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1 Inledning
1.1 Parlamentsforskning och maktforskning

I traditionell parlamentsforskning var det natur-
ligt att stalla frdgan om representationsorganets
roll och inflytande i det politiska livet i centrum.
Sitt mest pregnanta uttryck har denna forsknings-
inriktning fatt i “decline of parliaments”-tesen;
forestaliningen om de parlamentariska institutio-
nernas avtagande betydelsen, eller rentav forfall.
I modernare parlamentsforskning, med inrikt-
ning pd massdataanalyser av parlamentarisk akti-
vitet och beslutsfattande, har den overgripande
maktfrdgan delvis kommit i skymundan (jfr
Damgaard 1977, kap 1; Esaiasson & Gilljam
1985). I 1980-talets parlamentsforskning finns
emellertid tydliga tecken pa en renassans for de
grundldggande fragor som “decline of parlia-
ments”-tesen aktualiserar. Ett exempel ar David
Arters (1984) studie av de Nordiska parlamen-
ten. Bokens inledningskapitel bar den talande ti-
teln ”The Nordic Parliaments: A Routine Case of
Decline?”. Tidstypiskt ar ocksa att det i en rap-
port frin den svenska maktutredningen fors en
relativt utforlig diskussion om den svenska riks-
dagens roll i politikutformningen med direkt héan-
visning till den kiassiska parlamentslitteraturen
(Petersson 1989b:96—100). Generellt giller dock
att parlamentsforskningens anknytning till mo-
dern maktteori ar svag, fOr att inte sdga obe-
fintlig.

Inom den moderna maktteoretiska forsknings-
traditionen stills naturligtvis ockséd den grund-
laggande fragan om olika institutioners politiska
makt och inflytande i samhallet. Daremot ar stu-
dier av hur makten faktiskt utdvas i politiska be-
slutsprocesser relativt sailsynta (jfr Hernes 1978;
Svird 1982). Den aktuella svenska maktutred-
ningen (SOU 1990:44) och till den angrénsande
undersékningar ar ett illustrativt exempel. I flera

omfattande studier analyserar hur medborgarna
(Petersson & Westholm & Blomberg 1989), poli-
tikerna (Holmberg & Esaiasson 1988) och jour-

nalisterna (Petersson & Carlberg 1990) i Sverige

uppfattar sin egen makt och maktférhallandena i
samhallet. De analyser av maktutdvning i faktis-
ka politiska beslutsprocesser, tex i riksdagen (Ja-
cobsson 1989; Lane & Stenlund 1987) som dukas
fram pa maktutredningens bord duger pa sin hojd
som aptitretare for en parlamentsforskare.

En sammanfattande vardering ger vid handen
att det saknas egentliga kontaktytor mellan mo-
dern parlaments- och maktforskning. Darmed
har det inte heller funnits nigra forutsattningar
for teoretiskt eller empirisk korsbefruktning mel-
lan de tva forskningstraditionerna.

1.2 Syfte och uppliggning

Huvudsyftet med denna uppsats ar att, med ut-
gangspunkt fran data om den svenska riksdagen,
konstruera en modell for hur empiriska analyser
av parlamentariskt beslutsfattande kan anknytas
till och integreras i modern maktteori.’

I den inledande delen av uppsatsen, kapitel 2,
diskuterar jag i vad man den omfattande kompa-
rativa parlamentslitteraturen kan bidraga till for-
stdelsen av maktrelationerna mellan de centrala
politiska institutionerna i ett parlamentariskt sy-
stem som det svenska. Litteraturgenomgangen ar
med nddvandighet selektiv och bygger véasent-
ligen pd moderna dversiktsverk. Huvudfragan ar:
Vilken vagledning kan litteraturen om den in-
flytelserika sk “decline of parliaments’-tesen ge
for en analys av riksdagens makt?

I kapitlen 3-6 konfronteras s& empiriska data
om beslutsfattandet i den svenska riksdagen un-
der aren 1971-1988 med ’decline of parlia-
ments”’-tesen och olika maktteoretiska betraktel-

- sesidtt. Vilken relevans har decline of parlia-
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ments”-tesen nar det giller den svenska riksda-
gens mdjligheter att paverka politikutform-
ningen? Kan man sédga att riksdagens maktstall-
ning forstarkts eller forsvagats sedan enkammar-
reformen for tjugo ar sedan?

Avslutningsvis, i kapitel 7, diskuterar jag vilka
slutsatser om riksdagens makt man kan dra med
utgangspunkt fran den tillampade beslutsprocess-
ansatsen.

2 ‘Decline of parliaments’-litteraturen

Huvuddelen av den parlamentsforskning som be-
drevs i seklets begynnelse dr numera bortglémd.
Petersson (1987:20) skriver att:

Hur hedervérda dessa forskare dn var pa sin tid, brukar
deras verk numera ringaktas. Deras faktasamlande an-
ses perspektivlost. Deras empirism saknade teoretisk
ambition.

Som generellt pastiende ar detta sakert riktigt.
Men det finns dtminstone ett viktigt undantag. I
bérjan av 1920-talet publicerade den brittiske hi-
storikern och statsmannen James Bryce (1921)
boken Modern Democracies, ett mastodontverk i
tva volymer om demokratins funktionssatt i sex
lander. I den avslutande delen av boken, dir ett
av kapitlen bar titeln ”The Decline of Legislatu-
res”’, hivdade Bryce att:

There is evidence to indicate in nearly every country
some decline (in) the admiration of and confidence in
the system of representative government.

Han diskuterar darvid

some general causes which in all the countries named,
though in some more than others, have been tending to
reduce the prestige and authority of legislative bodies.

Vad Bryce har i tankarna ar i synnerhet parla-
mentets lagstiftningsmakt. Han havdar att rege-
ringsmakten har vunnit Gkat inflytande pa parla-
mentens bekostnad. Han pekar sarskilt pa tva
tendenser i den politiska utvecklingen: den 6kade
partidisciplinen i parlamenten och de politiska
fragornas vaxande komplexitet (Bryce 1921:367
cit, 370 cit, 374 f, 387 ff, 633).

Bryce synsitt kom att influera generationer av
statsvetare. I slutet av 1950-talet skrev Gunnar
Heckscher (1957:89f) att

it has set a pattern and coloured our attitude to such an

extent that we are rarely quite able to liberate ourselves
from it.

P4 1960-talet havdade den engelske parlaments-
forskaren K C Wheare (1963:221) att:

If a general survey is made of the position and working
of legislatures in the present century, it is apparent that
(they) have declined in certain important respects.

Sa sent som pa 1970-talet omtrycktes utdrag ur
boken “Modern Democracies” i en antologi
(Bryce 1971). Annu denna dag forefaller det var
niarmast obligatoriskt med ett avsnitt om ’decline
of parliaments”-tesen i grundliaggande larobock-
er i komparativ politik — 14t var att det ibland ar
med kritiska fortecken (se tex Ball 1983:185f;
Hague & Harrop 1987:210f; Smith 1989:189 ff).

Trots att ett flertal forfattare genom éren argu-
menterat for — och ibland emot (se t ex Blondel
1973:12) - “decline of parliaments’-tesen fram-
gar det inte alltid klart vad deras slutsatser grun-
dar sig p4. Vad innebar egentligen pastaendet att
parlamentens betydelse eller makt minskat och
vilken empirisk mattstock kan man anvinda for
att analysera foreteelsen?

2.1 Lirdomar av den klassiska litteraturen

Lord Bryce (1921 del III sarsk kap LVIII, LIX,
LXXVIII) f6r en stundtals mycket detaljerad dis-
kussion om orsakerna till vad han uppfattar som
parlamentens foérfall. I enlighet med tidens bruk
for Bryce ddremot inte nagon egentlig begrepps-
lig eller metodisk diskussion. Av analysen fram-
gar dock indirekt att han raknar med atminstone
tva viktiga aspekter av begreppet.

For det forsta innefattar sjdlva “decline’’-be-
greppet en tidsdimension. Det kan forefalla trivi-
alt att papeka detta, men betydelsen av det till-
lampade tidsperspektivet kan knappast overdri-
vas. Bryce (1921:367f) sjalv jamfor det tidiga
1900-talet med vad som betecknats som parla-
mentens guldalder vid 1800-talets mitt. Oavsett
om hans slutsatser dr korrekta eller ej, kan man i
vilket fall som helst inte ta dem till intakt for att
dra négra slutsatser om utvecklingen under sena-
re tid. For detta krivs systematiska jamférelser
grundade pa moderna data. Tidsperspektivet ar
vasentligt ocksa i ett annat avseende. Det ar en
sak att hidvda att det skett en langsiktig férsvag-
ning av parlamentens roll orsakad av strukturella
forandringar i det politiska systemet, och en helt
annan att diskutera kortsiktiga fluktuationer i




parlamentens betydelse som resultat av svang-
ningar i den politiska konjunkturen (jfr Lund-
quist 1987, kap 2).

For det andra framhaller Bryce (1921:374) att
fragan om parlamentens forfall maste diskuteras i
termer av vad vi med ett modernt sprakbruk skul-
le kalla aktorerna i det politiska systemet. Han
skriver:

It remains to enquire what have been the results of the
reduced authority of representative assemblies. The po-
wer which has departed from them must have gone else-
where. Whither has it gone?

Bryce (1921:375f) diskuterar darvid tre olika ak-
torsrelationer. Forhallandet mellan parlament
och regering géller framst inflytandet &ver lag-
stiftningsmakten. Relationen mellan parlament
och viljarkér handlar om parlamentets suverani-
tet och dess representativa funktioner. For det
tredje, slutligen, diskuteras partiernas roll for
den politiska debatten och de politiska institutio-
nernas interna funktionssatt.

Foga forvdnande har det riktats skarp kritik
mot Bryce metodologiska ansats (Heckscher
1957:271). I en granskning av "decline of parlia-
ments”’-tesen papekar Loewenberg (1971:15) att:

Decline, in short, is in the eye of the beholder and de-
pends on his analytical perspective.

Och det maste medges att Bryce analytiska per-
spektiv ar tvivelaktigt. Flera kritiker har fram-
hallit att de data som samlades in om parlamen-
tens roll i bérjan av 1900-talet faktiskt inte jam-
fors med motsvarande parlamentariska praxis
under 1800-talet, utan jamfors med en idealmo-
dell av parlamentens guldalder som sannolikt ald-
rig existerat 1 verkligheten (Loewenberg 1971:6,
21; Wheare 1963:232f). Aven om Bryce
(1921:367) faktiskt sjalv pekar pa faran att ideali-
sera det forgdngna, maste det understrykas att
slutsatser om en faktisk utveckling som grundar
sig pa jamforelser mellan en idealtyp och empiris-
ka data inte kan accepteras som vetenskaplig me-
tod. Det ir ett klassiskt exempel pa nivafelslut
(jfr Petersson 1987:102 f).

I en annan typ av kritik hiavdas att Bryce — och
framfor allt hans efterféljare — forvaxlat, eller
rentav jamstallt, strukturella férdndringar med
"decline”. Ett exempel dr parlamentens lagstift-
ningsfunktion. Blondel (1973:12) skriver att pro-
blemet
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stemmed in large part from a misconception about the
nature of lawmaking which led in turn to a misconcep-
tion about the part which legislatures could be called
upon to play in the legislative and policy-making pro-
cess.

I det gamla samhallet var statsmakten passiv, par-
lamentets roll vara att genom detaljerad lagstift-
ning reglera forhallandet mellan samhallsmed-
borgarna. Detta traditionella juridiska synsatt
passar illa pd den moderna aktiva statsmakten
dar parlamentens beslut syftar till att dra upp
riktlinjer f6r politiken och piverka samhallsut-
vecklingen. De moderna parlamenten sysslar
kort sagt inte huvudsakligen med lagstiftning
utan med politikutformning, “policy-making”.
Att inflytandet 6ver den traditionella lagstiftning-
en forskjutits till de exekutiva organen behdver
darfor inte alls innebidra att parlamentens be-
tydelse minskat (Blondel 1973:12 f; Loewenberg
& Patterson 1979:44, 63 f).

Som Wheare (1963:219f, 233) papekat kan det
i och for sig vara intressant att diskutera fragan
om decline of parliaments” pd ett generelit
plan, men for att kunna dra nagra egentliga slut-
satser om -tesens giltighet maste frigan narmare
specificeras. Det ar dtminstone tva viktiga fragor
om parlamentens eventuella minskade betydelse
som maste kunna besvaras: I vilket eller vilka av-
seenden och i relation till vad eller vem har parla-
mentens betydelse minskat?

Starkt forenklat kan man séga att det i den
komparativa parlamentslitteraturen finns tva oli-
ka ansatser dar dessa fragor behandlas. Det finns
dels en, oftast dldre, litteratur som utgar fran ett
mer eller mindre renodlat funktionalistiskt per-
spektiv pé parlamentens roll i det politiska sy-
stemet, dels en modernare litteratur dar parla-
mentens betydelse huvudsakligen analyseras ut-
ifrin ett beslutsprocess-perspektiv (jfr Packenham
1970:546-576).

2.2 Lirdomar av den funktionalistiska litteratu-
ren

En huvudfréaga i den funktionalistiskt orienterade
parlamentslitteraturen ar: Vad betyder parlamen-
ten for det politiska systemet? Déarvid har det ge-
nom éren producerats en helt 6vervildigande lis-
ta pa tankbara parlamentariska funktioner, eller
roller (Mezey 1979:7). Trots bristen p& begrepps-
lig enhetlighet, kan man 4dndé finna nagra gemen-
samma drag i litteraturen om vilka relevanta par-
lamentariska funktioner som finns i moderna vas-
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terlandska demokratier (Damgaard 1977:19).

Parlamenten har for det forsta en funktion nar
det galler politikutformning, eller ’’policy-ma-
king”. Det finns emellertid vitt skilda uppfatt-
ningar om vad denna funktion egentligen inne-
fattar. Enligt en del forfattare handlar det om en
lagstiftningsfunktion 1 klassisk bemérkelse, dar
parlamenten har betydelse inte bara {6r besluten
om, utan aven for initiativ till och utformning av
lagstiftning. (Loewenberg & Patterson 1979:197).
Andra forfattare uppfattar det mer som en
granskningsfunktion, i engelsksprékig litteratur
anviands termen “amendment power”. Genom
utskottsbehandlingen av lagar och andra rege-
ringsforslag kan parlamenten paverka den slut-
liga utformningen av regeringspolitiken (Loe-
wenberg & Patterson 1979:297; Mezey 1979:7f,
131, 25f). I det senare fallet involverar parlamen-
tens roll i politikutformningen ocksa en kontroll-
funktion. Den parlamentariska kontrollen inne-
fattar ett vitt spektrum av atgéirder, frén parla-
mentsdebatter, fragor och interpellationer, tili
mojligheten att i parlamentariska system avsitta
regeringen genom en misstroendeforklaring (Lo-
ewenberg & Patterson 1979:56 f; Mezey 1979:8).

For det andra tillhor det regeln att parlamen-
ten tillskrivs en representationsfunktion (Loewen-
berg & Patterson 1979:44-50; Mezey 1979:8f).
Sjalva representationsbegreppet ar emellertid
omstritt inom demokratiteorin (Birch 1971;
Christophersen 1963 & 1964). Foga forvanande
aterfinner vi darfor ett flertal olika tolkningar av
representationsfunktionen i parlamentslitteratu-
ren. Nigra exempel ar geografisk representation,
grupp- eller intresserepresentation och direkta
viljarkontakter genom tex “errand running”
(Holmberg & Esaiasson 1988:28-33).

Nara anknuten till representationsfunktionen
ar parlamentens legitimerande funktion, dvs de-
ras uppgift att legitimera den demokratiska regi-
men genom att skapa stod for den forda politiken
(Mezey 1979:11). Man kan séga att legitimering
ar en slags summakategori, eftersom den beror
pa hur viljarna uppfattar parlamentets funktion i
det politiska systemet Gverhuvud.

For det fjarde, slutligen, namns ofta parlamen-
tens rekryteringsfunktion i litteraturen (Loewen-
berg & Patterson 1979:51-56; Mezey 1979:10).
Parlamenten ar en “’ledarskola” varifran folk re-
kryteras till olika offentliga institutioner, framst
regeringen.

De allménna teoretiska och metodologiska in-
vandningarna mot den funktionalistiska ansatsen
till studiet av politik finns har inte utrymme att ga

nirmare in pa (fér oversikter se tex Harsanyi
1969:513 ff, 532-536; Jones 1969:18-21, 97f,
101). Nar det speciellt galler ’decline of parlia-
ments”’-tesen synes det allvarligaste problemet
vara att de olika funktioner som ett parlament
kan ha inte ar direkt jamférbara. Vad jag menar
ar att parlamentens legitimitets-, representations-
och rekryteringsfunktion normalt diskuteras i ter-
mer som fortroende, auktoritet och effektivitet.
Nar man daremot refererar till de olika aspekter-
na av parlamentens politikutformningsfunktion
handlar det om en helt annan mattstock, nim-
ligen makt och inflytande (jfr Wheare 1963:220).

Utvecklingen i dessa olika avseenden behdver
inte heller vara likartad. Det ar ocksa svart, for
att inte siga omojligt, att integrera véirderingen
av olika funktioner till ett enhetligt matt. Dar-
med blir ocksd funktionalistiska slutsatser om
parlamentens eventuellt minskade betydelse ofta
diffusa och 6ppna for kritik.

2.3 Lardomar av beslutsprocess-litteraturen

Alternativet till funktionalismens huvudsakligen
intra-parlamentariska perspektiv ir i modern lit-
teratur en extra-parlamentarisk beslutsprocessan-
sats. Nagra vattentita skott kan man inte tala om.
Det finns exempel pa parlamentsstudier dir man
béde resonerar i termer av funktioner och pro-
cesser (Arter 1984; jfr Blondel 1973:16f). Det
finns dock viktiga skillnader i fokus. Processan-
satsen anger i en mening ett bredare perspektiv.
Det ar inte langre de specifikt parlamentariska
aktiviteterna som star i centrum, utan analysen
omfattar parlamentens roll under de olika stadi-
erna i den politiska beslutsprocessen (Blondel
1973:26). I en annan mening ar perspektivet mer
begransat. Normalt intresserar man sig bara for
parlamentens aktivitet, deltagande i olika be-
slutsprocesser, vilket sedan eventuellt varderas i
termer av makt och inflytande (Mezey 1979:
23-27; 47-56; fr Packenham 1970:546-576).
Andra fragor om parlamentens roll i det demo-
kratiska systemet, tex representation och legiti-
mitet, har diaremot ingen plats i analysmodellen.

Beslutsprocess-perspektivet aktualiserar i kort-
het tre visentliga frégor: Vilka stadier finns 1 den
politiska beslutsprocessen? Vilka ar de relevanta
politiska aktorerna? Pa vilka satt kan parlamen-
ten deltaga och utéva makt i dessa beslutsproces-
ser?

Nagon direkt anknytning till de, ofta mycket
komplexa, Kklassificeringar av beslutsprocessen




som gors i den teoretiska litteraturen (se tex En-
derud 1976:10f; Sahlin-Andersson 1986:29-38)
kan man inte finna i parlamentslitteraturen. I
stillet anvander man den formella uppdelningen
av faserna i den politiska beslutsprocessen som
utgangspunkt. Vanligen omfattar indelningen
stadierna: initiativ, beredning, beslut och genom-
forande (Arter 1984:47; Cotta 1974:211; Isberg
1984:10).

Den storsta metodologiska svérigheten inom
parlamentsforskningen roér forhallandet mellan
parlamentet och dess omgivning (Blondel
1973:26). For att virdera parlamentets roll maste
vi analysera relationerna till andra aktérer som
ocksa forsoker paverka utformningen av beslu-
ten. Att man maste beakta regeringens roll under
de skilda faserna i beslutsprocessen betraktas
som sjalvklart i litteraturen. Men vilka andra
aktorer skall man rikna med? Wheares (1963:
227-230) nu mer 4n 25 &r gamla upprikning av
politiska akt6érer som kan péverka parlamentets
position forefaller fortfarande relevant. Han tar
upp massmedierna, den offentliga férvaltningen
och intresseorganisationerna. En fullstindig ana-
lys skulle, som illustreras i figur 1, kréva att vi for
vart och ett av de fyra stadierna i beslutsproces-
sen stiller parlamentets inflytande i relation till
det inflytande som de andra fyra huvudaktdrerna
pd den politiska arenan utévar (jfr Enderud
1976:204 ff).

I praktiken f&r man naturligtvis ofta ndje sig
med mindre omfattande analyser, begrénsade till
ett eller ett par stadier av beslutsprocessen eller

till négra strategiska aktorer. Vilken roll olika ak- -

torer har i de skilda stadierna av den politiska be-
slutsprocessen varierar naturligtvis mellan olika
lander (Cotta 1974:211-215). Det vasentliga ar
att man klargdr vad slutsatserna om parlamentets
maktstallning grundas pa, att man dr medveten
om vilka aspekter som uteslutits ur analysen.
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Beslutsprocess-perspektivet aktualiserar ocksa
ett annat besvirligt definitionsproblem. Vad ér
egentligen ett parlament (jfr Mezey 1979:5f;
Polsby 1975.258-262)? Att parlament inte kan
betecknas som nagra enhetliga institutioner ir
sjalvklart. Vasentligast for en diskussion om “’de-
cline of parliaments”-tesen synes var att det mot-
satsforhallande mellan institutionerna parlament
och regering som malas upp i litteraturen ar foga
relevant. Tvartom &r det ju sé i parlamentariska

__system att det finns en vésentlig enhet mellan re-

gering och parlament. Och det ar de politiska par-
tierna som dr det sammanhallande kittet. Redan
Bryce (1921:372, 387 ff) pekade pa framviaxten av
ett starkt partivisende med betydande intern
sammanhallning inom partierna som ett av de
mest utmérkande dragen i modernt parlamenta-
riskt liv. Att fraga vilket inflytande parlamentet
som institution har, ar darfor att stalla fel friga.
Parlament och regering domineras av politiska

- partier. Den relevanta fragan ar istéllet: Vilken ar

maktfordelningen mellan de olika partierna och
inom de enskilda partierna (Beyme 1983:344;
Beyme 1985:313ff)? Fragan om maktforhallan-
dena mellan oppositionspartier och regeringspar-
tier behandlas relativt utforligt i parlamentslitte-
raturen (se t ex Kolinski 1987; Giulj 1981), medan
andra aspekter som maktférdelningen mellan ett
partis regeringsmedlemmar och dess parlaments-
grupp ar mer styvmoderligt behandlade (jfr
Beyme 1983:353-356; Beyme 1985:320 ff).
Fragan om vad makt innebar och hur makt ut-
dvas ar naturligtvis grundlaggande for hela dis-
kussionen om ’’decline of parliaments”-tesens
eventuella giltighet. I kapitel 5 av denna uppsats
kommer jag mer i detalj att behandla detta pro-
blem. LAt mig hir bara papeka att det i litteratu-
ren inte sillan finns utférliga empiriska analyser
av hur parlamenten kan péaverka politikutform-
ningen. Svagheten dr att anknytningen till mo-

Aktérer:
Stadium: Parlament  Regering  Férvaltning  Intresseorg.  Massmedier
Initiativ
Beredning
Beslut
Genomférande

Figur | Analysschema for parlamentariskt inflytande i den politiska beslutsprocessen.
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dern maktteori ar svag, eller rentav obefintlig.
De empiriska matten pa makt och inflytande blir
darfor ofta teoretiskt tvivelaktiga.

3 Utgangspunkter for den empiriska analysen

I de féljande delarna av uppsatsen kommer jag,
med utgidngspunkt frdn den svenska riksdagens
roll i den politiska beslutsprocessen, att behandla
tvd olika aspekter av forhallandet mellan rege-
ring och opposition, initiativmaktens och besluts-
maktens fordelning — illustrerat i figur 2.
Begransningen av analysen till att gélla initia-
tiv- och beslutsstadiet i den formella beslutspro-
cessen kan motiveras med att den politiska ’nor-
malprocessen” i Sverige innebidr att regeringen
har huvudansvaret foér utredningsvidsendet och
genomférandet, implementeringen av de politis-
ka besluten (Isberg 1984:39 ff; 84 ff; Sannerstedt
1989, kap 2). Detta skall naturligtvis inte tolkas
sa att riksdagen och oppositionspartierna ar ute-
stingda fran inflytandemojligheter under dessa
stadier i beslutsprocessen. Avgrinsningen inne-
bar istéllet att jag vill undersdka i vad man oppo-
sitionspartierna faktiskt har férméga att utnyttja
riksdagens konstitutionella rétt att fatta beslut
om lagar, budget och skatter (RF 1:4), och att fa
gehor for initiativ genom att “vacka forslag i allt
som kan komma under riksdagens prévning” (RF
4:3; Holmberg & Stjernquist 1981, kap 8.4).
Huvuddelen av denna uppsats kommer fort-
sattningsvis att agnas at en analys av oppositions-
partiernas beslutsmakt, deras mojligheter att for-
indra innehdllet i regeringens propositionsfor-
slag. En av anledningarna ar att aktorsupp-
sattningen har dr ganska given. Andra aktorer dn
regeringen och riksdagspartierna har ganska sma
mojligheter att paverka politikutformningen un-
der den formella beslutsfasen (Eklundh & Sj6lin
1990, avsnitt 2.4.3). Diarmed finns ocksa mojlig-

het att dra ganska bestimda slutsatser om opposi-
tionspartiernas beslutsmakt.

Annorlunda forhaller det sig ifrdga om riks-
dagens och oppositionspartiernas initiativmakt.
Analysen syftar hér till att underséka i vad man
oppositionspartierna genom fristdende motions-
krav lyckas f& gehdr for sina forslag hos regering-
en. Initiativstadiet i den politiska beslutsproces-
sen karaktariseras emellertid av att alla viktiga
aktorer i det politiska systemet — politiska partier,
intresseorganisationer, myndigheter, massmedier
— forsoker stilla sina egna krav pé den politiska
dagordningen (jfr Petersson & Carlberg 1990:
28-33). En analys av enbart forhéllandet mellan
regering och oppositionspartier i riksdagen kan
darfor bara att ge underlag for hogst preliminara
och ofullstandiga slutsatser om initiativmaktens
fordelning i svensk politik.

3.1 Datamaterialet

Analysen baseras pad en undersdkning av riks-
dagsutskottens betinkanden fran enkammarriks-
dagens forsta ar 1971 fram till 1988 ars riksdag.
Den allra senaste mandatperioden (1988-1991),
da Miljopartiet de grona gjorde sitt intig i den
svenska rikspolitiken, ingér alltsa inte i analysen.

For varje utskottsbetankande har ett stort an-
tal olika uppgifter samlats in. Variablerna kan
grovt sett indelas i tre olika kategorier. Det ar for
det forsta data om utskottets beslutsunderlag:
propositioner, motioner, skrivelser, uppvaktning-
ar, utskottsforhor etc. Den andr variabelkatego-
rin syftar till att utifrdn olika aspekter ge en bild
av innehdllet i de sakfragor som behandlas av ut-
skottet (budget-, lagstiftnings- och policyfragor,
sakomradesklassificering, adrendenas internatio-
nella anknytning etc). For det tredje, slutligen,
analyseras utskottets stallningstagande till de
framforda forslagen; tex i vad mén propositioner

Aktérer:
Oppositions-  Regerings-  Forvaltning  Intresse- Massmedier
Stadium: partier partier organisationer
Initiativ X X
Beredning
Beslut X X
Genomibrande

Figur 2 Analyserade relationer i den politiska beslutsprocessen.




och motionsfdrslag vinner gehor hos utskottsma-
joriteten, férekomsten av reservationer och and-
ra minoritetsmarkeringar frdn partiernas repre-
sentanter i utskotten.

Formelit har riksdagsutskotten enbart till upp-
gift att yttra sig 6ver arenden som vickts i riks-
dagen, att framlagga forslag till beslut. Eftersom
partisammansattning i utskotten utgér en mini-
atyravspegling av partiernas styrkeforhéllanden i
riksdagen,? accepteras i praktiken nistan samt-
liga forslag fran utskotten vid den slutliga om-
rostningen i riksdagen (jfr Isberg 1984:80). Man
kan alltsé sdga att de reella besluten i riksdagen
vasentligen fattas i samband med utskottsbe-
handlingen.

Av arbetsmassiga skl har det inte varit méjligt
att analysera samtliga avgivna utskottsbetiankan-
den — det r6r sig totalt om ca 12 000 betankanden
under perioden 1971-1988. Huvudprincipen har i
stillet varit att vélja ut ett ar under var och en av
de treariga mandatperioderna, nirmare bestamt
mellanvalsaret. Darutover har aren med nya re-
geringar under 16pande mandatperiod (riksdags-
aren 1978/79 och 1981/82) inkluderats i materialet
for att tacka alla férekommande regeringstyper.
Sammanlagt omfattar materialet alltsd atta riks-
dagsar och ungefar 5000 utskottsbetankanden.

Utskottsbetdnkandena &r av tre olika slag. Det
finns for det forsta betankanden dar minst ett re-
geringsforslag, en proposition, behandlas. Ofta,
men inte alltid, finns dessutom férslag till dnd-
ringar framférda av oppositionspartierna (i parti-
eller sk kommittémotioner), eller av enskilda
riksdagsledaméter. Kvantitativt sett omfattar
dessa ndgot mindre 4n 60 % av utskottsbetinkan-
dena. Den andra huvudkategorin, som omfattar
omkring 40 % av utskottsbetdnkandena, géller de
fall dir utskottet har att ta stéllning till sk frista-
ende motioner, som vickts under den allménna
motionstiden i januari manad. Dessa motioner
kan antingen ha en partiofficiell karaktar (parti-
eller kommittémotion) eller harrora frén enskilda
riksdagsledaméter. For det tredje, slutligen, finns
ett mindre antal betinkanden dar utskotten en-
bart behandlar regeringsskrivelser, rapporter fran
myndigheter som &r redovisningsskyldiga infér
riksdagen och drenden som tagits upp pa utskot-
tens eget initiativ. Den sistndmnda kategorin in-
gar ej i det material som redovisas i denna upp-
sats.
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4 Riksdagsbehandlingen av regeringsforslag
1971-88

En vanlig utgangspunkt fér en diskussion om par-
lamentets inflytande i forhallande till regeringen
ar att studera i vilken utstrackning den parlamen-
tariska beslutsprocessen medfor négra andringar
1 de forslag regeringen lagt fram. Pé nordisk bot-
ten finns aktuella arbeten om Norge (Stordrange
1988) och Sverige (Isberg 1984; Sannerstedt
1989) dar parlamentets maktposition diskuteras
utifrdn en analys av utskottsbehandlingen av re-
geringens lagforslag.

Det ar latt att inse varfor flera forfattare valt
ett lagstiftningsperspektiv for att analysera rela-
tionerna mellan regering och parlament. Lagstift-
ningsmakten ir ju en statsrattslig hornpelare i .
den parlamentariska verksamheten (jfr Dam-
gaard 1977:211 ff). Samtidigt 4r det uppenbart att
den empiriska begriansningen till parlamentens
traditionella lagstiftningsfunktion passar ganska

" illa som analytisk kostym. Lagstiftning ar ju bara

en av flera olika tekniker for politiskt besluts-
fattande i det moderna samhaillet. Teknikerna
kan dessutom variera fran land till land (jfr Loe-
wenberg & Patterson 1979:63 f).

Nar det giller specifikt svenska forhallanden
kan sidgas att relationerna mellan regering och
riksdag i minst lika hdg grad kommer till uttryck
vid riksdagsbehandlingen av regeringens budget-
férslag och ’policypropositioner”, som vid be-
handlingen av lagférslag. I tabell 1 redovisas riks-
dagsutskottens stallningstaganden till de tre olika
typerna av regeringsforslag olika ar under en-
kammarriksdagens tid.

Nagon alldeles klar och entydig skiljelinje mel-
lan olika typer av propositioner gar det dock inte
att dra. Ibland innefattar ett budgetférslag ocksa
lagandringar och lagférslag kan vara ackompan-
jerade av utgiftsforslag fran regeringens sida. I
dessa fall har en dubbelrikning skett. Det bor
ocksa papekas att i Sverige fattas beslut om sta-
tens inkomster, dvs skatter, genom lag — dessa in-
gar alltsa i kategorin lagforslag. Kategorin policy-
forslag ar i viss mening en restpost. Hit har hén-
forts alla regeringslag som saknar konkreta
lagférslag och utgiftsforslag.

Rent kvantitativt domineras faktiskt utskottens
verksamhet av arbetet med regeringens olika
budgetforslag. I mer an halften av de utskottsbe-
tankanden som bygger pa regeringsforslag be-
handlas budget-, kompletterings- eller annan typ
av utgiftsproposition. Den andra stora gruppen
utgdrs av regeringens lagfdrslag, som behandlas i
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Tabell 1 Andel utskottsbetiinkanden som innebdr forindring av regeringens féorslag fordelat pé olika typer av pro-

positioner.
Ar och regeringspartier:
1972 1975 1977/78 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
S S M/Fp/C Fp  M/Fp/C Fp/C S S

Lagforsiag 2% 39% 4% S5% 42% 49% 40% 43 % 40 %
Budgetforslag 2% 36% 217% 40% 32% 43% 2% 6% 33 %
Policyforslag B3% 4% 24% 5S51% 35% 2% 28% 48% 40 %
Samtliga
propositioner 260% 34% 2% 43% 3% 2% 9% 9% 34 %
N = 258 299 319 367 347 426 359 315 2 690
Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna

drygt 35 % av utskottsbetdnkandena. Utskottsbe-
tinkanden foranledda av policypropositioner fo-
rekommer mindre ofta, det ror sigom drygt 10 %
av de undersokta betdnkandena. Enbart av detta
skal kan det saledes vara vanskligt att dra slutsat-
ser om riksdagens roll baserat pd en analys av
lagstiftningsfragor.

Av tabell 1 framgér att riksdagsutskotten totalt
sett genomfor forandringar i ungefar 1/3 av rege-
ringsforslagen. Det finns ocksé tydliga skillnader
mellan olika typer av regeringsforslag. Det ar be-
tydligt vanligare att riksdagen gor dndringar i lag-
och policyférslag &n i regeringens budgetférslag.
Resultatet tycks bekrifta den gédngse uppfattning-
en att regeringen har ett starkare grepp om bud-
getprocessen dn om lagstiftningsprocessen. Nagot
annat dn en gingse uppfattning ir det knappast
tal om - det saknas i Sverige forskning pad om-
rddet (jfr Lane & Back 1989:11-19). Hir finns
emellertid ett undersokningstekniskt problem.
Budgeten behandlas under stark tidspress. Det ar
inte ovanligt att utskotten bryter ut okontroversi-
ella delar av budgeten och samlar dessa i ett be-
tdnkande som snabbt kan beslutas av riksdagen.
Detta kan ge en 6verdriven bild av enigheten om
budgetforsiag.

Riksdagens benédgenhet att gora dndringar i re-
geringsforslagen varierar ocksa kraftigt mellan
olika &r. En extrempunkt ar den socialdemokra-
tiska regeringen 1972 da endast omkring 1/4 av
regeringsforslagen blev foremal for-andringar i
utskotten. Den andra ytterligheten representeras

av den svaga folkpartiregeringen 1978/79 som fick
finna sig i att riksdagen dndrade i nirmare 45 %
av propositionsforslagen.

4.1 Acceptans av eller intervention i regeringspoli-
tiken?

For att fa en mer realistisk bild av vad den parla-
mentariska situationen kan betyda foér regering-
ens mojligheter att 4 igenom sina forslag i riks-
dagen, ar det dock nddvindigt att forsoka viar-
dera tyngden i, eller vikten av, de gjorda dnd-
ringarna. Ar det kort sagt friga om visentliga,
genomgripande forandringar i regeringensforsla-
gen, eller handlar det bara om marginella juste-
ringar, krumelurer i kanten, fran utskottens sida?

I tabell 2 har jag darfor delat upp utskottens
stallningstagande till regeringsforslagen i tre ka-
tegorier: inga andringar, detaljandringar och sub-
stantiella forindringar. Nir vi har att goéra med
utskottens stillningstaganden till flera olika typer
av fragor, ibland i ett och samma betankande, ar
det mycket svart att skapa en enhetlig méttstock
for att sirskilja “oviktiga” detaljandringar frén
viktigare” substantiella &ndringar. Det gar ju
egentligen inte att jaimfora dpplen och péron. Jag
har trots allt gjort ett forsok. Allmant kan sigas
att min klassificering for att sarskilja dndringar
som enbart giller detaljer i regeringsférsalgen
fran mer substantiella forandringar bygger pé fol-
jande principer:

I friga om lagtorslag finns det en tradition att
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Tabell 2 Riksdagsutskottens stillningstagande till samtliga regeringsférsiag.

Ar och regeringspartier:

1972 1975 1977/78 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
Resultat: S S M/Fp/C Fp  M/Fp/C Fp/C S S
Inga dndringar M% 6% 72% 5ST% 61% 5S8% MN% 7T1% 66 %
Detaljandringar 6% 16% 20% 9% 2% 17% 9% 15% 18 %
Substantiella
andringar 10% 18% 8% 2U% 1% 26% 9% 14% 16 %
Summa 100% 100% 100% 100% 100% 101 % 99 % 100 % 100 %
N = . TTT2587 TTT299 319 367 347 426 359 3157 2690
Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna

bygga pa (jfr Grittith 1974:195f; Isberg 1984:80f;
Stjernquist 1966:29 ff; Stordrange 1989:304f,
315f). Lagtekniska forandringar, sdsom tidpunkt
for lags ikrafttradande, sprakliga dndringar utan
storre saklig betydelse, férandringar som av ut-
skottet betecknats som redaktionella, och sméarre
innehallsliga tillagg i propositionens anda” har
alla klassificerats som detaljdndringar. Nér ut-
skotten forordat sakliga forandringar i eller till-
lagg till regeringens lagférslag har detta klassifi-
cerats som substantiella forandringar, i synnerhet
om det giller flera punkter i forslaget. Till denna
kategori har naturligtvis ocksa hanforts de fa fall
dir utskotten helt avstyrkt regeringens forslag.

Nar utskotten behandlat anslagsfrdgor har en-
staka, marginella fordndringar av de foreslagna
anslagen (det giller normalt utgiftshéjningar)
klassificerats som detaljandringar. En tumregel
har varit att férdndringarna skall ligga inom mar-
ginalen for en miljon kronor och 10 % av anslags-
beloppet. Substantiella férdndringar av budget-
forslag anses foreligga nir utskottet férordat ett
flertal mindre justeringar eller en stor férandring
av anslagsstorleken pd minst en punkt.

Sarskilt komplicerade och svarbedémda ur un-
ders6kningsteknisk synvinkel ar policyproposi-
tionerna. Smirre redaktionella och sprakliga for-
andringar i forhéllande till propositionstexten,
liksom marginella tillaggsforslag — tex precise-
ringar och krav pa kompletterande utredning fran
utskottets sida — har hianforts till kategorin detalj-
andringar. Nir ett flertal detaljandringar eller en
avgorande forandring pa en punkt férekommer
har det klassificerats som substantiell dndring.

Med en sddan uppdelning av andringsforslagen
framstar resultatet av riksdagsbehandlingen ge-
nerellt som mindre imponerande. Resultaten i ta-
bell 2 visar att i narmare 85 % av fallen passerar
regeringsforslagen ograverade eller med detalj-
dndringar genom utskottsbehandlingens eklut.
Bara i drygt 15 % av betankandena gor utskotten
mer omfattande, substantiella férédndringar i den
tilltdnkta regeringspolitiken.

Fortfarande finns det klara skillnader mellan
behandlingen av olika typer av regeringsforslag.
Det ar betydligt vanligare att utskotten gér sub-
stantiella dndringar i lagf6rslag (21 %) och poli-
cyforslag (24 %) an i budgetforslag (15 %).

4.2 Politisk konjunktur och utvecklingstrender

Redan en ytlig besiktning av resultaten i tabell 2
visar att det finns ett samband mellan regeringens
parlamentariska styrka och utskottens &ndrings-
benédgenhet. Vid tva tillfallen, efter riksdagsvalen
1976 och 1979, bildades majoritetsregeringar be-
stende av de tre borgerliga partierna. Nar rege-
ringspartierna vél férhandlat sig fram till en ge-
mensam linje kunde de normalt parikna stod for
sina forslag i riksdagen. Under de tva hiar under-
sokta riksdagsaren blev mindre 4n 10 % av rege-
ringsforslagen féremal for substantiella forand-
ringar under utskottsbehandlingen.

Motpolen &r de svaga minoritetsregeringarna
utan blockmajoritet. Folkpartiregeringen 1978/79
hade bara 11 % av mandaten i riksdagen bakom
sig. Dessutom hade ett av de borgerliga partier-
na, Moderata Samlingspartiet, rostat emot rege-
ringen vid statsministeromrostningen. Riksdags-
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aren 1974-75/76 var den egenartade “’lotteririks-
dagens” tid. Socialdemokraterna och Vinster-
partiet kommunisterna (Vpk) forfogade over
exakt lika manga mandat som de tre borgerliga
partierna tillsammans. Den socialdemokratiska
regeringen var siledes tvungen att séka stdd hos
minst ett av de borgerliga partierna for att fa ige-
nom sina forslag i riksdagen. Dessa svaga minori-
tetsregeringar fick ofta finns sig i att oppositions-
partierna genomdrev avsevirda forandringar i,
och ibland tom helt avslog, propositionsforslag.
I mer an 20 % av utskottsbetinkandena gjordes
substantiella andringar.

Under tre av de hir analyserade riksdagsaren
(1972, 1983/84 och 1986/87) forfogade den social-
demokratiska minoritetsregeringen med stod av
Vpk o6ver en blockmajoritet i riksdagen. Ofta
kunde darfér socialdemokraterna agera som en
de facto majoritetsregering. I genomsnitt gjorde
utskotten under dessa ar substantiella f6randring-
ar 1 drygt 10 % av regeringsforslagen — en siffra
som ér fullt jaimforbar med vad som gillde under
de borgerliga majoritetsregeringarnas tid.

Négot av en frammande fagel i sammanhanget
ar mittenregeringen Fp/C 1981/82. Rent formellt
kan den kanske hinforas till kategorin minori-
tetsregeringar med blockmajoritet, dven om re-
geringen snarare tolererades dn stéddes av Mo-
derata Samlingspartiet. I praktiken var regering-
en svag, direkt jamforbar med de svaga minori-
tetsregeringarna 1974-76 och 1978/79. Faktum ér
att vi under fp/c-regeringen finner den hogsta an-
delen substantiella andringar av regeringsforslag
under hela den studerade perioden, sddana fore-
kommer i mer dn 25 % av utskottsbetinkandena.

En intressant fraga ar naturligtvis om man kan
spara en trendmissig 0kning i riksdagens bena-
genhet att adndra i regeringsférslagen, eller om
variationerna enbart ar en funktion av regering-
ens parlamentariska styrka. En mdjlighet att kon-
stanthélla den parlamentariska situationen ar att
jamfora riksdagsaren 1972 och 1986/87. Den soci-
aldemokratiska regeringen kunde under bada
dessa &r pardkna stdod for sina forslag mot en
enad borgerlig front i riksdagen endast om Vpk
aktivt stodde regeringens linje. De borgerliga
forfogade namligen tillsammans 6ver flera man-
dat i riksdagen an socialdemokraterna ensamma.
1972 f6rekom substantiella ndringar av den soci-
aldemokratiska regeringens forslag i 10 % av ut-
skottsbetinkandena. Motsvarande siffra femton
ar senare ir 14 %. Okningen ér ingalunda drama-
tisk, men antyder Andé att situationen under det

sena 1980-talet inte ar helt jamforbar det tidiga
1970-talets.

Det finns ocksé vissa mojligheter att gora jam-
forelser langre tillbaka i tiden. I Isbergs (1984:81)
undersGkning av utskottens stallningstagande till
regeringens lagforslag konstateras att 4 % av ut-
skottsbetankandena ar 1969 innehdll sakliga™
forandringar. Detta ar hade socialdemokraterna
egen majoritet i riksdagen. Nagon motsvarande
parlamentarisk situation finns inte under enkam-
marriksdagens tid. Narmast till hands ligger att
jamfora med 1983/84 ars riksdag. Da hade social-
demokraterna ensamma fler mandat i riksdagen
an de borgerliga partierna och kunde rdkna med
stod for sina forslag sa lange inte Vpk gjorde ge-
mensam sak med de borgerliga. Detta &r gjorde
utskotten substantiella férdndringar i 10 % av re-
geringens lagforslag. I en tidigare undersdkning,
avseende riksdagsutskottens stéllningstagande till
samtliga propositioner vid 1964 ars riksdag kon-
staterar Stjernquist (1966:31) att i det i 12 % av
fallen skedde en “reell”” andring och i nagra en-
staka fall dessutom en “formell” dndring i den so-
cialdemokratiska minoritetsregeringens forslag.
Metoden i Stjernquists undersokning ar dock inte
helt jamférbar med den som avser enkammar-
riksdagen. Siffran 12 % skall ndrmast jamforas
med den totala andelen andringsforstag (jfr
Stjernquist 1966:29f). Under varje ar under
1970- och 1980-talet har motsvarande siffra varit
minst 10 %-enheter hogre.

Slutsatsen av detta maste alltsd bli att riks-
dagens benagenhet att dndra i regeringsférslagen
inte enbart dr en funktion av den parlamentariska
situationen. Oppositionspartierna ar i detta av-
seende mer framgangsrika numera 4n férr i tiden.
Sannolikt sammanhénger férandringen till bety-
dande del med att Vpk:s roll som stédparti at én
socialdemokratisk regering inte ar lika sjalvklar
numera som tidigare. Det finns flera exempel
fran andra hilften av 1980-talet pé att Vpk varit
berett pa att ta konflikt med socialdemokraterna,
och tom gora gemensam sak med de borgerliga
for att stoppa misshagliga regeringsforslag (San-
nerstedt & Sj6lin 1990:95f) — nagot som var nar-
mast otanktbart 15-20 ar tidigare (jfr Holmberg
1975:216 ff; Stjernquist & Bjurulf 1970:151 f).

5 Riksdagsbehandling och riksdagsmakt

Hittills har jag pekat p& nigra empiriska problem
nér det giller att analysera férhdllandet mellan
riksdag och regering. Det tillhor emeliertid ocksa




regeln att analyser av parlamentens benigenhet
att andra i regeringsforslag tas som utgéngspunkt
for en bredare diskussion om parlamentets makt
och inflytande. Nar det galler utvecklingen i Sve-
rige under 1970-talet drar tex Isberg (1984:115)
slutsatsen att: ”Héar kan knappast rada nagon tve-
kan om att riksdagens stéllning starkts pa rege-
ringens bekostnad”. Slutkapitlet i Stordranges
(1988, kap 12) undersékning av behandlingen av
lagforslag i det norska Stortinget bir den talande
titeln ”Hvordan bruker Stortinget sin maktposi-
sjon?”’.

Det finns dock flera svarhanterliga teoretiska
problem om man vill tolka riksdagsbehandlingen
av regeringsforslag i termer av makt och inflytan-
de. Man kan inte, i varje fall inte utan nirmare
precisering, tolka andelen dndrade eller avslagna
regeringsforslag som ett uttryck for parlamentets
inflytande &ver politikutformningen — inte ens om
vi begransar maktfragan till att gilla den formella
beslutsfasen. Detta ar for 6vrigt en fraga som har
relevans for hela litteraturen om “’decline of parli-
aments”. Det ar onekligen ganska remarkabelt
att det inte ens i annars teoretiskt ambitidsa arbe-
ten som exempelvis Blondel(1973), Loewenberg
& Patterson (1979) eller Mezey (1979) finns na-
gon som helst diskussion om eller referenser till
den omfattande maktlitteraturen. Jag skall i det
foljande analysera hur den teoretiska maktlittera-
turen kan lankas till empirisk analys av parlamen-
tariskt beslutsfattande.

5.1 Riksdagens autonomi

I beslutsteoretisk litteratur ar det vanligt att tolka
politiskt beteende i termer av aktorsautonomi.
Utan att har gd in pa en detaljerad diskussion om
en definition av begreppet, som dr komplicerat
och omstritt (jfr Petersson 1989, kap 5), kan all-
mant sagas att autonomi eller sjalvbestimmande
handlar om aktdrers mojligheter att fatta beslut i
enlighet med sina egna preferenser eller priorite-
ringar (Dahl 1982:16 f; Lundquist 1987:37f). Au-
tonomi implicerar en relation mellan tva eller fle-
ra aktdrer under vissa givna strukturella betingel-
ser (Dahl 1982:20f). For att aterknyta till den
tidigare presenterade figur 2, kan vi sdga att op-
positionspartiernas autonomi 1 den svenska riks-
dagen paverkas av olika strukturella férhallanden
samt av regeringspartiernas, intresseorganisatio-
nernas, massmediernas och andra politiska akto-
rers agerande (jfr Lundquist 1988:112).

For att avgora hur stor autonomi en aktor har
maste vi darfor ta hinsyn till tva olika dimensio-
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ner av begreppet. Den forsta handlar om akto-
rens handlingsfrihet, dvs i vilken utstrackning det
finns formella, juridiska restriktioner for vad ak-
toren fdr lov att gora (Lundquist 1987:38; jfr Pe-
tersson 1989:120). I detta avseende kan autonomi
liknas vid en negativ frihet i klassisk liberal be-
markelse (Dahl 1982:19f; Gould 1988:5f; jfr Pe-
tersson 1989:87). Att kunna handla utan visent-
liga hinder ar en nddvindig, men inte tillracklig
forutsattning  for  aktorsautonomi  (Petersson
1989:85). De konstitutionella regler som anger
parlamentets kompetens, beslutsregler etc ar allt-
sa en viktig faktor som maste tas med i bedém-
ningen av oppositionens autonomi i forhallan-
de till regeringen (Blondel 1973:35-43; Mezey
1979:23 ff; Petersson 1989:100f). Om vi tar den
grundlagsmaissiga regleringen av den svenska
riksdagens befogenheter som utgangspunkt kan
sdgas att det finns relativt f4 begrinsningar i
handlingsfriheten. Regeringsformen (RF) stad-
gar endast om forbud mot inskrankningar i vissa
fri- och rattigheter och intervention i myndig-
heters och domstolars handlaggning av enskilda
arenden. Det finns inte heller, med undantag fran
vissa grundlagsandringar, nagra krav pa kvalifice-
rad majoritet vid beslutsfattandet. Tvéartom ar det
sa att RF framhaller riksdagens suverénitet, jfr
tex stadgandet om att “Riksdagen ar folkets
fraimsta foretradare. Riksdagen stiftar lag, be-
slutar om skatt till staten och bestimmer hur sta-
tens medel skall anviandas” (RF 1:4).

Den andra dimensionen av autonomibegreppet
ror aktorernas handlingsformdga, dvs vilka fak-
tiska mojligheter de har att utnyttja den formella
handlingsfriheten (Lundquist 1987:38 f; Petersson
1989:85f). En aktors handlingsférmaga kan i sin
tur uppdelas i tva olika komponenter, en yttre
och en inre forméaga. Den yttre formégan handlar
om kapacitet, om att kunna utnyttja den formella
handlingsfriheten. Den inre formagan daremot,
handlar om viljan att utnyttja handlingsfriheten
(jfr Lundquist 1987:149; Petersson 1989:120). De
tvid komponenterna ir inte helt oberoende av var-
andra. Viljan att utnyttja en handlingsfrihet pa-
verkas av om man tror att man kan utnyttja den.
Sannolikt galler dven det omvinda, viljan att
handla kan paverka férmagan.

Vid komparativa analyser av flera politiska sy-
stem ar den formella handlingsfriheten naturligt-
vis en viktig beddmningsgrund. Eftersom det
handlar om strukturella faktorer, somp kort sikt
inte férandras kan man ibland bortse ifran, ’kon-
stanthalla”, handlingsfriheten nar man analyserar
utvecklingen i ett enskilt land.
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Forvisso har det i Sverige skett en rad kon-
stitutionella forandringar sedan den partiella
grundlagsreformen da enkammarriksdagen infor-
des (Stjernquist 1985:259-265). Lét oss emeller-
tid hir anta att de inte nimnvirt paverkat riks-
dagens autonomi. Lat oss vidare, starkt férenk-
lat, betrakta riksdagsbehandlingen som en
tvipartsrelation: forhallandet mellan opposi-
tionspartierna och regeringspartiet/partierna. I
vilken utstrickning oppositionspartierna faktiskt
fattar autonoma beslut om politikutformningen
blir di en funktion av kapaciteten och den politis-
ka viljan att &stadkomma forandringar i den poli-
tik som regeringen foreslar riksdagen. Om vi
kombinerar variablerna kunna och vilja forandra
ger detta i sin enklaste form fyra olika utfallsmoj-
ligheter illustrerade i figur 3.

Vad har nu detta med riksdagens makt att géra
kan man naturligtvis fraga. For en del forfattare
ar relationen mellan makt och autonomi oproble-
matisk. Petersson (1989) anvinder begreppen
jamsides utan att nirmare ga in pa deras inbordes
forhallande. Andra tycks anse friagan irrelevant. I
en omfattande semantisk analys av maktbegrep-
pet (Lane & Stenlund 1984) niamns 6verhuvud-
taget inte begreppet autonomi. Robert Dahl
(1984:33) har daremot héavdat att aktdrsautonomi
ar det logiska komplementet till makt. Om en ak-
tor utdvar makt dver en annan aktér, minskar
den senares autonomi. Aven om begreppsrelatio-
nen pa ett teoretiskt plan ej ar helt klar (jfr Wi-
degren 1989:109), kan vi for vart begransade syf-
te n6ja oss med att konstatera att det i makt-
litteraturen finns tydliga paralleller till vart hittills
forda resonemang. Det dr, som jag skall visa,

Oppositionen:

vill vill inte
dndra dndra
kan
dndra 1 _2
Opposi-
tionen: kan int
an inte
dndra 3 4

Figur 3 Oppositionspartiernas autonomi i férhallande
till regeringen.

ocksa mojligt att totka var och en av rutorna i fi-
gur 3 i termer av makt och inflytande.

5.2 Den 6ppna maktkampen mellan regering och
riksdag

En traditionell, inflytelserik skola inom makt-
forskningen behandlar vad som ibland kallas
maktens forsta ansikte. Huvudfrdgan ar: Vem
vinner oppna konflikter pa olika beslutsarenor?
Man undersoker vilka aktorer som deltar i be-
slutsfattandet och vem som lyckas genomdriva si-
na intressen. Maktens mekanismer ir i denna
tappning enkla och lattbegripliga. Maktkampen
avgors huvudsakligen av aktérernas resurser
(Dahl 1984:31; Gaventa 1987:29, 36; Petersson
1989:30f). P4 den parlamentariska arena star
partiernas rostmakt och deras férméga att ut-
nyttja denna for att bilda vinnande koalitioner i
centrum (Brams 1975, kap 5; Lane & Stenlund
1987). Makt handlar om aktivitet, kamp om be-
slut. Inaktivitet ligger utanfér maktproblemati-
ken och ar inte nagot politiskt problem (Gaventa

. 1987:30).

Enligt detta synsatt dr det bara rutorna 1 och 3
i var figur som ar intressanta for en bedémning av
riksdagens makt. De representerar bada en vilje-
yttring, en handling fran riksdagens sida. I ruta 1
aterfinner vi den framgdngsrika maktutévningen.
Oppositionspartierna i riksdagen tar ett initiativ
som resulterar i en dndring av regeringens for-
slag. Ruta 3 representerar riksdagens maktléshet.
Oppositionen forsoker utan framgang genomdri-
va férdndringar i den tilltdnkta regeringspolitiken
(jfr Petersson & Westholm & Blomberg 1989:
48 f; Widegren 1989:110).

Hur 6verensstimmer da de tidigare redovisade
empiriska analyserna av utskottens andringar i
regerings forslag med denna syn p& maktproble-
matiken? Tyvirr ganska daligt. Grundproblemet
ligger dari att frigan om beslutsmakt bygger pa
forutsdttningen att det finns en Sppen konflikt
mellan olika alternativ som stalls mot varandra
(Petersson 1989:30). Vad vi vet ar bara om ett re-
geringsforslag  passerat  utskottsbehandlingen
ograverat, med detaljandringar eller substantiella
andringar. Det ar val rimligt antaga att ruta 1 i
modellen, den framgangsrika maktutdvningen,
ganska val ticks in av kategorin substantiella
andringar i regeringens forslag. Betydligt varre ar
det med de regeringsforslag som passerar mer el-
ler mindre ograverade genom utskottsbehand-
lingen. Dessa fall utgdr ju en sammansmaltning
av kategorierna 2, 3 och 4 i autonomimodellen




och sdger oss darfor strangt taget ingenting om
riksdagens makt.

For att komma vidare behéver vi alltsa ytter-
ligare information, ett konfliktmdtt. En tankbar
metod ar att skilja ut de fall dar det foreligger oe-
nighet om beslutet, alltsa nér ett eller flera parti-
er reserverat sig mot majoritetslinjen i utskottet
(jfr Stordrange 1988:313f). Jag har emellertid
istdllet valt att ta fasta pd om det i riksdagen
framforts alternativ till regeringspolitiken, om
fragorna partipolitiserats pa den parlamentariska
arenan (jfr Sjoblom 1968:113 f). Ett utskottsdren-
de anses sdledes som politiserat om det i an-
slutning till regeringens proposition behandlas
minst en partimotion eller sk kommittémotion
frdn nagot av oppositionspartierna i riksdagen.
Den framgangsrika maktutévningen (ruta 1 i fi-
gur 3) skulle dirmed omfatta de politiserade
arenden dar oppositionen lyckats genomdriva
substantiella fordndringar i regeringsforslagen.
Ruta 3 i figuren, de misslyckade fors6ken att ut-
Ova makt, representeras av de fall dar det vackts
alternativa forslag frdn minst ett av oppositions-
partierna, men regeringens proposition andé an-
tagits ograverad eller med detaljandringar. Re-
sultaten redovisas i tabell 3. L

Vi far hir en delvis annan bild av maktfor-
hallandena mellan regering och opposition 1 riks-
dagen. Néar oppositionen forsoker péaverka ut-
formningen av regeringspolitiken lyckas den i un-
gefar 1/4 av fallen genomdriva substantiella
forandringar i propositionsforslagen. (I ytterliga-
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re 1/4 gors detaljandringar och ungefar halften av
de politiserade regeringsforslagen antas ograve-
rade.) Detta formedlar knappast bilden av riks-
dagen som ett helt maktiost transportkompani till
regeringen.

Intressant ar att de skillnader mellan budget-
forslag och andra typer av regeringsforslag som
tidigare observerades i tabell 1 kvarstar. I 30 %
av de politiserade lag- och policypropositionerna
genomdriver utskotten substantiella dndringar.
Motsvarande siffra for budgetforslagen &r lagre
én 25 %. Darmed kan vi avskriva det tidigare re-
dovisade ’’tekniska undersékningsproblemet’.
Skillnaden beror inte pé att det rader storre parti-
politisk konsensus om budgetforslag, utan pé att
oppositionspartierna faktiskt har svarare att ge-
nomdriva sina alternativa forslag i budgetfragor.

5.3 Okad politisering, men med vilket resultat?

Av resultaten i tabell 3 kan vi indirekt ocksa ut-
ldsa att oppositionens makt att genomdriva for-
andringar i regeringspolitiken ar direkt avhangig
av den parlamentariska situationen. For att géra
det hela mer dverskadligt har jag i tabell 4 sam-
manfort resultaten frn de olika undersoknings-
aren till tre kategorier: situationer med majori-
tetsregering, minoritetsregering med respektive
utan blockmajoritet i riksdagen. Den borgerliga
mittenregeringen 1981/82 har har hanforts till den
sistndmnda kategorin dven om detta, som tidiga-
re anytts, ar hogst diskutabelt.

Tabell 3 Andel av partipolitiserade drenden dir utskottet gor substantiella forindringar av regeringsforsiag.

Ar och regeringspartier:

1972 1975 1977778 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
S S M/Fp/C Fp M/Fp/C Fp/C S S

Lagforslag 30% 38% 20% 4% 19% 45% 13% 23% 30%
Budgetforslag 15% 35% 8% 35% 17T% 40% 14% 17% 24 %
Policyforslag 8% 40% 7% 58% 19% 4% 17% 33% 30%
Samtliga
betankanden 20% 35% 12% 39% 16% 38% 12% 9% 24%
Andel partipolitise-
rade betinkanden 2% 9% 45% S54% 54% 63% 65% 68% 55%

Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna
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Tabell 4 Andel substantiella dndringar i politiserade
drenden fordelade efter regeringstyp.

Regeringstyp Andel dndringar

Majoritetsregering 14 %
Minoritetsregering med

blockmajoritet 16 %
Minoritetsregering utan

blockmajoritet 38 %
Antal betankanden 1473

Saval de borgerliga majoritetsregeringarna,
som de socialdemokratiska minoritetsregeringar-
na med blockmajoritet har haft goda méjligheter
att genomdriva sina forslag. I ungefar 85% av
konfliktsituationer har regeringsforslagen klarat
sig nagorlunda helskinnade ur utskottsbehand-
lingen. Annorlunda forhéaller det sig med de mi-
noritetsregeringar som inte haft en klar riksdags-
majoritet bakom sig. Har férekommer substanti-
ella andringar i narmare 40% av regerings-
forslagen. Viktigt att notera ar ocksad att den
trendmissiga 6kning av riksdagens bendgenhet
att andra i regeringsforslag som kunde observeras
i anslutning till tabell 2, helt forsvinner nér vi tar
hansyn till politiseringsgraden.

Vi kan alltsi inte saga att den socialdemokra-
tiska regeringen under det sena 1980-talet ar
mindre framgangsrik i att lotsa sina forslag ge-
nom riksdagen an en socialdemokratisk regering i
motsvarande parlamentarisk situation under bor-
jan av 1970-talet. Utvecklingen jamfoért med
1960-talet kan vi ddremot inte sikert uttala oss
om, eftersom det saknas helt jaimforbara data.
Vad vi vet ar att det under 1960-talet var mindre

vanligt att riksdagen adndrade i regeringsforsla-
" gen. Att ddma av antalet voteringar (Stjernquist
1966:423) och motioner i riksdagen samt reserva-
tionsfrekvensen i utskotten (Sannerstedt & Sj6lin
1990:101, 105) var emellertid politiseringsgraden
ocksé vasentligt lagre. Det kan darfor inte ute-
slutas att den framgangsrika maktutévningen lig
pa en niva jamférbar med moderna data.

Den slutsats vi kan dra ar att det under de se-
naste decennierna i varje fall inte skett nagon
minskning av oppositionens makt i riksdagen.
Nagon “decline of parliament” kan man inte tala
om. Tviartom har riksdagsoppositionen periodvis
haft stora méjligheter att paverka regeringspoliti-
ken.

Vad ar det da som hént under de tva senaste

decennierna? Av den tidigare presenterade tabell
3 kan vi utldsa att det skett en kontinuerlig steg-
ring av politiseringsnivan. I bérjan av 1970-talet
var omkring 40 % av regeringsforslagen foremal
for partipolitisering. I slutet av 1980-talet fram-
forde oppositionspartierna i riksdagen alternativ
till narmare 70 % av propositionsforslagen. Det
har alltsé skett en tydlig foréndring i oppositions-
partiernas vilja att presentera alternativ till rege-
ringspolitiken under beslutsfasen i riksdagen.
Varfor denna forandring skett finns inte mojlig-
het att utreda pa det begransade utrymmet for
denna uppsats. Jag far ndja mig med att papeka
att de politiska partierna, bl a som en f6ljd av den
okade konkurrensen om viljarna och regerings-
makten, blivit alltmer bendgna att profilera sig
under de skilda stadierna i den politiska besluts-
processen (jfr Sannerstedt 1990). Ett inslag i den-
na foriandring ar att 16sningen av de partipolitiska
konflikterna tenderar att forskjutas fran utred-
ningsvasendet, ett traditionellt kompromissfo-
rum i svensk politik, till partiledar- eller utskotts-
forhandlingar i anslutning till den slutliga riks-
dagsbehandlingen av arendena (jfr Johansson
1987). Bendgenheten att politisera, den markant
6kade viljan, har daremot inte fullt ut motsvarats
av oppositionspartiernas férméga, att faktiskt
kunna paverka utformningen av regeringspoliti-
ken 1 samband med riksdagsbehandlingen.

5.4 Riksdagen och den dolda makten

Aven om jag har bara kunnat ge en grov bild av
maktforhallandena mellan opposition och rege-
ring, vill jag hivda att det &r svart att komma
mycket lingre med en tillimpning av teoribild-
ningen kring maktens forsta ansikte pa kvantitati-
va massdata. Denna handlar ju, som Olof Peters-
son (1989:31) papekat, egentligen endast om en
speciell del av maktutdvningen, namligen slut-
skedet i en beslutsprocess”.

Detta bor emellertid inte hindra oss fran att
diskutera andra tankbara aspekter av riksdagens
makt aven om de empiriskt ar svara, eller rentav
omdijliga, att observera och tex kriver detaljera-
de fallstudier. Aven om vi fortfarande begrinsar
oss till maktrelationerna mellan opposition och
regering, ar det nddvindigt att vi lamnar det sna-
va beslutsperspektivet och beaktar samtliga stadi-
er i den politiska beslutsprocessen fran initiativ
till genomforande. Vi maste vidare beakta inte
bara den aktiva protesten utan ocksa mojligheten
till sorti, passivitet (jfr Allardt 1989:103; Hirsch-
man 1970, kap 1-3). En fullstandig tolkning av
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Figur 4 Teoretiska aspekter av oppositionens makt
i forhdllande till regeringen.

riksdagens autonomi i makttermer skulle d& kun-
na goras pa foljande sitt — se figur 4.

Relativt nira den 6ppna maktens problematik
ligger den distinktion mellan maktutévning och
potentiell makt, att utdva makt och att ha makt,
som ofta gérs i maktlitteraturen (Petersson
1987:13; Widegren 1989:109f). Den potentiella
makten motsvaras i vir modell av ruta 2, opposi-
tionen kan men vill inte agera. Oppositionen f6r-
fogar 6ver olika maktresurser som kan aktiveras i
en konfliktsituation. Men det kan finnas flera
skal till att oppositionen inte anser sig behova
forsoka paverka regeringsforslagen i samband
med riksdagsbehandlingen. Lat mig har peka pé
tre olika fall nar detta kan vara aktuellt.

I ménga fall ndr regeringsférslagen inte politi-
seras pa den parlamentariska arenan handlar det
om marginella tekniska eller formella justeringar
i existerande verksamheter och lagstiftning. In-
aktiviteten beror i dessa fall pa att intressekonflikt
saknas, det rdder konsensus mellan regering och
opposition om forslagen. Daremot ar det omoj-
ligt att empiriskt avgéra om vi har har att gora
med potentiell makt eller ej. Det kan vi inte veta
forran en sadan fraga faktiskt politiseras och sas
forflyttas till antingen ruta 1 eller ruta 3 i figuren.

Ett mycket vanligt inslag i det parlamentariska
livet@r anteciperade reaktioner och implicit makt-
utdvning  (Dahl 1984:24ff; jfr Widegren
1989:109f). Om regeringen saknar egen majori-
tet i riksdagen kan det vara lampligare att redan i
forvag ta hansyn till oppositionspartiernas stand-
punkter dn att riskera lida nederlag i riksdagen
(jfr Mezey 1979:25f). Det ar tydligt att tex den
folkpartistiska minoritetsregeringen genom om-
fattande informella kontakter férsokte utréna vil-
ka forslag oppositionspartierna i riksdagen skulle
kunna tinka sig att acceptera (Molin 1983:147; jfr
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Sydow 1978:392 ff, 396 for en diskussion om an-
teciperade reaktioner i regeringspolitiken under
1950-talet). Nar regeringen pa detta sitt anpassar
sina propositionsforslag till vad andra partier kan
tankas “svélja” handlar det naturligtvis om att
oppositionen i riksdag har en stark maktstallning,
inte om att regeringen har makt bara darfor att
dess forslag accepteras av riksdagen (jfr Bachrach
& Baratz 1972:34f). Oppositionen vill inte dndra
darfor att den inte behover agera for att paverka
politikutformningen. I princip ar det mojligt att
empiriskt undersoka forekomsten av sddana an-
teciperade reaktioner (Mezey 1979:26), bla ge-
nom att jamféra de stindpunkter som slagits fast
vid partiernas kongresser med den politik partier-
na for i regeringsstillning (Pierre 1986 kap 2, 8.3;
jfr Hofferbert & Klingemann 1990).

En annan orsak till att arenden inte partipoliti-
seras i riksdagen ar att breda forhandlingsupp-
gorelser mellan regering och opposition ingétts
redan innan forslagen hamnar pé riksdagens
bord. Konstitutionella frigor (Sydow 1989:
318ff), forsvars- och utrikespolitik (Jerneck &
Sannerstedt & Sjolin 1988:185) ar exempel pa
omraden dar det av tradition ansetts vardefullt
att nd konsensus pa utredningsstadiet eller vid
partiledaroverlaggningar. D4 finns det naturligt-
vis inte nagon anledning f6ér oppositionen att age-
ra i riksdagen, makten har sas redan utdvats pa
annat hall. For att empiriskt analysera denna typ
av maktutévning krivs att vi sitter in riksdagsbe-
handlingen i ett processperspektiv och foljer be-
handlingen av enskilda fragor fran initiativ till be-
slut.

Avslutningsvis vill jag peka pa att man princi-
piellt ocksd kan tianka sig forekomsten av andra
mer subtila former for dold maktutdvning nar det
galler relationerna mellan de politiska partierna.
Pa samma sitt som makten inte nddvandigtvis
maste vara aktiv, kan maktlosheten resultera i
passivitet. Detta representeras av ruta 4 i figuren
ovan: oppositionen kan inte och vill inte forsoka
paverka. Vi kan kalla detta vanmaktens tystnad
(Hernes 1975:133ff; Petersson & Westholm &
Blomberg 1989:48). I maktlitteraturen diskuteras
tva skilda orsaker till en sddan passiv anpassning
till en radande situation som man ir missndjd
med. For det forsta kan man vara passiv for att
man inser sin egen maktléshet. Det handlar om en
slags inverterad anteciperad makt, det ar 16nlost
att forsoka paverka en dvermaktig motstandare.
Maktfragan giller inte lingre vem som vinner
Oppna konflikter utan: Vem bestimmer vilka



140 Mats Sjélin

konflikter som far komma upp pa den politiska
dagordningen (Bacharach & Baratz 1972:181)? I
det andra fallet handlar det om indirekta meka-
nismer for ideologisk manipulation, tex genom
socialisationsprocesser och massmedier. Man blir
passiv darfor att man inte inser sina egna in-
tressen (Gaventa 1987:36-42). Den centrala
maktfragan ar: Vem kan paverka forestallningar-
na om vilka konflikter som ar méjliga i politiken
(Rothstein 1988:92)? Man kan dra paralleller
mellan sddan dold maktutévning och den dis-
kussion som forts om huruvida det i svensk poli-
tik har funnits en socialdemokratisk hegemoni
nar det galler beslutsfattande och politiska fore-
stallningar (jfr Allardt 1989:104; Lane 1990: Pe-
tersson & Carlberg 1990:24-28).

6 Riksdagsbehandlingen av motioner

Forutom regeringens propositioner och de &nd-
ringsforslag som aktualiseras i anslutning till des-
sa, behandlar riksdagen varje &r ett stort antal sk
fristdende motioner — dvs motioner som vécks un-
der den allmdnna motionstiden i januari. De fri-
stdende motionerna ger oppositionspartierna en
mojlighet att presentera sina politiska idéer och
fd dem debatterade 1 riksdagen (Isberg
1984:44 ff). For enskilda riksdagsledamoéter ger
den allmanna motionstiden tillfdlle att aktualise-
ra tex problem i den egna valkretsen eller vidare-
befordra forslag fran intresseorganisationer, for-
eningar och enskilda (Isberg 1984:46 f).

De fristdende motionerna ar i alimanhet av en
helt annan karaktar 4n de fdljdmotioner som
vacks i anslutning till regeringens propositioner.

Riksdagens utskott hade anledning att ta stili-
ning till nagot konkret forslag om lagindring, ut-
gifts- eller besparingskrav i 29 % av de betankan-
den som enbart behandlade motioner. I resteran-
de 72% av utskottsbetinkandena behandlades
enbart motionsvis framforda policyforslag. Poli-
cyférslagen innebédr normalt att det i motionen
yrkas att riksdagen skall stilla sig bakom ett visst
uttalande eller att riksdagen skall begara att rege-
ringen narmare utreder ett problem (jfr Isberg
1984:50).

Det forefaller darfor rimligt att i forsta hand
tolka de forslag som framfors under den allman-
na motionstiden i termer av "agenda-setting” (jfr
Asp 1986:48ff; Sjolin 1985:26f). Motionerna
vicks huvudsakligen fér att placera problem pa
den politiska dagordningen. De ar ett led i den
politiska opinionsbildningen, i kampen om initia-
tivmakten (jfr Petersson & Carlberg 1990:23f).
Det primara syftet med motionerna &r enligt det-
ta synsitt inte att fd omedelbar acceptans for de
framférda forslagen, utan istallet att forsoka pé-
verka genom att vara med och definiera vad som
ar ett politiskt problem och darmed starta en po-
litisk beslutsprocess (jfr Frén Riksdag & Depar-
tement 1990:2 f; Stjernquist 1966:29).

Vilka méjligheter har enskilda riksdagsleda-
moter och oppositionspartierna i riksdagen att fa
gehor for sina motionsforslag? I tabell 5 redovisas
utskottens stillningstaganden till fristiende mo-
tioner.

Ett problem ér att virdera i vad mén motions-
kraven dr framgéngsrika (jfr min tidigare diskus-
sion om detaljandringar och substantiella dnd-

Tabell 5 Utskottens stillningstaganden till fristdende motioner.

Ar och regeringspartier:

1972 1975 1977/78 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
S S M/Fp/C  Fp M/Fp/C Fp/C S S

Avslag 8% 8% 8% 77% 8% 8% 8% 8% 81 %
Helt eller delvis
bifallen motion 17 % 9% 17% 2% 19% 19% 19% 19% 19 %
Summa 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100 % 100 % » 100 %
N = 359 315 343 175 205 242 158 140 1937
Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna




ringar i regeringsforsiag). Det ar mycket ovanligt
att motionskrav helt tillgodoses av utskotten. En-
dast i 2% av de undersokta betinkandena finns
det nidgon motion som helt bifallits av utskotts-
majoriteten. Det normala ar tvdrtom att samtliga
behandlade motionsyrkanden helt avslas — vilket

sker i ungefar 80 % av utskottsbetinkandena —el- .

ler att ndgon motion delvis bifalles. Till kategorin
delvis bifall har flera former av positiv behand-
ling réknats, tex en vilvillig” skrivning fran ut-
skottets sida (ofta med formuleringen “att riks-
dagen som sin mening ger regeringen till kdnna
vad utskottet anfort”), att motionen 6éverlamnas
till en sittande utredning, eller att utskottet begar
att regeringen nirmare skall utreda fragan. Dar-
emot har de fall nir motionen avslagits, men mo-
tiondrens syfte foranlett positiva uttalande i ut-
skottets motivering raknats som rent avslag (jfr
Carlsson 1985: bil 1, s3; Stjernquist 1966:30).
Till skillnad fran vad som kunde konstateras
nar det giller utskottens behandling av proposi-
tioner, finns det ifrdga om stallningstagandena till
motionsforslag inga patagliga variationer mellan
olika ar. Siffran for andelen betinkanden med
helt eller delvis bifallna motionsyrkanden ligger
stadigt kring 20 %. Aven om det 4r svArt att gora
direkta jamforelser, antyder resultaten dels att
det i riksdagen ar svarare att fa gehor for initiativ
an att dstadkomma forandringar i den framlagda
regeringspolitiken, dels att den parlamentariska
situationen generellt inte tycks ha ndgon namn-
vard betydelse fér behandlingen av motioner.
Det maste samtidigt medges att det empiriska
underlaget for dessa slutsatser ar brackligt. Ana-
lysenheten ar ju utskottsbetinkanden, som till
antalet varit relativt konstant under den under-
sékta perioden. Daremot har antalet fristdende
motioner 6kat dramatiskt under de tvd senaste
decennierna. I bérjan av 1970-talet var det inte
ovanligt att man i ett utskottsbetdnkande bara be-
handlade en motion. Detta sker numera aldrig,
utan utskotten sammanfor ett antal motioner in-
om ett amnesomrade och behandlar dem sam-
tidigt i ett betinkande (Sannerstedt & Sjolin
1990:104f). Rent statistiskt ar darfor sannolik-
heten att i varje fall ndgot motionskrav skall bli
positivt behandlat i ett utskottsbetinkande va-
sentligt hogre under senare delen av 1980-talet &n
under det tidiga 1970-talet. Av tabell 5 framgér
att utskotten ar 1972 dgnade mer an 350 betin-
kanden at fristdende motioner. Motsvarande sif-
" fra for 1986/87 ars riksdag ar mindre dn 150, trots
att antalet motioner 6kat dramatiskt. Man kan
darfor misstanka att resultaten snarare bor tolkas
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sd att oppositionspartiernas initiativmakt mins-
kat, snarare an att den varit ofdrindrad under de
senaste tva decennierna.

Det finns andra undersékningar dar man utgétt
frin motionerna, och dar utskottens eller riks-
dagens stillningstagande till dessa analyserats.
De kan tjiana som replipunkter for de har presen-
terade resultaten. I en analys av ett slumpmaéssigt
urval pd omkring 4000 motioner frén sex riks-
dagsar under perioden 1971-1982 (Carlsson
1985:10) konstaterades att 14 % av de fristdende
motionerna blev helt eller delvis tillgodosedda av
utskotten. Motsvarande siffra for foljdmotioner
till propositioner var visentligt hogre, 24 %
(Carlsson 1985:19). I en annan undersékning av-
seende samtliga fristdende motioner vid 1976/77
ars riksdag konstateras att endast 10 % fick en
positiv  behandling av riksdagen (Isberg
1984:49).3

P& en punkt verifieras alltsd vara slutsatser.
Motioner som syftar till att paverka innehéllet i
regeringens propositionsforslag har stérre fram-
ging an fristdende motionsinitiativ. P4 en annan
punkt ar resultaten emellertid mindre samstim-
miga. Carlsson (1985:19 ff) noterar en tydlig sam-
variation mellan den parlamentariska situationen
och andelen bifallna eller delvis bifallna fristaen-
de motioner. Procentsiffrorna ar tex laga under
de tva borgerliga trepartiregeringarna (uppgifter-
na avser aren 1976/77 och 1979/80), men hoga un-
der folkpartiregeringen 1978/79 och under jam-
viktsriksdagen (uppgiften avser 1974). En for-
klaring till att dessa variationer ej framgér i
analysen av utskottsbetdnkanden kan vara att det
i situationer med parlamentariskt svaga regering-
ar ar vanligare att flera olika motionskrav far en
valvillig behandling i ett utskottsbetankande. Re-
sultaten visar ocksa att metoden att utgé frén ut-
skottsbetdnkandena ger en nagot §verdriven bild
av framgangen for de fristdende motionsyrkande-
na.

Fragan om den starkt 6kade motionsaktivite-
tens betydelse ar svarbeddmd. Tydligt ar att an-
delen positivt behandlade fristiende motioner
under perioden 1971-1982 i varje fall inte tende-
rade att minska (Carlsson 1985:19, bil 3), trots att
antalet motioner 6kade med narmare 60 %. I ab-
soluta tal okade darmed antalet tiligodosedda
motionskrav patagligt. A andra sidan innebar ju
det faktum att allt fler motionsforslag framfors,
ocksd en okad sannolikhet for att flera forslag
skall rora samma fraga eller rentav sammanfalla.

Stjernquists (1966:30ff) undersékning av ut-
skottens behandling av de ca 1200 motionerna



142 Mats Sjélin

under 1964 ars riksdag ger oss mojlighet att gora
jamforelser ytterligare ett decennium tillbaka i ti-
den. Resultaten visar att 18 % av motionerna
blev helt eller delvis bifallna.* Med tanke pi att
Stjernquists analys dven omfattar f6}jdmotioner
till propositioner, bor procentsiffrorna devalveras
en del for att bli jaimférbara med undersdkning-
arna avseende 1970- och 1980-talet.

Den slutsats man drar av gjorda undersokning-
ar 4r att det inte finns n&got som talar for att moj-
ligheten att fa gehor for fristdende motionsinitia-
tiv forandrats patagligt under de senaste 25 aren.

6.1 Riksdagsinitiativ och maktutévning

Det ar uppenbart att man inte utan vidare kan ta
andelen bifallna fristiende motioner som ut-
gangspunkt for en diskussion om maktrelationer-
na mellan opposition och regering, och oppositio-
nens initiativmakt. Fristdende motioner vicks ju
dven av riksdagsledaméter frén regeringspartier.
Viktigare ar emellertid att motioner frin enskilda
ledaméter inte &r sanktionerade av partierna, och
darfér inte kan betraktas som ett uttryck for par-
tiernas officiella politik (Sannerstedt & Sj6lin
1990:104).

I tabell 6 har jag darfér sarredovisat de “’parti-
politiserade” betankandena, dvs nar utskotten
behandiat en eller flera kommitté- eller partimo-
tioner fran oppositionspartierna. (Fran regerings-
partier vicks inte annat dn i extrema undantags-
fall kommittémotioner.) De utskottsbetinkanden
diar minst en kommitté- eller partimotion be-
handlas, och ndgon motion blivit helt eller delvis
bifallen kan dirmed tolkas som ett grovt matt pa

oppositionens framgdngsrika utovning av initia-
tivmakt. Betankanden dar alla motionskrav fran
oppositionspartierna  avslagits  representerar
maktldsheten, oppositionens oférmaga att stilla
de egna uppfattningarna om vilka de akuta poli-
tiska problemen ar pa den politiska dagordningen
(jfr Petersson & Carlberg 1990:14).

Resultaten i tabell 6 ger i huvudsak samma bild
som den tidigare analysen fristdende motioner.
Oppositionspartiernas mojlighet framgangsrika
initiativmakt pekar nidrmast mot status quo; de
lyckas fa gehor for nadgot motionskrav i ungefar
20 % av de “partipolitiserade” utskottsbetankan-
dena. Det enda tydliga undantaget ar folkpartire-
geringen 1978/79 da oppositionspartierna i mer
an en tredjedel av betinkandena lyckades ge-
nomdriva en vilvillig behandling av sina motions-
krav.

Den dolda makten, kan man diaremot inte alls
komma &t med en sddan enkel analys. Det f6re-
faller 6verhuvudtaget svarare att nagla fast den
dolda initiativmakten dn den dolda beslutsmak-
ten. Mojligheten att géra empiriska analyser skall
naturligtvis inte avskrivas. Men det ar inte allde-
les latt att se hur man skulle kunna pavisa an-
teciperade reaktioner frdn regeringens sida nar
det giller oppositionspartiernas formaga att defi-
niera vad som ir ett politiskt problem. An mer
komplicerat blir det naturligtvis om vi vill ta han-
syn till vanmaktens problem - oppositionens
of6rméaga att definiera vad som Gverhuvudtaget
ar tankbart att aktualisera p& den politiska dag-
ordningen (jfr Petersson & Carlberg 1990:23f;
Svard 1982, kap 95).

Tabell 6 Utskottens stillningstagnden till fristdende parti- och kommittémotioner.

Ar och regeringspartier:

1972 1975 1977/78 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
Betidnkande med: S N M/Fp/C  Fp  M/Fp/C Fp/C N N
Avslag 81% 1Y% 8% 66% 78% 8% 8% 8% 79%
Helt eller delvis
bifallen motion 9% 21% 8% 34% 2% 20% 20% 19% 21%
Summa 100% 100% 100% 100% 100 % 100% 100 % 100 % 100 %
N = 116 109 119 74 86 108 84 90 786
Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna




Aven om utskottens behandling av motions-
krav kan ge en bild av hur maktrelationerna mel-
lan riksdag och regering utvecklats 6ver tid, &r
det uppenbart att tex procentsiffran 15-20 %
framgangsrika initiativ inte ger nagon fullstandig
bild av motionernas betydelse i den politiska be-
slutsprocessen. For det forsta upprepas en hel del
motionskrav ar efter ar innan de slutligen lyckas
bli antagna (Fran Riksdag & Departement
1990:2; Isberg 1984:49f). For det andra ar det
valkant att man inom regeringskansliet, framfor
allt i samband med budgetarbetet, ldgger ner ett
betydande arbete pa att “dammsuga” riksdags-
motionerna i jakten p& anvandbara forslag. Den
“absoluta” inflytandenivan skulle darmed vara
hogre dn vad de relativa procentsatserna for posi-
tivt behandlade motionsférslag ger vid handen.

6.2 Utredningskrav och initiativmakt

De fristiende motionerna &r naturligtvis ett
mycket trubbigt instrument for att méata opposi-
tionspartiernas initiativmakt. Ett mer direkt matt
kan vi fa genom att studera utredningskrav fran
riksdagens sida. I vilken utstrickning lyckas en-
skilda ledaméter och oppositionspartier starta en
politisk beslutsprocess genom en begéran att re-
geringen skall tillsatta en sérskild utredning? I
narmare 40% av de utskottsbetinkanden som
enbart behandlar motioner framf6rs det minst ett
uttryckligt utredningskrav.’
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Resultaten i tabell 7 visar, till skillnad frdn mo-
tionerna men i likhet med propositionerna, att
det finns tydliga skillnader i andelen utskottsbe-
tankanden med bifallet utredningskrav mellan
olika &r. Variationerna kan inte alldeles entydigt
hinforas till den parlamentariska faktorn, men
sirskilt hoga procentsiffror aterfinner vi under
aren med svaga minoritetsregeringar (1975, 1978/
79 och 1981/82).

For att fa ett direkt matt pd oppositionens for-
miga att genomdriva utredningskrav har jag i
undre delen av tabell 7 sarskiljt de “partipolitise-
rade” utskottsbetinkandena. Basen for procent-
berakningarna blir dock vil liten for att man skall
kunna dra négra sikra slutsatser om enskilda
riksdagsir. Generellt kan sdgas dr att opposi-
tionspartiernas framgéng i att utdva initiativmakt
genom att driva konkreta utredningskrav &r
mindre 4n nir det galler policyformulering i all-
minhet. Endast i 15% av de utskottsbetankan-
den som innehdller ett konkret utredningskrav
lyckas oppositionspartierna genomdriva ett posi-
tivt beslut (jfr tabell 6). Detta kan ségas spegla en
allmin tendens: ju konkretare krav, desto svarare
fér oppositionspartierna att fa gehor for dem.

Om vi 4 andra sidan beaktar resultaten i tabel-
lens dvre rad, samtliga utskottsbetinkanden med
utredningskrav, visar det sig att andelen bifallna
utredningskrav ligger i nivi med motioner Gver-
huvud (jfr tabell 5). Man kan tolka detta sa att
regeringspartiets/-partiernas  riksdagsledaméter
faktiskt ar mer framgéangsrika i att genomdriva
utredningskrav dn oppositionspartierna.

Tabell 7 Andel utskottsbetinkanden med bifall till utredningskrav i fristdende motion.

Ar och regeringspartier:

1972 1975 1977/78 1978/79 1980/81 1981/82 1983/84 1986/87 Totalt
S S M/Fp/C Fp M/Fp/C Fp/C S S

Alla betankanden 1M1% 20% 16% 3% 17% 21% 16% 12% 18 %
N = 148 123 107 63 75 72 49 57 694
Betankanden med

minst en parti- el

kommittémotion 7% 19% 20% 34% 9% 16% 10% 8 % 15 %
N = 68 48 46 35 35 45 30 49 347

Anm:

M = Moderata Samlingspartiet
Fp = Folkpartiet

C = Centerpartiet

S = Socialdemokraterna
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Riksdagsbehandlingen av regeringsforslag ut-
gOr slutpunkten i en politisk beslutsprocess. Déar
kan det vara rimligt att diskutera frigan om makt
over politikutformningen enbart i termer av rela-
tionen mellan regering och opposition. Ifraga om
makten dver den politiska dagordningen ar detta
emellertid uppenbart orimligt. Kampen om dag-
ordningsmakten ar en allas kamp mot alla (jfr Pe-
tersson & Carlberg 1990:28-33). Oppositionspar-
tierna i riksdagen ar ju bara en bland en méangfald
aktorer i det svenska politiska systemet som for-
soker paverka regeringen att starta en politisk be-
slutsprocess genom att tillsitta en utredning. Och
det skall framhéllas att det &r regeringen som har
den formella beslutanderitten, det dr den som
avgor vilka utredningar som skall tillséttas, vilka
direktiv de skall ha (dvs vad som skall utredas),
och i vilken sammanséttning utredningarna skall
ha (jfr Sannerstedt 1989, kap 2).

Det finns tvd ndgorlunda aktuella svenska un-
derskningar dar man forsokt ge svar pa fragan:
Varifran harror initiativet till utredningar tillsatta
av regeringen egentligen? I bada fallen utgors
basmaterialet av faktiskt tillsatta utredningar,
ndrmare bestamt en analys av regeringsdirektiven
till utredningarna. Med andra ord handlar det om
fordelningen av den framgangsrika maktutov-
ningen mellan olika aktérer. I en analys av ut-
redningstillsattningar under aren 1968-1979 kon-
stateras att riksdagsframstéllningar var atminsto-
ne en av anledningarna till att utredningen
tillsattes i 20 % av fallen (Isberg 1984:54-57). Att
de framgangsrika utredningskraven inte enbart
speglar oppositionens makt, utan dven maktfér-
héllandena mellan regeringen och regeringsparti-

" ets eller -partiernas parlamentsgrupper, visas i en

specialanalys av den partipolitiska bakgrunden
for framstallning om nya utredningar. Isberg
(1984:56) menar dock att hans material i huvud-
sak

stodjer slutsatsen att motioner fr&n oppositionssidan,
oftare dn motioner frén regeringssidan, ar grunden for
riksdagsframstallningar med krav pé utredning.

I den andra undersékningen anliggs ett nagot
bredare perspektiv pa utredningstillsdttningarna.
Med utgingspunkt fran regeringens direktiv till
de ca 330 nya utredningar som tilisattes aren
1979-1983, férséker man ge svar pé varifran initi-
ativet till de tillsatta utredningarna kom (Ds SB
1984:1, bil 3 s 7). Darvid konstateras att det i nas-
tan 45 % av direktiven saknas sirskild hanvisning
till initiativtagare. Resultaten i vrigt visar att en

knapp fjardedel av initiativen kom fran riksda-
gen. 1 ungefar en lika stor andel av direktiven
hinvisas till regering eller departement (proposi-
tioner och departementsskrivelser). Mindre an en
femtedel av direktiven anger myndigheter eller
utredningar som initiativtagare. Den lagsta siff-
ran, drygt 5 %, finner vi for initiativ fran intresse-
organisationer.

En tentativ beddmning av den empiriska evi-
densen ger vid handen att oppositionspartierna i
riksdagen ganska val lyckas hivda sina ansprak
pé initiativmakten gentemot andra aktorer i det
politiska systemet. Nagot egentligt stod for att
dra slutsatser om utvecklingen 6ver tid kan vi
daremot inte f& av dessa undersokningar (jfr dock
Isberg 1984:55).

Slutligen skall framhallas att frigan om riks-
dagens initiativmakt frén teoretisk utgéngspunkt
ar vasentligt mer komplicerad an vad de referera-
de undersokningarna ger vid handen. For det
forsta kan initiativmakten utdvas pa andra sitt an
genom motionsinstitutet, tex genom fragor och
interpellationer (Sannerstedt & Sjolin  1990:
106 f). For det andra sager oss det faktum att riks-
dagen hos regeringen begért en utredning egent-
ligen ingenting om varifran initiativet till detta ut-
redningskrav ursprungligen kommer. Det &ar tex
ingalunda ovanligt att riksdagsledaméter anam-
mar forslag frén olika intresseorganisationer och
framfoér dessa i motioner. For det tredje, slut-
ligen, kan vi naturligtvis inte veta nagot om rege-
ringens egentliga motiv for att tillsitta en ut-
redning. Aven om den formella anledningen &r
en riksdagsframstillning, kan den reella anled-
ningen grunda sig pa informella kontakter med
myndigheter eller intresseorganisationer.

7 Slutsatser

Till sist finns anledning att &tervinda till fragan
om ’decline of parliaments”-tesens empiriska re-
levans for den svenska riksdagens roll i politikut-
formningen. Det finns, som tidigare framhaéllits,
tvd avgoérande svarigheter nar det giller att var-
dera maktférhéllandena i det politiska systemet.
For det forsta finns det ett betydande antal ak-
térer som pa olika satt kan gora sitt inflytande
géllande under de skilda stadierna i den politiska
beslutsprocessen. Har beaktar jag, som tidigare
papekats, enbart forhallandet mellan opposi-
tionspartierna och regeringen. Slutsatserna grun-
das vidare pa en analys av den dppna maktkam-
pen: oppositionens initiativ- och beslutsmakt.




Det andra problemet ar att en sddan vardering
av maktforhallandena i hog grad ar beroende av
det anlagda tidsperspektivet. Vad som kan be-
domas med utgangspunkt fran de data som héar
presenterats dr vésentligen utvecklingen under
1970- och 1980-talen. Darutodver finns méjlighet
att gdra punktnedslag i 1960-talets politiska liv.
Slutsatserna kan alltsa sagas vara giltiga for de se-
naste tva till tre decenniernas politiska utveckling
i Sverige.

Det finns givetvis bade fordelar och nackdelar
med den “begrinsade” forskningsstrategi som
hir tillimpas. Till nackdelarna hor att det inte ar
mojligt att siga nagot om riksdagens maktstall-
ning i det politiska systemet som helhet. Ambi-
tionen i “’decline of parliaments’-litteraturen &r
ju inte sillan att gora en sadan allmén vardering
av parlamentets roll. Redan Wheare (1963:233)
framhaller emellertid att:

The fact is that the decline of legislatures may be an in-
teresting question to discuss in general terms, but it is
difficult if not impossible to decide.

Till fordelarna hor, och jag menar att det ar en
avgorande fordel, att man utifran explicita och
relativt noggrant preciserade varderingskriterier
kan dra bestdmda slutsatser om hur maktrelatio-
nerna mellan de studerade aktdrerna foréndrats.

Med de angivna begrinsningarna i tanke kan
man saga att det i princip sett finns tre olika alter-
nativ nar det galler att tolka hur oppositions-
partiernas mojligheter att paverka utformningen
av regeringspolitiken fordndrats:

1. Oppositionens makt har minskat.

2. Maktférhéllandena mellan regering och oppo-
sition ar ofdrdndrade.

3. Oppositionen har fatt okad makt.

Nar det giller det forsta alternativet &r den em-
piriska evidensen entydig. Det finns ingenting,
vare sig i mina egna data om utskottsbehand-
lingen av propositioner och motioner eller i andra
undersékningar om beslutsfattandet i den svens-
ka riksdagen, som ger underlag for slutsatsen att
oppositionspartiernas mojlighet att paverka rege-
ringspolitiken skulle ha minskat under de senaste
tre decennierna. Oppositionens initiativ- och be-
slutsmakt har i detta avseende infe minskat.

Diarmed aterstér alternativen oférandrad och
6kad makt. Har ar laget mycket svarbedomt. Det
finns skal som talar for savil den forra som den
senare tolkningen. Nir det giller oppositionens
initiativmakt pekar resultaten i huvudsak mot sta-
tus quo. Det finns inga belagg for att oppositions-
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partiernas mojlighet att hos regeringen fa gehor
for fristiende motioner och utredningskrav skulle
vara storre idag an pa 1960-talet. Har kan man
tilldgga att konkurrensen om makten over den
politiska dagordningen 6verhuvudtaget har hard-
nat under de senaste tjugo &ren (jfr SOU
1990:44, kap 2).

Befintliga data om oppositionspartiernas be-
slutsmakt ger en betydligt mer komplex bild. For-
visso finns avsevirda variationer mellan olika ir
nar det giller oppositionens framgéngsrika makt-
utévning - formagan att genomdriva forindring-
ar i regeringens propositionsforslag. Samtidigt ar
det uppenbart att dessa variationer under 1970-
och 1980-talen i allt vasentligt kan hanforas till
den aktuella parlamentariska situationen. Ju sva-
gare regering, desto lattare for oppositionsparti-
erna att genomdriva férandringar i den tilltdnkta
regeringspolitiken. En tolkning av dessa resultat
ar att det snarast handlar om “sésongmassiga”

- variationer, beroende av den tillfalligt rddande

politiska konjunkturen (regeringens parlamenta-
riska styrka och oppositionspartiernas inbérdes
relationer). Nagon trendmassig 6kning av opposi-
tionspartiernas inflytande skulle det dirmed inte
vara friga om.

Men resultaten kan ocksa tolkas pa ett annat
satt, i synnerhet om vi inkluderar 1960-talet i det
aktuella tidsperspektivet. Om det ir sé att rege-
ringarna i Sverige generellt tenderar att fa ett allt
l6sare och brickligare parlamentariskt underlag
for sin politik — och det finns onekligen tecken
som pekar i denna riktning (jfr Sannerstedt &
Sjolin 1990:96 ff) — ar detta ett viktigt strukturellt
fenomen. Ett tydligt exempel ar att de socialde-
mokratiska minoritetsregerignarna med en socia-
listisk blockmajoritet bakom sig numera inte au-
tomatiskt kan pariakna stéd ens f6r huvuddragen i
sina forslag i riksdagen (jfr Sannerstedt & Sjolin
1990:95f, 129f). Detta kan tyda pa en ldngsiktig
forindring i riktning mot ett ékat inflytande for
oppositionspartierna.

For att sammanfatta: Det finns inga substanti-
ella tecken pé att oppositionspartiernas makt i
forhallande till regeringen har minskat under de
senaste decennierna. Det handlar alltsa for
svenskt vidkommande inte om néagon decline of
parliament” — tesen kan avvisas. Nagon entydig
utvecklingstendens i motsatt riktning, mot ékad
oppositionsmakt, finns det emellertid inte heller.
De variationer som otvivelaktigt finns, har ett di-
rekt samband med regeringens parlamentariska
forankring. Periodvis har oppositionspartierna
haft 6kat inflytande. Valet mellan alternativen
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oférindrad och okad oppositionsmakt blir dar-
med ytterst en friga om hur vi tolkar den politis-
ka utvecklingen i Sverige. Ar det 6kade inslaget
av svaga regeringar ett bestdende fenomen? Om
detta kan endast frarmtiden ge besked!

Fotnoter:

! Denna uppsats bygger pi material som samlats in

inom ramen for forskningsprojektet Samhallsut-
veckling och konsensusdemokrati. Problemuppfatt-
ning och konfliktlésningsstrategier i Sveriges riksdag
under 1970- och 1980-talen. Projektet bedrivs vid
Statsvetenskapliga institutionen i Lund och finansi-
eras av Riksbankens Jubileumsfond. En tidigare
version av uppsatsen presenterades i arbetsgruppen
”Nordisk parlamentarism” vid den Nordiska stats-
vetarkongressen i Reykjavik i augusti 1990.

2 Under aren 1971-1988 hade riksdagsutskotten 15
ledamoter. Partier med mindre 4n 1/15 av mandaten
i riksdagen hade saledes ingen sjalvklar rvéte till ut-
skottsrepresentation. For Vinsterpartiet Kommu-
nisterna (VPK) har detta varit ett akut problem.

Under aren 1971-76 och efter valen 1982 och 1985, .

dvs nir socialdemokraterna satt vid regeringsmak-
ten, gjordes Overenskommelser som innebar att
VPK fick representation i en del utskott. Under de
borgerliga regeringsaren 1976-1982 saknade partiet
helt utskottsrepresentation. Efter valet 1988 utdka-
des antalet utskottsplatser genom en &dndring av
riksdagsordningen till 17, varvid samtliga i riksda-
gen representerade partier fick utskottsrepresenta-
tion.
3 Observera dock att bade Carlsson (1984) och Isberg
(1984) i sina undersdkningar inkiuderar féljdmo-
tioner till budgetpropositionen i siffran for fristaen-
de motioner. Dessa vidcks namligen ocksd under
den allminna motionstiden, men sidrredovisas ej i
riksdagstryckets register.
Stjernquist anvénder termerna “ren tillstyrkan”
(3%), respektive i huvudsak tillgodosedda”
(15 %).
> Har har jag inte raknat med de fall nar motionaren
bara i allmidnna ordalag yrkat att regeringen skall
beakta, §verviga, ta hansyn till eller ndrmare ut-
reda det problem som aktualiseras. Det maste fin-
nas en uttrycklig begiran om att en statlig utredning
skall tillsattas.
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