Decemberoverenskommelsen och den svenska
parlamentarismens framtid

Av Eddie Exelin*

Inledning

Den 11 mars 2015 bjod Stiftelsen Rittsfonden' in jurister, statsvetare, journalister
och praktiker inom politik och forvaltning till ett seminarium med anledning av den
s.k. Decemberdverenskommelsen. Decemberdverenskommelsen, som véickte
omfattande debatt ndr den meddelades den 27 december 2014, tar sikte pa forutsétt-
ningarna for regeringsbildning och statsbudget. Fragan ar emellertid om Decembe-
roverenskommelsen &r férenlig med det parlamentariska statskick vi har i Sverige,
och mer principiellt, om Decemberdverenskommelsen utgdr ett hot mot demokra-
tins grundldggande villkor.

Dessa fragor och manga fler behandlades under ett vilbesokt seminarium som
dgde rum pa Hotel Birger Jarl i Stockholm. Seminariet inleddes med anféranden av
panelisterna professor emeritus Leif Lewin samt generaldirektdr Per Molander.
Moderator for kvillen var Anders Mellbourn, ledamot av Réttsfondens styrelse.

Maijoritets- eller samarbetsdemokrati?

Jag tycker att Decemberdverenskommelsen var en ganska bra sak, konstaterade pro-
fessor Leif Lewin inledningsvis. Vardagspolitiken innebér ju vanligtvis att man
maste vilja mellan mer eller mindre déliga alternativ. Med beaktande av denna tru-
ism var Decemberdverenskommelsen darfor enligt Lewin det bista av en uppsitt-
ning daliga alternativ. Knappast ovetandes om den skarpa kritik som har riktats mot
Decemberdverenskommelsen konstaterade Lewin att kritiken huvudsakligen har
kommit frén politiker inom Alliansen, dvs. oppositionen. Detta menade han kan del-
vis forstds utifran perspektivet att den svenska parlamentarismen sedan lang tid har

*  Jur. kand.

Stiftelsen Réttsfonden har bl.a. for &ndamal att framja vetenskaplig forskning och undervisning
betraffande den moraliska rétten och dess tillimpning i samhéllet. Harutover har Réttsfonden dven
publicerat ett antal skrifter.

969

Licensed to ahmkar <karin.ahman@gmail.com>



Bilaga rérande ménskliga réttigheter

préglats av en samarbets- och konsensusanda. Harmed avses enligt Lewin en form
av samarbetsdemokrati dér regeringen och oppositionen gemensamt ar delaktiga i
och tar ansvar for utformningen av den forda politiken. Lewin hénvisade dels till
systemet med omfattande parlamentariska utredningar, dels till riksdagsutskottens
sammanséttning och funktion som exempel pé vil forankrade institutioner inom den
svenska parlamentarismen som mojliggor en s.k. samarbetsdemokratisk anda i vil-
ken oppositionen inte enbart befinner sig i opposition, ndgot som i och for sig &r vik-
tigt, utan dven ges mdjlighet till reellt inflytande 6ver de forslag som presenteras
infor och beslutas av riksdagen. Till skillnad frén en majoritetsdemokrati dér oppo-
sitionen huvudsakligen for en aktiv, 1at vara viktig, oppositionspolitik genom att
bl.a. utkrdva ansvar av regeringen, mojliggor samarbetsdemokratin att inte enbart
majoritetens vilja far genomslag i den forda politiken, utan d&ven minoritetens vilja
beaktas. Samarbetsdemokratin ar séledes enligt honom programforverkligande,
dven for minoriteten (oppositionen). Den ovanndmnda kritiken fran Allianspolitiker
utgor saledes, enligt Lewin, beldgg for att dagens svenska politiker fortfarande prag-
las av den samarbetsdemokratiska andan.

Den svenska parlamentarismen stér idag och viger mellan & ena sidan samarbets-
demokrati, & andra sidan majoritetsdemokrati. For forsta gdngen, sedan Karl Staafs
dagar, ar Sverige pa vig mot den klassiska parlamentarismen menade Lewin. Det
faktum att Sverige idag har tva tydliga block talar for detta. Bildandet av Alliansen
ar harvidlag avgorande. Socialdemokraternas historiskt ldnga regeringsinnehav kan
enligt Lewin inte tillskrivas lysande regeringsduglighet utan snarare utgor det en
direkt f61jd av att borgligheten varit dalig pa att regera. Tillkomsten av Alliansen har
satillvida inneburit ett paradigmskifte inom svensk politik.

Kritiken mot Decemberdverenskommelsen har huvudsakligen bottnat i att Alli-
ansen genom dverenskommelsen har lagt sig platt infor regeringen. Mojligheterna
till meningsfullt ansvarsutkrdvande har visserligen forsvarats men enligt Lewin har
oppositionen fortfarande skarpa vapen i dess arsenal. Den rddande uppfattningen,
att regeringen har fatt carte blanche vid utformningen av budgetforslag, dr saledes
missvisande enligt honom. Istéllet har oppositionen nu fatt ett tydligt incitament till
att noggrant bevaka att regeringen respekterar ramarna fér Decemberdverenskom-
melsen och inte ”smusslar in” férslag i budgeten. Och om missbruk av December6-
verenskommelsen sker har oppositionen mdjlighet att initiera en missfortroendefor-
klaring. En misstroendeforklaring r enligt Lewin mer sannolik idag &r tidigare var-
for oppositionen maste betraktas som allt annat &n verkningslos. Avslutningsvis
konstaterade Lewin att tillkomsten av Decemberoverenskommelsen utgor ytter-
ligare ett tecken pé att den svenska parlamentarismen orienterar sig mot den klas-
siska parlamentarismens terrdng med tydliga rollférdelningar mellan regering och
opposition dér den senare &r aktiv och ansvarsutkrdvande.
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Budgetregelverkets otydligheter har stillts pa sin spets

Den politiska mitten i Sverige har forsvunnit, konstaterade Per Molander. Liksom
Lewin papekade han att det politiska landskapet har fordndrats, inte bara i Sverige
utan dven i hela Europa. Det var antagligen detta som statsminister Stefan Lofven
upptéicke ndr han mer eller mindre tvingades utlysa nyval i december 2014. Det
fanns ingen “mitten” att forhandla och liera sig med. Decemberdverenskommelsen
kan saledes sdgas utgdra en direkt konsekvens av den nya politiska kartan i Sverige,
menade Molander.

Denna situation utgdr enligt Molander ett problem som kan hanteras pa dtmins-
tone tvéa dessvérre felaktiga sétt: antingen @ndrar man valsystemet, frdn nuvarande
ordning med proportionalitetsval till majoritetsval, eller sa dndrar man rstningsreg-
lerna i riksdagen. Ett tredje alternativ sdg han dven i att man helt enkelt underlater
att vidta "forbattringsédndringar” av regelverken med hénvisning till att man inte ska
l6sa politiska kriser genom tekniska fordndringar av systemet. Den stora utma-
ningen for riksdagens partier menade Molander é&r att kryssa sig fram mellan dessa
olika felaktiga 16sningsmetoder.

Problemet med fler dn tvé alternativ att vdlja mellan, fortsatte Molander, ar att
det inte finns en given rostningsordning. I Sveriges riksdag tillimpas s.k. succesiv
elimination, vilket innebdr att talmannen stéller tva alternativ mot varandra tills riks-
dagen succesivt har rostat bort de svagaste alternativen, dvs. vanligtvis tills rege-
ringens alternativ segrar. Inom ramen for denna rostningsprocedur ar det kutym att
ledamoterna endast rostar en gang under rostningsforfarandet (enligt principen en
rost per ledamot). Darefter 1agger man ner sin rost (givet att det alternativ man har
rOstat pa inte gar vidare i rostningsproceduren). Men, papekade Molander, denna
praxis framgér inte av regelverket utan foljer av oskrivna regler for rostningsforfa-
randet. Och det &r just denna omsténdighet som vallar problem i det nuvarande poli-
tiska klimatet som rader i riksdagen. Detta sérskilt med hénsyn till att ett av riks-
dagspartierna aviserat att dess ledaméter inte kommer att beakta denna historiskt
forankrade praxis om saken stélls pa sin spets. Det 4r med andra ord, konstaterade
Molander, bristen pé reglering som utgdr hotet mot Decemberdverenskommelsen.

Grunden till det nuvarande budgetregelverket tridde i kraft den forsta januari
1997. Den barande principen var att skapa ett transparent regelverk som kunde bidra
till en langsiktig och stabil finanspolitik. Syftet med regelverket var emellertid inte,
understrok Molander, att fa ner utgiftskvoten eller att underlétta regerandet for
minoritetsregeringar. Det var saledes finanspolitiken som lag i fokus for utform-
ningen av regelverket, inte minoritetsregeringars dverlevnad. Vad som saledes
skedde 2010 och 2013, nir oppositionen sdnkte regeringens anslag respektive beholl
brytpunkten, illustrerar, enligt Molander, tydligt att budgetregelverket fran 1997,
vilket han for 6vrigt var delaktiga i att arbeta fram, inte 16ser problemet med mino-
ritetsregeringar i sig. Det enkla budskapet dr dérfor, menade Molander, att en mino-
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ritetsregering inte ska agera som om den vore en majoritetsregering. D4 finns det
niamligen en dverhdngande risk att den, sdsom historien har pavisat, gar pa pumpen.
Avslutningsvis konstaterade Molander att det sannolikt inte 4r mojligt att genom
tekniska 19sningar eliminera de problem som uppstér i kolvattnet efter fordndring-
arna i det svenska politiska landskapet vi idag kan bevittna. Samtidigt dr det ange-
laget att nagot gors at det luckor och otydligheter som idag begransar det finanspo-
litiska riksdagsarbetet. Enligt Molander ar det oforstaeligt att man har lamnat fragan
om rostningsforfarandet oreglerad och dérigenom 6ppnat for den situation vi har
idag dér bristen pa respekt for oskrivna regler riskerar stabilitet och langsiktighet i
finanspolitiken. Risken finns att ”’strategiskt rostande”, som alltsa idag uppfattas
som oforenligt med rddande riksdagspraxis, blir normen, och kanske till och med
forvéntas, vid viktiga omrostningar. Utvecklingen till trots, menade emellertid
Molander, delvis med hianvisning till Lewins tidigare kartldggning av den svenska
demokratins karaktdr, att alternativet alltjimt finns for en minoritetsregering att
soka breda parlamentariska 16sningar i en traditionell svensk samforstandsanda.

I skymningslandet mellan politik och juridik

Enligt Andreas Norlén (M), ordforande i riksdagens konstitutionsutskott (KU), bor
den som &r emot Decemberdverenskommelsen noggrant 6verviga alternativen. En
hastig internationell utblick récker enligt honom for att konstatera att December-
overenskommelsen var det bista valet av en rad déliga alternativ. Som exempel
angav han Italien som préglas av dterkommande regeringskriser, Danmark dér
Hogerpartiet lange regerade landet med stod av ett hogerpopulistiskt tillika fram-
lingsfientligt parti och Finland dér regeringen bestér av en permanent samlingsre-
gering dir frdnvaron av en tydlig rollférdelning mellan regering och opposition ris-
kerar att urholka demokratin.

Dessa avskrickande exempel menade Norlén &r betydligt simre &dn den ordning
som numera géller i Sverige till foljd av Decemberdverenskommelsen. Norlén pape-
kade dven att inget av de ndmnda ldnderna har, genom de olika modellerna, lyckats
eliminera det politiska inflytandet for frimlingsfientliga partier i respektive parla-
ment. Vidare understrok Norlén att det naturligtvis ligger i samtliga parters intressen
att uppratthélla och respektera Decemberdverenskommelsen. Det finns, enligt
honom, inte anledning att anta, eller &tminstone inte utga ifran, att Stefan Lofven
kommer att missbruka det handlingsutrymme som Decemberdverenskommelsen
har skapat for regeringen. Snarare tvirtom: Decemberdverenskommelsen blev en
realitet till foljd av det nya politiska landskapet som rader i Sverige. I grunden har
ingenting har fordndrats sedan dess, menade Norlén, varfor det inte heller finns
anledning att anta att dverenskommelsens ramar kommer att 6verskridas.

Aven med beaktande av mojligheten att genom lagéindringar 16sa den bakomlig-
gande situationen som skapade forutsittningarna for Decemberoverenskommelsen
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ansdg Norlén, i likhet med Molander, att alternativet att lagstifta bort politiska pro-
blem knappast var ett rimligt alternativ. Snarare menade han att eventuella forsok att
forcera fram @ndringar av riksdagsordningen eller regeringsformen for att 19sa situ-
ationen hade varit under all kritik, sérskilt i ett tillspetsat 1dge som senhdsten 2014.
Andringar av de konstitutionella regelverken bér istillet foregas av noggranna dver-
viaganden och tid for parlamentarisk debatt och reflektion. For den hindelse att
regelforandringar hade varit ett reellt alternativ menade Norlén att det knappast vore
mdjligt att genom tekniska justeringar frammana ett visst resultat eftersom det alltid
kommer att finnas mdjlighet att kringga regelverken for den som ér tillrackligt kre-
ativ. Losningen i en situation som den radande é&r istéllet, enligt honom, politiskt
ansvarstagande. Det dr det som Decemberdverenskommelsen, enligt Norlén, ger
uttryck for.

Enligt Bjorn von Sydow (S), riksdagsledamot, f.d. talman samt f.d. ordférande i
KU, priglades hosten 2014 av en allmén aningsldshet bland politikerna, savél i
Sverige som utomlands. Vad Sverige betraffar ansag von Sydow att bildandet av den
rod-grona regeringen hosten 2014 skedde alldeles for hastigt. Detta problematisera-
des ytterligare genom Sverigedemokraternas tydliga aviserande om partiets inten-
tioner att filla varje regering som inte tillgodoség dess intressen. Nar regeringens
budgetforslag sedermera kom att falla vid omrostningen i riksdagen var hotet om
kaos fullbordat och krisen ett faktum.

Enligt von Sydow bor Decemberdverenskommelsen tolkas konservativt. Det ar
trots allt fraga om ett politiskt ramverk tillkommet i en tid av kris, understrok von
Sydow. Som en politisk riktlinje vid bedomningen av vilka &tgarder som kan vara
att betrakta som mer eller mindre budgetpaverkande hianvisade von Sydow till den
forre finansministern Anders Borgs (M) hantering av finanspolitiken mellan 2010
och 2014. Enligt von Sydow kan Borgs forsiktiga handtag med de finanspolitiska
verktygen mdjligtvis appliceras i en situation som den nu rddande. Samtidigt pépe-
kade han att det &r viktigt att regeringen &r tydlig i sina forslag sa att det star klart
for folket att det finns tvé sjélvstédndiga alternativ inom svensk politik.

Bortom Decemberoverenskommelsen

Gabriel Romanus (FP), f.d. riksdagsledamot samt f.d. statsrad, delade panellisternas
beskrivning av det nya politiska landskapet och att den politiska ”mitten” har mins-
kat, om &n inte férsvunnit, med tiden. Enligt Romanus &r det naturligtvis bra med
tydliga alternativ inom politiken men risken finns att de tvd dominerande blocken
inte formar att finga upp de olika politiska tendenserna som finns bland folket. En
konsekvens av detta kan dels bli att det skapas en grogrund for s.k. ytterlighetspar-
tier, dels att ett slags demokratiskt underskott uppstar. Romanus tillade dven att han
under sin tid som ledamot av riksdagen vid flera tillfdllen rostat i strid med den eta-
blerade praxis som Molander beskrev tidigare i sitt inledningsanférande.
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Magnus Isberg, f.d. kanslichef pd KU, papekade att fragan om rostningsreglerna
i riksdagen var uppe for behandling i samband med den senaste grundlagsreformen
2010. Sarskilt tva alternativa rostningsregler behandlades inom ramen for utred-
ningen. Enligt den forsta regeln, kallad seriemetoden, enligt vilken man rostar pa
samtliga forslag som lidggs fram, vinner det forslag som forst fAr majoritet. Den
andra regeln, den rostningsregel som sedermera antogs av riksdagen, var den s.k.
eliminationsmetoden, som bl.a. Molander nimnde tidigare.

Sverker Gustavsson, professor emeritus, papekade, i likhet med Lewin, att
Sverige 1 ndrmare 100 &r har kunnat kombinera ett proportionellt valsystem med
parlamentarism genom tillimpningen av det som Lewin betecknade som samarbets-
demokrati dér oppositionen ges mojlighet till inflytande genom institutionella
mekanismer som finns inbyggda i den svenska parlamentarismen. Enligt Gustavs-
son dr Decemberdverenskommelsen att betrakta som en fortsittning pa denna
svenska, lat vara motsigelsefulla, form av parlamentarism. Fragan &r snarare, fort-
satte han, vilket eftermile Decemberdverenskommelsen kommer att fa. Enligt Gus-
tavsson finns det inga reella alternativ till Decemberdverenskommelsen. Saledes,
menade han, méste vi fundera pa hur vi ska bygga vidare pa Decemberdverenskom-
melsen. Det centrala ar enligt honom att finna mekanismer for samarbete mellan
riksdagens partier sdvél inom riksdagen som inom ramen for exempelvis parlamen-
tariska utredningar.

Avslutande reflektioner

Det rader mojligtvis delade meningar om hur den svenska parlamentarismen ska
beskrivas och vart den &r pd vig. Nagot som déremot praglades av konsensus bland
seminariedeltagarna var frigan om Decemberdverenskommelsens ndodvandighet.
Detta samforstdnd bottnar huvudsakligen i tre omsténdigheter. For det forsta;
Decemberdverenskommelsen utgjorde det enda rimliga alternativet i en tid av poli-
tisk oro. For det andra; att hantera situationen genom att lagstifta undan problemet
var principiellt sett otdnkbart. Som flera av kvillens talare papekade bor fordnd-
ringar av spelreglerna for den konstitutionella maktutdvningen dessutom foregas av
noggranna dverviganden. Inte av hastiga penndrag i en tid av kris. For det tredje;
dven om regelverken framstar som vattentdta finns det alltid mdjlighet for den ill-
villige att skapa oreda. Regler ar till for att brytas, lyder en devis vars applikation
innefattar savil goda som onda gérningar. For juristen dr det emellertid en truism att
varje huvudregel har en kompanjon i form av ett undantag, skrivet som oskrivet.
Forandring, vare sig det sker inom den enskilda individens liv eller inom ramen
for ett lands statsskick, sker sillan utan friktion. Det ligger i sakens natur att en for-
andring, som ruckar pa den radande ordningen, far en motreaktion i form av en mer
eller mindre uppfattbar protest. Det dr emellertid inte ddrmed sagt att fordndringen
ar till det sdmre eller ens oonskad. Protesten grundar sig snarare i det faktum att det
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som brukar vara inte ldngre d4r. Mahénda &r det sa det forhéller sig med December-
overenskommelsen. Som Lewin nagot dystopiskt patalade &r det mojligtvis sa att
den svenska parlamentarismen befinner sig i ett paradigmskifte fran samforstands-
anda till klassik parlamentarism med konflikt och opposition i fokus.

Det vore naturligtvis olyckligt om Sverige ldmnade den samforstandskultur som
lange préaglat den svenska parlamentarismen, ty mycket gott har kommit ur denna.
Mojligtvis ar farhdgorna 6verdrivna och kanske ligger det ndgot i Gustavssons kon-
staterande att Decemberdverenskommelsen snarare utgér en fortsittning pa den
svenska samarbetsdemokratin. Samtidigt har den uppkomna situationen uppstatt
inte pa grund av bristande regelverk utan snarare pa grund av att den politiska kartan
har ritats om. Men detta uttryck, “att den politiska kartan har ritats om”, anvinds nu
sa ofta att det snart framstir som om debattorerna saknar insikt om vem det &r som
haller i pennskaftet. Arkitekten, kartografen om man sa vill, ar de rostberéttigade
medborgarna. Att blockpolitiken skapar problem, oaktat hur fordummande den
enligt somliga mé vara, dr en konsekvens av att svenska folket vill ha det sa. Kanske
ar det darfor inte s mycket frdga om en kris i politiken som en kris i regelverkets
utformning.

Naturligtvis bor inte fordndringar av exempelvis rostningsforfarandet i riksdagen
ske utan att goda skél foreligger. Men ndr ar det i s fall motiverat att initiera sidana
fordndringar? Nar foreligger sddana goda skél? Ett i ssammanhanget intressant citat
som ofta tillskrivs den amerikanske presidenten, Thomas Jefferson, lyder enligt f61-
jande:

I am not an advocate for frequent changes in laws and Constitutions. But laws and insti-
tutions must go hand in hand with the progress of the human mind. As that becomes more
developed, more enlightened, as new discoveries are made, new truths discovered and
manners and opinions change, with the change of circumstances, institutions must

advance also to keep pace with the times”.2

Det finns sannolikt nagot att hdmta fran Jeffersons citat for svenskt vidkommande.
Decemberdverenskommelsen var antagligen en absolut nddvéandighet. Men vad
kommer hérnast?

2 Jefferson, Thomas, Letter to Samuel Kercheval, June 12, 1816.
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