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Abstract

Despite the fact that the issue has been discussed for several decades, there are
still no rules in Sweden mandating political parties and candidates to disclose
received donations. Because of this lack of transparency, Sweden is not fulfilling
some of its international obligations and has fallen behind in the international
trend to increase the transparency of election campaign finance. The lack of dis-
closure rules in Sweden has led to extensive criticism, most notably from the
Council of Europe’s group of states against corruption, Greco, who criticized
Sweden in light of the guidelines on the subject from the Council of Europe. At
this writing, a new proposal for disclosure rules is being prepared at the Depart-
ment of Justice, DoJ. The proposal is to be presented in spring 2013. For the time
being, the only thing that exists regarding transparency of election finance in
Sweden is an agreement from 2000, struck between some of the parties in par-
liament, to voluntarily disclose some of their received donations.

In 2004 a government report proposed implementing disclosure rules. The pro-
posal received extensive criticism from the reviewing bodies regarding its com-
pliance with the rights protection in the Swedish Instrument of Government, RF.
RF provides absolute protection against the government forcing individuals to
disclose their opinions in political matters and absolute protection against the
government keeping records of individuals’ political opinions. Since these rights
are absolute, they can be restricted only by constitutional amendment. It is un-
certain if disclosure rules can be considered infringements under these absolute
provisions, but even if they are considered infringements, it is likely that the dis-
closure provisions can be designed so as not to violate the RF absolute protec-
tions. Furthermore, RF provides relative protection of the freedom of expression
and association. Disclosure rules would probably not infringe the freedom of
expression but are likely to be considered infringements of the freedom of asso-
ciation. Restrictions of the freedom of association can only be implemented in
the order specified in RF and since the order for restricting the freedom of asso-
ciation is very rigid, it is unlikely that such a restriction would be allowed under
the current RF. The DoJ has expressed that the pending proposal will not in-
clude a proposal for a constitutional amendment.

For Sweden to fulfill its international obligations in regards of transparency in
campaign finance, more extensive disclosure rules must be implemented than
those included in the agreement between some parties in parliament and those
included in the 2004 proposal. The DoJ has expressed, however, that the pend-
ing proposal will be modeled upon both the voluntary agreement and the 2004
proposal.

It is therefore not entirely unlikely that the pending proposal will be either ille-
gal under the constitution or not far reaching enough, or both.

KeEy worDs:  Election finance, campaign finance, party finance, transparency,
freedom of expression, freedom of association, negative freedom
of opinion, Greco.



Sammanfattning

I Sverige saknas regler som kriver av politiska partier och kandidater att redo-
visa mottagna donationer (redovisningskrav). Detta trots att fragan diskuterats
under flera decennier. Franvaron av redovisningskrav innebér att Sverige inte
uppfyller vissa av sina internationella ataganden och att Sverige halkat efter i den
mycket tydliga internationella trenden att Oka transparensen kring valkam-
panjernas finansiering. Franvaron har dven lett till omfattande kritik, framforallt
fran Europaradets grupp mot korruption, Greco, som kritiserat bristen utifran
Europaradets riktlinjer i d&mnet. I skrivande stund bereds vid Justitiedeparte-
mentet ett forslag till redovisningskrav som kommer att presenteras under varen
2013. Tills vidare &r det enda som finns avseende transparens i valkampanjfinan-
sieringen en 6verenskommelse fran 2000, mellan nagra av partierna i Riksdagen
om att frivilligt redovisa vissa mottagna bidrag.

Ar 2004 foreslog en offentlig utredning inférandet av redovisningskrav. Forslaget
motte omfattande kritik fran remissinstanserna géllande dess forenlighet med
regeringsformens, RF:s, rittighetsskydd. RF innehaller ett absolut skydd mot att
det allménna tvingar en enskild att tillkdnnage sin politiska askadning och ett
absolut skydd mot att det allminna registrerar en enskilds politiska dskadning.
Eftersom dessa skydd dr absoluta kan de endast inskrinkas genom grundlags-
dndring. Det dr osidkert om redovisningskrav kan anses vara inskrdnkningar av
dessa absoluta skydd. Om redovisningskrav ar inskridnkningar av dessa absoluta
réttigheter torde det &ndock vara mojligt att utforma kraven sa att de &r férenliga
med skydden. RF innehaller dven relativa skydd for yttrandefrihet och forenings-
frihet. Redovisningskrav skulle formodligen inte vara en inskrédnkning av RF:s
skydd for yttrandefriheten men troligtvis vara en inskrénkning av RF:s skydd for
foreningsfrihet. Detta innebér att inskrinkningen endast far goéras enligt i RF
stadgad ordning. Eftersom mojligheterna att inskrinka foreningsfriheten enligt
RF &r mycket sma ir det tveksamt om en sadan inskrénkning dr mojlig att infora
utan grundlagsindring. Justitiedepartementet har dock uttryckt att det nya for-
slaget inte kommer att inkludera nagot forslag till grundlagsandring.

For att Sverige ska uppfylla sina internationella ataganden avseende 6ppenhet i
valfinansieringen maste mer langtgaende redovisningskrav inforas dn de som
ingar i den frivilliga 6verenskommelsen och som féreslogs av utredningen 2004.
Justitiedepartementet har dock uttryckt att just utredningen fran 2004 och den
frivilliga 6verenskommelsen ska ligga till grund for de nya redovisningskraven.

Det &r alltsa inte helt osannolikt att det kommande forslaget till redovisningskrav
kommer att vara antingen oférenlig med regeringsformen eller inte tillrackligt
langtgaende, eller bade och.

NYCKELORD: Valfinansiering, kampanjfinansiering, partifinansiering, 6ppenhet,
transparens, opinionsfrihet, negativ opinionsfrihet, asiktsregi-
strering, Greco.
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1 Introduktion

1.1 Inledning

I detta kapitel ges en bakgrund till uppsatsens problem och dess teoretiska och
praktiska utgangspunkter beskrivs.

1.2 Bakgrund

En gammal och central fraga alla demokratier maste forhalla sig till 4r fore-
komsten och effekten av pengar i politiken och mer specifikt hur man ska han-
tera politiska partiers och politiska kandidaters finansiering. Demokratiska stater
maste gillande denna finansiering hitta en balans mellan tva intressen. A ena
sidan ligger det i demokratins kérna att stréva efter en samhillelig organisation
som mojliggor for olika politiska askadningar att delta i den offentliga debatten.
Detta inkluderar att demokratiska staten har ett intresse av att de olika politiska
asikterna har tillgang till den finansiering som ar nodvéndig for att kunna delta.
A andra sidan finns det ett starkt intresse i att just finansieringen av detta delta-
gande i debatten inte medfér negativa effekter for den demokratiska processen.
Exempel pa sadana negativa effekter ar korruption, snedvridning eller att all-
méinhetens fértroende for de politiska institutionerna undermineras.

For att hindra sadana negativa effekter av partifinansieringen finns i huvudsak
tre typer av atgirder en stat kan vidta. Den forsta typen av atgird handlar om att
begrinsa privata medel i valkampanjerna. Detta kan ske exempelvis genom ut-
giftstak, bidragsférbud, bidragstak eller liknande. Den andra typen av atgird sta-
ten kan vidta dr att medelst offentliga medel minska behovet och betydelsen av
privata medel i kampanjerna, for att pa sa sitt minska riskerna for att negativa
effekter uppstar. Detta kan ske genom offentligt partistod, gynnsamma skatte-
regler och liknande subventioner. Den tredje typen av atgird staten kan vidta for
att minska riskerna for negativa effekter &r att kriva 6ppenhet och transparens
avseende finansieringen. Alla tre typer av atgérder befinner sig i avvigningen
mellan a ena sidan en ambition att sékerstilla ett sa brett deltagande som mojligt
i den offentliga debatten och a andra sidan att hindra att finansieringen medf6r
oonskade effekter.

Sverige har uteslutande forlitat sig pa den andra typen av atgérd; offentliga medel
i valkampanjerna. I Sverige finns en omfattande offentlig finansiering av partier
samtidigt som det i princip inte finns nagra begrinsningar av privata medel eller
nagra regler som kridver oppenhet kring finansieringen. Istéllet for regler om
oppenhet har Riksdagspartierna i Sverige forlitat sig pa frivilliga Gverens-
kommelser gillande redovisning av partiets finansiering.' Denna uppsats be-
handlar regler som kréver transparens och 6ppenhet gilllande valkampanjernas

' SOU 2004:22, Allmiinhetens insyn i partiers och valkandidaters intdkter, s. 12. 1 uppsatsen kallas

utredningen fér Insynsutredningen.



finansiering. Uppsatsen har tva syften déir det ena syftet fokuserar pa bristen pa
sadana regler i Sverige, och det andra syftet fokuserar pa hur man ska se pa sad-
ana regler inom ramen for avvigningen mellan ambitionen om fritt deltagande i
offentlig debatt och ambitionen att hindra negativa effekter av finansieringen.

Det forsta syftet, att beskriva bristen pa transparens i svenska valkampanjer, gors
mot bakgrund av att Sverige, tillsammans med San Marino, Malta och Schweiz ir
det enda landet i Europa som saknar sadan lagreglerad transparens. En offentlig
utredning fran 2004 foreslog inférandet av en lag om 6ppen redovisning. Utred-
ningen ledde aldrig till nagon lagstiftning. I skrivande stund bereds pa Justitie-
departementet ett lagférslag om 6ppenhet i svensk kampanjfinansiering, &mnat
att remitteras under varen 2013. Bristen pa lagstadgad transparens avseende par-
tiernas finansiering innebér att Sverige inte till fullo f6ljer sina internationella
ataganden och har lett till kritik mot Sverige fran bland annat Europaradets
grupp mot korruption. I uppsatsen behandlas den kritik som riktats mot Sverige
avseende bristen pa lagstadgad 6ppenhet och det fors en diskussion kring vad
som krivs av en kommande svensk lag for att vara i linje med de internationella
riktlinjerna i &mnet.

Det andra syftet, att diskutera konstitutionella aspekter av sddana regler om
transparens, gors mot bakgrund av den avvigning som nidmnts ovan mellan tva
intressen. A ena sidan intresset av att tillforsikra ett brett deltagande i den off-
entliga debatten medelst ett konstitutionellt skydd for positiva friheter sasom
yttrandefriheten och foreningsfriheten och ett negativt skydd mot att tvingas
tillkinnage sin &sikt. A andra sidan intresset av att skydda den demokratiska pro-
cessen fran korruption och andra negativa effekter som partifinansiering kan
befaras medfora. Eftersom Sverige aldrig infort nagra regler om transparens i
valkampanjerna, har det svenska rittssystemet aldrig haft anledning att, inom
ramen for lagprovning eller annorledes, uttala sig kring de konstitutionella
aspekterna av sadana krav och ndrmare ga in pa denna avvigning. I USA a andra
sidan har det sedan mitten av 70-talet forts en diskussion i Hogsta domstolen
kring vilka valkampanjfinansieringsregler, inklusive vilka redovisningskrav, som
kan anses vara tillatna enligt konstitutionens skydd for yttrandefrihet och fore-
ningsfrihet och avvigningen har resulterat i ett omfattande réttsomrade géllande
kampanjfinansiering. For att ge exempel pa hur denna avvigning kan se ut redo-
gors och diskuteras i uppsatsen den konstitutionella diskussionen som forts i
USA:s Hogsta domstol. Med detta som avstamp diskuteras dérefter det svenska
skyddet for opinionsfriheterna och hur dessa skulle férhalla sig till redovisnings-
krav. I denna diskussion behandlas dven lagf6rslaget fran 2004 och den kritik det
forslaget motte fran remissinstanserna gillande just forenligheten med grundla-
gen.

1.3 Syfte

Denna uppsats har tva syften. Det forsta syftet dr syftet att beskriva bristen pa
transparens avseende svenska valkampanjer, vad denna brist innebér utifran Sve-
riges internationella ataganden och vad som skulle kridvas av en framtida svensk
lag for att vara i linje med dessa ataganden. Det andra syftet &r syftet att under-
soka hur regler om 6kad transparens, redovisningskrav, skulle férhalla sig till den
svenska konstitutionens skydd for vissa fundamentala rittigheter.

1.4 Metod

For att uppna det forsta syftet, att beskriva bristen pa transparens, har en rittsve-
tenskaplig metod anvints enligt vilken det &r tillatet att anvinda i princip allt



material som kan ge kunskap om rétten. For att uppna det andra syftet, att un-
dersoka hur redovisningskrav skulle forhalla sig till regeringsformen, har en mer
snév rattsdogmatisk metod anvints dér lagtext, forarbeten och i forekommande
fall réttspraxis och doktrin utgjort killorna f6r undersokningen. For att fordjupa
uppsatsens diskussion kring redovisningskravs férenlighet med konstitutionen
gors dven, medelst komparativ metod, en undersékning av hur samma fraga be-
handlats i USA, utifran USA:s konstitution.

1.5 Avgransning

Nagonting som inte behandlas i denna uppsats ér den gentemot redovisningskrav
nirliggande fragan om upplysningsskyldighet. Med upplysningsskyldighet avses
krav pa t.ex. politisk reklam att innehalla en upplysning om vem som har finansi-
erat reklamen. Utéver den komparativa utblicken avseende USA sa behandlar
uppsatsen endast svenska férhallanden och kommer inte att ga in i pa vad som
giller i andra ldnder annat &n i forbigaende som exempel. Uppsatsen behandlar
endast transparens avseende finansiering av valkampanjer och annan transpa-
rens som beror personer i offentliga positioner, t.ex. redovisning av statsrads ak-
tieinnehav eller dylikt behandlas inte, &ven om det &r ett nirliggande omrade.
Uppsatsen beror inte heller fragor kring redovisningskravs forenlighet med per-
sonuppgiftslagen (1998:204).

1.6 Disposition

Uppsatsen tar avstamp i del tvd med en beskrivning av bristen pa transparens i
svenska valkampanjer. I del tre redogors for riattspraxis fran USA:s Hogsta dom-
stol som behandlar forhallandet mellan regler betridffande kampanjfinansiering
och konstitutionens skydd for grundlidggande réttigheter. Del fyra tar upp for-
hallandet mellan redovisningskrav och den svenska konstitutionen. I del fem be-
handlas fragan om redovisningskrav ur ett de lege ferenda-perspektiv.

1.7 Ovrigt

For regler som kréver redovisning av partiers eller kandidaters finansiering an-
vinds genomgaende i denna uppsats begreppet redovisningskrav. Med termen
redovisningskrav avses endast lagstadgade krav eller liknande, vilket gor att fri-
villiga 6verenskommelser mellan partier inte utgor redovisningskrav.

I internationell litteratur forekommer ofta begreppet campaign finance.’ I detta
begrepp inryms finansiering av politiska valkampanjer, oavsett om finansieringen
riktar sig till partiers eller till enskilda kandidaters valkampanjer. I Sverige an-
vinds ofta begreppet partifinansiering avseende i princip samma omrade. I Sve-
rige forekommer dock #ven enskilda kandidater i personval, vilket gor att be-
greppet partifinansiering kan vara missvisande nir man i sjidlva verket avser
finansiering som mojliggér valkampanjer oavsett om det dr en kandidats eller ett
partis valkampanj. I denna uppsats anvinds begreppet kampanjfinansiering,
utom i fall da specifikt avses finansiering av partier (da begreppet partifinansie-
ring anvinds) eller i fall da specifikt avses finansiering av kandidater (da be-
greppet kandidatfinansiering anvinds). Enligt samma monster anvinds be-
greppen kampanj-, parti- och kandidatbidrag.

> Setex. GRANT, T. D. [red.] (2005) Lobbying, government relations and campaign finance world-

wide, Oxford University Press.



Som kommer att framga av redovisningen av rittspraxis fran USA gors dven en
atskillnad mellan kampanjbidrag och kampanjutgifter. Med kampanjbidrag avses
helt enkelt bidrag direkt till ett partis eller en kandidats valkampanj. Med kam-
panjutgifter avses utgifter for att frimja eller motarbeta en kandidat eller ett parti
inom ramen for en valrorelse, t.ex. utgifter for annonsering i en morgontidning
infor ett riksdagsval. Partier och kandidater har givetvis egna kampanjutgifter
men det kan dven forekomma sjdlvstindiga kampanjutgifter. Sjilvstiandiga kam-
panjutgifter kan beskrivas som ett slags indirekta kampanjbidrag. Uppdelningen
ir intressant for fragan om vilka typer av transaktioner eller atgéirder som ska
omfattas av redovisningskrav.

I uppsatsen behandlas vissa fundamentala réttigheter som i Sverige ofta be-
nimns under samlingsbeteckningen opinionsfrihet. I USA &r terminologin inte
lika specifik och i den komparativa delen anvinder jag déirfér begreppet yttran-
defrihet, &ven om motsvarande rétt i Sverige skulle kunna betecknas som opin-
ionsfrihet.

I uppsatsen forekommer en del citat som ir Oversatta fran engelska. Om inget
annat anges ir Oversidttningarna mina egna.

Fotnoter anvinds i denna uppsats for sedvanliga referenser, men éven for fordju-
pande utvikningar, diskussioner och kommentarer som hor till uppsatsens syfte
pa ett mer indirekt sitt &n det som férekommer i den l6pande texten. For att den
l6pande texten inte ska bli tunggrodd har dessa utvikningar placerats i fotnoter.
Fotnoterna inkluderar #ven ofta férklaringar d&mnade att gora uppsatsen mer
tillgdnglig for 14sare som inte &r jurister.

Mina egna asikter och kommentarer forekommer i uppsatsens alla delar men
koncentreras till kapitel 5.
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2 Bristen pa transparens i
Sverige

2.1 Inledning

I detta kapitel beskrivs bristen pa transparens i svenska valkampanjer. I kapitlets
forsta avsnitt, 2.2, ges en oOversiktlig redogoérelse for hur finansieringen av
svenska valkampanjer ser ut. Dérefter, i avsnitt 2.3 ges en beskrivning av pro-
blemomradets historik och vigen mot inférande av redovisningskrav. I avsnitt 2.4
sétts bristen pa transparens i internationellt ljus, framférallt utifran Europara-
dets riktlinjer i imnet.

2.2 Svenska partier, kandidater och dess
finansiering

I Sverige finansieras politiska partier och kandidater till stor del av offentliga
medel. Varje ar delas det ut omkring 170 miljoner kronor i statligt stod till riks-
dagspartierna.’ Dirutover delas det i varierande omfattning fran ar till ar ut
kommunalt partistéd. Ar 2006 uppgick det kommunala partistédet till ca.348
miljoner kronor och ar 2007 till ca.231 miljoner kronor.*

For partier invalda i riksdagen regleras denna offentliga finansiering i lag
(1972:625) om statligt st6d till politiska partier, nedan partibidragslagen. For att
fa statligt bidrag maste ett parti ansoka arligen hos partibidragsnimnden® och for
att partistodet ska beviljas krévs att partiet har utsett en godkénd revisor samt att
partiet skickar in sin arsredovisning.’ Det kommunala partistodet regleras i 2 kap.
kommunallagen (1991:900). Det star kommunerna fritt att véilja om sadant kom-
munalt stod ska delas ut eller inte.” Det kommunala partistodet ér inte forbundet
med nagra krav, likt de som stills upp av partistédslagen. For politiska partier pa
europeisk niva har EU ett bidragssystem.®

ANDERSSON, S. [red.] (2011) Motstdndskraft, oberoende, integritet- Kan det svenska samhdllet
std emot korruption?, Transparency International Sverige, s. 361.

Rapport fran riksdagen 2007/08:RFR23, Utvdrdering av det kommunala partistidet, s. 7.
Ledamoterna i Partibidragsndmnden ska enligt partistodslagen inneha eller ha innehaft ordina-
rie tjdnst som domare. I skrivande stund ir tidigare justitierad Torkel Gregow ordforande for
partistodndmnden.

Partibidragslagen 14 § 2st.

BOHLIN, A. (2007) Kommunalrdttens grunder, Norstedts Juridik, s 124 ff. Kommunerna kan
vilja att inte ens fatta nagot beslut i fragan. I en statlig utredning foreslas att en ny bestimmelse
ska inforas i Kommunallagen om att kommunerna en gang om aret i vart maste fatta beslut
dirom, se SOU 2012:30, Vital kommunal demokrati, s. 381 f.

Se Europaparlamentets och Radets forordning (EG) nr 2004/2003 av den 4 november 2003 om
regler for och finansiering av politiska partier pa europeisk niva, nedan kallad EU-
partibidragsférordningen. Det faller utanfor ramen for denna uppsats att nirmare undersoka
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Enligt en statlig utredning fran 2004 finansieras ungefir 70 till 80 procent av
partiernas verksamhet genom offentliga stéd.” Den resterande delen av finansie-
ringen utgors av privata bidrag, medlemsavgifter, intékter fran forsiljning av lot-
terier med mera. Fordelningen av olika finansieringskillor varierar mellan de
olika partierna. Den vanligaste formen av finansiering av personvalskampanjerna
ar bidrag fran kandidaternas egna partiorganisationer, men dven dir féorekommer
andra finansieringsformer, sisom privata bidrag."

Det finns inga krav pa att svenska partier ska vara juridiska personer," &ven om
partierna vanligtvis ir ideella féreningar som #r juridiska personer.” Enligt 2:2 i
bokforingslagen (1999:1078), dr ideella féreningar bokféringsskyldiga om vérdet
av dess tillgangar 6verstiger en och en halv miljon kronor och enligt 3:1 arsredo-
visningslagen (1995:1554) ska bokforingsskyldiga redovisa sina tillgangar och
skulder. Samtliga riksdagspartier, dock inte alla 6vriga partier, uppfyller kriteri-
erna i bokforingslagen och arsredovisningslagen och ska dérfér uppritta sadan
redovisning.” Redovisningen enligt dessa lagar kriver inte nigon redogorelse for
mottagna bidrag.

Det existerar for nirvarande inga lagregler som kréver av partier eller av kandi-
dater att redovisa sin finansiering, utéver de krav som uppstills i bokfoéringslagen
och arsredovisningslagen. Viljarkaren, journalister, politiska motstandare och
andra har alltsa ingen ritt enligt lag att begéra ut information om varifran ett
parti eller en kandidat har fatt pengarna de anvinder for att driva sin valkampanj.
De summor som partier tagit emot i offentligt partistod ar givetvis tillgéngliga att
begira ut i enlighet med offentlighetsprincipen," men uppgifter om hur finansie-
ringen sett ut utover detta offentliga stod finns det inga lagar som séger att parti-
erna maste redovisa. Istéllet for att infora redovisningskrav har partierna tradit-
ionellt ansett att frivilliga 6verenskommelser varit tillrdckliga.

2.3 Historik - Vagen mot redovisningskrav

Fragan om transparens i svensk valfinansiering har varit aktuell under lang tid.
Redan i borjan av 50-talet utreddes fragan huruvida krav pa stérre 6ppenhet
kring vilka som finansierat viss politisk reklam skulle inforas. Resultatet av ut-
redningen blev att tillvigagangsséttet med frivillig redovisning framf6r redovis-
ningskrav slogs fast."” Detta tillviigagangssitt hinger ihop med en ambition hos
lagstiftaren att i sa liten grad som mojligt reglera partiernas férehavanden.

I samband med att det offentliga partistodet inférdes ar 1965 uttalades att nagon
offentlig kontroll 6ver medlens anvindning inte skulle fsrekomma,'® och nir det
kommunala partistédet infordes ar 1969 anfordes att samma principer skulle
gilla for det kommunala stodet som for det statliga stodet. Nir det statliga parti-
stodet dérefter reformerades 1972 och den nuvarande partistodslagen inférdes

transparens inom kampanjfinansiering pa europeisk niva. I viss man berors de krav som stills
upp av EU-partibidragsférordningen i avsnitt 5.2.

SOU 2004:22, i uppsatsen kallad Insynsutredningen, s. 43 ff. I Insynsutredningen papekas dven
att partierna i Sverige, internationellt sett, har bland det hogsta beroendet av offentligt st6d, s.
47.

SOU 2004:22,s. 57.

Jamfor RF 3:1.

SOU 2004:22, s. 151.

Greco Eval ITI Rep (2008) 4E, p. 48 och 69.

Se 2 kap. Tryckfrihetsforordningen (1949:105).

SOU 1951:56, Om offentlig redovisning av den politiska propagandan, s. 59 f.

SOU 1965:22, Dagstidningars ekonomiska villkor, s. 120 f., prop. 1965:174, Angdende statsbidrag
till politiska partier, s. 8, KU 1965:44 samt rskr 1965:452.
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uttalades ater att samma principer, inga redovisningskrav och ingen offentlig
kontroll, skulle gilla.”

I samband med att méjligheten till personval breddades i borjan av 90-talet fick
fragan om redovisningskrav fornyat liv."® Den sa kallade personvalskommittéen
uttalade att ett 6kat personvalsinaslag skulle leda till att forekomsten av privat
valfinansiering skulle 6ka." Inférandet av redovisningskrav fér personvalskandi-
dater ansags dock vara ett avsteg fran ”den svenska traditionen som bygger pa
frivillighetens vig och innebéra en skillnad i férhallande till vad som géller for
partierna” som dérutéver skulle medféra ”inte ovisentliga resurser” for admi-
nistration.”® Av dessa anledningar ansag utredningen att redovisningskrav borde
inféras endast om valsystemet “kan antas fa mycket negativa foljder i form av
obnskad valfinansiering.”” Eftersom utredningen inte fann anledning att befara
att sadana oonskade konsekvenser skulle uppsta, ansags inte behovligt att inféra
redovisningskrav. Utredningen foreslog istéllet att fragan om redovisningskrav
skullezztas upp pa nytt om privat finansiering av kandidater skulle 6ka i bety-
delse.

Vid utskottsbehandlingen av lag (1995:374) om val till Europaparlamentet® an-
fordes av konstitutionsutskottet ater igen asikten att okat inslag av personval
medfor ett stérre behov av 6ppenhet inom kampanjfinansieringen och att atgér-
der for att uppna 6ppenheten noga borde évervigas.”* Nagot ar senare, i Nomine-
ringsritts- och valkretskommitténs slutbetdnkande Utvdrderat personval uttala-
des att det saknades skil att 6verviga att infora redovisningskrav, eftersom de
frivilliga uppgorelser om redovisning som gjorts i samband med 1994 ars val och
1995 ars val till Europaparlamentet var tillrackliga och att fler sadana frivilliga
6verenskommelser borde uppmuntras.”> Aven i férarbetena till den #ldre valla-
gen uttalades att frivilliga 6verenskommelser var att foredra framfor redovis-
ningskrav,”® men att utvecklingen pa kampanjfinansieringsomradet skulle foljas
noga.”’ Samma linje forespriakades av Radet for utvirdering av 1998 ars val i del-
betéinkandet Personval 1998 - En utvdrdering av personvalsreformen vari uttala-
des att en frivillig 6verenskommelse angaende redovisning var mer forenlig med
den svenska traditionen av ett minimum av intrang pa partiernas ekonomiska
angeldgenheter.”® I april 2000 triffades en ny frivillig 6verenskommelse mellan
riksdagspartierna.

Forst ar 2000 i Demokratiutredningens betéinkande En uthallig demokrati! uttala-
des ater igen att frivilliga 6verenskommelser inte var tillrickliga och att forut-

Prop. 1972:126, Med forslag till lag om statligt stod till politiska partier, s. 9. Efter att 1972 ars lag
infordes har det statliga stodet inte reformerats mer #n att bidragsbeloppen successivt hojts,
senast ar 2004 genom SFS 2004:702, se prop. 2003/04:100, 2004 drs ekonomiska vdrproposition,
s. 69 och 160.

I Insynsutredningen uttalades som en allmén iakttagelse av andra linders reglering avseende
insyn i kampanjfinansiering att ”ju starkare personvalsinslag i ett lands valsystem, desto mer
omfattande och detaljerad tenderar regleringen av valfinansieringen vara.”, SOU 2004:22, s. 97.

SOU 1993:21, Okat personval, s. 74 ff.

SOU 1993:21, 5. 77.

SOU 1993:21, 5. 77.

SOU 1993:21, 5. 78.

Sedermera upphévd och ersatt av vallagen (2005:837).

Bet. 1994/95:KU40, s. 15.

SOU 1996:66, Utvdrderat personval, s. 61.

Prop. 1996/97:70, Ny vallag, s. 124 f.

Bet. 1996/97:KU16.

SOU 1999:136, Personval 1998 — En utvdrdering av personvalsreformen, s. 134.
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sittningarna for att infora redovisningskrav snarast borde inledas.”” I proposit-
ionen Demokrati for det nya seklet anférde regeringen foljande angdende den
riksdagspartiernas frivilliga 6verenskommelse fran 2000:

Riksdagspartierna #r saledes vl medvetna om vikten av insyn och har ocksa frivil-
ligt vidtagit atgérder i det syftet. Men det finns inga garantier vare sig foér att nya
partier eller fristaende lokala partier tar sitt ansvar pa samma sitt eller for att alla
partier i framtiden kommer att inga eller lojalt folja frivilliga 6verenskommelser.
Darfor ar det, trots den samsyn som finns i dag hos riksdagspartierna, angeléget att
fa mer heltéickande garantier for ett 6ppet och fran viljarnas synpunkt tillforlitligt
system. Genom personvalsreformen har fragan om insyn i finansiering fatt d&nnu
storre aktualitet. Sammantaget finner regeringen att det finns starka skil som talar
for att insynen bor regleras genom lagstiftning.*

Dérefter tillsatte regeringen Utredningen om offentlighet for partiers och val-
kandidaters intikter och férordnade professor i statsvetenskap vid Orebro uni-
versitet Gullan Gidlund till sirskild utredare.® I utredningens uppdrag ingick
att ”6verviga hur man kan astadkomma insyn i hur de politiska partierna finan-
sierar sin politiska verksamhet och hur de personer som driver en s.k. person-
valskampanj (valkandidater) finansierar sina kampanjer.”*

I utredningens slutbetinkande Allmdnhetens insyn i partiers och kandidaters in-
tikter,” nedan kallad Insynsutredningen, konstaterades att “Sverige ir férhallan-
devis ensamt om att sakna en forfattningsreglering pa omradet. Bland linderna i
Europa ir det - féorutom Sverige — bara Malta, San Marino och Schweiz som sak-
nar nigon sadan reglering”** Vidare anfordes att “starka skil talar for en forfatt-
ningsreglering pa omradet framfér en fortsatt sjélvreglering”*®

Slutbetinkandet inneholl ett utarbetat lagforslag innehallandes redovisnings-
krav.* Enligt slutbetinkandets lagforslag skulle varje parti och enskild kandidat
som i senaste valet fatt mandat i riksdag, landstingsfullméktige, kommunfullmék-
tige eller i Europaparlamentet uppritta en redovisning 6ver hur partiets eller
kandidaten finansierat sin politiska verksamhet.”” Denna redovisning skulle en-
ligt forslaget innehalla upplysningar om bland annat hur stora bidrag som motta-
gits fran privatpersoner och foretag under redovisningsperioden pa tolv mana-
der.* Vidare skulle virdet av varje bidrag och namnet p4 givaren nimnas sérskilt
i redovisningen om virdet under redovisningsperioden uppgatt till minst 20 000
kronor.” Enligt forslaget skulle anonyma bidrag inte forbjudas. Den totala sum-
man av anonyma bidrag skulle dock enligt forslaget anges och varje enskilt ano-
nymt bidrag som uppgatt till minst 20 000 kronor anges sirskilt.*’ Slutbetinkan-
det inneholl inga forslag om sanktioner for det fall ett parti eller en kandidat
skulle bryta mot lagens bestimmelser.*

Insynsutredningens slutbetinkande skickades pa remissrunda i vilken forslaget
vilkomnades av manga instanser men ocksa fick motta hard kritik i vissa avseen-

29

SOU 2000:1, En uthallig demokrati, s. 173.
Prop. 2001/02:80, Demokrati for det nya seklet, s. 115.
Dir. nr 2002:83, 2003:66 samt 2003:130.
Dir. nr 2002:83 s. 3.

SOU 2004:22.

SOU 2004:22, s. 135.

SOU 2004:22, s. 145.

SOU 2004:22, s. 21 ff.

Forslagets 2-3 §§.

Forslagets 4-5 §8.

Forslagets 6 §.

30
31
32
33
34
35
36
37
38
39

*0 Férslagets 6 §.

1 SOU 2004:22 5. 178 ff.
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den. Av storst relevans var formodligen den kritik forslaget fick avseende dess
forenlighet med regeringsformen.*’

Under 2000-talet lades en rad motioner fram angaende inférandet av redovis-
ningskrav. Dessa motioner avstyrktes gang pa gang med hénvisning till den da
pagiende beredningen av Insynsutredningens betinkande.*’ Efter regeringsskif-
tet som foljde pa valet 2006 var det dock tydligt att inga ambitioner fanns att
fullfélja nagra av Insynsutredningens forslag.** Genom regeringsbeslut den 8
december 2009 avskrevs drendet.*’

Efter att Insynsutredningens betinkande avskrivits fran fortsatt handliggning
stod fragan om redovisningskrav och stampade ett tag,*® for att aterupptas i slutet
av 2011 nér flera partier uttalat sig positiva till lagstiftning med redovisnings-
krav."” Sen dess har arbetet med att utarbeta en lagstiftning om storre 6ppenhet

* Insynsutredningens verviigningar avseende forslagets forenlighet med regeringsformen och

remissinstansernas kritik kring dessa 6vervigningar behandlas i kapitel 4.

Se bet. 2002/03:KU26, s. 77 ff. dir konstitutionsutskottet avstyrkte en motion som foreslog
regler rorande fackférbundens bidrag till politiska partier for att forstirka skyddet for fackligt
anslutna som inte vill bidra till politiska partier eller beh6va avsloja sin politiska tillhérighet.
Motionen avstyrktes med hénvisning till den pagaende Insynsutredningen. I en reservation an-
fordes att den pagaende Insynsutredningen borde ges ett bredare uppdrag som &dven belyser
fackforbundens stdd till partierna. Riksdagen rostade i enlighet med reservationen, rskr.
2002/03:110 och regeringen fortydligade utredningsuppdraget, dir. 2003:66. Se dven bet.
2003/04:KU13; s. 29 ff. dér konstitutionsutskottet avstyrkte motioner om inférande av redovis-
ningskrav med motiveringen att fragan bor avvakta Insynsutredningens remissbehandling. Lik-
nande motioner avstyrktes med samma argument i bet. 2004,/05:KU27, s. 17 ff. och i bet.
2005/06:KU9Y, s. 35 ff. I samband med att Sverige skulle tilltrida FN:s konvention mot korrupt-
ion upprittades en departementspromemoria som undersokte huruvida Sverige uppfyllde de
krav som uppstills i konventionen. I konventionens artikel 7 rekommenderas linderna att till-
forsikra transparens inom kampanjfinansieringen (se mer om konventionen under avsnitt 2.4).
Angaende denna rekommendation uttrycktes i promemorian, med hinvisning till Insynsutred-
ningen, att “eftersom fragan redan &r féremal f6r 6verviganden finns det ingen anledning att
behandla den vidare i detta sammanhang”, Ds 2005:38, Tilltrdde till Férenta nationernas kon-
vention mot korruption, s. 39.

43

** Den da nytilltridde justitieministern Beatrice Ask uttryckte sig i en interpellationsdebatt i

riksdagen den 23 november 2006 tveksam till en lagreglering av det slag som foreslogs av In-
synsutredningen. Se protokoll 2006/07:26, 6 § Svar pa interpellation 2006,/07:55. Konstitut-
ionsutskottet avstyrkte aret dirpa motioner om redovisningsbidrag och anforde att det mot
bakgrund av remissinstansernas kritik avseende redovisningskravens forenlighet med rege-
ringsformen fanns "mycket som talar for att 6verenskommelser pa frivillig vig kan vara en mer
framkomlig vig att na de onskvirda offentliga redovisningarna”, se bet. 2007/08:KU14, s. 36. Se
dven Nergelius avsnitt om Sverige i antalogin GRANT, Lobbying, government relations and cam-
paign finance worldwide, s. 477, 1 vilket han uttryckte farhagor kring att Insynsutredningens for-
slag alls skulle komma att genomforas. Detta dels pa grund av moderaternas motstand men
dven pa grund av att fragan skulle kunna komma i skymundan av den da nyligen intriffade Tsu-
namikatastrofen och den efterfoljande debatten kring regeringens hantering av denna.
Arendet, dnr. Ju2004,/2098/L6, avskrevs mot prop. 2009/10:80, En reformerad grundlag.

Se bet. 2010/11:KU]1, s. 51 ff,, dir flera motioner om inférandet av redovisningskrav avstyrktes
med hinvisning till “tidigare stillningstagande i fragor om foérfattningsreglering av parti- och
kampanjfinansiering.”

45

46

¥ Moderaterna har traditionellt varit negativa till inférandet av redovisningskrav. PA moderater-

nas partistimma i oktober 2011 réstades en motion om att moderaterna bor verka for att infora
redovisningskrav ned. Senare pa hosten, i samband med att flera motioner om redovisningskrav
skulle behandlas i konstitutionsutskottet sade sig socialdemokraterna backa fran kravet pa lag-
stiftning om redovisningskrav for att istillet diskutera fragan om stérre 6ppenhet mellan parti-
sekreterarna. Se KNUTSSON, M. (2011-11-21) S backar fran krav om lagreglering av partibidrag,
Sveriges Television Rapport. I linje med detta uttalade konstitutionsutskottet vid behandlingen
av motionerna att man “noterar att det tagits kontakter i syfte att inleda diskussioner mellan
samtliga riksdagspartier om en ny 6verenskommelse kring partifinansieringen. Utskottet ons-
kar inte foregripa resultatet av dessa diskussioner.” Darfor avstyrktes motionerna, se bet.
2011/12:KU1, s. 64 ff. En vecka senare, den 30 november 2011, svingde moderaterna i fragan
och uttalade genom sin partisekreterare att partiet nu var 6ppet for att diskutera fragan om re-
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nu kommit igang vid Justitiedepartementet och en departementspromemoria
avses skickas ut pa remiss under varen 2013 for att proposition ska kunna ldggas
fram fér Riksdagen under hésten 2013.*® Enligt uppgifter fran Justitiedeparte-
mentet dr utgangspunkten i arbetet med forslaget att det inte ska krdva nagon
grundlagséndring.®

Tills vidare giller alltsa alltjimt den frivilliga uppgorelsen fran april 2000. Av
uppgorelsen framgar bland annat att partiernas inkomstredovisning ska vara sa
Oppen som mdjligt avseende bade partier och individuella kandidater, att bidrag
fran juridiska personer ska specificeras i redovisningen och att antalet bidrag
fran fysiska personer och den totala summan ska specificeras. Flera partier har
under de senaste aren frivilligt valt att redovisa mer &n som framgar av 6verens-
kommelsen fran april 2000, nimligen identiteten av kampanjbidragsgivare som
skidnkt mer dn 20 000 kronor.

© 0

Vid sidan av de diskussioner som nu pagar kring inférandet av redovisningskrav
har dven det kommunala partistédet varit foremal for utredning. Kommittén for
forstirkning av den kommunala demokratins funktionssitts betéinkande Vital
kommunal demokrati, som bland annat utredde det kommunala partistédet, fore-
slog att vissa krav pa att partierna ska redovisa hur det kommunala partistodet
anvints ska inforas.’® Aven om utredningen allts4 inte féreslog redovisningskrav i
den bemirkelsen att dven privata kampanjbidrag ska redovisas, sa var forslaget
enligt min mening ett tecken pa en viss ytterligare distansering fran ambitionen
om ett minimum av intring pa partiernas ekonomiska angeligenheter.”

2.4 Bristen pa transparens i internationellt ljus

Av foregaende avsnitt framgick att Sverige har en tradition av att undvika lag-
stiftning som beror partierna och partiernas verksamhet. Att denna tradition
lever kvar sa starkt i Sverige én idag dr ganska unikt jaimfort med resten av
Europa, ddr numer i princip alla stater i allt storre utstrickning reglerar partier-

dovisningskrav, ARKELSTEN, S. (2011-11-30) M vill lagstifta om partibidrag, Svenska Dagbladet.
Moderaternas forhallande till partifinansiering i allménhet och till inférandet av redovisnings-
krav i synnerhet behandlas av journalisten Anders Pihlblads bok om moderaterna, PIHLBLAD,

A. (2012) Ett partis fall och uppgdang - berdttelsen om de nya moderaterna, Natur & Kultur.

*® Detta enligt uppgifter som statssekreteraren vid Justitiedepartementet presenterade vid sam-

mantride i konstitutionsutskottet 2012-11-08, se konstitutionsutskottets betinkande
2012/13:KU]L, s. 58. Detta framgar dven av en promemoria upprittad vid Justititedepartementet
(2012-09-11) Report on the progress in implementing the recommendations given in the third
Evaluation round on Sweden. Trots regeringens besked att ett lagforslag kommer att presenteras
inom kort fors i den allménna debatten en diskussion mellan partierna kring processen med att
ta fram ett forslag och huruvida forslaget kommer att vara firdigt i tid inf6r valet 2014. Se
JAMTIN, C. (2012-11-13) Vi tdnker inte lata M foérhala om partibidragen, Svenska Dagbladet och
PERSSON, K., ASK, B. (2012-11-15) Jdmtins beskyllning dr odrlig och oserids, Svenska Dagbladet.

Aven detta enligt uppgifter som presenterades vid konstitutionsutskottets sammantride 2012-
11-08, se 2012/13:KU]1, s. 58.

SOU 2012:30, s. 395 ff.

Utredningen hénvisade till resonemangen i Insynsutredningen om att ”offentlighet for partiers
intikter dr sa grundldggande for det politiska systemets legitimitet att den inte bor vara bero-
ende av partiernas instéllning vid varje givet tillfdlle.” SOU 2012:30 s. 396 med hénvisning till
SOU 2004:22, s. 136. Utredningen uttalade dven att ”[e]tt sadant krav 6kar ocksa transparensen
nér det giller anviindningen av skattemedel och borde dérfér ocksa kunna stirka legitimiteten i
det kommunala partistédssystemet.” SOU 2012:30 s. 395. I likhet med Insynsutredningen fore-
slogs i SOU 2012:30 att kraven pa att redovisa partistodets anvindning inte ska vara formellt
sanktionerat.
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na, bland annat avseende 6ppenhet kring dess finansiering.*” Inte minst #r denna
trend stark bland de nya demokratierna i det forna ostblocket, dér inte bara 6p-
penhet kring partifinansieringen utan &ven mer langtgaende regler, sasom be-
grinsningar av privata medel i kampanjerna, ir mycket vanliga.”’ Trenden av att i
allt storre utstrickning reglera partiernas finansiering framgar inte endast av en
jimforelse med lagstiftningen i de dvriga linderna i Europa,® utan dven av de
internationella och mellanstatliga organisationer som behandlat fragan. I detta
avsnitt behandlas den kritik som framforts mot Sverige av Europaradets kon-
trollorgan mot korruption utifran Europaradets riktlinjer i &mnet och den kritik
organisationen Transparency International Sverige framfort.”® Dirutdver besk-
rivs arbete som utforts inom FN och EU som berort transparens av kampanjfi-
nansiering.

2.41 Greco

Kontrollorganet Group of States Against Corruption, Greco, skapades av Euro-
paradet 1999.° Grecos syfte ir att utdva tillsyn 6ver medlemslindernas efter-
levnad av Europaradets anti-korruptionsstandarder genom regelbundna utvir-
deringar som ska ligga till grund for peer pressure mellan medlemslinderna.”’
Grecos utvirderingar utférs i olika rundor med olika fokus for varje runda.” Sen
Grecos fodelse har tva rundor hunnit genomféras och ytterligare tva paborjats.
Den forsta® utvirderade bland annat lindernas anti-korruptionsmyndigheter,
den andra® utvirderade bland annat lindernas arbete for att férebygga och upp-
téicka korruption inom offentlig férvaltning, den tredje® utviirderade bland annat
insyn i partiernas finansiering och den fjirde rundan® kommer att utviirdera
korruptionsférebyggande avseende parlamentsledaméter, domare och aklagare.

Utvérderingen i den tredje rundan avseende partifinansieringen har framforallt
gjorts utifran tva killor. Ar 1997 antog Europaridets ministerkommitté 20 rikt-
linjer avseende kampen mot korruption.*’ I riktlinje 15 framgar att medlemssta-
ten samtycker till att genom de folkvalda frimja antagandet av uppférandekoder
och regler avseende finansiering av politiska partier och valkampanjer. Utover
denna generella riktlinje utfirdade Europaradets ministerkommitté ar 2003 mer
specifika rekommendationer till medlemsstaterna gillande regler mot korrupt-

52 Se VAN BIEZEN, 1. (2004) Political Parties as Public Utilities, Party Politics, Vol. 10, No.6, 701. Se

dven SOU 2004:22, bilaga 4, s. 207.

% yAN BIEZEN, Political Parties, s. 712 ff.

% En bra resurs for att f& dverblick dver hur olika linder i Europa reglerar politiska partier &r

databasen Party Law in Modern Europe — The Legal Regulation of Political Parties in Post-War

Europe.

55 o . . . .. o ) o e
Dessa tva instanser r givetvis inte de enda som framfért kritik. T.ex. skrev professor i réttsve-

tenskap Claes Sandgren, i egenskap av ordférande for Institutet mot mutor, ar 2009 en de-
battartikel som behandlade bristen pa transparens i svensk kampanjfinansiering. I artikeln an-
forde Claes Sandgren att bristen pa transparens ”hér hemma i ett storre monster dér stat och
samhille 4r sammanvixta, dir beslut fattas i det fordolda och intressekonflikter tolereras.”
SANDGREN, C. (2009-11-09) Hog tid att partierna redovisar sina bidrag, Dagens Nyheter.

% Aven USA #r med i Greco, som alltsd inte &r begrinsat till medlemmar i Europaradet.

Se artikel 11 Grecos stadgar, bilaga till Resolution (99) 5, Establishing the "Group of States

against Corruption - GRECO”.

Se Titel IT i Greco procedurregler, Greco (2005) 6E.

Ar 2000-2002.

Ar 2003-2006.

Inledd ar 2007.

Inledd ar 2012.

Resolution (97) 24, On the twenty guiding principles for the fight against corruption.
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ion i finansieringen av politiska partier och valkampanjer.** Dessa rekommendat-
ioner innehaller artiklar med en rad atgirder staterna bor vidta, déaribland atgér-
der for att sikerstilla transparens inom valkampanjfinansieringen. Enligt re-
kommendationens artikel 3 framgar att den generella principen géllande kam-
panjdonationer ar att staten ska sikerstélla transparens och undvika hemliga
donationer samt att stater ska kriva att kampanjdonationer sker offentligt, sér-
skilt donationer 6ver ett visst belopp. Enligt rekommendationens artikel 11 fore-
skrivs att stater bor krédva politiska partier och andra organisationer knutna till
partiet, att fora korrekt bokforing och redovisning. Vidare foreskrivs i rekom-
mendationens artikel 12(a) att staterna bor kridva att partiernas bokforing och
redovisning ska innehalla specifikationer av alla mottagna donationer, inklusive
donationens beskaffenhet och virde. Enligt artikel 12(b) bor staten kréva att gi-
varens identitet anges i anslutning till donationer 6ver ett visst virde. Enligt ar-
tiklarna 13 och 14 bor staten uppritta ett sjélvstindigt kontrollorgan som partier-
na ir tvungna att regelbundet, i vart fall arligen, skicka in sin redovisning till.
Partierna bor enligt dessa artiklar dven aldggas att regelbundet, i vart fall arligen,
offentliggora sin redovisning eller en sammanfattning av denna. Reglerna bor
enligt artikel 16 vara sanktionerade med effektiva, proportionella och avskrick-
ande paféljder.

I tredje rundans utvirderingsrapport géllande Sverige, antagen 19 februari
2009,” uttalade Greco hard kritik mot Sveriges efterlevnad av de gemensamt
antagna rekommendationerna gillande insyn i partifinansieringen. Greco ut-
talade bland annat att:

Traditionen av sjélvreglering pa detta omrade, forefaller icke 6vertygande i sin nu-
varande form da det varken tillférsdkrar ett tillrickligt brett och sammanhéngande
angreppssitt eller nagra sérskilda sanktioner eller andra atgirder for verkstillighet
av de fa principer som man har kommit 6verens om. Foljaktligen dr det en generellt
l4g niva av transparens och det finns ingen sjilvstindig évervakning pa plats.®®

Vidare noterade Greco att det finns en allmén uppfattning i Sverige att korrupt-
ion inte &r ett stort problem men att bristen pa transparens géllande politisk
finansiering gor det svart att bedoma systemet.”’” Vidare anférde Greco att det, i
ljuset av att Sverige tillférsékrar en hog niva av transparens i andra delar av det
offentliga, var svart att forsta den laga transparensen avseende politisk finansie-
ring, sirskilt eftersom en stor del av finansieringen bestir av offentligt st6d.*®
Med anledning av kritiken meddelade Greco sju rekommendationer:

Den forsta punkten géllde partiernas bokforing och redovisning. I detta avseende
anforde Greco att Sverige avsevirt borde vidga tillimpningsomradet for bokfo-
ringsskyldigheten sa att alla partier pa nationell och lokal niva omfattas av bokfo-
ringskraven, att Sverige borde sikerstilla att redovisningen sker pa ett heltick-
ande och enhetligt sitt, att tillse att bokforingen omfattar lokala grenar av partiet
och andra enheter som ér direkt eller indirekt nirstaende partiet eller under dess
kontroll och att sikerstilla att arsredovisningarna offentliggors sa att de ér enkla
att fa tillgang till fér allménheten.®

I den andra punkten, som gillde finansiering av specifika valkampanjer, anférde
Greco att transparens angaende finansieringen av en viss valkampanj &r som

% Recommendation Rec (2003) 4, Of the Committee of Ministers to member states on common

rules against corruption in the funding of political parties and electoral campaigns.
Greco Eval I Rep (2008) 4E, Theme II.

Greco Eval I Rep (2008) 4E, Theme 11, p. 78.

Greco Eval III Rep (2008) 4E, Theme 11, p. 79.

Greco Eval I Rep (2008) 4E, Theme II, p. 79.

Greco Eval I Rep (2008) 4E, Theme II, p. 70.
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mest relevant om den sker regelbundet medan kampanjen pagar. Greco rekom-
menderade dérfor att Sverige infor inkomst- och utgiftsrapportering som relate-
rar till valkampanjer och foéreskriver att denna rapportering ska ske med lamp-
liga mellanrum pa ett sitt som &r enkelt atkomligt for allménheten.”

Den tredje punkten behandlade kampanjbidragsgivare och 6ppenhet kring dessas
identitet. Greco anférde att det finns ett legitimt intresse i att skydda kampanjbi-
dragsgivarnas O6nskan att inte fa sin politiska tillh6righet avslojad, men att detta
intresse ska balanseras mot viljarkarens intresse av information kring vilka som
ligger bakom ett visst partis eller en viss kandidats finansiering. Enligt Greco
balanseras detta intresse genom att endast bidrag 6ver ett visst gransbelopp ska
foranleda att givaren identifieras, sasom foreskrivs i artikel 12 av de gemensamt
antagna rekommendationerna. Greco konstaterade att Sverige inte efterlever
denna rekommendation och anférde att de bekymrat noterade att Sverige tillater
anonyma gavor. Mot bakgrund av detta rekommenderade Greco att Sverige infor
ett forbud mot anonyma kampanjbidrag och att Sverige infér redovisningskrav
dir bidragsgivare som ger bidrag Gver ett visst belopp identifieras.”

I den fjdrde punkten anforde Greco att det &r att foredra att Sverige infor ett cent-
raliserat redovisningssystem dér redovisningen fran partiernas, kandidaternas
och de specifika valkampanjernas finansiering samlas, for att pa sa sitt under-
litta allménhetens tillging till redovisningarna.”” Den femte punkten behandlade
skyldigheten for partierna att lata redovisningarna granskas av revisor. Greco
rekommenderade Sverige att sikerstilla revision av partiernas redovisning.”* I
den sjdtte punkten anforde Greco att Sverige inte efterlever artikel 14 i insynsre-
kommendationerna som kréver att staterna tillhandahaller oberoende kontroll
over kampanjfinansiering, inklusive kontroll av redovisning fran partier och val-
kampanjer. Darfor rekommenderade Greco att Sverige infor ett system for sadan
oberoende kontroll.” I den sjunde och sista punkten anférde Greco att Sverige i
enlighet med rekommendationen i artikel 16 férenar kampanjfinansieringsatgir-
der med lampliga flexibla sanktioner som ér effektiva, proportionella och av-
skriickande.”

I enlighet med regel 30.2 i Grecos procedurregler’® bjéds Sverige in att senast
den 31 augusti 2010 ldgga fram en ldgesrapport 6ver hur rekommendationerna
skulle implementeras. En sadan lagesrapport upprittades vid Justitiedeparte-
mentet dir bristen pa transparens férklarades med att sjdlvreglering fungerar vil
i ett land som Sverige dér korruptionen &r lag och att nagra detaljerade redovis-
ningskrav ddrfor inte ansetts nédvindiga.”” Harvid framhélls i ligesrapporten att
Sverige sedan 1995 aldrig hamnat ldgre &n pa plats sex i Transparency Internat-
ionals ranking Corruption Perception Index. Vidare framholls att Grecos re-
kommendationer hade tagits under noggrant évervigande men att Sverige, ef-
tersom det inte fanns nagon anledning att tro att den svenska traditionen av
sjilvreglering inte skulle klara av att motverka korruption, inte hade nagra planer
pa att dndra det radande systemet.

% Greco Eval III Rep (2008) 4E, Theme II, p. 71.

Greco Eval 1T Rep (2008) 4E, Theme II, p. 72.
Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme II, p. 73.
Greco Eval 1T Rep (2008) 4E, Theme II, p. 74.
Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme II, p. 75.
Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme I1, p. 77.
Greco (2005) 6E.

Promemoria upprittad vid justitiedepartementet (2010-04-23) Situation Report of Sweden —
Third Evaluation Round of GRECO.
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Den 1 april 2011 antog Greco en efterlevnadsrapport dir det konstaterades att
Sverige inte hade genomfort en enda av Grecos ovan nidmnda sju rekom-
mendationer.”®

Den fullstéindiga bristen pa nagra som helst konkreta atgérder under temat &r sla-
ende; ingenting visentligt 6verhuvudtaget har astadkommits avseende de sju be-
rorda rekommendationerna. Greco noterar den starka viljan hos de svenska myn-
digheterna att bibehalla den nuvarande modellen av sjélvreglering istillet for inf6-
randet av lagstadgade regler, en instéllning som Greco kénde till redan vid tiden f6r
utvirderingsrapporten. I det hir sammanhanget 6nskar Greco betona att varje land
utvirderas utifran sina egna forutsittningar i Grecos process och att de relevanta
rekommendationerna riktade mot Sverige inte nédvindigtvis kriver atgirder lag-
stiftningsvégen.

Med hinsyn till ovanstdaende [...] konstaterar Greco att den uppenbara bristen pa ef-
terlevnad av rekommendationerna ger den samlade responsen till rekomm endat-
ionerna globalt otillfredsstillande i den mening som avses i regel 31, paragraf 8.3 av
procedurreglerna [...]”°

Greco beslutade darfor att tillimpa regel 32 § 2(i) i procedurreglerna och efter-
fragade i enlighet med regeln att Sverige senast 31 oktober 2011 skulle avge en
rapport pa hur arbetet med att inférliva rekommendationerna fortlsper.** I en
rapport upprittad vid justitiedepartementet den 27 oktober 2011 anfordes att
arbete med att 6ka transparensen pagick pa olika fronter. For det férsta hinvisa-
des till Kommittén for forstirkning av den kommunala demokratins funktions-
sitt,” vilken anfordes bland annat ha i uppdrag att utviirdera det kommunala
partistédet for att kunna uppna stérre 6ppenhet. For det andra hinvisades till att
det pagick diskussioner mellan alla riksdagspartier om en férnyad frivillig 6ver-
enskommelse. For det tredje hénvisades till att flera av riksdagspartierna frivil-
ligt valt att borja redovisa identiteten av kampanjbidragsgivare som skinkt mer
dn 20000 kronor. For det fjarde framholls i rapporten som svar pa Grecos re-
kommendation nr 5, om att regler bor tillforsikra att partierna genomgar revis-
ion, att sadana regler redan finns, i 12 § arsredovisningslagen, 6 kap. 1 § bokfo-
ringslagen samt till viss del i 14 § partistodslagen. I rapporten bemottes dock inte
Grecos kritik kring att dessa regler om revision inte tillférsidkrade att 4ven lokala
partier skulle genomga revision.

I en interimsrapport fran den 9 december 2011 anférde Greco att man noterade
att Sverige rapporterat att det pagick diskussioner kring en ny 6verenskommelse
som skulle omfatta krav pa redovisning som skulle vara mer i linje med rekom-
mendationerna, men att situationen i stora drag fortsatt var densamma som vid
tiden for efterlevnadsrapporten.®” Dirfor begirde Greco att Sverige senast den
30 september 2012 skulle ldamna ytterligare en rapport 6ver det fortsatta arbetet.
I en promemoria upprittad vid Justitiedepartementet den 11 september 2012
uppgavs att arbetet med ett lagférslag pagar och att lagforslaget planeras liggas
infor riksdagen under varen 2013.* I en andra interimsrapport fran den 7 de-
cember 2012, noterade Greco, med stort intresse, att en lagstiftningsprocess gil-
lande redovisningskrav nu pagar. Greco betonade i rapporten vikten av att det tas
fram ett lagforslag som ir i linje med rekommendationerna som kan antas sa
snart som mojligt, med tanke pa att det nu gatt 6ver tre ar sen den ursprungliga

78 Greco RC-III (2011) 4E, 2011-04-01, p. 19.

Greco RC-III (2011) 4E , 2011-04-01, p. 20-21.
Greco RC-III (2011) 4E , 2011-04-01, p. 20-21.
Angaende utredningen, se avsnitt 2.3 ovan.
Greco RC-III (2011) 4E, 2011-12-09, p. 10.

Promemoria upprittad vid Justitiedepartementet (2012-09-11) Report on the progress in imple-
menting the recommendations given in the third Evaluation round on Sweden.
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utvirderingen utan att en enda av rekommendationerna inférlivats i Sverige.*

Greco begirde dérfor att Sverige senast 30 september 2013 upprittar en ny rap-
85

port.

Hur vil Sverige kommer att sta sig infér framtida granskningar av Greco beror pa
resultatet av det nu pagaende arbetet med dessa redovisningskrav. For egen del
skulle jag vilja understryka att Europaradet dr en mycket tung instans och att den
kritik Sverige adragit sig fran Greco bor tas pa storsta allvar. Sveriges avfardande
svar, fran den 23 april 2010, kan mot bakgrund av detta néstan framsta som non-
chalant. Nir nu arbete pabérjats i Sverige med att utarbeta forslag till redovis-
ningskrav dr min férhoppning att storre respekt visas infor de internationella
standarder som Sverige skrivit under pa. Nir Sverige dr del av internationella
rekommendationer i ett visst &mne bor det givetvis vara Sveriges ambition att
folja dessa rekommendationer. Diskussion kring vad som krivs for att Sveriges
framtida redovisningskrav ska vara i linje med Grecos rekommendationer fors i
de lege ferenda-kapitlet, se avsnitt 5.2.

2.4.2 Transparency Interantional Sverige

Transparency International &r ett nétverk av oberoende ideella organisationer
som bedriver “en bred informationsverksamhet och opinionsbildning f6r att
sprida kunskap om korruptionens skadliga verkningar och verka for 6kad trans-
parens i savil offentlig som privat sektor.”® I februari 2012 publicerade Transpa-
rency International Sverige en rapport vid namn Motstandskraft, oberoende, in-
tegritet — kan det svenska samhdllet std emot korruption?” i vilken tolv svenska
nationella institutioners formaga att sta emot korruption granskades. Bland dessa
institutioner granskades, av fil. dr. i statsvetenskap Thomas Larue, dven de poli-
tiska partierna som en egen kategori. Varje institution bedomdes och podngsattes
i rapporten avseende tre olika kategorier: dess kapacitet, dess styrning och dess
roll. 1 kategorin styrning ingick institutets 6ppenhet.*”® Vidare gjordes gransk-
ningen bade utifran hur lagstiftningen avseende institutionen sag ut och hur till-
lampningen fungerar i praktiken.

I kategorin oppenhet fick de svenska politiska partierna 25 poing av 100 avse-
ende lagstiftning och 75 poing av 100 avseende praktisk tillimpning.* Rapporten
konstaterade att insynen i partiernas finansiering formellt sett 4r mycket lag och
att lagstiftning saknas helt, men att den frivilliga 6verenskommelsen fran ar 2000
ger en viss insyn.”’ Rapporten konstaterade emellertid - mot bakgrund av att de
privata bidragen dr forhallandevis oviktiga i partiernas totala finansiering, att
redovisningskrav kan vara problematiska utifran regeringsformens skydd for
grundldggande rittigheter och att en sadan lagstiftning kan leda till praktiska
och principiella problem - att redovisningskrav kanske inte &r ”den mest fram-
komliga vigen”.”

I rapporten rekommenderades dndock att Grecos sju rekommendationer genom-
fors men framforallt inom ramen fér de nuvarande frivilliga overens-
92 o . .
kommelserna.”” Nagra av Grecos rekommendationer skulle enligt rapporten

8 Greco RC-III (2012) 22E, p. 13.
8 Greco RC-III (2012) 22E, p. 15.

% Transparency International Sveriges hemsida.

%  ANDERSSON, Motstandskraft, oberoende, integritet.

8  ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 41 f.
ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 354 och 367 ff.
ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 353.
ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 32, 353 och 478.

ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 23,32 f., 353 f. och 478 f.
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ndmligen kunna genomféras utan en grundlagsidndring, for det forsta genom att
den frivilliga 6verenskommelsen omarbetades sa att den ligger i linje med vad
som ingar i Grecos rekommendationer och fér det andra genom att det offentliga
partistodet helt eller delvis villkorades av att partierna genomf6r redovisning i
enlighet med Grecos rekommendationer.” Som ett nista steg rekommenderades
i rapporten en utredning kring vilka grundlagséndringar som skulle krivas for att
genomfora Grecos rekommendationer i sin helhet.”*

TT konstaterade alltsa att oppenheten kring partierna &r lag, bade formellt och i
praktiken (100 poéng av 200). Direfter kom TT dnda till slutsatsen att inférandet
av redovisningskrav kanske inte var den mest framkomliga véigen och hinvisade
till de privata bidragens obetydlighet, grundlagsproblem samt praktiska och
principiella problem. Betriffande denna slutsats skulle jag fér egen del vilja an-
fora foljande.

For det forsta sa stimde formodligen TI:s konstaterande att privata bidrag van-
ligtvis &r forhallandevis oviktiga i partiernas totala finansiering. Siffrorna tyder ju
pa att privata bidrag ofta dr en ganska liten del av den totala finansieringen.”
Men samtidigt innebér inte det att privata bidrag aldrig dr av stor betydelse for
mottagarna.”® Om det dnd4 vore sa att privata bidrag aldrig var av stor betydelse
for mottagarna har jag svart att se varfor detta skulle innebéira att en fortsatt fri-
villig 6verenskommelse skulle vara béttre dn redovisningskrav. For det andra ir
TI:s argument att redovisningskrav skulle innebéra sadana praktiska och princi-
piella problem att det &r mer framkomligt med frivilliga uppgorelser, inte rimligt
med tanke pa att i princip alla andra europeiska ldnder har redovisningskrav.
Mojligheterna att lyckas hitta 16sningar pa dessa praktiska och principiella pro-
blem torde dérfor vara mycket goda.

TI:s hinvisning till konstitutionella problem med redovisningskrav &r dock en
kritik som dr mer vilgrundad. For det fall regeringsformens fri- och rittighets-
skydd inte tillater redovisningskrav ar redovisningskrav inte en rimlig 16sning
forens mojligheterna till en eventuell grundlagséindring har kunnat utredas. Till
denna fraga aterkommer jag i kapitel 4.

2.4.3 FNoch EU

Den overvildigande internationella trenden att 6ka transparensen inom lédnder-
nas kampanjfinansiering framgar, utover den ovan redovisade mycket tunga kri-
tiken som riktats mot Sverige, &ven av FN:s och i EU:s arbete mot korruption.

FN:s generalférsamling antog 2003 en grundliggande konvention mot korrup-
tion, vilken Sverige undertecknade 2003 och ratificerade 2007. Av konventionens
artikel 7.3 framgar foljande:

Varje konventionsstat skall ocksa 6verviga att vidta ldmpliga lagstiftningsatgirder
och administrativa atgirder som &r forenliga med denna konventions syften och
med grundprinciperna i den nationella rittsordningen for att forbéttra 6ppenheten i
fraga om finansiering av kandidaturer for valda offentliga tjanster och, dér sa ar till-
lampligt, finansiering av politiska partier.””

% ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 353 f.

°*  ANDERSSON, Motstdndskraft, oberoende, integritet, s. 353 f.

% Man bér iven komma ihag att siffrorna bygger p4 en helt osanktionerad frivillig 6verenskom-

melse. Partiernas goda vilja ér alltsa i princip det enda som talar f6r uppgifternas tillforlitlighet.
% Tex. framgar av uppgifter i Pihlblads bok om moderaterna att privata bidrag var avgorande for

alliansens framgangar i valet 2006. PIHLBLAD, Ett partis fall och uppgdng, s. 242 ff.

7 Officiell svensk dversittning fran Ds 2005:38, s. 169.
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FN:s grundldggande konvention mot korruption kriver alltsa att Sverige 6vervé-
ger redovisningskrav. I den departementspromemoria som uppréttades i sam-
band med ratifikation av konventionen hénvisades till den da pagaende bered-
ningen av Insynsutredningen.’®

(G- 2]

Aven inom EU pagir arbete som berdr kampanjfinansiering. Dels renodlat anti-
korruptionsarbete men &ven instrument som reglerar offentlig finansiering av
partier pA EU-niva.” I en kommunikation fran kommissionen ar 2003 uttrycktes
kampanjfinansiering som ett omrade dér korruption kan bekdmpas samt som ett
omrade inom vilket EU kan vara en lamplig aktor att i framtiden vidta atgérder
for att bekdmpa korruption:

Pa senare ar har Visteuropa drabbats av flera politiska mutskandaler. De har visat
att det kan finnas dolda férbindelser mellan fortroendevalda, niringslivet samt ar-
betsmarknadens parter eller andra intressegrupperingar i grinslandet mellan of-
fentlig och privat sektor, sdsom politiska partier [...]. Ofta far dessa halvt offentliga
organ oredovisade donationer, ofta med kringgaende av lagstiftningen, i syfte att pa-
verka viktiga politiska eller ekonomiska beslut eller for att skapa ‘goda férbindelser
mellan den offentliga och privata sektorn

Eftersom férbindelserna hemlighalls &r det ofta i praktiken svart att bevisa att mutor
erbjudits eller tagits emot i straffrittslig mening och ibland 4r handlandet inte ens
straffbart. [...]

[...] Det 6kande antalet politiska skandaler med koppling till sddan finansiering be-
ror delvis pa vixande byrakrati, 6kade kampanjkostnader, en ny politisk konkurrens
om mediernas uppmairksamhet, statens minskade betydelse som offentlig tjénstele-
verant6ér samt konkurrensen om offentliga kontrakt.

Det behovs en omfattande utvirdering och analys av férbindelserna for att kartldgga
och atgirda problemet. Bara total insyn i hur arbetsmarknadens parter och andra in-
tresseforningar finansieras, vad deras kampanjer kostar samt restriktioner av vilken
afféirsverkﬁgomhet deras foretriddare far bedriva kan forebygga eventuella intresse-
konflikter.

I bilaga till kommunikationen uttryckte kommissionen tio forbattringsprinciper
for korruptionsbekédmpning i linder som ska tilltrdda EU eller som &ar kandidater
till att tilltrdda samt till andra tredje linder. En av dessa tio forbéttringspunkter

lod:

9. Tydliga och transparenta regler gillande partifinansiering och extern finansiell
kontroll av politiska partier, ska introduceras for att undvika dolda kopplingar mel-
lan politiker och (olagliga) affirsintressen. Politiska partier har onekligen starkt in-
flytande pa beslutsfattare, men &r ofta immuna mot mutlagstiftning.

Aven om dessa ambitioner inte lett till nigon lagstiftning pd EU-niva 4r dessa
uttalanden fran kommissionen ytterligare stod for att 6kad transparens i valkam-
panjerna ir en mycket tydligt internationell trend inom korruptionsprevention
och bekdmpning.

*®  Ds 2005:38, s. 39. Hiinvisningen i departementspromemorian till beredningen av Insynsutred-

ningen skulle kunna tolkas som att regeringen, vid tiden for ratifikation av konventionen, var av
instdllningen att den nuvarande ordningen med en frivillig 6verenskommelse férmodligen inte
var forenlig med konventionens krav, men att denna oférenlighet skulle atgérdas genom In-
synsutredningens forslag.
> Unionens befogenhet att utfirda regler for bekimpande av korruption grundar sig pA FEUF
artikel 83. Unionens befogenhet att utfirda regler kring finansieringen av partier pa europeisk
niva framgar uttryckligen av FEUF artikel 224.

KOM(2003) 317, Meddelande fran kommissionen till Rddet, Europaparlamentet och Europeiska
ekonomiska och sociala kommittén - En overgripande EU-politik mot korruption.
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Utanfor arbetet med regler och riktlinjer géllande kampanjfinansiering inom
ramen for korruptionsbekdmpning har EU antagit en EU-partibidragsférordning
med regler om finansieringen av politiska partier pd EU-niva.'”' Genom férord-
ningen tillhandahalls partier pa europeisk niva, si kallade europeiska partier,
finansiellt st6d for sin verksamhet. Detta stod ges endast om de europeiska parti-
erna iakttar vissa skyldigheter, inklusive uppfyllelse av redovisningskrav. Kom-
missionen har nyligen kommit med ett forslag till en EU-partistadga som, om
den antas, skulle ersidtta EU-partibidragsférordningen. Enligt forslaget till EU-
partistadga skulle EU-partierna skulle fa en &nnu starkare stéllning genom att de
bereds majlighet att registreras som EU-partier.'” Registrering skulle vara en
forutsittning for att fa EU-partibidrag. Forslaget skulle dven innebéra en skérp-
ning av redovisningskraven.

Det ingar inte i denna uppsats att pa djupet behandla redovisningskraven i EU-
partibidragsférordningen eller i kommissionens forslag till EU-partistadaga, men
dess redovisningskrav behandlas i ett jaimférande syfte i nésta avsnitt dir en dis-
kussion fors kring redovisningskravs effektivitet.

2.5 Kapitelsammanfattning

Av detta kapitel har framgatt att det, trots att atgirder diskuterats under mycket
lang tid, fortfarande rader en allvarlig brist pa transparens kring svenska val-
kampanjers finansiering. Vidare har det av kapitlet framgatt att denna brist star i
bjart kontrast mot den internationella trenden att successivt 6ka transparensen i
finansieringen av valkampanjer och att Sverige, tillsammans San Marino, Malta
och Schweiz, hamnat pa pinsam efterkilke i denna trend. Det har dven framgatt
att denna brist har lett till mycket kritik mot Sverige och att det i nuléget forefal-
ler som att det finns en stor samsyn kring att bristen pa transparens i svensk
kampanjfinansiering ar ett problem som bor atgérdas. Inte minst ar detta tydligt
genom att det nu, tack vare viss politisk enighet i fragan, pagar arbete for att ut-
arbeta ett forslag till redovisningskrav. I kapitel 5 fors en diskussion kring vad
som krévs av det kommande svenska lagforslaget for att vara forenligt med de
normer och riktlinjer som tagits upp i detta kapitel. I kommande tva kapitel be-
handlas fragan om redovisningskrav och konstitutionella skydd for individens
opinionsfrihet.

" Europaparlamentets och Radets Férordning (EG) nr 2004/2003 av den 4 november 2003 om

regler for och finansiering av politiska partier pa europeisk niva. Se dven Beslut av europapar-
lamentets presidium av den 29 mars 2004 om tillimpningsfoéreskrifter till Europaparlamentets
och radets férordning (EG) nr 2004/2003 om regler for och finansiering av politiska partier pa
europeisk niva. Kommissionen har lagt fram ett forslag till stadgar f6r och finansiering av euro-
peiska politiska partier och europeiska politiska stiftelser. Om detta forslag till en ny EU-

partistadga skulle ga igenom skulle den erséitta EU-partibidragsférordningen.

102 . . e o .. " . .
De nationella partierna fungerar som medlemmar i nagot av de fér nirvarande tio europeiska

partierna. T.ex. ir Moderaterna och Kristdemokraterna medlemspartier i Europeiska folkpar-
tiet och Folkpartiet och Centerpartiet medlemspartier i Europeiska liberala, demokratiska och
reformistiska partiet.

KOM(2012) 499, Firslag om stadgar for och finansiering av europeiska partier och stiftelser. Se
angdende kommissionens forslag regeringens faktapromemoria 2012/13:FPMS, Europeiska poli-
tiska partier och stiftelser.
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3 Redovisningskrav och USA:s
Konstitution

3.1 Inledning

I denna del behandlas redovisningskrav i USA och hur USA:s Hogsta domstol har
bedomt att dessa redovisningskrav forhaller sig till USA:s konstitution. Syftet
med denna komparativa del &r att ge exempel pa hur konstitutionella rittigheter
kan beroras av redovisningskrav. Det svenska rittssystemet har givetvis aldrig
stillts infor ett problem som kunnat féranleda en liknande diskussion betréf-
fande redovisningskrav och regeringsformen, utan den konstitutionella diskuss-
ion som kunnat foras i Sverige har hittills endast forts pa utredningsniva.

Forst, i avsnitt 3.1, ges en kort generell 6versikt 6éver det amerikanska rétts-
systemet och dess lagprévningsinstitut, &mnat att ge en nédvindig bakgrund till
den efterféljande redogorelsen for réttspraxis fran USA:s Hogsta domstol. T av-
snitt 3.2 beskrivs réttsfallet Buckley v. Valeo, i vilket USA:s Hogsta domstol slog
fast de generella principer som giller 4n idag avseende férhallandet mellan kon-
stitutionen och redovisningskrav. I avsnitt 3.3 beskrivs efterféljande rittspraxis
som behandlat mer specifika fragor gillande redovisningskrav och i avsnitt 3.4
ges en sammanfattning.

Inledningsvis bor en avgorande skillnad mellan USA och Sverige fortydligas.
Aven om det svenska lagprévningsinstitutet dr snarlikt USA:s,'** s finns det en
betydande skillnad i domstolarnas instéllning till detta institut. I Sverige har lag-
prévningsinstitutet traditionellt sett haft en svag stillning'® medan lagprov-
ningsinstitutet i USA genom historien har haft en central roll i den konstitution-
ella utvecklingen.'”® Redogdrelsen i det hir kapitlet ska alltsa inte lisas som en
bedomning kring hur svenska domstolar skulle doma i fall dér redovisningskravs
giltighet provas, utan snarare som en redogorelse for vilka principiella konstitut-
ionella problem som skulle kunna aktualiseras.

1% Bade Sverige och USA har en decentraliserad och konkret efterhandskontroll, se mer i NER-

GELIUS, J. (2007) Komparativ statsrdtt, (6 uppl.) Juristforlaget i Lund, s. 12 ff.
Lagprovningsinstitutets svaga stillning i Sverige illustreras av att det fram till 2010 ars grund-
lagsreform krivdes att lagar var uppenbart i strid med grundlagen for att fa asidoséttas. Se mer
om Svenska domstolars svaga konstitutionella stillning i NERGELIUS, J. (2011) Stdrkta men inte
starka - om svenska domstolars svaga konstitutionella stdllning, Timbro.

RossumM, R. A., TARR, G. A. (2010) American Constitutional Law, Volume 1: The Structure of
Government, (8 uppl.) Westview Press, s. 50 ff. och BOGDAN, M. (2003) Komparativ rdttskun-
skap, (2 uppl.) Norsteds Juridik, s. 12 ff.
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3.2 Allmant

USA ér en federal stat dir makten dr uppdelad mellan den federala regeringen
och delstaterna. USA:s federala Hogsta domstol har bland annat till uppgift att,
medelst lagprévningsinstitutet, sl ner pa federala och delstatliga lagar som stri-
der mot USA:s konstitution. Som exempel pa kompetensuppdelningen mellan
den federala regeringen och delstaterna kan nimnas att for val till federala poster,
t.ex. val till den federala kongressen, ir det federala lagar som reglerar valproces-
sen. For val till delstatliga poster, t.ex. val till guvernor i en viss delstat, géller
delstatliga lagar. Hogsta domstolens mojlighet och skyldighet att sla ner pa lagar
som inte ir forenliga med konstitutionen giller dock bade for federala och for
delstatliga lagar.

Det Forsta Tilldgget till USA:s konstitution stadgar att ingen lag far inskridnka
bland annat yttrandefriheten. Genom réittspraxis fran Hogsta domstolen har det
Forsta Tilldgget givits ett mycket brett tillimpningsomrade och Forsta Tilldgget
inkluderar inte bara yttrandefriheten i strikt bemérkelse utan dven andra réttig-
heter sisom ritten att bilda sammanslutningar for yttrandeindamal."”’” Forsta
Tillagget tillimpas som papekat dven i forhallande till delstatliga lagar och inte
bara i férhallande till federala.'”®

Samtidigt som Hogsta domstolen har gett det Forsta Tilligget ett brett till-
dmpningsomrade, har domstolen erként en rad legitima statliga intressen i att
begriinsa tilliggets skydd for yttrandefriheten.'” Domstolen har allts 1atit bli att
sla ner pa lagar som forvisso inskrianker det Forsta Tilligget, men som samtidigt
tjdnar ett sadant legitimt statligt intresse. I fallen som beskrivs nedan, dir lagar
om kampanjfinansierings forenlighet med konstitutionen prévas, handlar det om
en sadan balansering mellan skyddet for Forsta Tilligget och legitima statliga
intressen.

3.3 Buckley v. Valeo (1976)

Domen i fallet Buckley v. Valeo,"’ nedan kallad Buckely, anses vara startpunkten

for rittspraxis rérande kampanjfinansiering i USA.™ I Buckley-domen re-
dogjorde Hogsta domstolen ingaende for de olika konstitutionella 6vervigningar
som aktualiseras av kampanjfinansieringslagstiftning. Fallet gilllde inte bara re-
dovisningskrav utan dven andra kampanjfinansieringslagar sasom regler som
begréinsar kampanjdonationer och kampanjutgifter. Forst ges hér en beskrivning
av fallets kontext och bakgrund, dérefter beskrivs domen avseende regler som
begrinsar givande av politiska bidrag och som begrédnsar hur pengar far spende-
ras i samband med politiska kampanjer. Efter denna genomgang gors en mer in-
gaende beskrivning av Buckley-domen avseende redovisningskrav.

7 Rossum, R. A., TARR, G. A. (2009) American Constitutional Law, Volume 2: The Bill of Rights

and Subsequent Amendments, (8 uppl.) Westview Press. s. 187.

RossUM/TARR, American Constitutional Law, Volume 2, s. 187.

Som den legendariske domaren Oliver Wendell Holmes, Jr. uttryckte saken: “The most strin-
gent protection of free speech would not protect a man in falsely shouting fire in a theater and
causing a panic.” Schenck v. United States, 249 U.S. 47 (1919).

Buckley v. Valeo, 424 U.S. 1 (1976).

Se CORRADO, A. [red.] (2005) The New Campaign Finance Sourcebook, The Brookings Institu-
tion Press, s. 91 ff., HASEN, R. L. (2011) Citizens United and the Illusion of Coherence, Michigan
Law Review, Vol. 109, No. 4, s. 585 och WHITAKER, L. P. (2008) The Constitutionality of Cam-
paign Finance Regulation: Buckley v. Valeo and Its Supreme Court Progeny, Congressional Re-
search Service: Report for Congress, s. 46.
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3.3.1 Bakgrund

Stommen i USA:s kampanjfinansieringslagstiftning &r en federal lag fran 1971 vid
namn Federal Election Campaign Act,"” nedan kallad FECA." Lagen var inte
den forsta att reglera kampanjfinansiering i USA utan &ven tidigare lagar hade
reglerat kampanjfinansiering."* Genom 1907 ars Tillman Act forbjéds foretag att
spendera pengar for att influera federala val och genom 1947 ars Taft-Harley-Act
inkluderades #ven fackféreningar i forbudet.™ Ar 1910-1911 infordes redovis-
ningskrav och kampanjutgiftstak for alla kandidater till kongressen. Dessa regler
forstiarktes dérefter i omgangar. Reglerna var dock inte kombinerade med nagot
system for kontroll av dess efterlevnad och reglerna fick inte avsett genomslag."*
Ett sitt for foretag och fackféreningar att komma runt férbudet mot att spendera
pengar for att influera valen var att istéllet for att bidra direkt till kampanjen eller
spendera pengar pa egen hand direkt, ge pengarna till sirskilda politiska kom-
mittéer."” Detta system med sjilvstindiga politiska kommittéer formaliserades
genom FECA och det blev tillatet for foretag och fackféreningar att spendera
pengar fora att influera val genom att skéinka pengar till en Political Action Com-
mittee, PAC. Dessa PAC:s ir idag en central del i hur politiska kampanjer finan-
sieras i USA."®

I kolvattnet av avslojandena i den sa kallade Watergateskandalen stiftade USA:s
kongress ar 1974 omfattande tilligg till FECA." Mailet med dessa tilligg var att
forbygga korruption av fortroendevalda genom att dnnu hardare reglera kam-
panjfinansieringen och genom att uppritta en myndighet, Federal Election
Commission, FEC, for att ut6va tillsyn 6ver hela regelverket.

De mest centrala bestimmelserna i FECA (1) begrénsade privata kampanjbidrag
genom att uppstilla vissa tak for hur stora privata bidrag personer och foretag
fick ge till kandidater i federala val,"””° (2) begrinsade sjilvstindiga kampanjutgif-
ter som hade till syfte att frimja eller motarbeta en klart identifierad kandidat i
ett federalt val,”” (3) begrinsade partiernas och kandidaternas egna kampanjut-
gifter,"” (4) inforde redovisningskrav avseende givna bidrag och sjilvstindiga
kampanjutgifter'™ och (5) upprittade ett system for offentlig finansiering av pre-
sidentvalskampanjer.”

Ar 1975 viicktes talan av bland annat senatorn James L. Buckley fran New York, i
vilken det argumenterades att FECA brot mot det Forsta Tilldgget och déarfor

U2 2 U.S.C. §§ 431 et seq.

GRANT, Lobbying, Government Relations and Campaign Finance Worldwide, s. 560 och COR-
RADO, The New Campaign Finance Sourcebook, s. 20.

13

" Fér en utférlig redogdrelse av bakgrunden till USA:s nuvarande kampanjfinansierings-

lagstiftning, se CORRADO, The New Campaign Finance Sourcebook, s. 7 ff.

5 Se Federal Election Commissions hemsida, The Federal Election Campaign Laws: A Short Histo-

ry, och redogorelsen i SOU 1999:92, Premidr for personval, s. 36.

" CorRRADO, The New Campaign Finance Sourcebook, s. 125 f,

7 Federal Election Commissions hemsida, The Federal Election Campaign Laws: A Short History.

8 Federal Election Commissions hemsida, The Federal Election Campaign Laws: A Short History.

86 Stat. 3, as amended by the Federal Elections Campaign Act Amendments of 1974, 88 Stat.
1263.

US.C. § 441a.

D4 géllande 18 U.S.C. § 608e.
D4 géllande 18 U.S.C. § 608a.
U.S.C. § 434.

Se Subtitle H of the Internal Revenue Code of 1954, codified at 26 U.S.C. § 9001 et seq. Genom

lagen anvinde sig lagstiftaren med andra ord av alla tre tillvigagangssitt for att forebygga och

komma at skadliga effekter i kampanjfinansieringen: begrinsning av privata medel, tillférande
av offentliga medel och 6ppenhet.
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skulle asidoséttas av domstolen. Kdrandena argumenterade for att begrédnsningar
av hur pengar far ges och spenderas inom ramen for politiska kampanjer begrin-
sar det Forsta Tilldgget eftersom pengar dr avgérande for all meningsfull politisk
kommunikation. Enligt kdrandena kunde i princip allt det onda kongressen for-
sokte rada bot pa genom FECA, egentligen kunna l6sas av mutlagstiftning och
snivt utformade redovisningskrav.'”’

Malet nadde Hogsta domstolen som bekriftade giltigheten i (1) begrdnsningarna
av privata kampanjbidrag, (4) redovisningskraven samt (5) den offentliga finan-
sieringen av presidentval. Domstolen slog dock ned pa (2) begrinsningarna av
sjdlvstindiga kampanjutgifter samt (3) begrénsningarna av partiers och kandida-
ters egna kampanjutgifter.

3.3.2 Buckleydomen om granser foér kampanjbidrag och
kampanjutgifter'?®

Hogsta domstolen anforde att bade kampanjbidrag och kampanjutgifter dr en
form av yttranden som skyddas av Forsta Tilldgget, och att begrdnsningar av hur
mycket av denna form av yttranden som far ges bort eller spenderas dérfor ar
inskrinkningar av Forsta Tilldgget:

Diskussion av samhillsfragor och debatt kring kandidaters kvalifikationer &r inte-
gral i driften av det statsskick som upprittats genom konstitutionen."”

En restriktion av den méngd pengar en person eller en grupp kan spendera pa poli-
tisk kommunikation under en kampanj, begrinsar med nédvindighet kvantiteten av
uttryck genom att begrinsa antalet fragor som diskuteras, dess férdjupning, och an-
talet ahorare. Detta darfor att praktiskt taget varje medel for att kommunicera idéer
i dagens massamhiille medfér utgifter."”®

Med andra ord anférde domstolen att eftersom i princip alla former av del-
tagande i den offentliga debatten i valkampanjerna medfor utgifter och eftersom
den offentliga debatten i samband med valkampanjerna &r en sa pass central del i
det demokratiska system som upprittats genom USA:s konstitution, sa innebér
regler som begrinsar hur mycket pengar som kan ges eller spenderas i en val-
kampanj per automatik en inskriankning av den del av konstitutionen som upp-
riatthaller det demokratiska systemet.

Vidare anférde domstolen att forebyggande av korruption och misstanken av
korruption var legitima intressen som kunde tillata restriktioner av det Forsta
Tilldgget.”” Domstolen anférde att begrinsningar av kampanjutgifter atnjot ett
starkare konstitutionellt skydd dn begrinsningar av bidrag.

Franvaron av foregaende Gverenskommelse och koordination av en utgift med en
kandidat eller hans foretrddare underminerar inte bara virdet av utgiften for kandi-
daten, utan mildrar dven faran att utgifter kommer att ges som en quid pro quo for
otillbérliga dtaganden fran kandidaten.”*

2> Buckley, 424 U.S., s. 60. Intressant att notera ir allts att kirandena medgav redan inledningsvis

att staten har ett legitimt intresse i att kréva redovisning av kampanjbidrag, &ven om de senare
argumenterade for att de redovisningskrav som hade implementerats genom FECA var for

langtgaende. Mer om det léingre fram.
126

Aven om denna uppsats inte specifikt behandlar annan partifinansieringslagstiftning an sadan
som beror finansieringens transparens, alltsa redovisningskrav, dr det limpligt att kortfattat be-
skriva domstolens bedomning dven i den del som beror begrinsningar av bidrag och kampanj-
utgifter, eftersom det illustrerar féorhallandet mellan det Forsta Tilldgget och kampanjfinansie-
ringsregler i allménhet och dr relevant for efterfoljande rattspraxis fran USA:s Hogsta domstol.
Buckley, 424 U.S., s. 15.

Buckley, 424 U.S., s. 19.

Buckley, 424 U.S., s. 28-29.

Buckley, 424 U.S., s. 47.
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Enligt domstolen var med andra ord risken for korruption eller misstankar om
korruption tillrdckligt 6verhidngande endast betréffande kampanjbidrag men inte
sjilvstindiga kampanjutgifter och begrinsningar av det senare ansags déarfor vara
en tillaten restriktion av det Forsta Tilldgget. I enlighet med domstolens resone-
mang i uttalandet ovan far inte sjilvstindiga utgifter koordineras med kandida-
ten, annars kan de betraktas som kampanjbidrag, vilka far begrinsas under
Forsta Tilldgget.

3.3.3 Buckleydomen om redovisningskrav

Angaende FECA:s redovisningskrav, beskrev domstolen forst de legitima statliga
intressen som ligger bakom sadana redovisningskrav:

For det forsta sa forser redovisningskrav viljarkaren med information kring var
pengarna i politiska kampanjer kommer ifran, och hur dessa spenderas av kandi-
daten, med syfte att bista viljarna i utvirderandet av dem som vill bli valda. Det
mojliggor for viljarna att placera varje kandidat i det politiska spektrumet mer pre-
cist 4n vad som ofta dr mdjligt bara baserat pa partitillhorighet och valkampanjtal.
Killorna till en kandidats ekonomiska st6d uppméirksammar &dven viljarna pa de in-
tressen som en kandidat troligast kommer att vara lyhord fér, och underlittar dér-
med prognoser 6ver kandidatens framtida prestation som folkvald.

For det andra sa motverkar redovisningskrav faktisk korruption och undviker miss-
tankar ddrom genom att de exponerar bidrag och kampanjutgifter infér allménhet-
ens ljus. Denna exponering kan avskricka dem som annars skulle anvinda pengarna
for otillbérliga syften antingen fore eller efter ett val. En allménhet bevipnad med
information om en kandidats mest generdsa supportrar ir bittre lampade att upp-
ticka sérskilda fordelar som skulle kunna ges som motprestation efter valet.'”

For det tredje, och inte minst betydelsefullt, dr bokforing, rapportering och redovis-
ningskrav grundliggande medel for att samla in den information som behévs for att
uppticka évertridelser av bidragsbegrinsningarna beskrivna ovan.'*?

Domstolen anférde dirfor att redovisningskrav, generellt sett, direkt tjinade ett
betydande statligt intresse. Men eftersom “krav pa redovisning har potential for
att visentligen inskrinka utévandet av en rittighet enligt Forsta Tilligget”, krévs
enligt domstolen ett strikt test dir de statliga intressena vigs emot inskrankning-
en.

Det #r utan tvekan sant att offentlig redovisning av bidrag till kandidater och poli-
tiska partier kommer att avskricka vissa individer som annars skulle kunna ge bi-
drag. I vissa fall skulle redovisning &ven kunna exponera bidragsgivare for trakasse-
rier eller repressalier. Dessa ér inte obetydliga inskrdnkningar av individuella réttig-
heter, och de maste noga vigas mot de intressen som kongressen har sokt frimja ge-
nom denna lagstiftning.**

Kérandena medgav, som papekat, att det fanns ett legitimt statligt intresse i att
krdva redovisning av kampanjbidrag. Kirandena hade dock vissa invindningar
mot de redovisningskrav som inkluderats i FECA var for langtgaende och dérfor i
strid med konstitutionen.

Redovisningskraven var enligt kdrandena for langtgaende i den man de skulle
tillimpas pa donationer till smapartier och oberoende kandidater. Detta eftersom
det statliga intresset i denna information dr minimalt och faran for patagliga in-
skriankningar av Forsta Tilldgget ir storre i dessa fall.** Domstolen héll med om

131 Buckley, 424 U.S., s. 67-68.

Buckley, 424 U.S,, s. 68. De tre intressena som ndmns i dessa tre citerade stycken brukar bendm-
nas informationsintresset, anti-korruptionsintresset och anti-kringgdendeintresset. Se t.ex.
TORRES-SPELLISCY, C. (2011) Transparent Elections after Citizens United, Brennan Center for
Justice, New York University School of Law, s. 8.

Buckley, 424 U.S., s. 68.

Buckley, 424 U.S,, s. 69.
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att “det statliga intresset i redovisningskrav minskade nir bidragen i fraga gjor-
des till ett smaparti med liten chans att vinna ett val”. Domstolen noterade dock
dven att dven smépartier kunde spela en stor roll i ett val.”*®

Vidare papekade domstolen att den inte var omedveten om att smapartiernas och
dess medlemmars associativa intressen samt supportrar av oberoende kandidater
skulle kunna lida mirkbar skada av redovisning.”*® Enligt domstolen uppvigde
dock det betydande allménintresset av redovisning den skada som skulle kunna
fororsakas av redovisning."”” Med hénvisning till Hégsta domstolens dom i fallet
NAACP v. Alabama,”® anférde Hogsta domstolen dock att smapartier kan fa ett
undantag fran redovisningsskyldigheten om smapartiet kan presentera specifika
bevilssgpé’l fientlighet, hot, trakasserier, och repressalier mot medlemmar av par-
tiet.

En annan invindning som kidrandena i malet anférde mot redovisningskraven var
att de var for vagt utformade och dérfor inte forenliga under konstitutionens
Femte Tilldgg. FECA foreskrev att redovisningskraven skulle tillimpas pa ”varje
person [...] som ger bidrag eller har utgifter” Uttrycken ”bidrag” och ”utgifter”
var definierade i en annan del av lagen som anvindningen av tillgangar ”med
andamal att... influera” nomineringen eller valet av kandidater i federala val.
Domstolen erkinde att ”tvetydigheten i detta stadgande” innebéir konstitution-
ella problem eftersom att ett rittssikert forfarande, due process, kriver att straff-
rittsliga stadganden uppstiller tillrdckligt klara villkor for att en person av nor-
mal intelligens ska kunna forsta att dennes Gvervigda handlande #r olagligt.*
Istillet for att sla ner pa lagen 16ste Buckley-domstolen det konstitutionella pro-
blemet genom att tolka uttrycket ”utgifter” snévt, sd att det endast omfat-
tade "medel anvinda for meddelanden som inrymmer uttrycklig opinionsbildning
for att frimja eller motarbeta en klart identifierbar kandidat”."*' ”Uttrycklig opin-
ionsbildning” definierades i en tidigare del av domskilen som tillimpliga endast
pa meddelanden innehallandes formuleringar sasom ”résta pa, vilj, stod, 1dgg din
rost pa, rosta mot, besegra eller avsla.”'*’ For att beroras av lagstiftningen skulle
donationen alltsa ha gjorts for uttrycklig opinionsbildning till férman f6r en klart
identifierbar kandidat. Genom denna definition f6ll dirmed bidrag och utgifter

5 Buckley, 424 U.S., s. 70.

Buckley, 424 U.S., s. 71.

Buckley, 424 U.S., s. 71-72.

National Association for the Advancement of Colored People v. Alabama, 357 U.S. 449 (1958),
NAACP. Fallet, som inte handlade om redovisningskrav eller kampanjfinansiering, var det
forsta fallet i vilket Hogsta domstolen klargjorde att det Forsta Tilldgget skyddar foreningsfri-
heten for expressiva indamal. Som en del i en domstolsprocess blev féreningen NAACP fore-
lagda av tingsritten att limna ut flera register, inklusive féreningens medlemsregister. NAACP
overklagade foreldggandet och argumenterade for att féreningen skulle lida vésentlig skada av
att lamna ut dessa register. Hogsta domstolen upphivde foreldggandet och anférde att “avslo-
jande av identiteten av dess medlemmar har utsatt dessa medlemmar for ekonomiska repressa-
lier, uppségningar fran anstéllningar, hot om fysiskt tvang, och uttryck for allmén fientlighet”,
NAACP, 357 U.S., s. 462. Domstolen ansag att patvingad redovisning av medlemslistor ddirmed
skulle hindra den féreningsfrihet som skyddas under det Forsta Tilligget, NAACP, 357 U.S., s.
461-463; och att statens intresse i redovisningen inte évervann den inskrinkningen, NAACP,
357 U.S,, s. 463-466.

Buckley, 424 U.S., s. 72. Ett sadant undantag tillimpades av Hégsta domstolen i Brown v. Soci-
alist Workers 74 Campaign Committee, 459 U.S. 87 (1982). Lis mer om fallet lingre fram.

Buckley, 424 U.S., s. 77.
Buckley, 424 U.S., s. 80. Min kursivering.
Buckley, 424 U.S., s 44 och not 52.

136
137

138

139

140
141

142

30



som syftade till opinionsbildning i sakfrdgor snarare in finansiering av kandida-
ters valkampanjer utanfér ramen for dessa redovisningskrav.'*’

Vidare anférde Buckley-domstolen att alltfor snévt utformade beloppsgrénser for
nir redovisningskraven ska aktualiseras var en potentiell grund for att sla ner pa
redovisningskraven som i strid med konstitutionen. FECA krévde av politiska
kommittéer att fora register 6ver och redovisa namn och adress av personer som
lamnat bidrag pa 6ver 10 dollar och f6r bidragsgivare som ldmnat 6ver 100 dollar
skulle dven yrke och plats for yrkesverksamhet redovisas.'** Domstolen anférde
att dessa beloppsgrinser forvisso var laga och att dessa strikta krav skulle kunna
avskricka vissa medborgare fran att delta i den politiska processen. Detta ef-
tersom individer som donerar sma summor troligtvis skulle vara sérskilt kénsliga
for registrering eller redovisning av deras politiska tillhérighet."* Trots detta
ansag Hogsta domstolen énda inte att beloppsgrianserna var tillrackligt laga for
att pa den grunden vara i strid med Forsta Tilldgget.

Sammanfattningsvis ansag Buckley-domstolen att redovisningskrav, per se, inte
var i strid med konstitutionen, men att flera viktiga déverviganden maste goras
vid bedomningar huruvida sadana redovisningskrav &r férenliga med konstitut-
ionen. Redovisningskraven kan i vissa fall vara i strid med konstitutionen i de fall
de tillimpas gentemot smapartier och om redovisningskraven blir aktuella ge-
nom for laga beloppsgrénser eller om redovisningsbestimmelserna &r for vagt
utformade gillande vad som ska omfattas av kraven pa redovisning. Prejudikaten
fran Buckley avseende redovisningskrav giller i princip #n idag.'*® Hogsta dom-
stolen har i efterf6ljande réttspraxis gjort vissa fortydliganden avseende vissa
specifika aspekter av redovisningskravs forenlighet med konstitutionella rittig-
heter. Vissa av dessa fortydliganden behandlas nedan.

3.4 Efterféljande rattspraxis

3.4.1 Redovisningskrav och smapartier

Som nédmnt ovan framgick av Buckley-domen att lagar som foreskriver redovis-
ningskrav tillimpade pa smapartier i vissa fall kan strida mot konstitutionens
Forsta Tilligg. Fallet Brown v. Socialist Workers 74 Campaign Committee' illu-
strerar en sadan situation.

En lag i Ohio, the Ohio Campaign Expense Reporting Law, kridvde av alla valkan-
didater att redovisa varje bidragsgivare och krivde att den redovisade informat-
ionen skulle vara offentlig i minst sex ar. Redovisningen skulle d&ven uppge per-
soner som gjort utligg for kampanjen.'*® Flera kandidater fran och representan-
ter for partiet Socialist Workers Party, SWP, viickte en grupptalan i vilken de ifra-
gasatte om redovisningskraven var forenliga med konstitutionen.

3 Grinsdragningen illustreras tydligare med de ursprungliga engelska uttrycken express advocacy,

vilket alltsa ar sadant som ska omfattas av redovisningskraven medan issue advocacy &r sadant
som enligt domstolen inte far omfattas av redovisningskrav. I avsnitt 3.4.4 behandlas hur
Buckleys griansdragningsprinciper mellan issue advocacy och express advocacy har paverkat re-
dovisningskravens effektivitet.

Buckley, 424 U.S., s. 82. I dagens penningvirde motsvarar 10 och 100 USD ungefir 49 och 490
USD, vilket motsvarar ca.336 och 3360 kronor.

Buckley, 424 U.S,, s. 83.

Se avsnitt 3.3.5.

Brown v. Socialist Workers 74 Campaign Committee, 459 U.S. 87 (1982).

Socialist Workers, 479 U.S., s. 89.
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Enligt de normer som Hogsta domstolen formulerat i Buckley, bekriftade Hogsta
domstolen en ldgre domstols dom i vilken redovisningskraven ansags strida mot
konstitutionen i den man kraven tillimpades gentemot SWP."*’ Domstolen be-
kriftade resonemanget fran Buckley som sade att det statliga intresset i redovis-
ning av bidrag &r mindre nér bidragen ges till smapartier och att om ett smaparti
kan styrka att det foreligger rimlig sannolikhet att redovisning skulle leda till att
partiet utsattes for fientlighet eller hot etc. sa ir redovisningskraven inte féren-
liga med konstitutionen i den mén de tillimpas pa smapartiet.”*’ Vidare anférde
Hogsta domstolen att smapartiundantaget som formulerades i Buckley dven
géllde for redovisningskrav riktade mot personer som gjort utldgg for kampanjen,
t.ex. reglerna i Ohio:s redovisningslag."™

Domstolen anférde vidare, med hénvisning till Buckley, att smapartiet maste till-
latas flexibilitet i vilka bevis som kriivs for att kvalificeras fér undantaget.”®” Ex-
empel pa sadan bevisning var dokumentation av tidigare diskriminering mot
SWP och dess medlemmar.'**

Sammanfattningsvis anforde domstolen att redovisningskraven var oférenliga
med konstitutionen i den man de tillimpades pa SWP, eftersom det forelag en
rimlig sannolikhet att redovisning av namnen pa bidragsgivarna och mottagarna
skulle utsdtta dem foér hot, trakasserier eller repressalier fran myndighets-
personer eller privata parter.””*

3.4.2 Redovisningskrav och folkomréstningar

Som nadmnts ovan identifierade Buckley-domstolen tre legitima statliga intressen
i implementering av regler som kriver redovisning av kampanjbidragsgivare.””
Det forsta intresset var att forse véljarkaren med information till stod for viljar-
nas utvirdering av kandidaterna. Det andra intresset var att motverka faktisk och
upplevd korruption och det tredje att sékerstilla information som dr nédviandig
for att kunna upprétthalla andra regler, sasom regler som sétter beloppsmissiga
tak avseende kampanjbidrag och kampanjutgifter. Med beaktande av det andra
intresset, korruptionsférebyggande, dr det intressant att 6verviga hur redovis-
ningskravens legitimitet paverkas av att redovisningskraven tillimpas pa kam-
panjbidrag och kampanjutgifter i samband med folkomréstningar istillet for
kandidat- eller partival, eftersom risken for otillborliga quid pro quo-upplégg ar
mindre vid folkomrostningar.”® Den frigan har behandlats av USA:s Hogsta
domstol i nagra réttsfall.

I First National Bank of Boston v. Bellotti," nedan kallad Belotti, ett fall som inte

handlade om redovisningskrav, anférde domstolen att ”Den risk for korruption
som uppfattas i fall som ror kandidatval [...] forekommer helt enkelt inte i en
folkomrostning avseende en allmin fraga”"™® Ett decennium senare, i Meyer v.
Grant, Meyer, slog Hogsta domstolen, utifran samma argument som i Belotti, ned
pa en bestimmelse i delstaten Colorado som f6érbjod initiativtagare till folkom-
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Socialist Workers, 479 U.S., s. 92-93.

Socialist Workers, 479 U.S., s. 93 (med hanvisning till Buckley, 424 U.S., s. 74).
Socialist Workers, 479 U.S., s. 97-98.

Socialist Workers, 479 U.S., s. 93

Socialist Workers, 479 U.S., s. 99.

Socialist Workers, 479 U.S., s. 100.

Buckley, 424 U.S., s. 67-68, se avsnitt 3.3.3.

Eftersom folkomrostningen inte resulterar i att en kandidat eller politisk féretradare tilltréder,
sa finns det inte nagon tillginglig fér att verkstélla nagra otillbérliga 6verenskommelser.

First National Bank of Boston v. Bellotti, 435 U.S. 765 (1978), Belotti.
Belotti, 435 U.S., s. 790.
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rostningar att betala for insamlingen av namnunderskrifterna som krévs for att
initiera folkomrostningen."”

I Buckley v. American Constitutional Law Foundation,'® stilldes Hogsta domsto-
len infor fragan hur konstitutionaliteten av redovisningskrav forhaller sig till
folkomrostningar. En organisation hade bestridit giltigheten av ett visst redo-
visningskrav i en bestimmelse i Colorado. Sponsorer av folkomréstningsinitiativ
var enligt redovisningsbestimmelsen tvungna att redovisa namn och adress pa
alla namnunderskriftsinsamlare liksom méngden pengar varje insamlare hade
mottagit fran sponsorerna.” Organisationen anférde att redovisningskraven var
en borda for medborgarnas forenings- och yttrandefrihet.'”> Hogsta domstolen
refererade till Meyer och upprepade att risken for quid pro quo-korruption inte ar
lika 6verhingande avseende folkomrostningar, sirskilt inte pa det stadium innan
folkomrostningen ens utlysts utan endast namninsamling pagar for att fa till
stand en folkomréstning.'”® Dérfor ansag Hogsta domstolen att redovisningskrav
av betalningsmottagande namninsamlingsarbetare var i strid med konstitu-
tionen.'* Fallet ACLF visar att redovisningskrav i vissa fall kan vara i strid med
konstitutionens yttrandefrihet om de ir tillimpliga vid folkomréstningar.'®

3.4.3 Redovisningskrav gadllande kampanjlitteratur och flygblad

En friga som ir nirliggande den avseende upplysningskrav,'” men som #ven &r
hogst relevant avseende fragan om redovisningskrav betridffande kampanjutgifter,
ar fragan om redovisning av individer som distribuerar kampanjmaterial. I fallet
MecIntyre v. Ohio Elections commission,'” granskade Hogsta domstolen giltighet-
en av en vallag i delstaten Ohio. Enligt lagen forbjods anonym kampanjlitteratur.
Lagen krivde dven att allt kampanjmaterial, sdsom broschyrer och flygblad
skulle ange vem som finansierat och forfattat kampanjmaterialet.'”® Ohio argu-
menterade for att bestimmelserna tjinade tva legitima statliga intressen, namli-
gen att hindra och férebygga bedriigliga och krinkande pastaenden samt att forse
viljarkdren med relevant information.'” Hogsta domstolen ogiltigférklarade
lagen som i strid med konstitutionen och uttalade att endast intresset av att forse
viljarna med ytterligare relevant information inte kan motivera kravet pa redo-
visning i detta fall."”°

159 Meyer, 486 U.S., s. 427-428. Domstolen yttrade att andra atgérder, sasom férbud mot forfalskade

signaturer, var tillrackliga for att forebygga korruption, “sérskilt eftersom risken for bedrigeri
eller korruption eller misstankar ddrom, ir mer avldgsna pa namninsamlingsstadiet &n vid
sjdlva folkomrostningen”.

Buckley v. American Constitutional Law Foundation, 525 U.S. 182 (1999).

%' ACLF,525US,, s. 201

12 ACLF, 525 U.S,, 5. 201-202.

ACLF, 525 U.S,, s. 203 (med hinvisning till Meyer, 486 U.S., s. 427).

ACLF, 525 U.S,, s. 204.

I fallet konstaterades att anti-korruptionsintresset inte gjorde sig gillande lika starkt som vid
kandidat- eller partival och att redovisningskraven darfor kunde vara i strid med konstitutionen.
Virt att notera ir att Hogsta domstolen i senare fall i storre grad dn tidigare betonat informat-
ionsintresset som det starkaste legitima intresset bakom redovisningskrav och att redovisnings-
krav vid folkomrostningar dérfor d&nda kan vara tillatna under konstitutionen. Se mer under av-
snitt 3.4.5. Diskussionen kring det séinkta anti-korruptionsintresset vid folkomrostningar ir dn-
dock intressant och relevant.
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1% Vilket dr en friga som inte behandlas sjilvstiindigt i denna uppsats.

MeclIntyre v. Ohio Elections commission, 514 U.S. 334 (1995), McIntyre.
Ohio Code § 3599.09(A).
MclIntyre, 514 U.S,, s. 347.

Meclntyre, 514 U.S,, s. 348. Eftersom redovisningskraven gillde all kampanjmaterial och inte pa
nagot vis begrinsade sig till kampanjmaterial som kunde téinkas innehalla bedrigliga eller
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3.4.4 Gransdragningen mellan /ssue advocacy och express advocacy

En fraga som behandlades i Buckley men som genomgatt en viss utveckling sedan
dess ér fragan avseende vilka aktiviteter som ska féranleda att redovisningskrav
aktualiseras. I Buckley gjordes som papekat forst en uppdelning mellan kampanj-
bidrag och sjdlvstindiga kampanjutgifter. Avseende sjélvstandiga kampanjutgifter
var redovisningskrav endast tillatna om de krivde redovisning av finansiering av
kampanjutgifter som utgjorde sa kallad uttrycklig opinionsbildning, express ad-
vocacy, vilket enligt Buckley-domstolens snéva tolkning av begreppet endast om-
fattade uttryckliga uppmaningar som inkluderar "magiska ord” sasom ”rosta pa”
eller ”ligg din rést pa” och si vidare."”"

Ett resultat av denna stelbenta uppdelning kom att bli att det tdmligen latt gick
att komma undan redovisningskraven genom att undvika dessa ”magiska ord”
och dérigenom fa sina budskap klassificerade som opinionsbildning i sakfragor,
issue advocacy, trots att syftet med kampanjutgifterna i sjilva verket var att
frimja eller motarbeta en kandidat i ett val.”” Féretag och fackféreningar kunde
dirigenom lidgga stora pengar pa kampanjutgifter utan att dessa utgifter behévde
omfattas av nagra redovisningskrav. For att komma till bukt med att dessa sjilv-
stindiga kampanjutgifter genom att undvika de magiska orden” kom undan re-
dovisningskraven,”* antog kongressen 2002 irs Bipartisan Campaign Reform Act,
BCRA."* Genom BCRA infordes begreppet electioneering communications, vilka
kom att omfattas av redovisningskraven, trots att dessa meddelanden enligt den
gamla Buckley-definitionen inte utgjorde express advocacy, eftersom de inte in-
nehsll nagra “magiska ord”.”” Med bestimmelsen breddades alltsd den sniva
tolkning av FECA som hade gjorts av Buckley-domstolen nistan 30 ar tidigare.

Giltigheten av denna bestimmelse i BCRA, som gjorde sa att dven electioneering
communications skulle tréiffas av redovisningskraven, ifragasattes i McConnel v.
FEC,”° dir Hogsta domstolen, med en majoritet av 8 mot 1 slog fast att denna
bredare bestimmelse var férenlig med konstitutionen.

3.4.5 Citizens United (2010)

I Citizens United v. Federal Election Commission"’ forklarade Hogsta domstolen
delar av BCRA i strid med konstitutionen och dirmed ogiltiga. De delar av BCRA
som Hogsta domstolen ansag var i strid med det Forsta Tilligget var bestimmel-

krinkande pastaenden, kunde risken for den typen av o6nskade kommunikationer inte anvéin-
das som grund f6r redovisningskraven.

Buckley, 424 U.S., s 44 och not 52. Se s. 3.3.3 ovan.

Se TORRES-SPELLISCY, Transparent Elections, s. 4 och BUNT THALER, S. (2011) Citizens Unit-
ed and Forced Speech: Why Protecting the Dissenting Shareholder Necessitates Disclosure of Cor-
porate Political Expenditures After Citizens United v. FEC, 17 Washington and Lee Journal of
Civil Rights and Social Justice, s. 617. Denna lucka i regleringen fick i doktrinen

en ”sham issue ad”-kryphalet.
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' Och #ven andra kampanjfinansieringsitgirder som endast gillde for express advocacy, t.ex.

begrinsningar av hur mycket pengar som far ldggas pa sjilvstindiga kampanjutgifter. Den ty-
pen av kampanjfinansieringslagstiftning behandlas dock inte i denna uppsats.

Pub. L. No. 107-155, 166 Stat. 81 (2002). Aven kiind som McCain-Feingold Act.

Electioneering communications definierades som alla séndningar via kabel eller sattelit som sker
inom 60 dagar fore ett val eller 30 dagar fore ett primérval och som kan tas emot av 50 000 per-
soner eller fler, i kandidatens valkrets. Sindningen behdvde inte innehalla nagon av de ”ma-
giska orden” utan det rickte att sindningen ndmnde kandidaten.

McConnell v. FEC, 540 U.S. 93, 206 (2003), McConnel.

Citizens United v. Federal Election Commission, 130 S. Ct. 876 (2010), Citizens United. Citizens
United var ett icke vinstdrivande féretag som under 2008 ars presidentvalskampanj ville sinda
en polemisk dokumentér vid namn ”Hillary: The Movie”. Bestimmelser i kampanjfinansierings-
lagen BCRA hindrade Citizens United att gora detta inom 30 dagar av ett primérval, eftersom
den polemiska dokumentiren ansags var electioneering communication (se avsnitt 3.3.4).
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ser som begrinsade mojligheten for foretag och fackféreningar att spendera
pengar pa sjilvstindiga kampanjutgifter.”® Kirandena hade ifrigasatt inte bara
dessa kampanjutgiftsbegrinsningar, som Hogsta domstolen sedermera ogiltig-
forklarade, utan dven de redovisningskrav som géllde for kdrandenas sjélvstén-
diga kampanjutgifter och som domstolen i McConnell uttalat var férenliga med
konstitutionen. Med en majoritet av atta mot en anférde Hogsta domstolen att
dessa redovisningskrav i BCRA var forenliga med konstitutionen."”

Det Forsta Tillagget skyddar politiska yttranden; och redovisningskrav méjliggor for
medborgare och aktiedigare att reagera pa yttrandena av juridiska personer pa ett
lampligt sitt. Denna transparens mojliggor for viljarkaren att fatta vilgrundade be-
slut och att pa ett lampligt sdtt vdga olika talare och meddelanden mellan
varandra."®

Det domstolen ger uttryck for i citatet far anses vara en forstirkning eller en ut-
veckling av giltigheten i det legitima statliga informationsintresset som identifie-
rades i Buckley." Domstolen i Citizens United gav &ven uttryck fér vad som kan
betecknas som ett aktiedgarintresse avseende redovisning av foretags kampanjbi-
drag och kampanjutgifter.'*” Med aktiesigarintresset avses alltsa intresset investe-

% Som pépekat ansig Hogsta domstolen i Buckley att Forsta Tilldgget inte tillit begrinsningar av

sjilvstindiga kampanjutgifter. Direfter hade Hogsta domstolen nyanserat detta stéllningsta-
gande i fallen Austin v. Michigan Chamber of Commerce, 494 U.S. 652 (1990), Austin, och i det
ovan behandlade McConnell och tillatit bestimmelser som i viss utstrickning forbjudit sjalv-
stindiga kampanjutgifter fran féretag och fackféreningar. I Citizens United upphivde Hogsta
domstolen prejudikaten i Austin och i McConnell for att aterga till den ursprungliga utgangs-
punkten i Buckley, ndmligen att det inte &r tillatet att begrénsa sjélvstindiga kampanjutgifter,
inte ens for foretag eller fackféreningar. Som papekat dr dock kravet pa dessa sjélvstindiga
kampanjutgifter att de inte koordineras med kandidaten, eftersom de annars anses de vara bi-
drag, vilket enligt Hogsta domstolen kan férbjudas. Domen i Citizens United fick stor uppmérk-
samhet da den genom att férbjuda atgéirder som begriansar mojligheten for féretag att spendera
pengar pa sjilvstindiga kampanjutgifter ansags 6ppna dammluckorna for sirintressen” i val-
kampanjerna, vilket var hur President Barack Obama uttryckte det i sitt arliga tal till Kongres-
sen 2011. Efter att Citizens United avgjordes i bérjan av 2010 har man kunnat notera en kraftig
uppgang i de sjilvstindiga kampanjutgifterna. Jimfoért med mellanarsvalet 2006, gick de sjélv-
stindiga kampanjutgifterna under valkampanjen till mellanarsvalet 2010 upp med 460 %, se
LESSIG, L. (2011) Republic Lost, How Money Corrupts Congress — And a Plan to Stop It, Twelve,
s. 239. Under primirvalet i borjan av 2012 rapporterades att sjélvstindiga kampanjutgifter i
manga fall 6versteg kandidaternas egna kampanjutgifter, MULLINS, B., YADRON, D. (2012-02-
01) Outside Groups Outspend Candidates, Wall Street Journal.

1 Citizens United ogiltigforklarades alltsa vissa begrinsningar av sjdlvstdndiga kampanjutgifter.
Nyligen meddelade USA:s Hogsta domstol prévningstillstand i fallet McCutcheon v. FEC, i vil-
ket vissa tak for direkta kampanjbidrag ifragasatts. Det aterstar att se om Hogsta domstolen i
detta fall kommer att fortsétta i samma riktning som i Citizens United och sl ner dven pa dessa
bidragstak som oférenliga med Forsta Tilldgget och ddirmed 6ppna upp dnnu mer for pengar i
valkampanjerna. Se FARNAM, T. W. (2013-02-20) McCutcheon case could give Citizens United a

run for its money in Supreme Court, Washington Post.

%" Den del av domen som férklarade kampanjutgiftsbegriinsningarna i strid med konstitutionen

priglades ddremot av storre oenighet. Ogiltigférklarandet stéddes av 5 av 9 domare. Domen de-
lade Hogsta domstolen enligt den klassiska ideologiska uppdelningen mellan konservativa och
liberala domare. De 5 domare som voterade for att ogiltigférklara kampanjutgiftsbegréinsning-
arna var alla utsedda av republikanska presidenter medan samtliga 4 som voterade for att inte
ogiltigférklara var utsedda av demokratiska presidenter.

Citizens United, 130 S. Ct., s. 916.

Att domstolen inte kunde betona anti-korruptionsintresset avseende redovisningskrav riktade
mot sjilvstindiga kampanjutgifter, utan var tvungen att i storre utstrickning stédja sig pa in-
formationsintresset, hiinger ihop med att domstolen redan hade kommit fram till att dessa sjilv-
stindiga kampanjutgifter inte medférde en sa stor risk for korruption att féretagens och fack-
foreningarnas yttrandefrihet fick inskrinkas genom begrinsningarna av sjilvstindiga kam-
panjutgifter.

Citizens United, 130 S. Ct., s. 916. Se TORRES-SPELLISCY, Transparent Elections, s. 10 och BUNT
THALER, Citizens United and Forced Speech, s. 629.
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rare har i att fa reda pa om gjorda investeringar delvis anvinds i politiska syften
som inte ligger i linje med investerarens egna politiska uppfattning.'®’

Samtidigt som Hogsta domstolen i Citizens United gick ganska langt i att ogiltig-
forklara vissa kampanjfinansieringsatgérder, bekriftade Hogsta domstolen alltsa
ater igen att redovisningskrav per se ér forenliga med konstitutionen. Domstolen
indikerade &ven att redovisningskrav, snarare in t.ex. begriansningar av kampanj-
utgifter dr den konstitutionellt tillatna vigen framat i arbetet med att skydda den
politiska processen mot oonskade effekter.

Hogsta domstolen har direfter fortsatt i samma riktning i fallet Doe v. Reed,"™
som avgjordes nagra manader efter Citizens United. I fallet vidholl Hogsta dom-
stolen, med en majoritet pa 8 av 9 domare, giltigheten av en viss typ av redovis-
ningskrav avseende namnunderskrifter i ett folkomrostningsinitiativ. I delstaten
Washington finns regler som tilliter medborgare att ifragasitta giltigheten av
delstatslagar genom att samla ett visst antal namnunderskrifter till stod for att
folkomrostning ska hallas géllande delstatslagens giltighet. Enligt lagen krévdes
att dven redovisning av adress och valkrets for alla som skrivit under. Dessa krav
pa redovisning ifragasattes av kirandena i malet men ansags av Hogsta domsto-
len inte vara i strid med konstitutionen, da det finns ett legitimt intresse i att
vidta atgirder for att tillférsidkra initiativsystemets giltighet. Genom redovis-
ningen av namnunderskrifterna mojliggjordes enligt domstolen en béttre kon-
troll av underskrifternas giltighet bade avseende bedrigeri och otillborligt bete-
ende men #ven avseende rena misstag.'®® Hogsta domstolen anférde att redovis-
ningskraven dock kan vara i strid med konstitutionen avseende sérskilda namn-
underskrifter och da i enlighet med hot- och trakasseriundantaget som forklarats

ovan. For ett sadant undantag krivs enligt Hogsta domstolen en bedomning fran
fall till fall."*

Det har argumenterats i doktrinen for att Hogsta domstolen genom Doe v. Reed
identifierat ytterligare ett legitimt statligt intresse av redovisningskrav vid sidan
av informationsintresset, anti-korruptionsintresset, anti-kringgdendeintresset och
aktilesgigarintresset,187 namligen intresset av folkomrdéstningsinitiativs tillforlitlig-
het.

' Se BUNT THALER, Citizens United and Forced Speech, 595 ff. déir aktiesigarnas intresse av att fi

reda pa om foretagets pengar anvinds i politiska syften stills i ljuset av ”the forced speech
doctrine”, vilket dr en yttrandefrihetsprincip fastslagen av Hégsta domstolen och som skyddar
individer fran att bli tvingade till att gora yttranden genom ofrivilliga avgifter. Ungefir som ett
slags negativ foreningsfrihet ur svensk ritts synvinkel.

Doe v. Reed, 130 S. Ct. 2811, 2821 (2010).

Doe v. Reed, 130 S. Ct., s. 2819-2820.

Doe v. Reed, 130 S. Ct., s. 2818. Se avsnitt 3.3.1.

De tre forsta identifierades, som papekat, i Buckley och aktiedgarintresset i Citizens United.

184
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187

'8 Se TORRES-SPELLISCY, Transparent Elections, s. 10. Det fortjinar att ndmnas att ytterligare ett

legitimt statligt intresse av redovisningskrav som identifierats av Hégsta domstolen #r ett slags
rdttssdkerhetsintresse. Detta rdttssdkerhetsintresse aktualiseras i samband med val av domare
vilket férekommer i 39 av USA:s 50 delstater. Réttssiikerhetsintresset ligger i att parternaien
rittegang ska ha tillgang till information om nagon av parterna eller ombuden i malet har finan-
sierat domarens valkampanj, se Caperton v. A. T. Massey Coal Co., 129 S. Ct. 2252 (2009) och
TORRES-SPELLISCY, Transparent Elections, s. 11. Eftersom val av domare inte alls férekommer
i Sverige, behandlas inte detta intresse nirmare.
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3.5 Kapitelsammanfattning

Hur det Forsta Tilligget forhaller sig till kampanjfinansieringslagstiftning dr en
fraga som alltjimt debatteras livligt i USA. I denna debatts centrum star USA:s
Hogsta domstol och bestimmer forutsidttningarna, ramarna och riktningen for
fortsatta atgérder. Nagonting som &r relativt klart utifran réttspraxis fran Hogsta
domstolen ir att redovisningskrav per se ir forenliga med det Forsta Tilldgget
och det dr déarfér nagorlunda fritt fram for lagstiftaren att krdva 6ppenhet. Det dr
dven klart att vissa omstidndigheter kan gora redovisningskrav oférenliga med det
Forsta Tilldgget. Sadana omstindigheter &r att de anvinder sig av for laga be-
loppsgrinser, att de tillimpas pa partier av marginell betydelse som darutover
riskerar allvarliga repressalier pa grund av redovisningen, att de tillimpas alltfér
extensivt vid folkomrostningar, samt att de tillimpas pa enskilda personers flyg-
blad och kampanjlitteratur. I néista kapitel paboérjas en utredning kring hur redo-
visningskrav skulle passa in under den svenska konstitutionen. I kapitel 5 ges
nagra jamforelser mellan USA och Sverige.
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4 Redovisningskrav och Sveriges
konstitution

4.1 Inledning

Slutsatsen i Insynsutredningens slutbetinkande fran 2004 var att inférande av
redovisningskrav inte skulle krdva ndgon grundlagsindring, eftersom redovis-
ningskrav inte skulle inskrinka nagon av RF:s fri- och rittigheter. I den efterfol-
jande remissbehandlingen kritiserades denna slutsats och flera instanser ut-
tryckte sig tveksamma kring om redovisningskraven var forenliga med vissa rétt-
igheter i RF 2 kap. Justitiedepartementet har uttryckt att utgangspunkten for det
kommande forslaget till redovisningskrav, som kommer att presenteras under
varen 2013, dr att nagra grundlagsindringar inte ska krévas. Justitiedepartemen-
tet har dven uttryckt att bland annat Insynsutredningens forslag ska ligga till
grund for de kommande forslagen.

I detta kapitel behandlas fragan om redovisningskravs férenlighet med den
svenska regeringsformen. Detta gérs mot bakgrund av redogorelsen i féregaende
avsnitt av hur USA:s Hogsta domstol resonerat kring redovisningskravs forhal-
lande till politiska fri- och rittigheter. I avsnitt 4.2 ges en bakgrund till det
svenska réttighetsskyddet och dérefter behandlas de olika rittigheter som kan
anses vara relevanta for redovisningsfragan. Av dessa rittigheter behandlas i
avsnitt 4.3 den negativa opinionsfriheten i RF 2:2 som stadgar att ingen far av det
allménna tvingas ge tillkédnna sin askadning i politiskt héinseende samt RF 2:3
som stadgar att inget register far féras 6ver personers politiska dskadning. I av-
snitt 4.4 behandlas de positiva opinionsfriheterna i RF 2:1, framforallt yttrande-
friheten och foreningsfriheten. I avsnitt 4.5 behandlas kortfattat den Europeiska
konventionen om skydd fér de ménskliga rittigheterna och de grundliggande
friheterna, EKMR.'” I samband med de olika riittigheterna diskuteras de slutsat-
ser som Insynsutredningen nadde gillande respektive rittighet, remissinstan-
sernas synpunkter hirom samt min analys och slutsats.

4.2 Kort bakgrund till det svenska skyddet for
fri- och rattigheter

Den svenska regeringsformen fran 1974 innehaller en omfattande katalog over
grundldggande fri- och rittigheter, inklusive negativ och positiv opinionsfrihet.
Regeringsformen innehaller dven en hénvisning till EKMR som sedan 1995 giller
som lag i Sverige. Aven EKMR skyddar positiv och negativ opinionsfrihet.

'8 Inkorporerad i svensk ritt genom lag (1994:1219) om den europeiska konventionen angéende

skydd for de ménskliga rittigheterna och de grundliggande friheterna.
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I likhet med USA, har Sverige ett decentraliserat lagprévningsinstitut, vilket en-
ligt RF 11:14 innebér att alla domstolar och, enligt RF 12:10 dven andra myndig-
heter,”” ska asidositta lagar och andra foreskrifter om dessa stir i strid med
grundlagen.”” Svenska domstolar och andra myndigheter som #r satta att till-
limpa en viss foreskrift har alltsd alagts kontrollera dessa foéreskrifters grund-
lagsenlighet. For redovisningskravens vidkommande innebér det att om riksda-
gen stiftar en lag innehallandes redovisningskrav och domstolen eller nagon
myndighet anser att redovisningskraven star i strid med grundlagens fri- och
réttighetsskydd sa ska myndigheten eller domstolen asidositta redovisningskra-
ven. Konsekvensen av ett sadant asidoséttande &r inte att foreskriften upphor att
existera utan att den inte lingre far tillimpas."

Skulle redovisningskrav inféras och dérefter asidosittas genom lagprévning sa
skulle lagstiftaren behova gora en grundlagséndring for att redovisningskraven
ater skulle fa tillimpas. Det dr darfor angeldget att, innan Sverige infor redovis-
ningskrav, s gott som mojligt utreda fragan kring om redovisningskrav skulle
vara forenliga med den nuvarande grundlagen. Denna fraga behandlades av den
ovan diskuterade Insynsutredningen och i anslutning till respektive rittighet
nedan analyseras utredningens slutsatser.

o3 0

Regeringsformens skydd for fri- och rittigheter tillkom i flera steg. Forst ink-
luderat i 1974 ars grundlag'® och direfter genom tilligg 1976'*, 1979"° och
1994"°, Kapitlet innehéller i sin nuvarande form en rad rittigheter varav vissa
enligt RF 2:20-25 ir relativa och mojliga att begrinsa genom lag medan vissa
andra dr absoluta och inte mojliga att begrénsa annat dn genom att grundlagen
dndras enligt den ordning som giller for sidan #ndring."”’

Innan 1974 ars regeringsform infordes hade Sverige vérldens nést dldsta kon-
stitution, 1809 ars regeringsform. Den #ldre regeringsformen inneh6ll endast en
bestimmelse om fri- och rittigheter, regeringsformens 16 §. Under 1900-talet
utférdes en del arbete med ambitionen att inféra ett mer omfattande skydd for
grundldggande réttigheter i regeringsformen. Forst i den s.k. tingstenska utred-
ningen 1941 som foreslog dndringar i 16 § men som inte ledde till nagon grund-
lagséndring.”® Direfter kom ar 1963 den s.k. forfattningsutredningens slutbetin-
kande som foreslog att en rad fri- och rittigheter skulle inforas i ett sirskilt kapi-
tel, diribland de positiva opinionsfriheterna inklusive féreningsfriheten.”” Inte
heller den utredningen ledde till nagra dndringar utan fragan om fri- och rittig-
heter bollades istillet vidare till grundlagsutredningen, GBL, vars uppgift var att
slutféra arbetet med en helt ny regeringsform. GBL uttalade att ambitionen var
att den nya regeringsformen tydligare skulle ge uttryck fé6r medborgarnas rittig-

10 I detta avseende skiljer sig det svenska lagprovningsinstitutet fran USA:s, déir det endast r

domstolarna som utévar denna kontroll. Att den hir mojligheten for andra myndigheter dn
domstolar att utéva lagprévning inte togs bort i samband med 2010 érs grundlagsreform kriti-
seras i NERGELIUS, Stdrkta men inte starka, s. 40 f.

I Sverige ir lagprovningsinstitutet alltsa fastslaget i grundlagen, medan lagprovningsinstitutet i
USA inte har nagot motsvarande stadgande i férfattningen utan slogs fast genom det legenda-
riska rittsfallet Marbury v. Madison, 5 U.S. 137 (1803).

BuLL, T., STERZEL, F. (2010) Regerignsformen - en kommentar, SNS Forlag, s.273.
Se prop. 1973:90, Med forslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning m.m., s. 129 ff.
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Prop. 1975/76:209, Om dndring i regeringsformen.

Prop. 1978/79:195, Om forstdrkt skydd for fri- och rdttigheter m.m.

Prop. 1993/94:117, Inkorporering av Europakonventionen och andra fri- och rdttighetsfrdgor.
Se RF 8:14-17.

SOU 1941:20, Férslag till éindrad lydelse av § 16 regeringsformen.

SOU 1963:16-19, Forfattningsutredningen.
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heter till opinionsbildning och att ytterligare politiska rittigheter, utéver de som
foreslagits av forfattningsutredningen, skulle inkluderas i grundlagsskyddet. GBL
foreslog inte att ett sédrskilt kapitel for fri- och réttigheter skulle inféras utan att
de olika rittigheterna skulle liggas in i olika kapitel.**’

I det efterf6ljande departementsforslaget som byggde pa GLB:s slutbetéinkande
hade fri- och réttigheterna placerats i ett eget kapitel. Avseende de politiska
opinionsfriheterna som foreslogs skulle inféras uttalade departementschefen
att ”en grundlagsreglering av hir avsett slag bor inrikta sig pa de fri- och réttig-
heter som har ett sirskilt ssmband med den politiska demokratin och dérfér kan
sigas utgora en del av de politiska ’spelreglerna’”*"'

I utskottsbehandlingen understrok KU syftet med de politiska fri- och rittig-
heterna.

Som utskottet anfort i ett tidigare avsnitt dr de politiska fri- och réttigheterna forut-
sdttningar for var samhéllsordning. Att sa dr fallet framstar dnnu tydligare med den
nya RF:s uppbyggnad och innehall. Inom utskottet rader enighet om virdet av dessa
fri- och rittigheter och vikten att sla vakt om dem. Enighet rader ocksa om att pro-
positionens forslag innebér en forstirkning av skyddet i grundlag f6r de politiska fri-
och riittigheterna i férhallande till nuvarande grundlagsreglering.”®*

Departementsforslaget klubbades direfter igenom efter att KU i utskotts-
behandlingen kommit fram till att fri- och réttighetsfragan borde utredas ytterli-
gare och den sa kallade fri- och rittighetsutredningen, FRU, tillsattes. FRU:s ar-
bete ledde till ett ytterligare utvecklat skydd genom att regeringsformens andra
kapitel utokades med fler rittigheter och genom att mojligheten att begrénsa
rittigheterna gjordes tydligare.

Ar 1992 tillsattes en ny utredning, Fri- och rittighetskommittén, vars arbete
ledde till att ytterligare rittigheter lades till i regeringsformens 2 kap. och att
EKRM:s stillning i svensk ritt forstiarktes, dels genom en grundlagsregel med
hinvisning till EKMR och genom att EKMR inkorporerades som lag. I 2010 ars
grundlagsreform moderniserades regeringsformen i flera avseenden, men avse-
ende fri- och rittigheterna gjordes dessa forindringar frimst av sprakliga skl.

Det kan alltsa inf6r den fortsatta analysen noteras att det i arbetet med regerings-
formen lyfts fram hur de politiska friheterna &r av sérskild vikt och att de poli-
tiska réttigheterna ar utformade utifran vad som ar visentligt med tanke pa de
demokratiska funktionerna. Att opinionsfriheterna, inklusive den negativa, an-
setts vara av central betydelse forstirks av dess placering i borjan av det andra
kapitlet. Detta bor enligt min mening pakalla en sérskild férsiktighet vid in-
skrinkningar av dessa rittigheter.

4.3 RF 2:2-3 - neqgativ opinionsfrihet och forbud
mot asiktsregistrering
4.31 RF 2:2

Enligt RF 2:2 far ingen tvingas av det allménna att tillkénnage sin askadning i
politiskt, religiost, kulturellt eller annat sadant hénseende. Réttigheten nimns

290 50U 1972:15, Férslag till ny regeringsform och ny riksdagsordning, s. 154 f.

Prop. 1973:90, s. 241.
KU 1973:26, s. 51.
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inte i begrinsningsbestimmelserna i RF 2:20-24 och é&r saledes absolut for
svenska medborgare.””

Det ursprungliga forslaget till vad som utvecklats till den nuvarande bestammel-
sen om negativ opinionsfrihet presenterades 1973 av GLB:s slutbetéinkande. Som
papekat foreslog GLB en rad politiska rittigheter, ddribland inférandet av ett
skydd for enskilda mot att behova ge sina asikter tillkdnna, den negativa opin-
ionsfriheten. GLB foreslog vidare att dessa opinionsfriheter, inklusive den nega-
tiva, skulle vara relativa och saledes mdjliga att inskridnka genom vanlig lag. I
enlighet med GLB:s generella utgangspunkt, att inte placera fri- och réttigheter-
na i ett eget kapitel, avsags de politiska opinionsfriheterna, inklusive den nega-
tiva, inforas i kapitel 7 om lagar och lagstiftning.’** Angdende detta nya skydd
mot att behova tillkdinnage sina asikter uttalade GLB att vittnesplikten eller en
domare eller annan befattningshavares skyldighet att ta stéllning i ett mal eller
drende inte kan ségas inskrinka vittnets eller befattningshavarens ritt att halla
inne med sin mening.”’”® GLB uttalade &ven att den negativa sidan av yttrande-
friheten, skyddas i ett viktigt avseende genom grundlag genom bestimmelsen om
att riksdagen utses genom hemliga val.’”® Det efterfoljande departements-
forslaget inneholl, i linje med GLB:s forslag, ett skydd for varje medborgare "mot
att myndighet tvingar honom [...] att ge sina asikter tillkinna”.**’ I enlighet med
departementsforslagets generella utgangspunkt, att placera fri- och rittigheterna
i ett eget kapitel istéllet for utspritt i ovriga kapitel, placerades i departements-
forslaget bestimmelsen tillsammans med de 6vriga fri- och réttigheterna i rege-
ringsformens andra kapitel.**®

GLB:s forslag, vilket innebar att den negativa opinionsfriheten skulle inféras men
att den samtidigt skulle vara mojlig att begrénsa, kritiserades under remissbe-
handlingen av Riksiklagaren, RA, som anférde att det var stétande att det indi-
rekt skulle framga av grundlagen att en svensk medborgare genom lag skulle
kunna &liggas tillkéinnage sina asikter.””” RA foresprakade istillet att skyddet mot
att tillkdnnage sina asikter borde vara absolut eller inte alls inkluderat i grundla-
gen.”'’ Departementschefen delade RA:s uppfattning att det aldrig borde vara
tillatet for en myndighet att aldgga medborgare att avsloja sin politiska eller reli-
giosa askadning, men ansag dnda inte att skyddet mot att myndighet tvingar
medborgare att ge sina asikter tillkdnna borde goras absolut. Enligt departe-
mentschefen kunde ndmligen ordet ”asikter” dven omfatta annat #n politisk och
religios askadning och ett absolut forbud skulle darfér ”kunna komma i konflikt
med ett legitimt behov av att foreskriva uppgiftsskyldighet i skilda hinseen-
den.””" Att formulera stadgandet s att forbudet skulle begriinsa sig till asikter i
politiska och religiésa fragor var enligt departementschefen inte mojligt da be-
stimningen politiska fragor var sa vag att den skulle kunna komma att omfatta
uppgiftsskyldighet av legitimt slag. Departementsforslaget landade alltsa i att
rittigheten skulle vara brett formulerad men vara mojlig att begrénsa.

9 Enligt RF 2:25 far dock forbudet i RF 2:2 mot att tvingas tillkéinnage sin dskadning, inskrinkas i

forhallande till andra &n svenska medborgare.
*%* Vilket idag motsvaras av RF kap. 8 - Lagar och andra freskrifter.
2% 50U 1972:15, 5. 156.
2% 50U 1972:15, 5. 156.
27 Prop. 1973:90, s. 7.
Prop. 1973:90, s. 199. Detta kapitel dr fortfarande vigt at rittighetskatalogen.
Prop. 1973:90, s. 244 och prop. 1973:90 bilaga 3 s. 129.
Prop. 1973:90, s. 244.

Prop. 1973:90, s. 244.
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I sitt remissyttrande anférde Massmediautredningen att den negativa opinions-
friheten &ven borde omfatta faktiska uppgifter varigenom nagons asikter kan
rojas.””” Departementschefen uttalade med anledning av detta att sddana faktiska
uppgifter sjilvfallet skulle skyddas av den negativa opinionsfriheten.*"

I den efterfoljande utskottsbehandlingen av propositionen uttalade konsti-
tutionsutskottet att ”de politiska fri- och rittigheterna [4r] forutsittningar for var
samhéllsordning” och att det “inom utskottet rader enighet om vérdet av dessa
fri- och rittigheter och vikten att sla vakt om dem.”*" Diaremot radde oenighet
inom utskottet kring om inte styrkan i dessa politiska rittigheter borde vara star-
kare och t.ex. inte méjliga att begriinsa genom lag.*" Utskottet beslutade darfor
att, med vissa redaktionella dndringar, anta departementsforslaget och samtidigt
tillsitta en sdrskild utredning, Fri- och rittighetsutredningen, FRU, med syfte att
gora en grundlig undersokning kring hur fri- och réttigheter bor skyddas av
grundlagen.”

Ett av FRU:s forslag var att skdrpa skyddet for opinionsfriheterna genom att géra
flera av dem absoluta och saledes inte mgjligt att inskréinka genom lag. Enligt
FRU innebar forslaget om skirpt skydd for opinionsfriheterna “ett forsok att
ringa in det omrade som &r visentligt med tanke pa de demokratiska funktioner-
na och att avskira riksdagen fran befogenheten att genom vanlig lag gripa in pa
detta omrade.””” Istillet for att bestimmelsen skulle besti av ett skydd mot att
tvingas ge tillkédnna dsikter foreslog FRU att skyddet skulle gélla ”askddning i
politiskt, religiost eller annat hdnseende””"® FRU anforde foljande angdende &nd-

ringen:

Genom minskningen av stadgandets nuvarande rickvidd begrinsas visserligen det
skydd som utgors av férbudet att delegera befogenhet att besluta foreskrifter som
inskrénker resp. fri- och rittighet. Men nér sasom i detta fall indringen innebir att
grundlagsskyddet koncentreras till det centrala och detta skydd da gors absolut, blir
den sammanlagda effekten av dndringen uppenbarligen en forstirkning av grund-
lagsskyddet. Visserligen &r, som departementschefen papekat, begreppen ’politiskt’
och ’religiost’ inte klart avgrinsade. Den avsedda begridnsningen av stadgandets
rickvidd gors emellertid genom begreppet askadning, som ir snéivare &n begreppet
asikt. Detta i kombination med de exemplifierande bestimningarna ’politiskt’
och ’religiést’ bor ge grundlagsregeln erforderlig stadga.*”

Med andra ord hade bestimmelsen enligt FRU ”getts en snivare rickvidd men i
gengild gjorts undantagslés” **° Vidare anfordes av FRU angdende att
det ”askadning” valdes istéllet for ”asikter” att forbudet dirmed inte kan ”antas
ligga nagot hinder i vigen for att man fran det allménnas sida forskaffar sig det
beslutsunderlag for sin planering och administration som rimligen kan beho-
vas.””*! Riksdagen rostade igenom ett forslag som i allt viisentligt baserade sig pa
FRU:s slutbetéinkande.”” I 2010 ars grundlagsreform omformulerades bestim-
melsen dels for att tydliggora att skyddet dven géller for andra dn svenska med-
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Prop. 1973:90, bilaga 3 s. 205.

Prop. 1973:90, s. 244.

KU 1973:26, s. 51.

KU 1973:26, s. 51.

KU 1973:26, s. 51 ff.

SOU 1975:75, Medborgerliga firi- och rdttigheter, s. 102.
SOU 1975:75, s. 133.

SOU 1975:75, s. 133.

SOU 1975:75, s. 196.

SOU 1975:75, 5. 196 och bilaga 6 s. 297.

Prop. 1975/76:2009, s. 145 f. och KU 1975:76:56, s. 22 ff.
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borgare och dels av sprakliga skil.”*’ Bestimmelsen har ansetts vara ett komple-
ment till bestimmelsen om hemliga val i RF 3:1.>**

Den negativa opinionsfrihetens forhallande till redovisningskrav har alltsa inte
diskuterats uttryckligen i forarbetena till RF 2:2.

o3 0

Under en sérskild rubrik i Insynsutredningens slutbetinkande, behandlades f6r-
hallandet mellan redovisningskrav och regeringsformen och under en underru-
brik behandlades ”skyddet foér att halla inne med sina &sikter”.””® Angéende RF

2:2 anférde utredningen féljande.

Enligt utredningens uppfattning kan det férhallandet att nagon lamnar ett bidrag till
ett politiskt parti eller till en valkandidat inte med automatik tas till intikt for att
personen ocksa tillhér det politiska partiet eller det parti valkandidaten tillhér.”*®

Vidare anférde utredningen att “om sa é@nda skulle vara fallet, dvs. att det finns en
automatik mellan bidrag och politisk askadning”, vore det inte mojligt att tvinga
nagon att avsl6ja stod till ett parti eller en kandidat eller att forbjuda nagon att
limna anonyma std.”” Det skulle enligt Insynsutredningen diremot vara méj-
ligt att tvinga juridiska personer att avsloja sina stod och forbjuda dem att lamna
anonyma bidrag, eftersom RF 2:2 endast skyddar fysiska personer. Enligt Insyns-
utredningen skyddar RF 2:2 endast "de egna asikterna” och hindrar dirfor inte
att partier och valkandidater tvingas redovisa sina intikter.”*® Trots att Insynsut-
redningen ansag att RF 2:2 inte berordes av redovisningskrav, eftersom uppgifter
om givna bidrag inte med automatik avsléjade politiska asikter, valde ut-
redningen att utforma sitt forslag som om si vore fallet.””” Av omsorg for foren-
lighet med RF 2:2 valde Insynsutredningen alltsa att foresla redovisningskrav
som riktar sig mot partierna och valkandidaterna, i motsats till redovisningskrav
som riktar sig mot bidragsgivarna sjilva.”* Vidare anférde Insynsutredningen att
det enligt RF 2:2 inte var mojligt att forbjuda individer att ge anonyma bidrag,
men didremot att forbjuda partier och kandidater att ta emot sadana anonyma
bidrag. Insynsutredningen sag dock inget behov av att inféra ett sadant forbud,
eftersom nagon sérskild bindning mellan givare och mottagare inte torde kunna
uppkomma genom sadana anonyma bidrag.”*'

Insynsutredningens resonemang kring RF 2:2 motte omfattande kritik fran re-
missinstanserna. Manga av remissinstanserna var framforallt kritiska mot slut-
satsen att ett bidrag till ett parti inte kan tas till intdkt for att bidragsgivaren till-
hor det partiet.”” Virt att podngtera angiende denna kritik fran remissinstan-
serna dr att utredningen, trots denna slutsats, utformade sina férslag som om

2 Prop. 2009/10:80, s. 148 f. och 249 f.

BULL/STERZEL, Regeringsformen - en kommentar, s. 73.

225 30U 2004:22, s. 145 ff.

?26 30U 2004:22, 5. 146.

SOU 2004:22, s. 146.

2% 'S0U 2004:22, 5. 146 f.

?? S0U 2004:22, s. 149.

En ordning dér bidragsgivarna sjélva aldggs redovisa sina bidrag var enligt Insynsutredningen
inte bara eventuellt oforenlig med RF 2:2 utan &ven orealistisk utifran praktiska hénsyn ef-
tersom det skulle kridva omfattande unders6knings- och sammanstillningsarbete, s. 149 f.
SOU 2004:22, s. 166. Se angaende detta resonemang avsnitt 2.5.6 dir effektivitetsaspekter av ett
sadant resonemang diskuteras.
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2 Ay remissinstanserna var det Justiticombudsmannen, Justitiekanslern, Juridiska fakultets-

nimnden vid Stockholms universitet, Juridiska fakulteten vid Lunds universitet, Samhillsve-
tenskapliga fakulteten vid Goteborgs universitet, Umea universitet och Ostersunds kommun
som uttryckte sig skeptiska till den specifika slutsatsen.
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bidragen faktiskt kunde tas till intédkt for att avsl6ja en politisk askadning enligt
RF 2:2.

For egen del ér jag, i likhet med flera av remissinstanserna, skeptisk till en argu-
mentation som gor gillande att redovisningskrav inte skulle inskrinka RF 2:2
ddrfor att man kan ge bidrag utan att det med automatik séger nagonting om ens
partitillhérighet. Precis som exempelvis Justitiekanslern uttryckte saken sa
ar ”[d]etta visserligen sant, men ett samband &r normalt sa nirliggande att ett
krav pa registrering av bidragsgivare i praktiken oftast kommer att fungera som
ett indirekt krav att bidragsgivare ger tillkdnna sin politiska uppfattning.”*** Aven
om den ovan nimnda reformen av RF 2:2 fran 1975, dir bestimmelsen omformu-
lerades fran att avse dsikter till att avse dskddning i bl.a. politiskt hdnseende avsag
att géra bestimmelsens tillimpningsomrade snévare,”** torde det enligt min me-
ning vara tydligt att inte endast konkreta uppgifter, saisom medlemskap i ett parti
eller konkret information hur en individ har réstat, omfattas av bestimmelsen.
Som Uppsala universitets Statsvetenskapliga institution uttryckte det i sitt re-
missvar torde det sakna betydelse ifall givna bidrag med automatik kan tas for
intdkt for att de de facto representerar en politisk asikt, eftersom bestimmelsen
dven skyddar eventuella asikter.”* For egen del anser jag att uppgifter om givna
politiska bidrag rimligen torde falla inom RF 2:2 eftersom de dr uppgifter om
politisk askadning sasom bestimmelsen i regeringsformen avfattats.

Utredningen gick dock, som papekat, vidare och anforde att RF 2:2 inte krinks,
dven om det foreligger ett samband mellan gavor och asikter, eftersom redo-
visningskraven riktar sig mot partierna och inte mot bidragsgivarna, och RF 2:2
endast skyddar egna asikter.”* Gillande detta resonemang var det tillsynes inga
remissinstanser som yttrade sig. Eftersom bestdmmelsen enligt lagtexten endast
skyddar enskilda mot tvang att ge tillkénna sin dskddning, ir Insynsutredningens
slutsats enligt min mening férmodligen riktig. Denna tolkning av bestimmelsen
dr dock inte helt oproblematisk, eftersom det innebir att bestimmelsen inte
krinks om inte explicit den som har askadningen tvingas ge den tillkdnna. Av
samma anledning som det dr skyddsvirt att person A skyddas mot tvang att till-
kénnage sin egen askadning, torde det &ven vara skyddsvirt att person A skyddas
mot att person B tvingas att tillkinnage A:s askadning. Grundlagen borde sétta
upp forbud for det allménna att utdva tvang for att komma at en medborgares
askadning, oavsett om tvanget riktas direkt mot den som har askadningen eller
mot nagon annan. Som bestimmelsen avfattats forefaller det dock som att ett
sadant skydd inte avsetts. Ifall man &dnda skall tolka RF 2:2 sa att den inskrénks av
redovisningskrav som tvingar partier och kandidater att avsloja givares bidrag,
trots att kraven inte riktar sig mot givarna sjilva, ir redovisningskraven férmod-
ligen otillatna under RF 2:2.

Sammanfattningsvis dr det under RF 2:2 formodligen tillatet att kréva av partier
och kandidater att de redovisar sina bidragsgivare, trots att sadana uppgifter si-
ger nagonting om givarnas politiska askadning. Detta &r tillatet eftersom RF 2:2
uppstiller ett skydd endast for sin dskddning. For att ett sadant system ska fun-
gera krivs dock att partierna och kandidaterna férbjuds ta emot anonyma bidrag,
eftersom dessa annars kan hénvisa till att de helt enkelt inte vet vem som ligger

233 . ATl
Remissammanstillningen, s. 4.

SOU 1975:75, s. 196.
Remissammanstillningen, s. 8.
SOU 2004:22, s. 147.
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bakom ett visst bidrag och ddrmed underminera redovisningskravens effektivi-

tet.”*’

4.3.2 RF 2:3

Enligt RF 2:3 far ingen svensk medborgare utan samtycke antecknas i ett allmént
register enbart pa grund av sin politiska askadning. I likhet med RF 2:2 &r den
hér bestimmelsen &dr undantagslos.

Bestimmelsen foreslogs av FRU och inférdes 1975. FRU anférde gillande be-
stimmelsen att ”[a]llmén enlighet rader i Sverige om att asiktsregistrering utan
anknytning till befarade brottsliga handlingar inte skall fa forekomma.”*** Utred-
ningen slog vidare fast att inte all registrering av asikter ir otillaten utan anférde
att en viss form av registrering maste vara tillaten ”till skydd for det demokra-
tiska samhillet”. Med detta avsags i utredningen det s.k. SAPO-registret. Daruto-
ver foreslogs att endast registrering som sker utan samtycke bor vara férbjuden i
RF.** I propositionen anférde departementschefen angéende registrering att:

I likhet med utredningen anser jag att den registrerades samtycke bor medféra att
grundlagens registreringsférbud forlorar sin verkan. Det dr som utredningen fram-
haller uppenbarligen nédvindigt att kunna ange olika personers politiska hemvist i
fﬁrteclgﬁ)ingar over kandidater i politiska val och 6ver ledaméter i politiska forsam-
lingar.

Bestiimmelsen #r inte helt littolkad och limnar vissa tolkningsproblem.”*' Ner-

gelius sammanfattar pedagogiskt bestimmelsen pa féljande sitt: ”Vad som for-
bjuds &r (a.) registrering i (b.) allménna register av (c.) politiska asikter, som (d.)
sker antingen helt fristaende eller tillsammans med uppgifter vilka helt saknar
samband med de politiska asikterna.”*** For egen del skulle jag till denna upp-
stillning vilja ldggas till och som (e.) sker utan den berordes samtycke.

Angéende RF 2:3 repeterade Insynsutredningen slutsatsen som dragits gillande
RF 2:2, ndmligen att “det forhallandet att nagon ldmnat ett bidrag till ett politiskt
parti eller till en valkandidat inte med automatik [kan] tas till intdkt for att per-
sonen ocksa delar partiets eller valkandidatens askadning i politiskt hénse-
ende.””*® Insynsutredningen gick dock vidare och anférde att iven om bidrag har
ett samband med politisk askadning, sa skulle en sadan registrering inte vara
otillaten under RF 2:3 eftersom registreringen av den politiska askadningen (bi-
draget) endast har till syfte att astadkomma insyn i hur de politiska partierna och
valkandidaterna finansieras och inte endast pa grund av en politisk askadning.
Detta sérskilt, menade Insynsutredningen, eftersom redovisningskraven endast
gillde for bidrag 6ver ett visst griansbelopp.”**

Om man anvénder sig av Nergelius uppstillning kan man konstatera att redovis-
ningskraven (a.) skulle innebéra en registrering som avses enligt bestimmelsen.
Vidare skulle redovisningskraven (b.) ske i allmdnna register, oavsett om de halls
tillgéngliga av partierna sjilva eller av staten, eftersom de upprittas pa grund av
krav i lag. Gillande fragan om registren med information om kampanjdonationer
skulle anses innehalla registreringar (c.) av politiska dsikter, hinvisas till diskuss-

7 Se angiende redovisningskrav och anonymitet avsnitt 5.2.6.

SOU 1975:75, s. 134.

SOU 1975:75, s. 135. Utredningens forslag antogs av riksdagen utan relevanta dndringar, prop.
1975/76:209, KU 1975/76:56.

Prop. 1975/76:209, s. 117.

NERGELIUS, J. (2010) Svensk statsrdtt, (2 uppl.) Studentlitteratur, s. 144.
NERGELIUS, Svensk statsrdtt, s. 144.

SOU 2004:22, s. 147.

SOU 2004:22, s. 147.
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ionen ovan géllande RF 2:2, eftersom den diskussionen torde ha béring fér bada
bestimmelserna.”*® Slutsatsen i diskussionen ovan var att uppgifter om politiska
bidrag torde implicera en sddan politisk askadning som grundlagsbestimmelser-
na RF 2:2 och 2:3 skyddar. Registreringar enligt redovisningskraven uppfyller
alltsa troligtvis de forsta tre rekvisiten. Fragorna om registreringarna med anled-
ning av redovisningskraven (d.) sker antingen helt fristaende eller tillsammans
med uppgifter vilka helt saknar samband med de politiska dsikterna och (e.) sker
utan den berordes samtycke, behandlas nedan.

Flera remissinstanser var kritiska mot Insynsutredningens slutsats att regi-
streringen inte gors enbart pa grund av givarnas politiska dskadning eftersom
registreringen gors for att astadkomma insyn i finansieringen. Ett exempel ir
fakultetsnimnden vid Stockholms universitet som uttryckte att en registrering
snarast skulle vara grundad enbart pa givarens politiska askadning, eftersom det
ar "hogst osannolikt att en person skulle ekonomiskt stédja ett parti eller en val-
kandidat vars politiska uppfattning han eller hon inte delar”**° Fér egen del delar
jag remissinstansernas kritik av Insynsutredningens argument som gor gillande
att redovisningskraven inte dr problematiska utifran RF 2:3 eftersom de ér till av
Oppenhetssyfte snarare #n i syfte av politisk registrering. Om man kommer fram
till att uppgifter om givna politiska bidrag siger nagot om givarnas politiska
askadning, pa det sitt som krivs enligt badde RF 2:2 och RF 2:3, ir det enligt min
mening i princip omojligt att under RF 2:3 argumentera for att registreringen av
bidragen sker tillsammans med uppgifter vilka helt saknar samband med de poli-
tiska asikterna. Informationen om bidragen utgér ju i sa fall sjdlva uppgiften om
den politiska askadningen och dessa kan inte separeras fran varandra. Min upp-
fattning dr att uppgifter om politiska bidrag &r att anse som sadana uppgifter om
politisk askadning som bestimmelserna i RF 2:2 och RF 2:3 vill skydda. Darfor ar
enligt min mening registrering av en sddan askadning otillaten under RF 2:3 med
mindre det finns samtycke fran den registrerade.

En registrering innebér inte nagon krinkning av RF 2:3 ifall den som registrerats
samtyckt till att bli registrerad. Det innebér att &ven om registrering av politiska
bidrag &r en sadan registrering enbart pa grund av politisk askadning som é&r for-
bjuden enligt RF 2:3, ir registreringen dnda tillaten om bidragsgivaren samtyckt
till att bli registrerad. Hur ett sadant samtycke kan ta sig uttryck ar dock inte
sjdlvklart. T.ex. dr det, vilket framholls i forarbetena, tillatet att registrera politisk
hemvist ndr man upprittar listor 6ver kandidater i politiska val och 6ver ledamo-
ter i politiska férsamlingar.””’ En person som oppet manifesterat sin politiska
hemvist genom att stélla upp i ett val kan genom sitt handlande ségas ha sam-
tyckt till att i viss man bli registrerad harom. Man skulle alltsa, som Statsveten-
skapliga institutionen vid Uppsala universitet uttryckte det i sitt remissvar,
kunna se ett politiskt bidrag ”som en offentlig handling pa samma sétt som att
kandidera for ett parti eller forfatta en debattartikel till stod for ett parti”**® Av
den anledningen skulle man enligt remissinstansen kunna anse att bidragsgivare
genom sitt bidrag samtyckt pa det sidtt som krévs for att RF 2:3 inte ska krinkas.
Av en annan uppfattning dr Bull och Sterzel, som skrivit att ”i kravet pa samtycke
ligger att de berorda rent faktiskt tillfragas, hypotetiskt samtycke ér inte tillrdck-
ligt”** Vidare har anforts av Bull och Sterzel att samtycket méste “ske pa ett
underlag som ér réttvisande och detta maste innehalla information om i vilket

%5 Bide RF 2:2 och RF 2:3 talar om politiska 4skddningar och begreppet torde tolkas likadant

avseende bada bestimmelserna.
246 Remissammanstillningen, s. 6.
Prop. 1975/76:209, s 117.

Se remissammanstillningen, s. 6 f.
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syfte uppgifterna insamlas och vem som ska lagra dem.””* For egen del delar jag

Bull och Sterzels tolkning av samtycke och anser att det vore olyckligt ur rittssa-
kerhetssynpunkt om hypotetiska samtycken skulle kunna leda till att registre-
ringar faller utanfér RF 2:3.

Eftersom RF 2:3 endast forbjuder registreringar som sker utan den berdrdes
samtycke ir en tinkbar 16sning pa problematiken under RF 2:3 att i lagen med
redovisningskrav foreskriva att partierna och kandidaterna endast far ta emot
bidrag som bifogats ett uttryckligt samtycke fran givaren om att bli registrerad.”*'
Med ett sddant system skulle endast bidragsgivare som samtyckt till att bli regi-
strerade bli utsatta for registreringen. Bidragsgivare som inte samtyckt till saidan
registrering skulle fa tillbaka sina pengar.

4.3.3 Slutsats

Fragan om huruvida redovisningskrav skulle omfattas av RF 2:2 och RF 2:3 har,
som framgatt av resonemangen ovan, inte nagot sjilvklart svar. Bada bestimmel-
serna skyddar politiska askadningar och bestimmelsernas tillimplighet beror pa
om man anser att information om kampanjbidrag innehaller information om
givarens politiska dskadning. Enligt min och flera remissinstansers uppfattning
innehaller uppgifter om kampanjbidrag sadan information om givarnas politiska
askadning som skyddas av bestimmelserna. Aven om sa ir fallet gar det dock att
med vissa lagtekniska 16sningar undanréja problematiken under dessa bestim-
melser. For RF 2:2 ir problematiken eventuellt undanréjd redan genom att redo-
visningskraven riktar sig mot mottagarna och inte mot givarna. For RF 2:3 skulle
problematiken eventuellt kunna undanréjas genom att inkludera ett forbud for
partier och kandidater att ta emot bidrag som inte bifogats ett samtycke fran bi-
dragsgivaren till att donationen registreras. For att sadana redovisningskrav ska
fungera krdvs att partier och kandidater dven forbjuds ta emot anonyma bi-
drag.’® Insynsutredningens foreslagna redovisningskrav férbjéd varken bidrag
utan samtycke till registrering och redovisning eller anonyma bidrag.

4.4 RF 2:1 - yttrandefriheten och féreningsfriheten

I 4.2 ovan har diskuterats hur redovisningskrav forhaller sig till negativa réttig-
heter med ett absolut skydd i grundlagen. I detta avsnitt diskuteras hur redovis-
ningskrav forhaller sig till positiva riattigheter med ett relativt skydd i grundlagen.
Till skillnad fran diskussionen avseende de negativa rittigheterna, dir redovis-
ningskraven kan ses som ett otillatet tvang fran statens sida, kan de positiva rit-
tigheterna ségas skydda individers ritt att agera utan hinder och ingrepp fran
statens sida.

Enligt RF 2:1st. 1 p. 1. r var och en gentemot det allménna tillférsékrad yttrande-
frihet: frihet att i tal, skrift eller pa annat sitt meddela upplysningar samt ut-
trycka tankar, asikter och kénslor. Vidare édr enligt RF 2:1 st. 1 p. 5. var och en
gentemot det allménna tillforsdkrad foreningsfrihet: frihet att sammansluta sig
med andra for allménna eller enskilda syften.

Enligt forarbetena hénger rittigheterna i RF 2:1 st. 1 starkt ihop med regerings-

formens portalparagraf som stadgar att ”den svenska folkstyrelsen bygger pa fri

asiktsbildning”.**® Rittigheterna i RF 2:1 ska alltsa tolkas utifrdn dess syfte att

250 .
BULL/STERZEL, Regeringsformen - en kommentar, s. 75.

! Anonyma gavor skulle givetvis ocksi behova forbjudas.

> Ett fsrbud mot anonyma bidrag dr ur alla avseenden avgorande for redovisningskravens effekti-

vitet. Se avsnitt 5.2.6.
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tillforsdkra fri dsiktsbildning i Sverige. Enligt bestimmelsens forarbeten gar dock
bestimmelsen ldngre én att bara skydda ageranden som har direkt samband med
den fria asiktbildningen, eftersom t.ex. foreningsfriheten dven skyddar bildandet
av foreningar for rent ekonomiska syften.***

Yttrandefriheten och foreningsfriheten &r relativa och kan enligt RF 2:20 begrin-
sas. Enligt RF 2:21 far en sadan begrinsning i yttrande- eller féreningsfriheten
endast goras for att tillgodose dndamal som ir godtagbara i ett demokratiskt
samhiille, aldrig ga utover vad som &r nédviandigt med hinsyn till det andamal
som har foranlett begrinsningen och inte heller stricka sig sa langt att den utgor
ett hot mot den fria asiktsbildningen sasom en av folkstyrelsens grundvalar och
far heller inte goras enbart pa grund av politisk, religios, kulturell eller annan
sadan askadning. For yttrandefriheten géller enligt RF 2:23 ddrutéver att be-
griansningar endast far géras med hénsyn till rikets sidkerhet, folkférsérjningen,
allmén ordning och sikerhet, enskildas anseende, privatlivets helgd, forebyggan-
det och beivrandet av brott eller andra sirskilt viktiga skil. Enligt bestimmelsen
ska dven sirskilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet bland annat
avseende politiska angeldgenheter. Enligt RF 2:24 2st. giller vidare att forenings-
friheten far begrinsas endast nir det géller sammanslutningar vilkas verksamhet
ar av militér eller liknande natur eller innebér forféljelse av folkgrupp pa grund
av etniskt ursprung, hudfirg eller annat liknande férhallande.

Eftersom yttrandefriheten och féreningsfriheten ir relativa maste dess for-
hallande till redovisningskrav analyseras i tva steg. For det férsta maste man
fraga sig huruvida redovisningskrav skulle kunna anses vara begrinsningar av
nagon av rittigheterna och for det andra, om redovisningskrav ir inskrinkningar
av rittigheterna, huruvida dessa ér tillatna enligt regeringsformens begrins-
ningsstadganden. De olika friheterna i RF 2:1 r delvis 6verlappande,®* och det
ar inte helt l4tt att analysera redovisningskraven utifran réttigheterna isolerade
fran varandra. Huruvida ett visst agerande skyddas av den ena eller den andra
friheten dr dock avgorande for att veta vilka av de ovan ndmnda begridnsnings-
stadgandena som giller. Insynsutredningen behandlade inte yttrandefriheten
separat utan diskussion fordes endast kring féreningsfriheten. Med tanke pa att
olika begrinsningsstadganden giller for yttrande- respektive foreningsfriheten,
behandlas yttrandefriheten och foreningsfriheten hir separat. Forst analyseras
yttrandefriheten och dérefter féreningsfriheten.

4.4.1 RF 2:1st.1p.1- Yttrandefrihet

Redan 1766 infordes tryckfrihet i Sverige genom tryckfrihetsférordningen.
Tryckfriheten &dr en form av yttrandefrihet och skulle kunna ségas vara en fore-
gangare till det nuvarande skyddet for yttrandefriheten. Tryckfrihets-
forordningen fick stillning som grundlag 1810. Genom 1974 ars grundlagsreform
infordes yttrandefriheten i den nya regeringsformens réttighetskatalog. Tanken
med att inf6ra yttrandefriheten dven i regeringsformen var att precisera och for-
stiarka ”skyddet for andra former av yttrandefrihet dn tryckfriheten och for vissa
nirstaende friheter””* Yttrandefriheten har alltsa #ven en roll separat fran
tryckfrihetsférordningen. I 1974 ars grundlag angavs att yttrandefriheten fick
begrinsas endast genom lag. Genom 1976 ars reform av grundlagen forstirktes
yttrandefriheten pa sa vis att den dérefter endast fick begrinsas under iaktta-
gande av vissa principer, inklusive proportionalitetsprincipen och for sirskilt
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viktiga indamal.”” Vidare angavs i regeringsformen att vikten av vidaste majliga
yttrandefrihet i politiska angeldgenheter sérskilt skulle beaktas vid bedomningar
om begrinsningar var godtagbara.>*®

Genom bestimmelsen ges yttrandefriheten en vid inneb6rd. Petrén och Range-
malm uttrycker det pa f6ljande sitt:

[T] princip [avses] ritten att i varje situation nir som helst fa ge uttryck at sin me-
ning eller sina kinslor med vad medel som helst. Den vanligaste form varigenom en
meningsyttring eller annat yttrande kommer till stand &r talet, men bild eller skrift
ar ocksa ofta forekommande former. Miner och atbérder kan ocksa vara uttrycks-
medel. Yttrandet skall innefatta meddelandet av en upplysning eller utgora uttryck
for en tanke, asikt eller kinsla.*’

Bestimmelsen begriinsar sig alltsa inte till ndgon specifik form for ett yttrande.*®

Huruvida ekonomiska bidrag till politiska partier skulle kunna vara ett sadant
yttrande som sker ”pa annat sitt” och som omfattas av bestimmelsen i RF 2:1, dr
en fraga 6ppen for tolkning. Férarbetena ger ingen végledning, Insynsutredning-
en diskuterade inte fragan och fragan verkar inte ha behandlats uttryckligen i
doktrinen.

Det skulle vara en nagorlunda extensiv tolkning av RF 2:1 st. 1 p. 1 att anse att
bestimmelsen omfattar politiska ekonomiska bidrag, eftersom en sadan tolkning
eventuellt delvis ror sig bortom en strikt lexikalisk tolkning av ordet yttrande.
Samtidigt medfor, som USA:s Hogsta domstol uttryckte saken pa 70-talet,”® i
princip all kommunikation i moderna valkampanjer kostnader,””” och begrins-
ningar av ekonomiska bidrag fran individer till partier eller kandidater begrénsar
darfor miangden yttranden i det offentliga samtalet. Redovisning och bland annat
risken for repressalier skulle enligt USA:s Hogsta domstols resonemang utan
tvekan avskricka vissa fran att limna ekonomiska bidrag och ddrmed ha en ytt-
randefrihetsbegrinsande verkan.’® Istillet for att pa egen hand trycka flygblad —
vilket otvivelaktigen skulle anses vara ett yttrande som omfattas av skyddet — kan
man tinka sig att en individ skénker pengarna till ett parti som i sin tur anvinder
pengarna for att trycka flygblad. Ar da ett sidant resonemang téinkbart utifran RF
2:1st.1p.1?

Yttrandefriheten har tillimpats brett och t.ex. anses varje lagstadgad tystnads-
plikt och t.ex. lagar om granskning och kvarhallande av brev inom kriminalvard
etc.vara inskrénkningar av yttrandefriheten som déarfoér endast r tillatna under
regeringsformens begrinsningsstadganden. ***

Mot den mycket breda definitionen av yttrandefriheten kan stillas att vissa ytt-
randen, enligt férarbetena, kategoriskt faller utanfér skyddet. Sadana yttranden
som faller utan for dr sadana som gors som ett led i brottsliga forfaranden, sisom

7 Det ansgs olimpligt att rikna upp samtliga situationer dir sirskilt viktiga indamal forelag

utan istéllet gavs en exemplifierande lista 6ver situationer i vilka yttrandefriheten far begrénsas,
prop. 1975/76:2009, s. 110.

Prop. 1975/76:209, s. 110.

PETREN, G., RaAGNEMALM, H. (1980) Sveriges grundlagar och tillhérande férfattningar med
forklaringar, Liber Forlag, s. 43.

BULL/STERZEL, Regeringsformen - en kommentar, s. 65.

259

260

261 Buckley, se avsnitt 3.2.2.

% Att tillgang till pengar &r avgérande for deltagande i politisk opinionsbildning giller fiven i
Sverige. En del tyder &ven pa att kostnaderna f6r opinionsbildning fortsitter att 6ka. Se
PREMFORS, R. (2000) Den starka demokratin, Atlas, s. 213 ff.

Se avsnitt 3.2.2.

Se t.ex. SOU 1975:15, 5. 155 £.
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bedriigeri.’*® Redovisningskrav skulle inte endast reglera brottsliga bidrag och
skulle dérfor inte kategoriskt falla utanfor.

Som skyddet &r utformas kombineras alltsa en mycket bred definition med att
vissa yttranden helt faller utanfér. Vidare giller enligt RF 2:23 st. 3 att fore-
skrifter som, utan avseende pa yttrandenas innehall, ndrmare reglerar ett visst
sétt att sprida eller ta emot yttranden inte anses som begrisningar av yttrande-
friheten. Exempel pa detta dr regler som ger ordférande i en folkvald férsamling
ritt att avbryta talare som inte foljer Gverenskommen talarordning.”*® Man kan
argumentera for att redovisningskrav inte ber6r innehallet i nagot yttrande och
ddrfor enligt RF 2:23 faller utanfor skyddet, eftersom de géller oavsett vilket parti
ett bidrag ges till.

For egen del anser jag att en rimlig tolkning av bestimmelsen i RF 2:1st. 1 p. 1 &r
att den inte inskrinks av redovisningskrav, dels darfor att ekonomiska bidrag inte
kan tolkas som yttranden, och dirutover déarfor att redovisningskrav eventuellt
kan anses vara foreskrifter som utan avseende pa yttrandens innehall reglerar ett
visst siitt att sprida eller ta emot yttranden och dérfér enligt RF 2:23 st. 3 inte
inskrianker yttrandefriheten. Fragan &r dock inte helt sjilvklar. I det fall man kan
se ekonomiska bidrag till partier som yttranden som faller inom RF 2:1 st. 1 p. 1,
maste man ga vidare och undersoka om begrinsningen ir tillaten utifran be-
stimmelsens begrinsningsstadganden i RF 2:20, 2:21 och 2:23.

o 0

Sammanfattar man mojligheten att begrinsa regeringsformens skydd for yttran-
defriheten giller att den far begrénsas, om det sker (1) for att tillgodose dndamal
som &r godtagbara i ett demokratiskt samhille, (2) i enlighet med proportional-
itetsprincipen inte ar for langtgaende, (3) inte hindrar den fria asiktsbildningen
och (4) inte gors enbart pa grund av politisk askadning. Begrinsningen far dessu-
tom endast ske med hénsyn till nagot av de intressen som namns i lagtexten eller
i Ovrigt endast om sdrskilt viktiga skdl foranleder det. Vid bedémningen ska sér-
skilt beaktas vikten av vidaste mojliga yttrandefrihet i politiska angeldgenheter.
Nedan diskuteras de olika stegen av begrinsningsstadgandena i RF 2:21 och RF
2:23.

Forst maste man bedoma om inskriankningen gors for (1), &ndamal som &r god-
tagbra i ett demokratiskt samhiélle. Under denna punkt skulle man dven kunna ta
in formuleringen fran RF 2:23, att inskridnkningar endast far goras om sdrskilt
viktiga skdl foranleder det. RF 2:23 kan alltsa ségas hoja kraven enligt RF 2:21 pa
att inskrinkningen maste tjina ett legitimt skil. Andamalet med redovisnings-
krav #r att stirka demokratins legitimitet. Detta genom att dels 6ka viljarnas
tillgang till information om kandidaterna i ett val, for att pa sa sétt ge viljarkaren
mojlighet att fatta vigrundade beslut, och dels genom att medelst 6ppen redovis-
ning forebygga faktisk och upplevd korruption inom det offentliga. Dessa énda-
mal torde, enligt min mening, otvivelaktigen vara godtagbara, och sérskilt viktiga,
i ett demokratiskt samhille.

Nista steg, (2) proportionalitetsprincipen, innebir att man jimfor inskrink-
ningens omfattning med de &ndamal som inskrinkningen &r ténkt att uppna for
att forsikra sig om att inskrinkningen inte dr oproportionerligt stor i férhallande
till dndamalen. Som papekats under forsta punkten &r syftet med redo-
visningskraven att stirka demokratins legitimitet. Redovisningskraven kan dock
sigas ha en negativ effekt for viljan att skiinka pengar till ett parti eller till en

% SOU 1947:60, Forslag till tryckfrihetsforordning, s. 115.

% PETREN/RAGNEMALM, Sveriges grundlagar, s. 72. Se fiven RA 1981 2:1 och RH 18:84.
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kandidat och kommer alltsa att ha en inskrinkande effekt pa viljan hos vissa
medborgare att utnyttja sin méjlighet att yttra sig genom att skiinka ekonomiska
bidrag. I avvigningen mellan dndamalet och inskrédnkningen kan man konstatera
att redovisningskrav inte dr lika inskrédnkande som andra tinkbara kampanjfi-
nansieringsregler, sasom totalférbud mot att skéinka ekonomiska bidrag till par-
tier. Dessutom innebir en beloppsgrins att ekonomiska bidrag som inte nar upp
till en niva som ér tillrdckligt intressanta ur ett informations- eller anti-
korruptions perspektiv, inte behéver redovisas. Med detta resonemang torde
redovisningskrav klara en proportionalitetsbedomning.

Vad giller (3), att redovisningskraven inte far hindra den fria asiktsbildningen,
kan papekas att i den bedomningen sérskilt ska beaktas vikten av vidaste mojliga
yttrandefrihet i politiska angeldgenheter. Ekonomiska bidrag till politiska partier
far rimligtvis anses berora politiska angeldgenheter. Den fria asiktsbildningen ar
dock ett begrepp som inte ir helt litt att tolka. Man skulle kunna anse att regler
som i praktiken innebér inskrédnkningar av medborgares yttranden sitter vissa
hinder for en fullstindigt fri asiktsbildning. Samtidigt &r en fullstindigt fri asikts-
bildning enligt min mening mer eller mindre en praktisk omdéjlighet da verklig-
heten &r sa beskaffad att vissa hinder, praktiska eller principiella, av asiktbild-
ningen alltid kommer att finnas. Snarast bor detta kriterium enligt min mening
kanske tolkas in i proportionalitetsbedémningen.

Under nista punkt, (4), att inskrinkningar av yttrandefriheten inte far inforas
enbart pa grund av politisk askadning, kan paminnas om diskussionen under RF
2:2 och 2:3, gilllande huruvida uppgifter om politiska bidrag kan anses ha ett
samband med givarnas politiska askadningar. Man skulle under den hér punkten
kunna argumentera for att inskréinkningen (redovisningen), sker endast pa grund
av forekomsten av ett politiskt bidrag och ddrmed endast pa grund av en politisk
askadning.

(G 2]

Insynsutredningen behandlade inte redovisningskraven i férhallande till yttran-
defriheten. Det &r oklart varfor, men eventuellt dérfor att det bedomdes langsokt
att yttrandefriheten skulle beréras av redovisningskrav. Enligt min mening &r det
tveksamt om man kan anse att redovisningskrav skulle kunna anses inskrinka
yttrandefriheten i RF 2:1 st. 1 p. 1. Men i det fall man anser att redovisningskrav
faktiskt gor det, ar det delvis tveksamt om en sadan begrénsning ar genomférbar
utifran yttrandefrihetens begrinsningsstadganden, framfoérallt utifran att redo-
visningskraven kan hindra den fria asiktsbildningen och eventuellt kan anses
tillkommit endast pa grund av politisk askadning. I vart fall torde det sta klart
fran redogorelsen ovan att forhallandet mellan redovisningskrav och RF:s yttran-
defrihet nog inte &r tillrdckligt langsokt for att man vid inférande av redovis-
ningskrav kan underlata helt att utreda det.*”’

4.4.2 RF 2:1st.1p.5 - Féreningsfrihet

Ovan diskuterades, under yttrandefrihetsskyddet, huruvida ekonomiska bidrag i
sig sjdlvt kan anses vara yttranden och didrmed vara ett led i utévandet av yttran-
defriheten. Under féreningsfriheten kan diskuteras huruvida de ekonomiska

%7 1 samband med att man utreder forhallandet mellan redovisningskrav och yttrandefriheten bér

man dven utreda forhallandet mellan redovisningskrav och informationsfriheten. Informat-
ionsfriheten brukar beskrivas som yttrandefrihetens spegelbild, se t.ex. BULL/STERZEL, Rege-
ringsformen — en kommentar, s. 66. Informationsfriheten skulle kunna diskuteras utifran parti-
ernas mojlighet att ta emot bidrag. For informationsfriheten giller ssmma begrénsningsstad-
ganden som avseende yttrandefriheten och bedémningen skulle bli i princip identisk med den
som redan gjorts avseende yttrandefriheten. Darfor tas informationsfriheten inte upp ytterli-
gare i denna uppsats.
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bidragen utgor ett led i utévandet av friheten att sluta sig samman for att gemen-
samt verka i olika syften. Partier ar att anse som foreningar och ir sérskilt intres-
santa utifran foreningsfriheten.’*® Féreningsfriheten har linge varit erkiind i
Sverige, d&ven om den inte fick ett grundlagsskydd forens genom 1974 ars rege-
ringsform.’® Féreningsfriheten gavs mycket snidva begrinsningsméjligheter.
Foreningsfriheten skyddar inte endast ritten att skapa en sammanslutning utan
skyddar ocksa ritten att agera inom en befintlig sammanslutning.*”°

Att skiinka enonomiska bidrag till ett parti kan anses vara ett sétt att stérka fore-
ningens mojlighet att driva sin verksamhet. Genom bidragen kan man séga att
individer bistar en viss sammanslutning de eventuellt dr en del av. Medan det
under yttrandefriheten var nagorlunda oklart om politiska bidrag skulle kunna
anses vara ett yttrande som faller under bestimmelsen, dr det mer sannolikt att
politiska bidrag anses vara ett sitt att verka inom en sammanslutning som skyd-
das av RF:s skydd for féreningsfrihet.

[C IS 2]

Foreningsfriheten kan enligt RF 2:24 st. 2 endast begrinsas nir det giller ”sam-
manslutningar vilkas verksamhet dr av militér eller liknande natur eller innebér
forfoljelse av en folkgrupp pa grund av etniskt ursprung, hudfirg eller annat lik-
nande forhallande.” Detta begrinsningsstadgande ar sa pass snévt att det av Pe-
trén och Ragnemalm har beskrivits som ”i det nirmaste absolut.””” I det fall re-
dovisningskrav utgor inskrankningar av foreningsfriheten dr det med andra ord
inte troligt att inskrédnkningarna skulle anses vara tillatna utifran begrinsnings-
stadgandet, eftersom redovisningskraven inte berér endast nagon typ av sam-
manslutning som ndmns i RF 2:24 st. 2. Holmberg och Stjernquist har uttalat sig
specifikt gidllande hur bestimmelsen skulle forhalla sig till redovisningskrav:

Offentligrittsliga regler om de politiska partiernas kandidatnominering, om férbud

for partierna att uppbéra bistand fran foretag eller enskilda eller om skyldighet for

dem att redovisa uppburna ekonomiska bidrag torde sta i strid med bestimmel-
272

sen.

Insynsutredningens rent juridiska slutsats gillande foreningsfriheten ar svar att
utldsa. Utredningen slar dock fast att man genom lagtekniska l6sningar, sasom att
tillita anonyma bidrag, kan undvika att féreningsfriheten inte inskrinks.””

Flera remissinstanser uttryckte tveksamhet kring huruvida redovisningskrav ar
mojliga att inféra med tanke pa regeringsformens skydd for foreningsfriheten,
exempelvis Svea hovritt som anférde ”att utredningens argumentation betrif-
fande foreningsfriheten inte dr 6vertygande. I denna del bor darfor behovet av en
grundlagsindring Overvigas ytterligare under den fortsatta beredningen av
drendet””’* Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet menade att
fragan om grundlagen maste édndras pa grund av oférenlighet med foreningsfri-
heten inte har nagot svar fran juridisk eller statsvetenskaplig teoribildning utan
dr upp till de folkvalda att besluta om.””” For egen del ér jag skeptisk till huruvida

2% 50U 1972:15, 5. 157.

2% 50U 1972:15, 5. 157.

% 50U 1975:75, s. 194, prop. 1975/76:209, s. 144.
PETREN/RAGNEMALM, Sveriges grundlagar, s. 79.
HOLMBERG/STJERNQUIST, Grundlagarna, s. 159.
SOU 2004:22, s. 149.

Remissammanstéllningen, s. 3 f. Ett annat exempel &r Justiticombudsmannen som ansag att
forslaget inte utan ytterligare 6verviigande i grundlagsfragan bor laggas till grund for lagstift-
ning, remissammanstéllningen, s. 3. Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet ut-
tryckte sig i samma banor, remissammanstillningen, s. 24.
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275 . " .
Remissammanstillningen, s. 10.
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effektiva redovisningskrav dr maéjliga att infora under den nuvarande regleringen
av foreningsfriheten. Insynsutredningen har mojligtvis rétt i att redovisningskrav
som tillater anonyma bidrag skulle vara tillatna under féreningsfriheten. Som
papekas i avsnitt 5.2.6 kan dock redovisningskravens effektivitet helt undermine-
ras om inte anonyma bidrag férbjuds.

4.4.3 Slutsats

Fragan om huruvida redovisningskrav inskrinker yttrandefriheten eller fore-
ningsfriheten har inte nagot klart svar. Till skillnad fran vad som géller avseende
RF 2:2 och RF 2:3 kan man inte avhjilpa problemen med RF 2:1 endast genom att
tillampa redovisningskraven gentemot bidragsmottagarna istéllet for bidragsgi-
varna och att forbjuda partierna fran att ta emot bidrag som inte bifogats sam-
tycke till registrering. Inskrinkningar av réttigheterna enligt RF 2:1 gor att reg-
lerna maste passera regeringsformens begrinsningsbestimmelser. Det dr oklart
om redovisningskrav skulle passera dessa begrénsningsstadganden. Géllande RF
2:1 instimmer jag med Juridiska Fakultetsndmnden vid Stockholms universitet:

Med hinsyn till vad som anforts ovan framstar det som ytterst tveksamt om forsla-
get kan genomforas utan grundlagsindring. Redan osiikerheten hirom bor enligt fa-
kultetsniimndens mening leda till att grundlagen férst justeras.””

4.5 Europakonventionen

Europakonventionen giller sedan 1995 som lag i Sverige. Konventionen innehal-
ler i artikel 10 ett skydd for positiv och negativ yttrandefrihet och i artikel 11 ett
skydd for positiv och negativ foreningsfrihet. I avsnitt 2.4 beskrevs hur praktiskt
taget alla andra europeiska linder redan infort redovisningskrav. Detta torde
kunna tas till intdkt for att EKMR:s skydd inte uppstiller nagra hinder mot att
inféra sidana krav pa redovisning.””’

4.6 Kapitelsammanfattning

Av detta kapitel har féljande kunnat konstateras. Regeringsformens rittighets-
katalog inleds med de politiska rittigheterna. I férarbetena till regeringsformen
understryks att dessa rittigheter &r av sédrskild vikt. Det ar dven tydligt utifran
bestimmelserna och dess férarbeten att opinionsfriheterna, bade de negativa och
de positiva, sirskilt ska skydda opinioner i politiska angeldgenheter.

RF 2:2 ger varje enskild ett skydd mot tvang att tillkinnage politiska askddningar.
Bestdimmelsen &r absolut. Redovisningskrav skulle eventuellt inskrinka bestim-
melsen i RF 2:2, men troligtvis kan man undga den problematiken genom att
rikta redovisningskraven endast mot mottagarna av bidrag och inte mot bidrags-
givare. RF 2:3 ger varje enskild ett skydd mot att bli antecknad i ett allmént regis-
ter enbart pa grund av sin politiska d4skddning. Aven denna bestimmelse #r abso-
lut. Redovisningskrav skulle eventuellt inskrinka RF 2:3. Skyddet giller dock
endast om den som antecknats i ett register inte har gett samtycke till registre-
ring. Redovisningskrav som kréver registrering endast av bidrag dér bidragsgiva-

276 . . .
Remissammanstillningen, s. 7.

7 Det kan dock niimnas att Europadomstolen i sin praxis inte stillt sig frimmande infor att

EKMR:s skydd for yttrandefriheten dven skyddar friheten att anvéinda av pengar inom ramen
for politisk opinionsbildning. Se fallet Bowman ./. U K, dom 1998-02-19. I fallet ansag Europa-
domstolen att en Brittisk lag som satte ett tak pa sjilvstindiga kampanjutgifter till 5 GBP, utan
tvekan var en inskrinkning av yttrandefriheten. Inskrinkningen av yttrandefriheten ansags
ddrutover inte sta i rimlig proportion till syftet med begrinsningen, vilket var att férséka uppna
jamlikhet mellan olika kandidater.
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ren uttryckligen samtyckt till registreringen och forbjuder bidrag utan sadant
samtycke, undgar troligtvis problemen under RF 2:3.

RF 2:1 skyddar positiva opinionsfriheter, sasom yttrandefriheten och férenings-
friheten. Det dr oklart om redovisningskrav skulle kunna anses vara en inskrink-
ning av yttrandefriheten enligt RF 2:1 st. 1 p. 1. Yttrandefriheten &r dock relativ
och mojlig att inskrinka och redovisningskrav kan dérfér - i det fallet det &r en
inskrdnkning - vara en tillaten sadan. For att vara tilliten maste redovisnings-
kraven uppfylla kraven enligt yttrandefrihetens begrinsningsstadganden i RF
2:21 och 2:23. Huruvida redovisningskrav skulle uppfylla dessa krav ir oklart. Det
ar 4n mer troligt att givandet av politiska bidrag skyddas av foreningsfriheten en-
ligt RF 2:1 st. 1 p. 5. Aven foreningsfriheten #r relativ, men har betydligt sniivare
begrinsningsstadganden dn yttrandefriheten. Det ir tveksamt om redovisnings-
krav dr mojliga att inféra under regeringsformens nuvarande skydd.

Mot bakgrund av dessa tveksamheter ur grundlagshénseende &r det intressant att
justitiedepartementet uttalat att ambitionen med det kommande lagforslaget &r
att det ska bygga pa bland annat Insynsutredningens forslag men samtidigt inte
ska behova medfora nagra grundlagséndringar.
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5 De lege ferenda

5.1 Inledning

I denna del tas ett bredare grepp pa fragan om redovisningskrav. Forst, i avsnitt
5.2, fors en diskussion kring vad som krévs for att framtida svenska redovisnings-
krav ska vara tillrackligt effektiva for att vara i linje med Sveriges internationella
ataganden. I avsnitt 5.3 ges ett de lege ferenda-perspektiv pa de konstitutionella
fragor som beskrivits ovan. I avsnitt 5.4 ges nagra avslutande kommentarer.

5.2 Effektiva redovisningskrav

Det forslag till redovisningskrav som i skrivande stund bereds pa justitie-
departementet ska enligt foretridare for justitiedepartementet presenteras un-
der varen 2013 och bygga pa den frivilliga 6verenskommelsen mellan riksdags-
partierna, Insynsutredningens forslag till redovisningskrav samt ta i beaktande
Grecos kritik mot Sverige.

I detta avsnitt diskuteras effektivitetsfragor och vad som krévs for att framtida
svenska redovisningskrav ska vara i uppfyllelse med Sveriges internationella ata-
ganden. Med effektivitetsfragor avses huruvida redovisningskraven &r tillrackligt
langtgaende for att uppna syftet med dem. I avsnittet diskuteras och jamfors de
killor som Justitiedepartementet uppgett ska utgora grund for det nya forslaget:
den frivilliga 6verenskommelsen mellan riksdagspartierna, Insynsutredningens
forslag samt Grecos kritik. Darutover jamfors dessa forslag med den nu géillande
EU-partibidragsférordningen samt kommissionens forslag till ny EU-
partistadga.”® Avsnittet &r uppdelat pa olika aspekter som #r relevanta fér redo-
visningskravens effektivitet.

5.2.1 Vad som bor omfattas

Det finns olika sitt att stodja ett parti. Den mest rena formen torde vara att till
partiets centralorganisation limna ett ekonomiskt bidrag genom gava av likvida
medel. Andra sitt ir t.ex. att efterge en fordran gentemot partiet eller att bekosta
en reklamkampanj eller dylikt. Eftersom bidrag forekommer i olika former ar det
viktigt att redovisningskraven &r neutrala infor vilken form av ekonomiskt stod
som valts. Av Europaradets riktlinjer géllande partifinansiering framgar att med
donation avses varje avsiktlig handling for att, ekonomiskt eller pa annat sitt,
skiinka ett parti en fordel.”’’ Vidare framgér att riktlinjerna ska tillimpas avse-

78 Goteborgs kommun (mp) uttryckte kritik i sitt remissvar till Insynsutredningen att Insynsut-

redningen inte i storre utstrickning hade beaktat internationella konventioner och rekommen-
dationer. Se Remissammanstéllning upprittad vid Justitiedepartementet, gillande SOU
2004:22, nedan kallad remissammanstéllningen, s. 20.

7 Recommendation Rec (2003) 4, artikel 2.
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ende donationer till alla entiteter som ir direkt eller indirekt relaterade med ett
politiskt parti eller pa annat sétt under ett politiskt partis kontroll.”*

Enligt den frivilliga uppgorelsen ska partiernas mottagna bidrag redovisas i
klumpsumma och specificerat avseende bidrag fran juridiska personer. Vidare
ska enligt 6verenskommelsen indirekt st6d, t.ex. i form av stédannonsering, sub-
ventionering av annonskostnader och personella resurser sa langt som mojligt
redovisas. Enligt 6verenskommelsen omfattas all verksamhet, &ven sadan som
bedrivs i stiftelse, bolag eller annan form, och som kontrolleras av partiet.

Insynsutredningens forslag till redovisningskrav kridvde redovisning av allt of-
fentligt partistdd, alla medlemsavgifter, inkomster fran forsédljningar m.m., bidrag
fran andra delar av partiets organisation, bidrag fran privatpersoner, bidrag fran
foretag, organisationer, foreningar m.m. samt intdkter fran andra verksam-
hetsformer som partiet har bestimmande inflytande Gver.”® Enligt utredningens
forslag avsags med bidrag “ekonomiska bidrag samt varor, tjinster och andra
motsvarande prestationer som erhallits utan vederlag, dock inte sedvanligt frivil-
ligt arbete och sedvanliga gratistjéinster.”** Insynsutredningen framholl vilka
grinsdragningsproblem som kan dyka upp gillande sadant indirekt st6d. Bland
annat anférde utredningen att stbdannonsering eller annan subventionering som
annan #n kandidaten eller partiet sjdlv har tagit initiativ till skall redovisas sa
langt det dr méjligt.”® Men utredningen framhéll samtidigt att det inte dr mojligt
att omfatta allt sadant indirekt stod, bland annat eftersom man inte kan forut-
sitta att ett parti eller en kandidat alltid kéinner till allt sidant st6d.”** Utredning-
en slog fast att en rimlig griansdragningsprincip for vilket indirekt stéd som ska
omfattas ir vilken part som tagit initiativ till det stodet. Stod som tillkommit efter
initiativ fran partiet eller kandidaten skulle omfattas. Vad giller virdering av
indirekt stod hinvisade Insynsutredningen till virderingsprinciper, diribland
skattelagstiftningen.**

Fragan om redovisningskravens omfattning och vilka typer av stéd som ska om-
fattas &r en inte helt enkel not att knéicka. Insynsutredningen forskte uppstilla
vissa principer for dels vilka indirekta st6d som ska omfattas och hur sadant ska
vérderas. Det &dr formodligen sa att grédnsdragningen i viss utstrickning maste
lamnas at tillimpningen utifran vissa principer och utifran omstéindigheterna i
specifika fall.**® Fragan bor dock enligt min mening utredas ytterligare for att i
redovisningskraven fa utarbetat sa tydliga gridnsdragningsprinciper som mdj-
ligt.”” For att redovisningskraven ska vara forenliga med de internationella rikt-

80 Recommendation Rec (2003) 4, artikel 6.

SOU 2004:22, s. 161 ff.

SOU 2004:22, s. 161.

SOU 2004:22, s.170.

SOU 2004:22, s.170.

SOU 2004:22, s. 169.

Se angdende detta avsnitt 3.4.4, dir det beskrivs hur USA:s Hégsta domstol har utvecklat avan-
cerade principer for sddana griansdragningar. I Buckley drog Hogsta domstolen gréinsen for re-
dovisningskravens tillimpningsomrade vid bidrag som ldmnats for uttrycklig opinionsbildning
till forman for en klart identifierbar kandidat. Denna definition var sa pass sniv att den seder-
mera kunde kringgas férhallandevis enkelt.

Liknande asikt uttrycktes av flera remissinstanser. Bland andra Juridiska fakultetsnimnden vid
Stockholms universitet som tog upp eftergivande av 1an som en typ av stod som det kan vara
svart att komma it, remissammanstillningen, s. 7. Aven Umea universitet pekade p4 en rad
luddiga grinsdragningsproblem, remissammanstéllningen, s. 34. LO anférde i sitt remissvar att
det finns en risk for alltfor stor godtycklighet i att indirekt stéd ska omfattas om det tillkommit
i 7samférstand” med partiet eller kandidaten, remissammanstéllningen, s. 34. Vikten av att
grinsdragningen blir sa tydlig som mojligt redan i lagstiftningen illustreras av hur USA:s hogsta
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linjerna i &mnet ar det viktiga att de inte blir sa ldtta att kringga att redovisnings-
kraven i praktiken inte far uppnadd effekt.”®®

5.2.2 Nar redovisning bor ske

Fragan om vid vilken tidpunkt redovisningen ska ske dr av vikt fér redovisnings-
kravens effektivitet. Redovisningskraven har bland annat till syfte att inf6ér val
informera véljarkaren om hur partierna och kandidaterna har finansierats. Om
redovisning av hur finansieringen sett ut offentliggérs endast efter det att ett val
genomforts kan man anse att detta syfte till viss del inte uppfylls. I Europaradets
riktlinjer anges att redovisning bor ske minst arligen,” och i Grecos utvirde-
ringsrapport gillande Sverige podngterades att transparensen &r sarskilt viktig
under pagaende valkampanjer och att redovisning darfor bor kridvas med inter-
vall laimpliga for att uppna transparens nér den ir som viktigast.”*

Enligt den nu géllande frivilliga uppgorelsen ska redovisningen ske i samband
med att partierna upprittar sina bokslut. Dessa bokslut uppriittas efter partier-
nas verksamhetsar och ska hallas tillgéingliga senast sex manader efter réiken-
skapséarets utgang. Enligt Insynsutredningens forslag skulle samma redovis-
ningsperiod gilla och partiernas intéktsredovisning skulle sindas till riksdagen
senast sex manader efter rikenskapsarets utgang. Déarutover skulle ledaméter i
riksdagen och Europaparlamentet sinda in sina redovisningar senast tre mana-
der efter att valresultatet faststéllts. Ungefdr motsvarande géller for EU-partier
enligt den nu gillande EU-férordningen som féreskriver att redovisning av in-
komster och utgifter ska ske arligen.

I kommissionens forslag till ny EU-partistadga stélls hardare krav och, utéver
arlig redovisning av donationer,” foreskrivs att donationer som sker sex mana-
der innan valen till Europaparlamentet skriftligen ska redovisas varje vecka.*”
Diérutover ska enligt forslaget donationer som overstiger 12000 euro skriftligen
redovisas omedelbart.””

Det finns vissa problem med att redovisning sker med en sadan férdr6jning att de
inte uppmirksammas férens ganska langt efter ett genomfort val. Det dr under
valkampanjerna som viljarkaren har mojlighet att anvinda redovisningen for att
informera sig och det ér framforallt vid dessa tidpunkter som allménheten och
granskande media bor ha tillgang till uppgifterna. Det vore av dessa anledningar
rimligare och mer i linje med Grecos rekommendationer att tillimpa ett system
med snivare redovisningsintervaller under tiden infor ett forestiende val.”* For-
slagsvis motsvarande kommissionens forslag till EU-partistadga.

domstol av rittssikerhetsskil ansag sig i tillimpningen behova inskrinka tillimpningsomradet

for vissa redovisningskrav, se avsnitt 3.3.3.

% Det kan papekas att effektiviteten avseende omfattningen och méjligheten att kringga kraven

torde hinga ihop med fragan om sanktioner. Insynsutredningens kopplade inga sanktioner till
sitt forslag. Se mer om sanktioner under 2.5.8. Med svara gransdragningar ér det dven viktigt
med en sjilvstindig 6vervakning, se mer om detta under 2.5.7.

Recommendation Rec (2003) 4, artikel 13.

Greco Eval 111 Rep (2008) 4E, Theme I1, p. 71.

Som enligt artikel 19.1(c) i kommissionens forslag till EU-partistadga ska inga i den arliga redo-
visningen, KOM(2012) 499.

KOM (2012) 499, artikel 15.3.

KOM (2012) 499, artikel 15.4.

Samma asikt uttryckts i remissvar till Insynsutredningen av Malmoé kommun, remissamman-
stillningen, s. 28, och Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet, remissamman-
stillningen, s. 31. Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anférde att ”[d]et &r
sjilvfallet som mest angeléget att intressera sig fér varifran partierna far sin finansiering fére
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5.2.3 Vilka partier och kandidater som bér omfattas

En annan effektivitetsfraga r vilka som ska omfattas av redovisningskraven. Ska
samtliga partier som deltar i ett val redovisa eller endast partier som fatt ett
mandat i ett redan genomfort val? Vidare dr fragan om redovisningskraven ska
gilla for alla partier oavsett hur partiet dr arrangerat.

Den nu géllande frivilliga uppgorelsen édr undertecknad av riksdagspartierna och
giller endast dessa partier pa riksdagsniva. I den frivilliga uppgorelsen upp-
manas dock partiernas lokala och regionala organisationer att ocksa félja upp-
gorelsen. Overenskommelsen giller naturligtvis endast de riksdagspartier och
kandidater fran de riksdagspartier som undertecknat Gverenskommelsen och
giller inte for andra partier eller kandidater fran andra partier.”

Enligt Insynsutredningens forslag skulle redovisningsskyldigheten omfatta poli-
tiska partier pa nationell, regional och lokal niva och som vid det senaste valet
hade fatt mandat i riksdagen, i landstingsfullmiktige, i kommunalfullméktige
eller i Europaparlamentet. Enligt Insynsutredningens uppfattning skulle redo-
visning “knappast [fylla] nagon storre funktion i de fall partiet inte har fatt nagot
mandat” eftersom det dr “forst nér ett parti tagit plats i en beslutande férsamling
som fragan om vilka eventuella bindningar partiet har till sina finansidrer blir
aktuell”.””® Aven avseende enskilda kandidater skulle Insynsutredningens redo-
visningskrav endast gélla fér kandidater som blivit valda, eftersom ”[d]et &r ju
ocksa forst da som en kandidat far en reell mojlighet att handla i enlighet med de
intressen som har finansierat hans eller hennes kampan;j”.*’

Vidare skulle, enligt Insynsutredningens forslag, endast partier som ér juridiska
personer omfattas av redovisningskraven. Enligt RF 3:1 st. 3 avses med ett parti,
varje sammanslutning eller grupp av véljare, som upptrider i val under sirskild
beteckning. Enligt Insynsutredningen vore det inte méjligt att anvinda RF:s par-
tibegrepp for att peka ut vilka som skulle omfattas av redovisningsskyldighet-
en.””® Inte heller vore det enligt Insynsutredningens forslag majligt att koppla
redovisningskraven till huruvida ett parti l1atit registrera sin beteckning, eftersom
en sadan atgird &r frivillig. Inte heller var det enligt Insynsutredningens mening
mojligt att koppla kraven till huruvida partiet dr berittigat statligt eller kommu-
nalt partistdd, eftersom det inte finns nagon skyldighet for kommunerna eller
landstingen att dela ut partistod.*”

I EU-partibidragsforordningen &r redovisningskraven kopplade till partier som
ansOkt om EU-partibidrag. For att kunna fa bidrag och ddrmed omfattas av redo-
visningskraven maste partiet vara en juridisk person i den medlemsstat dir par-
tiet har sitt site och ha deltagit eller uttryckt sin avsikt att delta i valen till Euro-
paparlamentet.

Enligt kommissionens forslag till EU-partistadga skulle som papekat ett system
for registrering av EU-partier inforas. Genom att registrera partiet skulle EU-
partiet fa rétt att ans6ka om EU-partibidrag och redovisningskraven skulle bli
aktuella. Underlatelse att félja redovisningskraven skulle leda till att partiet
skulle kunna komma att bli avregistrerat. Enligt den féreslagna EU-partistadgan

valet, sa att man kan gora ett sa informerat val som mojligt.” men att det av praktiska skil var att
foredra en ordning med redovisning endast efter val, remissammanstéllningen, s. 30.
% Tex. Sverigedemokraterna som valdes in i Riksdagen 2010, l&ngt efter att dverenskommelsen
undertecknades.
SOU 2004:22, s. 155 f.
SOU 2004:22, s. 160.
SOU 2004:22, s. 154.

SOU 2004:22, s. 155.
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skulle EU-partiet genom registreringen bli juridisk person i samtliga medlems-
stater. Genom att inte registrera partiet skulle man alltsa kunna slippa redovis-
ningskraven men ir da inte berittigad till EU-partistod.

Insynsutredningens forslag till redovisningskrav skulle inte omfatta partier som
inte redan fatt mandat i riksdagen eller kandidater som inte redan blivit valda.
Nir nya partier deltar i val skulle det alltsa inte finnas nagra krav pa dessa att
redovisa sina inkomster. Detta trots att allménhetens intresse av att informera sig
om de nya partiernas inkomster torde vara minst lika stort som avseende de re-
dan invalda partierna. Ett exempel pa konsekvensen av en sadan ordning &r att
Sverigedemokraterna, trots att de deltagit i varje riksdagsval sedan 1988, inte
skulle ha behovt redovisa sina intékter férens inom sex manader efter valet 2010.
Vidare skulle inte Miljopartiet ha behovt redovisa sina intékter i valrorelsen 1988
eller Ny demokrati i valrorelsen 1991. Enligt min mening har viljarna givetvis ett
legitimt intresse av att férses med information om partier och kandidaters intik-
ter fore ett val samt efter ett val 4ven om de inte fatt nagot mandat, och inte end-
ast efter att partiet eller kandidaten redan tagit en plats. Enligt min mening
stimmer alltsa inte Insynsutredningens uttalande, att det endast 4r néir ett parti
eller en kandidat tagit en plats i i en beslutande férsamling som dess bindningar
till sina finansiérer ar intressant. Partier och kandidater kan ha stor betydelse for
att forma den allménna debatten under en valrérelse, men pa grund av riksdags-
spirren®”’ eller andra anledningar #nd4 inte fi nigot mandat. Det torde ligga i
allménhetens intresse att kénna till hur dessa tongivande partier eller kandidater
har finansierats och det &r viktigt att dessa, for den demokratiska processen vik-
tiga aktorer, inte faller utanfor redovisningskraven.’” Det #r ocksa tveksamt om
redovisningskrav som inte omfattar alla partier eller kandidater som deltar i ett
val utan endast sadana som redan fatt en plats, skulle anses vara tillrackligt effek-
tiva for att vara i linje med Grecos rekommendationer.

Utover att endast omfatta partier och kandidater som redan fatt mandat i en be-
slutande forsamling, avgridnsade Insynsutredning omfattningen av redov-
isningskraven till partier som &r juridiska personer. Insynsutredningen sag vissa,
enligt min mening legitima, problem med att koppla redovisningskraven till RF:s
mycket breda partidefinition, t.ex. att mycket sma partier bestaende endast av ett
fatal fysiska personer, skulle omfattas av redovisningskraven.’”? Samtidigt #r det
enligt min mening inte lAmpligt att partier skulle kunna komma runt redovis-
ningskraven genom att underlata att bli juridiska personer. Enligt min mening
torde man i vart fall kunna 6verviga mojligheten att koppla redovisningskraven
till partier som &r berittigade offentligt partistod enligt partistodslagen.

5.2.4 Hur och var uppgifterna bor offentliggéras

Nagonting som paverkar redovisningskravens effektivitet dr hur uppgifter fran
redovisningen offentliggors. Enligt Europaradets riktlinjer bor en oberoende
instans svara for bland annat redovisningarnas presentation och publicering.*”?
En del av kritiken fran Greco i sin utvirdering av Sverige, byggde pa att det i Sve-

90 Enligt RF 3:7 méste ett parti nd upp till minst fyra procent av résterna i hela riket for att fa plats

i riksdagen.
1 Ett exempel dr partiet Feministiskt initiativ som nadde vissa framgangar i riksdagsvalen 2006
och 2010 och i Europaparlamentsvalet 2009. Partiet fick inte ndgra mandat i dessa val och
skulle inte ha omfattats av Insynsutredningens redovisningskrav. Att partiet paverkade debat-
ten i dessa valrorelser torde det inte rada nagon tvekan om. Enligt Fi:s frivilliga redovisning,
som finns tillgéinglig pa partiets hemsida, framgar att partiets kampanjer till stor del mojlig-
gjorts genom privata bidrag.
SOU 2004:22, s. 154 f.

Recommendation Rec (2003) 4, artikel 14(b).
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rige inte finns nagot system i vilket uppgifter om valkampanjfinansieringen
sammanstilldes och som medborgarna hade tillgang till.*** Enligt Greco innebér
ett centraliserat eller koordinerat system dér alla redovisningsuppgifter samlas
pa ett stille fordelar ur ett transparensperspektiv. I utarbetandet av redovis-
ningskrav ir det viktigt att 6verviga hur och var uppgifterna ska tas in, samman-
stillas och offentliggoras.

I den frivilliga uppgorelsen fran april 2000 framgér endast att partiernas fast-
stillda bokslut ska finans tillgéingliga for alla som 6nskar ta del av dem.**Insyns-
utredningen féreslog att partierna och kandidaternas redovisning skulle séindas
till den forsamling de kandiderat for.*° Alltsa att riksdagskandidater skulle in-
séinda sina redovisningar till riksdagen och landstingskandidater till landstinget
och kandidater i kommunval till kommunfullmiktige. Vid val till Europaparla-
mentet foreslog Insynsutredningen att redovisningen skulle sdndas till Riksda-
gen. Enligt Insynsutredningen skulle det framga av lagtexten att intdktsredovis-
ningarna som sadana skulle vara offentliga i respektive forsamling samt att upp-
gifterna fick behandlas helt eller delvis automatiserat for att ge allménheten en
samlad av finansieringen. Enligt Insynsutredningen skulle respektive vald for-
samling alltsa sjdlv avgora hur redovisningarna i 6vrigt skulle goras tillgingliga
for allménheten.*”’

Enligt den nu gillande EU-partibidragsforordningen ankommer det pa EU-
partierna att offentliggéra redovisningen.’”® Enligt kommissionens forslag till
EU-partistadga ska EU-partier insénda sina rapporter till ett register till vilket
alla EU-partier som vill ansoka om partibidrag maéste registrera sig.**’ Mer in-
tressant ur ett transparensperspektiv dr dock att samtliga uppgifter enligt den
foreslagna EU-partistadgan dven ska offentliggoras for allmidnheten pa en sir-
skilt inrdttad webbsida.’’® EU-partibidragsférordningen upprittar siledes ett
sirskilt register och foreskriver att ett sérskilt medium for tillgéngliggorande for
allménheten.

Inforande av Insynsutredningens forslag skulle vara ett steg i rétt riktning avse-
ende tillginglighet jimfoért med den frivilliga uppgorelsen pa sa vis att uppgifter-
na inte ldngre endast skulle hallas tillgingliga av partierna sjédlva utan samlat i de
olika folkvalda forsamlingarna. Samtidigt skulle Insynsutredningens forslag inte
innebéra den centralisering eller koordination som féresprakats i Grecos rapport.
Detta eftersom redovisningarna dven under Insynsutredningens forslag skulle
vara utspridda pa de olika folkvalda forsamlingarna och risken skulle vara stor
for att redovisningsformerna och kvaliteten pa denna skulle variera i de olika
forsamlingarna. Insynsutredningens forslag innebar inte heller nagot aldggande
for mottagarna av redovisningarna att sammanstélla dessa utan endast en erinran
om att dessa skulle vara offentliga hos dessa. Utan handlingskraft fran de folk-
valda forsamlingarna skulle en adekvat sammanstillning eller ett lattillgingligt
offentliggdrande av uppgifterna alltsd kunna utebli helt, 4ven med Insynsutred-
ningens forslag.

For att folja Europaradets riktlinjer och Grecos rekommendation och for att ge
redovisningskrav vederborlig effektivitet bor ett framtida forslag till redo-

9% Greco Eval ITI Rep (2008) 4E, Theme II, p. 73.

Overenskommelsen, punkt 6.

Insynsutredningens férfattningsforslag 9-11 §, SOU 2004:22, s 23.
SOU 2004:22, s. 175.

EU-partibidragsférordningen, artikel 6.

KOM (2012) 499, artikel 19.1.

KOM (2012) 499, artikel 24.1.
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visningskrav i Sverige istillet, pa samma sitt som kommissionens forslag till EU-
partistadga, peka ut en specifik oberoende myndighet till vilken all redovisning
for samtliga val ska tillsindas.*" Vidare bor lagen foreskriva att uppgifterna ska
offentliggoras pa en webbsida for att dédrigenom tillgéngliggora informationen
for allménheten.’”

5.2.5 Vilka bidragsgivare som boér redovisas

Fragan om huruvida bidragsgivare ska redovisas och i sa fall vilka bidragsgivare
som ska redovisas ligger i kidrnan av vad problematiken med redovisningskrav
handlar om. I sin kritik mot Sverige noterade Greco att savil juridiska som fy-
siska personers bidrag maste redovisas.’”® Avseende fysiska personers bidrag fo-
resprakar Greco att dessa endast ska redovisas om de nar over ett visst grinsbe-
lopp. Ett sadant grinsbelopp behovs enligt Greco for att balansera individens
legitima intresse av skydd for sin personliga integritet och résthemlighet mot
allménhetens intresse av att kénna till hur ett visst parti har finansierats.”* Greco
gick dock inte ndrmare in pa vilket belopp som &r lampligt for detta gransvirde.

Enligt den radande frivilliga uppgorelsen mellan partierna behéver partierna
endast redovisa sina bidragsgivare som é&r juridiska personer. Denna redo-
visningséverenskommelse giller redan fran forsta kronan. Bidragsgivare som r
fysiska personer behéver enligt 6verenskommelsen inte redovisas.”® Enligt In-
synsutredningens forslag skulle partierna bli tvungna att redovisa alla bi-
dragsgivare som ir juridiska personer redan fran férsta kronan. Bidragsgivare
som ér fysiska personer skulle enligt forslaget redovisas sérskilt om vérdet av
gavorna fran den fysiska personen under redovisningsperioden uppgatt till minst
20 000 kronor. Insynsutredningen kom fram till beloppet efter en jaimforelse
med vilka grinser som tillimpas av de 6vriga nordiska linderna.

Enligt nuvarande EU-partibidragsforordningen ska samtliga bidragsgivare som
ar juridiska personer redovisas. Bidragsgivare som é&r fysiska personer maste
endast redovisas om dess gavor verstiger 500 euro.’”® I kommissionens forslag
till ny EU-partistadga #r beloppsgrénsen héjd till 1 000 euro.””

Konsensus rader alltsa kring att bidragsgivare som ér juridiska personer ska re-
dovisas fran forsta kronan. Detta giller till och med enligt riksdagspartiernas
frivilliga 6verenskommelse. For bidrag fran fysiska personer rader konsensus
idag kring att dessa ska redovisas, men endast i de fall bidragsgivaren gett gavor
over ett visst belopp. Insynsutredningen tittade som papekat pa de 6vriga nor-
diska linderna och kom dérefter fram till att ett grinsvirde pa 20 000 kronor var
lampligt. Det kan ifragaséttas varfor Insynsutredningen inte valde att dven jam-
fora med den da nyligen ikrafttridda EU-partibidragsférordningen, i vilken
grinsvirdet bestimdes till 500 euro. Aven om 20 000 kronor férmodligen skulle

' Exempelvis har Norge ett system med decentraliserad redovisning. I sin utvirdering av Norge

noterade Greco att det r littare att kringga redovisningskraven om redovisningen sker decent-
raliserat, eftersom man kan dela upp donationer mellan olika nivaer av ett partis verksamhet,
Greco Eval IIT Rep (2008) 6E, Theme II, p. 80.

Samma asikt uttrycktes av bland annat Justitiecombudsmannen, se remissammanstillningen, s.
28.

Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme IT, p. 72.

Greco Eval I1I Rep (2008) 4E, Theme I, s. 15. Detta framgar dven av artikel 12 av Greco Re-
commendation Rec (2003) 4.

Som noterats tidigare har vissa partier frivilligt atagit sig att redovisa alla bidragsgivare som
givit mer dn 20000 kronor. Detta &r dock inte en del av den frivilliga 6verenskommelsen fran
april 2000.

EU-partibidragsférordningen artikel 6(b).

KOM (2012) 499, artikel 15.2-4 och artikel 24(e).
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vara forenligt med Europaradets rekommendationer &r det idag, enligt min me-
ning, rimligare att i utformandet av svenska redovisningskrav vilja samma gréns-
belopp som Europaparlamentet och Kommissionen i sitt forslag till ny EU-
partistadga valt, det vill siga 1 000 euro, motsvarande ca.8 600 kronor.**

5.2.6 Anonymitet

Om man inf6r redovisningskrav ér det av vikt att tdnka pa hur man ska behandla
anonyma gavor. Greco stillde sig mycket kritiska till att det i Sverige &r tillatet for
partier och kandidater att ta emot anonyma gavor.””

Den frivilliga uppgorelsen mellan riksdagspartierna innehaller inget férbud mot
att partierna tar emot anonyma gavor. Aven enligt Insynsutredningens forslag
skulle det vara tillatet for partier och kandidater att ta emot anonyma bidrag.
Insynsutredningen slog fast att den inte sag nagon mdjlighet att infora ett forbud
for politiska partier att ta emot anonyma bidrag. Insynsutredningen beskrev dock
inte vilka hinder man sag for ett sadant férbud. Vidare sag utredningen inte nagot
behov av att begrinsa mojligheten att ta emot anonyma bidrag, eftersom nagra
sirskilda bindningar mellan givare och mottagare inte kunde uppkomma om
givaren dr anonym. Insynsutredningen papekade att anonymiteten sjdlvklart
skulle kunna utnyttjas av partier och kandidater som onskar dolja en bidragsgi-
vares identitet. Avseende denna risk for att anonymiteten skulle kunna anvéindas
som ett sétt att komma runt redovisningskraven gav utredningen uttryck for en
anmirkningsvird optimism: "Det far dock forutsittas att partier och kandidater
ir lojala mot lagstiftningen.”**

Enligt den nu gillande EU-férordningen ir det helt forbjudet for partierna att
overhuvudtaget ta emot anonyma donationer.”” Samma férbud mot att ta emot
anonyma gavor giller enligt férslaget till ny EU-partistadga.’”

Anonyma gavor innebir ett problem for redovisningskravs effektivitet.*** Med
anonyma gavor ar det enkelt for mindre nogréknade partirepresentanter att med
hénvisning till en falsk anonymitet ta emot pengar fran specifika bidragsgivare
utan att dessa behover redovisas och pa sa vis forblir eventuella otillborliga

% Insynsutredningen framhéll att beloppsgrinserna kan kringgés genom att man t.ex. delar upp

ett storre bidrag pa flera givare inom en familj. Insynsutredningen noterade vidare att man inte
sag nagra praktiska mojligheter att forhindra den typen av kringgaenden, SOU 2004:22, s. 164 f.
Om detta stimmer ir, enligt min mening, &ven detta ett skil att ligga beloppsgrinsen pa en
ldgre niva, for att pa sa vis forebygga de skadliga effekterna av ett kringgaende av reglerna.
Greco Eval 111 Rep (2008) 4E, Theme 11, p. 72.

SOU 2004:22, s. 166. Statsvetenskapliga institutionen vid Uppsala universitet anférde triffande
isitt remissvar att ” detta knappast dr ett hallbart argument. Varken denna eller nagon annan
lag syftar till att reglera hederliga ménniskors férehavanden. Vore alla hederliga behévdes ing-
en lag alls. Anledningen till att denna lag 6verhuvudtaget kommit att diskuteras r ju att det
finns dem som inte vill vara hederliga.” se remissammanstéllningen, s. 32.
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320

321 EU-partibidragsforordningen artikel 6(c).

322 KOM (2012) 499, artikel 15.5(a). I en av regeringen upprittad faktapromemoria gillande forsla-

get till EU-partistadga uppges felaktigt att kommissionens forslag tillater anonyma donationer
upp till en niva av 1 000 euro per ar och givare, faktapromemoria 2012/13:FPMS, s. 3. Den fore-
slagna EU-partistadgan tillater inte alls anonyma donationer. Partierna behéver enligt kom-
missionens forslag inte redovisa donatorernas identitet om dessa limnat mindre n 1000 euro
under ett ar. Det innebér dock inte att partiet far behalla gavor av mindre &n 1000 euro fran
anonyma givare, eftersom anonyma gavor &r otillatna, utan endast att partiet inte behover redo-

visa givaren.

% En nirliggande friga ir huruvida man bér férbjuda partier och kandidater att ta emot bidrag

om inte bidragsgivaren uttryckligen samtyckt till att bidraget registreras och eventuellt redovi-
sas. Den fragan har inga direkta effektivitetsaspekter och behandlas dérfér inte i detta kapitel.
Fragan om samtycke ir ddremot relevant for fragan om redovisningskraven ir forenliga med
grundlagens skydd for negativ opinionsfrihet. Se avsnitt 4.2.
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bindningar mellan givare och mottagare okinda for allménheten. Aven i det fall
inget direkt arrangemang utarbetats mellan givare och mottagare kan det vara
mer eller mindre klart fér bade givare och mottagare vem som star bakom en
anonym gava, men utan att den givande fysiska personen officiellt ger sig till
kdnna kommer partiet inte att kunna redovisa givaren. Av dessa anledningar ir
det viktigt att man forbjuder mottagandet av anonyma gavor for att redovis-
ningskrav ska vara effektiva. I bade den nuvarande och den foéreslagna EU-
partibidragsférordningen ingar ett forbud mot att ta emot anonyma géavor. For att
svenska redovisningskrav ska bli effektiva och ligga i linje med vara internation-
ella dtaganden maste ett fsrbud mot att ta emot anonyma bidrag inféras.***

5.2.7 Overvakning och tillsyn

Enligt Europaradets riktlinjer bor staterna tillse att partiernas och kandidaternas
redovisningar star under oberoende tillsyn,*”® och friimja specialisering av ritts-
vésendet, polisen eller annan personal i kampen mot olaglig finansiering av poli-
tiska partier och valkampanjer.”’® Greco kritiserade Sverige utifrin bristen pa
tillsyn och noterade &ven att uppgifter gjort géllande att inte ens granskande me-
dia dgnat fragan om kampanjfinansiering ett sérskilt stort intresse. Greco re-
kommenderade dérfor att Sverige skulle infora sjélvstindig tillsyn.

Enligt den frivilliga 6verenskommelsen f6éreskrivs av naturliga skil ingen obero-
ende granskning av redovisningen. Enligt Insynsutredningens forslag skulle re-
dovisningarna ”inte gas igenom, kontrolleras, eller godkéinnas av de politiska
forsamlingarna, utan endast goras tillgingliga for offentlighet”.*”” Enligt Insyns-
utredningen skulle vidare inte heller erfordras ”[n]agon kontroll av riktigheten av
intiktsredovisningen utéver den som foljer av kravet pa godkéinnande av en revi-
sor”.”*® Enligt Insynsutredningen skulle dock ett framtida behov av tillsyn och
kontroll inte uteslutas. Det var enligt utredningen viktigt att fragan féljdes noga
och att ytterligare atgirder bor 6vervigas i det fall otillfredsstillande forhallan-

den skulle uppsta.

Redovisningskrav utan tillsyn skulle inte vara i linje med Europaradets riktlinjer
eller Grecos rekommendationer. Darutover ir jag for egen del kritisk till Insyns-
utredningens instillning att tillsynsmekanismer behover inforas forst efter det
att oegentligheter uppstatt. For det forsta bor man givetvis ha som ambition att
tillskapa system som forebygger oegentligheter och for det andra skulle ett sy-
stem utan tillsynsmekanismer ha betydligt svarare att 6verhuvudtaget upptécka
eventuella oegentligheter.

5.2.8 Efterlevnad och sanktioner

Enligt Europarddets riktlinjer bor staterna kréva att overtriddelser av redovis-
ningskraven leder till effektiva, proportionella och avskrickande paféljder.’” I
sin utvirderingsrapport papekade Greco att det var uppenbart att framtida redo-
visningskrav maste férenas med limpliga och flexibla sanktioner.** Vidare note-
rade Greco att sddana sanktioner inte maste vara av straffrittslig art utan for

% Kritik mot att Insynsutredningens férslag tillit anonyma gévor framférdes fiven i Justitieom-

budsmannens och Umea universitets remissvar, se remissammanstillningen, s. 3 och s. 13.
Recommendation Rec (2003) 4, artikel 14.

Recommendation Rec (2003) 4, artikel 15.

SOU 2004:22, s. 178.

SOU 2004:22, s. 178.

Recommendation Rec (2003) 4, artikel 16.

Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme II, p. 76.
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mindre allvarliga Overtriddelser bor andra typer av sanktioner kunna komma
er o 331
ifraga.

Den frivilliga uppgorelsen innehaller naturligtvis inga sanktioner. Insyns-
utredningen valde att inte koppla nagra sanktioner till sitt forslag mer &n att ett
parti som inte uppfyller redovisningskraven skulle kunna bli av med sitt statliga
partistod. Enligt den nu géillande EU-partibidragsforordningen 4r redovisning i
enlighet med redovisningskraven en forutsittning for att EU-partibidrag ska
betalas ut.**’

Enligt kommissionens forslag till EU-partistadga forskrivs att otillatna bidrag
som lamnats till ett parti,”’ maste aterstillas till givaren inom 30 dagar. Om detta
inte dr mojligt ska bidraget anmailas till parlamentet och redovisas som allmén
inkomst i Europaparlamentet. Vidare kan Europaparlamentet utkréva boter, en-
ligt en skala som den sjélv faststéller, i de fall ett parti inte foljer redovisningskra-
ven.”** Enligt forordningen ska bétesbeloppen vara effektiva och avskrickande
men fir inte verstiga 10 procent av partiets arsbudget det ar boterna utdelas.*”
Vidare kan partier som inte f6ljer redovisningsreglerna bli avregistrerade som

EU-parti och dirmed kunna bli av med sitt EU-partistd.*

Precis som Greco framholl i sin rapport dr det en sjidlvklarhet att redo-
visningskrav maste vara kopplade till rimliga sanktioner for att redovisnings-
kraven ska fungera effektivt. Insynsutredningen kopplade av olika anledningar
inte nagra sanktioner till sitt forslag.*”’ Det #r klart att osanktionerade redovis-
ningskrav inte skulle vara tillrickligt langtgaende for att vara i linje med Euro-
paradets riktlinjer och Grecos rekommendationer. Det torde inte vara tillrdckligt
att den enda sanktionen som kopplas till redovisningskraven r att partiet blir av
med sitt offentliga partibidrag, eftersom partiet i ett sadant fall kan vélja att istél-
let for offentligt partistod, endast forlita sig pa privata bidrag, och pa sa sétt helt
sta utanfor redovisningskraven.

Insynsutredningen ansag att det inte skulle vara mojligt att utan grundlags-
dndring koppla sanktioner till redovisningskraven. Fragan om redovisnings-
kravens forenlighet med regeringsformen har behandlats i kapitel 4.

5.2.9 Slutsats

Utifran redogorelsen ovan dr det tydligt att varken den frivilliga Overens-
kommelsen eller Insynsutredningens forslag var tillrackligt langtgaende for att
vara helt i linje med Europaradets riktlinjer eller Grecos rekommendationer.
Redovisningskraven i Kommissionens forslag till ny EU-partistadga far ddremot
anses ligga betydligt mer i linje med Europaradets riktlinjer och Grecos rekom-
mendationer och dr en god forebild for framtida svenska redovisningskrav.

331 Greco Eval IIT Rep (2008) 4E, Theme 11, p. 77.

Dessutom maste partierna for att fa EU-partibidrag f6lja 6vriga valkampanjfinansieringsregler,
sasom att inte ta emot bidrag fran anonyma givare eller att EU-partierna inte far ta emot mer &n
12 000 euro per ar fran en och samma givare.

332

333 T.ex. bidrag frén anonyma givare. Partierna ir enligt forordningen dven férbjudna att bland

annat ta emot bidrag fran féretag 6ver vilka de offentliga myndigheterna kan utova ett direkt el-
ler indirekt bestimmande inflytande pa grund av dgarférhallanden, finansiellt deltagande eller
regler som styr foretaget. Partierna far dirutover inte ta emot mer #n 25 000 euro per ar fran en
och samma givare.

KOM (2012) 499, artikel 22.2(d)-(e).

KOM (2012) 499, artikel 22.3.

KOM (2012) 499, artikel 22.4-5.

SOU 2004:22, s. 180 ff. Detta ledde till kritik fran flera remissinstanser, ddribland Svea hovritt
och Riksaklagaren, se remissammanstillningen, s. 3 f.
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Man bor som bekant inte mala fan pa viggen, men eftersom Justitiedeparte-
mentet papekat att bade den frivilliga Gverenskommelsen och Insynsut-
redningens forslag kommer att ligga till grund for det nya lagférslaget, finns viss
anledning att befara att Greco dven i framtiden kommer att ha anledning att rikta
kritik mot Sverige.**®

5.3 De konstitutionella fragorna

I kapitel 3 och kapitel 4 beskrevs USA:s och Sveriges konstitutionella skydd for
opinionsfriheterna och hur redovisningskrav forhaller sig till dessa skydd. Be-
skrivningen av réttspraxis betridffande redovisningskrav i USA 6ppnar for manga
iakttagelser och slutsatser. Hir sammanfattas nagra iakttagelser och en viss jim-
forelse med svenska forhallanden gors.

For det forsta kan noteras hur fragan om pengar i politiken och kampanj-
finansiering i USA ir en fraga som fatt mycket stor uppmaérksamhet av lagstifta-
ren och i nésta led av rittsviisendet, i vart fall i jimfoérelse med den uppmérk-
samhet samma fraga fatt i Sverige.**” Det finns flera anledningar till att frigan om
pengar i politiken har fatt sa stor uppmérksamhet i USA. Den mest tydliga orsa-
ken ldr vara att pengar och insamling av pengar ar sa centralt for amerikanska
politiker. Eftersom det i USA inte finns ett vélutvecklat system for offentlig
finansiering av partier och kandidater &r privat finansiering av avgérande bety-
delse for kandidaters mojlighet att na ut till viljare.*** Samtidigt har kostnaden
for kandidaters valkampanjer gatt upp drastiskt de senaste decennierna.**'

For det andra kan noteras, eventuellt som en forlingning av den forsta iakt-
tagelsen, att kampanjfinansieringslagstiftning i USA har blivit ett mycket kompli-
cerat och snarigt rittsomrade som behandlas i en méngd rittsfall fran USA:s
Hogsta domstol.**? Ett exempel pa denna komplexitet 4r den uppdelning som
ursprungligen gjordes i fallet Buckley mellan sjilvstindiga kampanjutgifter och
direkta kampanjbidrag. Som framgatt av redogorelsen i kapitel 3 &r bedomningen

%% Liknande oro har uttryckts i den allméinna debatten, WENNBERG, S. (2012-11-30) Lag om parti-

bidrag kan bli tandslés, Svenska Dagbladet.

Se kapitel 2.

Presidentval finansieras dock till viss del av offentliga medel, bade i primérvalen och i general-
valet. Det offentliga stodet i presidentvalskampanjer har de senaste tva valen minskat i bety-
delse. Systemet med offentlig finansiering av presidentval dr kombinerat med vissa restriktioner.
Genom att ta emot offentligt stod godkénner presidentkandidaten att bland annat begrénsa sina
kampanjutgifter och att ga med pa tak géllande hur mycket privata bidrag kandidaten far ta
emot. Om kandidaten viljer att st utanfor systemet med offentlig finansiering géller dock inte
dessa restriktioner. Se Federal Election Commissions hemsida, link i killférteckningen. Pre-
seident Barack Obama var i valet 2008 den forste presidentkandidaten, sen systemet inférdes
1974, att vilja att sta utanfor det offentliga stodet i ett generalval, se PLOUFFE, D. (2009) The
audacity to win - the inside story and lessons of Barack Obama’s historic victory, Viking. s. 256. 1
presidentvalet 2012 deltog varken president Barack Obama eller republikanernas kandidat Mitt
Romney i systemet med offentlig stéd, CAMINA, C. (2012-04-27) Obama, Romney skip taxpayer
money for campaign, USA Today. Strategin bakom att sta utanfor det offentliga stodet dr givetvis
att pa sa sitt slippa restriktionerna av bland annat méngden privata donationer som far tas
emot.
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%' Enligt uppgifter, som for vrigt finns tillgéingliga tack vare redovisningskrav, har den totala

mingden pengar som spenderats i valkampanjer av samtliga kandidater till kongressen 6kat
fran 77 miljoner USD ar 1974 till 343 miljoner USD 1982 och till 1800 miljoner USD ar 2010, en
utveckling som vida dverstiger inflationstakten, se LESSIG, Republic Lost, s. 91. Hur pengar och
insamling av pengar och lobbying explosionsartat 6kat i betydelse i Washington D.C. de senaste
aren beskrivs vil av journalisten Robert G. Kaiser i boken KAISER, R. G. (2009) So damn much

money - the triumph of lobbying and the corrosion of american government, Vintage.

**2 vilket dven bor ses i ljuset av att USA:s Hogsta domstol meddelar provningstillstind i endast

runt 80 fall per ar. Sveriges Hogsta domstol meddelar prévningstillstand i ca 140 fall per ar och
Hogsta forvaltningsdomstolen i ca 180 fall per ar.
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kring vad som é&r forenligt med konstitutionen vildigt olika avseende sjélvstén-
diga utgifter och avseende kampanjbidrag. Denna uppdelning motiverades med
att de sjdlvstindiga kampanjutgifterna inte innebar nagra problem utifran anti-
korruptionsintresset, eftersom utgifterna inte koordineras med kandidaten. Detta
har skapat en situation i USA dér nu i princip varje kandidat i federala val, utover
att ta emot direkta kampanjbidrag, har varsin sjdlvstindig valkommitté, en s.k.
PAC. En sadan PAC omfattas inte av lika omfattande kampanjfinansieringsregler
som kandidaten sjilv och har dirfor stérre mojligheter att spendera pengar for
att frimja en kandidat eller ett parti i en valkampanj utan att beroras av begréns-
ningar eller vissa redovisningskrav.**’ Med ett utifranperspektiv upplevs USA:s
kampanjfinansieringslagstiftning och dess praxis som mycket brokig och svartill-

ginglig.

For det tredje kan noteras, eventuellt som en forklaring till den andra iakttagelsen,
hur USA:s Hogsta domstol genom tolkningen av konstitutionens Forsta Tilldgg
har haft sista ordet i debatten kring vilka kampanjfinansieringsatgirder som &r
tillatna och att domstolen hirvid har kommit fram till att det framforallt dr redo-
visningskrav som &r statens konstitutionellt tillatna atgérd for att bekdmpa o6ns-
kade effekter av pengar i politiken. Att Hogsta domstolen har sista ordet i en
fraga som vissa skulle beteckna som mer politisk &n juridisk ar inte ovanligt i
USA dir Hogsta domstolen t.ex. dven haft sista ordet i vilka abortlagar som &r
tillitna att anta for delstaterna.’** Resultatet av Hogsta domstolens tolkningar av
konstitutionen gillande kampanjfinansieringsatgérder ir, utover att regleringen,
genom upprepade ogiltigférklaringar av domstolen och efterféljande hoplapp-
ningar av lagstiftaren, blir svaréverskadlig, att mer langtgaende kampanjfinansie-
ringslagstiftning endast kan inféras om konstitutionen éndras eller Hogsta dom-
stolen gor en ny tolkning av konstitutionen.***

For det fjdrde vill jag for egen del papeka att &ven om det gar att diskutera USA:s
Hogsta domstols slutsatser i sin konstitutionella argumentation kring det Forsta
Tillagget och dess skydd for yttrandefriheten, sa &r det svart att inte acceptera
nodvindigheten av en sadan diskussion. Ett av syftena med att vissa rittigheter
placerats pa grundlagsniva ir att storre vaksamhet ska rada vid lagstiftning som
berdr nagon av dessa rittigheter. Aven om en inskrinkning till slut godkénns av
domstolen, sa finns det ett sjdlvindamal i den 6kade forsiktigheten och mojlig-
heten till debatt.

I Sverige ir situationen annorlunda avseende tre av de fyra punkterna ovan. For
det forsta har Sverige, till skillnad fran USA ett vl utvecklat system for offentliga

3 En uppmirksammad och draplig illustration av hur mérkligt systemet blivit med sjilvstindiga

kommittéer, sa kallade Super-PAC:s, genom vilka foretag efter Citizens United kan spendera
obegrinsade mingder pengar i valkampanjer sa linge Super-PAC:en inte koordinerar sina ut-
gifter med kandidaten, dr komikern Steven Colberts Super-PAC Americans for a Better Tomor-
row, Tomorrow. For att illustrera skenbarheten i Super-PAC:s sjélvstdndighet gentemot den
kandidat Super-PAC:en foresprakar, utsag Steven Colbert sin komikerkollega Jon Stewart till
chef for Super-PAC:en som skulle frimja Steven Colberts presidentvalskampanj. Trots banden
mellan komikerna var kravet pa sjilvstindighet uppfyllt, se GRANT, D. (2012-01-13) Stephen
Colbert’s Super PAC Joke Seven Months in the Making Pays Off with Presidential Punchline, New
York Observer.

1 det berémda rittsfallet Roe v. Wade, 410 U.S. 113 (1973). Ett &nnu mer aktuellt exempel dr den
nyligen avgjorda processen diar Hogsta domstolen prévade huruvida Obamaadministrationens
sjukvardsreform var forenlig med konstitutionen.

344

5 Det stora missndjet med pengars inflytande i amerikansk politik och Hogsta domstolens tolk-

ningar i Buckley och sen i Citizens United, har lett till att det i USA finns flera organisationer
som forsoker opinionsbilda for att gora ett tilldgg till konstitutionen. Genom en dndring av kon-
stitutionen vill man hindra Hogsta domstolens majlighet att sla ned pa lagstiftning som pa olika
sétt begrinsar pengars roll i politiken. Exempel pa sadana organisationer dr Rootstrikers och
Wolf PAC.
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partistdd och har dirfér inte samma problem med att partier och kandidater
maste soka privata finansieringsméjligheter.’*® Fér det andra har Sverige inte
heller ett komplext rittsomrade avseende kampanjfinansiering pa plats som gor
enskilda atgirder mer komplicerade att inféra. For det tredje &r varken den
svenska Hogsta domstolen lika benégen att ogiltigforklara som USA:s eller den
svenska grundlagen lika svar att 4ndra som den amerikanska, varken ur ett poli-
tiskt eller ur ett formellt perspektiv.**’ Det innebir att en domstols ogiltigforkla-
rande av en lagstiftningsatgird betydligt enklare dn i USA, kan atgirdas av lag-
stiftaren genom en grundlagsindring.**® Avseende den fjirde punkten bér enligt
min mening dock ingen egentlig skillnad mellan USA och Sverige anses foreligga.
Det idr lika angeldget i Sverige att noga utreda kampanjfinansieringsatgirders
forenlighet med konstitutionen som det &r i USA. Just skyddet for yttrandefri-
heten och nérliggande réttigheter bor enligt min mening beaktas synnerligen
noga avseende yttranden som #r centrala fér det demokratiska statsskickets
funktion, inklusive yttranden inom ramen for valrérelser. Som papekat gar det
dven att diskutera vilka slutsatser en utredning kring redovisningskravs forenlig-
het med konstitutionen ska komma fram till, men kring att den konstitutionella
diskussionen ska dga rum bor det inte rada nagon tvekan.

Det dr alltsa viktigt att infor ett framtida svenskt forslag till redovisningskrav
noga undersoéka forhallandet till regeringsformen. Den eventuella oférenligheten
med grundlagen, som noterades i remissbehandlingen av Insynsutredningen,
anvindes for nagra ar sedan som ett av de frimsta argumenten for att bibehalla
de frivilliga 6verenskommelserna istillet for att fortséitta handliggningen av ar-
betet med att utarbeta redovisningskrav. Det dr givetvis av stor betydelse att re-
dovisningskrav inte inskrénker grundliggande fri- och rittigheter. Men samtidigt
ar det inte onskvirt att politiker, av skil som inte har med fri- och rittigheter att
gora, ska kunna gomma sig bakom ett alltfor extensivt fri- och rittighetsskydd
for att ddrigenom kunna bibehalla status quo. Av redovisningen i kapitel 4 fram-
gar att det finns flera fragetecken kring redovisningskravens forenlighet med
grundlagen. Det &r av den anledningen olyckligt att justitiedepartementet indike-
rat att det kommande foérslaget inte kommer att inkludera ett forslag till grund-
lagséndring.

I avsnitt 4.3 ovan fordes en diskussion kring redovisningskravs férenlighet med
de forbuden i RF 2:2-3 mot att registrera eller kriva tillkinnagivande av politiska
asikter. Till skillnad fran manga andra bestimmelser i RF 2 kap. ir RF 2:2-3 abso-
luta och inskrénkningar dr inte mojliga att géra utan att grundlagen i sig &dndras. I
det fall redovisningskrav skulle inskréinka RF 2:2 eller RF 2:3 skulle domstolar
och andra myndigheter vara skyldiga enligt grundlagen att asidositta dessa redo-
visningskrav.

Enligt min mening &r det olyckligt att den negativa opinionsfriheten i RF 2:2 och
forbudet mot asiktsregistrering i RF 2:3 utformades absolut och inte kan in-
skrinkas ens vid vissa sndvt definierade situationer, sasom giller for de flesta
andra rittigheter enligt RF 2 kap. Med en absolut utformning faller redovis-
ningskraven alltsa antingen helt utanfor skyddet och férlorar dirmed den mojlig-

%6 Att pengar dr mindre viktigt i svenska valkampanjer har iven andra forklaringar, sésom att

personval forekommer i betydligt mindre skala &n partival.

%7 Att gora tilldgg till USA:s konstitution ir en omstindlig process som regleras av konstitutionens

femte artikel. Ett sdtt dr att en tva tredjedels majoritet i kongressen foreslar ett andringsforslag
som dérefter maste ratificeras av minst tre fjairdedelar av alla delstater. Om nagon sadan majori-
tet inte finns i kongressen kan istillet ett &ndringsforslag initieras av de lagstiftande forsam-

lingarna i minst tre fjirdedelar av alla delstater.

8 porutsatt att den norm som foranlett dsidosittandet inte &terfinns i ett internationellt doku-

ment sasom EKMR.
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het till f6rh6jd uppmérksamhet och noggrannhet som grundlagsinskréankningar
bor kriva, eller sa dr redovisningskraven helt omgjliga att inféra utan grundlags-
dndring. Det vore enligt min mening mer 6nskvirt att regeringsformens skydd
for de politiska rittigheterna tillimpades brett, men att storre flexibilitet limna-
des avseende vilka inskridnkningar som far goras. Pa sa sétt skulle en storre med-
vetenhet kring dessa fragor kunna skapas och en storre debatt mojliggoéras. Dom-
stolarna skulle &ven i sin lagprévning fa ett stérre utrymme att kunna ta hansyn
till omstindigheterna kring specifika lagstiftningssituationer och viga intressen
mot varandra. Att istéllet ha snéiva absoluta bestimmelser dér vissa atgirder helt
faller utanfér och darmed inte medfér nagon héjd forsiktighet eller nagon hojd
allmin medvetenhet och debatt dr olyckligt nir det handlar om ett omrade som
ir centralt for vart demokratiska styrelseskick.’*’ Som Hogsta domstolen i USA
varit noga med att poéngtera finns det anledning att anse att sa fort det handlar
om yttranden av politisk art sa aktualiseras skyddet for grundldggande politiska
rittigheter, och noggrannhet dr pakallad. Diarmed inte pa nagot vis sagt att in-
skrinkningar inte bor kunna goras, utan endast att férsiktighet och f6rhojd moj-
lighet till debatt ar pakallad. Utan denna forhojda forsiktighet undermineras en
del av syftet med normhierarkin.

Om den negativa opinionsfriheten och asiktsregistreringsforbudet hade varit
relativa och tillatna att inskrinka i vissa situationer skulle man kunna titta pa den
grad av inskrinkning av RF 2:2-3 som redovisningskraven innebér och harvid
bedéma om inskrdnkningen dr godtagbar eller inte. En sadan avvigning skulle
inkludera omstidndigheter sasom vilka beloppsgrinser som giller for redovis-
ningskraven, vilka som omfattas, tidpunkterna fér omfattningen etc. Med andra
ord samma sorts avvigningar som jag har gett exempel pa fran praxis i USA:s
Hogsta domstol och som jag ger exempel pa under avsnitt 4.4 dér relativa skydd
diskuteras. Vart att notera &r att Insynsutredningen faktiskt diskuterade den ty-
pen av avvigningar mellan individens intresse av att inte fa sin politiska askad-
ning tillkdnnagiven och inférandet av redovisningskrav. Denna diskussion férdes
dock inte inom ramen for fragan huruvida redovisningskrav ir tillatna enligt
regeringsformens skydd for fri- och rittigheter utan fordes separat avseende
vilka beloppsgrinser som ska tillimpas for att redovisningskraven ska aktuali-
seras,” och forst efter att utredningen redan “bockat av” fri- och rittighetsa-
spekterna. Enligt min mening bor diskussionen féras som en jimforelse mellan
rittighetsinskrinkande aspekter av redovisningskraven — sasom kravens omfatt-
ning och beloppsgrinser — och ett begrinsningsstadgande som anger att be-
griansningar far goras endast for vissa dndamal och med iakttagande av vissa
principer.”

*° Det #ir enligt min mening talande att FRU i utredningen som foreslog att gora RF 2:2 absolut

men snévare uttryckte att effekten av en sadan é@ndring “uppenbarligen” innebar en foérstiark-
ning av grundlagsskyddet, se SOU 1975:75, s. 133. Se &ven avsnitt 4.3.1. Snarast innebér en sddan
dndring av skyddet, enligt min mening, en risk for att vissa statliga atgérder som borde anses
pakalla konstitutionell forsiktighet, sasom atgérder genom vilka individers politiska askadning
stélls infor allménhetens ljus, helt hamnar utanfér grundlagsskyddet. For egen del har jag svart
att se detta som en uppenbar férstirkning av grundlagsskyddet.

SOU 2004:22, s. 160 ff.

Med andra ord borde RF:2-3 inkluderas i begrinsningsstadgandena i RF 2:20-23.
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5.4 Ett nytt paradigm

For att kontrastera diskussionen i denna uppsats skulle jag vilja avsluta med att
kortfattat nimna att det pa sina hall i virlden fors diskussioner kring méjligheten
att bygga ett helt nytt paradigm inom rittsomradet for kampanjfinansiering.
Istéllet for att forlita sig pa de tre konventionella metoderna for att bekdmpa ne-
gativa effekter av kampanjfinansiering — begrénsningar av privata medel, statliga
subventioner och krav pa 6ppenhet - skulle det nya paradigmet inféra nya verk-
tyg for att 16sa fragan om hur en stat bést hanterar pengar i politiken. Viljan att
bygga ett nytt paradigm kommer delvis fran en insikt i att de konventionella me-
toderna inte i tillrdckligt hog grad kunnat motverka negativa effekter av pengar i
politiken och att det finns en risk for att metoderna medfor negativa effekter for
medborgarnas deltagande i politiska debatten.*

Tva tongivande foretridare for ett nytt paradigm &4r Yaleprofessorerna Bruce
Ackerman och Ian Ayres som utforligt presenterar sitt forslag i den mycket sinn-
rika och hogst lisviirda boken Voting with Dollars.*** Det nya paradigmet skulle
enligt deras forslag besta av en rad olika mer eller mindre komplaxa delar. Atgir-
derna skulle sammantaget ha som mal att modernisera och omdefiniera medbor-
garens deltagande i demokratin. Avseende transparensen foreslas att istéllet for
att krdva Gppenhet i partifinansieringen, krdva anonymitet.*** Forfattarna menar
att pa samma sétt som sluten rostning i val forsvarar for politiker att kopa roster,
skulle krav pa anonymitet av politiska bidrag forsvara for bidragsgivare att kopa
lojalitet fran en viss politiker eller ett visst politiskt parti. For att fa skidnka
pengar till ett parti eller en kandidat maste enligt forslaget donationen ga genom
ett system som tillforsikrar givarens anonymitet. Korrumperande kommunika-
tion mellan bidragsgivare och bidragsmottagare skulle stéras av att vem som
helst skulle kunna pasta sig ha skinkt medel, pa samma sétt som vem som helst
idag kan pasta sig ha rostat pa ett visst parti eller en viss kandidat utan att det gar
att kontrollera. Forfattarna menar att forslaget med krav pa anonymitet skulle
vara mer forenligt med konstitutionella skydd for opinionsfriheter dn krav pa
Ooppenhet, eftersom patvingad icke-anonymitet dr mer betungande fér opinions-
friheten dn patvingad anonymitet. Vid sidan av detta system tédnker sig forfattar-
na att det offentliga partistédet reformeras pa sa vis att det fortsittningsvis delas
ut genom att varje medborgare tilldelas ett slags pott, en opinionspeng, som ve-
derborande kan skiinka till det parti eller kandidat hen stodjer.*

Man kan ha olika asikter om de specifika forslagen som dessa foresprakare av ett
nytt paradigm framfor, men det som &r intressant utifran denna uppsats horisont
ar framforallt att notera att denna diskussion 6verhuvudtaget fors. Diskussionen
om ett helt nytt paradigm tydliggor att Sverige, som &nnu inte ens infoért krav pa
oppenhet i valkampanjfinansieringen, enligt min mening ligger langt efter i syn-
en pa politisk opinionsbildning och behovet av att staten stindigt virnar om for-
merna, skyddet och forutsittningarna for denna opinionsbildning. Med tanke pa

%2 Se hirvidlag LESs1G, Republic Lost, s. 251 ff. Lessig gor gillande att, eftersom pengar redan ir

av sddan enorm betydelse i USA och féorekommer i sadan skala i samtliga politiska kampanjer,
transparens inte ensamt kan férebygga eller stivja negativa effekter av finansieringen. Detta r
enligt forfattaren bekymmersamt i ljuset av att USA:s Hogsta domstol i senare rittspraxis,
framforallt i Citizens United, forklarat just transparens som den konstitutionellt tillatna atgér-
den for att bekimpa negativa effekter av kampanjfinansieringen.

ACKERMAN, B., AYRES, L. (2002) Voting with Dollars, Yale University Press.
ACKERMAN/AYRES, Voting with Dolars, s. 93 ff.

Ett system med opinionspeng har féresprakats dven i svensk litteratur. Begreppet “opinions-
peng” kommer fran PREMFORS, Den starka demokratin, s. 217. Ackerman och Ayres kallar bi-
draget for patriotdollar. Se d&ven LESSIG, Republic Lost, s. 265 dir ett motsvarande system fore-
sprakas och kallas fér democracy voucher, alltsa i princip demokratikupong.

353
354

355

69



att formerna och forutséttningarna for opinionsbildning stindigt fériandras och
att vi alltmer lever i ett mediesamhille med en stor maktkoncentration till ett
fatal mediekoncerner och en utsuddande grins mellan offentlig och privat sektor
ar det enligt min mening tydligt att staten hela tiden maste stélla nya fragor kring
hur opinionsbildningen regleras och skyddas. Dessa fragor bor ta sikte pa hur
staten kan férebygga sadant som korruption, snedvridning och alltfor stora ojam-
likheter i mojligheterna att delta i opinionsbildningen. Enligt min mening &r det
ett mycket lagt stillt krav att den svenska lagstiftaren i vart fall bérjar med att pa
allvar ta tag i fragan om 6ppenhet i svensk kampanjfinansiering, for att darefter
kunna stélla nya fragor som ror svensk opinionsbildning,.
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6 Avslutande sammanfattning

I denna uppsats har beskrivits att det saknas en lagreglering som tillférsédkrar
transparens i svenska valkampanjer. Det har av uppsatsen framgatt att diskuss-
ioner om att infora en sadan lag om 6ppenhet forts under mycket lang tid i Sve-
rige och att ett konkret lagforslag i skrivande stund bereds pa Justitie-
departementet. Det har vidare framgatt att den nu rddande bristen pa lagregle-
ring innebdir att Sverige inte uppfyller sina internationella ataganden och att Sve-
rige ligger langt efter i den 6vervéldigande internationella trenden att i allt storre
utstrickning reglera de politiska partierna, framforallt avseende 6ppenhet. T
uppsatsen har redogjorts for den omfattande kritik som riktats mot Sverige pa
grund av denna brist, framforallt fran Europaradets grupp mot korruption.

Vidare har i uppsatsen beskrivits hur kampanjfinansieringslagstiftning, inklusive
redovisningskrav, har potentiellt inskriankande effekter pa skyddet fér de positiva
och negativa opinionsfriheterna. Det har &ven gjorts gillande att effektiva redo-
visningskrav eventuellt 4r oférenliga med regeringsformen och att en grundlags-
dndring darfor kan vara nédvindig. I uppsatsen har konstaterats att det darfor ar
olyckligt att lagforslaget som nu bereds, enligt uppgifter fran Justitiedeparte-
mentet, inte kommer att inkludera nagot forslag till grundlagsédndring.

Det har dven framhallits i uppsatsen att for att Sverige till fullo ska uppfylla sina
internationella ataganden avseende 6ppenhet i valfinansieringen krévs att redo-
visningskrav maste inféras som dr mer langtgaende dn bade den nu gillande fri-
villiga 6verenskommelsen och de redovisningskrav som foreslogs ar 2004 av In-
synsutredningen. Mot bakgrund av detta har det i uppsatsen konstaterats att det
ar olyckligt att lagforslaget som nu bereds, enligt uppgifter fran Justitiedeparte-
mentet, kommer att modelleras utifran bade den frivilliga 6verenskommelsen
och utredningen fran 2004. I uppsatsen har gjorts gillande att EU-
kommissionens forslag till ny EU-partistadga &r en god forebild for framtida
svenska redovisningskrav.
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