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Parfamentarismens
presidentialisering

HANNA BACK OCH THOMAS
PERSSON

De parlamentariska styrelseskicken vilar
pi idén om en demokratisk styrningsked-
ja, dir politisk makt delegeras i flera led.
Viljarna delegerar maktbefogenheter il
sina valda parlamentariker, som i sin tur
delegerar exekudv makt dll regeringen.
Inom regeringen fordelas befogenheter
mellan ministrarna och regeringen delege-
rar sedan delar av den exekutiva makten
tll forvaltningen. En vikdg forutsittning
{61 parlamentarismens funktion ér att den
delegerade makten kan kontrolleras och
att ansvar kan utkrivas av dem som uté-
var makten. Den demokratiska kontrollen
garanteras bl a genom olika konstitutio-
nella regler f6r valsitt, regeringsbildning
och delegation av makt til myndigheter
och Svernationella organisationer (Strom
2000; Bergman, Muller & Strem 2003;
Bergman & Stram 2004).

T ett viktigt avseende forefaller de parla-
mentariska systemen att i tilltagande ut-
strickning avvika frin den stliserade mo-
dellen. Utvecklingen innebiir att regering-
arna tillignar sig mer makt samtidigt som
de gor sig mer eller mindre oberoende av
den patlamentariska kontrollen. De parla-
mentariska styrelseskicken karakteriseras
dirmed av en till synes autonom reger-
ingsmakt, dir premidrministrarna forvir-
var en 1 det nirmaste presidentik stdll-
ning, alltmedan de konstitutonella regler-
na forblir oférindrade (Poguntke &
Webb 2005). Den pigiende internationa-
liseringen och europeiseringen tycks i allt
visentligt ha forstirkt denna utveckling
mot en tlltagande maktkoncentration
(Peters, Rhodes & Wright 2000).
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De patlamentariska styrelseskicken be-
doms dirigenom nirma sig de presidenti-
ella systemen. I ett utpriglat presidentiellt
system, som det amerikanska, 4r exekug-
ven inte primdrt ansvarig infér kongres-
sen utan presidentmakten vilar pd ett eget
folkligt mandat. Eftersom endast presi-
denten kan stillas till svars av viljarna f6r
den exekutiva maktutévningen har ocksd
presidenten befogenheten att tillsitta och
avsitta ministrarna 1 regeringen. Minist-
rarna dr endast ansvariga infor presiden-
ten och 4r siledes helt beroende av f6rtro-
ende frin den person som bir ansvar f6r
hela administrationen (Sartori 1994).

Syftet med foreliggande projekt dr att beskriva
och forklara omfattningen av denna formodade
Jorskjutning av praxis i de parlamentariska sty-
relseskicken i rikining not de presidentiella syste-
men. 1 vilken utstrickning och under vilka
omstindigheter sker en presidentalisering
av patlamentatismen och hur kan den f6r-
klaras? Péverkas olika typer av patlamen-
tatiska system i varierande omfattning
och pa olikartade sitt, eller 4r utveckling-
en s generell som litteraturen gor gillan-
de?

Ett nirmande mellan olika landers sty-
relseskick piverkar samtidigt grunderna
f6r den demokratiska makmutSvningen.
Ytterligare en uppgift for projektet ér dir-
for att normativt bedéma denna utveck-
ling. Gér det att demokratiskt rattfardiga
en ordning dir dessa modeller tilldts glida
in i varandra? Projektet knyter hirmed an
till en omfattande forskningstradition om
betydelsen av att utforma regeringssittet
pa bista tinkbara sitt (Linz & Valenzuela
1994; Sartori 1994; Lijphart 1999).

Forskningsfdltet

Forskningen kring exekutiven i olika lin-
der har i huvudsak kretsat kring distinktio-
nen mellan parlamentariska och presiden-




tella system. En rad forfattare har stude-
rat den variation som finns i relationen
mellan den verkstillande och den lagstf-
tande makten i olika politiska system. I
huvudsak hatr man sokt faststilla i vilken
utstrickning exekutiven dr beroende av
legislativens fértroende, samt bedéma ef-
fekterna av skiftande konstitutionella 16s-
ningar i detta avseende (Linz & Valenzue-
la 1994; Lijphart 1992; 1999; Sartori 1994;
Shugart & Carey 1992; Tsebelis 2002).

Det rider idag stor enighet om innebor-
den av skillnaderna mellan parlamentaris-
ka och presidendella system: (1) att presi-
denter ir direktvalda av folket for en be-
stimd mandatperiod medan premiirmi-
nistrarna utses av parlamentet; (2) att re-
geringschefen i patlamentariska system ar
beroende av foértroende fran parlamentet
medan motsvarigheten i ett presidentiellt
system inte (under normala omstindighe-
ter) kan avsittas av patlamentet; (3) att
patlamentariska system har en kollektivt
agerande regering medan presidentella
system baseras pé en icke-kollegial exeku-
dv under en enda persons ledningsansvar
(ex. Lijphart 1999). Inom dessa tvi hu-
vudkategorier upptrider i realiteten en rad
empiriska variationer, diribland de sk.
semi-presidentiella systemen (Elgie 1999;
2004).

Det rider diremot bxist pd forskning
som tar fasta pi den utveckling som tycks
innebira att olika politiska system nirmar
sig varandra. Det har i litteraturen hivdats
att det sker en presidentalisering av patla-
mentarismen (Poguntke & Webb 2005),
vilket ocksé tycks ha sin motsvarighetien
parlamentarisering av de presidentiella
systemen (Colomer & Negretto 2005).
Den samlade kunskapen om denna for-
modade utveckling 4r dock Legrinsad tll
ett fatal linderstudier, diribland Sverige
(Aylott 2005) och Storbritannien (Foley
2000). Denna kunskapslucka blottdigger
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behovet av systematiskt jimférande
forskning kring huruvida det pigir en
konvergens mellan olika typer av reger-
ingssitt. '

De omstindigheter under vilka reger-
ingar bildas 1 de parlamentariska systemen
har framf6r allt studerats inom koalitions-
forskningen. Detta forskningsfalt kretsar
kring frigan om vilka partier som bildar
regering och vilket parlamentariskt under-
lag regeringen vilar pa (for en Gversikt se
Béck 2003; Laver & Schofield 1998). Ett
banbrytande arbete pa omridet dr Laver
och Shepsles (1996) Making and Breaking
Governments, som gor gillande att de parti-
et i en koalition som innehar medianposi-
tonen pi den policy-dimension som en
ministerpost kan sigas kontrollera, erhal-
ler denna post. Forutom partiernas strate-
giska agerande i samband med regerings-
bildningen har deti litteraturen ocksa hiv-
dats att den aktSr som fir i uppdrag att
bilda regering kommer att ha avgdrande
inflytande Gver regeringsbildningen (se
tex. Baron & Ferejohn 1989; Baron
1991). Vem som skall utses till regerings-
bildare regleras konstitutionellt pa varie-
rande sitt 1 olika politiska system (Dier-
meier & Merlo 1999; Miiller & Strem
2000).

Utgangspunkten for att beskriva och
forklara den utveckling som innebir en
presidentialisering av parlamentarismen,
bor sdledes vara att nirmare soka forstd
hur regeringsmakten formas och f6rind-
ras. Ytterligare ett forskningsfalt att knyta
an till ror dirfér exekutivens funktion och
arbetssitt i de patlamentariska systemen
(Blodel & Miller-Rommel 1997; Blondel
& Thiébault 1991).

Teori och hypoteser

Flera forskare beskriver en samtida ut-
veckling av de parlamentariska demokra-
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terna som innebir att regeringarna tillag-
nar sig mer makt samtidigt som de gor sig
mer eller mindre oberoende av den parla-
mentariska kontrollen. De patlamentaris-
ka styrelseskicken karakteriseras dirmed
av en tll synes autonom regeringsmakt,
ddr premidrministrarna férvirvar en i det
narmaste presidentlik stillning (Poguntke
& Webb 2005). Sisom tidigare nimnts, ar
syftet med foreliggande projekt att besva-
ra frigan om det pagir en presidentialise-
ring av patlamentatismen och hur denna
utveckling kan forklaras.

Utgingspunkten for projektet ir att den
beskrivna utvecklingen later sig studeras
genom de regler och den gillande praxis
som 1Ot regeringsbildningen i olika politiska
system. Poguntke och Webb (2005) defi-
nierar presidentialiseringen av parlamen-
tatismen som en process dir det sker (1)
en 6kad koncentration av makt och auto-
nomi for de politiska ledarna visavi parti-
erna och inom den politiska exekutiven,
och (2) en 6kad fokusering p4 de politiska
ledarna i den elektorala processen. Projek-
tets fokus ligger i huvudsak pé den forsta
av dessa tvi aspekter, dvs. premidrminis-
terns makt och autonomi inom partierna
och exekutiven. Tanken ar att praxis vid
regeringsbildningen speglar den autonomi
exekutiven dtnjuter, och i synnerhet pre-
midrministerns oberoende stillning. Om-
fatmningen av presidentialiseringen kan
ddrmed beddmas empiriskt genom pre-
midrministerns forméaga att pi egen hand
dllsitta och avsitta ministrar. Sjalvklart
miste regeringen i ett parlamentariskt sys-
tem ha st6d (eller dtminstone tolereras) av
en majoritet 1 parlamentet. Vad som dar-
utdver sker vid regeringsbildningen, tycks

_emellertid 1 vixande utstrickning vara
upp till regeringsbildaren att avgora.

Aven om detta sedan linge varit konsti-
tutionellt sanktonerati flertalet patlamen-
tariska system, som exempelvis 1 Sverige

sedan 1974, si har premidrministern (lis
den svenske statsministern) de facto varit .
begrinsad i sitt handlingsutrymme. Pre-
midrministrarna har 1 praktiken tvingats
vilja ministrar (eller statsrdd, som ér den
svenska beteckningen) med brett stdd i
det egna partiet och i den egna patla-
mentsgruppen. Den férstirkning av pre-
midrministerns roll som sker kan f6ljakdli-
gen forvintas ha sin motsvarigheti en {6r-
svagning av partiernas roll i regeringsbild-
ningsprocessen (Bergman 2004).

Ett uttryck 61 presidentialiseringen tor-
de datfér vara ate den f6rhandlingsposi-
tion partierna tnjuter utifrin parlamenta-
riska styrkeférhallanden f6rsvagas. I den
tidigare forskningen om regeringsbildning
har man konstatérat att det rider en i det
nirmaste strikt proportionalitet vid bil-
dandet av koalitionstegeringar mellan det
antal ministerposter ett parti erhéller i fr-
hallande till det antal mandat partiet har i
parlamentet (Browne och Franklin 1973).
Presidentialiseringen torde dock innebira
att regeringsbildarens roll blir mer avgé-
rande for regeringsbildningen, som séle-
des kan komma att avvika frin den strikta
proportionaliteten. Presidentialiseringen
forvintas ocksd fa dll foljd att regerings-
ombildningar blir allt vanligare nir premi-
drministern ges vidgade befogenheter att
utse och avsitta enskilda ministrar. Parti-
ernas svagare stillning kan siledes férvin-
tas ge upphov dll en svagare partiférank-
ring hos de ministrar som tillsdrts, vilka i
sin tur blir mer beroende av premidrmi-
nisterns fortroende. Huruvida en ligre
grad av proportionalitet vid regeringsbild-
ningen och en 6kad férekomst av ombild-
ningar dr tecken pd en presidentialise-
ringstrend kommer att utredas i projektet.

Ilitteraturen har det lanserats flera tink-
bara forklaringar till den generella presi-
dentialiseringstrend som antas pigi. En
hypotes som lyfts fram i litteraturen ér att




internationaliseringen av politken leder
till en presidentialisering av de patlamen-
tariska demokratierna. Den mekanism
som ligger till grund f6r denna hypotes 4r
att internationaliseringen av politiken far
till £5ljd att allt fler frigor hanteras genom
mellanstatliga forhandlingar, exempelvis
pd EU-niv4, vilket férskjuter makten tll
stats- och regeringscheferna. Enligt Po-
guntke och Webb (2005) innebdr den eu-
ropeiska integrationen att en storre del av
politiken pa nationell nivd bestims pi den
internationella politiska arenan, som i hog
utstrickning domineras av politiska ledare
snarare in parlament och partier. Aven
den starka medialiseringen, som innebir
att politiken blir alltmer personcentrerad,
har lyfts fram som en tinkbar férklaring
tll presidendaliseringen (Poguntke &
Webb 2005). Projektet gbr en systematisk
utvirdering av i vilken utstrickning dessa
faktorer bidrar tll att forklara den dllta-
gande maktkoncentrationen och den allt
storre autonomi som exekutiven tycks at-
njuta.

Olika konstitutionella arrangemang kan
1 vaterande utstrickning férvintas vara
mottagliga f6r det forindringstryck som
dessa “trendosienterade” faktorer skapar.
For att besvara projektets frigestillningar
ar det ddrfoér nédvindigt att undersdka pa
vilket sitt utformningen av ett lands fot-
fattning paverkar regeringsbildningen
(Bergman, Miiller & Strem 2003). Projek-
tet 4r sdledes tll sin karaktir komparativt
och tar sikte pa systematiska jimfSrelser
mellan olika parlamentariska system och
de styrelseskick som brukar bendmnas
semi-presidendella (Elgie 1999; 2004). En
viktg uppgift for projektet ir att préva ett
antal hypoteser om effekter av olika kon-
stitutionella férhéllanden, gillande bla be-
tydelsen av negativ parlamentarism (Berg-
man 1995) och de institutionella f6thal-
landen som reglerar premifrministerns
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makt att utse och avskeda ministrar. En
hypotes som skall provas ir att linder
med forfattningar som likt den svenska
ger stor mojlighet fér premifirministern
att sjilv utse och avsitta mimstrar (Pers-
son 2003), 4r mer mottagliga f6r det tryck
som till exempel europeiseringen av poli-
tiken innebir. Det kan m.a.o. finnas enin-
teraktion mellan olika linders konstitutio-
nella forhillanden och mer generella f51-
klaringsvariabler, som exempelvis europe-
iseringen av politiken. Den hypotes som
testas ir siledes om det krivs bide en viss
typ av forfattning och en europeiserings-
trend f6r att vi skall se en presidentialise-
ring,

Metod och genomférande

Projektets metodologiska grepp ir att ge-
nomféra jimférande studier av regerings-
makten i de europeiska linderna och f6t-
djupade studier av ett mindre antal linder.
For att forstd hur olika institutionella for-
hillanden péverkar regeringsbildnings-
processen och graden av presidentalise-
ring ir det, sisom tidigare nimnts, ndd-
vindigt att genomfora komparativa stu-
dier dir tillsittningen och avsittandet av
ministrar i Sverige jimférs med motsva-
rande processer i andra linder. Projektat-
betet kan delas in i tre delar:

1. En jamforande kvantitaty analys av exrope-
iska regerzngar. Hir handlar det i huvud-
sak om att sammanstilla befintliga
data-set med uppgifter om ministrars
tillsittande och avsittande, samt egen-
skaper hos ministrarna sisom koén,
alder och partitillhérighet. Dessa data
kompletteras med uppgifter om de
europeiska politiska systemen, infor-
mation om de beslutande fSrsamling-
arnas sammansittning, partiernas ideo-
logiska positioner och uppgifter om
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olika institutionella  férhillanden.
Sidana data har samlats in av ett flertal
forskare som exempelvis studerat
regeringsbildningar 1 de visteuropeiska
linderna (se t ex Miller & Strom
2000). Genom att analysera dessa data
kommer projektet att kunna besvara
frigan om det férekommer en presi-
dentialisering av de europeiska parla-
mentariska systemen, samt huruvida
det finns en variation mellan olika lin-
det och hur denna variation kan f61kla-
ras.

2. Ingdende fallsindier av enropeiska reger-
ingar. Inom ramen fér projektet
genomfGrs dessutom en antal fallstu-
dier, diribland en ingdende studie
med fokus pd det svenska fallet. For
att underséka om statsministerns
makt att utse och avsitta ministrar har
okat 6ver td skapas ett data-set dver
svenska ministirer under efterkrigsti-
den (insamlande av detta data-set har
redan pdbdrjats av projektdeltagarna
och Ludvig Beckman vid statsveten-
skapliga institutionen, Stockholms
universitet). Aven mer “kvalitativa”
fallstudier som bygger pa intervjuma-
terial kommer att genomforas 1 syfte
att underséka de orsaksmekanismer
som ligger tll grund f6r de statistiska
samband som blottliggs 1 den jimfo-
rande kvandtativa analysen av de
europeiska regeringarna.

3. En normativ bedomning av de empiriska
resultaten. Inneborden av de empiriska
resultat som erhdllits i savil den kvan-
titatva jimforande analysen som i
fallstudierna, kommer att beddmas
normativt. Innebérden av en eventu-
ell presidentialisering av patlamenta-
rismen har avgérande betydelse for
det demokratiska ansvarsutkrivandet

och diskuteras utifrdn statsvetenskap-
lig demokratiteori.

Projektets avrapportering sker i form av
ett flertal artiklar f6¢ publikation i interna-
tonella ddskrifter, en monografi pa engel-
ska om presidentialiseringen av parlamen-
tarismen och en antologi om det svenska
fallet. Projektet imnar ocksd f6ra ut forsk-
ningsresultaten till en bredare allminhet i
form av ett antal populirvetenskapliga ar-
tiklar. Forskningen dr av central betydelse
tor den forfattningspolitiska diskussionen
i Sverige, inte minst mot bakgrund av den
pagiende Grundlagsutredningens arbete
(Dir. 2004:96).
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