulle kunna utformas ar
det lampligt att ta de motiv for tvikammarsystem man inriktat sig pd som
utgdngspunke, snarare dn den gamla tvikammarriksdagen, vilken framstar
som internationellt sett icke-representativ. Vilket motiv skulle vara det mest
centrala for att dterinfora ett svenskt tvdkammarparlament och vad mot-
svarar betoningen av detta motiv i konstitutionella termer? Nedan skisseras
fyra tinkbara forslag pa hur ett 6verhus skulle kunna vara utformat, vilka
huvudsakligen baserar sig pa tre motiv.

Kommunkammaren

En forsta modell skulle kunna benimnas kommunkammaren. Har ar
representationsmotivet det centrala, nirmare bestamt territoriell represen-
tation, vilket somtidigare framgatt ar det vanligaste syftet som tillsattnings-
systemen internationellt sett ar tankta att fylla. En ytterligare kammare
skulle anvandas for att forstarka det lokala perspektivet pa de nationella
frdgorna. Den naturliga enheten for 6kad lokal representation i Sverige
vore primdarkommunerna, av vilka Sverige har 290 stycken. En narliggande
tanke vore att folja principen att varje kommun skulle fa en representant i
en sidan kammare. Dessa ledamoter skulle kunna tillsattas genom direkta
majoritetsval, genom indirekta majoritetsval i kommunfullmaktige eller
genom en tysk modell dar den lokala regeringen — kommunstyrelsen — utser
representanten. Tjeckiska republiken ar ett exempel pé en stat som tillam-
par majoritetsval i enmansvalkretsar till 6verhuset och proportionella val
till ett lagre antal flermansvalkretsar i underhuset. Dessa modeller skulle
alla i olika grad leda till storre polarisering i dverhuset dn i underhuset,
ceteris paribus, eftersom de skulle gynna storre partier.

Naégra punkter ar vdrda att notera nar det giller en tinkt kommunkam-
mare. Ett motiv for inforandet av en sddan vore antagligen att 6ka intresset
for de frdgor som kommunerna ansvarar for, huvudsakligen inom omra-
dena vard, skola och omsorg. Med ndgon typ av indirekt system for att utse
ledamoterna i kommunkammaren skulle valen till kommunfullmaktige bli
viktigare dd dven en dverhusplats stod pa spel. Kommunernas mojlighet att
tydliggora vilka effekter nationella beslut far pa den lokala nivdn och vara
med att paverka siddana beslut skulle 6ka. For att ytterligare stirka upp-
marksamheten kring lokala fragor skulle val till 6verhus och kommuner
kunna ligga pd samma dag, men vara skild fran valdagen for underhuset.

Man kan dock tianka sig invindningar mot ett dylikt resonemang. For
det forsta riskerar det skisserade systemet snarare att leda till en 6kad
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“nationalisering” av den lokala politiken dn en ”lokalisering” av den
nationella.”® Atminstone under en Gvergéngsperiod torde de lokala politi-
kerna soka draghjalp frdn mer kianda nationella namn och debatten skulle
dirmed kunna tendera att foras 6ver mot de nationella frigor som dessa
politiker normalt sysslar med. Detta ar sarskilt sannolikt om kommunkam-
maren skulle ges avgorande makt dven 6ver fragor som inte rér kommunala
angeldagenheter.

En annan invdndning ror hur mycket lokal representation en kommun-
kammare egentligen skulle kunna medfora. Ett 6verhus med 290 ledamo-
ter — en for varje kommun — skulle bli det fjarde storsta i virlden (efter
Storbritannien, Italien och Frankrike) och med en befolkning pd endast
nio miljoner innevénare forefaller detta vara onodigt stort for Sverige.
Mediankvoten internationellt mellan antalet medlemmar i 6verhus och
underhus dr o,41 och med ett tinkt medlemsantal i underhuset som
motsvarar den nuvarande riksdagen skulle ett svenskt 6verhus av medi-
anstorlek f4 147 medlemmar, dvs. ungefar tvd kommuner per mandat.
Mycket talar dock for att det blivande underhuset av bland annat kost-
nads- och effektivitetsskil skulle behova ges ett medlemstal som 4r lagre.
Enkammarriksdagens storlek var ju ett resultat av en summering av de bada
tidigare kamrarnas medlemsantal. Men ju ligre medlemsantal man viljer
desto mindre ”lokal” blir representationen.

En annan punkt vird att notera i detta sammanhang ar att ett kommun-
kammarsystem skulle ge oproportionellt stor makt 4t befolkningsmassigt
mindre kommuner. Tanken bakom subnationell representation 4r ju en
enhet, en rost, snarare dn en medborgare, en rost. Men om man som ett
resultat av detta skulle gradera kommunernas representation efter folk-
mangd ndrmar man sig den kvot viljare per kammarledamot som réder i
underhuset, och skillnaderna mellan kamrarna gar dd mot att snarare bli
en frdga om valsystem dn representation av lokala enheter

Den avgorande punkten for inférandet av en kommunkammare torde
emellertid vara om Sverige kan sigas behova 6kad lokal representation pa
det nationella planet. Att kommunkammaren skulle ha befogenhet 6ver
fragor utdver de som ror deras egna verksamhetsomrdden forefaller inte
motiverat. Tre invdandningar skulle kunna resas dven mot behovet av en
kommunkammare med dylika begransade maktbefogenheter. For det forsta
medger det nuvarande svenska valsystemet ganska god lokal representa-
tion. For det andra saknar Sverige pa det hela taget fortfarande skarpare
territoriella motsattningar. For det tredje skulle en kommunkammare kunna
riskera att inrikta sig alltfor sndvt pd den egna lokala enheten, vilket skulle
kunna fa menliga konsekvenser pd samhillsekonomin i stort. Ett alternativ
vore att koncentrera kommunkammarens uppgifter till att 6vervaka upp-
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ratthdllandet av det kommunala sjdlvstyret, exempelvis genom att ge den
vetordtt i beslut som ror vissa for sjalvstyrelsen centrala punkter. Det kan
emellertid ifrdgasittas om inforandet av en andra parlamentskammare inte
vore en onodigt omfattande dtgard for att dstadkomma detta, dd exempel-
vis en grundlagsregel som kraver godkinnande for beslutet i en majoritet
av landets kommunfullmaktige skulle kunna ge samma effekt.

Regionkammaren

Representationsmotivet dr ocksd det centrala for den andra hypotetiska
modellen for ett svenskt 6verhus, vilken kan bendmnas regionkammaren.
Tanken vore att landets storre territoriella enheter skulle ges representation
genom inforandet av ytterligare en kammare i parlamentet. Mycket av det
resonemang som forts ovan gillande kommunkammaren giller givetvis
dven for denna form av subnationell representation, och framstillningen
koncentreras darfor till skillnaderna.

Globaliseringen och utvecklingen inom Europeiska unionen kan tolkas
som att nationalstaten under de kommande 4ren loper risk att forlora
mycket av sin stillning som den dominerande maktnivan for politiska
beslut. Ibland sigs den regionala nivan — i en del fall baserad kring trans-
nationella regioner — komma att bli allt viktigare i framtiden. I en sddan
situation skulle det kunna vara motiverat att ge regionerna representation
i det nationella parlamentet.

For att utse en sddan regionkammare torde man anvinda sig av ett lika
eller lagre antal valkretsar an vad som anvinds for valet till riksdagen (29
stycken). Har torde det, till skillnad frdn i en kommunkammare, ga att
anvianda sig av saval ett majoritetsvalsystem som ett proportionellt valsy-
stem eller ndgon blandform, aven om ett relativt starkt drag av proportio-
nalitet torde vara sannolikt mot bakgrund av det svenska flerpartisystemet.
Aven alternativ med indirekta val i de regionala férsamlingarna eller det
oOsterrikiska systemet med automatisk proportionell representation till
overhuset beraknad efter mandatfordelningen i de regionala parlamenten
skulle vara mojliga for att utse en regionkammare.

En avgorande friga for representationens natur vore om regionerna
skulle ges lika eller differentierad representation i regionkammaren. Det
forra alternativet forstarker karaktdren av territoriell kammare och ger de
mindre regionerna oproportionerligt stor makt, men det ligger ocksa langre
ifran det demokratiska idealet en manniska, en rost.

Huvudfrigan for detta avgorande och mahanda ocksé avgorandet om en
regionkammare skulle fylla en relevant funktion 6ver huvud taget ar vilka
regioner som skall representeras. Det alternativ som i dagslaget skulle ligga
ndrmast till hands 4dr de 21 ldnen (alternativt de 29 riksdagsvalkretsarna
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som i mycket bygger pa linsindelningen), men det kan ifrdgasittas huruvida
dessa uppvisar en tillrackligt tydlig regional identitet fOr att representation i
det nationella parlamentet ska vara befogad. Detsamma giller (kanske till
och med i hogre grad) de ”storldn” bestdende av sammanslagningar av de
nuvarande linen som stundtals dykt upp i debatten. For att finna motiverad
regional representation torde man f4 inrikta sig pa de naturliga ekonomiska
regioner, kanske exempelvis Milardalen, vilka dnnu i Sverige befinner sig
pa ett tidigt formeringsstadium, men som p4 sina héll i Europa fatt nagot
fastare form.

Problemen med att representera sidana regioner dr emellertid manga.
De 4r dnnu i ett mycket tidigt utvecklingsstadium, men mycket talar for
att de inte heller senare kommer att vara sarskilt tydligt avgransade mot
omréden som ligger utanfor regionen. Ett dnnu storre problem ar att vissa
av dem, exempelvis Tornedalsomradet och Oresundsomradet, striacker sig
Over nationsgranser, vilket komplicerar frigan var dessa regioner skall
representeras. Mycket talar for att utformandet av en regionkammare som
svarade for dylik representation skulle behova avvakta hindelseutveck-
lingen 4tskilliga decennier in i framtiden.

Expertkammaren

En tredje variant av 6verhus i Sverige skulle kunna ha kompetensmoti-
vet som huvudinriktning och bendmnas expertkammaren. Grundtanken
bakom ett sidant forslag vore att den politiska bedomningen av lagforslag
som gors i underhuset skulle kompletteras med en mer vetenskaplig bedom-
ning i 6verhuset. Framstdende personer inom relevanta vetenskaper skulle
tilldtas ha inflytande 6ver politikens utformning inte bara pa berednings-
utan dven pd beslutsstadiet. P4 s satt skulle kvaliteten pa de beslut som
fattas antas stiga.

Tre varianter av systemet ar tinkbara beroende pd vem som har ritt att
vilja och vem som har ritt att kandidera. Ett alternativ 4r det som i liten
skala tillimpas for det irlaindska 6verhuset, dit rostratten for vissa dverhus-
platser dr begransad till medborgare med examen fran (vissa) universitet.
Ett annat alternativ vore att rostritten ar obegransad, men att endast per-
soner med vissa akademiska examina, exempelvis doktorsgrad, eller som
genom sin yrkesverkamhet kan bedomas ha uppnétt motsvarande kompe-
tens, har ratt att kandidera. Ett tredje alterntiv vore att saval rostratt som
kandidatur 4r begransade till personer med vissa kvalifikationer inom ett
omrdéde, ett slags korporativistiskt system ddr exempelvis medlemmar av
yrkesforeningar med kvalifikationskrav pa medlemskap utser ”sin” &ver-
husledamot bland sina medlemmar. System med sadana inslag finns i de
afrikanska staterna Marocko och Burkina Faso.
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En avgorande invindning mot en expertkammare vore naturligtvis dess
demokratiska brister. S&vil en begrdnsning av rOstratten som av ritten
att kandidera till ett politiskt fortroendeuppdrag kan sigas strida mot
grundldggande demokratiska principer om medborgarnas lika viarde och
rattigheter. Det alternativ som skulle medfora den minsta inskrdankningen
av demokratiska principer torde vara det andra — obegrdnsad rostratt, men
begransad kandidaturratt. Men eftersom en sddan procedur ligger timligen
ndra den som vanligen tillimpas vid demokratiska val, kan man befara att
den skulle leda till en politisering dven av Overhuset, vilket bryter udden
av idén om en kammare for saklig och icke-politisk granskning. En politi-
sering kan befaras dven for det forsta alternativet, da rdtten att kandidera
ar Oppen for alla, dven politiker. Forslaget ter sig ocksd mest problematiskt
ur demokratisk synvinkel da det implicerar att rostratten begridnsas till
akademiker for att dessa skulle vara bdttre skickade dven att gora rent
politiska bedémningar. Det forslag som torde ha storst mojlighet att ge
onskad effekt — en sakligt vetenskaplig bedomning av lagforslagen — torde
vara det korporativistiska, dir dmnesexperter viljer 6verhusledaméter ur
sina egna led.

De demokratiska bristerna med en expertkammare framstir som s svar
hanterliga att alternativet inte forefaller onskvart.

Fortroendekammaren

Den fjarde hypotetiska varianten av svenskt 6verhus skulle kunna benam-
nas fortroendekammaren, och den hamtar sin huvudsakliga, om an inte
sin enda, inspiration frin reflektionsmotivet. Fértroendekammaren skulle
tjdana som en arena for ett mer fristdende, ldngsiktigt tinkande och obundet
komplement till det politiskt heta och i kortsiktigt valhinseende inriktade
underhuset.

For att ge incitament till att dess medlemmar star s& obundna som mojligt
gentemot lokala intressen skulle fortroendekammarens medlemmar viljas
ur en enda nationell valkrets. Valmetoden skulle ha ett starkt inslag av
personval, forslagsvis enligt single transferable vote, STV-systemet, enligt
vilket véljaren anger sin preferensordning sd langt ned han 6nskar pa en
valsedel med samtliga kandidater oavsett parti, och dir andrapreferensen
(osv. nedat) rdaknas for den viljare vars forstapreferens inte nar upp till
kvoten for att ni ett mandat.”® Kandidaterna skulle antagligen, 4tminstone
under en 6verskadlig framtid, vara knutna till partier, men betydligt l6sare
an i dagslaget och losare dn kandidaterna till ett tinkt underhus. Om parti-
beteckningen inte angavs pa valsedeln skulle viljaren ocksa ges incitament
att tinka i termer av person snarare 4n parti. Partierna skulle stimuleras att
nominera kandidater som hade partioverskridande attraktionskraft, troli-
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gen i ménga fall politiskt oprovade personer alternativt erfarna ”blockover-
skridare” som den genomsnittlige viljaren kdnde fortroende for. Genom att
sdtta medlemsantalet i 6verhuset relativt lagt 6kar makten och anseendet
for den enskilde ledamoten.

Ledamoterna av fortroendekammaren skulle i mojligaste méan std 6ver
partipolitiken och utgora en obunden, granskande kraft som skulle virna
om det nationella perspektivet. Fyra konstitutionella verktyg skulle kunna
anvindas for att stimulera en sddan utveckling.

For det forsta, och viktigast, kunde ansvaret for regeringsbildningen
helt och hillet 6verlimnas till underhuset. Detta skulle kunna tjdna till att
minska fortroendekammarens ledaméters behov av att dgna sig 4t partitak-
tiska Overvdganden och av att folja partipiskan.

Om fortroendekammarens befogenheter, for det andra, dessutom begran-
sas till att endast vara fordrojande i sakpolitiska frigor, men innefatta
vetoritt i konstitutionella och proceduriella fragor, skulle dess karaktar av
opartisk garant for de politiska spelreglerna och obunden granskare av de
dagspolitiska forslagen ytterligare starkas.

For det tredje kunde mandatperioderna for fortroendekammarens
medlemmar goras klart lingre, exempelvis sex dr, an mandatperioderna
i underhuset, s att valtaktiska 6verviaganden reducerades i ledamotens
verksamhet. Eventuellt kunde ocksd av samma skil mojligheten till omval
begransas eller helt forbjudas. Det finns dock skil som talar mot en sddan
begriansning, framfor allt 6nskvardheten av att ledamoterna bygger upp
stor kompetens bdda allminpolitiskt och sakpolitiskt. Slutligen kunde man
prova att forldgga valet till fortroendekammaren vid en annan tidpunkt dn
valet till underhuset, for att undvika att den partipolitiska debatten i alltfor
hog grad spillde 6ver pa 6verhusvalet.

Avslutning

Fortroendekammaren ar det konstitutionella alternativ som, 4tminstone
utifrdn teoretiska utgangspunkter, framstar som mest relevant for Sverige,
om landet skulle intressera sig for att dterigen prova ett tvdkammarpar-
lament. Ut6ver maktdelnings-, gransknings- och troghetsmotiven, vilka i
olika utstrackning tillgodoses i samtliga fyra alternativ, forefaller reflek-
tionsmotivet som det mest angelidgna att betona, for att skapa langsiktighet
och kanske dven storre saklighet i besluten.

Utan tydliga och allvarliga regionala eller lokala konflikter framstar i
dagsldget subnationell representation inte som ett avgorande motiv for
inforande av en andra kammare i parlamentet. Snarare 4r det den nationel-
la, 6vergripande dimensionen som skulle behova stirkas, vilket mahidnda
till dels skulle kunna dstadkommas med ett 6verhus valt i en enda valkrets.
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Expertinflytande 6ver de politiska besluten dr i mdnga situationer av varde,
men det finns andra konstitutionella 16sningar for att &stadkomma detta pa
en lagre niva an parlamentets. Det demokratiska priset for en expertkam-
mare framstdr vid en avvagning som alldeles for hogt att betala.

Inforandet av ett personvalt och fran partierna relativt fristdende 6ver-
hus skulle mojliggora en renodling av det parlamentariska systemet, i det
att det relativt verkningslésa personvalsmomentet som anviands for den
nuvarande riksdagen skulle kunna forsvinna i ett tankt underhus. P& sé
vis skulle underhuset, med ansvar for regeringsbildning och huvudansvar
i dagspolitiken, kunna goras till en motesplats och konfliktarena for idéer
och idébarare — i form av partier — snarare dn personligheter. De skadliga
elementen av personval, som Overdriven personfixering pd bekostnad av
politiskt innehdall och oklarhet i ansvarsfragor pd grund av okade problem
med partidisciplin, kunde avforas frain kammaren med parlamentariskt
ansvar.

Dessa skadliga element i personval skulle troligen vara mindre allvarliga i
en mer fristdende fortroendekammare som byggs upp just av personligheter
med l6sare bindningar till partierna, med snavare mandat och befogenheter
an ledamoterna i underhuset, och med storre konstitutionella incitament att
se till langsiktighet och helhet dn dessa. Om 6verhusledamoéterna dessutom
ges sarskild inriktning mot ansvar for 6vervakandet av politikens spelregler,
skulle inforandet av ett dverhus i form av en fortroendekammare mahanda,
forutom de eventuella positiva resultat av tvakammarparlament som ovan
berorts, aven kunna bidra till att stirka den svenska forfattningens stall-
ning.
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27 Tsebelis & Money (1997), s. 35.

28 Loewenberg & Patterson (1988), s. 124.

29 Unikamerala parlament i Albanien, Armenien, Azerbajdzjan, Bulgarien,
Estland, Georgien, Lettland, Litauen, Makedonien, Moldavien, Slovakien,
Slovenien, Ukraina och Ungern. Bikamerala parlament i Bosnien och
Hercegovina, Jugoslavien, Polen, Rumanien, Ryssland, Kroatien, Tjeckiska
republiken och Vitryssland. PARLINE database (november 1999).

30 Loewenberg & Patterson (1988),s. 125.

31 Forutsatt naturligtvis att indirekta eller direkta val tillimpas till 6verhuset. I de
stater dir medlemmarna i 6verhuset helt eller delvis ar utsedda har naturligtvis
den demokratiska principen i an hogre grad underordnats nigon alternativ
princip.

32 Longley & Oleszek (1989), s. 14.
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Tsebelis & Money (1997), s. 28. Att representationsmotivet dock inte stod
Over principen om “en manniska, en rst” inom unionen blev uppenbart pa
1960-talet dd Hogsta domstolen avvisade forslag om att delstatliga 6verhus
skulle kunna tillsittas med utgdngspunkt fran lokala geografiska enheter
snarare an folkmangdsbaserade valkretsar, se Longley & Oleszek (1989),

s. 15.

PARLINE database (november 1999) och CIA- the World Factbook 1999
homepage (oktober/november 1999).

de Montesquieu [1990], s. 29.

Khan (1974), s. 33.

Stjernquist (1996), s. 28.

Loewenberg & Patterson (1988), s. 124.

PARLINE database (november 1999).

Tsebelis & Money (1997), s. 18f.

Riker (1992),s. 113.

Montesquieu [1990],s. 2 5.

Madison citerad i Longley & Oleszek (1989),s.95.

Ibid., s. 95.

Ibid., 97.

Tsebelis & Money (1997), s. 37-39.

Riker (1992), s. 110.

Ibid., 111ff. For allmin diskussion om stabiliserande effekt av bikameralism
se aven Levmore (1992), Hammond & Miller (1987) och Tsebelis (1995). For
empirisk diskussion med utgéngspunkt i jimforelse med de tyska och ameri-
kanska systemen, se Konig & Briuninger (1996).

Citerad i Tsebelis & Money (1997), s. 20.

Montesquieu [1990], s. 29.

Grangé citerad i Tsebelis & Money (1997), s. 150.

Davies (1997), s. 105f.

Shell (1998), s. 20

”Parliamentary reform: The validity of bicameralism in small Parliaments”
(1999), s. 62ff.

Ibid.

Citerad i Tsebelis & Money (1997), s. 28.

Steffani (1981), s. 58.

Levmore (1992), s. 149f.

Davies (1997), s. 104—109, och ”Parliamentary reform: The validity of bicam-
eralism in small Parliaments” (1999), s. 62—65.

Longley & Oleszek (1989), s. 16.

Avsnittet om konfliktlosningsinstrument bygger pd Longley & Oleszek (1989)
och Tsebelis & Money (1997).

Shell (1994), s. 734 och Shell (1998), s. 22.

Tsebelis & Money (1997), s. 153ff.
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For ett exempel pd hur tidsdtgdngen reduceras (av effektivitetsskal), se Le
Blanc & Parent (1994), dir det kanadensiska systemet med begransad forbe-
handling av lagstiftning, s.k. pre-study, presenteras.

Riker (1992), s. 101.

Citerat i Longley & Oleszek (1989), s. 96f.

Loewenberg & Patterson (1988),s. 125.

Longley & Oleszek (1989),s. 17.

PARLINE database (november 1999).

"Tillsattningsenheter” anvands i stallet for ”valkretsar” da det inte alltid ar
frdga om tillsdttning genom val.

Utover de vanliga ledamoterna av Overhuset sitter ocksa tvd medlemmar ur
den kungliga familjen dar.

House of Lords homepage (oktober 2003a).

House of Lords homepage (oktober 2003b). Ytterligare reformer ar att vanta
och bereds av en kommitté som tillsattes i juli 2003.

Endast i ett land, Italien, stalls hogre dlderskrav pa vdljarna till 6ver- an till
underhus, tjugofem respektive arton 4r.

Tsebelis & Money (1997), s. 44—70.

De nya dar Komorerna, Kongo, Madagaskar, Europeiska unionen och

Norge. De som fallit bort dar Algeriet, Vitryssland, Bosnien och Hercegovina,
Burkina Faso, Kambodja, Etiopien, Gabon, Kazachstan, Kirgizistan, Lesotho,
Marocko, Namibia, Nepal, Palau, Saint Lucia, Senegal och Uruguay.

Tsebelis & Money (1997), s. 1o1. For diskussion om hur informationskostnad
och initiativratt samverkar, se Rogers (1998).

Lagstiftning respektive budgetfrdgor motsvarar non-financial legislation
respektive financial legislation.

Johnson (1979), s. 104.

Longley & Oleszek (1989), s. 24.

Tsebelis & Money (1997), s. 57, s. 64.

Steffani (1981), s. 57.

Hosli (1995) redovisar berakningar av hur inforandet av ett mer renodlat
bikameralt system i Europeiska unionen (alternativt ett system med dubbla
majoriteter i ministerrddet [stater och befolkning]) skulle paverka styrkeforhal-
landena mellan staterna i dverhuset (ministerrddet). Hon finner i det bikam-
erala fallet att stora stater skulle forlora makt, medan de minsta skulle behilla
sin.

Tsebelis & Money (1997), s. 7, s. 192.

Avsnittet om medlingsutskott bygger pa Longley & Oleszek (1989) och
Tsebelis & Money (1997).

Mastias & Grangé (1987), kap 4.

Presentation baserad framfor allt pa Lijphart (1984), kap. 3.

Tsebelis & Money (1997), kap 4.

Tillsattningen av medlemmar i éverhuset kan styras av mer an ett syfte i varje
enskilt land.
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Japan anvander en svag variant av Gverhus som i storre utstrackning dn
underhuset ar inriktat pa nationell representation i det att cirka 40 procent av
Overhusets medlemmar utses i en stor, nationell valkrets (till skillnad fran elva i
underhuset) genom proportionell representation. Draget av nationell represen-
tation skall dock inte 6verdrivas d& Gvriga 6o procent av 6verhusets (liksom
underhusets) medlemmar utses i relativt sma enmansvalkretsar.

Japan och Italien har klassificerats som anvandare av samma valsystem till
over- och underhus trots att smirre skillnader finns mellan valen till respektive
kammare. I sdvil Japan som Italien viljs en majoritet — 6o respektive 75
procent — av bdda kamrarna med ett majoritetsvalsystem i enmansvalkretsar.

I Japan viljs de aterstdende platserna i bdda kamrarna med proportionellt
valsystem, men i regionala valkretsar i underhuset och i en nationell valkrets i
overhuset. Italien anvander ocksa ett proportionellt valsystem for tillsittandet
av de dterstdende platserna i bdda kamrarna, men har viljs underhusplatserna
nationellt och 6verhusplatserna regionalt.

Spaniens 6verhus dr endast till 8o procent direktvalt (resten indirekt valt).
Numera langst till 75 ars alder.

I Indien initieras dock budgeten i bada kamrarna samtidigt.

Kamrarnas likstalldhet ar huvudsakligen formell; i praktiken ligger det slutliga
avgorandet hos underhuset.

Parlamentet upploses och nyval vidtar om frégan inte kan l6sas. Om en 16sn-
ing dérefter fortfarande inte kan nds avgors frdgan i sammanslagna kammare.
Ses. 51.

Jfr. Oscarsson (2001),s. 79ff. i 1999 &rs forfattningsutrednings forskarvoly m.
Systemet tillimpas bland annat i Irland (underhuset) och i modifierad form i
Australien (0verhuset).
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2. Modeller for lokal sjalvstyrelse
— normativa och empiriska I6sningar pa den
vertikala maktdelningens problem

2.1 Inledning

Det svenska statsskicket kan, i friga om de nationella offentliga organen,
beskrivas som foretradesvis monistiskt. Den offentliga makten delas inte
i ndgon hogre utstrackning mellan olika institutioner pd den nationella
nivin. Riksdagen - enligt regeringsformen folkets fraimsta foretridare
— innehar, dtminstone formellt, en suverdn maktposition i det svenska
styrelseskicket.

Om den horisontella maktdelningen pa nationell nivd i Sverige far
betecknas som begransad, kan den vertikala maktdelningen, dtminstone
formellt, sigas vara mer framtridande. Den svenska kommunala sjilvsty-
relsen har djupa historiska rotter och framhalls i den svenska grundlagen
som ett centralt inslag i forverkligandet av den svenska folkstyrelsen. I
regeringsformens inledningskapitel stadgas ocksa att beslut i kommunerna
skall fattas av valda forsamlingar och att kommunerna har ritt att sjdlva
ta ut skatt for att kunna skota sina uppgifter.

De svenska kommunerna ar siledes garanterade status som egna poli-
tiska, demokratiska och fiskala subjekt med ratt till sjalvstyrelse. Samtidigt
rader det i en enhetsstat som Sverige inget tvivel om att den yttersta offentli-
ga makten finns hos centralmakten. Till skillnad frdn i en federal stat bestar
enhetsstaten inte av subnationella enheter som gdtt samman i en nationell
enhet, utan en nationell enhet som indelat sig sjdlv i subnationella enheter.

Dessa tva principer — den kommunala ratten till sjdlvstyrelse och central-
maktens 6verhoghet inom det nationella territoriet — framkommer mycket
tydligt i direktiven till Ansvarskommittén (Dir. 2003:10), som tillsattes av
regeringen i januari 2003 for att se 6ver strukturen och uppgiftsfordel-
ningen inom den offentliga sfaren:

En utgdngspunkt [for kommitténs arbete] dr att en lingtgdende kommunal
sjalvstyrelse skall uppratthdllas inom ramen for ett starkt nationellt ansvar
for medborgarnas ratt till likvardig vilfdrd i hela landet, utan att darfor det
yttersta ansvaret rubbas hos riksdag och regering for den offentliga verksam-
heten och for det politiska beslutsfattandet.
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Att principerna om ”langtgdende kommunal sjdlvstyrelse” respektive
”medborgarnas ratt till likvdrdig valfard i hela landet” i vissa fall kan
komma att std i motsittning till varandra framgér inte fullt lika tydligt
av kommittédirektiven. Att motsdttningar faktiskt uppstar har emellertid
framgétt i ett antal debatter de senaste dren, gillande exempelvis kom-
muners ratt att silja ut allmannyttiga bostadsforetag, inforandet av s.k.
maxtaxa inom barnomsorgen och effekten av det kommunala utjgmnings-
systemet pa enskilda kommuners ekonomi.

Grogrunden for dessa motsittningar skulle delvis kunna sparas till det
faktum att det i en stor och komplicerad vilfardsstat som Sverige inte finns
ndgon tydlig fordelning av beslutskompetens mellan stat och kommuner.
Konstitutionellt sags att vad som tillhor den kommunala kompetensen skall
regleras i lag. Men den svenska konstitutionen har i praktiken tolkats sa
att kommunerna inte bara maste utfora de uppgifter som de dlagts genom
lagstiftning. De har ocksa ratt att sjalva besluta sig for att utfora dven andra
uppgifter, sa lange dessa inte enligt lag skall utféras av ndgon annan; kom-
munerna sags besitta en s.k. allman kompetens. Denna allminna kompe-
tens medfor ocksa i stor utstrackning en frihet att sjalva bestaimma hbur de
kommunala uppgifterna skall utforas, vilket accentuerats 4an mer med den
okade anvindningen av ramlagstiftning.

Denna studie, som ingér i SNS forfattningsprojekt, syftar till att belysa hur
olika lander valt att utforma forhdllandet mellan centralmakten och den
lokala politiska nivin. Aven om utgingspunkten for jimforelsen ar de olika
landernas konstitutionella reglering av den lokala sjalvstyrelsen, inkluderar
jamforelsen ovrig nationell reglering, finansiella och institutionella skill-
nader osv. for att analysen skall finga inte bara formella, utan dven fak-
tiska forhallanden. Analysen dr huvudsakligen deskriptiv, inte kausal, och
begransar sig sdledes till att studera samband och att kategorisera empirin,
snarare 4n att forklara de observerade fenomenen.

En ytterligare avgridnsning i studien 4r att den enbart fokuserar forhéllan-
det mellan centralmakten och den territoriella nivd som i Sverige motsva-
ras av primarkommunerna. Regioners, provinsers, lans och landstings roll,
liksom férsamlingars och kommundelars, berors endast i den man de har
direkt betydelse for forhdllandet mellan staten och kommunerna. Studien
galler siledes primart frigan om lokal sjalvstyrelse (local autonomy och
local government), inte fragan om den vertikala maktdelningen generellt.

Efter denna inledning angrips i kapitel 2.2 frigan om hur man bor studera
och mata lokal sjalvstyrelse i en jaimférande analys. Ur litteraturen vaskas
en analysmodell fram for att senare kunna anvandas till att strukturera den
empiriska genomgangen. Innan dess gors emellertid forst i kapitel 2.3 en
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inventering av olika normativa argument for och emot en decentraliserad
stat. Tre normativa modeller som speglar olika syn pd kommunernas roll
och deras forhéllande till centralmakten stills upp. Kapitel 2.4 innehaller
en bred empirisk jamforelse av olika landers modeller f6r lokal autonomi.
Eftersom ett syfte med denna studie ar att undersoka vilka lirdomar Sverige
kan dra av andra linders konstitutionella och institutionella modeller, lig-
ger fokus i jamforelsen pa europeiska lander. Detta motiveras av att man
— mot bakgrund av likheter i historia, ekonomisk utveckling, samhallskli-
mat etc. — kan forvinta sig att Sverige skulle kunna ha lattast att finna till-
lampbara erfarenheter i dessa lander. Kapitel 2.5 avslutar med reflektioner
om mojliga lardomar for Sverige.

2.2 Vad ér lokal sjdlvstyrelse?

Studiet av statens vertikala maktdelning — i Sverige primart fragan om for-
hallandet mellan stat och kommun - skiljer sig i ett viktigt avseende fran
annan forvaltningsforskning. Detta eftersom forhdllandet inte bara ar en
fraga om forpliktelser pa det sitt som en renodlat administrativ del av
staten, exempelvis myndigheterna, har mot den politiska centralregeringen,
utan ocksd i viss mén en fraga om politisk styrelse (government) fran den
lokala nivéns sida.'®

Aven om alla empiriska och normativa modeller 6ver forhallandet stat—
kommun tillerkdnner staten den principiella 6verhogheten i forhéllandet,
sa finns det heller knappast nigra modeller som inte tillerkdnner den lokala
nivadn ndgon grad av rdtt och formaga till egen politisk styrelse. (Olika
normativa respektive empiriska modeller over lokal sjalvstyrelse skildras i
de kommande tva kapitlen.) Till skillnad fran myndigheterna betraktas inte
den makt som kommunerna utovar enbart som en delegering fran central-
regeringens sida. Den lokala nivans politiska organ antas ha en inneboende
legitimitet som berdttigar till ett visst matt av egen politisk makt.

Att kunna definiera och maita begrepp som (grad av) decentralisering,
lokalsjalvstyrelse eller lokal autonomi har emellertid visat sig relativt svart,
sarskilt ndr syftet dr att gora en jimforande studie. Page & Goldsmith
menar att problemet med denna typ av breda begrepp i ett sddant sam-
manhang inte dr att de dr felaktiga i sig, utan att de inte klargor vilka delar
eller omrdden inom den statliga maktutovningsprocessen som ar “decent-
raliserade”.!°! Aven andra forfattare betonar den flerdimensionella karak-
taren hos dessa begrepp.'’? For att studera begreppen med jimforande
ambition i sikte kravs sdledes analysmodeller som bryter upp dem i fler
dimensioner 4n en.

Innan man gar vidare med att utveckla en sddan flerdimensionell analys-
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modell dr det dock lampligt att stdlla sig frigan om det finns nagon skillnad
mellan decentralisering och (6kad grad av) lokal sjdlvstyrelse, givet att man
—som idetta fall - dmnar studera just den lokala nivdn och dess forhéllande
till den nationella. B.C. Smith menar att en sddan skillnad mellan begrep-
pen finns och ar av stor relevans. Hans utgdngspunkt ar, for det forsta, att
”[i]n the study of politics decentralization refers to the territorial distribu-
tion of power”.!® Decentralisering skiljer sig fran lokal autonomi (eller
sjalvstyrelse) genom att den forstnimnda ar en nédvandig, men inte nod-
vandigtvis tillricklig, forutsittning for den sistnimnda. Decentralisering
hanfor sig till fraigan om forhallandet mellan central och lokal makt, men
for att bestamma graden av lokal autonomi mdste man, forutom detta,
ocksa ta hansyn till faktorer som kommunernas och landets sociala och
ekonomiska resurser liksom naturresurser, kulturella sarart, 6vergripande
politiska strukturer etc.!%

Bor man da folja Smith och skilja pa de tvd begreppen decentralisering
och lokal autonomi/sjilvstyrelse? Aven om det gar att se virdet av en sidan
distinktion har, for att forenkla begreppsbildningen, valet gjorts att inte
bemdda sig om att uppratthalla distinktionen i nedanstdende studie. For
det forsta varierar de faktorer som Smith namner (utover decentralisering)
inom lander pd ett sdtt som inte decentraliseringsvariabeln gor, vilket gor
dem mindre limpliga att inkludera i en komparativ studie mellan linder.!%
Att landspecifika aspekter pa den lokala autonomin gér forlorade ar tyvarr
oundvikligt om man ar intresserad av att gora en bred, jamférande studie
av den akrtuella typen.'°® For det andra ar det utan en nirmare, och fore-
tradesvis kausal, analys — som ligger utanfér denna undersoknings ram
- inte mojligt att utesluta att det finns samband mellan de olika variablerna
i Smiths lokal autonomi-begrepp, varfor det vore tveksamt att pa ett enkelt
satt forsoka infoga dem i den operativa definitionen av lokal autonomi. For
det tredje har denna studie sitt ursprung i intresse for den konstitutionella
regleringen av sjalvstyrelsen och dir ar forhallandet mellan central och
lokal niva inom statsapparaten det centrala, inte hur exogena ekonomiska
och kulturella forutsattningar for lokal sjalvstyrelse varierar mellan lander
eller kommuner inom lander. Darfor anvands nedan begreppen decentra-
lisering, lokal autonomi och lokal sjalvstyrelse utbytbart, dar s& inte ar
uppenbart orimligt.

Hur bor dé en analysmodell se ut som kan finga flerdimensionaliteten i
den lokala sjalvstyrelsen? Page & Goldsmith foreslar att jaimforande studier
bor intressera sig for tre dimensioner av landers lokala autonomi: functions,
access och discretion. De menar for det forsta att ett land vars kommuner
fyller en stor mangd funktioner, dvs. har ansvar for tillhandahéllandet av
flera offentliga tjanster, kan sdgas karaktariseras av en hogre grad av lokal
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sjalvstyrelse dn ett land som behdller dessa funktioner hos centralmakten.
For det andra menar de att den diskretion med vilken kommunerna utévar
sina funktioner maste inbegripas i den lokala sjalvstyrelsen. ”Discretion
refers to the ability of actors within local government to make decisions
about the type and level of services it delivers within the formal statutory
and administrative framework for local service delivery, and about how
that service is provided and financed.”'%” Slutligen menar de att man ocksa
maste ta hdnsyn till de kanaler som finns mellan makthavare pé central och
lokal niva (access). I ett land med goda mojligheter for lokala politiker att
fa fram synpunkter och asikter till berorda politiker pa central niva — direkt
eller via vilorganiserade “kommunforbund” — bor den lokala autonomin
anses vara storre 4n i lander dar sé inte ar fallet.!%®

Pickvance & Preteceille tar i sin jimférande analys upp Page & Gold-
smiths analysmodell, men foreslar vissa modifikationer. De behaller func-
tions och discretion men viljer bort access av maittekniska skil; de matt
som brukar finnas att tillgd bedoms vara snedvridna till formén for synbara
forsok till lokala patryckningar. Access ersatts dock med andra dimension-
er. ”In addition we add central provision of finance, central control over
local revenue-raising and spending, and central power to restructure the
system (which as was argued [previously] is not necessarily correlated with
central control over local policy).”!% Pickvance & Preteceille vill saledes
dels dela upp begreppet discretion i central kontroll 6ver policy respektive
den institutionella strukturen, dels fora in tvd aspekter av den finansiella
autonomin — hur mycket resurser centralmakten for in och hur stor kontroll
den har Over lokala intdkter och utgifter, ungefarligen motsvarande func-
tions och discretion i finansiella termer.

De huvudsakliga bestdndsdelar som hittills diskuterats forekommer i
olika kombinationer dven hos andra forfattare. Loughlin anvinder en
uppdelning i tre key areas”: functions, structures och finance.!'? Teune
diskuterar i en artikel tre "tests of democracy”, vilka dock vid en narmare
lasning handlar om olika dimensioner av (demokratisk) lokal sjalvstyrelse,
namligen locally selected officials and separation of powers, local auton-
omy och capacity to generate resources.'!! Beskrivningen av dessa tre
”demokratitest” motsvarar i stora drag vad som tidigare kallats restructur-
ing power, discretion respektive control over revenue-raising.

Slutligen kan namnas den relativt ofta citerade utveckling av Page &
Goldsmiths analysmodell som Page senare presenterat. Han menar dar att
graden av lokal sjalvstyrelse (localism) bor matas pa tva skalor: en legal och
en politisk. Den legala skalan ”has to do with the scope for action by the
local authority in its freedom to run and shape public services” medan den
politiska skalan ”has to do with ensuring that local interests are represented
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at the national level”.!!? Page sorterar sedan in de tidigare begreppen i sin
och Goldsmiths modell under skalorna functions och discretion under den
legala skalan och direkt respektive indirekt access under den politiska.

Ovanstdende o6versikt ger upphov till tvd slutsatser. For det forsta
forefaller enigheten stor om att decentralisering och lokal sjalvstyrelse ar
flerdimensionella begrepp och att detta maste vara utgdngspunkten for
analysmodeller av fenomenet, dels forefaller ungefirligen samma ”dimen-
sioner” eller ”aspekter” av lokal sjdlvstyrelse anvandas, om dn i varierande
kombinationer, i de olika foreslagna analysmodellerna.

De olika kombinationsforslagen tycks emellertid i vissa fall sakna strin-
gens i sd matto att analysmodellerna inte alltid verkar vara strukturerade
pa ett sddant satt att dess kategorier dr jamforbara, varandra uteslutande
och heltackande pa ett sdtt som dr 6nskvart om man vill skapa modeller for
deskriptiv analys. Darfér kommer denna studie inte anvdnda sig av ndgon
av de ovanstdende modellerna i sin helhet utan ett forsok gors att sitta
samman valda delar till en logisk helhet.

Ett forsta val som madste goras i forhéllande till Pagemodellen ar om bade
politisk och legal lokal sjalvstyrelse skall studeras. Av dels de mattekniska
skl Pickvance & Preteceille anfor, dels brist pd jamforbara data kommer
inte den politiska sjalvstyrelsen att ingd i studien. Sdledes blir uppgiften att
utarbeta en analysmodell for att studera ”legal” lokal sjalvstyrelse.

De ”dimensioner” som ovan diskuterats kan med fordel delas upp i tva
kategorier: sidana som har att gora med vilket omrade av styrelseproces-
sen som man vill studera autonomi inom och sidana som har att géra med
pa vilket sdtt autonomin tar sig uttryck. For den forsta kategorin forefaller
Loughlins tre “key areas” vara de naturliga: autonomi ifrdga om functions,
structures och finance. Funktionell autonomi ar den grad till vilken kom-
muner ar sjalvstyrande i friga om de funktioner eller offentliga tjanster
som den lokala nivdn ansvarar for. Organisatorisk autonomi ar den grad
till vilken kommuner ar sjilvstyrande i friga om hur den lokala nivan ar
organiserad vad giller territoriell indelning, storlek, politiska institutioner
etc. Finansiell autonomi ar den grad till vilken kommuner ar sjalvstyrande i
frdga om storlek och form av de intakter som skall finansiera kommunernas
verksambhet.

For den andra kategorin, dvs. det sdtt pa vilket sjilvstyrelsen tar sig
uttryck, framstdr Pages & Goldsmiths functions och discretion som
relevanta begrepp. Till skillnad frin i deras egen modell bor de dock
undersokas pd samtliga tre omrdden ovan. Functions bor darfor vidgas
1 betydelse till omfattning i allmédnhet, medan diskretion bibehills. Den
lokala sjalvstyrelsen kan darmed pa alla de tre omrddena dels sigas ha en
omfattningsaspekt, dvs. hur stor del eller andel av ett omrdde som ligger
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inom kommunernas doman, dels sigas ha en diskretionsaspekt, dvs. i hur
stor grad kommunerna kan fatta beslut, oberoende av centralmakten, om
fragor som ligger inom deras doman.

Diarmed har en analysmodell utarbetats som indikerar att linders kom-
munsystem kan variera i friga om grad av lokala autonomi pa sex sitt
enligt foljande figur. (Som framgér av figuren kommer begreppen dimen-
sion och aspekt att anvandas for de tva olika kategorierna.)

Dimension /Aspekt Omfattning Diskretion
Organisatorisk 1. , 2.
Funktionell 3. 4.
Finansiell i R 5. 6.

Analysmodellen foretrader som helhet storst likheter med Pickvances &
Preteceilles modell. De fem matt p4 lokal autonomi som ingér i deras modell
kan ungefarligen sdgas motsvara rutorna ovan minus ruta 1 (omfattnings-
aspekten av den lokala sjalvstyrelsens organisatoriska dimension) i denna
studies modell.

Den ndrmare operationaliseringen av de mdtt som rutorna utgor far
anstd till det jamforande empiriska kapitlet. Forst skall en inventering av
olika normativa modeller for forhdllandet mellan stat och kommun goras.

2.3 Centraliserad eller decentraliserad stat?

Varje stat stdlls infor den konstitutionella frigan om vilken grad av vertikal
maktdelning som skall tillimpas inom dess domén. Att svaret pa frigan inte
ar sjalvklart framgar mot bakgrund av den stora variation som uppvisas
vid en jamforelse mellan lander nar det galler hur mycket makt och ansvar
som 4dlagts de subnationella politiska nivderna. En del av denna variation
i forhdllandet mellan den nationella och den lokala nivan skall studeras i
senare kapitel. Forst ar det emellertid av intresse att se varfor olika grader
av centralisering och decentralisering valts: vilka dr argumenten for att
vilja den ena eller den andra l6sningen?

I detta kapitel studeras argument som har framforts for centralisering
respektive decentralisering av den offentliga makten. Eftersom denna studie
intresserar sig for frigan om lokal sjdlvstyrelse (snarare dn regional sjalvsty-
relse eller federalism) ar det de argument som framforts for centralisering
respektive decentralisering i forhdllandet mellan central och lokal nivd
som fokuseras. Studien ar inte tankt att vara en debattanalys utan bor sna-
rare ses som en sammanfattande 6versikt 6ver de viktigaste argumenten, sa
som dessa refereras i litteraturen.
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Argument fér decentralisering

Tre centrala argument brukar framforas for 6kad lokal sjalvstyrelse och
decentralisering av den offentliga makten. For det forsta har lokal sjalv-
styrelse — framfor allt historiskt — setts som ett sitt att 6ka medborgarnas
fribet och autonomi. Kraven pa lokalt sjdlvstyre var en viktig del av den
tidiga liberalismens politiska agenda.'!® Den franska revolutionen innebar
i ett inledningsskede en snabb decentralisering och experimenterande med
olika former av vertikal maktdelning — med exempelvis inférandet av com-
munes och av demokratiska val pa lokal niva — aven om revolutionen sedan
lika hastigt slog om till vad Norton kallar ”ruthless centralisation”.'*

Generellt har lokal sjalvstyrelse under aren framstillts som ett medel for
undersdtarna att nd storre frihet frdn centralmaktens maktutévning. Den
lokala sjalvstyrelsen har ansetts utgora en begransning av statens ansprak
pd att styra medborgarnas liv. Kjellberg beskriver det som att ”[t]he creation
of local self-government in the first half of the last century, in Scandinavian
as well as other countries, was a deliberate attempt to limit the intrusion
of central government in the affairs of local communities”.'"> Lokal sjalv-
styrelse sdgs av liberalerna inte heller enbart som en l6sning pd frigan om
fordelningen av makt inom staten (i vid mening) utan ocksa som en los-
ning pa fradgan om hur statens storlek generellt kunde begrdnsas. ”Indeed,
[local self-government] was originally a clear expression of the liberal — or
liberalistic — notion of the limited and passive state.”!!®

Detta liberala frihetsargument for den lokala sjalvstyrelsen kan sigas
vara negativt formulerat.!'” Lokalt sjilvstyre antas ge fribet frdn en alltfor
dominerande centralmakt. Det 4r den vertikala maktdelningsaspekten och
det faktum att centralstatens inflytande gors mindre absolut med en sddan
ordning som betonas. Man kan mojligen ocksa urskilja en annan, positivt
formulerad variant av frihetsargumentet for lokal sjalvstyrelse, som kan
sigas ha drag av kommunitarianism.!'® Den “kommunitira” varianten
betonar de subnationella territoriella enheternas egna, sjdlvstandiga identi-
teter, vilka anses medfora ratt till sjalvstyrelse. Den kan saledes siagas inne-
bara ett positivt formulerat frihetsargument: fribet till att styra sig sjilv.

Ett andra centralt argument for lokal sjdlvstyrelse har varit att det pa
olika satt mojliggor en forbdttring av demokratin. Lokal sjalvstyrelse har
till att borja med ansetts 6ka manniskors reella inflytande 6ver fragor som
ar viktiga for dem. Inom den representativa demokratins ram har detta
argument tagit formen av att mojligheterna till demokratiskt ansvarsutkra-
vande Okar. I en mindre politisk enhet, exempelvis en kommun, viger helt
enkelt varje enskild medborgares rost av rent matematiska skal tyngre dn i
en storre enhet, exempelvis en stat.!'” Men den representativa demokratin
forvdntas dven gynnas genom att avstindet mellan viljare och valda mins-
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kar pa den lokala nivdn, exempelvis genom att fler medborgare kanner en
politiker.

Lokal sjdlvstyrelse har emellertid kanske ansetts dn viktigare om man
som utgdngspunkt har ett deltagardemokratiskt ideal, eftersom den ansetts
kunna bidra till 6kat folkligt deltagande och dirmed storre direktinflytande
over fragor som berér manniskor i deras vardag.!?® Det har framhillits att
den lokala politiska nivan, till skillnad fran den nationella, linge har varit
befolkad av amatorpolitiker. Den lokala nivdn har foljaktligen ocksa ansetts
vara mindre dominerad av redan existerande maktstrukturer och diarmed
kunnat erbjuda mojligheter att etablera ett nirmare och mera underifran
styrt forhallande mellan viljare och valda. Det senare i kombination med de
generellt storre mojligheterna till deltagande pa lokal niva har aven ansetts
gynna nationellt underrepresenterade gruppers deltagande i och inflytande
over demokratiska beslut.'?!

Utover ett okat direktinflytande har lokal sjilvstyrelse ocksa ansetts
gynna ett annat instrumentellt virde for demokratin, nimligen att genom
att erbjuda fler mojligheter till personligt deltagande i demokratiska pro-
cesser fostra goda medborgare. Genom deltagande i nimnder och liknande
organ pa lokal niva far medborgarna kunskap om politiska fragor och det
politiska systemet. Deltagande har ocksa ansetts bidra till att ge manniskor
insikt 1 behovet av att gora prioriteringar och ta hansyn till flera legitima
intressen.'??

En sista aspekt pd hur lokal sjalvstyrelse har ansetts vara fordelaktig i
demokratiskt hinseende dr att en val fungerande demokrati har ansetts
underldttas av att den dr forankrad i en gemenskap eller samhorighet
(community). En sidan gemenskap ar beroende av att manniskor kanner
eller kdnner till varandra, direkt eller indirekt, i personliga natverk, vilket
i sin tur naturligtvis endast torde vara méjligt i en lokal politisk enhet.!?3
Gemenskapsidentiteten antas ocksd kunna starkas i en lokal politisk enhet
genom de medborgarskapsbeframjande funktioner av den lokala sjalvsty-
relsen som refererades ovan. March & Olsen menar exempelvis att: ”[t]he
institutions of subnational government [...] are portrayed and defended as
instruments of political socialization and training as often as they are seen
as decentralized administrative/political agencies”.'** Gemenskapsvirdet
pa lokal niva behover inte bara ge effekt pa valjarniva utan kan ocksd ge
effekt pa representantniva. I en lokal enhet har man anledning att férvanta
sig ett smalare spektrum av grupper vars intressen skall foretradas dn i en
nationell enhet och diarmed antas det vara littare att nd nodvandiga kom-
promisser och beslut.!?

Det tredje viktiga argumentet for lokal sjdlvstyrelse som brukar framféras
ar att det bidrar till hégre effektivitet i produktionen av offentliga tjdans-
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ter. Enligt Oates decentraliseringsteorem antas produktionen av en offent-
lig vara, givet att den konsumeras pd ett avgrdnsat geografiskt omrade,
alltid vara minst lika effektiv eller effektivare om den laggs i hinderna pa
respektive kommun 4n om den skots av centralregeringen. Orsaken ar att
manniskor i ett system av “konkurrerande” lokala producenter (dvs. olika
kommuner) i storre utstrackning 4n i ett nationellt system antas avsloja sina
preferenser genom att flytta till en kommun med en kombination av skat-
teuttag och tjansteproduktion som motsvarar deras preferenser.!?® Men
beslutsfattare/producenter pa lokal niva antas ocksa generellt ha battre
kdnnedom om de lokala innevdnarnas preferenser dn lokala foretradare
for centrala myndigheter, eftersom de forra pa ett annat satt har en direkt
koppling till medborgarna i kommunen.'?’”

Forutom denna allokeringseffektivitet har ocksd havdats att lokal sjalv-
styrelse dven i andra avseenden gynnar en effektiv offentlig tjansteproduk-
tion. Genom att vara ett multifunktionellt organ antas kommuner vara
battre dn statliga myndigheter pd att sammanfoéra och gora avvagningar
mellan olika viktiga fragor i en kommun. Detta antas motverka att produk-
tionen av enskilda offentliga varor blir storre 4n vad som ir effektivt.!?®

Argument for centralisering

Efter att ha studerat de viktigaste argumenten for lokalt sjalvstyre eller
decentralisering av (delar av) statsmakten skall nu dven de viktigaste argu-
menten fOr att behalla en centraliserad statsmakt studeras. I litteraturen
refereras till framfor allt fem sddana.

Ett forsta sddant argument — och det Kjellberg kallar the historically
most important” — 4dr att en stark centralmakt antas vara en forutsdattning
for skapandet och uppritthdllandet av rattsstaten. Kjellberg menar att
centralmakters framsta motiv for att ingripa eller hota med att ingripa mot
lokala myndigheter har varit att skydda manniskor mot intrdng i deras
medborgerliga rattigheter. Historiskt sett kan forsvaret av de medborger-
liga réttigheterna ses som ett utslag av en liberal ideologi (dven om den
socialdemokratiska ideologin spelat en stor roll) och uppratthéllandet av
rattsstaten torde fortfarande vara det viktigaste liberala argumentet for
centralism. Argumentet har dock med expansionen av legalt garanterade
sociala rattigheter blivit ett dn viktigare socialistiskt/socialdemokratiskt
centraliseringsargument.'?’

Ett andra argument for centralism eller dtminstone for central styrning,
som tydligt ar kopplat till uppratthdllandet av de sociala rattigheterna, ar
att sddan styrning bidrar till att mojliggora 6kad jamlikbet som i sin tur
beror av 6kade mojligheter till omfordelning. Givet att olika grupper, indi-
vider, men ocksa subnationella territorier, exempelvis kommuner, skiljer sig

82 KAMMARE, KOMMUNER OCH KABINETT



at i sin tillgdng pé vardefulla resurser ar styrning fran en nationell central-
makt antagligen n6dviandig om en omfordelning av resurser fran resurs-
starka till resurssvaga av olika skal dr onskvard. En sddan styrning innebar
ddrmed ocksd en begriansning av det subnationella territoriets mojligheter
att styra sig sjalvt. Smith uttrycker det som att ”[t]erritorial equity may be
achieved without necessarily overcentralizing, but territorial equity that
is consistent with local autonomy, and therefore decentralist, will almost
certainly be inconsistent with interpersonal equity”.!*® Spanningen mellan
decentralisering och vilfardsstatens jamlikhetsstrivanden blir naturligtvis
sdrskilt tydlig 1 en federal statsbildning och den har beskrivits som att
”[t]he demand for equality, taken to the extreme, is the logical antithesis
of federalism”.!3!

Ett variant pad omférdelningsargumentet for centralmaktens ratt att ingri-
pa i styrelsen av lokala enheter tar fasta pa de externaliteter som skapas av
lokal offentlig politik. Sddan politik, exempelvis i form av infrastrukturat-
girder eller naringspolitik, har effekt dven pa innevdnarna i kringliggande
kommuner, dvs. externaliteter skapas av den lokala politiken som kan vara
savil positiva som negativa. Frin statens sida antas det da vara en fordel
om det genom centraliserande dtgdrder, exempelvis omfordelningssystem,
gar att internalisera dessa externaliteter sa att mojligheter till free riding
begrinsas. '3

Ett tredje argument som framforts for den centraliserade staten 4r att den
mojliggor hogre effektivitet i produktionen av offentliga tjanster — dvs.
till synes samma typ av effekt som tidigare konstaterats vara ett argument
for decentralisering av staten. Vad ar forklaringen till denna synbara
motsigelse? Ett svar ar att det handlar om effektivitet i olika betydelser.
Effekten av decentralisering antogs, som framgar ovan, vara ett resultat av
att lokala producenter hade lattare att optimera korrelationen mellan den
lokala enhetens sirskilda behov och de faktiska atgiarder som kan vidtagas
for att svara pd dessa behov. Effektivitet av centralisering antas daremot
vara en foljd av att produktionen av vissa offentliga tjanster i central regi
ger storskalefordelar och darmed blir konstnadseffektivare 4n om samma
tjdnster produceras av en mangd lokala enheter. Ju mindre de lokala enhe-
terna ar och ju storre behovet ar av en professionaliserad byrakrati for att
kunna producera de 6nskade tjansterna, desto storre antas fordelen av en
centralisering vara.!??

Ett fjarde argument for begransning av lokalt sjdlvstyre som framforts,
vilket anknyter till de bidda foregdende, dr att centralstyrning bedomts
nodvindig for att nationalstater skall kunna hantera makroekonomiska
effekter av en offentlig sektor. Kjellberg skriver:

Given the size of the public sector in most contemporary democratic states
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and the local share of it, as well as the integration of functions and finances
between the various levels of government, there is no doubt that this task [the
need to cope with macroeconomic factors] is of paramount importance. The
requirement for overall financial steering is an ever present concern for a gov-
ernment, and the local authorities will perforce be one of its major targets in
this regarci134

Det har framhallits att den generella trenden i Visteuropa, och i synnerhet
i de skandinaviska landerna, har varit att den lokala nivan svarat for en
snabbare 6kning av de offentliga utgifterna dn den centrala nivan. [ ett lage
ddr en nationell regering under internationellt tryck behéver ha kontroll
over de offentliga utgifternas utveckling har det darfoér framstillts som
nodvandigt for centralmakten att (kunna) gora begransningar i den lokala
sjdlvstyrelsen.

Det sista argumentet for en centralisering ar att det dr en naturlig reak-
tion pad swvagare lokala identiteter. Det har framhallits att det senaste
arhundradet har inneburit en “kulturell nationalisering” i minga europe-
iska stater.!’ Det lokalas betydelse i jordbrukssamhallets kultur har pa
manga sitt ersatts av en enhetlig nationell kultur. Forandringen av medi-
erna, framfor allt televisionens genomslag, har ocksd pd manga sitt bidragit
till en nationalisering av kulturen och den kollektiva identiteten i ménga
stater. Mot bakgrund av detta argumenteras det for att behovet av lokalt
sjalvstyrelse har minskat.

Tre normativa modeller

Argumenten som refererats i ovanstdende avsnitt kan sammanstallas i
tabell 2.1.

Tabell 2.1. Argument for decentralisering och centralisering.

Argument for decentralisering Argument for centralisering
Okad medborgerlig frinet och autonomi Forutsattning for rattsstaten
Forbattrad demokrati Okad jamlikhet/Underlattad omférdelning
Okad effektivitet i tjansteproduktionen Okad effektivitet i tjansteproduktionen
(allokeringseffektivitet) (storskalefordelar)
Hanterar makroekonomiska faktorer
Svar pa nationalisering av identiteter
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Sammanstillningen visar att frigan om statens vertikala maktdelning mel-
lan centrum och lokala enheter beror viktiga fragestdllningar, saval i ett
historiskt perspektiv som for moderna stater. Alla delar i den klassiska
tredelningen av de varden som den liberala, demokratiska staten maste
balansera —rattsstat, demokrati och effektivitet — star pa spel 4ven i diskus-
sionen om statens vertikala maktdelning.!3

Det dr darfor viktigt att vara medveten om att valet mellan centrali-
sering och decentralisering inte har setts som ett dikotomt val. Eftersom
flera, ibland varandra motstdende virden maste tas med i berakningen,
blir en stats konstitutionella val med nédvandighet en friga om graden av
begransning av principen om lokal sjalvstyrelse.

I sammanhanget kan ocksa noteras att en grundlaggande utgadngspunkt,
dven for dem som foresprakar lokalt sjalvstyre, dr att forhédllandet mellan
central och lokal niva ytterst dr en frdga om hur mycket makt centrum ar
berett att limna ifran sig.'?” Till skillnad fran debatter om federalism och
den vertikala maktdelningen mellan centrum och regioner ar det fa, om
nagon, som ar beredda att ge de lokala enheterna samma principiella status
som centralnivan. Aven hos foresprakare for lokal sjilvstyrelse framstills
forhdllandet nivderna emellan som en delegering av makt fran hogre till
lagre nivd, snarare an det omvinda (som kan sigas gilla for exempelvis
konfederala statsbildningar av EU:s typ).

Aven om debatten siledes knappast innehaller nigra inslag av renodlat
foresprékande for decentralisering (eller centralisering) s& varierar den grad
av lokal sjilvstyrelse som féresprakas. Aven vilka argument som betonas
varierar. Det ar mojligt att urskilja vad man skulle kunna kalla olika ideo-
logier eller normativa modeller for vilken de lokala enheternas roll i stats-
makten bor vara.

Kjellberg kontrasterar tvd sidana modeller — den autonoma respektive
den integrerade eller funktionella lokala sjalvstyrelse-modellen — som kan
sdgas beskriva tvd olika traditionella ideal for hur forhallandet mellan stat
ochkommun skall se ut.!*® Enytterligare, relativt sett nyare modell — govern-
ance-modellen — skulle i vissa avseenden kunna sigas falla in emellan de tva
andra, i andra avseenden utgora nagot kvalitativt annorlunda.’’

Den autonoma modellen for lokal sjalvstyrelse d4r den som traditionellt
sett omhuldats av liberala tinkare. Den barande tanken i modellen ar att
den lokala styrelsen utgor en egen politisk sfar som kan och bor skiljas
fran den statliga, centrala maktsfaren. I den autonoma modellen ar de vik-
tigaste argumenten for decentralisering frihets- och demokratiargumenten.
En uppdelning i en central och en lokal politisk sfir medfor att makten
inom staten (i vid mening) sprids mellan flera centra, vilket antas minska
risken for statligt fortryck. Makten 6ver beslut fattas ocksd narmare dem
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som berors av besluten (subsidiaritet). Att ha olika nivier for demokratiskt
beslutsfattande bereder medborgarna fler mojligheter att {3 inflytande 6ver
samhillet. Centralt i denna demokratimodell ar darfor just mojligheten till
demokratiskt ansvarsutkriavande, vilket, for att det skall fungera, i sin tur
forutsdtter en tydlig kompetensfordelning mellan lokal och central niva.
Den centrala nivdns 6verordnade stallning manifesteras — for de maktbe-
fogenheter som forts over till lokal nivd — primart i en 6vervakande funk-
tion.

De starkaste motargumenten inom ramen for denna modell — och det
som modererar decentraliseringen — torde vara rattsstats- och i viss man
jamlikhetsargumenten, eftersom alla medborgares ritt till en likvardig
behandling fran statsmaktens sida ocksd ar ett viktigt liberalt varde.
Modellen har kritiserats for att vara orealistisk for moderna valfardsstater
dédr produktionen av offentliga tjdnster kraver ett smidigt och pragmatiskt
samspel mellan statsmaktens olika nivier.

Denna senare kritik utgor grunden for den andra dominerande model-
len for lokal sjalvstyrelse — integrationsmodellen eller den funktionella
modellen. Inom ramen fo6r denna modell betraktas inte uppdelningen av
befogenheter som en principiell frdga, utan som en pragmatisk och flexibel.
Uppdelningen bor vara funktionellt grundad och kan kontinuerligt justeras
for att battre svara mot andrade krav. Den lokala nivdn uppfattas fram-
for allt som en viktig serviceproducent. Modellen bygger pd antagandet
att lokala styrelseenheter inte hanterar funktioner som enbart paverkar
innevdnare i den egna kommunen och att de egna innevanarna inte enbart
paverkas av beslut som fattas pd den lokala nivdn. Integrationsmodellen
har - frdn olika utgdngspunkter och i olika varianter — forordats sdval
av socialdemokratiska regeringar som av det nyliberala styret i Thatchers
Storbritannien.

Modellen fir anses vara klart mer centralistisk 4n den autonoma.
Modellens viktigaste argument for detta torde vara att det mojliggor for en
effektivare produktion av offentliga tjanster. Forbattrade mojligheter att
hantera makroekonomiska problem ar ocksa ett viktigt argument for cen-
tral styrning om ani lite olika tappningar; i en socialdemokratisk variant for
att kunna forsvara en stor offentlig sektor mot exogent makroekonomiskt
tryck, i en “thatcheristisk” for att kunna begransa den offentliga sektorn
1 samma situation. I den socialdemokratiska varianten dr naturligtvis den
centraliserade statens mojlighet att utjamna medborgarnas forutsattningar
en viktig bestdndsdel.

Det viktigaste decentralistiska motargumentet som modellen inrymmer
ar effektivitetsargumentet. Modellens pragmatiska syn pd kompetensfor-
delning mellan stat och kommun limnar utrymme for mojligheten att
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effektivitetsargument kan tala for decentralisering av vissa kompetenser.
Modellen har kritiserats dels for att lamna for lite utrymme for demokra-
tiskt deltagande och kontroll, dels for att den inte tar hansyn till de mojlig-
heter till effektivitetsforbattringar som en decentralisering mojliggor i form
av konkurrens mellan olika lokala servicemixar.

Governance-modellen, slutligen, ligger i vissa avseenden nira integra-
tionsmodellen, men skiljer sig frin bdda de andra modellerna i sin syn pé
forhallandet mellan statsmakten och det omgivande samhallet. Barande
i modellen 4r tanken att beslut och implementering av lokal policy inte
enbart 4r och bér vara en uppgift for statliga och kommunala organ.'*°
I stillet for den byrdkratiska hierarkin framhaller governance-modellen
ndtverk av olika aktorer — statliga myndigheter, kommunala politiska
organ, den kommunala byrdkratin, intresseorganisationer, foretag etc. — i
besittning av olika typer av resurser som de som gemensamt formar och
implementerar policy i ett samhille, exempelvis en kommun. D4 beslutet
om hur stora resurser kommunerna skall (tilldtas) forfoga over ytterst
— dvs. pa konstitutionell nivd — dr en fraga for de centrala politiska orga-
nen, skulle man kunna uppfatta governance-modellen som lika centralistisk
som integrationsmodellen. Men governance-modellen 6ppnar pé ett annat
satt for att lokala politiska och administrativa organ tack vare sin narhet
till de lokala forutsattningarna kan skaffa sig unika resurser oberoende av
centralmakten, vilket innebar att de antas kunna garantera sig sjalva ett
visst matt av sjdlvstyrelse.

Aven i governance-modellen ir effektivitetsargumenten viktiga. De loka-
la organens resurser gillande kunskap om lokala forhallanden torde dock
medfora att effektivitetsargumentet for decentralisering 4r det starkare.
Ett annat viktigt decentraliseringsargument i denna modell 4r demokrati/
deltagande-argumentet. Modellen forordar lokal sjalvstyrelse (med delta-
gande av andra lokala aktorer 4n de politiska och administrativa) eftersom
det ger fler medborgare fler kanaler till att paverka de lokala besluten.
Modellen har framfor allt kritiserats for att den, genom forordandet av
ndtverksstyrningsmodeller, forsvarar det demokratiska ansvarsutkravandet
och for att rattssakerheten kan hotas i en modell som saknar en hierarkisk
ansvarsordning,.

De tre normativa modellerna for relationen mellan den centrala och den
lokala politiska nivin sammanfattas i tabell 2.2.
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Tabell 2.2. Tre normativa modeller for forhallandet mellan stat och kommun.

Modell Bérande idé Kommunens | Centra- Argument Argument Huvudkritik

roll listisk eller | for decent- | for
decentra- | ralisering centralisering
listisk?

Autonom | Maktdelning | Sjalvstandig Primart Frihet/ Rattstat Orealistisk/
demokratisk decentra- autonomi, ineffektiv i
och politisk listisk demokrati ett samhdlle
enhet med stora

offentliga
ataganden

Integra- Optimal Funktionell Primart | Effektivitet | Effektivitet, Daliga

tion service- del av staten | centralis- { makro- mojligheter

produktion tisk | ekonomi, till demo-
jamlikhet kratiskt
| deltagande
och ansvars-
utkrdvande

Govern- Natverk Deltagare/ Oklart Effektivitet, | Effektivitet Daliga

ance koordinator demokra- mojligheter
i ett lokalt tiskt delta- till demo-
policynatverk gande kratiskt

ansvars-
utkrdvande
och svag
rattstat

2.4 Empiriska modeller fér lokal autonomi

Efter att ha gett viss 6verblick 6ver de normativa modellerna for forhal-
landet mellan stat och kommun skall i detta kapitel empiriskt studeras hur
olika lander valt att organisera sina kommuner och forhdllandet mellan
dessa kommuner och den centrala statsmakten. I studien anvands forhal-
landevis enkla indikatorer pa olika aspekter pa lindernas empiriska kom-
munmodeller. Fordelen med ett sidant tillvagagangssatt ar att mojligheter
finns for att gora intressanta jamforelser av generaliserbara aspekter pd ett
storre antal olika nationella kommunmodeller, vilket forhoppningsvis ger
mojlighet att urskilja olika typer eller kategorier av sidana modeller. En
mojlig nackdel ar att mattens enkelhet kan reducera validiteten; att skapa
jamforbara matt kraver att nationella sardrag som dr svéra att generalisera
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lyfts bort och darmed finns risken att skapa en bild som inte stimmer med
den ”faktiska” kommunmodellen.

Samma avgransning som for resten av studien har gjorts i sd méitto att
det ar den lokala nivén — dvs. den nivd som ndrmast motsvarar svenska
primarkommuner — som studeras. Regioner, provinser, distrikt, delstater,
autonoma territorier och liknande ingdr inte i jaimforelsen, liksom heller
inte sublokala nivder som kommundelar och socknar. Utrymmesskal 4r den
viktigaste forklaringen till denna avgransning, men den kan dven motive-
ras med att kommunerna i manga lander ar den viktigaste subnationella
enheten.

Som konstaterades i begreppskapitlet ar frigan om vad som menas med
och vad som kan sagas ingd i begreppet lokal autonomi eller lokal sjilv-
styrelse inte alldeles enkel att svara pa. Begreppskapitlet avslutades med
en analysmodell som gjorde en uppdelning i tre olika dimensioner av lokal
sjdlvstyrelse — organisatorisk, funktionell och finansiell — vilka i sin tur var-
dera hade tvd aspekter — omfattning och diskretion. Denna grundmodell
kommer att anvindas for att strukturera den nedanstdende jaimforelsen.

Eftersom den konstitutionella regleringen av kommunal sjilvstyrelse ar
central for studien har en jamforelse till att borja med gjorts mellan hur
olika stater utformat sin forfattning i denna frdga med avseende pd de
tre aspekter av sjdlvstyrelsen som har skall belysas. Forutom denna for-
stahandskalla anviands fyra andra undersokningar for data i foreliggande
kapitel. Tre av dessa 4r undersokningar utforda av Europarddet bland dess
medlemsstater. Den forsta, frdn 1995, ar inriktad pa en jamforelse mellan
storlek, effektivitet och medborgerligt deltagande i rddets medlemsstater.
Den andra, frdn 1988, ar inriktad pé en jimforelse mellan vilka samhaills-
uppgifter som kommunala och regionala organ utfor i olika medlemsstater.
Den tredje Council of Europe-undersokningen behandlar lokala enheters
finansiering. Den sista datakallan 4r en OECD-undersokning fran 1999
dir OECD-ldndernas lokala och regionala organs intidktsformer jamfors.
Det bor alltsd noteras att det finns en viss diskrepans mellan de fyra under-
sokningarna, dels tidsmassigt, dels i friga om tickningsomrade. Den egna
undersokningen av forfattningsdokument omfattar samtliga stater i de
fyra undersokningarna utom Mexico och Turkiet, for vilka ingen géllande,
engelsksprékig version kunde terfinnas, samt Storbritannien, som saknar
skriven konstitution.

Innan jamforelsen med avseende pa sjalvstyrelsens tre aspekter tar vid
kan det inledningsvis vara intressant att bilda sig en uppfattning om vilka
stater som over huvud taget tar upp fragan om lokal autonomi i sin forfatt-
ning. Detta framgdr av tabell 2.3 ur vilken ocksd kan utldsas vilka kon-
stitutioner som innehdller en allman ”portalparagraf”, i vilken den lokala
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politiska nivén tillerkanns (ndgon grad av) sjalvbestimmande och vilka av
dessa stater som konstitutionellt reglerar den lokala sjalvstyrelsen utover
en sddan “portalparagraf”. I tabellen ges ocksd uppgift om vilka stater som

ar federala.

Tabell 2.3. Grundldaggande konstitutionell reglering av den lokala autonomin.

Land Federal stat | Kommuner | "Portalparagraf’ om | Reglering utéver
namnda lokal autonomi "portalparagrafen”

Australien F Nej - -
Belgien F Ja Ja Ja
Bulgarien Ja Ja Ja
Danmark Ja Ja Nej
Finland Ja Ja Ja
Frankrike Ja Ja Ja
Grekland Ja Ja Ja
Island Ja Ja Nej
Italien Ja Ja Ja
Japan Ja Svag Ja
Kanada F Nej - -
Luxemburg Ja Ja Ja
Malta'" Ja Svag Ja
Nederlanderna Ja Nej -
Norge Nej - -
Nya Zeeland Nej - -
Polen Ja Ja Ja
Portugal Ja Ja Ja
Schweiz F Ja Ja Nej
Slovakien Ja Ja Ja
Spanien Ja Ja Ja
Sverige Ja Ja Ja
Sydkorea Ja Svag Ja
Tjeckien Ja Ja Ja
Tyskland F Ja Ja Ja
Ungern Ja Ja Ja
USA F Nej - -
Osterrike F Ja Ja Ja

Kalla: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001), utom
Maltas via House of Representatives Malta homepage (oktober 2003).
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Som framgdr av tabellen berors frigan om lokal sjalvstyrelse i de flesta
studerade landers forfattningar dtminstone pd ndgot sitt. Det tycks inte
vara fragan om huruvida ett land ar federalt eller en enhetsstat som avgor
om den lokala sjalvstyrelsen blir en konstitutionell friga, utan snarare om
landet har varit medlem i det brittiska samvaildet eller inte. Undantaget ar
Norge, i vars forfattning fragan om lokal sjalvstyrelse inte heller berors
over huvud taget.

Nederlanderna dr det enda land bland de undersokta dar principen om
ndgon form av kommunal sjilvstyrelse inte ges en allmian formulering,
men ddremot forekommer i mera specifika konstitutionella regleringar.
Noteras kan att Japans, Sydkoreas och Maltas konstitutioner visserligen
innehaller allminna formuleringar om lokal autonomi, men dessa ar for-
hallandevis forsiktiga och innehaller forbehall. Slutligen framgér av tabel-
len att Danmark, Island och Schweiz inte reglerar den lokala sjalvstyrelsen
konstitutionellt utover ”portalparagrafen” och att det siledes endast dr
Sverige och Finland av de nordiska landerna som har en sidan, mer specifik
konstitutionell reglering.

Organisatorisk autonomi

I detta avsnitt skall studeras nagra indikatorer pd den organisatoriska
aspekten pa den lokala sjdlvstyrelsen, dvs. den lokala nivans mojligheter
till inflytande 6ver sin egen organisering, i vid mening. Ett antal olika indi-
katorer pa detta skall studeras, bade konstitutionella/legala sddana - for
vilka data finns for samtliga lander — och substantiella — for vilka data
begransar sig till medlemslander i Europarddet. Indikatorerna kan delas
upp 1 tre amnesomraden: den grundlaggande organisationen av landet och
kommunerna, férandringar i den kommunala indelningen, samt den demo-
kratisk-politiska utformningen av kommunerna.

Forst kan det — nar det giller den grundldggande organisationen av lan-
det och kommunerna — vara av intresse att ta reda pa hur landets indelning
gors konstitutionellt. Tabell 2.4 visar om den kommunala nivén har en spe-
ciell konstitutionell status eller om dven andra delar av den subnationella
hierarkin ar formellt faststalld i forfattningen.
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Tabell 2.4. Ar den kommunala nivdn den enda konstitutionellt bestimda?

Land Kommunal nivd den
enda konstitutionellt
bestamda

Australien -

Belgien Nej

Bulgarien Nej

Danmark -

Finland Ja

Frankrike Nej

Grekland Ja

Island -

Italien Nej

Japan - o .

Kanada -

Luxemburg Ja

Malta Ja

Nederldanderna Nej

Norge =

Nya Zeeland -

Polen Ja

Portugal Nej

Schweiz -

Slovakien Ja

Spanien Nej

Sverige Nej

Sydkorea -

Tjeckien Nej

Tyskland Nej i

Ungern Ja

USA -

Osterrike Nej

Kélla: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001), utom
Maltas via House of Representatives Malta homepage (oktober 2003).
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Tabell 2.5. Europeiska kommuners antal och befolkningsstorlek.

Land Antal Upp till | 1000~ |5 000- 10 000- | Fler &n Medel-
kommu- | 1000 |5 000 10 000 100 000 | 100 000 | befolkning
ner (%) (%) (%) (%) (%)

Belgien 589 0,2 17,1 29,0 52,3 1,4 16 960

Bulgarien 255 0,0 8,2 22,0 63,5 6,3 35 000

Danmark 275 0,0 6,9 44,0 47,6 1,5 18 760

Finland 455 4,8 44,6 26,4 22,9 13 10 870

Frankrike 36 551 771 18,1 25 2,2 0,1 1 580

Grekland 5922 79,4 17,2 1.2 1,9 0,1 1700

Island 197 83,2 13,2 15 15 0.5 1330

Italien 8101 24,0 49,1 14,2 12,1 0,6 7 130

Luxemburg | 118 50,8 40,7 51 3,4 0,0 3210

Malta 67 10,4 44,8 28,4 16,4 0,0 5425

Nederldn- | 647 0,2 11,0 27,7 58,4 2,8 23 200

derna

Norge 439 39 52,4 21,4 21,6 0.7 9 000

Polen 2 465 0,0 27,7 47,3 23,2 1.7 15 560

Portugal 305 0,3 8,2 24,9 59,0 75 32 300

Schweiz 3021 59,5 315 5,3 35 0,2 2210

Slovakien | 2 746 67,7 27,9 1,8 2,5 0,1 1850

Spanien 8 086 60,6 25,6 6,4 6,7 0,7 4930

Storbritan- | 484 - - - - - 118 440

nien

Sverige 286 0,0 3,1 19,2 73,8 3,8 30 040

Tjeckien 6 196 79.8 15,9 2,1 2,1 0,1 13 730

Turkiet 2378 - = = = - 23 340

Tyskland 16 061 53,6 30,4 71 8,4 0,5 4925

Ungern 3109 54,3 371 4,2 4.1 0,3 3340

Osterrike 2333 25,8 65,7 5,6 2,7 02 - 3340

Kélla: Council of Europe (1995). Data i tabellen &r fran 1990 utom géllande uppgifterna om
medelbefolkning, som &r fran 1992. Data fran Tjeckien r fran 1991.
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I lander med ett streck i tabell 2.4 gors ingen konstitutionell indelning av
staten dar kommunerna ingér. Noteras kan att Japan och Sydkorea hor till
dessa trots att de pa andra satt reglerar den kommunala sjalvstyrelsen. Att
den kommunala nivan ges den speciella status som foljer med att den ar
den enda subnationella indelningen som ar konstitutionellt bestaimd tycks
vara relativt ovanligt. En intressant observation dr dock att tre av fem av
de i urvalet ingdende ”nya” demokratierna i Ost- och Centraleuropa ger
kommunerna en sddan speciell status. S4 ar ocksa fallet i Finland, dar den
kommunala ocksa ar den enda subnationella nivan.

En central substantiell indikator pad den grundlaggande indelningen av
landet och kommunerna 4r naturligtvis dessas antal och befolkningsmais-
siga storlek. Om man till att bérja med studerar antalet kommuner finner
man att dessa uppvisar mycket stor variation. Detta galler aven fordel-
ningen mellan sma och stora kommuner med avseende pa folkmangd, se
tabell 2.5.

For att urskilja olika typer bor antal kommuner och kommunernas
befolkningsmassiga storlek analyseras tillsammans. Det gar d& att urskilja
fyra huvudtyper av kommunala modeller. En forsta finns i de riktigt sma
staterna — som Island och Luxemburg — dir bdde antalet och storleken pa
kommunerna ar sma. En annan modell finns bland annat i Norden (utom
Island), Belgien, Nederlanderna och Portugal, dar kommunerna ar relativt
fa — under 1 0oo stycken — medan medelbefolkningen ar hog - 6ver 10 ooo
innevdnare. Mest extremt i detta avseende ar dock Storbritannien, som med
sina 4 84 kommuner med en genomsnittsbefolkning p& 118 ooo innevanare
per kommun far betecknas som unikt i urvalet.

En tredje grupp av linder har ett relativt stort — ndgra tusen — antal
kommuner, med medelhég till hog befolkning. Till denna grupp hér vissa
folkrika lander som Polen, Italien och Tjeckien. Turkiet utgér med sina mer
an 2 ooo kommuner med nira 25 ooo innevanare i genomsnittsbefolk-
ning den tydligaste foretradaren for denna grupp. Slutligen finns en grupp
med stater som har manga, men forhéllandevis sm& kommuner. Tyskland,
Osterrike och Schweiz tillhér denna grupp liksom Ungern, Grekland och
Slovakien. Det i sdarklass tydligaste exemplet ar dock Frankrike som med
sina 36 500 kommuner har mer 4n dubbelt s mdnga kommuner som nar-
maste konkurrenten Tyskland, men med en medelbefolkning pd endast ca
I 500 personer.

Med Portugal och Bulgarien som undantag gar det att se en tydlig skil-
jelinje mellan nordvasteuropeiska stater med ett litet antal, relativt stora
kommuner och resten av Europa med ménga, forhallandevis sma kom-
muner. Skillnaderna avspeglar sig naturligtvis ocksa i storleksfordelningen
ddr exempelvis mindre an § procent av de franska kommunerna har fler an
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§ ooo innevdnare, medan mindre dn § procent av de svenska har fdrre dn
§ 0oo innevanare.

Ett naturligt steg efter detta ar att intressera sig for variationen i forut-
sdttningarna for fordndringar av den kommunala indelningen i de stude-
rade staterna. En forsta fraga har giller om och i sd fall pa vilket sdatt som
procedurer for forandringar av kommuners granser — i form av samman-
slagningar, uppdelningar eller justeringar — ar konstitutionellt reglerade.
Nista frdga ar om stiftande av en sarskild lag krdvs for att genomfora en
forandring, dvs. om beslutet fattas av den legislativa eller av ndgon del av
den exekutiva makten, och pa vilken territoriell nivd en forandring maste
godkidnnas. En central fraga for den organisatoriska aspekten pa den lokala
autonomin ar naturligtvis om en kommun kan patvingas en gransforand-
ring. En sammanhingande friga dr om kommunens innevdnare mdste
konsulteras innan ett beslut om férandring kan fattas och om en sddan
konsultation maste vara direkt (dvs. i en folkomrostning) eller indirekt (via
kommunstyrelsen). Slutligen kan det ocksa vara av intresse om en eventuell
lokal folkomrostning kan vara beslutande eller endast rddgivande.

Ovanstdende fragor besvarasitabell 2.6. Av utrymmesskal har endast de
lander dar uppgifter om mer 4n den konstitutionella regleringen finns tagits
med, dvs. medlemsstater i Europarddet. Inget av de dirmed bortsorterade
landernas konstitutioner innehéller ndgon reglering av kommungransfor-
dndringar.

Om man studerar tabell 2.6 kan man for det forsta konstatera att de
flesta av de europeiska linder som ingér i urvalet saknar konstitutionella
foreskrifter gidllande makten 6ver fordndringar avkommungranser. I 6vriga
lander, dar foreskrifter finns, kan dessa sagas besté av tre olika komponen-
ter, som ger olika typer av skydd for den lokala enheten mot att dess granser
utan omfattande procedur skall férandras av centralmakterna. En forsta
komponent 4r att padbjuda att den lokala enheten maste konsulteras innan
ett gransforandringsbeslut kan fattas, som i Bulgarien. En annan kompo-
nent, som finns i exempelvis Belgiens och Nederlandernas forfattningar,
ar att krava att en sdrskild lag stiftas for varje forandring, dvs. att frigan
om en forandring avgors av en legislativ, snarare dn av en exekutiv del av
centralmakten.'*?

MODELLER FOR LOKAL SJALVSTYRELSE 95



Tabell 2.6. Reglering av procedur fér kommungransférandringar.

Land Konstitutionell | Lagndd- | Franvilken | Kan Maste kom- | Kan eller
reglering av véandig for | niva krdvs | fordndring muninne- mdste folkom-
kommungrans- | férand- godkan- patvingas vanarna rostning héllas
forandringar? | ring? nande? kommunen? | konsulteras? | i kommunen?

Belgien Lag kravs Ja Nationell ? ? Kan ej

Bulgarien Lokal folk- Nej, men | ? ? Ja, i folk- Maste
omrostning folkom- omrostning
kravs réstning

Danmark Nej Ja, for Nationell ? ? Kan

storre for- (rddgivande)
andringar

Finland Slas fastilag | Ja, for Nationell Ja, om det Ja, via Kan

samman- finns "public | kommun- (rddgivande)
slagningar interest” styrelse

Frankrike Nej Nej Nationell Nej Ja, via Maste for-

regions- kommun- mellt, men gj i
represen- styrelse praktiken
tant

Grekland Nej Nej Organ med | Nej Ja, i folk- Kan

nationella omrostning
represen- eller via
tant- och kommun-
kommun- styrelse
férbund

Island Nej Ja Nationell Ja Varierar Kan (samman-

slagningar),
maste (Ovriga)

Italien Regionens Ja, Regional Ja Ja, via Kan
kompetens regional kommun-
efter att den lag styrelse
berorda befolk-
ningen konsul-
terats

Luxemburg | Skall goras i Ja Nationell Nej Ja Kan
enlighet med
lag

Neder- Lag krdvs Ja, for Nationell Ja Ja, via Kan

landerna storre for- kommun- (rddgivande)

andringar styrelse
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Land Konstitutionell | Lag néd- | Fran vilkken | Kan Maste kom- | Kan eller
reglering av vandig for | nivd krdvs | férdndring muninne- méste folkom-
kommungrans- | férand- godkan- patvingas vanarna rostning hallas
férandringar? | ring? nande? kommunen? | konsulteras? | i kommunen?

Norge Nej Lag eller Nationell, Ja ? Kan

regerings- | regional

beslut for mindre
om alla
inblandade
kommuner
ar eniga

Polen Nej Nej Nationell Ja Ja Kan

Portugal Lag och kon- Ja Nationell Ja Ja, via kom- | ?
sultation med (regional munstyrelse
de lokala for auto-
myndig- noma
heterna krdvs regioner)

Schweiz Nej Ja, del- Delstatlig ? Ja, i folk- Maste

statslag omrdstning

Spanien Nej Nej Nationell Ja Ja, med god- | Kan

(regional kannande
for auto-

noma

regioner)

Sverige Principerna Nej Nationell Ja Ja, via kom- | Kan (radgi-
skall ges i lag munstyrelse | vande)

Tjeckien Nej Nej Nationell Nej Ja, i folk- Maste

omréstning

Tyskland Nej, inte for Ja, del- Delstatlig Ja Ja Kan
forandringar statslag
inom delstater | om inte

alla beror-
da kom-
muner
godkanner
Osterrike Nej Nej Delstatlig Ja Nej Kan

Kallor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001) och Council of

Europe (1995).
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Givet att initiativet till fordndring oftast kommer fran centralmakten,
snarare an de lokala enheterna, och att det i den man det finns olika intres-
sen oftare dr den lokala enheten som vill behélla status quo, kan bada
dessa komponenter ses som konstitutionella ”skydd” frdn den lokala
enhetens sida. Det starkaste skyddet torde med en sddan bedémning finnas
i Portugals forfattning, dar bdda de diskuterade komponenterna forekom-
mer. En tredje komponent, som kan bedéomas som ett betydligt svagare
skydd, finns i exempelvis Finlands, Sveriges och Luxemburgs konstitutio-
ner, dar det stadgas att den process varigenom kommuners granser forand-
ras méste anges i lag.

Vissa av de stater vilkas konstitutioner inte krdver att beslut om en
gransforandring fattas i form av en lag — den andra komponenten ovan
— tillimpar dndd en sddan praxis. S& ar exempelvis fallet — dtminstone
nar det giller storre forandringar — i de nordiska linderna utom Sverige.
Som antytts ovan utgor inte kravet pa att gransforandringar skall beslutas
av parlamentet i sig nodvandigtvis en fordel for den lokala gentemot den
centrala nivén, givet en konflikt dem emellan. Eftersom kravet pa lagform
medfor att ett beslut kraver mer — tidsmassigt, politiskt och proceduriellt
— och darmed blir svarare att fatta, kan kravet pa sarskild lag dock anda
ses som en forstarkning av den lokala nivdn gentemot den centrala, givet att
gransforandringar ar den centrala nivdns projekt snarare dn den lokalas.

Att de tre federala staternas konstitutioner inte innehédller ndgon re-
glering av kommungransforandringar ar inte sarskilt forvinande, d4, som
framgar av tabellen, ansvaret for sddana fragor ligger pa delstatsniva. Aven
de ”delstatsliknande” autonoma territorierna i Spanien och Portugal har
ansvar for kommungrinsforandringar inom sina territorier.!*> Aven i den
nya italienska konstitutionen, dar regionernas makt 6verlag starkts, har
dessa givits befogenheten 6ver kommungranserna.

Den kanske mest centrala frigan for bedomningen av graden av lokal
organisatorisk autonomi dr om en gransforandring kan patvingas kom-
muner eller inte. I de flesta av linderna saknar kommunerna nagot allmant
veto mot férandringar. I alla linder utom Osterrike maste dock kommunin-
nevdnarna horas pd ndgot sitt innan ett beslut fattas. Vanligt ar dock att
detta inte behover ske direkt, via en folkomrostning i de berérda omradena,
utan endast indirekt, genom det lokala styrelseorganet.

En samlad bedomning av de konstitutionella och legala forutsattning-
arna kan formuleras i omfattning och diskretion. Den organisatoriska
sjdlvstyrelsens omfattning kan nir det géiller gransforandringarna matas i
om kommunerna och dess innevanare deltar i beslutsprocessen, ovan ope-
rationaliserat i frigan om de konsulteras eller inte. Man kan konstatera
att sjdlvstyrelsens organisatoriska aspekt ser relativt likartad ut mellan
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linderna i det att inga linders kommuner kan fatta beslut om forindringar
utan att involvera en hogre territoriell nivd, men néstan alla linders kom-
muner maste konsulteras innan ngra gransforandringar kan genomforas.
Det dr dock bara i Bulgarien, Italien och Portugal som denna rattighet att
inkluderas i beslutsprocessen ar konstitutionellt garanterad.

De huvudsakliga skillnaderna mellan linderna finns snarare nir det gal-
ler graden av diskretion, vilket hir skulle kunna métas i frigan om kom-
munerna kan bli pdtvingade en forandring; diskretion antas har vara lika
med vetomakt. Endast i en minoritet av landerna — Frankrike, Luxemburg,
Tjeckien och Grekland — har kommunerna givits en sddan vetomakt. Inget
land har dock upphojt vetomakten till konstitutionell princip.

Efter att ha studerat konstitutionella och legala forutsattningar kan det
vara av intresse att stalla sig frigan vad som kan sigas om utvecklingen
ndr det gdller hur kommunernas granser har forandrats i praktiken under
senare ar. Tabell 2.7 visar absolut och procentuell forandring i antalet
kommuner mellan 1950 och 1992. (Data saknas fran Turkiet och de forna
kommunistlanderna.)

Det kan konstateras att efterkrigstiden har inneburit en reducering av
antalet kommuner i alla lander i urvalet utom Italien, dven om f6rdandring-
arna pa vissa hdll ar relativt marginella. Forandringarna av kommunindel-
ningarna i de europeiska linderna skulle kunna delas in i tre kategorier.
Den forsta kategorin innefattar lander dar endast relativt sma procentuella
forandringar skett och dir det knappast kan sdgas vara friga om ett byte
avindelning. Till denna kategori hor Frankrike, Grekland, Luxemburg och
Schweiz, som sdvil 1950 som nu har indelningssystem med manga, sma
kommuner, men ocksa Portugal, som redan 1950 hade vad som nu skulle
klassas som ett ”nordvasteuropeiskt” system med f4, stora kommuner och
som har behallit det i stort sett oforandrat. Det kan noteras att tre av de
lander som behéllit ett oférandrat indelningssystem var sidana som ovan
bedomdes ha givit sina kommuner hog grad av diskretion i friga om grans-
forandringar, men eftersom information om tidigare legala forutsattningar
inte insamlats och undantag finns, ar sambandet for 16st for att kunna
underbygga ndgon slutsats.
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Tabell 2.7. Forandring av antalet kommuner mellan 1950 och 1992.

Land Antal Antal Foérandring Procentuelt
kommuner kommuner forandring
1950 1992
Belgien 2 669 589 -2 080 -77.9
Bulgarien 2178 255 -1923 -88,3
Danmark 1 387 275 -1112 -80,2
Finland 547 460 -87 -15,9
Frankrike 38 814 36 763 -2 051 -53
Grekland 5 959 5922 -37 -0,6
Island 229 197 -32 -14,0
Italien 7781 8 100 319 4.1
Luxemburg 127 118 -9 -7.1
Malta - 67 -
Nederldnderna 1015 647 -368 -36,3
Norge 744 439 -305 -41,0
Polen - 2 459 - -
Portugal 303 305 2 0,7
Schweiz 3 097 3021 -76 -2,5
Slovakien - 2476 - -
Spanien 9214 8 082 -1132 -12,3
Storbritannien 2028 484 -1544 -76,1
Sverige 2 281 286 -1995 -87.5
Tjeckien 11 051 6 196 -4 855 —43,9
Turkiet - 2378 = -
Tyskland 24 272 8 077 -16 195 -66,7
(endast forna
Vasttyskland)
Ungern - 3109 = =
Osterrike 3999 2 301 -1 698 -42,5

Kélla: Council of Europe (1995).

Den andra kategorin linder har genomgétt en reducering av antalet kom-
muner med 35-65 procent sedan 19 5o-talet. Hir skulle man kunna tala
om en modifiering av ett dldre indelningssystem, vars grundliggande
karaktir dock behallits. Linder som Osterrike, Tjeckien och Tyskland,
vilka behallit ett system med manga kommuner, liksom Nederlanderna och
Norge, vilka har behillit ett system med relativt f4 kommuner, skulle kunna
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raknas hit. I den sista kategorin finner vi de linder dar man verkligen kan
tala om systemskiften nir det giller landets indelning i kommuner. Dessa
lander har gétt frdn system med tusentals mindre kommuner till ett system
med nagra hundratal stérre kommuner och har minskat antalet kommuner
med 7 5 procent eller mer. Belgien, Bulgarien, Danmark och Storbritannien
tillhor denna kategori, liksom Sverige, som gétt fran 6ver 2 200 kommuner
1950 till dagens 290.

Betydelsen av kommunernas storlek 4r inte entydig, men det dr klart att
ett lands indelningssystem spelar stor roll for forhdllandet mellan den cen-
trala och den lokala nivan. De fériandringar av indelningssystemen som dgt
rum i landerna under kategori tvd och tre ovan ar i huvudsak resultatet av
en medveten strategi for kommunsammanslagningar fran centralmaktens
sida. En uppenbar forklaringsfaktor ir storlekens betydelse for omfatt-
ningen av de funktioner som 6verldts pd kommunerna; av effektivitetsskal
och for att begransa skapandet av externaliteter ar centralmakten obenidgen
att 6verlamna funktioner till alltfér sma lokala enheter.

Men Page & Goldsmith framfoér en hypotes om att inte bara storleken,
utan ocksd miangden kommuner ir av intresse for centralmakten. De fore-
slar att centralmakten foredrar farre kommuner dven av mer politiska dn
administrativa skal: ”central political elites believe that a plethora of small
local government units is difficult to control and offers too many points at
which political adversaries can shape public policy”.!**

Enligt Page & Goldsmith dr ocksa denna faktor en bidragande forklaring
till de olika utvecklingarna i lander som de nordiska och Storbritannien
4 ena sidan och i linder som Frankrike och Italien 4 den andra. I de
forstnimnda landerna har kommuner slagits samman pa centralmaktens
initiativ for att bli effektivare serviceenheter och for att 6ka den politiska
kontrollen fran central niva. I de sistnamnda landerna har den lokala nivans
betydelse for de nationella politikernas karridrer och de lokala eliternas
styrka medfort att sddana storskaliga sammanslagningar varit omojliga
att genomfora. Men centralnivdn har i linder som Italien och Frankrike
i stillet forsokt uppfylla sina mél med hjdlp av en alternativ strategi,
ndmligen att stirka den regionala nivin med ytterligare funktioner och
dirmed uppna liknande resultat utan att behéva hamna i konflikt med
lokala eliter. Utvecklingstendenserna nar det giller indelningssystemen i
Nord- och Sydeuropa under efterkrigstiden framstdr dirmed, enligt Page
& Goldsmith, som relativt analoga.'*’

Pages & Goldsmiths hypoteser ar intressanta, men naturligtvis inte
invandningsfria. Det framstdr som en langtifrdn sjalvklar slutsats att transi-
tionen frdn manga sma kommuner till firre stora och en dirmed foljande
overforing av fler funktioner till kommunerna, skulle vara en strategi for
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centralmakten att kontrollera kommunerna. Det faktum att kommunerna
blir storre, farre och samtidigt far fler ansvarsomraden torde mycket val
snarare kunna tolkas som faktorer som kan starka den lokala politiska
nivan gentemot den centrala, i kraft av 6kad demokratisk legitimitet och
storre mojligheter till samordning. Page & Goldsmith anfor heller inte
ndgra empiriska beldgg till stod for sin tes.

En tredje faktor i bedomningen av kommunernas organisatoriska auto-
nomi dr regleringen av de lokala politiska institutionerna. I de flesta lander
vilkas konstitutioner innehdller regleringar av den kommunala sjalvsty-
relsen finns ocksa viss reglering av hur de lokala politiska institutionerna
skall vara utformade, vilket framgér av tabell 2.8. (Linder som saknar
konstitutionell reglering for den kommunala sjalvstyrelsen finns inte med
i tabellen.)
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Tabell 2.8.

Konstitutionell reglering av de viktigaste kommunala beslutsorganen.

Land Repre- Ledaméternas Leda- Exekutivt | Tillsatt- Man- | Ovrigt
sentativt | tillsattnings- moternas | organ nings- dat-
organ metod mandat- | fastslas metod period
fastslas period
Belgien Ja Direktvalda Nej
Bulgarien | Ja Direktvalda Fyra ar Borg- Vald av full- | Fyra
mdstare maktige ar
Danmark | Nej Nej
Finland Nej Nej
Frankrike | Ja Valda Nej
Grekland | Nej Valda Nej Valda Kommunala
organ skall
vara valda
Island Nej Nej
Italien Nej Nej
Japan Ja Direktvalda Hogste Direktvald Fullmaktige
politiskt beskrivs som
valde "deliberativt
organ”
Luxem- | Ja Direktvalda Borg- Indirekt
burg mastare valda (bland
och fullmakti-
dldermin | gemedlem-
marna)
Malta Ja Valda Nej
Neder- Ja Direktvalda med Fyra ar Kommun- | Borg- Borgmas-
landerna proportionellt val- exekutiv | mastaren taren sitter
system och borg- | utndmns ordférande i
mastare genom fullméktige
kungligt
dekret
Polen Ja Direktvalda Exekutiva | Tillsatt-
organ nings-
metoden
skall speci-
ficerasi lag
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Exekutivt

Tillsatt-

Land Repre- | Ledamoternas Leda- Man- | Ovrigt
sentativt | tillsdttnings- moternas | organ nings- dat-
| organ metod mandat- | fastslas metod period
fastslas period
Portugal | Ja Fullméktige skall Exekutivt | President Det exeku-
bestd av fler organ blir den som tiva organet
direktvalda (med med pre- | erhdllit flest politiskt
ett proportionellt sident roster av ansvarigt
valsystem) med- fullmaktige infor
lemmar dan med- och styrelse fullméktige
lemmar som tar
plats i kraft av att
vara presidenter
for sublokala enhe-
ters fullmaktige
Schweiz | Nej Nej
Slovakien | Ja Direktvalda Borg- Direktvald
madstare
Spanien | Ja Direktvalda Borg- Direkt eller
méstare indirekt vald
(av fullmak-
| tige)

Sverige Ja Valda Nej Fullmaktige
har beslut-
anderatten

Sydkorea | Ja Nej Anges att
andra organ
tillsatts enligt
lag

Tjeckien | Ja Direktvalda Fyra ar Nej

Tyskland | Ja Valda Nej

Ungern | Ja Valda Fyra ar Borg- Borgmas-

madstare taren sitter
ordfdrande i
fullmaktige

Osterrike | Ja Borg- Kommunen

madstare tillforsakras

och sty- kompetens

relse Over organi-
sationen av
sin admini-
stration

Kdlla: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001), utom Maltas via
House of Representatives Malta homepage (oktober 2003).
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Ett antal lander — bland dem Danmark, Finland och Island - saknar speci-
fik reglering av vilka politiska institutioner som skall finnas pa lokal niva
och hur dessa skall tillsattas. Vanligast tycks emellertid vara att konstitu-
tionen dtminstone statuerar att det skall finnas ett representativt organ pé
lokal niva. Detta benamns ofta rdd (council), forsamling (assembly) eller
liknande och antas vara det framsta beslutsfattande organet pé lokal niva.
Det kan dock kanske noteras att det endast ar i den svenska konstitutionen
som det representativa organets beslutanderatt slas fast, vilket kan ses som
en markering att det lokala representativa organet definitivt 4r ndgot mer
an en statlig administrativ enhet. I praktiken torde emellertid dven 6vriga
staters konstitutioner tolkas sd, med mojligt undantag for Japans, dir det
representativa organet framstalls som en deliberative body, vilket 6ppnar
for att det inte skulle vara grundlagsstridigt att begransa organets roll till
att diskutera lokala frégor, snarare dan besluta om dem.

Naistanalla de konstitutioner somslar fast att det skall finnasett represen-
tativt organ pa lokal nivd anger ocksa att detta skall vara valt, men ungefar
hélften lamnar 6ppet for om ledamoterna av forsamlingen skall vara direkt
eller indirekt valda. Andra konstitutioner gar mycket ldngt i sin konstitutio-
nella reglering av det representativa organet och anger sdval vilket valsystem
som skall anvdndas som hur ldng mandatperioden skall vara. En ovanlig
variant finns i Portugal dar majoriteten av medlemmarna i det representa-
tiva organet skall vara direktvalda, medan 6vriga medlemmar utgors av de
hogsta exekutiva politikerna fran sublokal niva.

De flesta konstitutioner som reglerar de lokala politiska organen anger
ocksd att det skall finnas ett exekutivt organ — Sverige, tillsammans med
exempelvisFrankrike, Tyskland och Belgiengor dock ingen sddan precisering
i grundlagen. I de flesta fall ar det en borgmastarfunktion som faststills som
den exekutiva delen av den lokala politiska nivén. I Luxemburg, Bulgarien
och Portugal slar konstitutionen fast ett parlamentariskt férhdllande mellan
representativt och exekutivt organ, dir det exekutiva dr politiskt ansvarigt
infor det representativa. I Slovakien och Japan tyder det faktum att det
exekutiva organet ar direktvalt pd att det snarare har ett ”presidentiellt”
forhillande till det representativa organet. I Nederlindernas konstitution
anges att borgmaistaren utses av den nationella nivan. Ett viktigt inslag unikt
for Osterrike 4r att kommunerna garanteras beslutanderitt 6ver den egna
administrationen.

Det kan avslutningsvis konstateras att de forna kommunistlinderna
generellt sett har relativt ingdende reglering av hur de lokala politiska orga-
nen skall vara utformade. Detta bor antagligen tolkas mindre som central
styrning av lokala organisationsformer och mer som ett utslag av att kon-
stitutionsskaparna — givet landernas historia — varit madna om att faststailla
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demokratins primat och funktionsduglighet aven pa lokal niva.

Nair vi nu 6vergar till den faktiska utformningen av de lokala politiska
institutionerna har det tyvirr inte visat sig vara mojligt att fa tag pa jam-
forbar information om vilken faktisk utformning dessa institutioner fatt
inom och mellan linder. Daremot finns data — for de europeiska landerna
— gdllande en annan central och angrinsande fridga i utformningen av den
lokala politiska nivén, ndmligen antalet folkvalda pa den nivan. Uppgifter
om detta, relaterat till folkmingd och antal kommuner, finns i tabell 2.9.

Tabell 2.9. Kommunala folkvalda.

Land Folkmangd Antal lokala Folkvalda/ Innevdnare/
_ 1990 folkvalda kommun lokal folkvald
| Belgien 9947 800 12 698 22 783
| Bulgarien 8 992 300 - = -
Danmark 5135 200 4737 17 1084
Finland 4954 400 12 567 28 394
| Frankrike 56 577 000 (1983) 501 591 14 116
| Grekland 10 057 300 1801 11 5 581
| Island 253 800 Ca1150 6 194
Italien 57 576 400 145 242 18 397
Luxemburg 379 300 1088 9 349
Malta 352 400 425 6 588
Nederlanderna 14 892 500 S = S
Norge 4233100 Ca 7670 17 515
Polen 38 038 400 55 544 23 689
Portugal 9 878 200 8760 29 1125
Schweiz 6 673 900 - - =
Slovakien = = - -
Spanien 38 924 500 66 760 8 597
Storbritannien 57 323 400 22 000 42 2 605
Sverige 8527 000 12 887 45 667
Tjeckien 69 878 12 138
Turkiet 55 494 200 29 351 12 2331
Tyskland 79 112 800 227 474 20 250
Ungern 10 374 800 25 000 8 415
Osterrike 7 660 300 - - -

Kélla: Council of Europe (1995). Data ar fran 1990.
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Nir det giller antal folkvalda i absoluta tal framgar, foga forvanande, att
antalet kommuner forefaller vara en relativt viktig bestimmande faktor,
med Frankrike, Tyskland och Italien i topp, medan Storbritannien (med fa
kommuner) har relativt fa folkvalda, trots stor folkmangd. Intressantare
ar det kanske att studera antalet folkvalda per kommun. Har framgér att
tvd lander — Sverige och Storbritannien — ligger i en kategori for sig med
mer 4n 40 folkvalda per kommun, vilket torde motsvaras av relativt stora
fullmakrigeforsamlingar. En skillnad kan hér ses mellan dessa linder och
andra linder med relativt befolkningsrika kommuner, som Portugal. De
sm4d staterna, men dven lander som Ungern och Spanien, har i genomsnitt
farre dn 10 folkvalda per kommun.

Slutsatsen om vilka stater som har hogt folkligt deltagande i styrelsen av
de lokala angelagenheterna blir emellertid delvis en annan om man i stallet
for folkvalda per kommun viljer att studera hur manga viljare det gar pa
varje lokal folkvald. Staterna i urvalet kan da indelas i tre kategorier. I den
forsta kategorin, dir vi dterfinner Frankrike, Tjeckien och Island, ligger
antalet valjare per folkvald si lagt som mellan 100 och 200, eller ungefar
sd ménga som skulle kunna gé in i en relativt liten motessal eller pa ett litet
torg. I den andra kategorin, dér vi dterfinner den 6vervildigande majorite-
ten av staterna, inklusive Sverige, ligger kvoten pd mellan ca 300 och 700
innevénare per folkvald. For landerna i denna kategori kan man misstianka
att det borjar vara svart, men kanske inte oméjligt med en mer personlig
relation mellan viljare och valda. I den tredje och sista kategorin dterfinns
Grekland, Storbritannien, Portugal och Turkiet och i dessa lander gar det
mellan 1 0oo och § ooo innevanare per folkvald, vilket torde anonymisera
forhallandet mellan viljare och valda hogst vasentligt.

Sverige i ett jamforande perspektiv — organisatorisk sjdlvstyrelse

Som sammanfattning till avsnittet om organisatorisk sjdlvstyrelse far en
positionsbestimning av Sverige i jamforelse med 6vriga studerade lander
tjdna. Sverige har idag en kommunindelningsmodell med vid en interna-
tionell jamforelse relativt f4, relativt stora kommuner. Detta avspeglar sig
ocksd i att vi har relativt manga folkvalda per kommun, men p.g.a. kom-
munernas befolkningsmassiga storlek gar det anda forhdllandevis manga
innevénare per lokal folkvald 1 jamforelse med andra europeiska lander.
Sverige tillhor, tillsammans med Storbritannien, Danmark och Belgien, de
lander som genomgatt omfattande indelningsreformer under efterkrigsti-
den och dagens indelningssystem ar resultatet av ett verkligt systemskifte;
en reducering av antalet kommuner med nastan 9o procent fridn 19 5o till
1992.

Konstitutionellt och legalt tillhor Sverige de linder som har férhallande-
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vis f& hinder for centralmakten att genomfora forandringar av kommuner-
nas granser — inga reellt inskrankande krav finns i konstitutionen, sarskild
lag fordras inte for att genomfora en fordndring, vilken kan genomféras
mot kommunens vilja och ndgon lokal folkomrostning behover inte hallas
- dven om skillnaden inte kan beskrivas som markant i jamforelse med
andra lander. I friga om den konstitutionella regleringen av organisationen
av de lokala politiska institutionerna kan Sverige snarast sigas befinna sig
pa den 6vre halvan i friga om lokalt sjalvbestimmande. Till skillnad frén
maénga andra staters grundlagar anges bara att det skall finnas ett valt repre-
sentativt organ med beslutanderatt, diremot [amnas organisationen av den
exekutiva makten fri for den (nationella) lagstiftaren. Ndgon motsvarighet
till den osterrikiska konstitutionella garantin for lokal sjalvstyrelse over
organisationen av den egna, lokala administrationen finns emellertid inte.

Funktionell autonomi

I det andra avsnittet av den jamférande studien skall indikatorer pd funk-
tionell autonomi studeras, dvs. vilka offentliga uppgifter och dtaganden
som den lokala nivén utfor i olika lander. Forst skall den konstitutionella
regleringen av detta studeras, nirmare bestimt om det i konstitutionen
specificerats vilka samhalleliga uppgifter som aligger den lokala nivén.
Direfter skall den faktiska situationen studeras med hjalp av ett datamate-
rial frdn 1988 6ver Europarddets medlemslander. Narmare diskussion om
detta datamaterial foljer nedan.

I tabell 2.10 upprepas forst den presentation som gjordes tidigare av
forekomsten av en allman deklaration eller ”portalparagraf” om lokal
sjalvstyrelse. Darefter foljer uppgifter om huruvida staternas konstitutioner
innehdller ndgon mer specificerad reglering av vilka uppgifter som tillhor
kommunernas ansvarsomraden.

Tabellen visar att det bara ar tvd linder — Osterrike och Luxemburg
- vilkas konstitutioner 6ver huvud taget specificerar vilka funktionella
ansvarsomrdden som faller pd den lokala politiska nivan. I Luxemburgs
fall begransar sig dessutom specificeringen till att sl fast att utfardandet
av fodsel-, giftermdls- och dodsattester ligger exklusivt inom kommuner-
nas kompetens. I den Osterrikiska konstitutionen finns diremot en lista pa
elva punkter, framfor allt inriktad pd organisatoriska, rattsvairdande och
civilrittsliga uppgifter, som kommunerna ges ansvar for. Listan omfattar
dock langtifran alla de uppgifter som de Osterrikiska kommunerna faktiskt
utfor (se nedan), och specificeringen av uppgifter far betraktas som relativt
modest.
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Tabell 2.10. Konstitutionell reglering av den funktionella autonomin.

Land Federal stat Kommuner Allmén formu- Specificering av
ndmnda i konsti- | lering om lokal | lokal funktionell
tutionen autonomi kompetens

Australien F Nej = B

Belgien F Ja Ja Nej

Bulgarien Ja Ja Nej

Danmark Ja Ja Nej

Finland Ja Ja Nej

Frankrike Ja Ja Nej

Grekland Ja Ja Nej

Island Ja Ja Nej

Italien Ja Ja Nej

Japan Ja Svag Nej

Kanada F Nej - -

Luxemburg Ja Ja Marginell

Malta Ja Svag Nej

Nederlédnderna Ja Nej -

Nya Zeeland Nej = =

Norge Nej = =

Polen Ja Ja Nej

Portugal Ja Ja Nej

Schweiz F Ja Ja Nej

Slovakien Ja Ja Nej

Spanien Ja Ja Nej

Sverige Ja Ja Nej

Sydkorea Ja Svag Nej

Tjeckien Ja Ja Nej

Tyskland F Ja Ja Nej

Ungern Ja Ja Nej

USA F Nej - -

Osterrike F Ja Ja Ja

Kdlla: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001), utom
Maltas via House of Representatives Malta homepage (oktober 2003).
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Nir man Overgdr till att studera de lokala organens faktiska ansvar for
utforandet av olika typer av offentliga uppgifter infinner sig vissa presen-
tationssvirigheter. Nedanstdende sammanstillningar bygger pd enkitdata
som 1988 samlats in frdn divarande medlemsliander i Europeiska radet. I
dessa anges vilka av totalt 64 offentliga uppgifter fordelade pd 7 mycket
brett definierade politikomrdden som en stats kommuner utfér. Eftersom
det inte ar mojligt att pa ett overskadligt satt presentera den fullstindiga
listan 6ver funktioner for samtliga lainder maste vissa forenklingar goras.

Den 16sning som valts dr att rakna antalet uppgifter inom olika politik-
omrédden som en stats kommuner utfor och anvinda det som ett méitt pa
hur omfattande ansvarsomraden kommunen har. Ett problem med detta
ar naturligtvis att uppgifter av olika politisk tyngd ges samma vikt; sdledes
likstalls tillhandahallandet av kommunala cirkusar med kommunaltansvar
for polisvasendet. For att nigot minska detta problem och for att forbattra
precisionen i datapresentationen har de sju breda politikomrddena delats
upp 1 elva nagot smalare i stillet. Ett problem utgor dock fortfarande det
faktum att antalet uppgifter inom olika politikomrdden skiljer sig at, och
de ges vildigt olika tyngd vid en enkel jamforelse; Ekonomi omfattar elva
uppgifter medan Administration endast omfattar tva.

Aven andra problem med sjilva enkitundersdkningens begransningar
bor noteras. Ett sidant 4r att undersokningen inte ger vid handen vilken
grad av service som tillhandahalls gillande en viss uppgift i ett visst land,
det anges endast om uppgiften 6ver huvud taget utfors av kommunen eller
inte. Det ar heller inte mojligt att avgora hur stora utgifter utforandet av
en viss uppgift innebar i de olika landerna. Ett annat problem ar att utfo-
randet av uppgifter kan variera inom lander, beroende pd kommunernas
storlek och/eller geografiska lage, vilket inte 4r mojligt att utldsa ur under-
sokningen. Principen att koda i enlighet med om genomsnittskommunen i
landet kan antas utféra en uppgift har foljts, dar mojligheten att gora ett
val funnits.'*

Efter dessa forbehall, kan inledningsvis en presentation goras av de olika
politikomradena och uppgiftsfordelningen sett till hela linderurvalet.'’
Av tabell 2.11 framgér hur stor andel av uppgifterna inom ett omrdde som
kommunerna i de olika landerna i genomsnitt utfor, hur stor andel av dessa
uppgifter som kommunen utfor tillsammans med ndgon annan territoriell
nivd, hur stor andel som utfors for en annan territoriell nivas rakning,
samt hur stor andel av uppgifterna inom omrddet som ar obligatoriska.
Observera att det i den forsta kolumnen dr andel av mangden mojliga upp-
gifter som anges, medan det i 6vriga kolumner ar andel av de uppgifter som
faktiskt utfors som anges. Vilka uppgifter som ingér i olika politikomraden
framgar av Appendix.
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Tabell 2.11. Omfattning och diskretion av funktionell autonomi férdelat 6ver
politikomraden (%).

Politikomrade Andel uppgifter | Andelen Andelen Andelen

(antal uppgifter) | inom omradet exklusiva uppgifter som uppgifter som
(samtliga uppgifter utfors for annan | ar obligatoriska
lander) myndighet

Administration | 61 70 78 100

(2

Ekonomi (11) 83 68 1 34

Utbildning (10) | 31 71 8 92

Kultur (8) 70 41 4 16

Sociala tjanster | 87 66 7 59

)

Sociala stédpro- | 76 48 3 48

gram (2)

Beredskap (4) 66 32 12 88

Transport & 35 49 5 39

infrastruktur (9)

Planfragor (6) 68 60 12 75

Livskvalitet (5) | 76 38 13 50

Totalt (64) 63 56 9 52

Kaélla: Council of Europe (1988). Data dr fran 1988.

Av tabell 2.11 framgdr att kommunerna i de studerade landerna i genom-
snitt dgnar sig it en hog andel av de uppgifter som faller inom det eko-
nomiska och det sociala omradet. Utbildning och Transport dar diremot
politikomraden inom vilka landernas kommuner i genomsnitt utfor relativt
fa av uppgifterna.

Nir det galler vilka uppgifter som forefaller tillhora kommunernas
exklusiva kompetens — dvs. dir kommuner ensamma har ansvaret for att
utfora uppgifterna — ligger det administrativa omradet och utbildningsom-
radet hogt, kring 70 procent. Det dr ocksa relativt vanligt att uppgifter som
ror frimjandet av den lokala ekonomin och utférandet av sociala tjanster
tillhor kommunerna exklusiva kompetens.

Att kommunala uppgifter utférs at andra myndigheter ar emellertid
relativt ovanligt inom alla politikomrédden utom det administrativa, dar
det tvdartom ar vanligt. Detta kan tolkas som en &terspegling av att de
tva uppgifter som ingdr i omridet — uppratthillandet av valregister och
handhavandet av certifikat relaterade till medborgares civilstind — oftast,
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sdrskilt inom enhetsstater, betraktas som en nationell angeldgenhet.

Detta aterspeglas ocksa i det faktum att dessa uppgifter i samtliga fall dar
de utfors av kommunerna tillhor dessas obligatoriska sfar. Andra omrdden
som tenderar att vara obligatoriska i de fall dar de tillhor den kommunala
kompetensen ar utbildning, beredskapstjanster och planfrigor; omraden
ddr staten som helhet kan antas vara sarskilt angeldgen om att uppgif-
terna verkligen utfors. Att kultur- och ekonomiuppgifter ofta inte tillhor
kommunernas obligatoriska framstir som relativt vantat, diremot ar det
aningen mer forvdnande att uppgifter inom infrastrukturomradet i mer dn
60 procent av fallen ar frivilliga.

Efter att ha studerat de olika politikomrddena ar det nu dags att 6vergd
till att jimfora linderna. I tabell 2.12 nedan finns for det forsta uppgifter
om de kommunala utgifternas storlek dels i relation till BNP, dels i rela-
tion till landets totala offentliga utgifter. Dessa uppgifter kommer fran en
rapport frdn Europarddet och giller dren 1992~1995, dvs. cirka fem &r
senare an uppgifterna i senare kolumner. Darefter foljer data som visar den
andel offentliga uppgifter — av 64 mojliga — som kommunerna i respektive
land dgnar sig at. Tabellen visar sedan hur stora relativa andelar uppgifter
(dvs. andelen av de uppgifter som kommunen faktiskt utfor) som ar kom-
munernas exklusiva kompetensomraden, uppgifter som utfors for en annan
myndighets rakning, samt uppgifter som ar obligatoriska for kommunen
att utfora.
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Tabell 2.12. Omfattning och diskretion av den funktionella autonomin férdelad

over lander.
Land Kommunala | Kommunala Andel Relativ Relativ Relativ
utgifter utgifter | uppgifter andel andel andel
(% av BNP) | (% av totala | (max 64) | exklusiva uppgifter obliga-
offentliga (%) | uppgifter utforda toriska
utgifter) (%) for annan | uppgifter
myndighet (%)
(%)

Belgien 5 11 78 42 12 48
Cypern 1 4 30 68 0 42
Danmark 20 31 63 60 5 60
England & 11 27 59 39 18 50

Wales (2)
Frankrike 6 27 67 51 9 30
Grekland 3 6 59 39 18 53
Italien 7 13 66 38 19 60
Luxemburg 10 32 58 73 14 57
Nederldnderna 13 23 61 85 8 74
Nordirland (2) 11 27 41 100 4 62
Norge 19 60 66 48 12 60
Portugal 5 10 64 49 5 44
Schweiz 11 28 64 71 12 59
Skottland (2) 11 27 52 73 0 48
Spanien 5 12 70 49 2 53
Sverige 28 38 77 55 4 51
Turkiet 2 12 67 58 2 35
Tyskland (1) 8 29 86 62 7 60
Osterrike 13 20 67 30 5 37
Alla lander 10 23 63 56 9 52

Kéllor: For kolumnerna 1-2 Council of Europe (1997). Data 4r fran 1992-1995. For kolum-
nerna 3-6 Council of Europe (1988). Data 4r fran 1988.
(1)Uppgifterna i kolumn 3-6 avser endast det forna Vasttyskland.
(2)Uppgifterna i kolumn 1-2 avser hela Storbritannien.

En forsta diskussion kan ta sin utgdngspunkt i de tre forsta kolumnerna.
De kommunala utgifternas andel av BNP varierar relativt mycket mellan
linderna — fr&n 1-2 procent till Sveriges 28 procent — med de nordiska
landerna i viss sdrklass nar det giller utgiftsnivad. Den kommunala andelen
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av de totala offentliga utgifterna har dn storre variationsbredd, aven om
de flesta linder hamnar i 1o~30-procentsnivdn. Féga forvanande finns ett
relativt starkt samband mellan kommunal andel av de totala offentliga
utgifterna och de kommunala utgifterna i forhallande till BNP, men sam-
bandet dr inte perfekt, s en forklaringsmodell skulle behdva ta in andra
faktorer.!*®

Tva saker forvanar dock vid jamforelse med uppgifterna i kolumn 3. A
ena sidan skiljer sig de europeiska linderna ganska lite 4t nar det galler hur
stor andel potentiella kommunala uppgifter som de olika landernas kom-
muner faktiskt utfor. Den 6vervildigande majoriteten av linderna ligger i
60—7 5-procentsbandet och endast tva ligger under o procent. De euro-
peiska kommunerna kan sigas dgna sig at relativt likartade uppsittningar
uppgifter. A andra sidan tycks det inte finnas nigot samband mellan de
kommunala utgifternas storlek och andelen uppgifter som kommunerna
utfor."*® Exempelvis kan noteras att de tva linder vars kommuner utfor de
hogsta andelarna av de 64 potentiellt kommunala uppgifterna — Belgien
med 78 procent och (vistra) Tyskland med 86 procent — endast har kom-
munala utgifter som motsvarar § respektive 8 procent av BNP.

En mojlig forklaring till bristen p4 samband skulle kunna vara tidsskill-
naden mellan observationerna, men da den ar relativt liten och de studerade
forhéllandena kan forvintas vara stabila pa kort sikt, forefaller den mindre
sannolik.’*? Den troligaste forklaringen ir i stillet att omfattningen av upp-
gifterna varierar mellan linderna, s att samma uppgift tilldelas betydligt
storre resurser 1 vissa ldnder dn i andra. En kompletterande forklaring dr att
vissa typer av uppgifter, som dligger kommunerna i vissa linder men inte i
andra, generellt ar mycket kostsamma, vilket ger stort utslag pa utgifterna
men obetydligt utslag for i andel utférda uppgifter. Sammantaget inbjuder
det svaga sambandet mellan utgifter och utférda uppgifter till viss forsiktig-
het i tolkningen av data rérande de senare.

Det kan dock konstateras att tre linder — Visttyskland, Belgien och
Sverige — utgor en kategori linder dir kommunerna svarar for en hogre
andel av de offentliga uppgifterna, mellan 77 och 86 procent, vilket skulle
kunna beskrivas som att den funktionella sjalvstyrelsens omfattning i dessa
lander dr hog. Den 6vervildigande majoriteten lander ligger sedan i en mel-
lankategori frdn Luxemburgs 58 procent till Spaniens 7o procent. Skottland
ligger inte langt ifrdn pa 52 procent medan Cypern och Nordirland bildar
en egen kategori klart under 50 procent. Det dr svért att se ndgra samband
med kommunernas storlek som skulle kunna férklara variationen mellan
linderna i friga om andel utforda kommunala uppgifter.!*! Inte heller upp-
delningen i federala stater och enhetsstater verkar kunna ge ndgon ledning
till hur den relativt begridnsade variation som finns skall forklaras.
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Nair man Overgdr till att jamfora den andel av de utgifter som respektive
landers kommuner faktiskt utfor som ar kommunens exklusiva kompetens
finns storre variation. I Nederlanderna utfér kommunerna 85 procent av
sina dtaganden ensamma och pa Nordirland 100 procent, medan Osterrikes
kommuner i stallet delar sin kompetens med andra statsorgan i 70 procent
av de uppgifter man utfor. Aven Luxemburg och Schweiz har hég andel
uppgifter dir kommunerna atnjuter exklusiv kompetens, medan Sverige
med sina §§ procent ligger strax over medel. Andelen exklusiva uppgifter
skulle kunna ses som en indikator pé graden av diskretion i ett lands kom-
munala sjalvstyrelse pa det funktionella omradet. En nackdel med mattet
ar dock att det sdtt pa vilket en kommun delar pa en uppgift med ett annat
organtorde vara avgorande for om den delade kompetensen bor ses som ett
tecken pd ldg grad av funktionell sjdlvstyrelse. Givet att det andra organets
roll exempelvis bara ar att formedla viss sakkunskap, medan beslutskom-
petens och implementering helt dligger kommunen, s3 4r det knappast fraga
om en relevant inskrankning i den lokala sjalvstyrelsen.

En annan tankbar indikator pd kommunens diskretion pd det funktio-
nella omradet 4r den andel av de uppgifter som kommunen utfér diar den
endast tjinar som administrativ enhet och alltsd utfér uppgiften for ndgon
annan myndighets rikning. Tabell 2.10 ovan visar att detta ir relativt
ovanligt i de europeiska kommunerna. De lander vilkas kommuner utfor
hogst andel uppgifter for ndgon annans rikning — Grekland, Italien och
England/Wales — ligger inte hogre an pd 18-19 procent. Fyra andra lander
utfOr mer dn 10 procent av sina uppgifter for ndgon annans rakning, medan
majoriteten alltsd ligger under denna niva, med exempelvis Sverige pa 4
procent. Med detta mdtt matt dr alltsd diskretionen pd det funktionella
omradet relativt likartad for de europeiska kommunerna. Den invindning
man eventuellt kan ha mot méttet 4r att det framstdr som nagot begransat.
Att kommunen inte bara fungerar som en administrativ gren av staten kan
sdgas vara en nodvandig, men kanske inte tillracklig forutsattning for att
man skall kunna tala om diskretionir funktionell sjalvstyrelse.

Ett tredje matt pa diskretion med avseende pa den funktionella autono-
min skulle andelen av de uppgifter som kommunen utfor som ar obliga-
toriska respektive frivilliga. Variationen mellan linderna i detta avseende
framgar av den sista kolumnen i tabell 10 och illustreras — i absoluta tal - i
figur 2.1 nedan.
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Figur 2.1. Fordelning av obligatoriska och frivilliga kommunala uppgifter
over lander.

Antal obligatoriska och frivilliga kommunala uppgifter (max 64)

60

B Obligatoriska W Frivilliga

Kélla: Council of Europe (1988). Data ar fran 1988.

Av figur 2.1 framgar att de tyska och nederlindska kommunerna ar de
som har flest antal obligatoriska uppgifter att utféra — 33 respektive 29
stycken — medan de cypriotiska, franska och turkiska kommunerna endast
aliaggs 8, 13 respektive 15 stycken av de 64 “moijliga”. Aven relativt sett ir
en ldg andel av de uppgifter som franska och turkiska kommuner faktiskt
utfor obligatoriska — cirka 30 procent. Aven Osterrikes kommuner har en
lag obligatorisk kvot med 37 procent. Majoriteten av de europeiska kom-
munerna ligger i en kategori med mellan 40 och 6o procent obligatoriska
ataganden. Unikt dr Nederldnderna dir 74 procent av de utforda uppgif-
terna dr obligatoriska.

Att antalet och andelen obligatoriska uppgifter bor betraktas som en del
av diskretionen i den funktionella autonomin framstdr som fornuftigt. I
sjdlvstyrelsebegreppet ingdr rimligen ett moment av att sjalv kunna avgora
var man vill satsa sina resurser och med ménga obligatoriska uppgifter
minskar utrymmet for sddana val for kommunerna. Nackdelen med mattet
ar dels att det bland de obligatoriska uppgifterna kan ingd sidana som det
framstar som sjalvklart for kommunen att den dnda skall svara for, dels att
antal eller andel uppgifter inte sager ndgot om hur stora utgifter detta med-
for. Sdledes torde uppgifterna pa det administrativa politikomradet knap-
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past uppfattas som en stor inskrankning i den funktionella sjilvstyrelsen,
da de torde medfora jamforelsevis begransade utgifter.

Efter att ha fatt en uppfattning om den genomsnittliga bilden av vilka
uppgifter de europeiska kommunerna utfor och pa vilket satt, ar det dags
att studera de skillnader som finns mellan kommuner i olika linder inom
de olika politikomréddena. I tabell 2.13 anges hur stor andel av potentiella
uppgifter inom olika politikomrdden som utférs av kommuner i olika
europeiska stater. Andelarna anges i procent, men det bor noteras dels att
antalet potentiella uppgifter varierar mellan olika omréden, dels att antalet
uppgifter ar litet inom vissa omréden.

Tabell 2.13. Omfattningen av den funktionella autonomin fordelad 6ver lander

och politikomrdden (%).

Admin | Ekon | Utbild | Kultur Soc Soc | Bered | Trans| Plan | Liv & Alla
(2st) | (1st) | (10st) | (8st) | tjanst| prog| (4st) | (9st)| (6st)| miljo | (64 st)
(7st | @st) (5 st)
Osterrike 100 100 40 75 100 100 75 22 67 40 67
Belgien 100 91 80 63 86 100 100 44 67 100 78
Cypern 0 45 0 50 71 0 0 11 17 60 30
Danmark 50 91 40 50 86 100 50 44 50 80 63
Frankrike 0 100 20 88 86 50 100 56 83 40 67
Vasttyskland 100 100 80 88 100 100 100 44 83 100 86
Grekland 50 82 30 63 71 50 50 44 67 80 59
Italien 100 73 40 75 100 100 50 22 83 30 66
Luxemburg 100 73 40 50 100 100 75 22 67 20 58
Nederldnderna 100 82 30 63 100 50 100 22 67 40 61
Norge 50 73 60 75 100 50 50 33 67 '80 66-‘
Portugal 50 82 20 75 100 50 75 22 100 80 64
Spanien 50 100 0 88 100 100 100 44 67 100 70
Sverige (; 100 60 63 86 100 75 ‘._'36 100 _ _1 OQ - Z7
Schweiz 100, 8| 50| 63| 8| 50| 75| 33| 50| 80 64
Turkiet 50 82 75 100 100 100 56 67 100 67
‘ England & 100 73 88 71 100 25 56 67 80 59
Wales
Skottland 0 73 100 71 100 25 0 67 i 1 O(; “““““5'-2"-
mNordirlaer(; MMMMMM WM‘EO “;3 38 43 50 25 22 50| 80% 4
Alla lander 61 83 31 70 87 76 66 35 68 76 63

Kaélla: Council of Europe (1988). Data ar frdn 1988.
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Det kan konstateras att de europeiska landerna skiljer sig 4t i forvdnansvart
begransad omfattning nar det galler den grad till vilken man verkar inom
olika politikomraden. Sett 6ver alla omraden utfor de flesta linders kom-
muner 60-7 5 procent av de olika potentiella kommunala uppgifterna, men
undantag finns bidde uppit och nedat.

Sverige tillhor tillsammans med Frankrike den minoritet lander som inte
skoter ndgra av de “medborgarskapsrelaterade” administrativa uppgifterna
— utfirdandet av fodsel-, giftermdls- och dodsattester samt registrering av
vdljare — i kommunal regi. Nir det géller det ekonomiska omradet — vilket
innefattar sdvdl kommunala &tgirder for att stimulera den lokala ekono-
min, som kommunalt tillhandahdllande av vissa typer av grundliggande
service, sisom vatten, el etc. — kan konstateras att 1 stort sett alla lander,
med undantag for Cypern, dgnar sig at detta omrade i hog utstrickning.
Kommunerna har ett intresse av att den egna ekonomiska situationen for-
battras och de kan forvintas ha ett visst kunskapsovertag i forhdllande till
hogre nivder nir det giller de lokala behoven och forutsittningarna.

Utbildningsomradet — som i enlighet med undersokningens definition
aven innefattar forskola — uppvisar intressanta skillnader. En kategori lan-
der — i vilken Belgien och Tyskland ingdr — inkluderar hela skolsystemet upp
till universitetsniva i den kommunala kompetensen.'*?

Majoriteten av de i studien ingdende linderna utgor en kategori dar
forskolor och skolor pa lagre stadier innefattas i den kommunala kom-
petensen, men inte undervisning pd hogre nivder. En mindre kategori,
slutligen, dar Storbritannien och Spanien ingar har lagt hela det offentliga
utbildningssystemet utanfor kommunernas ansvarsomrade.

Trots att de kulturella uppgifterna sillan ar obligatoriska, sa utfor samt-
liga landers kommuner dtminstone hilften av dem. Danmark utgor, tillsam-
mans med Cypern och Luxemburg, den kategori linder som utfor lagst
andel kulturella uppgifter. En annan kategori som utgors av Frankrike,
Tyskland, Spanien och Storbritannien har diremot kommuner som utfor i
stort sett alla de kulturella uppgifterna. Sveriges kommuner befinner sig i
mellankategorin tillsammans med majoriteten av linder.

Politikomradet sociala tjanster — som omfattar sidant som ildreboen-
den, sjukhusdrift, sophamtning osv. — dr tillsammans med ekonomiom-
radet det politikomrade dar den europeiska genomsnittskommunen utfor
hogst andel uppgifter — 87 procent. Nira hélften av linderna utfor alla de
sju uppgifterna, medan cirka en fjardedel av linderna utfér alla utom en
uppgift — 1 Sveriges fall driften av sjukhus, som ju ligger p& landstingens
ansvar. Endast Nordirland avviker, med endast 43 procent av uppgifterna
pa omréadet sociala tjdnster forlagda pd kommunal niva. Av de tva uppgif-
terna inom politikomradet sociala program — dit socialhjalp och bostads-
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stod raknas — utfor alla landers kommuner, utom Cypern, minst en uppgift,
och en majoritet av linderna, inklusive Sverige, utfor bada.

Samtliga beredskapsuppgifter — polis, brandkar, epidemikontroll och
katastrofhjilp — utfors pd kommunalnivd i en knapp tredjedel av linderna,
inklusive Frankrike, Tyskland och Spanien, medan en ndgot mindre grupp
utfor alla utom en uppgift, i Sveriges och Portugals fall polisuppgiften.
De brittiska kommunerna utfér bara en av uppgifterna och de cypriotiska
ingen.

Transporter och infrastruktur ar generellt till relativt liten del en kom-
munal angeldgenhet i de studerade linderna och de uppgifter som utférs
ar, som tidigare konstaterats, i hog grad frivilliga. Den troliga orsaken ar
att manga uppgifter inom detta omrdde kraver stora utgifter och regelmas-
sigt skapar externaliteter utanfor kommunerna. Sverige, Frankrike och
Turkiet dr de enda linder som utfor mer dn hilften av uppgifterna. Den
enda uppgift som utfors av samtliga landers kommuner (utom Skottland)
ar uppratthallandet av lokala vagar.

Planfrdgor dr i storre utstrackning kommunala fragor; de flesta linder
utfor fyra av de sex uppgifterna. Sverige och Portugal ar de enda lander
ddar kommunerna utfér samtliga planuppgifter, inklusive deltagande i viss
nationell planering. Nar det giller livskvalitet- och miljouppgifter, varierar
kommunernas ansvar betydligt mellan olika linder. En klar majoritet av
landerna tillhor en kategori som utfér 8o—100 procent av uppgifterna.
Sverige, liksom Spanien, Belgien och Tyskland, utfor samtliga uppgif-
ter. En mindre kategori linder, bestdende av Frankrike, Nederlinderna,
Luxemburg och Osterrike, utfor endast tva av fem uppgifter.

Sverige i ett jamforande perspektiv — funktionell sjdlvstyrelse

Det ar nu dags att sammanfatta det som sagts i det ovanstdende avsnittet
om kommunernas funktionella sjalvstyrelse och dven denna gdng anviands
den svenska modellen som utgdngspunkt.

For att borja med den konstitutionella regleringen har Sverige, liksom
de flesta andra liander, en allmint formulerad paragraf som garanterar den
lokala nivan ett visst matt av sjalvstyrelse. Dessa ”portalparagrafer” skulle
kunna sidgas utgora grunden for den diskretiondra delen av den funktio-
nella sjalvstyrelsen; de klargor att den lokala nivén inte enbart dr en admi-
nistrativ enhet under centralmakten, utan att den ar berittigad att utfora
vissa uppgifter under egen styrning.

Vad ”portalparagraferna” inte gor dr att faststidlla den funktionella
sjdlvstyrelsens omfattning, mer precist n till ”lokala angelagenheter”. Vad
som bor riknas som lokala angeligenheter kan dock, som framgatt av
linderjamforelserna, variera relativt kraftigt och i praktiken kan knappast
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de allminna regleringarna av den lokala sjdlvstyrelsen sigas faststilla den
funktionella autonomin alls.

Endast i ett lands konstitution, Osterrikes, ges en narmare specificering
av den funktionella autonomins omfattning. Ett antal uppgifter inom olika
omraden fastslas dir ligga inom den kommunala kompetensen. I 6vriga
landers konstitutioner saknas sidan precisering helt.

I praktiken varierar ocksd den funktionella sjalvstyrelsens omfattning
— matt i vilka uppgifter som kommunerna utfér — mellan lindernas kom-
muner, om dn mindre dn vad skillnaderna i utgiftsnivder ger anledning att
forvinta sig. Utgiftsmissigt ligger Sveriges och 6vriga nordiska ldnders
kommuner 1 viss sarklass (mitt i andel av BNP), men dven inom resten av
Europa finns betydande skillnader.

Spridningen i det antal uppgifter som kommunerna i de olika europeiska
linderna utfor ar dock, som sagts, inte s stor som utgiftsmattet ger anled-
ning att forvanta och den verkar heller inte ha ett samband med utgiftsni-
vén. Sverige ligger visserligen ndst hogst bland linderna i undersokningen
nar det galler hur stor andel av de 64 offentliga uppgifterna som utfors
av kommunerna, men exempelvis Tyskland — vars kommuner utfér hogst
andel uppgifter — har forhédllandevis liga kommunala utgifter. Slutsatsen
blir att det inte framst dr vilka uppgifter som utfors av kommunerna som
varierar mellan Europas lander, utan i hogre utstrickning pa vilken ambi-
tionsnivd man valt att ldgga utférandet av uppgifterna i kommunal regi.
For att forklara de variationer som trots allt forekommer i andelen kom-
munalt utforda uppgifter forefaller det som om man tvingas soka andra
forklarande variabler an de mest uppenbara; varken geografisk belagenhet
(nord-syd, eller nordvist-6vriga), kommunernas medelstorlek eller om
huruvida staterna ir federala eller unitdra tycks ha nigot tydligt samband
med mingden och arten av utférda kommunala uppgifter.

I det ovanstdende har tre indikatorer pa diskretionsaspekten av den funk-
tionella autonomin diskuterats: andelen uppgifter som dr kommunernas
exklusiva kompetens, andelen uppgifter som utfors for kommunens egen
rakning och inte for en annan myndighet, samt andelen uppgifter som ar
obligatoriska. Den svenska modellen ligger mycket ndra det europeiska
medelviardet med 55 procent av uppgifterna utférda inom ramen for exklu-
siv kommunal kompetens och ca 50 procent av uppgifterna obligatoriska.
Sverige ligger dock under genomsnittet nar det galler andelen uppgifter som
utfors for annan myndighets rakning,.

Inget land utmairker sig genom att ge sina kommuner exceptionellt
mycket storre diskretion i den funktionella autonomin 4n 6vriga. Skottland
kommer dock narmast med endast 27 procent uppgifter med delad kom-
petens, 52 procent frivilliga uppgifter och inga uppgifter utférda for ndgon
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annans rikning. Omfattningen av de skotska kommunernas funktionella
autonomi dr dock bland de ldgsta i Europa. Nederlindernas kommuner
har stor diskretion i friga om andel exklusivt kommunala uppgifter, men
dessa dr 4 andra sidan i hog utstrackning obligatoriska, medan Frankrikes
och Osterrikes kommuner utfér en hog andel uppgifter pa frivillig basis,
men delar & andra sidan ofta kompetensen med andra myndigheter och
ligger forhdllandevis lagt nar det galler omfattningen av den funktionella
autonomin.

En avgorande faktor for hur man skall tolka omfattningen och diskretio-
nen av en kommuns funktionella autonomi ar ju tillgdngen pd och killan
till de resurser som behovs for att utfora olika uppgifter. Detta dr foremaélet
for det tredje avsnittet.

Finansiell autonomi

Det sista avsnittet av den jamforande studien skall 4gnas kommunernas
finansiella autonomi, dvs. den grad till vilken man 4r oberoende av cen-
tralmakten nar det géller tillgdngen pa och graden av dispositionsratt 6ver
ekonomiska resurser. Liksom tidigare kommer forst den konstitutionella
regleringen av den finansiella autonomin att studeras. Darefter skall den
empiriska fordelningen av olika typer av resurser studeras. Slutligen skall
djupare nedslag ocksa goras dels i kategorin exklusiva kommunalskatter —
vilka ofta framhalls som grunden fér kommunal sjilvstyrelse - for att se hur
landerna skiljer sig at i valen av skattebaser for dessa, dels i kategorin 6ver-
foring for att se hur fordelningen 6ver olika typer av sidana ser ut i olika
lander. For den empiriska delen anvinds data dels frdn en OECD-undersok-
ning frdn 1999, dels fran en Europarddsundersokning frdn 1997.

Men forst skall alltsd den konstitutionella regleringen av den kommunala
finansiella autonomin i olika linder studeras. Detta giller huvudsakligen
frigan om huruvida kommunernas ratt till beskattning 4r garanterad av
konstitutionen, samt om konstitutionen reglerar ett finansiellt utjamnings-
system av vilket kommunerna ar en del.
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Tabell 2.14. Konstitutionell reglering av den finansiella autonomin.

Kommunen

Land Ovrig kons-titutionell reglering | Reglering géllande
garanterad finansiell utjgmning
beskatt-
ningsratt

Australien -

Belgien Nej

Bulgarien Nej

Danmark Nej

Finland Ja

Frankrike Nej

Grekland Nej

Island Nej |

Italien Nej

Japan Nej

Kanada -

Luxemburg (Ja) Storhertigens tillstand krdvs

Malta Nej

Nederldnderna | Nej Parlamentet reglerar tillitna

kommunala skatter.

Nya Zeeland -

Norge =

Polen Nej Vilken ratt kommunen har att

vélja skattenivd bestams i lag

Portugal Nej Ratt till del av gemensam skatt

Schweiz Nej

Slovakien Nej Vilka skatter som dar tillatna for

kommuner att ta ut regleras
ilag

‘ Spanien (Ja) Kommunerna maste ges de Ja, i s matto att det
medel som dr nddvédndiga for | sdgs att staten garanterar
att utféra sina uppgifter och "solidaritetsprincipen” i
de skall fa stéd "basically” form av en korrekt och
genomegna skatter och delar | rdttvis ekonomisk balans
av statlig och regional skatt. mellan olika delar av det

spanska territoriet.

Sverige Ja

Sydkorea Nej

Tjeckien Nej
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| Tyskland Ja Kommunerna garanteras ratt | Ja
’ att beskatta vissa typer av
skattebaser (men inte andra)

Ungern Ja Kommunerna har ratt till stat-

ligt stod i en grad som mot-

svarar vad som krdvs for att
utfoéra deras uppgifter

USA -
Osterrike Ja

Kaélla: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (oktober 2001), utom
Maltas via House of Representatives Malta homepage (oktober 2003).

Tabell 2.14 visar situationen i olika lander; streck indikerar att landets
konstitution inte reglerar den kommunala sjalvstyrelsen. Som framgéar av
tabellen saknar majoriteten av lander en konstitutionell garanti for kom-
munal beskattningsratt. Av de lander som emellertid har en sddan garanti
ar de finska och svenska konstitutionella formuleringarna de kanske mest
entydiga, men samtidigt ocksa de mestallmant formulerade. Nagra detaljer
i friga om skattebaser, nivder eller liknande finns inte, men i den finska
konstitutionen anges att detta regleras i lag. Som kontrast kan nimnas
modellen i den tyska forfattningen, dar ingen generell formulering om
beskattningsritten finns. Daremot anges noggrant de skattebaser for vilka
kommunerna dr garanterade egen beskattningsratt och for vilka de har ratt
till en del av en gemensam skatt. Ungerns och Spaniens konstitutioner inne-
haller mindre entydiga formuleringar om kommunernas beskattningsratt
an den svenska konstitutionen. Dessa tvéd konstitutioner innehéaller emel-
lertid ett slags garanti for att staten skall se till att kommunerna har resurser
som svarar mot deras aligganden. I de spanska och tyska konstitutionerna
finns ocksa regleringar om att finansiell utjamning skall tillampas mellan
landets olika territorier. Aven om denna utjimning primart inriktas mot
hogre subnationella nivder framgér att 4ven den kommunala nivan indirekt
kan péverkas.

Om man vill studera hur det empiriskt forhiller sig ar det bast att forst
ta reda pa hur stora de kommunala intakterna ar och hur dessa i sin tur
fordelar sig pa olika intaktskallor. Detta framgar av tabell 2.15. Det forst-
nimnda kan fungera som en grov indikator pd omfattningsaspekten pa
kommunernas finansiella autonomi, medan den sistnimnda ar en motsva-
rande indikator pa diskretionsaspekten pa den finansiella autonomin.
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Tabell 2.15. Kommunala intdktsnivder och fordelning dver intaktsformer.

Land intikter | Intdkter Exklusiva | Avgifter | Overféringar |  Lan | Owrigt

1980 1996 | kommunal- (%) (%) | (%) (%)

(% av (% av | skatter (%)

BNP) BNP)
Australien 1,9 2,2 - - - - -
Belgien 6,6 6,3 32,0 5,0 40,0 13,0 10,0
Bulgarien ) - 1,0 10,0 78,0 2,0 9,0
Danmark 35,4 33,0 51,0 22,0 24,0 2,0 1.0
Finland 451 251 34,0 11,0 31,0 3,0 21,0
Frankrike 7,2 10,0 36,0 2,0 260| 100| 260
Grekland - - 2,0 22,0 58,0 6,0 12,0
Ungern - 75 4,0 8,0, 66,0 4,0 18,0
Isfand 7.9 0.9 12,0 16,0 53,0 5,0 14,0
Italien - 12,2 18,0 11,0 38,0 9,0 24,0
Kanada 8,6 82 - - - - -
Luxemburg 71 8,5 31,0 29,0 37,0 3,0 0,0
Nederlédnderna 16,4 14,8 5,0 13,0 60,0| 190 3,0
Nya Zeeland 5.4 3,6 - - - - -
Norge 16,0 179 42,0 16,0 33,0 7,0 2,0
Polen . 10,1 211 7,0 60,0 0,0 12,0
Portugal 09 47 20,0 19,0 38,0 6,0 17,0
Schweiz 9.8 10,6 46,0 24,0 18,0 3,0 9,0
Spanien 2,2 6,7 31,0 16,0 370, 10,0 6,0
Sverige 27,3 214 61,0 8,0 19,0 1.0 11,0
Tjeckien . 1.1 16,0 12,0 450 11,0 16,0
Turkiet 11 3,2 7,0 1.0 56,0 0,0 36,0
Tyskland 9,7 9,3 19,0 16,0 45,0 9,0 11,0
Storbritannien 125 1.7 11,0 6,0 77,0 0,0 6,0
USA 8,6 93 - - - - -
Osterrike 8.4 9,5 15,0 19,0, 35,0 8,0 23,6“
Genomsnitt 11.9 10.7 234 13,3 443 6,0 13,0

Kélla: Kolumn 1-2: OECD (1999b). Data fran 1980 & 1996. Kolumn 3-7: Council of Europe
(1997). Data 4r fran 1992-1995.
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Av tabell 2.15 kan utldsas att de nordiska linderna (utom Island) har
behallit sin tdtposition nir det giller den kommunala sektorn. Detta ir
en indikation pé att omfattningsaspekten pa den finansiella autonomin ar
vl tillgodosedd. Av de icke-europeiska linderna kan konstateras att Aus-
traliens och Nya Zeelands kommunala intikter motsvarar en mycket liten
andel av BNP, medan USA:s och Kanadas kommuner inte ligger sarskilt
langt under de europeiska. En genomsnittlig skillnad pé 4 procentenheter
— 8 respektive 12 procent av BNP - kan noteras mellan intdktsnivdn hos
kommuner i federala stater och enhetsstater, men denna skillnad forklaras
1 praktiken av de nordiska lindernas hoga nivéer.

Exklusiva lokala skatter — dvs. sddana som bara gér till kommunen
— och 6verforingar — som huvudsakligen bestdr av skatter som delas med
andra nivder samt statsbidrag — ar de dominerande intdktskallorna for de
europeiska kommunerna. Medan den forstnimnda inkomstkallan kan vara
kommunens egen att bestimma 6ver, innehéller 6verforingar per definition
ett moment av styrning fran hogre territoriell nivd. Som en indikator pa
diskretionsaspekten pa finansiell autonomi skulle man darfor kunna se en
fordelning av kommunintikterna dir exklusiva lokala skatter dominerar
och dir andelen 6verforingar ar forhéllandevis 13g.

Sverige, Danmark och Schweiz bildar en kategorilander vilkas intaktsfor-
delning skulle kunna beskrivas just pa ovanstdende sitt. En annan kategori,
med Norge och Finland, fransktalande linder som Belgien, Luxemburg och
Frankrike, samt Spanien bildar en kategori med ungefar lika hoga andelar
intdkter fran exklusiva kommunalskatter och 6verforingar, cirka 30-35
procent. Majoriteten av linderna, framfor allt bestdende av 6st- och syd-
europeiska stater, men aven — och med an tydligare profil - Nederlanderna
och Storbritannien (UK) har kommunala intdktssystem dir 6verforingar
dominerar.

Dessa indikatorer pd finansiell autonomi kan emellertid forfinas. Forst
kan 6verforingarna ges en mer intringande behandling, genom att for-
dela dem over intakter fran delade skatter (med hogre territoriella nivéer),
generella statsbidrag och riktade statsbidrag. En sidan uppdelning gors i
tabell 2.16, forst med Overforingarnas andel av totala intdkter och sedan
fordelningen inom 6verforingsintikterna. Eftersom data saknas for de icke-
europeiska landerna, har de inte tagits med i tabellen.
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Tabell 2.16. Andel 6verféringar och férdelning dver dverforingsformer (%).

Land Total andel | Delade Generella Riktade Ovrigt
overforingar skatter statsbidrag |  statsbidrag
Belgien 40,0 0,0 62,5 12,5 25,0
Bulgarien 78,0 i 43,6 47,4 9,0 0,0
Danmark 240 | 83 50,0 0.0 458
Finland 31,0 3.2 90,3 3,2 0,0
Frankrike 26,0 0,0 92,3 00 7.7 |
Grekland 58,0 43,1 43,1 0,0 13,8
Island 53,0 81,1 13,2 1.9 3,8
{ Italien 38,0 53 21,1 63,2 13,2
| Luxemburg 37,0 649 5.4 00 29,7
Nederldnderna 60,0 0,0 33,3 63,3 5,0
Norge 33,0 0,0 51,5 42,4 6,1
Polen 60,0 38,3 25,0 36,7 0,0
Portugal 38,0 2,6 81,6 10,5 5,3
Schweiz 18,0 5,6 16,7 77,8 0,0
Spanien 37,0 0,0 21,6 78,4 0,0
Storbritannien 77,0 221 41,6 351 0,0
Sverige 19,0 0,0 579 42,1 0,0
Tjeckien 45,0 51,1 17,8 22,2 8,9
Turkiet 56,0 5,4 0,0 5,4 91,1
Tyskland 45,0 37,8 33,3 28,9 0,0
| Ungem 60| 106 78,8 7.6 3,0
Osterrike 35,0 743 2,9 0,0 22,9
Genomsnitt 443 25,6 391 23,1 12,4
(europeiskt urval)

Kaélla: Council of Europe (1997). Data ar frdn 1992-1995.

Med avseende pa autonomins diskretionara aspekt kan 6verforingsintak-
terna betraktas nigot olika. Minst dgnade att inkrikta p4 kommunernas
finansiella autonomi torde de delade skatterna vara, eftersom fordelningen
ofta dr lagstadgad. Darnist kommer generella statsbidrag, vilka ju ger
kommunen stor handlingsfrihet nar de val har anvisats, men vilka samti-
digt till sin storlek dr beroende av hogre territoriella nivers budgetbeslut.
Mest inskrankande pé den finansiella autonomin ar naturligtvis de riktade
statsbidragen.

Det dr av sarskilt stort intresse att studera de linder som har en relativt
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hog andel 6verforingar (som andel av sina totala intakter). Av de tvd nord-
vasteuropeiska staterna med hog andel overforingsintdkter forefaller de
nederlandska kommunerna vara de tydligast styrda i finansiellt avseende;
ndstan 65 procent av Overforingsintakterna kommer fran riktade statsbi-
drag. De brittiska kommunernas intakter fordelar sig relativt jamnt mellan
de tre overforingsintakterna, men innehéller hogst andel generella statsbi-
drag. Bulgarien, som har samma hoga overforingsandel av totalintidkterna
som Storbritannien (UK), har dock bara en brakdel riktade bidrag.

I mellankategorin lander, dvs. de som kombinerade ungefar lika stora
andelar egna kommunalskatter och 6verforingar, kan noteras att Spaniens
kommuner 4r de hirdast styrda med 75 procent av 6verforingarna som
riktade statsbidrag. Belgien, men i dnnu hégre grad Frankrike och Finland,
kanaliserar overforingarna till kommunerna nastan enbart som generella
statsbidrag. Norge delar ungefar jamnt mellan generella och riktade stats-
bidrag, medan de luxemburgska overforingarna domineras av delade
skatter. I kategorin linder med ldg andel 6verforingar totalt ser man att i
Danmarks och Sveiges fall svarar generella statsbidrag for mer an hilften
av Overforingarna, medan det i Schweiz ar de riktade bidragen som domi-
nerar stort.

Om man sd overgar till egna kommunalskatter — i bemarkelsen att de inte
delas med ndgon annan nivd — finner man att det dven har finns variation
mellan linderna i graden av diskretion, liksom fran vilken bas skatterna tas
ut. Tabell 2.17 indikerar i vilken grad skatten ar frivillig (fér kommunerna
att ta ut) eller inte, samt om kommunerna sjilva fir bestimma skattesatsen,
om de far bestimma skattesatsen inom ett av staten faststallt intervall eller
om staten bestimmer skattesatsen.
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Tabell 2.17. Legala forutsattningar for kommunal beskattning av olika skatte-

baser.

Land Fastighetsskatt | Personlig Forsaljnings- | Hushallsskatt | Foretagsskatt

inkomstskatt | skatt

Belgien AN K% AN K% A K% AN K% A K%
Bulgarien *S% *S%

Danmark * SB% * K%

Finland * SB% * K% *S%
Frankrike * SB% * SB% * SB%
Grekland S%

Island * SB%

Italien * K% * K% * K%
Luxemburg * K%

Nederldnderna | » K% i

Norge A SB% %3

*5B%'>* * SB%

Polen * SB%

Portugal * SB% N
Schweiz A k% e)

Spanien * SB% * SB% * SB%
Storbritannien | A K%

Sverige * K%

Tjeckien * *
Turkiet *S%

T)/Sklr:lnd156 K% K% K%
Ungern N SB% N SB% N SB% N SB%
Osterrike * SB% * SB% * SB%

Kélla: Council of Europe (1997).
* = obligatorisk skatt. ~ =frivillig skatt.

K% = kommunen satter skattesats.

SB% = kommunen satter skattesats inom ett band som staten faststallt.
S% = staten satter skattesats.

Som framgdr ar fastigheter den Gverlagset vanligaste skattebasen for euro-
peiska kommuner. Endast fem lander i urvalet, daribland Sverige, anvander
inte denna skattebas pd kommunal nivd. I majoriteten av fallen 4r skatten
ocksa obligatorisk och faststills av kommunen, men inom en viss skala som
ar statligt faststalld.

De nordiska linderna (utom Island) ar de enda linder utom Bulgarien
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som anvinder systemet med den personliga inkomstskatten som obligato-
risk skattebas for sina kommuner. Aven i Grekland, Schweiz och Belgien
finns inkomstskatten som potentiell skattebas for kommunerna.

Handel ir obligatorisk kommunal skattebas i Osterrike, Spanien, Italien
och Luxemburg, dar de tva sistnimnda lindernas kommuner har mojlighet
att avgora skattesatsen fritt, medan de tva forstnimnda lindernas kommu-
ner maste hdlla sig inom ett statligt angivet intervall. Hushéallsinkomster ar
den minst vanliga av de fem typer av skattebaser som redovisas ovan, men
forekommer som obligatorisk skattebas i Frankrike och Portugal. Vanligare
ar att kommunerna har mojlighet att ta ut foretagsskatt, vilket dr en obli-
gatorisk skattebas i Frankrike, Spanien och Osterrike, och en frivillig skat-
tebas i Ungern och Belgien. Foretagen utgor ocksé en potentiell skattebas
for de tyska kommunerna.

Innan staternas legala forutsdttningar for kommunernas skatteuttag dis-
kuteras, kan det vara av intresse att fi en uppfattning om hur det faktiska
kommunala skatteuttaget ser ut. En ungefarlig uppfattning kan hamtas fran
tabell 2.1 8, dock med vissa forbehall.
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Tabell 2.18. Fordelning av skatteintdkter mellan olika skatteformer for subnatio-
nella nivaer (%).

Land Andel | Inkomst- | Sociala | Fémogen- Konsum- | Ovriga
kom- | och vinst- | avgifter | hets- och | tionsskatter
munala skatter fastighets-
skatter av skatter
totala sub-
nationella
Belgien 21 88 9 3
Bulgarien -
Danmark 71 95 5)
Finland 100
Frankrike =
Grekland
Island 100 79 21
Italien -
Japan 67 59 35 6 1
Luxemburg -
Nederlanderna 33 66 34
Norge 65 100
Nya Zeeland 100 100
Polen 100 100
Portugal 50 100
Schweiz 42 85 15
Spanien 69 42 57 1
Storbritannien 100 90 10
Sverige 69 100
Tjeckien 100 100
Turkiet -
Tyskland 24 63 37
Ungern 100 11 85 4
Osterrike 42 50 50

Kélla: OECD (1999a).

Tabell 2.18, kolumn 3~7 redovisar fordelningen 6ver skattebaser for alla
subnationella nivder och inkluderar delade skatter. Tabellen ar salunda
- vad avser de faktiska kommunala skattebaserna — mer en indikator pa
vad som inte féorekommer dn vad som forekommer. For att ndgot avhjilpa
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det forsta av dessa problem finns en angivelse av hur stor del av de totala
subnationella skatteuttagen som kommunerna svarar for. Klassificeringen
av skattebaser och uppsittningen av lander ar i huvudsak densamma, men
med vissa undantag.

Tabell 2.18 bekraftar att fastighets- och formogenhetsskatter dr de van-
ligaste subnationella skatterna och att inkomstskatterna ar de nast vanli-
gaste. Med tabell 2.17 och 2.18 som underlag kan vi konstatera att det land
vars kommuner har storst diskretion nar det gdller skatteuttaget dr Belgien,
som dels tilldter att kommunerna anvander sig av vilken som helst av skat-
tebaserna i tabell 2.17, dels tilliter dem att sjilva sitta skattesatsen.

De belgiska kommunernas andel svarar dock bara for en femtedel av det
subnationella skatteuttaget och det dr darfor, med ledning av tabell 2.18,
svart att dra nigra definitiva slutsatser om vilka skattebaser de faktiskt
viljer. Aven Ungern ger kommunerna stor diskretion nir det giller valet av
skattebas, daremot ar skattenivan delvis styrd av staten. I praktiken har de
ungerska kommunerna valt konsumtion som sin huvudsakliga skattebas.
Frihet ndr det giller valet av skattebas forefaller annars vara ovanligt.

En relativt stor kategori ldnder, bestdende av Tyskland, Italien, Neder-
landerna, Sverige, Schweiz och Storbritannien (UK), ger kommunerna stora
diskretionidra befogenheter nar det giller skattesatsens storlek, och tillater
kommunerna att bestimma denna p4 alla skatter som de ar tillitna att ta
ut. Danmark och Finland blandar full frihet att bestimma skattesats (pa
inkomstskatter) med statliga begransningar av skattenivan (for fastighets-
skatt). I en annan relativt stor kategori linder — innehallande Osterrike,
Frankrike, Island, Norge, Spanien och Portugal - faststiller staten sivil
skattebaser som ett intervall for nivdn pa skatteuttaget, men kommunerna
lamnas frihet att bestamma den exakta nivdn inom intervallet. I Turkiet,
Bulgarien och Grekland, slutligen, limnas kommunerna inga diskretionira
befogenheter, d4 staten faststaller sivil skattebas som skattesats.

Som avslutning pa avsnittet om den finansiella autonomin i allmanhet
och kommunernas beskattningsautonomi i synnerhet skall redovisas hur
lindernas kommuners skatteintikter fordelar sig storleksmassigt 6ver olika
beskattningstyper med olika grad av autonomi. Tabell 2.19 redovisar denna
fordelning (i fallande autonomiordning) och anger ocksa matt pa hur stort
det kommunala skatteuttaget dr dels i forhallande till BNP, dels i forhallan-
detill statsmakternastotala skatteuttag. Det finns vissa diskrepanser mellan
dessa data och de foregdende, antagligen beroende pa hur olika begrepp
definierats i de enskilda linderna och undersokningarna. Exempelvis kan
konstateras att fall dar staten anger ett intervall inom vilket kommunerna
far bestimma skattesats raknats in i kategorin dar kommunerna ar fria att
bestimma skattesatsen.
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Tabell 2.19. Kommunalskatternas storlek och férdelning over skattetyper (%).

Land K%/ | K%/ E1 E2| E3| D1| D2| D3| D4| E4
BNP | Totsk
Belgien 2,3 60| 13,0| 84,0 i 20| 10
Danmark 155 | 22,0 96,0 4,0 il
‘Finland | 10,6| 220 89,0 11,0
Island 64| 200 80| 920
Japan 7.0 16,0 00| 94,0 6,0
Mexico 0,2 4,0 . 74,0 26,0
Nederldnderna 1,2 1,0 100,0
Norge 79 13,0 5,0 1,0 | 94,0 il
Nya Zeeland 2,0 50| 98,0 2,0
Polen 3,7 7.0 450 1,0 54,0
Portugal 1,9 3,0| 490 14,0 37,0
Schweiz 5,3 16,0 97,0 3,0 T
Spanien 4,5 90| 330| 510 16,0
Storbritannien 1.3 4,0 100,0
Sverige 15,8 22,0 4,0 96,0
Tjeckien 53| 13,0 2,0 50| 3,0 90,0
Tyskland 2,7 7,0 10| 520 47,0
Ungem | 15| 60 300 00|
Osterrike 4.8 8,0 90| 11,0 81,0 N

Kdlla: Kolumn 1: OECD (1999b). Data fran 1996. Kolumn 2-10: OECD (1999a). Data fran
1995.

K% /BNP = Kommunalskatternas andel av BNP.

K% /Totsk = Kommunalskatternas andel av totala skatteuttaget.

E 1 = Exklusiv skatt. Kommunen bestammer sjélv skattebas och skattesats.

E 2 = Exklusiv skatt. Kommunen bestdmmer sjélv skattesats, men ej skattebas.

E 2 = Exklusiv skatt. Kommunen bestammer sjalv skattebas, men ej skattesats.

D1 = Delad skatt. Kommunen bestimmer férdelningen.

D2 = Delad skatt. Fordelningen kan endast 4ndras med kommunens godkadnnande.

D 3 = Delad skatt. Fordelningen faststélld i lag, men kan &ndras unlilateralt av centralmakten.
D4 = Delad skatt. Férdelningen faststélls av centraimakten som en del av arlig budgetprocess.
E 4 = Exklusiv skatt. Staten bestdmmer béde skattebas och skattesats.

Tabell 2.19 bekraftar tidigare konstateranden att det dr ovanligt att kom-
munerna fir bestimma sdval skattebas som skattesats. De flesta landers
kommuner har inga sddana skatteintikter och dven i de flesta ovriga fall
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svarar de for en blygsam andel av de totala skatteintikterna. Nya Zeeland
utgor det mest iogonenfallande undantaget, men dar 4r & andra sidan kom-
munernas skatteintakter totalt sett relativt mycket ldga. S& 4ar ocksa fallet
—om idn i ndgot mindre grad — for Spanien och Portugal, vilkas kommuner
ocksa far en signifikant andel av sina skatteintakter frin denna typ av skat-
ter.

I den stora majoriteten av landerna dominerar dock i stillet skattein-
takter fran skatter dir kommunerna fir bestimma skattesatsen, men inte
skattebasen.!3” I nio av linderna inklusive de nordiska (utom Norge) svarar
denna typ av skatter for 8 5 procent eller mer av skatteinkomsterna. Nagra
landers kommuner far ocksa en icke obetydlig del av sina skatteintdkter
frdn olika skattedelningssystem. Att kommunerna ensamma bestimmer
fordelningen finns det dock, foga forvanande, inte ndgra exempel pd. Men
i tvé federala stater utgor delade skatter, vars fordelning inte kan dndras
utan kommunalt godkidnnande, en viktig del (Tyskland) respektive den
dominerande delen (Osterrike) av skatteintakterna.

Delade skatter for vilka fordelningen anges i lag som kan dndras uni-
lateralt av centralmakten 4r viktiga i Tjeckien, Polen och Mexico, medan
Ungerns och Norges kommuner fir en stor andel av sina skatteintdkter
fran delade skatter vilkas fordelning avgors i den statliga budgeten. Skatte-
intdkter frin skatter dar staten faststdller bidde nivd och bas svarar endast
for en betydande andel i Portugal.

Sverige i ett jamforande perspektiv — finansiell sjalvstyrelse

Den ovanstdende studien av olika indikatorer pd finansiell autonomi har
visat att begreppet inte dr sa enkelt att det enbart kan reduceras till kom-
munernas ratt att beskatta, aven om detta ar karnan. Det har ocksi fram-
gatt att bdde omfattning och diskretion méste tas med i berdkningen for
att kunna avgora om ett lands kommuner skall kunna sigas ha en hog eller
lag grad av finansiell sjdlvstyrelse. Eftersom det inte finns ndgot uppenbart
svar pa hur omfattning och diskretion skall vigas mot varandra kan det
diskuteras om det 6ver huvud taget gir att gora en sidan rangordning.
Det 4r inte heller uppenbart att varje 6kning av ndgon av aspekterna kan
bedomas medfora en 6kning av autonomin som helhet.

Konstitutionellt torde en garanti for beskattningsratt — och darmed en
inkomstkalla som &dtminstone delvis ar oberoende av centralmakten — vara
den viktigaste indikatorn pa autonomi. Den svenska (och den finska)
grundlagen innehaller, till skillnad frdn majoriteten av de europeiska lan-
derna i urvalet, en sidan garanti, som dessutom dr forhdllandevis entydig.
Den svenska varianten ar emellertid ganska allmant formulerad och det
finns exempel pa linder som har valt att konkretisera garantin. Tysklands
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modell dr att specificera de skattebaser som kommunerna har ratt att
beskatta. De ungerska och spanska modellerna innehéller i stillet ett slags
garanti om kostnadstickning for kommunerna. Den senare varianten ar
naturligtvis inte nodvandigtvis en garanti for kommunal sjalvstyrelse — en
sddan reglering skulle kunna vara ett resultat av att staten avser att anvianda
kommunerna flitigt som administrativa enheter.

Aven for regleringen pa ligre niva finns olika modeller. Den svenska
modellen, med obligatorisk skattebas men fri skattesats, ar relativt vanlig,
aven om det ar vanligare att staten anger ett visst spelrum for kommunerna
att beskatta inom. Den belgiska modellen verkar vara den som ger storst
autonomi i det att bade skattebas och skattesats ar frivilliga. Att som i den
svenska modellen ha inkomstskatten som obligatorisk skattebas ar mindre
vanligt; vanligare ar att fastighetsskatten d4r kommunens framsta kalla till
skatteintikter. Vid en sddan jamforelse kan det dock vara av intresse att
héalla omfattningsaspekten i dtanke; det kan mdhinda visa sig svédrare att
forena s hoga kommunala skatteintikter som i Sverige med beskattning
enbart av fastigheter.

Om kommunernas intikter som andel av BNP anviands som indikator
for omfattningsaspekten — i linje med idén att makt kraver resurser — fram-
gér att de nordiska linderna (utom Island) i detta avseende ligger hogre
an resten av Europa. Om man sedan vinder sig mot diskretionsaspekten
ar det svdrare att ge ett entydigt svar, eftersom det 4r svért att vdaga olika
indikatorer mot varandra. Sverige och Danmark tillhor en kategori lander
ddr egna skatter snarare dn overforingar (i vilket delade skatter ingdr) ar
den dominerande inkomstkallan. Finland har en jamnare férdelning mel-
lan skatter och Overforingar, men 6verforingarna kommer framst i form
av generella statsbidrag, vilket tillater viss diskretion pad den kommunala
nivan. Nederlindernas kommuner — som i omfattningsaspekten inte ligger
sd langt ifrdn de nordiska linderna — framstdr nar det géller diskretions-
aspekten som tillhorande de minst autonoma pa den finansiella sidan, med
en hog del av intdkter i form av riktade statsbidrag. Som ett exempel pé det
omvinda skulle Frankrikes kommuner kunna namnas, dd de omfattnings-
massigt ar sma men diskretionsmassigt kan sigas ha relativt stora friheter
i det att de far en relativt hog andel av sina intakter fran egna skatter och
en stor del av 6vriga intakter frdn 6verforingar i form av generella statsbi-
drag. Vid en samlad bedomning forefaller emellertid Sverige aven nar det
galler diskretionsaspekten ha valt ett kommunal intaktssystem som kan
forvintas ge en jamforelsevis hog grad av autonomi, med hog andel egna
skatteintiakter och generella statsbidrag, samt ratt att sjalv valja skattesats
(om an ej skattebas).
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Empiriska modeller for lokal sjalvstyrelse ~ sammanfattning

Efter att ha jamfort ett antal indikatorer pd de tre olika dimensionerna av
lokalt sjdlvstyre — organisatorisk, funktionell och finansiell — kan ett antal
generella slutsatser dras. En forsta slutsats ar att den svarighet att rymma
alla teoretiska aspekter av begreppet lokal autonomi i en enhetlig definition
som diskuterades i kapitel 2.2 finner sin motsvarighet i empirin av svérig-
heten att urskilja entydiga variationer mellan landerna ur alla aspekter pa
den lokala autonomin. I manga fall kan linder som forefaller jamforelse-
vis decentraliserade om man studerar ndgon dimension av sjalvstyrelsen,
beskrivas som jamforelsevis centraliserade om man flyttar fokus till en
annan dimension.

I litteratur som innehdller klassificeringar av empiriska kommunmodel-
ler brukar indelningssystemet och landets geografiska lage vara de vikti-
gaste variablerna for kategoriseringen. Lidstrom delar i sin inventering av
Europas olika kommunsystem upp de vasteuropeiska kommunerna i fyra
kategorier: nordeuropeiska, brittiska, mellaneuropeiska och napoleonska
kommunsystem.'38 Till de tva forstnimnda hor generellt linder med relativt
fa stora kommuner, medan man till de tva sistnaimnda raknar linder med
manga smd kommuner. Lidstroms mellaneuropeiska kategori — innehdl-
lande Tyskland, Schweiz och Osterrike — 4r speciell i s3 matto att linderna
dar ar federala. Mycket av det férhéllande som rdder mellan centralmakt
och lokal nivéd i en enhetsstat aterfinns i en federal stat i forhallandet mellan
delstat och lokal niva, vilket ocksd medfor att forhdllandet varierar inom
en och samma nation.

De tre aterstdende kategorierna, som huvudsakligen omfattar enhetssta-
ter, motsvaras ungefarligen av den indelning i tre typer av kommunsystem
som Clark diskuterar: fused, dual och split-hierarchy.">® Fused-system,
vilka ungefirligen motsvaras av napoleonska kommunsystem, karakta-
riseras av en sammanvavning av den politiska lokala enheten och lokal
serviceproduktion utford av statliga tjdanstemin och/eller under ledning
av en hog representant for centralmaken pa subnationell nivé, exempelvis
en prefekt. Representanten har vidare till uppgift att 6vervaka den lokala
maktutovningens lagenlighet och ibland dven lamplighet.

Dual polity-system, vilket motsvaras av de brittiska kommunsystemen,
1 synnerhet just det i Storbritannien, karaktariseras av en uppdelning i tva
klart definierbara sfarer diar centralmakten svarar for overgripande policy-
formulering, men inte serviceproduktion. Serviceproduktionen, relativt
tydligt definierad, ar i stallet de lokala enheternas ansvar och kommunerna
har en egen professionell tjanstemannakader for utférandet av uppgifter.
Kommunerna star under lokal demokratisk kontroll.
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Split-hierarchy-system sammanfaller med den nordeuropeiska kategorin
och framstills som en hybrid mellan fused-systemen och dual polity-
systemen. Med de forstnimnda systemen delar de forekomsten av en
representant for centralregeringen pa subnationell nivd, dock med mer
koordinerande funktioner. Likheten med dual polity-systemen ligger i att
den lokala nivan har egen kompetens till serviceproduktion och att den
lokala demokratiska kontrollen fungerar relativt obehindrad av centrala
direktiv.

Att doma av erfarenheterna i foreliggande studie ar det dock inte mojligt
att enkelt hanfora landerna till olika kategorier eller modeller, om man med
det menar systematiska likheter mellan lander i en majoritet av variablerna.
Det nirmaste man kommer en sddan empiriskt baserad modell torde vara
de nordiska linderna (Island undantaget), motsvarande Lidstréms nord-
europeiska modell och Clarks split-hierarchy. Dessa samvarierar pé ett mer
konsekvent sdtt dn andra grupper av linder nir det giller variabler som
indelningssystem, omfattning av funktionell autonomi, grad av finansiell
autonomi etc. Aven inom den nordiska “modellen” finns emellertid vissa
variationer.

Denna avslutande diskussion om empiriska modeller for lokal sjalv-
styrelse har darfor lagre ambitioner och byggs upp kring ndgra centrala
variabler. En sddan variabel ar, liksom hos Lidstrom och Clark, vilket indel-
ningssystem som valts i olika lander. Kommunernas storlek och (indirekt)
antal kan forvintas vara en viktig faktor for vilken roll de spelar i ett lands
statsskick.

Nair man talar om sjdlvstyrelse i detta sammanhang torde det centrala
vara om gransforandringar kan genomforas mot de inblandade enheternas
vilja. S4 ar fallet i majoriteten av linderna. Sambandet mellan sddan veto-
makt och indelningssystemet ar naturligtvis inte givet. Man kan 4 ena sidan
tanka sig att kommunerna har en 6nskan att inte slds samman med andra,
alternativt att delar av en stor kommun vill bryta sig ut f6r att bevara sin
lokala identitet. Man kan 4 andra sidan ocksd tidnka sig att kommunerna
ar padrivande for sammanslagningar for att uppné en storlek som tilliter
utovandet av effektiv sjdlvstyrelse i praktiken.

Empiriskt forefaller det som om vetomakt och motstdnd mot samman-
slagningar har ett samband. Av de lander som ger sina kommuner ett sddant
veto har mer dn 9o procent av kommunerna firre an § ooo innevanare och
i samtliga lander utom Tjeckien har antalet kommuner forandrats mindre
an 1o procent sedan 19 50. Det begransade antalet linder som undersokts,
liksom det faktum att dven ett antal linder utan vetomakt uppfyller ovan-
stdende karaktiristika, medfor emellertid att sambandet bor tolkas med
viss forsiktighet.
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Klart 4r dock att kommunernas storlek maste antas vara en viktig varia-
bel for forhdllandet mellan stat och kommun och att det darfér kan vara
intressant att se hur den samvarierar med de viktigaste indikatorerna for
funktionell och finansiell autonomi. Sambandet med den viktigaste indika-
torn for omfattningen av den funktionella autonomin - andelen kommu-
nala uppgifter!®® — ar positiv (dvs. stora kommuner har fler uppgifter), men
egentligen Overraskande ldg, r=0,12, for det urval av 1 4 europeiska lander
for vilka jamforbara data finns. En potentiell forklaring kan naturligtvis
ligga i det begriansade urvalet, och korrelationen ar inte heller statistiskt
signifikant.6’

En del av forklaringen torde emellertid ocksa ligga i att stora kommuner
antingen har mojlighet att ta pé sig vissa, mycket kostnadskravande typer
av uppgifter, som inte mindre kommuner klarar av, eller att stora kommu-
ner utfér samma uppgifter som sma, men kan gora det pd en mycket hogre
ambitionsniva. Aven sambandet mellan storlek och kommunala utgifter
(som andel av BNP) ar relativt [3gt (r~o0,15) men okar kraftigt (till r=0,42)
om extremobservationen Storbritannien lyfts ut. (Korrelationen mellan
andel uppgifter och de kommunala utgifternas storlek ar r=0,30.)

Nir det géller sambandet mellan storlek och diskretionsaspekten — matt
som andel obligatoriska uppgifter — av den funktionella sjalvstyrelsen ar
det inte teoretiskt lika tydligt vilket sambandet med storlek kan forvantas
vara. A ena sidan kan man stilla upp hypotesen att stora kommuner tack
vare sin storre kapacitet l6per storre risk (sett frin kommunernas sida)
att 4liggas en mingd obligatoriska uppgifter. A andra sidan skulle man
ocksa kunna anta att sm& kommuner endast har resurser att dgna sig it
sina obligatoriska uppgifter, medan storre kommuner har resurser att agna
sina resurser aven 4t frivilliga uppgifter. De data som analyserats for denna
rapport stoder den forsta hypotesen ndgot mer dn den andra: sambandet
mellan genomsnittlig kommunstorlek och andelen obligatoriska uppgifter
ar svagt positivt (r=0,15).

Nir det galler samband mellan den genomsnittliga kommunstorleken
och de tvd aspekterna av den finansiella autonomin kan konstateras att det
dven hdr ar svart att dra ndgra entydiga slutsatser. Nar det for det forsta gal-
ler omfattningsaspekten kan man se ett svagt negativt samband (r=-0,14),
som blir ett nollsamband om Storbritannien exkluderas, mellan kommun-
storlek och intdkternas storlek. Det forefaller saledes inte som om kom-
munsektorns intakter i ett land paverkas i ndgon storre utstrackning av om
landet har stora eller sma kommuner. For diskretionsaspekten — matt som
andel kommunala intikter som kommer frin exklusiva kommunalskat-
ter — galler att sambandet med kommunstorleken 4r mycket svagt positivt
(r=0,08), 6kande till r=0,23 utan Storbritannien. Det forefaller saledes vara
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av relativt begridnsad betydelse om ett lands kommuner ir stora eller inte
for hur stor finansiell rorelsefrihet de ges. Daremot kan noteras att sam-
bandet mellan indikatorerna for omfattnings- och diskretionsaspekterna av
den finansiella autonomin ar starkt positivt korrelerade (statistiskt signifi-
kant pd 1 procent-nivan, baserat pa ett urval om 20 lander) med varandra
(r=0,60). En potentiell tolkning av detta (som dock skulle behova verifieras
med en kausalanalys) ar att egna skatter ar det enda sattet for kommuner
att skaffa sig betydande intakter pa.

Den generella avsaknaden av starka samband som ovanstdende invente-
ring gett vid handen bekriftar — givet reservationerna om urvalets begrans-
ning — den tidigare framforda slutsatsen att de empiriska modeller for
lokala autonomi som finns i Europa ar relativt internt heterogena. Ungefar
samma slutsats kan dras om man vander sig till att studera sambandet
mellan landernas konstitutionella regleringar av den lokala autonomin och
indikatorer pa dess faktiska omfattning.

Om man till att borja med studerar den organisatoriska autonomin kan
man for de tre lander vilkas konstitutioner kraver instiftande av lag for att
genomfora en lokal gransforandring — Belgien, Nederlanderna och Portugal
— konstatera att de uppvisar maximal variation nar det giller forandring
av indelningssystem sedan 19so-talet.!®? Belgien tillhér de linder som,
liksom Sverige, genomfort en radikal minskning av antalet kommuner med
cirka 8o procent. Nederlanderna tillhér mellankategorin som kan sigas
ha behallt samma indelningssystem, men modifierat det med en sankning
av antalet kommuner med 37 procent. Portugal, slutligen, uppvisar bland
de lagsta graderna av fordndring i forhéllande till 1950-talet, endast 0,7
procent.

Nir det galler den funktionella autonomin ar den kanske mest uppse-
endevickande slutsatsen hur lite linderna skiljer sig &t i friga om den kon-
stitutionella regleringen. Samtliga lander av de undersékta utom Norge,
Malta, Nederldnderna och de anglosaxiska linderna har ndgot slags allmin
formulering om att kommunerna dr garanterade sjalvstyrelse dver sina egna
affarer, motsvarande nagot slags allmin kompetens. Anmirkningsvart ar
dock att endast Osterrike konstitutionellt specificerar vilka uppgifter som
skall tillhéra kommunernas kompetens. Det kan vidare konstateras att
Osterrike inte utmirker sig nir det giller den funktionella autonomins
omfattningsaspekt. Nar det galler diskretionen kan diremot konstateras
att Osterrikes kommuner ligger 6ver genomsnittet nar det giller andelen
frivilliga uppgifter (i forhallande till obligatoriska). A andra sidan ir endast
30 procent av kommunernas uppgifter i Osterrike exklusiva for kommu-
nerna, vilket ar klart under genomsnittet i urvalet. Det forefaller saledes
som om en konstitutionell specificering av kommunernas uppgifter inte
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entydigt garanterar hog funktionell autonomi vare sig i1 friga om omfatt-
ning eller diskretion.

For den finansiella autonomin, slutligen, har det centrala elementet i den
konstitutionella regleringen antagits vara forekomsten av en garanti for
kommunal beskattningsratt eller inte. En sddan finns i en handfull av de stu-
derade landerna (inklusive Sverige) motsvarande en fjardedel av de under-
sokta OECD-landerna. En relativt grov korrelationsanalys ger vid handen
att det emellertid inte verkar finnas ndgot tydligt samband mellan en sidan
konstitutionell garanti och vare sig omfattnings- eller diskretionsaspekten
av den finansiella autonomin (r=o0,1 8 respektive r=0,08, N=28). Den tyska
konstitutionens specificering av vilka skattebaser som kommunerna kan
beskatta motsvaras heller inte av ndgot onormalt hogt eller 13gt varde pé
de finansiella omfattnings- och diskretionsmétten.

Den sammanfattande slutsatsen av den breda empiriska jamforelsen i
detta kapitel ar att en tydlig kategorisering i modeller for lokal sjalvstyrelse
ar svar att gora — antagligen delvis som en foljd av att begreppet ar sa
mangfacetterat. Av foreliggande studie att doma framstar de nordiska lan-
derna narmast som en grupp med en gemensam modell. Om man begransar
jamforelsen till en central variabel — indelningssystemet — ar det ocksd moj-
ligt att mer generellt se en geografisk uppdelning i sd matto att linderna i
nordvistra delen av Europa tenderar att ha storre och farre kommuner dan
Ovriga lander, med Storbritannien i en kategori for sig.

2.5 Lardomar fér den svenska lokala sjilvstyrelsen?

I denna undersokning har en 6versikt presenterats 6ver olika normativa
och empiriska modeller for forhallandet mellan stat och kommuner med
avseende pd kommunernas autonomt i frdga om organisation, funktioner
och finansiering. Mot bakgrund av denna 6versikt ar det nu dags att ta stall-
ning till undersokningens avslutande friga: Kan det finnas ndgra lirdomar
att dra av de internationella modellerna for Sveriges del?

Utgangspunkten for en saddan fragestillning ar med nodvandighet nor-
mativ. Vilken institutionell 16sning ett land valjer bor naturligtvis vara
avhangigt vilket mal man vill uppna — i detta fall vilket man vill att forhal-
landet mellan stat och kommuner skall vara. Diskussionen om potentiella
lardomar for Sveriges del kommer darfor att ta avstamp i de i kapitel 2.3
diskuterade normativa modellerna.

Den svenska modellen for forhallandet mellan stat och kommun kan
sdgas ha lanat drag av alla de tre normativa modellerna, men hamtar kan-
ske mest frin de tva dldre: den autonoma modellen och integrationsmodel-
len. De svenska kommunerna ir tydliga politiska enheter med egen beskatt-
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ningsratt och relativt starkt konstitutionellt och legalt skydd. Samtidigt
ar de ocksd oundgingliga delar av det svenska vilfardssystemet, med en
omfattande och professionell egen byrakrati.

Vilka vore dd de institutionella medlen for att renodla de tre norma-
tiva modellerna i en svensk kontext? Om man borjar med att tinka sig
en hypotetisk renodling av integrationsmodellen, kan man inledningsvis
konstatera att modellen ar huvudsakligen centralistisk. Centralmaktens
behov styr utformningen av forhéllandet mellan stat och kommun. Det ar
det offentliga systemet som helhet som betonas, i vilket kommunerna utgor
en viktig kugge i ett maskineri. Det centrala mélet ar att skapa en effektiv
produktion av offentliga tjanster, och detta mal styr i sin tur beslutet om till
vilken territoriell nivd utforande, och i viss man ockséd beslutskompetens,
skall forlaggas. Det finns dock samtidigt en betoning av att kontrollen for
att uppnd andra viktiga mal bor ligga hos centralmakten. For det forsta
for att se till att malet om likvardig servicenivd 6ver hela territoriet uppnés
och for det andra for att mojliggora hansynstagande till makroekonomiska
effekters inverkan pa det offentliga systemet.

Slutsatsen av ovanstdende resonemang ar att integrationsmodellen av
effektivitetsskal tilldter decentralisering som okar omfattningsaspekten av
den lokala autonomin, men daremot forordar en reducering av diskretions-
aspekten. Saledes skulle en renodling av integrationsmodellen i en svensk
kontext inte med nodvandighet betyda en minskning av den kommunala
sektorn i utgiftstermer, givet att den lokala nivdn framstir som den mest
effektiva fran produktionssynpunkt. Daremot skulle diskretionar makt
foras over till den centrala nivan.

Det 4r mojligt att se olika alternativ till att starka den centrala nivéns
diskretion. Den decentraliserade svenska forvaltningsmodellen, med i ett
internationellt perspektiv jamforelsevis sjalvstandiga statliga myndigheter,
innebar att en forstarkning av centralmaktens kontroll den vigen vore
svar att genomfora. Man skulle dock kunna tanka sig andra alternativ. Ett
saddant vore att narma sig de kontinentala systemen och starka den statliga
representanten pa subnationell niva — i Sverige, landshovdingen. Ett annat
alternativ vore att gd mot ett okat antal separata styrningsorgan for vissa
uppgifter, med representanter for bade statlig och kommunal niva. Ett
tredje alternativ att starka det statliga inflytandet vore att starka revisionen
av det kommunala styret och fora 6ver ansvaret for revisionen till statlig
niva.

En renodling av integrationsmodellen skulle antagligen ocksé betyda att
det existerande kommunala utjamningssystemet skulle forstarkas ytterliga-
re. Samtidigt skulle en sddan dtgird, liksom flera av de andra ovan nimnda,
innebara en forsvagning av kommunen som en politisk och demokratisk
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enhet. Det finns en uppenbar risk for att kommunala politikerna skulle fa
allt mindre makt 6ver kommunala angelagenheter, men samtidigt framsta
som delansvariga for den politik de inte varit med om att utforma. En
atgard som delvis skulle moderera en sddan effekt och antagligen ocksa
skulle kunna motiveras utifrdn effektivitetsskal vore att i 6kad utstrack-
ning lata staten svara for finansieringen av de uppgifter som man aldgger
kommunerna.

Atti stdllet renodla governance-modellen i en svensk kontext skulle med-
fora delvis andra mél och andra institutionella l6sningar. Modellen betonar
kommunernas roll som koordinatorer i ett lokalt policyndtverk. Deras upp-
gift ar att skapa tillvaxt och valfard i den lokala miljon och for att uppna
detta kravs att de samarbetar med andra kommunala aktorer.

Aven i governance-modellen betonas effektivitet, och lokal autonomi
antas framja detta i den utstrackning som kommunerna kan visa att de har
battre forutsattningar att uppnd detta mal, tack vare nirmare natverkskon-
takter med icke-offentliga aktorer. Ett deltagardemokratiskt mal betonas
ocksd, vilket uppnds genom okat folkligt deltagande i beslutsfattandet via
olika aktorer i policynatverken.

Att renodla governance-modellen skulle i institutionella termer pri-
mart handla om att forstairka den organisatoriska delen av den lokala
autonomin. Kommunerna skulle i en sddan renodling ges storre frihet,
dels att utforma sin egen, inre organisation, dels att prova nya typer av
samarbetsformer med andra aktorer, som foretag och organisationer. Bida
dessa skulle kunna inkluderas i tjansteproduktionen genom privatiseringar,
bestallningar eller samarbetsprojekt. Att inkludera intresseorganisationer
1 beslutande policynitverk skulle ocksd kunna vara ett sitt att 6ka det
folkliga deltagandet, sarskilt for grupper som dr svara att mobilisera via de
traditionella partierna.

Riskerna med en renodling av governance-modellen vore att mojlighe-
terna till demokratiskt ansvarsutkravande skulle minska, och detta i storre
utstrackning dn vad som diskuterades med en renodling av integrations-
modellen. Om makten sprids, inte bara inom den offentliga organisationen
utan dven till privata aktorer, finns en uppenbar risk for att det ansvar
som bor folja med makt i ett demokratiskt samhalle i stallet faller mellan
stolarna. Mojligen vore ett satt att moderera denna effekt att 6verga till ett
mer personligt politiskt mandat, med inférandet av en borgmastare, som
hélls demokratiskt ansvarig for alla de samarbeten med andra aktérer som
kommunen ingdr i.

Narmanslutligen riktar uppmarksamheten mot den autonoma modellen
for lokal sjalvstyrelse, far man inledningsvis konstatera att det antagligen
inte vore mojligt att renodla en sddan modell i en modern vilfardsstat; voly-
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men och interdependensen i de offentliga dtagandena ar for stor. Daremot
torde det vara fullt mojligt att starka inslagen fran denna modell dven i en
svensk kontext. Det finns ocksd argument for att en sddan forstarkning vore
onskvird, framfor allt av demokratiska hansyn.

Som redan antytts i det ovanstdende uppvisar bade integrationsmodel-
len och governance-modellen upp svagheter nar det galler mojligheterna
till demokratiskt ansvarsutkravande. Att hitta fungerande institutionella
|6sningar for att, i linje med den autonoma modellen, stirka dessa mojlig-
heter ar inte alldeles enkelt. Ett radikalt alternativ vore att folja den that-
cheristiska linjen och genom en reducering av (differentierade) statsbidrag
forsoka skapa en tydlig koppling mellan kommunernas skatteuttag och
deras tjansteutbud. Erfarenheterna fran Storbritannien visar emellertid att
en sddan reform antagligen skulle innebara stora skillnader i serviceniva,
komma i konflikt med det i den autonoma modellen omhuldade rittsstats-
virdet och dessutom vara mycket politiskt kostsamt.!63

Ett annat satt vore att i stallet nirma sig en fransk modell och &terta delar
av de indelningsreformer som genomforts i Sverige, for att minska storleken
pa kommunerna. Pa si vis skulle narheten mellan valjare och valda kunna
Okas. De franska erfarenheterna visar emellertid att det dr av central vikt
att storlek och uppgifter anpassas sa att det fortfarande ar mojligt for en
enskild kommun att utféra sina aligganden. Risken ar annars att man, som
i Frankrike, tvingas anvinda sig av kommunala samarbetsorganisationer,
vilket kan vantas snarare forvarra dn reducera ansvarsutkravandeproble-
matiken.!®* Detta visar ocksa pa det faktum att forhallandet mellan mojlig-
heterna till ansvarsutkravande och effektiv produktion av offentliga tjans-
ter delvis kan beskrivas som ett nollsummespel; det senare malet kraver viss
flexibilitet i samspelet mellan diskretion, utférande och ansvar, vilket i sin
tur motverkar uppfyllande av det forstnamnda malet.

En potentiell atgiard i syfte att stirka det demokratiska ansvarsutkra-
vandet vore att inféra en konstitutionell specificering av kommunernas
ansvarsomraden. Modellen forekommer emellertid endast i ett av de
undersokta linderna — Osterrike — och det 4r dirfor svart att bedoma dess
eventuella effekt i detta avseende.

Av de reformer som skulle kunna forvantas skapa battre mojligheter for
demokratiskt ansvarsutkravande och som forefaller mojliga att applicera
pa en svensk kontext beror en den organisatoriska autonomin och en den
finansiella. Den forsta dtgdarden vore att avskaffa den proportionella for-
delningen av posterna i den kommunala exekutiven och i stillet infora
parlamentarism i den svenska kommunala demokratin. En sddan atgard
har potentialen att stirka kommunstyrelsens mojligheter att driva en profi-
lerad politik och tydliggora de politiska alternativen pd kommunal niva. En
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ndgot mer radikal variant vore att folja i den brittiska regeringens fotspar
och ldta kommunen och dess innevdnare vara med och vilja styrelseskick,
exempelvis mellan en borgmistarmodell, en parlamentarisk modell och
behallande av den nuvarande ordningen.'®’

En andra atgidrd for att stirka det demokratiska ansvarsutkravandet i
en svensk kommunal kontext vore att stirka sambandet mellan uppdrags-
stallande och finansiering i det svenska offentliga systemet. Centralmakten
skulle med ett sddant system i hogre utstrackning an i dag tvingas komplet-
tera de servicekrav som stills p4 kommunerna med resurser som motsvarar
dess finansiering. Samtidigt skulle systemet forsvdra kommunpolitikernas
mojlighet att undandra sig sitt demokratiska ansvar gentemot sina inne-
vdnare genom att ospecificerat hanvisa till begransningar fran hogre niva.
Ett likartat alternativ eller komplement skulle vara att fora 6ver huvud-
mannaansvaret for de typer av tjanster dir kommunerna i praktiken and4
ges begransat handlingsutrymme till staten. Produktionsansvar kan fort-
farande alaggas kommunerna, men en nationellt likvardig serviceniva for
individerna kan uppnds med exempelvis ett statligt voucher-system.
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Appendix

Politikomradena omfattar féljande uppgifter.

Politikomrade Antal Omréadesuppgifter
uppgifter
Administration 2 vallangder, folkbokforing
Ekonomi 11 skotsel av fast egendom, skotsel av andra fasta tillgangar,

slakterier (drift av), massor och marknader (drift av), vat-
tenforsorjning (drift av), gasforsorjning (drift av), elektricitets-
forsorjning (drift av), ekonomiskt deltagande i offentliga eller
privata projekt, ekonomiskt eller skattemassigt deltagande i
offentliga eller privata projekt, utveckling och uppratthdllande |
av arbetsmarknad, turism |

Utbildning 10 forskola (uppforande och skotsel av lokaler), grundskola
(uppférande och skotsel av lokaler), gymnasieskola (uppfo-
rande och skotsel av lokaler), hogre utbildning (uppférande
och skotsel av lokaler), forskarutbildning (uppférande och
skotsel av lokaler), forskola (utbildningspersonal), grundskola
| (utbildningspersonal), gymnasieskola (utbildningspersonal),

| hogre utbildning (utbildningspersonal), forskarutbildning
(utbildningspersonal)

Kultur 8 bibliotek, museer, bevarande av kulturellt och konstnarligt
arv, teatrar, biografer, cirkusar, idrott (utveckling av idrott,
samt tillhandahallande och underhéll av idrottsanldggningar),
religion (stdd, underhall av byggnader)

| o]
Sociala tjanster 7 offentliga bad och duschar, avloppsrening, sophdmtning, kyr |

kogérdar, tillhandahdllande och/eller drift av sjukhus, éldrebo-
enden, bostadssubventioner

Sociala stédpro- 2 socialhjélp, bostadsbidrag till individer

gram |

Nodfunktioner 4 polisidr verksamhet, epidemikontroll, brandkar, katastrofhjalp
Transport & infra- 9 organisering och skotsel av offentlig vagtransport, organise-
struktur | ring och skotsel av offentlig flodtransport, organisering och

skotsel av offentlig havstransport, organisering och skotsel
av offentlig flygtransport, vdgar, jarnvagar, infrastruktur til
flodtransport, infrastruktur till havstransport, infrastruktur till
flygtransport

|

1

Planfragor 6 bidrag till eller deltagande i nationell planering, bidrag till eller
deltagande i regional planering, lokal planering, stadsplane-
ring: bygglovsarenden, lokal kontroll 6ver mark: markkop etc.

Livskvalitet & 5 naturvdrd: bevarande av omraden, naturvard: nedskrédpning,
miljoé miljovard, naturparker, 6ppna landskap, fritidsomraden, kon-
| sumentskydd
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Fotnoter

100
101
102
103
104
105

106
107
108
109
110
111
112
113
114
115
116
117

118
119
120
121

122
123

124
125
126

127
128

Jfr Loughlin (1986), s. 2.

Page & Goldsmith (1987), s. 3.

Exempelvis Amnd (2000),s. 215.

Smith (1985), s. 1.

Ibid., s. 92f.

Mot detta kan invdndas att dven graden av decentralisering kan sigas variera
inom lander med federal struktur om man med decentralisering menar 6ver-
foring av makt fran delstatlig till lokal niva. Denna studie avgransar sig dock,
aven i friga om federala stater, till forhédllandet mellan centralregering och
lokal niva.

Stoker (1991), s. 5.

Ibid., s. 5.

Ibid., s. 7f.

Pickvance & Preteceille (1991), s. 205.

Loughlin (1986), s. 4.

Teune (1995), s. 19ff.

Page (1991), s. 6.

Se exempelvis Wickwar (1970).

Norton (1994), s. 7.

Kjellberg (1995), s. 42.

Ibid.

Med negativt och positivt frihetsargument avses naturligtvis inte ndgon var-
dering av argumenten utan om de betecknar friheten som begransande eller
mojliggorande. Jfr positiva och negativa fri- och rattigheter.

Jfr Montin (2000), s. 16f.

Falch (1999), s. 109.

Kjellberg (1995), s. 43.

Diamond (1999), s. 129, nimner den betydelse som den Okade representativ-
itet lokal sjdlvstyrelse antas medfora i samhallen med etniska konflikter. Men
man kan exempelvis ocksd ta del av ett feministiskt forsvar for 6kat lokalt
sjalvstyre i Edwards (1995), dar hon anknyter till Anne Philips inflytelserika
teori om narvarons betydelse for marginaliserade gruppers mojligheter till
inflytande (Philips (1995)).

Kjellberg (1995), s. 44.

Teune (1995), s. 18. De sociala natverkens betydelse for demokratins funk-
tionsmojligheter betonas ju ocksd av socialt kapital-litteraturen, exempelvis
Putnam (1993).

Refererade i Montin (2000), s. 17.

Teune (1995), s. 18.

Falch (1999), s. 105f. Falch ar dock kritisk till decentraliseringsteoremets
giltighet.

Kjellberg (1995), s. 44.

Ibid.
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129
130
131
132
133
134
135
136
137
138
139

140
141

142
143

144
145
146

147

148

Ibid,, s. 45f.

Smith (1985), s. 47.

Vile (1977), s. 7.

Falch (1999), s. 106ff.

Kjellberg (1995), s. 46.

Ibid., s. 47.

Smith (1985), s. 81f.

Tredelningen kan sigas fa sin moderna ursprungsformulering i Elster (1988).
For en utveckling av nedanstidnde resonemang, se Kjellberg (1995).

Ibid.

Beskrivningen av governance-modellen himtas frdn Montin (2000) dar

den dock klassificeras som en modell for relationen mellan lokala politiska
enheter och samhillet och dar de andra tvd modellerna ar en kommunitar
och en funktionell. Det gar dock att se governance-modellen som varande av
samma generella slag som den autonoma modellen och integrationsmodellen.
Governance-modellen anviands omvixlande som en normativ och deskriptiv
modell. For denna variation, se exempelvis Kickert m.fl. (1997).

Malta inforde en artikel i konstitutionen om lokal sjilvstyrelse 2o001.

Eller i Italiens fall den regionala maktnivan.

Det talas ibland om att en "asymmetrisk federalism” tillimpas i dessa lander,
dvs. ett system dar vissa, men inte alla, nationens subnationella territorier har
en status som liknar en federal delstat.

Page & Goldsmith (1987),s. 165.

Ibid., s. 166.

For tidigare diskussion om de problem som finns med jamforbarheten i
Council of Europe-undersokningen, se Blair (1991), s. 42.

De ingdende linderna ir Osterrike, Belgien, Cypern, Danmark, Frankrike,
Visttyskland, Grekland, Italien, Luxemburg, Nederlianderna, Norge,
Portugal, Spanien, Sverige, Schweiz, Turkiet, England & Wales, Skottland
samt Nordirland.

Korrelationen dr r=o0,77 med Storbritannien som en observation. Se diskus-
sion i Council of Europe (1997), s. 21.

149 Korrelationen 4r r=0,27 respektive r=0,29 mellan kolumn 1 och 3 respektive

150

151
152

153
154
155

146

2 och 3, med de brittiska observationerna utkastade.

Den ekonomiska krisen i 1990-talets borjan skulle emellertid hypotetiskt
kunna ha bidragit till utgiftsnedskarningar, som resulterade i minskningar
av omfattningen av utforandet av de kommunala uppgifterna, snarare dn en
minskning i andelen uppgifter som utfordes.

Korrelationskoefficient r=o0,09.

I det belgiska fallet kan dock noteras att inte alla skolor 4r organiserade efter
kommun.

Egendomsskatt.

Formogenhetsskatt.

Undantagsvis ej K%.
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156

157

158

159

160

161

162

163

164
165

Uppgift saknas om huruvida de tyska skatterna ar obligatoriska eller frivil-
liga.

Som tidigare noterats innefattas i denna kategori aven fall dir kommunerna
bestimmer skattesatsen inom ett statligt bestaimt intervall.

Lidstrom (2003).

Clark (1997). Nedanstdende beskrivning bygger pd s. 138.

Andel av de 64 potentiella kommunala uppgifter som inkluderades i den
enkat pa vilken data baserar sig.

Bristen p4 statistisk signifikans pa gangse nivéer galler dven for resten av kor-
relationerna i detta avsnitt dar inte annat anges.

Man bér naturligtvis vid bedémningen av detta faktum ta med i berakningen
att det inte studerats om huruvida konstitutionerna har dndrats i detta
avseende sedan 195o0-talet

Exempelvis John (1991), s. 64f. och Stallworthy (1989), s. 28f.

Norton (1994), s. 146ff.

Stoker (2000), s.148.
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3. Parlamentarismens mekanismer
— en jamférande analys av férhédllandet
mellan regering och parlament

3.1 Inledning

I regeringsformens allra forsta paragraf slds fast att den svenska folkstyrel-
sen skall forverkligas genom ett parlamentariskt statsskick. Parlamentaris-
mens princip brukar i lirobocker sammanfattas som att ett lands regering
ar (politiskt) ansvarig infor dess parlament, med vilket i praktiken avses att
regeringen utses och, nir som helst, kan avsittas av parlamentet.!®®

Nair den svenska riksdagen 1978 rostade om huruvida den foreslagna
folkpartistiska enpartiregeringen Ullsten skulle fa tilltrada regeringsmak-
ten, rostade dock endast 39 av riksdagens 349 ledamoter — de folkpar-
tistiska — for detta forslag. Betydligt fler ledamoter, 66 stycken, rostade
mot regeringsforslaget. Majoriteten av riksdagens ledamoter, 244 stycken,
avstod helt fran att rosta eller var inte ndrvarande vid omrdstningen.
Trots detta kunde Ullstenregeringen tilltrida efter omrostningen. Aven vid
omrostningarna om de tva regeringar som tilltridde narmast efter Ullsten-
regeringen — de s.k. Filldin II 1979 respektive Falldin III 1981 ~ rostade
fler av riksdagens ledamoter mot den foreslagna regeringen 4n for.'®” Hur
stammer detta med grundlagens beskrivning av Sverige som en parlamen-
tarisk stat?

Svaret star att finna i de regler f6r hur man foreslar och rostar om ett lands
regering i parlamentet, som styr det politiska ansvarsforhallandet mellan
regering och parlament — vad som skulle kunna kallas den parlamentariska
mekanismen. I Sverige har den parlamentariska mekanismen utformats
med den uttalade malsittningen att det skall vara litt for en foreslagen
regering att finna och behdlla stod frin parlamentet, vilket tydligt illustreras
1 exemplet Ullstenregeringen ovan. Utformningen av den parlamentariska
mekanismen torde ocksd vara en starkt bidragande orsak till att Sverige
styrts av minoritetsregeringar under drygt 24 av de 28 4r som gdatt sedan
de gillande grundlagsregleringarna pad omradet tradde i kraft.

Variationen bland de parlamentariska demokratierna i Europa ir emel-
lertid stor i frdga om hur den proceduriella relationen mellan parlament och
regering reglerats — manga lander har valt 16sningar som skiljer sig frdn den
svenska. Denna studie har till syfte att kartlagga och analysera den empi-
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riska variationen i utformningen av den parlamentariska mekanismen i ett
urval av Europas gamla och nya demokratier.

Efter denna inledning diskuteras i kapitel 3.2 begreppet parlamentarism
och den teoretiska variationen av utformningen av den parlamentariska
mekanismens fyra huvudsakliga instrument — investitur, misstroendeom-
rostning, fortroendeomrostning och ritt att upplosa parlamentet. I kapitel
3.3 foljer den empiriska kartlaggningen och analysen, varefter det i kapitel
3.4, med avstamp i den empiriska analysen, diskuteras ett alternativt satt
an de gdngse att bestimma det institutionella maktforhdllandet mellan
regering och parlament i parlamentariska system. I det avslutande kapitlet
3.5 kommenteras vilka eventuella lairdomar som Sverige skulle kunna dra
av hur den parlamentariska mekanismen utformats i andra europeiska
lander.

3.2 Parlamentarismen och dess instrument

Som exemplet i inledningen visade innebar parlamentarism inte med auto-
matik att en regering méste ha givits brett stod i parlamentet for att fa
tilltrada och sitta kvar. Utformningen av de instrument med vilken parla-
mentet kontrollerar regeringens politiska 6verlevnad spelar en betydelsefull
roll for vilken typ av regeringar som bildas i en stat liksom for hur linge
och under vilka villkor dessa regeringar fir regera.

I detta kapitel fors en teoretisk diskussion om hur man kan se pd makt-
forhallandet mellan institutionerna parlament och regering i en parlamen-
tarisk demokrati som ett resultat av den parlamentariska mekanism landet
har valt. Darefter fors en diskussion om vilka faktorer som ar relevanta att
studera empiriskt om man vill kunna siga ndgot om hur utformningen av
de instrument som ingér i den parlamentariska mekanismen skiljer sig mel-
lan olika parlamentariska stater.

Parlamentarism - parlamentets verhoghet?

I inledningen konstaterades att kdrnan i parlamentarismen ar att ett lands
regering dr politiskt ansvarig infor dess parlament. I en parlamentarisk
demokratiinnebar detta att folket endast utovar en indirekt kontroll 6ver
regeringsmakten.'®® Det direkta folkliga mandatet 4r delegerat till parla-
mentet, vilket i sin tur delegerar den verkstallande makten vidare till reger-
ingen. Ansvar for regeringens maktutovning utkravs av parlamentet, inte av
folket direkt. Parlamentetsledamoter fér i sin tur pa valdagen st till ansvar
infor folket, bland annat for sitt ansvarsutkrivande av regeringen.!®’
Systemet kan kontrasteras mot demokratiska stater med ett presidentiellt
styrelseskick, i vilka sdval den verkstidllande makten som den lagstiftande
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har ett direkt folkligt mandat och bade regering och parlament ar ansvariga
endast infér folket.!”°

Skillnaden mellan styrelseskicken skulle ocksa kunna beskrivas i termer
av maktdelning och maktfordelning. I en presidentiell demokrati ar makten
tydligt delad mellan parlament och regering och inget organ kan anses 6ver-
ordnat det andra. Legitimitetsgrunden for denna maktdelning i moderna
stater dr att badda organens maktutovning vilar pa ett direkt folkligt man-
dat. I en parlamentarisk demokrati dr parlamentet ~ i kraft av att det, till
skillnad fran regeringen, ar direkt valt av folket — 6verordnat regeringen.
Séledes bor man snarare tala om en maktfordelning 4n en maktdelning
mellan regering och parlament som inte ar absolut, utan resultatet av en
reversibel delegation fran parlament till regering.

Formellt sett dr siledes parlamentet entydigt herre Gver regeringen i en
parlamentarisk stat. I realiteten ar emellertid maktforhallandet mellan
regering och parlament mer komplicerat. Forekomsten av vilorganiserade
och disciplinerade parlamentariska partier i de europeiska demokratierna
bidrar till att sudda ut skiljelinjen mellan regering och parlament till den
forstnamndas fordel. Partidisciplinen gor att ett partis regeringsforetradare
generellt kan rakna med stod frén sitt partis ledamoter i parlamentet och
eftersom initiativratt och utredningsresurser frimst aterfinns hos regering-
en kan det i vissa parlamentariska stater snarare framstd som att regeringen
ir 6verordnad parlamentet 4n tvirtom.'”!

En lang rad faktorer kan antas pdverka den faktiska maktfordelningen
- och ddarmed graden av faktisk parlamentarism — mellan regering och par-
lament i olika parlamentariska demokratier vid olika tidpunkter. En del av
dessa dr av skiftande och delvis osystematisk natur, exempelvis resultatet
i ett lands senaste parlamentsval. Andra faktorer ar emellertid konstitu-
tionella och institutionella och kan forvantas ha en systematisk, varaktig
effekt pd maktfordelningen, som kan observeras och jamforas mellan olika
linder. Dessa skulle kunna betecknas som institutionella resurser kontrol-
lerade av nagot av de bida organen, men av betydelse fér bida.!”?

De kanske allra mest centrala institutionella resurserna for maktfordel-
ningen mellan regering och parlament ar utformningen av de konstitutio-
nella instrument som de tva organen har till sitt forfogande for att kontrol-
lera varandras politiska 6verlevnad, dvs. de instrument som tillsammans
utgor parlamentarismens mekanism.

Dessa konstitutionella instrument ar:

e regeringens mojlighet att upplésa parlamentet,
¢ parlamentets mojlighet att avsdtta regeringen eller enskilda ministrar
via en misstroendeomristning,
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e regeringens mojlighet att, som patryckningsmedel, sitta sin egen
politiska 6verlevnad pa spel i en fortroendeomristning,

e regeringens skyldighet att inleda sin regeringstid med att bevisa att
den 4tnjuter fortroende i parlamentet vid en s.k. investituromrést-
ning.

Utformningen av dessa instrument dr analysobjektet i denna rapport och
syftet dr att forsoka avgora vad de olika utformningar som valts i olika
europeiska linder kan antas ge for effekt pd maktforhallandet mellan
regering och parlament.

Fyra instrument i den parlamentariska mekanismen

Grundbulten i parlamentarismen 4r parlamentets mojlighet att avsitta en
regering som inte dtnjuter dess fortroende. Det instrument som anvands
for att pa sa vis utkrdva ansvar kallas misstroendeomrostning. En grupp
parlamentsledamoter tar initiativ till omrostningen genom en s.k. miss-
troendeférklaring, som i vissa fall kan knytas till regeringens agerande i
en aktuell politisk frdga. I en omrostning i parlamentet avgors sedan om
regeringen skall tvingas lamna sin post eller inte. Misstroendeomrostningen
ar parlamentets fraimsta instrument i den parlamentariska mekanismen.

I vissa lander har parlamentet inte endast genom misstroendeomrost-
ningen mojlighet att avsitta regeringen, utan ocksa ett instrument for att
hindra en viss regering att tilltrada. Den s.k. investituren eller investiturvo-
teringen genomfors i dessa landers parlament efter att en regering avgéatt
och en ny ir foreslagen (exempelvis efter ett val). Aven om parlamentet
inte sjalv har initieringsratten for investituren kan den dnd4 ses som ett av
parlamentets instrument.

Aven regeringen har tva potentiella instrument i den parlamentariska
mekanismen. For det forsta ges regeringen (oftast formellt genom premiar-
ministern) i manga lander mojlighet att satta sin egen 6verlevnad pa spel,
genom att utlysa en fortroendeomrostning i parlamentet, knutet till en
aktuell politisk fridga. Anledningen till att fortroendeomrostningen kan ses
som ett av regeringens instrument, trots att den sjalv tvingas avgd om den
forlorar omrostningen, dr att den kan fungera som ett patryckningsmedel
gentemot parlamentet. Om parlamentsledamoéterna, med hansyn till sina
viljare eller till de alternativa regeringskoalitioner som dr tankbara, inte ar
beredda att filla regeringen 6ver den aktuella fragan, kan de genom hotet
om avgang tvingas till medgorlighet.

Detta kan sarskilt vara fallet i de lander dar regeringen dessutom har
tillgang till ett andra parlamentariskt instrument; ritten att upplosa parla-
mentet och utlysa nyval Denna ritt — eller ratten att komma med ett forslag
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om upplosning till statschefen — dr i vissa stater knuten till de situationer dar
regeringen forlorat en fortroendeomrostning. Upplosningen av parlamentet
innehaller naturligtvis alltid ett potentiellt hot mot dess ledamoter genom
risken att inte bli omvald.

Savil parlament som regering har saledes tva konstitutionella instrument
inom ramen for den parlamentariska mekanismen. Hur vardefulla resurser
dessa instrument utgor i en enskild stat ar naturligtvis, for det forsta, avhan-
gigt om statens konstitution 6ver huvud taget tilldelar organet resursen,
men ocksa, for det andra, hur det parlamentariska instrumentet utformats.
Innan analysen av empirin inleds dr det darfor nodvandigt att diskutera
vilka aspekter av utformningen som ir relevanta att uppmarksamma.

Omrostningsreglernas operationalisering

Tre av de fyra parlamentariska instrumenten ar olika former av fortro-
endeomrostningar i landets parlament om en regerings, ministers eller ett
regeringsalternativs ratt att tilltrada eller stanna kvar vid makten. Utform-
ningen av vilka omrostningsregler som anvinds ar av central betydelse for
vardet av dessa tre parlamentariska instrument som institutionella resurser
och inledningsvis skall darfor en enhetlig begreppsapparat for den vidare
diskussionen om omrostningsregler utvecklas.

De tva viktigaste aspekterna av utformningen av en omrostningsregel ar
om den ar neutral eller icke-neutral, dvs. om regeln i sig sjdlv gynnar ett av
voteringsutfallen eller inte, och i de icke-neutrala fallen, om den 4r positiv
eller negativ, dvs. vilket voteringsutfall som gynnas. Med en neutral omrost-
ningsregel vinner helt enkelt det alternativ som far flest roster; en majoritet
av de rostande krivs.'”? Med icke-neutrala beslutsregler stills sirskilda
majoritetskrav. I stallet for en majoritet av de rostande kravs en majoritet
av ndrvarande eller av samtliga ledamoter for att regeringen skall kunna
tilltrada/sitta kvar (positiv) respektive inte tilltrada/tvingas avga (negativ).
Positiva omrostningsregler kraver siledes ett bredare stod i parlamentet for
att regeringen skall tillatas tilltrada respektive stanna kvar dn att si inte
skall ske. Negativa omrostningsregler gor det pd motsvarande sitt lattare
for regeringen att f4 tilltrada eller kunna sitta kvar.

Hur starkt icke-neutral en voteringsregel ar beror i sin tur pd om den
erfordrade majoriteten beriknas pd narvarande ledamoter (dvs. inkluderar
ledamoter som blankrostar/avstar fran att rosta) eller beraknas pa samtliga
ledamoter (dvs. dven inkluderar frinvarande ledamoter).

Med hdnsyn tagen till ovanstdende kan en ordinal skala skapas dir olika
omrostningsregler rangordnas frdn den regel som stiller hogst krav pa
parlamentarisk enighet for att regeringen skall fa tilltrada/kunna sitta kvar
till den som stéller lagst krav. En hogt placerad omrostningsregel innebar dar-
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med, ceteris paribus, att ett parlament givits hogre grad av makt 6ver reger-

ingens Overlevnad an om en lagre placerad omrostningsregel tillampas.

Tabell 3.1. Operationalisering av voteringsregler.

174

Benamning Varde | Voteringsregel Effekt pa icke-ndrvarande
ledaméters roster och
blankroster/nedlagda roster

Positiv av [+2] Majoritet av samtliga ledaméter | Badde icke-ndrvarande leda-

samtliga kravs for att en regering skall moters roster och nedlagda
fa tilltrada eller for att den skall | roster raknas i praktiken mot
kunna sitta kvar. regeringen.

Positiv av [+1] Majoritet av ndrvarande ledamo- | Nedlagda roster rdknas i

narvarande ter krdvs for att en regering skall | praktiken mot regeringen,
fa tilltrada eller for att den skall | icke-ndrvarande ledaméters
kunna sitta kvar. roster raknas inte.

Neutral [0] Majoritet av rostande ledamoter | Varken icke-narvarande leda-
kravs for bdda omrostningsalter- | moters roster eller nedlagda
nativen (dvs. alternativet som far | roster raknas.
flest roster vinner).

Negativ av {-1] Majoritet av narvarande ledamoé- | Nedlagda roster raknas i

ndrvarande ter kravs for att en regering inte | praktiken for regeringen,
skall fa tilltrada eller for att den | icke-ndrvarande ledamdters
skall tvingas avga. | roster raknas inte.

Negativ av [-2] Majoritet av samtliga ledamoter Bade icke-nédrvarande leda-

samtliga kravs for att en regering inte | moters roster och nedlagda
skall fa tilltrada eller for att den | roster raknas i praktiken for
skall tvingas avga. | regeringen.

Denna skala skiljer sig pd ndgra punker fran liknande operationaliseringar

av voteringsregler i Bergman (1993a, 1995) och De Winter (1995).

1)I andra operationaliseringar gors skillnad endast mellan positiva och
negativa beslutsregler, dir skiljelinjen beskrivs vara om huruvida vote-
ringsregeln kraver att ett flertal ledamoter aktivt rostar for regeringen
eller inte. Operationaliseringen i foreliggande undersokning har storre
precision i s& mdtto att den aven tydliggor distinktionen mellan neutralt
och icke-neutralt formulerade beslutsregler, vilken kan vara av lika stor
vikt som den mellan positiva och negativa. Aven distinktionen mellan
majoriteter beriknade pa narvarande respektive pd samtliga ledamoter
gor operationaliseringen 1 tabell 3.1 mer precis dn liknande alterna-
tiv.17

2)Skalan i tabell 3.1 skiljer sig ocksd frdn alternativen i s matto att den
inte enbart kan tillampas pd investituromrostningar utan aven pa sdval
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fortroende- som misstroendeomrostningar. De Winter framhaéller visser-
ligen att man ocksd nar det galler misstroendeomrostningar bor kunna
tala om positivt och negativt formulerade regler, vilka han kallar ”rules
of resignation”.’”® Till skillnad frin i De Winter har dock begreppen
”positiv” respektive ”negativ” i denna rapport givits en enhetlig inne-
bord for alla typer av voteringar genom att de i samtliga fall forhaller
sig till frigan om regeringens overlevnad i en viss votering, snarare an
forslagets 6verlevnad i en viss votering.!””

3)Liksom andra liknande skalor omfattar inte tabell 3.1 alla teoretiskt
tinkbara virden (exempelvis olika typer av kvalificerade majoriteter)
utan har utformats med ett 6ga pd vad som forekommer empiriskt.
Vissa av alternativa skalor har som sitt mest ”positiva” alternativ (”+3”)
att det finns ett krav pé att samtliga partier i parlamentsmajoriteten ar
representerade i regeringen. Eftersom detta inte dr ett krav i form av
utformningen av sjilva voteringsregeln ar alternativet borttaget.!”8
Andra skalor har ocksa alternativet ”investitur saknas” som det mest
negativa (”—3”); aven detta alternativ ar borttaget, av skil som diskute-
ras narmare i kapitel 3.4.

Efter att ha utvecklat en enhetlig begreppsapparat for omréstningsregler
skall nu 6vriga operationaliseringar av de parlamentariska instrumenten
utvecklas.

Investitur

Investiturens betydelse som institutionell resurs for parlamentet gentemot
regeringen kan sagas bero av fyra faktorer — dess existens, skdrpa, precision
och villkor — som nedan operationaliseras.

Den forsta avgorande faktorn att uppméirksamma 4r naturligtvis om ett
investiturkrav 6ver huvud taget finns i en konstitutionell reglering eller
praxis, eller om krav pd investiturvotering saknas. Generellt kan krav pa
investitur ses som en maktresurs for parlamentet som institution mot reger-
ingen som institution, eftersom regeringen — eller, mer precist, regerings-
kandidaten — tvingas samla stod i parlamentet utan att fi ndgot konkret,
exempelvis ett lagforslag godkant, i utbyte.

Nastan lika betydelsefullt som investiturens existens ar emellertid ocksa
dess skarpa, vilket operationaliseras i hur den voteringsregel som tillam-
pas vid investituromrostningen 4r formulerad.!”” Begreppsapparaten som
utvecklats i tabell 3.1 kommer att anvandas for att analysera detta och
ju hogre varde en stats investituromrostningsregel motsvarar desto storre
betydelse har investituren som en kontrollresurs for parlamentet gentemot
regeringen.

Den tredje betydelsefulla aspekten av investiturvoteringen ar dess pre-
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cision, som mdts genom att studera vad voteringen giller. Hir finns tre
huvudalternativ, vilka dven forekommer i kombinationer. Voteringen kan
gilla premiarministerkandidaten, hela regeringen (dvs. dess personella
sammansattning) och/eller regeringens politiska handlingsprogram. Trots
att samtliga tre komponenter i de flesta fall antagligen ar framforhandlade
och kidnda for parlamentsledamoterna dven i stater dar voteringen endast
galler premidrministerkandidaten, s& dr frigan om vad den formella vote-
ringen giller inte oviktig.!®® Det dr exempelvis inte otiankbart att ledamoter
skulle kunna dra sig for att ge sitt formella stod till impopulara reger-
ingsmedlemmar eller delar av ett presenterat regeringsprogram, dven om
man hade kunnat acceptera att formellt stdlla sig bakom den premiirmi-
nisterkandidat som skall leda en regering med nagot av dessa impopulara
inslag. Allt annat lika méste parlamentet anses ha storre inflytande 6ver
regeringsbildningen i de linder ddr omrostningen géller mer dn bara pre-
midrministerkandidaten.

Slutligen ar ocksd de villkor som giller for investituren av betydelse
for dess varde som institutionell resurs. Denna faktor studeras genom att
undersoka om huruvida staternas konsitutionella reglering eller praxis for-
drar att regeringen automatiskt avgar efter ett parlamentsval. Ett sddant
krav leder till att parlamentet oftare och med storre regelbundenhet fir
mojlighet att prova regeringens fortroende, vilket starker parlamentets
institutionella stallning.

Forutom dessa fyra nyckelaspekter av investituren kommer aven kon-
stitutionell reglering av investiturproceduren fore och efter voteringen att
studeras.

Misstroendeomrdstning

Aven nir det giller missstroendeomréstningens betydelse kan den brytas
ned i de fyra faktorerna existens, skarpa, precision och villkor. Som tidi-
gare konstaterats utgor dock mojligheten for parlamentet att begira en
misstroendeomréstning mot regeringen den definitionsmassiga grunden i
parlamentarismen. Utan en sidan mojlighet kan en stat inte definieras som
parlamentarisk, dven om parlamentet tillsdtter regeringen. Saledes finns i
urvalet ingen variation i existensfaktorn.

Dirmed dr skdrpan den viktigaste faktorn att studera dven nir det giller
misstroendeomrostningen, i form av den voteringsregel som avgor omrost-
ningens utgdng. Utformningen av voteringsregeln paverkar parlamentets
makt Over regeringen i termer av grad av inflytande 6ver regeringens poli-
tiska 6verlevnad.

Forutom voteringsregeln ar aven precision och villkor av betydelse for
parlamentets makt Over regeringen. Precisionen mats genom friagan om
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misstroendeinitiativ enbart kan riktas mot regeringen som helhet eller om
de ocksa kan riktas mot enskilda ministrar. Det senare alternativet innebar
naturligtvis storre makt for parlamentet, eftersom parlamentet ges mojlig-
het att uttrycka missnoje med enskilda ministrar eller delar av regeringens
politik, utan att behova tillgripa det mer kostsamma alternativet att sitta
hela regeringens Overlevnad pa spel.

Slutligen mits villkoren genom att studera vilka formella krav som
ar knutna till initiativ till en misstroendeforklaring, vilket antas vara en
bestimmande faktor nir det galler hur latt eller svart det ar att f4 till stdnd
en misstroendeomrostning. Det kanske starkast formulerade villkoret som
stills pd ett sddant initiativ dr att det mdste innehélla forslag pa en ny
kandidat till premidrministerposten. I ett sddant system med konstruktiva
misstroendeomrostningar maste foljaktligen den majoritet som vill filla en
regering ocksd stilla sig bakom den nominerade premiarministerkandida-
ten. Ett betydligt vanligare, svagare villkor ar ett minimikriterium f6r anta-
let ledamoter som madste std bakom initiativet for att det skall vara giltigt.
Generellt galler att parlamentet kan siagas ha storre makt 6ver regeringen
ju farre och svagare formulerade villkoren ar.

Fortroendeomrdstning

Som tidigare diskuterats finns i vissa lander dven ett instrument for reger-
ingen som innebar att den frivilligt staller sin egen 6verlevnad pa spel i en
votering i parlamentet genom att begira en s.k. fortroendeomrostning. Att
anvinda detta instrument ar naturligtvis potentiellt mycket riskabelt och
kostsamt for en regering, men beroende av faktorer som det aktuella opi-
nionslaget och vilka tankbara regeringsalternativ som finns i det sittande
parlamentet, kan det i vissa situationer anda fungera som ett verkningsfullt
instrument for regeringen att tvinga igenom sin vilja i parlamentet i en
kinslig fraga.'®!

En forsta central faktor dr naturligtvis om en stats konstitutionella re-
glering eller praxis overhuvud taget tillerkdanner regeringen ritten att
begira fortroendeomrostning. Det kan dock konstateras att detta faktiskt
inte 4r av lika fundamental betydelse som i fraga om investitur och misstro-
endeomrostningar. Regeringen har ju namligen i praktiken alltid mojlighet
att stilla sin egen overlevnad pa spel genom att hota att avgd frivilligt om
den forlorar en viss omrostning. Det framsta skalet for att forekomsten av
ett formellt fortroendeomrostningsinstrument kan spela roll ar att trovar-
digheten i regeringens hot 6kar om hotet ar knutet tll ett tvingande sank-
tionsintrument.'® Ett annat skil (se nedan) ir om en foérlust i en formell
fortroendeomrostning ger regeringen mojlighet att (foresld att) upplosa
parlamentet, vilket ger regeringens hot storre tyngd.
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Utformningen av voteringsreglerna dr for fortroendeomrostningen det
avgorande for hur instrumentet skall bedémas. Aven i detta fall anvinds
skalan fran tabell 3.1 for att analysera voteringsreglerna. I detta fall dr
det emellertid intressant att dven jimfora reglerna for fortroendeomrost-
ning med de regler som normalt anvinds vid voteringar i parlamentet.
Instrumentet kan i sdrskilt hog grad anses vara en resurs for regeringen i
de fall fortroendeomrostningsreglerna ar mer negativt formulerade an de
normala voteringsreglerna, eftersom fortroendeomrostningen i dessa fall
fungerar som en “hdvstang” for regeringen att fa igenom ett forslag.

Regeringens uppldsningsratt

Ritten att upplosa parlamentet dr regeringens mest kraftfulla instrument
inom den parlamentariska mekanismen. Det kan ocksa ge en forstarkande
kraft 4t fortroendeomrostningsinstitutet. Upplosningen av parlamentet
foljs av utlysande av nyval till parlamentet av regeringen sjalv eller av stats-
chefen.

Den mest centrala faktorn gillande detta instrument ar naturligtvis om
regeringen sjdlv har mojligheten att upplosa parlamentet, om regeringen
sjdlv saknar mojligheten men kan uppmana statschefen att upplosa par-
lamentet eller om regeringen helt saknar mojligheten att anvinda instru-
mentet.

En annan viktig faktor galler frigan om ritten att begidra eller initiera
upplosning av parlamentet dr forbunden med nagot villkor, exempelvis
att regeringen nyss forlorat en fortroende- eller misstroendevotering.
Regeringen 4r naturligtvis starkare ju farre villkor som binder dess moj-
ligheter.

I samband med detta studeras ocksd vilka andra aktorers agerande eller
specifika situationer som kan leda till en upplosning av parlamentet.

3.3 Parlamentarism i praktiken

En hastig blick pa den empiriska variationen racker for att konstatera att
parlamentarism, av dess praktiska utformning att doma, ar ett vitt och
mangfasetterat begrepp. I detta kapitel skall en kartlaggning goras av hur
den parlamentariska mekanismens fyra instrument har utformats i olika
europeiska stater.

Undersokningen avgransar sig till 27 europeiska parlamentariska demo-
kratier, 17 fran Visteuropa och 10 fran Osteuropa. For de visteuropeiska
demokratierna har det enda urvalskriteriet varit storlek, och urvalet kan
sdgas ge en komplett bild av variationen i de dldre demokratierna i vast.
Schweiz hamnar utanfor undersokningen eftersom landet inte kan definie-
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ras som parlamentariskt, dd regeringen inte kan avsittas av parlamentet.
Kriteriet for de Osteuropeiska demokratierna har varit ansokarstatus till
Europeiska unionen, vilket har antagits korrelera med en sddan niva av
konstitutionalism i styrelseskicket att det 4r meningsfullt att studera lander-
nas skrivna konstitutioner. Cypern faller dock utanfér undersokningen da
landet — som enda europeiska land utanfor det forna Sovjetunionen — har
ett presidentiellt styrelseskick. Aven Malta faller utanfér undersékningen
p.g.a. brist pa underlag.

Studien bygger i huvudsak pa tva primarkallor, vilka kompletterats med
data fran sekundarkallor. I forsta hand har staternas skriftliga konstitutio-
ner (i engelsk dversattning) studerats, dtkomliga via hemsidan International
Constitutional Law (juni 2003). Ett problem med att enbart studera de
skrivna konstitutionerna ar emellertid att dessa ar mycket sparsamma eller
i vissa fall till och med missvisande i forhallande till hur den konstitutio-
nella demokratin i en stat i praktiken fungerar. Detta har bedomts kunna
var ett sirskilt stort problem nar det giller statschefens roll.'® Darfor har
som kompletterande primarkailla enkitsvaren i en undersokning, Valutslag
och regeringsbildning (2003), som genomforts vid riksdagens konstitu-
tionsutskott anvints. Alla de stater som nu ingdr i foreliggande studie
utom Norge och Island tillfrdgades, varav 16 svarade. I enkiten stilldes
explicit frigor om huruvida en konstitutionell praxis som skilde sig fran
den skrivna forfattningen tillaimpades, varfor enkaten vil komplementerar
undersokningen av de skrivna konstitutionerna.

I tredje hand har — for att fylla kvarstdende kunskapsluckor och sikra
resultaten — uppgifter fran sekundairkillor av jimforande statsvetenskap-
lig karaktir anvints, primart frdn Laver & Schofield (1991), De Winter
(1995), Huber (1996), Miller & Strem (2000), Rasch (2001a) samt Berg-
man, Miiller, & Strem (2003).

Nedanstdende kapitel inleds med nagra grundliggande konstitutionella
data som ar nodvandiga att ha kinnedom om for att forsta resten av under-
sokningen.

Inledningsvis presenteras i tabell 3.2 ndgra grundlaggande konstitutio-
nella data om de i studien ingdende staterna.
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Tabell 3.2. Grundldggande konstitutionella data.

Land Konsti- | Kammare | Regering Statschef Statschef (indirekt)
tution ansvarig vald av parlament?
antagen infor parla-

ment?

Vésteuropa

Belgien 1970 Tva Ja Monark -
(underhuset)
Danmark 1953 En Ja Monark -
Finland 1999 En Ja President Nej, direktvald
Frankrike 1958 Tva Ja President Nej, direktvald
(underhuset)

Grekland 1975 En Ja President Ja

Irland 1937 Tva Ja President Nej, direktvald
(underhuset)

fsland 1944 En Ja | President Nej, direktvald

ltalien 1947 Tva Ja(under- | President Ja, av bada
och kamrarna
Overhuset (gemensamt) &
separat) representanter frén

regionraden.
Luxemburg 1868 En Ja Storhertig | -
Nederldnderna | 1983 Tva Ja Monark -
(underhuset)

Norge 1814 En'® Ja Monark -

Portugal 1976 En Ja President Nej, direktvald

Spanien 1978 Tva Ja Monark =

(underhuset)
Storbritannien | - Tva Ja Monark -
(underhuset)
Sverige 1974 En Ja Monark -
Tyskland 1949 Tva Ja President Ja, av underhuset
(underhuset) & representanter
frén delstats-
parlament.
Osterrike 1929 Tva Ja President Nej, direktvald
(underhuset)

Osteuropa

Bulgarien 1991 En Ja President Nej, direktvald _

Estland 1992 En Ja President Ja
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letttand | 1922 |En  |Ja | President [Ja '
Litauen 1992 En Ja President Nej, direktvald
Polen 1997 Tva Ja President Nej, direktvald
(underhuset)
Rumaénien 1992 Tva Ja (under- President Nej, direktvald
och
Overhuset
gemensamt)
Slovakien 1992 En Ja President Ja
Slovenien 1991 En Ja President Nej, direktvald
Tjeckien 1993 Tva Ja President Ja, av bada
(underhuset) kamrarna (separat).
Ungern 1949 En Ja President Ja

Kallor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (2003).

De data somredovisasitabell 3.2 kan alla direkt eller indirekt vara av bety-
delse for forstelsen av ett lands parlamentariska mekanism. Exempelvis
har parlamentets organisation — i en eller tvd kamrar - stor betydelse for
hur delegationskedjan mellan folk, parlament och regering fungerar. Som
framgar av tabellen ar forekomsten av en- respektive tvikammarparlament
relativt jimnt férdelad bland de europeiska demokratierna i urvalet.!®

Bland stater med tvikammarparlament kan konstateras att regeringen i
majoriteten av fallen 4r ansvarig endast infér underhuset.'®® Detta stam-
mer vil 6verens med tanken om parlamentarismen som en delegationskedja
fran folk via folkvalda till regering, eftersom det i manga stater ar just
underhuset som representerar folket som helhet, enligt principen ”en man-
niska, en rost”, medan Overhuset representerar subnationella enheter p4 ett
satt som inkriktar pa denna princip.!®’

Tva stater med tvdkammarparlament utgor emellertid undantag. I
Rumainien 4r regeringen ansvarig infor parlamentets bdda kamrar gemen-
samt; investitur-, fortroende- och misstroendevoteringar avgors alla i
gemensam sittning med bdda kamrarnas ledamoter. Eftersom samma
valsystem och valkretsindelning anvinds vid valen till under- respektive
overhus torde emellertid skillnaden i politisk sammansattning mellan de
bada kamrarna vara forhallandevis liten.!®® Detta leder till slutsatsen att
det faktum att regeringen ar ansvarig infor bdda kamrarna i stillet for infor
endast underhuset torde vara av liten betydelse. I Italien, daremot, skiljer
sig valkretsindelning (men inte valsystem) at i tillsittningen av de bdda
kamrarnasledamoter och regeringen ar ansvarig infor bida kamrarna sepa-
rat.’8 Att regeringen maéste atnjuta inte bara underhusets utan ocksé det
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potentiellt annorlunda sammansatta 6verhusets fortroende innebar att dess
position dr svagare i forhdllande till parlamentet i jamforelse med lander
dar regeringen ar ansvarig endast infor en kammare.

Aven vilken typ av statschef en stat har och hur denne ir tillsatt kan
vara av betydelse for forstdelsen av ett lands parlamentariska mekanism,
eftersom statschefen i de flesta stater har en roll i investituren och/eller vid
upplosning av parlamentet. Atta stater har icke-valda statschefer, ingen av
dessa terfinns i det forna Osteuropa. Av de nitton valda statscheferna har
drygt hilften ett direkt folkligt mandat, medan sju viljs av parlamentsleda-
moterna och tvd av en kombination av parlamentsledamoter och foretra-
dare for subnationella organ. Om statschefen ar vald av parlamentet eller
inte kan vara av intresse for att bedoma dennes roll i det parlamentariska
spelet mellan parlament och regering.

Slutligen har ocksd angivits vilket drtal ett lands konstitution antagits.

Efter att ha fatt en 6verblick 6ver ndgra allmanna konstitutionella data dr
det dags att ta sig an sjalva syftet med studien — tillimpningen av de grund-
laggande parlamentariska instrumenten. Tabell 3.3 ger oversiktlig informa-
tion om detta. I de fall tillimpningen av ett parlamentariskt instrument har
sin grund i konstitutionell praxis, snarare an reglering, anges aven detta.
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Tabell 3.3. Tillimpning av de fyra grundldggande parlamentariska instrumenten.

Land Investitur | Misstroende- | Fortroende- | UpplOsningsratt for regering
omrostning | omréstning

Vésteuropa

Belgien Ja (praxis) | Ja Ja Nej

Danmark Nej Ja Ja (praxis) Ja

Finland Ja Ja Ja (praxis) Nej, men forslagsratt

Frankrike Nej Ja Ja Nej

Grekland Ja Ja Ja Nej

frland Ja (praxis) | Ja Ja (praxis) Ja, men statschef har vetoratt

fsland Nej Ja (praxis) Nej Nej

ftalien Ja Ja Ja (praxis) Nej

Luxemburg Nej Ja (praxis) Ja (praxis) Nej

Nederldnderna | Nej Ja (praxis) Ja (praxis) Nej, men forslagsratt

Norge Nej Ja (praxis) Ja (praxis) Nej

Portugal Nej Ja Ja Nej, men yttranderatt

Spanien Ja Ja Ja Ja

Storbritannien | Nej Ja (praxis) Ja (praxis) Ja (praxis)

Sverige Ja Ja Ja (praxis) Ja, men bara for extra

valperiod

Tyskland Ja Ja Ja Nej, men forslagsratt

Osterrike Nej Ja Nej? Nej

Osteuropa

Bulgarien Ja Ja Ja Nej

Estland Ja Ja Ja Nej, men forslagsratt

Lettland Nej?* Ja Nej?* Nej

Litauen Ja Ja Nej190 Nej, men forslagsratt

Polen Ja Ja Ja Nej

Rumadnien Ja Ja Ja Nej

Slovakien Ja'™! Ja Ja Nej

Slovenien Ja Ja Ja Nej

Tjeckien Ja Ja Ja Nej

Ungern Ja Ja Ja Nej

Kéllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003), underlag till
Valutslag och regeringsbildning (2003), Laver & Schofield (1991), De Winter (1995), Huber
(1996), Miiller & Strgm (2000), Rasch (2001a) och Bergman, Miiller & Strgm (2003).

* Nej? = ej reglerat i konstitutionen, oklart om det tillimpas enligt konstitutionell praxis.
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Av tabell 3.3 framgdr att sex av urvalets sjutton vasteuropeiska och nio av
urvalets tio dsteuropeiska staters konstitutioner innehaéller reglering som
faststaller att och hur en investituromrostning skall hallas innan en regering
anses ha kommit till makten. I ytterligare tva vasteuropeiska stater — Bel-
gien och Irland - ar investiturforfarandet en del av konstitutionell praxis.
Den framsta slutsatsen som redan nu kan dras ar att de dsteuropeiska sta-
terna i betydligt hogre utstrackning dan de dldre demokratierna i vast valt
att forse sina parlament med investiturinstrumentet.

Samma typ av skillnad mellan de dldre och de nyare demokratierna i vast
respektive Ost kan iakttagas dven nar det giller fortroendeomrostningsin-
strumentet. Detta tillerkdnns regeringen i atta av tio Osteuropeiska konsti-
tutioner, medan detsamma endast ar fallet i sex av sjutton vasteuropeiska
konstitutioner. Instrumentet tillimpas diaremot med stod i konstitutionell
praxis i ytterligare minst &tta vdsteuropeiska stater. Vardet av fortroende-
omrOstningen som resurs for regeringen ar emellertid starkt beroende av
om den innebar ndgon reell skillnad i jamforelse med en ordinarie votering.
Island 4r det enda parlamentariska landet i vdst som med sikerhet saknar
instrumentet i sdval konstitutionell reglering som praxis. I Litauen saknas
fortroendeomrostningsmoijligheten som frivilligt instrument for regeringen.
Diremot ar regeringen tvungen att begira fortroende i parlamentet om mer
an hilften av regeringsmedlemmarna bytts ut.

Misstroendeomrostningsinstrumentet tillimpas per definition i samt-
liga de parlamentariska stater som ingdr i undersokningen. Det kan dock
noteras att i fyra vasteuropeiska stater — Island, Norge, Nederlinderna
och Luxemburg — dr parlamentets ritt att begira misstroendevotering mot
regeringen inte inskriven i konstitutionen, utan tillimpas endast i enlighet
med praxis.

Dessa fyra lander utmarker sig generellt genom att inte ha nigot av de
tre diskuterade parlamentariska instrumenten inskrivna i konstitutionen.
I Norges och Luxemburgs fall kan en forklaring sokas i att lindernas
konstitutioner antagits pd 1800-talet. Dessa konstitutioner skiljer sig
frén de flesta moderna, dels genom att de antogs fore parlamentarismens
genombrott, dels eftersom aldre konstitutioner generellt ar mer kortfattade,
sarskilt gillande procedurer. Aven Islands ir relativt gammal - frdn 1949
- medan Nederlandernas ar av modernare datum — frdn 1983.

Nir det slutligen giller regeringens upplosningsritt kan konstateras att
detta instrument 4r forhdllandevis ovanligt. Endast fem av samtliga lander
iundersokningen, varav inget dsteuropeiskt, tillerkdnner sin regering ratten
att upplosa parlamentet eller underhuset med ndgon storre grad av frihet.
Yrtterligare fyra linder ger regeringen ritt att foresld statschefen upplos-
ning.
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Det ar nu dags att studera staternas utformning av de olika parlamenta-
riska instrumenten i detalj.

Regeringsbildning och investitur

Investitur kallas den procedur varmed en just utsedd premiarminister eller
regering maste soka parlamentets fortroende i en votering for att anses ha
mandat att tilltrada sin post. Det bor noteras att investitur och regerings-
bildning inte ar samma sak. Alla parlamentariska lander genomgar ndgon
form av regeringsbildningsprocess i lagen dar landet saknar regering, men
det ar endast i linder med investitur som processen med nodvandighet slu-
tar med att regeringen maste soka fortroende i en votering i parlamentet.
Nedan undersoks hur de europeiska parlamentariska demokratierna skiljer
sig i friga om proceduren vid regeringsbildning i allmanhet och utform-
ningen av investiturinstrumentet i synnerhet

Regeringsbildningsprocesser i parlamentariska stater genomgar generellt
minst tvd, ibland tre faser. I sonderingsfasen undersoker de parlamenta-
riska partierna underlaget for olika tinkbara regeringskoalitioner, i termer
av politiskt innehdll och parlamentarisk styrka. I nomineringsfasen utses,
pd basis av de genomférda sonderingarna, en kandidat till statsministerpos-
ten, som ddrefter utser sina regeringskollegor och presenterar sin politiska
plattform. Det 4r oftast statschefen som utser statsministerkandidaten, men
statschefens faktiska diskretion i detta val varierar.

I vissa lander anses regeringen ha tilltratt sitt dmbete efter nominerings-
fasen och parlamentet maste direfter initiera och rosta igenom en miss-
troendeforklaring om det vill avsatta regeringen. I andra lander maste den
presumtiva regeringen dven ta sig igenom en tredje fas — investiturfasen.
Om regeringen misslyckas med att erhélla erforderligt stod i investiturom-
rostningen maste dtminstone nominerings- och investiturfaserna upprepas
tills regeringen godkants av parlamentet eller processen nir en konstitutio-
nellt fastslagen slutpunkt.

Sonderingsfasens utformning dr generellt sett konstitutionellt reglerad
i mycket begransad omfattning. Orsaken ar att processen i denna fas har
karaktaren av forhandlingar vars narmare utformning det kan antas vara
onodigt och kanske ocksd olimpligt att binda med ett fast regelverk.

Skillnader i nomineringsfasens utformning framgdr av nedanstdende
tabell 3.4. Dar anges vem som nominerar kandidaten till statsminister-
posten, eventuella inskrankningar i mandatet att nominera samt huruvida
nomineringen maste bekriftas av parlamentet i en investituromrostning
eller inte.
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Tabell 3.4. Nomineringsfasens utformning.

Land Vem nominerar? Inskrankningar Investitur?
Vdsteuropa
Belgien Monarken - Ja (praxis)
Danmark Monarken - Nej
Finland Presidenten Det storsta partiet Ja
Efter 2 nominerings- | ges forsta sonde-
forsék: ringsmandat.
Ingen
Frankrike Presidenten - Nej
Grekland Presidenten De tre storsta parti- | Ja
erna ges sonderings-
mandat.
Irland Presidenten - Ja (praxis)
Island Presidenten - Nej
Italien Presidenten - Ja
Luxemburg Monarken - Nej
Nederlanderna Monarken Praxis utesluter Nej
minoritetsregeringar.
Norge Monarken - Nej
Portugal Presidenten Nomineringen mdste | Nej
goras med "lamplig
hédnsyn tagen till val-
resultatet”.
Spanien Monarken - Ja
Storbritannien Monarken = Nej
Sverige Talmannen - Ja
Tyskland Presidenten - Ja
Efter nominerings-
forsok 1:
Partigrupp eller
grupp om minst %
av underhuset
Osterrike Presidenten - Nej
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Osteuropa

Bulgarien

Presidenten

De tva storsta parti-
erna ges sonderings-
mandat.

Estland

Presidenten

Efter 2 nominerings-
forsok:

Parlamentet

Ja

Lettland

Presidenten

Nej?

Litauen

Presidenten

Polen

Presidenten

Efter nominerings-
forsok 1:

Minst 1/10 av leda-
moterna

Efter nominerings-
forsék 2:
Presidenten

Ja

Rumadnien

Presidenten

Slovakien

Presidenten

Slovenien

Presidenten

Efter nominerings-
férsok 1:
Presidenten, parti-
grupperna & grup-
per om minst 10
ledamoter

Tjeckien

Presidenten

Efter 2 nominerings-
forsok:

Underhusets talman

Ja

Ungern

Presidenten

Ja

Kallor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law, underlag till Valutslag
och regeringsbildning (2003), Laver & Schofield (1991), De Winter (1995), Mdiller & Strem

(2000), Rasch (2001a) och Bergman, Miller & Strem (2003).

Av tabell 3.4 framgéar att det i samtliga linder utom Sverige i forsta hand
ar statschefen som har till uppgift att nominera en kandidat till statsminis-
terposten. Parlamentarismens atskiljande av posterna statschef och reger-
ingschef medfor siledes inte att statschefen saknar funktion i den parlamen-
tariska mekanismen. I Sverige dligger motsvarande uppgifter dock i stallet
talmannen. I vissa lander overgdr ratten att nominera en statsministerkan-
didat till andra aktorer i det politiska systemet, ofta partigrupperna i par-
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lamentet eller andra grupper av parlamentsledaméter. I Finland férsvinner
nomineringsmomentet efter tvd misslyckade forsok och parlamentet héller
i stdllet en 6ppen omrostning dar den kandidat som samlar flest roster blir
vald. Den slovenska proceduren — som 6ppnar mojlighet for partigrupper
och andra grupper av ledamoter efter ett forsta misslyckat nomineringsfor-
sOk — kan leda till att flera kandidater nomineras infér samma omroéstning,.
Till skillnad fran i Finland provas emellertidde slovenska kandidaterna en
och en, med en eventuell kandidat nominerad av presidenten forst. I lander
som tillampar konstruktiva misstroendeomréstningar nominerar under-
tecknarna av misstroendeinitiativet en kandidat.

Statscheferna i de flesta linder ar formellt/konstitutionellt obegransade
i sin nominering. I Portugal maste dock nomineringen ske "med limplig
hdnsyn tagen till valresultatet” och i Nederldnderna finns en mycket stark
praxis att undvika nomineringar som kan leda till minoritetsregeringar.'*?
I Finland, Grekland och Bulgarien finns bestimmelser om vilka partier
som maste ges den forsta mojligheten att forsoka forhandla fram ett reger-
ingsalternativ (daremot laggs ingen begransning pa den faktiska nomine-
ringen).’®® Aven i linder utan konstitutionell begrinsning av statschefens
nomineringsmojligheter 4r naturligtvis hansyn till det parlamentariska
laget oundviklig. Trots det dr statschefens uppgift att nominera (den for-
sta) premiarministerkandidaten i vissa lander inte endast formell, utan kan
paverka utgdngen av regeringsbildningsprocessen. I ett oklart parlamenta-
riskt lage kan det innebara en avgorande fordel att vara den kandidat som
foreslas forst.1*

Bedomningen av hur stor faktisk roll statschefen spelar i olika stater
varierar mellan olika regeringsbildningsforskare. Tabell 3.5 ger en prov-
karta 6ver olika forskares svar for de vasteuropeiska demokratierna.!
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Tabell 3.5. Spelar statschefen ndgon faktisk roll i regeringsbildningsprocessen?

Land Laver & Schofield De Winter (1995) Muller & Strem
(1991) (2000)

Belgien Nej Ibland Nej
Danmark Nej Nej Nej
Finland Ja Ja Ja
Frankrike Ja Ja Ja
Tyskland Nej Nej Ibland
Grekland Nej Nej -
Irland Nej Nej Ibland
Island Nej Ibland =
Italien Ja Ibland Ibland
Luxemburg Nej Nej Nej
Nederldanderna Ja Ja Nej
Norge Nej Nej Nej
Portugal Ja Ja Ibland
Spanien Ja Ja =
Sverige Nej Nej Nej

E Osterrike Nej Ibland Ibland

Kallor: Tabell 4.1 i Laver & Schofield (1991), s. 64, tabell 4.1 i De Winter (1995), s. 118 och
diskussion s. 124 ff. samt tabell 15.4 i Miller & Strem (2000), s. 566.

Det forefaller som om statschefen med sikerhet spelar en faktisk roll i
regeringsbildningsprocessen i Finland'”®, Frankrike, Italien och Portugal
medan statschefen med sikerhet inte spelar ndgon saddan faktisk roll i Dan-
mark, Luxemburg, Norge och Sverige. For 6vriga linder ar den samlade
bedomningen mer osiker.

Tidigare konstaterades att forekomsten av en investituromrostning ar
en institutionell resurs for parlamentet gentemot Gvriga aktorer i reger-
ingsbildningen. Det kan inledningsvis vara av intresse att reflektera over
varfor ett parlament tilldelas detta instrument. En hypotes, byggd pa
maktdelningsprincipen, vore att investiturkrav med storre sannolikhet
borde finnas i ett konstitutionellt system ju storre inflytande statschefen
(i Sverige talmannen) bedoms ha over regeringsbildningen. Varken detta
samband (eller det omvianda) fir dock stod vid en summarisk jamforelse av
tabellerna 3.4 och 3.5. En annan hypotes, byggd pd demokratiprincipen,
vore att sannolikheten for en investitur, som kontrollresurs for ett folkvalt
parlament, ar hogre i ett system med en icke-vald statschef. Sett till hela
urvalet far dock snarast den motsatta hypotesen stod; det dr i republikerna
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vanligare med krav pd investituromrostning dn avsaknad av detta krav,
medan det omvinda giller i de konstitutionella monarkierna. Sambandet
blir dock mindre tydligt om man begrinsar sig till att studera de visteuro-
peiska demokratierna, bland vilka samtliga monarkier ingar. Det kan for
Ovrigt namnas att det inte — inom kategorin republiker — tycks finnas ndgot
samband mellan om huruvida presidenten ar direkt eller indirekt vald och
forekomsten av investiturkrav.

Den viktigaste forklaringsfaktorn till forekomsten av investitur tycks
snarast vara konstitutionens dlder. Bland konstitutionerna frin de senaste
decennierna finns bara ndgot enstaka undantag utan investiturkrav, medan
det omvanda giller de konstitutioner som stammar fran forkrigstiden.
Inforlivandet av investitur som en resurs for parlamentet verkar saledes
vara en trend i konstitutionsskapandet.

Men hur viktiga resurser dr da investituromrostningarna for de parla-
ment som har dem? Avtabell 3.6 framgér utformningen av investiturinstru-
mentet i Europa med avseende pé villkor, precision och skidrpa. Dessutom
redovisas vilken stoppregel som anvands for att avsluta en regeringsbild-
ningsprocess.
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Tabell 3.6. Investituromrdstningarnas utformning.

Land Automatisk | Vad géller omrost- | Omrostningsregel | Stoppregel

avgang ningen?
efter val?

Viésteuropa

Belgien Ja Regeringen och Neutral [0] Inga sarskilda bestam-
regerings- melser
programmet

Danmark Nej - - =

Finland Ja Statsminister- Positiv av ndrva- Efter 2 nominerings-
kandidaten rande [+1] férsok:

Neutral [0]"%7

Frankrike Nej - - -

Grekland Nej Regeringen Positiv av ndrva- Efter 3 nominerings-
rande [+1] (minst | f6rsék:

40 % av samtliga) | Parlamentet uppléses

Irland Nej Statsminister- Neutral [0] Inga sarskilda bestam-
kandidaten melser

Island Nej - - -

Italien Ja Regeringen Neutral [0] Inga sérskilda bestam-
(stéd i var och en | melser, men presiden-
av kamrarna krdvs | ten far upplosa.
dock)

Luxemburg Nej - - -

Nederlédnderna Nej - - =

Norge Nej = o =

Portugal'® Ja - - -

Spanien Ja Statsminister- Positiv av samtliga | Efter 2 mdnader:
kandidaten och [+2] Parlamentet
regeringsprogram- | Efter 48 timmar: upploses
met Neutral [0]'°

Storbritannien Ja - - -

Sverige Nej Statsminister- Negativ av Efter 4 nominerings-
kandidaten samtliga [-2] forsok:

Parlamentet upploses

Tyskland Ja Statsministerkan- | Positiv av samtliga | Efter 2 nominerings-
didaten [+2] forsoék:

Neutral [01°%

Osterrike Ja - - -
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Osteuropa

kandidaten och
regerings-
programmet

[+2]

Bulgarien Nej Statsminister Positiv av ndrva- Efter 3 nominerings-
kandidaten, men rande [+1] (minst forsok:
regeringens sam- 50 % av samtliga) | Parlamentet upploses
mansattning redan
kand

Estland Ja Statsminister- Neutral [0} Efter 3 nominerings-
kandidaten och | férsok eller max 49
regerings- dagar:
programmet Parlamentet uppldses

: Lettland Nej - - -

i Litauen Ja Regerings- Neutral [0] Efter 2 nedréstade

| programmet regeringsprogram eller
max 60 dagar:
Presidenten far upp- |
losa”" .

Polen Ja Regeringen och Positiv av ndrva- Efter 3 nominerings-
regerings- rande [+1] (minst | f6rsék:
programmet, men | 50 % av samtliga) | Parlamentet
regeringens sam- | Efter 2 nomine- upploses
mansattning redan | ringsférsék:
kand Neutral [0]

Rumdnien Ja Regeringen och Neutral [0] Efter minst 2 nomine-
regerings- (stod i bada kam- | ringsférsék & minst 60
programmet rarna gemensamt | dagar:

krdvs dock) Presidenten far upp-
|6sa

Slovakien Ja Regeringen och Positiv av ndrva- Efter minst 6 manader:
regerings- | rande [+1] (minst | Presidenten f&r upp-
programmet | 50 % av samtliga) | l6sa

Slovenien Ja Statsminister- | Positiv av samtliga | Efter nominerings-
kandidaten [+2] omgang 3:

(6vriga ministrar Efter 2 nomine- Parlamentet
provas genom en | ringsomgangar: upploses
separat omrost- Neutral [0]
ning)
Tjeckien Ja Regeringen Neutral [0] Efter 3 nominerings-
forsok:
Presidenten far upp-
I6sa
Ungern Ja Statsminister- Positiv av samtliga | Efter minst 40 dagar:

Presidenten far upp-
I6sa
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Kaéllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003), underlag till
Valutslag och regeringsbildning (2003), Laver & Schofield (1991), De Winter (1995), Miller &

Strem (2000), Rasch (2001a) och Bergman, Mller & Strem (2003).

Om regeringen automatiskt ar tvungen att avga efter val till parlament
eller underhus kan vardet av investituren som resurs for parlamentet sigas
Oka, eftersom de folkvalda dirmed ges en automatisk mojlighet att siga sin
mening i regeringsfragan varje gang de givits nytt folkligt mandat. I linder
dar sd inte ar fallet krdvs att regeringen sjalvmant tar konsekvenserna av ett
daligt valresultat och avgar eller att parlamentet tar initiativ till och rostar
igenom en misstroendeférklaring (vilket i sin tur kraver uppfyllande av
villkor knutna till detta instrument). Det automatiska avgingskravet kan
sdledes sdgas avlagsna hinder for parlamentets mojligheter att kontrollera
regeringen och dirmed oka virdet av investituren som resurs.

Det tycks ocksa finnas ett klart samband mellan férekomst av investitur
och krav pé regeringens avgang efter val till parlament eller underhus. 1
tretton av sjutton linder med investitur 4r regeringen skyldig att avga efter
sddana val. Sverige tillhor — tillsammans med Bulgarien, Grekland och
Irland — undantagen och riksdagens investitur ar sdledes i detta avseende
svagare an genomsnittets. Omvant ar det bland de elva linderna utan inves-
titur endast tre som tillimpar det automatiska avgingskravet.

Nar det galler frdgan om vad som ar foremal for omrostning i investitur-
voteringen — dess precision — finns en betydande spridning mellan linderna.
A ena sidan finns Finland, Tyskland och Sverige, dir parlamentet formellt
endast tar stillning till den foreslagna statsministerkandidaten. A andra
sidan finns linder som Litauen, Rumanien och Slovakien dir parlamentet
far uttala sig om regeringens — i sin helhet — personsammansaittning och
dess politiska program.

Det ar visserligen i ménga fall svart att, bedoma vilken reell betydelse
det faktum har att konstitutionen specificerar att omrostningen exempelvis
giller statsministerkandidaten, snarare 4n hela regeringen. Aven i linder
ddr voteringen formellt endast galler statsministerkandidaten torde ofta
atminstone regeringens partimassiga sammansattning vara kiand vid vote-
ringen.

Trots det 6ppnar dnda en omrostning som endast giller statsministerkan-
didaten for mojligheten att denne kan utéva jamforelsevis stor diskretion i
valet av regeringsmedlemmar och politisk viljeinriktning. En investitur av
detta slag dr dirmed mindre vird i termer av potentiellt inflytande for par-
lamentet 4n en investitur som fungerar som en faktisk vetopunkt for bade
vilken politisk viljeinriktning som landet skall sld in pd och vilka personer
som skall vara med och realisera denna viljeinriktning.
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Skillnaden mellan en sndv och en bred formulering kan forvintas vara mer
betydelsefull ju storre fragmentering och ju fler politiska dimensioner som
finns representerade i ett lands parlament. Med ett 6kande antal dimensio-
ner minskar graden av forutsdgbarhet mellan valet av premidrminister och
valet av politisk inriktning och regeringssammansattning. Siledes skulle en
utformning av investituren av svenskt snitt vara en storre begransning av
riksdagens inflytande 6ver regeringsbildningen ju mer Sverige rorde sig bort
frdn den relativt tydliga blockpolitiken efter hoger—vanster-dimensionen.

Nagra lander fortjanar att kommenteras lite narmare. I Litauens konsti-
tution galler omrostningen sjdlva regeringsprogrammet. Bestimmelsen dr
formulerad sa att det framgdr att det vore mojligt for parlamentet att, genom
att dsamka regeringsbildaren nederlag i en forsta votering, tvinga samma
regeringsbildare att d&terkomma med ett nytt regeringsprogram som battre
faller parlamentsmajoriteten i smaken, utan att ndgot krav pd en ombild-
ning av den tilltankta regeringen samtidigt maste ske. Formuleringen ger
ddarmed parlamentet storre precision i de dsikter som kan framforas.

I Slovenien giller investiturvoteringen endast statsministerkandidaten.
Landet fér trots detta anses vara det som ger parlamentet storst precision,
eftersom dven Ovriga ministrar provas av parlamentet i sarskild ordning.
Ministrarna méste, efter att de utsetts av den nyvalda statsministern, instil-
la sig till utfrdgning i det utskott i underhuset som hanterar arenden inom
deras ministeransvar. Utskottet limnar sedan ett utldtande till underhusets
talman gidllande ministern. Nar alla ministrar utfrigats forelaggs underhu-
set en ministerlista for omrostning enligt neutrala omrostningsregler. Om
ministerlistan inte blir godkdnd vidtar férandringar, nya utfrdgningar och
en ny omrostning om en ny lista. Om inte heller denna lista blir godkand
har statsministern ratt att begdra separat omrostning om varje enskild
minister.2%?

Den viktigaste faktorn vid bedémningen av investiturens virde som
instrument for parlamentet ar emellertid dess skdrpa, i termer av den
voteringsregel som tillimpas. I linder som Tyskland, Spanien, Ungern och
Slovenien kravs for den forsta kandidat som foreslds att en majoritet av
samtliga ledamoter aktivt rostar for kandidaten [+2]. I Sverige daremot
ar voteringsregeln i stillet utformad s3 att den ger parlamentet betydligt
mindre inflytande Over regeringstillsattningen, genom att det kravs att en
majoritet av samtliga ledamoter aktivt rostar mot kandidaten [-2] for att
en foreslagen kandidat inte skall anses godkind.

Valet av denna senare typ av voteringsregel medfor att regeringar kan
tilltrdda trots att en storre andel av parlamentsledamoterna rostar mot
forslaget an for. Regeringen kan till och med fa noll roster for sin kandi-
datur och and4 anses vald. Investituren blir med en sddan voteringsregel
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en mycket svag institutionell resurs for parlamentet. Rent praktiskt torde
den starkt negativt formulerade voteringsregeln leda till att landet, ceteris
paribus, oftare kommer att styras av minoritetsregeringar med svagt parla-
mentariskt stod 4n om en positiv voteringsregel valts (se tabell 3.13).

En faktor att observera dr emellertid att vissa staters konstitutioner
sanker kravet pd parlamentarisk forankring i voteringsregeln under senare
omrostningar i investituren om ingen kandidat uppfyllt de starkt formule-
rade kraven i de tidiga omrostningarna. Allra tydligast dr detta 1 Spanien
didr en kandidats misslyckande att uppna det starka kravet positiv majoritet
av samtliga underhusledamoter [+2] for kandidaten inte innebdr ett storre
bakslag dn att samma kandidat fdr en ny chans 98 timmar senare i en
omrostning dar kravet sankts till neutrala omrostningsregler [o]. Det enda
kravet ar d§ att fler ledamoter rostar ”for” dn “mot” for att kandidaten
skall kunna bli vald; frdnvarande ledamoter och nedlagda roster kommer
inte lingre att raknas mot kandidaten.

Tyskland och Slovenien sianker ocksa sina krav om de foreslagna kan-
didaterna vid de tidigare omrdstningarna inte nar erfoderlig majoriet.
Aven hir sinks kraven fran [+2] till [0], men dessforinnan skall tv hela
omrostningsomgangar med en eller flera, nya eller gamla kandidater ha
avverkats. I det tyska fallet finns dessutom mojligheten for presidenten att
inte godkdnna en kandidat som endast uppnétt de liagre krav som stills i
omgang 3 och i stillet upplosa parlamentet. Aven i det slovenska fallet lever
den regering som valts enligt de mindre kriavande reglerna farligt eftersom
det i gengild vid misstroendeomrostningar stalls ligre majoritetskrav for
att avsdtta en sidan regering.

Polen utgor ett annat exempel pad sankning av kraven under investiturfor-
farandets gang. Dir beror emellertid voteringsregeln av vem som nominerat
kandidaten. Konstitutionen anger att presidenten skall ges tvd mojligheter
att f4 en regering som han eller hon nominerat vald, men dessemellan ges
parlamentet en chans att sjalv nominera och vilja en kandidat. Om varken
presidentens forsta eller parlamentets kandidat kunnat valjas enligt kravet
positiv majoritet av de ndrvarande [+1], sinks kraven infor presidentens
andra kandidat till neutrala omrostningsregler [o].

Ungern dr den stat dar parlamentets inflytande 6ver regeringens tillsatt-
ning, i termer av voteringsregelns utformning, ar som storst, da det ovill-
korligen kravs positiv majoritet av samtliga parlamentsledamoter [+2] for
att en kandidat skall anses vald. Om ingen kandidat uppnatt det kravet
inom 4o dagar frdn nomineringen av den forsta kandidaten upploses par-
lamentet och nyval utlyses.

Den sistnamnda bestaimmelsen ar ett exempel pd de stoppregler som till-
lampas i de flesta parlamentariska system for att avsluta en regeringsbild-
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ningsprocess som inte leder till bildandet av en ny regering. Stoppreglerna
ar generellt forbundna med ett villkor i form av en tidsgrans, ett antal
omrostningsforsok eller en kombination av dessa, som maste uppfyllas
innan regeln trader i kraft. Det finns tva kategorier av stoppregler: upplos-
ning av parlamentet respektive 6ppen omrostning.

Den vanligaste stoppregeln dr att parlamentet eller underhuset upploses
efter att det stipulerade villkoret uppfyllts, varefter nyval utlyses. I vissa
lander dr upplosningen inte automatisk utan statschefen ges ratt att upp-
l6sa parlamentet. Den andra typen av stoppregel anvdnds i1 Finland och
Tyskland. Dar avslutas regeringsbildningsprocessen genom att en dppen
omrostning hélls mellan flera kandidater med neutral omréstningsregel
[0]. P4 sa sdtt slutar omrostningen garanterat med att en kandidat blir
vald. I det tyska fallet har emellertid presidenten ratt att i stallet upplosa
parlamentet om den valda kandidaten inte klarat majoritetskravet positiv
av samtliga [+2]. I tre lander, Belgien, Irland och Italien, saknas sarskild
stoppregel, men den italienska presidenten har relativt vidstrackta mojlig-
heter att upplosa parlamentets bdda kammare.

Sammanfattningsvis kan konstateras att investituren, som fungerar som
ett instrument for parlamentet att f3 inflytande over regeringsbildningen,
forefaller bli ett allt vanligare inslag i parlamentariska staters konstitutio-
ner. Man kan emellertid ocksd konstatera att investiturinstrumentet kan
formodas fa markbart varierande effekt beroende pa hur det utformats.

Sverige utmarker sig som ett av de linder dir investituren framstir som
svag 1 jamforelse med 6vriga Europa. Bidragande orsaker till detta dr den
starkt negativt formulerade voteringsregeln, det faktum att regeringen
inte ar skyldig att avga efter val samt den begriansning som finns i att det
svenska parlamentet endast tar stillning till statsministerkandidaten. An
svagare stidllning i regeringsbildningen har dock parlamenten i de linder
- exempelvis Danmark, Norge, Lettland och Luxemburg — vilka helt saknar
investiturforfarande och inte heller tvingar regeringen att automatiskt avga
efter parlamentsval.

P4 skalans andra dnda — med starkt inflytande for parlamentet i reger-
ingsbildningen — befinner sig linder som Ungern, Tyskland och Slovenien.
I dessa lander dr regeringen skyldig att avgd efter val och de tillimpar en
positiv voteringsregel vid investituromrostningen. Det slovenska systemet
med en separat omrostning for godkdnnande av ministerlistan ger ocksa
hog precision 1 inflytandet.

Misstroendeomrostning

Investiturvoteringen erbjuder ett lands parlament att utéva kontroll 6ver
vilken regering som tilltrdder i ett parlamentariskt land. Parlamentarismens
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kdrna ligger emellertid i parlamentets mojlighet att avsitta en regering som
det saknar fortroende for — det dr den yttersta konkretiseringen av tanken
att regeringen skall vara ansvarig infor parlamentet. Det instrument som
tillhandahélls f6r parlamentet f6r utférandet av denna uppgift ar mojlig-
heten att begira misstroendeomrostning. Utan denna mojlighet kan en stat
inte betecknas som parlamentarisk.

Tidigare konstaterades att det d4ven gillande misstroendeomrostningen
ar tre faktorer som dr av sarskilt intresse for att bedoma hur vardefullt
instrumentet dr for parlamentet. Viktigast av dessa ar dven har skdrpan —i
form av voteringsregelns formulering — men ocksa precisionen — matt i vem
en misstroendeforklaring kan riktas mot — och villkoren — vilka krav som
stills pd dem som begidr misstroendeomréstningen — dr av intresse.

I tabell 3.7 nedan redovisas utformningen av misstroendeomrostningsin-
stitutet med avseende pé dessa tre faktorer.
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Tabell 3.7. Utformning av misstroendeomrostningsinstitutet.

ministrar

Land Foremal for Villkor fér omréstning | Omroéstningsregel
omrostning
Vdsteuropa
Belgien Konstruktiv: Konstruktiv: Konstruktiv:
Endast hela regeringen | 1. Forslag pa ny stats- | Negativ av
Icke-konstruktiv: ministerkandidat samtliga [-2]
Regering och enskilda | 2. Minst 1/3 av kam- | Icke-konstruktiv:
ministrar maren Neutral [0]
Icke-konstruktiv:
Inga villkor
Danmark Regering och enskilda | Initiativet framlaggs Neutral [O]
ministrar 1. i interpellation
2. vid statsministerns
redogorelse
Finland Regering och enskilda | Under debatt: Neutral [0]
ministrar Minst 2 ledaméter:
Interpellation:
Minst 1/10 av kam-
maren
Frankrike Endast hela regeringen | Generell: Negativ av samtliga
1. Minst 1/10 av kam- | [-2]
maren
2. Ej samma under-
tecknare inom 1 ar.
Svar pa forcering:
1. Ej samma under-
tecknare inom 1 ar.
Grekland Regering och enskilda | 1. Minst 1/6 av kam- | Negativ av samtliga
ministrar maren [-2]
2. Minst 6 man. sedan
tidigare nedrostat
forslag
3. Grunderna maste
anges
Irland Endast hela regeringen | Inga villkor Neutral [0]
Istand Regering och enskilda | Inga villkor Neutral [0]
ministrar
Italien Regering och enskilda | 1. Minst 1/10 av en Neutral [0]
ministrar kammare (bdda kamrarna sepa-
2. Grunderna maste rat)
anges
Luxemburg Regering och enskilda | Minst 5 ledaméter Neutral (0]
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Nederlanderna

Regering och enskilda
ministrar

Minst 5 ledamoter

Neutral [0]

ministerkandidat

2. Minst 1/10 av kam-
maren

3. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativinom
senaste parlamentsaret

Norge Regering och enskilda | Inga villkor Negativ av ndrvaran-
ministrar de [-11%%
Portugal Endast hela regeringen | 1. Minst 1/4 av kam- | Negativ av samtliga
maren eller partigrupp | [-2]
2. Ej samma under-
tecknare inom samma
parlamentsar
Spanien Endast hela regeringen | 1. Forslag pa ny stats- | Negativ av samtliga

[-2]

Storbritannien

Endast hela regeringen

Inga villkor 204

Neutral [0]

maren
2. Ej samma grunder
som ett initiativ for-
kastat inom 6 senaste
man.

Sverige Regering och enskilda | 1. Minst 1/10 av kam- | Negativ av samtliga
ministrar maren [-2]
| 2. Ej mot expeditions-
I' ministar
3. Ej innan nyvalt par
lament kunnat samlas
Tyskland Endast hela regeringen | 1. Forslag pa ny stats- | Negativ av samtliga
ministerkandidat [-2]
2. Minst 1/4 av kam-
maren eller partigrupp
pa minst 1/4
Osterrike Regering och enskilda | Minst 5 ledamoter Negativ av ndrva-
ministrar rande [-1]
(minst 50 % av samt-
liga)
Osteuropa
Bulgarien Endast hela regeringen | 1. Minst 1/5 av kam- | Negativ av samtliga

[-2]
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Estland

Regering och enskilda
ministrar

1. Minst 1/5 av kam-
maren

2. Ej samma grunder
som initiativinom 3
senaste man.

Negativ av samtliga
[-2]

Lettland

Regering och enskilda
ministrar

Minst 1/10 av kam-
maren eller ett utskott

Negativ av nérva-
rande [-1]

(minst 50 % av samt-
liga)

Litauen

Regering och enskilda
ministrar

Generell:

Inga villkor
Interpellation:
Minst 1/5 av kam-
maren

Negativ av samtliga
[-2]

.I Polen

Regering och enskilda
ministrar

Mot regering:

1. Forslag pa ny stats-
ministerkandidat

2. Minst 1/10 av kam-
maren, minst 1/4 om
liknande initiativ fram-
forts inom 3 senaste
man.

Mot enskild minister:
Minst 15 % av kam-
maren, minst 1/4 om
liknande initiativ fram-
forts inom 3 senaste
man.

Negativ av samtliga
[-2]

Ruménien

Endast hela regeringen

1. Minst 1/4 av bada
kamrarnas ledamoter
(gemensamt)

2. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativ inom
samma parlamentsar

Neutral [0]
(bada kamrarna
gemensamt)

Slovakien

Regering och enskilda
ministrar

Minst 1/5 av kam-
maren

Negativ av samtliga
[-2]
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Slovenien Generell: Mot regering: Mot regering som valts
Endast hela regeringen | 1. Forslag pd ny stats- | med positiv majoritet:
Interpellation: ministerkandidat Negativ av samtliga
Regeringen och enskil- | 2. Minst 1/9 av kam- | [-2]
da ministrar maren Mot regering som valts
Mot enskild minister: | med neutral majoritet:
Minst 1/9 av kam- Neutral [0]
maren Mot enskild minister:
Neutral [0]
Tjeckien Endast hela regeringen | Minst 1/4 av kam- Negativ av samtliga
maren [-2]
Ungern Endast hela regeringen | 1. Férslag pad ny stats- | Negativ av samtliga
ministerkandidat [-2]
2. Minst 1/5 av kam-
maren

Kdllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003), underlag
till Valutslag och regeringsbildning (2003), De Winter (1995), Rasch (2001a) och Bergman,

Mdller & Strem (2003).

Tabell 3.7 ger vid handen att misstroendeomrostningar visserligen i samtliga
lander kan begiras utan hanvisning till ndgot enskilt beslut eller handelse,
men att vissa konstitutioner stipulerar sirskilda villkor f6r omréstningar
begarda i vissa situationer. I exempelvis Frankrike behover misstroende-
initiativ som begdrs som svar pa att regeringen forsoker ”forcera” igenom
ett lagforslag inte uppné det villkor pd att 1/10 av underhusets ledamoter
madste std bakom initiativet som annars galler. De litauiska, slovenska,
finska och slovakiska konstitutionerna skiljer ut mojligheten att begira
misstroendevotering med anledning av ett ministersvar pa en interpella-
tion, och i de tre forstndimnda staterna knyts till detta ocksa en skillnad i
de villkor som galler.

En forsta fraga ndr det géller bedomningen av misstroendeomrostningen
som ett instrument for parlamentets makt Gver regeringen ar dess precision.
Ar det enbart regeringen som helheteller kan dven enskilda ministrar stillas
till svars? I det senare fallet ges naturligtvis parlamentet storre befogenheter
genom att man med stOrre precision kan uttrycka sitt missnoje med reger-
ingens agerande.

Av tabell 3.7 framgdr att merparten av linderna i undersokningen — 17
stycken — medger ndgon mojlighet for parlamentet att dven stdlla enskilda
ministrar till svars. Sverige tillhor denna grupp. Den skillnad mellan Vist-
och Osteuropa som visat sig gillande andra faktorer saknas hir. Det ar
over huvud taget svart att se ndgra entydiga monster som skulle kunna
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forklara vilka linder som valt vilken 16sning. Detta galler dven vid prov av
den kanske niarmast liggande hypotesen: att de lander som tillimpar indi-
viduellt ministeransvar ocksd borde vara de som ger parlamentet mojlighet
att avsitta enskilda ministrar.?%’

Variationen i utformningen dr begriansad, men den slovenska konstitu-
tionens tv3 alternativa vagar till missroendeforklaring far effekt i s4 méatto
att endast misstroendeinitiativ riktade mot enskilda ministrar méaste lankas
till en interpellation.

Nair det galler de tvd andra centrala faktorerna dr variationen storre.
Tabell 3.7 visar att de flesta av de studerade landernas konstitutioner stil-
ler villkor for att ett initiativ till en misstroendevotering skall godkannas.
Endast Irland, Island, Norge och Storbritannien stiller inga formella vill-
kor. Dessa parlament har sdledes givits en starkare stillning eftersom dess
ledamoter star friare att ta initiativ till att utkrdva ansvar av regeringen.

Det villkor som innebdr den starkaste inskrankningen i parlamentets
frihet dr kravet att det misstroendeinitiativ som parlamentet skall ta stall-
ning till méaste innehélla forslag pd en ny kandidat till statsministerposten,
sd kallat konstruktivt misstroendevotum. Tanken bakom det konstruk-
tiva misstroendevotumet dr att ett splittrat parlament inte skall kunna
avsitta en regering utan att forse landet med ett alternativ med starkare
parlamentariskt stod. Detta 4r det enda villkor som stills i Belgiens och
Tysklands konsitutioner och det férekommer ockséd i Spaniens, Ungerns
och Sloveniens.

Det vanligast forekommande, betydligt mildare, villkoret 4ar annars att
ett visst antal ledamoter méste std bakom ett initiativ for att det skall tas
upp till votering. Det hardaste av dessa villkor finns i den ruminska kon-
stitutionen, enligt vilken 1/4 av samtliga ledaméter ur parlamentets bada
kamrar méste st bakom initiativet. I skalans andra dnde finns linder som
Finland, Nederlinderna och Osterrike med krav pa att bara en handfull
ledamoter undertecknat initiativet. I Portugal och Tyskland finns det alter-
nativa villkoret att en partigrupp kan std bakom ett initiativ och i Lettland
ett parlamentsutskott.

Ett annat vanligt forekommande villkor ar att en viss tidsrymd méste ha
forflutit sedan ett tidigare misstroendeinitiativ framlagts, alternativt forkas-
tats av parlamentet. I Polen dubblas i stillet kravet pd mangden ledamoter
som madste std bakom ett nytt initiativ, om det ldggs inom tre ménader fran
ett tidigare initiativ.

Slutligen kan man konstatera att vissa av de lander som erbjuder alterna-
tiva typer av misstroendeforklaringar ocksa uppstaller olika villkor for olika
alternativ. Sdlunda behéver franska initiativ som ar svar pa att regeringen
forsoker forcera ett lagforslag, till skillnad fran den generella varianten, inte
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klara nagot villkor for lagsta antal ledaméter som stoder forslaget, dvs. par-
lamentet ges storre makt i dessa fall. Omvant stalls i de litauiska och finska
konstitutionerna mangdvillkor for interpellationsvarianten, men inte for
den generella. I Slovenien forsvinner villkoret att initiativet skall innehdlla
namnet pa en ny statsministerkandidat i interpellationsvarianten eftersom
det i dessa fall inte tillimpas konstruktivt misstroendevotum. I Polen méste
fler ledamoter std bakom ett initiativ som riktar sig mot en enskild minister
an ett initiativ som riktar sig mot hela regeringen, dvs. storre krav stalls p&
ett parlament som vill styra regeringens sammansattning i detalj.

Den viktigaste faktorn for bedomningen av misstroendeforklaringen
som ett instrument for parlamentets kontroll 6ver regeringen, torde dock,
liksom med investituren, vara vilken voteringsregel som anvinds.

Efter att ha studerat tabell 3.7 kan man konstatera att inget land till-
lampar en icke-neutral, positivt formulerad voteringsregel, som gynnar
parlamentet pé regeringens bekostnad. Konstitutionsskapare i de europe-
iska landerna tycks alltsd eniga om att nar parlamentet ges initiativratten sd
skall inte ocksd voteringsregeln vara formulerad till parlamentets fordel.

I majoriteten av Europas lander ar voteringsregeln i stallet formulerad
till den sittande regeringens fordel, i si matto att ndgon form av negativ
majoritet anvands vid omrostningen. Har kan emellertid en tydlig skillnad
mellan Vist- och Osteuropa utlisas; negativa voteringsregler ar helt domi-
nerande i 0st, medan den neutrala voteringsregeln [o] ar ungefar lika vanlig
som de negativa i vist. De Osteuropeiska konstitutionsskaparna tycks ha
varit angeldgna om att misstroendeinstitutet inte skulle vara formulerat s&
att det riskerade att leda till stindiga regeringskriser; en forstdelig install-
ning i nyskapade demokratier med svaga partier.

Bland de linder som valt en negativ formulering dr den skarpare varian-
ten, negativ majoritet av samtliga ledamoter [-2], vanligast sdvil i vast som
1 6st. I sex lander — Belgien, Tyskland, Spanien, Ungern, Polen och Slovenien
— finns dessutom tillagget att majoriteten méste vara enig om en alternativ
premidarministerkandidat, dvs. konstruktivt misstroendevotum tillimpas.
Intressant att notera ar att de flesta av dessa lander anvander en starkt posi-
tivt formulerad voteringsregel vid investiturvoteringen. Denna kan stillas
i kontrast till Sverige, som anvander samma starkt negativa voteringsregel
vid bdde investitur och misstroendeomrostning.

I Polen och Litauen forekommer vissa variationer i vilken voteringsregel
som tillaimpas beroende pé situation. Det mest intrikata systemet av olika
voteringsregler finns dock i Sloveniens konstitution. For det forsta gors
en atskillnad mellan generella misstroendeforklaringar och sddana som ar
knutna till ett interpellationsférfarande. Konstruktiv misstroendevotering
tillimpas i de forstnamnda, men inte i de sistnimnda fallen. Men for det
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andra gors, inom ramen for den generella varianten, en atskillnad beroende
pa med vilken voteringsregel regeringens statsminister en gang valts. For
statsministrar som valts med de hdrdare, positivt formulerade [+2] kraven i
investiturforfarandets tidigare omgangar (enligt § T 1:1-3) stills i motsva-
rande grad hirda negativa krav [-2] samt krav pa konstruktivt misstroende
pa den parlamentsmajoritet som vill avsitta regeringen. For statsministrar
som valts med de lagre, neutralt formulerade [o] i slutet av investiturforfa-
randet (enligt § 111:4) ricker motsvarande lagre krav [o] med krav pa kon-
struktivt misstroende for avsittning. I Slovenien kan sdledes varje regering
sagas tillhora endera av tvd kvalitetsgrader.

I nastan samtliga stater innebar en misstroendeomrdstning som gar emot
regeringen att denna tvingas avgd och en ny regering tillsatts, alternativt
att en minister tvingas avgd.’’® Tva undantag finns dock. En irlindsk
regering kan sitta kvar efter att ha forlorat en misstroendeomrostning om
presidenten, pd statsministerns inrddan, utlyser nyval och regeringen vid
en omrostning i det nyvalda parlamentet lyckas vinna stéd av en majoritet
av de rostande ledamoterna [o]. En svensk regering kan sitta kvar om den,
inom en vecka frén det att den forlorat en misstroendeomrostning, upploser
riksdagen och utlyser extraval.

Sammanfattningsvis kan sagas att Italien framstar som det land som, med
avseende p4 sin konstitutionella reglering av misstroendeomrostningsin-
strumentet, ger parlamentet storst inflytande Gver regeringens avsittning.
I Italien racker forlust i endera kammaren med neutrala voteringsregler
[o] for att regeringen eller en minister skall tvingas gd. Villkoren for att
ett misstroendeinitiativ skall godkdnnas — en tiondel av ledamoterna i en
av kamrarna samt motivering till initiativet — 4r heller inte avskrackande.
Aven Islands, Luxemburgs och Nederlindernas misstroendeomréstningsin-
stitut ar relativt starka, i friga om villkor, precision och skirpa. Parlamentet
har i dessa linder moijlighet att avsatta saval hela regeringen som enskilda
ministrar, inga eller mycket svaga villkor finns i konsitutionen for misstro-
endeinitiativet och det raicker med majoritet enligt neutral voteringsregel
[o] for att initiativet skall gd igenom och regeringen eller ministern vara
avsatt.2%”

I skalans andra dnda tillhor Ungern och Tjeckien de linder diar miss-
troendeomrostningen framstar som ett svagt instrument for parlamentet.
Misstroendeforklaring kan enbart riktas mot regeringen som helhet, ini-
tiativet mdste stodjas av en relativt stor del av kammarens ledamoter och
voteringsregeln dr starkt negativt formulerad [-2], i det ungerska fallet
dessutom med krav pé konstruktivitet.

Det svenska misstroendeomrostningsinstitutet ligger ndra den europeiska
mittfiran. Precisionen dr hog — i och med att dven enskilda ministrar kan
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stallas till svars — och villkoren for att fi en omrostning till stdnd ar relativt
overkomliga. Skdrpan dr daremot ldgre dn i vissa andra lander i Visteuropa
genom en starkt negativ [~2] voteringsregel.

Fortroendeomrdstning

Som tidigare diskuterats kan en votering om regeringens 6verlevnad i
parlamentet dven initieras av regeringen sjilv och kallas d& fortroendeom-
rostning. Fortroendeomrostningen fungerar som ett — potentiellt kostsamt
— instrument for regeringen, dd den sjilv avgor tidpunkten for att sitta sitt
fortroende pa spel.

Tre faktorer dr av intresse ndr fortroendeomrostningens viarde som
konstitutionellt intrument for regeringen bedoms. For det forsta kan en
omrostning som ar formellt reglerad forvantas ha hogre viarde an en som
bara kommer av praxis, dd det Okar trovidrdigheten i regeringens hot.
Regeringen avsiger sig genom att dberopa det formella instrumentet moj-
ligheten att ”bluffa” och avstd fran att verkstalla sitt hot om man forlorar
den aktuella omrostningen. Hotets trovardighet forstarks av regeringens
sjdlvbindning.

For det andra okar virdet av fortroendeomroéstningen om den kopplas
till rate for regeringen att upplosa eller initiera en upplésning av parlamen-
tet, eftersom ett parlament som i en sidan situation avsatter regeringen dar-
med ocksé riskerar sin egen overlevnad. Voteringsregeln ar, for det tredje,
av vikt aven for bedomningen av fortroendeomrostningsinstitutet. Ju mer
negativt formulerad voteringsregeln ar, desto storre varde har instrumentet
for regeringen. Men viktigare dr i detta fall om det finns nigon skillnad
mellan voteringsregeln vid fortroendeomrostning och den voteringsregel
som generellt anvands vid omrostningar om den aktuella typen av fragor,
oftast vanlig lagstiftning. Om voteringsregeln for fortroendeomrostningar
ar mer negativt formulerad, dvs. gynnar regeringen, an vad som ar fallet
for den vanliga voteringsregeln okar vardet av instrumentet for regeringen,
eftersom det d& kan anvindas till att tvinga fram lagstiftning,.

Av tabell 3.8 framgdr ovanstdende faktorer for det europeiska urvalet.
For de Osteuropeiska staterna saknas dock uppgifter om vissa voterings-
regler.
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Tabell 3.8. Utformning av fortroendeomrostningsinstitutet.

Land Reglering eller | Forlorad Omrostnings- Skillnad jamfort
praxis? omrostning regel med ordinarie
Oppnar for par- omrostnings-
lamentsupplds- regler?
ning?
Vésteuropa
Belgien Reglering Ja, pé statsche- | Negativ av Ja
fens initiativ och | samtliga [-2] Neutral [0]2%
beslut
Danmark Praxis - Neutral [0] Nej
Finland Praxis - Neutral [0] Nej
Frankrike Reglering B Negativ av Ja
samtliga [-2] Neutral [0]
Grekland Reglering Ja, pd statsche- | Positiv av Nej
fens initiativ och | ndrvarande [+1]
beslut?®®
Irland Praxis - Neutral [0] Nej
Island Instrumentet - - -
saknas
Italien Reglering - Neutral [0]°'° Nej
Luxemburg Praxis - Neutral [0] Nej
Nederldnderna Praxis - Neutral [0] Nej
Norge Praxis - Neutral [0] Nej
Portugal Reglering - Neutral [0] Vanlig lag:
Nej
"Organic laws":
Ja
Positiv av
samtliga [+2]
Spanien Reglering - Positiv av Vanlig lag:
samtliga [+2] Ja
Neutral [0]
"Organic laws":
Nej
Storbritannien Praxis - Neutral [0] Nej
Sverige Praxis - Neutral [0] Nej
Tyskland Reglering Ja, pa statsmi- Positiv av Ja
nisterns initiativ | samtliga [+2] Neutral [0]
och statschefens
beslut
Osterrike Praxis - | Neutral [0] Nej
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Osteuropa

Bulgarien Reglering - Positiv av ?
narvarande [+1]
Estland Reglering Ja, pd reger- Neutral [0] ?
ingens initiativ
och statschefens
beslut
Lettland Saknas? - - -
Litauen Saknas som S - -
instrument for
regeringen211
Polen Reglering - Neutral [0] ?
Rumaénien Reglering = Neutral [0] ?
béda kamrar
(gemensamt)
Slovakien Reglering - ? ?
Slovenien Reglering - Positiv av ?
samtliga [+2]
Tjeckien Reglering i ? ?
Ungern Reglering - ? ?

Kdllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003), Rasch (1995),

Huber (1996) och Bergman, Miiller & Strgm (2003).

Av tabell 3.8 framgar for det forsta att konstitutionell reglering av for-
troendeomroéstningsinstrumentet inte ar lika allmant forekommande som
reglering av misstroendeomrostningsinstrumentet. Aterigen ar det moijligt
att se en skillnad mellan Vist- och Osteuropa. Bland de nya demokratierna
1 6st ar det bara Lettland och Litauen som saknar konstitutionell reglering
av instrumentet. | Visteuropa saknas diaremot sddan reglering i 1o av de
17 studerade staterna, inklusive Sverige. Av dessa 1o finns emellertid instru-
mentet 1 praktiken i dtminstone 9. Island ar det enda land som forefaller
sakna mojlighet for regeringen att begira fortroendeomrostning.

I Litauen forekommer fortroendeomrostningar, men inte som ett instru-
ment for regeringen. Konstitutionen uppstaller kravet péd att regeringen
madste begdra en fortroendeomrostning om hilften av regeringens medlem-
mar (eller fler) byts ut. I detta fall kan fortroendeomrostningen snarast
sagas fungera som en extra investitur.

I tvé lander — Tyskland och Estland - har fértroendeomrostningsinstru-
mentet forstarkts genom att det kopplas till en upplosning av parlamentet.
Om regeringen forlorar en fortroendeomréstning kan den ta initiativ till
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upplosning av parlamentet varefter statschefen fattar beslutet. P4 sd satt kan
regeringen koppla samman sin egen 6verlevnad med parlamentets, vilket
borde gora parlamentet mindre benaget att filla regeringen. I Belgien och
Grekland kan regeringen inte sjdlv initiera parlamentsupplosningen utan
ar beroende av statschefen. I Litauen kan regeringen visserligen besvara
ett nederlag 1 parlamentet med ett initiativ till parlamentsupplésning, men
fortroendeomrostningen ar i Litauen inte ett instrument som regeringen
kan anvanda efter eget gottfinnande.

Nar det galler voteringsregler kan konstateras en skillnad mellan de
lander dar fortroendeomroéstningsinstitutet ar reglerat och dar det endast
finns i praxis. I den senare kategorin, till vilken majoriteten av staterna i
Visteuropa hor, forekommer enbart neutrala [0] beslutsregler, vilka heller
inte avviker fran ordinarie voteringsregler. Det kan ddarmed ifrdgasittas om
fortroendeomrostningsinstitutet i dessa linder 6ver huvud taget bor ses
som ett konstitutionellt instrument eller om det snarare ar att betrakta som
endast en politisk strategi bland andra.

I ndgra av de lander dar fortroendeomrostningsinstitutet ar konstitutio-
nellt reglerat forekommer dock skillnader i voteringsregler mellan fortro-
endeomrostningar och vanliga voteringar. Tyskland och Spanien har i detta
avseende svaga fortroendeomrostningsinstrument, da det stalls hogre majo-
ritetskrav — positiv av samtliga [+2] — dn vid ordinarie votering (neutrala
[0]). I Belgien och Frankrike fungerar fortroendeomrostningen daremot
som en “havstdng” for regeringen, dd de mer generdsa voteringsreglerna
— negativ av samtliga [-2], i stallet for neutrala [o] — underlattar att f ige-
nom lagforslag. En variant av fortroendeomrostningen som hdvstang till-
lampas i Rumanien dar det, nir regeringen staller fortroendefraga, kravs att
parlamentet inom tre dagar inlamnar ett (misstroende)initiativ och sedan
uttrycker stod [o] for initiativet (i bdda kamrarna gemensamt) for att inte
regeringens forslag automatiskt skall anses antaget.

Sammanfattningsvis kan sdgas att fortroendeomrostningsinstitutet i
madnga ldnder inte alls har samma tydliga karaktar av konstitutionellt
instrument som parlamentets motsvarigheter. Bland det mindre antal lan-
der dir institutet givits sdrskilda egenskaper forefaller dock Belgien och
Frankrike vara de lander dar det ger regeringarna storst fordelar, tack vare
de formanliga voteringsreglerna Omvant maste fortroendeomrostningen
i Spanien betraktas som ett mycket svagt konstitutionellt instrument for
regeringen.
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Upplésning av parlamentet

Regeringens andra — och potentiellt kraftfullare - instrument inom den
parlamentariska mekanismen ar ritten att upplosa parlamentet. Regering-
ens upplosningsratt kan tjana delvis olika funktioner. En forsta funktion
ar den mojlighet som upplosningsriatten medfor for en regering att vilja
tidpunkt for ett kommande val. Regeringen kan anpassa upplosningen till
opinionsldaget och pd sd vis 6ka sina mojligheter att vinna det nyvalda par-
lamentets fortroende och fa fortsatta pa sin post. En andra funktion ar att
en regering som forlorat parlamentets fortroende, via en fortroende- eller
misstroendeomrostning, kan anvanda sin upplosningsratt for att lata folket
avgora den fortroendekonflikt som uppstatt mellan de lagstiftande och de
verkstdllande organen. En tredje funktion ar att regeringen kan anvinda
upplosningsratten som ett hot mot ett trilskande parlament, som inte vill
ge regeringen sitt fortroende generellteller i en specifik friga. Hotet bestar i
den automatiska risk att forlora makt som varje nyval utgor for parlamen-
tets ledamoter; en risk som naturligtvis ar hogre ju simre opinionslaget for
(majoritets)partierna ar.

Den huvudsakliga faktorn att studera vid bedéomningen av upplos-
ningsratten som parlamentariskt instrument ar naturligtvis i forsta hand
om ett visst lands regering har en siddan ratt och om denna ratt i sa fall ar
begrdnsad av ndgra villkor, samt i andra hand om regeringen har mojlighet
att foresld, men inte sjalv besluta om upplosning. I det sammanhanget blir
det ocksa relevant att studera under vilka andra betingelser som ett lands
parlament kan upplosas. Data 6ver dessa faktorer presenteras i tabell 3.9.

Tabell 3.9. Olika statsorgans ratt att uppl6sa parlament/underhus.

Land Upplosningsratt | Upplosningsratt for | Upplosningsratt | Automatisk
for regeringen statschefen for parlamentet | upplosning
Vdsteuropa
Belgien Nej 1. Om regeringen Nej, men Vid
forlorat en vetoratt vid grundlagsandring
fortroende- regeringens
omrostning avgang (positiv
ochingen ny majoritet av
statsminister- samtliga kravs)
kandidat
presenterats
2. Om regeringen
avgatt
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Danmark Ja Nej Nej Vid
grundlagsdndring
Finland Nej, men Ja, pa forslag av Nej =
forslagsratt statsministern
Frankrike Nej Ja?® Nej =
Grekland Nej 2" Om tva regeringar | Nej Om parlamentet
avgétt eller forlorat misslyckats med
fortroende- att vélja president
omrostningar i
parlamentet
Irland Ja, men Nej, men vetorétt Nej N
statschefen har | mot forslag fran
vetordtt mot statsminister
forslag fran som ej atnjuter
statsminister underhusets
som ej atnjuter | fortroende
underhusets
fortroende.
Island Nej Ja Nej 1. vid
grundlagsandring
2. Om
parlaments-
initierad
folkomrostning
om presidenten ej
garigenom
Italien | Nej Ja®"® Nej -
Luxemburg | Nej Ja Nej Vid
grundlagsandring
Nederlédnderna Nej, men Ja, pa regeringens | Nej 1. Vid
forslagsratt forslag grundlagsandring
2. Vid monarkens
dod eller avgang
Norge Nej Nej Nej =
Portugal Nej, men Ja, efter att Nej, men -
yttranderatt ha konsulterat yttranderatt

parlament och
216
regering
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Spanien 1a®"’ Nej AL Nej 1. Vid misslyckad
regeringsbildning
2. Vid
grundlagsandring
som 2/3-majoritet
i bada kamrarna
star bakom
Storbritannien Ja Ja, pa regeringens | Nej -
forslag
Sverige Ja, men bara Nej Nej Vid misslyckad
for kortare regeringsbildning
valperiod 219 (extraval utlyses)
Tyskland Nej, men 1. Vid misslyckad Nej -
forslagsratt regeringsbildning
vid forlorad 2. Pa
fértroende- statsministerns
omrostning forslag, vid forlorad
fortroende-
omrostning
Osterrike Nej Ja 0 Ja Om parlaments-
initierad folk-
omrdstning om
presidenten ej gar
igenom
Osteuropa
Bulgarien Nej Nej Nej Vid misslyckad
regerings-
bildning 22’
Estland Nej, men Ja, pa regeringens | Nej 1. Vid misslyckad
forslagsratt forslag, vid forlorad regerings-
vid forlorad fortroende- bildning 2L
fortroende- omrostning 2. Om ett
omrdstning folkomrostnings-
forslag rostas ned
3. Om budget-
processen
misslyckas
Lettland Nej Nej, men Nej -

forslagsratt till
folkomréstning
om upplosning
eller presidentens
avgang ek
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Litauen

Nej, men

forslagsratt
vid forlorad
fortroende-
omrostning.

1. Om beslutet

om regerings-
programmet
forsenas

2. Om parlamentet
tva génger i rad
avvisar regeringens
program

3. Pa regeringens
forslag, vid forlorad
fortroende-
omroéstning 224

Ja (3/5-
majoritet krdvs)

Polen

Nej

Om parlamentet
inte antagit en
statsbudget inom
utsatt tid 2%°

Ja (2/3-
majoritet krdvs)

Vid misslyckad
regeringsbildning

Rumadnien

Nej

Vid misslyckad
regerings-
bildning 226

Nej

Slovakien

Nej

Om parlamentet
inom utsatt tid
végrat godkdnna
regerings-

forklaringen.*?’

Nej

l
;
|

Slovenien

Nej

1. Om parlamentet
besiutar avsluta
misslyckad
regeringsbildning
efteromgang tva
2. Vid misslyckad
regeringsbildning

Nej

Tjeckien

Nej

1. Vid misslyckad
regeringsbildning
2. Vid fordrojning
av avgorande

av fortroende-
omrostning

3. Om underhuset
ar ajournerat for
lange

4. Om underhuset
inte uppnatt
tillracklig ndrvaro
pa tre manader 228

Nej
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Ungern Nej 1. Efter fyra Ja -
misstroende-
forklaringar under
12 manader

2. Om
regeringsbildning-
en Overskridit
tidsgransen

Kallor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003) och Bergman,
Maller & Strem (2003).

Man kan, med ledning av tabell 3.9, konstatera att ratten for regeringen att
upplosa parlamentet dr ovanlig i parlamentariska demokratier. Parlamen-
tets overhoghet framgar i majoriteten av linderna av att parlamentet har
rdtt att avsdtta regeringen, men inte tvartom.

Danmark ir det enda av de studerade linderna som i sin konstitution
ger regeringen — eller narmare bestamt statsministern — villkorslos ratt att
upplosa landets parlament. Spaniens, Storbritanniens, Sveriges och Irlands
regeringar har ocksd i relativt ménga situationer mojlighet att utnyttja sin
ratt att upplosa parlamentet. I Spaniens fall dar begransningarna relativt
marginella; regeringen kan inte utnyttja sin ratt om parlamentet upplosts
under det senaste dret och heller inte under en pigdende misstroendeom-
rostningsprocess. Daremot finns inga formella hinder for regeringen att
upplosa parlamentet efter att den forlorat parlamentets fortroende.

Denna senare mojlighet — att som nyss avsatt expeditionsministar upplo-
sa riksdagen — utesluts ddremot uttryckligen for svenska regeringar. Irlands
konstitution innehéller ingen absolut begransning som den svenska, men en
avsatt regerings mojlighet att upplosa parlamentet kraver dir presidentens
godkinnande. Virdet for svenska regeringar av att uppldsa parlamentet
begransas dock betydligt, jamfort med andra landers, genom bestaimmelsen
att det parlament som viljs efter det att regeringen upplost parlamentet
endast har mandat fram till slutet av det uppldsta parlamentets mandat-
period.

Ovriga linders konstitutioner innehéller inte ndgon reglering som till-
forsakrar landets regering ratt att upplosa parlamentet. Vart att notera dr
att ingen av de nya demokratierna i Osteuropa valt att ge regeringen denna
ratt. I detta avseende tycks alltsd trenden bland moderna konstitutionsska-
pare vara att stirka parlamentets 6verhoghet gentemot regeringen, dvs. att
forstarka det parlamentariska draget i konstitutionen.

I sex av de studerade linderna har regeringen visserligen inte givits ndgon
egen ratt att upplosa parlamentet, men anda visst inflytande 6ver ett sddant
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beslut. Den portugisiska regeringen har ratt att yttra sig over ett sddant
upplosningsbeslut fran presidenten. Vanligare — och ett starkare instrument
for regeringen — ar att regeringen kan foresla statschefen att upplosa parla-
mentet. I Finland kan regeringen ligga fram ett sddant forslag till statsche-
fen ndrhelst den onskar, liksom i Nederlanderna. I Tyskland, Estland och
Litauen kan regeringen endast foresla presidenten upplosning av parlamen-
tet som “svar” pd att regeringen forlorat parlamentets fortroende.

Men dven i lander dar regeringen inte ges ndgon del av upplosningsrat-
ten, kan upplosningen av parlamentet sagas vara en del av den parlamenta-
riska mekanismen. I vissa lander — Belgien, Grekland, Ungern och Slovenien
— ges namligen statschefen ritten att upplosa parlamentet om detta uttalat
sitt misstroende en eller ett flertal gdnger mot regeringen. Snarlika bestam-
melser finns i Tjeckien och Litauen, men dar intrader statschefens upplos-
ningsratt om parlamentet vantar for lange med att avgora en fortroende-
/misstroendeomrostning. I lander dar statschefens roll huvudsakligen ar
formell, kan man anta att han eller hon ar lyhord for de faktiska politiska
aktorernas (framfor allt regeringens) onskemdl om nar statschefen bor
anvinda sin upplosningsratt.

Som tidigare framgatt forekommer upplosning av parlamentet i manga
linder dven i samband med regeringsbildningen, nirmare bestimt nar par-
lamentet misslyckats med att nd erfoderlig majoritet bakom en regering ett
visst antal ganger eller inom en viss tidsram. Upplosningen fungerar i dessa
fall som en sdkerhetsventil for att starta om ett parlamentariskt system som
kort fast. I Grekland, Spanien, Sverige, Bulgarien, Estland och Polen upplo-
ses parlamentet automatiskt nar investiturforfarandet misslyckats, medan
det yttersta beslutet i Tyskland, Tjeckien, Ungern, Rumanien och Slovenien
vilar i presidentens hiander.

Forutom de hittills diskuterade linderna har statscheferna i Osterrike,
Frankrike, Island, Italien och Luxemburg relativt obegransad ritt att upp-
l6sa parlamentet, en ratt som naturligtvis kan anvandas péd ett siatt som
ingriper i den parlamentariska mekanismen.

Intressant nog ar emellertid inte regeringen och statschefen de enda akto-
rer som kan upplésa parlament, i vissa lander kan parlamentet upplésa sig
sjalvt. De osterrikiska och ungerska parlamenten har ritt att upplosa sig
sjdlva med ett enkelt majoritetsbeslut, medan det i Litauen kravs 3/5- och
i Polen 2/3-majoritet. Slutligen kan parlament i vissa linder ocksd upplo-
sas i vissa specifika situationer. I en del lander upploses parlamentet infor
grundlagsiandringar, medan de estniska och polska parlamenten upploses
om de misslyckas med att besluta om en budget.

Norge ar det enda land som star helt utan mojlighet att upplosa sitt parla-
ment fore den ordinarie mandatperiodens utgang. Historiska huvudorsaker
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till att Norge valde att inte erbjuda ndgon mojlighet att upplosa landets
parlament var att konstitutionsskapare och andra inte ville ge konungen
—och senare unionskonungen — 6kad makt och att man befarade att upplos-
ningsratt skulle leda till parlamentarism. Inforande av mojlighet att upplosa
parlametet (for regeringen) i Norge har stundtals diskuterats, men hittills
utan resultat.??’ Norges parlament ar i detta avseende unikt starkt, efter-
som det aldrig behéver bekymra sig om fértida upploésning. Aven Lettlands
parlament ar mycket svirt att upplosa. Den enda mojligheten ar att presi-
denten utlyser en folkomrostning i fragan. Om folket viljer att inte rosta
for upplosning av parlamentet maste presidenten sjalv avgd, vilket gor att
atgarden har ndgot av nodkaraktar.

I de lander dar regeringen har ritten att upplosa eller foresld upplosning
av parlamentet, kan virdet av denna ritt antas bero dels — 1 linder med
tvdkammarparlament — pd om upplOsningsritten inkluderar Gverhuset,
dels pd om regeringen automatiskt mdaste avgd efter val. En upplosnings-
ratt som inkluderar 6verhuset dr naturligtvis mer vird 4n en som inte gor
det, medan upplosningsratten i lander dar regeringen maste avga efter val
ar mindre vird, eftersom regeringen diarmed ocksa riskerar sin egen Over-
levnad. Utformningen av upplosningsinstitutet i dessa avseenden framgar
av tabell 3.710.

Tabell 3.10. Automatisk upplosning av dverhuset och regeringens avgang efter
val.

Land Regeringen har ritt att | Overhuset uppléses Regeringen maste
upplosa parlament/ automatiskt nar avga efter val till
underhus? underhuset uppléses? | parlament/

underhus?

Vdsteuropa

Belgien Nej Ja Ja

Danmark Ja - Nej

Finland Nej, men forslagsratt B Ja

Frankrike Nej Nej Nej

Grekland Nej - Nej

Irland Ja, men statschefen har | Ja Nej
vetordtt mot forslag
fran statsminister som
ej atnjuter underhusets
fortroende

Island Nej - Nej

Italien Nej Nej Ja
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Luxemburg Nej - Nej
Nederlanderna Nej, men forslagsratt Nej 230 Nej
Norge Nej - Nej
Portugal Nej, men yttranderatt - Ja
Spanien Ja Ja Ja
Storbritannien Ja Nej Ja
Sverige Ja, men bara for kortare | — Nej
valperiod
Tyskland Nej, men forslagsratt Nej Ja
vid forlorad fértroende-
omréstning
Osterrike Nej Nej Ja
Osteuropa
Bulgarien Nej - Nej
Estland Nej, men forslagsratt - Ja
vid forlorad fortroende-
omrostning
Lettland Nej - Nej
Litauen Nej, men forslagsratt - Ja
vid forlorad fortroende-
omrostning
Polen Nej Ja Ja 23
Rumanien Nej Ja Ja
Slovakien Nej - Ja
Slovenien Nej - Ja
Tjeckien Nej Nej Ja
Ungern Nej - Ja

Kaéllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003) och underlag
till Valutslag och regeringsbildning (2003).

Av tabell 3.10 framgar att i bdda de tvdkammarsystem — Irland och Spanien
— déar regeringen har upplosningsratt for underhuset, innebar utnyttjandet
av denna ritt att ocksd 6verhuset upploses. I de tvd lander — Italien och
Rumadnien — dir regeringen dr ansvarig infor parlamentets bdda kamrar har
regeringen emellertid varken ritt att upplosa eller att foresld upplosning av
parlamentet. Om underhuset upploses pa annat satt — i det rumanska fallet
for att regeringsbildningen misslyckats, i det italienska efter presidentens
beslut — giller detta dock automatiskt ocksa 6verhuset.

En mer generell faktor for att bedoma viardet av regeringens upplosnings-
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rdtt 4r om en upplosning av parlamentet ocksd innebir att den sittande
regeringen madste avga. Den regering som inte automatiskt maste avga efter
ett val till parlament eller underhus har en betydande institutionell fordel,
da den inte automatiskt riskerar sin egen overlevnad vid en parlaments-
upplosning. En regering med fri upplosningsratt kan, genom att vilja ett
opinionsmassigt gynnnsamt tillfalle att upplosa parlamentet, ocksd minska
risken for att bli utbytt.

Nair analysen fokuserar de linder dir regeringen har (betydande) ratt att
sjalv upplosa parlamentet — Danmark, Irland, Storbritannien, Spanien och
Sverige — kan konstateras att regeringarna i tre av dem slipper avga efter
val. Undantagen ar Spanien och Storbritannien.

Starkast position har danska regeringar, som inte behover avga efter val
till parlamentet som man sjalv har utlyst. En dansk regering kan alltsd i
teorin sitta kvar och sjalv ”byta ut” parlamentet i val efter val, sd linge den
inte avsitts genom en misstroendeomrostning. Irlindska regeringar har en
liknande stallning,.

Svenska regeringar kan visserligen upplosa riksdagen och utlysa nyval,
men den nyvalda riksdagen far bara sitta en kortare mandatperiod. Till
skillnad frén de danska och irlindska regeringarna har de svenska darmed
inte samma mojligheter att styra tidpunkten for upplosning och ordinarie
val efter vad som dr opinionsmassigt gynnsamt for regeringen. Det kan
dock konstateras att upplosningsratt utan skyldighet att avga efter val gor
den svenska regeringen konstitutionellt val forsedd i detta avseende i jam-
forelse med resten av Europa.

3.4 Maktférdelning inom parlamentariska system

Det 4r nu dags att sammanfatta och fordjupa den bild av det parlamen-
tariska forhallandet mellan parlament och regering som analysen av de
enskilda instrumenten bidragit till. Uppgiften i kapitel 3.4 dr att se hur
instrumenten samverkar i ett system och hur de forhéller sig till begreppen
positiv och negativ parlamentarism, samt soka utveckla den analysapparat
som anviands nar maktfordelningen mellan regering och parlament skall
bedomas, med avseende pa de parlamentariska instrumenten.

Positiv och negativ parlamentarism

En utgdngspunkt for hela analysen dr att vilka voteringsregler som anvands
vid investitur-, misstroende- och fortroendeomrostningar ar mycket bety-
delsefulla faktorer i utformningen av de parlamentariska instrumenten.
Voteringsreglerna sitter de institutionella ramarna for vilka typer av
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regeringar som kommer att ha storst sannolikhet att bildas. Annorlunda
uttryckt avgor utformningen av voteringsregler 1 stor utstrackning vilka
institutionella resurser parlament och regering besitter inom ramen for den
parlamentariska mekanismen. Darmed bestaimmer de hur stort inflytande
parlamentet som institution kommer att ha 6ver vilka regeringar som kan
tilltrada och/eller vilka som kan tvingas avga.

Den forskning som agnar sig dt att empiriskt studera just fragor som
vilken typ av regeringar som bildas i olika parlamentariska system, vad
som paverkar regeringars livslangd etc., dvs. tillimpad koalitionsforskning,
tenderar emellertid att fokusera en annan faktor i den parlamentariska
mekanismen. I den mén utformningen av den parlamentariska mekanis-
men inkluderas, begransar sig detta i regel till frigan om ett land tillimpar
investitur eller inte,?3?

Bergman (1995) framhdller att mycket av koalitionsforskningsteorin
— trots den rika forekomsten av minoritetsregeringar i parlamentariska
stater — narmast reflexmassigt har begagnat sig av grundantagandet att en
regeringskoalition méste innehélla eller stodjas av en absolut majoritet av
parlamentets ledamoter.?** Bergman menar att koalitionsteorin med fordel
kan ta in erfarenheter fran forskning om parlamentariska demokratier, dar
distinktionen mellan positiva och negativa formeringsregler ar val kand.
Distinktionen sitter inte bara fragan om huruvida en tilltrddande regering
madste soka stod i parlamentet via en investituromrostning i fokus, utan
ocksd frdgan om hur utformningen av voteringsreglerna vid denna omrost-
ning paverkar vilka regeringar som kan ta form — i termer av frekvens av
minoritetsregeringar och i synnerhet ”sma” minoritetsregeringar, som inne-
hiller en mycket begrinsad andel av partierna i parlamentet. 23

Bergman exemplifierar betydelsen av voteringsreglerna med fallet
Sverige, som visserligen tillampar investitur, men med en negativ vote-
ringsregel, som, enligt hans mening, medfor att landet, i likhet med linder
utan investitur, bor klassificeras som tillimpande negativ parlamentarism.
Bergman sammanfattar: From the perspective of coalition theory at least,
the important distinction is whether a new government in the parliament
must win the support of at least a plurality or not. If there is no such posi-
tive threshold that a new government must pass, I consider the formation
rule to be one of negative parliamentarism.”?3

Den av Bergman framhéllna distinktionen torde vara viktig for den som
vill inkludera betydelsen av utformningen av den parlamentariska mekanis-
men i en undersokning av parlamentarisk koalitionsbildning. Det ar mojligt
att — med ledning av den empiriska analysen i denna rapport — utveckla
Bergmans precisering ytterligare ndgon grad.
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En alternativ analysapparat

Nyckeln till en sddan precisering av analysapparaten ligger i att inte
begransa analysen av parlamentets instrument i den parlamentariska
mekanismen endast till investituren. Aven misstroendeomréstningsinstru-
mentet bor inkluderas i analysen. For att svara pa varfor detta ar onskvart
bor man stélla sig fragan vari skillnaden mellan dessa badda parlamentets
instrument ligger.

Parlamentarismens barande idé ar att ett lands regering ar ansvarig infor
parlamentet och kan avsittas av detta (eller av parlamentets underhus i de
flesta stater med tvakammarparlament). Som tidigare konstaterats utgor
dirmed ratten att utlysa en misstroendeomrostning parlamentets mest
fundamentala institutionella resurs. Och, med parlamentarismens karna i
atanke, kan investituren ses som ett slags specialfall av misstroendeomrost-
ningen, dir parlamentet uttalar sitt misstroende f6r och dirmed “avsatter”
en (foreslagen) regering innan den hunnit tilltrada. Investiturens betydelse
for regeringsbildningen bor, med ett sddant synsatt, sokas i skillnaden i
utformning mellan specialfallet av misstroendeomrostning — investituren
— och utformningen av en allmin misstroendeomréstning.>3®

Vad skiljer d& utformningen av investitur fran misstroendeomrostning i
ett land? Eller, mer specifikt, under vilka omstandigheter blir investituren
ett konstitutionellt instrument med egna kvaliteter som parlamentet inte
sjalvt kan kopiera med en misstroendeforklaring nar regeringen tilltrader?
Bédda instrumenten kan enligt tidigare resonemang analyseras i termer av
precision, villkor och skarpa och jamforelsen bor ta hansyn till dessa tre
aspekter.

Om man till att borja med studerar potentiella skillnader i precision kan
det konstateras att dessa inte torde vara avgorande. Misstroendeomrost-
ningsinstrumenten ger i de flesta fall en lika stor eller storre precision som
investiturinstrumenten. De forstnamnda ger exempelvis i mdnga lander ratt
att dven utkrdva ansvar av enskilda ministrar, vilket inte 4r mojligt genom
ndgot lands investiturinstrument.

Nista friga ar om det finns skillnader i villkoren for att f3 till stdnd
omrostningar. En sddan potentiell skillnad géller tidpunkten for en omrost-
ning. Har kan konstateras att investiturer definitionsmassigt placerar
omrostningen i anslutning till formandet av en ny regering, dvs. en viss
tid efter att den gamla regeringen avgatt eller tvingats avgd. For misstro-
endeomrostningar finns ingen motsvarande tidsmassig bestamning. I vissa
lander kan en misstroendeomrdstning inte begdras under en faststalld tids-
period efter en tidigare misstroendeomrostning, men undantaget detta finns
det inget som hindrar att en misstroendeomrostning hélls omedelbart efter
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det att en regering tilltratt. Skillnaden i tidpunkt for omrostningen forefal-
ler dirmed inte vara av betydelse, eftersom denna aspekt av investituren
oftast kan dupliceras med en vanlig misstroendeomrostning.

I fraga om andra villkor finns diremot en uppenbar skillnad. Investituren
kan ses som en ”gratis” misstroendeomrostning for parlamentet, eftersom
den intraffar automatiskt och villkorslost. For att en misstroendeomrost-
ning skall komma till stdind krdvs daremot i alla utom fyra av de 27 under-
sokta landerna att nagot villkor dr uppfyllt, oftast att ett visst minimiantal
ledamoter star bakom misstroendeinitiativet. Betydelsen av investituren i
ett visst land kan sdledes delvis sigas vara en funktion av hur omfattande
villkor som stills pa ett misstroendeinitiativ. Ju mer omfattande villkor som
stalls, desto mindre vardefull blir ratten att begiara misstroendeomrostning
for parlamentet och desto mer virdefull blir den gratis mojligheten till att
uttrycka misstroende som investituren utgor.

Det kan dock ifrdgasattas om skillnader i villkor mellan misstroendeini-
tiativ och investitur ar den mest centrala. Om man bortser frin de misstro-
endeinitiativ vars enda funktion ar att skapa politisk uppmarksamhet torde
initiativtagarna rikna med en chans att lyckas avsitta regeringen. For att
uppné detta maste initiativet dock i de allra flesta fall stodjas av en storre
andel ledamoter dan vad som specificeras i villkoret for att initiativet i sig
skall godkidnnas. Aven om det ir en nigot tydligare — och ddrmed potenti-
ellt riskablare — politisk markering att skriva under ett misstroendeinitiativ
an att (dtminstone passivt) stodja ett sddant initiativ vid en votering, borde
inte skillnaden vara av avgorande betydelse for en oppositionspolitiker.
Saledes kan man anta att 4ven om skillnaden i villkor for investiturer och
misstroendeomrostningar har viss betydelse for virdet av investituren, sd
ar denna skillnad inte fundamental.

Darmed aterstar skillnader i skdarpan — matt i termer av tillimpade vote-
ringsregler — som den huvudsakliga faktorn for hur vardet av parlamentets
parlamentariska instrument skall bedomas. For att ge empiriskt underlag
till en diskussion om detta presenteras nedan tabell 3.11, dir voterings-
regler for investitur och misstroendeomrostning, samt villkor for misstro-
endeinitiativ presenteras, dvs. de faktorer som kan antas avgora virdet av
forekomst respektive avsaknad av investiturinstrumentet.
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Tabell 3.11. Parlamentets institutionella resurser gentemot regeringen.

Land

Investitur

Misstroende-
omroéstning

Villkor for |
misstroende-
initiativet

Vdsteuropa

Belgien

Neutral [0]

Konstruktiv:
Negativ av samtliga
[-2]
Icke-konstruktiv:
Neutral [0]

Konstruktiv:

1. Forslag pa ny
statsministerkandidat
2. Minst 1/3 av
kammaren
Icke-konstruktiv:
Inga villkor

Danmark

Neutral [0]

Initiativet framlaggs
1. i interpellation

2. vid statsministerns
redogorelse

Finland

Positiv av nadrva-
rande [+1]

Neutral [0]

Under debatt:
Minst 2 ledamoter
Interpellation:
Minst 1/10 av kam-
maren

Frankrike

Negativ av samtliga
[-2]

Generell:

1. Minst 1/10 av
kammaren

2. Ej samma under-
tecknare inom 1 ar
Svar pad forcering:

Ej samma underteck-
nare inom 1 ar

Grekland

Positiv av narva-
rande [+1] (minst
40 % av samtliga)

Negativ av samtliga
[-2]

1. Minst 1/6 av
kammaren

2. Minst 6 man.
sedan tidigare ned-
rostat forslag

3. Grunderna maste
anges

Irland

Neutral [0]

Neutral [0]

Inga villkor

Island

Neutral [0]

Inga villkor

Italien

Neutral [0]
(stod i bada kam-
rarna separat)

Neutral [0]
(stod i bada kam-
rarna separat)

1. Minst 1/10 av en
kammare

2. Grunderna maste
anges

Luxemburg

Neutral [0]

Minst 5 ledamoter
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Nederldnderna - Neutral [0] Minst 5 ledamoter
Norge - Negativ av ndrva- Inga villkor
rande [-1]
Portugal - Negativ av samtliga | 1. Minst ¥4 av kam-
[-2] maren eller parti-
grupp
2. Ej samma under-
tecknare inom
samma parlamentsar
Spanien Positiv av samtliga Negativ av samtliga | 1. Forslag pa ny

[+2]
Efter 48 timmar:
Neutral [01?%7

[-2]

statsministerkandidat
2. Minst 1/10 av
kammaren

3. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativ
inom senaste parla-

rande [+1]
(minst 50 % av
samtliga)

[-2]

mentsaret
Storbritannien - Neutral [0] Inga villkor
Sverige Negativ av samtliga | Negativ av samtliga | 1. Minst 1/10 av
[-2] [-2] kammaren
2. Ej mot expedi-
tionsministar
3. Ej innan nyvalt
parlament kunnat
samlas
Tyskland Positiv av samtliga Negativ av samtliga | 1. Forslag pa ny
[+2] [-2] statsministerkandidat
2. Minst % av kam-
maren eller parti-
grupp pa minst %
Osterrike - Negativ av ndrva- Minst 5 ledamoter
rande [-1]
(minst 50 % av
samtliga)
Osteuropa
Bulgarien Positiv av nédrva- Negativ av samtliga | 1. Minst 1/5 av

kammaren

2. Ej samma grun-
der som ett initiativ
forkastat inom de 6
senaste man.
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Estland

Neutral [0]

Negativ av samtliga
[-2)

1. Minst 1/5 av
kammaren

2. Ej samma grunder
som initiativ inom de
3 senaste man.

Lettland

Negativ av ndrva-
rande [-1]

(minst 50 % av
samtliga)

Minst 1/10 av
kammaren eller ett
utskott

Litauen

Neutral [0]

Negativ av samtliga
[-2]

Generell:

Inga villkor
Interpellation:
Minst 1/5 av kam-
maren

Polen

Positiv av nérva-
rande[+1]

Efter 2 nominerings-
forsok:

Neutral [0]

Negativ av samtliga
[-2]

Mot regering:

1. Forslag pd ny
statsministerkandidat
2. Minst 1/10 av
kammaren, minst
1/4 om liknande
initiativ framforts
inom de 3 senaste
man.

Mot enskild minis-
ter:

Minst 15 % av kam-
maren, minst 1/4
om liknande initiativ
framforts inom de 3
senaste man.

Rumadnien

Neutral [0]
(stod i bada kam-
rarna gemensamt)

Neutral [0]
(stod i bada kam-
rarna gemensamt)

1. Minst 1/4 av
bada kamrarnas
ledamoter (gemen-
samt)

2. Ej samma under-
tecknare som av ett
forkastat initiativ
inom samma parla-
mentsar

Slovakien

Positiv av nérva-
rande [+1]
(minst 50 % av
samtliga)

Negativ av samtliga
(-2

Minst 1/5 av kam-
maren
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Slovenien

] Positiv av samtliga
| [+2]

Negativ av samtliga
-2

Mot regering:
1. Forslag pa ny

Efter 2 nominerings- | Mot regering som statsministerkandidat
omgangar (§111 valts enligt §111 2. Minst 1/9 av
(41): (4): kammaren
Neutral [0] Neutral {0] Mot enskild
Mot enskild minister:
minister: Minst 1/9 av
Neutral [0] kammaren
Tjeckien Neutral [0] Negativ av samtliga | Minst 1/4 av
[-2] kammaren
Ungern Positiv av samtliga Negativ av samtliga | 1. Forslag pa ny
[+2] [-2] statsministerkandidat

Kaéllor: Staternas konstitutioner via International Constitutional Law (juni 2003), underlag till
Valutslag och regeringsbildning (2003), Laver & Schofield (1991), De Winter (1995), Miiller &
Strem (2000), Rasch (2001a) och Bergman, Milller & Strem (2003).

Av tabell 3.11 framgar for det forsta att anvandandet av en dikotom varia-
bel ”forekomst av investitur” riskerar att ge en skev bild av investiturens
verkliga betydelse for ett lands regeringsbildning. En jamforelse med villkor
och voteringsregel for misstroendeomrostningen i landet torde vara nod-
vandig, eftersom det forefaller rimligt att anta att om misstroendeomrost-
ningen ger samma inflytande 6ver regeringens 6verlevnad som investituren
sa ar den sistnamnda av ldgre varde an om villkoren skiljer sig &t.

Séledes kan man anta att exempelvis Irlands, Italiens, Rumaniens och
Sveriges investiturinstrument knappast 4r av betydande virde for dessa
landers parlament. Eftersom voteringsregeln vid omrostningarna ar den-
samma for investitur och misstroendeomrostning ar det bara villkoren for
att ta initiativ till det senare som skiljer. Och i &tminstone Irlands, Italiens
och Sveriges fall torde dessa villkor inte vara svira att uppfylla.

Ovanstdende resonemang medfor att ocksd den enkla indelningsgrund
som Bergman anvinder for att klassificera lander som anvinder positiv
respektive negativ parlamentarism kan ifrdgasittas. Bergman sorterar lan-
der med positiva investiturvoteringsregler till den forstnimnda kategorin
och lander med negativa investiturvoteringsregler samt linder som saknar
investitur till den sistnamnda kategorin.

Det finns emellertid anledning att stalla frigan om inte voteringsreglerna
borde tillmitas dn storre vikt i jimforelse med frigan om forekomst/
avsaknad av investitur. En inte orimlig hypotes, som skiljer sig fran
Bergmans klassificering, vore att linder utan investitur, men med en neutral
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voteringsregel for misstroendeomrostningen, uppvisar storre likheter med
linder med samma neutrala voteringsregel for bade investitur och misstro-
endeomrostning 4n med lander som tillimpar en negativ voteringsregel for
investitur. Exempelvis kan Irland och Island antas fungera mer likartat dn
Island och Sverige.

En annan hypotes som skiljer sig frin Bergmans vore att parlament i
lander utan investitur, men med en neutral misstroendeomrostningsregel, ar
battre forsedda i frdga om institutionella resurser for kontroll av regering-
ens Overlevnad an parlament i lander med investitur med en neutral vote-
ringsregel, men negativ misstroendevoteringsregel. De forstnimnda kan
skapa sin egen investitur med neutral voteringsregel, givet att villkoren for
misstroendeomrostning inte dr alltfor avskrackande. Siledes borde exem-
pelvis Danmarks parlament ha storre institutionella resurser an Belgiens.

Ett tentativt forsok till rangordning av en variabel ”parlamentets makt
Over regeringens Overlevnad” aterfinns i tabell 3.12.

Tabell 3.12. Parlamentets makt over regeringens Gverlevnad.

Grad av parlaments- | Investitur | Misstroende- Exempel pd lander
makt omréstning
Positiv Positiv =
Hog Positiv Neutral Finland (frdn 2000)
Positiv Negativ Grekland, Spanien, Tyskland,
Ungern
Neutral Neutral Irland, Italien
Medelhog Saknas Neutral Danmark, Island, Storbritannien
Neutral Negativ Belgien, Estland, Tjeckien
Negativ Negativ Sverige
Lag Saknas Negativ Frankrike, Norge, Portugal,
Lettland

Tabell 3.12 innehéller inte alla teoretiska kombinationer, men antagligen
de mest relevanta. Graderna har grupperats i kategorierna Hog, Medelhog
och Lig, men 4r i princip tiankta att utgora en kontinuerlig ordinalskala.
Den storsta teoretiska osdkerheten giller graderingen runt granslinjen mel-
lan kategorierna Hog och Medelh6g. Antagandet har emellertid gjorts att
tidpunkten dé en regering formas ar sa viktig att en positiv investiturregel
ar mer vird for parlamentet som institution dn en neutral sddan, dven i de
fall detta kombineras med en negativ i stallet for en neutral misstroende-
voteringsregel.

Koalitionsforskare gor generellt antagandet att 6kad makt for parlamen-
tet 6ver regeringsbildningen forvintas leda till lagre andel minoritetsreger-
ingar, ligre andel enpartiregeringar samt lingre regeringsbildningstid.?*8 I
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tabell 3.13 testas dessa hypoteser med hjalp av data frdn Miller & Strem
(2000) 6ver regeringsbildningar i tretton vdsteuropeiska linder 1945-1999
med olika matt pa parlamentets makt 6ver regeringens 6verlevnad.?*

Tabell 3.13. Institutionella férhallandens effekt pa regeringsbildningen aren
1945-1999 medelvirden och (standardavvikelser).

Grad av parlaments- Andel minoritets- Andel enpartireger- Regeringsbildens
makt regeringar (%) ingar (%) langd (dagar)
Klassisk koalitionsteori !
| Investitur 39,7 34,9 | 23,0
; (297 (21,3) (10,6)
Ej investitur 36,2 32,7 21,8
[ (30,2) (27.8) | (22,3)
Bergman (1995)
Positiva formerings- 29,6 28,6 | 25,8
regler (22,4) (18,4) | (9.8)
Negativa formerings- 40,6 355 | 20,8
regler (31,6) (27,6) [ 21.3)
Davidsson (2004)
Hog grad 11,5 15,4 20,2
(enstaka observation) | (enstaka observation) | (enstaka observation)
Medelhog grad 33,9 221 30,4
(30,2) (21,5) (20,1)
Ladg grad 41,7 44,7 15,5
(30.3) (20,7) (14,4)

Kélla: Berdkningar pd data i Miller & Strgm (2000).

Tabell 3.13 tycksindikera att de forvintade sambanden blir tydligare med
de matt som gors av Bergman respektive i denna undersokning.?*® Sam-
banden bor emellertid tolkas med forsiktighet, dels eftersom de bygger pa
ett litet antal observerade linder, dels eftersom standardavvikelsen inom
kategorierna generellt ar hog, vilket indikerar stora individuella variationer
inom varje kategori.

En orsak till de hoga variationerna inom kategorierna ar att manga ytter-
ligare preciseringar av de institutionella férhillandena skulle kunna goras.
Den grova klassificeringen i tabell 3.12 kan forfinas genom att hansyn tas
till foljande faktorer:
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e grad av icke-neutral voteringsregel; ju hogre grad desto mer ror
sig landet i den icke-neutrala riktningen, s att exempelvis
Frankrikes parlament star svagare dn Osterrikes,

e regelbunden investiturprovning; parlament ges en starkare
position i de lander dar regeringen automatiskt ar skyldig att avgd
efter val, s att exempelvis Storbritanniens parlament star starkare
an Danmarks,

e ansvar infor parlamentets bdda kammare; ju fler kammare
regeringen dr ansvarig infor desto storre makt har parlamentet
som institution gentemot regeringen, sd att exempelvis Italiens och
Rumainiens parlament star starkare dn Irlands,

e grad av villkor for att misstroendeinitiativ; ju hardare villkor
desto mindre makt har landets parlament.

En viss svérighet i klassificeringen erbjuder de lander vars voteringsregler
varierar med omstindigheterna (oftast rostningsomgangen i investiturfor-
farandet). Givet rationella aktorer borde man forvanta sig att dessa for in
voteringsregelns sjunkande krav i sin bedomning av vilka politiska upp-
offringar som ar varda att goras i tidiga voteringsomgéngar for att snabbt
skapa en bred majoritet. Aven om effektens storlek ar svér att bedoma
torde reduceringen av voteringsregeln i Tyskland, Slovenien och, framfor
allt, Spanien gora att dessa landers parlament méste klassificeras som sva-
gare i jamforelse med exempelvis Ungerns parlament.

Sammanfattningsvis har i detta avsnitt foreslagits att den analysapparat
som anvinds for att bedoma parlamentets makt att kontrollera regeringen
genom den parlamentariska mekanismen kan behova nyanseras. Detta gal-
ler exempelvis de koalitionsforskare som vill undersoka parlamentets makt
over regeringens 6verlevnad och denna institutionella variabels paverkan
pa bendgenheten att bilda minoritetsregeringar i ett land. Att anvinda
ndgon av dikotomierna investitur—icke investitur eller positiv—negativ par-
lamentarism (enligt Bergmans definition) kan pa teoretiska grunder befaras
leda till simre validitet an om den mer nyanserade variabel som ovan skis-
serats anvands.

Regeringens instrument

Aven om utformningen av parlamentets instrument ir grunden i ett par-
lamentariskt system, sd har ocksé regeringen tvd instrument som fér anses
falla inom den parlamentariska mekanismen. Regeringen kan genom
att satta sin egen Overlevnad pd spel i en fortroendeomroéstning forsoka
”skramma” ett trilskande parlament till lydnad. Effekten av denna utpress-
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ning torde vara sarskilt markbar om regeringen ocksa har tillgang till sitt
andra parlamentariska instrument — ratten att upplosa parlamentet (eller
dess underhus i tvdkammarparlament). Detta instrument ar naturligtvis
ocksa en stark institutionell resurs for regeringen dven i andra situationer
an i samband med fortroendeomrostningar. Som redan framgétt kan det
dock vara av virde att betrakta regeringens tva instrument som delar i ett
system, dir de olika instrumenten kan forstirka (eller forsvaga) varandra.

Av tidigare empiriska genomgangar framgdr att regeringens instrument
ar relativt svagt utvecklade i manga av de europeiska landerna. Fortroende-
omrOstningen framstar exempelvis i manga av de studerade linderna inte
som ett urskiljbart konstitutionellt instrument utan mer som en politisk
strategi. Endast i ett mindre antal linder medfor fortroendeomrostningen
andrade forutsattningar pa ett satt som gor att det kan klassificeras som ett
konstitutionellt instrument. Aven ritten att upplosa parlamentet dr forbe-
héllet endast ett mindre antal europeiska regeringar.

Belgiska och franska regeringar 4r de enda i Visteuropa dir fortroende-
omrostningsinstitutet underlattar for regeringen att fi igenom sin politik
genom att det erbjuder mer gynnsamma omrostningsregler dn vid vanlig
lagstiftning. I Belgien (och Grekland) kan fortroendeomrostningsinstitutet
aven ha effekt som ett hot mot parlamentets egen 6verlevnad eftersom en
forlust i omrostningen 6ppnar for att upplosa parlamentet. I dessa lander
ligger saval initiativ som beslut om upplosning i ett sddant lage emellertid i
statschefens hander, medan regeringarna i Estland och Tyskland sjadlva kan
ta initiativet till upplosning, 4ven om beslutet ocksé har dr statschefens.

Egen ritt att bdde initiera och besluta om att upplésa parlamentet finns
hos regeringarna i Danmark, Sverige, Storbritannien, Irland och Spanien.
Virdet av den spanska regeringens ritt reduceras i viss man av att den dr
skyldig att automatiskt avga efter varje val. Aven de svenska, brittiska och
irlindska regeringarnas upplosningsratt dr ndgot inskrankta av begrian-
sande villkor.

Som framgétt av ovanstdende erbjuder vart och ett av regeringens tva
instrument i ndgra olika lander fordelar for regeringen, samt i ett par lander
fordelar i kombination. Inget lands regering framstar dock som exceptio-
nellt vil forsedd i detta avseende. Regeringens instrument kan sammanta-
get inte heller sdgas vara vare sig lika kraftfulla eller betydelsefulla i den
parlamentariska mekanismen som parlamentets. Parlamentets instrument
ror kdrnan i parlamentarismen och utformningen av dem torde vara mest
avgorande for hur den parlamentariska mekanismen fungerar.
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3.5 Lardomar for svensk parlamentarism?

Efter att ha inventerat och analyserat den variation som Europas linder
erbjuder nar det gdller utformningen av de fyra parlamentariska instru-
menten, kan det vara av varde att som avslutning fokusera den vag Sverige
har valt och friga sig om och hur Sverige kunde ha valt annorlunda. Forst
ges en kortare historisk bakgrund (baserad pa Bergman, 199 5) av hur och
varfor Sverige har den konstitutionella reglering vi har pa detta omrade
och direfter diskuteras denna reglering i jamforelse med den som dterfinns
i jamforbara europeiska lander. Slutligen diskuteras normativa och empi-
riska aspekter av en potentiell forandring av den svenska parlamentariska
mekanismen.

Sveriges val av parlamentariska instrument

Regleringen av den svenska parlamentariska mekanismen kom i prakti-
ken till som en del av den s.k. Torekovkompromissen, som ingicks mellan
foretradare for de fyra storsta riksdagspartierna 197 1.2*! Kompromissens
viktigaste komponent var att Sverige skulle behalla monarkin, men i gen-
gald frantogs monarken allt reellt politiskt inflytande och alla politiskt
betydelsefulla samt manga av de symboliska funktioner som han tidigare
haft. Den i detta sammanhang viktigaste konsekvensen av denna del av
kompromissen blev att det — unikt for Sverige — ar riksdagens talman och
inte statschefen som foreslar riksdagen kandidater till regeringsposten.?*2

Den del av kompromissen som behandlade utformningen av de parla-
mentariska instrumenten var vasentligt ldttare att nd dn den del som hand-
lade om statsskicket och monarkens position. Enligt den gamla grundlagen
—som i dessa delar liknar de nuvarande danska och norska konstitutioner-
na — kravdes ingen investiturvotering och det fanns ingen formell reglering
av misstroendeomrostningsinstrumentet. [ den nya grundlagen infordes
den nuvarande formella regleringen av misstroendeomrostningarna, med
forbehallet att omréstningarna endast skulle gélla regeringens 6verlevnad
och inte vara mojliga att knyta till specifika fragor, for att partier som gene-
rellt stod bakom regeringen inte skulle tvingas filla den 6ver en enstaka
fraga’*

Aven ett investiturinstrument inférdes, med tvd motiveringar. Dels ville
man gardera sig mot missbruk av statsministerposten frédn en nyutnamnd
kandidat, dels ville man gardera sig mot missbruk frdn talmannens sida i
valet av statsministerkandidat. Stor enighet rddde om att ge dven inves-
titurvoteringsregeln en negativ formulering. Ett motiv var att man ville
forsdkra sig om snabba regeringsbildningsprocesser, s att landet inte skulle
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std utan regering. Ett annat motiv var att en negativ regel skulle underlatta
bildandet av minoritetsregeringar, vilka ansdgs vara mer andamalsenliga
i komplicerade parlamentariska situationer dn att tvinga ihop koalitioner
som inrymde stor politisk spannvidd. Den starka formuleringen — med
majoritet av samtliga ledamoter [-2] — valdes for att 6ka forutsdttningarna
for regeringsstabilitet och minska risken for att tillfalligheter skulle styra
valet av regering. Att uppnd Overensstimmelse med misstroendeomrost-
ningsinstrumentet i friga om voteringsregel nimndes ocksa explicit som
ett skal att vilja samma regel.***

Sedan inforandet av grundlagen har roster hojts for att avskaffa inves-
titurvoteringen di den trots sin formulering har ansetts kunna fordroja
regeringsbildningen. En debatt har ocksd fortsattningsvis forts om huru-
vida investiturvoteringen bor anses gilla regeringens program eller korrekt-
heten i talmannens val av statsministerkandidat, givet den parlamentariska
situationen. Inga dndringar har emellertid genomforts i den parlamenta-
riska mekanismen.**

Den friga som diskuterats livligast under de senaste aren dr emellertid
regeringens avgang efter val, mot bakgrund av det organiserade samarbete
som socialdemokratiska minoritetsregeringar haft med andra partier. Saval
efter valet 1998 som 2002 begirdes misstroendeomrostningar med den
huvudsakliga motiveringen att regeringens parlamentariska stod framstod
som oklart.?*® Krav har dven framstillts p4 att bestimmelserna i reger-
ingsformen borde dndras till att krdva att regeringen automatiskt avgar
efter val, sd linge den inte uppenbarligen har ett stod av en majoritet i
riksdagen.?*’

Den svenska parlamentarismen i ett jamforande perspektiv

Den empiriska analysen i denna undersokning har visatatt de svenska kon-
stitutionsskaparna vid en internationell jamforelse valde att utforma de
parlamentariska instrumenten si att de skulle gynna regeringen som institu-
tion, snarare dn riksdagen som institution. Man skulle kunna uttrycka det
som att de valde en ”svag” form av parlamentarism for Sverige.

Den starkt negativt formulerade voteringsregel som anviands for bada av
parlamentets instrument i Sverige medfor att riksdagen har jamforelsevis
lag grad av inflytande 6ver regeringens overlevnad. Endast ett fatal parla-
ment kan i detta avseende anses mindre val forsedda med institutionella
resurser an det svenska.

Anvindandet av identiska voteringsregler och relativt lattoverkomliga
villkor for att begara misstroendeomrostning gor det svenska investiturin-
strumentet i stort sett betydelselost. I detta avseende dr Sverige dock inte
lika avvikande i forhillande till andra europeiska stater. Aven i Italien,
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Irland och Rumanien 4r investiturens praktiska betydelse begransad. Det ar
dock endast Sverige som kombinerar detta med en negativ voteringsregel.

Nir det giller regeringens parlamentariska instrument gentemot parla-
mentet befinner sig Sverige narmare den europeiska mittfiran. Aven hir
utgor dock det faktum att regeringen inte automatiskt maste avgd efter
val, liksom regeringens rdtt att upplosa riksdagen en illustration av att
svenska konstitutionsskapare vid en internationell jamforelse velat starka
regeringen i det parlamentariska forhéllandet. Begransningen av mandat-
periodens lingd for en riksdag som valts i ett extraval utgoér emellertid — i
synnerhet innan inférandet av den fyradriga mandatperioden — en visentlig
reducering av virdet av upplosningsinstrument for regeringen.

En konstitutionell faktor som ligger utanfér den parlamentariska meka-
nismen, men som kan sdgas ha stor indirekt betydelse for hur den fungerar
bor ocksd ndmnas i1 detta sammanhang. Valet av ett proportionellt valsy-
stem, snarare dn ett majoritetsvalsystem starker, ceteris paribus, parlamen-
tet i forhallande till regeringen i en parlamentarisk stat.

Majoritetsvalsystem tenderar att skapa politiska landskap dar endast
tvd partier tdvlar om makten. Det parti som segrar i ett val fir dirmed
egen majoritet i parlamentet och, givet att partidisciplinen héller, kommer
regeringen att dominera parlamentet. I praktiken skulle ett land med majo-
ritetsvalsystem som skapat en kamp mellan tva disciplinerade partier kunna
beskrivas i termer av att regeringen ar direktvald — delegationskedjan gar
direktfran folk till regering. De parlamentariska instrumenten och i synner-
het vilken voteringsregel som viljs ar av relativt liten betydelse.

I ett land med proportionellt valsystem kommer diaremot enskilda par-
tier mycket sidllan att uppna egen majoritet i parlamentet. Darmed tvingas
partier som vill ingd i en regering till forhandlingar med andra partier i
parlamentet, antingen det handlar om koalitionsférhandlingar i syfte att
skapa en majoritetsregering eller enstaka voteringskoalitioner for en mino-
ritetsregering. Effekten blir, ceteris paribus, att maktfokus forskjuts fran
regering till parlament. Hur mycket avgors i hog grad av utformningen av
de parlamentariska instrumenten.

Bor den svenska parlamentariska mekanismen dndras?

Nir man sammanfor den svenska diskussionen om utformningen av den
parlamentariska mekanismen med den svenska mekanismen i ett jamfo-
rande europeiskt perspektiv kan tva slutsatser dras. Den forsta slutsatsen
ar att Sverige har en internationellt sett ”svagt” utformad parlamentarism,
dér regeringen som institution inte ar sarskilt tydligt underordnad riksda-
gen. Den andra slutsatsen ar att detta konstitutionella val gjordes mycket
medvetet, i bemarkelsen att konstitutionsskaparna onskade uppnd just de

210 KAMMARE, KOMMUNER OCH KABINETT



effekter — goda mojligheter att bilda minoritetsregeringar och korta reger-
ingsbildningstider — som man forvantade sig att den valda konstitutionella
l6sningen skulle ge. Erfarenheterna visar ocksa att deras bedéomning var
korrekt; svenska regeringar har — i jamforelse med andra parlamentariska
lander — bildats snabbt och de har i manga fall varit minoritetsregering-
ar, 248

Om det ar onskvart att modifiera den nuvarande svenska ordningen
beror naturligtvis pd den normativa utgadngspunkten. For en ”svag” par-
lamentarism av den svenska typen, ddr regeringens beroende av riksdagen
for sin overlevnad ar lagt, talar framfor allt tre faktorer. Som konstaterats
innebar en negativ investitur att tiden att bilda regering kan hallas nere
och landet riskerar inte att std utan regering, vilket reducerar osikerhet
hos medborgare och andra ekonomiska och politiska aktorer. Den svaga
parlamentarismen reducerar ocksa tva killor till instabilitet i det politiska
systemet. FOr det forsta undviker man risken att koalitionsregeringar med
inbyggd instabilitet bildas, eftersom det dr latt att i stdllet bilda minori-
tetsregeringar. For det andra I6per regeringen inte nigra storre risker att
behova kampa for sin 6verlevnad under sjavla mandatperioden.

Mot en ”svag” parlamentarism av den svenska modellen talar framfor
allt tva argument. Aven hir kan man, for det forsta, med en annan bedom-
ning av orsakssamband, tala om minskad risk for instabilitet i det poli-
tiska systemet. Givet att regeringen tvingas soka ett brett stod i riksdagen
— genom att inkludera flera partier i regeringen — antas regeringen darefter
kunna sitta siakrare pa sin post och ha lattare att fa riksdagens godkannan-
de for foreslagen lagstiftning. Parlamentariskt ”starka” regeringar bedoms
sdledes vara biade mer stabila och mer effektiva.

Ett andra - och principiellt viktigare — argument mot den svenska model-
len aterknyter till diskussionen i kapitlets borjan om parlamentarismen som
en demokratisk delegationskedja. Riksdagsledamoterna har — till skillnad
fran regeringens ledamoter — ett direkt folkligt mandat. Givet att alla riks-
dagsledamoter anses vara likvirdiga barare av detta folkliga mandat, kan
man argumentera for att en regering som en majoritet av samtliga ledamo-
ter aktivt stdr bakom har ett starkare folkligt mandat 4n exempelvis den
1 inledningen av studien nimnda folkpartiregering som aktivt stoddes av
endast 11 procent av riksdagens ledamoter. En rorelse mot starkare parla-
mentariskt inflytande 6ver regeringens overlevnad skulle, enligt ett sddant
resonemang, kunna starka den demokratiska delegationskedjan som den
parlamentariska mekanismen utgor. Resonemanget har givits 6kad tyngd
genom det svenska intradet i Europeiska unionen, dé politik pa vissa omré-
den som tidigare varit foremal for beslut i riksdagen numera beslutas pa
EU-niva dar endast regeringen representerar svenska intressen.
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Oavsett vilket normativt perspektiv man antar forefaller den svenska
parlamentariska mekanismen, vid en internationell jamforelse, lamna
utrymme for att modifieras.

Om man vill hélla fast vid den nuvarande huvudinriktningen — ”svag”
parlamentarism - forefaller mycket tala for att man bor renodla denna
modell genom att ta bort den nuvarande investiturvoteringen. Som disku-
terats fyller den knappast ndgon praktisk funktion som inte kan erhallas
genom en misstroendeomrostning. Om riksdagens funktion i den parla-
mentariska mekanismen i hogre grad dr avsedd att vara kontrollerande an
representerande — vilket ligger bakom den nuvarande svenska ordningen
— forefaller det rimligt att begransa riksdagens inblandning i frdgan om
regeringens Overlevnad till sidana tillfallen dar den sjalv finner nédvandigt
att uttrycka sitt misstroende.

Om man diremot skulle finna det onskvart att fora Sverige i en rikt-
ning mot “starkare” parlamentarism, dvs. oka riksdagens kontroll ver
regeringens Overlevnad, kan man, med hjilp av studium av jamforbara
lander, finna ett betydligt bredare spektrum av potentiella konstitutionella
reformer. En forsiktig dtgdard vore att andra voteringsregeln for investituren
eller bdda riksdagens instrument fran negativ till neutral formulering. En
kraftigare dtgird vore att, dtminstone i tidigare omgéangar av investituren,
anvinda en positiv voteringsregel.

En intressant blandning av dessa tva atgarder utgor det system som
anvands i Slovenien. Den starka positiva voteringsregeln i investiturens
inledande omroéstningar stimulerar parlamentet att samla sig kring en
regering med starkt parlamentariskt stod. Samtidigt ger sankningen till en
neutral voteringsregel i senare rundor av investituren flexibilitet om den
parlamentariska situationen forefaller omojliggora en bred majoritetsreger-
ing. Det unika i det slovenska systemet ligger emellertid i att misstroende-
voteringsregeln anpassas efter den typ av majoritet med vilken regeringen
installerats. Darmed ges ytterligare incitament att finna regeringar som
stods av en majoritet av samtliga ledamoter, eftersom en siddan regering
gjorts svar att avsatta. Samtidigt kan exempelvis svaga minoritetsregeringar
som bildas i enlighet med en neutral voteringsregel lattare avsittas om det
parlamentariska laget skulle klarna.

Den reformering i riktning mot att starka riksdagen som for narvarande
forefaller vara mest diskuterad — inférande av krav pa att regeringen auto-
matiskt avgar efter val ~ framstdr daremot inte som sarskilt betydelsefull
sa lange voteringsreglerna samtidigt limnas oférandrade. Som konstaterats
upprepade ganger ar den svenska investituren svagt utformad och enkel att
ersatta en misstroendeforklaring, eftersom voteringsreglerna ar identiska
och villkoren for en misstroendevotering latta att uppfylla. Darmed kan
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avgéngskravet, om det infOrs som enda dtgard, férvantas fa mycket begran-
sad effekt. Givet att en ny riksdagsmajoritet efter ett val anser att regerings-
fragan bor omprovas torde hot om — och om nédvandigt verkstillande av
—en misstroendevotering medfora regeringens avgang och inledande av en
regeringsbildningsprocess.

Om diremot svenska konstitutionsskapare skulle vilja stirka riksdagens
makt Over regeringsbildningen genom att gora voteringsreglerna i inves-
tituren neutralt eller positivt formulerade kan inforandet av ett krav pa
regeringens automatiska avgdng efter val forvantas ytterligare forstarka
riksdagens inflytande.

Fotnoter

166 Se exempelvis Hadenius (2001), s. 98.

167 Bergman (1995), s. 158.

168 1 dagens Europa ar samtliga parlamentariska stater ocksa demokratiska.

Ett parlamentariskt styrelseskick forutsatter emellertid inte demokrati, och
manga stater, daribland Sverige, inforde i praktiken parlamentarismen fore
demokratin. Se exempelvis Lewin (1992).

169 Parlamentarismen som en kedja av delegation av makt och utkravande av
ansvar diskuteras ingdende i exempelvis Strom (2000) och Bergman, Miiller
& Strem (2003).

170 Israel tillimpade under tre val frdn 1992 en intressant blandform mellan
parlamentariskt och presidentiellt styrelseskick, enligt vilket premidrministern
valdes direkt av folket, medan regeringen (inklusive premidarministern) fort-
farande var politiskt ansvarig infor/kunde avsattas av parlamentet. Eftersom
det 4r frdgan om vem regeringen ar ansvarig infor, snarare an hur den utsetts,
som ar det mest centrala elementet i parlamentarismen, kunde Israel klassi-
ficeras som parlamentariskt, trots direktvald premidrminister. Om effekterna
av inforande av direktvald statsminister pa det politiska systemet i Israel, se
Isaksson (2001) och Hazan (2000).

171 Se exempelvis Sartori (1997), s. 1o1ff. Tsebelis (2002), kap. 3 och 4, pekar
ut kontrollen 6ver dagordningen som den mest centrala maktfaktorn i forhal-
landet mellan regering och parlament, och menar darfor att det, i motsats
till den formella tolkningen av systemen, 4r regeringen som har makten i
parlamentariska system och parlamentet som har makt 6ver lagstiftningen i
presidentiella system.

172 Tanken om makt som en funktion av en aktors kontroll Gver resurser som
andra aktorer ar intresserade av finns hos exempelvis Coleman (1994) och
Hernes (1978).

173 En omrostning mellan tva alternativ med krav pa majoritet av de rostande,
varav det ena alternativet ar status quo (exempelvis att en regering sitter kvar
vid en misstroendeomrostning), blir dock inte fullstandigt neutral i och med
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att status quo-alternativet ofta anses ha vunnit vid lika rostetal.

De olika alternativen har for enklare referens forsetts med numeriska varden,
vilkas inbordes storleksskillnader emellertid inte ar jamforbara dé skalan
endast dr ordinal.

I sammanhanget kan ndmnas att skalan 1 tabell 3.1 ocksd anvidnder en

delvis annan terminologi i jamforelse med liknande alternativ. I stéllet for att
beskriva majoritetskravet genom olika storlekar p& majoriteter — absoluta,
enkla, relativa etc. — har fokus i foreliggande operationalisering forlagts pa
storleken pa den ledamotsgrupp pé vilken majoritetskravet berdknas. Denna
terminologi ar enklare och mer enhetlig utan att for den skull dndra eta-
blerade definitioner eller forlora i precision. Stort tack till Torbjorn Bergman
for forslaget.

De Winter (1995), s. 137. [ denna rapport har den mer generella benam-
ningen voteringsregler valts, vilken alltsd kan avse investitur, misstroendeom-
rostning och fértroendeomrostning.

Iibid., s. 137 f., vinds pa betydelsen av ”positiv” och ”negativ” nar det
giller misstroendevoteringsregler jamfort med investiturvoteringsregler,
eftersom misstroendeforslaget i sig ar negativt formulerat — forslaget galler
att regeringen skall tvingas avgd, inte att den skall fa fortsitta att sitta kvar.
Detta forefaller emellertid vara en onddig tillkrangling av terminologin, sar-
skilt om man, som i denna undersokning, 4r intresserad av att jamfora olika
typer av parlamentariska instrument.

Dessutom saknas empiriska exempel p nationell europeisk niva. Aland
tillampar emellertid en sddan regel. Petersson m.fl. (2002).

En djupare diskussion om varfor s ar fallet fors i samband med den sam-
manfattande empiriska diskussionen i kapitel 3.4.

Vilket bland annat framgar av den debatt som férts i Sverige om vad den
svenska investiturvoteringen galler och bor galla. Se Bergman (199 5), kapitel
7, sarskilt s. 159.

Négra exempel péd sddana situationer ges i Huber (1996).

Jfr diskussion i Diermeier & Feddersen (1998), s. 618.

Miiller & Strem (2000), s. 568.

Det norska parlamentet delas for vissa uppgifter upp i tvd kammare. Detta
galler dock inte i utévandet av de parlamentariska funktionerna.

Den genomsnittliga andelen bikamerala stater i urvalet — 48 % - ligger unge-
far tio procentenheter 6ver varldsgenomsnittet pa cirka 36 %, se del 1 av
denna bok.

Termen underhus anvands for att beteckna den kammare som i olika stater
kallas House of Representatives, First Chamber eller just Lower House. Den
andra kammaren kallas 6verhus.

Se s. 24 ff.

Ses. 43.

Ses. 43.

Den litauiska konstitutionen anger ett krav pd att regeringen maste begdra en
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fortroendeomrostning i parlamentet om mer an hélften av ministrarna byts
ut. Ndgot utrymme for regeringen att frivilligt anvanda fortroendeomrostning
som ett politiskt instrument ges emellertid inte.

I den slovakiska konstitutionen sags att regeringen inom 30 dagar fran

att den utnamnts maste be om en fortroendeomréstning i parlamentet.
Investitursituationen skiljs sdledes ut specifikt. Daremot anges ej ndgra proce-
duriella regler som anger hur denna skall g4 till.

For det nederlandska fallet, se exempelvis Andeweg & Irwin (2002), kap. 5.
I det finska fallet padbjuds att det storsta partiet skall ges forsta mojlighet att
bilda regering genom en 6verenskommelse som ingicks mellan partierna efter
valet 2003. Se det finska enkatsvaret till Valutslag och regeringsbildning
(2003).

Laver & Schofield (1991), s. 208 ff.

Motsvarande bedomningar av de Gsteuropeiska demokratierna saknas.

Den nya (2000) finska konsitutionen minskar dock viasentligt statschefens
roll i regeringsbildningen.

Oppen omréstning utan nomineringar.

Det kan ndmnas att Rasch (2001a) liksom Bergman, Miller, & Strem (2003)
anser att Portugal tillimpar investitur (omrostningsregel negativ av samtliga
[-2] ). Givet att definitionen av investitur 4r att regeringen automatiskt méaste
soka parlamentets fortroende i en omrostning for att ha mandat att regera
kan emellertid Portugal inte sdgas tillimpa investitur. Den portugisiska kon-
stitutionens artikel 19 5 anger att regeringen maste lagga fram sitt program
for parlamentet inom 10 dagar fran tilltradandet och att en omréstning om
programmet darefter kan initieras av antingen regering eller opposition.

Om samma nominering. Om nomineringen inte far stdd kan nya nominer-
ingar goras.

Oppen omréstning mellan nominerade kandidater. Utan positiv majoritet av
samtliga ledamoter bakom en kandidat kan presidenten valja att upplosa par-
lamentet.

Det parlament som pa detta sitt viljs kan, inom 30 dagar fran sitt forsta
mote, med 3/5-majoritet utlysa nyval till presidentposten.

Sloveniens enkitsvar till Valutslag och regeringsbildning (2003).

Enligt Rasch (200143, s. 4) finns i Norge en praxis, om flera misstroendefo r-
klaringar avgivits och regeringen innan omrostningarna uttalat att den tanker
avgd om den far en majoritet emot sig, att roster mot regeringen i alla miss-
troendeomrostningarna raknas samman.

I princip kan enskild ledamot framldgga initiativ, men i praktiken méaste

en partigrupp std bakom. Se Storbritanniens enkatsvar till Valutslag och
regeringsbildning (2003).

Jamforelsen redovisas inte hdr, men data finns att tillgd hos forfattaren.

Den avsatta regeringen fortsatter emellertid generellt som expeditionsministar
tills en ny regering ar redo att tilltrada.

I Luxemburg och Nederlianderna kravs att minst fem ledaméter stir bakom
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initiativet.

For vissa typer av lagstiftning, i synnerhet sidan som rér ndgon av landets
spriakgrupper, kravs 2/3-majoritet och sirskilda majoriteter inom varje sprak-
grupp.

Dock forst efter tva forluster for regeringar i misstroende- eller fortroende-
omrostningar.

Oklart om dven en vanlig fortroendeomrostning skall forelaggas bada kam-
rarna, men det dr troligt att sa ar fallet.

Den litauiska konstitutionen anger ett krav pd att regeringen mdste begira en
fortroendeomrostning i parlamentet om mer an hélften av ministrarna byts
ut. Ndgot utrymme for regeringen att frivilligt anvanda fortroendeomréstning
som politiskt instrument ges emellertid inte.

Om omroéstningen fordréjs har statschefen ratt att besluta om upplosning av
parlamentet.

Efter att ha konsulterat statsministern och parlamentspresidenterna.
Underhuset fér inte uppldsas igen inom 1 ar efter det val som héllits efter
upplosningen.

Undantaget en situation dar regeringen klarat en fortroendeomrostning och
vill fornya sitt mandat for att ta hand om ett problem av ”sarskild vikt for
nationen”. Formellt upploser statschefen.

Efter att ha konsulterat parlamentspresidenterna. Upplésning kan inte goras
under presidentens sista 6 manader om inte dessa sammanfaller med ndgon
av kamrarnas sista 6 manader av mandattiden.

Det méste ha gitt minst 6 ménader sedan senaste valet, samt dterstd mer dn
6 manader av presidentens mandat.

Upplosning fér inte ske under en misstroendeprocess och inte inom ett ar
fran ett tidigare upplosningsforslag, utom i det fall d regeringsbildningen
misslyckats.

Upplosning pa statsministerns forslag och vid misslyckad regeringsbildning
sker formellt via monarken.

Det far inte ha gdtt mindre 4n 3 manader sedan foregdende val héllits och
regeringen fér inte vara en expeditionsministar.

Men bara en ging ”av samma skal”.

Formellt via presidenten, som maste ha mer 4n 3 ménader kvar av sin man-
datperiod.

Formellt via presidenten.

Om folket stoder presidenten upploses parlamentet och ett nytt viljs pa 3

ar (den vanliga mandatperioden dr 4 4r), om folket inte stoder presidenten
maste han avgd och parlamentet valjer en ny president.

Upplosning fér inte ske om det dterstdr mindre dn 6 mdnader av presidentens
mandatperiod eller har gdtt mindre 4n 6 manader sedan ett tidigare fortida
val.

Efter att ha inhdmtat &sikter frin bdda kamrarnas presidenter.

Efter att ha konsulterat kamrarnas presidenter och ledarna for
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partigrupperna. Parlamentet far inte ha upplosts pé ett dr och presidenten
maste ha mer dn 6 ménader kvar av sin mandatperiod.

Efter inhimtande av parlamentspresidentens stindpunkt.

Det far inte vara mindre 4n 3 mdnader kvar av underhusets mandatperiod.
Rasch (2001b).

Men statschefen kan vilja att upplosa 6verhuset ocksa eller bara 6verhuset.
Efter varje val till parlament och presidentpost.

Exempelvis Strem (1990) och King m.fl. (1990).

Bergman (1995), s. 3ff.

Ibid., s. 41.

Ibid., s. 45.

Strem, Budge & Laver (1994), s. 311, beror kortfattat likheten mellan
misstroende- och investiturvoteringar, men menar att det finns en skillnad

i det att ”bevisbordan” i lander utan investitur forskjuts till oppositionen.
Dessutom skriver man att ”some parties may find it acceptable tacitly to
lend their weight to a government that they could not openly support in an
investiture vote”. Detta senare argument bygger emellertid pa det felaktiga
antagandet att det vid investiturvoteringar alltid tillimpas en positiv voter-
ingsregel.

Om samma nominering. Om nomineringen inte far stod kan nya nominer-
ingar goras.

Se exempelvis Laver & Scofield (1991), Bergman (1995) och Miller &
Strem (2000).

De inkluderade staterna dr EU:s medlemsstater 2003 utom Grekland,
Spanien och Storbritannien, plus Norge. Mitperioden dr 1945-1999. Sverige
ar det enda land som under denna tid férandrade sina institutionella férhal-
landen i aktuella avseenden, vilket har beaktats i berakningarna.

Liknande samband for ett delvis 6verlappande urval linder redovisas i
Bergman (1995). Bergman klassificerar dar Nederlinderna som positivt par-
lamentariskt p.g.a. den starka normen att undvika minoritetsregeringar. Om
en sddan omklassificering gors dven pa har anvianda data blir ocksd redan
funna samband tydligare.

Forandringarna lagfastes som en del i den nya Regeringsformen som tradde i
kraft 1 januari 1975.

Bergman (1995), s. 123 ff.

Ibid., s. 149.

Ibid, s. 151 ff.

Ibid, s. 156 ff.

RD prot. 1998/99:2, RD prot. 2002/03:3.

Se motionerna 2002/03:K208, 2002/03:K282, 2002/03:K3 45, 2002/03:
K379 och 2002/03:K43 4.

Se exempelvis Bergman (1995) och Miiller & Strem (2000).
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