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Till Konungen.

Den 22 juni 1920 har Eders Kungl. Majit beslutit uppdraga &t
en kommitté att verkstilla en allsidig utredning, huru folkomrdstnings-
institutet verkat i frimmande linder och huruvida, i vilken utstrickning
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samt under vilka former och betingelser ifragavarande institut ma for
viktiga frigor inforas i vér forfattning samt avgiva de forslag, vartill utred-
ningen kunde foranleda, dvensom till ledaméter i kommittén férordnat leda-
moten av riksdagens andra kammare, davarande professorn vid universitetet
i Uppsala Nils Edén, ledamoten av riksdagens férsta kammare borg-
mistaren i Trilleborg Knut Ebbe von Geijer, ledamoten av riksdagens
forsta kammare redaktéren Mauritz Hellberg och ledaméterna av riksdagens
andra kammare redaktorerna Viktor Larsson och Ivar Vennerstrom samt
uppdragit 4 Edén att sisom ordférande leda kommitténs arbete.

Den 24 augusti hava till ledaméter i kommitten ytterligare forordnats
ledamoten av riksdagens forsta kammare, riksarkivarien Samuel Clason och
docenten vid universitetet i Uppsala Axel Karl Adolf Brusewitz, dven-
som uppdragits at Brusewitz att tjinstgéra sdsom kommitténs sekreterare.

Sedan herr Clason pa anférda skil anhallit om entledigande frén
ifrigavarande uppdrag, har denna anhallan genom beslut den 12 novem-
ber av Eders Kungl. Maj:t bifallits.

Kommitténs &vriga ledamoter, undertecknade Edén, von Geijer,
Hellberg, Larsson, Vennerstrom och Brusewitz sammantridde till kon-
stituerande méote den 17—18 september, varvid beslots dels att kom-
mittén skulle antaga benimningen folkomrdstningskommittén, dels
att till Eders Kungl. Maj:t ingd med f6ljande skrivelse:

»Den av Eders Kungl. Maj:t forordnade folkomrdstningskommit-
tén, som nu konstituerat sig, har vid forberedande Overliggningar
rorande kommitténs blivande arbete funnit sig bdra understilla Eders
Kungl. Maj:ts omprovning vissa frégor, som angéa planliggningen och
utforandet av berdrda arbete.

Sasom forsta led i kommitténs uppdrag ingar enligt det kungl.
brevet om dess tillsittning, »att verkstilla en allsidig utredning, huru
folkomrostningsinstitutet verkat i frimmande linder». Kommittén har
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funnit, att pa grund av omfattningen och arten av ifrdgavarande utrednings-
arbete det miste anses behovligt, att kommittén mé beredas tillfélle att for
detsamma anlita vetenskapligt kvalificerad arbetskraft utdver den, som inom
kommittén star till forfogande, endr sagda utredning om folkomrdstnings-
institutets verkningar i frimmande linder endast pa sé sitt kan tinkas bliva
slutférd inom nagorlunda begrinsad tid. Med hénsyn hartill far kommittén
anhilla om Eders Kungl. Maj:its bemyndigande att dels anstélla en bitré-
dande sekreterare och dels efter anmilan hos statsradet och chefen for
justitiedepartementet dérjimte for vissa delar av utredningen anlita sadan
arbetskraft, som for nyssberérda #ndamél kan provas erforderlig.

| samband med Overliggningarna angéende arbetets planliggning
har kommittén dirjimte ansett sig bora upptaga den frdgan, huruvida
den sirskilda form av folkomrostning, som i riksdagens skrivelse om-
namnes sasom den konsultativa, bor utan avvaktande av den allmédnna
utredningens resultat nu omedelbart upptagas till sirskild behandling.
Kommittén har icke kunnat undgd att uppmirksamma, att vid folkom-
rostningsfragans handldggning i riksdagen nu nimnda sporsmal om den
konsultativa folkomrdstningen i viss man synts intaga en sérskilt fram-
skjuten plats, som kan tinkas pakalla dylik omedelbar behandling. Da
det synts kommittén ovisst, huruvida ett sddant upptagande till sarskild
behandling av folkomréstningsfragan i denna del kan anses ligga i det
kommittén av Eders Kungl. Maj:t givna uppdraget, har kommittén ansett
sig bora anhalla, att Eders Kungl. Maj:t ticktes meddela kommittén de
anvisningar, som i detta hinseende kunna finnas vara pakallade>.

Med anledning av denna skrivelse besl6t Eders Kungl. Majit den
25 september 1920, )

dels berittiga kommittén att hos sig anstilla en bitridande sekreterare
dvensom, efter anmilan hos chefen for justitiedepartementet, for sarskilda
delar av utredningen anlita sidan arbetskraft, som kan provas erforderlig,
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dels ock forklara hinder icke méta for kommittén att omedelbart
och utan avvaktande av den allminna utredningens resultat sirskilt
for sig verkstilla utredning rdrande frigan om anordnande av s. k.
konsultativ folkomrdstning och avgiva de forslag i denna friga, som
kommitten kunde finna pakallade.

Rorande sistnimnda sporsmal anforde t. f. departementschefen, stats-
rédet Nothin, enligt det kommittén tillstillda utdraget av statsradspro- .
tokollet, vid drendets foredragning féljande:

»Visserligen har den diskussion, som i riksdagen férekommit rérande
den s. k. konsultativa folkomrdstningen, i visentlig man hinfort sig till
sporsmélet, huruvida sidan folkomrdstning kunde for sarskilt fall har i
landet anordnas utan féregiende grundlagsindring. Givetvis kan det
emellertid ifrigasittas att, da nu frigan om folkomréstningsinstitutet i
hela dess vidd gores till foremal for utredning, foresld normerande be-
staimmelser dven for den konsultativa folkomrostningen. Vigande skil
synas mig da tala for att, pa sitt frin kommitténs sida ifrdgasatts, denna
friga upptages till sirskild behandling nu omedelbart och utan avvak-
tande av den allmidnna utredningens resultat>. _

Vid sammantriden den 27 sept.—7 okt. 1920 uppgjorde kommittén
en plan fér den omndmnda allminna utredningen, i vad den skall avse
att giva en framstillning, huru folkomrostningsinstitutet verkat i frim-
mande linder, och hava i enlighet hirmed, sedan kommittén till bitri-
dande sekreterare antagit filosofie licentiaten, juris kandidaten Herbert
Tingsten, sekreteraren, undertecknad Brusewitz och bitriidande sekreteraren
under samrdd med ordféranden piborjat férarbeten for denna utredning.

Dirjimte upptog kommittén den i skrivelsen den 18 september
omformalda frdgan, huruvida den konsultativa folkomrostningen skulle
utan avvaktande av den allminna utredningens resultat omedelbart fore-
tagas till sdrskild behandling; och fann kommitten, i anslutning till Eders
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"Kungl. Majits forklaring av den 25 september 1920 och t. f. departe-
mentschefens dérvid gjorda uttalande, att en dylik fristdende utredning
rérande den konsultativa folkomrdstningen borde dga rum.

Kommitténs arbete har i det foljande alltsd varit i huvudsak dgnat
at denna sdrskilda utredning roérande den konsultativa omrdstningen.
Sammantriden hava hallits av kommittén in pleno den 8—16 novem-
ber och den 14--18 december 1920 samt den 19 januari—8 februari
1921. Kommitténs ordfoérande, sekreterare och bitridande sekreterare
hava mellan sammantridena verkstillt erforderliga férarbeten.

Sedan frdgan om den konsultativa folkomrdstningen nu blivit av
kommittén slutbehandlad, fir kommittén till Eders Kungl. Maj:t Gverlimna,

dels betinkande angaende det konsultativa folkomrdstningsinstitu-
tets inforande i svensk grundlag, med forslag till de grundlagsindringar
som kommittén funnit f6r sidant dndamal erforderliga,

dels en pa kommitténs uppdrag av undertecknad Brusewitz utarbetad
sarskild undersokning rérande konsultativ folkomrostning i frimmandelénder.

dels slutligen en likaledes pd kommittens uppdrag av dess bitra-
dande sekreterare verkstilld sammanfattande oversikt Gver frdgan om
»>objektiv upplysning»> i samband med folkomréstningsinstitutets tillamp-
ning i vissa frimmande ldnder.

Till kommitténs betidnkande och forslag har undertecknad von Geijer
avgivit sirskilt yttrande.

Underdanigst
NILS EDEN
K. E. VON GEJJER MAURITZ HELLBERG VIKTOR LARSSON
IVAR VENNERSTROM AXEL BRUSEWITZ

Herbert Tingsten
Stockholm den 8 februari 1921,






Betiankande och forslag angaende
konsultativ folkomrdstning






Inledning.

Fér en utredning, som avser att sdrskilt for sig behandla den form av ouka siag av
det moderna folkomrdstningsinstitutet, vilken benéimnes konsultativ folkom- fetkomrost-
rostning, méste utgangspunkten tydligen vara att faststélla, vad detta sist- 7
nimnda begrepp innebdr och huru den konsultativa omréstningsformen av-
grinsas fran andra slag av folkomrdstning. )

Sasom nirmare belyses av bifogade oversikt over den konsultativa folk-
omrdstningen i frimmande ldnder, har folkomrdstningsinstitutet i de moderna
stater, ddr det nu forekommer, vanligen uppkommit sdsom en anordning for
att at folket limna det definitiva avgorandet av vissa fragor. I Schweiz,
som pa ifragavarande omrade #r det egentliga foéregangslandet, skedde detta i
huvudsak sa, att folket fick ritt att genom direkt omrdstning bekréfta eller for-
kasta ett af representationen fattat beslut. Fran Schweiz hérleder sig ocksé
namnet referendum, vilket, efter att ursprungligen ha haft en nagot annan
innebérd, vid uppkomsten av den moderna schweiziska folkomrdstningen Gver-
forts pa denna. Sedermera har termen i denna betydelse upptagits dven i
andra linder och i den statsvetenskapliga litteraturen. Med utgangspunkt hér-
ifrdn finner man en klassificering mellan obligatoriskt referendum: siddana
fall, da forfattningen foreskriver, att fragan maste understillas folkets omrost-
ning — och fakultativt: sddana fall, dd4 hénvéndelsen till folket sker endast
under vissa forutsdttningar, ndmligen antingen efter dirom framstélld begédran
av ett visst antal medborgare eller efter sérskilt beslut av regeringen eller re-
presentationen. Ur synpunkten av de olika &mnen, som kunna bliva féremal
for folkomrdstning, pldgar man ocksa skilja mellan férfattningsreferendum
(i grundlagsfrdgor) och lagreferendum (i vanliga lagfragor), varjimte stundom
forekommer referendum i finansfrdgor — finansreferendum — o. s. v. Icke
sdllan kompletteras referendum av ett folkinitiativ, d. v. s. rétt for ett visst
antal rostberédttigade medborgare eller en viss procent av de rostberiittigade
att sjilv vicka forslag, som skola understéllas allmén folkomrdstning.

Emellertid har under folkomrdstningsinstitutets utveckling ocksa upp-
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kommit en sddan anvindning, i vilken hénviindelsen till folket icke gar ut pa
att detta skall tréffa ett definitivt avgérande i den féreslagna fragan, utan
endast avser att bereda folket tillfdlle att giva tillkinna sin uppfattning, till
viigledning for folkrepresentationens handliggning av #rendet. Denna art av
folkomréstning har man givit bendmningen konsultativ, radgivande, medan
den, som avser ett definitivt avgérande, betecknas sisom decisiv, beslutsom-
rostning. Synpunkten for denna indelning #r alltsd omrostningens statsriittsliga
innebdrd. Det &r tydligt, att &ven den konsultativa folkomrdstningen kan i sin
ordning uppdelas efter de dmnen, i vilka den anviindes, i forfattningsreferendum,
lagreferendum o. s. v., och att den kan tinkas sdsom antingen fakultativ eller
obligatorisk, ehuru den vanligen endast férekommer sdsom fakultativ — natur-
ligt nog, dd inhdmtandet av en vigledning for representation och regering
niarmast forutsitter, att dessa statsmakter eller den ena av dem sjilv skall
prova och avgora, huruvida sidan végledning #r behovlig.

Den konsulta- Atskillnaden mellan decisiv och konsultativ folkomrdstning vilar alltsa

nm’:;:t,{lf;'g;n_ pa en statsvetenskaplig begreppsbestimning, en generaliserande klassificering
av de olika omrdstningsarter, som faktiskt utvecklat sig pa skilda hall, efter
omrdstningshandlingens statsrittsliga natur. Man finner en och annan gang
sddana fall av folkomréstning, i vilka ingdtt sdvil ett avgorande som ett
radgivande moment, eller i vilka frdgan stillts s, att det icke dr sa litt
att bedéma, huruvida omrdstningen skall uppfattas siasom decisiv eller kon-
sultativ. Dylika Overgangsformer bero naturligtvis dirpd, att man i varje
land anpassat anvédndningen av den allménna principen om en hinviindelse
till folket efter konkret foreliggande behov. For den utredning, som kom-
mittén har att verkstilla, hava dessa Overgangsformer den betydelsen, att
det giiller att noga uppmirksamma den faktiska och rittsliga innebérden i de
foreteelser inom frimmande ldnder, som utgdra material f6r undersékningen
om institutets anvéindning. Négon oklarhet i uppfattningen av begreppet kon-
sultativ folkomrostning behdver dock icke vallas hdrav. Konsultativ #ir den
folkomrostning, vilken icke avser att at folket 6verlimna avgérandet av den
eller de till omrostning férelagda fragorna, utan endast att giva folket tillfzille
att uttala sin mening eller sin 6nskan, medan den reella behandlingen och
den definitiva beslutanderitten férbehalles statsmakterna i vanlig ordning. Fran
denna utgéngspunkt kommer problemet i det féljande att behandlas.



Historik.

Det forsta uppslaget i Sverige till anvéindning av folkomrdstningsinstitutet Folkomrost-
gick ut pa foranstaltande av en konsultativ folkomréstning. Ar 1897 vicktes "%;f:rfgzg&n
nidmligen i andra kammaren av herr David Bergstrém en motion, nr 130, vari Herr Berg-
hemstélldes, “att riksdagen dels i skrivelse anhiller, att Kungl. Maj:t ticktes stroms motion
oférdrojligen lita foretaga en undersékning om de olika meningarna bland 7597
landets myndiga manliga befolkning i fraga om de viktigare hittills framstillda
forslagen till &ndrade bestdimmelser rorande valritt till riksdagens andra kam-
mare, dels for detta dndamdl stiller till Kungl. Maj:ts forfogande ett forslags-
anslag a 5,000 kronor*,

Denna motion hénvisades, sisom avseende en anslagsfraga, till statsut-
skottet, vilket i sitt utlitande n:r 56 anférde: “D4 rikets grundlagar foreskriva
det siitt, varpa folket skall genom sina valda representanter fa sina onskningar
och ésikter i avseende & féréindring av samhillsskicket framburna, och da det
sdlunda icke kan anses med grundlagarnas anda forenligt, att riksdagen skulle
vid sidan av desamma tillskapa en siddan anordning, som motioniren asyftat,
och hérfér anvisa medel, far utskottet hemstilla, att herr Bergstroms omfor-
milda motion ma av riksdagen limnas utan avseende.“

Utskottets hemstéllan bifélls i bdda kamrarna, i forsta kammaren utan
votering, i andra kammaren med 152 roster mot 40.

Hérefter drdjde det 11 &r, innan frigan om folkomrostning dnyo kom Herr Staafs
fore i riksdagen. Detta skedde 4r 1908 genom en motion i andra kammaren, ™ e
nr 332, av herr Staaff m. fl., vari hemstilldes, “att riksdagen matte i skri-
velse till Kungl. Maj:t anhilla, det ticktes Kungl. Maj:t 1ita anstilla en allsidig
utredning av frigan om folkomréstning sdsom ett medel att vinna avgorande
vid meningsskiljaktighet mellan kamrarna i lag- och grundlagsfragor, samt
dérefter for riksdagen framliigga forslag till de #ndringar i grundlagen, var-
till utredningen kan giva anledning.“ '

Denna géng gick framstillningen alltsa pa helt andra linjer &n 1897. Nu
var det ej fridga om ett tillfilligt anordnande av en folkomrostning utan om
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inférandet av folkomrdstningen sdsom forfattningsinstitut; nu avsdg man ej
en konsultativ form av omréstning — fragan om en sddan bertrdes ej ens i
motionen — utan en decisiv, d. v. s. en omrdstningsform, som skulle innebiira
ett formligt och definitivt avgorande genom folkets beslut. Att miirka é&r, att
man inskrinkte anviindningen av det ifrdgasatta folkomrostningsinstitutet till
lag- och grundlagsfrégor och #ven i dessa fragor endast till sidana fall, da
riksdagens bdda kamrar vid upprepade tillfillen stannat i olika beslut. Det
var alltsd hiir friga om ett decisivt referendum sésom skiljedomsinstitut mellan
kamrarna i vissa fragor och under vissa forutséttningar.

Motionen hi#nvisades, sdsom berérande en grundlagsfriga, till konstitu-
tionsutskottet. Detta anforde i sitt utlatande, nr 26, att nagra skl att infora
referendum i vart land icke syntes foreligga och att detta institut i den form,
i vilken det av motionirerna foreslagits, vore égnat att rubba grunderna for
det svenska tvikammarsystemet. Foljaktligen hemstillde utskottet, att “fore-
varande motion ej ma foranleda ndgon riksdagens dtgird“. Vid utldtandet
var fogad en av sex ledamdter undertecknad reservation, i vilken hemstélldes
om bifall till motionen. Det av utskottet gjorda avslagsyrkandet bifélls av
bada kamrarna, i férsta kammaren utan votering, i andra kammaren med 115
roster mot 78. Debatterna i kamrarna utgjorde en principdiskussion av fragan
om den decisiva folkomrdstningens ldmplighet sdsom skiljedomsinstitut mellan
kamrarna; den konsultativa folkomrdstningen kom icke pé tal.

1908 ars motion ledde #ven utanfér riksdagen till atskillig diskussion angé-
ende folkomrdstningsproblemet i allménhet. Saken togs ocksad upp savil pé
det frisinnade som pa det socialdemokratiska partiets program.

I riksdagen kom diremot under de nidrmaste dren ej ndgot nytt initiativ
i folkomrdstningsfragan. Foérst ar 1917 upptogs fragan pa nytt; ddrmed in-
trider det senaste skedet i dess utveckling.

Herr Lind- Vid 1917 ars riksdag vicktes nédmligen i andra kammaren en motion, nr

”"93;';1';'0"0"290 av herr Lindhagen, vari hemstilldes, att “riksdagen ville anhélla att
Kungl. Maj:t matte 1) taga under dverviigande angeligenheten att folkstyrelsen
vidgas till icke blott valritt utan dven omedelbar beslutanderitt i viktiga fragor
och att diirvid objektiv kunskap i det &mne, varéver skall beslutas, meddelas de
rostande ‘genom statens férmedling, #vensom, efter undersokning av olika
system for en sédan folkstyrelse sdsom ’initiativ’ och ’referendum’ med flera,
for riksdagen framligga forslag till erforderliga #ndringar i grundlagarna for
#indamalet; samt 2) utsiinda en kommission foér att pé platsen vinna erfaren-
heter om det i vissa nordamerikanska stater inférda systemet for folkstyrelse
med initiativ, referendum och daterkallelse av mandat®.
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I denna motion var det alltsd, liksom 1908, friga om decisiv, ej om
konsultativ folkomrdstning. Men denna ging foreslogos ej samma begriins-
ningar i institutets anvindning som i herr Staaffs motion 1908, vare sig i fraga
om &rendenas art eller i friga om de siirskilda forutséttningarna i dvrigt for
anvéndningen av denna form av folkstyrelse. Detta framgér tydligt ddrav,
att motiondren karaktiriserar det foreslagna institutet sisom “utvidgad folk-
styrelse®, varigenom folket skulle erhélla “omedelbar beslutanderitt i viktiga
fragor. Och nir motiondren féreslar en undersékning av olika former av
direkt folkstyrelse, sdsom “initiativ och referendum®, avser han tydligen en
utredning rorande problemet i dess helhet, i anslutning till institutets anvénd-
ning i sddana ldnder som Schweiz, vissa nordamerikanska stater och Austra-
lien. Att mirka #r vidare, att motioniiren sisom ett komplement till det nya
institutet yrkar pa inférande av nagot system for bibringande av “objektiv
upplysning® i till omréstning framlagda fragor.

Motionen hinvisades till konstitutionsutskottet, vilket i sitt utldtande, nr
6, rorande densamma och flera andra av herr Lindhagen viickta motioner helt
kort anférde, att de vickta forslagen icke syntes “hdgst nddiga eller nyttiga
och mojliga att verkstilla®. Utskottet hemstiillde dérfor, att motionen “icke
métte till ndgon riksdagens atgiird foranleda“. Till utskottets betinkande var
emellertid fogad en reservation av herr Olof Olsson m. fl., vari anfordes: “I
de yrkanden, som herr Lindhagen framstillt i sin motion, ha vi ej kunnat
helt instimma, men i likhet med motiondren anse vi, att folkets direkta avgo-
rande i landsviktiga frigor i vissa fall #r onskvirt. Under ett representativt
system som vart med tvenne likaberittigade kamrar, didr den ena kammaren
langt ifrén alltid har samma intressen eller samma striivanden som den andra,
kan det hiinda, att ldsningen av fragor av vital betydelse for folkets stora
flertal forhalas pa ett sitt, som #ventyrar en sund utveckling. Da en utvig
bor finnas ur ett dylikt tillstdnd och di en allmin folkomrostning synes oss
vara en siddan utvig, f& vi hemstilla, att riksdagen ville i skrivelse till Kungl.
Maj:t anhdlla, det ticktes Kungl. Maj:t 1ita anstiilla en allsidig utredning, huru-
vida och i vilken utstrickning landets rostberittigade medborgare ma #ga ritt
att genom allmiéin omrdstning triffa avgorande i landsviktiga fragor, samt dir-
efter for riksdagen framldigga forslag till de dndringar i grundlagen vartill
utredningen kan giva anledning®.

Vid utldtandets behandling i kamrarna stannade dessa i olika beslut.
[ forsta kammaren bifélls nimligen utskottets hemstillan utan votering, under
det att andra kammaren, med 97 réster mot 92, antog reservationen.

Det av andra kammaren bifallna forslaget om utredning innebar, sdsom
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av ordalydelsen framgér, en begéran om generell utredning rérande decisiv
folkomrdstning; den enda begridnsning, som gjordes, var till “landsviktiga
fragor“. Sa till vida anslto sig alltsd reservanterna i konstitutionsutskottet
och andra kammaren till motionen. Motiveringen ger emellertid vid handen,
att reservanterna synas ha tinkt sig en starkare begréinsning &n den, som
kom till direkt uttryck i klimmen. Hirpa tyder, att de stannade vid att be-
teckna “folkets direkta avgérande® sdsom onskvirt “i vissa fall“, och det sitt,
varpd de kinneteckna sidana fall. De inskrinka sig nimligen i detta hin-
seende till att hiinvisa till, att det vid vért riksdagsskick kan hénda, att “16s-
ningen av fragor av vital betydelse for folkets stora flertal forhalas® dérfor
att “den ena kammaren l&ngt ifrdn alltid har samma intressen eller samma
stravanden som den andra“, och uttala direkt, att det ér sdsom en utvég “ur
ett dylikt tillstand“, som de ténka sig folkomrostning. I sjilva verket éter-
kommer alltsd i denna reservations motivering samma tankegéng som i herr
Staaffs motion 1908, nimligen att folkomrdstningen skall anvindas sdsom
skiljedomsinstitut mellan riksdagens bada kamrar, ehuru klimmen har en
vidare avfattning. Aven under debatterna i kamrarna gingo de talare, som
foretridde reservationen, pad samma begriinsade linje. I realiteten dr vil dérfor
andra kammarens bifall till reservationen att fatta som ett sympatiuttalande
t6r utredning i ungefir samma riktning som 1908 foreslagits.

Den konsultativa folkomrdstningsformen berdrdes ej heller denna gang,
vare sig i motionen, av konstitutionsutskottet eller i debatterna inom kamrarna.

Herr Lind- Ar 1919 upptogs folkomrdstningsfragan pa nytt, dven nu genom motion

"‘93’1’;1’3_‘”""" av herr Lindhagen (nr 142 i forsta kammaren). Denna motion, som i huvudsak

upprepade de i 1917 &rs motion anforda synpunkterna, utmynnade i yrkande,

. “att riksdagen, i samband med behandlingen av den viintade regeringspropo-

sitionen i forfattningsfragan, matte besluta att hos Kungl. Maj:t begira forslag

till sadant tilligg till grundlagarna: att folkstyrelsen kommer att omfatta icke

blott valrdtt utan #ven omedelbar beslutanderitt i viktiga fragor; att denna

beslutanderitt vid sidan av riksdagens befogenheter kommer att omfatta icke

blott folkomrdstning pd initiativ av regering eller riksdag (“referendum®) utan

sven omedelbart initiativ frdn medborgarnas sida (“initiativ®) samt att fore

dylik beslutanderitts utévning objektiv kunskap i det #mne, vardver skall
beslutas, i mdojligaste midn meddelas de rostande”.

Denna gang tillstyrkte Kkonstitutionsutskottet, i sitt utlatande n:r 47, i
anledning av motionen skrivelse till Kungl. Maj:t med anhallan, “det tdcktes
Kungl. Maj:t lata verkstilla en allsidig utredning, huru folkomrostningsinstitutet
verkat i frimmande linder, och huruvida, i vilken utstriickning samt under
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vilka former och betingelser ifragavarande institut ma for viktiga fragor inféras
i var forfattning, #vensom direfter for riksdagen framlidgga forslag till de
dndringar i grundlagarna, vartill utredningen kan giva anledning®.

Utskottets hemstillan var alltsd sa avfattad, att den 4 ena sidan uppen-
barligen avsdg utredning om folkomrdstningsinstitutet i dess helhet, utan sérskilt
framhdvande av ndgon bland dess teoretiska forutsittningar eller praktiska an-
vindningsformer — den begrénsning, som ingick i 1908 ars motion och i mo-
tiveringen till 1917 ars reservation, finnes sdlunda ej hir — men 4 andra sidan
limnade Oppet, huruvida folkomrdstningsinstitutet bor — efter unders6kning av
“huru det verkat i frimmande linder“ — foreslas till inforande i var forfattning,
och i sa fall omfattningen av och formerna for dess anvindning. I varje fall
forutsitter utskottet dock anvidndning endast “for viktiga fragor“. I sin moti-
vering har utskottet ytterligare betonat, att problemet borde understkas “i
hela dess omfattning“, och “med omsorgsfull hinsyn tagen till siregna svenska
forutsédttningar, innan ett definitivt stiillningstagande kunde ske. Utskottet
meddelar dérjimte, att de sympatier for folkomrdstningsinstitutets princip, som
inom detsamma yppat sig, hirrérde “av skilda anledningar“. Vid debatterna
i kamrarna framférdes frdn deras sida, som forordade utskottets forslag, i
huvudsak samma synpunkter om den avsedda utredningens allsidiga karaktir;
ej heller hér berérde man denna gang “skiljedomsprincipen®. Forklaringen hér-
till var givetvis den nu beslutade forfattningsreformen, sérskilt éndringarna i
grunderna for forsta kammarens bildande — skiljedomsfragan var ej lingre
aktuell.

Aven denna ging stannade kamrarna i olika beslut, i det att férsta kam-
maren med 46 roster mot 34 avslog utskottets hemstillan, under det att andra
kammaren med 75 roster mot 60 biféll densamma.

Vad angar den konsultativa formen av folkomrdstning, blev den icke
heller nu berérd vid behandlingen av herr Lindhagens motion; det ir emeller-
tid tydligt, att den kunde ing& i den allminna utredningen av folkomrost-
ningsinstitutet i dess helhet.

Den konsultativa omridstningen kom emellertid under debatt i annat sam- gerr venner-
manhang. I en motion i andra kammaren, nr 179, hemstillde herr Venner- s#¢éms m. fl
strom m. fl.,, “att riksdagen métte hos Kungl. Maj:t anhalla om utarbetande Zﬁ,‘;’_’"{,‘m’,is’i
och foreldggande for riksdagen av en provisorisk lag angdende omréstning av #ing ‘;’l';k’ epu-
alla mén och kvinnor &ver 21 &r i och for utréonande, om folket onskar den '
monarkiska statsforfattningens bibehallande eller inférande av republik®.

Konstitutionsutskottet, till vilket motionen hiinvisades, anknéti sitt yttrande
rorande densamma — utlatandet n:r 48 — till det samtidigt avgivna uttalandet
2 — 24513



10 Betinkande och férslag angdende konsultativ folkomréstning

angéende herr Lindhagens motion om folkomrostningsinstitutets inférande i grund-
lagarna och anforde i detta sammanhang: “Sésom motionérerna sjilva framhélla
i sin motivering, kinner icke Sveriges forfattning folkomrdstningsinstitutet. Upp-
repade forslag hava vickts om inforande av det s. k. referendum i olika former, och
vid innevarande riksdag foreligger till kamrarnas prévning en av konstitutions-
utskottet bitridd hemstéllan om utredning i fragan, men dnnu sta vara grund-
lagar fullkomligt frimmande for detsamma. Under dylika foérhallanden kan
utskottet icke finna en sadan folkomrostning som den foreslagna vara med
vara konstitutionella former forenlig“. Utskottet erinrade vidare om herr D.
Bergstroms motion vid 1897 ars riksdag och statsutskottets i anledning av
densamma gjorda hemstiillan samt kamrarnas bifall till denna hemstillan,
varefter utskottet anférde: “De skiil, som 1897 av statsutskottet férebragtes
och av riksdagen bitriddes, synas fortfarande vara giltiga och péa féreliggande
analoga fall hava tillimplighet. Utskoltet kan icke tillstyrka ett forslag, vilket
skulle genom en lex in casu i en speciell forfattningsfraga inféra folkomrdost-
ning uppenbart vid sidan av var forfattnings bestimmelser“. Med denna
motivering hemstéllde utskottet, att motionen “mdtte av riksdagen lémnas
utan avseende“.

Vid detta konstitutionsutskottets utlatande voro fogade atskilliga reserva-
tioner, diiribland av herr Larsson m. fl. och av herr v. Zweigbergk m. fl. Herr
Larssons reservation utmynnade i en hemstéllan om skrivelse till Kungl.
Maj:t med anhallan, “det tiicktes Kungl. Maj:t taga under 6vervégande att lata
utarbeta och for riksdagen framlégga en provisorisk lag angdende folkomrost-
ning bland alla till riksdagens andra kammare valberéttigade medborgare i
och for utrénande av stadgan och omfattningen inom nationen av kravet pé
republikansk statsforfattning“. Den del av motiveringen, som roérde sjéilva
sakfragan, torde i detta sammanhang kunna férbigds. Angéende den konsti-
tutionella mdojligheten att anordna en folkomrdstning anforde reservanterna:
“Var grundlag kénner intet hinder for statsmakterna att genom tillskapandet
av en lex in casu mojliggora en folkomrdstning i en siirskild fraga. Folk-
omrostningsinstitutet #r visserligen sasom institut for vér foérfattning dnnu
frimmande. Men den form fér folkmeningens utrénande i en viss friga,
som hir begires, har icke karaktiren av vare sig ett beslut eller ett stdende
institut utan endast av en tillfdllig anordning till mdjliggérande av en nationell
opinionsyttring“. — Herr v. Zweigbergk och hans medreservanter bitréddde
utskottets hemstiillan, att herr Vennerstréms motion maéatte limnas utan av-
seende, men ville icke binda sig fér den del av dess motivering, som roérde
fragans konstitutionella sida. Hirom yttrade dessa reservanter: “Aven om
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en sddan folkomrdstning, som den foreslagna, icke #r fullt forenlig med vara
konstitutionella former, s& béra icke dessa former fa ligga absolut obverstig-
liga hinder i vigen for stiftande av en provisorisk lag i angivet syfte, for
den hiindelse riksdagen i en viss for land och folk kritisk situation, som icke
limnar radrum foér grundlagséindring, funne sadant nodigt“.

Genom konstitutionsutskottets yttrande angdende herr Vennerstroms
motion och de vid detta yttrande fogade reservationerna hade alltsa for forsta
gangen sedan 1897 frdgan om den konsultativa folkomrdstningens férenlighet
med nu gillande grundlagar aktualiserats. Vid Gverldggningarna i kamrarna
kom detta spérsmdl att i viss mén forbindas med sjilva sakfragan. Séilunda
talade de, som yrkade bifall till utskottets hemstillan, mot motionen sa vil
av konstitutionella skdl som i sak, medan de, som talade for bifall till herr
Larssons reservation, savédl hiivdade den konstitutionella majligheten att an-
ordna en konsultativ folkomrdstning éverhuvud taget som ocksé argumente-
rade fér en sddan omrostning i den fraga, motionen avsag. Dock framstilldes
dven — i anslutning till herr v. Zweigbergks reservation — i bdda kamrarna
yrkanden om bifall till utskottets hemstiillan, men med uteslutande av dess
motivering. I ingendera kammaren kom sistnimnda yrkande under votering.
Andra kammaren bif6ll utskottets hemstéllan i dess helhet med 75 rdster mot
56, som tillféllo herr Larssons reservation. I forsta kammaren forklarade tal-
mauanen vid overldggningens slut, efter att hava erinrat om, att yrkande fram-
stillts om bifall till herr Larssons reservation: “Da emellertid stiftandet av en
lag i det angivna syftet ej kan ske utan grundlagsidndring, far jag, med stdd
av 49 § regeringsformen och 1 § riksdagsordningen, vigra proposition pé bi-
fall till detta yrkande, som uppehbarligen ej &ér byggt pé forutsdtiningen av
en sddan grundlagsidndring“. Denna propositionsvigran godkindes av kam-
maren med 50 roster mot 22. Direfter bif6lls dven i denna kammare ut-
skottets hemstiillan i dess helhet.

Vid 1920 érs riksdag aterkommo sévil fragan angdende en allmén ut- Folkomrdst-
redning av folkomrdstningsinstitutet i dess helhet som det ar 1919 debatte- ningsfrigan
rade sirskilda sporsmalet om den konsultativa folkomrdstningens forhallande under ar
till nu gillande grundlagar. Den forra frigan kom denna géng fore genom 1920.
tre motioner. I forsta kammaren yrkade herr Clason (motion nr 217) pa HerrarClasons
skrivelse till Kungl. Maj:t i fullstindig anslutning till 1919 &rs konstitutions- % Vem"er
utskotts férslag, och herr Lindhagen (motion nr 220), att riksdagen mdtte be- Lindhagens
sluta att hos regeringen begira “forslag till sidant tilligg till grundlagarna: ™%
att folkstyrelsen kommer att omfatta icke blott valritt till fortroenderads-
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forsamlingar av det ena eller andra slaget utan dven omedelbar beslutande-
ratt i viktiga frdgor; att denna beslutanderitt vid sidan av riksdagens be-
fogenheter kommer att omfatta icke blott folkomrdstning pa initiativ av rege-
ring eller riksdag (“referendum®) utan &ven folkomréstning pd initiativ fran
medborgarens sida (“initiativ“); samt att for dylik beslutanderiitts utévning
objektiv kunskap i det dmne, vardver skall beslutas, i moéjligaste min med-
delas de rostande“. — I andra kammaren gjorde herr Vennerstrém (motion
nr 324) samma yrkande som herr Clason, ehuru med viisentligt annan moti-
vering.

K. U:s utlitan- I sitt utlatande i anledning av dessa motioner (nr 38) forordade konsti-

de ‘:I’Zm’;’_"ﬁ‘" tutionsutskottet bifall till det av herrar Clason och Vennerstrom framstillda
skrivelseforslaget. I motiveringen till denna hemstéllan aberopade utskottet
huvudsakligen 1919 &rs konstitutionsutskotts framstiillning i samma fraga, i
vilken jimte en kort historik en redogérelse av de viktigaste skélen for refe-
rendum givits. Dérjimte framholls sérskilt, att den féreslagna utredningen
dven borde omfatta fragan om meddelandet av objektiv upplysning i fore-
liggande fragor. I sin motivering upptog utskottet emellertid denna gang dven
det konstitutionella sporsmalet angdende den konsultativa folkomrostningens
forenlighet med grundlagarna. I denna punkt yttrade utskottet nidmligen i
anslutning till férslaget om utredning:

“Uppmirksamhet synes dven bora fgnas at den konsultativa (rddgivande) folk-
omrdstningen, ehuruvdl denna, enligt utskottets uppfattning, utan hinder av vara
nuvarande forfattningsbestimmelser i sdrskilda fall kan aviigabringas, da den ju
endast avser att utréna folkmeningens stidllning till en viss friga och alltsa ej har
karaktiren av ett beslut eller innebiir nigot intrang pa statsmakternas rittigheter®.

Vid utskottets betdinkande voro tvé reservationer fogade. I den ena
- vinde sig herr Clason mot den nyss anférda punkten i motiveringen, pa den
grund, att han ej godkénde den dirstiides uttalade uppfattningen om den kon-
sultativa folkomrostningens grundlagsenlighet. I den andra yrkade herr v.
Geijer m. fl. avslag sivil pa samtliga motioner som pa utskottets hemstillan.
Debatterna i bada kamrarna kommo till stor del att rora sig om det
sérskilda uttalandet i utskottets motivering angdende den konsultativa folk-
omr{stningens férhallande till nuvarande forfattningsbestimmelser. Resultatet
i andra kammaren blev, att utskottets hemstéllan bifolls med 101 réster mot 63,
som tillf6llo herr v. Geijers reservation, under det att kammaren med 96 roster
Propositions- mot 63 beslot att utesluta den omtvistade punkten i utskottets motivering.

vigran i forsta I forsta kammaren ater forklarade talmannen efter slutad 6verldggning:
kammaren.
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“Under overldggningen har bland annat yrkats godkinnande av utskottets
motivering. Med anledning hdrav anser jag mig hir bora géra ett uttalande.

Enligt 49 § regeringsformen och 1 § riksdagsordningen representeras det
svenska folket av riksdagen. Detta stadgande, som #r undantagslést, innebir, att i
vilken fraga som helst, dven nir det blott giller att uttrycka en &sikt eller en
onskan — jag ber att fi hénvisa till 89 § i regeringsformen — ingen annan dn
riksdagen #ger att tala & svenska folkets viignar.

Med denna av mig alltjimt hysta uppfattning fann jag mig vid 1919 &rs lag-
tima riksdag foranlaten att viigra proposition pa bifall till ett yrkande om utarbe-
tande och framliggande fér riksdagen av forslag till provisorisk lag angaende om-
réstning bland alla till riksdagens andra kammare valberiittigade medborgare fér
utrénande av stadgan och omfattningen inom nationen av kravet pa republikansk
statsforfattning. Kammaren lit d& efter votering med 50 rdster mot 22 bero vid
nimnda propositionsvigran. .

Nu bar konstitutionsutskottet nidrmast pa sid. 4 i foreliggande utlatande ut-
talat, att enligt utskottets uppfattning den konsultativa (rddgivande) folkomréstningen
‘utan hinder av vara nuvarande forfattningsbestimmelser i sérskilda fall kan dviga-
bringas, da den ju endast avser att utréna folkmeningens stillning till en viss fraga
och alltsé ej har karaktiren av ett beslut eller innebdr ndgot intrdng pa stats-
makternas rittigheter’.

Déa ett sadant uttalande strider mot 49 § regeringsformen och 1 § riksdags-
ordningen, vigrar jag proposition pd godkinnande av utskottets motivering.“

Kammaren beslét emellertid med 72 roster mot 54 att bifalla ett yrkande
om propositions framstillande, varefter malet enligt § 61 riksdagsordningen
forvisades till konstitutionsutskottet. Detta avgav sedermera i frdga om
talmannens propositionsvigran féljande memorial (nr 56):

“Talmannens ritt att vigra proposition regleras som bekant i § 61 riksdags-
ordningen, vars férsta punkt lyder: 'Talman ma ej vigra proposition, utom nér han
finner vdckt frdga strida mot grundlags lydelse’. Undersékningen av foérevarande
sporsmal maste tydligen i forsta rummet gd ut pa, huruvida hir féreligger en vickt
frdga; forst sedan kan, om denna undersdkning giver ett positivt resultat, sporsmalet
om denna fragas enlighet eller stridighet med grundlagen upptagas.

Innebérden av uttryckef ’vickt fraga’ i § 61 riksdagsordningen har i kon-
stitutionsutskottets memorial rérande propositionsvigringar varit féremdl for flera
olika tolkningar. I Atskilliga utskottsmemorial under den gamla riksdagsordningens
tid h#vdades sdlunda, att viickt fridga endast vore att fatta sisom motionsvis stillt
yrkande; utskottsutlatanden med dirtill fogade reservationer o. dyl. vore diremot

K. U:s yttrande
ang. proposi-
tionsvdgran.
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ej att anse sasom vickta fragor enligt § 61 riksdagsordningen. Denna uppfatining
motiveras bl. a. i konstitutionsutskottets memorial nr 10 och 44 vid 1840—41 é&rs
riksdag och nr 61 vid 1856—58 ars riksmote. Bland de synpunkter som dir fore-
bringas kan ndmnas, att konstitutionsutskottet i sitt sistniimnda memorial framhaller,
att, om utskottsutlatanden hade ansetts att ingéd i uttrycket vickt fraga, skulle givet-
vis konstitutionsutskottets egna utlitanden ha undantagits, enidr en dylik talmannens
provning av konstitutionsutskottets férslag tydligen vore orimlig, da utskottet i sadant
fall skulle komma att déma i egen sak. I huvudsak stédde emellertid konstitutions-
utskottet i dessa sina memorial sin stindpunkt pé ett stadgande i den gamla riks-
dagsordningen, som ej aterfinnes i den nya; efter antagandet av 1866 &rs riksdags-
ordning torde didrfér uppfattningen, att i ’viickt fraga’ blott ingd motioner, knappast
lingre vara hallbar och skall dirfér ej i detalj hir undersokas. I sitt memorial nr
4 vid 1900 &rs riksdag framhaller konstitutionsutskottet ocksa uttryckligen, att i
vickt friga dven inbegripas utskottsyrkanden, ehuru det dr att mirka, att en reservant
forklarade sig helt dela den av 1840—41 och 1856 —58 ars konstitutionsutskott fram-
stdllda &sikten.

Da grundlagen skall tolkas efter sin ordalydelse, méste dven utskottens yrkan-
den anses utgbra 'vickta fragor’ enligt § 61 riksdagsordningen och sdlunda ej ens
konstitutionsutskottets egna forslag kunna undantagas. Emellertid kvarstar spors-
malet, huruvida ’viickt frdga’ kan anses innefatta ej blott klimmen, hemstillan, i
ett utskottsutldtande, utan #ven, ssom hér &r fallet, en punkt i motiveringen. Det
dr da forst att mirka, att uttrycket ’frdga’ i grundlagarna férekommer i en méngd
olika sammanhang under sidana forhallanden, att en enhetlig tolkning av dess be-
tydelse torde vara hart niir omdjlig. I vissa fall asyftar tydligen ’friga’ négot,
som kan utgéra foremal for beslut, i andra synes det innefatta alla &mnen, som
dro foremal for diskussion eller dverhuvudtaget omndmnas inom riksdagen. Man
torde alltsd vid tolkningen av ordet fraga fa se till det sirskilda stillet, varest ordet
anvindes, och da synes i sjdlva verket i detta fall §§ 60 och 61 riksdagsordningen
giva en ganska klar vigledning.

Om forsta punkten i § 61 riksdagsordningen, 'talman ma ej viigra proposition,
utom ni#ir han finner vickt fraga strida mot grundlags lydelse’ undersokes ur syn-
punkten, huruvida en punkt i ett utskottsutldtandes motivering kan anses utgora
‘viickt fraga’, maste tydligen for det forsta konstateras, att i detta fall talmannen
maste stiilla proposition sirskilt pa bifall eller avslag pa den omstridda punkten i
utlatandets motivering. Spérsmalet blir di, om ordet friga i § 61 kan anses anviind
i en sniivare betydelse &n ordet proposition; d. v. s. har talmannen i vissa fall att
stélla proposition pa yrkanden, som icke kunna anses falla inom omfanget for ordet
fraga? Har med andra ord talmannens propositionsstillahde verksamhet en vidare
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ram &n begreppet friga? Svaret hirpa torde knappast kunna bliva annat &n nej.
Det synes nimligen ej finnas skil antaga, att orden ’talman ma ej viigra proposi-
tion, utom nér han finner vickt friga strida mot grundlags lydelse’ innebira annat
dn: ‘talman ma ej vigra proposition, utom niir han finner det yrkande, pa vilket
proposition skall stillas, vara grundlagsstridigt’.

Det naturliga och enda mdjliga synes silunda vara, att talmannens riitt att
védgra proposition formellt striicker sig precis lika lingt som hans skyldighet att
stilla proposition; han har alltsé ritt att prova grundlagsenligheten av varje yrkande,
som till proposition framstilles; ‘vickt fraga’ #r liktydigt med ‘yrkande, pd vilket
proposition begires’. Enligt denna uppfattning maiste tydligen ocksi en punkt i en
utskottsmotivering anses utgéra en vickt friga, sdvida ps denna punkt yrkas sér-
skild proposition. Riktigheten av denna uppfattning synes bestyrkt av en blick pa
bérjan av § 60 riksdagsordningen. Andra och tredje punkten i denna paragraf lyda
nimligen: 'Ej md nigot mal, diri 6verliggning &gt rum, till slutligt avgorande fore-
tagas, forr in kammaren pa talmannens hemstillan forklarat Overlidggningen slutad;
bérande dérefter proposition framstiillas. Kan fraga bliva foremal for bifall eller
avslag, bor talmans forsta proposition lyda pa bifall’. Det synes sérskilt av orden:
'kan friga bliva foremal for bifall eller avslag, bér talmans férsta proposition lyda
pd bifall’ framga, att det rider identitet mellan omfinget av begreppet fraga och
omfinget for talmans propositionsstdllande verksamhet.

Da alltsd det yrkande, pa vilket talmannen i detta fall vigrat proposition,
maste anses utgdra viickt friga och salunda falla inom ramen fér § 61 riksdags-
ordningen, framstiller sig dérniist spérsmalet: ’kan den silunda viickta frigan anses
vara mot grundlagen stridande?

Vid besvarandet av detta spérsmal #r forst att observera formuleringen i §
61 riksdagsordningen: 'Talman ma ej vigra proposition, utom nir han finner vickt
friga strida mot grundlags lydelse’. Vad som enligt regeringsformens § 84 i
allménhet bestimmes, nimligen att grundlagarna skola tolkas efter sin ordalydelse,
framhélles alltsd sirskilt, d& det giiller talmans ritt att viigra proposition pa gjort
yrkande. Det &r silunda uppenbart, att talmannen for sitt handlingssiitt i detta
fall méste dga stod i en tydlig grundlagsbestimmelse.

De grundlagsstadganden, som hir nirmast kunna tinkas komma i friga och
som ocksd av talmannen é&beropats, &ro § 49 regeringsformen och § 1 riksdags-
ordningen. [ forstnimnda grundlagsrum stadgas, att ‘riksdagen representerar svenska
folket’, i det senare, att ’svenska folket representeras av riksdagen’. Det maste
alltsd avgdras, huruvida riksdagens egenskap att representera det svenska folket
innebir ett indirekt férbud mot att en konsultativ folkomrdstning anordnas fér ut-
rénande av folkets uppfattning rérande en viss friga.
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Det synes da utskottet uppenbart, att ordet 'representera’ innebiir, att endast riks-
dagen kan pi ett statsréttsligt forpliktande sdtt giva uttryck for det svenska folkets
vilja; folket deltager endast genom sin representation i statsviljans bildande. Dérav
foljer tydligen, att en folkomrdstning av angiven art icke kan dga for riksdagen for-
pliktande verkan. Emellertid kan en dylik folkomrdstning vara dgnad att utdva stor
inverkan pa riksdagen. Hirpd stoder sig asikten, att dylika folkomrdstningar reellt,
om ocksi icke formellt, skulle komma att degradera riksdagen till folkviljans exe-
kutor; dirmed skulle riksdagens stillning sisom denna folkviljas enda legitima
birare rubbas, varfér en konsultativ folkomrdstning alltsd vore grundlagsstridig.
Detta synes utgéra fragans kirnpunkt: kan den faktiska paverkan, som en folk-
omréstning alltsi dr fignad att utéva pa riksdagen, anses forrycka riksdagens still-
ning sisom folkets representant?

Det #r d& att mirka, att de bida statsmakterna givetvis icke &ro hindrade
att upptaga for riksdagens hallning betydelsefulla utlitanden dverhuvud; det &r
uppenbart, att icke blott sakkunnigutladtanden och dylikt utan &ven utlatanden frén
olika samhilleliga korporationer, t. ex. landsting eller andra kommunala institu-
tioner, kunna upptagas, utan att riksdagen dirfér férlorar sin representantstéillning.
Skillnaden mellan detta utan tvivel tillitna upptagande av utlitanden och en kon-
sultativ folkomrgstning #r emellertid blott, att den péverkan, som den senare kan
utova pé riksdagen, i regel &r starkare. Men dirmed dr tydligt, att det hir icke
foreligger en principiell skillnad. Och d& svaret pa frigan om en konsultativ folk-
omrostnings tillatlighet eller otillatlighet tydligen ej kan byggas pé en subjektiv upp-
fattning av dess faktiska betydelse utan endast pa principiella, juridiska Kkriterier,
bliver slutsatsen, att utronandet av folkets vilja principiellt maste likstillas med
upptagandet av utlatanden frdn t. ex. vissa samhiilleliga korporationer. Dérmed &r
det enligt utskottets mening adagalagt, att en konsultativ folkomrdstning, vars be-
tydelse for riksdagens handlande blott 4r rent faktisk, men icke statsritslig, pé
intet sitt #r #gnad att forrycka riksdagens stillning sésom det svenska folkets
representant, Utskottet anser alltsd, att den punkt i motiveringen till utskottets
utlatande nr 38, varpid forsta kammarens talman vigrat proposition, icke kan anses
strida mot lydelsen av regeringsformens § 49 eller riksdagsordningens § 1.

Det #r enligt utskottets mening uppenbart, att ej heller andra grundlagens
stadganden innehélla négot stéd fér ndmnda propositionsvigran.

Da en konsultativ folkomrdstning, som avser att utréna folkets stillning till
en viss friga, icke dger for riksdagen forpliktande kraft och alltsa icke &r stridande
mot grundlagens stadganden, att det svenska folket statsriittsligt foretréides av riks-
dagen, har konstitutionsutskottet funnit, att den punkt i motiveringen till utskottets
utlatande nr 38, varpd forsta kammarens talman viigrat proposition, icke dr mot
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grundlag stridande, och att proposition péd denna punkt av férenimnda motivering
icke kan viigras.“

Vid utskottets utlitande var, forutom en blank reservation, fogad en re-
servation av foljande innehall:

“Betriffande tolkningen av uttrycket ’viickt fraga’ i § 61 riksdagsordningen
kunna vi ansluta oss till utskottsmajoritetens uppfatining och anse alltsa, likasom
majoriteten, det yrkande, p& vilket talmannen vigrat proposition, falla inom ramen
av nidmnda paragraf.

I friga om grundlagsenligheten av denna talmannens propositionsvigran skilja
vi oss didremot fran majoriteten, som i detta fall endast bestdr av halva utskottet,
i det att 8 ledaméter dro reservanter och 2 nedlagt sina rister.

Did § 49 regeringsformen stadgar: 'Riksdagen representerar svenska folket’
och § 1 riksdagsordningen féreskriver: *Svenska folket representeras av riksdagen’,
dro dessa grundlagsbud, sisom redan talmannen betonat, undantagslgsa. Detta inne-
bir, att grundlagsenligt svenska folkets vilja, den mé avse grundlagstiftning eller
annan lagstiftning, beskattning eller uttalande av Snskemal, icke kan inhimtas
annorledes #n genom riksdagen. Grundlagens bestimmelser hérom d&ro fullt av-
siktliga och tillkomna pa grund av tidigare erfarenheter, da forsdk varit a bane att
i riksdagens stille sitta andra organ, genom vilka man menade sig kunna inhimta
folkets vilja. Alla grundlagsbud, som regeringsformen och riksdagsordningen inne-
halla om riksdagens organisation, uppgifter och maktbefogenhet, utgd frén denna prin-
cip om riksdagens allenaritt att representera svenska folket; och endast grundlags-
indring, men alldeles icke nigon annan form av lagstiftning, kan inféra nagon annan
metod in hinvindelse till riksdagen for inhimtande av folkets vilja eller Gnskningar.

Utskottsmajoritetens forsok att i avseende hidrd uppdraga en skillnad mellan
en folkvilja, som statsrittsligt forpliktar, och en annan, som blott uttalar folkets
onskemil, dger i grundlagen icke ndgon som helst grund.

Sa dr dven fallet, nidr majoriteten vill soka goéra gillande, att ett inhimtande
av svenska folkets onskemdal skulle vara att likstilla med ett inhdmtande av ut-
latanden frin olika samhilleliga korporationer och dirfér kunna ske annorledes dn
genom riksdagen. De olika samhilleliga korporationerna hava var for sig sin sir-
skilda verkningskrets och sitt sirskilda kompetensomrdde och kunna inom ramen
av dessa givetvis dven avgiva utlitanden. Nigon annan myndighet &n riksdagen,
som & svenska folkets vignar kan besluta, tala eller avgiva utldtanden, finnes dar-
emot enligt vir grundlag icke och kan icke tillskapas annorledes in genom grund-
lagsiindring.

Di varje folkomréstning, konsultativ eller icke, som avser att utréna folkets
3 — 24513
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stillning till en viss friga, alltsi #r stridande mot grundlagarnas stadganden, att
svenska folket representeras av riksdagen', hava vi funnit, att den punkt i moti-
veringen till utskottets utlatande nr 38, varpa forsta kammarens talman vigrat pro-
position, #r mot grundlagen stridande, och att talmannen alltsd forfarit grundlags-
enligt, da han viigrat proposition pa detta yrkande.“

Sedan detta konstitutionsutskottets yttrande inkommit till férsta kamma-
ren, aterupptogs behandlingen av utskottets utlitande nr 38. Diirvid beslot
kammaren, med 54 riéster mot 49, att bifalla utskottets hemstillan och med
66 roster mot 39 att utesluta den omstridda punkten i utskottets motivering.

Sésom nidmnts, kom vid denna riksdag fragan om konsultativ folkomrost-
ning #ven pé annat sitt fore i riksdagen. Detta skedde genom en motion i
andra kammaren, nr 34, av herr Vennerstrom, vari denne aterupptog sin férut
refererade hemstillan vid 1919 &rs riksdag. Aven motionens behandling blev
viisentligen densamma som féregaende ar. Konstitutionsutskottet hemstillde
dels pa sakliga, dels pé konstitutionella skil — meningarna i den konstitu-
tionella frdgan voro inom utskottsmajoriteten delade — att motionen matte
ldmnas utan avseende; vid motionen voro fogade reservationer dels av herr
Strémberg m. fl, dels av herr Hellberg, i vilka motionens hemstillan nir-
stdende yrkanden gjordes. I andra kammaren bifélls utskottets hemstiillan
med 119 rdster mot 47, vilka tillféllo herr Strémbergs reservation. I forsta
kammaren vigrade talmannen proposition pa herr Strombergs reservation,
varpa kammaren, sedan den med 66 roster mot 46 godkiént denna proposi-
tionsvigran, bifoll utskottets hemstillan.

Resultatet av riksdagens behandling av folkomrostningsfragan ar 1920
blev alltsdé en skrivelse till Kungl. Maj:t med begiran om utredning i fragan.
Den av riksdagen avldtna skrivelsen (nr 343) innehéller till en bérjan en
aterblick pé folkomrostningsfrégans tidigare utveckling i enlighet med 1919
ars konstitutionsutskotts utlitande nr 47, varefter ur nimnda utldtande fol-
jande atergives:

“l flera europeiska och utomeuropeiska konstitutionella stater har pa senare
tid folkomrostningsinstitutet gjort betydande landvinningar liksom det dven fatt
Okad anviindning och rikare utformning inom de férfattningar, dir det sedan gam-
malt haft burskap. Det schweiziska statsskicket upptager folkomréstning for for-

! “Det fortjsinar att anmirkas, att n#r utskottsmajoriteten i sin slutkldm skall sam-
manfatta sitt uttalande, den, trots sin medvetenhet, att grundlagarna skola tolkas enligt
sin ordalydelse, icke citerat grundlagens bud, sidant det lyder: 'svenska folket represen-
teras av riksdagen’, utan godtyckligt omskrivit det dirhdn, att ’svenska folket statsritts-
ligt foretrides av riksdagen’.”
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bundsstat sivil som for delstater. Det senare idr dven fallet i de nordamerikanska
delstaterna, dir det vunnit stor betydelse vid sidan av representationerna. 1 den
australiensiska férbundsstaten av 1900 inférdes referendum, liksom det ocksa kommit
till anviindning for delstaterna. I Danmark stadgades vid forfattningsrevisionen
1912—1915 det obligatoriska forfattningsreferendum. 1 de forfattningsprojekt, som
f6r nirvarande i skilda stater utarbetas, ingér referendum flerstides som en visentlig
del, bland annat i den nya tyska férbundsrepubliken. Aven om folkomréstningen fort-
farande #r frimmande for ett flertal konstitutioner, star den likvill pd de flesta
hall pi dagordningen och diskuteras ingéende i den statsrittsliga litteraturen i &mnet-
och i parlamentariska forslag. Vid sidan av exempelvis Belgien och Frankrike, dér
upprepade projekt férelegat, mé sirskilt nimnas England, dér vid dverhuskonflikten
1910 ay konservativa ledare i dverhus och underhus framburos mycket uppmirk-
sammade forslag till inforande av referendum, och Norge, som sedan begynnelsen
av 1890-talet kan uppvisa en foljd av referendummotioner. Senast 1917 vicktes
flera motioner, vilka viil av grundlagsutskottet avstyrktes och i stortinget avslogos
men foranledde en av samtliga partier enhilligt bitriidd begiran om regeringsutred-
ning i saken.

Om silunda referendumfragan fér nirvarande har en stor betydelse och aktu-
alitet i skilda linder, synas diremot omddémena om huru det i praktiken verkat
under skilda forutsittningar och i olika former fortfarande vara divergerande. De
motiv, som i olika stater och frdn olika politiska meningsriktningar legat bakom
kraven pa inférande av referendum, hava dvep varit vixlande. Pa vissa hall hava
sirskilt de principiella demokratiska synpunkterna vigt tyngst i argumenteringen.
Man har betraktat institutet som en naturlig konsekvens av hela den fortskridande
demokratiska utvecklingen. Pa andra hall har diremot isynnerhet uppskattats dess
betydelse som ett i viss min terhdllande moment i lagstiftningen, som ett effektivt
demokratiskt regleringsinstitut samt sisom kontrollmedel pa det alltfér starkt ut-
vecklade partilivet. En historik over folkomrdstningen i olika stater visar avgjort,
att referendums anvindbarhet som modern garanti i modererande riktning alltmer
vunnit erkdnnande, sirskilt i och med att den garanti mot férhastade beslut, vilken
forut sokts i ett tvikammarsystem med utpriglad karaktirsskillnad mellan kam-
rarna, blivit alltmer beskuren. Genom institutets vidare utformning, for vilken ett
stort antal alternativa forslag och kombinationer erbjuda sig, hava dessa skilda syn-
punkter kunnat komma till sin ritt.

Utskottet, inom vilket av skilda anledningar sympatier visat sig for folkom-
rostningsinstitutet, har for sin del anslutit sig till ett skrivelseférslag i motionens
syfte. Utskottet anser ndmligen, att i vart land liksom utomlands den politiska
utvecklingen i hég grad aktualiserat frigan om folkomrdstning, men haller tillika
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fore, att denna betriffande former och verkningar innesluter si mingahanda spors-
mil, att en pd ingdende sakkunskap byggd undersokning av frigan i hela dess
omfattning och med omsorgsfull hinsyn tagen till siregna svenska férutsittningar
torde vara ndodig for ett definitivt stillningstagande till dess tillimpning pd svenska
konstitutionella férhallanden.“ ‘

Efter detta atergivande av 1919 ars konstitutionsutskotts yttrande, slutar
riksdagens skrivelse pa féljande siitt:

“De av foregdende ars konstitutionsutskott anférda skilen for en allsidig
utredning av folkomrdstningsinstitutet synas fortfarande #iga full giltighet; till den
givna redogdrelsen for institutets tillimpning i frimmande linder kan blott tillfogas,
att detta institut genom den foregdende ar antagna forfattningen for den tyska
republiken vunnit en betydelsefull plats i dnnu en europeisk stat. Den féreslagna
utredningen bdr givetvis omfatta olika former savil av egentligt referendum som
folkinitiativ, uppmirksamhet synes &ven bora dgnas at den konsultativa (rddgivande)
folkomrostningen. Slutligen bor ocksa utredningen omfatta fragan om huru fére
omrdstningen en objektiv upplysning om foreliggande sp6érsmal ma kunna meddelas
de rostande.

Pa grund av vad silunda anforts, fir riksdagen anhilla, det ticktes Eders
Kungl. Maj:t lata verkstilla en allsidig utredning, huru folkomréstningsinstitutet
verkat i frimmande lidnder, och huruvida, i vilken utstriickning samt under vilka
former och betingelser ifragavarande institut mé fér viktiga fragor infdras i var
forfattning, &vensom direfter for riksdagen framligga forslag till de dndringar i
grundlagarna, vartill utredningen kan giva anledning.“

Nyklerhets- Kort efter avslutandet av 1920 ars riksdag framfordes dven pa annan

kommitténs vy gprsmalet om anordnande av folkomrdstning. Den 5 augusti 1920 avgav
alternativa for- > | iy, N N .

slag om folr- NAmligen nykterhetskommittén ett “Betéinkande med forslag till lag om alkohol-

omréstning. yaror m. m.“ (forbudslag), i vilket férslag ingdr, att fére genomforandet av

ifragavarande lagstiftning densamma bér understillas folkomréstning. Kommit-

tén har i detta hiinseende framlagt tvenne alternativa forslag. Enligt det forsta

alternativet skulle i samband med forbudslagens antagande av riksdagen

beslutas vissa “sirskilda foreskrifter i avseende a lagens ikrafttridande“ (VIII

kap. i lagforslaget), vars grundliggande bestimmelse dr av féljande innehall:

“Inom tva ar efter det denna lag blivit av riksdagen antagen skall a for hela

riket gemensam dag, som Konungen bestimmer, genom allmén, kommunvis

anordnad folkomréstning avgoras, huruvida lagen skall trdda i kraft. Om vid

sddan omrdstning minst tre femtedelar av de réstande uttala sig for att lagen

ma trdda i kraft, skall detta ske den 1 januari tredje kalenderaret efter det,
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under vilket omrdstningen hallits. Erhélles ej sadan majoritet, som nu sagts,
skall fragan om lagens ikrafttrddande anses hava forfallit“.

Enligt det andra alternativet skulle, innan lagférslaget foreldgges riks-
dagen, beslut fattas om en féregdende folkomrdstning genom siirskild “Lag
om radgivande folkomrostning angdende fullstindigt rusdrycksforbud“. Forsta
paragrafen i forslaget om denna sirskilda lag lyder: “Under ar 1921 skall a
for hela riket gemensam dag, som av Konungen bestimmes, foretagas en all-
mén, kommunvis anordnad folkomréstning angdende inférandet av fullstédndigt
rusdrycksforbud. Den, som Onskar att en lag om fullstédndigt rusdrycksforbud
matte av riksdagen 6ch Konungen antagas, skall dérvid rosta ja; den som
icke onskar detta skall rosta nej“.

Gemensamma fér béda alternativen #ro utarbetade bestimmelser anga-
ende rostriitten vid omrdstningen och anstalter for dess anordnande, protokoll
i omrostningsdistrikten och sammanridkning av de avgivna rdsterna m. m.

Redan innan nykterhetskommittén avgivit sitt betiinkande hade Kungl.
Maj:t genom beslut av den 22 juni, sisom i folkomrostningskommitténs hér
ovan dtergivna skrivelse omfdrmiles, tillsatt denna kommitté och anbefallt
densamma att verkstilla den av riksdagen begirda utredningen samt fram-
ligga de forslag, som dédrav kunde foranledas.

Folkomrist-
ningskommit-
téns till-
sdttning.
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grundlagar,

Kommitténs yttrande.

Med hiinsyn dels till vad som forekommit vid folkomrostnmgsfragornas
behandling under 1919 och 1920 ars riksdagar, dels till de i nykterhets-
kommitténs betéinkande ingdende forslagen rérande folkomrdstning i forbuds-
fragan, har folkomrdstningskommittén ansett sig bora, efter att ddrom hava
begiirt och erhllit anvisningar av Kungl. Majt, pa siitt i kommitténs skrivelse
formiles, till sdrskild behandling omedelbart upptaga den del av folkomrost-
ningsproblemet, som under senaste tid erhdllit en siirskild aktualitet, némligen
den konsultativa folkomrdstningen.

Kommittén har till en borjan haft att taga stiillning till den konstitutio-
nella fraga, som framkommit vid riksdagarna 1919 och 1920, néimligen om den
konsultativa folkomrostningens forhallande till vira nu gillande grundlagar.
Under denna fraga faller uppenbarligen éven alternativet 2 i nykterhetskom-
mitténs hir ovan relaterade foérslag. Enligt detta alternativ skall néimligen
omréstningen hava karaktir av “radgivande, den skall foretagas fére forbuds-
lagens behandling i riksdagen, och fragestallnmgen dr formulerad sa, att den
rostande har att genom ja eller nej giva tillkéinna, huruvida han “Onskar®
eller “icke onskar“, att en lag om fullstéindigt rusdrycksférbud matte av
Konungen och riksdagen antagas. Nykterhetskommitténs alternativ 1 éter
innebéir en annan art av folkomrdstning, som denna kommitté sjilv i sin
motivering med riitta karaktiriserat sdsom “bekriftande referendum®. Enligt
sagda alternativ skall folkomrdstningen ske forst efter det att ifrdgavarande
forbudslagstiftning blivit “av riksdagen antagen“, och genom omrdstningen
skall avgéras, huruvida lagen skall triida i kraft eller icke; ikrafttridandet gores be-
roende dirav, huruvida “minst tre femtedelar av de rostande uttala sig hiirfor®.
Under sadana férhallanden faller tydligen nykterhetskommitténs alternativ 1
egentligen utanfér den undersdkning av den konsultativa folkomrostningen,
som det nu nirmast giller. Folkomrdstningskommittén har likvil ansett sig
icke kunna underlata att bersra atminstone den konstitutionella sidan dven av
detta alternativ, dels dirfér att det synts kommittén nddviindigt att otvetydigt
markera avgrinsningen mellan konsultativ och bekriftande folkomrdstning,
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dels emedan nykterhetskommitténs alternativ 1 har en praktisk politisk aktuali-
tet, som i och for sig gor det onskvirt att utan dréjsmaél s6ka klargora dess
forhdllande till vara nuvarande grundlagar.

Nykterhetskommittén har f6r sin del i motiveringen till alternativet 1 pen berriftan-
dels anfort atskilliga skil, varfor den anser en bekréftande folkomrdstning 9¢ f,?il:;::fﬁsl'
onskviard foére en av riksdagen antagen forbudslagstiftnings ikrafttrddande, '
dels framlagt vissa synpunkter till belysning av fragans konstitutionella sida.
[ sistnimnda hiinseende limnas en redogorelse for de diskussioner, som i mot-
svarande eller likartade sporsmal férekommit i Danmark och Norge, och deras
resultat sammanfattas sa, att man i Norge stillt sig tvivlande till en bekrif-
tande omréstnings forenlighet med gillande konstitution, medan i Danmark
rdda delade meningar i detta avseende. Vad Sverige angér, erinrar nykter-
hetskommittén, att diskussionen hédr endast rort den radgivande — ej den
bekriftande — formen av omrgstning, men gor det uttalandet, “att man vid
bedomandet av det bekréftande referendums konstitutionella mgjlighet har stor
anledning att hellre stélla sig pa den friare dn pa den stringare grundlags-
tolkningens standpunkt“. “Den friare grundlagstolkningen“ utvecklas seder-
mera pa foljande sétt: “Att en férbudslag hiinskjutes till en folkomrdstning for
bekriftande betyder icke att riksdagen frankdnner sig eller inskridnker sin
lagstiftningsrdtt. Det betyder endast, att riksdagen anser forsiktigheten och
omtdnksamheten krdva, att ett visst villkor, som for lagens lyckliga tillimp-
ning dr av fundamental betydelse, maste vara uppfyllt, innan lagen tréder i
kraft. Att foreskriva ett eller flere sadana villkor bor icke vara ofdrenligt
med riksdagens suverdnitet. Emellertid synes nykterhetskommittén icke hava
avsett att definitivt hdvda den bekréftande folkomrostningens forenlighet med
vara nuvarande grundlagar; kommittén forutsidtter ndmligen mdojligheten att
“riksdagen skulle finna, att den bekréftande folkomrdstningen icke gérna later
forena sig med var nu gillande grundlag®, och for detta fall framligger den
sitt alternativ 2 om en radgivande omrostning.

Folkomrostningskommittén, som givetvis icke har att yttra sig angdende
den ena eller den andra omrdéstningsformens sakliga foretrdden vid férbuds-
frdgans behandling, vill i friga om den bekriftande folkomréstningens for-
hallande till var nuvarande forfattning anféra foljande. .

Av folkomristninsfragans behandling i vért land framgar otvetydigt, att
samtliga forslag, som avsett inférande i nagon form av decisiv folkomrostning,
utgatt fran den bestdmda forutsédttningen att hérfor fordras nya bestimmelser
i grundlagarna, vilka mojliggéra en sadan omrostning.

Motionerna vid 1908, 1917, 1919 och 1920 ars riksdagar voro samtliga
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byggda pa denna uppfattning. De remitterades i enlighet hirmed till kon-
stitutionsutskottet, vilket forutsétter, att de av riksdagen betraktades sasom
grundlagsfragor; savédl i utskottets utldtanden som i riksdagen ansags det
sjdlvklart, att en folkomrdstning av denna art endast kan inforas genom grund-
lagséndring. Folkomrostningskommittén ansluter sig obetingat till samma
stdndpunkt. Det dr i svensk forfattning en grundliggande princip, att, da
grundlagarna Overldmna statsmaktens utdvning at konung och riksdag, riks-
dagen hidrvid utovar svenska folkets riitt. Den uppgift och myndighet, som
grundlagarna salunda Overldimna &t riksdagen, kan icke till nagon del dver-
foras pa folket sjilvt, &ven om konung och riksdag skulle enas didrom, savida
icke genom grundlagséindring mdjlighet hérfér beredes. Samma uppfattning
hirskar ocksa i frimmande ldnder, dédr forfattningen inrymmes i sdrskilda
forfattningslagar och for deras #dndring sérskilda regler finnas.

Under sadana férhallanden blir fragan den, huruvida en “bekrdftande“
folkomréstning till sin innebdrd dr av samma art som en decisiv folkomrdst-
ning, genom vilken folket tillerkiinnes en befogenhet, som enligt grundlagarna
riksdagen ensam har att & folkets viignar utéva. Det synes kommittén uppen-
bart, att sa dr forhallandet. N#r omrdstningen i detta fall kallas “bekriftande,
sker det endast dérfor, att fore densamma konung och riksdag fattat ett beslut,
som understiilles folket. Men just det férhallandet, att statsmakternas beslut
for sitt ikrafttrddande gores beroende av folkets godkinnande, visar att detta
godkédnnande reellt och formellt innebir ett avgérande, ett definitivt beslut.
Detta framgar tydligt av det exempel, som nu framkommit genom nykterhets-
kommitténs alternativ 1. Det heter ndmligen uttryckligen i 1 § av kommitténs
forslag, att genom folkomrdstning skall avgdras, huruvida den foreslagna
lagen skall trdda i kraft. Och nir det stadgas, att om den i forslaget bestimda
majoriteten icke erhalles, fragan om ikrafttridandet skall anses hava forfallit,
utgdr detta endast en omskrivning av den faktiska inneborden, att lagen i
sadant fall av folket forkastas, ehuru den forut godkints av statsmakterna.
Men detta &dr just det konstituerande for en decisiv folkomrostning; det kan
icke undanskymmas dérav, att man i forevarande fall velat fordra kvalificerad
majoritet for ikrafttridandet — snarare later denna omsténdighet ur statsrittslig
synpunkt innebdrden framstd #n klarare. Den bekriftande folkomrostningen
dr alltsd statsriittsligt och begreppsmiissigt endast en sirskild form av decisiv,
beslutande folkomrostning. Dess séirmirke — att statsmakterna sjiilva besluta
lagens hénskjutande till folket — #r endast en av de olika modaliteter, som
for dvigabringande av en dylik omrostning dro méjliga; omrostningens karak-
tdr i och for sig 4r densamma som nér i vissa andra ldnder en decisiv folk-
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omrdstning avigabringas pa annan vig, t. ex. genom framstéllning fran visst
antal medborgare. :

Denna den bekrédftande folkomrdéstningens statsréttsliga innebord i for-
hillande till svensk forfattning 4r sd uppenbar, att det ej finnes mycken
anledning att soka analogier frdn andra ldnder, vilka ju var for sig hava sina
sirskilda férhallanden, som goéra varje jimforelse mer eller mindre vansklig.
Dock kan det vara av intresse att anmirka, att i Schweiz, sa vitt kint, under-
stidllande av beslut, som fattas av folkrepresentationen, sker endast i sadana
fall, da forfattningen s#rskilt stadgar detsamma. I flera nordamerikanska
stater hava visserligen ansatser forekommit att dven utanfér de i konstitu-
tionen foreskrivna eller medgivna fallen hinskjuta en av representationen
antagen lag till folkomrostning, men ifrdgavarande praxis har av de ameri-
kanska domstolarna i regel underkénts sasom grundlagsstridig, och efter-allt att
doma har denna mening numera i det stora hela slagit igenom*.

I Frankrike hava vid nagra tillfdllen forslag om bekréftande folkomrost-
ning blivit véckta, men dessa hava av konstitutionella skil tillbakavisats. I
Belgien har en dylik omrostning, sa vitt bekant, aldrig ifrdgasatts. I Dan-
mark har visserligen tidigare den meningen h#vdats, att grundlagen icke lédgger
hinder i vdgen for att vid alldeles sdrskilda tillfédllen anordna en bekréftande
folkomrostning, men nédgon sadan har i sjdlva verket aldrig avégabragts. Vid
den stora forfattningsrevisionen 1915 viicktes formligt férslag om fakultativt
lagreferendum, vilket emellertid férfoll; i samband hiérmed uppstod en diskus-
sion av fragan, huruvida institutet likvil skulle kunna anvéndas, varvid delade
meningar kommo till synes savil inom den danska statsvetenskapen som bland _
politiker i ledande stillning. Man synes hiirvid, sdsom ndmnt, ndrmast hava
tinkt pa just en sddan form som den hér behandlade “bekriftande folkom-
rostningen“. Négot forslag om anordnande av en siddan har emellertid icke
vickts. (Omrostningen 1916 angaende konventionen med Forenta staterna
om de vistindiska Oarnas forsdljning var av annan natur). I Norge voro
visserligen omrostningarna 1905 av bekréftande natur, men det var hir
fraga om utomordentliga atgiirder, som utgjorde led i upplésningen av unionen
med Sverige och alltsi ingingo i en utanfor det normala statslivet stdende
revolutionér statsforindring. Ar 1919 inkommo fran “landsnevnden for Norges
avholdsorganisationer® férslag dels om en lag angaende rusdrycksfoérbud, dels
om att denna, efter dess antagande av stortinget, skulle understillas folk-
omrostning. Hir foreligger alltsdé en ndra motsvarighet till svenska nykter-

! Se bil. 1, sid. 12 f.

1 — 24513
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hetskommitténs alternativ 1. Regeringen accepterade emellertid icke detta for-
slag utan foreslog i stillet en konsultativ folkomrostning. Skilet hértill torde
delvis ha wvarit tvivel om den bekréftande folkomrdstningens konstitutionella
mojlighet. Och med full bestdimdhet gjordes av vederborande stortingsut-
skott gillande, att det strede “imot vor konstitutions aand og tanke at loves
ikrafttreeden gjeres avhangig av en folkeavstemning®. Under stortingets be-
handling av drendet riktades ingen inviindning mot denna uppfattning.

Denna oversikt av problemets ldge i frimmande linder giver vid handen,
att sa gott som undantagsldst samma mening &r gillande betriiffande den
bekriftande folkomrdstningen, som den, vilken folkomrostningskommittén for
Sveriges del anser vara den riktiga. Det enda undantaget &r Danmark, sa
tillvida som meningarna dir dro delade.

Nir nykterhetskommittén gent emot denna standpunkt anfor, att en be-
krdftande folkomrdstning endast dr att anse som ett “villkor for lagens ikraft-
trddande“, och att uppstillandet av ett eller flera sadana villkor “icke bor vara
oforenligt med riksdagens suverinitet®, kan denna argumentation icke rubba det
resultat, vartill folkomrostningskommittén kommit. Det kan anmirkas, att det
maste bero pa forbiseende, nar nykterhetskommittén talar om “riksdagens suveri-
nitet“; nagot sadant statsréttsligt begrepp existerar icke. Det &r hér fraga
icke blott om riksdagens ritt enligt grundlagarna, utan dven om konungens
ritt, eftersom konung och riksdag samféllt innehava den lagstiftande makten.
Vad angar satsen, att riksdagen (riktigare: konung och riksdag) har riitt att
uppstilla villkor for ett besluts ikrafttridande, dr att mérka, att detta beror
.pa vilka villkoren dro. Konung och riksdag hava obestridligen rétt att upp-
stdlla sddana villkor, vilkas uppfyllande &r beroende av annan myndighet, person
eller korporation, vare sig inldndsk eller utlindsk, exempelvis att en lag eller
ett beslut i en bevillningsfrdga skall trdda i kraft under forutsdttning av en
traktats antagande eller av viss reciprocitet; likasa kan ett anslag beviljas under
forutsdttning av att ett anslag till samma dndamaél ldmnas dven fran kommunal
myndighet eller dylikt. Men dédremot fa sadana villkor icke stipuleras, som
innebdra, att statsmakterna sjilva avhinda sig sin reella och formella rétt att
fatta beslut i &rendet och salunda overlata det slutliga avgorandet it en myn-
dighet, som grundlagen ej kdnner. Det villkor, som i nykterhetskommitténs
alternativ 1 uppstilles, dr just av denna s#rskilda art; det strider foljaktligen
mot grundlagarna och kan dérfor icke anses tillatligt. Nér nykterhetskom-
mittén slutligen hiinvisar till, att “en férbudslag intager en avgjord undantags-
stillning sa till vida som den i hogre grad dn lagar av vanlig typ dr fér sitt
lyckliga genomférande beroende av folkmajoritetens bifall“, har detta skil
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uppenbarligen icke nagon betydelse f6r den konstitutionella fragan och behdver
silunda i nu forevarande sammanhang icke tagas i betraktande.
Folkomrdstningskommittén anser alltsd, att en bekréftande folkomrdstning,
vare sig i det ena eller andra #rendet, vare sig med enkel eller med pa nigot
sitt kvalificerad majoritet, icke kan forfattningsenligt forekomma i Sverige,
med mindre #n att i grundlagarna inféras bestimmelser, som limna medgivande.
till begagnande av ett sadant institut.
Huruvida en grundlagsindring i sddan riktning bér ske, ddrom &r kom--
mittén icke i tillfidlle att nu uttala sig. Denna fraga utgor, pd sétt hir ovan
antytts, ett led i det allminna problemet om beslutande folkomrdstning, och
detta problems behandling kriver omfattande undersokningar, vilka dnnu be-
finna sig pa ett inledande stadium.
Niar kommittén nu Overgar till frigan om den konsultativa folkomrost- Ar konsultativ
ningens férhallande till var nuvarande forfattning, har kommittén haft att be- ,Omms’"'"g

X ‘orenlig med
akta, att denna fraga vid atskilliga tillféllen varit féremal for riksdagens prév- vdra grund-

ning, men att dérvid icke ritt samma enstimmiga uppfattning, som kommit f;f,fr?v,-[‘],”arl}ﬁz

till synes i det konstitutionella beddmandet av den decisiva omrdstningen.  dagarna 1897,
Sidsom framgir av den forut limnade historiska redogdrelsen, uttalade 1919 och 1920.

statsutskottet ar 1897, vid behandlingen av herr Bergstroms motion angéende

konsultativ omrostning i rostriittsfragan, att ett anordnande av en dylik omrdst-

ning icke vore forenligt med grundlagens anda; bdda kamrarna biféllo ock

utskottets avslagsyrkande, ehuruvil i andra kammaren 40 roster (emot 152)

avgavos for bifall till motionen, vadan alltsd denna minoritet ansdg en sddan

omrdstning grundlagsenlig. Ar 1919, dd sporsmalet dnyo kom under debatt i an-

ledning av herr Vennerstroms motion om folkomrdstning angiaende republikansk

statsform, gjorde konstitutionsutskottet, som avgav yttrande rérande denna

motion, i sitt avstyrkande #ven ett principuttalande om den konsultativa folk-

omrostningens forhéllande till grundlagarna, i vilket det upptog och utvecklade

statsutskottets stdndpunkt ar 1897, och bada kamrarna biféllo utskottets hem-

stillan. Men #ven vid denna riksdag var en minoritet av annan mening, i det

att dels yrkande i bida kamrarna gjordes om bifall till utskottets hemstillan

med uteslutande av motiveringen — vilka yrkanden dock icke kommo under

votering — dels reservation inom utskottet avgavs med begiiran om skrivelse

i motionens syfte, i vilken reservations motivering ingick en férklaring om

den konsultativa omrostningsformens forenlighet med vér forfattning. Denna

reservation samlade vid voteringen i andra kammaren en minoritet av 56 ros-

ter mot 75 for utskottets hemstiillan; i forsta kammaren foérklarade talmannen
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densamma strida mot grundlagens lydelse och viigrade proposition, vilken
propositionsvéigran av kammaren godkédndes med 50 réster mot 22,

I siirskilt markerad form &terkom meningsmotsittningen vid 1920 ars
riksdag, eniir det konstitutionella spérsmaélet om den konsultativa folkomrost-
ningens forenlighet med grundlagarna hér kom till behandling fristdende
fran négot specificerat forslag, detta genom konstitutionsutskottets atgérd
att infora ett principuttalande rérande detta sporsmal i motiveringen till
sin hemstéllan om allmin utredning angaende folkomridstningsinstitutet.
Kommittén hénvisar till den forut ndmnda redogérelsen for irendets be-
handling inom riksdagen och skall rorande innebérden av denna behandling
endast framhalla féljande: Ni#r efter talmannens i forsta kammaren proposi-
tionsviigran konstitutionsutskottet i sitt yttrande med anledning hirav dels
underkinde denna propositionsvigran, dels i motiveringen hirfoér utvecklade
skidlen for sitt forut gjorda, av talmannen sdsom grundlagsstridigt betecknade
principuttalande, sa var konstitutionsutskottets yttrande enligt § 61 riksdags-
ordningen sa till vida avgérande, som den av talmannen foérut vigrade propo-
sitionen om bifall till sagda principuttalande nu blev framstilld, men dé&r-
emot innebar utskottets domslut rérande propositionsvigran icke nagot av-
gorande i frdga om giltigheten av det omstridda principuttalandet i och fér
sig. Detta framstar i klar belysning genom det forhallande, att bada kam-
rarna vid sitt slutliga bifall till utskottets hemstillan om utredning rérande
folkomrgstningsproblemet utesléto den punkt i motiveringen, som inneholl
principuttalandet om den konsultativa folkomréstningens férenlighet med véra
forfattningsbestimmelser. A andra sidan kan, med hiinsyn till vad som fore-
kom under &verldggningarna inom kamrarna, dessas beslut att foretaga den
nimnda uteslutningen i utskottets motivering nippeligen fattas sisom ett
formligt stéllningstagande emot den av utskottet uttalade principen. S& vil i
andra som i forsta kammaren gjordes yrkanden om uteslutning dels med ut-
tryckligt underkidinnande av utskottets uppfattning, dels med framhallande
ddrav, att riksdagen over huvud taget icke borde i ddvarande lige uttala sig
rorande den konstitutionella fragan utan Gverlimna densamma till den blivande
allménna utredningen om folkomrdstningsproblemet. Beslutet vid 1920 ars
riksdag har alltsd den negativa betydelsen, att riksdagen avbéjt att ansluta
sig till konstitutionsutskottets principférklaring, men sjilv har riksdagen denna
gang icke gjort nagot positivt uttalande i forevarande avseende.

Skiljaktiga Folkomrostningskommittén har latit sig angeldget vara att till fornyad
meningarinom oh ingdende provning upptaga fragan, om den konsultativa folkomrostningen

kommittén. .
bor anses forenlig med vara nuvarande grundlagar eller icke. Under kom-
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mitténs &verliggning héirom hava emellertid mellan dess ledaméter framtriitt
sidana meningsskiljaktigheter pd denna punkt, att kommittén funnit det rikti-
gast att lita de olika meningarna var for sig ingd i dess betiinkande.

Kommitténs ordférande, herr Edén, har anfért:

Frigan om den konsultativa folkomrdstningens férhéllande till var nu gillande
svenska forfattning kan, liksom alla andra statsriittsliga spérsmal, uppenbarligen
avgéras endast genom en ingdende analys av vara grundlagars innehdll i de styec-
ken, som i detta avseende finnas vara av betydelse. De undersokningar, som
folkomrgstningskommittén verkstillt rorande stillningstagandet till liknande problem
i frimmande linder, kunna for denna statsriittsliga friga visserligen si till vida
vara av intresse, som det representativa systemet dr ett genomgdende drag i alla
moderna forfattningar och frigan for Sveriges del just giller, om dylik folkom-
rostning stir i Overensstimmelse med den svenska folkrepresentationens genom
nuvarande grundlagar bestimda stillning. Hérav foljer, att vissa synpunkter for
problemets beddmande pé andra hall kunna finna storre eller mindre motsvarighet
ocksi hos oss. Men nir man gir nirmare in pa folkomréstningsfragans lige i
dessa andra lédnder visar det sig snart, att hirav icke egentligen kan dragas nigon
vigledande slutsats for Sveriges del. Om #ven ett representativt system finnes i
alla de linder, som det hir giller, &r dock detta system pa olika hall utformat pa
mycket olika sitt, och de principer, som ddrvid kommit till tillimpning, férete
storre eller mindre skiljaktigheter, allt efter forutsittningarna i varje land for for-
fattningens tillkomst och utveckling i praxis. De resultat, vartill man annorstides
kommit rorande den konsultativa folkomrdstningens férhallande till folkrepresenta-
tionens stillning, kunna dirfére icke genom nagot slags analogislut Gverforas pa
det nu i Sverige foreliggande problemet; det avgdrande for oss dr och forblir,
huru problemet stdller sig med hidnsyn till vira egna férfattningslagar med deras
sirskilda utgestaltning av den representativa principen.

I all synnerhet skulle det vara forfelat att for den statsrittsliga frigan hir i
Sverige stka draga nigra konklusioner av uppfattningen i de utomeuropeiska sta-
ter, dir man finner den konsultativa folkomréstningen i anviindning, nimligen ett
flertal av Nordamerikas forenta stater samt det australiska statsférbundet och vissa
av dess delstater.

Vad de nordamerikanska staterna angér, har folkomrdstningens princip sdsom
sidan djupa rotter, inda tillbaka till tiden for deras grundliggning, di folket inom
Nya Englands kolonier direkt och omedelbart ut§vade sin suverina myndighet pa
“townmeetings“; ifrdn slutet av 1700-talet och under férra delen av 1800-talet in-
fordes i anslutning hirtill i alla stater ett decisivt forfattningsreferendum, och fran

Herr Edéns
yltrande ;
Den statsritts-
liga fragan i
Sverige och i
andra linder.

Sédregna [or-
hdllanden i
Fdrenta sta-
terna och
Australien.
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mitten av 1800-talet uppkom dérjimte ett decisivt referendum for vissa lagfra-
gor; bestimmelser om badadera intogos i staternas férfattningar. Nir vid sidan av
dessa forfattningsbestimda folkomréstningsinstitut dven borjar férekomma att kon-
sultativt — advisory — referendum, vilket diremot anvdindes utan att formliga
bestimmelser dirom finnas i forfattningarna, si har detta forfarande uppenbarligen
sin grund d#ri, att sjilva principen om folkets direkta deltagande i statens ange-
ligenheter -dels var historiskt invuxen i den allminna dskidningen, dels ocksa bli-
vit inford i forfattningarna for konstitutionella frigor och vissa lagfrigor. Det
konsultativa referendum i de nordamerikanska staterna har sdlunda alldeles siéiregna
forutsittningar, som sakna varje motsvarighet i Sverige. Man finner vidare, att
det nordamerikanska konsultativa referendum praktiskt taget utvecklat sig som ett
slags komplement till de forfattningsbestimda formerna av referendum, i tydligt
och erkiint syfte att komma forbi de begriinsningar, som férfattningarna stadgade
for anvindningen av referendum i lagfrdgor, och undvika den sérskilda proceduren
att i forfattningarna infoga nya fall av siddant lagreferendum !. Det #r uppenbart,
att nir en.dylik praxis godtagits av amerikanska domstolar och statsrittslirda, sa
har detta skett med hinsyn till speciellt amerikanska statsriittsprinciper, vilka icke
iro pa nagot sitt relevanta for vara svenska forhallanden.

I Australien har likaledes konsultativ folkomrdstning kommit till anvéndning
utan nagot direkt stéd i grundlag, och hir s& vil i statsférbundet — tvé fall under

virldskriget — som i vissa sidrstater. For statsférbundets del fanns dirvid den
anknytningen, att decisivt referendum dock #r for vissa fall stadgat i forfattningen,
men av delstaterna har endast en — Queensland — i sin konstitution ett sadant

decisivt referendum, och detta blott for vissa fall, di representationens bidda kam-
rar stannat i skiljaktiga besked®. Hir har sidledes den konsultativa folkomrost-
ningen i det hela framtritt mera fristiende. Det behdver vil emellertid icke anmir-
kas, att de konstitutionella &skidningar, som sélunda gjort sig gillande i det austra-
liska nybyggarelandet, icke lita sig tillimpas i Sverige. [ Australien liksom i de
nordamerikanska staterna har den direkta utévningen av folkets suverina myndig-
het sina rétter i sjilva uppkomsten och utvecklingen av koloniernas statsskick;
det #r betecknande, att forbundsforfattningen antogs genom folkomrdstningar i de
sirskilda staterna. ‘

I Schweiz ligger frigan om den konsultativa omrdstningen annorlunda. Hir
ir det decisiva referendum si gott som allena hirskande; endast kantonerna S:t
Gallen och Schaffhausen hava vid sidan ddrav dven ett konsultativt, och detta ér

! Se hirom den av kommittén foranstaltade utredningen i bil. 1, sid. 13—16.
® Se bil. 1, sid. 22—28.
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— liksom det decisiva — uttryckligen reglerat i férfattningarna. Sa vitt man kiin-
ner hdr konsultativt referendum i S:t Gallen och Schaffhausen endast kommit till
anvéndning i enlighet med dessa konstitutionella bestimmelser; i de &vriga kanto-
nerna och i Edsférbundet synes det icke férekomma'. Folkomrdstningsinstitutets
europeiska hemland kinner alltsa icke nagon annan form av folkomréstning én de,
som dro uttryckligen medgivna och reglerade genom forfattningslagarna.

Péa liknande sitt forhéller det sig med de Gvriga europeiska stater, som under
de senaste dren infért folkomréstningsinstitutet i sin konslitution. Tyska riket och
dess delstater, Osterrike, Tjeckoslovakien, Estland — alla hava upptagit ett decisivt
referendum, reglerat pa olika sitt, men nagot konsultativt referendum har icke
forekommit. (I Holland foreligger ett forslag till reviderad férfattning, vilket #nnu
icke kommit under behandling; det upptar ett obligatoriskt och decisivt férfatt-
ningsreferendum, men avvisar med stor bestimdhet anvindningen av folkomrést-
ning pad andra omraden.)

Nagot bittre jimforelsepunkter finner man i de europeiska stater, dir liksom
i Sverige fragor om folkomréstning varit under debatt men institutet icke blivit
infort i grundlagarna, sirskilt Frankrike, Belgien och Norge. Av intresse dr ocksa
ett fall av folkomrostning i Danmark, vilket star utanfér den nya danska grund-
lagens begrinsade bestimmelser om folkomréstning i férfattningsfragor.

I Frankrike och Belgien hava vid atskilliga tillfillen framkommit férslag om Frankrike och
anordnande av konsultativ omrdstning. De hava samiliga blivit avvisade av ma- Beloien
joriteterna i vederbérande parlament eller i den kammare, dir forslagen vickts,
med uttrycklig hidnvisning till att en sadan omréstning icke skulle vara férenlig
med vederbdrande grundlagars bestimmelser om att representationen utévar den
lagstiftande (och beslutande) makten & folkets viignar®’. Denna uppfattning har
alltsd varit rddande i bade Frankrike och Belgien.

I Norge har didremot, som bekant, en ridgivande folkomréstning dgt rum &r Norge 1919.
1919, i fragan om férbud mot forsdlining av vissa alkoholhaltiga drycker. Det
saknades icke heller hir tvivelsmal angdende en sadan folkomrdstnings forenlighet
med grundlagens bud, att folket utdvar den lagstiftande makten genom stortinget.

Det utskott, som hade att behandla regeringens forslag i drendet, gav uttryck at
sina konstitutionella betdnkligheter, och dessa utvecklades fran flera hall i bide
odelstinget, och lagtinget. Forslaget blev emellertid antaget, och betinkligheterna
fingo silunda vika., Men man kan ej undga att observera, alt nir sid skedde, var
det under hinvisning till att i Norge redan fanns ett slags lokalt folkomrgstnings-

! Bil. 1, sid. 8—9.
® Bil. 1, sid. 55—79.
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institut i hithorande fragor, “lokalt veto“ i kommunerna, vilket direkt aberopades
sisom analogi for en allmin folkomrdstning for detta sérskilda fall'. Det finnes
icke anledning for en svensk iakttagare att diskutera, huruvida ett dylikt skil kan
anses vara ur konstitutionell synpunkt birande; ddremot fortjinar det att framhal-
las, att i varje fall nigon motsvarighet hirtill icke kan aberopas i Sverige vid be-
handlingen av det statsrittsliga problem, som nu hér foreligger.

[ Danmark #gde folkomrgstning rum ar 1916 rérande den Gverenskommelse,
som regeringen avslutat om foérsdljning av de danska vistindiska 6arna. Den fére-
togs utan stéd i grundlagen, som endast stadgar (obligatorisk) decisiv omrdstning
fér #ndringar i grundlagarna, men ingen anmirkning gjordes mot dess konstitu-
tionella tillatlighet, och detta ehuru omrdstningen icke var rent konsultativ, utan
dven innebar ett moment av decisiv art: endast i det fall, att en majoritet av de
réstande uttalade sig for overenskommelsen, skulle denna av regeringen kunna
framliggas for riksdagen. Aven i detta fall ma frigan angdende de statsrittsliga
grunderna fér omréstningens forenlighet med vederbérande grundlag liggas & sido;
ur svensk synpunkt dr i alla hindelser att mirka, dels att denna danska folkom-
rostning uppenbarligen kom till stind sdsom en ren nddfallsutvdig i en ytterst in-
vecklad politisk situation, dels att den #ven av andra skil icke kan tjina sdsom
nagot slags forebild vid behandlingen av det konstitutionella problemet i Sverige.
Nir man i Danmark gick sd langt, att man lit omrdstningen bliva icke blott kon-
sultativ, utan #ven pi siitt som nyss nimnts delvis decisiv, sd betridde man dir
vigar, som veterligen icke frin nagot hall i Sverige ansetts vara forenliga med
svensk grundlag. : ,

Vad silunda blivit anfért om den konsullativa folkomroéstningens konstitu-
tionella Jige i frimmande linder bér vara #gnat att bestyrka, att fran dessa lin-
der icke nagon verklig ledning #r att hdmta for behandlingen av motsvarande
problem i vart land. 1 Forenta staterna och Australien rida forhallanden, som
omdjliggora varje fruktbdrande jimforelse; Schweiz och de europeiska stater, som
efter virldskriget infort det decisiva folkomr§stningsinstitutet, hava icke haft anled-
ning att taga stillning till fragan om konsultativ omristning vid sidan av forfatt-
ningen; i Frankrike och Belgien har sadan omrdstning ansetts grundlagsstridig, i
Norge och Danmark ater har den férekommit i ett enstaka fall fér vart och ett av
dessa linder, men under foérhallanden, som i manga avseenden icke #o analoga
med de svenska.

I Sverige har frigan om den konsultativa folkomrgstningens forenlighet med
nu gillande grundlagar blivit aktuell vid 1919 och 1820 &rs riksdagar, framfor

L Bil. 1, sid. 48--52.
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allt vid den senare, pé sitt som framgar av kommitténs i det foregdende limnade
redogérelse for folkomrgstningsproblemets hittillsvarande behandling i vart land.

Den uppfattning, som hivdar, att dylik omrdstning #r forenlig med grund-
lagarna, har av majoriteten i 1920 ars konstitutionsutskott sammanfattats i det ut-
talande, att konsultativ folkomréstning “utan hinder av vdra nuvarande forfatt-
ningsbestimmelser i sirskilda fall kan avigabringas, da den ju endast avser att
utréna folkmeningens stillning -till en viss friga och alltsd ej har karaktir av ett
beslut eller innebir ett intrAng pd statsmakternas rittigheter. Den kortfattade
motivering, som ingir i den senare delen av detta uttalande, blev i ndgon mén
utford av utskottsmajoritetens foretrddare’ under diskussionen i kamrarna; seder-
mera fick utskottet sjilvt anledning att aterkomma till fragan i det yttrande, som
utskottet avgav i anledning av talmannens i forsta kammaren viigran att framstilla
proposition pa bifall till utskottets utlitande i denna del, och i detta senare ytt-
rande av utskottet har man salunda att se en néirmare utveckling av skilen for
dess standpunkt.

Talmannen hade sasom grund fér sin propositionsviigran aberopat bestimmel-
serna i 49 § regeringsformen och 1 § riksdagsordningen — “riksdagen represen-
terar svenska folket, respektive “svenska folket representeras av riksdagen® —
och utskottet upptog i sitt yttrande dver denna propositionsviigran alltsd den fré-
gan, huruvida riksdagens egenskap att representera det svenska folket innebdr ett
indirekt forbud mot att en konsultativ folkomrdstning anordnas fér utrénande av
folkets uppfattning rérande en viss friga. Utskottet fann det uppenbart, att enligt
nimnda grundlagsbud endast riksdagen kan pa ett statsrittsligt férpliktande siitt
giva uttryck for det svenska folkets vilja och att foljaktligen en konsultativ folk-
omrdstning icke kan #ga for riksdagen forpliktande verkan; da emellertid en dylik
omréstning kan vara #gnad att utdva stor (faktisk) inverkan pa riksdagen, blir
fragans kidrnpunkt for utskottet den, huruvida denna faktiska pdverkan kan anses
férrycka riksdagens stillning sisom folkets representant. I detta hinseende anfdr
utskottet, att de bida statsmakterna givetvis kunna upptaga for riksdagens stillning
betydelsefulla utlitanden, savil av sakkunniga som av olika sambhiilleliga korpora-
tioner, t. ex. landsting och andra kommunala institutioner, utan att riksdagen dar-
for forlorar sin representantstillning, att skillnaden mellan detta upptagande av
utlatanden och en konsultativ folkomrdstning endast idr, att den paverkan, som
den senare kan utéva pa riksdagen, i regel ir starkare, att denna skillnad emeller-
tid icke #r principiell, att svaret pd frigan om en konsultativ folkomrostnings
tillatlighet eller otillatlighet tydligen ej kan byggas pé en subjektiv uppfattning av
dess faktiska betydelse, utan endast pa principiella, juridiska kriterier, samt att
slutsatsen blir, “att utrénandet av folkets vilja principiellt maste likstéillas med
5 — 24513
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upptagandet av utlitanden frin t. ex. vissa sambhilleliga korporationer“. Utskottet
anser det hidrmed vara ddagalagt, att en konsultativ folkomrdstning, vars betydelse
for riksdagens handlande blott #r rent faktisk, men icke statsrittslig, pa intet siitt
dr dgnad att forrycka riksdagens stiillning sisom det svenska folkets representant.
K‘L’g%’;};’:s Vid en granskning av dessa konstitutionsutskottets uttalanden har man férst
princip och att uppmirksamma, att utskottet vid sitt hivdande av den konsultativa folkom-
"Zi’:l’l:;’"b{;"r rostningens tillatlighet icke uttalat sig angdende det sitt, varpa sidan omrgstning
folkomrist- Skulle kunna aviigabringas, i vidare méan #n si, att detta skulle ske i sirskilda
ning. fall“ och rérande “en viss friga“. Utskottet synes hirmed hava avsett att f&r-
klara, att anordnande av omréstning endast kan forekomma fran fall till fall, men
icke genom ett generellt férfogande, t. ex. fér en viss grupp eller ett visst slag av
drenden. Déremot har utskottet limnat osagt, huruvida for avidgabringande av
omrjstningen skulle krdvas samstimmande beslut av konung och riksdag, och i
s fall formen for sidant beslut, eller huruvida omristning skulle kunna anordnas

genom beslut av Kungl. Maj:t ensam.

Vid diskussionen i riksdagen framhélls, att denna allminna avfattning av ut-
skottets standpunkt limnade rum for skilda meningar om befogenheten att besluta
en omrdstning, och att redan ur denna synpunkt frigan icke kunde anses vara av
utskottet pa tillfredsstillande sitt penetrerad. Gentemot denna anmirkning gjorde
de, som forde utskottets talan, gillande, att man utgitt frin den forutsiittningen,
att beslut om konsultativ folkomréstning borde fattas av konung och riksdag ge-
mensamt, och nidrmare bestimt genom en av regering och riksdag samfillt stiftad
lag. Denna foérutsittning blev emellertid icke frin alla hall godkind. En talare i
férsta kammaren, herr Reuterskitld, hévdade, att konungen' ensam dger att anordna
dylik omrgstning, och att varje medverkan i lagform frédn riksdagens sida i ett
sddant fall vore icke blott obehivlig utan #ven statsréttsligt otillaten. Enligt denna
talares mening kunde &6ver huvud taget konsultativ folkomrdstning endast fore-
komma inom omridet fér Kungl. Maj:its administrativa styrelsemakt (enligt § 89
regeringsformen), men didremot icke i forfattningsfragor eller fragor, som avse all-
mén lagstiftning eller statsreglering och beskattning. Sistnimnda mening har av
herr Reuterskiold sedermera blivit ytterligare utvecklad i en siirskild uppsats om
“Konsultativt referendum och svenska statsrittsprinciper® (Statsvetenskaplig Tidskrift
1920). Det visar sig alltsa, att utskottets principuttalande om mdjligheten att dviiga-
bringa konsultativ folkomrdstning utan hinder av nuvarande forfattningsbestéim-
melser omedelbart givit upphov till konklusioner i vitt skilda och sins emellan
ofrenliga rikiningar rérande befogenheten att foranstalta sadan omrdstning och
omrédet for dess anviindning. Till dessa varierande konklusioner kunna tvivels-
utan ocksd komma ‘andra. Det torde vara tillrdckligt att erinra om 1897 &rs —
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av kommittén i det féregdende relaterade — motion, i vilken ett yrkande om kon-
sultativ folkomrostning i rostrittsfrdigan — alltsd en forfattningsfraga — framfordes
i form av forslag om ett anslag till sidan omrdstning, foljaktligen sdsom ett drende,
som i hindelse av olika meningar mellan kamrarna skulle kunnat bliva féremal
fér gemensam votering.

Dessa skiljaktiga mdjligheter fér tillimpningen av principstandpunkten om
den konsultativa folkomrdstningens tillatlighet maste vara av storsta vikt for be-
démandet av denna principstindpunkt sasom sddan. Nir under debatterna i kam-
rarna de, som foretridde utskottets mening, sa starkt framhéllo, att sdsom forut-
sittning for &vidgabringande av en dylik folkomrdstning tdnkts ett samfillt beslut
av konung och riksdag, si 1ag till grund hiirfér uppenbarligen den tankegéng, att
riksdagens deltagande i ett sadant beslut maste anses oundgingligen behdovligt for
att icke folkomrdstningen skulle kunna inkrikta pa dess forfattningsenliga still-
ning. Skulle alltsd ett accepterande av konstitutionsutskottets allménna princip
féora med sig, att man maste inrymma konungens befogenhet att dven utan sam-
stimmande beslut av riksdagen anordna en folkomrdstning, bor detta fran utskot-
tets egen utgdngspunkt te sig sésom en konsekvens, vilken ej kan undgd att rubba
sjilva principen om folkomrdstningens tillatlighet. Och da utskottets talesmin i
kamrarna preciserade formen for riksdagens forutsatta medverkan si, att beslut om
folkomrostning borde fattas genom lag, sd bor detta vara att fatta sd, att enligt
deras mening riksdagens konstitutionella ritt endast kan anses tillgodosedd genom
bada kamrarnas samtycke i ett dylikt beslut. Skulle principstindpunkten om den
konsultativa omrostningens tillatlighet leda till, att en friga angidende omréstning
kunde behandlas i annan form, t. ex. sisom anslagsfraga, bleve foljaktligen dven
detta en konsekvens, som maiste undergriva grunden for den av utskottet fram-
stillda principen sasom sadan.

Under sidana forhillanden torde det vara skél att till en borjan upptaga den
fragan, huruvida det kan anses berittigat att uppstilla de av utskottet “forutsatta®
begrinsande villkoren for dvégabringande av en konsultativ folkomrdstning, dérest
man utgir frin konstitutionsutskottets sats, att sadan omrdstning kan anordnas
utan hinder av vdra nuvarande férfattningsbestimmelser.

Utskottet har i sin forut refererade motivering dels utgatt dirifran, att intet
direkt foérbud mot konsultativ folkomrdstning finnes i grundlagarna, dels sokt
leda i bevis, att icke heller nagot indirekt férbud kan anses féreligga i § 49
regeringsformen och § 1 riksdagsordningen, och denna senare bevisféring utmyn-
nar i en foérklaring, att konsultativ folkomrdstning for utronande av folkets vilja
“principiellt* — alltsd ur konstitutionell synpunkt — maste likstillas med upp-
tagandet av utlitanden frén t. ex. vissa samhilleliga korporationer. Men skulle
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sd vara forhdllandet, md man vil fréga sig, pd vilken grund det skall vara moj-
ligt att for anordnande av folkomrdstning kriva beslut av riksdagen, och till och
med beslut i lagform. Det &r ju allbekant och fullkomligt ovedersigligt, att in-
himtande av utlitanden av varje slag, vare sig frin dmbetsverk, sakkunniga eller
kommuner och kommunala korporationer, ingdr i konungens allminna styrande
makt, och att sidana utlatanden oupphérligt upptagas genom konungens féranstal-
tande utan négon som helst medverkan av riksdagen. Négon ritt for riksdagen
att medverka vid anordnande av sddana utlitanden, vare sig i den ena eller den
andra formen, kinner varken grundlagen eller véir konstitutionella praxis, in mindre
nagon ritt for riksdagen att sjélv hirom besluta med bindande verkan — det ir
sdledes egentligen missvisande, nir konstitutionsutskottet talar om att “de bada
statsmakterna givetvis icke dro hindrade att upptaga utlitanden“. Riksdagen kan
gjdlvfallet gora framstillning om inhdmtande av utlatanden (enligt § 89 regerings-
formen); det torde ocksd kunna tinkas, att pa initiativ inom riksdagen ett anslag
beviljas for sidant dndamal, dérest sirskilt anslag anses erforderligt; men avgéran-
det, om och pa vad sitt en sadan framstillning fran riksdagen skall effektueras, eller
om och pi vad siitt ett eventuellt av riksdagen anvisat anslag skall anviindas, tillhor
enligt grundlagen konungen i statsradet. Den bevisforing, varpa konstitutionsut-
skottet stddjer sig, leder alltsa just till de konsekvenser, som utskottets talesmin i
riksdagen icke ansett sig kunna acceptera, ndmligen att riksdagen icke skulle
kunna héivda nigon ritt till medverkan vid beslut om konsultativ folkomrdstning,
allra minst en medverkan i form av lag, samt att en dylik friga, direst den fram-
kommer inom riksdagen, skulle dir kunna behandlas enligt § 89 regeringsformen
eller eventuellt — i fall yrkande om anslag blivit gjort — sisom en anslagsfriga,
vilken i hindelse av skiljaktiga beslut i kamrarna kunde bliva féremal fér gemen-
sam votering.

Under kommitténs Gverliggningar har anférts, att en garanti for riksdagens
medbeslutanderitt i lagform i alla hindelser skulle ligga diruti, att sjilva orga-
nisationen av en omréstning maste ske genom lag; man riknar med att for en
sddan omrdstning behdvdes den apparat av sirskilda nimnder m. m., som vallagen
stadgar f6ér valen till andra kammaren, och att, di vallagen uttryckligen avser
endast riksdagsmannaval, denna apparat icke kan bringas i funktion utan sirskilda
foreskrifter av lags natur. Icke heller denna garanti lirer dock vara tillforlitlig.
Det torde nidppeligen kunna bestridas, att Kungl. Maj:t har mdjlighet att i admi-
nistrativ vig vidtaga sirskilda anstalter for att bereda tillfille till avgivande av
rosterna och for dessas sammanriknande. Man kan visserligen hélla fér osanno-
likt, att Kungl. Maj:t skulle sld in pi en sidan vig med hiinsyn till de politiska
verkningar, som kunde framkallas av ett dylikt negligerande av riksdagens intres-
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sen i ett sd viktigt drende. Men sannolikheten eller osannolikheten ur politisk
synpunkt #r en sak, den grundlagsenliga méjligheten en annan. Det dr endast
denna senare, som det nu giller att klargora, och som 6verhuvud taget nu kan
klargéras. Vad som under nuvarande politiska férhallanden ter sig sasom osan-
nolikt, kan under forindrade politiska forhallanden tdnkas bliva verklighet. Poli-
tiska sannolikhetsberikningar giva inga konstitutionellt bindande garantier; och
endast konstitutionellt bindande garantier for riksdagens fulla medbeslutanderitt
kunna i en friga av denna betydelse vara verkligt tillfyllestgorande. Skulle riks-
dagen godtaga den principen, att en konsultativ folkomrdstning kan &vigabringas
utan hinder av nuvarande forfattningsbestimmelser, sd har riksdagen dirmed ut-
limnat detta institut till de mdjligheter av behandling i administrativ viig, med
eller utan riksdagens hérande, som nu blivit pavisade.

Det #r redan antytt, vilka slutsatser, som bora vara att draga av detta resultat. Konstitutions-
Det #r uppenbart, att riksdagens fulla medbeslutanderitt vid anordnande av en kon- u‘;éf’:f;;fttt’
sultativ folkomrostning for majoriteten i 1920 ars konstitutionsutskott haft karaktéiren ningar* for
av en forutsittning, som icke kunde eftergivas. Nir det nu befinnes, att just den t’:”,;',’fé’e’t“il
forutsittningen icke kan frin utskottets egen principiella utgingspunkt uppritthéllas, héubara.
bér detta i och fér sig utgéra en mycket allvarlig anledning &ven for dem, som
ursprungligen anslutit sig till utskottets principforklaring, att underkasta denna en
fornyad granskning.

Emellertid later det naturligtvis tinka sig, att den av 1920 ars konstitutions- Kritik av ut-
utskott framstillda satsen skulle vara konstitutionellt ofrinkomlig, iven om denSk"tf;trsm;_,wﬁ'
leder till sadana av utskottet sjdlvt icke forutsatta konsekvenser. Aterstar alltsa
att préva denna sats i och fér sig och den motivering, som hérfor blivit framlagd.

Motiveringen har karaktiren av en stringt begréinsad formell tolkning av § 49
regeringsformen — “Riksdagen representerar svenska folket“ — och motsvarande
bestimmelse i § 1 riksdagsordningen. Utskottet soker uppvisa, att dessa grundlags-
bud icke innebdra nigot “férbud“, icke ens nagot indirekt férbud, mot en kon-
sultativ folkomrdstning; dirfér kan en sddan anordnas “utan hinder av vara for-
fattningsbestimmelser. Tankegdngen har i en offentliggjord tidskriftsuppsats av
utskottets sekreterare blivit ytterligare utférd, bland annat genom understrykande
av foreskriften i § 84 regeringsformen, att grundlagarna “skola efter deras orda-
lydelse i varje sirskilt fall tillimpas®.

I fraga om § 84 regeringsformen kan i férbigdende erinras, att denna bestim- Grundlugarnas
melse direkt och uttryckligt avser “sirskilda fall, d. v. s. konkreta fragor, dir det fg;fe':”;"r;’ﬁ
giller att fatta standpunkt till framkomna forslag av reell innebdrd. Grundlags- Iydelsen”.
stiftarna hava siikerligen icke utan avsikt givit bestimmelsen en saddan avfattning;
forst nir det “sdrskilda fallet“ foreligger, kan dess innebord s& klart och fullstin-
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digt beddmas, att en tillimpning av grundlagarna efter deras ordalydelse blir méjlig.
Att detta #r bestimmelsens mening, belyses ocksd av dess plats omedelbart efter
foreskriften i § 83 regeringsformen: “Ej ma néigon fér framtiden gillande forklaring
av grundlagarna stadgas, utan pd det sitt, som vid dndringar i dem iakttagas bor®.
I regeringsformens ursprungliga lydelse voro till och med dessa tvenne féreskrifter
sammanfoérda i samma paragraf — 83 —, och det var férst &r 1866 som den forst-
nimnda §verfordes till § 84 — av rent redaktionella skil, emedan den dittillsvarande
§ 84 da sasom foraldrad utesldts. Det skulle kunna ifragasittas, huruvida 1920 &rs
konstitutionsutskott Gver huvud taget observerat § 83, nir det gjorde sitt uttalande
om den konsultativa folkomrdstningen. Detta uttalande har uppenbarligen icke
karaktiren av en “tillimpning av grundlagarna“ for ett “sirskilt fall®, eftersom
utskottet i ifrdgavarande uttalande icke hade att behandla ndgot férslag om kon-
sultativ folkomréstning, utan det har fastmera karaktiren av en saddan “forklaring
av grundlagarna®, som enligt § 83 icke kan ske i annan form &n den fér grund-
lagsiindring stadgade. Ma vara, att utskottets “fiorklaring® icke avsett att formellt
bliva “for framtiden gillande“; reellt skulle den dock, i fall den hade godkints av
riksdagen, hava kunnat fa en betydelse, som mycket nirmat sig denna innebérd.
Och med § 83 regeringsformen stir den knappast viil tillsammans.

I alla hiindelser kan stadgandet i § 84 regeringsformen om grundlagarnas till-
limpning “efter deras ordalydelse“ icke avse att foreskriva en grundlagstillimpning
uteslutande efter bokstaven i en enstaka paragraf, ddrest i férevarande fall vare
sig direkt eller indirekt dven andra delar av grundlagarna kunna och béra komma
i betraktande. Meningen #r uppenbarligen att forhindra varje “pressning® av grund-
lagsbuden, liksom att s#kerstilla en nyprovning i uppkommande nya fall utan
hinder av tidigare tillimpning, som skulle kunna anféras sdsom prejudikat, men en
tillimpning “efter ordalydelsen“ ir icke blott fullt férenlig med, utan kriver uppen-
barligen hidnsynstagande till grundlagarnas bestimmelser i hela deras sammanhang,
till den tankegang som framgar av deras “ordalydelse“ i ett sidant sammanhang.
Endast pa sa sitt kan man komma till resultat, som dro logiskt hallbara i férhal-
lande till foérfattningen i dess helhet.

Den Fkonstitu- Nér 1920 ars konstitutionsutskott i sitt yttrande med anledning av talmannens
'l"",’;};’e"‘pfr’gg::i forsta kammaren propositionsvigran uteslutande uppehallit sig vid “ordalydelsen®
efter hela vdrti § 49 regeringsformen och § 1 riksdagsordningen, si #r detta forklarligt sa till
"”P:;i‘t’e‘:"l’f""‘ vida som talmannen, di han enligt § 61 riksdagsordningen anforde “skiilen for sin
vigran“, dberopade dessa paragrafer. Men vid bedémandet av den frigan, om det
ir konstitutionellt riktigt att forklara, att konsultativ folkomrostning kan aviiga-
bringas utan hinder av vara nuvarande férfattningsbestimmelser, miste man taga
hinsyn icke blott till 49 § regeringsformen och 1 § riksdagsordningen, utan till
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hela riksdagens konstitutionella stiillning enligt grundlagarna. Att riksdagen “repre-
senterar svenska folket“ utgér en sammanfattande karaktiristik av dess konstitu-
tionella grundval, uppgift och befogenhet, som i och for sig utan tvivel &r av stor
betydelse for den frdga det hir giller. Men sin fulla belysning far fragan forst,
om man med den allménna karaktiristiken av riksdagen sisom representerande
svenska folket sammanstiller de befogenheter och uppgifter, som grundlagarna
punkt for punkt tilldela riksdagen i férhallande till folket och i foérhallande tili
konungen; forst dirmed framtrider den samlade innebdrden av riksdagens stéllning
sasom folkrepresentation. Fragan om den konsultativa folkomrdstningens tillatlighet
enligt var forfattning maéste provas sd, att man undersiker, huruvida en sidan om-
rostning stdr i Sverensstimmelse med vart representativa system i dess helhet.

Det ldrer ej kunna bestridas, att i Sveriges nuvarande forfattning, sadan den Ealigt grund-
konstituerades 4r 1809 och sedermera i detta avseende orubbad bibehillits, ingér 1‘;"7:‘;’8',‘ {;’;:
sdsom en av de grundliggande principerna, att riksdagen skall i allo foretrida det dagen ¢ allo
svenska folket. Redan i regeringsformens ingress framtrida rikets stinder vid Svenska folket.
riksdagen sdsom “svenska folkets fullmiktige“. Regeringsformen avser otvetydigt
att pd ett uttdmmande sitt reglera alla de rittigheter och uppgifter, som i rikets
gemensamma drenden tillkomma svenska folket sdsom statlig enhet, och att anfértro )
utdvningen av dem alla at riksdagen. Riksdagen har icke blott att utdva folkets
ritt i friga om beskattning, statsreglering, grundlagstiftning och annan lagstiftning,
kontroll Gver riksstyrelsen och i utomordentliga fall itgiirder for dess uppritthéllande;
det dr ocksd riksdagen som, & folkets vignar, har att framfora “forestillningar och
onskningar® inom omradet for konungens administrativa lagstiftnings- och beskatt-
ningsmakt (enligt § 89 regeringsformen), liksom inom andra omriden av statslivet.

Just den uppgift, som den konsultativa folkomrostningen skulle avse — nimligen
att giva uttryck fér folkmeningens stillning till en viss friga — tillkommer alltsd
redan riksdagen sésom det svenska folkets representation. Det ma vara sant, att
§ 89 regeringsformen i och fér sig tillkommit fér att i de irenden, som denna
paragraf behandlar, markera, att beslutanderitten tillhor Kungl. Maj:t, och icke for
att utesluta framstéllningar till Kungl. Maj:t frin medborgare utom riksdagen. Men
sddana framstillningar — petitioner och andra inlagor — fran medborgare utom
riksdagen eller fran olika korporationer inom samhillet kunna enligt grundlagarna
aldrig avgivas & hela svenska folkets vignar; for svenska folket i dess helhet figer
enligt grundlagarna riksdagen ensam att fora talan. Och #ven i de fragor, som
icke falla under regeringsformens 89 §, #r det uteslutande riksdagen, som framfor
“framstillningar eller Snskningar“ i svenska folkets namn; det har allt ifrin den

forsta tillimpningen av 1809 ars regeringsform skett genom av riksdagen beslutade
skrivelser till K. M:t.
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Av reservanter i 1920 ars konstitutionsutskot vid utskottets yttrande om tal-
mannens i forsta kammaren propositionsviigran har med ritta framhallits, att denna
regeringsformens tankegéng &r fullt medveten och avsiktlig. Den svenska riksdagen
har steg for steg vuxit fram till stillningen sisom den enda lagliga foretriidaren
av svenska folket, under ett par drhundradens tivlan med andra former av riks-
méten och med lokala menigheter. Annu under Gustaf IILs tid hade det forekommit,
att konungen i ett par beskattningsirenden gick forbi riksdagen till menigheter
inom ldnen; med anledning hirav var det som § 57 regeringsformen fick sin be-
kanta, s#rskilt tillspetsade lydelse: “Svenska folkets urgamla ritt att sig beskatta
utévas av riksens stinder allena vid allmin riksdag“ (efter 1866: “ — — —
utdvas av riksdagen allena®). Att en sadan tillspetsning icke skedde vid avfattningen
av bvriga punkter, dir regeringsformen tillerkiinner riksdagen att utéva svenska
folkets ritt, kan naturligtvis ingalunda leda till den slutsatsen, att i dessa Ovriga
punkter riksdagens stillning sidsom folkets féretréidare “ijcke har en sé exklusiv
karaktir®, sisom 1920 ars konstitutionsutskotts sekreterare i sin omnimnda uppsats
ifragasitter, visserligen med erkéinnande, att det skulle vara “en hérdragen grund-
lagstolkning“. Nir ordet “allena“ icke anvints i andra punkter, beror det natur-
~ligtvis helt enkelt dirpa, att pi dessa andra omréden av statslivet nagra fors6k att
gd forbi riksdagen till folket icke i mannaminne hade férekommit, och att riks-
dagens foretriadarestillning alltsd stod oanfiktad och sjdlvklar. Riksdagens foretré-
darestillning 4r enligt grundlagarna i alla andra avseenden lika exklusiv som i fréga
om beskattningen.
Niar 1920 ars konstitutionsutskott vill inskrinka denna riksdagens exklusiva
foretridarestillning for det svenska folket till sddana fall, dir det giller att pa ett
statsrittsligt forpliktande sitt giva uttryck &t folkets vilja, och nér det hivdar,
att utronandet av folkets vilja genom konsultativ folkomrdstning maéste principiellt
likstillas med upptagandet av utldtanden fran t. ex. vissa samhilleliga korporationer,
si #ro bada dessa satser framstillda utan nagon verklig undersdkning och bevis-
foring. En niirmare granskning ger fog for att beteckna dem var for sig och till-
gsammans sdsom bade formellt och reellt icke bindande.
Konsultativ Den konsultativa folkomrdstningens likstillande med inhdmtandet av utlatan-
f‘:lllf:l‘;mlfz;"’:' den paminner om den argumentation, som forts i Belgien och Frankrike i motsva-
analog med rande fraga, di man i dessa ldnder velat karaktiirisera saddan folkomrdstning sdsom
aTZf;gIT:;;l, en form av enquéte och dirmed fallande inom forfattningen. Analogien har saviil
utan ett nytt i Frankrike som 1 Belgien konsekvent blivit underkind av folkrepresentationens
”"Ifr‘;’;f;,‘t’zfg’ majoritet, och den maste med om méjligt én starkare skil avvisas i Sverige. En

konsultativ folkomréstning #r bdde till form och till innebérd nagot helt annat @n

inhimtande av utldtanden, #ven frin samhilleliga korporationer. Nir Kungl. Maj:t
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utstiller ett #rende till yttrande av myndigheter eller kommunala korporationer,
sker detta for att erhilla motiverade uttalanden i fragan, innehillande fakta och
uppgifter, som kunna tjina till dess sakliga belysning, och ett i anslutning hirtill
fogat omdéme — alltsd ett sakligt material till drendets fortsatta behandling. En
konsultativ folkomrdstning ater innebdr en ren viljeférklaring fran folket, utan
mébjlighet till bifogande av nagon som helst motivering eller nagot som helst sakligt
material. Och vidare: om utlatanden infordras av sambhilleliga korporationer, s&
avgivas dessa yttranden av korporationerna sisom sddana samt utgdra var for
sig fristiende uttryck for varje korporation eller — i friga om de kommunala
myndigheterna — varje kommuns beslutande organ. Aven om i en friga yttranden
skulle inkomma fran alla Sveriges kommuner, utgora dessa yttranden endast uttryck
for de kommunala férsamlingarnas mening. Det kénnetecknande f6ér en konsultativ
folkomrgstning ater #r, att denna foretages av svenska folket i dess helhet, organi-
serat av statsmakten for att uttrycka sin 6nskan eller sin vilja sdsom folk. Aven
ur denna synpunkt ligger alltsd en konsultativ folkomrdstning pé ett annat plan iin
utlitanden av dmbetsmyndigheter, korporationer eller kommuner.

Just dirigenom, att en konsultativ folkomrdstning utgér en viljeforklaring av
folket sdsom ett helt, officiellt organiserat for detta dndamal, blir omrdstningen en
ny faktor i sjdlva statslivet, ett nytt institut i var forfattning. Reellt betyder ett
saddant nytt institut f6r omedelbart uttalande av folkets samlade vilja eller énskan
i de fragor, som omrdstningen giller, en inskrinkning i riksdagens hittillsvarande
ritt att pa alla omriden av statslivet ensam foretrida folket sisom helhet. Det bor
vara tydligt, att ett sddant nytt institut ej har rum inom de nuvarande grundlagarna.

Niar 1920 &rs konstitutionsutskott forklarar, att ordet “representera“ i § 49
regeringsformen och § 1 riksdagsordningen asyftar endast riksdagens ritt att “pa
ett statsrittsligt forpliktande sitt giva uttryck at svenska folkets vilja“, sa kan detta
ur olika synpunkter icke godtagas sasom en tillfredsstidliande analys. Under begreppet
“statsriittsligt forpliktande“ har utskottet tydligen velat hinféra endast sidana beslut,
som innebira ett definitivt avgdrande i de fragor, dér riksdagen enligt grundlagarna
har beslutanderitt vare sig ensam eller samfillt med konungen, med didrav féljande
grundlagsbestimda verkningar. Och i denna mening 4r en konsultativ folkomrdst-
ning sjdlvfallet icke statsriittsligt forpliktande, eftersom den direkt betecknas sasom
konsultativ. Men om ocksd en sadan omrdstning icke dr statsréttsligt forpliktande
i denna mening, sa blir den dock statsriittsligt avgérande sésom uttryck fér folkets
6nskan eller vilja, pA samma siitt som en skrivelse fran riksdagen till Kungl. Maj:t
med “férestillningar eller 6nskningar® i en viss riktning. Den innebir konstitue-
rande av direkta viljeyttringar av folket sjilvt vid riksdagens sida, 14t vara vilje-
yttringar, som hava karaktiren av onskningar, icke av beslut med bindande verkan.
8 — 24513
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‘ Det &r hérigenom som den konsultativa folkomrdstningen griper in i riksdagens
hittillsvarande riitt att ensam “representera svenska folket®.
Den honsulta- 1920 ars konstitutionsutskott anger “frigans kirnpunkt® si: kan den faktiska

ti 5st- L . - .
,:;’:g:n"s"}’:k_ paverkan, som en folkomrdstning &r dgnad att utdva pa riksdagen, anses forrycka

tiska verkan. riksdagens stillning sdsom folkets representant? Den foregiende framstillningen
har gdtt ut pé att visa, att kirnpunkten &r en annan, nimligen folkomréstningens
stdllning till hela den representativa princip, som nu dr genomférd i var forfattning,
och att folkomrdstningen sasom institut utgdr ett ingrepp i denna prihcip i dess
hittillsvarande gestaltning. Vad angdr omrdstningens faktiska paverkan pa riksdagen
berdrdes denna vid kritiken av 1920 ars konstitutionsutskotts uttalande under de-
batterna i kamrarna icke for att déri soka kriteriet pd omréstningens oférenlighet
med grundlagarna utan for att konkret belysa nddvindigheten att vid frigans be-
handling ocksa halla i sikte denna sida av dess reella innebdrd. Den av kommittén
foranstaltade utredningen om problemets stillning i frimmande linder har givit
atskilliga bidrag i denna riktning. Man finner, huru svivande grinsen mellan kon-
sultativ och decisiv folkomrdstning kan bliva redan i sjilva frigestillningen, nir
fasta regler i grundlagarna saknas — sadana fall féreligga i de amerikanska och
australiska omrostningarna samt den danska av 1916, — och man finner #vensa,
huru vid den norska folkomrdstningen &r 1919 visserligen & ena sidan betonades,
att statsmakterna forbehdllo sig riitt att triffa det slutliga avgérandet i den till
omristning framlagda frdgan, men & andra sidan ocksid frin majoriteten rent ut
forutsattes, att omréstningens utfall skulle komma att betraktas som ett faktiskt
bindande direktiv. Ej minst det sistnimnda exemplet visar, huru nira till hands
det kan ligga for dem som dirav hava intresse att soka utnyttja dven en konsul-
tativ folkomrdstning sdsom i realiteten, om ej i formen, avgérande. Och de vador
for det representativa systemet, som hidrav kunna folja, maste sirskilt framtriida, i
fall principen om folkomrdstningens tillétlighet enligt nuvarande forfattning kan,
pd sidtt som i det foregdende uppvisats, leda till att en omrdstning kunde aviga-
bringas utan riksdagens samtycke. Dirmed vore en méjlighet 6ppnad for ett ut-
nyttjande av detta institut emot riksdagen, och till icke blott formellt utan #ven
reellt undergrivande av dess konstitutionella stillning.

Skilen for Vad salunda anférts leder ur olika synpunkter till den slutsatsen, att de fram-
koi;?g”‘:;zs_ forda skilen for att en konsultativ folkomrdstning kan Avigabringas utan hinder
utskotts prin-av vara nuvarande forfattningsbestdimmelser icke kunna anses tillfyllestgérande.
e Zg;f;’:‘:e “Aven om det medgives, att nagot “férbud“ mot sidan omrdstning ej forefinnes i

grundlagarna, si foljer dirav icke, att icke “hinder déremot finnas; hindren ligga
- 1 det av grundlagarna uppbyggda representativa systemet i dess helhet.
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Under ¢verliggningarna i kommittén har erinrats, att pa andra omraden en
konstitutionell praxis utvecklat sig, vilken &t vissa grundlagsbestimmelser givit en
visentligt annan tillimpning &n den, som vid dessa bestimmelsers tillkomst var
avsedd, och man har gjort gillande, att anordnande av konsultativ folkomréstning
skulle utgéra endast ett nytt fall av denna “férfattningens inre utveckling® vid
sidan av eller utéver dess ursprungliga syfte. Denna analogi kan icke godkinnas,
En sak &r, att de svenska grundlagarna — i frimsta rummet regeringsformen —
liksom i storre eller mindre grad alla grundlagar, limna rum for en anpassning i
praxis av statsstyrelsens genom grundlagarna konstituerade organ efter nya tiders
férhallanden. I all synnerhet &#r det naturligt och oundvikligt, att en sddan anpass-
ning #dger rum i friga om den faktiska avviigningen av den betydenhet, som de
olika organen kunna utéva, och det ir allbekant, att regeringsformens berémda
“maktfordelning” p& detta sdtt steg for steg kommit att Gvergd i ett sadant for-
hillande mellan konungen, statsrddet och riksdagen, som man plédgar karaktirisera
sisom ett parlamentariskt styrelsesitt. Men sd ligger icke fragan med den konsul-
tativa omrostningen. Hir giller det icke anpassning i anvéndningen av ett genom
grundlagen konstituerat statsorgan, utan tillskapande av ett alldeles nytt organ fér
folkviljans uttryckande vid sidan av riksdagen. Hir maste ett tilligg till grund-
lagen i de former, som for sadant indamal dro stadgade, vara den enda riktiga
vigen.

I friga om den sirskilda mening, som framforts av herr Reuterski6ld, finnes
efter vad som nu anférts icke anledning till négot utforligare bemoétande. De
huvudsakliga delarna av den argumentation, som riktats mot den allminna satsen,
att en konsultativ folkomréstning kan aviigabringas utan hinder av gillande for-
fattningsbestimmelser, gilla #ven och i alldeles s#rskild grad en sadan omrost-
nings foranstaltande 4 administrativ viig; da grundlagarna endast kinna en form
fér uttryck av svenska folkets gemensamma vilja eller dnskningar, nimligen genom
riksdagen, si kan konungen icke genom ett administrativt forfarande tillskapa ett
nytt organ hirfér vid riksdagens sida. Det ma i 6vrigt vara tillrdckligt med nagra
korta erinringar. Herr Reuterskitlds grundliggande sats, att konung och riksdag
dro tvad suveriina organ, som i inbérdes samforstind kunna “utan avseende &
grundlagen bilda gillande riitt“, maste i och for sig betecknas sdsom missvisande;
grundlagarna avse, sisom i det foregdende framhallits, utan all fraga att pa ett
uttémmande siitt reglera formerna och villkoren for skapande av ny ritt. Det
férefaller dessutom som en tydlig motsiigelse, nir herr Reuterski6ld i trots av denna
sin grundliggande sats frénkinner riksdagen mdjligheten att deltaga i ett beslut
om referendum; skulle verkligen konungen och riksdagen kunna bilda en ritt
“utan avseende A& grundlagen®, borde detta vil #ga tillimpning ocksd i nu fore-
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varande fall. Nir slutligen herr Reuterskisld vill gora en atskillnad mellan svenska
folket sisom “statsfolk“ och sdsom “folksamhille® och férmenar, att en administra-
tivt anordnad folkomrdstning endast skulle giva ett uttryck for folksamhillets me-
ning, men icke it “statsfolkets“ mening — “folkviljan® —, sa skall hir icke upp-
tagas nagon diskussion om dessa distinktioner utan endast anmiérkas, att de iro
fullstindigt frimmande fér vara grundlagar, vilka ju endast betrakta svenska fol-
ket sésom statlig enhet. I varje fall kunna dylika distinktioner icke undanskymma
det faktum, att en genom statsmakten foéranstaltad och organiserad folkomrostning
i ett drende pa vare sig det ena eller det andra omrédet av statslivet innebdr till-
skapande av ett nytt organ fér viljeyttring av folket i en statlig angeliigenhet.
Praktiskt taget forefaller det, som om den av herr Reuterskisld framférda uppfatt-
ningen nérmast skulle kunna karaktiriseras sisom en deductio in absurdum av
1920 ars konstitutionsutskotts principuttalande.

Med stod av vad salunda anférts anser jag,

att ett anordnande av konsultativ folkomrdstning, vare sig genom beslut av
Kungl. Maj:t eller genom beslut av konung och riksdag, icke #r verensstimmande
med det representativa system for uttryckande av folkets vilja, vilket iir undantags-
18st genomfért i véra nuvarande grundlagar, samt

att i foljd hirav, om dylik omrdstning skall kunna i god konstitutionell ord-
ning aviigabringas, férutsittningen hirfér bér vara, att man dessférinnan infor sidana
nya bestiimmelser i grundlagarna, som bereda plats i var forfattning for detta
institut.

Herr v. Geijer har forenat sig om den av herr Edén uttalade uppfatt-
ningen.

Herrar Hellberg, Larsson och Vennerstrom ha anfort:

En av riksdagen (och regeringen) beslutad konsultativ folkomrdstning kan inte
med fog pistas intringa pad den grundlagsstadgade representationsriitten.

Enligt nagras mening — se nykterhetskommitténs betinkande — skulle till
och med en bekriftande folkomrdstning, om dess utslag insittes sdsom villkor for
ett riksdagsbesluts giltighet, inte behdva inkrdkta pa denna ritt. Den uppfattningen
bar férut hir i betinkandet upptagits till granskning och visats vara ohallbar, da
genom en sidan folkomrgstning representationens ritt och plikt att avgéra varje till
dess behandling hinskjutet #rende delegeras, 1at vara endast i ett enda av densamma
bestimt moment, pa folket direkt.

Vid en konsultativ folkomréstning behélles diremot denna riitt och plikt at den
myndighet, vilken den enligt grundlagen tillkommer. Folkets mening i en viss fraga
gbres da inte till en férutsittning, av vars uppfyllelse beror, om ett visst beslut skall
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fa trdda i verkstillighet. Utan den inhimtas foérut, darfor att det ansetts vara av
betydelse att kinna den, innan beslutet fattas, dirfér att efter dess stillning bittre
kan beddmas, huruvida detta beslut &r #ndamalsenligt eller kanske ens tillradligt.
Diérefter blir det representationens sak att préva omréstningens resultat, tillmita det
den vikt det finnes fortjina samt tréffa det definitiva avgorandet i varje punkt.

Denna representationens ensamritt att for folkets del fatta avgérande beslut
i varje inom dess befogenhet fallande irende maste vara den verkliga innebsrden
av de grundlagsstadganden (R. F. § 49 och R. 0. § 1) som bestimma att svenska
folket representeras av riksdagen. Att i uttrycket “representera® inligga nagot
utéver detta och diérur draga den slutsatsen, att det #r riksdagen férbjudet att, om
den sa skulle finna nddigt, genom en forfrigan inhimta folkmeningens stillning till
en viss friga, synes oss vara en grundlagstolkning, som gir lingre in det allmiinna
omddmet kan folja. Det synes oss vara att i representationsritten inligga nigot mer
dn vad den rimligtvis bdr innebdra, om den si skulle avstinga riksdagens egen
handlingsfrihet i ett fall som ligger utanfér grundlagens bestimmelser.

Det @r visserligen sant att i andra linder meningsskiljaktighet framtriitt i friga
om den konsultativa folkomrdstningens férenlighet med representationsriitten, vars
visentliga innebdrd vil kan anses vara densamma i alla konstitutionella linder. Men
det dr nog mycket sannolikt fér att inte siga sdkert, att vederbérande beddmares
stillning till denna friga i hog grad bestimmes av deras stillning till folkomrost-
ningen Gverhuvud. S3 #r det exempelvis ganska naturligt, att i Frankrike, diir den
konsultativa omrdstningen rikat i misskredit, dirfér att den under revolutionira fér-
hillanden grovt missbrukats sisom ett medel i statskuppens tjénst, en allméin och
utpréglad obeniigenhet att limna den nigot rum inom statslivet skall férefinnas.
Och dock &r #ven dir inom statsriittsvetenskapen den meningen foretridd att
den utan grundlagsindring kan siittas i virket. Att i Amerikas Forenta stater, det
ena av folkomrdstningens huvudland, det finns beniigenhet for den #r lika naturligt.
Men i alla fall &r det anmirkningsvirt att domstolarne, som dér intaga en ofta skarpt
kritiserande och démande stillning gent emot de resp. representationerna, dock synas
undantagslést ha varit eniga i den uppfattningen, att den konsultativa folkomrost-
ningen inte gdér nadgot konstitutionelt intrdng pa representationsritten, ja till och med
forordat dess anvindning utan grundlagsindring. Det ma #ven sdsom ndgot synner-
ligen beaktansviirt erinras, att i vidra bida skandinaviska grannlinder den konsulta-
tiva folkomrdstningen utforts i praktiken, utan att det funnits nédigt att férut vid-
taga négon grundlagsiindring, som uttryckligt gjorde den tilliten. Visserligen hojdes
mot detta tillvigagdngssitt roster som starkare eller svagare uttryckte tvivel om dess
forfattningsenlighet; men sidana gensagor frin de betinksamma férekomma ju vid
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varje nytt steg som tages inom statslivet, och det stora flertalet inom de resp. represen-
tationerna réjde ingen séddan tvekan.

Naturligtvis kan, om inte uppmirksamheten hélles vaken, ldtt nog i ett beslut
om konsultativ folkomréstning inkomma nagot moment, som ger denna omrdstning
ett visst decisivt eller affirmativt drag. I sa fall 6verskrides uppenbart gréinsen for
det under ett representativt statsskick utan férutgingen grundlagséindring tillatliga.
Men angeligenheten att halla denna grins klar kan inte rimligtvis aberopas som
nagot skil mot den konsultativa omrdstningens tillatlighet, nir det géller en konsti-
tutionell prévning av saken.

Nu inviindes det emellertid att, om ockséa rent formellt representationen limnas
oforkrinkt av en sidan folkomréstning, sa skulle den dock reellt upphiva dess ritt:
den komme att bli bestimmande for den efterféljande behandlingen, den komme att
binda representanternas handlingsfrihet, under namn av konsultativ komme den i sak
att bli decisiv.

En provning av denna invéindning faller sig ganska vansklig, di den inte har
nagot sikert och patagligt att halla sig till. Det ligger i sakens natur eller, kanske
rittare, i minniskonaturen, att en ritt, som lagen inrymmer i oinskrénkt fullhet,
i alla fall kan i tillimpningen komma att himmas av en hel mingd olika faktorer.
Men inte kunna dessa faktorer, som i det ena fallet viirka pa ett sdtt och i ett
annat pa ett annat, ddrfér séigas inkrdkta pd den ritt lagen stadgar.

Obestridligt &r silunda, att en stark, tydligt uttryckt folkmening 6var intryck
pé en representantférsamling. Den behdver inte ha fitt folkomrdstningens form fér
att astadkomma en sddan inverkan — dérpa finnas ju exempel att anféra. Men om
det rdder en mycket stark folkmening i en viss friga, si 4r det vil under ett re-
presentationsskick pad den allmdnna och lika rostrittens grund inte blott sannolikt
utan sa gott som alldeles givet, att denna folkmening aterspeglas i riksférsamlingens
sammansittning. Finns det ute bland folket en stor majoritet for en viss 16sning
av den fragan, da finns det helt sikert en nagot sa nir motsvarande majoritet for
samma losning ocksid inom representationen. Om en eventuell folkomr{stnings
resultat och representationens beslut i den silunda skulle 6verensstimma, sa vore
det dirfér uppenbart felaktigt, att i denna Overensstimmelse se verkan av en pé-
tryckning; det vore endast bekriftelse pa en foérut bestiende samstdmmighet.

Emellertid férefaller det féga sannolikt, att i en fraga, didr folkmeningen vore
s4 markerad, nigon folkomrdstning skulle anses erforderlig. I sin forvissan om att
ha folkflertalet bakom sig skulle sannolikt riksdagen kinna sig oférhindrad att be-
sluta utan nigon féregiende radfrigning. Overhuvud kunna samstimmande beslut
av representationens bdda kamrar om en frigas hinvisning till konsultativ folkom-
réstning endast ténkas forekomma i de jimforelsevis nog ritt fataliga fall, d2 bada
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dro ense om ldmpligheten och behdvligheten av att hora folkmeningen. Si snart
nagon av dem intar en bestimd, mer eller mindre principiell stindpunkt i en viss
fraga, kan den inte vara benidigen att lata denna understillas folkets utlitande pa
ett s& utomordentligt sdtt som genom en folkomréstning, i fall utlitandet for-
véntas bli ogynnsamt. Vil kan en minoritet inom en kammare eller bAda kamrarna
vara benidgen att av rent agitatoriska skil fa en fraga stilld under folkomréstning,
liksom ett — mer eller mindre avsevirt — antal bland de rdstberiittigade kan vara
det. Men hir dr ju som fdrut antytts inte tal om nagot initiativ f6r en konsultativ
folkomrdstning frin vare sig en kammarminoritet eller en valmansgrupps sida. Det
forutsittes nimligen, att en siadan omrdstning endast skulle komma till stind pa
grund av ett representationens eget beslut. Denna bida kamrarnas ritt och. makt
att sjdlva avgora vad de anse bora remitteras till folket for utlitande mdste alltid
noga ihagkommas. Kamrarne komme sikerligen i allminhet att infordra folkets
mening endast i de fragor, didr de finna den fga sirskild betydelse for beslutets
verkan. D& kan visserligen en folkomrdstnings resultat komma att 6va inflytande
pa det efterféljande beslutet; men detta inflytande kan d& inte anses som nagot
intrdng pa representationsritten, det far inte karaktiren av nidgon imperativ folkets
viljeakt, utan av ett sakférhallande, med vilket representationen p& férhand ansett
sig behdva rikna och vars innebord den efterat har full frihet att préva. Aven om
majoritet for en viss dtgidrd vid folkomrdstningen tdnkts som en férutsittning for
ett representationens beslnt, sa kan de rdstandes antal vara si ringa i férhallande
till de rostdgande eller majoriteten sa svag, att alla mera betinksamma inte kinna
sig ha fatt erforderligt std. Ja, dven en relativt stark majoritet kan finnas otill-
rdcklig i vissa fall — forbudsfragan &r ett niraliggande exempel Aven férindrade
forhdllanden, som intrdit under tiden mellan folkomrdstningen och riksdagens beslut,
skulle kunna tinkas inverka pa detta senare.

Di siledes — for att sammanfatta det foérut sagda — en konsultativ folkom-
rostning inte kommer som nigon oombedd radgivare, vilken tringer sig pa folk-
representationen utifrdn for att driva den till ett visst handlingssitt, utan som en
av denna sjilv for vissa fragors behandling 6nskad och begird upplysning; da det
vdl vidare ligger i sakens natur, att denna upplysning inte begiires, om och nir
den kan antagas bli menlig eller hinderlig for det mal, som representationen efter-
strdvar; och di slutligen denna senare under alla férhillanden har sin pr&vnings-
och beslutanderitt obeskuren, s &r det svart att forstd, hur en konsultativ folkom-
rostning under sadana forhallanden skulle kunna medféra ett verkligt reellt intring
pa representationsrittens omrade.

Naturligtvis finns ingen mdjlighet att garantera, att inte ndgon eller nigra av
representationens medlemmar béde kunna péverkas till férmin fér ett beslut om
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folkomrostning i en viss friga och taga intryck av denna omrdstnings utfall
mot sin innersta mening. Grundlagens stadgande, att endast den binder dem i
utdvningen av deras fortroendeuppdrag, kan lika litet i detta fall som i ndgot annat
férhindra att yttre péverkningar gora sig gillande. Men inte kan vil detta for-
hallande anféras som ett argument mot en konsultativ folkomrdstnings forenlighet
med grundlagen.

Den hir givna framstillningen utgdr som sagt frin det antagandet, att en om-
rostning av detta slag endast kan astadkommas genom ett bida statsmakternas sam-
stimmande beslut. Det har emellertid hdremot anférts att den skulle kunna komma
till stdind dven pd annat sitt.

Salunda har det framhéllits, att ingenting kunde hindra en motionir att till
ett forslag om folkomrdstning i en viss friga foga en hemstillan om ett anslag for
indamalet, och att genom denna mangver frigan kunde komma att avgdras medels
gemensam omrdstning, didrest kamrarna stannade i olika beslut, d. v. s. den ena
kammaren kunde framtvinga ett beslut mot den andras vilja. — Denna mdjlighet
ir dock en konstruktion, som inte skulle kunna utféras i verkligheten. Det ligger
nimligen i 6ppen dag, att en friga om folkomrdstning inte 4r till sin natur nagon
anslagsfraga och inte heller kan forvandlas dértill blott dérmed, att ett yrkande om
anslag hiiftas vid den. I sitt bekanta arbete om praxis vid gemensamma voteringar
siger Torneblad angdende ett skrivelseforslag, vid vilket en dylik anslagsbegiiran
fasthiingts i syfte att fa det avgjort genom samfilld omrgstning — ett syfte, som
andra kammaren korsade genom avslag pa voteringspropositionen — att avslaget,
som stickade forsoket, var motiverat diirav, att “skrivelsen var huvudsak eller inda-
milet, anslaget endast ett medel“. Och med &nnu stérre skil -— da den i nimnda
skrivelseforslag payrkade &tgirden dock i visentlig grad inneslét en kostnadsfraga
— kan detsamma siigas om ett forslag till folkomrostning, forsett med ett bihangs-
yrkande om anvisning av ett visst penningbelopp: folkomrdstningen, huruvida en
sidan skall anordnas i en viss friga eller inte, &r si avgjort huvudsaken och #nda-
mailet, anslaget dter endast en bisak, ett blott medel, som fdérsékes for att undvika
en lojal behandling av fragan, att det skulle verka rent 15jligt, om denna bisak finge
bli huvudsak. En sédan riksdagsbehandling av en sidan fréga skulle typiskt bidraga
att skapa en “skadlig praxis, genom vilken under gemensam votering kunde dragas
vilken friga som helst®, sisom Tornebladh siger om det nyssnimnda fallet. — Det
kan dirfor tagas for givet, att den kammare, som vore emot folkomrdstning rérande
ett visst drende, skulle — och det pa de bista skil — avsld en proposition om
gemensam votering i fragan, i fall en sddan proposition skulle framstillas pa grund
av ett anslagsyrkande, som motioniiren vidhéftat sitt forslag for att forfuska dess
behandling till forman for den meningsriktning han féretréder.
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Men det har vidare inviints att en konsultativ folkomrdstning skulle, om den

utan férutgangen grundlagsandrmg anordnades av riksdagen (och regeringen), kunna
pabjudas dven av regeringen ensam och di av den anvindas for att 6va patryckning

pa representationen.

Hirtill ma forst anmirkas, att om den konsultativa folkomrgstningen fatt utféras
i den form, vari den inom vir representation hittills féreslagits, ndmligen i form av
en utav regering och riksdag stiftad lag, sa skulle sdkerligen ha utbildat sig en
praxis for institutets anvéndning just i denna form, och dérefter skulle det under
normala férhallanden helt visst aldrig ha fallit ndgon regering in att pa egen hand
och av egen maktfullkomlighet géra bruk av detsamma.

Di ingenting dirom #r stadgat i grundlagen, finns ju & andra sidan intet ut-
tryckligt hinder fér ett sidant tillvigagingssitt. En regering &ger ritt att fran myn-
digheter, korporationer och kommuner infordra utldtanden §ver de drenden den sjilv
bestimmer. D& den salunda kan férordna, att varje kommun i riket skall uttala
sig i en viss friga, skulle den ocksd kunna anse sig dga befogenhet att pabjuda,
att varje kommuns rostberittigade medlemmar skola uttala sig direkt — d. v. s.
dverallt pd samma sitt som i kommuner utan fullmiktige. Detta bleve da i realiteten
detsamma som en folkomrdstning.

Emellertid &r det mycket svart att tinka sig négot fall, di en regering skulle
kunna finna #ndamalsenligt att foretaga en sadan atgird i och fér ett drende, innan
det foreligges riksdagen. Forst i det fall att en proposition i detsamma blivit av-
slagen, skulle det kunna tinkas nigon anledning att tiligripa en védjan direkt till
folket. Och det dr ju ocksa en sddan pétryckning pé representationen som fdrmenas
skulle kunna férekomma, direst folkomrdstningsinstitutet bérjade praktiseras utan
grundlagsiindring.

Naturligtvis fir det inte anses uteslutet, att en regering under alldeles utom-
ordentliga forhillanden kunde falla pa att anlita den utvigen for att driva sin vilja
igenom. Men i sddana undantagsartade fall har det ocksd visat sig, att inte ens klara
och bestimda grundlagsforeskrifter utgdra nagot tillrickligt skydd — &ven en sa
obestridd folkrepresentationens ensamrittighet som anslagsbeviljningsmakten har kunnat
momentant usurperas av en egenmiktig regering. Under normala omstindigheter
ir det ddremot i hdgsta grad osannolikt, att en regering skulle tillgripa en sadan
atgird som en folkomrdstning for att knicka en besvirlig opposition. Parlamenta-
riska eller icke parlamentariska, #ro numera regeringarna i allménhet synnerligen
angeligna om att bevara det biista mdjliga férhallande till folkrepresentationen, efter-
som utan en viss grad av medverkan frin dess sida ingen ministdr kan bestd. Men
att dd en regering — naturligtvis forutsatt att det inte dr friga om ndgon “revolu-
tion uppifran“ eller dylikt, som upphiver alla vanliga hinsyn — skulle utmana
T — 24513
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riksdagen genom en atgird, som direkt syftar att tvinga denna till en forédmjukande
underkastelse, det firefaller synnerligen svartinkbart. Och om mot all férmodan
ett sidant kampmedel skulle forsdkas, si dr det alls inte omdjligt att dess avsedda
verkan skulle forfelas. S& mycken virdighetskinsla har dock i vara dagar en folk-
representation, att den knappast i forsta taget skulle falla till foga fér en regering,
som pockade pd dess lydnad for ett “folkbeslut“, som den eventuellt lyckats for-
skaffa sig till stéd for sin stillning. — Regeringen finge ocksi vara mycket siker
pad sin sak for att vaga vidja till folket mot folkets egen representation, och det
synes just inte troligt, att en sadan situation skulle intriffa ofta. Aven tvekan om
kraftmedlets effektivitet torde sdlunda bidraga att avskricka frin dess anvindning.

Och i all synnerhet i ett land, dér regeringen har ritt att uppldsa folkrepresenta-
tionen, torde folkomrdstning som antiparlamentariskt kampmedel under icke-revolu-
tiondra forhallanden kunna anses alldeles utesluten. Om en regering med sikerhet
kan berikna, att en vidjan till folket i en viss friga skall ge den en imponerande
majoritet — som det behdvs fér att bdja oppositionen —, si maste den kunna be-
rikna, att en vidjan i form av nya val skall ge i stort sett samma resultat, di den
stridsfriga, som foranlett riksdagsupplésningen, naturligtvis komme att bli havud-
fragan vid valen. Och nya val medfora ju inte ndmnvirt stérre besvir #n en folk-
omrdstning, men ddremot ett vida virdefullare resultat; en ny representation med
berdknad regeringsvinlig majoritet i stillet for blott ett férutsatt fortroendevotum i
en enda friga, efter vilket oppositionen kan fortsittas si vil i den fragan som
atminstone i andra.

Det vill dirfér synas, som om den konsultativa folkomrgstningens missbruk
i en regerings hand till tvingsmedel mot representationen — &atminstone om revo-
lutionéra eller revolutionsartade tillstind limnas ur ridkningen — ocksd det vore
allenast en konstruktion, som inte kan verforas i verkligheten.

Om sdlunda denna form av folkomréstning inte med nigra hallbara skil kan
visas ingripa pé riksdagens grundlagsstadgade representationsriitt, sa har dock slut-
ligen anforts, att den inte 4r férenlig med grundlagens mening.

Den mera subtilt konstitutionella synpunkt, varifran en sidan invindning utgér,
har givetvis for fackmissiga kinnare av grundlagens tillkomst och innebérd sin vikt
och betydelse, i synnerhet som den naturligt férmiler sig med pietetshdnsyn. Det
dr uppenbart fér var och en, att grundlagen, liksom den inte omnidmner folkom-
rostningen, inte heller forutsett den, silunda stir alldeles frimmande f6r densamma.
Men grundlagen har fatt finna sig i en tolkning och tillimpning av senare genera-
tioner, vilken pa vissa punkter inte alls stimmer med den uppfattning, som dess
upphovsmin inlade ddri. S& har, f6r att anféra ett exempel, konungens ritt att
utse sina radgivare genom parlamentarismens intride i vart statsliv undergatt en
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forskjutning, som inte blott dr frimmande for utan kan séigas rakt strida emot den
statsmakternas stéllning till varandra, som fatt uttryck i grundlagen. Men dennas
bokstav har limnats orubbad, och ddrmed har dess krav att tydas efter ordalydelsen
uppfyllts. Mer bor dé inte heller kunna kriivas i ett annat avseende. S& vil parla-
mentarismen som folkomréstningen &ro en senare tids utvecklingsresultat. Den forra
har inférts i praxis, fastin den uppenbarligen gér emot grundlagens mening, dé den
inte i denna varit direkt forbjuden. Den senare i konsultativ form borde da ocksd
utan grundlagsindring kunna inféras, da dess foérhallande till grundlagen &r i allt
visentligt detsamma. '

Herr Brusewitz har anfort: Herr Bruse-
witz' yttrande.

I min bilagda undersdkning om det konsultativa referendum i frimmande
linder har jag &ven behandlat frigan om fdrenligheten av denna form fér folk-
omrdstning, tillimpad genom tillfillig praxis, med gillande konstitutionell ritt. Den
allmidnna slutsats jag dirvid kommit till &r, att i de stater, undersékningen om-
fattar, icke nagot forfattningsenligt hinder kan anses féreligga mot anviindandet av
en sadan praxis. For den nirmare motiveringen av denna min mening — vilken
for ovrigt kan hdmta st6d hos statsvetenskapliga forfattare i resp. linder — far jag -
hdnvisa till sjdlva undersékningen (sirskilt slutkapitlet s. 92 ff). Hir mé blott
foljande i resumé atergivas:

Problemets lége &r i alla staterna i det stora hela detsamma. Det giller om
en konsultativ omrdstning star i §verensstimmelse med det enligt forfattningen
hérskande representativa systemet. I detaljerna kan detta system viixla i de olika
staterna, i stort sett dr det dock overallt uppbyggt pa samma grunder, vilket
klart kommer till synes i de sins emellan mycket likartade grundlagsstadgan-
den, som sirskilt ha avseende ddrpd. D& det hiir mindre giller detaljerna in
den konsultativa omrostningens forenlighet med sjilva grundsatsen om ett repre-
sentativt system, #r spdrsmalet principiellt sett i alla linder detsamma. Det torde
6verhuvud kunna ségas, att f& statsriitisliga problem, internationellt taget, dro sé
direkt jimforliga som det hiér férevarande. Den som foljer den livliga diskussionen
hirom i de olika linderna far ett starkt intryck av hur lika, énda till ordalagen,
skilen for och emot §verallt framstillas.

Vid forsta paseendet kunde det tyckas som om Nordamerikas Forenta stater
och Australien (férbundsforfatiningen) samt #iven Danmark intaga en undantags-
stillning. Hir #r ju referendum fér vissa lagstiftningsomrédden forfattningsenligt
stadgat och det representativa systemet alltsd &tminstone delvis genombrutet. Utan
vidare dr ocksa tydligt, att detta forhallande, som i det allméinna uppfattnings-
sittet sd att siiga sanktionerat folkets riitt till direkt ingripande i lagstiftningen, rent
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politiskt befordrat och underlittat referendums spridning i praxis till andra om-
riden. Men ser man saken ur statsriittslig synpunkt, stiller den sig annorlunda.
Den omstindigheten att t. ex. i de amerikanska sirstaterna och Danmark referendum
dr pabjudet i fraga om grundlagséindringar ger intet rittsligt stéd for dess anvin-
dande utan vidare — icke ens i den konsultativa formen — pi andra lagstiftnings-
omriden, vilka enligt forfattningen helt hora under representationens bestimmande-
ritt. Huruvida det konsultativa referendum ér tillitligt pA dessa andra omraden &r
didrfor uteslutande beroende pa dess allminna forenlighet med det representativa
systemet som siddant; och denna friga berdres som n#mnt konstitutionellt sett pa
intet sdtt av det faktum att referendum inforts betriiffande vissa speciella lagstift-
ningsomraden. D& vidare den konsultativa omrdstningen i de hir ifrigavarande lin-
derna alltid tillimpats pa omriden, dir referendum ej ir grundlagsenligt stadgat och
dir representationens makt foljaktligen &r fullt ograverad, synes det obestridligt,
att det konstitutionella spérsméal det hir giller éverallt principiellt stiller sig lika, pa
samma sitt alltsi t. ex. i Forenta staterna som i Frankrike. Ett st6d for denna upp-
fattning kan hiimtas av en sddan auktoritet som den franska statsrittsliraren Esmein,
egentligen den ende vilken stkt att se problemet internationellt. Det spelar dirvid
ingen roll att Esmein ur sina utgingspunkter férnekar grundlagsenligheten av det
konsultativa referendum. Vad som i detta sammanhang har betydelse #ir att han
gor det pa alldeles samma skil sivil fér Frankrikes som Forenta staternas vid-
kommande.

Av problemets lige utomlands kunna naturligtvis inga omedelbara slutsatser
dragas for dess bedémande med hinsyn till svenska forhallanden. Dessa miste
givetvis undersékas for sig, och férst om det ddrunder skulle visa sig, att det svenska
representativa systemet i det stora hela vilar pd samma grundprinciper som i frim-
mande lénder, fir den utlindska diskussionen betydelse for oss. Enligt min mening
forhiller det sig verkligen si, att inga sidana skiljaktigheter mellan svenskt och
frimmande representationsskick lita sig pévisas, som.i vart land skulle stilla pro-
blemet i ett principiellt helt annat lige #n i andra linder. Med denna uppfattning,
vars riktighet av det foljande nidrmare torde framgi, ir det tydligt att den utlindska
argumentationen fir ett instruktivt virde &ven vid en granskning av det svenska
problemet. Den stindpunkt, som jag dirvid kommit till, ir densamma som be-
triffande de frimmande, i min bilagda undersékning avhandlade staterna. Liksom
i dessa moter icke heller i Sverige nigot grundlagsenligt hinder mot anordnande
av en konsultativ folkomrdstning.

Dé jag nu 6vergir att ndrmare motivera denna stindpunkt genom en under-
s6kning av den konsultativa folkomr&stningens férenlighet med svensk grundlag,
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har jag ansett mig kunna limna & sido en direkt polemisk granskning av de skif-
tande asikter, som i detta sporsmal hos oss gjorts gilllande. Endast betréffande
konstitutionsutskottets stillning i frdgan mé& en anmirkning i forbigende goras.
Sasom av historiken i kommitténs betinkande framgar, har hela det hiir férevarande
problemet pa senaste tiden egentligen blivit aktuellt genom utskottets kortfattade
uttalande till forman fér den konsultativa omréstningens grundlagsenlighet (i ut-
latande nr 38 vid 1920 &rs riksdag) och den dirpa féljande propositionsvigran i
forsta kammaren. Ehuru jag delar den allminna uppfattning, som fétt ett uttryck
i berdrda uttalande, kan jag ej i alla delar ansluta mig till den ndrmare motivering,
som utskottet sedermera, med anledning av den nimnda propositionsvigran, givit
sin stindpunkt (i memorial nr 56 vid 1920 &rs riksdag). Dessa delar avse sirskilt
utskottets sammanstillande av en konsultativ omrdstning med inhdmtande av sak-
kunnigutlitanden samt den ensidiga férutsittning ifriga om en dylik omrdst-
nings anordnande — uteslutande genom av konung och riksdag antagen lag —
som synes ligga bakom utskottets resonemang. Utan att hir nidrmare inga pé dessa
fragor kan jag i allt visentligt ansluta mig till de kritiska anmirkningar, som kom-
mitténs ordférande herr Edén i sitt sdrskilda yttrande dgnat ifrdgavarande punkter
av memorialet.

Den i vart land — sévil som i frimmande linder — forda diskussionen
ger vidare anledning att férutskicka en mera allmin anmirkning. '

Det problem som i detta sammanhang foreligger till beddmande dr av rent
statsridttslig art, och det kridves didrfoér att det ses ur uteslutande statsriittslig
synpunkt. Detta kan vil synas sjdlvklart, ndr det sasom hir giller en juridisk
tolkning av ett konstitutionellt spérsmél. Men en erinran hirom har icke desto
mindre synts mig pékallad med hinsyn dirtill, att den rittsliga synpunkten sa ofta
pligar sammanblandas med den politiska, varigenom riitta innebdrden av den tviste-
friga det hir giller alldeles bortskymmes. Det #r givet, att den politiska sidan av
problemet, eller med andra ord den konsultativa omréstningens faktiska innebdrd
och faktiska verkningar, i och for sig &r av storsta betydelse. 1 det féljande skall
dven den nigot belysas. Men vad det hir kommer an pa #r att noga distingera
sakens politiska sida, som hir egentligen icke vidkommer oss, fran den rittsliga.
Meningen av det sagda kan ocksé uttryckas sa, att vad det hir giller dr, om en
konsultativ omrgstning &r rittsligt mdéjlig, medan det &r en sak for sig, som efter
omstindigheterna kan limna rum foér olika meningar, om en sidan &tgird, med
hinsyn till dess verkningar pé svenskt statsliv, kan anses politiskt ldmplig eller
tillradlig.

En granskning av svensk grundlag ger omedelbart vid handen, att inga be-
stimmelser i densamma kunna utpekas, som direkt férbjuda en konsultativ folk-
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omrdstning. Hirav kunna dock tydligen inga som helst slutsatser i och for sig
dragas -— sasom i motsvarande fall stundom skett utomlands — till fsrmén fér denna
omrdstningsforms tilldtlighet. Man har givetvis att se till, om grundlagen inne-
héller indirekta férbud biremot, eller om dess allmiinna férutsittningar, sddana dessa
kunna utlisas ur dess stadganden, utgéra hinder for en folkomréstning av hir ifraga-
varande slag. Enligt sakens natur kommer dé, sdsom férut antytts, frigan niirmast att
gilla den konsultativa omréstningens forenlighet med det svenska representativa sy-
stemet. Betrdffande dettas allménna byggnad behéver ingen tvekan rida. Riksdagens
stillning som representativt organ framgdr med all 6nskvird tydlighet redan av de
principiellt utformade bestimmelserna i § 49 regeringsformen och § 1 riksdags-
ordningen (“svenska folket representeras av riksdagen“). Genom § 57 regerings-
formen inskdrpes sirskilt, att beskattningsmakten tillhér “riksdagen allena“ (icke
svenska folket). Uppmirksammas béra vidare §§ 81 och 87 regeringsformen, vilka
ligga grundlagstiftnings- och lagstiftningsmakten i konungens och riksdagens hénder.
Aven § 89 regeringsformen har i detta samband stundom pligat framdragas —
efter min mening dock utan skil. Enligt denna paragraf iger riksdagen ritt att
frambéra Onskningar till konungen rérande ekonomiska (administrativa) lagstiftnings-
frigor. DA man med ledning hirav velat hivda en generell och uteslutande riitt
for riksdagen att framstilla dnskningar, fértjinar det understrykas, att denna ritt
under alla omsténdigheter endast kan avse administrativa frigor. Men icke ens i
detta begrinsade hidnseende ger § 89 ndgot stod for att den ifrdgavarande ritten
dr exklusiv. Bestimmelsen vill endast inskédrpa att, di den administrativa lagstift-
ningen tillhér konungen, har riksdagen hir ej riitt att fatta beslut, endast att fram-
stilla en Onskan, vilket dr den obetaget.

Det har framhillits, att en granskning av grundlagens stadganden om det
representativa systemet ger till resultat, att dessa dro att betrakta sdsom undantags-
16sa, uttémmande (jfr talmannens propositionsviigran i forsta kammaren 1920 samt
reservationen till konstitutionsutskottets memorial nr 56 s. 3.), och otvivelaktigt &r
detta resultat full riktigt. Den grundfdrutsittning, som silunda giller for svensk
forfattning, dr icke nagot for denna egendomligt, utan giller &ven for ett flertal frim-
mande forfattningar (jfr bil. 1, s. 98). Av det forhdllandet att riksdagen exklusivt
representerar det svenska folket — vilket fatt sitt allmédnna uttryck i § 1 riksdagsord-
ningen — kan dock icke, sisom skett, den slutsatsen utan vidare dragas, att en
konsultativ folkomrdstning ir otilliten. Allt beror hirvidlag pd vad denna riks-
dagens representativa stillning nirmare besett innebir. Enligt svensk statsrdtt —
och endast om riksdagens konstitutionellt rittsliga stillning &r hir fraga — kan
hirmed ej férstds ndgot annat och mera iéin att riksdagen & folkets viignar — sa-
lunda utan all inblandning av detta — har att med definitivt bindande verkan fatta
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beslut i alla de statsangelégenheter som enligt grundlagen falla under dess kompe-
tensomrade. Avgoranderitten tillhdr helt riksdagen — jidmte komfngen — och vid
sidan av dessa genom grundlagen konstituerade organ har folket sisom sidant
ingen ritt att deltaga i statsmaktens utdvning. 1 denna mening iro grundlagens
bud undantagslésa. Men hirav féljer i och fér sig icke, att en sddan manifesta-
tion frin folkets sida, varigenom detta ger sin mening tillkinna i ett visst spdors-
mdl, dr otilliten. Huruvida si &r fallet blir uteslutande beroende pi, om denna
meningsyttring kan anses inkrdkta pd riksdagens rittsliga stillning som representa-
tivt organ, om den gor folket till medbestimmande faktor vid det ifrigavarande
sporsmalets avgdrande.

Ur dessa utgdngspunkter ha vi att se det problem, som hiir sysselsiitter oss,
eller den konsultativa folkomrdstningens férenlighet med svensk grundlag.

Det bidrar till problemets klargérande, om vi forst stilla den decisiva folk-
omrdstningen i relation till grundlagen. Dirpd behdva ej manga ord spillas. Genom
anordnande av en sadan omrdstning skulle avgéranderitten, det definitiva beslutet
i den friga omrbstningen avser komma att verlimnas it folket. D& dirigenom
ett direkt intrang skulle #ga rum i konungens och riksdagens grundlagsenliga ritt,
dr det tydligt — och kommittén har dirom varit ense — att en omrdstning av detta
slag star i strid med grundlagen.

Med den konsultativa omrdstningen &ter #r férhillandet ett helt annat, Sa-
som kommittén i sitt betinkande med ritta betonat, rdder en bestimd statsrittslig
atskillnad emellan denna omréstningsform och den decisiva. Det dr endast ett ut-
dragande av konsekvenserna av denna rittsliga skillnad, di svaren pi frigorna
om den decisiva och den konsultativa omrgstningens grundlagsenlighet utfalla olika.
En omréstning av det senare slaget innebir ritt och slitt en opinionsyttring fran
folkets sida utan all rittsverkan, ett uttalande, som icke &r ett avgérande. Nagot
ingrepp i konungens och riksdagens rittsliga stillning — siasom vid en decisiv
omrdstning — har dérfor icke skett, den definitiva beslutanderitten i den friga det
géller tillnor dessa, och dessa ensamma. Folket konstitueras icke som en rittsligt
medverkande faktor i statsmaktens utévning, riksdagen har ej frinhints ndgot av
sitt grundlagsenliga stéllforetridarskap, det representativa systemet kvarstar rittsligt
ograverat. Den konsultativa omrdstningen kan ocksad karaktiriseras som ett orga-
niserande av hela folket for avgivande av en kort meningsyttring, eller, om man
sa vill, en viljeférklaring med ja eller nej. Men di den avgivna viljeforklaringen
saknar all bindande verkan, och féljaktligen icke har nigon som helst étatsréittslig
innebdrd — vilket #dr det vidsentliga som hidr bor fasthdllas — kan icke nagot
konstitutionellt férbud for ett organiserande av folket i nimnda syfte pavisas.

Av det sagda framgar som resultat, att enligt min mening icke nagot hinder
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i férfattningens bestimmelser kan anses foreligga mot anordnande av en folkom-
réstning av konsultativ art.

Sésom i det foregaende berdrts har emellertid problemet om den konsultativa
folkomrostningens forenlighet med det representativa systemet icke blott en rittslig
sida utan #ven en politisk, vilken senare avser de faktiska verkningar som denna
omréstningsform i tillimpningen kan medféra. Da det framhalles, att folket i reali-
teten fir avgoérandet, &ven om detta formellt stannar hos konung och riksdag, sa
innehaller ett dylikt pastiende en god portion sanning, som icke kan bestridas.
Naturligtvis behdver det ej alltid forhalla sig sd. Sédana fall kunna intriffa, da
omrdstningsfragans art och den politiska situationen i 6vrigt tillfdrsikra statsmak-
terna en dven reellt fri avgoranderitt. Men sirskilt om man ténker sig en
mera utvecklad praxis med konsultativa omréstningar, finnes fog for antagandet,
att folkets meningsyttringar i verkligheten ofta bli avgérande. Erfarenheterna
utomlands tala fér ett sidant antagande. Faktiskt kan salunda det representativa
systemet i sitt gamla skick pd denna vig komma att underga en mer eller mindre ge-
nomgripande ombildning. Detta innebér dock, i enlighet med vad som uppvisats, intet
brott mot grundlagens ordalag, dven om det historiskt betyder en smaningom skeende
férnyelse av vad man kallar dess anda. En ombildning sadan som den hiir antydda
teiiffar en visentlig punkt av focfattningen och dr dédrfor dgnad att sirskilt tilldraga
sig uppmirksamheten, men i och for sig &r den icke nagot alltfér ovanligt. Vad
vi std infsr — om en praxis av hiir ifragavarande slag finge insteg hos oss —
ir en inre utveckling inom férfattningens ram, utan strid mot dess bokstav, som icke
alldeles saknar exempel pd andra omraden av svenskt statsliv. Det tillkommer
statsmakterna att hejda eller befordra en siddan utveckling allt efter som de finna
den skadlig eller icke, nigot hinder av rittslig art kan ej stiillas upp mot densamma.

D4 sdlunda enligt min mening en konsultativ omrdstning #r méjlig utan grund-
lagséindring uppstir den frigan till slut, varfér en sddan &ndock kan anses pékallad.
I allmiinhet fortjinar da anmirkas, att den omstiéindigheten, att en viss konstitutionell
praxis liter sig genomféra vid sidan om grundlagen i och for sig icke talar mot
att den lagbindes. Tvirtom kan det i vissa fall befinnas onskvirt, att si sker.
De fér mig avgérande skilen i detta fall #ro foljande.

Vanligen férutsittes, att anordnandet av en konsultativ omrdstning sker genom
en av konung och riksdag antagen tillfillig lag. Av det fdregdende #r klart, att
en proposition eller motion i detta syfte icke pa riittsliga grunder kan avvisas, var-
for denna viig ir framkomlig. Men det #r oriktigt att forestilla sig, att det skulle vara
den enda méjliga. Det har papekats (av prof. Reuterskicld), att en konsultativ om-
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réstning kan igéngsittas pa administrativ vig av Kungl. Maj:t; och nagot grund-
lagsenligt hinder hiremot liter sig svarligen uppvisa. Aven andra utvigar torde
icke vara alldeles uteslutna. Den praxis, varom hir &r friga, kan alltsa tédnkas
vixa fram i synnerligen oreglerade former, vilka det uppenbarligen kan vara skil
att i tid nagot beskira. I all synnerhet synes det mig tydligt, att ett administrativt
referendum av nyss antydda slag skulle, om det komme till anvindning — och
denna eventualitet dr i en framtida situation icke otinkbar — kunna ge upphov
till missbruk av oberdknelig art. Fér att forekomma dylika eventualiteter och regel-
binda den konsultativa folkomrostningen i den form, vilken torde fa betraktas
sisom den for svenska forhallanden naturliga och enda limpliga, bar en grundlags-
dndring synts mig av behovet pakallad.

Sedan kommittén konstaterat dessa skiljaktigheter i uppfattningen av Realbehand-
den konsultativa folkomrdstningens statsrittsliga forhallande till vdr nuvarande l‘:f o kf";ﬁ:
forfattning, har kommittén haft att klargora, huruvida meningsmotsittningen sultativ folk-
i detta avseende inverkade pa behandlingen av fragan, om ett forslag till (LTAILS
grundlagsbestimmelser for sidan form av folkomrdstning nu kan och bor ut- j‘j;’},‘,’;,‘;sj"gg,,
arbetas. Det har dirvid visat sig, att s icke var forhallandet. De ledamdter konstitutio-

av kommittén, vilka ansett, att ett anordnande av konsultativ folkomrgstning ,-’-',‘;,l,{;d’,:,'igfc',:e

(2]

icke dr forenligt med nu gillande grundlag, hava sjélvfallet hirav dragit den utarbetande av
slutsatsen, att sadan omrdstning forfattningsenligt ej kan ifrdgakomma utan gr"":,’:g'sfo"'
en foregiende grundlagsindring, som bereder plats for ifragavarande instituti
grundlagarna. De kommittéledaméter ater, som ansett, att en konsultativ folk-
omrdstning kan avigabringas utan hinder av géllande forfattningsbestimmelser,
hava likvil funnit det ldmpligt, att, under forhandenvarande forhallanden,
diirest institutet skall komma till anvindning, detsamma regleras genom
foreskrifter i grundlagarna, som fastsld vissa normer for dess gestaltning.
Under sadana forhallanden har kommittén till en bérjan haft att dverviga,
dels huruvida den konsultativa folkomrdstningen, som ju utgdr en specialform
av det allminna folkomrostningsinstitutet, éver huvud taget ldmpligen kan
bliva foremal for grundlagsstiftning, innan folkomrdstningsinstitutet i dess
helhet blivit fullstindigt undersékt och fragan om dess inforande i var for-
fattning kan foéretagas till enhetlig prévning, dels huruvida i sadant fall skl
foreligga for att omedelbart utarbeta forslag enbart rorande konsultativ folk-
omrdstning.

[ forstnimnda hiinseende har kommittén kommit till den uppfattningen, Férslag om
att den konsultativa omrostningen, direst dess karaktidr av rent “radgivande® :,‘:S‘:s‘:fflf:;

fullt otvetydigt fasthilles, intager en sd sirskild plats inom folkomrostnings- kan framliggas
] — 24513 fristdende.
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institutet over huvud, att hinder icke méta mot att upptaga den sdsom en
fraga for sig. Visserligen framgir det av kommitténs undersdkningar rérande
forhdllandena i frimmande ldnder, att i Schweiz, Férenta staterna och Austra-
lien den decisiva omrdstningsformen, 6verlimnandet av vissa fragor till verk-
ligt avgérande av folket, varit den grundliggande, och den radgivande om-
rostningsformen, inhidmtande av folkets meningar och onskningar endast till
upplysning for regering och representation, utvecklat sig sekundért, i anslut-
ning till den forra. Men principiellt sett kunna dock de tva olika formerna
avskiljas frén varandra, och de framtriida #ven i dessa linder sasom i stort
sett dtskilda till innebérd och anviindning. Sérskilt #r detta férhallandet i
Australien. Den australiska konfederationen liksom en av dess sirstater har
i sina grundlagar bestimmelser om decisiv omrostning for vissa begrinsade
fall, vilka bestimmelser, vad konfederationen betréffar, upprepade ganger
blivit anviinda. Men vid sidan om grundlagarna har uppvuxit ett konsultativt
folkomrdstningsinstitut, som dd och da tillgripits for betydelsefulla fragor av
vixlande natur. Forklaringen #r tydligen den, att just denna konsultativa
omrostningsform befunnits praktiskt behévlig for ett och annat drende, i vilket
den decisiva omrdstningen icke kunnat tillimpas och pa grund av olika for-
hédllanden kanske icke heller skulle #gnat sig att tilllimpas. I flera europeiska
linder, vilkas konstitutionella foérhallanden vil lata sig jimféra med de sven-
ska, har over huvud taget den konsultativa folkomréstningen trétt i forgrunden,
da fragg uppstitt om inférande av ett folkomrostningsinstitut, dven om i ett
eller annat av de framstillda forslagen ett konsultativt och ett decisivt moment
ingtt sida vid sida. Kommittén hinvisar till den i Bil. 1 limnade redogé-
relsen for problemets behandling i Frankrike och Belgien och i synnerhet till
den danska folkomrdstningen 1916 samt den norska 1919,

Dessa sistndmnda fall iro i sjilva verket ur den synpunkt, som det hir
giller, hogeligen belysande. I bada vara grannlinder har man forst upptagit
problemet om folkomrdstningsinstitutets inforande i dess allménhet, med in-
riktning huvudsakligen pa dess decisiva form; i Danmark blev resultatet ge-
nom den nya grundlagen 1915 ett decisivt forfattningsreferendum, i Norge
begirde stortinget ar 1917 tillsiittande av en kommitté for utredning av hela
problemet. Men sd framtriidde i Danmark ar 1916 och i Norge ar 1919 behov
av en hénvindelse till folket for att inhimta dess mening i en viktig fraga,
och i bada linderna anordnades en folkomrostning, den norska av en ur stats-
rittslig synpunkt rent konsultativ karaktir, den danska till sin utgangspunkt
likaledes konsultativ, men i utgestaltningen dven inneslutande ett decisivt
moment. Kommittén skall icke hér ingd pa fragan, huruvida nimnda beslut
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i Danmark 1916 och i Norge 1919 kunna anses sta i god Overensstimmelse
med vederborande linders grundlagar; denna fraga har blivit berdrd i de sér-
skilda yttranden, som kommitténs ledaméter avgivit rorande problemets kon-
stitutionella lige. I varje fall &r det uppenbart, att sa vil i Danmark som i
Norge bindande prejudikat blivit givna for att konsultativ folkomrdstning kan
anordnas, med andra ord, att den konsultativa folkomrostningsformen maste
anses sasom i realiteten accepterad i dessa linder, utan att den pa négot siitt
blivit satt i relation till frigan om man i Danmark skall utvidga den grund-
lagsstadgade decisiva folkomrdstningen fran forfattningsfragorna till andra om-
riden och om man i Norge éver huvud taget skall infora en decisiv folkom-
rostning. Den konsultativa folkomrdstningen har alltsd bade i Danmark och
i Norge triingt sig fram sésom en sak for sig, utan sammanbindande med
den decisiva.

Det synes uppenbart, att spdrsmalet kan behandlas pa samma sitt i
Sverige. I Sverige liksom i Danmark och Norge, Frankrike och Belgien har
problemet om det moderna folkomrdstningsinstitutet aktualiserats pd sadant
siitt, att dess bada olika former, den konsultativa och den decisiva, icke std i
nigot oupplosligt samband med varandra. Det finnes icke nagot avgérande
hinder mot att s#rskilt for sig upptaga frigan, om den svenska forfattningen
limpligen kan och bér utbyggas genom att i grundlagarna infora regler for
en folkomrostning, vars uppgift begriinsas till att giva uttryck at folkets me-
ning i vissa angeliigenheter av sirskild vikt och beskaffenhet, medan beslu-
tanderitten foérbehalles konung och riksdag, utan att ddrmed forbinda den
andra fragan, om folket #ven bor i storre eller mindre utstrickning erhilla
riitt att tréffa avgoranden, som #ro for statsmakterna bindande. Tvértom
skulle erfarenheterna frin de forutnimnda europeiska linderna kunna sigas
i viss man tala for en sddan uppdelning av problemet. Det material, som pa
kommitténs foranstaltande insamlats speciellt rérande den konsultativa folk-
omrostningens forekomst och verkningssiitt, ger ockséd tillrickliga utgings-
punkter fér en sddan sérbehandling.

Hirmed #r ocksa klart, att en fristiende behandling av den konsul-
tativa folkomrdstningen icke behover eller far bliva prejudicerande for be-
handlingen av folkomrostningsproblemet i &vrigt, vare sig i den riktningen,
att ett eventuellt inforande av konsultativ omrostning skulle sisom konsekvens
draga med sig dven den decisiva, eller sa, att den férra skulle i och for sig
bringa den senare ur rikningen. S& till vida innebidr redan inforande av
konsultativ omrostning ett betydelsefullt steg, att sjélva principen om en direkt
medverkan av folket i de statsangeliigenheter, som kunna foreliggas till om-
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rostning, far plats i vart statsliv. Men i fall omrdstningens radgivande karaktir
pa vederbirligt siitt faststilles och i fall foérutsittningarna for att den skall
komma till stind bestimmas si, att detta beror av konung och riksdag, be-
hover en grundlagstiftning angdende konsultativ folkomréstning icke innebira
nigot annat och mera, #n att at statsmakterna grundlagsenligt inrymmes ritt
att konstatera folkmeningen i de fall, dir de sjilva finna sidant behovligt.
Huruvida forfattningens utbyggande bér fullféljas i#iven genom inforande
av decisiv folkomrostning, blir alltsa en fraga for sig, vilken fortfarande star
Oppen. :

Kommittén anser sig bora sa mycket starkare framhalla detta, som under
dess Overliggningar den meningen blivit uttalad, att diirest regler fér konsul-
tativ omrostnings anstillande inféras i vara grundlagar, det skulle kunna
goras gillande, att konsekvensen skulle fordra, att sedermera #dven decisiv
folkomrostning maste inforlivas med var forfattning. Aven om en sidan me-
ning skulle framkomma, vilket kommittén naturligtvis icke kan férhindra,
foljer dérav icke, att vare sig kommittén eller statsmakterna behéva lata sig
didrav bestimmas. Det kan erinras, att under diskussionen vid 1920 &rs riks-
dag en av de talare, som obetingat forordade forslaget om en utredning i
folkomrostningsfragan, uttryckligen forklarade sig std synnerligen tveksam
rorande ett “initiativ- och beslutsreferendum® och alltsi lade huvudvikten pa
den konsultativa folkomrdstningsformen. Kommittén finner sig for sin del
icke genom framldggande av ett forslag om konsultativ folkomréstning vara
pd nagot sidtt bunden vid den blivande provningen av frigan om den decisiva
folkomrdstningen, och det star i statsmakternas eget skon att vid behandlingen
av ett sddant forslag vederbérligen konstatera, att de icke giva nagot pa hand
rorande den decisiva omrostningsformen.

Nir kommittén vidare gar att prova, om tillrickliga skl foreligga for
att nu utarbeta ett forslag rérande grundlagsbestimmelser om konsultativ
folkomréstning, har kommittén haft att beakta foéljande:

Genom nykterhetskommitténs férut omniimnda betiinkande har direkt
framforts ett forslag om dylik omrdstning i en konkret fraga av obestridligen
mycket omfattande betydelse och lika obestridlig aktualitet. Folkomrostnings-
kommittén vill séirskilt framhalla, att dven de ledaméter av nykterhetskom-
mittén, vilka icke forenat sig i dess forslag om férbudslag eller i fraga om
detta framstillt olika &ndringsyrkanden, anslutit sig till tanken om en folk-
omristning, och att i denna punkt ingen annan meningsskiljaktighet inom
kommittén forefunnits #n den, att vissa ledaméter foredragit en bekréftande
folkomrostning (kommitténs alt. I), andra en konsultativ (alt. II). Denna nykter-



Betinkande och fiérslag angdende konsultativ folkomrostning 61

hetskommitténs enhilliga uppfattning, att i forbudsfragans behandling bor
ingd en folkomrostning, delas utan tvivel av synnerligen starka grupper inom
riksdagen och av vida kretsar inom folket, icke blott av anhiingarna utan
diven av manga motstindare till férslaget om forbudslag. Grunden hérfor dr
uppenbarligen den, att fragan om forbudslagstiftning 4r av den art, att
vid dess behandling finnes ett sérskilt behov att utréna, huruvida en dylik
lagstiftning #ger tillriicklig anslutning bland folket for att kunna genomféras.
Det lir icke kunna bestridas, att ett sidant faktiskt framtridande behov av att
dga tillgang till en form for inhdmtande av folkets stillning till en sd viktig
lagstiftningsfraga gjort spérsmélet om denna omrdstnings inforande i Sverige
fullt aktuellt.

Visserligen utgér férbudsfragan endast ett enstaka fall, och det kan med
skill ifragasittas, huruvida en grundlagsstiftning &r motiverad endast av hin-
syn till detta enda fall, huru betydelsefullt det i och for sig &n mé vara.
Men man torde icke kunna undga att erkdéinna, att dven i andra angeléigen-
heter av siirskild vikt och sdiregen natur ett motsvarande behov kan framtriida
for statsmakterra. Det faktum, att riksdagen ar 1920 avlatit skrivelse om
undersokning av folkomrostningsinstitutet i hela dess vidd och om utredning
rérande dess eventuella inférande i var forfattning visar, &ven om man veder-
bérligen uppmirksammar, att riksdagen pd intet siitt tagit stillning i frigan,
att sjilva idén om folkets direkta medverkan fatt en plats i medvetandet
sdsom en i vissa viktiga iirenden och under vissa férhallanden ténkbar ut-
viig. Hela statslivets utveckling under senaste tid har fort detta med sig.
Statsmakterna hava haft att losa allvarliga och omtéliga sporsmal, och
nya sidana kunna framkomma, i vilka det kan finnas Onskviirt, att folket
sjilvt far giva uttryck at sin mening utan den besvirliga och ej alltid an-
viindbara proceduren, att konungen uppldser andra kammaren eller bada och
fosrordnar om nya val. Hirjimte #r att mirka, att vissa fall kunna ténkas,
da utrénandet av folkets uppfattning lidmpligare sker medelst en folkomrost-
ning #n genom nyval, i det att vid en dylik omrdstning en friga kan ses
fristdende fran ovriga samtidigt aktuella problem, under det att vid ett val av
folkrepresentanter en sammanblandning med andra, friimst stora partiskiljande
sporsmal givetvis alltid maste #iga rum. Slutligen bor icke forbises, att direst
ett dylikt behov av folkets radfragande skulle framtréida, detta litteligen kan
ske i en sddan friga och i en sadan situation, att det #r av vikt, att vissa
grundregler hiirfor finnas, vilka omedelbart kunna tilliimpas.

Kommittén kan icke underlata att framhalla, att dven i detta avseende
exemplen frin Danmark och Norge bora vara #gnade att giva viktiga lir-
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domar. I bada dessa linder har det visat sig, att i en viss situation behovet
av en konsultativ folkomrostning varit sa starkt, att en sddan blivit anstilld
vid sidan om grundlagen, och i Norge skedde detta genom enhilligt beslut av
stortinget, i trots dirav att inom tinget fran flera hall starka betinkligheter
gjordes giillande mot beslutets konstitutionella tillatlighet. Det vore siikerligen
i hog grad obetinkt att bestrida mojligheten, att dven i Sverige en sadan
situation kan intrdda, i vilken statsmakterna skulle finna det onskviirt eller
nddviindigt att fore avgdrandet av ett viktigt drende inhiimta folkets mening.
Kommittén erinrar, att denna synpunkt framkom redan i en av reservationerna
till konstitutionsutskottets utlatande vid 1919 ars riksdag, sdsom framgar av
den forut (sid. 11) limnade redogdrelsen for folkomristningsfragans tidigare
behandling, och att ifrdgavarande reservanter for sin del funno den samma
sd betydelsefull, att de icke ville stinga vigen for anstillande av en konsul-
tativ folkomrostning under nuvarande forfattningsbestimmelser, ehuru de er-
kinde att en sadan icke é&r fullt férenlig med vara konstitutionella former.
Aven om den tankeging, som lig till grund for detta uttalande, sirskilt hin-
forde sig till krigstidens utomordentliga forhéllanden, och dven om den da
icke blev av riksdagen godtagen, kan man icke undga att observera den
samma sdsom utgérande i sin man ett tidens tecken. I sjilva verket synes
det kommittén, att diven numera efter viirldskrigets slut statslivet befinner sig
i ett sadant lige, att man bor forutse mojligheten att statsmakterna kunna
komma att behéva. den nya tillgang vid behandlingen av en siirskilt allvarlig
frdga, som ligger i ett omedelbart inhdmtande av folkets uppfattning om rikt-
linjerna for dess losning.

Kommittén #r sjdlvfallet, sisom for Gvrigt redan blivit antytt, fullt med-
velen ddrom, att inforandet i grundlagarna av regler for konsultativ omrost-
ning innebér en betydelsefull nyhet i var forfattning. Men kommittén anser,
att sd viél erfarenheterna fran andra linder, framfér allt vara grannlinder,
som utvecklingen i Sverige giva skil for denna nybildning inom var konstitu-
tion. Det synes obestridligt, att den moderna demokratien Atminstone under
vissa forhéllanden uppkallar folket till ett sadant deltagande i och stillnings-
tagande till viktiga samhéllsfragor, att det representativa systemet icke kan
utan vidare alltid anses tillrdckligt for ett utrénande av folkets onskan och
mening. Nir sa dr férhillandet, dr det naturligt att bereda utviig i férfattningen
for att kunna komplettera detta representativa system genom ldmpligt avviigda
former for inhdmtande av en siddan Gnskan eller mening frian folket. Kommittén
kan icke godtaga den uppfattningen, att detta skulle i och for sig innebira
nagot forsvagande av representationens inre styrka eller behdva linda till



Betinkande och férslag angdende honsultativ folkomrostning 63

osjdlvstandighet hos dess medlemmar, genom en utveckling mot “imperativa
mandat“. Kommittén #r av den asikten, att en konsultativ folkomr6stning, an-
vind i ett utomordentligt fall, kan tjina sasom ett slags sikerhetsventil, som
bereder representationen en form for att forsikra sig om erforderlig kontakt
med folkmeningen, didr detta finnes alldeles siirskilt nddvéndigt, vilket i stort
sett bor stirka dess allmidnna stdllning i statslivet gent emot de forsdk, som
goras att undergriiva. den samma. Det ankommer pa statsmakterna sjdlva att
tillse, att den konsultativa folkomrGstningen icke missbrukas, och det bér
ligga i sakens natur, att de ocksa sa komma att gora.

P& dessa grunder har folkomrdstningskommittén funnit sig bora utarbeta
ett forslag till grundlagsbestimmelser angéende konsultativ folkomrdstning.

I enlighet med vad som redan framhallits har kommittén dérvid upp- Principer for
stillt sasom grundldggande princip, dels att omrdstningens karaktér av endast %’;’;f;’g;
radgivande skall otvetydigt markeras, dels att villkoren for dess avdgabrin- konsultativ
gande skola si bestimmas, att #ven i detta fall konungens och riksdagens ©m/9stning.
stillning sdsom statsmaktens bidrare uppritthalles. I formellt hdnseende har
kommittén utgatt dérifran, att forslaget bor avfattas sdsom ett tillagg till § 49
regeringsformen. Att bestimmelser om folkomristning, didrest sadana skola
komma till stind, béra infogas i § 49 regeringsformen, foreslds med hénsyn
dirtill, att denna utgor inledningen och utgéngspunkten for den avdelning av
ifragavarande grundlag, vilken #r konstituerande for riksdagens stéllning, upp-
gift och befogenhet. Didrmed vinnes #dven, att den konsultativa omrdstningen
stélles i direkt relation till' paragrafens inledande sats, att riksdagen represen-
terar svenska folket.

Den forst angivna principen rérande folkomrostningens innebdrd har konsultativ
kommittén ansett ldmpligen kunna uttryckas sa, att folket genom omrost- g”l’;;‘;s[”;;':ig
ningen dger att uttala sin mening i den fraga, som foreldgges till omrostning, givande,
men det forbehalles konung och riksdag att dérefter i vanlig ordning avgéra f;’;;:g:;’: ‘;fe’f
fraigan. Genom en sadan avfattning dr uttryckligen fastslaget, att folkomrost- siutanderitt
ningen till sin statsriittsliga betydelse dAr begriinsad till att giva ett uttryck at orubbad.
folkets uppfattning eller 6nskan, men att fragan i 6vrigt behandlas i de former
och enligt de regler fér konungens och riksdagens beslutanderétt, som grund-
lagarna foreskriva. Hirmed hor samman, att omrdstningen sjélvfallet maste
forsigga, innan riksdagen foretagit sakfragan till slutlig och avgérande be-:
handling. Detta hindrar icke, att ett férslag om folkomrdstning skulle kunna
framstéllas jimsides med och sdsom motforslag till en proposition eller motion
om sakfragans avgérande, eller att ett forslag om folkomrostning kan vickas,
efter det att sakfragan forevarit vid en foregaende riksdag, savida den dérvid
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forfallit eller endast lett till en partiell 16sning. Sjilva beteckningen konsul-
tativ eller radgivande har kommittén icke ansett erforderligt att inféra i grund-
lagstexten, da omrdostningens karaktdr pa annat sitt blir tillréckligt klargjord;
en dylik term torde for Ovrigt vara mindre limplig ur olika synpunkter, bland
annat med hédnsyn dartill, att den ndrmast anvindes for att sdrskilja denna
omrostning fran en decisiv (beslutande) folkomrostning.

I vad man folkomrdstningens resultat kan komma att faktiskt utova in-
verkan pa den fortsatta behandlingen av det drende, som vid densamma varit
foremal for de rostberittigades uttalande, undandrager sig givetvis varje reg-
lering i grundlagen. Detta maste bliva beroende av omstindigheter, som
kunna tidnkas vixla i olika fall, och sirskilt av den till omrdstning framlagda
fragans natur, deltagandet i omrdstningen och styrkan av den majoritet bland
de rostande, som ddrvid framkommit. Det méaste ankomma pa statsmakterna
sjdlva att i varje fall bedéma betydelsen av den opinionsyttring, som omrgst-
ningen dr avsedd att utgéra. Grundlagsbestimmelsen kan icke komma lidngre
dn till ett uttryckligt faststidllande, att dven efter en omrostning statsmakterna
behélla sin rétt och plikt att prova och avgora det ifragavarande érendet
i grundlagsenlig ordning, alltsa efter sitt eget bedomande av alla pa detsamma
inverkande forhallanden.

Villkoren for att en folkomrostning méa komma till stind maéste enligt
kommitténs mening vara, att konung och riksdag samfillt fatta beslut hérom,
och detta i sadana former, att for riksdagens del fordras bdda kamrarnas
samstimmiga beslut. Endast genom en sadan anordning uppritthalles fullt
ut principen om statsmakternas obeskurna rétt enligt nuvarande forfattning;
ndr man utgédr didrifran, att omrdstningen endast skall vara rent radgivande,
bor ddrav folja, att den ej heller kan komma till stind i andra fall dn sadana,
i vilka konungen och badda kamrarna enats om att finna det behovligt att in-
hdmta ett rad genom folkets uttalande.

Kommittén erinrar att under diskussionerna vid 1920 ars riksdag sa gott
som fullstdndig enstimmighet rddde rorande dessa forutséttningar for en konsul-
tativ folkomrostning #ven bland dem, som anségo, att en sadan kunde dviga-
bringas utan hinder av nuvarande forfattningsbestimmelser. Endast en talare
framforde hidrutinnan en avvikande mening sa till vida, att han ansdg Kungl.
Maj:t redan nu dga befogenhet att — for ovrigt endast i vissa slag av drenden —
pa administrativ viig anordna en omrostning till inhimtande av folkets mening,
medan ddremot riksdagen vore forhindrad att medverka till ett dylikt beslut.
Rorande den konstitutionella sidan av detta spérsmal enligt nu gillande grund-
lagar hava kommitténs ledaméter var for sig hédr ovan uttalat sig. I sak &r kom-
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mittén enig didrom, att nir det giller att i grundlagen reglera villkoren for
aviigabringande av en folkomrostning med radgivande uppgift, det icke kan
ifrigakomma att tillerkéinna korungen ritt att fatta beslut hdrom utan riksda-
gens bifall. Konungen har redan genom ritten att upplésa andra kammaren
eller bada mojlighet att fran riksdagen vidja till folket, och endast en vidjan i
denna form kan anses overensstimma med den grundliggande principen i var
forfattning, att riksdagen skall representera svenska folket. En riksdagsupplos-
ning med férordnande om nya val ger folket tillfdlle att genom de nya valen
giva riksdagen en sammansittning, som motsvarar dess uppgift att representera
folket, medan didremot en konungen i grundlagen tillerkénd rétt att foranstalta
folkomrostning skulle kunna téinkas innebira mojlighet att konstituera ett ut-
tryck for folkets vilja emot riksdagen. Det framgar ocksd av redogorelsen for
den konsultativa omrostningen i frimmande linder, att néstan gverallt riksdagens
riitt att besluta eller deltaga i beslutet om en sidan omrdstning ansetts sjélv-
fallen. Omrostningarna i Danmark 1916 och i Norge 1919 éro exempel hirpa;
i Nordamerika fattas beslut av denna art regelmissigt av staternas represen-
tationer, och nir i Belgien ett forslag framkom om rétt for konungen att an-
ordna konsultativ omréstning, strandade detta forslag pa folkrepresentationens
motstand. Endast i den australiska konfederationen och vissa dess sirstater
finner man omrdstningar féranstaltade av regeringen ensam, men férhallan-
dena dirstides #ro sa skiljaktiga frdn de svenska, att de icke girna kunna
tjina sisom foéredéme for svensk grundlagsstiftning.

A andra sidan anser kommittén det icke heller bora ifrdgasittas, att
riksdagen skulle erhalla rdtt att anordna en konsultativ folkomrostning utan
konungens samtycke. Visserligen tillkommer sddan beslutanderiitt folkre-
presentationerna i de amerikanska staterna och i dtminstone tva schweiziska
kantoner, S:t Gallen och Schaffhausen, men detta sammanhénger tydligen med
dessa staters republikanska forfattningar och den starka begridnsningen av
regeringens befogenhet i forhallande till folkrepresentationen i desamma. Med
den svenska regeringsformens principer om maktfordelningen mellan konung
och riksdag vore en sddan anordning icke férenlig; det kan erinras, att den
svenska riksdagen saknar den sjdlvstindiga enquéterdtt, som i flera frim-
mande linder tillkommer folkrepresentationen, och att en folkomrdstning fér
sitt genomférande krédver atskilliga administrativa atgérder, som endast kunna
vidtagas eller 6vervakas av Kungl. Maj:t. Det synes ej heller frdn nagot hall
under den svenska diskussionen i #mnet hava ifrigasatts, att riksdagen skulle
kunna ensam besluta i férevarande fall. Visserligen forekomma i nykterhets-
kommitténs forutnimnda framstillning angdende forslagen till folkomrdstning
9 — 24513
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i forbudsfragan atskilliga uttalanden, som endast referera till riksdagens upp-
fattning och riksdagens omvirdnad om sina rittigheter (“riksdagens suveri-
nitet“), men dessa uttalanden torde ndrmast vara att fatta sdsom inadvertenser
i uttryckssittet. Att dven nykterhetskommittén tinkt sig samfillt beslut av
konung och riksdag sasom erforderligt for sivil bekriiftande som konsultativ
omrostning framgér dédrav, att bada alternativen fatt formen av lagforslag.
Ritt att dellaga Rétten att deltaga i folkomréstningen synes bora tillkomma de vid valen
i"”,’:l.‘;l’;"‘;“' till andra kammaren réstberiittigade. En dylik anordning torde ligga i sakens
natur, ndr det géller en opinionsyttring, som avses skola utgéra ett uttryck
for folkets mening i en av statsmakterna forelagd fraga; “folket“ utgér ju i
detta fall ett synonymt begrepp for de politiskt rostberiittigade medborgarna.
Diarmed &r forutséttningen dven given for att vid omrdstningen samma rost-
lingder och i tillimpliga delar samma anstalter for résternas avgivande och
mottagande som vid valen till andra kammaren skola kunna anvindas; kom-
mittén dterkommer lingre fram till dessa sidor av fragan. Hir ma blott till-
liggas, att i samtliga ldnder, dir folkomréstning av nagot slag forekommit,
vare sig den varit konsultativ eller decisiv, i forfattningen reglerad eller
dvigabragt vid sidan av denna (Danmark 1916 och Norge 1919), man i regel
tagit for givet, att rostritten skolat bestimmas pid samma sitt som vid de
politiska valen; dér tvakammarsystem finnes, har rostriitten helt naturligt
varit densamma som vid val till den avdelning av folkrepresentationen, som
motsvarar den svenska riksdagens andra kammare.
Begrinsning 1 samband med utformandet av dessa huvudprinciper fér en grundlags-
U“’.l‘;mf’]‘,iylggm ! stiftning om konsultativ omrostning har kommittén ocksa tagit under Gver-
rostning kan Végande, huruvida man i grundlagen bér stadga nigon begridnsning av de
foreslés?  fragor, i vilka dylik omrdstning skall i ifrigakomma. Kommittén har hirvid
sokt for sig klargéra de olika mdjligheter, som finnas fér en dylik klassifice-
ring. Vad forst grundlagsfragor angdr, kan det siigas, att genom de hos oss
gillande formerna for grundlagsindring redan i viss man &r sorjt for, att
dylika frdgor fore avgdrandet understiillas folkets prévning: ett grundlags-
forslag kan ju, enligt § 81 regeringsformen och § 64 riksdagsordningen, de-
finitivt antagas forst sedan det vid en riksdag forklarats vilande och nyval
direfter &gt rum till andra kammaren. Beskattnings- och anslagsfragor dro tyd-
ligen i regel knappast av sidan art, att de limpa sig for folkomrdstning i rad-
givande syfte, vartill kommer, att de i allméinhet #iro av den bridskande natur,
att tiden icke medgiver anordnandet av en dylik omristning. Betrdffande ater
fragor, som falla inom omradet for konungens allmédnna styrelsemakt, dro om-
rostningar i frdga om lspande administrativa atgérder givetvis uteslutna; be-
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triffande administrativa forfattningar — “konungens ekonomiska lagstiftnings-
makt* — synes det visserligen osannolikt, att behov av en dylik omrdstning
skulle kunna uppkomma, men det torde mahéinda, pa grund av denna adminis-
trativa lagstiftningsmakts omfattning, icke fi anses alldeles otéinkbart, att na-
got dylikt fall kan intriffa. Det omrade, inom vilket vid en férhandsunder-
sokning frimst anledning finnes att antaga, att nigot behov av konsultativ
folkomréstning skulle kunna ifrigakomma, dr alltsa lagstiftningen i egentlig
bemiirkelse, frimst enligt § 87 och § 57 regeringsformen. Om &ver huvud i
grundlagarna nagra bestimmelser om den konsultativa omrdstningens be-
grinsning skulle inforas, ldge det sdlunda nirmast till hands att stanna vid
detta omrade.

Emellertid har kommittén funnit, att om frdgan ses i hela sitt samman-
hang, atskilliga skil tala emot ett utiryckligt grundlagsfdstande av en sa
string begrinsning. [ grunden torde det ej vara mojligt att pa forhand med
fullkomlig sikerhet angiva de kategorier av sambhilleliga fragor, inom vilka
omrdstningsinstitutet i framtiden kan tinkas anviint. Det kan givetvis forut-
siittas, att detsamma skall komma till anvéindning endast i undantagsfall, men
just detta forhallande, att det &r friga om undantagsfall, fall av siéregen art
och mojligen under siregna omstéindigheter, synes peka pa, att nagon siikerhet
ej finnes for att behov av institutets anviindning skall yppa sig endast inom
de omraden, dir uppkomsten av ett dylikt behov fér nérvarande synes kunna
ifragasittas. Om dirfor en begrinsning av antydd art stadgades i grundlagen
och om sedan ett fall yppade sig, dir ett verkligt behov av folkomrdstning
utanfér det tillitna omradet, kanske i en utomordentlig situation, forefunnes,
vore ju den nya grundlagsstiftningen uppenbarligen forfelad. Ur dessa syn-
punkter synes det riktigast att ej inféra nagon formell begréinsning av denna
art i grundlagen, utan utgd ifrén, att de hir ovan antydda begrinsningarna
skola, sasom liggande i sakens natur, av sig sjilva gora sig géllande i till-
limpningen. Over huvud taget ligga de starkaste garantierna mot miss-
bruk av det foreslagna institutet enligt kommitténs mening just déri, att
for anordnandet av en omrostning krdves konungens och riksdagens sam-
fillda beslut: det bér kunna forutsittas, att bdda statsmakterna lita sig
angeliget vara att begriinsa institutets anviindning till fall, da verkligt behov
foreligger. '

Sasom synes har kommittén kommit till denna sin stindpunkt med hén-
syn till svenska forhallanden och de problem, till vilka det i vart land i detta
sammanhang néirmast giller att taga stillning. Erfarenheterna fran fram-
mande linder av den konsultativa folkomrdstningen synas emellertid &ven
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bestyrka kommitténs uppfattning. Sésom av den bilagda redogorelsen fram-
gar, hava radgivande omréstningar vid olika tillfiillen ifragasatts eller kommit
till anvidndning i sakligt vitt skilda fragor; nagon ram for denna omrostnings-
forms anviindningsomride kan dirfor icke uppdragas med ledning av de ut-
lindska erfarenheterna. Vad &ter den decisiva omrostningsformen betréffar,
har man ofta i utlandet inskrinkt dess anvindning, dels genom vissa sak-
liga begrénsningar, dels dirigenom, att férslag, som kriva sirskilt brad-
skande behandling bruka vara undantagna. Men dessa begrinsningar for
den decisiva omréstningen synas icke giva nagon ledning vid bedémandet av
den konsultativa omrdstningen, varom hiir #r fraga; vad sirskilt “bradskande
forslag“ angér, &r tydligen ett undantagande av desamma fullstiindigt 6ver-
flodigt, da statsmakterna sjilva hava att besluta, huruvida en omrostning

skall komma till stand eller ej.
Omirdstning Kommittén anser alltsa icke, att ndgon begriinsning fér den konsultativa
o iiny” folkomrdstningens anvindning till vissa omraden bér i grundlagen stadgas. Dir-
vikt ochbe-emot synas fullgoda skil foreligga for att i grundlagen giva ett mera allmiint ut-
shafferhel: tryck 4t den i sakens natur liggande forutsittningen for institutets anviindning,
néimligen att en fraga av alldeles siirskild betydelse och av i viss man speciell
natur skall foreligga. Riksdagen har i sin skrivelse rérande folkomrostningsinsti-
tutet i allménhet betonat, att dess anviindning endast ifragasattes i “viktiga #dren-
den*; samma tanke har &ven kommit till uttryck i alla motioner och yrkanden, som
framkommit rérande detta institut. Synpunkten har tydligen dven full giltighet,
da det giller den konsultativa omrdstningsformen. I fraga om denna omrost-
ningsform maste dessutom sirskilt betonas, att den endast bér ifragakomma
vid drenden av viss beskaffenhet, vilka foreligga i sadant skick, att de rost-
berdttigade verkligen hava méjlighet att bilda sig en klar uppfattning i saken
sdsom grund for sin réstning. Man tinker hirvid nirmast, Atminstone i lag-
stiftningsfrigor av olika slag, pa #renden, dir en verkstilld utredning finnes,
som kan ligga till grund for den offentliga diskussionen. Kommittén anser sig
dérfor bora foresla, att i grundlagstexten sasom forutsdttning for anstillande
av folkomristning angives, att det “med hinsyn till nagot #rendes siirskilda
beskaffenhet och vikt provas nddigt, att fore dess avgérande folkets mening
inhdmtas“. Det dr tydligt, att dirigenom néagon formell begriinsning icke
ernds, men det gives dock en anvisning for statsmakterna vid bedémandet av
. framkommande forslag, vilken enligt kommitténs mening #r vil pa sin plats.
Frégestélinin- I detta sammanhang har kommittén iiven tagit under Overvigande, huru-
-‘fz;’m‘;:;;’r’,’:a vida i grundlagstexten regler for frigornas avfattning, for antalet fragor vid
varje omrfstning och dylikt béra inforas. Det synes hédrvid nirmast giilla att
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avgora, dels om blott en eller i fall av behov #ven flera frigor skola fa till
omrostning framstillas, dels om fragestillningen alltid skall vara sidan, att
svaret kan inskriinkas till “ja“ eller “nej“. Naturligast och ldmpligast #r enligt
kommitténs mening att som regel for varje gdng endast en friga framstiilles,
men det synes ej vara uteslutet, att i vissa fall sakens natur kan vara sadan,
att tvd eller flera sammanhiingande fragor bora uppstiillas. Likaledes synes
det naturliga vara, att fragestillningen mojliggér fraigans besvarande med blott
“ja- eller -nej“, men #dven hidrutinnan kunna givetvis sirskilda férhallanden
pdkalla undantag. Kommittén har dirfor funnit det ldmpligast att icke inféra
nagra bestdmmelser hidrom i grundlagstexten utan limna statsmakterna frihet
att for varje fall tridffa de anordningar, som omstéindigheterna pakalla. Denna
kommitténs mening vinner #ven stod ddrav, att erfarenheterna fran utlandet
ddagalidgga, att man vid vissa tillfillen varit nddsakad uppstiilla flera fragor
och #dven anvinda skiftande fragestillningar. Det enda, som diirfor enligt
kommitténs mening i detta sammanhang bér inforas i grundlagstexten, ir en
bestimmelse ddrom, att avfattningen av den eller de fragor, som till be-
svarande vid omrostningen forekomma, skall inga i statsmakternas beslut
rérande densamma.

I samband hérmed har kommittén #dven behandlat fragan, huruvida i “objektiv upp-
grundlagstexten borde givas bestdmmelser dirom, att vid beslut om folkom- olfl’fr’;;’;g:ng"efz,
rostning anstalter skulle triffas for bibringande av “objektiv upplysning® i den
till omrostning framlagda fragan.

For att erhdlla en bild av denna fragas stillning i frimmande linder har
kommittén latit utarbeta en siirskild utredning, vilken bifogas betinkandet
sasom bilaga 2. Sidsom av denna utredning framgar, har, sa vitt bekant, folk-
omrostningsinstitutet endast i de schweiziska kantonerna och i vissa nord-
amerikanska stater utbyggts med vissa system for bibringande av “objektiv
upplysning“. Det dr #dven att mirka, att dessa system ansluta sig till den
decisiva omrostningsformen. I ett fall har dock, enligt vad kommittén kénner,
en konsultativ folkomrostning féregétts av officiella atgiirder fér upplysning i
drendet; sa var ndmligen fallet vid omrdstningen i Danmark 1916 rérande de
viistindiska Oarnas avtrddande, for vilken nirmare redogérelse limnas i den
bilagda utredningen rérande den konsultativa folkomréstningen i friimmande
lander (bil. 1, s, 39 ff.).

Av utredningen roérande den “objektiva upplysningen“ framgar, som
namnt, att system for bibringande av dylik upplysning praktiseras i schwei-
ziska kantoner och vissa nordamerikanska stater. Tva skilda system hava
hiérvid kommit till anviindning. I Schweiz dr regeln, att den objektiva redo-
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gorelse, som utsiindes till villjarna fore omrostningen, tillkommer pa officiell
viig, i det att den utarbetas antingen genom regeringens forsorg eller av en av
representationen utsedd kommitté. Foljden hdrav synes i ménga fall hava blivit,
att systemet slagit fel sa till vida, som de “objektiva“ redogorelserna i sjilva
verket kommit att utgora apologier for regeringens, respektive representatio-
nens majoritets, stidllningstagande och alltsa framstillningar av blott den ena
standpunkten i fragan. Pa detta forhallande torde vél dven delvis hava berott,
att de foérsok misslyckats, som vid olika tillfdllen gjorts att infora ett officiellt
upplysningssystem i den schweiziska forbundsstaten. I vissa nordamerikanska
stater (Oregon, Ohio) har ett system av visentligen annan art kommit till
anvindning. Enligt detsamma, sirskilt sidant det utformats i Oregon, sdker
man tillgodose behovet av objektivitet pa sa siitt, att staten i ett sérskilt
fore varje omrostning till de rostberittigade distribuerat hifte sammanfor
de framstilllningar for och emot ett visst forslag, som av enskilda personer
eller organisationer ingivas och pa deras bekostnad tryckas. Resultaten av
detta system uppges i stort sett vara goda, ehuru bristen pa officiell kontroll
av de officiellt distribuerade framstillningarna stundom lér hava lett till
missbruk; dd man ar 1912 infoérde ett offentligt upplysningssystem i Ohio,
innebar detta ocksd en modifikation av det Oregonska systemet sa till vida
som forfattarna till framstéllningarna for och emot ett forslag skola utses av
folkrepresentationen eller guverndren och omféanget av deras bidrag under-
kastas viss begrinsning.

Da kommittén med utgangspunkt fran denna oversikt av forhallandena
i frimmande ldnder gar att fatta stillning till frdgan, huruvida i ett svenskt
grundlagsstadgande rorande konsultativ folkomrostning dven en bestimmelse
om “objektiv upplysning® boér ingd, vill kommittén hava uttalat, att utan tvi-
vel ur principiell synpunkt vissa skl tala for att folkomrostningsinstitutet
kompletteras med nagot system for bibringande av officiell upplysning i de
till omrostning framlagda sporsmélen. Det betonas ofta, och utan tvivel med
ritta, att institutets anvindbarhet till viisentlig del dr beroende pa graden
av upplysning och kunskaper hos det rostberiittigade folket, och det synes dé
uppenbart, att alla tjinliga medel bora anlitas for att hos viljarna sprida den
behodvliga kinnedomen om de olika synpunkter, som kunna anlidggas pa ett
till omrostning framlagt spérsmal. Och da givetvis den upplysningsverksam-
het, som genom pressen, den personliga agitationen o. s. v. bedrives, icke kan
vara eller ens i regel efterstrdvar att vara objektiv, d. v. s. innehalla ett ritt-
vist atergivande av for och emot framstéllda sakskil, kan det i manga fall utan
tvivel vara fordelaktigt, att de rostberittigade pa officiell viig erhélla en sa
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vitt mojligt opartisk redogdrelse, varigenom forutsittningarna for ett bedo-
mande av olika uppfattningars virde och dérmed for ett sjdlvstindigt still-
ningstagande till den omtvistade fragan skapas.

Dessa principiella skil for officiell upplysningsverksamhet vid folkom-
rostning kunna emellertid ej, enligt kommitténs mening, motivera, att i grund-
lagen inféras bestimmelser ddrom. De praktiska svarigheterna i fraga om
den “objektiva upplysningens“ ordnande synas nédmligen alltfor stora for att
en sadan skulle kunna goras obligatorisk vid alla folkomrdstningar. Redan
fragan, vilka huvudprinciper som dérvid skulle tillimpas, #r synnerligen
svarlost; intet av de i utlandet anviinda, ovan i korthet skildrade systemen
synes kunna tillerkdnnas nagot avgjort foretrdde. Hirtill kommer, att offi-
ciella upplysningsatgérder, huru de #n ordnas, erbjuda stora tekniska svarig-
heter — sa t. ex. frdgan om distributionen — och utan tvivel i regel skulle
krdva mycket avseviirda utgifter. I vissa fall skulle visserligen kunna tinkas,
att en officiell upplysning utan stérre svarigheter och med jimforelsevis lind-
riga kostnader skulle kunna astadkommas; ett exempel hidrpa erbjuder det i
Danmark 1916 praktiserade tillvigagangssittet, da ett jimforelsevis kort kom-
mittéutldtande i den omstridda fragan féreldg och genom de kommunala myn-
digheterna distribuerades till valménnen. I andra fall ater kan téinkas — i
synnerhet om den till omrgstning férelagda fragan &r mera komplicerad — att
en officiell upplysningsverksamhet skulle stdta pa hart nidr oéverkomliga sva-
righeter, utan att verklig garanti funnes for att den skulle fylla sitt aindamal.

Kommittén vill tillika anmérka, att en viss skillnad mellan den decisiva
och den konsultativa omrostningsformen #ven i denna punkt forefinnes. En
forutsdttning for anordnandet av en konsultativ omrstning bor, sasom férut
framhallits, vara, att till bedomande féreligger en omdiskuterad och i utrett
skick befintlig fridga, i vilken man kan foérutsétta, att de réstande pa grundval
av den forda diskussionen bildat sig eller ldtt kunna bilda sig en egen upp-
fattning. Det synes i sjilva verket ligga i den “radgivande“ omréstningens
natur, att folket, av vilket rdd begires, skall kunna limna detta rad och giva
sin mening tillkdnna, utan att statsmakternas medverkan vid &siktsbildningen
skall vara erforderlig. Hairtill kommer, att vid den konsultativa omrostnings-
formen, i #n hogre grad dn vid den decisiva, varje partiskhet i den officiella
belysningen av fragan kan verka forryckande pd omrdstningens resultat.

Pa grund av dessa skil har kommittén funnit limpligast att i den fére-
slagna grundlagstexten icke intaga nagon bestimmelse om anordnande av
officiell upplysning vid folkomrgstning. Det bor, enligt kommitténs mening,
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std statsmakterna fritt att i denna punkt trdffa avgérande fran fall till fall,
allteftersom sakens natur och 6vriga omstédndigheter det pakalla.

Siittetoch tiden Vad sittet for omrdstningen betrdffar, synes detta i tillimpliga delar

omrt')'sfﬁg wen. béra bliva detsamma som vid val till riksdagens andra kammare, vadan de
hithérande bestimmelserna i vallagen i regel torde kunna tillimpas. Inom
kommittén har det ifragasatts, huruvida man borde utarbeta vissa pa vallagen
byggda “normalbestimmelser® for omrdstningarna; dessa bestimmelser skulle
i sa fall infoéras i en sérskild lag, vilken kompletterade grundlagstexten och
till vilken denna hénvisade. Kommittén har emellertid kommit till den upp-
fattningen, att detta icke dr behovligt och ej heller fullt ladmpligt. Det
synes erbjuda vissa svarigheter att i forvidg efter uteslutande teoretisk prov-
ning konstruera fram en normallag fér en omrostningsform, som mahéinda
kommer att tilliimpas pa visentligen olika fall. En mera framkomlig och prin-
cipiellt riktigare vég torde vara, att forsta gangen en omrostning beslutas, sér-
skilda bestimmelser f6r densamma utarbetas, vilket — da vallagen ldr kunna
liggas till grund — icke bor erbjuda négra storre svarigheter, varefter vid
foljande omrgstningar de bestdmmelser, som gillt vid den forsta, i tilldmpliga
delar kunna laggas till grund for utarbetandet av nya omrdostningslagar.

Vad tiden for omrodstningen angar kunna tva mdjligheter tinkas: antingen
skall bestimmelse hdrom inga i det av konung och riksdag samfillt fattade
beslutet eller kan det 6verlatas at konungen att sedermera triffa avgorande
i denna del. Det forst nimnda sittet dr enligt kommitténs mening att fore-
draga; liksom valdagen vid val till andra kammaren &r fixerad genom nyss
antagna fordndringar i grundlag och vallag och valdagen vid landstingsmanna-
val bestimmes i kommunallag, synes #ven dagen eller dagarne for en konsul-
tativ folkomrostning béra av konungen och riksdagen gemensamt bestimmas.

I beslutet om en folkomrostnings anordnande bora alltsa, enligt kommitténs
mening, dven inga bestdmmelser rérande tid och sitt for densamma. Dérvid
forutsdtter kommittén, att under bestimmelserna om sittet dven anses falla regler
for protokollsféringen, protokollens insdndande och den slutliga sammanrik-
ningen av rosterna. Den sistndmnda torde ldmpligen kunna ske i justitie-
departementet, med tillkallande av tva fullmiktige fran riksbanken och tva
fran riksgildskontoret, i analogi med forfaringssittet vid prévning av riks-
dagsmiinnens fullmakter. Det synes kommittén foreligga skil for att jimvél
i detta fall representanter for riksdagens verk medverka.

Kommittén har uppmirksammat, att i samband med nykterhetskommit-
téns forslag till konsultativ folkomrdstning enligt alternativ 2 den tanken
framkastats, att savil distriktsvis som for hela riket skilda sammanrékningar
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skulle iga rum for mén och kvinnor. Folkomrdstningskommittén har icke
anledning att taga st#llning till denna speciella friga, men anser sig bora
betona, att med den konsultativa folkomrdstningens allménna syfte och inne-
bord icke #r oférenligt, att rostsammanréikningen i visst fall sker pd sa siitt,
att omrostningsresultatet klargéres ej blott inom folket i dess helhet utan éiven
inom vissa kategorier av rostberiittigade, detta just for att den upplysning,
som en konsultativ omrdstning avser att ldmna, matte bli sa fullstindig som
mojligt. Den avfattning, som kommittén givit 4t de foreslagna grundlags-
bestimmelserna, limnar ocksa statsmakterna full frihet att for varje fall prova
och avgora, hurn réstsammanrékningen bor ordnas.

Efter varje omrdstning bor givetvis folja ett i ldmplig form givet officiellt Meddelande ar
meddelande om resultatet. Stadganden hiirom béra enligt kommitténs mening o’f'ef;’:;g',’;‘,’g
ingd i beslutet om omrostningens anstéllande och kunna anses hdora till be-
stimmelserna om sittet for omrdstningen. Forslagsvis har kommittén tidnkt
sig, att det officiela meddelandet kunde ske genom en kungorelse, inne-
fattande det infor chefen for justitiedepartementet forda protokollet dver den
slutliga sammanrédkningen.

Formen for beslutet om en folkomrdstnings anordnande synes lidmpligen
bora vara en av konung och riksdag i varje sirskilt fall gemensamt stiftad
lag. Genom denna form klargéres och tryggas principen, att for beslutets
fattande konungens och béda kamrarnas samstimmiga beslut erfordras. Kom-
mittén utgar fran att nagon provning i lagradet icke skall krdvas; lagar om
anordnande av konsultativ folkomrostning skola alltsd stiftas pa samma sitt
som andra lagar, vilka icke falla inom omradet for § 87 regeringsformen.

De grundlagsbestimmelser, som kommittén salunda anser sig bora foresla, grundiags-
torde, av skil, som forut framhallits, lampligen boéra inforas i § 49 regerings- ”es"""’l”’e’s,""'
formen sasom ett nytt moment. Betriiffande formuleringen av dessa bestim- nas pracerty
melser anser sig kommittén intet hava att tilligga utdver den givna framstill-
ningen i sakfragorna.

Da idven i § 1 riksdagsordningen principen om riksdagens representant-
skap for det svenska folket kommit till uttryck, ldr #ven pd detta stille,
liksom i § 49 regeringsformen, ett stadgande om det konsultativa folkomrost-
ningsinstitutet bora tilliggas. Detta tilligg torde emellertid kunna goras kor-
tare #n motsvarande bestimmelse i § 49 regeringsformen och innehalla en
hdnvisning till denna; ett dylikt tillviigagangssétt har ju vid vissa grundlags-
dndringar redan anvints.

Annu en i#ndring i grundlagarna, endast berdrande riksdagsordningen, utskotss-

torde i detta sammanhang vara av behovet pdkallad, nimligen bestiimmelser;’glf‘sjggﬁ‘l:’,’[gfnfl:_’
10 — 24513 omrdstning.
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rérande utskottsbehandlingen av férslag till konsultativ folkomrdstning. Vid
behandlingen av denna friga har kommittén forst konstaterat, att redan genom
bestimmelsen, att beslut om konsultativ folkomrostning skall ske i form av
lag, klargores, att foérslag om dylik omréstning alltid skola behandlas av stiin-
digt (eller sirskilt) utskott; att s bor vara fallet torde ocksi vid frigor av
den vikt, som det hiir giller, vara uppenbart. Det synes emellertid ej lamp-
ligt, att alla dylika fragor gé till samma stindiga utskott. Lémpligare torde
vara, att den regel, som enligt de numera antagna grundlagsbestimmelserna
rorande riksdagens medverkan vid avslutande av traktater skall i dylika fall
tillimpas, dven hdr kommer till anvindning, och att silunda ett forslag om
konsultativ omrdstning hénvisas till det stindiga utskott, till vilket forslaget
enligt drendets sakliga innebdrd horer. Det synes vara tydligt, att hérigenom
de bdsta garantierna vinnas for en sakkunnig och allsidig utskottsbebandling
med tillborligt avseende fdst vid frigans sakliga egenart. I de fall, d& #ren-
dets beskaffenhet icke #r sddan, att det ur denna synpunkt finnes héra under
ndgot av de stéindiga utskotten och d& ovan foreslagna regel alltsa icke kan
tillimpas, synes forslag om konsultativ omréstning limpligen kunna hinvisas
till konstitutionsutskottet, dven detta i likhet med vad som i det nimnda vilande
grundlagsforslaget stadgas rérande traktatsfragor. I enlighet hirmed har kom-
mittén utarbetat ett forslag till dndrad lydelse av § 88 riksdagsordningen.
Kommittén har slutligen i detta sammanhang haft under behandling fragan,
huruvida sérskilda regler borde uppstillas rérande initiativriitten vid vickande
av forslag om konsultativ folkomrdstning. Tillréickliga skiil synas emellertid
ej foreligga for att i detta fall inféra ndgra undantagsbestimmelser. Det na-
turliga bdr vara, att samma regler gilla om férslagsritten vid detta slag av
drenden, som stadgas rérande framliggande av propositioner och viickande av
motioner i allmédnhet. Den enda inskrinkningen i motionsriitten bor alltsa
vara den vanliga, som i friga om motionstiden giller foér alla drenden, som
tillhora stindigt utskotts behandling. Det skulle visserligen kunna ifragasittas,
huruvida icke fridgor om konsultativ omréstning kunde anses vara av den
betydenhet, att forslag didrom ej ldmpligen borde fa framféras av en enstaka
motiondr, i synnerhet som dylika férslag stundom skulle kunna tinkas fram-
komma i rent demonstrationssyfte; samma synpunkter skulle emellertid lika
vil kunna anléggas pad forslag i andra, lika betydelsefulla fragor. D4 prin-
cipen om obegrinsad motionsritt fér varje riksdagens medlem och om remiss
till utskott av alla under sténdigt utskotts kompetens hérande motioner nu &r
undantagslds, bor den dven gélla for hir ifragavarande fall. I utskottens och
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riksdagens hand ligger ju hdr som i andra fall att ej #gna i demonstrations-
syfte vickta motioner stérre uppmirksamhet én de fortjina.

P& grund av dessa skil har kommittén icke ansett sig bdra foresld sir-
skilda bestimmelser angaende r#tten att viicka forslag om konsultativ folk-
omrostning. Denna riitt bor enligt kommitténs mening normeras av riksdags-
ordningens allménna regler.

I anslutning till vad sdlunda anférts har kommittén utarbetat forslag till
nya bestimmelser i § 49 regeringsformen samt §§ 1 och 38 riksdagsordningen.




Forslag
till
indrad lydelse av § 49 regeringsformen samt
§§ 1 och 38 riksdagsordningen.

Regeringsformen.
§ 49.
1:0. Riksdagen representerar — — — sammankalla.
Hos urtima riksdag — — — sammanhang.

2:0. Skulle med héinsyn till ndgot drendes s#rskilda vikt och beskaffenhet
provas nodigt, att fore dess avgérande folkets mening inhéimtas, m& Konungen
och riksdagen genom samfillt stiftad lag férordna, att allmiin folkomréstning
skall anstiillas. I lagen bestimmes, vilken eller vilka fragor skola genom om-
rostningen besvaras, sd ock tid och sitt for densamma. Ritt att deltaga i
omrdstningen tillkommer en var, som #r rostberittigad vid val till riksdagens
andra kammare. Efter omrostningen behandlas &rendet i grundlagsenlig ordning.

Riksdagsordningen
§ L
1. Svenska folket representeras — — myndighet.
Riksdagsménnen kunna — — — grundlagar.

2. Skulle med hénsyn till nagot drendes sirskilda vikt och beskaffenhet
provas ndodigt, att fore dess avgorande folkets mening inhémtas, ma Konungen
och riksdagen genom samféllt stiftad lag forordna, att allméin folkomrdstning
skall anstiillas, efter vad i regeringsformens 49 §, 2 mom. #r stadgat.

§ 38.

1. Konstitutionsutskottet —- — — stadgar.

2. Utskottet skall vidare meddela utldtanden och avgiva férslag i an-
ledning av dit h#nvisade fragor, som antingen anga stiftande, #ndring, fér-
klaring eller upphiivande av kommunallagarna samt av lagar och forfattningar
om statsrddets ansvarighet, om statsdepartementen, om kommandomal, om for-
viirvande och forlust av medborgarriitt, om rikets vapen och flagga, om all-
mint kyrkométe och om allmén folkomrostning i #mnen, som ej tillh6ra annat
utskotts behandling, eller ock réra Gverenskommelser med frimmande makter
i sddana dmnen.

3. Utskottet aligger stadgat.

4. Utskottet tillkommer -~ — — proposition.



Sarskilt yttrande

av herr von Geijer.

Sdsom av inledningen till kommitténs betdinkande framgar, har kommit-
téns arbete hittills varit huvudsakligen #dgnat at sérskild utredning rorande den
konsultativa folkomréstningen; och har kommittén utarbetat forslag till sddan
indring i grundlagen, att sa kallad konsultativ, radgivande folkomrostning ma
kunna efter samfillt beslut av konung och riksdag anstillas; medan kommit-
tén betriffande vriga former for folkomréstning héinvisat till fortsatt utredning.

Som bekant, har pa senare tider inom riksdagen och annorstéddes den
meningen framforts och med skiirpa forsvarats, att anstillande av radgivande
folkomrostning kunde av konung och riksdag beslutas redan inom ramen av
nu gillande grundlag. Under debatten hdrom har bestdimd étskillnad uppdra-
gits emellan de olika formerna for folkomrdstning — den radgivande a ena
samt Ovriga former a andra sidan. Oavsett att uppdelningen avsett endast
den statsrittsliga sidan, torde allminna meningen av debatten paverkats dir-
hiin, att den péstddda egenarten ansetts gilla jimvil i annat &n rent statsritts-
ligt avseende, sé att det skulle kunna ga for sig att rycka loss den rddgivande
folkomrostningen och avgéra den fér sig samt tills vidare undanskjuta 6vriga
former, dirvid man hinvisade till fortsatt utredning. En given fordel skulle
ocksa vara, att kodifierade bestimmelser vunnes pé ett konstitutionellt omrade,
dir meningarne ginge skarpt isir och dér tvister vore att viinta.

Det framstir dock foér mig med ganska stor tydlighet, att en i vart land
aktuell, sirskild fraga, nykterhetsfragan, varit den avgérande. Nykterhetskom-
mittén har i ett utlatande, som avgavs omedelbart fére folkomrdstningskom-
mitténs forsta sammantride, forordat nykterhetsfragans bringande till 16sning
genom folkomrdstning, och fran andra hall har samma utvig forordats.

Jag saknar anledning att i detta sammanhang inga pa fragan om nykter-
hetssporsmélet Gver huvud bér 16sas genom folkomrdstning, s& mycket kan jag
dock siga, att jag icke av vad hittills forekommit kidnner mig dvertygad om
denna noédvindighet; och dven om anlitandet av folkomréstning skulle anses
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som sista utvégen, foljer dédrav icke att den konsultativa formen dirvid maste
anvéindas. Under alla forhdllanden betingar, enligt min mening, nykterhets-
fragan ej sd brddstortade atgirder, att icke folkomrdstningsfragan forst ma
vinna sin 16sning — och det &r detta, det hidr #r fraga om.

Emellertid, redan fran boérjan har jag hyst betéinkligheter — och framférde
dem — mot en dylik uppdelning. Under utredningsarbetets fortgdng hava dessa
betdnkligheter vunnit i styrka, och jag anser mig dérfér, oavsett kommitténs,
vid dess fbrsta sammantréde beslutade skrivelse, &ga rétt framhdlla, att jag
anser, att frdgan om konsultativ omrdstning icke bor bedémas sirskilt for sig
och fristiende utan i sammanhang med folkomrgstningsfragan i hela dess vidd,
varav den endast utgdr en sida,

Fragan, huruvida en fristdende behandling av den radgivande folkom-
rostningen icke behgver eller fir bliva prejudicerande for folkomrdstningspro-
blemet i 6vrigt, torde det vara oméjligt att besvara pa forhand. Men, inférande
av radgivande folkomrdstning &r ett betydelsefullt steg och innebir ett god-
kidnnande av sjdlva principen om en direkt medverkan av folket i vissa stats-
angeldgenheter. Det synes mig néppeligen antagligt, att kommitténs fortsatta
arbete kommer att mynna ut i rent negativt forslag. Fastmer synes det mig
antagligt, att kommittén kommer att framlidgga jimvil forslag till ndgon annan
form av folkomrdstning. Svart torde dd kanske bliva att hélla igen, sedan
man redan godként principen, s& mycket mindre som efterhandsomréstningen
av madngen torde anses vila pa rationellare grund #n den radgivande. Jag
kan ddrfér ej annat se #n att fara foreligger, att i vart land komme att ge-
nomfdras i ett slag, vad som i andra linder tréingt sig fram s& smaningom
och efter hand som utvecklingen kunnat visa sig betinga sadant, nédvindigt.
Genom att reformerna bedémas var for sig, ej i ett sammanhang, férhindras
ett, enligt min mening, nédviindigt viigande mot varandra av de olika formerna
for folkomrostning.

Jag anser dirfor frigan om inférande av radgivande omrostning i varje
fall vara for tidigt vickt.

Det férefaller mig niéimligen vara en ofrankomlig ritt fér svenska riks-
dagen att fa sig frigan forelagd i hela dess vidd, att f4 en 6verblick av de
olika formerna och en sammanstillning av de erfarenheter, som vunnits i de
linder, ddr statslivet ordnats efter dessa nya linjer, och att om méjligt fa
material for ett bedémande av omfattningen av den fordndring i vart stats-
skick och om de féljder — mera vittgdende sannolikt &n méngen torde férmena
— som den nya ordningen skiligen kan tinkas medféra. Det dr hiir icke
friga om en utveckling, som organiskt vuxit fram p& var egen mark, ur de
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egenartade forhdllanden, som vi sedan gammalt sjilva danat och ordnat; det
giller att omplantera hos oss ndgot, som utlandet — med andra forutséttningar
for savil detta nyas tillkomst som dess anvindning — kan hava for sig funnit
lampligt. Foreliggande problem fir, enligt min mening, icke tagas si att siiga
fran sidan utan ovanifrdn, ej beddmas och behandlas styckevis utan i ett sam-
manhang och i hela dess vidd.

Varje form av folkomrdstning, evad namn den ma biira, miste inverka
pd riksdagens befogenhet och kringskidra dess hittills oinskrinkt tillerkinda
ritt att ensam representera svenska folket. I detta avseende kan ingen art-
skillnad, mdjligen en gradskillnad, uppdragas mellan de minga olika former
for folkomrostning, som redan anviints eller som kunna tinkas férekomma.
Ett okat deltagande frdn huvudmannens sida madste alltid minska ombudets
inflytande. Huru kraftigt det ena eller andra systemet komme att i detta av-
seende verka, #r svart att pa forhand bedéma, omdjligt utan en foregdende
och noggrann jdmférande prévning av alla till imnet hérande delar. Det #r
ingalunda uteslutet, att det kan visa sig, att just nu foreliggande form, det
konsultativa referendum i de frigor, dir det bringas till anvéndning, komme
att inverka pa riksdagsmannens stallnmg som representant mest lika mycket
som det decisiva, och detta kanske pa ett oldmpligare sitt; den decisiva om-
rostningen kan bli betraktad som skiljedomande emellan olika meningar, den
konsultativa som befallande. Erfarenheten fran Schweiz visar, att valminnen
ging pad gdng omvalt sina representanter, dven om decisiva omréstningar upp-
repade géanger forkastat beslut, som dessa fattat. N&agon siikerhet for att samma
uppfattning skulle foreligga hos en valmanskar, som pd forhand uttalat sig,
foreligger icke, i synnerhet icke om omrdstningen tillkommit pa folkinitiativ.

Institutet kallas konsultativ, rddgivande, upplysande folkomrostning. Det
kallas sd i brist pd bittre terminologi. Emellertid, hirigenom har, enligt min
mening, en oriktig och vilseledande betoning givits begreppet. Varje form av
folkomrdstning sdsom den hir &r tinkt maste bliva en viljeyttring, som gor
ansprék pa att efterféljas; men begreppet viljeyttring, sirskilt med sidan karaktir
som angivits, kan icke sammanfalla med, knappast innefattas i begreppet rad,
upplysning; riksdagen kan komma att betrakta resultatet som en befallning
och riitta sig direfter. Forr eller senare blir kanske den allminna uppfatt-
ningen den, att respekt kommer att kridvas fér den genom folkomrdstningen
uttalade meningen och fordran uppstillas att bliva atlydd.

Redan pa rent spekulativ viig kan denna effekt av den konsultativa om-
rostningen forutsiigas; men erfarenheten bekriftar en sddan slutledning. Av
den speciella utredning angéende forhallandena i utlandet, som bifogas detta
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yttrande, framgir att i utlandet i vissa fall det visat sig, att det konsultativa
referendum haft till f6ljd, att vissa frdgor, som varit féremél fér sddan om-
rostning, avférts ur valstriderna, och detta endir mdn fattat folkets genom om-
réstningen uttalade mening som ett imperativt mandat for de valda kandidaterna,
och deras personliga dsikt i frdgan har man under sddana férhdllanden ej
ansett sig behdva taga hiinsyn till. Belysande ir, att det lider intet tvivel,
att i vissa siirstater i U. S. A. eller de linder, dér ett konsultativt referendum
vunnit utbredning — jag hiinvisar till vad utredningen hérom innehaller —
institutet framdrivits av obeniigenhet hos representationen att fatta stindpunkt
i brinnbara fradgor, ur en bestimd onskan att slippa ifrédn ansvaret och sdlunda
slippa riskera sitt mandat med alla de konsekvenser, som dérav kunna folja.
Ej dr dylik jordman limplig att fostra politiska karaktdrer. Som en samman-
fattning av erfarenheten .i denna del innehaller utredningen vidare: “Sa mycket
synes man dock kunna fastsld som regel, att en omrdstning, som negerande
besvarat en frdga, alltid ansetts limna mindre frihet for representationen én
en, som limnat ett jakande svar. De konsultativa omrdstningarna ha sdlunda
i allménhet betraktats sdsom atminstone i den ena riktningen avgérande och
i denna mening ha de faktiskt icke fitt mer #n en semikonsultativ karaktir®.

Erfarenheten visar sdlunda vad antagas kunde, att bakom det konsulta-
tiva referendum, framfor allt om det utbygges med folkinitiativ, skymtar det
imperativa mandatet. Och ej alls orimligt #r ett antagande, att en sddan ut-
byggnad kommer till stdnd; sedan forsta steget #ér taget, sedan ldmpligheten
och nodviindigheten erkénts, att i vissa fall folket bor fa bestimma genom ett
forhandsuttalande, torde det bliva svart att férsvara den meningen, att ena
parten ensagmn skall bestimma dessa fall och ej den andra, vars ord dock, om
det fér avgivas, blir avgérande. Ansprdak pa utvidgad befogenhet hiirutinnan
torde for visso ej utebliva och, som sagt, visa sig svéra att avvisa. Ett dylikt
folkinitiativ till konsultativt referendum finnes lagféstat i en stat i U. S. A,,
linois. :

Men, oavsett detta, dven om det skulle lyckas att hélla igen och forsvara
den intagna positionen, #ven om initiativet komme att ligga kvar, dér lagfor-
slaget forutsitter, eller med andra ord, om en dylik omrdstning ej komme att
#ga rum utom i de undantagsfall, d& konung och riksdag ena sig om att pé-
kalla sédan, forefaller det mig att ldmpligheten och nédvéndigheten ej &ro
uppenbara, snarare att stora oldgenheter #ro att befara. Ofradnkomligt &r forst
och fridmst, att vi kasta in i vart politiska liv, tillriickligt upprort #nda, ett
nytt agitationsimne. Det liir vill ej kunna forutsiéittas annat #in att gdng péd
gang forslag att bringa en fraga under forberedande folkomréstning kommer
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att foras fram i partisyfte, fér att driva propaganda, av oppositionslystnad,
till och med av rent okynne.

Nagon begrinsning till vissa &mnen har kommittén icke foreslagit. Rena
principiella uttalanden, forhandsuttalanden, republik eller monarki exempelvis,
skulle kunna bliva foéremal fér folkomrdstning likavil som &mnen, fallande
uteslutande under Konungens beslutanderitt, siledes hela omradet f6r den
ekonomiska lagstiftningen, polisforordningar och ordningsforeskrifter dver huvud
for att taga ett exempel. I motsats till vad, sa vitt jag kénner, undantags-
lst dr forhallandet med varje form av decisiv folkomrdstning, dér alltid nédgon
#mnesbegrinsning foreligger, skulle sdlunda allt vad som &r foremal for stats-
makternas verksamhet kunna dragas under folkets omrdstning. Navél, séger
man, om konung och riksdag s& gemensamt besluta. Ja, men & andra sidan,
vilket filt for agitationen! Varje enskild riksdagsman har ju motionsritt, pa
varje valméte kan begiras och sannolikt i manga fall genomdrivas en resolu-
tion, att den eller den fragan bor avgoras, forst sedan folket fatt yttra sig pé
forhand. For visso komma de ojimforligt flesta av dessa forslag att forkastas
av riksdagen, men det var kanske just vad vederbérande 6nskade for att fa
sak mot ett visst parti eller system. “Se, de véagade icke medgiva folk-
omrdstning av ridsla att folket skulle giva dem orétt” Vilket tacksamt dmne
i en valstrid, och hur skall icke folkets begir att pa denna punkt vidga sitt
inflytande stimuleras; agitatorer i syfte att viicka opinion hirvidlag torde icke
kopnma att saknas. Fara foreligger uppenbart for en makttvist mellan riks-
dag och folket och — da den ekonomiska lagstiftningen jamvil skulle kunna
bliva féremal for omrostning — mellan regering och folket. Jag fruktar for
att formagan att halla igen s smaningom slappas bade emot framstillda for-
slag inom riksdagen, att en friga bor ga till folkomrdstning, och mot krav
pa okat inflytande hdrutinnan frén folkets sida, folkinitiativ, och att sélunda
den pastadda fasta garantien kommer att visa sig vara endast ett utanverk,
som ldtt nog kan stormas.

Sjilvfallet #r, att kommittén, som utgatt ifran att institutet skulle vinna
anviindning endast i de fall, da konung och riksdag prova sadant nodigt —
salunda sjilva Onska att erhélla radet, upplysningen — icke kunnat foresla
ett obligatoriskt konsultativt referendum; ett forslag i den riktningen skulle
varit ologiskt.

Emellertid, det torde kunna ifragasiittas, om den radgivande folkomrost-
ningens egen natur icke dr sadan, att genom institutets anviindning vissa fragor
eller slag av fragor vinna den karaktir, att betriiffande dem for framtiden
radgivande folkomrdstning kommer att bliva mer eller mindre obligatorisk.

11 — 24513
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Pa sdtt ovan framhallits, har den erfarenheten vunnits fran utlandet, att
fragor, som varit underkastade konsultativ folkomrostning, vid dérefter upp-
kommande valrérelse avforts frdn denna, dd valmannen betraktat det genom
folkomrdstningen framkomna svaret som imperativt mandat. Jag befarar, att
denna uppfattning kommer att géra sig gillande #ven efterat, si att direst en
lag antages efter det densamma eller dess ledande principer vunnit gillande
av majoriteten vid en folkomrdstning, torde en visentlig foriindring av lagen
eller ett upphivande av densamma sannolikt icke komma att av konung och
riksdag beslutas, med mindre jimvil forslaget hirom forst underkastats folk-
omrostning och dérvid vunnit majoritet. Enahanda synes férhallandet bliva,
om en folkomrdstning givit ett avbojande svar och lagforslaget direfter fallit,
men vid ett annat senare tillfille frigan pd grund av iindrade férhdllanden
-tages upp pa nytt.

Frén utlandet saknas for ovrigt ej exempel dirpa att konsultativt refe-
rendum dr obligatoriskt betréffande vissa grupper av frigor.

Vid varje form av folkomrdstning foreligger svérighet att formulera limp-
lig fragestiillning och att f& nédigt upplysningsarbete anordnat och utfort. Vad
den forstndmnda delen betriffar, torde svdrigheterna framtriida till och med
i hogre grad vid konsultativt referendum #n vid decisivt. Kommittén har
ocksd nddgats noja sig med att foresld ett tilligg till gillande grundlag, var-
igenom institutets bringande till anviindning méjliggjorts, och hiinvisa frdgan
om frigestillningen till avgérande fall efter fall genom en varje géng stiffad
sirskild lag. I och for sig &r detta en brist vilken jag dock icke vill ldgga
kommittén till last men institutet. Alla de svarigheter, som kunna uppsta,
limnas sélunda till framtiden, men hirigenom kommer man endast tills vidare
forbi men ej ifrdn dem. Emellertid, dd vissa av dessa svirigheter #ro inne-
boende hos och betingade av institutet sjilvt och vid tillimpningen ofrdnkom-
liga samt enligt min mening av sidan beskaffenhet, att de maste hava in-
flytande pd bedomandet av frégan, om en sidan omréstningsform ver huvud
bor forordas, vill jag — om ocksd de redan i viss man framhallits i kommitté-
utlitandet — ytterligare nigot uppehélla mig vid dem.

Sjilvfallet idr, att varje friga, som skall bliva féremal for omrdstningen,
bor kunna besvaras med ja och nej. Hirvid ar att mirka, att ett bestimt
svar kan endast givas s linge leden i fragestillningen helt utesluta varandra,
alltsd ndr “négot tredje“ icke gives, utan leden #ro kontradiktoriska. Men huru
ofta foreligga i praktiska politiska livet sakerna si? Aldrig, torde man kunna
siga, da det giller ett forhandsyttrande, ett stéillningstagande i en principiell
.strid, och det #r just vid sédana frégor rddgivande omréstning skulle tillgripas.
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Principerna hiirvid #ro néstan alltid modifierade och beroende av villkor och
andra forutsittningar. Meningen #r visserligen, att den konsultativa folkom-
rostningen skulle tillgripas endast vid segslitna utdebatterade fradgor, men ej
minst vid sddana foreligga flera skiftande meningar; och svért torde bliva att
ur denna méngfald fi fram en rent principiell synpunkt, en kontradiktorisk
fragestillning, varigenom det avgdrande besvarandet kan pa ett tillfredsstidllande
sitt erhdllas. Tag till exempel den friga, som, enligt vad jag ovan antytt,
torde hava foranlett forslagets framliggande, rusdrycksfrdgan. De olika moj-
ligheterna till fragans besvarande &ro mangfaldiga emellan polerna absolut
totalférbud och helt fri ndring. Om fragestéllningen forenklades till totalférbud
eller icke totalférbud, vilka led till synes utesluta varandra, skulle svaret all-,
deles sikert bliva vilseledande och alls icke motsvara sitt syfte. Det senare
ledet, icke totalforbud, innehéller alla tdnkbara restriktionsforslag men jamvil
absolut fri ndring. Omdojligt &r givetvis, att kunna forena alla dessa skiftande
och sinsemellan disparata meningar till en enhet i motsats till nigot annat.
En stringare mening inom denna kategori stir sannolikt totalférbudet mycket
nidrmare an den stdr till en liberalare uppfattning for att ej sdga till den yt-
tersta standpunkten inom ramen, absolut frihet. Grénserna emellan motsitt-
ningarna #ro svéra for att ej séiga omdjliga att uppdraga. Men dven det forsta
ledet, totalférbud, dven om man forstirker det med epitetet absolut, &r ej sa
begrinsat och klart, att icke hir svérigheter av samma art yppa sig. Aven
hir kunna maéngfaldiga skiftningar t#nkas, exempelvis: var skall alkoholgrén-
sen sittas, skall vin eller &l inbegripas, skall redan fortérandet av spritdrycker
eller innehavet av sadana vara underkastat straffbestimmelser, vilka skola
sver huvud dessa senare vara, skola stringa urbota straff bestimmas, skall
angivare- och spionerisystem inféras o. s. v.? Flera modifikationsférslag i
samma principiella fraga kunna ej heller samtidigt stillas under folkomrgst-
ning bredvid varandra; faran bleve dd overhiingande, att flera forslag, som
ej samtidigt kunde bliva lag, finge majoritet och sdlunda hela omrdstningen
bleve en orimlighet. En omréstning &tminstone, i Australien, visar, att ett
sédant antaget fall kan uppkomma. Dessa svdrigheter #ro emellertid beroende
av den konsultativa omrostningens eget viisen, och denna kan aldrig befrias
fran dem. Det teoretiska syftet torde ddrfoér snart sagt aldrig nds. Det fore-
faller mig, att radet, upplysningen nippeligen ndgonsin kan komma att givas
och att hela institutet kan betecknas som timligen virdelost, om man ej vill
rikna som en férdel den mojligheten, att vankelmodiga riksdagsmin kunna
f4 nagot formellt att stddja sig pa eller krypa bakom.
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Men é&ven den nddiga upplysningsverksamheten eller med andra ord bi-
bringandet hos dem, som skola avgiva den avgérande résten nédig insikt i
frdgan bjuder ocksa stora svarigheter, sd stora till och med, att man torde
kunna siiga, att de mad betecknas som o6vervinneliga. Orsakerna i#ro, delvis
atminstone, att finna i samma omstéindigheter, som framhéllits vid behand-
lingen av fragestéllningen, att det h#r icke sdsom vid decisiv efterhandsom-
rostning foreligger ett av representationen antaget fullt utarbetat och motiverat
lagforslag utan en mer eller mindre konturlés principiell fraga.

Upplysningen maéste for att kunna tjlina sitt indamél vara uttémmande
och objektiv och méste nd sd ménga av de rostberiittigade som méjligt. Men
.huru dstadkomma en sadan angéende denna fraga, som ovan framhallits som
exempel, nykterhetsfrigan? Alldeles omdjligt torde ddrvid vara att forscka
rulla upp frigan i hela dess vidd eller ens att uttommande behandla de hu-
vudsakliga mot varandra stdende férslagen; och alldeles 16nlost #r vil att
hoppas pa en objektiv upplysning. Kommittén har berort denna sida av sa-
ken; och jag végar uttala den meningen, att av denna utredning framgar,
att alla forsok, som kunna tillgripas, komma att visa, att agitationen blir
ultima ratio, yttersta och till slut enda sittet fér verksamheten, &iven om
officiellt vidtagits atgirder, som Kkallas for objektiv upplysning. Detta dr sa
mycket antagligare, som ingen ledning torde véga lita pd kraften hos den
“objektiva upplysningen utan anser sig tvungen — det #r gamla segslitna
tvistefrgor det vil under normala forhallanden kommer att i allmiinhet gilla
— att kasta propaganda over landet.

Med denna konsekvens som utgingspunkt férefaller det mig, att sjilva
det anvénda begreppet radgivande omrdstning, sidsom den hiir tinkts, i sig
innehdller en motségelse; man viinder sig till en person foér att hiimta rad
och upplysning i en sak men #r tvungen att med uppbjudande av alla sina krafter
sbka bibringa denna person insikt i och en mening om saken.

Det forefaller mig icke tilltalande — att utan, sd vitt jag kan férsta,
motsvarande nytta — inféra en lag, som med nddvindighet tvingar fram en
dylik agitation. Statsmakterna hava pé senare tiden gdng p& gang antagit
lagar, som haft till bestimt syfte just att minska politisk agitation. Ingen
invindning har gjorts frdn ndgot héll emot detta syftes ldmplighet for att ej
séga nodvéndighet; vad som #ndock kommer att kvarstd, dr mer #n tillr#ickligt.

Négon anledning att bitriida ett forslag, vars nytta synes mig synnerligen
tvivelsam och som ofrdnkomligt kommer att stimulera agitationen, denna avig-
sida av ett utvecklat parlamentariskt statsliv, synes mig icke féreligga.
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P4 grund av det anférda anser jag mig dérfér bora avstyrka, att kom-
mitténs férslag till grundlagséndring foranleder nagon framstéllning till riks-
dagen.

Skulle de av mig framhéllna betéinkligheterna icke vinna beaktande, utan
frigan det oaktat bringas till avgorande, vill jag hava framhdllet att jag ej
har négot att erinra mot den form lagforslaget erhallit, dock med den inskrink-
ning att jag icke vill férorda, att konsultativ folkomrdstning md kunna an-
stillas jaimvil betrdffande frégor, vilkas avgérande dr konungen ensam for-
behéllet.
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