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Nr 215.

Av herr Nisgard och herr Persson, Ivar, o inférande av be-
slutande folkomraostning.

I Sverige. liksom i flertalet andra demokratiska stater, ha den engelsk:
parlamentarismens idéer tillimpats. Den klassiska engelska parlamenta-
rismen bygger pa den {orutsiittningen, att det endast finns tva politiske
partier, som tivla om makten. Det parti, som har majoritet i folkrepre-
sentationen, skall inneha regeringsmakten. Det andra partiet blir da auto-
matiskt ett oppositionsparti. som genom sin kritik och aktualiserande ay
nya fragor séker undergriva regeringspartiets maktstillning och dirmed
forbereda sitt cget Overtagande av regeringsmakten. Innehavet av rege-
ringsmakten vixlar saledes stiindigt mellan tvenne partier. IEn nddviin-
dig forutsiittning {or ett sadant system fr att motsiitiningen mellan parti-
erna inte fr av djupgaende principiell natur, si att minoriteten vid sin
forvandling till majoritet nagorlunda respekterar den foregaende rege-
ringens beslut.

Utanfor det engelska hemlandet och dess dominions har det saknats
forutsitiningar for en parlamentarism av det klassiska engelska systemet.
I andra linder, dir parlamentarismen inforts, har det existerat flera par-
tier, och varje land har darfér tvingats att utarbeta sin egen variant av
detta system. Ofta har man sokt skapa majoritet fOr regeringen genom
koalitioner av tva eller flera partier med nagorlunda likartad politisk in-
riktning, men i andra fall har ett parti ensamt Overtagit regeringsmakten,
trots att det sjilvt icke dgt majoritet i folkrepresentationen. Det har i
regel varit sillsynt, att ett enda parti forfogat 6ver majoritet i niagot annat
land med parlamentariskt system {in England.

Sedan parlamentarismen brutit igenom éven i vart land, ha vi haft savil
minoritetregeringar som majoritetsregeringar, bildade genom koalition
av tva partier. Den forstndmnda typen har varit regeln. Majoritetsrege-
ringar genom koalition ha funnits endast under kortare perioder, den
liberal-socialdemokratiska ministiren IXdén 191720 och andra ministi-
ren Hansson 1936-—39, di socialdemokraterna och bondeforbundet gemen-
samt innchade regeringsmakten. 1°0rst 1945, da den nuvarande socialdemo-
kratiska ministiren tridde till, erholl vart land en majoritetsregering av
ett enda parti.

DA minoritetsregeringar innehade regeringsmakten i viart land kunde
debatterna i kamrarnas plena paverka riksdagens reella avgorande av
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de politiska frigorna. En skicklig argumentering av en talare eller en
ovintad upplysning om faktiska férhillanden kunde péverka utgangen
av en votering. Sedan numera ett enda parti erhallit majoritet dro dessa
mdjligheter visentligt kringskurna. Over huvud taget har partidisciplinen
stramats at, sd att den enskilde riksdagsmannen, vilket parti han in till-
hor, ogiirna intar en annan standpunkt én den av partiledningen fastslagna,
da det giller avgorandet i viktiga politiska fragor.

Enligt parlamentarismens teori bér regeringen vara politiskt homogen
och ensam biira ansvaret for landets styrelse. Oppositionens uppgift skall
vara att genom stindig kritik savil inskéirpa detta ansvar hos regeringen
som tvinga denna till moderation och mattfullhet. Det politiska lige, i
vilket vi nu befinna oss, motsvarar nagorlunda denna teori. Men trots
detta ha dédrmed ingalunda skapats de forutsittningar som den klassiska
parlamentarismen fordrar fér att fungera normalt.

Partierna i vart land. liksom f6r 6vrigt i manga andra linder, ha nu-
mera utvecklats till stora organisationer, som ha en fast férankring inom
vissa bestimda socialgrupper. Dirav foljer att de oliigenheter, som iro for-
bundna med regering genom ett majoritetsparti eller en majoritetskoali-
tion, 6kas. Partierna madste genom sin anknytning till bestimda social-
grupper soka framja just den grupps intressen, frian vilken de himta hu-
vuddelen av sitt rostunderlag. Minoriteten, som mer eller mindre ir ute-
stingd fréan reellt inflytande, blir allt mindre villig att acceptera de beslut,
som fattas av en knapp majoritet. Denna ovillighet blir desto storre, som
statsmakternas beslut nu pa ett helt annat siitt dn foérr direkt ingriper i
den enskilde medborgarens livsféring. Statens atgiirder bli bade for indi-
viderna, for niiringslivet och for de skilda yrkesgrupperna av visentlig be-
tydelse. Det bor ej heller torbises att landsomfattande fackliga och ekono-
miska organisationer kriva medinflytande vid avgérandena. Om inte de
statliga atgérderna utformas sa, att de framsta som uppgorelser, som kun-
na godkinnas av flertalet av de berdorda grupperna, kan sambhillsfreden
sittas i fara. Sa langt har det ju inte gatt i vart land, dir de politiska och
fackliga o6verliggningarna trots ibland hérda meningsbrytningar dock pa
det hela taget priiglas av koncilians och kompromissvillighet. Men faran
for en utveckling i annan riktning ligger latent och kan bringas till utlds-
ning om en knapp majoritet ensidigt dikterar beslut, som ogillas av den
andra hilften av folket.

Under sadana forhallanden har den tanken framkastats, att vi skulle
overge det partiparlamentariska systemet och overga till det system med
permanent samlingsregering, som sedan linge praktiserats i Schweiz. En-
ligt det schweiziska systemet édro alla storre partier stindigt foretridda i
regeringen. Grundtanken bakom detta system idr att ett land icke kan
styras pa ett tillfredsstillande sidtt, om regeringen endast stoder sig pa
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den ena hilften av folket eller pa en minoritet inom detta, medan de grup-
per av folket. som icke iiga foretriidare i regeringen. betrakta dess av-
goranden med misstro och motvilja. Systemets foresprikare anse, att par-
lamentarismen enligt den engelska typen, omplanterad i ett annat lands
miljo, maste leda till ett fordjupande av de politiska motsittningarna,
rarav foljer en tendens att betrakta alla samhillsfragor ur partipolitisk
och icke ur saklig synpunkt. Anhiingarna av systemet med permanent
samlingsregering hiivda den meningen att demokratien icke fiar taga sig
uttryek i ett ohiimmal majoritetsvilde utan vara ett samspel mellan olika
krafter. Ur detta samspel skola s smaningom besluten utkristallisera sig.
Med den stora omfattning den statliga verksamheten nu fatt och den be-
tydelse de politiska besluten iga for den enskilda dr det nodviindigt att
resultatet av krafternas samspel framtriider redan i regeringens beslut.
Folkrepresentationen kan endast draga upp ramen for regeringens verk-
samhet. Av dessa skiil anses en samlingsregering ofrankomlig.

Inom vart land har framlidne statsministern Per Albin Hansson vid flera
tillfallen framtritt som foresprakare for tanken pa en permanent sam-
lingsregering, och vidare kan nimnas att flertalet statsvetenskapsmin synas
hysa sympatier for en siddan omliggning av vart regeringssystem. Sam-
lingsregeringen har vid tvenne tillfillen provats i vart land, nimligen under
unionskrisen 1905 genom ministiiren Lundeberg och under andra virlds-
kriget 1939—45 genom den tredje ministiren Hansson.

De skil, som framforts for en dverging till permanent samlingsregering,
dga onekligen stor tyngd. Men det ir givel, att nackdelar ocksa dro for-
knippade med en sddan ordning. Det blir en betydande maktkoncentration
hos regeringen, och det iir ocksd fara virt, att den offentliga politiska de-
batten, bade inom riksdagen och utanfor denna, kommer att forsvagas.
Regeringen kommer att sakna den stimulans for sitt arbete, som kritiken
fran oppositionen under det parlamentariska arbetet innebir. Kontrollen
av dess verksamhet blir ocksa dirigenom forsvagad. Om man i alla fall
anser, att samlingsregeringen ir si viirdefull, att man vill acceptera detta
regeringssystem, bor en sadan reform av regeringssiittet kombineras med
andra reformer, som infora vidgade befogenheter for valmanskaren att
direkt kontrollera regeringens arbete och aktivt ingripa som en faktor i
folkstyret vid sidan av uppgiften att viilja ledamoter i folkrepresentationen.
I Schweiz har man for detta dndamal begagnat folkomrdstningsinstitutet
och givit valmanskdren ganska langt gaende befogenheter i delta avseende.
Det schweiziska systemet med samlingsregering forutsitter som komple-
ment anvindande av folkomrostningar i viktiga fragor.

Skulle systemet med permanent samlingsregering komma att tillimpas
iiven i vart land torde det fordenskull vara nodvindigt, att vi, liksom for-
hallandet iir i Schweiz, ocksd begagna folkomrostningsinstitutet for att

T
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valmanskaren dirigenom direkt skall fi siiga sin mening om viktiga poli-
tiska fragor. Fragan om inférande av permanent samlingsregering tillhér
helt den praktiska politiken: en sadan reform kan icke genomfdéras pa for-
mell véig genom éndring av grundlagen. En utvidgad anviindning av folk-
omrostningsinstitutet forutsitter diiremot givetvis grundlagsindring.

Det torde knappast vara sannolikt, att tanken pa en samregering mellan
de stora partierna ir mogen for forverkligande omedelbart. Praktiska
svarigheter ligga tills vidare hinder i vigen. Men en under forra aret fore-
tagen gallupundersokning visar, att tanken har stora svmpatier bland all-
minheten. Den meningen synes p& allvar ha vunnit insteg i folkopinionen,
att partiregeringarnas tid bor vara f6rbi och att den stabila samverkan
mellan partierna bir bli framtidens form for parlamentarism.

Oberoende av om denna stabila samverkan kommer till stind eller ej,
kan dock anviindningen av folkomrostning motiveras med liknande skil,
som anforts for systemet med samlingsregering. D3 regeringsmakten inne-
has av ett parti med fast anknytning till en viss socialgrupp och dess majo-
ritet féir knapp, blir den 6vriga delen av folket obeniigen att stillatigande
acceptera de beslut den fattar. Som foljd diirav skitrpas de politiska mot-
sattningarna. Folkomrdstningen blir dd en siikerhetsventil, genom vilken
det politiska trycket kan Littas.

Det har da och d& under de senaste dren framstatt som tvivelaktigt, om
den hallning riksdagens majoritet intagit i en viss bestimd fraga verkligen
gett uttryck at folkmajoritetens mening. Vid valen piaverkas de rostande
av en massa olika synpunkter och forhallanden. Att en person rostar med
ett visst parti innebiir visserligen att han ger sin ansiutning till partiets
allmiint politiska inriktning, men icke, att han ovillkorligen ansluter sig till
alla punkter i dess program. Han kan saledes gilla de allménna riktinjerna
for partiets politik men ogilla dess stindpunktstagande i en viss bestimd
fraga. Sirskilt kan det senare bli fallet rorande sddana fragor, som par-
tiet aktualiserat under riksdagsperioden men icke berort under valkam-
panjen.

“Enligt principerna (6r den s. k. representativa demokratien avgora de
ralda folkrepresentanterna efter eget bedéomande alla fragor; nagra lagliga
forpliktelser for dem att taga héinsyn till valmiinnens speciella dnskemal
foreligga icke. I Schweiz har folket pa ett helt annat sitt traditionsenligt
deltagit i handliggandet av offentliga angeligenheter én i andra linder
med demokratiskt styrelsesiitt. Den representativa demokratiens grund-
satser ha darfor icke gjort sig sa starkt gillande i Schweiz. Detta forklarar
delvis den livliga anviindningen av folkomréstningsinstitutet i detta land.

En anviindning av folkomrdstningsinstitutet i vart land bor i huvudsak
limna principerna for den representativa demokratien orubbade. Men i
vasentliga och principiellt betonade fragor, dir besluten komma att pa
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ett mera kinnbart sitt ingripa i eller paverka den enskildes eller vissa
niringars eller yrkesgruppers forhallanden, bor folket direkt fa avgora, om
beslatet skall tillerkiinnas giltighet eller ej.

Fragan om folkomrostning upptogs till utredning i Sverige omedelbart
efter det forsta virldskriget, sedan folkstyret genom den da vidtagna {6r-
fattningsreformen visentligt demokratiserats. Manga hyste da den upp-
fattningen, att ritt {or viljarna att i vissa fall sjilva tritifa beslut rorande
rikets styvrelse var en konsekvens av den nyss beslutade allminna rost-
rdtten. Andra hivdade den meningen, att folkomrostningen skulle bli ett
‘Aarn mot ett ohimmat majoritetsvitlde inom folkrepresentationen. Utred-
ningen kom emellertid aldrig att ga till grunden med hela folkomrostnings-
problemet. Detta sammanhiingde dérmed, att en nykterhetskommitté hade
framlagt {6rsiag till folkomrostning i den da aktuella fragan om inforande
av ctt totalforbud (Or rusdrycker. Detta {orslag understoddes med stor
enerzi av det liberala partiet, som hotades med springning pa grund av
motsitiningarna i {orbudsfragan inom partiet. I'or att géra en omrostning
i forbudsiragan mojlig upptog kommittén for utredning av folkomrost-
ningsproblemet, vars ordforande var den liberale partiledaren Edén, tan-
ken pa en s. k. fakultativ folkomrostning — riitt {6r regering och riksdag
att besluta om folkomrostning i en bestimd friga, varvid omrdstningen
endast skulle vara radgivande for statsmakterna och icke avgorande for
fragans Iosning. Den konsultativa folkomrostningen inskrevs i var forfatt-
ning 1922 och togs omedelbart i bruk for en omrostning i féorbudsfragan.
‘Kommittén avstyrkte andra former av folkomrostning under den motive-
ringen, att man f(6érst borde avvakta erfarenheterna av den konsultativa
omroistningsformen.

Nagra erfarenheter av denna form ha emellertid aldrig vunnits av den
enkla anledningen att nagra dylika folkomréstningar aldrig hallits efter
forbudsomrostningen. Det ir inte heller forvanande att denna begrinsade
form av folkomrostning icke kommit till anviindning. Den utgér en variant
av folkomrostningsforfarandet, som endast anviints i nagra {a linder i
vissa sirskilda fall. Den kriver for att komma till anvindning beslut av
regering och riksdag, en aldrig sa stark minoritet kan icke fa till stand en
omrostning. Det ligger saledes i en riksdagsmajoritets hitnder att avgora
om omrostningen skall ske eller icke. Nagot vapen i hiinderna pa en
minoritet kan det inte bli. Dessutom lider denna form av folkomrdistning
av den nackdelen att folkets vilja icke blir utslagsgivande for fragans
avgorande — i varje fall icke formellt: faktiskt kan ju saken ligga annor-
lunda till. Den konsultativa folkomrostningen blir av dessa anledningar
timligen virdelos [or folkstyrelsen.

Att den konsultativa folkomrostningen icke kommit att tillimpas i vart
land sammanhinger viill kanske ocksa diirmed, att under 1930-talet en fort-
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skridande avspinning av de politiska motsatserna kom till stand, som
kulminerade infér krigsutbrottet hosten 1939. Den normala formen for
riksdagsbesluten under 1920-talet och 1930-talets forsta hilft var kompro-
misser, som utformats genom férhandlingar mellan partierna kring ctt av
en minoritetsregering framlagt forslag. Detta var ju en metod, som bidrog
att sa smaningom nirma partierna till varandra.

I och med samlingsregeringens upplésning 1945 och regeringsmaktens
overgang till det socialdemokratiska partiet med dess majoritetsstillning i
riksdagen tog den politiska borgfreden under kriget ett tvart slut. Under
den tid som forflutit sedan sommaren 1945 ha de politiska motsiattningar-
na undan for undan skirpts. I'ragan om inforande av ett folkomrostnings-
institut, dir omrostningens resultat blir direkt avgorande for en fragas
16sning, s. k. decisiv folkomrostning, bor darfér enligt var mening nu upp-
tagas till provning. Aven om i framtiden intet parti skulle erhélla majoritet
i riksdagen motiverar dock den statliga verksamhetens ingripande pa allt
fler omraden av samhaéllslivet, att medborgarna genom omrostning fa be-
sluta i viktiga fragor, som direkt berora deras egen livsforing.

Det har ofta pastatts att folkomrostningsinstitutet i Schweiz beframjat
en politisk utveckling i konservativ rikning och forhindrat folkliga refor-
mer. Detta beror emellertid pa en feltolkning av institutets verksamhet.
Nagon utpriiglad partipolitisk betydelse ha folkomrdstningarna i Schweiz
icke fatt. Intet politiskt parti har haft utpriiglade vare sig fordelar eller
nackdelar av institutets tillimpning. Det dr sant, att viktiga politiska refor-
mer fallit genom utslag av folkomrostning, men i regel har detta berott pa
att tiden dnnu inte varit mogen foér reformverket. Da reformforslagen
senare framlagts i forbittrat skick ha de i regel bifallits. Folkomrostningen
kan darfor sigas ha infort en tendens till férdrojning av det politiska
reformarbetet men icke till forhindrande av detsamma. Den maste férden-
skull bedomas som synnerligen virdefull fér det politiska arbetet. Iaktum
ar ocksa, att folkomrostningsinstitutet i Schweiz bidragit till att hoja savil
det politiska intresset som valmanskarens politiska mognad. Riitten och i
vissa fall plikten att deltaga i politiska avgéranden ha i detta land fram-
kallat en starkare kinsla av ansvar mot det allmidnna &n vad avlimnandet
av en valsedel vid de politiska valen formatt gora. Huruvida ett inférande
av den decisiva folkomrostningen i Sverige hir skulle medfora samma
gynnsamma resultat som i Schweiz ir naturligtvis omojligt att pa forhand
bedoma, men i varje fall torde det knappast finnas nagra mera tungt
viigande skil, som skulle kunna anforas fér en motsatt mening.

Fragan om utformningen av ett folkomrostningsinstitut i Sverige bor
goras till féoremal for en ingdende utredning med beaktande av de erfaren-
heter, som vunnits av dess tillimpning i praktiken savil i Schweiz som i
andra linder, sirskilt i Forenta staterna, dir folkomrostningarna i vissa
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delstater likaledes spela en betydande roll. Det schweiziska systemet bor
kunna tjina som forebild, men folkomréstningen maste i vart land anvin-
das i betydligt mindre utstrickning &in i Schweiz. Ett si flitigt begagnande
av folkomrdéstningsinstrumentet som i Schweiz skulle icke éverensstimma
med véra politiska traditioner och vanor. Det skulle ocksa sannolikt mera
forsvaga én 6ka det politiska intresset. Medborgarnas politiska fostran
skulle icke befrimjas genom titt iterkommande omrostningar, utan snarare
skulle den enskilde valmannens ansvarskiinsla avtrubbas.

I Schweiz férekommer sévil obligatorisk som fakultativ folkomrostning.
I det forra fallet maste vissa beslut av folkrepresentationen ovillkorligen
understiillas folket genom omrostning. Sa ér fallet med alla dndringar av
forfattningen, séviill férbundsstatens férfattning som forfattningen i de
sirskilda delstaterna, kantonerna. I det senare fallet kan en minoritet, an-
tingen inom folkrepresentationen eller inom valmanskéren, hos regeringen
begiira, att en bestimd friga skall underkastas folkomréstning. Begiiran om
folkomrdéstning kan inlimnas forst sedan folkrepresentationen fattat beslut
i fragan. Men huruvida detta beslut skall bli giltigt eller ej, avgores genom
folkomrdstningen. Gar majoriteten vid omrdstningen mot folkrepresenta-
tionens beslut har fragan fallit. Bestimmelserna om den fakultativa folk-
omrostningen viixla fran kanton till kanton. Aven inom foérbundsstaten
forekommer den fakultativa omrostningen. Sdviil lagar som beslut av
finansiell karaktiir, exempelvis rorande grunderna foér beskattningen, samt
i vissa fall 6verenskommelser med frimmande makter kunna bli féremal
for folkomréstning. I vissa kantoner skola alla nya lagar eller dindringar av
gamla lagar obligatoriskt understiilllas folket genom omréstning. Begiiran
om folkomrostning maste skriftligen inlimnas till regeringen, férbunds-
regeringen eller de sirskilda kantonregeringarna, av ett visst bestimt
minimiantal valmin. Detta minimiantal idr av viixlande storlek i de olika
kantonerna, fran ungefir 3 till 15 procent av antalet rostberittigade. 1
forbundsstaten maste begéiran vara undertecknad av minst 30 000 valmin,
vilket motsvarar nagot mer &n 3 procent. Innan folkomrdstningen foretages
aligger det regeringen eller folkrepresentationen att soérja for att valmin-
nen erhdilla tillricklig information om den friga, vari omréstning skall
foretagas, och om dess behandling av statsmakterna. I vissa kantoner kan
ocksi en minoritet inom folkrepresentationen begiira att folkomréstning
skall hallas i en viss bestimd fraga. Vid sidan av folkomrostningen fore-
kommer i Schweiz iven s. k. folkinitiativ. Detta betyder att ett antal val-
min, pa ungefir liknande sitt som vid de fakultativa folkomrostningarna,
kunna begiira att exempelvis ett utformat forslag till en ny lag skall upp-
tagas till behandling och avgorande. IFolkrepresentationen méaste forst be-
handla forslaget, varefter det gar till folkomrostning i vanlig ordning.

Enligt vir mening skulle det vara en 6verloppsgiarning att inféra obliga-

2 Bihang till riksdagens protokoll 1948. 3 saml. Nr 204—215.
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torisk folkomrostning i var forfattning. Det visentligaste skilet for att
anvinda folkomrdstningar ir att bereda tillfdlle for valmanskaren att sjilv
fi siiga sin mening om statsmakternas beslut i en viktig och omstridd friga.
Det naturliga maste di vara, att valmiinnen sjilva begira att f4 utéva
denna riittighet. Folkomrostningen bor saledes vara fakultativ och endast
tillimpas, dd begiiran dirom framstilles. Man kan diskutera huruvida en
minoritet inom riksdagen ocksd bor tillerkdnnas ritt att hemstilla om
folkomrostning. Principiella skiil kunna dock anféras mot en sddan rittig-
het, emedan folkomréstningen bor vara uteslutande en folkets angeldgen-
het, icke riksdagens.

Vilka kategorier av irenden, som skola kunna goras till foremdl for
folkomrostning, kan det rdda delade meningar om. Savil reellt som for-
mellt kommer en siddan avviigning att erbjuda svarigheter, bland annat
diirfor att lagstiftningsbegreppet i vart land ar oklart pa grund av Kungl.
Maj:ts riitt att utova s. k. ekonomisk lagstiftning. Over huvud taget iiro
griinserna mellan lag och forordning icke klart definierade. Som en allmén
regel for den nimnda avviigningen kan uppstillas, att folkomrostning
endast bor komma till anvindning i viisentliga och principiellt betonade
fragor. I 6vrigt bor avvigningsproblemet bli foremal for mycket noggranna
overviganden genom en blivande utredning, varvid erfarenheterna fran
andra linder, dir folkomrostningsinstitutet tillimpats, bora beaktas.

Betriffande den tekniska utformningen av folkomrostningsinstitutets
funktion torde de schweiziska foérebilderna kunna anviindas, modifierade
efter vara forhallanden. For att mojligheten att anstilla folkomrostningar
inte skall kunna missbrukas torde det dock vara nodvindigt att foreskriva
att en forhdllandevis hogre procent av valmanskaren dn i Schweiz skall
underteckna begiran om folkomrostning. Liksom i Schweiz torde det vara
nodvindigt att statsmakterna limna valmanskaren information om den
fraga, som skall avgéras genom omrostningen, sa att valménnen fé klart
for sig konsekvenserna av sdvil bifall som avslag. IFragestillningen vid
omrostningen maste vara enkel och klar, valmiinnen skola endast svara
antingen ja eller nej.

Inférande av folkinitiativ i vir férfattning anse vi oss icke bora fororda.
Denna riitt skulle litt kunna komma att missbrukas for speciella kir- och
yrkesintressen.

Med anledning av vad som salunda anférts fa vi hemstilla,

att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t métte begira
utredning av friagan om inforande i var forfattning av beslu-
tande folkomrostning samt att Kungl. Maj:t sedan maétte
framligga forslag for riksdagen i drendet.

Stockholm den 24 januari 1948.
Bernhard Ndsgdrd. Ivar Persson.
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