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Nr 17.

Av herr Hastad m. fl., om inférande av beslutande folkomrost-
ning i viktigare statliga angeldgenheter och viktigare
kommunala frdger av allmdnt intresse.

Efter forra virldskriget vann tanken pa demokratiens utbyggnad genom
folkomrdstning en lika stor som snabb utbredning. Sirskilt i de méinga
stater, som nybildades genom fredssluten, inforlivades olika former av re-
ferendum i forfattningarna. Som forebild stod Schweiz, och det talades
vid den tiden allmint om statsskickens »Verschweizerung». Aven om tan-
ken pé inforande av folkomrdstning tidigare vid enstaka tillfillen fram-
kastats i vart land — bl. a. sdsom ett medel f6r skiljedom mellan riks-
dagens bada kamrar under den gamla forsta kammarens tid — aktuali-
serades referendumfragan ocksi hiir vid samma tidpunkt. Ar 1920 tillsat-
tes den s. k. folkomrostningskommittén under f. statsminister Edéns led-
ning.

esultatet av den nimnda kommitténs utredningsarbete kom emellertid
att inskriinka sig till det konsultativa referendum, som alltifran 1922 finnes
inskrivet i regeringsformen § 49. Kommitténs majoritet fann — enligt
slutbetdnkandet, SOU 1923: 10 att »nuvarande forhallanden 1 vart land
icke giva tillriickliga skél for att framligga f6érslag om inforande av ett
decisivt folkomrostningsinstitut i Sveriges forfattning». TFragan stilldes
med andra ord pa framtiden. Till kommitténs arbete horde i 6vrigt nigra
mycket djupgdende vetenskapliga unders6kningar om referenduminstitu-
tets utformning och verkningar i olika linder, sirskilt Schweiz och USA:s
delstater.

Det konsultativa referendum i Sverige kunde i fjol fira sitt kvartsekels-
jubileum. Det infoérdes speciellt med tanke pa forbudsfragan, och som be-
kant har det endast en ging — vid 1922 ars férbudsomréstning — kom-
mit att tillimpas. Visserligen har da och da projekt om konsultativ folk-
omrostning kastats fram i den allménna politiska debatten, men det har
aldrig kommit lingre dn till projekt. I riksdagen har aldrig nigon géng
under de tjugofem dren fragan om ny omréstning pa allvar varit uppe.
Mot bakgrunden av denna starka motvilja mot den konsultativa folkom-
rostningen maste det fastslas, att utvecklingen givit dem riitt, som vid 1921
ars riksdagsdebatter stillde sig mycket skeptiska till limpligheten och an-
viindbarheten av denna form for folkets direkta medverkan i sakbesluten.
Den radgivande folkomrostningen kan a ena sidan vara dgnad att av-
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trubba ansvaret bade hos folket, enér dess vota inte dro utslagsgivande, och
hos riksdagen, enir denna kan vilja undandra sig ansvaret genom att
skjuta over detta pa viljarfolket. A andra sidan har det visat sig, att
regering och riksdag — vilka i varje sérskilt fall ha att i form av en lag
traffa beslut om att en konsultativ folkomrostning skall utlysas — ogérna
velat utsitta sig for intrang i sina maktbefogenheter dven nir det gillt
mycket omstridda fragor, betridffande vilka folkets uppfattning ej alltid
kunnat sikert beriknas. Hartill kommer att uttolkningen av en konsultativ
omrostnings resultat alltid kan bli féremal for skiftande meningar i de
fall, di utslaget inte dr sa kraftigt att dess innebord dr kategorisk. Myec-
ket typisk var diskussionen fore 1922 ars forbudsomrdstning; under mycken
strid gjordes da atskillnad mellan manliga och kvinnliga roster; dessutom
hivdade manga att forutséitiningen for lagfistandet av ett rusdrycksforbud
vore att forbudet samlade en kvalificerad majoritet bland folket, men bland
dem voro meningarna delade huruvida det skulle fordras 2/3 eller 3/5 ma-
joritet, likasd om denna kvalificerade majoritet skulle ha avseende blott
pa méinnen eller dven pa kvinnorna. Med visshet kan ocksa antas, att det
konsultativa referenduminstitutet skulle i hog grad undergriavas bland
folket, om regering och riksdag med utnyttjande av sin grundlagsenliga
fria provningsratt skulle i nagot fall ha fattat ett beslut, som gatt stick
i stiv mot utslaget i folkomrostningen. In summa: det referendum, som
grundlagsfists i Sverige, har visserligen inte gjort nagon skada och
kan framdeles mojligen ocksa i nagon annan f{raga dn nykterhetsfrigan
tinkas verka pacificerande, men det dr behéftat med stora principiella
brister och kan inte anses ha skinkt nagon lésning av problemet om fol-
kets okade medverkan i statsarbetet.

Tiden synes nu ater vara mogen for att till undersékning uppta fragan
om folkets direkta deltagande i var demokratiska stats styrelse genom
overgang till nagon form av beslutande (decisivt) referendum. Utgangs-
laget dr hirvid ett annat &n nir referendumfrigan diskuterades efter det
forsta vérldskriget. Dels sta oss nya erfarenheter fran skilda linder nu
till buds, dels ha statens uppgifter i utomordentligt hog grad utvidgats sir-
skilt under de sista aren, samtidigt som organisationsvisendet blivit en
allt starkare makt.

Pa samma sitt som 1920 ars kommitté gick tillviiga synes det dven nu
behovligt att ndrmare studera och summera erfarenheterna utomlands
fran referenduminstitutets tillimpning under mellankrigsiren och — i
den man material ges — efter 1945 ars krigsslut. Aven utan en ingiende
undersokning ar det dock vil bekant, att referenduminstitutet under mel-
lankrigsperioden inte kom att fa nagon storre betydelse i andra ldnder
an Schweiz, USA och Australien, d. v. s. i de linder dar institutet vunnit
hivd redan fore 1914. I de nya referendumstaterna — Osterrike, Tjecko-
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slovakien, Eire, Estland, Lettland och Litauen, Weimarrepublikens Tysk-
land och det republikanska Spanien samt i viss man Danmark, dir referen-
dum blott avser grundlagsiindringar men i fraga om dessa ir obligatoriskt
— har folkomrostningen ingenstides blivit samma faktor som i forebilds-
landet Schweiz. Antingen har institutet anvints blott i undantagsfall eller
ocksa har det legat helt i reserv. Orsakerna hirtill ha varit manga. I vissa
fall voro reglerna for omrostningens igangsittande sa forsvarande, att
institutet knappast kunde tas i bruk; pa flera hall voro reglerna dess-
utom sa invecklade eller teoretiskt utspekulerade, att de inte limpade sig
for den praktiska politikens krav. Dirtill kom att referendumidén pa flera
hall i fullaste omfattning grundlagfistes helt plotsligt, utan nagon bakom-
liggande tradition fran folklig sjilvstyrelse och utan att den direkta de-
mokratien sdsom i Schweiz forst torsiktigt provats och dérefter steg for
steg byggts ut. Flera av de nimnda staterna gjorde liksom ett hopp fran
autoritir regim till direkt demokrati utan ens den parlamentariska folk-
styrelsen sidsom mellanled. De ménga svarartade ekonomiska, sociala och
nationella problem, som fyllde mellankrigsarens politik, lade dessutom
flerstiides hinder i viigen for en friktionsfri tillimpning av forfattnings-
stadgandena och framkallade till sist de rop pa maktkoncentration, som
ledde till demokratiens kris och uppkomsten av diktaturregimer. De erfa-
renheter, som dessa linder ha att erbjuda, dro dirfor mestadels mycket
begriinsade. En analys av i vilken utstriickning referenduminstitutets ringa
utnyttjande var att hinfora till svagheter i1 dess formella utgestaltning torde
dock erbjuda atskilliga lirdomar.

Det storsta intresset knyter sig darfor fortfarande till referenduminsti-
tutets funktion under senare tid dels i Schweiz och dels i de amerikanska
delstater, dir detsamma dir infort. Det dr kiint, att folkomrostningssyste-
met i sa matto stagnerat i dessa liinder, och att det inte utvidgats pa det sitt
som man tidigare riknade med. I vissa fall — sérskilt giller detta Schweiz
— har folkets ritt till referendum inskriankts genom ett fullmaktssystem.
Orsaken hirtill har legat i 6ppen dag. Under de ekonomiska kriserna har
det ansetts bade alltfor tidsodande och alltfor vanskligt att lata komplice-
rade ekonomiska fragor avgoras genom folkets utslag, kanske efter upp-
rivande kampanjer med viidjanden till egoistiska gruppintressen. Dessa
avsteg betyda emellertid alls inte, att folkets direkta deltagande darfor
i dag betraktas sasom forkastligt eller virdelost. Vad sirskilt Schweiz
betriffar, ga tviirtom alla aktuella strivanden ut pa att trygga och befista
folkrittigheterna, och om referendum i amerikanska delstater foreligga en
mangfald erkinnsamma vittneshord fran politiker och vetenskapsmiin.
Allmiéint torde man dock ha tillignat sig den uppfattningen, att vissa pro-
blem — sirskilt invecklade ekonomiska — mindre vl limpa sig {or folk-
liga avgoranden och att siirskilt i svara kriser, for att inte tala om under
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krigstillstand, restriktioner uti folkets direkta makt framtvingas av nod-
vindigheten. I synnerhet i dessa hinseenden foértjina den senaste tidens
referendumpraxis och referendumutslag i dessa stater ingaende studier.
Ocksa de stora ekonomiska eller sociala organisationernas roll vid igang-
sittandet av folkomrostningar eller propagandan under referendumkam-
panjerna borde hirvid sirskilt undersokas. Namnas bor ocksa att folkom-
rostningsinstitutet efter det senaste kriget inskrivits bl. a. i den nya franska
forfattningen och tillimpats dér, i Italien och flera av det s. k. dstblockets
stater.

Vi ha fullt klart for oss att erfarenheterna fran forfattningsstadganden
i ett visst land inte utan vidare behova vara tillimpliga i ett annat, direst
samma stadgande skulle inféras dir. Sarskilt bor man beakta, att Schweiz
och USA iro forbundsstater med alla de skiljaktigheter i forhdllande till
en enhetsstat sAsom Sverige, vilka dirigenom uppsta och pabjuda forsiktig-
het i slutsatserna.

Vid en utbyggnad av vart svenska folkomrostningsinstitut borde redan
den omstéindigheten, att vart folk sedan langliga tider sirskilt inom den
kommunala sjilvstyrelsens ram varit vant att syssla med offentliga ange-
ligenheter, vara en garanti fér folkets »mognad». Aven om uppfostrings-
motivet i sig sjilvt inte kan vara ett tillrickligt skidl for konstitutionella
forindringar, bidraga dock folkomrdstningar enligt allméin erfarenhet till
att' intressera medborgarna for samhillsfragor och 6ka deras sambhills-
instinkter. Tiligripandet av folkomrostning kan vara sirskilt pdkallat i
sddana frigor av allmin natur, betriffande vilka medborgarna vanligen
dga en utpriiglad mening och vilka skira igenom partierna. Av allt att
déma bilda partierna 1angt ifrdn nigra enhetliga formationer. I en méngd
fragor torde uppfattningarna inom partierna vara mycket delade utan att
detta kommer till motsvarande uttryck i riksdagsgrupperna. Ett referen-
dumutslag kan hiirvid ge ett sannare uttryck fér folkopinionen én riksda-
gens politiska sammansittning. Folkomrostningar kunna ocksa tiinkas med
fordel anordnas i viktiga fragor, som kommit upp sedan val héllits utan
att villjarna tidigare haft tillfalle att vid val ta stillning till dem. Visser-
ligen kan en riksdags- eller kammarupplosning hirvid alternativt beslutas,
men det dr langt ifrin sikert att den omstridda frigan da skulle kunna
isoleras sa att folkets stillningstagande just i denna klart kan utlisas; dir-
till kommer att uppldsningsinstitutet i Sverige visat sig ineffektivt bl. a.
darfor att en efter upplosning nyvald andra kammares mandattid inskrén-
kes till att gilla blott for aterstoden av den upplostas.

Det starkaste skiilet for en utvidgning av folkomrdéstningsinstitutet ar
dock, att dirigenom storre mojligheter skulle ges folket att ta del i och
ansvaret for de nu for tiden alltmer ingripande samhiillsreformerna. Just
darfor att dessa dro sa ingripande, ar det en rimlig fordran att full visshet
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om folkets uppfattning skapas. Medborgarna fa pa detta sitt tillfille att
utova ett inflytande utan att sniivt bindas till klasser eller partier. Erfa-
renheten ger ocksd vid handen att férekomsten av ett referenduminstitut
gor folkrepresentationens beslut och siirskilt lagstiftningen omsorgsfullare
i synnerhet i den meningen att folkrepresentationen for att undga referen-
dum tvingas att starkare beakta olika medborgargruppers rittmitiga syn-
punkter. Si liinge som varje sund folkstyrelse bygger pa omsesidigt hin-
synstagande, méste detta direkta eller indirekta tvang till 6kad samverkan
mellan partierna endast vara en utveckling i ritt rikining.

Det kan stillas under debatt, om sasom hittills folkomrdstningssystemet
i Sverige skall inskriinkas till att blott giilla statliga beslut. Aven ett kom-
munalt referendum kan tinkas, helst som mianga kommunala angeligen-
heter pa ett sirskilt sétt direkt beréra méinniskorna. Bortses fran stiderna
var dnnu till for ett par artionden sedan var kommunala sjilvstyrelse
forankrad i stimmorna, didr alla rostberiittigade kunde hivda sina me-
ningar och som atminstone i atskilliga socknar samlade stort deltagande.
Fullmiiktigesystemets inférande, i och for sig motiverat av kravet pa kon-
tinuitet i den kommunala ledningen och behovet av garantier mot upp-
komsten av tillfalliga majoriteter, innebar att den gamla allmidnna ritten
till deltagande i sakbesluten begriinsades till enbart en valritt vart fjirde ar.
Detta betydde, att de stora viirden, som lago i medborgarnas direkta an-
svar, maste offras. Sannolikt slappnade samtidigt intresset for de gemen-
samma kommunala angeligenheterna hos dem, som stéilldes utanfor full-
miktigeforsamlingar och niimnder. Néir den i princip beslutade kommun-
indelningsreformen genomférts, forsvinner inte blott stimmosystemet, utan
dértill kommer iven att kommunerna genom sammanslagningar i de flesta
fall bli mycket storre dn hittills, med foljd att antalet fullmiktige relativt
sett beskiires. Det synes virt att dovervidga, om det inte vore en styrka for
det kommunala livet och innebure en virdefull anknytning till dldre ideella
traditioner, diirest det skapades mdojligheter att lata viktigare fragor ga
till omrostning bland de kommunala véljarna. Givetvis forutsitter detta
grundliga éverviiganden bade om arten av de firenden, som skulle kunna
bli foremal for omrostning, och om villkoren for att en sadan omréstning
skulle anordnas.

Nir det giller decisiva statliga folkomrostningar, brukar man skilja

pa nigra huvudformer. Referendum kan dels vara obligatoriskt — vilket
framst brukar gilla forfatiningsindringar — och dels fakultativt, d. v. s.

anordnas pd& framstillning av ett visst antal viljare eller av en minoritet
i parlamentet eller av bigge i kombination; till fakultativt referendum kunna
ocksa vissa andra former hinforas, niamligen da regeringen eller stats-
overhuvudet dger ritt att pabjuda folkomrostning eller da parlamentet
sjalvt kan fatta ett liknande beslut (i sistniimnda fallet pligar man tala
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om »>frivilligt> referendum). Dessutom brukar man till folkomréstningsre-
formerna dven rikna det s. k. folkinitiativet, d. v. s. en ritt {or ett visst
antal villjare att framligga ett forslag, som sedan obligatoriskt eller fakul-
tativt skall understillas folkets avgorande. Aven andra mer eller mindre
hybridartade former ges, som dock hér ej behova nidrmare berdras. Utan
att ta stillning till de limpligaste metoderna vilja vi blott anféra, att all
erfarenhet ger vid handen, att den obligatoriska formen ér behéftad redan
med den uppenbara svagheten, att frigorna ej alltid och kanske blott sidllan
fanga ndgot storre intresse. Aven folkinitiativet dr omtvistat till sina verk-
ningar eller sin betydelse, och det har i alimédnhet ansetts som en sista
etapp pa vigen till en fullstiindig referendumdemokrati. Det naturligaste
och angelignaste synes oss vara, att referendum infores i nagon fakultativ
form. Héarvid bor den utgestaltas som en folkriitighet, d. v. s. sisom en
ritt for en minoritet att fa en omrdstning till stand. Endast i denna form
skinker institutet garanti for folkets medverkan i samhiéllsarbetet och
kontroll av riksdag eller regering. Klokheten bjuder att ett beslutande
referendum vid dess inférande inte ges en alltfor vid omfattning, sirskilt
nir det géller fér gemene man svarbedomliga ekonomiska, finansiella eller
utrikespolitiska avgdéranden, och att erfarenheterna sedermera fa vara ut-
slagsgivande for dess eventuella fortsatta utbyggande.

Utformningen av regler for decisiv folkomrostning stéller sig givetvis
mycket svarare dn av regler for en konsultativ. Hur stor procent av viljare
och eventuellt av riksdagens ledamotstal, som skall fordras for utloésning
av referendumapparaten, tarvar hiarvid grundliga oOverviganden, likasa
de nodiga bestimmelserna om tidsfrister for begéiran av referendum och
for promulgation av lagar eller verkstidllandet av andra beslut si att refe-
rendum hinner begiras. Faststidllandet av de drenden, som skola kunna
goras till foremal for folkomrdstning, ar icke blott reellt utan dven rent
formellt forknippat med svarigheter, bland annat med hénsyn till att lag-
stiftningsbegreppet i Sverige dr sa oklart pa grund av forekomsten av ko-
nungens ekonomiska lagstiftning (RF § 89) och pa grund av de flytande grin-
serna mellan lag och forordning. Vidare torde det vara ofrdnkomligt att
medge regeringen och riksdagen riitt att i bradskande eller tringande fall
kunna lata ett beslut, som eljest skulle ha kunnat underkastas referendum,
omedelbart tridda i kraft och genom en dylik force-majeure-klausul gora
undantag fran referendumriittigheterna. Ytterligare blir det nodvindigt att
reglera sporsmalet om riksdagsforfarandet vid beslut om sidana grund-
lagsdndringar, som ga till folkomrostning; hiarvid uppstar forst fragan, pa
vilket stadium av fragans behandling — om efter det vilande eller det
definitiva riksdagsbeslutet — som folkomrostning skall kunna anordnas,
och vidare synes det vara oformligt att fortfarande kriva tva riksdagars
samstimmiga beslut och mellanliggande andrakammarval, om folkomrdst-
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ningen skulle hallas efter riksdagens forsta beslut i frigan. Aven andra
likartade formella och reella problem torde anmila sig. Redan med hinsyn
hirtill éir det praktiskt otdnkbart att vid denna riksdag utan en foregaende
och ingdende utredning foreta alla de grundlagsindringar och grundlagstill-
lagg, som inférandet av ett decisivt referendum betingar.

Vi hemstilla darfor,

att riksdagen ville i skrivelse till Kungl. Maj:t hemstélla
om utredning — sirskilt genom undersékning av erfaren-
heterna utomlands — och forslag angdende inférandet i
regeringsformen av beslutande folkomrdstning siasom en
folkrattighet i viktigare statliga angeldgenheter, liksom an-
gaende mdojligheter till folkomrdstning i kommunerna ré-
rande viktigare fragor av allmént intresse.

Stockholm den 14 januari 1948.

Elis Hadstad. Martin Skoglund. Jarl Hjalmarson.



