Konstitutionsutskottets utldtande nr 20. 1

Nr 20.

Konstitutionsutskottets utlalande i anledning av vdickta motio-
ner om inférande av beslutande folkomrostning.

Konstitutionsutskottet har till behandling i ett sammanhang foérehaft dels
de likalydande motionerna nr 9 i forsta kammaren av herr Andrén m. flL
och nr 17 i andra kammaren av herr Hastad m. fl., dels de likalydande mo-
tionerna nr 140 i forsta kammaren av herr Bergvall m. fl. och nr 245 i
andra kammaren av herr Ohlin m. fl., dels ock de likalydande motionerna
nr 215 i forsta kammaren av herr Ndsgdrd och herr Persson, Ivar, och nr
350 i andra kammaren av herr Johansson i Mysinge m. fl.

I motionerna 1:9 och II: 17 hemstilles, »att riksdagen ville i skrivelse
till Kungl. Maj:t hemstélla om utredning — sarskilt genom undersékning av
erfarenheterna utomlands — och forslag angaende infoérandet i regerings-
formen av beslutande folkomrostning sasom en folkrattighet i viktigare stat-
liga angeldgenheter, liksom angdende mdjligheter till folkomrostning i kom-
munerna roérande viktigare fragor av allméint intresse».

I motionerna I: 140 och II: 245 hemstélles, »att riksdagen maéatte besluta
att i skrivelse till Kungl. Maj:t anhalla om utredning och férslag angaende
infoérande i Sveriges forfattning av fakultativ avgoérande folkomrostning».

I motionerna I: 215 och I: 350 hemstélles, satt riksdagen i skrivelse till
Kungl. Maj:t matte begira utredning av fragan om inférande i var forfatt-
ning av beslutande folkomrdstning samt att Kungl. Maj:t sedan matte fram-
lagga forslag for riksdagen i drendets.

Betriffande motiveringen for de i motionerna framstallda forslagen far
utskottet, i den man redogorelse darfor icke limnas i det foljande, hinvisa
till motionerna.

Den beslutande (decisiva) folkomréstningen sasom komplement till det
representativa systemet har tidigast utvecklats i Schweiz och Amerikas for-
enta stater.

Enligt nu gillande schweiziska forfattning maste vissa beslut av folk-
representationen ovillkorligen understillas folket (obligatoriskt referendum).
Sa ar fallet med alla andringar av forfattningen. Denna stadgar dven om
folkomrostning réorande av representationen antagna lagar och s. k. allmant
forbindande forbundsbeslut samt langfristiga traktater pa begiran av 30 000
rostberattigade (fakultativt referendum) samt om ratt for 50 000 rostbe-
rittigade medborgare att fa forfattningsforslag framlagda till folkomrost-
ning (forfattningsinitiativ). Institutet har spelat en framtriadande roll i
Schweiz’ politiska liv, och ett stort antal viktiga fragor ha pa sirskild be-
garan understallts folket.

1 Bihang till riksdagens protokoll 1948. 6 saml. 2 avd. Nr 20.
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I Forenta staterna finnes folkomrostningsinstitutet icke i unionsforfatt-
ningen men vil i flera delstatsforfattningar. Av gammalt finnas dir bestim-
melser om att dndringar i statsforfattningarna kunde beslutas blott under
viljarnas medverkan vid referendum. I slutet av adertonhundratalet och
i borjan av nittonhundratalet inférdes under direkt inflytande fran Schweiz
i ungefir hilften av unionens stater de moderna folkomréstningsformerna
sdsom fakultativt referendum och folkinitiativ, vilket senare gav en viljar-
grupp ratt att kriva att ett visst av gruppen framlagt forslag understilldes
folket. For hela det politiska systemet i Forenta staterna ir betecknande att
folkomrostningen féga anvidndes som ett vapen i striden mellan de stora
partierna. Folkomroéstningarna begiras ej sillan av de s. k. patrycknings-
grupperna (pressure groups), som i viktiga hidnseenden tjina som ersitt-
ningar for partier av europeisk typ.

Séarskilt i samband med den demokratiska roérelsen efter forsta virldskri-
get inférdes bestimmelser om folkomrdstning sdsom en folkrittighet i ett
stort antal europeiska stater, bl. a. Tyskland, Osterrike, Estland och Lett-
land, Litauen, Eire och Tjeckoslovakien; institutet kom dock endast i ett fa-
tal fall till anvindning i dessa linder. I Danmark stadgades om obligatoriskt
forfattningsreferendum ar 1915. Norge och Finland ha hittills nojt sig med
folkomrostningar utan stéd i grundlagen, i Norge ar 1905 rérande unions-
upplésningen och monarkien samt tva senare, om forbudet, i Finland ar 1931
likaledes i férbudsfrigan. Nimnas bor ocksa, att folkomrosiningsinstitutet
efter det andra virldskriget tillampats bade i Frankrike och Italien samt
dir inskrivits i dessas nya forfattningar.

I Sverige kom frigan om beslutande decisiv folkomrdstning fére i riksda-
gen forsta gingen ar 1908 genom en motion (II: 332) av herr Staaff m. fl., i
vilken hemstilldes om utredning och férslag angaende folkomrdstning sasom
ett medel att vinna avgorande vid meningsskiljaktighet mellan kamrarna i
lag- och grundlagsfragor. Konstitutionsutskottet avstyrkte motionerna (utl.
nr 26) under hinvisning till att nagra skal att infora referendum i vart land
icke syntes foreligga och att detta institut i den form, i vilken det av motioni-
rerna foreslagits, vore dgnat att rubba grunderna fér det svenska tvakammar-
systemet. Det av utskottet gjorda avslagsyrkandet bifélls av kamrarna.

Vid 1917 &rs riksdag upptogs fragan pa nytt i en motion (II: 290) av herr
Lindhagen, vari hemstilldes om en allsidig utredning angdende decisiv folk-
omrostning och forslag till de édndringar i grundlagarna, vartill utredningen
kunde giva anledning. Motioniren yrkade vidare pa inférande av nagot
system fér bibringande av objektiv upplysning i till omréstning framlagda
fragor. Motionen hinvisades till konstitutionsutskottet, vilket i sitt utlatan-
de (nr 6) i drendet anforde, att de vickta forslagen icke syntes »hégst nodiga
eller nyttiga och mojliga att verkstalla». Utskottet hemstillde darfor, att mo-
tionen icke métte foranleda nigon riksdagens atgird. Till utskottets betin-
kande var fogad en reservation av herr Olof Olsson m. fl., i vilken hemstill-
des om generell utredning rérande beslutande folkomrostning i landsviktiga
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fragor. Vid utlatandets behandling i kamrarna stannade dessa i olika beslut.
Forsta kammaren bifoll utskottets hemstallan, under det att andra kamma-
ren antog reservationen.

Ar 1919 upptogs ater folkomrostningsfragan i riksdagen genom en mo-
tion (I:142) av herr Lindhagen, som i huvudsak anslot sig till ovannidmnda
motion ar 1917. Konstitutionsutskottet tillstyrkte, i sitt utlatande (nr 47)
over motionen, skrivelse till Kungl. Maj:t med anhallan om »en allsidig ut-
redning, huru folkomrostningsinstitutet verkat i frimmande linder, och hu-
ruvida, i vilken utstrickning samt under vilka former och betingelser ifraga-
varande institut ma for viktiga fragor inféras i var férfattning, dvensom dér-
efter for riksdagen framliagga forslag till de andringar i grundlagarna, var-
till utredningen kan giva anledning». I sin motivering hade utskottet ytterli-
gare betonat, att problemet borde undersékas i hela sin omfattning och
med omsorgsfull hinsyn tagen till siaregna svenska forutsiattningar, innan
ett definitivt stillningstagande kunde ske. Vid behandlingen i kamrarna
stannade dessa i olika beslut, i det forsta kammaren avslog utskottets hem-
stiallan, under det att andra kammaren bif6ll densamma.

Vid 1920 ars riksdag vacktes ater en motion (I:220) av herr Lindhagen
av i stort sett samma innebord, som de tidigare ar 1917 och 1919 vickta mo-
tionerna, varjamte motionsvis framférdes (I: 217 och II: 324) av resp. herr
Clason och herr Vennerstrom i huvudsak samma yrkande som konstitutions-
utskottet framstillt i ovan ndmnda utlatande ar 1919. Konstitutionsutskottet
tillstyrkte i sitt utlatande (nr 38) de tva sistnimnda motionerna, vilka dven
bitéllos av riksdagen, som i skrivelse (nr 343) till Kungl. Maj:t begirde ut-
redning i &mnet.

Samma 4ar tillsattes en kommitté for att utreda fragan om folkomrost-
ningsinstitutets inférande i den svenska forfattningen. Ar 1921 avgav kom-
mittén betinkande angdende konsultativ folkomrostning. I betinkandet
framholl kommittén bl. a., att statsmakterna haft att 16sa allvarliga och
omtaliga sporsmail, och nya siddana kunde framkomma, i vilka det kunde
finnas onskvirt att folket sjilvt finge giva uttryck at sin mening utan den
besvirliga och ej alltid anvindbara proceduren avseende konungens upp-
16sning av andra eller bdda kamrarna och férordnande om nya val. Det
kunde, enligt kommittén, i vissa fall tdnkas, att utrénandet av folkets upp-
fattning limpligare skedde medelst en folkomréstning dn genom nyval, i
det att vid en dylik omréstning en fraga kunde ses fristaende fran ovriga
samtidigt aktuella problem, under det att vid ett val av folkrepresentanter
en sammanblandning med andra, frimst stora partiskiljande sporsmal, gi-
vetvis alltid maste aga rum.

Kommittén foreslog foljande tilligg till 49 § regeringsformen: »Skulle
med hinsyn till nigot drendes sirskilda vikt och beskaffenhet prévas no-
digt, att fore dess avgorande folkets mening inhidmtas, ma Konungen och
riksdagen genom samfillt stiftad lag forordna, att allmin folkomrostning
skall anstillas. I lagen bestimmes, vilken eller vilka fragor skola genom
omrostningen besvaras, s ock tid och siatt for densamma. Ritt att deltaga
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i omrostningen tillkommer en var, som ér rostberittigad vid val till riks-
dagens andra kammare. Efter omréstningen behandlas #rendet i grund-
lagsenlig ordning.»

Inom foérsta kammaren vicktes ar 1921 en motion (nr 177) och inom
andra kammaren tre motioner (nr 261, 266 och 267) av respektive herr
Kvarnzelius m. fl., herr Siavstréom, herr Edén m. fl. och herr Vennerstrom,
i vilka, under Aberopande av kommitténs forslag, yrkades inférande i den
svenska forfattningen av bestimmelser angdende konsultativ folkomrost-
ning. Under hénvisning till kommitténs betinkande tillstyrkte konstitutions-
utskottet i sitt utlatande (nr 37) ifragavarande motioner, vilka fiven biféllos
av riksdagen. Féljande ar grundlagfistes bestimmelserna. De nya reglerna
torde ha paskyndat folkomrostning i den vid denna tid aktuella férbudsfra-
gan, och institutet har kommit till anvindning endast vid avgérande av sag-
da sporsmél. Enligt sirskild lag forelades i augusti ar 1922 frigan om in-
forandet av ett allmént rusdrycksférbud.

I sitt ar 1923 avgivna huvudbetinkande avstyrkte kommittén — med re-
servation av herr Vennerstrom — tanken pa att inforliva ett mera allmint

folkomréstningsinstitut med den svenska forfattningen. Som skil hérfor
framholl kommittén bl. a., att den allminna motsiattningen mellan repre-
sentation och viljare, som ansages nodviandiggéra inférandet av en sadan
form av folkomrostning, ej forelage i Sverige. Kommittén uttalade dven,
att sedan regler for ett konsultativt referendum inforts i grundlagarna och
omrostning enligt dess regler kommit till stand, det torde kunna pastas, att
nagon mera utbredd 6nskan om decisiv folkomrdstning knappast forefun-
nes. Kommittén kunde alitsa icke finna, att tanken pa ett beslutande folk-
omrostningsinstitut dgde nagon stérre aktualitet. Ett annat med det nyss
anforda sammanhingande huvudskil for ett negativt stillningstagande
syntes kommittén ligga déri, att demokratiseringen av det svenska stats-
skicket s& nyligen fullbordats. Innan verkningarna av denna reform kunde
overblickas syntes det mindre limpligt att vidtaga en si betydelsefull om-
laggning av férhallandet mellan folk och representation, som inférandet
av en beslutande folkomrostning skulle innebédra. I denna sin uppfattning
hade kommittén i viss man bestyrkts av erfarenheterna fran de val, som
forekommit efter de senaste rostrittsreformerna. Dessa syntes ofortydbart
giva vid handen, att folket behovde tid for att vixa in i de rittigheter och
plikter, som medfoljde valhandlingarna. Det forefoll kommittén knappast
tillradligt att under sidana forhallanden resa nya krav pa folkets poli-
tiska formaga och intresse gemom att dessutom hinskjuta sakfragor till
dess direkta avgérande. Innan man mer ingidende behandlade frigan om
inférandet av ett mera allmint folkomrostningsinstitut, borde man, tillade
kommittén, forst pa allvar diskutera den fakultativa avgorande folkomrost-
ningens forhallande till konungens vetoritt, dess omfattning och betingel-
serna for dess anordnande.

Frigan om beslutande folkomréstning aktualiserades pa nytt ar 1926 ge-
nom en motion (I:37) av herr Lindhagen. I denna hemstilldes, att riks-
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dagen ville hos regeringen begira ett snart évervigande av inférande i ndgon
form av verklig (decisiv) folkomrostning i vart land samt framliggande for
riksdagen av det forslag om tilligg till grundlagen, vartill forhallandena kun-
de foranleda. Under hinvisning till de skil som anforts i folkomrostnings-
kommitténs betinkande angaende decisiv folkomréstning avstyrkte konstitu-
tionsutskottet i sitt utlatande (nr 4) motionen. Biada kamrarna bif6llo vad
utskottet i detta utlatande hemstéllt.

Ar 1928 och ar 1931 framstialldes motionsvis (I: 252 respektive I: 207) av
herr Lindhagen liknande yrkanden som i ovannidmnda motion ar 1926. Un-
der aberopande av de av folkomrdstningskommittén angivna skilen avstyrkte
konstitutionsutskottet i sina utlatanden (1928: 32 och 1931: 10) motionerna.
I det sistnamnda utlatandet framholl utskottet dven att det bristande in-
tresse for tillampningen av nu géllande grundlagsbestimmelser om folkom-
rostning i dess konsultativa form, som kommit till uttryck bland annat déri,
att riksdagen sedan ar 1922 icke vid nagot tillfidlle handlagt nigon fraga om
detta grundlagsbuds tillimpning, visat, att folkomrostningsinstitutet atmins-
tone icke dnnu fatt det fiste i den allminna opinionen, som utgjorde en av
forutsiattningarna for dess vidare utvidgning i forfattning till decisiv form.
Riksdagen bifoll vid bada dessa tillfallen vad utskottet hemstallt.

Efter ar 1931 har fragan om inférande av beslutande folkomréstning icke
motionsvis aktualiserats i riksdagen forrdn genom de vid arets riksdag vack-
ta likalydande motionerna I:9 av herr Andrén m. fl. och II: 17 av herr
Hastad m. fl., de likalydande motionerna I: 140 av herr Bergvall m. fl. och
II: 245 av herr Ohlin m. fl. samt de likalydande motionerna I: 215 av herr
Nasgard och herr Persson, Ivar, och II: 350 av herr Johansson i Mysinge
m. fl. I motionerna yrkas, att riksdagen i skrivelse till Kungl. Maj:t métte
hemstilla om utredning och forslag angiende inforande i regeringsformen av
beslutande folkomrostning.

Betriffande fragan om den nirmare utformningen av ett folkomrost-
ningsinstitut i Sverige synas samtliga motionirer taga avstand fran den
obligatoriska formen. Vad angar folkinitiativet uttalas i motionerna I: 9 och
IT: 17 samt I:215 och II: 350, att det ej vore pakallat att for niarvarande
infora detta institut i Sverige. Det synes motionirerna naturligast, att avgo-
rande folkomrostning infoéres i nagon fakultativ form. Harvid bor den, enligt
motionirerna, utformas som en folkriattighet, d. v. s. sdsom en ratt for en
minoritet att fa omrostning till stand. I motionerna I: 140 och II: 245 samt
I: 215 och II: 350 limnas dock fragan 6ppen, huruvida dven en minoritet
inom riksdagen skall kunna begira folkomrostning, och i motionerna I: 9 och
II: 17 diskuteras den mojligheten, att en viss procent viljare tillsammans med
ett visst antal av riksdagens ledamdéter skola kunna erhalla en dylik ritt.
[ motionerna I: 9 och II: 17 framhalles, att det bor utredas, hur stor procent
viljare eller eventuellt riksdagsledamoter som skall krivas for utlosning av
folkomrostningsapparaten.

Vidare diskutera motionirerna fragan om de irenden, som bora kunna
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bliva féoremal for folkomrostning. I motionerna I:215 och II: 350 anfores
hirvidlag, att som en allmin regel fér den nidmnda avvagningen kan upp-
stillas, att folkomrdstning bér komma till anvindning endast i visentliga
och principiellt betonade fragor. Liknande synpunkter aterfinnas i de 6v-
riga motionerna. I motionerna I: 9 och II: 17 ifragasittes slutligen om folk-
omrostningssystemet i Sverige icke borde utstrackas till att gdlla aven vik-
tigare frigor av allmént intresse i kommunerna.

De motiv, som i férevarande motioner ligga bakom kravet pa utred-
ning och férslag angaende inférandet i var forfattning av beslutande folk-
omrostning, dro i stort sett enahanda. Vid en folkomrostning kan, framhélla
motionirerna, en friga bedomas fristdende fran o6vriga samtidigt aktuella
problem, under det att vid val av folkrepresentanter en sammankoppling
med andra, framst storre partiskiljande sporsmal, alltid maste dga rum.
Sarskilt i fradgor, som skira igenom partilinjerna, torde darfor fragans di-
rekta hinskjutande till folkets avgorande utgora det enda sitt pa vilket ett
adekvat uttryck for folkopinionens stédllning sikert kan erhéllas. I motio-
nerna I: 9 och II: 17 framhéves, att genom folkomrostningsinstitutet folket
ges storre mojligheter att deltaga i och ansvara f6r de numera alltmer ingri-
pande samhéllsreformerna. Just darfor att dessa dro s ingripande, vore det,
framhélla motionirerna, en rimlig fordran att full visshet om folkets upp-
fattning skapades. I motionerna I:9 och II: 17 samt I:215 och II: 350 be-
tonas aven, att erfarenheten givit vid handen, att féorekomsten av ett refe-
renduminstitut gor folkrepresentationens beslut och sirskilt lagstiftningen
omsorgsfullare i synnerhet i den meningen att folkrepresentationen for att
undgéa referendum tvingas att starkare beakta olika medborgargruppers ratt-
mitiga synpunkter. Vidare anféres i motionerna I: 215 och II: 350, att folk-
omrostningen vid skarpta politiska motsittningar blir en sikerhetsventil,
genom vilken det politiska trycket kan lattas. I samtliga motioner framhél-
les slutligen det motiv for folkomrdstningsinstitutet, som ligger i dess poli-
tiskt uppfostrande betydelse.

De nyss atergivna, i férevarande motioner anférda synpunkterna till stod
for en utredning av fragan om inférande av beslutande folkomrostning i var
forfattning finner utskottet i visentliga stycken beaktansvirda. Med hiinsyn
hartill far utskottet férorda en allsidig utredning i dmnet. Enligt utskottets
uppfattning boér utredningen vara forutsittningslés. Den bor alltsa avse
sporsmélen sivil huruvida som pa vad sitt forevarande institut limpligen
kan infogas i vart svenska statsskick, vilket i flera hinseenden foreter be-
tydelsefulla sirdrag, framvuxna ur vara speciella forhéllanden. Utredningen
bor emellertid begrinsas till att avse frigan om inférande av beslutande
folkomréstning i statliga angeligenheter; tillrackliga skil synas nimligen
ej foreligga att utstriacka densamma till att 4ven omfatta kommunala ange-
lagenheter.

Pa grund av vad salunda anforts far utskottet hemstilla,

1) att riksdagen i anledning av motionerna I: 9 och II: 17,
I: 140 och II: 245 samt I: 215 och II: 350 i skrivelse till Kungl.



Konstitutionsutskottets utldtande nr 20. 7

Maj:t ville hemstilla om en allsidig och forutsittningslos ut-
redning av fragan angaende inférande av avgorande folkom-
rostning i var forfattning; samt

2) att motionerna I: 9 och II: 17, i den man de icke kunna
anses besvarade genom vad utskottet ovan under 1) anfort,
ej matte till ndgon riksdagens atgard foranleda.

Stockholm den 23 april 1948.

Pa konstitutionsutskottets viagnar:

JONES ERIK ANDERSSON.

Ndrvarande:

fran forsta kammaren: herrar Jones Erik Andersson, Gottfrid Karls-
son, Karl August Johanson, Herlitz, Elmgren*, Bjorck, Mattsson, Lindén,
Gustavson och Sandberg; samt

frin andra kammaren: herrar Nordstrom i Torsby, Nilsson i Goteborg,
Norén, Kyling*, Héastad, Jonsson i Haver6*, Edberg*, Dickson, Gustafsson i
Bogla och Larsson i Stockholm™.

* Ej niarvarande vid justeringen.

Reservationer:

1) av herrar Karl August Johanson och Nilsson i Goteborg samt
2) av herr Hdstad i anledning av vad utskottet anfort i fraga om folkom-
rostning i kommunala angeligenheter.



