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SOU 1997:56

Till statsradet Laila Freivalds

Genom beslut den 1 februari 1996 bemyndigade regeringen chefen for Justititie-
departementet, statsrddet Laila Freivalds, att tillkalla en sirskild utredare med
uppdrag att sammanstdlla och utvirdera erfarenheter av folkomrdstningar i
Sverige och i andra linder. Denna utvérdering skall ligga till grund for ett
overvigande av huruvida forfattningsdndringar behovs (dir. 1996:6).

Med stod av detta bemyndigande forordnades undertecknad, professor Olof
Ruin, den 2 februari 1996 som sirskild utredare. Som experter forordnades
genom beslut den 28 februari 1966 professor Soren Holmberg, kanslirddet Martin
Holmgren, professor Lena Marcusson och docent Gunnar Wallin. Genom beslut
den 6 september 1996 forordnades ocksé docent Mikael Gilljam som expert i
utredningen. Martin Holmgren entledigades fran sin befattning den 18 november
1996 och ersattes fran och med detta datum av hovrittsassessorn Svante O.
Johansson. Som sekreterare i utredningen forordnades genom beslut den 23
februari 1996 undertecknad, docent Tommy Moller. Jur. kand. Susanne Hansson
har varit assistent.

Utredningen, som antagit namnet 1996 ars Folkomrostningsutredning, har som
ett led i sitt arbete arrangerat tva symposier. Ett forsta sadant anordnades den 26
september 1996 om erfarenheterna av de nordiska landernas folkomrdstningar;
vid detta deltog forskare frin Danmark, Finland, Norge och Sverige. Ett andra
symposium pa temat “Teknik, demokrati och delaktighet” anordnades tillsam-
mans med IT-kommissionen och Kommunikationsforskningsberedningen den 8
november 1996. Detta symposium finns dokumenterat i rapporten Digital
Demokr@ti (SOU 1997:23).

Enligt direktiven har utredningen haft i uppgift att sammantréffa med Demo-
kratiutvecklingskommittén. Ett sddant mote har dgt rum. Vidare har kontakt
tagits med samtliga i riksdagen representerade partier.

Hirmed &verlimnas Folkomrostningsutredningens huvudbetinkande Folket
som radgivare och beslutsfattare. Jamte detta foljer tva bilagor: Folkomrost-
ningar och parlamentarism (Bilaga 1) och Folkomrdstningar och demokrati
(Bilaga 2).

Utredningen har ddrmed slutfort sitt arbete.

Stockholm i mars 1997

Olof Ruin

/Tommy Moller
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Sammanfattning

Uppdraget

Folkomrostningsutredningens uppgift har varit att sammanstélla och
utvirdera erfarenheter av folkomrdstningar i Sverige och i andra ldn-
der. Pa basis av denna utvirdering ankommer det enligt regeringens
direktiv till utredningen att dven 6verviga behovet av forfattningsénd-
ringar. Dessa dverviganden, sigs vidare, bor innefatta fragan om vilket
minoritetsskydd som behovs. Fér denna utredning giller ocksa, liksom
for alla av regeringen tillsatta kommittér och sérskilda utredare, att
beakta regionalpolitiska och jamstélldhetspolitiska konsekvenser samt
att prova i vad man de forslag som kan bli aktuella innebér Skade
kostnader for det allménna. Fragor rorande det kommunala folkomrdst-
ningsinstitutet omfattas dock inte av uppdraget, och ej heller skall
fragor om statliga anslag till kampanjer vid folkomrostningar behandlas
(dir. 1996:6).

Utgangspunkter

Den moderna demokratin #r representativ. Folkviljan forverkligas
indirekt, genom valda ombud. Folkomrostningar spelar dock en viktig
roll i manga lander. Det basta exemplet pa det ar naturligtvis Schweiz,
dir folkomrostningar sedan mycket lang tid intar en central plats i det
politiska systemet. Mycket av den forskning som finns om folkomrdst-
ningar utgar ocksa av naturliga skil fran Schweiz och i detta beténkan-
de kommer dérfor de schweiziska erfarenheterna att ges ett betydande
utrymme.

En debatt pagir sedan en tid tillbaka om den representativa
demokratins tillkortakommanden i olika avseenden. De politiska parti-
erna, som ir den representativa demokratins hornpelare, formar inte
langre att som forr kanalisera och mobilisera medborgarnas engage-
mang. Tilltron till de politiska institutionerna har ocksd minskat. En
del ser i detta lige ett okat nyttjande av folkomrdstningar som ett sétt
att vitalisera folkstyrelsen. Genom att medborgarna ges mdjlighet att
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direkt delta i det politiska beslutsfattandet formodas intresset och
engagemanget for politik oka, liksom kédnslan av delaktighet. An-
hingare av folkomrostningar pekar ocksé pa hur sddana kompletterar
den representativa demokratin. Dels kan de skénka en starkare legitimi-
tet at besluten, dels kan de, da partierna till f6ljd av intern splittring
inom och mellan sig dr oférmogna att fatta beslut, verka forlosande.
Folkomrostningar bidrar helt enkelt, sdger man, till att den representa-
tiva demokratin fungerar bittre.

Andra finner skil som talar emot folkomrostningar. Man menar att
den representativa demokratin darvid 4r direktdemokratin Gverldgsen
och tar i sin argumentation fasta pa flera principiella svarigheter med
folkomrdstningar. De forsvarar ett ansvarsutkrévande for fattade beslut;
de skapar spanningar i samhéllet och forsvarar kompromisser, de leder
till att helhetsperspektiv pa politik forsvéras etc.

Argumenten for och emot folkomrostningar redovisas i kapitel 1. I
detta kapitel beskrivs ocksa nagra tongivande bidrag i den moderna
demokratiteoretiska debatten.

Folkomrdstningar i olika ldnder

Skillnaderna mellan olika landers folkomrostningsinstitut &r betydande.
I kapitel 2 typologiseras dessa institut med utgédngspunkt fran de cen-
trala begrepp och kategorier som forekommer i diskussionen om
folkomréstningar.

Den mest grundldggande skillnaden finns mellan system dér folket
kan ta initiativ till en folkomrostning (folkinitiativ) och system dér
detta inte dr mojligt. Folkinitiativ forekommer endast i tva lander i
Europa: Italien och Schweiz. Reglerna for folkintitiativ @r invecklade 1:
och skiljer sig at bland annat ifriga om antalet namnunderskrifter
beroende pa typ av folkomrostning, om det handlar om en beslutsiniti-
erande, forhindrande eller upphdvande omrostning. I alla lander, dven
de med folkinititiativ, finns mojlighet till institutionellt initierade
folkomrostningar. Vanligast ar att folkrepresentationen utlyser sadana.

En annan principiellt central skillnad, som reellt sett ibland kan bli
ytterst liten, &r den mellan beslutande och radgivande folkomrost-
ningar. Beslutande folkomrostningar dr vid en internationell utblick
klart mest forekommande. I de ldnder dar sadana existerar finns dock
ocksa mojlighet att halla rddgivande omrostningar, men detta 4r langt
mindre vanligt. De beslutande folkomrdstningarna ar ofta kopplade till
den beslutsprocess som erfordras i samband med grundlagsandringar:
antingen genom att folkomrostning &dr obligatorisk for att sadana 4nd-
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ringar skall trdda i kraft eller genom att en minoritet i folkrepresenta-
tionen dger ratt att utlysa folkomrdstning.

Konsekvenserna av folkomrostningar kan bli hogst varierande
beroende pa utfall och typ av fraga. De konsekvenser som kan upp-
komma handlar inte bara om den eventuella legitimitet ett beslut kan
fa efter en folkomrostning; dven maktpolitiska aspekter 4r av betydelse
1 sammanhanget. Ibland kan de styrandes stéllning stirkas men ibland
kan den tvirtom forsvagas. I virsta fall kan det politiska systemet i sin
helhet drabbas av en auktoritetsforsvagning. I kapitel 2 diskuteras de
olika situationer som kan tinkas férekomma.

De regler och bestimmelser som finns om folkomréstningar varierar
kraftigt. I kapitel 3 beskrivs de institutionella forutsittningar som
ligger till grund for folkomrostningar i ett antal lander. Tyngdpunkten
ligger pa lander i Europa.

Folkomrostningsinstitutet i Sverige

Enligt den svenska regeringsformen kan sévil beslutande som rad-
givande folkomrostning hallas. Sedan 1980 finns mgjlighet att anordna
beslutande folkomrostning i grundlagsfragor (RF 8:15). En sadan
folkomrostning kan en minoritet bestdende av en tredjedel av riks-
dagens ledamoéter utlosa, pa yrkande av minst en tiondel av leda-
moterna foreligger, eller om ett vilande forslag till grundlagsandring
om Overlatelse av beslutanderdtt till internationell organisation &r
aktuellt. Nagon sddan omrostning har dock annu inte hallits.

En annan typ av folkomrostning @r den rddgivande som omnémns i
RF 8:4. En sadan kan anordnas i vilken frdga som helst. Samtliga fem
folkomrostningar som &gt rum i Sverige har varit radgivande: rus-
drycksfragan 1922, hogertrafikfragan 1955, pensionsfragan 1957,
kérnkraftsfragan 1980 och fragan om EU-medlemskap 1994.

I kapitel 4 behandlas den politiska debatten kring folkomrdstnings-
institutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionerna till dagens
situation. Partiernas stillningstaganden har under denna period genom-
gétt patagliga forandringar. Dessa fordndringar sammanfaller med de
positioner de olika partierna innehaft i partisystemet: maktisolerade
partier har genomgaende kommit att inta en mer positiv hallning till
folkomrostningar dn maktbarande partier. Salunda har t.ex. den install-
ning till folkomrdstningar som hogerpartiet/moderaterna haft utvecklats
fran att vara mycket skeptisk till att bli positiv, medan socialdemokra-
terna genomgatt en motsatt utveckling: fran att ha varit mycket positiv
nédr den forfattningspolitiska debatten var som intensivast i samband
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med att statsskickets demokratisering stod 6verst pa dagordningen, till
att bli mer tveksam i takt med att den parlamentariska principen for-
verkligats och partiets politiska inflytande stérkts.

Det radgivande institutet infordes i regeringsformen 1922 och det
beslutande 1980. Ett stort antal utredningar har dock dérutéver, vid
olika tillfillen, behandlat folkomrdstningsinstitutets roll. Ofta har det
skett i anslutning till att ocksa andra forfattningspolitiska problem varit
foremal for intresse. I kapitlet urskiljs de faser under vilka debatten
framstatt som mest intensiv. Dessa faser dr kopplade till de tillfillen da
fragan varit foremal for mer ingaende parlamentarisk behandling. En
forsta fas dgde sdlunda rum i slutet av 1910- och i bdrjan av 1920-
talet, en andra i borjan av 1950-talet, en tredje mellan 1957 och 1963,
en fjirde mellan 1966 och 1974 och en femte fas, slutligen, dgde rum
mellan 1977 och 1979.

Kapitel 4 beskriver alltsd den politiska debatten kring folkomrost-
ningsinstitutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionerna till
dagens situation. I kapitel 5 behandlas de fem folkomréstningar som
hittills har @gt rum i svensk politik. Erfarenheterna av dessa ar blanda-
de. Vid vissa av dem har positiva effekter kunnat konstateras p4 med-
borgarnivd: ©kat engagemang och bittre kunskaper. Vid samtliga
omrdstningar har de partier och intressen som befunnit sig i parlamen-
tariskt underlige verkat aktivt for att en folkomrostning skulle komma
till stand. De flesta besluten att anordna folkomrostning har betingats
av att enskilda partier eller koalitioner varit splittrade och en folkom-
rostning av det skilet setts som en utvig; fragor som varit svara for
vissa av partierna att hantera har delvis och temporirt kunnat avforas
fran den politiska dagordningen. Huruvida legitimiteten i de fattade
besluten blivit hogre 4n om en beslutsprocess utan folkomrostning
kommit till anvindning dr emellertid svarbedomt.

Erfarenheter av folkomréstningar

De samlade erfarenheterna av folkomrdstningar i Sverige ar alltsa
mangfacetterade. Detsamma kan ségas vid en internationell utblick. En
sadan sker i kapitel 6.

Forutsdttningarna skiljer sig kraftigt mellan olika linder och négra
bestimda slutsatser med ansprak pa allméngiltighet nar det géller dessa
erfarenheter kan av det skilet inte dras. Vissa monster som &r virda att
uppmirksamma finns emellertid och dessa redovisas i detta kapitel.

Ett sddant monster giller den speciella legitimitet folkomrostningar
visat sig kunna ge &t viktiga politiska beslut. Ett annat giller den

e e i



SOU 1997:56 Sammanfattning 13

problemlésande rollen folkomrdstningar ofta har spelat nér det giller
att 16sa upp parlamentariska knutar och underlitta enskilda partiers
hantering av fragor dar dessa &r internt splittrade. Dessa potentiella
fordelar med folkomrostningar skall dock ocksa vagas mot potentiella
nackdelar. Silunda finns exempel pa hur utfall av folkomrstningar fatt
auktoritetsurgropande konsekvenser for olika regimer och system eller
lett till desintegration av partisystem.

Vad giller demokratiska fordelar med folkomrostningar, ifriga om
t.ex. olika former av medborgarvitalisering, &r erfarenheterna, utan att
vara alldeles entydiga, snarast negativa. Deltagandet dr generellt sett
lagt och de kunskapsuppbyggande effekterna av folkomrdstningar ar
inte alltid sa patagliga som det i debatten ofta framhalls av direkt-
demokratiska anhingare. Tendenser av detta slag &r sarskilt tydlig i de
system dir folkomrdstningar &r vanligt forekommande.

Overviganden och forslag

Utgangspunkten for den bedémning som gors av hur det svenska
folkomrostningsinstitutet bor vara utformat i framtiden &r sjalvfallet att
det representativa parlamentariska systemet skall bestd och vérnas.
Denna utgangspunkt innebér saledes att det inte ar aktuellt att utvidga
folkomréstningsinstitutets roll i riktning mot det schweiziska systemet.
Ambitionen maéste istéllet vara att mot bakgrund av vdra egna men
ocksd andra lidnders erfarenheter av folkomrostningar ange nagra
rekommendationer vars syfte ar att forbattra det svenska institutet och
gora det mer dndamalsenligt infor de nya politiska forutséttningar som
kan forutses. Det idr sjélvfallet inte mojligt att uttala sig om huruvida
antalet folkomrostningar i Sverige i framtiden de facto kommer att
6ka. Sannolikt kommer dock, bland annat som en konsekvens av det
representativa systemets tilltagande svarigheter att kanalisera samhille-
liga opinioner, sjilva de situationer att tillta i vilka krav pa folkomrost-
ningar reses. Det kan i sammanhanget vara virt att konstatera, att
medborgarnas instillning till folkomrostningsinstitutet blivit mer posi-
tiv under senare ar. Detta gor det motiverat att reformera det géllande
regelverket. De bedémningar som hérvidlag varit végledande éterfinns
i kapitel 7 och 8.

Det finns for narvarande ingen anledning att 6vervdga nagon prin-
cipiell forandring av mojligheten till beslutande folkomrdstning i
grundlagsfragor som ir reglerad i RF 8:15. Denna bestimmelse, som
annu inte tillimpats, inférdes i regeringsformen under forhéllandevis
stor partipolitisk enighet for snart tva decennier sedan. Den reforme-
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ring av regelverket som ter sig befogad anknyter istillet helt och hallet
till RF 8:4 och det sitt pa vilket bestimmelsen kommit att tillimpas.
Som pépekats tidigare har alla vara fem folkomrostningar haft sin
legala grund i den och dess foregangare.

Ett problem av grundlidggande karaktir nér det giller vart folkom-
rostningsinstitut 4r att det radgivande institutet i RF 8:4 i praktiken
kommit att uppfattas som beslutande. Sérskilt tydligt var detta i sam-
band med EU-omrostningen i november 1994. Samtliga partier fork-
larade sig vara instillda pa att folja folkets rekommendation. Men dven
folkomrostningen om karnkraft 1980 hade sidana inslag. Denna om-
rostning var emellertid betydligt svérare att tolka och den bindande
kraften var ddrmed inte lika pétaglig som i den om EU-medlemskapet.

L I

Den hir redovisade utvecklingen dr olycklig av flera skil. En brist pa
Overensstimmelse mellan vad en regel sdger och hur den kommit att
tillampas inrymmer alltid risk for oklarhet. I virsta fall kan en sadan
oklarhet leda till konstitutionella konflikter. Vidare utgér avsaknaden
av alla regler om ett visst minimum av deltagande, som priglar dagens
RF 8:4, en allvarlig svaghet om folkomrdstningar som #dger rum enligt
denna bestimmelse, samtidigt skall uppfattas som beslutande. En
folkomrostning med sadan verkan forutsitter nagon form av kvorum-
regel.

Det bor enligt utredningens mening finnas méjligheter att framdeles
anordna savil beslutande som radgivande folkomrdstningar i Sverige.
Detta kan dstadkommas genom inforandet av ett institut som mojliggor
beslutande folkomrostningar utéver vad som dr méjligt inom ramen for
RF 8:15. Tva olika forslag till sadana beslutande folkomrostningar
redovisas i kapitel 8. Bada dessa alternativ, som i och for sig inte &r
varandra uteslutande, foreslas bli reglerade i RF 8:4.

Enligt det ena, alternativ A, ges medborgarna méjlighet att inom
ramen for en foérhindrande omrdstning acceptera eller forkasta ett av
riksdagen antaget beslut i lagstiftningdrende. Riksdagen fattar alltsa
forst ett beslut och detta beslut understills dérefter, om en majoritet i
riksdagen sd onskar, medborgarna for ett slutgiltigt och definitivt
beslut. Riksdagens beslut ar enligt forslag A forkastat om — i parallelli-
tet med kvorumbestdammelsen i RF 8:15 — en majoritet av de rostande
véljer att rosta mot det och denna majoritet till antalet utgér mer 4n
hélften av dem som avgivit roster i det ndrmast foregaende riksdags-
valet. Uppnds inte en sddan majoritet giller det beslut som riksdagen
ursprungligen fattat.
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Enligt det andra forslaget, alternativ B, skall inte riksdagen forst
fatta beslut utan avgorandet i en lagfraga laggs direkt i medborgarnas
hiander. 1 en sirskild lag beslutar dock riksdagen — enligt samma
modell som giller for dagens RF 8:4 — om de alternativ medborgarna
i denna typ av folkomrostning har att ta stillning till. For att ett lag-
forslag skall antas kravs enligt forslaget att en majoritet av de rostande
stodjer nagot av de alternativ som foreldggs dem och denna majoritet
sammantaget utgoér minst 40 procent av de rostberattigade. Kvorumvill-
koret dr hdr av en annan och striangare typ dn vad som foreslas gilla
for A-alternativet. Det motiveras med att medborgarnas ansvar enligt
B-alternativet blir storre. I héndelse av att detta kvorumvillkor inte
uppnas atergar drendet till riksdagen som i vanlig ordning da har att
fatta beslut.

De bada forslagen har delvis olika syften. Medan A-alternativet i
forsta hand ger medborgarna rétt att stoppa ett beslut innebar B-alter-
nativet att de kan vélja mellan olika och alternativa handlingslinjer.
Den forra modellen, som till sin verkan anknyter till flera av de regel-
verk som redovisats i kapitel 4, ar framforallt tankt att kunna anvéndas
i principiellt viktiga fragor som krdver sérskild forankring bland med-
borgarna. Legitimitetsaspekten star med andra ord i fokus. Den senare
modellen ddremot, skiljer sig fran den forra i bland annat sa matto att
den mojliggor for partierna att i speciella och udda fragor undvika, om
de sé& onskar, att ta stillning. Det kan gilla fragor av etisk karaktdr,
som skér genom partierna och som pé olika sitt framstdr som mindre
lampade for partipolitik.

En utvidgning av folkomrostningsinstitutet pa det sdtt som héar
angivits bor leda till att rdgangen mellan beslutande och radgivande
folkomrdstningar tydliggors. Ett sadant tydliggorande &r inte bara
principiellt efterstrdvansvirt pa sé vis att det framstir som ett virde i
sig att de regler och principer som aterfinns i forfattningen ocksa i
praktiken bor tillampas pa det sdtt som 4r avsett, utan det 6ppnar ocksa
mojlighet for att halla folkomrostningar som &r just radgivande. Med
stor sannolikhet kommer det att uppsta lagen da de styrande finner det
angeldget att lata folket agera radgivare. Av betydelse i ett sadant
sammanhang ar da att skiljelinjen mellan rdd och beslut &r klar. Det ar
den inte idag.

Direktiven anger slutligen att konsekvenserna av de framlagda for-
slagen beaktas ur ett antal synvinklar som alla kommittér har att ta
hansyn till. En forsta beror kostnadsaspekten: enligt direktiven angéen-
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de offentliga ataganden (dir. 1994:23) skall fragan om vilka kostnader
de olika forslagen kan tidnkas ge upphov till klarldggas. Nagon sadan
klarldggning dr emellertid knappast mojlig att gora i detta fall. Ingen
kan med bestimdhet séga nadgot om huruvida folkomrdstningar, med
de forslag som hiar redovisats, kommer att bli mer vanliga i framtiden.
I den man det blir vanligare att hélla sadana torde det emellertid inte
att bli friga om en dramatisk 6kning. Direktiven anger ocksa att en
provning skall dga rum av huruvida verksamheten skall ha ett statligt
huvudmannaskap. Folkomrostningar pa nationell niva bor sjélvfallet
dven i fortsittningen administreras av statliga myndigheter.

En annan aspekt som utredningen har att belysa giller jamstalld-
heten mellan kvinnor och mén. Som visats i kapitel 5 har kvinnor och
min tenderat att rosta olika i de bada senaste folkomrostningar som 4gt
rum i Sverige. Salunda var kvinnorna mer benégna dn ménnen att rosta
pa linje 3 i kdrnkraftsomrostningen 1980 och pa nej-alternativet i EU-
omrostningen 1994. Skillnaderna skall dock inte Gverdrivas. Nagra
skillnader ifrdga om deltagande och kunskap fanns dock inte av bety-
delse. Det framstar sadlunda som mindre troligt att de forslag som hér
framfors far konsekvenser av betydelse i jamstdlldhetshanseende. Det-
samma giller for den regionalpolitiska aspekten.
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1 Den representativa demokratins
problem

Den moderna demokratin ar representativ. Folkviljan forverk-
ligas indirekt, genom valda ombud. Folkomrdstningar spelar
dock en viktig roll i manga linder. En debatt pagar om den
representativa demokratins tillkortakommanden i olika avseen-
den. En del ser ett 6kat nyttjande av folkomrostningar som ett
satt att vitalisera folkstyrelsen. Andra finner skdl som talar
emot. Man menar att den representativa demokratin dirvid ar
direktdemokratin overldgsen. I detta kapitel redovisas de princi-
piella argumenten for och emot folkomrostningar.

1.1  Inledning

Folkomréstningsinstitutet har i manga lander, fran att fran borjan ha
uppfattats som en séllsynt undantagsmetod i det politiska beslutsfattan-
det och ett komplement till den representativa demokratin, med tiden
kommit att inta en tdmligen central plats i den politiska besluts-
processen.’

Tendensen dr inte minst tydlig i Europa. Integrationsprocessen har
i flera medlemsstater i den Europeiska Unionen framtvingat folkom-
rostningar av konstitutionella skil. Nér nya lander ansokt om medlem-
skap har det dessutom under senare tid framstatt som nddvindigt att
lata folket fa ett avgorande inflytande pa beslutsprocessen. 1994 anord-
nade salunda Osterrike, Finland, Sverige och Norge folkomrostning
som ett led i sina beslut om medlemskap eller ej.

Tva papekanden ar har pa sin plats. For det forsta dr variationerna
stora mellan olika ldnder. Ytterst fa lander har ett si pass omfattande
folkomrostningsinstitut att folkomrdstningar kan betraktas som ett

' Butler & Ranney (1994), samt Uleri & Gallagher (1996).
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nagorlunda normalt inslag i det politiska livet. De som har det ar
framforallt Schweiz men dven Italien, ndgra av de 6steuropeiska stater-
na samt ett 10-tal amerikanska delstater. Vad som kannetecknar dessa
lander 4r forekomsten av folkinitiativ; genom att medborgarna i dessa
lander sjdlva har riétt att initiera folkomrostningar blir dessa vasentligt
mer vanligt forekommande 4n i ldnder dar denna mojlighet ej finns.
Sésom senare skall visas i detta betdnkande kan dock folkomrostningar
vara vanligt forekommande dven i lander utan majlighet till folkinitia-
tiv.

For det andra dr det inte endast i demokratier som folkomrostningar
kommit att anordnas. De forekommer dven i linder med auktoritira
regimer. Dér brukar de kallas plebicitdra och innehaller i regel starka
manipulativa inslag vars syfte det &r att fa till stind ett for makthavar-
na Onskvirt resultat. Denna typ av folkomrostningar skall dock inte
beaktas i detta betdnkande.

Det finns anledning att inledningsvis sdtta in folkomrostnings-
institutets roll i ett Svergripande teoretiskt sammanhang. Dels kommer
den moderna demokratidebatten att kortfattat redovisas, dels kommer
de argument att beskrivas som star i forgrunden for debatten om vilken
roll folkomrostningsinstitutet bor spela i den representativa demokratin.
De argument som redovisas i denna sammanstéllning kommer senare i
betinkandet att konfronteras med de undersdkningar som finns till-
giangliga. Syftet dr att klargora i vad man som de olika argumenten
haller for empirisk prévning.

1.2  Direkt och representativ demokrati

Det finns ett motsigelsefullt drag i den demokratidebatt som forts
under senare ar. A ena sidan talas det i de etablerade demokratierna
inte sdllan om de krissymptom som den moderna demokratin anses
uppvisa: 6kad misstro mot det representativa systemets institutioner
och fortroendevalda, minskat engagemang i traditionella politiska
sammanhang, tilltagande svarigheter for det politiska systemet att
leverera resultat till gagn for medborgarna etc. A andra sidan har
demokratin som styrelseskick gjort segertag runt om i vérlden. Under
det senaste decenniet har salunda ett stort antal auktoritdra regimer fatt
ldmna plats at regimer med demokratiska kénnetecken.

Tesen om demokratins kris handlar inte i férsta hand om huruvida
demokratin som styrelseskick kan vara i stand att 6verleva. Snarare
handlar den om under vilka forutséttningar som demokratin kan antas
fungera livaktigt givet ett antal kriterier som i debatten brukar stillas
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pa en vil fungerande demokrati. Exempel pd sddana kriterier ar ett
hogt valdeltagande och, Gverhuvudtaget, ett aktivt och kontinuerligt
deltagande fran medborgarnas sida i den politiska processen, en Sppen,
icke-manipulativ och i andra avseenden vil fungerande opinionsbild-
ning etc. En relativt utbredd enighet bland forskare och samhillsdebat-
torer tycks foreligga om att demokratin, givet siddana hir angivna
kriterier, for narvarande fungerar pa ett mindre tillfredsstéllande sitt.
Nagon kris #r det dock knappast friga om.’

Grundproblemet géller den representativa demokratins tillkortakom-
manden nér det giller att vara just representativ. Medborgarna tycks
uppleva ett avstand till sina representanter och denna kénsla av avstand
tenderar att i olika avseenden leda till en kansla av utanforskap, ibland
rentav framlingsskap, infor politiken som foreteelse. Samtidigt som
medborgarna péa det hela taget visar en 6kad bendgenhet att engagera
sig i samhallsfragor vander de i allt hogre grad etablerade politiska
kanaler ryggen. Partivdsendets svarigheter att fainga upp engagemanget
bland ménniskorna &r vélkédnda.

I detta ldage har intresset riktats mot andra och alternativa former for
att fanga upp det medborgerliga engagemanget. En av dessa former,
lanserad i demokratidebatten som ett vitaliserande och hélsobringande
instrument, &r just folkomrostningar.

Anhédngarna av detta institut har principen om folksuverdnitet som
utgangspunkt for sin argumentation. Folkomrdstningar ses som var tids
vidareutveckling av den ursprungliga och rena formen av demokrati:
den athenska dar stadens fullvdrdiga manliga medborgare samlas pa ett
torg for att gemensamt fatta beslut om stadens angeldgenheter. Dock
finns det anledning fastsla att det bland anhéngarna till denna stind-
punkt i regel inte handlar om en alternativ form av demokrati. Sélunda
finns i princip inga foresprakare av ett fullstindigt direktdemokratiskt
system dar representanter helt skulle saknas. I konsekvens med folk-
suverdnitetsprincipen anses visserligen direktdemokratin vara over-
lagsen den representativa, i vilken folkviljan uttolkas av mellanhénder,
men av praktiska skil anses det dand& motiverat att 6verlimna maktut-
Ovandet at valda representanter. Dessa ar emellertid endast att betrakta
som delegater for folket och de beslut som fattas forvintas saledes vara

2 1 ett omfattande forskningsprojekt — Beliefs in Government — dir utveck-
lingen i sammanlagt 16 europeiska lander jamfors och analyseras bland annat
med avseende pa hur medborgarna upplever de politiska systemen visas att de
legitimitetsproblem som finns inte dr sa allvarliga; tilltron till de demokra-
tiska institutionerna ar alltfort forhallandevis god. Se Klingemann & Fuchs
(1995); Kaase & Newton (1996).
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i dverensstimmelse med folkopinionen. Avvikelser frain denna norm
utgdr foljaktligen ett demokratiskt problem.

Det representativa systemets foresprakare har en diamentralt annor-
lunda syn pa demokratin och dirmed ocksa pa folkomrostningar. De
betraktar inte alls den representativa demokratin som en samre form av
demokrati, tillgripen endast av praktiska orsaker. Tvartom uppfattas
den utgdra en hogre styrelseform dn den direkta: styrelsen Gverlimnas
at personer som pa olika sitt atnjuter medborgarnas fortroende. Dessa
fortroendevalda forutsétts vara mer intresserade och ha stérre mojlig-
heter att tilligna sig kunskap om politiska frigor &n gemene man.
Detta leder i sin tur till att besluten i olika avseenden blir béttre &n om
direktdemokrati tillimpas. De blir ndmligen, menar man, féremal for
en mer intringande och penetrerande analys av ett begridnsat antal
vilinformerade personer som anfortros uppgiften att handla & det
samlade kollektivets védgnar.

Olika — mer eller mindre motstridiga — intressen och behov kan
inom ramen fOr en representativ demokrati vidgas mot varandra och
sammanfogas till helhetslosningar till allas fromma. Sadana avvig-
ningar dr, menar man, i regel icke mojliga att fa till stdnd inom ramen
for folkomrdstningar. Diarmed inte sagt att de som ansluter sig till ett
sadant synsitt kategoriskt avvisar folkomrostningar i alla sammanhang.
Men i motsats till anhdngarna av direktdemokrati ses dessa omrost-
ningar endast som korrektiv mot eventuella brister i den representativa
demokratin. De bor darfor tillgripas endast i extraordindra situationer
da det representativa systemet antingen drabbas av beslutsimpotens till
foljd av motsittningar mellan eller inom de politiska partierna eller
inte formar att pa ett korrekt sitt aterspegla den opinion som finns i en
speciell fraga.

Mellan dessa principiella poler i synen pa direkt och representativ
demokrati dr givetvis manga olika positioner tdnkbara. I verkligheten
tenderar ocksa skillnaderna mellan de bada perspektiven att bli tim-
ligen utsuddade. Direktdemokratin &r inte, och kommer sannolikt inte
att bli, ett realistiskt alternativ till den representativa demokratin.
Diremot kan man séga att det handlar om tva olika forestallningar om
vad representativ demokrati handlar om.

For en anhdngare av den direktdemokratiska modellen 4r det natur-
ligt att anligga en delegatsyn: de valda representanterna skall vara
representativa i ordets verkliga mening, deras uppgift &r att fatta sida-
na beslut som medborgarna 6nskar att de skall fatta. De bor med andra
ord, for att kunna folja medborgarnas instruktioner, vara ytterst lyhdrda
for de opinioner som finns i samhillet. Fér en person som anser den
representativa demokratin vara overlagsen den direkta, behdver dock
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inte den siktsméssiga representativiteten i sig utgora det enda kriteriet
pa en vil fungerande demokrati. Politiskt ledarskap handlar inte enbart
om att félja opinioner utan dven att skapa sddana och att dartill ibland
ocksé fatta beslut som upplevs som impopuldra. I fortroendemanna-
rollen ligger alltsa ett Sppet mandat att efter bista formaga se till det
som #r langsiktigt bist for samhallet i dess helhet. Rollen forutsitter ett
betydande mandverutrymme for den fortroendevalde. Inneborden av
begreppet fortroendevald 4r ju att det existerar ett allmént och grund-
liggande fortroende — man anfortror ndgon man litar pa att efter basta
forméga tillvarata sina intressen — och i den man detta forverkas an-
kommer det i slutinden pa viljarna att i samband med de allménna
valen utse ndgon annan representant, for vilken de kan kénna ett storre
fortroende.

I den moderna demokratin spelar i praktiken de politiska partierna
den centrala rollen som formedlare mellan medborgare och besluts-
fattare. Undersdkningar om hur exempelvis svenska riksdagsledamoter
uppfattar sin roll som representanter visar att den klart starkaste lojali-
teten finns till det egna partiet. Om en konflikt uppstar mellan parti-
linjen och olika intressen som riksdagsledaméoterna kan kinna sig ha
anledning att foretrdda (t.ex. véljarna i den egna valkretsen) ar det
lojaliteten med det egna partiet som viger tyngst. Aven da partiets
linje kommer i konflikt med den egna uppfattningen &r det lojaliteten
till partiet som sitts framst. Detta betyder att savil den bundna delegat-
synen som den fria fortroendemannasynen #ger viss relevans i den
moderna representativa demokratin. De valda kénner sig & ena sidan
obundna av sina viljare i den meningen att de, om deras partier be-
stimmer sig for detta, upplever sig vara forhallandevis fria att avvika
fran den av viljarna forordade handlingslinjen. Men samtidigt upplever
sig & andra sidan dagens riksdagsledaméter som individer starkt bund-
na av den linje som deras partier intagit.’

Den hir aktuella debatten handlar alltsa inte om direkt demokrati
eller representativ demokrati, utan i stéllet om vilken roll som folkom-
rostningar skall spela inom ramen for den representativa demokratin. I
sammanhanget finns anledning att erinra om den konstitutionella
grundprincipen i Sverige:

”All offentlig makt i Sverige utgar fran folket ... Den svenska folkstyrel-
sen ... forverkligas genom ett representativt och parlamentariskt statsskick”
(RF 1:1).

3 Esaiasson & Holmberg (1995:49 ff.).
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Folksuveranitetsprincipen slds alltsd fast. Folkviljan forverkligas pa
indirekt vdg, genom den parlamentariska processen. I den man direkt-
demokratiska inslag forekommer i form av folkomrostningar handlar
det om ett komplement till denna representativa och parlamentariska
demokrati.

1.3 Kort om modern demokratiteoretisk
debatt

Den traditionella skiljelinjen i den demokratiteoretiska debatten har
lainge gatt mellan elitistiskt och participatoriskt (deltagandeorienterade)
inriktade teoretiker. Hos foretrddare for den forra teoribildningen star
fragan om politiskt ledarskap och ansvarsutkravande i fokus. Partier
och kandidater stéller upp i val och presenterar de plattformar och/eller
program de vill verka for. Viljarna forvintas rosta pa det parti eller
den kandidat vars politiska program bast 6verensstimmer med den
egna Overtygelsen. Mojligheter att utdva inflytande bestar i forsta hand
i att utkrdva ansvar i efterhand. De som har denna syn pa vad som é&r
demokrati tilldelar viljaren en tidmligen passiv roll: kandidater och
fortroendevalda agerar medan véljarna reagerar. De som har en motsatt
syn forutsitter ddremot att medborgarna &dr aktiva deltagare i den
politiska processen. Ett aktivt medborgarskap och god asiktsoverens-
stimmelse mellan véljare och valda skall vara utmirkande for en
demokrati. Endast genom en intim och kontinuerlig dialog mellan
viéljare och valda uppnaés responsivitet (lyhdrdhet) hos de valda repre-
sentanterna. I motsats till den forra teoribildningen handlar det alltsa
om en i allt vésentligt medborgarinitierad opinionsbildningsprocess.
Man kan tala om en demokrati som styrs nedifran snarare n uppifran.*

I och med Berlinmurens fall och det sammanbrott fé6r kommunist-
diktaturerna som detta kom att symbolisera uppstod en annan situation
for diskussionen kring demokratins problem. Nér det inte ldngre existe-
rade en svart fond mot vilken demokratin kunde forstas och beskrivas,
och nér det inte ldngre fanns en enkel tudelning mellan det onda och
det goda — tyranniet och friheten — uppstod nya forutsittningar for
demokratidebatten. Olika idéer om demokrati och — framf6rallt — olika
idéer om hur demokratin forverkligas bast i praktiken, har stillts mot

¢ Esaiasson & Holmberg (1995:309 ff.).
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varandra.’

Kritik har salunda riktats mot de visterlandska demokratierna och
den passivitet, vilsenhet och rotloshet som breder ut sig bland med-
borgarna i dessa system. Demokratiteoretiker som kallas “kommuni-
tira” ser gemenskap som politikens frimsta normkélla. Ofta finns en
territoriell aspekt bland dessa teoretiker: det 4r endast i den avgrdnsade
nirgemenskapen som man menar att fortroende, solidaritet och spontan
samverkan mellan minniskor utvecklas. Och utan dessa sociala be-
standsdelar gar det inte att 4stadkomma en vil fungerande demokrati,
hivdas det. Den grundliggande utgangspunkten 4r att de politiska
besluten i storsta mojliga utstrickning skall fattas av de berérda med-
borgarna sjilva i enlighet med de normer som foreskrivs i nargemen-
skapen. Sjilvstyrelse och lokal autonomi framstar som viktiga bygg-
stenar for ett samhille i social harmoni och ddrmed ocksa for en stabil
och stark demokrati. Det handlar i denna smaskaliga tappning med
andra ord om en visentligt mer direktdemokratisk samhéllsordning
som i stora delar kan beskrivas som en antites till dagens representa-
tiva demokrati.’

En central aspekt i den kommunitéira kritiken géller synen p& med-
borgarrollen. Inom den demokratiteori som ibland gér under namnet
elitdemokratisk teori hivdas att medborgaren i gemen i regel inte &r
tillrackligt intresserad av politik for att engagera sig. Politisk aktivism
4r, framhalls det, krivande och manga ménniskor foredrar bland annat
av det skilet att #gna sig at andra aktiviteter. Frdnvaron av engage-
mang bland medborgarna behdver dock inte tolkas som ndgonting
negativt. Tvirtom kan “hilsan tiga still”; passiviteten kan tolkas som
att minniskorna dr nojda.’ Detta synsitt vinder sig kommunitéra
teoretiker mot med stor emfas. En passiv medborgare betraktas som en
demokratisk anomali, en sjalvmotsigelse. Anledningen till den passivi-
tet som finns 4r enligt anhéingarna av denna medborgarskapssyn att det
saknas meningsfulla kanaler for deltagande. Medborgarnas passivitet
forutsitts sammanhinga med vanmakt och inte med politisk apati;

S Detta avsnitt bygger i allt visentligt pa den uppsats Peter Hallberg utarbetat
pa uppdrag av Folkomréstningsutredningen. Uppsatsen finns publicerad i tva
bilagor till detta beténkande.

6 For ett centralt bidrag i denna genre, se Benjamin Barbers bok Strong
Democracy: Participatory Politics for a New Age (Berkeley: University of
California Press, 1984). For Barber ir frekventa folkomrostningar det vik-
tigaste instrumentet for att uppna vad han kallar ett ”starkt demokratiskt
beslutsfattande”.

7 Sartori (1987).



24 Den representativa demokratins problem SOU 1997:56

funnes det verkliga mojligheter att paverka skulle séledes deltagandet
Oka, hdvdas det.

Behovet av en medborgerlig gemenskap framhalls av dessa teore-
tiker som oundginglig nér det giller att fa till staind en fungerande
demokrati: deltagandet anses ha ett egenvirde. I ett av de mest upp-
mirksammade arbetena inom den sambhéllsvetenskapliga forskningen
som presenterats under senare ar hivdas att utvecklandet av ett ’socialt
kapital” bestaende av fortroende, normer och sociala nitverk, utgor ett
kritisk moment for en vital demokrati. Ett sadant socialt kapital upp-
fattas namligen lika betydelsefullt for demokratin som vad ekonomiskt
kapital dr for kapitalismen; saknas tillit och fortroende mellan
minniskor fortvinar demokratin. Och tilliten uppstar enligt forsknings-
resultat i de sammanhang medborgarna engagerar sig i politik och
foreningsliv: ju mer omfattande deltagandet ar desto mer litar
minniskor pa varandra och desto starkare blir demokratin.®

En annan uppmérksammad strdmning inom samtida demokratiteori
brukar benimnas diskursiv eller deliberativ teori. I denna tankeskola
tas fasta pa sjilva den process som leder fram till ett politiskt beslut.
Beslut skall enligt detta sitt att se pa saken inte enbart bedomas utifran
de konsekvenser de ger upphov till utan ocksa — och inte minst — det
sitt pa vilket de tillkommer. Den politiska dialogen pa vidg mot ett
beslut #r alltsd betydelsefull; politisk opinionsbildning &r en skola i
medborgaranda i vilken aterigen medborgardygder med tonvikt pa
ansvar, plikt och gemenskap star i forgrunden. Det ideala beslutet
fattas efter att de som deltagit i processen dessforinnan, genom en
icke-manipulativ 6verlaggning, lyckats identifiera vilka gemensamma
intressen som finns.

Enligt foretradare for detta synsitt formar inte den intressesumme-
ring som #ger rum i anslutning till allménna val i tillricklig grad
legitimera de beslut som fattas. Politiska beslut kan, menar man, endast
uppfattas som rittfirdiga om de tillkommit under vissa proceduriella
forhallanden. En folkvilja som manifesteras i form av ett majoritetsbe-
slut #r alltsa inte legitim om den inte foregétts av en kvalitativt accep-
tabel overldggning. Det giller oberoende av vilken beslutsregel som
tillimpas; det ma vara ett riksdagsbeslut eller en folkomrostning.

Vad kinnetecknar da en kvalitativt acceptabel overlaggning? For
det forsta brukar anhingare av den deliberativa demokratiteorin hén-

8 Putnam (1993). Detta arbete finns numera ocksa i svensk oversittning: Den
fungerande Demokratin (SNS forlag, 1996) med forord av Olof Petersson och
Bo Rothstein.
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visa till ett timligen fundamentalt kriterium: frihet att delta. For att en
overldggning overhuvudtaget skall komma till stind krdvs att del-
tagarna (medborgarna) atnjuter yttrande- och foreningsfrihet. De som
deltar i dverliggningarna maste ocksa — for det andra — vara jamlika.
Ingen procedurregel far ge sirskilda privilegier till vissa av deltagarna.
Salunda skall alla som deltar ha ritt att paverka dagordningen for
overldggningen och att ddrjamte kritisera, foresla eller stodja de forslag
som framkommer. Ett tredje krav &r rationalitet: deltagarna forvintas
kunna avge goda skil for sina stillningstaganden. Det dr argumentens
kraft som skall gilla. For det fjarde slutligen brukar ocksd kravet pa
samforstand, eller snarare strivan efter en sadan, vara vigledande nér
dessa s.k. diskursdemokrater virderar kvalitén pa de overlaggningar
som foregar olika beslut. Samforstand kan beskrivas som ett angelaget
mal, ett virde i sig, men detta mél 4r &nda i forsta hand uttryck for att
en samsyn kunnat etableras bland deltagarna; en Gverliggning kan
naturligtvis ha varit framgéngsrik utan att ett samforstdnd uppnétts i
vad giller deltagarnas vilja och formaga till forstdelse och inlevelse av
varandras perspektiv.’

De bada teoriansatser som hér skisserats — den kommunitéra och
den diskursiva — &r det pa olika sitt naturligt att anknyta till i ett sam-
manhang, da frigan om folkomrostningar skall belysas teoretiskt. Den
kommunitira tankeskolan betonar visserligen i forsta hand aktivt
medborgarskap, nirgemenskap och sjilvstyre som forutséttningar for
den lokala demokratin. Lokala folkomrostningar framstér hdr som en
viktig komponent. En redogérelse for denna teoribildning kan te sig
mindre motiverad i detta betinkande i sa matto som det kommunala
folkomrostningsinstitutet ligger utanfor detta utredningsuppdrag. Sam-
tidigt 4r dock den starka betoningen pa deltagande och delaktighet vérd
att uppmirksamma. Enligt foresprakarna for (fler) folkomrostningar &r
det just detta — ett Okat medborgerligt deltagande i politiken — ett
biarande motiv for en utvidgning av institutet. Men det forutsitter &
andra sidan att tillrickligt ménga deltar i de aktuella folkomr6stningar-
na for om deltagandet blir 1agt i dessa &r ju inget vunnet.

Denna deltagandenorm kan stéllas mot den liberala grundidén om
individens ratt att i olika politiska och sociala sammanhang slippa
delta. Det #r upp till individen sjdlv att avgora grad av aktivitet. Viljer
denne att utnyttja sin medborgerliga rittighet att inte delta mé detta
visserligen anses vara beklagligt ur demokratisk synvinkel men det
betyder likafullt — givet att individen inte hindras frdn att delta — att

® Cohen (1989:21 ff.)
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demokrati existerar.

Den andra tankeskola som hér berorts har vissa gemensamma
utgangspunkter med de kommunitdra teoretikerna. Sélunda betonas
dven bland diskursdemokrater en strivan efter det gemensamma bista;
individens mojligheter att utveckla en sadan allménanda anses forut-
sitta battre fungerande former for deltagande 4n de som tillhandahalls
i dagens politiska system. Det ligger dessutom i sakens natur att antalet
deltagare inte far bli for stort i dessa beslutsoverldggningar som till-
mits sadan central betydelse for demokratins legitimitet. Foljaktligen ar
det lilla — eller i vart fall det nadgorlunda 6verskadliga — formatet mer
lampat for kvalitativt acceptabla overliggningar. Men frdn denna
utgangspunkt foljer inte nagon sjilvklar rekommendation vad géller
den beslutsregel som bér tillimpas. De krav som stills pa en fungeran-
de och demokratiskt uppbygglig beslutsprocess — alltsa den som fore-
gar det formella beslutet — giller givetvis for bade riksdagsbeslut och
folkomrostningar. 1 bagge fallen finns dock risk for manipulation i
olika avseenden. Vad man mojligen kan hévda ér att forutsdttningarna
for att astadkomma vilovervigda, reflekterade och for samhillet i dess
helhet 6verhuvudtaget gynnsamma beslut &r storst inom ramen for en
vil fungerande representativ demokrati.

Samtidigt som den teoretiska diskussionen om demokratins forut-
sdttningar #ndrat karaktdr under senare ar har demokratin som styrelse-
form i praktiken ocksé genomgétt en fordndring i de etablerade demo-
kratierna. Eller rittare sagt: villkoren for demokratins forverkligande
har forindrats. Denna forindringsprocess har pagatt linge och sam-
manhinger med samhillsstrukturella faktorer som okat vilstdnd, hogre
ubildning, minskade avstand, nya medier och forindrade varderingar
och beteendemonster bland medborgarna. Nir den svenska maktutred-
ningen i sitt slutbetinkande 1990 sammanfattade sina iakttagelser
pekade man pa att en utveckling 4gt rum fran en kollektivistisk till en
mer individualistisk demokrati i det svenska samhillet. Kanneteck-
nande for denna utveckling var, menade maktutredningen, att medbor-
garna — som alltsd blivit allt mer kompetenta och vilinformerade i
samhallsfragor — i 6kad utstrickning vinder de etablerade (kollektiva)
kanalerna for politisk paverkan ryggen. I stillet véljer medborgarna att
i stigande grad agera sjilva, pa egen hand, nér de vill paverka."

Betyder detta att tiden nu kan anses mogen for en omfattande
utbyggnad av folkomrdstningsinstitutet och andra direktdemokratiska
inslag inom den representativa demokratins ram? Vissa tycks anse det.

10°SOU 1990:44.
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Till stod for en sadan standpunkt anfors ocksé den nya informations-
teknologin. Genom de mojligheter som det snabbt framvéxande IT-
sambhillet erbjuder ifriga om kommunikation kan i praktiken, menar
radikala debattorer i denna genre, de representativa institutionerna
avvecklas. Nagra mellanhénder behovs inte ldngre.

Mot denna standpunkt, som forvisso dr nagot karikerad men &ndock
i princip korrekt atergiven, vénder sig alltjimt den representativa
demokratins vapendragare med eftertryck. Argumenten ar fortfarande
desamma: visserligen 4r medborgarnas fortroende for politiker och
politiska institutioner fallande men i grunden &r det otdnkbart att
ersitta den representativa demokratin med nagonting annat.

1.4  Argument for och emot folkomrdstningar

Anhidngare av direktdemokrati tar i huvudsak fasta pd demokrati-
aspekter nir de argumenterar for ett kat inslag av folkomrdstningar.
Dessa bidrar, menar man, i olika avseenden till att vitalisera demokra-
tin. Samtidigt 4r det vanligt att ocksé pragmatiska argument fors fram
till stod for folkomrostningstanken. Det behdver inte alls vara sa,
hdvdas det, att det foreligger en motsatsstillning mellan direkt och
representativ demokrati. Tvirtom kan folkomrdstningar ibland bidra till
att den representativa demokratin fungerar bittre. For samtliga pro-
argument finns p4 motsvarande sitt ett antal kontraargument.

Som framgér av tabla 1 handlar det huvudsakligen om fyra olika
argumenttyper — dimensioner — for och emot folkomréstningstanken:
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Tabla 1. Argumentsammanstillning

Proargument Kontraargument
1. — Folkviljan uttrycks direkt — Svért utkrdva ansvar
— Lyhordhet skapas hos de — Risk for minoritetsfortryck
styrande — Problem rycks ut ur ett storre
sammanhang
— Konserverande effekter
2. — Vitalisering av demokratin; — Risk for trotthet och 1agt
medborgarnas kunskaper och deltagande
engagemang okar
3. — Legitimitet — Auktoritetsurgropning
— Konfliktalstring
— Kompromissforsvaring
4. — Sikerhetsventil; fastlasta — Partier forsvagas

lagen lases upp

(1) En forsta dimension géller demokratins karaktdr. Avsaknaden av
mellanled i beslutsprocessen innebér enligt anhdngarna av folkomrost-
ningar att folkviljan uttrycks direkt och ddrmed framstir som mer
”demokratisk”. Ett frekvent bruk av folkomrostningar anses ocksé leda
till en 6kad lyhordhet hos de valda.

Den representativa demokratin, dar folkviljan skall uttolkas av valda
representanter, uppfattas av direktdemokraterna som problematisk i tva
viktiga avseenden. For det forsta &r det endast ett begrinsat antal
fragor som blir foremal for diskussion i en valkampanyj; i de allra flesta
fragor svivar darfor de valda representanterna i osikerhet om vad
deras viljare egentligen forvéntar sig av dem. For det andra intréffar,
efter det att valkampanjen #gt rum, alltid oférutsedda saker i det poli-
tiska livet. De ekonomiska forutséttningarna kan snabbt forandras och
valloften som avgivits kan av det skilet bli omdjliga att infria; den
parlamentariska situationen kan ge upphov till en politisk byteshandel
som ingen kunnat forutse. Mandatet for de fortroendevalda blir dérfor
med nddvindighet ytterst diffust. Regelbundet aterkommande folkom-
rostningar i viktiga frigor skulle ddremot pa ett effektivt sitt kunna
stiarka folkets instruktionsrétt och uppna att den representativa demo-
kratin i praktiken ocksd verkligen blir representativ. De styrande blir
mer lyhérda. Folkomrdstningar ses med andra ord inte enbart som ett
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alternativ till den representativa demokratin utan dven som ett nddvin-
digt korrektiv till denna. Det behGver séledes, enligt detta sitt att
resonera, inte foreligga nagon konflikt mellan direkt och representativ
demokrati.

Mot detta principiella argument till forman for fler folkomréstningar
brukar skeptiker till sddana peka pa problemet med ansvarsutkrivandet.
Man paminner om att de representanter som utses i de allménna valen
har att fatta beslut p4 medborgarnas vignar och att dessa representan-
ter, s smaningom, har att sta till svars for de beslut som fattats. Detta
ar grundtanken i det representativa styrelseskicket. Om det parallellt
med denna grundprincip 4ger rum ett stort antal folkomrdstningar
minskar emellertid mojligheterna for medborgarna att stilla den an-
svariga majoriteten till svars for den forda politiken, befaras det. Ty
denna majoritet kan da héanvisa till att den inte 4r ansvarig for de
beslut som fattats av folket sjdlvt.

Ett annat motargument handlar om risken for minoritetsfortryck. Ett
svarlost dilemma i en demokrati géller avviagningen mellan majoritets-
principen och de rittigheter som olika minoritetsgrupper gor ansprak
pé att ha. Problemet har beskrivits som “demokratins akilleshal”: att
frdngd principen om “en man en rdst” &r a ena sidan principiellt mot-
bjudande ur demokratisk synvinkel eftersom den politiska jimlikheten
da 3asidosdtts, men att lata majoriteten hidrska oinskridnkt innebdr &
andra sidan risk for minoritetsfortryck.!' Mojligheterna att undvika ett
sadant minoritetsfortryck anses av folkomréstningsmotstandarna vara
stérre inom ramen for ett representativt system &n inom ett med starka
inslag av direktdemokrati.

Helhetsperspektivet riskerar ocksa enligt folkomrostningsmotstandar-
na att bli dsidosatt. Eftersom folkomrdstningar vanligtvis handlar om
avgrinsade sporsmal kan, framhalls det, det sammantagna resultatet bli
mindre positivt ndr olika frdgor rycks ut ur ett storre sammanhang.

Folkomrostningsmotstdndare pekar slutligen ofta pad de politiska
effekterna av folkomrostningar. Viljarna anses i grunden vara kon-
servativa i den meningen att de spontant motsitter sig forindringar.
Status quo-l6sningar tenderar med andra ord att bli gynnade vid folk-
omrdstningar.

(2) En annan dimension handlar om demokratins vitalitet. Demo-
kratin ses av folkomrdstningsanhidngarna som en medborgarskola och
medborgarna antas utveckla sin politiska forméaga da de far tillfélle att
vara beslutsfattare (eller radgivare). Tanken ir att medborgarna, om de

Il Lewin (1992).
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ges ett storre och mer direkt ansvar for de gemensamma angelédgenhe-
terna, forddlas, blir bittre och mer ansvarsfulla. Man kan alltsé tala om
en medborgarvitaliseringseffekt. Men for att denna effekt skall kunna
uppkomma krévs, menar man, att folkomrostningar halls relativt tatt
samt att de kampanjer som foregar omrdstningarna i olika avseenden
ar demokratiskt uppbyggliga. Diskursdemokraternas krav pa ett kvalita-
tivt acceptabelt meningsutbyte framstar som betydelsefullt i samman-
hanget.

I argumentet finns séledes en kumulativ komponent: genom att
medborgarna ges tillfille att ofta delta pa ett direkt sitt i den politiska
beslutsprocessen formodas intresset for politik 6ka och ddrmed &dven
kunskaperna om politik.

Motargumentet fran dem som ir kritiska till folkomrostningar géller
just graden av kompetens hos medborgarna. Visserligen &r det, medger
folkomrdstningsmotstdndarna, uppenbart att medborgarnas allménna
politiska kompetens forbittrats genom aren. Men betyder detta verk-
ligen, frigar man sig, att medborgarna dr mogna att axla ett si stort
ansvar som en omfattande utbyggnad av folkomrdstningsinstitutet
skulle inneb#ra? Mot detta till medborgarkompetensen skeptiska for-
héllningssitt finns den tunga principiella invdndningen att Zven det
representativa systemet ytterst bygger pa ett erkdnnande av sidan
kompetens. Medborgarna anses ju vara i stand att vilja sina represen-
tanter och att dven omvilja dem (eller vilja nigra andra), vilket forut-
sitter att de ocksa varit i stind att bedoma hur representanterna skott
sig under den mandatperiod som de haft sitt uppdrag.'> Det foreligger
dock, menar motstandare till folkomrdstningar, en viktig skillnad
mellan att ta stillning till val av fortroendeméin och att ta stéllning till
enskilda konkreta fragor. I det senare fallet, nir en enda sakfraga star
i fokus, handlar det om att bryta ut en aspekt ur ett stérre samman-
hang. Vid allménna val till representativa forsamlingar har viljarna att
ta stillning till helheten pa ett annat sitt och dessutom gors dven
retrospektiva bedémningar, vilket anses underlatta for véljarnas stall-
ningstagande.

I detta sammanhang patalas dven risken for ett lagt valdeltagande i
folkomrostningar. Erfarenheten visar att detta deltagande tenderar att
vara ldgre #n i allménna val; om det skapas forutsittningar for ménga
folkomrostningar finns enligt folkomrostningsmotstandarna anledning
att befara att deltagandet sjunker ytterligare. Ett lagt deltagande i folk-
omrostningar sigs ocksa oka risken for att intensivt engagerade minori-

12 Anckar (1980:37 f.).
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teter blir gynnade. De starkt engagerade minoriteterna kan hirigenom
komma att bestimma Gver den svalt engagerade majoriteten.

(3) En tredje argumentationslinje for folkomrdstningar handlar om
den sérskilda legitimitet som folkomrdstningar i allménhet anses ge at
de politiska besluten. Ett votum angivit direkt av folket forutsitts fa en
sérskild tyngd. Det uppfattas vara visentligt svérare att riva upp ett
beslut fattat av folket direkt &n av dess representanter. Argumentet kan
ségas ha sérskild relevans i en tid av bristande fortroende for politiker.

Den speciella legitimitet som folkomrdstningar tenderar att ge at de
beslut som fattas med hjidlp av denna beslutsmetod har emellertid
enligt folkomrostningsmotstandarna ocksd en potentiell baksida. I
héndelse av att de maktbérande grupperna forlorar en folkomréstning
finns uppenbar risk for att dessa gruppers auktoritet forsvagas. For att
anvdnda den engelska statsvetaren Gordon Smiths terminologi kan
hegemoniraserande konsekvenser inte uteslutas.” I virsta fall kan det
politiska systemets auktoritet rentav urgropas.'

Ett ytterligare argument mot folkomrostningarér att kompromisser
mellan olika intressegrupper férmodas bli svérare att uppni. Folkom-
rostningar &r i grunden en okinslig metod for beslutsfattande vilken i
stéllet for att 16sa konflikter ofta tenderar att skdrpa dem. Man menar
att folkomrostningar pa ett annat sitt 4n vad det representativa syste-
met gor stiller grupper mot varandra. Kompromisser forsvaras och
svérlakta sar kan i virsta fall rivas upp.

(4) En fjdrde dimension i argumenteringen fér och emot folkomrost-
ningar giller slutligen vad som kan kallas det representativa systemets
Jfunktionalitet. Paradoxalt nog kan folkomrdstningar, pdminner dess
foresprakare om, i vissa ligen verka stabiliserande pa detta system.
Om partier och regeringskoalitioner &r svart splittrade kan de fungera
som rdddningsplankor. Sarskilt i icke-traditionella fragor, som inte
fangas upp av etablerade konfliktdimensioner inom ett partisystem,
tenderar ofta sddana interna spanningar att uppkomma. Att fragor av
denna typ kan hénskjutas till medborgarnas direkta avgorande innebir
mojligheter till forlosning av fastlasta politiska ldgen. Folkomrost-
ningar fungerar, siger man, som det representativa systemets sikerhets-
ventiler. Om denna mdjlighet inte funnes skulle formodligen fler

13 Smith (1976).

" T sammanhanget finns anledning att 4nnu en gang paminna om att folkom-
rostningar i icke-demokratiska system ej beaktas i denna utredning. Hegemo-
niraserande konsekvenser uppkommer i linder med auktoritira regimer ir
sdlunda att uppfatta som nagonting positivt.
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partisprangningar dga rum, nya partier bildas i storre utstréckning dn
annars och regeringsombildningar oftare framtvingas.

Aven detta argument har dock en baksida. Risken finns att parti-
visendet desintegreras och forsvagas om folkomrostningar hélls ofta.
Partier och koalitioner av partier kan bli mindre motiverade att pa egen
hand soka 16sa upp sina interna motsittningar om det ar enkelt att
hianskjuta fragorna till folket for avgoérande. Viljarnas lojalitet till
partierna kan vidare, genom att ménga av dem &r benégna att i folk-
omrdstningar rosta pa ett annat sitt dn deras partier rekommenderar,
komma att minska.
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2  Folkomrdstningsinstitut: typer,
begrepp och utfall

Skillnaderna mellan olika lidnders folkomrostningsinstitut ar
betydande. I detta kapitel typologiseras dessa institut med ut-
gangspunkt frdn de centrala begrepp och kategorier som fore-
kommer i diskussionen om folkomrdstningar. Den mest grund-
laggande skillnaden finns mellan system dar folket kan ta initia-
tiv till en folkomrdstning (folkinitiativ) och system dér detta
inte ar mojligt. En annan principiellt central skillnad, som reellt
sett ibland kan bli ytterst liten, d&r den mellan beslutande och
radgivande folkomrdstningar. Konsekvenserna av folkomrost-
ningar kan bli hogst varierande beroende pa utfallet. Ibland kan
de styrandes stillning stidrkas och ibland kan den forsvagas. I
detta kapitel diskuteras de olika situationer som kan tidnkas
forekomma.

2.1  Inledning

Det finns stora variationer mellan olika folkomrdstningsinstitut. I detta
kapitel skall dessa institut bli foremal for en 6vergripande typologise-
ring som i sin tur bade skall vara vigledande for den internationella
jamforelse av folkomrostningsinstitut som ges i nésta kapitel samt
ocksa for kartldggningen av det svenska institutets utveckling som gors
i kapitel 5.

2.2 Typer och begrepp

Inom ramen fo6r en nyutkommen jamforelse av folkomrdstnings-
institutet i elva visteuropeiska lander samt i Ryssland och Osteuropa —
The Referendum Experience in Europe — har den italienske statsvetaren
Pier Vincenzo Uleri utarbetat en typologi 6ver folkomrdstningsinstitu-

83
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tet som empiriskt forekommande fenomen i Europa.'

En forsta aspekt géller vem som initierar en folkomréstning och hur
detta nidrmare bestdmt sker. I vad som kallas proceduriella folkom-
rostningar regleras folkomrdstningarna av i konstitutionen givna regler.
I ad hoc-initierade folkomrdstningar daremot handlar det om att folk-
representationen genom majoritetsbeslut utlyser omrostningar utan att
det finns sirskilda regler om detta. Proceduriella folkomrdstningar kan
vara antingen obligatoriska eller fakultativa (frivilliga). Ad hoc-initie-
rade omrdstningar kan daremot inte vara obligatoriska; de ar defini-
tionsmaéssigt frivilliga.

Skillnaden mellan obligatoriska och fakultativa omrdstningar ar
statsrittsligt fundamental. I det forra fallet maste ovillkorligen vissa
typer av beslut understéllas folkomrostning for avgdrande, i det senare
fallet ankommer det p& nagon institution eller aktor att ta initiativ till
en sadan.

I vissa forfattningar finns alltsa uttryckliga krav pa folkomrostning
i vissa situationer. Folkomrdstningsinsitutet kan d& sdgas utgbra en
permenant del av rittsordningen. I den schweiziska konstitutionen
forutskickas exempelvis att varje konstitutionell fordndring, for att
vinna rittslig verkan, krdver uppslutning bade av majoriteten i en
folkomréstning och av en majoritet av kantonerna.” En mildare form
av obligatorium kan ocksa tinkas. I den danska grundlagen finns till
exempel en bestimmelse om hur overlatelse av statsrittslig besluts-
kompetens till internationella organisationer som Danmark dr medlem
i skall ga till. Ett forslag om sadan Gverlatelse méste, om det inte
vunnit stdd av 5/6 majoritet i folketinget, avgoras i en folkomrdstning,
sivida inte regeringen viljer att dra tillbaka forslaget. I detta fall
(8§ 20) kan man tala om en till hilften obligatorisk folkomrdstning.

Ett problem med obligatoriska folkomrstningar ar att sddana ofta —
sarskilt da det dr friga om konstitutionella fragor — handlar om tek-
niskt komplicerade fragor. Deltagandet i saidana omrdstningar 4r gen-
omgaende lagt (se kapitel 6). For att undvika folkomrdstningar av
denna typ kan det uppsta ldgen da de politiskt ansvariga i stillet for att
dndra forfattningen — dven da det kan te sig vdlmotiverat — viljer att
tinja pa den skrivna forfattningens regler.’

En folkomrdstning som inte dr konstitutionellt framtvingad kallas
alltsd fakultativ (frivillig). En sdrskild typ av fakultativa folkomrost-

! Uleri (1996).
2 Treschel & Kriese (1996:187-188).
3 Larsson (1995:98).
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ningar har till uppgift att i efterhand fa folkets godkdnnande av ett
visst beslut som regering eller folkrepresentation fattat eller avser att
fatta. Man kan séga att det handlar om bekriftande folkomrdstningar
som syftar till att stirka det aktuella beslutets legitimitet.

Obligatoriska folkomrostningar tenderar uteslutande att vara deci-
siva (beslutande). Fakultativa omrdstningar kan didremot vara antingen
rattsligt bindande eller enbart konsultativa (rddgivande). Detta dr den
formella utgangspunkten. Aven en ridgivande folkomrostning kan
emellertid i realiteten komma att uppfattas som beslutande. De valda
representanterna kan salunda kdnna sig moraliskt skyldiga att folja den
rekommendation som véljarna avgivit i en omrostning som formellt
sett enbart varit radgivande. Séarskilt i sddana omrostningar dar det
endast foreligger tva alternativ och dar de styrande fore omrostningen
forklarat sig instdllda pa att folja folkets utslag tenderar skillnaden
mellan radgivande och beslutande folkomrdstningar att bli marginell.

Poiangen med en radgivande folkomrdstning ar emellertid att den
skall vara just radgivande. Det handlar om att ge végledning at besluts-
fattarna. Av det skilet 4r det ingenting som hindrar att de styrande
forelagger viljarna fler 4n tva alternativ att rosta pa. Folkomrostningar
dir de rostande erbjuds fler &n tva alternativ &r visserligen vid en
internationell utblick ovanliga, men de kan under gynnsamma omstén-
digheter leda till att beslutsfattarna fér ett battre underlag och dessutom
minskar naturligtvis risken for att en saddan omrostning, som formellt
alltsa endast &r radgivande, uppfattas som bindande.

Det finns ockséd folkomrostningar som &r bindande bara under
forutsdttning att vissa i forfattningen explicit angivna villkor uppfylls.
Sadana folkomrdstningar kallas semi-decisiva. Man kan ocksa ténka sig
folkomrdstningar som &dr bindande for ett statsorgan men inte for ett
annat. Ett exempel pa en sddan ordning finns i Danmark, dir rege-
ringen i vissa fall kan bli tvingad att ldgga fram lagforslag som folket
i en folkomrdstning stéllt sig bakom, men Folketinget 4r & andra sidan
inte bundet av detta folkomréstningsresultat.*

Den kvalitativt sett mest pafallande skillnaden mellan olika folkom-
rostningstyper dr den mellan omréstningar dir medborgarna sjélva har
mojlighet att ta initiativ — folkinitiativ — och sédana dar detta inte ar
fallet. I det senare fallet ligger iniativritten hos ndgon annan formell
aktor i det konstitutionella systemet; man kan hér tala om ett institu-

* Stordrange (1991:30-31). Denna regel tillimpades 1916 i anslutning till att
frigan huruvida Danmark skulle overlata tre véstindiska Oar till USA blev
foremal for folkomrdstning.
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tionellt initiativ. 1 de lander dar folkinitiativ forekommer intar folkom-
rostningsinstitutet med nddvéndighet en betydligt mer framskjuten plats
i det politiska systemet dn i Gvriga lander. I Gversiktsboken Refe-
rendums around the World konstaterar statsvetarna David Butler och
Austin Ranney att deras bok handlar om tva olika virldar: en dér
folkinitiativ forekommer och folkomrostningsinstitutet foljaktligen
utgér en starkt framtrddande komponent i det politiska livet och en dér
ett sddant initiativ inte &r tillatet och folkomrostningar férekommer mer
eller mindre sporadiskt.’

Ett folkinitiativ kan direkt utlosa en folkomrdstning men det fore-
kommer ocksa en mer indirekt form dir folket kan fa igang sjilva
beslutsprocessen men diremot inte pa egen hand har méjlighet att
utldsa en omrdstning. Avgorandet ligger i sddana system hos folkrep-
resentationen och det krdvs ett visst antal namnunderskrifter for att
denna skall ta upp fragan om folkomrostning pd dagordningen. Denna
mildare form av folkinitiativ finns pa kommunal nivé i Sverige.

Tre olika aktorskategorier har i de lander som inte tillater folkinitia-
tiv initieringsrdtt vid frivilliga folkomrostningar: statséverhuvudet,
regeringen samt folkrepresentationen. Vanligast ér att folkrepresentatio-
nen utlyser folkomrostningar. I lander med parlamentarism dr detta en
konsekvens av detta systems grundprincip om den lagstiftande forsam-
lingens konstitutionella &verhdghet i forhallande till den styrande
makten. I vissa ldnder finns ocksa mgjlighet for en minoritet inom
folkrepresentationen att utlysa folkomrostning. Denna ritt ar oftast
begrinsad till konstitutionella fordndringar.

En distinktion boér vidare goras mellan beslutsinitierande och be-
slutskontrollerande folkomrostningar. Denna distinktion &r nédra sam-
mankopplad med ritten att ta initiativ till en folkomrostning. For det
forsta kan (en viss del av) folket eller folkrepresentationen kréva folk-
omrostning i en fraga som inte tidigare varit foremal for beslut eller
behandling i folkrepresentationen. For det andra kan (en viss del av)
folket eller folkrepresentationen krdva folkomrostning i fragor dar
folkrepresentationen redan har fattat ett beslut; detta &r den beslutskon-
trollerande typen av omrdstningar. Enligt den senare modellen har
folket vetoritt och kan kora 6ver de folkvalda representanterna.

Denna distinktion giller saledes inte bara for folkinitiativ utan
ocksa for sddana folkomrdstningar som initieras institutionellt. I vissa
linder kan en minoritet inom folkrepresentationen framtvinga en
folkomrostning om ett beslut som &r fattat eller haller pa att fattas. I

5 Butler & Ranney (1978:221).
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dessa situationer handlar det om beslutskontroll. Men folkrepresentatio-
nen kan ocksa — genom antingen majoritetsbeslut eller minoritetsbeslut
— ta initiativ till en folkomrostning och i det sammanhanget formulera
de fragor som folket har att ta stillning till.

En sista aspekt giller vilken typ av beslutskontroll en sadan folk-
omrostning handlar om. En distinktion kan goras mellan en forhind-
rande och en upphdvande omrostning. I det forra fallet ar det ett fattat
beslut som @nnu inte hunnit verkstdllas som ar objektet for omrost-
ningen; skailet till att beslutet inte trétt i kraft &r just att det erfordras
en folkomrostning for att detta skall vara mojligt. I det senare fallet ar
det ddremot en lag eller ett dekret som redan existerar som &r foremal
for omrostningen. Folket ges alltsa i denna typ av omrdstningar rtt att
avskaffa lagen eller dekretet ifraga.

2.3 Kommentar

Ovanstaende genomgang &r uteslutande baserad pa en dikotomisk
klassificering. Det ar uppenbart att en sadan klassificering pa flera
punkter dr alltfor trubbig for att finga alla nyanser av verkligheten.
Exempel pé detta ar folkomrostningar som till halften &r obligatoriska
(§ 20 i den danska grundlagen) eller till hilften beslutande (RF 8:15 i
Sverige). Ytterligare mellanformer kan ndmnas. Reglerna for initiativ
ar heller inte alltid sa enkla att det antingen handlar om folkinitiativ
eller initiativ frén det statsorgan som har rétt att utlysa folkomrostning.
Ibland krédvs bade ett folkinitiativ och krav fran en viss andel av folk-
representationen for att en folkomrdstning skall utlysas. En uppsj6 av
olika kombinationsmdjligheter kan tidnkas, dven om vissa av kriterierna
logiskt sett &r sédrskilt ndra sammankopplade med varandra.

Nagra av de aspekter som hér redovisats i syfte att skilja mellan
olika typer av folkomrostningar framstar som tyngre vdgande &n andra.
Huvudskillnaden mellan olika typer av folkomrostningar kan alltsa
sdgas ga mellan siddana som mojliggor folkinitiativ och sadana som
inte gor det. For det forsta innebér ett system med folkinitiativ en
principiell markering av folksuverénitetsprincipen; medborgarna kan
sjdlva, utan mellanhénder, initiera och kontrollera politiska beslut. For
det andra visar sig folkomrostningar vara avsevért mer forekommande
i lander med folkinitiativ, vilket i sin tur paverkar det politiska syste-
mets karaktédr. Det rader ingen tvekan om att folkinitiativ ar den star-
kaste formen av folkomrdstningar i den meningen att den principiellt
sett dr den mest konsekventa. De politiska system dar folkomrostningar
kan utlysas genom folkinitiativ &r samtidigt timligen ovanliga. De enda
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exemplen dar Schweiz, Italien, ett antal postkommunistiska lander samt
ett 10-tal amerikanska delstater.

Sammanfattningsvis kan sédgas att problematiken kring folkom-
rostningar i huvudsak ligger i tva typer av relationer. For det forsta
den mellan folket och folkrepresentationen: folkomréstningar &r i
grunden ett instrument for folket att begrinsa och kontrollera sina
valda representanters maktbefogenheter. For det andra den mellan
majoriteten och minoriteten i folkrepresentationen: reglerna for folk-
omrdstningar &r inte sa sillan utformade som ett skydd for minoritets-
sidan.

2.4 Det svenska folkomrdstningsinstitutet

Den svenska regeringsformen anger att tva principiellt olika typer av
folkomrostning kan anordnas. I bada fallen handlar det om frivilliga
omrdstningar.

For det forsta kan riksdagen, i vilken fraga den s& onskar, utlysa en
radgivande folkomrdstning. Denna majlighet, som ndrmare regleras i
folkomréstningslagen (SFS 1979:369), finns uttryckligen angiven i
Regeringsformen 8:4: “Foreskrifter om radgivande folkomrostning i
hela riket och om forfarandet vid folkomrstning i grundlagsfraga
meddelas genom lag”. Samtliga fem folkomrdstningar som hittills dgt
rum i Sverige har varit av denna art.

Den andra typen av folkomrostning, som ocksé kan anordnas, 4r
ddremot av beslutande — eller rittare sagt till hilften beslutande (semi-
decisiv) — karaktdr och regleras i RF 8:15:

Folkomrgstning om vilande grundlagsforslag skall anordnas, om yrkande
ddrom framstélles av minst en tiondel av riksdagens ledamoter och minst
en tredjedel av ledamoéterna rostar for bifall till yrkandet. Sadant yrkande
skall framstéllas inom femton dagar fran det att riksdagen antog grundlags-
forslaget som vilande. Yrkandet skall ej beredas i utskott.

Folkomrostningen skall hallas samtidigt med det val till riksdagen som
avses i forsta stycket. Vid omrostningen far de som har rostrétt vid valet
forklara huruvida de godtar det vilande grundlagsforslaget eller ej. For-
slaget &@r forkastat, om de flesta av dem som deltager i omrostningen rostar
mot forslaget och de till antalet 4r fler &n hilften av dem som har avgivit
godkénda roster vid riksdagsvalet. I annat fall upptager riksdagen forslaget
till slutlig provning.

Bendmningen “semi-decisiv”’ omrostning foljer saledes av att riksdagen
har det slutliga avgorandet om inte minst hélften av de rostande vid
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riksdagsvalet rostar mot forslaget. Endast om sa sker ar utfallet for-
mellt bindande. Det framstar dock som rimligt att karakterisera denna
typ av folkomrdstning som beslutande, trots den befogenhet som
tillkommer riksdagen i handelse av att den erforderliga majoriteten inte
uppnas.®

En ndrmare granskning av denna bestimmelse visar att kvorum-
regeln dr forhéllandevis strdng. For att ett bindande utfall skall upp-
komma erfordras att en majoritet av de som deltagit i omrdstningen
rostar nej till det foreliggande forslaget samt att dessa till antalet ar fler
an hilften av dem som avgivit godkénda roster i riksdagsvalet. Enligt
folkomréstningslagen — som dven blir tillamplig enligt RF 8:15 — skall
mojlighet finnas att rosta blankt.” Det innebir att blankrosterna i prak-
tiken blir ja-roster.

Denna regel har @nnu inte anvéants. Vid atminstone ett tillfalle tycks
emellertid sjdlva forekomsten av RF 8:15 ha fatt konsekvenser for hur
en politiskt kanslig fraga som kraver grundlagséndringar har hanterats.
1984 presenterades ett utredningsforslag om att utvidga invandrares
rostritt i riksdagsvalen samtidigt som utlandssvenskarnas rostrétt skulle
inskrinkas.® Forslagen var kontroversiella. Moderata samlingspartiets,
centerpartiets och folkpartiets representanter reserverade sig och i
efterfoljande partiledaroverlaggningar forklarade sig ledarna for de
borgerliga partierna vara beredda att hanskjuta fragan till en beslutande
folkomr6stning i samband med 1985 érs riksdagsval om riksdags-
majoriteten forsokte genomfora forslagen. Resultatet blev att rege-
ringen avstod fran att lagga fram proposition i drendet.

Det finns saledes tva principiellt olika typer av folkomrdstningar
som kan anordnas i Sverige. Dels en radgivande, dels en beslutande.
Det handlar i bada fallen om folkomrdstningar som inte inrymmer
folkinitiativ och i bada fallen ar det fraga om frivilliga omrostningar. I
det forra fallet — d& det handlar om radgivande omrostningar — kan
man i forsta hand tala om en beslutsinitierande omrostning. Riksdagen
formulerar fragorna och omrdstningen anvénds som ett led i besluts-
processens initialskede; syftet ar att inhdmta information om véljarnas
asikter i en viss friga. Men det kan ocksd finnas inslag av besluts-
kontroll i dessa radgivande folkomrostningar. Karnkraftsomrostningen
1980 gillde till exempel en politik som redan borjatforverkligas.

< 'Ruin (1992:8-9). Jfr dven Gallagher (1996:229-230) for en siddan bedom-
ning.

7 SFS 1979:369, § 7.
8 SOU 1984:11.
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Denna politik understélldes folket for bedémning; man skulle i detta
fall kunna tala om en “upphdvande folkomrdstning” i och med att
viljarna gavs mojlighet att rosta for ett alternativ som forordade en
snabb avveckling av karnkraften. Likasa skulle folkomrdstningen om
det svenska EU-intrddet 1994 kunna karakteriseras som en “besluts-
kontrollerande omrdstning” och da ndrmast en “forhindrande” sadan
eftersom viljarna gavs mojlighet att ta stéllning till ett fardigférhandlat
forslag som énnu inte verkstillts i den meningen att det var formellt
beslutat.

Aven i det senare fallet — da det handlar om beslutande omrgst-
ningar enligt RF 8:15 — &r det friga om beslutskontroll, men i detta
fall av en “forhindrande” karaktir. Ett fattat beslut om en vilande
grundlagsédndring, som for att kunna verkstillas kraver ytterligare ett
beslut efter att ett riksdagsval dgt rum, kan stoppas om de villkor som
stipuleras i denna bestimmelse uppfylls.

En skillnad finns mellan de bada folkomrdstningstyperna i den
svenska forfattningen med avseende pa vilka som &r berdttigade att
delta i dem. Man maste ovillkorligen vara svensk medborgare for att fa
delta i en beslutande folkomrostning. Detsamma géller i princip for
deltagande i en radgivande folkomrostning; i folkomrostningslagen
stadgas sdlunda att rostritt tillkommer den “som é&r rostberittigad vid
val till riksdagen”.” Men i anslutning till 1980 &rs kérnkraftsomréstning
gjordes ett undantag fran denna princip. I den lag som reglerade om-
rostningar beslot riksdagen att ocksé utlanningar som varit kyrkobok-
forda i landet i tre &r och som senast den 23 mars 1980 (folkomrost-
ningsdagen) fyllt 18 &r skulle ges rostritt.'” Nagon motivering till
denna temporira dndring av rostrittsreglerna gavs dock inte. I proposi-
tionen hinvisades endast till en kommuniké som utfirdades efter
overldggningar med riksdagspartiernas foretradare, i vilken enighet
mellan fyra partier — socialdemokraterna, centerpartiet, folkpartiet och
vinsterpartiet kommunisterna — sdgs ha uppnatts om denna forind-
ring;'' i nidringsutskottets betinkande hénvisas till konstitutionsut-
skottets yttrande, enligt vilket det inte ansags foreligga nagot “konstitu-
tionellt eller formellt hinder mot att rostritten vid den radgivande
folkomréstningen utstracks pa det sétt som foreslas i propositionen.”'?

I radgivande folkomrostningar ar det alltsd mgjligt, om riksdagen
finner skl till detta, att franga 5 § i folkomrdstningslagen.

° SFS 1979:369, § 5.

0 SES 1980:5, § 3.

! Prop. 1979/80:75, s. 79.
12 NU 1979/80:26, s. 6.
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245 Kontroll och utfall

Utredningens uppdrag 4r att analysera och bedéma erfarenheterna av
olika folkomrostningsinstitut. En folkomréstningstypologi som konstru-
erats av Gordon Smith framstéar i detta sammanhang som en fruktbar
utgdngspunkt. Smith anvinder sig av tva dimensioner i sin typologise-
ring — kontroll och utfall — och urskiljer siledes fyra olika typer av
folkomrdstningar (figur .1

Figur 1. Fyra typer av folkomrostningar

De styrande har

Kontroll Ej kontroll
Utfallet ér Hegemonibevarande |1 3
Hegemoniraserande |2 4

Smith utgar fran frdgan vem som har ritt att ta initiativ till en folkom-
rostning och skiljer sdlunda mellan forekomst respektive icke-fore-
komst av kontroll frdn de styrandes sida vad giller denna initiativritt.
Samtidigt beaktas ocksa de konsekvenser som folkomrdstningarna kan
ge upphov till, sedda fran de styrandes perspektiv. Med konsekvenser
avses i sammanhanget inte endast de omedelbara och sakrelaterade
foljderna av en specifik folkomrostning utan dven de mer langsiktiga
maktbetonade foljderna.

Smiths bada begrepp — hegemonibevarande respektive hegemonira-
serande — ger en timligen klar anvisning om vad som é&syftas. An-
tingen kan konsekvenserna av en folkomrdstning bli att etablerade
maktstrukturer vidmakthélls eller kanske rentav stirks eller ocksé kan
det motsatta intridffa. Kombineras dessa bdda av Gordon Smith formu-
lerade dimensionerna uppkommer saledes i utfallsmassig mening fyra
olika typer av folkomrostningar. I de forsta bada typerna har de styran-
de makten att bestimma huruvida en folkomrostning skall &dga rum
eller inte. Utfallet i en folkomréstning kan for de styrande antingen

1 Smith (1976:4 ff.).
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bli positivt (hegemonibevarande) eller negativt (hegemoniraserande).
Om utsikterna att astadkomma en seger for den linje de styrande
rekommenderar &r stora finns skél att forvinta sig att de styrande tar
initiativ till en folkomrostning. Med en seger foljer i sddana fall ett
hegemonibevarande utfall och under gynnsamma omstandigheter dger
kanske till och med en hegemoniforstirkning rum. Men det finns i
stort sett alltid en risk — den mé uppfattas som mer eller mindre Sver-
héngande — att forlora omrostningen med ty atféljande konsekvenser ur
maktsynpunkt. Vad den finldndske statsvetaren Dag Anckar kallar
“antihegemoniska foljdverkningar” 4r i sadana situationer logiska."
Med den terminologi som anvénds i foregdende kapitel kan man ocksa
tala om en auktoritetsurgropning: tilltron till det representativa syste-
mets formaga att hantera och 16sa centrala politikproblem férmodas bli
underminerade med denna typ av utfall. Begreppet “auktoritetsurgrop-
ning” ar dock nagot mildare &n “hegemoniraserande” och torde vara
mer adekvat for den typ av maktforskjutningar som intraffar i
demokratiska lénder.

Den situation som géller for ruta 1 ( kontroll) kan snabbt Gverga till
situationen i ruta 2. I dnnu hogre grad giller det relationen mellan
ruta 3 och 4 eftersom de styrande i detta fall har mindre mdjligheter
till kontroll."” Kirnpunkten i resonemanget #r alltsa att folkomrost-
ningar allmént sett 4r nagonting som kan antas missgynna de makt-
havande. For de potentiella vinnarna pa den parlamentariska arenan,
som har majoritet i folkrepresentationen, framstar det som ett onodigt
riskspel att dra in medborgarna i processen. Att det for de potentiella
forlorarna pa den parlamentariska arenan forhaller sig pa ett motsatt
vis framstar som en truism. En distinktion maste sadlunda goras mellan
maktbdrande och maktisolerade partier. Medan det for maktbérande
partier framstar som riskabelt att bejaka folkomréstningar giller mot-
satsen for maktisolerade partier.

Det dar dock inte enbart nidrheten till makten som behdver vara
bestimmande for hur de politiska partierna ser pa folkomrostningar.
Ett allmént problem med folkomrdstningar &r att de riskerar att ur-
gropa det stod partierna har bland viljarna. Anckar menar att folkom-
rostningar handlar om “ensaksfaktorn™: folkomrostningar giller en
bestdmd och oftast vil avgransad sakfraga. Och nir viljarna har att ta
stdllning till denna fraga finns, menar Anckar, anledning att forvénta
sig en annan typ av beteende fran viljarnas sida 4n nér de i allménna

14 Anckar (1980:48).
15 Anckar (1980:48).
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val har att ta stillning till olika partier. I en folkomrdstning kan nam-
ligen viljarna forvéntas vara mer lyhorda for de argument som fram-
fors fran annat hall &n det parti som de normalt brukar rosta pa. Parti-
lojaliteten kan darfor som en f6ljd av folkomrostningen minska efter-
som beteendet i folkomrdstningen kan innebira att viljaren 6verskrider
en psykologisk barridr som tidigare bundit honom eller henne vid ett
visst beteende. Ett frekvent bruk av folkomrostningar antas leda fram
till en mer kritiskt prévande hallning fran viljarnas sida.'® Vad som
dock bor noteras i sammanhanget ar att Anckars uppsats publicerades
redan 1980, i ett lige da de politiska partiernas grepp om viljarna
fortfarande var pafallande starkt. Det som intraffat under den period
som forflutit sedan dess &r att en mycket markant forsvagning skett av
partidentifikationen, dvs. av viljarnas kénsla av anhéngarskap till ndgot
speciellt parti. Detta giller i de flesta vistliga demokratier, men, tycks
det, i sarskilt hog grad for svenskt vidkommande."

Det &r alltsa uppenbart att minskad partilojalitet kan uppkomma
som f6ljd av folkomrostningar. Nér detta ar sagt skall dock @nnu en
gang dven det motsatta perspektivet frammanas: for partier som ar
internt splittrade i en viss fraga kan en folkomrdstning ses som en
mojlighet att undvika partisplittring i och med att partiet inte behover
ta stdllning nédr fragan hanskjuts till véljarna. Folkomrostningar kan pa
detta sitt ocksa bidra till att rddande maktstrukturer bibehalls.

16 Anckar (1980:49-51).
17 Gilljam & Holmberg (1995).
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3

En internationell utblick

I detta kapitel beskrivs de institutionella forutsittningar for
folkomréstningar som finns i ett antal linder. Tyngdpunkten
ligger pa lander i Europa. De regler och bestimmelser som
finns om folkomrdstningar varierar kraftigt. Folkinitiativ fore-
kommer endast i tvd linder i Europa: Italien och Schweiz.
Reglerna for folkintitiativ 4r invecklade och skiljer sig at bland
annat ifriga om antalet namnunderskrifter beroende pa om det
handlar om en beslutsinitierande, forhindrande eller upphévande
omrostning. En mildare form av folkinitiativ forekommer &dven
i Spanien och Osterrike. I alla lander, dven de med folkinititia-
tiv, finns majlighet till institutionellt initierade folkomrostningar.
Vanligast ar att folkrepresentationen utlyser sidana. Beslutande
folkomrostningar dr klart mest forekommande. I de ldnder ddr
sadana existerar finns dock ocksa mdojlighet att halla radgivande
omrostningar, men detta dr langt mindre vanligt. De beslutande
folkomrostningarna 4r ofta kopplade till den beslutsprocess som
erfordras i samband med grundlagséndringar: antingen genom
att folkomrostning dr obligatorisk for att sddana &ndringar skall
trada i kraft eller genom att en minoritet i folkrepresentationen
dger ritt att utlysa folkomrostning.

3.1 Inledning

I detta kapitel skall de institutionella férutsattningarna for folkomrost-
ningsinstitutet i ett antal lander beskrivas. Tyngdpunkten ligger pa de i
sammanhanget mest centrala landerna i Europa.' Utgangspunkten for
genomgangen ar typologiseringen i kapitel 2; det ér kriterierna i denna
som ligger till grund fo6r genomgangen. Forst presenteras, pA samma

: Samtliga demokratiska linder i Europa utom Nederldnderna har haft folk-
omrdstningar pa nationell niva. I Tyskland har dock inte nigon omrdstning

agt rum under efterkrigstiden.
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sitt som tidigare skett for Sverige, gillande regler i de 6vriga nordiska
linderna. Direfter redovisas pa motsvarande sitt regelverket i sju
vésteuropeiska och fyra central- och Osteuropeiska lidnder (inklusive
Ryssland). Slutligen behandlas folkomrostningsinstitutet i Australien,
nagra nordamerikanska delstater samt nagra exempel fran 6vriga delar
av virlden.

Det &r naturligtvis inte mojligt att inom ramen for detta betinkande
tillhandahalla en uttommande och komplett redovisning av samtliga
folkomrostningsinstitut runt om i vérlden. Syftet med detta linderurval
ar dels att visa pa den stora variation som finns i regelmissigt avseen-
de, dels att pa ett overgripande plan soka fixera vilka olika typer av
institut som 4r mest vanliga.’

3.2  De nordiska grannldnderna
3.2.1 Danmark

Danmark har haft fler folkomrostningar 4n de flesta andra ldnder.
Hittills har 17 omrdstningar &gt rum; 14 av dessa har hallits efter 1953
och frekvensen tenderar av allt att doma att 6ka inte minst som en
foljd av den europeiska integrationsprocessen. Fyra av de fem senaste
folkomréstningarna har gillt denna.

Sedan 1915 &r folkomrdstningsinstitutet en del av den danska
konstitutionen. Grundlagen innehaller fyra olika stadganden som ger
mojlighet att hélla folkomrostning. Dessa stadganden ér alltsa explicit
uttryckta och saledes proceduriella. Mojlighet finns déarutover dven att
ordna ad hoc-omrostningar, vilket skett vid tva tillfdllen. Proceduriella
folkomrostningar dr genomgaende beslutande. Narmare bestdimt hand-
lar det om att viljarna ges mojlighet att stoppa ett beslut som fattats av
Folketinget. Man kan salunda tala om forhindrande folkomrstningar.
Folkomrostningarna i Danmark dr genomgéende institutionellt initiera-
de; nadgon mojlighet till folkinitiativ foreligger inte.

(1) Ett centralt stadgande géller forfarandet vid grundlagsandringar.
Vid alla konstitutionella &ndringar ar folkomrdstning obligatorisk. En
sadan skall hallas efter att Folketinget, efter att val dgt rum, en andra

2 De uppgifter som &terfinns i detta kapitel 4r himtade frén Stordrange
(1991), Suksi (1993), Butler & Ranney (1994), Uleri & Gallagher (1996).
Hérutdver baserar sig framstéillningen pa muntliga och skriftliga upplysningar
fran olika ldnders ambassader samt dven svenska ambassader i respektive
lander.
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gang antagit ett forslag till forfattningséndring. I den darpa foljande
folkomrostningen finns en sérskild kvorumbestammelse. Forslaget till
forfattningsandring dr godkédnt om en majoritet av dem som deltagit i
det foregdende valet i folkomrostningen har rostat for forslaget och
dessa till antalet utgér minst 40 procent av de viljare som deltagit i
valet.

(2) Ett annat stadgande géller mojligheten att halla frivillig (fakul-
tativ) forhindrande omréstning i lagfragor. En tredjedel av ledamdterna
i Folketinget kan kréiva att en proposition som antagits av parlamentet
skall hinskjutas till vdljarna for godkénnande eller forkastande. For-
kastande av propositionen krdver en negativ majoritet om &tminstone
30 procent av den samlade viljarkaren (dvs. av samtliga rostbe-
rittigade).

(3) Ett tredje stadgande giller fordndringar av rostrittsaldern. For
att dndra rostrittsaldern kridvs i Danmark obligatorisk folkomrostning.
Fem folkomrdstningar av denna art har hittills hallits.

(4) Ett fjirde stadgande dr det som kommit till anvindning i anslut-
ning till de danska EU-omrostningarna. I grundlagen foreskrivs att en
obligatorisk folkomrdstning skall hallas avseende Gverlatande av kons-
titutionell makt till internationella organisationer om ett forslag med
sadan innebord inte kunnat antas med en kvalificerad majoritet i Folke-
tinget bestdende av minst fem sjéttedelar av ledaméoterna. Kravet for att
forslaget skall forkastas i folkomrdstningen ar detsamma som i det
andra stadgandet, dvs. det kridvs en negativ majoritet om atminstone 30
procent av viljarkéren.

Forutom de hir naimnda proceduriella folkomrostningarna finns det
dven mojlighet att ordna omrdstningar som endast har rddgivande
status. For att utlosa en sddan fordras ett majoritetsbeslut i Folketinget.
Liksom i Sverige fordras en sirskild lag som reglerar de praktiska
villkoren i anslutning till folkomrdstningen och inte minst vilka fragor
som véljarna har att besvara.

3.2.2 Norge

Den norska grundlagen innehaller inga skrivna regler angdende folk-
omrostningar, men avsaknaden av regler har inte uppfattats utgéra
nigot hinder att hélla rddgivande (konsultativa) folkomrdstningar. De
ar alltsa av ad hoc-karaktir. Enligt den tolkning av konsitutionen som
gjorts kan Stortinget genom enkel majoritet konsultera viéljarna nér
som helst och angéende vad som helst. Folkomrostningsinstrumentet
ligger med andra ord helt i Stortingets hinder. Det finns alltsd inga
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regler som kan tvinga fram en folkomrostning och medborgarna har
heller ingen mojlighet att ta nagot sddant initiativ.

Trots att det saknas regler om folkomrdstningar har Norge haft sex
sadana sedan 1905. Den forsta gillde separationen fran Sverige ar
1905 och den andra — som dgde rum senare samma ar — géllde fragan
om landet efter separationen skulle vara en monarki eller republik.
Hérefter har tva folkomrdstningar hallits i fragan om forbud mot
alkohol (1919 och 1926), samt tva avseende medlemskap i EEC res-
pektive i EU (1972 och 1994).

3.2.3 Island

I den isldndska konstitutionen finns flera olika stadganden avseende
regler om folkomrdstning. I anslutning till att presidentens maktbe-
fogenheter regleras stadgas att denne kan avsittas fran sin befattning i
fortid om forslag hdarom godkénns av en majoritet av folket i en folk-
omrostning; till grund for en sadan omr6stning skall en resolution som
antagits av tre fjardedelar av 4l/ltingets medlemmar ligga. Folkomrost-
ningen skall hallas inom tvd manader fran det datum da Alltinget
antagit en sddan resolution. Om Alltingets resolution ej godkénns i
folkomrostningen skall Alltinget omedelbart uppldsas och ett nyval
hallas.

En proposition som antagits av Alltinget skall hanskjutas till presi-
denten for stadfdstelse senast tva veckor efter att den har antagits. Om
presidenten forkastar propositionen skall denna dnda trdda i kraft men
den skall i det laget, sa fort som mgjligt, hanskjutas till en folkomrost-
ning for godkannande eller forkastande. I denna folkomrdstning, som
alltsd &r av forhindrande karaktidr, dr utfallet bindande om en majoritet
av de medborgare som ar rostberittigade rostar for eller emot forslaget.
I annat fall 4ar det Alltingets uppgift att besluta efter eget gottfinnande.

Om Alltinget antar ett forslag om #ndring eller tilligg avseende
statskyrkans status skall detta hanskjutas till viljarna for godkdnnande
i en beslutande folkomrdstning enligt samma regler som giller for
folkomrostningar i lagstiftningsdrenden (en majoritet av samtliga
rostberittigade).

Utdver de mojligheter till folkomrostning som ges i den islandska
grundlagen kan dven andra fragor bli foremal for folkomrdstning.
Alltinget har saledes ytterligare tva mdjligheter att pakalla folkomrost-
ning. Den ena 4r att lata folket i en beslutande folkomrdstning fa ge
sin syn pa en lagstiftningsatgird innan den tinkta lagen #nnu tagit
bestimd form. Det handlar alltsa om att folket s att siga far reagera
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pa en uttalad viljeinriktning fran Alltinget. Om majoriteten tillstyrker
den av Alltinget redovisade inriktningen dr Alltinget skyldigt att utfor-
ma och besluta om ett fardigt lagforslag i enlighet med denna inrikt-
ning.

Den andra mojligheten att ordna folkomrstning, utdver vad som
uttryckligen stadgas i forfattningen, &r att Alltinget antar en lag med
forbehall att den trader i kraft forst efter att den godkants i en folkom-
rostning. I detta fall kan man alltsd tala om en forhindrande folkom-
rostning. Lagstiftaren overlater den yttersta makten at folket.

Island har haft 5 folkomrostningar. Samtliga har resulterat i majori-
tet for ja-sidan; i tre av dem har majoriteten varit mycket stor, 6ver 90
procent.

3.2.4 Finland

Tva folkomrostningar har hittills hallits i Finland, den ena 1931 an-
gaende forbud mot alkohol, och den andra 1994 avseende medlemskap
i EU.

Stadgande om folkomrostning infordes i den finldandska grundlagen
forst 1987. Reglerna ar i jamforelse med exempelvis RF 8:4 tamligen
detaljerade och for att en folkomrostning skall anordnas krévs — liksom
i Sverige — majoritet for detta i riksdagen. Sa har lyder § 22 a i den
finlandska regeringsformen:

Om anordnandet av folkomréstning beslutas genom lag. I lagen skall
stadgas om tidpunkten for folkomrostningen och om de alternativ som
skall foreldggas de rostande. Staten skall informera om alternativen och
stédja informationen om dem pa det sdtt som ddrom stadgas i lagen. Rétt
att rosta vid en raddgivande folkomrostning har var och en som enligt
riksdagsordningen &r valberittigad vid riksdagsmannaval.

Folkomréstningar i Finland &r saledes frivilliga (fakultativa), radgivan-
de (konsultativa) och institutionellt initierade. Det krivs, enligt samma
modell som giller for RF 8:4 i Sverige, en sirskild lag for varje en-
skild folkomréstning déar bland annat de fragor som viljarna skall
rddfrdgas om formuleras. Preciseringsgraden &r dock storre i den
finldndska forfattningen. Till skillnad fran den svenska regeringsfor-
men ger den finldndska regeringsformen dven staten skyldighet att
informera viljarna om de olika alternativen. Nagon blankrdstning
tillats inte. Slutligen dger enligt forfattningen enbart finlindska med-
borgare ritt att delta.
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3.3  Visteuropa
3.3.1 Schweiz

Schweiz #r det land som Gverldgset toppar listan 6ver antalet folkom-
rostningar. Mellan 1848 — da den nuvarande federala statsbildningen
konstituerades — och 1994 har sammanlagt 430 nationella folkomrost-
ningar anordnats. Det stora antalet folkomrostningar sammanhénger
med forekomsten av folkinitiativ men ocksa med att folkomrostnings-
institutet sedan begynnelsen utgjort en central del av den schweiziska
politiska kulturen. De regler som ligger till grund for institutet &r
timligen invecklade. Gemensamt for samtliga &r att de @r beslutande.

I den schweiziska konstitutionen finns inledningsvis en bestimmelse
om obligatorisk folkomrdstning i konstitutionella drenden. Samtliga
indringar av den federala konstitutionen skall enligt forfattningen
hinskjutas till beslutande folkomrostning. Det giller oavsett om det &r
fraga om fordndringar av mer genomgripande karaktdr (total revision)
eller endast partiella fordndringar. Beslutsprocessen ser emellertid litet
annorlunda ut beroende pad omfattningen av den foreslagna forfatt-
ningsrevisionen. Gemensamt f6r bada dessa typer av konstitutionella
forandringar 4r att en si kallad dubbel majoritet erfordras for att den
foreslagna forandringen skall ga igenom. Det innebar dels att en majo-
ritet av viljarna i folkomrostningen rostar for forslaget (ndgon kvorum-
grins finns dock inte), dels att det finns en majoritet for forslaget
bland de 26 kantonerna. Om négon av dessa majoriteter ej kan uppnas
kvarstar saledes gillande regler.

En totalrevision tar sikte pa forfattningen i dess helhet medan en
partiell revision enbart handlar om foréndringar i enskilda paragrafer.
Grinsen mellan totalrevision och partiell revision kan givetvis vara
flytande; om en partiell reform &r omfattande och berér grundlaggande
och essentiella aspekter tangerar naturligtvis en sddan reform det som
rimligen kan benidmnas totalrevision. Endast vid tva tillfdllen har dock
totalrevision forekommit (1872 och 1874) vilket tyder pa att man i
praktiken tenderar att betrakta dven timligen omfattande forandringar
som partiella.

Om Forbundsforsamlingens bada kamrar bestimmer sig for att
genomfora en totalrevision kan det ske pa samma sitt som vid vanlig
lagstiftning, dvs. med enkel majoritet i respektive kammare (dérefter
krivs alltsd dven en folkomrdstning). Om diaremot oenighet foreligger
mellan kamrarmna i Forbundsforsamlingen huruvida en totalrevision
skall genomfGras och vad den i sa fall skall innebéra, maste det forst
hallas en sérskild folkomrostning om det angeldgna i en revision. Det
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samma giller om en totalrevision kravs av minst 50 000 medborgare i
ett folkinitiativ och parlamentet inte vill genomfora en revision. Denna
sarskilda folkomrostning har emellertid inte ndgon bindande verkan
utan handlar enbart om huruvida en totalrevision av forfattningen skall
héllas. Réstar en majoritet av de deltagande i denna folkomrostning for
en totalrevision skall ett nyval utlysas. Det aligger sedan den nyvalda
Forbundsforsamlingen att arbeta fram ett fardigt forslag till ny forfatt-
ning som déarefter skall understillas viljarna for avgorande och denna
gang handlar det om ett definitivt beslut. Det finns foljaktligen mojlig-
het att initiera en totalrevision savil institutionellt som med folkinitia-
tiv.’

Nar det giller en partiell revision av forfattningen dr den principi-
ella gangen i stora drag densamma som vid totalrevision. Det kan
saledes handla om ett initiativ frin Forbundsforsamlingen eller om ett
folkinitiativ. I det forra fallet erfordras att bada kamrarna star bakom
forslaget om partiell revision. I det senare fallet erfordras 100 000
signaturer, vilket alltsd 4r dubbelt s méanga som nar det géller att
initiera en totalrevision. Det dr dock hér fraga om en viktigare form av
folklig initiativrdtt genom att det inte enbart ar fraga om att sétta igédng
en process utan att dven framstélla materiella krav pa vilken konkret
innebord revisionen skall ha. I praktiken har det dessutom visat sig
vara tdmligen enkelt att samla in 100 000 namn; endast i ndgot enstaka
fall har ett forsok till folkinitiativ ifraga om att fa till stdnd en folkom-
rostning om en partiell forfattningsrevision misslyckats.

Initiativet i en partiell forfattningsreform kan formuleras som ett
precist tilligg men det kan ocksa formuleras i mer generella termer. I
bada fallen ankommer det pa parlamentet att spela en central roll i
processen. Formuleras folkinitiativet som ett precist tilligg utreds
forslaget av parlamentet, som dérefter har att rekommendera att det
forkastas eller antas vid folkomrostningen. Parlamentet kan &ven
formulera ett eget motforslag vilket i s& fall hénskjuts till vdljarna
tillsammans med ursprungsforslaget. Om initiativet formuleras i gene-
rella termer skall forslaget dven i detta fall hanskjutas till parlamentet.
Om de bada kamrarna instimmer i forslaget skall parlamentet utarbeta
en partiell revision av konstitutionen vilken alltsa hanskjuts till folkom-
rostning. For definitivt godkédnnande krdavs dubbel majoritet; bade en
majoritet av folket och en majoritet av kantonerna skall stdlla sig

* Ett sa kallat totalinitiativ har endast en ging férekommit, nimligen 1934.
Initiativet forkastades av en bred majoritet i en folkomrostning det efter-
foljande aret.
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bakom f6rslaget. Om parlamentet daremot inte skulle instimma i det
generella initiativet skall detta automatiskt hénskjutas till folkomrost-
ning. Aven i detta fall krivs naturligtvis dubbel majoritet for att en ny
forfattning skall kunna trada i kraft.

Tva olika mojligheter finns alltsé att ordna folkomrostning i kons-
titutionella fragor. I bada dessa sammanhang finns mojlighet till folk-
initiativ. Mojlighet till ett sddant finns &dven i frdgor som beror vanliga
lagar fran parlamentet. I dessa folkomrdstningar handlar det om forhin-
drande omréstningar. Reglerna innebdr att 50 000 medborgare eller
atta kantoner kan pékalla folkomrdstning avseende en lag eller forord-
ning. Signaturerna maste vara insamlade inom 90 dagar fran publice-
ringen av ett sadant lagforslag. Viljarna har i dessa fragor ritt att
forkasta lagar. Daremot saknas en positiv initiativritt.

Forfattningen tillater inte heller att Forbundsforsamlingen overlater
ett lagbeslut till folkomrdstning; ett institutionellt initiativ &r i detta
sammanhang inte mgjligt. Sa lange initiativet kommer fran folket kan
dock en folkomrostning komma till stand i alla de sammanhang For-
bundsforsamlingen antagit en lag. Emellertid behover inte alla gene-
rella regler som ar av betydelse for medborgarnas réttsstéllning i
Schweiz vara i lagform. Forbundsforsamlingen kan anta sa kallade
allmant bindande forbundsforslag och denna typ av rittsregler &r
undandragna fran reglerna om folkomrostning. Fyra olika former av
sadana allmanna férbundsforslag forekommer: parlamentsforordningar,
allminna forbundsforslag av tidsbegransad karaktir, bradskande for-
bundsforslag samt, slutligen, enkla forbundsforslag.

Slutligen finns ocksa regler om forhindrande initiativ vid ingaende
av internationella traktat. For att en ratificering skall forhindras giller
samma formella regler som vid forhindrande initiativ angéende lagar
och forordningar. Efterhand har dessa regler utvidgats till att avse dven
forslag om medlemskap i internationella organisationer. Vid anslutning
till kollektiva sdkerhetsorganisationer och Gverstatliga unioner krévs
obligatorisk folkomrostning, som da far en forhindrande karaktér:
folket har som sista instans majlighet att stoppa eller bifalla ett fardig-
forhandlat avtal.

3.3.2 Italien

Italien 4r den visteuropeiska demokrati som efter Schweiz har anvint
folkomrstningsinstitutet mest. Under perioden 1970-1995 har sam-
manlagt 39 folkomrostningar dgt rum. Liksom i Schweiz kan det hoga
antalet folkomrostningar i Italien forklaras av forekomsten av folkini-
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tiativ.

Folkomréstningar i Italien 4r genomgaende beslutande. Den italiens-
ka konstitutionen ger majlighet till frivilliga (fakultativa) upphdvande
folkomrdstningar och reglerna ér tillimpbara pa alla gillande lagar
utom de som ror finans- och skattelagstiftning, nadedrenden, samt
ratificering av traktater. Konkret handlar det alltsa om att véljarna ges
tillfille att besluta huruvida en existerande lag (eller en del av en
sadan) skall bibehallas eller ej. En kvorumregel finns dock: beslutet
blir bindande endast om minst hdlften av dem som ar rostberittigade
deltar. For att denna typ av beslutskontrollerande initiativ skall komma
till stand krdvs en anhéllan signerad av 500 000 viljare. Det finns dven
mojlighet till ett institutionellt initiativ: en upphévande folkomrdstning
kan begiras av fem regionala radsforsamlingar.

Konstitutionsdomstolen intar en central roll nér det italienska folk-
omrdstningsinstitutet tillimpas. Det &r salunda domstolen som slutligen
avgor om den fraga som hénskjutits av viljarna faller under nigon av
de ovanstidende omradena och dirmed, eventuellt, inte kan bli foremal
for omréstning. Om domstolen godkanner folkomrostningen kan emel-
lertid parlamentet dnda forhindra att en sddan halls genom att antingen
uppldsa sig sjélv eller att inom fyra manader dndra lagen i enlighet
med det forslag som ligger till grund for folkinitiativet. Det senare har
intrdffat vid sammanlagt atta tillfillen.

Nir en existerande lag upphévts av folket i en folkomrostning géller
den i ytterligare tvd manader. Dérefter dr den inte tillimpbar. Ibland,
men inte alltid, dr det ndodviandigt att den lag som upphédvs ersitts av
en ny lag. Om detta &r fallet — vilket avgors av Konstitutionsdomstolen
— ankommer det pd parlamentet att utarbeta och anta en sadan i enlig-
het med det resultat som framkom i folkomrdstningen. Att denna
uppgift innebér att ett betydande inslag av handlingsfrihet kan fore-
komma 4r uppenbart. Det beslut folket fattade i folkomrdstningen
innebdr ju endast att den existerande lagstiftningen inte skall fortsitta
att gilla. Vad en ny lag nidrmare bestdmt skall innehalla ankommer det
emellertid pa de folkvalda att avgora; den enda garantin for att de inte
dverskrider sina befogenheter ér att de riskerar att fa en ny folkomrost-
ning om de i allt fér hog grad ténjer pa sitt mandat.

Reglerna om frivilliga (fakultativa) folkomrostningar av forhindran-
de karaktir omfattar tva olika former av omrdstningar; i bada fallen
avses alltsa konstitutionella dndringar som antagits av parlamentet men
dnnu inte trétt i kraft. Dels kan en siddan begéras av 500 000 viljare,
dels kan en beslutskontrollerande folkomrdstning begéras av en femte-
del av ledaméterna i ndgon av parlamentets bada kammare eller av
(minst) fem regionala rdd. Dessa bada typer av folkomrdstning kan
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anordnas endast under forutséttning att lagen ifrdga inte har antagits
med tva tredjedels majoritet i ndgon av de bada kamrarna.Resultatet &r
bindande om fler 4n hilften av de rostberdttigade deltar.

Ytterligare en mojlighet till folkinitiativ finns. 50 000 medborgare
kan framldgga konkreta lagforslag till parlamentet. Parlamentet kan i
det ldget utlysa en folkomrostning eller ta upp fragan pa sin egen
dagordning och fatta beslut i enlighet med forslaget. Men nagon skyl-
dighet att gora detta finns inte; parlamentet avgor pa egen hand om
och i sa fall hur ett folkinitiativ av detta slag skall foras upp pa dag-
ordningen.

En mojlighet som hittills aldrig anvénts géller slutligen majligheten
att hélla beslutande folkomrostning i samband med territoriella forand-
ringar.

3.3.3 Irland

De nuvarande irlandska folkomrostningsreglerna faststélldes i 1937 ars
konstitution och begrinsades da till att i huvudsak gélla fordndringar
av denna. Reglerna for folkomrostningsinstitutet stramades upp; det
blev svarare 4n tidigare att initiera folkomrostningar. Dessa ér i Irland
proceduriella, institutionellt initierade och beslutande.

Enligt forfattningen kan konstitutionen endast #ndras genom att
folket, direkt i en folkomrostning, ger klartecken till detta. Det handlar
foljaktligen om en obligatorisk folkomréstning och det finns inte nagra
delar av forfattningen som inte kan dndras pa detta sétt. En @ndring
kommer till stand genom att parlamentet foretar en omrdstning om att
ett forslag harom skall hdnskjutas till folket. Dérefter skall en folkom-
rostning avseende sjdlva dndringsforslaget 4ga rum. Om en majoritet
av de rostande godkénner propositionen vinner beslutet laga kraft.
Forfattningsandringar sker séledes i en tvastegsprocess.

En sarskild form av institutionellt initiativ som syftar till att skydda
minoriteten i parlamentet aterfinns i s matto att en majoritet av leda-
moterna i Seanad — det indirekt valda 6verhuset — och minst en tredje-
del av ledaméterna i Ddil (underhuset) i en gemensam framstillan till
presidenten kan anhélla om att denne avstar fran att signera, och
salunda promulgera till lag, en proposition som majoriteten i riksdagen
beslutat att anta. Grunden for detta initiativ skall vara att propositionen
anses innehalla forslag av sddan nationell vikt att folkets vilja forst, i
en folkomrostning, bor faststéllas. Forslaget ar forkastat om ett flertal
av dem som deltar i folkomrdstningen rostar emot detta och detta fler-
tal i sin tur utgér minst en tredjedel av samtliga rostberéttigade. Om en
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sddan negativ majoritet inte uppnas &r forslaget godként.

Irland tillhor, liksom Danmark, den kategori av lander dar folkom-
rostningar varit timligen vanligt foSrekommande. Inklusive folkomrost-
ningen 1937, i vilken den nya forfattningen antogs, har Irland hittills
haft 18 folkomrostningar. Samtliga har varit obligatoriska och gallt
forslag till andring av konstitutionen.

3.3.4 Frankrike

Sedan 1958, da den femte republikens konstitution godkéndes genom
folkomréstning, har Frankrike haft ytterligare sju folkomrdstningar.
Aven Frankrike ingar dirmed bland de demokratiska ldnder som haft
ganska manga folkomrdstningar. Det finns tva typer av folkomrdst-
ning. I bada fallen handlar det om beslutande omrdstningar.

Den ena typen har karaktir av frivillig (fakultativ) forhindrande
folkomrdstning om lagforslag. Initiativratten ar emellertid hir begrén-
sad till presidenten. Efter att parlamentet antagit ett lagforslag (fran
regeringen eller ett gemensamt lagforslag frén parlamentets béada
kammare), kan presidenten hinskjuta det aktuella lagforslaget till en
folkomrdstning. En begrinsning finns dven vad giller sjdlva objektet
for folkomrostningen. For att en folkomrdstning skall bli aktuell krdvs
att lagforslaget beror det sitt pa vilket den offentliga maktutdvningen
organiseras, godkidnnanden av en 6verenskommelse inom den Europe-
iska Unionen, eller bemyndigande att ratificera en traktat vilken, utan
att strida emot konstitutionen, dinda skulle fa funktionella konsekvenser
for olika myndigheter. Om resultatet av den institutionellt initierade
folkomrdstningen &r i dverensstimmelse med propositionen har presi-
denten att promulgera den inom viss foreskriven tid.

Denna typ av folkomrdstning 4r begrdnsad ocksd i si maitto att
endast forslag som initierats av parlamentet, inte befintliga lagar, kan
hinskjutas till véljarna. Syftet med denna begransning 4r att undvika
att parlamentets stillning undergrivs. Vidare dr mojligheten till folk-
omrostning begridnsad i och med att reglerna endast &r tillimpbara pa
forslag inom ovan nimnda omraden. Eftersom dessa dr tdmligen
oprecisa uppstér inte séllan tolkningsproblem da regeln skall tillimpas.

Den andra typen av folkomrdstning i Frankrike géller &ndring av
konstitutionen. I denna fastslas att initiativratten till sddan &ndring
tillkommer bade presidenten och parlamentet. For att en forédndring
skall komma till stind maéste regeringens eller enskilda ledamoters
forslag antas av bada husen och direfter skall dndringen godkénnas i
en folkomrostning. Men det 4r inte obligatoriskt med folkomrdstning
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om initiativet till forslaget kommer fran presidenten. Den foreslagna
andringen behdver ndmligen inte hinskjutas till en avgorande folkom-
rostning om presidenten beslutar att i stillet hdnskjuta forslaget till
parlamentet for avgérande. I sddana situationer kriavs emellertid kvali-
ficerad majoritet. Forslaget till forfattningsdndring godkanns endast om
det stods av tre femtedelar av ledaméterna i nationalférsamligen. Men
om initiativet kommer fran parlamentet, och det antagits av detta, &r
ddremot folkomrostning obligatorisk.

Den grundldggande skillnaden mellan de tva typer av folkomrdost-
ning som finns i Frankrike &r att de reformer som héanskjuts till folket
enligt den senare typen forst maste ha godkéants av bada husen i parla-
mentet. Om initiativet kommer fran parlamentet ar det obligatoriskt
med folkomrostning. Ingen folkomr6stning har dock dnnu hallits med
stod av denna regel. De fem revisioner som antagits sedan 1958 har
samtliga varit initierade av presidenten och de har i samtliga fall
godkénts av parlamentet.

3.3.5 Spanien

Spanien tillh6r den kategori av ldnder som emellanat har folkomrost-
ning utan att folkomrostningsinstitutet for den skull intar en sarskild
framskjuten plats i det politiska livet. Sedan 1945 har Spanien haft fem
folkomrdstningar, flera dock under den tid landet inte var en demo-
krati. Det sitt pa vilket institutet nyttjades under fascisttiden har fétt
till foljd att institutet i dag &tnjuter en lag legitimitet.

Aven i Spanien krivs folkomrdstning nér konstitutionen skall
andras. Detta giller vid totalrevision samt om det &r frdga om en
partiell revision angéende vissa grundliggande omraden. For att for-
andringen skall komma till stand krdvs dessutom forst kvalificerad
majoritet i Cortes (parlamentet). En proposition avseende total eller
partiell revision méste antas av parlamentet tva ganger med tva tredje-
dels majoritet i varje kammare med ett parlamentsval emellan. Efter att
ha godkénts en andra gang hénskjuts sedan forslaget om &ndring till en
folkomréstning. I denna krdvs majoritet for att den konstitutionella
fordndringen skall ga igenom; nagon kvorumregel existerar dock inte.

Ovanstaende regler tar saledes fasta pa forfattningséndringar av mer
genomgripande karaktir. Det finns dock sérskilda regler for folkom-
rostning vid partiell revision av konstitutionen som inte berér grund-
laggande omraden. Enligt dessa regler krivs tre femtedels majoritet i
varje kammare eller absolut enighet bland ledamé&terna i senaten och
tva tredjedels majoritet bland ledaméterna i underhuset. En tiondel av
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ledamoterna i nagot av husen kan, efter att en fordndring antagits,
krava en folkomrostning. Hittills har emellertid inte nagon konstitutio-
nell dndring &gt rum i Spanien. En sannolik orsak &r de ytterst
stringenta omstindigheter som krivs for att en sadan skall dga rum.*
De konstitutionella folkomrdstningarna dr beslutande.

Spanien har dven regler i konstitutionen som méjliggor folkomrost-
ning vid dndring av vanlig lagstiftning. Dessa folkomrdstningar ar
frivilliga och radgivande och — &dven hir — institutionellt initierade.
Makten att pakalla en omrostning av detta slag ligger i regeringens
hénder.

Slutligen innehéller den spanska konstitutionen ett stadgande som
ger viljarna mojligheten att foreldgga parlamentet forslag till lagar.
Principen paminner om den som finns i Italien. For ett sddant forfaran-
de krdavs 500 000 signaturer. Omraden som beror skattelagstiftningen,
internationella angeldgenheter eller nadedrenden &r dock undantagna. I
likhet med Italien men i motsats till Schweiz dr parlamentet inte skyl-
digt att vidtaga atgiarder med anledning av sadana lagforslag.

3.3.6 Osterrike

Osterrike har sedan 1945 haft endast tva folkomrostningar och sillar
sig darfor till den kategori av ldnder som anvinder folkomrostnings-
institutet timligen sillan. Den forsta omrdstningen dgde rum 1978 och
gillde karnkraftens framtid, den andra dgde rum 1994 och gillde
medlemskap i den Europeiska Unionen.

I Osterrike kan varje lagstiftningsatgird som antagits av parlamentet
hanskjutas till folket for omrostning. Reglerna &r olika beroende pa
vilken typ av lagstiftning det giller och det finns stadganden i den
Osterrikiska konstitutionen om bade obligatorisk folkomrostning och
frivillig (fakultativ) folkomrostning. Folkomrdstningar i Osterrike &r
proceduriella och institutionellt initierade. Alla folkomrostningar i
Osterrike #r beslutande.

I den osterrikiska konstitutionen stadgas att en obligatorisk omrost-
ning krévs vid tilldgg eller andring av de “fundamentala principerna” i
konstitutionen. Dessa &r: den demokratiska principen, den republikans-
ka principen, den federala principen samt principen om att maktutov-
ningen sker under lagbundenhet. For att dessa principer skall kunnda
andras krivs saledes en folkomrostning. Nar det gidller konstitutionell

¢ Butler & Ranney (1994:28.)
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lagstiftning, som inte berdr nagon av dessa fundamentala principer, och
ddrmed inte kriver folkomrostning, maste en fakultativ omrdstning
anordnas om minst en tredjedel av ledaméterna i nagon av de tva
kamrarna s& begir. Bada dessa former av omrdstning ar forhindrande
till sin karaktar.

En lagstiftningsatgérd av icke-konstitutionell karaktdr som antagits
av parlamentet kan hinskjutas till en forhindrande folkomrdstning
genom ett enkelt majoritetsbeslut i parlamentet. Denna form av om-
rostning kan anvindas for att i efterhand fa stod for en viss regerings-
politik och — utan att det for den skull ar frdga om en folkomrdstning
med plebicitir karaktir — ddrmed vinna Okad legitimitet 4t denna
politik. Det finns dven ett stadgande i konstitutionen om folkomrdst-
ning for att fa folkets godkadnnande for ett beslut frdn parlamentet att
avsitta presidenten.

Aven i Osterrike finns vissa mojligheter till folkinitiativ. Dessa
initiativ méaste stddjas av minst 100 000 rostberittigade eller av minst
en sjittedel av valmanskaren i tre av de federala provinserna for att
parlamentet skall vara skyldigt att ta upp fragan till behandling. Enligt
konstitutionen &r parlamentet i det laget alagt att debattera och fatta ett
beslut i frigan men ddremot inte att anta nagon fran viéljarna fore-
slagen lagstiftning.

3.3.7 Storbritannien

Storbritannien har ingen skriven forfattning. De konstitutionella regler
som trots denna avsaknad genomsyrar det engelska statslivet har ut-
vecklas genom prejudikat och konventioner. Det finns inte heller nigra
regler om folkomrdstningar, vare sig nir det giller de omsténdig-
heterna under vilka de skall héllas eller hur de skall hallas. Trots denna
brist pa foreskrifter om anvidndande av folkomrdstningar har en rad-
givande folkomrostning @nda hallits, namligen 1975 da engelsménnen
fick ta stillning till huruvida landet dven i fortsdttningen skulle vara
medlem i den Europeiska Gemenskapen. Det handlade f6ljaktligen om
en radgivande, fakultativ ad hoc-omrdstning pa institutionellt initiativ
av regeringen. Av den nuvarande debatten i Storbritannien att doma
forefaller det troligt att institutet kommer att tillimpas ocksa i fram-
tiden, men inte i ndgon stdrre omfattning.




SOU 1997:56 En internationell utblick 59

3.4  Central- och 6steuropa
3.4.1 Polen

[ Polen finns reglerna om folkomrdstningar i 1992 ars konstitution
samt i en lag om folkomrdstningar fran 1995. Enligt konstitutionen kan
en folkomrostning hallas i ett drende som 4r av “speciellt intresse for
staten”. Vad detta konkret betyder finns det dock inte nagot stadgande
om; det ankommer pa parlamentet att avgora. Rétten att pakalla en
folkomrostning tillkommer i dessa fall Sejm (andra kammaren i parla-
mentet) samt presidenten.

En folkomrostning pékallad av Sejm sker genom att en absolut
majoritet av ledamé&terna antar en resolution om detta. En folkomrost-
ning pakallad av presidenten kan komma till stand efter att forslaget
bifallits av Senaten (férsta kammaren) med absolut majoritet.

En folkomrostning kan dven komma till stand genom folkinitiativ.
For detta kravs att de som vill pakalla en folkomrdstning i en viss
frdga maste samla ihop 500 000 signaturer som stodjer forslaget, varpa
Sejm kan utlysa en folkomrostning. Resultatet av en folkomrdstning ar
bindande om mer &n hélften av de rostberittigade har deltagit i omrost-
ningen.

Polen har sedan 1987, da frigorelseprocessen fran Sovjetunionen
borjat framskrida pa allvar, haft tva folkomrostningar (1987 och 1996).
Liksom for flera andra av de postkommunistiska ldnderna tycks det
emellertid som om folkomréstningar i Polen framdeles kommer att
spela en betydelsefull roll i det politiska livet.

3.4.2 Ungern

Ocksa i Ungern har tva folkomrostningar dgt rum under den post-
kommunistiska tiden (1989 och 1993). Regler om folkomrdstning finns
dels i konstitutionen, dels i en sérskild lag om folkomréstningar och
folkinitiativ. I konstitutionen stadgas att en “nationell plebicitiar folk-
omrostning” kan pékallas av parlamentet om beslutet stods av tva
tredjedelar av parlamentsledaméterna.

I lagen om folkomrdstningar och folkinitiativ, som antogs 1989,
stadgas att det dr en konstitutionell rittighet som tillkommer varje
ungersk medborgare att initiera en folkomr6stning. Varje fraga som
skall beslutas av (eller som redan har beslutats av) parlamentet kan
salunda hinskjutas till folkomr6stning under forutséttning att det
erforderliga antalet signaturer uppnés. Undantagna &r dock fragor om
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statsbudgeten, skatter, avgifter och centrala riktlinjer avseende lokala
skatter, beslut om méten for parlamentet, eller fullgérande av skyldig-
heter som Ungern tagit pa sig i och med ratificering av internationella
traktater.

Det finns mojlighet att ordna savidl beslutande som radgivande
folkomrostningar i Ungern. Dessa kan initieras av presidenten, rege-
ringen, minst 50 parlamentsledaméter samt av folket. For att folket
skall fa till stand en folkomrdstning krdvs att minst 50 000 medborgare
signerat ett forslag om en sddan i en viss fraga. Insamlande av signa-
turer far enligt lag inte ske pa arbetsplatser. Nar en folkomrostning
initierats skall parlamentet debattera forslaget och inom tvd manader
besluta om en sadan skall héllas eller inte. For att en folkomréstning
skall héllas kridvs en majoritet bland parlamentsledaméterna om minst
tva tredjedelar. Om mer &r 100 000 medborgare star bakom ett folkini-
tiativ maste dock parlamentet hinskjuta fragan till en folkomrostning.

Proceduren kring beslutande folkomrdstningar 4r i stort sett identisk
med den som giller vid allménna val. Fragor hénskjutna till folkom-
rostning skall formuleras sa att alla medborgare kan avge ett otvetydigt
svar. En kvorumgrins finns. Folkomrostningen &r bindande endast om
mer dn hilften av alla rostberittigade har deltagit och om mer &n
hilften av de som avgivit en giltig rost har rostat pd samma sitt.
Resultatet av folkomrdstningen skall enligt lagen omedelbart efter
sammanrikningen publiceras i nationella tidningar och i andra mass-
medier och parlamentet ar skyldigt att fatta ett beslut i Gverensstim-
melse med resultatet i folkomrostningen sa fort som mojligt efter det
att en folkomrostning har hallits. En ny folkomréstning i samma friga
kan hallas tidigast efter tva &r; vidare far en folkomrostning inte hallas
60 dagar fore eller efter ett allmént val eller/och ett lokalval.

3.4.3 Litauen

Litauen har haft flest folkomrdstningar av de postkommunistiska
linderna; hittills atta stycken. Den forsta dgde rum 1991 och dérefter
har alltsa ytterligare sju hallits. Enligt Litauens konstitution kan folk-
omrdstning héllas i fragor som 4r “avgérande for den litauiska staten
och nationen”, samt rorande enskilda lagforslag. Folkomrostnings-
institutet regleras i en lag fran 1989. En folkomrdstning kan pakallas
av minst en tredjedel av ledaméterna i parlamentet eller genom folkini-
tiativ. I det senare fallet krivs att minst 300 000 av de rostberittigade
star bakom forslaget.

En folkomrostning kan endast resultera i en lagdndring om mer dn
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hilften av de rostberittigade rostat for densamma. For att en folkom-
rostning 6verhuvudtaget skall bli giltig kravs dock att minst 50 procent
av de rostberittigade deltar.

3.4.4 Ryssland

I Ryssland kan folkomréstningar hallas avseende den federala lagstift-
ningen samt i “frdgor av statlig betydelse” for hela landet. Harutver
kan folkomrostningar héllas pa regional och lokal niva.

Vid édndring av den ryska konstitutionen foreskrivs olika forfaran-
den beroende pa vilka avsnitt av konstitutionen som andringsforslaget
avser. Nar det giller forslag som berér grunderna for det konstitutio-
nella systemet, ménskliga och medborgerliga fri- och rattigheter samt
tillagg i konstitutionen, foreskrivs ett sirskilt forfarande. Detta for-
farande innebér att om ett forslag att dndra lydelsen av bestimmelserna
1 ngot av dessa kapitel stods av minst tre femtedelar av ledaméterna i
savdl Duman (parlamentets underhus) som i Federationsradet (parla-
mentets 6verhus) skall en s kallad “’konstitutionell forsamling” sam-
mankallas. Denna forsamling skall antingen bekrifta den gamla lydel-
sen av det aktuella kapitlet eller utarbeta ett utkast till ny lydelse av de
lagrum i konstitutionen som ir aktuella for dndring. Andringen av
konstitutionen trader i kraft om utkastet godkdnns av minst tva tredje-
delar av den konstitutionella forsamlingens ledaméter. Denna forsam-
ling kan dock dven vilja att hdnskjuta fragan till en folkomréstning.
En 4ndring trader da i kraft om utkastet godkédnns av minst hélften av
de viljare som deltagit i folkomrostningen.

En folkomr6stning kan saledes utlosas av en konstitutionell forsam-
ling som sammankalliats for att ta stélining till andringar av konstitutio-
nen. Vidare kan en folkomrostning initieras genom folkinitiativ: minst
tva miljoner rostberdttigade ryska medborgare, av vilka hogst 10
procent far ha sitt hemvist inom ett och samma del av federationen,
kan initiera en folkomrostning. Initiativet maste saledes ha stod fran
medborgare i olika delar av landet.

Forfarandet vid folkinitiativ &r tdmligen komplicerat och regleras i
en sirskild federal lag: ”Om folkomrostningar i den ryska federatio-
nen” fran 1995. Bland annat forutses bildande och registrering av
initiativgrupper samt insamling av underskrifter till stod for att en viss
fraga skall hédnskjutas till folkomrostning.

En folkomrostning utlyses formellt av den ryska federationens
centrala valkommission. Om folkomrostningen pakallats genom folk-
initiativ skall valkommissionen inom 15 dagar fran det att den erhallit
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listor med namnunderskrifter samt 6vriga dokument préva huruvida
initiativet uppfyller de formella kraven. Finner kommissionen att s 4r
fallet skall drendet limnas till presidenten. Om en folkomrdstning
initierats av sen konstitutionella forsamlingen behdver dock inte dren-
det ga via valkommissionen utan forsamlingen skall 6verlimna &drendet
direkt till presidenten. Presidenten skall sedan, inom 10 dagar fran det
att han erhallit drendet fran valkommissionen eller den konstitutionella
kommissionen, vidarebefordra detsamma till konstitutionsdomstolen.
Denna i sin tur skall inom en maénad harefter ta stillning till och
besluta huruvida folkomrostningsinitiativet uppfyller kraven enligt
konstitutionen. Finner konstitutionsdomstolen att initiativet inte str i
strid med konstitutionen skall presidenten inom 15 dagar utlysa folk-
omrdstningen. Det officiella resultatet i folkomrostningen tillkénnages
av valkommissionen, och vinner laga kraft sa fort detta sker. Ytter-
ligare bekriftande beslut av parlamentet 4r siledes ej nodvindiga.

Majligheten att initiera folkomrstning 4r begrinsad till vissa typer
av drenden och folkomrdstning far infe hallas i foljande fragor:

1. dndringar av federationsobjektens status,

2. dndring av mandatperioderna for presidenten, ledam&terna av
Duman och medlemmarna av Federationsradet,

3. #ndring av val till presidentposten och Duman eller fortida forme-
ring av federationsradet,

4. fragor avseende den federala budgeten eller statens finansiella
forpliktelser inom landet,

5. skattefragor,

6. extraordindra atgirder for att sidkerstilla befolkningens hilsa och
sakerhet

7. amnesti och nad.

Dirtill géller ett generellt forbud mot folkomrostningar avseende fragor
som innebir en begrinsning eller ett avskaffande av de ménskliga och
medborgerliga rittigheterna eller de konstitutionella garantierna for
sikerstdllandet av dessa.

Folkomrostning far inte genomforas under forhallanden av undan-
tags- eller krigstillstand for nationen och ej heller inom tre ménader
hirefter. Vidare far ny folkomrdstning avseende en fraga med samma
innebdrd som en fraga som varit foremal for folkomrostning inte hallas
forrin ett ar efter att det officiella resultatet publicerats.

Ryssland har hittills haft sex folkomrostningar. Den forsta dgde rum
1991 och dérefter har fem ytterligare dgt rum, samtliga under ar 1993.
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3.5  Australien

Australien har hittills haft sammanlagt 44 folkomrostningar pa natio-
nell niva och sillar sig darfor tillsammans med Schweiz och Italien till
den kategori ldander som anvint folkomrdstningsinstitutet pafallande
ofta.

I denna genomgang har atskilliga exempel givits pa att folkomrost-
ningar av forhindrande karaktér ar obligatoriska i samband med grund-
lagsandringar. Sa &dr fallet dven i Australien. For att den federala
konstitutionen skall kunna &ndras krdvs att regeringen initierar en
sadan process och den maste avslutas med en beslutande folkomrost-
ning. I den australiensiska konstitutionen stadgas att den foreslagna
andringen av konstitutionen maste antas med absolut majoritet av
parlamentets bada kammare samt att den foreslagna lagen maste hin-
skjutas for omrostning i varje delstat inte tidigare &n tva manader men
heller inte senare dn sex manader efter det att den antagits av parla-
mentet. Rostberidttigade dr de som far rosta i val till representanthuset.

Vidare kan folkomrdstningsinstitutet anvandas som ett skiljedoms-
institut i lagstiftningsfragor dér det foreligger oenighet mellan parla-
mentets bada kammare. Om en av dessa dndrar eller forkastar en
foreslagen lag som antagits av den andra kammaren, kan efter tre
ménader den kammare som beslutat att anta den foreslagna lagen ater
gora detta och vidhéller da den andra kammaren sitt motstdnd hén-
skjuts automatiskt den foreslagna lagen till véljarna for ett slutgiltigt
avgorande. Nér en sadan situation uppkommer skall folkomrdstningen
ske enligt de foreskrifter som parlamentet beslutar. Det handlar i detta
fall om en kombination av ett proceduriellt omrdstningsforfarande och
en ad hoc-omrostning dédr det speciella reglerna faststélls genom ett
sdrskilt beslut.

Men det centrala inslaget i det australiensiska folkomrstnings-
institutet 4r &nda — om man ser till de folkomréstningar som de facto
agt rum — dess koppling till den konstitutionella reformprocessen.
Kraven for att en konstitutionell dndring skall komma till stand &r
liksom i1 Schweiz dubbel majoritet. I Australiens fall innebér det dels
majoritet bland delstaterna och dels majoritet bland véljarna i folkom-
rostningen. Ett undantag finns dock fran denna huvudregel. Handlar
det om ett forfattningsforslag som paverkar den grundliggande struk-
turen avseende valsystem, och den ddrmed ur maktsynpunkt centrala
fragan om reglerna for representation i landet som helhet, krdvs majo-
ritet for detta forslag i samtliga sex delstater. Sammantaget kan man
alltsa konstatera, att det handlar om f6rhallandevis harda krav for att
dndra forfattningen och foljaktligen har denna endast vid nagra enstaka
tillfillen kommit att bli @ndrad.
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3.6 USA:s delstater

USA ir ett av de demokratiska ldnder som aldrig har haft nagon
landsomfattande folkomrostning. Trots detta finns det pa delstatlig nivé
ett omfattande bruk av folkomrdstningar. Delstaterna ar ansvariga for
sina egna vallagar och kan séaledes ocksa avgora i vad méan folkomrdst-
ningar skall forekomma. Folkinitiativ 4r vanligt forekommande. I drygt
hilften av delstaterna tillats detta. En stor variation finns dock, bade
ndr det giller reglernas utformning och antalet folkomrostningar.

I alla delstater utom Delaware maste véljarna formellt godkénna
dndringar i delstatens konstitution. I sammanlagt 26 delstater, samt i
District of Columbia, finns stadganden om folkomrdstning intagna i
delstatens konstitution i nidgon form. 21 delstater har regler om béade
lagstadgade (proceduriella) folkomrostningar och folkinitiativ, medan
tre delstater har bestimmelser endast om folkomrdstningar och tva
delstater endast om folkinitiativ.

Initiativritten ger medborgarna genomgaende ritt att foresla lagar
(laginitiativ) och i nagra delstater dessutom konstitutionella &ndringar
(konstitutionella initiativ). Om den foreslagna lagen hénskjuts till
omrostning direkt, talar man om direkt initiativ. Om delstaten i stéllet
tillater lagstiftaren (delstatskongressen) att 6vervidga och kanske anta
den foreslagna lagen eller det konstitutionella tilldgget, talar man om
indirekt initiativ. 1 stater som tillater bada formerna av initiativ &r
direkt initiativ det som anvénds oftast.

Reglerna om folkinitiativ dr generdsa, sedda ur viljarnas perspektiv.
I manga stater dr det exempelvis forbjudet for delstatskongressen att
tillgripa ett si kallat verkstillande veto. Konstitutionella initiativ kan i
normalfallet #ndras endast genom att en efterféljande folkomréstning
dger rum. Laginitiativ kan emellertid oftast dndras utan folkomrdst-
ning. Endast i fem stater tillats inte lagstiftaren att éndra eller upphiva
lag som antagits genom folkinitiativ.

Aven delstatskongresserna har naturligtvis rétt att utlysa folkomrost-
ningar. Detta sker, pd majoritetens inradan, relativt ofta och d& handlar
det i regel om beslutskontrollerande omrostning av forhindrande karak-
tar. Omrostningen dger med andra ord rum efter att kongressen fattat
ett beslut, vilket den vill att folket skall ratificera. Det ar i frdgor, som
berdr viljarna direkt och dér det erfordras en sérskild legitimitet, som
sadana omrostningar dger rum.

Alla former av forslagsritt och folkomrdstning kraver naturligtvis
att initiativtagarna till framstillan samlar ett visst antal giltiga signa-
turer fran registrerade medborgare. Den grins som erfordras varierar
kraftigt mellan de olika delstaterna, fran tva procent i North Dakota till



SOU 1997:56 En internationell utblick 65

femton procent i Wyoming; i badda dessa exempel handlar det om
lagforslag som ej paverkar delstatens konstitution, alltsd en ganska
ordindr typ av folkomrostningsfraga. Vissa delstater har dessutom krav
pa geografisk spridning av signaturerna. Kravet for antagande av direkt
lagstiftning varierar ocksd mellan delstaterna. En del stater krdver
majoritet av de rostande i sjdlva folkomrostningen, andra en majoritet
av de viljare som rostade i det ndrmast foregédende delstatsvalet och
ater andra en extra majoritet av de som rostade i valet.

Folkinitiativ 4r nagot av ett ’véstern fenomen” i USA. Medan elva
av de vistra delstaterna och atta av delstaterna i mellersta USA har
regler om folkinitiativ har endast tva delstater i Ost, tvd delstater i
sdder samt District of Columbia sadana bestimmelser. Under perioden
1950-1992 har exempelvis Kalifonien haft 127 folkomrostningar (insti-
tutionellt och folkligt initierade), Oregon 97, Maryland 14 och Florida
8. En delstat som under denna period inte haft nagon omrostning alls
ar Mississippi.

3.7  Tva sydamerikanska stater: Chile och
Brasilien

3.7.1 Chile

I Chiles konstitution faststills de speciella befogenheter som till-
kommer republikens president; en av dessa befogenheter ar att pakalla
vad som kallas for “’plebicitdra folkomrdstningar”.

Forslag att éndra eller gora tillagg i konstitutionen kan laggas fram
av presidenten eller av nagon enskild kongressledamot. For att ett
sadant forslag skall godkidnnas av varje kammare krdvs stod av en
majoritet om tre femtedelar av kongressledaméterna och senatorerna.
Efter att en sddan majoritet erhallits skall forslaget hénskjutas till
presidenten som da har att avgéra om folkomrdstning skall hallas.

Folkomrostningsinstitutets karaktdr av att vara ”plebicitéra” sam-
manhénger med den vetoritt presidenten har nér det giller beslut som
antagits av kongressen. Presidenten kan alltsa forhindra att kongressens
beslut genomfors, men om kongressen med en kvalificerad majoritet
om minst tre fjirdedelar av ledamoterna i varje kammare dndock
insisterar pa att beslutet skall gélla dr presidenten tvingad att promul-
gera forslaget om vederbérande inte konsulterar folket i en “’plebicitér
folkomrostning”. Samma regler giller naturligtvis for sddana beslut
som ursprungligen emanerar fran presidenten.
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Folkomrostningar kan inte anvédndas i alla typer av fragor. For
konstitutionella dndringar som 4r avsedda att i nagot avseende modifi-
era folkomrostningsreglerna, eller for att begransna presidentens makt
eller for att utvidga kongressens makt, kravs godkdnnande av bade
presidenten och tva tredjedelar av ledaméterna i varje kammare. En
folkomrostning kan inte forekomma i sadana fall.

Andringar avseende de grundliggande stadgandena i konstitutionen,
reglerna rérande den konstitutionella domstolen, reglerna om armén
och de ”bevépnade styrkorna” samt reglerna om det nationella siker-
hetsradet, skall dock tillgé enligt ovan beskrivna procedur och salunda
ar folkomrostning i dessa fall tinkbar. Men ett antaget forslag till
andring inom dessa omraden skall inte promulgeras av presidenten
forrdan ytterligare beslut fattats av kamrarna och da efter att ett val dgt
rum. Forslag inom dessa omraden ar alltsé vilande fram till efter nésta
gemensamma val till kamrarna. De nyvalda kamrarna skall sedan under
sin forsta session hanskjuta den antagna texten till debatt och omrost-
ning utan att denna underkastas nagra ytterligare fordndringar. Om
andringen/tilldgget antas av tva tredjedelar av ledaméterna i den nya
kongressen skall forslaget atersindas till presidenten for promulgation.
Om presidenten motsitter sig forslaget kan han i det laget konsultera
folket i en folkomrostning. En sadan folkomrdstning skall dga rum
inom 30 dagar efter det datum som bada kamrarna insisterat pa i det
av dem godkinda forslaget. Omrostningen far inte hallas fore 30 dagar
eller efter 60 dagar fran det publikationsdatum som faststillts i férord-
ningen. Om presidenten inte har utlyst folkomrdstning inom denna tid
ar han skyldig att promulgera det forslag som antagits av kongressen.

Chile har hittills haft fem folkomrostningar.

3.7.2 Brasilien

I kapitel 4 i Brasiliens konstitution rdknas de brasilianska medborgar-
nas politiska réttigheter upp. I kapitlet fastslas att folkets suverénitet
skall utévas genom allmén rostrétt, direkta och hemliga omrdstningar/
val med lika viarde for alla och i form av ”plebicitira folkomrost-
ningar” samt folkomrdstningar som inrymmer folkinitiativ.

Val och folkomrdstningar &r i Brasilien obligatoriska for medbor-
gare over 18 ar men frivilliga for icke ldskunniga medborgare, med-
borgare dver 70 ar samt for medborgare som 4r 6ver 16 ar men under
18 ar. Vidare giller inte rostplikten for varnpliktiga under den tid
dessa genomgér obligatorisk militdrtjanstgoring.

I konstitutionen fixeras den nationella kongressens makt och i det



SOU 1997:56 En internationell utblick 67

sammanhanget stadgas bland annat att kongressen skall ha ritt att
utlysa en folkomrostning efter att presidenten tillstyrkt forslaget.

Det har hittills dgt rum fyra folkomrostningar i Brasilien: 1963,
1972, 1993 och 1996.

3.8  Kort om 6vriga vérlden

I den finldndske forskaren Markku Suksis bok Bringing in the people
finns en kartliggning av folkomrostningsinstitutet i hela vérlden,
innefattande sammanlagt 160 konstitutioner.” Suksis studie bekriftar
vissa av de monster som framkommit i denna genomgéng. Bland annat
visas att generellt foreskrivna regler, dvs. proceduriella omrdstningar,
ar vanligt forekommande och att dessa normalt 4r kopplade till konsti-
tutionella regelédndringar: sammanlagt 58 forfattningar innehaller stad-
ganden som explicit anger mdjlighet till folkomrostning pa nationell
niva och som dértill reglerar formerna for dessa omrostningar. 1 56 av
dessa forfattningar anges uttryckligen att folkomrostning skall eller kan
héllas i anslutning till konstitutionella forédndringar.

Men trots denna mangfald saknas det danda i de flesta forfattningar
regler om folkomrostningar. Att s &r fallet betyder sjdlvfallet inte att
det i dessa linder dr forbjudet att ordna folkomrostningar; Stor-
britannien dr exempel pa ett land dér det saknas en skriven forfattning
och foljaktligen regler for folkomrostningar men déar siddana dnda ar
tillatna. Sérskilda stadganden om folkomrdstning pa regional eller lokal
niva ir sillsynta, trots att sadana omrostningar &r vanligt forekomman-
de. Regler for regionala folkomrostningar aterfinns i 15 forfattningar
och for lokala folkomrostningar i nio.

Vanligt dr alltsd att folkomrdstningsinstitutet anvands i samband
med konstitutionella dndringar. Det dr ocksa vanligt att det finns
sdrskilda regler om folkomrstning for olika internationella fragor, till
exempel for ingéende av traktater (31 ldnder), liksom for vanlig lag-
stiftning (25 lénder).

3.9  Summering

I ovanstidende genomgéng har fem kategorier av lander utkristalliserats
med avseende pa hur ofta folkomrdstningsinstitutet kommer till an-

5 Suksi (1993).
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véindning och foljaktligen vilken roll och stéllning institutet kan ségas
ha i respektive land.

En forsta kategori utgors av de tre ldnder som mycket ofta anordnar
folkomrgstningar: Schweiz, Australien och Italien. Tva av dessa ldnder
tillater folkinitiativ: Schweiz och Italien. Dessa tre lander har alltsa
vésentligt oftare dn andra ldnder folkomrostning. Schweiz star natur-
ligtvis hér i en klass for sig. Folkomrdstningsinstitutet utgor i Schweiz
sedan lang tid en viktig komponent i det politiska systemet och
Schweiz &r sélunda det land som kommer narmast det direktdemokra-
tiska idealet.

En andra kategori utgors av ldnder som har folkomrdstningar tim-
ligen ofta utan att det pa samma sitt som for framforallt Schweiz’
vidkommande kan sédgas prigla det politiska livet. Hit hor Danmark,
Irland och Frankrike. Kénnetecknande for dessa lander ar att folkom-
rostningsinstitutet spelar en central roll i den beslutsprocess som foran-
leder konstitutionella reformer. Folkomrdstning av beslutande karaktér
ar obligatorisk i dessa sammanhang; for Frankrikes del kan man dock
tala om en till hélften obligatorisk modell eftersom det enbart ar i
fragor ddr parlamentet tagit initiativ som det foreligger obligatorium.

Mojligen kan de postkommunistiska landerna sdgas tillhdra denna
kategori. Under kort tid har det i dessa dgt rum ett stort antal folkom-
rostningar, men i vad man denna tendens blir besténdig rader i nuldget
osédkerhet om. De folkomrdstningar som hittills ordnats har ju dgt rum
i en formativ, statsuppbyggande fas ddr folkomrostningar uppfattats
som ett viktigt instrument for att astadkomma legitimitet.

En tredje kategori utgors av sadana linder dér folkomrostningar
emellanat forekommer men dnda bara i sadan omfattning att de kan
sdgas representera ett udda och for systemet narmast avvikande inslag.
Forutom Sverige hor sa disparata liander som Chile, Brasilien, Island,
Norge och Spanien till denna grupp.

En fjdarde kategori utgérs av sadana ldnder som ytterst séllan anord-
nar folkomrostning. Hit hor Storbritannien, Osterrike och Finland. I
dessa ldnder har folkomrdstning &gt rum endast nadgon enstaka géng.
Aven dessa linder uppvisar sinsemellan stora skillnader ifraga om
institutionella forutsittningar, men forenas alltsa av att institutet nyttjas
endast vid séllsynta tillfillen.

Detsamma kan i @n hogre grad sdgas vara fallet dven for den sista
kategorin som bestéar av de lander som aldrig ordnat folkomrostningar
pa nationell niva. I denna kategori ingar fem demokratier: Indien,
Israel, Japan, Nederldanderna och USA. I USA intar dock folkomrost-
ningsinstitutet en framtrddande roll pa delstatlig niva.

Vad som dr pafallande ar den stora dominansen for beslutande
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omrdstningar. Sadana férekommer i Australien, Brasilien, Chile, Dan-
mark, Frankrike, Italien, Irland, Island, Litauen, Polen, Ryssland,
Schweiz, Spanien, Ungern och Osterrike. Av de ldnder som hér be-
handlats 4r det endast i Finland, Norge och Storbritannien som det inte
ar mojligt att halla beslutande folkomrostning. Beslutande folkomrost-
ningar dr som framhallits ofta kopplade till den beslutsprocess som
konstitutionella fordndringar inrymmer. Noterbart ar att det for samt-
liga ldnder utom tva — Spanien och Osterrike — ddr beslutande omrost-
ningar forekommer &r det betydligt vanligare att folkomrdstningar
dverhuvudtaget dger rum 4n i de linder ddr folkomrostningarna endast
ir av raddgivande karaktir. I samtliga de linder dér det enbart har
anordnats radgivande folkomrdstningar — Sverige, Finland, Norge och
Storbritannien — #r antalet omrdstningar avsevart farre &n i de ldnder
dir det (huvudsakligen) dgt rum beslutande omrdstningar. Det tycks
alltsd som om ett beslutande institut littare dn ett rddgivande framma-
nar folkomrostningar. Den frimsta orsaken hartill dr naturligtvis att det
i méanga linder &r obligatoriskt med folkomrostning i vissa ldgen och i
sddana sammanhang ir det beslutande omrostningar som géller. Denna
forklaring utesluter dock pé intet vis att man i dessa ldnder har haft en
annan och mera positiv syn pa folkomrostningar och av det skilet valt
att i sin forfattning foreskriva att folkomrdstning maste héllas i vissa,
for landet viktiga fragor.

Beslutande folkomrdstningar édr ofta beslutskontrollerande till sin
karaktir, dvs. de dger rum efter att parlamentet eller den lagstiftande
forsamlingen fattat ett beslut. I regel @r det friga om obligatoriska
omrdstningar som ett (sista) led i den beslutsprocess som erfordras for
att forfattningséndringar skall bli réttsligt bindande. Men det kan ocksa
— som i Frankrike och Spanien — vara frivilliga omrostningar dar
presidenten eller parlamentsmajoriteten av nagon sarskild anledning
finner behov av att lata folket fa det avgorande ordet i en vanlig lag-
stiftningsfriga. Folkomrostningsinstitutet dr dven hér av forhindrande
karaktir: folket far det avgérande ordet i ett beslut som fattats av den
lagstiftande forsamlingen men som ej &nnu implementerats. Besluts-
kontrollerande omréstningar av detta forhindrande slag ar alltsd det
normala, men beslutande omréstningar av upphévande karaktdr kan
ocksa forekomma. Sérskilt vanligt 4r sddana folkomrstningar i Italien.
Genom forekomsten av folkinitiativ kan saledes det italienska folket
intervenera i redan existerande lagar eller dekret. Aven i Schweiz finns
mojlighet att via folkinitiativ halla folkomrostning av upphévande
karaktir, men i motsats till Italien da endast i forfattningsfragor.

Endast tva ldnder i Europa — Schweiz och Italien — har som fram-
hallits folkinitiativ. Aven i Spanien och Osterrike finns dock m&jlighet
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for folket att pa liknande sitt som i Schweiz och Italien (genom peti-
tioner) anmoda parlamentet att debattera eller besluta i en viss fraga.
Men mojligheterna ir inte av sadant slag att de folkomrdstningsinstitut
som finns i dessa bada ldnder kan karakteriseras som folkinitiativ.

I alla linder — dven Schweiz och Italien — finns mojlighet till insti-
tutionellt initierade folkomrdstningar. Variationerna 4r dock betydande.
Vanligast &r att parlamentet dger ritt att utlysa folkomréstning. Ibland,
som i Danmark och Irland, har en minoritet i parlamentet rtt till detta.
Men i Spanien 4r det regeringen som har initieringsritten och i Frank-
rike ligger — samtidigt som nationalférsamlingen ocksa kan initiera en
folkomréstning — stor makt hos presidenten i detta hinseende. Under
Charles De Gaulles presidentperiod kom folkomrdstningsinstitutet att
anvéndas flitigt och da som ett redskap att stirka presidentmakten (se
kapitel 6). I Schweiz har kantonerna en viktig funktion i initieringshan-
seende. Och Italien, slutligen, padminner ocksa i detta avseende om
Schweiz genom att fem regionala radsférsamlingar kan initiera en
folkomréstning.
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4 Folkomrdstningsinstitutets
utveckling 1 Sverige

Detta kapitel behandlar den politiska debatten kring folkomrost-
ningsinstitutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionerna
till dagens situation. Partiernas stdllningstaganden har under
denna period genomgatt patagliga fordndringar. Dessa forand-
ringar sammanfaller med de positioner de olika partierna inne-
haft i partisystemet: maktisolerade partier har genomgaende
kommit att inta en mer positiv hallning till folkomrdstningar &n
maktbédrande partier. Ett stort antal utredningar har vid olika
tillfillen, behandlat folkomrdstningsinstitutets roll, ofta i anslut-
ning till att ocksad andra forfattningspolitiska problem varit
foremal for intresse. I kapitlet urskiljs de faser i vilka debatten
framstatt som mest intensiv.

4.1  Inledning

Striden om den svenska forfattningspolitiken har under 1900-talet gt
rum huvudsakligen under tva perioder. Den forsta perioden intraffade
i borjan av seklet da rostritten, parlamentarismen och det proportio-
nella valsystemet inférdes. Den andra perioden kan hanforas dels till
de riksdagsbeslut som fattades 1968/69, da enkammarriksdagen infor-
des och en overging skedde till treariga mandatperioder med gemen-
sam valdag for riksdags-, landstings- och kommunalval, dels till de
beslut som fattades 1973/74 da den nya regeringsformen antogs.
Folkomrdstningsinstitutet har pa det hela taget haft en tidmligen
undanskymd plats i den forfattningspolitiska diskussionen. Det var
inledningsvis rostriatten och parlamentarismen som helt stod i forgrun-
den for intresset. Dérefter riktades uppmarksamheten framst mot andra
och mer partiskiljande fragor som lag i stépsleven i samband med den
genomgripande forfattningsrevisionen pa 1970-talet. Dit horde framfor-
allt infosrandet av enkammarriksdagen och skyddet for de medborger-
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liga fri- och rittigheterna. Visserligen har krav pa folkomrdstning
véckts emellanét, och vid sammanlagt fem olika tillfillen har ocksa
sadan dgt rum, men bortsett fran nagra ar under 1950-talet kan 4nda
inte institutet ségas ha fatt ndgon riktigt central plats i den forfattnings-
politiska debatten.

Som ett efterspel till rostrattsreformen kom folkomrdstningsinstitutet
att grundlagsregleras genom riksdagsbeslut 1921/22. Mgjligheten att
anordna radgivande och fakultativ (frivillig) folkomrostning inskrevs
med dessa beslut i regeringsformen. Men fragan om folkomrostnings-
institutets stédllning forsvann alltsd inte fran den politiska dagordningen
efter denna reform. Vid ytterligare fyra tillféllen har frdgan varit
foremal for mer ingdende parlamentarisk behandling:

o perioden 1950-54, da beslutande folkomrdstning i grundlagsfragor
overvigdes och da riksdagen fattade ett forsta beslut om att ge en
minoritet i riksdagen initiativritt till rddgivande folkomrostningar;

o perioden 1957-63, da det Gvervdgdes att ge riksdagsminoriteten
initiativrétt till beslutande folkomrostningar i grundlagsfragor;

o perioden 1966-74, som utmynnade i att riksdagen beslutade att hélla
fast vid 1922 ars folkomrdstningsinstitut, samt

o perioden 1977-79, da mojlighet for en riksdagsminoritet att utlysa
en beslutande folkomrostning infordes enligt den modell som Gver-
védgdes under perioden 1957-63.

I detta kapitel skall folkomrdstningsinstitutets utveckling i svensk
forfattningspolitik beskrivas. Det problem som star i fokus géller det
satt pad vilket frdgan hanterats pd den parlamentariska arenan. Vilka
beslut har fattas och vilka dr de 6verviganden som legat bakom beslu-
ten? Vilka politiska meningsmotsattningar har funnits och hur har
dessa forandrats over tid?

4.2  Folkomro6stningsfragan vacks

Den forsta gangen fragan om folkomrostning diskuterades i den svens-
ka riksdagen var ar 1897." Liberalen David Bergstrém motionerade om
att en folkomrdstning skulle anordnas bland de myndiga ménnen i
syfte att klarlagga hur opinionen s&g pa den allménna rostritten. Efter-

! Foljande avsnitt bygger om inte annat anges pA Wallin (1996).
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som motionen innehdll ett anslagsyrkande (5 000 kronor for kostnader
av omrdstningens genomforande) skedde beredningen av drendet i
statsutskottet. Det sdtt pa vilket motionen besvarades av utskottet
aterspeglar pa ett triffande sitt den samtida synen pa denna form av
direktdemokratiska inslag:

Da riksdagens grundlagar foreskriva det sitt, varpa folket skall genom sina
valda representanter f& sina 6nskningar och asikter i avseende & forandring
av sambhillsskicket framburna, och da det sdlunda icke kan anses med
grundlagarnas anda forenligt, att riksdagen skulle vid sidan av desamma
tillskapa en sddan anordning, som motiondren asyftat, och hérfor anvisa
medel, far utskottet hemstilla, att herr Bergstréms omférmélda motion ma
av riksdagen ldmnas utan avseende.

Det utskottet tog fasta pa i sin skrivning var regeringsformens § 49:
”Riksdagen representerar svenska folket” (samma formulering éater-
fanns i portalparagrafen till 1866 &rs riksdagsordning). Folkomrost-
ningar ansdgs av de flesta forfattningsexperter sta i strid med ande-
meningen i denna paragraf. Niar motionen behandlades av Andra
kammaren framholl emellertid motionéren att forslagets avsikt inte alls
var att inskriinka riksdagens befogenheter att foretrada folket. I sjédlva
verket 1ag, menade Bergstrom, forslaget i linje med en redan paborjad
och av statsmakterna sanktionerad utveckling. Under hanvisning till att
statsmakterna under 1880-talet vid ett flertal tillfdllen mottagit petitio-
ner av olika slag hade namligen statsmakterna i praktiken kommit att
erkinna folkets ritt att direkt framlagga sin mening i olika sporsmal.
Just detta — att utrona folkmeningen i rostrittsfrigan — sades vara
syftet med motionen. Det ansags vara befogat inte minst med hénvis-
ning till att det lanserats flera olika forslag om hur den allménna
rostratten skulle 16sas. Hur folkopinionen forholl sig till dessa, liksom
till det dnskvirda i en reform Gverhuvudtaget, betraktades som ange-
laget att fa klarlagt. Att motionen avslogs var knappast dverraskande.
Majoriteten av ledamdéterna i riksdagen motsatte sig en demokratisering
av statsskicket. Sjdlvfallet var darfor ocksa forstaelsen for direktdemo-
kratiska metoder ytterst liten. Tiden var definitivt inte mogen for
folkomrostningar. P4 den punkten tolkade Bergstrdm den pagdende
utvecklingen nagot optimistiskt. Den negativa behandling hans motion
utsattes for maste dock delvis ses i perspektivet av att frigan om
folkomrdstning var sammankopplad med frdgan om den allminna
rostritten. Om riksdagen bifallit motionens forslag att alla myndiga
min skulle ges mojlighet att delta i en folkomrdstning, hade det inne-
burit att riksdagen indirekt sanktionerat den princip kring vilken striden
om den allménna rostritten stod. Men det argument som utskottet
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forde fram som grund for avslag var alltsa av konstitutionell karaktir.
Folkomrdstningar forklarades std i strid med konstitutionens anda
eftersom det var riksdagens uppgift att foretrida folket.

Nésta géng frdgan kom upp for behandling var vid 1908 ars riks-
dag. I en liberal partimotion, med Karl Staaff som férsta namn, hem-
stélldes att ett beslutande folkomrostningsinstitut skulle inforas. Moti-
vet sades vara att forbittra det representativa systemet. Tvikammar-
systemet fungerade trogt; alltfor ofta blockerade de bada kamrarna det
reformarbete motiondrerna upplevde som angeliget. Staaff och hans
medmotiondrer foreslog att ett fakultativt och beslutande folkomrost-
ningsinstitut skulle inféras. Avsikten med forslaget var att i den svens-
ka forfattningen inplantera ett skiljedomsinstitut vid de tillfillen det
forelag oenighet mellan kamrarna. Harigenom skulle folkomrdstningar
komma att fungera som en ersittning for den andrakammarparlamen-
tarism Staaff linge forordat men misslyckats med att fo genomford.

Motionen — som konkret mynnade ut i ett yrkande om utredning i
fragan — avslogs. Néagot behov av ett skiljedomsinstitut ansigs av
majoriteten inte finnas. Dirtill var tveksamheten infor denna form av
direktdemokrati alltjaimt utbredd. Nagon folkopinion som stod bakom
kravet fanns inte heller. Aterigen var motivet bakom forslaget av
instrumentell karaktir. I Bergstroms motion hade en folkomréstning —
i detta fall handlade det om en rddgivande omrostning — setts som ett
redskap i rostréttsstriden. I Staaffs motion sags ett utvidgat folkomrost-
ningsinstitut som ett redskap att 15sa upp de lasningar kammardualis-
men skapade, med ty atfoljande konsekvenser for regeringsmaktens
utovande. Detta var ett nytt sitt att se pd folkomrdstningsinstitutet.
Normalt var dess uppgift tvirtom att fungera som spirr mot alltfr
snabba och omfattande lagstiftningsatgérder vilket ocksi patalades i
debatten av majoritetens foretridare.

Ett decennium hade forflutit mellan Bergstroms och Staaffs motio-
ner. Efter ytterligare ett decennium var det vid 1917 ars riksdag dags
for nésta motion om folkomrdstningsinstitutet. Den socialdemokratiske
ledamoten Carl Lindhagen férordade i en forfattningspolitisk motion
ett beslutande folkomrdstningsinstitut. Méjligheterna till folkinitiativ
borde enligt motionéren ocksa 6vervigas. I motionen foreslogs vidare
att staten, genom att tillhandahalla sirskilda informationsinsatser,
skulle ansvara for att de rostande forsdgs med “objektiv kunskap” i de
frégor som blev foremaél for folkomrostning.

Lindhagen drevs huvudsakligen av ett principiellt motiv. Han sag i
ett folkomrostningsinstitut den enda méjligheten att &stadkomma ett
folkligt korrektiv mot vad han kallade “formaldemokratin”. Folkom-
rostningsinstitutet beskrevs i nirmast poetiska termer; ett inforande av




SOU 1997:56 Folkomrostningsinstitutets utveckling i Sverige 75

denna direkta demokrati sags som borjan pa “broslagningen fran
formaldemokratiens 6demarker till de dannu obetrddda lyckoriken, dar
ménniskan #r glad och god”.?

Behandlingen av Lindhagens motion f6ljde ett annat monster dn det
som gillt for de bada tidigare motionerna. Konstitutionsutskottet av-
styrkte forvisso motionen, men i olika reservationer fran de liberala
och socialdemokratiska ledamoéterna i utskottet uttrycktes viss sympati
for tankarna i motionen. I Andra kammaren bif6lls till och med den
socialdemokratiska reservationen. Nagot folkinitiativ kunde social-
demokraterna dock inte acceptera. Av betydelse for denna mer avvak-
tande hallning var ocksa att det parlamentariska styrelseskicket @nnu
inte var genomfort. En tydligare och mer direkt koppling mellan
riksdagen och regeringen inom ramen for detta styrelseskick skulle 6ka
folkets makt och ddrmed gora behovet av ett folkomrostningsinstitut
mindre. Diskussionen om detta instituts forfattningspolitiska status
borde foljaktligen ansta tills frigan om parlamentarismen definitivt var
avgjord.

Lindhagen aterkom med en i stort sett identisk motion tva ar sena-
re. Denna gang tillstyrkte konstitutionsutskottet kravet om utredning.
Utskottsmajoriteten bestod av en mindre vanlig konstellation. Med
utgingspunkt i Overvaganden av helt olika innebord forklarade sig
savdl socialdemokrater som vissa hogermén beredda att tillmotesga
utredningskravet. Medan de forra betonade demokratiska motiv, sig
hogermidnnen ett folkomrostningsinstitut som ett modererande och
balanserande instrument; forutom att det skulle verka bromsande pa
den parlamentariska majoritetens reformiver skulle det ocksd kunna
ddmpa de motsittningar som alstrades i de partipolitiska tritorna.’

Utskottets yrkande bifolls av Andra kammaren men avslogs av
Forsta kammaren. Det efterfoljande aret dterkom dock Lindhagen med
samma motion och denna gang blev utgangen positiv. Riksdagen
hemstillde hos Kungl. Maj:t om utredning av folkomrostningsinstitutet
och i juni 1920 gick regeringen Branting riksdagen till motes och
tillsatte en kommitté med uppdraget att utreda om ett folkomrostnings-
institut skulle inforas i regeringsformen.

I takt med att riksdagen som en konsekvens av rostrittsreformerna
1 stigande grad kommit att domineras av foretrddare for den politiska

2 Cit. fran Wallin (1966:297).

3 Vid 1919 érs riksdag foreldg dven en annan motion om folkomrdstnings-
institutet. I en partimotion fran vénstersocialisterna hemstilldes om folkom-
rostning om inforandet av republik. Motionen avslogs.
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vinstern — liberaler och socialdemokrater — blev ocksa dess instéllning
till folkomrdstningar allt mer positiv. Att denna fraga aktualiserades
just vid denna tidpunkt sammanhéngde emellertid med den utveckling
debatten om alkoholpolitiken tagit. Fragan om folkomrdstningsinstitutet
hade nimligen vid denna tidpunkt kommit att i den politiska debatten
bli ndra sammankopplad med nykterhetsrorelsens krav pa ett rus-
drycksforbud. Efter att riksdagen 1917 avslagit nykterhetsrorelsens
forslag om inforandet av lokalt veto gick rorelsen in for ett totalforbud.
En folkomrostning sags i det sammanhanget som angelagen.

Niar 1911 ars nykterhetskommitté i augusti 1920 presenterade sitt
betinkande &dgnades fragan om folkomrdstning ett stort utrymme.
Kommittén foreslog en radgivande folkomrostning i fragan. Efterlevna-
den av ett eventuellt forbud formodades bli underlittad om en sédan
kom till stind. Ty ett forbud innebar en sa kraftig inskrankning i de
enskilda individernas frihet att de direkt borde beredas mojlighet att
uttrycka sin asikt om ett sddant.

Tillsdttandet av 1920 ars folkomrostningskommitté hade séledes ett
direkt samband med att alkoholpolitiken blivit en forsta rangens strids-
fraga. En forskare har sett kommitténs tillkomst i forsta hand som en
seger for nykterhetsrorelsen.! Samtidigt kan man naturligtvis inte
bortse ifran att folkomrostningsfragan blev ett led i den allménna
demokratiseringsprocess som dgde rum under senare delen av 1910-
talet. De demokratiska stromningarna skapade gynnsamma forutsitt-
ningar for de framst6tar som kom fran nykterhetsrorelsens héll om det
angeldgna i en folkomrdstning i fragan om rusdryckernas vara eller
inte vara.’

4.3  Folkomrostningsinstitutets inférande 1
forfattningen 1922

Ordf6rande i 1920 ars folkomr6stningskommitté blev forre statsminis-
tern, liberalernas ledare Nils Edén. Ovriga ledaméter var Karl-Erik von
Geijer (h), Mauritz Hellberg (1), Viktor Larsson (s), Ivar Vennerstrom
(v). Till sekreterare utsags docenten i statskunskap Axel Brusewitz.
Denna blev efter ett par manader forordnad till ledamot i kommittén,
men bibeholl dérjamte sitt sekreterarskap.

* Hermansson (1993:170).
3 Jfr har Wallin (1966:288).
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Konkret stidlldes kommittén infor tva uppgifter. Den forsta var att
utreda huruvida ett rddgivande folkomrostningsinstitut skulle inrittas
och i sa fall hur formerna for detta skulle regleras. Den andra upp-
giften, frikopplad frén den forra, var att kartligga forutsittningarna for
inforandet av ett beslutande institut.

I februari 1921 var kommittén férdig med sin forsta uppgift. Rege-
ring och riksdag skulle, ansag samtliga i kommittén utom hdgerrepre-
sentanten von Geijer, gemensamt kunna utlysa rddgivande folkomrdst-
ningar. Riksdagen kom dérefter att efter tva likalydande beslut (med
val emellan) 1921 och 1922 fatta beslut i Gverensstimmelse med
kommittéforslaget.® 1 grundlagen inskrevs silunda mojligheten att
anordna radgivande folkomrostningar.

Det svenska folkomrdstningsinstitutet blev i sd& matto unikt som
inget annat land hade grundlagsreglerat mgjligheten att ordna radgi-
vande folkomrdstningar. Skilet till att kommittén och sedermera riks-
dagen ansidg en grundlagsreglering nodvindig stod att finna i den
oenighet som uppstétt kring huruvida det var i samklang med § 49 i
regeringsformen att ordna folkomrostning. Det var obestridligt att ett
beslutande folkomrdstningsinstitut kridvde grundlagséndring. Men dven
ett rddgivande institut betraktades av vissa grundlagsuttolkare som ett
— i forhallande till konstitutionell sedvana — visensfrimmande inslag i
det svenska statslivet. Bland annat var kommitténs ordférande av
denna uppfattning. Fordelarna befanns darfor vara stora om institutet
gavs en fast och i konstitutionen reglerad utformning. I RF § 49 in-
skrevs salunda:

Skulle med hansyn till n&got 4rendes sirskilda vikt och beskaffenhet
provas nodigt, att fore dess avgorande folkets mening inhdmtas, ma
Konungen och riksdagen genom samfillt stiftad lag forordna, att allmén
folkomrostning skall anstéllas. I lagen bestimmes, vilken eller vilka fragor
skola genom omrostning besvaras, s& ock tid och sitt for densamma. Ratt
att deltaga i omrostningen tillkommer en var, som &r rostberittigad vid val
till riksdagens andra kammare. Efter omrostningen behandlas drendet i
grundlagsenlig ordning.’

Den 27 augusti 1922 avhélls s& den forsta folkomrostningen i svensk
politik. Fragan gillde det krav som framforts av nykterhetsrorelsen,
namligen inforandet av ett fullstindigt forbud av rusdrycker. En knapp
majoritet, 50,9 procent, rostade nej till forslaget. Resultatet var ovintat;

6 KU 1921:37, samt KU 1922:1.
7 Folkomrostningsinstitutet reglerades dven i Riksdagsordningen (§ 1, § 38).
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en klar majoritet for forbudslinjen hade fSrvintats. Valdeltagandet var
med détida matt relativt hogt: 55,1 procent av de rostberittigade del-
tog.

I februari 1923 framlade kommittén sitt betinkande betriffande
beslutande folkomrostningar.® Samtliga ledaméter i kommittén utom
vénstersocialisten Vennerstrom motsatte sig en ordning som mojlig-
gjorde sddana. Fragan ansigs ha minskat i aktualitet med hénsyn till
den visade bristande politiska mognaden hos medborgarna; det laga
valdeltagandet i landstingsvalen 1922 vittnade enligt kommittén om att
det politiska intresset bland medborgarna var sadant att det tedde sig
mindre meningsfullt att paligga dem ytterligare medborgerliga upp-
gifter. Endast 37,6 procent av de réstberittigade hade gatt till valurnor-
na i detta val, vilket nistan var en halvering jamfort med foregaende
landstingsval ar 1919 d& deltagandet varit 65,2 procent. Nagon stark
folkopinion for ett beslutande folkomrostningsinstitut uppfattades inte
heller existera. Intresset for folkomrostningsinstitutet som sadant be-
domdes ha minskat i och med 1922 &rs reform.

Riksdagen foljde sedermera denna rekommendation. Folkomrost-
ningsfragan forsvann dérefter fran den politiska dagordningen fram till
dren efter krigsslutet da de politiska forutsittningarna i landet i flera
avseenden blivit annorlunda.

4.4  Efterkrigstiden: fornyat intresse for
folkomrostningsfragan

[ och med att samlingsregeringen upplostes 1945 och regeringsmakten
overgick till det socialdemokratiska partiet ensamt tog den politiska
borgfreden ett tvirt slut. Socialdemokratin, som forefoll alltmer sam-
mankopplad med regeringsmakten genom sitt stabila véljarstod, till-
kdnnagav sin avsikt att genomfdra sitt efterkrigsprogram, vilket foran-
ledde en ideologisk generalménstring inom niringslivet och de borger-
liga partierna.’

Denna socialdemokratiska dominans gav upphov till ett fornyat
intresse for forfattningspolitik inom de borgerliga leden. Det var med
andra ord kombinationen av ett dominerande socialdemokratiskt parti
och en — som det uppfattades — radikalisering av detta partis politiska

8 SOU 1923:19.
® Lewin (1967:176-262).
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strivanden som gav niring 4t denna konstitutionella diskussion. Men
intresset for forfattningsfragor skall ocksa ses mot bakgrund av den
uppdelning av de politiska partierna i tva block som bdrjade ta form.
Blockpolitiken uppstod som en foljd av att det socialdemokratiska
partiet ensamt mobiliserade nira nog halva valmanskéren och dartill i
regel atnjot parlamentariskt stod fran kommunisterna. Denna block-
uppdelning aterspeglade dock inte, ansidg manga debattorer pad den
borgerliga sidan, folkopinionen pa ett rittvisande sitt. Konsekvensen
blev, menade man, att halva befolkningen i praktiken utestingdes fran
politiskt inflytande.

Den konstitutionella debatten drogs igdng pd sommaren 1947 av
Dagens Nyheters nyutndmnde chefredaktor, statsvetarprofessorn
Herbert Tingsten. Utgangspunkten var just den allt tydligare blockupp-
delningen, som av Tingsten uppfattades som skadlig. Med inspiration i
det schweiziska politiska systemet lanserade Tingsten och Dagens
Nyheter forslaget om en permanent samlingsregering i kombination
med ett utbyggt folkomrdstningsinstitut. Vad som konkret avsigs var
ett beslutande folkomrostningsinstitut med nagon form av minoritets-
rittighet. Antingen skulle en folkomrostning kunna framtvingas genom
folkinitiativ eller genom en minoritet i riksdagen. Tingsten upplevde
den representativa demokratin som problematisk. Det fanns, menade
han, en pafallande risk for majoritetsfortryck av ett mindre positivt
slag:

Gang efter annan framstar det som ytterst tvivelaktigt om den i riksdagen
dominerande majoriteten i en viss bestdmd fraga ger uttryck &t folkmajori-
tetens uppfattning ... Genom en ritt fér en minoritet inom riksdagen eller
folket att begéra allmén folkomrdstning bleve det mojligt for véljarna att
bedéma centrala sakfrigor isolerade frdn varandra; redan tillvaron av
denna mojlighet kunde vintas fsrma majoriteten till méattfullhet."

I den debatt som foljde, dir flera av landets ledande statsvetare deltog,
motte kravet pa ett utbyggt folkomrdstningsinstitut ett starkt gensvar.
Ett utvidgat system med folkomrostningar ansags av samtliga beframja
demokratin.

Under den allminna motionsperioden i januari 1948 motionerade
samtliga borgerliga partier i fragan. Alla yrkade pa att en utredning
tillsattes, med uppgift att kartldgga forutsittningarna for inforandet av
ett beslutande folkomrostningsinstitut i forfattningen. Konstitutions-
utskottet tillstyrkte forslaget. Riksdagen borde hos Kungl. Maj:t hem-

DN (led.) 26/7 -1947. Jfr Ruin (1968:36-38).
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stidlla, ansag utskottet, att en allsidig och forutsittningslds utredning
om beslutande folkomrostningar kom till stind. Konstitutionsutskottets
utldtande bif6lls av riksdagens bada kamrar.

Med viss fordrojning — riksdagens beslut togs i maj 1948 — tillsattes
sd, 1 januari 1950, 1950 drs folkomrostnings- och valsdttsutredning av
regeringen. Fordrojningen viéckte irritation inom de borgerliga parti-
erna. Anledningen till att det drjde néstan tva ar innan regeringen
tillsatte den av riksdagen efterfragade utredningen var enligt justitie-
minister Herman Zetterberg den stora arbetsbelastningen inom kommit-
tévisendet."

4.5 1950 ars folkomrdstnings- och
valsittsutredning

Ordforande i utredningen blev den socialdemokratiske landshovdingen
Karl Johan Olsson. Ovriga ledaméter var John Bergvall (fp), Elis
Hastad (h), Gosta Skoglund (s), Sten Wahlund (bf), Adolf Wallentheim
(s), samt juristen Carl-Olof Engquist."

Fran de borgerliga partiernas sida hade alltsa kritik riktats mot att
regeringen fordrojt tillséttandet av denna utredning. Nar den vil borjat
arbeta var det inte heller folkomrostningsfragan utan valmetoden till
Forsta kammaren som sattes i forsta rummet. Forst pa hosten 1951
uppmirksammades folkomrostningsfrdgan. De borgerliga partierna,
som drev pa i denna fraga, irriterades pa nytt 6ver denna ytterligare
tidsforskjutning.

Utredningen presenterade sitt huvudbetdnkande i mars 1952. I detta
foreslogs att det svenska folkomrostningsinstitutet skulle fordndras i
tvé avseenden. For det forsta skulle beslutande folkomrostningar kunna
anordnas i grundlagsfrdgor. En minoritet i riksdagen (1/3 av vardera
kammare) skulle kunna utldsa sddana. For det andra foreslogs att det
skulle bli enklare att fa till stind ridgivande folkomrostningar. Aven
hdr, menade utredningens majoritet, borde en minoritet kunna fram-
tvinga folkomrdstning enligt samma modell som foreslogs betriffande
de beslutande omréstningarna.

Utredningens ledaméter stod inte eniga bakom forslaget. En av de
socialdemokratiska ledamoterna, Wallentheim, motsatte sig varje form

' yon Sydow (1989:103).

2 Framstillningen bygger i denna del pd Wallin (1966); von Sydow (1989)
och Hermansson (1993).
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av beslutande folkomrdstningsinstitut. De borgerliga ledamdterna ansag
4 sin sida att forslaget var alltfér harmldst. De ville inte begrdnsa
anvindningsomradet endast till grundlagsfragor. Tva av dem — John
Bergvall (fp) och Elis Hastad (h) — ansdg dessutom att minoritetskravet
var for hogt satt, vilket enligt deras mening riskerade att gora det nya
institutet verkningslost. I praktiken, befarade man, skulle det nya
institutet endast framstd som ett ornament i forfattningen. Det borde
enligt de borgerliga reservanterna ricka med att en fjérdedel av riks-
dagens ledaméter (i vardera kammare) begérde en beslutande folkom-
rostning for att en sadan skulle kunna &ga rum.

Aven nir det gillde det radgivande folkomrdstningsinstitutet radde
oenighet. Bergvall och Hastad menade ocksa hér att det borde ricka
med stdd hos en fjirdedel av ledaméterna (i vardera kammare) for att
en folkomrostning skulle utlysas. 1 dvrigt fanns dock en langtgiende
samsyn. Aven Wallentheim, den ende uttalade skeptikern till folkom-
rostningar i kommittén, var beredd att acceptera en utvidgning av det
radgivande institutet.

Forslaget om beslutande folkomrostningar framstér i viss mén som
motsigelsefullt. I betinkandet fanns ndmligen en utforlig analys av de
for- och nackdelar som var forknippade med ett beslutande folkomrost-
ningsinstitut. Att det var nackdelarna som enligt utredningen dvervigde
rader knappast ndgon tvekan om. Man pekade framfbrallt pa den
oklarhet betriffande ansvarsutkrivandet som skulle folja av att det vid
sidan av det representativa politiska systemet infordes ett direkt-
demokratiskt system. Det representativa systemet ansags dessutom,
vilket bedomdes vara centralt i ssmmanhanget, fungera vil. Endast om
det skulle uppsta ett omfattande missndje med det representativa syste-
met fanns anledning att Overviga ett beslutande folkomrdstnings-
institut, understroks det. Men s var alltsé inte fallet.

Aven om nackdelarna ansidgs méanga och stora, avskrécktes alltsd
anda inte utredningen fran att i sitt betinkande foresla ett beslutande
folkomrostningsinstitut. Endast fakultativa (frivilliga) folkomréstningar
i fragor dér riksdagen redan fattat beslut kunde dock komma ifraga.
Dirtill kridvdes en viss storlek pa den minoritet som skulle ges ritten
att framtvinga folkomrdstning; kommittén stannade hir alltsd for en
tredjedel av vardera kammare. Vidare kunde kommittén endast tinka
sig folkomrostningar i forfattningsfragor. Det var, framh6lls det, nér-
mast en sjilvklarhet att ndgon form av dmnesmissig begrinsning
krivdes ifriga om minoritetens mojlighet att framtvinga beslutande
folkomrostningar. Men att i regeringsformen uttryckligen ange dessa
begrinsningar beddmdes som vanskligt. Dérfor stannade kommittén for
att begrinsa mojligheten att ordna beslutande folkomrostningar till
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forfattningsfragor.

For denna linje talade dessutom ett annat argument. Enligt gillande
regler for grundlagsandringar krivdes tva likalydande riksdagsbeslut
med mellanliggande val. Det fanns ligen, menade kommittén, da detta
forfarande kunde vara alltfor tidskrdvande. En beslutande folkomrost-
ning skulle emellertid kunna utformas sa att denna tidsutdrikt minska-
de. Genom att folket fick ta stéllning till det forsta (positiva) riksdag-
beslutet skulle den andra riksdagsbehandlingen vara obehéovlig.

Rédgivande folkomrdstningar sags uteslutande som ndgot positivt i
kommittébetinkandet. De risker som kommittén tyckte sig se med ett
beslutande folkomrdstningsinstitut lyste hér helt med sin franvaro; rad-
givande folkomrostningar ansags vara betydligt littare att forena med
det parlamentariska styrelseskicket. Det var ju endast rad, inte beslut,
som avkrivdes folket. Nagra korrigeringar av redan fattade riksdagsbe-
slut skulle hér inte forekomma. Dessutom fanns mdjlighet for riks-
dagen att tolka utfallet av en radgivande folkomrdstning. Faktorer som
valdeltagande, majoritetens storlek och andra forhallanden kunde i det
sammanhanget vara av betydelse for hur stor notis om folkets mening
de styrande tyckte sig ha anledning att ta. Genom att frigorna i en
radgivande folkomrostning kunde formuleras mer allmént, som ett led
i den parlamentariska beredningsprocessen, 6ppnades mojligheter for
riksdagen att sjdlv avgora i vilken utstrickning den skulle vara bunden
till ett folkomréstningsutfall i olika fragor."

En skarp distinktion gjordes saledes mellan beslutande och rad-
givande folkomrostningar. Om radgivande folkomrostningar anvindes
pa det sitt det var ténkt, dvs. i ordets verkliga mening blev radgivande,
skulle en utvidgning av det radgivande institutet kunna komplettera
den representativa demokratin och dirmed bidra till att den svenska
folkstyrelsen vitaliserades.

4.6 1954 éars beslut: en utvidgning av det
radgivande folkomrostningsinstitutet

John Bergvall (fp) och Elis Hastad (h) hade strax innan utredningens
betinkande presenterats véckt likalydande motioner i samband med
riksdagens allmédnna motionstid i januari 1952. Dessa motioner dver-
ensstimde i sak helt med den gemensamma reservation som de seder-
mera kom att avge i kommittébetdnkandet. Anledningen till att frigan

13 SOU 1952:7.
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forcerades pa detta sitt av de bada oppositionspartiernas representanter
var den osdkerhet som riddde huruvida regeringen avsag att ligga
nigon proposition i drendet under vérriksdagen. Eftersom det var valar,
och det krivdes tva riksdagsbeslut med val emellan, var det nédvindigt
med ett forsta riksdagsbeslut under varen, om inte frdgan skulle upp-
skjutas ytterligare en fyrarsperiod."

Denna forcering misslyckades dock. Betinkandet offentliggjordes
forst i slutet av mars och Konstitutionsutskottets majoritet — nu be-
staende av socialdemokrater och bondeférbundare — ansag det mindre
vil genomtinkt att fatta ett beslut av denna betydelse med den hast
hogerns och folkpartiets representanter dnskade. Efterfoljande ar ater-
kom hogern och folkpartiet med motioner om att folkomrdstnings-
institutet skulle utvidgas. Denna géng skedde detta i form av partimo-
tioner, vilket understrok fragans alltmer centrala plats i debatten.
Samtidigt borjade opinionen inom socialdemokratin att gd i motsatt
riktning. I flera motioner fran enskilda s-ledaméter pétalades de pro-
blem som var forknippade med folkomrdstningar, sarskilt beslutande
saddana. Dessutom efterlystes i dessa motioner ett mer samlat grepp
over forfattningsfrigorna; det ansags olampligt att diskutera folkom-
rostningsinstitutet isolerat fran den Gvriga forfattningspolitiken.

Dessa motioner hade vickts under den allmidnna motionsperioden i
januari 1953. Nar de blev foremal for behandling i riksdagen radde
enighet om att en utbyggnad av folkomrostningsinstitutet var ange-
ligen. Den socialdemokratiska riksdagsgruppen var dock inte beredd
att foresla beslutande omrdstningar men vil att acceptera att det det
radgivande institutet utvidgades. Vid 1954 ars riksdag lade regeringen
en proposition med denna inriktning. Med ett enda undantag foljde
regeringen, och sedermera riksdagen, kommitténs forslag. Undantaget
var alltsa det beslutande momentet; ett sadant ansdgs &nnu inte lamp-
ligt. Propositionen ansl6t sig med andra ord helt till den linje som den
socialdemokratiske reservanten i kommittén, Wallentheim, intagit. Det
innebar saledes, att en minoritet (1/3) av riksdagens ledamoéter skulle
ges ritten att framtvinga en radgivande folkomrostning.

Det foredragande statsradet, justitieminister Zetterberg, argumen-
terade i propositionen med kraft for det radgivande institutet. Fler
folkomrostningar av denna karaktir skulle enligt justitieministern
ytterligare befdsta och vitalisera den demokratiska styrelseformen i

14 Den nioménadersregel ( det vilande beslutet skall fattas senast nio manader
efter riksdagsbeslutet) som finns i den nya regeringsformen saknades i 1809
ars RF. Men liksom idag krivdes det alltsa tva likalydande beslut med val
emellan for att forfattningen skall dndras.
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Sverige. Vidare sades det radgivande institutet i praktiken ha samma
fordelar som det beslutande. For svenskt vidkommande var det av
mindre betydelse vilken av dessa bada former som anvindes. Den
decisiva modellen var forvisso mer verkningsfull, hivdade han, men
den inneholl samtidigt ndgra svagheter. Ansvarsutkrivandet var har
den mest patagliga. Till detta kom att samhillsfragorna blivit alltmer
komplexa och svaroverskadliga och att det mot den bakgrunden fram-
stod som vanskligt att lata folket ikldda sig rollen som lagstiftare.
Stabiliteten i det politiska livet riskerade att rubbas om ett beslutande
institut infordes. Det representativa systemet fungerade bra, négot
missndje med detta fanns inte. Darfor var det enligt justitieministern
fel att i detta lage forcera fragan pé det sitt oppositionen 6nskade.'

Sedan 1951 ingick bondeférbundet i regeringen. Bida regerings-
partierna var internt splittrade i folkomrdstningsfragan. Det gillde inte
bara i instéllningen till ett beslutande institut utan 4ven till rddgivande
folkomrostningar. Inom det socialdemokratiska partiet slét de allra
flesta upp bakom propositionen. En majoritet inom den socialdemokra-
tiska utredningsgruppen anség det ricka med att en tredjedel av riks-
dagsledaméterna skulle kunna framtvinga en radgivande omrdstning
men det fanns ocksd en opinion for ett bibehdllande av den gamla
ordningen (majoritetsbeslut) eller en hdgre minoritetstroskel (2/5). Ett
likartat opinionsménster fanns inom bondeforbundet.'®

Propositionen antogs av bada kamrarna men voteringar holls om
oppositionens motioner viackta med anledning av propositionen. Det
gillde dels kravet pa en ldagre minoritetsgrins (1/4 av ledaméterna i
bada kamrarna), dels kravet pa att anordna en radgivande folkomrost-
ning om sjdlva forslaget att infora ett beslutande folkom-
rostningsinstitut. Oppositionens yrkanden avslogs i bdda kamrarna. Det
beslut som antagits som vilande innebar siledes att troskeln for att
utlysa folkomrostningar av radgivande karaktir visentligt sinkts. Men
samtidigt innebar beslutet i ett avseende en skérpning. Tidigare fanns
ingen kvorumgrins for utlysandet av folkomrdstning; det enda som
krivdes var enkel majoritet. Nu krévdes att en tredjedel av samtliga
ledaméter rostade for folkomrdstning, dvs minst 50 ledamoter fran
Forsta kammaren och 77 fran Andra kammaren. En annan skdrpning
gillde den &mnesmaéssiga omfattningen av institutet. Tidigare forelag i
det avseendet inga inskriankningar; folket kunde radfrigas om allt. Nu
infordes tre begrinsningar: folkomrdstningar kunde ej ske i frigor

'S Prop. 1954:193.
16 yon Sydow (1989:103-117).
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rorande riksstatens reglering, 6verenskommelser med frimmande makt,
samt val som forrittas av riksdagen. Med den sistndmnda begréns-
ningen avsags exempelvis val av ledaméter i riksbanksfullmaktige.'’

4.7  Det vilande forslaget faller

Efter premiiren 1922 drdjde det lang tid innan folkomrdstnings-
institutet kom till anvindning nésta géng. Men nir det vil skedde
ordnades tvd omrostningar inom loppet av endast tva ar. Forst, 1955,
hade viljarna att ta stillning till frigan om en eventuell dvergéng till
hogertrafik; darefter, 1957, till tre olika forslag om hur tilliggspensio-
nerna skulle utformas i framtiden.

Erfarenheterna av dessa folkomrdstning skall behandlas mer ingéen-
de i nistfoljande kapitel, men det kan redan hir konstateras att det
nyvaknade intresse for folkomrostningsinstitutet, som med skiftande
styrka gjort sig gillande inom samtliga partier i bérjan av 1950-talet
och som gett upphov till 1954 érs riksdagsbeslut, ddimpades patagligt
efter dessa omrdstningar. Atminstone giller detta for socialdemokratin.
Partiets omsvingning skedde i anslutning till att 1957 &rs omrdstning
skulle #ga rum. Redan i januari 1956 stod det klart att en majoritet
inom den socialdemokratiska riksdagsgruppen inte langre kunde tinka
sig att genomfora 1954 érs beslut.'® Den till folkomrdstningar kritiska
opinionen inom det socialdemokratiska partiet hade med andra ord
forskjutits ytterligare i negativ riktning. Det som kom att utlésa den
definitiva omsvingningen var ATP-frigan. Socialdemokraterna, som
hade opinionen emot sig i denna fraga, ville frin borjan dverhuvud-
taget inte ha nagon folkomrdstning i pensionsfragan. Den borgerliga
oppositionen, som ville ha en sddan omrdstning, raknade med att den
skulle sga rum enligt de regler som lag till grund for den vilande
grundlagsindringen.'” Man riknade med att det andra och definitiva
beslutet om dessa regler — sa som forutskickats av regeringen i den till
riksdagen avlimnade propositionsforteckningen — skulle fattas pa
varvintern 1957. En tredjedel av riksdagens ledaméter skulle dérefter
inte bara kunna utlysa en folkomrostning utan dven formulera sitt eget
alternativ. Férutom hogerns och folkpartiets ledamdter skulle det i det
liget ricka med atta forstakammarledaméter frin bondeforbundet for

7 Prop. 1954:193.
'8 yon Sydow (1989:131).
19 Ruin (1986:324 ff.); jfr Lewin (1992:288 ff.).
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att denna erforderliga tredjedel skulle uppnas.

Det var mot denna konkreta bakgrund, dir uppenbar risk tycktes
foreligga for att partiet skulle forlora striden om tilliggspensionerna,
som tveksamheten till den vilande grundlagsindringen vixte ytter-
ligare. Den strategi i denna sammanvivda fraga om folkomrdstnings-
institutets framtid och pensionsfragans 16sning som socialdemokraterna
slutligen stannade for var foljande: partiet accepterade en folkomrost-
ning i pensionsfrdgan, men enligt de gamla reglerna och hinsk&t det
vilande grundlagsforslaget till den ar 1954 tillsatta Forfattningsutred-
ningen, vars uppgift forutsattes vara att ta ett samlat grepp pa de
konstitutionella frigorna. Flera motiv hade vigts samman och lett till
detta tillvagagangssitt. Grundlagsforslaget framstod enligt socialdemo-
kraterna som en konstitutionell hybrid; partiet ville samtidigt visa att
man ej fruktade en folkomrostning i denna omdebatterade fraga; koali-
tionen med bondeférbundet kunde fortsitta ytterligare en tid genom att
ett avgérande i pensionsfragan skots upp.?

Det fanns enligt regeringen behov av ytterligare utredning nir det
gillde folkomrostningsinstitutet. Det géllde bland annat frageformule-
ring, &mnesavgransning och finansiering. I den proposition som avlam-
nades senare under varriksdagen foreslogs salunda att det vilande
grundlagsforslaget skulle uppskjutas till 1960 ars riksdag, da Forfatt-
ningsutredningen berdknades vara avslutad. Denna bedomning visade
sig dock vara felaktig. Den slutliga behandlingen av den vilande
grundlagsindringen dgde trots detta rum vid 1960 ars riksdag. En
majoritet bestdende av socialdemokrater och centerpartister avslog
forslaget med hanvisning till att den sittande Forfattningsutredningens
arbete @nnu inte var avslutat och att det framstod som limpligt att
behandla fragan om folkomrostningsinstitutet inom ramen for denna
utredning. Hogern och folkpartiet motsatte sig beslutet.

4.8  Folkomrostningsinstituteti Forfattnings-
utredningen och Grundlagberedningen

Den forfattningsutredning som regeringen tillsatt 1954, bestod inled-
ningsvis av atta ledaméter. Foérutom ordforanden, forre stats- och
utrikesministern Richard Sandler (s), ingick ytterligare tre social-
demokrater, ndmligen Emil Ahlkvist, Harald Hallén och Ossian
Sehlstedt. Ovriga ledaméter var Olle Dahlén (fp), Lennart Hartmann

0 Ruin (1986:325 f.).
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(fp), Elis Hastad (h) och Sten Wahlund (bf). 1958 blev ocksa sekrete-
raren i utredningen, statsvetarprofessorn Jorgen Westerstahl, ledamot
samtidigt som han bibehsll sitt sekretarskap.”'

Forfattningsutredningen avldmnade sitt betdnkande 1963. Utred-
ningen pekade pa ett dilemma med det radgivande folkomrdstnings-
institutet: bibeholls de gillande reglerna fran 1922 forefoll det uppen-
bart att folkomrdstningar ytterst sillan skulle anordnas, men genom-
férdes & andra sidan de regler, som det fran 1954 vilande och seder-
mera forkastade forslaget innebar, fanns ddremot en pafallande risk att
institutet skulle missbrukas. Nagon utvig ur detta dilemma fanns inte.
Utredningen foredrog i det lidget att radande ordning skulle gélla dven
i fortsittningen. Den svenska folkstyrelsen skulle forbli representativ
och bestimda grinser for direktdemokratiska inslag framstod dérfor
som nddvindiga. Folkomrdstningsinstitutet skulle inte utnyttjas annat
an i speciella fall.

I betinkandet fanns emellertid ett forslag till nyordning pé detta
omrade. Socialdemokraterna hade, nir det gillde beslutande folkom-
rostningar, givit vika for de borgerligas krav pa en punkt. Den svenska
folkomrostningsdiskussionen hade enligt forfattningsutredningen kom-
mit in pa fel spar; att underlétta for minoriteten i riksdagen att utlysa
radgivande folkomrostningar sades knappast befrimja den folkliga
kontrollen 6ver riksdagen. Det skulle didremot ett beslutande institut
kunna gora. Utredningen fann dérfor anledning att foresla inréttandet
av ett sadant i vad giller grundlagsidndringar. Den konstitutionella
lagstiftningen ansdgs si betydelsefull for medborgarna i gemen att
dessa borde beredas mojlighet att direkt fa avge sin uppfattning i den
man #ndringar av denna lagstiftning Gvervigdes. Gillande regler
ansags i detta avseende vara otillrickliga. Tanken med dem hade varit,
nir de en gang infordes, att foreslagna grundlagsindringar skulle
understillas viljarna i ett val, men det hade visat sig att konstitutio-
nella fragor sillan diskuterades sirskilt ingaende i samband med val-
kampanjer.

Det forslag Forfattningsutredningen enades om var foljande: ett
vilande riksdagsbeslut om grundlagsindring skulle i samband med
nistfoljande riksdagsval kunna understillas folket i en beslutande
folkomrdstning om minst en tredjedel av ledaméterna (i vardera kam-
maren) krivde detta inom tre veckor efter det forsta riksdagsbeslutet
eller om regeringen beslutade om detta under samma tid. Det vilande

2l Hastad, som avled innan utredningens arbete var avslutat, ersattes 1959 av
Henrik Munktell (h).
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beslutet skulle falla om en majoritet av de viljare som deltog i riks-
dagsvalet i folkomrostningen rostat nej till detsamma. I den méan detta
inte skedde skulle den slutgiltiga beslutanderitten ligga hos riksdagen.
Man kan alltsa sdga att handlade det om ett semi-decisivt folkomrost-
ningsinstitut. Aven om socialdemokraterna alltsi pa denna punkt
anpassat sig till de borgerligas linje rddde dnda inte nagon fullstindig
enighet inom Forfattningsutredningen ifraga om folkomrdstningsins-
titutet. De borgerliga ledam&terna menade att beslutande omrdstningar
skulle kunna ordnas @ven i andra sammanhang &n da forslag till grund-
lagséndringar forelag.”

Hela det forslag till en grundlagsreform, som Forfattningsutred-
ningen presenterade och i vilket det som berérde folkomrdstnings-
institutet bara var en del, kom emellertid inte att genomftras. De
borgerliga partierna stodde forslaget, men socialdemokraterna var for
sin del inte beredda att g till beslut. Pa flera punkter foreldg oenighet.
Forfattningspolitiken hade ddrmed utvecklats till en forsta rangens
stridsfrdga. Regeringen besl6t under borgerlighetens protester att 1966
tillsdtta en ny utredning. Den kom att ges namnet Grundlagbered-
ningen och dess uppgift angavs vara att snabbt ligga grund for en
genomgripande forfattningsreform. 1 denna utredning tillforsidkrades
socialdemokraterna egen majoritet. Férutom ordforanden, Valter
Ahman, bestod beredningen silunda av tre socialdemokrater: Ingemund
Bengtsson, Ingvar Carlsson och Georg Pettersson. Ovriga ledaméter
var Allan Hernelius (h), Birger Lundstrém (fp) och Sten Wahlund
(C).23

Pa grundval av denna berednings arbete kom en reformering av den
svenska grundlagen att genomfGras i tva steg: dels genom en partiell
reform som efter riksdagsbeslut 1968 och 1969 kunde trida i kraft i
samband med 1970 ars riksdagsval, dels genom den stora forfattnings-
politiska propositionen som framlades 1973 och som tridde i kraft
1974. Folkomrostningsinstitutet ingick som en del av det senare beslu-
tet.

I Grundlagberedningens slutbetéinkande backade socialdemokraterna
frén den linje partiet intagit i Forfattningsutredningen vad giller folk-
omrdstningsinstitutet. Partiet motsatte sig nu alla féridndringar av detta
institut. Det forslag partierna enats kring i Forfattningsutredningen —

2 SOU 1963:17.

» Ingemund Bengtsson och Ingvar Carlsson utnimndes till statsrid innan
beredningen var klar med sitt arbete och ersattes di av Arne Gadd och
Hilding Johansson.
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att en minoritet kunde initiera beslutande folkomrostningar i grundlags-
fragor — frangicks med argumentet att de géllande reglerna for &ndring
av grundlagen garanterade tillrdckliga kontrollméojligheter for medbor-
garna i avsikt att forhindra forhastade konstitutionella beslut. Ndgon
anledning att utvidga folkomrostningsinstitutet i andra hanseenden an-
sags inte heller foreligga enligt beredningens socialdemokratiska majo-
ritet. De borgerliga partiernas representanter reserverade sig & andra
sidan mot majoritetens forslag till forman for den kompromiss parti-
erna tidigare ingatt inom ramen for Forfattningsutredningen.* En repris
pa 1973 ars beslut dgde rum tre ar senare i samband med att den
socialdemokratiska regeringen, under 1976 ars varriksdag — saledes
innan regeringsskiftet 4gde rum — lade fram en proposition baserad pa
1973 ars Fri- och rittighetsutrening, ledd av Hjalmar Mehr (s).”> De
borgerliga partierna motionerade nu, for att stirka skyddet av de
medborgerliga fri- och rittigheterna, om att infora det forslag om
beslutande folkomrostningar i grundlagsfragor som forfattningsutred-
ningen fort fram. Med hjélp av lotten segrade dock socialdemokraterna
och vinsterpartiet kommunisterna i voteringen.*®

4.9  Raittighetsskyddsutredningen och till-
komsten av ett beslutande folkomrdost-
ningsinstitut

Efter 44 ar av socialdemokratisk regeringsdominans bildades i oktober
1976 en borgerlig trepartiregering. Ett av de omraden dir det sedan
lang tid forelegat en samsyn mellan de tre regeringspartierna géllde
just folkomréstningsinstitutet. I bérjan av 1977 tillsatte regeringen en
ny utredning med uppgift att se Gver hur skyddet av de medborgerliga
fri- och rittigheterna kunde stirkas. Denna utredning — 1977 ars réttig-
hetsskyddsutredning — bestod forutom av ordféranden, den tidigare
hégerledaren Gunnar Heckscher, av foljande ledamater: Sven Anders-
son (s), Anders Bjork (m), Bertil Fiskesjo (c), Britta Hammarbacken

% S0U 1972:15.

% SOU 1975:75. Utredningen hade ej som uppgift att behandla folkomrost-
ningsinstitutet. Det som i detta sammanhang dndad motiverar att utredningen
omnamns 4r att de borgerliga partierna motionerade om en utvidgning av
institutet i samband med att utredningens forslag blev foremal for riksdagsbe-
handling.

% Prop. 1975/76:209.
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(c), Kenneth Kvist (vpk), Bo Konberg (fp) och Carl Lidbom (s).

Raittighetsskyddsutredningens ursprungliga uppgift var endast att se
over grundlagsskyddet for medborgarnas fri- och réttigheter, men
genom ett tilldggsdirektiv fick den ocksa i uppdrag att utreda i vad
mén folkomrostningsinstitutet skulle kunna utvidgas som ett led i att
dessa rittigheter forstarktes. Det forslag utredningen presenterade efter
ett drygt ars arbete kom pé denna punkt att vara identiskt med Forfatt-
ningsutredningens fran 1963. Enigheten i utredningen var omfattande
om #n inte total; endast vpk:s representant reserverade sig.”’ Att den
borgerliga trepartiregeringen hunnit spricka forhindrade inte att en
proposition i enlighet med utredningens forslag utarbetades och antogs
av riksdagen. Sedan 1980 &r det darfor mojligt att vid sidan av rad-
givande folkomrdstningar dven anordna beslutande folkomrdstningar
enligt den modell Forfattningsutredningen foreslog.”®

Den exakta formulering som bestimmelsen fick aterfinns ovan i
kapitel 3.

4.10 Folkstyrelsekommittén

Den hittills senaste gangen som folkomrdstningsinstitutet varit foremal
for utredning och parlamentarisk behandling — innan initiativet till
denna utredning togs — var i samband med att den socialdemokratiska
regeringen 1984 tillsatte en utredning med uppgift att géra en Sversyn
av vissa forfattningsfragor. Utredningen, som fick namnet Folkstyrelse-
kommittén, bestod férutom av ordforanden Hilding Johansson (s) av
f6ljande ledaméter: Nils Berndtson (vpk), Anders Bjork (m), Lars Eric
Ericsson (s), Bertil Fiskesj6 (c), Bjorn Molin (fp), Mona Sahlin (s),
Olle Svensson (s) och Bo Toresson (s).

Kommittén gavs i detta sammanhang ocksa i uppgift att &nnu en
gang utreda folkomrostningsinstitutets stéllning i forfattningen. Men i
kommittédirektiven angavs en ton som antydde att socialdemokraterna
stod kvar pa sin traditionellt restriktiva linje i synen pa folkomrost-
ningar. Justitieminister Sten Wickbom fastslog att kommittén “’bor vara
oforhindrad att i sitt arbete ta upp fradgor som ror folkomrdstningar och
minoritetsskydd och att gora en allmén &versyn av folkomrostnings-
institutet”. Nagra forslag till forandringar av de géllande reglerna for-
vintades dock knappast och departementschefen framhdll uttryckligen:

77 SOU 1978:34.
8 Prop. 1978/79:195.
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For egen del vill jag emellertid understryka att folkomrostningsinstitutet
innebdr ett avsteg frdn den grundval for folkstyrelsen som det representa-
tiva statsskicket utgér. Aven bestimmelserna om minoritetsskydd utgor
undantag frén de principer som var forfattning bygger pa. Den majoritets-
princip som dr grundldggande i ett demokratiskt parlamentariskt system
innebdr ju att majoriteten inom folkrepresentationen skall ha mojlighet att
med ansvar infor véljarna fatta de beslut som den anser gagna sambhiéllet
bast.”

I sitt slutbetinkande anslog kommittémajoriteten, bestaende av de
socialdemokratiska ledaméterna och vinsterpartiets representant, sam-
ma skeptiska ton till en utvidgning av folkomrdstningsinstitutet. Det
understroks att folkstyrelsen skulle forbli representativ och att de
politiska partiernas centrala roll skulle vdrnas. Problemet med oklara
ansvarsforhallanden utgjorde majoritetens huvudargument mot de
foresprakare for folkomrostningar som fanns inom de borgerliga parti-
erna:

Om folkomrostningar skulle bli ett normalt inslag i vart styrelseskick
skulle partiernas ansvar infor viljarna sd smaningom urholkas. Partierna
skulle inte langre kunna fungera som en instans for samordning och
sammanjamkning av olika medborgarkrav. Specialintressen skulle fa lattare
att gora sitt inflytande géllande. Det &r inte minst fallet i ett samhélle av
var typ med starka intresseorganisationer.

Majoritetens slutsats blev att folkomrostningar endast skulle tillgripas i
sédllsynta “undantagsfall”, i fradgor av ”stor politisk betydelse som
kommit upp mellan valen” och dér partierna var splittrade eller parti-
motséttningarna inte foljde traditionella skiljelinjer. Nagon f6randring
av gillande regler var darfor inte att tinka pa. Med samma argument
som tidigare avvisades de borgerliga ledaméternas krav om en vid-
strackt ratt for en minoritet inom riksdagen att pakalla folkomrostning:
risk forelag att en sadan ritt skulle kunna missbrukas i propagandistiskt
syfte, att minoriteten skulle utlosa folkomrdstning i “enstaka” fragor

som dérigenom brots ut ur sitt naturliga sammanhang”.*’

* Dir. 1984:23.
% Ibid.
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4.11 Partistdindpunkter och argument:
summering och diskussion

Partiernas forsta stdllningstaganden nédr det giller folkomrostnings-
institutet var ndra sammankopplade med deras syn pa den allmédnna
rostratten. De partier som var padrivande i rostrittsstriden var genom-
gaende positiva till inforandet av ett folkomrdstningsinstitut. I konser-
vativa kretsar, dir motstandet mot demokratiseringen fanns, var dér-
emot attityden till folkomrostningar kallsinnig.

Splittringen var dessutom pafallande i flera partier. David Berg-
stréms motion i slutet av 1800-talet atnjot bara ett visst stod i de
liberala leden, forutom att den stéddes av Hjalmar Branting som vid
denna tidpunkt var den ende socialdemokratiske riksdagsledamoten.
Voteringssiffrorna i Andra kammaren var sa klara som 152-40 till
formén for utskottets avslagsyrkande.

Nar Karl Staaff, efter att det forsta riksdagsbeslutet om allmén
rostritt for mén hade fattats, motionerade om inférandet av ett beslu-
tande folkomrostningsinstitut, undertecknades denna motion av sd
manga som 15 liberala ledaméter, vilket innebér att motionen i prak-
tiken kan betraktas som en partimotion. Men dven nu var enigheten
langtifran total inom partiet. Vid frisinnade landsforeningens méote pa
hosten 1907, da kravet pa ett sadant institut antagits, opponerade sig
flera av partiets ledande foretrddare (bland annat Nils Edén) och vid
voteringen i riksdagen 1908 fronderade flera i den liberala riksdags-
gruppen mot Staaffs forslag. Efter det att riksdagen avslagit denna
motion drevs fragan inte lingre av nagon ledande liberal politiker. I
Staaffs fall skedde rentav en standpunktsforskjutning i motsatt riktning:
det centrala konstitutionella malet for Staaff var att fa till stind en
konsekvent och fungerande parlamentarism och detta forutsatte, ansig
Staaff i ett nagot senare skede, ett begrinsat utnyttjande av folkomrdst-
ningar.

Inom det socialdemokratiska partiet var enigheten storre vad géllde
det angeldgna i att fa till stand ett folkomrostningsinstitut; att det i
detta ssmmanhang handlade om ett beslutande institut var uppenbart.’'
Partiet gav sitt stod at Staaffs motion och i den reservation till konsti-
tutionsutskottets yttrande 1917, som socialdemokraterna utarbetade
med anledning av Lindhagens motion, intogs ocksa en positiv hallning
till institutet. I kammardebatten betonade Branting det principiellt
efterstravansvirda i ett direktdemokratiskt komplement till den repre-

3 Wallin (1966:273).




SOU 1997:56 Folkomrostningsinstitutets utveckling i Sverige 93

sentativa demokratin. Men mot bakgrund av att parlamentarismen dnnu
inte var genomford framholl han samtidigt det olimpliga i ett alltfor
forcerat genomforande av ett folkomrdstningsinstitut. Fragan borde bli
foremal for bordlaggning, tycktes foljaktligen Branting mena, tills dess
att det demokratiska och parlamentariska styrelseskicket hunnit “sétta
sig” och det darefter forelag bittre mojligheter att bedoma folkomrdst-
ningsinstitutet i ett helhetsperspektiv.

Nir folkomréstningsfragan hade kommit upp till diskussion pa 1914
ars socialdemokratiska partikongress hade partistyrelsen uttalat sig i
positiva termer och fragan hade hénskjutits av kongressen till partiets
programkommission, vars uppgift var att utarbeta forslag till nytt
partiprogram. Vid nésta kongress, 1917, infordes forslaget i partipro-
grammet. Néagra dissonanser fanns inte. Fragan diskuterades &ver-
huvudtaget inte pa kongressen, si samstimmig var den interna parti-
opinionen. Sjilva idén om att folket direkt, utan politikernas formed-
lan, skulle ges ritt att besluta i olika frigor tycks ha haft en stark
forankring inom socialdemokratin. S& stark, att partiet enligt Herbert
Tingsten narmast oreflekterat intog en positiv attityd till folkomrost-
ningsinstitutet. *>

Det mest folkomrostningsvinliga partiet var emellertid vinstersocia-
listerna. Redan pé partiets konstituerande kongress 1917 antogs kravet
pa ett beslutande folkomrdstningsinstitut och vid andrakammarvalet
samma ar intog detta krav en central plats i partiets valkampanj. Nir
riksdagen 1921 beslutade att i regeringsformen infora ett radgivande
folkomrostningsinstitut rostade samtliga vinsterpartier for inréttandet
av ett sadant.

Inom delar av hégern hade det borjat ske ett omtinkande i folkom-
rostningsfragan i samband med att Lindhagens motion behandlades av
riksdagen 1917. Inom den reformvinliga frstakammarhdgern visade
det sig sélunda finnas en tydlig tendens att se mer positivt pa folkom-
rostningar. Man uppfattade dem som ett motvirn gentemot en alltfor
omfattande reformiver hos den politiska vinster som formodades
komma att dominera de politiska fSrsamlingarna framéver. Denna
positiva instillning till ndgon form av folkomrostningsinstitut forsvann
emellertid ndr frigan nagra ar efter behandlingen av Lindhagens
motion pd ett mer direkt sitt kom upp pé den politiska dagordningen.
I 1920 ars folkomrostningsutredning var det silunda hogerrepresentan-
ten, von Geijer, som motsatte sig kommitténs forslag om ett radgivan-
de institut och dé frigan behandlades av riksdagen var hogern enig i

* Tingsten (1941:130.
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sitt motstand.”’

Hogern uppfattade att konsekvenserna av ett radgivande folkomrost-
ningsinstitut alldeles oavsett de faktiska 6vervdganden som banat vig
for institutet skulle leda till att riksdagens auktoritet undergravdes.
Institutet riskerade i praktiken att till sin verkan bli bindande for
riksdagen. Det skulle bli svart, menade man, att ga emot folket och nir
man en gang borjat att fraga folket till rads skulle det bli svart att sta
emot nya krav pa folkomrostning.

I denna argumentation lyste dven den antidemokratiska grundsynen
igenom: det ifragasattes uttryckligen om den stora massan verkligen
var tillrackligt upplyst for att kunna medverka i lagstiftningen pé det
sitt som savél radgivande som beslutande folkomrdstningar innebar.

* k%

Den partipolitiska bilden var, nar debatten om folkomrostningsinstitutet
drog igéng efter kriget, rejdlt omkastad. Kravet pa folkomrostningar
hade tidigare kommit fran vénster; nu var det borgerligheten — sérskilt
h6égern och folkpartiet — som framforde detta krav.

Hogerpartiets omsvangning var sérskilt pafallande. Den skedde
officiellt i och med antagandet av partiets handlingsprogram 1946. |
detta fastslogs att ett “utvidgat folkomrdstningsinstitut bor overvégas
sasom ett medel att stirka folkets kontroll dver regering och riksdag”.**
Denna forandrade instdllning sammanhéngde med den allmdnna ut-
veckling hogerpartiet genomgatt sedan demokratiseringen av stats-
skicket genomforts. Efter att forfattningsstriden pa 1910-talet var
avklarad, borjade partiet att i stigande grad bejaka parlamentarismen,
den allménna och lika rostritten och dverhuvudtaget de demokratiska
virden som var forknippade med de forfattningspolitiska reformerna.*

Huvudmotivet till att det fran borgerligt hall fanns ett intresse for
ett utvidgat folkomrdstningsinstitut var dock av partistrategisk natur.
Socialdemokraternas parlamentariska dominans var stor och inom delar
av borgerligheten borjade en tendens till uppgivenhet och defaitism
komma till uttryck. Det ansags angeldget att pa olika sétt s6ka kring-
skdra den allt starkare socialdemokratins maktstéllning. En storre roll
for folkomrostningsinstitutet var just ett sadant sétt. Folkomrostningar

3 Bjerklund (1982:237-259).

3 Hogerns handlingsprogram, antaget av hogerns representantskap den 28
maj 1946.

% von Sydow (1989:44).
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sags av de borgerliga, sdsom Leif Lewin formulerat det “som ett
korrektiv mot den stelhet i det politiska livet”, som uppstatt genom att
ett enda parti, socialdemokraterna, tenderade att permanent inneha den
ledande stillningen.

Till detta maktbegrénsningsmotiv kopplades ett antal andra argu-
ment. For hégern blev folkomrdstningar ett sitt att fa bukt med vissa
upplevda avigsidor med “partivildet”. Alltsedan partivisendets fram-
véxt hade det inom konservativa kretsar funnits en djupgaende skepsis
till partier. Det befarades att kampen mellan de olika partierna i sig
skulle ge upphov till 1asningar pa olika omraden och dessa lasningar
skulle, genom att partierna var uppbyggda kring klart urskiljbara
sociala grupper, forsvara losningar till gagn for hela nationen. Nir
hdgern kommit att fullt ut acceptera demokratins princip blev folkom-
rostningar ett sitt att komma runt detta problem. Medborgarna skulle
ges mojlighet att sjélva, utan partiernas formedlan, siga sin mening i
centrala samhillsfragor. Forekomsten av ett (beslutande) folkomrdst-
ningsinstitut skulle dessutom i sig framtvinga, hoppades man, en storre
6dmjukhet frdn majoritetens sida. Ddrmed skulle folja ocksa ett stdrre
hadnsynstagande till den andra halvan av befolkningen, som till f5ljd av
socialdemokratins dominans, uppfattades bli politiskt marginaliserad.
Just kring detta sitt att resonera radde borgerlig samsyn.”’

Har har genomgdende talats om “borgerligheten” pA ett sitt som ger
sken av att en samlad front fSrelag. S& var emellertid inte riktigt fallet.
Hogern och folkpartiet forfiktade samma stindpunkter och argumen-
terade i stort sett pa ett likartat sitt, men “det var hogern som var den
padrivande kraften”, skriver Bjorn von Sydow i sin studie av den
svenska forfattningspolitiken.’® Bondeforbundet slot visserligen for sin
del upp bakom flertalet av de krav som hégern och folkpartiet lansera-
de, men vissa skillnader frelag dock. I och med det regeringssam-
arbete som etablerats med socialdemokratin 1951 kom bondeférbundet
ocksa att ndrma sig den socialdemokratiska linjen.

Socialdemokraternas hallning till folkomrdstningsinstitutet r mer
svérfixerad under perioden efter andra vérldskriget. I partiets program
aterfanns alltjamt kravet pd en utbyggnad av institutet men ndgon
prioriterad frdga var det inte. Partiet var, efter att de upprivande for-
fattningspolitiska striderna under 1900-talets forsta decennier var
overstokade, framforallt instdllt pd att driva frigor om social och

¥ Lewin (1992:304). Se dven von Sydow (1989:44 ff.).
7 Moller (1986:140-150).
% von Sydow (1989:109).
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ekonomisk utjimning. Ett genomfbrande av efterkrigsprogrammet stod
i forgrunden for uppmirksamheten under &ren ndrmast efter andra
vérldskriget. Nar de borgerliga partierna 1948 motionerade om en
utbyggnad av folkomrdstningsinstitutet har det sagts att socialdemo-
kraterna dirfor blev “tagna pa séingen”.”” Att regeringen gick riksdagen
till viljes och tillsatte en utredning ér naturligtvis inte forvanande mot
bakgrund av att socialdemokraterna i sitt partiprogram sjélva forordade
en utbyggnad av folkomrdstningsinstitutet. Men de stéllningstaganden
partier brukar gora i forfattningspolitiska fragor ér sillan frikopplade
fréan partistrategiska hénsynstaganden. Det kan i det perspektivet synas
egendomligt att socialdemokraterna — som nu blivit det maktbarande
partiet — gick de borgerliga partiernas krav till métes och i kommitté-
forslaget anslot sig till kravet pa beslutande folkomrdstningar som om
det skulle realiserats sannolikt skulle ha bidragit till att undergrdva den
egna maktstillningen.

Tre omstindigheter kan dock framhallas som forklaring till denna
socialdemokratiska hallning. For det forsta fanns ett sakmotiv: be-
slutande folkomrostningar skulle kunna anvindas i situationer da
grundlagsindringar beh6vde ske snabbt. For det andra radde — vilket &r
omvittnat fran flera hall — nastintill en folkomrostningseufori vid denna
tid. Vi var alla litet fangna i en folkomrdstningsromantik for ndgra ar
sedan”, forklarade Tage Erlander ndr han i ett senare skede blickade
tillbaka pa den tidsperiod som har uppmirksammats.*® For det tredje
blev alltsi socialdemokraterna Gverrumplade ndr fragan sa plotsligt
aktualiserades av en enad borgerlighet vid 1948 ars riksdag.

Sasom redan framhallits retirerade dock socialdemokraterna fran sin
programstandpunkt betriffande ett beslutande folkomrostningsinstitut
ndr fragan, efter det att 1950 ars folkomrdstnings- och valsittsutred-
ning avgett sitt betinkande, blev foremal for parlamentarisk behand-
ling. I stillet menade partiets foretridare att det radgivande institutet
nog s bra uppfyllde de behov som ett utvidgat folkomrdstningsinstitut
behovde fylla. I den proposition som lag till grund for 1954 érs riks-
dagbeslut mirktes overhuvudtaget en betydligt mer reserverad attityd
till folkomrdstningsinstitutet &n den som socialdemokratin tidigare givit
till kinna. Nu patalades tydligt nackdelarna med folkomrdstningar,
sirskilt beslutande sddana; det framhélls exempelvis att samhillsfrégor-
na blivit alltmer komplexa och det dérfor i ménga sammanhang var
direkt oldmpligt att 16sa problem med hjilp av folkomrdstningar.

¥ Jfr von Sydow (1989:41).
40 Wallin (1966:344).
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Enighet foreldg dock nir det gillde det radgivande institutets utvid-
ning. I propositionen foreslogs ju att en minoritet i riksdagen skulle
kunna framtvinga folkomréstningar inom alla omraden utom budget-
drenden, internationella fordrag och vissa valdrenden. En konkret
tvistefrdga mellan regeringen och oppositionen gillde storleken pa
denna minoritet; folkpartiet och hogern forordade en fjirdedel av
riksdagen, socialdemokraterna och bondefrbundet en tredjedel. Medan
man pd socialdemokratiskt hall framhéll den risk for obstruktions-
politik som kunde folja av den ligre grinsen sdkte de borgerliga
partierna att avdramatisera dessa risker.

Det rader knappast nagon tvekan om att den tveksamhet till den
borgerliga minoritetslinjen som socialdemokraterna kinde samman-
héingde med partiets dominerande position i det parlamentariska livet.
Bjorn von Sydow har uttryckt detta si hir:

Det dr sldende att socialdemokraterna i sina 6vervdganden i frigan om
minoritetsinitiativet aldrig kom in pa tanken att de sjilva skulle kunna
utnyttja det, vare sig i regeringsstéllning eller i opposition. De utgick hela
tiden fran ldget som det var med den existerande socialdemokratiska
riksdagsmajoriteten och en dirpa grundad socialdemokratisk regering (eller
koalition med bondeforbundet).*!

Samtliga borgerliga partier — &ven bondeforbundet — hade siledes en
avvikande mening i fSrhédllande till socialdemokraterna, #ven om
bondeforbundet i och med intridet i regeringen kom att modifiera sin
linje nagot. Det forhallande att 1954 ars beslut inte innebar mojlighet
till beslutande folkomrdstningar samt att minoritetsgrinsen for att
utlysa radgivande folkomrdstning hade satts s hogt som till en tredje-
del, ansags av hogern och folkpartiet som klandervirt. Det nya institu-
tet befarades, nar det vél tritt i kraft, endast komma att bli en konstitu-
tionell utsmyckning utan nagon egentlig innebord. Niar regeringen, i
och med 1957 ars uppskovsbeslut, uppskét genomforandet av en
reform som visserligen inte tillfredsstillde oppositionens nskemal helt
och fullt, men som trots allt andé utgjort ett steg i en for oppositionen
positiv riktning, skidrptes kritiken ytterligare. Irritationen blev natur-
ligtvis inte mindre nér socialdemokraterna 1960 definitivt avslog det
vilande forslaget.

Vid den socialdemokratiska partikongressen 1960 #ndrades parti-
programmet. Den tidigare formuleringen “Folkomrdstning” ersattes i
det nya programmet av det mer preciserade “Radgivande folkomrost-

“ yon Sydow (1989:106).
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ning”. Argumentationen for denna foriandring var féljande frén pro-
gramkommissionens sida:

Socialdemokratien ser i parlamentarismen ett s& grundlaggande element i
statslivet, att detta bor markeras i partiets program. Dess instéllning till
folkomrostningsinstitutet hor delvis samman med dess syn pa det parla-
mentariska styrelsesittet. Men den bestdms ocksd av det nutida samhllets
karaktir. Med dess manga och komplicerade fragor méste styrelse utovas
av fortroendemain, som utsetts av folket i val och dédrmed fatt i uppdrag att
grundligare sitta sig in i samhillsproblemen och skapa konsekvens och
sammanhang i politiken. Den representativa demokratien maste vara den
naturligaste arbetsformen i det moderna samhillet. Under sidana forhéllan-
den kan folkomrostningar endast fsrekomma i undantagsfall, och de bor ha
radgivande karaktar.*?

P4 socialdemokratiskt hall hade det alltsa skett flera omsvingningar i
synen pa folkomrdstningsinstitutet. Efter att det vid mitten av 1950-
talet skett en forsvagning av en mer forstiende instillning till folkom-
rostningar kom en sekvens av ytterligare retritter att d4ga rum. Forst
frangicks stindpunkten om minoritetsinitiativ nar det géller rddgivande
omrostningar. Direfter retirerade partiet dven fran den linje som in-
tagits i forfattningsutredningens beténkande fran 1963. I det senare
fallet gillde det mojligheten for en riksdagsminoritet att utlysa be-
slutande folkomrostningar i vilande grundlagsbeslut.

P4 den borgerliga sidan hade det diremot under efterkrigstiden
funnits en tydlig kontinuitet i synen pa folkomrostningsinstitutet. Nagra
nya inslag i de argument som fordes fram till stod for partiernas posi-
tioner forekom inte. Vad som emellertid kan understrykas ar att inten-
siteten i det kanske mest centrala argumentet — att ett utbyggt folkom-
rostningsinstitut sigs som ett maktpolitiskt korrektiv mot den domine-
rande socialdemokratin — blev starkare for varje ar som gick med
fortsatt socialdemokratiskt maktinnehav. Intresset for att konstruera
olika former av konstitutionella balanspunkter mot en stark regerings-
makt okade salunda patagligt och fick en hog prioritet hos de borger-
liga inom ramen for de forfattningspolitiska utredningarna.

* ¥ %

Nir den stora forindringen — inforandet av RF 8:15 — dgde rum 1979
var det tre argument som de borgerliga partierna utvecklade. For det

# Cit. i Wallin (1966:320).
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forsta aberopades folksuverinitetsprincipen. Med hénsyn till inled-
ningsformuleringen i regeringsformens portalparagraf — All offentlig
makt i Sverige utgar fran folket — ansags det rimligt att lata folket
sjdlvt fa den yttersta makten nar det gillde att forindra fundamenten i
den forfattning som anger villkoren for folksuveriniteten. For det
andra hade de medborgerliga fri- och réttigheterna givits en starkare
stillning i den nya forfattningen, vilket ansidgs motivera folkomrost-
ningar som en yttersta kontrollmdjlighet vad giller skyddet for dessa.
For det tredje menade de borgerliga partierna att tva av de vanligaste
argumenten mot folkomrdstningar — svérigheter dels med att formulera
fragor, dels med att tolka resultaten av omrdstningarna — ej forelag
med radande forslag.

Till dessa argument ansl6t sig socialdemokraterna, som genom att
dnnu en gang modifiera sin linje nédr det gillde folkomrdstnings-
institutet borgade for en omfattande enighet av det slag som brukar
efterstriavas i forfattningspolitiska sammanhang. Endast vénsterpartiet
kommunisterna motsatte sig reformen. Ett utvidgat folkomrostnings-
institutet stred mot parlamentarismens princip, ansag partiets represen-
tant i Rattighetsskyddsutredningen, Kenneth Kvist.

Vid tva tillfidllen har det saledes forelegat en relativ enighet mellan
socialdemokraterna och de tre borgerliga partierna i synen pa folkom-
rostningsinstitutet. Det forsta var i samband med det allminna intresset
for folkomrostningar under 1950-talets forsta del, det andra var i slutet
av 1970-talet, da socialdemokratin befann sig i oppositionsstéllning.
Nagra partistrategiska motiv anfordes forvisso inte fran social-
demokraternas sida ndar det gillde den omsvingning som skedde i
slutet av 1970-talet. Det kan dock konstateras att den skedde i sam-
band med att ett annat politiskt ldge uppkommit: socialdemokraterna
hade haft anledning att for forsta gangen reflektera Gver minoritets-
skyddets innebord i oppositionsstillning.

Den enighet mellan partierna i folkomrostningsfragan som demonst-
rerades i slutet av 1970-talet visade sig vara begrinsad till inforandet
av ett beslutande folkomrostningsinstitut i RF 8:15. Nar de borgerliga
pa nytt, inom ramen folkstyrelsekommitténs arbete i borjan av 1980-
talet, vickte det gamla forslaget om att en minoritet i riksdagen skulle
ges mojlighet att utlysa en rddgivande folkomrostning motsatte sig
socialdemokratin & sin sida pa nytt detta forsok. Man paminde, sdsom
man gjort tidigare, om att den representativa demokratin mésta vara
huvudprincipen i den svenska forfattningen och att folkomrdstningar
endast borde tillgripas i undantagsfall. Ett fér ofta utnyttjat institut
skulle skada tilltron till parlamentarismen.

Under senare ar har fragan om folkomrdstningsinstitutet anyo blivit
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foremal for intresse. De nya partitillskotten i riksdagen, miljopartiet de
grona och ny demokrati, har bada intagit en allmént positiv attityd till
folkomrostningar. Bada partierna har ocksa avldmnat flera motioner i
fragan. Miljopartiet har i en partimotion foreslagit att nya regler skall
inforas i syfte att mojliggora fler folkomréstningar inte bara pa lokal
och regional niva utan dven i riket som helhet. Partiet ténker sig be-
slutande folkomréstningar pa samtliga nivéer. Sddana omrdstningar
skall kunna initieras genom folkinitiativ; om minst tio procent av de
rostberittigade medborgarna yrkar pa folkomrostning skall en sidan
dga rum. Slutligen har nya regler for att skapa mer likvérdiga ekono-
miska villkor for de deltagande sidorna under folkomrostnings-
kampanjer foreslagits. Nagra atgirder fran riksdagens sida har dessa
yrkanden &nnu inte givit upphov till.

Ny demokratis héllning var mer allmédn. Salunda foreslogs i en
partimotion att riksdagen i viktigare fragor oftare bor inhédmta folkets
asikt genom att anordna radgivande folkomrostningar.* Motionen
avslogs mot bakgrund av att det inte foreligger nigra forfattnings-
missiga hinder att anordna radgivande folkomrostningar samt att ett
vidgat bruk av folkomrdstningar kan forsvaga det parlamentariska
styrelseskicket.**

De etablerade partierna har ocksa visat fornyat intresse for folkom-
rostningsinstitutet under senare ar. Sarskilt géller detta de borgerliga
partierna. Kraven kénns i mycket igen fran tidigare; silunda forordade
samtliga tre borgerliga partier i riksdagsmotioner for ett knappt decen-
nium sedan, liksom sedermera dven kristdemokraterna, en utvidgning
av institutet. For folkpartiet och moderaterna framstod fragan om
minoritetsskyddet som centralt.*’ En riksdagsminoritet motsvarande den
som krivs enligt RF 8:15 (1/3) borde inte bara i grundlagsfragor utan
ocksa i andra fragor kunna utlosa folkomrostning. Narmast ténkte man
sig att denna mdjlighet skulle gilla radgivande folkomrdstningar men
vissa inskriankningar borde samtidigt finnas i denna initiativratt; mode-
raterna angav exempelvis budgetirenden som ett exempel pé ett om-
rade som dr uppenbart olampligt att folkomrdsta om.

Moderaternas uppfattning, sddan den utvecklades i en partimotion
decennieskiftet 1989/90, var att folkomrostningar anvands i alltfor liten
utstrickning i Sverige. Det argument som ofta anfors som stod for att
forhindra att minoriteten far mojlighet att initiera folkomrostningar —

4 Motion 1991/92:K221.
41992/93:KUS, s. 11.
4 Motion 1989/90:K215 (fp), samt Motion 1989/90:K206 (m).
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att sddana kan fordr6ja lagstiftningsproceduren — uppfattades inte som
ett barkraftigt motargument: “Finns det skil att anta att en majoritet av
befolkningen inte 6nskar ha en viss lag skall sjdlvfallet inte proceduren
som sddana vara ett argument for att forhindra att majoritetens vilja
respekteras”.*

Ocksa centerpartiet stdllde sig i ett antal riksdagsmotioner positivt
till en utvidgning av folkomrdstningsinstitutet samtidigt som partiet
menade att det nuvarande institutet har ett antal uppenbara brister.
Bland annat upplevs reglerna for frageformulering och den tendens till
oklara alternativ som tenderat att uppkomma som ett problem. Salunda
uppfattas det forhdllandet att det vid tva tillfillen formulerats mer &n
tva alternativ som bekymmersamt. Omrostningar av denna art sades
forsvara det stéllningstagande viljarna har att gora och dessutom leda
till tolkningsproblem nér riksdagen senare med vigledning fran folk-
omrostningsresultatet skall besluta i den fraga omrostningen gillde.
Problemet framstar som sarskilt allvarligt da viljarna férmodas upp-
fatta de radgivande folkomrdstningarna som bindande, menade partiet.
Av den anledningen fanns anledning att verviga fler mojligheter att
anordna formellt beslutande omréstningar.’

Kristdemokraterna har inte viackt nagon riksdagsmotion i vilken
folkomrostningsinstitutet behandlas. Av ett beslut som partiets riksting
fattade 1996 framgér emellertid att partiet ocksa Onskar ett utvidgat
folkomrostningsinstitut. En “dansk modell” bér enligt partiet 6ver-
vdgas. Vad som ndrmare bestimt avses sigs bland annat vara den
mojlighet att lata medborgarna i efterhand, efter att riksdagen fattat ett
beslut, fa det yttersta avgorandet i “visentliga fragor”.*

Centerpartiet aterkom i januari 1993 med en kommittémotion i
fragan. I denna upprepades de argument som partiet tidigare utvecklat
och det hemstdlldes om en Gversyn av de gillande folkomrostnings-
reglerna. Bakgrunden var alltsa att vissa brister i det nuvarande regel-
verket ansags foreligga.”

Konstitutionsutskottets borgerliga majoritet biféll motionen. Den
begrinsade mojligheten att ordna beslutande folkomréstningar uppfatta-
des av utskottet som ett problem. Ett annat problem upplevdes vara att
fler &n tva alternativ kan forekomma och att tolkningssvarigheter som
en foljd av detta kan uppkomma om vad folkomrostningarnas resultat

4 Motion 1989/90:K206, s. 6.

“7 Motion 1989/90:K230.

“8 Partistyrelsens yttrande dver motionerna 2:1-2:12, s. 15.
“ Motion1992/93:K208.
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innebdr. Det fanns ddrfor anledning att sammanstélla och utvérdera
erfarenheter av folkomrdstningar i Sverige och i andra lander. En
sadan sammanstillning borde ligga till grund for en samlad 6versyn av
det gillande regelverket och ett Gvervigande av nya regler.”® Riks-
dagen foljde utskottet och gav som sin mening regeringen till kdnna
vad utskottet anfort.”! Efter att utskottet innu en gang, denna gang i
enighet,” vidhallit sin bedémning och riksdagen i en ny skrivelse till
regeringen givit sin uppfattning till kdnna® beslutade regeringen den 1
februari 1996 att utse en sérskild utredare med uppgift att utfora denna
oversyn av folkomrdstningsinstitutet.>*

0 Bet. 1993/94:KU44.

31 Riksdagens skrivelse 1993/94:315.
52 1995/96:K U6, s. 18.

53 Risdagens skrivelse 1995/96:33.
5 Dir. 1996:6.
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5 De fem folkomrdstningarna

I detta kapitel behandlas de fem folkomrdstningar som hittills
har dgt rum i svensk politik. Erfarenheterna ar blandade. Vid
vissa av dessa folkomrostningar har positiva effekter kunnat
konstateras pd medborgarnivd: Okat engagemang och bittre
kunskaper. Vid samtliga omrostningar har de partier och intres-
sen som befunnit sig i parlamentariskt underldge verkat aktivt
for att en folkomrostning skulle komma till stand. Vid samtliga
tillfdllen som detta skett har majoritetssidan gatt kravet pa folk-
omrostning till moétes, inte minst av instrumentella skil. En-
skilda partier eller koalitioner har varit splittrade och en folkom-
rostning har av det skilet setts som en utvdg. Fragor som varit
svara for vissa av partierna att hantera har delvis och temporart
kunnat avforas frdn den politiska dagordningen. Legitimiteten i
de fattade besluten tycks i vissa fall ha blivit hogre &n om en
beslutsprocess utan folkomrostning nyttjats.

5.1 Inledning

De svenska medborgarna har hittills vid fem tillfdllen erbjudits mojlig-
heter att i en radgivande folkomrdstning uttala sin mening i en be-
stimd sakfrdga. Formen har alltsa varit densamma vid samtliga folk-
omrostningar — ett fakultativt och konsultativt referendum — men
forutsdttningarna har i Ovrigt varit hogst olikartade. Karaktiren pa
fragorna har skiljt sig at och motiven for att ordna folkomrdstning har
varit av olika beskaffenhet. Erfarenheterna ter sig dessutom nagot
blandade.

I detta kapitel behandlas dessa fem omrostningar med utgangspunkt
fran tre olika fragestillningar. Den forsta giller sjdlva bakgrunden:
varfor ordnades det folkomrdstningar vid dessa tillfillen? Vilka var
motiven? Den andra fragestillningen tar sikte pa kampanjernas genom-
forande: kan de fem omrostningarna med hénsyn till kampanjaktiviteter
och deltagande karaktériseras som lyckade tillimpningar av direkt
demokrati? Den tredje fragestillningen giller slutligen utfallet i ett mer
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overgripande demokratiskt ssmmanhang: vilka blev konsekvenserna for
det politiska systemet? Bidrog folkomrdstningarna till att stirka eller
undergriva det parlamentariska systemets auktoritet?

5.2  Forbudsomrdstningen 1922

Bakgrunden till den forsta folkomrdstningen i svensk politik har delvis
redan berérts. Alkoholpolitiken hade under under 1910-talet blivit en
forsta rangens stridsfraga. Ett av nykterhetsrorelsens mest framtradande
krav hade fran borjan varit att omfattningen pa rusdrycksforsiljningen
skulle avgoras direkt av medborgarna i lokala folkomrostningar. I varje
enskild kommun skulle silunda samtliga myndiga medborgare, min
savil som kvinnor, ges mojlighet att avgéra i vad man alkoholforsilj-
ning skulle tilldtas. En sadan beslutsordning, som kallades det lokala
vetot och som under en period framstod som en av de mest centrala
stridsfrigorna i svensk politik, var ett tag ndra att inforas. Bada
vénsterpartierna — socialdemokraterna och liberalerna — stillde sig i
sina partiprogram bakom forslaget och nir riksdagen 1907 behandlade
en motion med krav om inférande av ett lokalt veto bifélls den av
Andra kammaren. Motionen f6ll dock i Forsta kammaren.

Nykterhetsrorelsen kom efter en tid att inrikta sina strdvanden mot
ett nationellt rusdrycksforbud. Aven i det ssmmanhanget forordades en
folkomrostning. Som ett led i sin kampanj hade nykterhetsrorelsen
anordnat en alternativ forbudsomréstning” 1909-1910. I denna stéllde
sig 1,9 miljoner medborgare bakom forbudskravet; endast 17 000
uttalade sig emot. Bendzmningen folkomrdstning har emellertid ansetts
mindre passande for detta evenemang; manifestationen har beskrivits
som en ”petitionsrorelse” snarare &n som en folkomrdstning.'

I borjan av 1922 vicktes en motion i riksdagen om krav pa folkom-
rostning i forbudsfragan — under forutsittning att det vilande forslaget
till grundlagséndring genomfordes av riksdagen. Motionen, som var
skriven av representanter for Andra kammarens nykterhetspolitiska
grupp, moétte ett visst motstand i Forsta kammaren men négot samlat
motstand fanns inte och motionen biftlls i allt véasentligt. Forsta lagut-
skottet, som svarade for beredningen av drendet, avvisade ett krav frdn
motiondrernas sida om att staten skulle svara for en “objektiv informa-
tionsverksamhet” (det anségs strida mot demokratins krav pa fri opini-
onsbildning), men i 6vrigt motte motionen riksdagens gillande.

! Wallin (1966:273 f.).
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Endast tva linjer borde enligt motiondrerna stillas mot varandra: en
som innebar totalférbud och en som inte gjorde det. Vidare foreslogs i
motionen en uppdelning av rosterna efter konstillhorighet. Forslaget
motiverades med att kvinnor i hdgre grad d4n mén var positiva till ett
forbud. Men om inte tillrdckligt ménga min stéllde sig bakom forbuds-
linjen skulle det inte vara majligt att uppritthalla forbudet pa ett effek-
tivt satt, hdvdade utskottet.

Sérskillnadsforslaget vickte stark kritik. Det talades om en deklas-
sering av kvinnorna, om en krinkning av jamlikhetens och demo-
kratins principer. Kritikerna fann det stotande att detta forslag drevs
igenom endast kort tid efter att kvinnorna erhallit rostritt.

En fraga som blev foremal for diskussion var tidpunkten for om-
rostningen. Forbudsanhéngarna i riksdagen foreslog ett ars uppskov si
att medborgarna fick bittre mojligheter att sitta sig in i frigan. Argu-
mentet var egendomligt av tva skil. Foér det forsta var det fran for-
budsanhidngarna som kravet pa folkomrostning kommit och forbuds-
linjen &tnjot starkt stod i opinionen. For det andra tedde sig den bris-
tande tilltron till medborgarnas fSrmaga — som det hir de facto var
friga om — mirklig. Den fraga som instiller sig 4r varfor man drev
kravet pa folkomrostning si hart om medborgarna 4nnu inte ansags
tillrackligt kompetenta att ta stillning i fragan?

Négot uppskov blev emellertid inte aktuellt. Omrdstningen #gde
rum den 27 augusti 1922. I den kampanj som foregick omrdstningen
var forbudsanhidngarna ytterst vélorganiserade. Sedan linge fanns ett
antal organisationer som arbetade for 6kad folknykterhet. I mars 1921,
alltsd langt innan folkomrdstningen utlystes, bildade dessa organisa-
tioner en gemensam paraplyorganisation pa nationell niva: Forbuds-
vannernas rikskommitté. Kommittén hade stora resurser till sitt for-
fogande.

I organisatoriskt hidnseende befann sig forbudsmotstdndarna i ett
underldge. Forst sedan det stod klart att folkomrdstningen verkligen
skulle dga rum organiserade sig dessa. Landsforeningen for folknykter-
het utan férbud (LFUF) bildades i februari 1922. Omkring 150 under-
avdelningar etablerades lokalt. Férbudsmotstdndarnas organisatoriska
underlige kompenserades i viss man av ett stod fran dagspressen.
Aven om ménga tidningar forholl sig neutrala rader det inte nagon
tvekan om att den 6vervigande delen av pressen motsatte sig forbuds-
linjen. De politiska styrkeforhallanden var emellertid pa det hela taget
oklara, eftersom partierna — med undantag av vinstersocialisterna, som
forordade forbud — inte tog formell stéllning i sakfrdgan som formule-
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rades i anslutning till folkomrostningen.” Partierna avstod saledes fran
att delta i den opinionsbildning som foregick omrdstningen.

Resultatet av 1922 ars folkomréstning blev knappast det forvintade.
En knapp majoritet, 50,9 procent av de rostande, rostade nej till for-
bud. Valdeltagandet var hogt, 55, 1 procent, vilket var nagot hogre dn
vid det nirmast foregdende landstingsvalet. Som vintat forelag stora
skillnader mellan min och kvinnor. Det gillde savil betriffande val-
deltagande som rostning. Engagemanget var storst bland ménnen; 62,6
procent av dessa rostade och av dessa rostande mén var det 63 procent
som rostade nej. Bland kvinnorna deltog endast 48,1 procent. Av dessa
rostade 37 procent pa nej-alternativet. Vid sidan av dessa skillnader i
konsmissigt hinseende uppdagades stora regionala variationer. Det
starkaste fistet for forbudsmotstandet fanns i Stockholm, i Malmohus
lin och pa vistkusten. Forbudsanhdngarnas styrkebilten var i Smaland
och Norrland.

Utfallet av denna den forsta folkomrdstningen i svensk politik var
alltsa ovintat. I perspektivet av hur opinionen forefaller ha sett ut i ett
tidigare skede var nej-sidans seger nirmast osannolik. Den alternativa
“folkomrdstningen” i nykterhetsrorelsens regi 1909-1910 gav som
tidigare framhallits ett helt annat resultat, dven om det givetvis finns
anledning att ifragasitta i vad mén denna kan sigas ha aterspeglat
folkviljan pa ett tillforlitligt satt. Mycket talar dessutom for att opinio-
nen svingt efter denna “omrdstning”; 1917 infordes ett restrik-
tionssystem som innebar ett alternativt forhallningsstt till forbuds-
linjen.

5.2.1 Diskussion

Den forsta folkomrostningen i svensk politik innehéll endast tva alter-
nativ och dessa alternativ var dessutom formulerade sa att det inte
foreldg nagon majlighet till tolkningsproblem. Men det fanns dnda en
viss mojlighet for de styrande att frangd folkets utslag. Genom sar-
skiljandet av kvinnliga och manliga roster baddades det for en sadan
mojlighet om forbudssidan vunnit.

De styrande kunde med hanvisning till omrostningsresultatet och de
relativt goda erfarenheterna av ransoneringsystemet bibehdlla den
radande ordningen. Den forlorande sidan fortsatte emellertid sin kamp
for ett forbud. Folkomrdstningens legitimitet var alltsé inte sa stor att

2 De konservativa var dock principella motstandare till ett forbud.
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den bidrog till att definitivt avgora fragan. Inte heller den splittring
som fanns inom det liberala partiet forsvann. Liberala samlingspartiet
rakade ut for en partispringning en tid drefter.

Folkomrostningen 1922 kan knappast ségas ha utgjort det stod for
det representativa politiska systemet som folkomr&stningar i litteraturen
ibland forvintas medverka till.’ Alkoholfrigan avfordes inte fran
dagordningen. Motsittningarna kvarstod. Huruvida folkomréstningen
bidrog till att 6ka medborgarnas engagemang 4r oklart. Nagra studier
om detta finns inte. Valkampanjen har emellertid karakteriserats som
hétsk. Néagot uppbyggligt och overlidggande diskussionsklimat uppstod
knappast. Valdeltagandet var emellertid — med samtida matt — relativt
hogt. Skillnaden i valdeltagande var i forhallande till nirmast ordinarie
riksdagsval ytterst liten; inte vid nigot annat tillfille har skillnaden i
Sverige varit sa liten mellan en folkomrdstning och det riksdagsval
som foregatt omrdstningen.

5.3  Trafikomr§stningen 1955

Det drojde dnda till 1955 innan nidsta folkomrdstning avhélls. Det
skedde i en politiskt sett relativt perifer friga, nimligen om en &ver-
gang frén vinster- till hogertrafik var att foredra. Bakgrunden var att
allt fler europeiska lander gick over till hogertrafik och frigan var
alltsd om ocksa Sverige skulle gora det.

Redan i ett betdnkande fran andra lagutskottet 1945 hade idén om
att ordna en folkomréstning i denna fraga lanserats. I bérjan av 1950-
talet aktualiserades denna idé pa nytt. I regeringens direktiv till 1954
ars hogertrafikkommitté angavs méjligheten att avhalla en eventuell
folkomréstning som en central forutséttning for kommitténs arbete.*

Det fanns flera skal till att denna omrdstning, som 4dgde rum den 16
oktober 1955, anordnades. Inom koalitionsregeringen fanns olika
synsétt pd hur trafikfrigan skulle 16sas. Att lata folket agera skilje-
domare vid interna konflikter — inom partier och regeringskoalitioner —
ar ett vanligt foSrekommande motiv till att folkomrostningar dger rum.
Kostnaderna for en Gvergang till hogertrafik befarades dartill bli hoga
och det ansags ocksi av det skilet vara virdefullt att radfriga folket.
Till den allmdnna motivbilden skall slutligen liggas den omstin-
digheten att det vid denna tid ndrmast rddde en folkomrdstningseufori

? Bjerklund (1982:248 f.).
¢ Wallin (1966:334).
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inom svensk politik (se kapitel 5). Fran olika héll uppfattades det ha
ett egenvirde att anordna en folkomrostning i nagon lamplig fraga.
Trafikfragan befanns vara en sadan.

Av naturliga skil foreldg dven i denna fraga endast tvé alternativ att
vilja mellan. Den linje som forordade fortsatt vinstertrafik segrade
overligset: 82,9 procent gav sitt stod for denna medan endast 15
procent rostade for en vergang till hogertrafik (1,6 procent rostade
blankt). Valdeltagandet denna gang var 53 procent, vilket var négot
ligre #n vid 1922 &rs folkomrostning. Om valdeltagandet i de bada
folkomréstningarna jamfors med det ndrmast liggande riksdagsvalet
blir skillnaden betydande: vid 1921 ars val deltog 54 procent av véljar-
na, och vid valet 1956 nistan 80 procent. Intresset fran viljarnas sida
var saledes relativt sett mindre vid 1955 ars omrdstning. Liksom under
den forsta folkomrostningskampanjen skottes opinionsbildningen i
huvudsak av andra aktorer én av partierna. Tva rikstdckande kommittér
bildades med stod fran staten i syfte att bedriva upplysnings-
verksamhet. Beslutet att med allménna medel bekosta kampanjerna var
dock principiellt kontroversiellt. Visserligen, medgav kritikerna, var
frigan om en eventuell trafikomldggning inte partiskiljande, men det
fanns #nda skil for statsmakterna att avsta fran att subventionera
propagandan eftersom det fanns risk for en prejudicerande effekt.
Statssubventionering av politiskt kontroversiella fragestillningar sags
som ett gravt intrang i den fria debatten och stod dérmed, enligt kriti-
kerna, i strid med en av demokratins mest grundldggande principer.
Mot denna argumentation framhdll regeringen att det for demokratins
fortlevnad framstod som ytterst centralt att olika meningsinriktningar
gavs likartade mojligheter att komma till tals med medborgarna.’

I en kartliggning av de opinionsbildande dagstidningarnas agerande
under kampanjen framkom att de allra flesta av dessa (60 tidningar)
tog stillning for en &vergang till hogertrafik. Endast 17 tidningar
argumenterade for fortsatt vanstertrafik. Manga forholl sig neutrala (47
tidningar).® Den samlande effekten av tidningarnas propaganda tycks
dock inte ha varit sirdeles betydande om man beaktar det klara utfallet
i omvind riktning som omrdstningen gav upphov till.

5 Wallin (1966:336).
6 SOU 1956:35, s. 44-50.
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5.3.1 Diskussion

Erfarenheterna av denna folkomrdstning &r inte gynnsamma. Utslaget
var forvisso klart och nagra tolkningsproblem forelag inte. Men endast
atta ar senare beslutade riksdagen, tvirtemot vad folket i denna folk-
omrdstning rekommenderat, att infora hogertrafik. Det skedde med stor
enighet efter partiledaréverldggningar och motiverades med att antalet
bilar kat explosionsartat och pa ett sitt som inte kunnat forutses 1955.

Sjdlva kampanjen forefaller ha genomforts pa ett tillfredsstdllande
sitt. Endast tva alternativ forelag och informationen nadde av allt att
doma ut till véljarna. 1955 ars folkomrostning dr den mest littolkade
folkomrostningen i Sverige. Ingen tvekan kan rada om vilket rad de
rostande valde att ge beslutsfattarna i denna konkreta sakfraga. Det
forhéllandet att beslutsfattarna efterat valde att agera pa ett motsatt sétt
motiverades med att nya omstidndigheter, som inte varit kiinda i sam-
band med folkomrdstningen, tillkommit och att det darfor fanns skl
att omprdva det stidllningstagande som gjorts omedelbart efter folkom-
rostningen. Men det skedde alltsd utan att medborgarna gavs mojlighet
att i en ny folkomrostning fa “korrigera” sitt tidigare beslut (eller rad).
I debatten om folkomrostningars bindande kraft brukar ofta ségas att
bara folket sjalvt genom en ny folkomréstning kan upphidva utfallet av
en tidigare omrostning. I annat fall befaras inte den nddvindiga legiti-
miteten uppstd. Infor riksdagsbeslutet om att i alla fall Gverga till
hogertrafik hanvisades till olika opinionsundersokningar, som visade
att opinionen fordndrat sina asikter i frdgan sedan folkomrdstningen
avholls, men man ville 4nd inte tinka sig ndgon ny folkomrostning.’

Varken ur synpunkten om medborgarvitalisering eller ur systemsyn-
punkt kan 1955 é&rs trafikomrostning anses ha varit framgangsrik.
Engagemanget frin medborgarnas sida var inte sirskilt omfattande i
denna kampanj. Fragans karaktdr kan har ha inverkat; den framstod
inte som politiskt brannande. Det 4r ocksa rimligt att anta att det svaga
engagemanget och det ldga valdeltagandet kan ha bidragit till att man
pa 1960-talet ansdg sig kunna fatta ett beslut stick i stdv med folkom-
rostningens resultat.

Det var i forsta hand det stora intresset for folkomrostningsinstitutet
som sadant som lag bakom anordnandet av omrostningen 1955, inte
lasta parlamentariska positioner. Desto mer anmirkningsvirt var det
sitt pa vilket beslutsfattarna sedermera kom att upptrida. Det gar
knappast att komma till ndgon annan slutsats att denna folkomrostning
vid en samlad bedémning framstar som misslyckad.

7 Larsson (1995:122).
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54  ATP-omrostningen 1957

Trots de daliga erfarenheterna av 1955 ars folkomrostning drojde det
endast tva ar till ndsta omrostning. Denna géng géllde det en mer
central politisk sakfraga, namligen pa vilket sitt som folkpensionen
skulle kompletteras med en tjdnstepension. Sedan borjan av 1950-talet
hade denna kontroversiella fraga varit foremal for intensiv diskussion
och den hade dessutom behandlats av en sarskild utredning. De bada
regeringspartierna, bondeforbundet och socialdemokraterna, var vidare
oeniga och en folkomrdstning blev ett sitt att hantera denna svarlosliga
konflikt.

Bakgrunden till denna folkomrostning @r dock mer komplicerad &n
sa. De bada oppositionspartierna, hogerpartiet och folkpartiet, upplevde
sig ha ett starkt stdd hos folkopinionen for den frivillighetslinje som de
forordade. Opinionsmétningar visade ndmligen att denna linje motte ett
starkare stdd dn socialdemokraternas forslag om obligatorisk tjénste-
pension dven bland socialdemokraternas egna viljare. Men detta partis
linje, som dven stéddes av kommunisterna, hade stod av en majoritet i
riksdagen. For att forhindra att majoriteten drev igenom sin linje
foreslog darfor folkpartiet och hogerpartiet en folkomrostning.

Socialdemokraterna motsatte sig lange en folkomrdstning. Tjanste-
pensionsfragan var oldmplig att folkomrosta om eftersom den var
alltfor tekniskt komplicerad, menade statsminister Erlander nir fragan
diskuterades i riksdagen.® 1 lingden visade det sig dock vara svart att
std emot oppositionens krav. Trycket blev for starkt. ”Krav pé att
folket skall fa uttala sig eller fa insyn &r forslag som inte kan avvisas
utan att man framstir som demokratiskt komprometterad, som en
forsvarare av en sjuk sak”,” har en forskare menat.

Socialdemokraterna accepterade saledes en folkomrdstning. Men
partiet var samtidigt angeldget om att folkomrdstningen skulle héllas
enligt de gillande reglerna. Det foreldg ju, sasom redan framhallits, ett
vilande beslut till ett nytt folkomrostningsinstitut, i vilket det fanns
mdjlighet for minoriteten att inte bara initiera folkomréstning utan
ocksa att formulera sitt eget alternativ, nagot som socialdemokraterna
ville undvika. Under gillande regler var det ddremot regeringen och
riksdagsmajoriteten som formulerade samtliga de omrostningsalternativ
som skulle forelaggas véljarna.

Folkomrdstningen om tjanstepensionen dgde rum den 13 oktober

8 AK 1957:2, s. 32 f.
® Lewin (1992:290).
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1957. Tre alternativ fanns denna géng att vélja mellan. Liksom i den
foregaende folkomrostningskampanjen finansierades de olika linjerna
med statliga medel. Linje 1, som stoddes av socialdemokraterna,
landsorganisationen och kommunisterna, forordade en obligatorisk
tillaggspension finansierad med arbetsgivaravgifter. Linje 2, som
stoddes av bondeforbundet/centerpartiet, férordade en 16sning av status
quo-karaktar: mojlighet att pa frivillig basis teckna tillaggsforsakringar
efter vanliga forsakringsmaissiga principer. Linje 3, slutligen, forordade
i likhet med linje 2 en frivillighetsprincip men anséag i motsats till linje
2 att det ocksa skulle finnas mojlighet for arbetsmarknadens parter att
teckna kollektivavtal om tilliggspensionen. Denna linje stoddes for-
utom av folkpartiet och hogerpartiet ocksa av Svenska arbetsgivare-
foreningen, Sveriges hantverks- och smaindustriorganisation och
Svenska industritjdanstemannaforbundet. Akademikernas organisation,
SACO, uppmanade sina medlemmar att rosta blankt. Motivet var den
motvilja SACO-ledningen kdnde infor de tre alternativ som férelades
medborgarna.'®

For forsta gdngen engagerade sig partierna intensivt i en folkom-
rostningskampanj. Sarskilt gillde detta linje 1, som starkt kom att
forknippas med socialdemokratin och den fackliga rorelsen. Resultatet
av detta engagemang blev att de rostandes partilojalitet satte tydligare
spar dn vad som tidigare varit fallet. Hela 85 procent av viljarna valde
denna gang att stodja den linje som det egna partiet stod bakom.'' I de
bada foregaende folkomrdstningarna saknas data om partilojalitet, men
rimligen befann sig denna vid dessa tillfillen pa en visentligt lagre
niva. Att overhuvudtaget tala om partilojalitet vid dessa tillfdllen
framstar for ovrigt som meningslost eftersom det var oklart var flera
av partierna egentligen stod.

Det starka engagemanget frdn partiernas sida bidrog till att kampan-
jen blev livfull. Intresset var stort bland medborgarna: 69 procent
uppger sig ha lyssnat pa de avslutande radiodebatterna och 81 procent
av viljarna lyssnade pa mer dn ett av de sammanlagt nio speciella
kampanjprogram som foregick folkomrostningen. Som jamforelse kan

19 Molin (1965:78).

' Sarlvik (1959). Andelen viljare som rostade pa det egna partiets linje var
foljande: skp 100 procent, hogern 93 procent, socialdemokraterna 88 procent,
bondeférbundet/centerpartiet 86 procent och folkpartiet 63 procent. Till
yttermera visso motiverade i stort sett samtliga av de som ej foljt sitt partis
rekommendation sitt rostningsbeteende med att de tillhdrde en organisation
vars uppfattning i fragan skiljde sig fran det parti man sympatiserade med. Se
Wallin (1966:342).
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nidmnas, att 67 procent lyssnade pa mer 4n ett sddant program i sam-
band med 1956 ars riksdagsval.'> En undersékning av 1957 ars folk-
omrostning visar att den allmédnna informationsnivén steg patagligt
under kampanjen. Till detta bidrog inte bara de talrika radioprogram-
men; de upplysnings- och propagandabroschyrer som utgavs av de
olika kampanjorganisationerna resulterade i okade kunskaper bland
viljarna."

Valdeltagandet i 1957 ars folkomrdstning blev 72,4 procent. Det
var den hogsta noteringen dittills, men valdeltagandet var trots detta
klart under den nivd som noterades i samband med det foregéende
savil som efterfoljande riksdagsvalet. I det ordinarie andrakammarvalet
1956 var det 79,8 procent av viljarna som rostade och i det extra
andrakammarvalet tva ar senare var det 77,8 procent.

Resultatet av 1957 ars folkomrostning kan betraktas som en anti-
klimax. Férutom tre alternativ fanns alltsa mdojlighet att avge en blank-
rost, en mojlighet som 3,9 procent utnyttjade. Inget av de tre alterna-
tiven fick egen majoritet. Linje 1 fick flest roster, 45,8 procent, linje 2
fick 15 procent och linje 3 erholl 35,3 procent. Léget var séledes
oklart. A ena sidan hade de bida linjer som byggde pa frivillighets-
principen tillsammans erhéllit en majoritet av rosterna; detta argument
hdavdades med emfas av foretrddarna for linje 3. Den obligatoriska
linjen erholl & andra sidan flest roster, vilket representanterna for linje
1 papekade. Foretradare for linje 2 hianvisade till att det parti som stod
bakom denna linje, bondeférbundet/centerpartiet, var det parti som i
forhallande till foregaende riksdagsval lyckats allra bast. Samtliga tre
linjer tillskrev sig med andra ord segern i ett eller annat avseende.

Folkpartiet valde efter folkomrdstningen att franga sin tidigare
intagna standpunkt med hénvisning till att samtliga partier nu borde
kédnna sig bundna av det samlade folkomrostningsresultatet. En kom-
promiss som tillgodosadg alla partiers intressen forordades darfor.
Folkpartiet kunde tinka sig en obligorisk modell under forutsittning att
lagstiftningen gjordes dispositiv, dvs. innehdll mojligheter for enskilda
att stilla sig utanfor systemet. Folkpartiet ansag alltsé att partierna i det
lige som uppkommit var skyldiga att ta hénsyn till alla de olika
opinioner som kommit fram i folkomréstningen och inte bara till den
opinion som fanns bakom den ena eller andra linjen."

12.SOU 1956:35, s. 66; Sarlvik (1959:70, 108).
1 Sarlvik (1959:84 ff.).
' Molin (1965:90).
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5.4.1 Diskussion

Varken forbudsomrdstningen eller trafikomrostningen hade bidragit till
att definitivt och slutgiltigt avfora den fraga som var foremal for
folkomréstning fran den politiska dagordningen. Inte heller i frigan om
tjinstepensionen skedde detta. Omrostningen bidrog forvisso till att den
i pensionsfragan splittrade regeringskoalitionen kunde &verleva ytter-
ligare ett halvar. Koalitionen upplostes dock efter folkomrdstningen
och i det laget blev det mgjligt for den nya socialdemokratiska minori-
tetsregeringen, som eftertridde koalitionsregeringen, att framlidgga
proposition i drendet och sedermera, efter att propositionen avslagits,
utlysa nyval. Detta hade givetvis inte kunnat ske utan det stod som den
socialdemokratiska linjen erhallit i folkomrdstningen.”” Men fragan
avgjordes inte av folkomrostningen och debatten fortsatte i flera ar
efter att viljarna fatt sidga sin mening. Den forvirring som kan ségas ha
uppkommit sammanhingde med den uppdelning pa tre konkurrerande
alternativ som forelagts viljarna, en uppsplittring som bdddade for
oklarhet i tolkningshénseende.

5.5  Kérnkraftsomrostningen 1980

I mitten av 1970-talet hamnade energipolitiken hogst upp pa den
politiska dagordningen. Fragan om kéarnkraftens vara eller inte vara
splittrade nationen i tva jamnstora delar. Samtliga partier hade visser-
ligen stillt sig bakom riksdagsbesluten 1970 och 1971 om att Sverige
skulle satsa pé kirnkraft och att 11 reaktorer skulle byggas. Nar 1975
ars energipolitiska beslut fattades av riksdagen var emellertid enigheten
borta. Medan tva partier — socialdemokraterna och moderaterna —
forordade en utbyggnad till sammanlagt 13 reaktorer, och ett tredje
parti, folkpartiet, ville sta fast vid det beslut om 11 reaktorer som
fattats 1971, motsatte sig centerpartiet och vénsterpartiet kommunis-
terna en utbyggnad. Dessa bada partier ville i stéllet avveckla karnkraf-
ten, sa snart det var mojligt.'®

Partiernas stillningstaganden i kérnkraftsfrigan foljde inte det
vanliga blockpolitiska monstret. Savil det socialistiska som det borger-
liga blocket splittrades. Men det var framforallt for de borgerliga
partierna som kérnkraften blev en svar stotesten. I valet 1976, som i

' Ruin (1996:182).
'8 Vedung (1979:14-20); Lewin (1992:313 ff.).
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stor utstrackning kom att fokuseras kring kérnkraftens framtid, cemen-
terades splittringen och i de efterfoljande regeringsforhandlingarna
misslyckades de tre borgerliga partierna med att undanréja dissonan-
sen. Tva ar senare, i oktober 1978, sprack regeringen pa kirnkrafts-
fragan."”

Den kompromiss som ingicks i samband med regeringsbildningen
1976 innebar bland annat att en radgivande folkomréstning anvisades
som en mojlig utvdg i handelse av att opinionen fortfarande forblev
splittrad; denna handlingsmdjlighet inskrevs i regeringsforklaringen.
Nir regeringen foll yrkade darfor centerpartiet pa en folkomréstning
med hénvisning till den formulering som aterfanns i regeringsdeklara-
tionen. Aven det andra kirnkraftskritiska partiet, vinsterpartiet kom-
munisterna, yrkade pa en folkomrdstning. Ovriga partier motsatte sig
dock en sidan.

I riksdagen fanns saledes en klar Gvervikt mot en kidrnkraftsavveck-
ling. Folkpartiregeringen, som eftertridde den borgerliga treparti-
regeringen, tillkom med indirekt stod av socialdemokraterna just for att
ligga fram en energipolitisk proposition i Overensstimmelse med
majoritetens 6nskemal. Men centerpartiet och vénsterpartiet kommunis-
terna utgjorde en intensivt engagerad minoritet som inte var beredd att
stracka vapen. Inom ramen for Folkkampanjen mot atomkraft inleddes
en namninsamling till formén for en folkomrostning.

Reaktorolyckan i Harrisburg i mars 1979 gav upphov till stor
uppmérksamhet i massmedierna och socialdemokraterna accepterade i
det ldaget en folkomrostning. Med denna omsvingning fanns majoritet
for folkomrostning och savil folkpartiet som moderaterna — de bada
partier som principiellt var de starkaste foresprakarna for folkomrost-
ningar — foljde socialdemokraternas exempel. Omrostningen skulle
dock ske forst efter 1979 ars riksdagsval, bestimdes det. De tre kirn-
kraftsvdnliga partierna ville inte att valrorelsen — sasom fallet varit
1976 — skulle domineras av kiarnkraftsfragan. Sarskilt social-
demokraterna betraktade en sadan upprepning som oonskad. Inom
partiet fanns en utbredd forestdllning om att 1976 ars valnederlag
héingt samman med kirnkraftsfrigans centrala roll i valdebatten.'

Folkomrdstningen dgde rum den 23 mars 1980. Precis som i ATP-
omrdstningen 23 ar tidigare fanns tre olika linjer att vélja mellan. Linje
1 stoddes av moderaterna och olika naringslivsorganisationer och
innebar att karnkraften skulle avvecklas i den takt som var mojlig med

7 Holmberg, Westerstahl & Branzén (1977); Petersson (1979).
'8 Holmberg & Asp (1984:12).
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hinsyn till bland annat framtida behov av elektrisk kraft och uppritt-
hallande av sysselsittning och vilfird. En identisk formulering ater-
fanns pa valsedeln for linje 2, bakom vilken socialdemokraterna,
folkpartiet och ett antal fackliga organisationer stod. Men linje 2 hade
ocksa en baksidestext, dir bland annat utfistelser gjordes om att fram-
tida energianliggningar av betydelse skulle @gas av stat och kommun.
Linje 3, slutligen, utlovade ett stopp for fortsatt utbyggnad av ytter-
ligare kirnkraftverk och snabbavveckling av de karnkraftsreaktorer
som var i drift; inom tio ar skulle alla dessa vara avvecklade.

Samtliga tre alternativ forklarade sig silunda vara instillda pa en
avveckling. Vad som skiljde dem ét var takten pa den forordade av-
vecklingen, inte inriktningen som sadan. I praktiken kom dock de bada
linjer som foresprikade en langsammare avvecklingstakt att uppfattas
som anhingare av kérnkraft — sérskilt gillde detta linje 1 — medan linje
3 ddremot uppfattades som ett renodlat och konsekvent karnkrafts-
negativt alternativ. En undersokning av hur de olika linjerna fram-
stilldes i medierna visar att kampen entydigt stod mellan linje 3 och de
tva andra linjerna. Striden stod med andra ord mellan en ja-sida och en
nej-sida."

Att alla linjerna sokte framstd som avvecklingsalternativ bor ses
mot bakgrund av den opinionsforandring som intréffat till nackdel for
kirnkraftsforesprakarna efter Harrisburgolyckan. Pa hosten 1978 var
andelen kirnkraftsmotstandare enligt olika opinionsundersokningar nere
under 40 procent; det handlade om en tillbakagéng pa ungefir tio
procentenheter sedan valet 1976. Efter att olyckan i Harrisburg in-
triaffat steg emellertid denna andel till ndstan 50 procent och p& denna
nivad permanentades opinionsstodet for en kirnkraftsavveckling under
de ndrmast efterfoljande manaderna.®® Denna opinionsférindring pa-
verkade forutsittningarna for folkomrostningen. Ingen linje forordade
ytterligare utbyggnad av karnkraften.

Aven denna ging anslogs statliga medel till de olika kampanj-
organisationer som bildades. I motsats till tidigare folkomrdstningar
var detta — att staten finansierade opinionsbildning — okontroversiellt.
Rimligen sammanhingde detta med att det sedan mitten av 1960-talet
funnits offentligt stod till partierna och att det vid tiden for kérnkrafts-
omrostningen framstod som en vedertagen praxis att ansla statligt stod
till opinionsbildande #ndamal. Ingen talade lingre om dessa anslag
som visensfrimmande for en demokrati; tviartom tycktes samstimmig-

1 Holmberg & Asp (1984:254).
» Holmberg & Asp (1984:528 f.).
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het rdda om att en offentlig finansiering var till gagn for kampanjens
upplysningsmissiga kvalitet och ddrmed dven for demokratin.

En annan skillnad jamfort med den nirmast foregdende folkomrost-
ningen var att det denna gang radde enighet om hur de olika alterna-
tiven skulle formuleras. Denna samsyn naddes efter forhandlingar
mellan partierna. Enighet hade ocksé uppnéatts om att resultatet i folk-
omrostningen skulle uppfattas som bindande; samtliga partier forklara-
de sig beredda att folja folkets utslag. Forestillningen om en moralisk
forpliktelse att folja folkets uppfattning — som folkpartiet utan fram-
gang lanserade i ATP-omrdstningens efterspel — hade silunda denna
gang vunnit acceptans i samtliga lager.

Det kan emellertid ifragasittas i vad man detta var ett rimligt Iofte.

De formuleringar som éterfanns pa rostsedlarna for linje 1 och linje 2
kénnetecknades knappast av en sirskilt langtgdende precision; det
sades endast att avvecklingen skulle ske i den takt som var méjlig med
hénsyn till framtida elbehov och uppritthallande av vilfird och syssel-
sittning. Denna svepande formulering, forsedd med ett svartolkat
villkor, méjliggjorde en betydande handlingsfrihet for de styrande — sa
linge inte avvecklingsalternativet, linje 3, samlade en majoritet.
I detta kapitel behandlas de fem folkomrdstningar som hittills har #gt
rum i svensk politik. Erfarenheterna &r blandade. Vid vissa av dessa
folkomrostningar har positiva effekter kunnat konstateras pd4 medbor-
garniva: okat engagemang och bittre kunskaper. Vid samtliga omrost-
ningar har de partier och intressen som befunnit sig i parlamentariskt
underlége verkat aktivt for att en folkomrostning skulle komma till
stand. Vid samtliga tillfillen som detta skett har majoritetssidan gatt
kravet pa folkomrostning till métes, inte minst av instrumentella skil.
Enskilda partier eller koalitioner har varit splittrade och en folkomrést-
ning har av det skilet setts som en utvidg. Fragor som varit svara for
vissa av partierna att hantera har delvis och temporirt kunnat avforas
frén den politiska dagordningen. Huruvida legitimiteten i de fattade
besluten blivit hogre d4n om en beslutsprocess utan folkomrdstning
kommit till anvandning 4r emellertid svarbedomt.

Inte heller i 1980 ars folkomrdstning lyckades nigon av de tre
linjerna samla en majoritet. Linje 2 erholl 39,1 procent av de avgivna
rosterna, linje 3 fick 38,7 procent och linje 1 samlade 18,9 procent. 3,3
procent rostade blankt. Valdeltagandet var det hogsta hittills i en
svensk folkomrdstning — 75,6 procent — men det handlade trots detta
om en nivd klart under den normala for riksdagsval; i valet 1979
deltog 90,7 procent av de rostberittigade.
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5.5.1 Diskussion

Det uppstod inga svarigheter for riksdagen att pa ett mer allmént plan
tolka folkomrostningsresultatet 1980 eftersom de bada linjer som fore-
sprakade en lingsammare avvecklingstakt tillsammans samlade en klar
majoritet av viljarna (58 procent). Den borgerliga trepartiregeringen
lade fram en proposition som i huvudsak foljde de gemensamma
formuleringar som aterfunnits pa valsedalarna for linje 1 och linje 2.
Riksdagen valde emellertid att folja den nagot starkare tidsbindning
vad gillde avvecklingen som socialdemokraterna foreslagit i en parti-
motion; savil centerpartiet som folkpartiet valde att frantrdda sin egen
regeringsproposition for att i stillet ansluta sig till det i motionen
framforda kravet om en bortre parentes for kidrnkraften. Riksdagen
beslst salunda att ange 2010 som det ar da karnkraften skulle vara
avvecklad.

Tva aspekter fortjanar att ndmnas nér det géller de kampanjeffekter
som 1980 ars folkomrostning gav upphov till. Den forsta &r att det
starka engagemanget fran partiernas sida dven denna ging resulterade
i en framgangsrik mobilisering om och inte fullt s& framgangsrik som
i foregaende folkomréstning: denna gang var det 68 procent av véljar-
na som foljde sitt partis rekommendation. Anvénds det parti som
viljarna stodde vid den tidpunkt dé folkomrostningen dgde rum som
utgangspunkt for att bedéma partilojaliteten i stéllet for rostning i det
ndrmast foregaende valet blir foga ovintat partilojaliteten nagot hogre
(74 procent). Att partilojaliteten var mindre pétaglig i denna folkom-
rostning forklaras av att siktsbildningen i kérnkraftsfrigan — i motsats
till ATP-frigan — gick pa tvdrs mot den traditionella vénster-hdgerupp-
delningen i svensk politik. Variationerna mellan de olika partierna var
dessutom mycket stora. Av de viljare som i 1979 ars val rostat pa
folkpartiet var det endast 33 procent som rostade pa linje 2; for center-
partiet var motsvarande siffra 85 procent.!

Den andra aspekten giller det argument om medborgarvitaliserings
som folkomrdstningsanhingare ofta betonar. I motsats till ATP-omrost-
ningen okade inte intresset for sakfragan under kampanjperioden.
Bortsett fran de allra mest intresserade minskade dessutom (den sjalv-
uppskattade) formagan att argumentera i sakfrdgan. Forskare som
studerat kampanjen talar om en “folkomrostningskampanj i trotthetens

2 For Gvriga partier var siffrorna foljande: vénsterpartiet kommunisterna 81
procent, socialdemokraterna 71 procent, moderaterna och kds 64 procent. Se
Holmberg & Asp (1984:382).
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och frustrationens tecken”.”” Viljarna upplevde kirnkraftsfrigan som
tekniskt svar. Ett uttryck for detta var att endast 40 procent av de
rostberéttigade ansdg att det var bra att en folkomréstning dgde rum i
denna frdga. De flesta ansag det mer limpligt att regering och riksdag
fattade beslut i fragan. Som visas i en expertuppsats som arbetats fram
inom ramen for denna utredning #4r det avsevirt fler som senhosten
1996 vill ha en folkomrostning i kérnkraftsfrigan (58 procent).”
Fragans tekniska karaktir torde saledes, jimte det forhallandet att olika
experter tillhandaholl diametralt olika verklighetsbeskrivningar, ha
bidragit till att de positiva effekter for medborgarvitalisering som
folkomrostningar ofta ger upphov till inte uppkom under 1980 ars
folkomrostningskampan;.

Nér enskilda folkomrostningar skall bedomas med utgangspunkt
frdn demokratiméssiga kriterier dr det tvd sidana som framstir som
sérskilt betydelsefulla. Det ena dr att medborgarna verkligen anser att
en folkomrostning dr 6nskvird. Det ansdg inte de flesta 1980. Det
andra kriteriet 4r att omrdstningen som sadan, nir den vil dger rum,
skall framstd som meningsfull foSr dem som deltar i den. For att en
folkomrostning skall framstd som meningsfull krdvs naturligtvis att de
olika alternativ som de rostberattigade har att ta stéllning till & mojliga
att forstd. I kdrnkraftsomrdstningen var det emellertid endast 36 pro-
cent av de rostberittigade som var tillfreds med omrostnings-
alternativen. Totalt sett var det endast 15 procent som forklarade sig
ndjda med utformningen av alternativen och dessutom anség att det var
bra att folkomrdstningen dgde rum.*

En viktig skillnad jamfort med 1957 éars folkomrdstning var att
samtliga partier, innan folkomrdstningen om kérnkraften #nnu hade #gt
rum, forklarade sig instdllda pa att folja viljarnas rekommendation.
Hérigenom skickades en signal om att det i praktiken var friga om en
beslutande folkomrdstning; viljarnas rad skulle tas pa allvar. Det var
forsta gingen en sadan kollektiv sjdlvbindning fran partierna sida
gjordes infor en folkomrostning. Huruvida det foresvivade nagon av
aktorerna att konsekvenserna av denna sjilvbindning kunde bli prejudi-
cerande infor framtida folkomrdstningar dr dock oklart.

Sjdlvbindningen skall samtidigt ses mot bakgrund av de 16st formu-
lerade texter som aterfanns pa kérnkraftsanhingarnas rostsedlar. Det
fanns en betydande handlingsfrihet for de politiska aktérerna dven efter

2 Holmberg & Asp (1984:526).
% Holmberg (1997).
* Holmberg & Asp (1984:541).
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folkomrostningen, s som utfallet av denna nu blev. Om daremot linje
3 samlat en majoritet bakom sig skulle ldget varit ett annat med en
rekommendation fran folket om avveckling inom tio ar. Denna rekom-
mendation hade, mot bakgrund av den gemensamma sjilvbindningen,
tvingat riksdag och regering till att vidta mer konkreta atgérder dn de
som nu kom att vidtas.

5.6  EU-omrostningen 1994

Den femte och senaste folkomrostningen i svensk politik dgde rum den
13 november 1994. Den friga som denna gang understilldes véljarna
var huruvida det resultat som den svenska regeringen uppnitt i for-
handlingarna med den Europeiska Unionen kunde accepteras. Aven vid
detta tillfille handlade det om en radgivande folkomréstning men
samtliga av de partier som var representerade i riksdagen hade — precis
som infor 1980 &rs omrostning — forklarat sig beredda att acceptera
viljarnas utslag. D4 det endast forelag tva alternativ att vilja mellan —
ett ja eller ett nej till forhandlingsresultatet (och ddrmed ett svenskt
medlemskap i unionen) — kom folkomrostningen i praktiken att upp-
fattas som beslutande.

Bilden grumlades dock en aning av tva forhallanden. For det forsta
gillde alltsi folkomrdstningen formellt sjdlva forhandlingsresultatet.
Detta tolkades av foretridare for nej-sidan som att ja-sidan sokte
gardera sig mot ett nederlag. Man hénvisade till erfarenheterna fran
Danmark; efter att de danska viljarna rostat nej till Maastricht-avtalet
1992 omforhandlade den danska regeringen avtalet och efter en natio-
nell kompromiss fick viljarna 1993 en ny mdjlighet att ta stéllning till
avtalet och nu med ett for de styrande onskat resultat.””

For det andra introducerade ledande nej-foretradare i slutet av
kampanjen vad som av ja-sidan kom att kallas for en "linje 2-modell”;
man anspelade hir pad den modifierade ja-linje som formulerades i
kérnkraftomrostningen. Ett ja till EU var oéterkallerligt, menade dessa
nej-foretridare, men ett nej kunde i en okind framtid bli fosremal for
omprévning om folket sa dnskade. For de viljare som kénde tveksam-
het — och de var enligt opinionsundersékningarna manga — sades det
mot den bakgrunden vara klokare att rosta nej. Argumentationen
vickte stark irritation pa ja-sidan. Ett nej i folkomrostningen skulle
innebdra, menade man, att Sverige definitivt stillde sig utanfor EU.

% Se kapitel 7.
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Nagon mojlighet att fordndra detta faktum ansags inte finnas.

Bakgrunden till folkomrostningen om EU-medlemskap skiljde sig i
nagra avseenden fran tidigare folkomrstningar. Néagra svarigheter att
samla en betryggande parlamentarisk majoritet for ett EU-medlemskap
foreldg inte. Samtliga partier utom vénsterpartiet och miljopartiet
forordade ett medlemskap. Att dessa bada partier, som foljaktligen var
potentiella forlorare, pa ett tidigt stadium forordade folkomrostning ér
i dverensstimmelse med de teorier som finns om partiers forhallnings-
sitt till folkomrostningar: det dr maktisolerade partier som 4r mest
bendgna att kriva folkomrdstningar. Aven de partier som representera-
de majoritetssidan kom dock pé ett tidigt stadium att férorda en folk-
omrdstning bland annat med hanvisning till att denna friga pa ett
fundamentalt sitt berérde grundvalarna for det svenska styrelseskicket.
Ett beslut om intrdde i unionen krivde av det skilet en medborgerlig
forankring pa ett starkare sétt 4n vad det representativa systemet for-
madde astadkomma, menade man. Annars fanns risk for att med-
borgarna inte upplevde sig tillrickligt delaktiga i beslutet och dirmed
fanns ocksa en &verhdngande risk for bristande legitimitet.

Vad som sirskilt motiverade en folkomrdstning om EU-medlem-
skap var det stora behovet av medborgerlig forankring. Nir ansdkan
om medlemskap inldmnades pa forsommaren 1991 skedde forvisso det
i ett for medlemskapsanhéngarna positivt opinionslige. Men en forank-
ring i form av en radgivande (i praktiken beslutande) folkomréstning
bedomdes 4ndd som angelidgen. Det for medlemskapsanhingarna
gynnsamma opinionsldget torde ha underlittat detta stillningstagande:
det forefoll sannolikt att en majoritet av viljarna skulle stilla sig
bakom fGrslaget om medlemskap.

Detta skedde ocksa. Ja-sidan segrade i folkomrdstningen, om &n
med knapp marginal. 52,3 procent av de rostande stillde sig bakom ett
svenskt medlemskap, 46,8 procent motsatte sig ett sidant och 0,9
procent rostade blankt. Valdeltagandet nadde en rekordniva for svenska
folkomrostningar: 83,3 procent. Skillnaden mellan ja- och nejsidan var
alltsd 5,5 procentenheter. I absoluta tal handlade det om en marginal
pa knappt 300 000 roster.

5.6.1 Diskussion

Som en konsekvens av EU-omrostningen dgde vissa forskjutningar rum
mellan partierna i opinionsmissigt hénseende. Socialdemokraterna
forlorade anhéngare, medan moderaterna och framforallt vinsterpartiet
och miljopartiet lockade till sig nya. Dessa opinionsforskjutningar
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avtecknade sig pé ett dramatiskt sitt i valet till Europaparlamentet i
september 1995. Partistrukturen forblev dock intakt; nagra nya partier
bildades inte som en konsekvens av omrdstningen. De etablerade
partierna lyckades dessutom forhallandevis vil med att mobilisera sina
viljare i folkomrostningskampanjen. Totalt 67 procent av viljarna
rostade pa det sitt som deras partier reckommenderade. En betydande
mobilisering skedde under sjilva kampanjen. EU-omrostningen blev
darmed i mindre utstrickning &n de bada nidrmast foregiende folkom-
rostningarna ett partival, men fortfarande var det en klar majoritet,
drygt tva- tredjedelar, som rostade i enlighet med sitt partis preferens.
I ljuset av den sjunkande partiidentifikationen &r det att betrakta som
en hog andel. Variationerna mellan partierna var emellertid stora.
Endast 44 procent av centerpartiets viljare rostade pa ja-alternativet,
vilket kan jamf6ras med att nio av tio vinsterviljare var lojala mot sitt
parti. En néstan lika hog andel lojala véljare aterfanns hos moderaterna
och miljopartiet.?®

Partisystemet forsvagades alltsd inte som en foljd av folkom-
rostningen. Inte heller ©kade misstron mot politikerna. Tvértom
minskade denna under sjdlva kampanjen. Sammanlagt 42 procent av
viljarna uppgav sig efter EU-omrostningen ha fortroende for politiker-
na, vilket var en 6kning med 3 procentenheter jamfort med tidpunkten
fore kampanjen. Endast bland nej-rostarna 6kade misstron nagot.”’
Denna fortroendeminskning — som var ytterst marginell — skall dock
ses mot bakgrund av att bara var fjiarde nej-rstare upplevde folkom-
rostningskampanjen som rittvis.”®

Instdllningen till folkomrdstningsinstitutet blev mer positiv bland
medborgarna efter kampanjen.” Efter 1980 ars folkomrostning ansag
endast 40 procent av viljarna att det var bra med folkomr6stning i den
da aktuella fragan; 1994 var det 75 procent som stillde sig positiva till
en omrostning. Den allménna instéllningen till folkomréstningar tycks
ocksa ha blivit mer positiv. Efter kdrnkraftsomrostningen instimde 23
procent av viljarna i pastéendet att det var angeldget med fler folkom-
rostningar i framtiden; efter EU-omrostningen var motsvarande andel
30 procent.* I en undersokning som genomforts inom ramen for denna

% Holmberg (1996:228).

27 Esaiasson (1996b:57).

28 Esaiasson (1996b:53).

» Gilljam & Holmberg (1996:284).
© Gilljam (1996a:21).
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utredning framgér att den positiva instédllningen till folkomrdstningar
accentuerats ytterligare sedan hosten 1995. Tva ar efter folkomrost-
ningen om EU-medlemskapet, senhdsten 1996, instimmer 48 procent i
att det borde héllas fler folkomrdstningar i framtiden.”!

Det var kint innan folkomrdstningen att ett centrum-periferimonster
fanns i opinionen. Systematiska skillnader tycktes foreligga med av-
seende pa regional hemvist, stad/landsbygd, yrkestillhrighet, utbild-
ningsniva, inkomst, kon och alder. Dessa skillnader bedémdes utgéra
ett problem ur legitimitetsmassig synvinkel. Efter ett jamnt folkomrost-
ningsresultat kan det uppkomma svérigheter att skapa uppslutning
kring majoritetens beslut om tydligt avgransade grupper star mot andra
grupper. Farhdgorna kom ocksa delvis att besannas. Skillnaderna
mellan olika yrkesgrupper var péfallande stor: 76 procent av de hogre
tjdnsteménnen men bara 37 procent i kategorin “6vriga arbetare”
rostade ja till ett svenskt EU-medlemskap. Samma monster framtréder
ifraga om utbildningsniva och kontakter med andra lénder. 64 procent
av de hogutbildade (universitetsutbildning) rostade ja, vilket kan jam-
foras med 43 procent av de lagutbildade (enbart grundskola eller
folkskola). 77 procent av dem som gjort flera utlandsbesok under de
senaste dren rostade ja, mot endast 44 procent bland dem som hade fé
utlandsbesok bakom sig pa senare ar.

Det fanns en skillnad mellan kvinnor och mén i synen pa EU-
medlemskapet. Medan hela 59 procent av méannen rostade ja rostade en
majoritet av kvinnorna, 52 procent, nej. Kvinnorna var dock inte
nidmnvért mindre intresserade dn minnen och inte heller patagligt
mindre kunniga. Skillnaderna mellan konen var i dessa hidnseenden
betydligt mindre 4n vad som &r normalt brukar vara fallet i politiska
fragor.’?

Aven ifrdga om alder foreldg skillnader. Andelen som rostade ja till
ett svenskt EU-medlemskap okar successivt med stigande lder: fran
42 procent bland de yngsta viljarna till 61 procent bland véljare 6ver
61 ar.”

Slutligen visade sig ocksé geografiska faktorer vara tungt vigande.
I sodra Sverige rostade 65 procent ja, i norra Sverige var stodet for ja-
sidan hiften sa starkt (35 procent). I stiderna rostade 60 procent ja, pa
landsbygden 43 procent.**

31 Holmberg (1997).

32 Oskarson (1996:211 ff.).
3 Gilljam (1996:b:173).

3 Gilljam (1996b:205).
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Det fanns séledes ett tydligt centrum-periferimonster i sa matto som
véljare vilka i olika avseenden befann sig i samhillets centrum, i stor
utstrickning rostade ja till EU, medan manga viljare i samhillets
periferi rostade nej. Denna sociala och geografiska klyvning ar proble-
matisk ur legitimitetssynpunkt.

Nej-rostarnas kritiska instédllning till kampanjens genomfGrande
utgor ett annat problem ur legitimitetssynpunkt. Tre av fyra viljare pa
nej-sidan ansag inte att kampanjen varit réttvis. Den kritik, som rikta-
des fran nej-foretrddare mot savidl den adminstrativa hanteringen av
folkomrostningen som resursfordelningen och motstandarsidans ageran-
de under kampanjen, tycks silunda ha haft stéd hos de viljare som
rostade nej till EU-medlemsskapet.*”

I ett betydelsefullt avseende var dock 1994 ars folkomrdstning
lyckad: medborgarnas kunskaper om och engagemang for den sakfraga
som folkomrdstningen géllde 6kade under kampanjen.*® Fortroendet for
politikerna forbattrades liksom det politiska sjilvfortroendet. Vid en
jamforelse med kéarnkraftsomrostningen var de demokratimdssiga
konsekvenserna av EU-omrostningen positiva.

5.7  Avslutande diskussion

Vilken blir den samlade bilden av de fem folkomrostningar som agt
rum i Sverige? Hur har folkomrostningsinstitutet i sin praktiska
tillimpning fungerat som ett komplement till den representativa och
parlamentariska demokratin? Det som skett hérvidlag skall samman-
fattas utifran nagra i litteraturen vanliga skil for att anordna en folk-
omrostning. Dessa skal ar:

1. En folkomrostning kan ge de potentiella forlorarna, dvs. minorite-
ten, en sista chans att undvika ett nederlag.

2. En folkomrostning kan innebdra en mojlighet att medla i politiskt
svarhanterade konflikter. Det kan handla om intern splittring inom
ett parti eller inom en regeringskoalition.

3. En folkomr&stning kan ocksé bidra till att politiskt obehagliga eller
i andra avseenden svarhanterade fragor avfors fran den politiska
dagordningen.

35 Esaiasson (1996b:44).
% Flodin (1997).
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5. En folkomréstning kan ge upphov till medborgarvitalisering i form
av bittre kunskaper och engagemang

6. En folkomrdstning kan ge upphov till att besluten far 6kad legitimi-
tet.”’

Det forsta motivet har pé ett tydligt sétt funnits med i bilden i samtliga
folkomrostningar utom 1955 érs trafikomrostning. De partier eller
grupperingar som befunnit sig i en parlamentarisk minoritetsposition
har sidlunda med emfas drivit kravet pa folkomrdstning. I samtliga
dessa fall har vidare ett framtridande argument varit att riksdagen, i
den aktuella fragan, inte varit asiktsméssigt representativ for folket. De
potentiella forlorarna, som alltsé i dessa situationer satt sina forhopp-
ningar till folket, har genomgaende kunnat hénvisa till opinionsunder-
sokningar som givit stéd for deras argument. I samtliga fall har emel-
lertid dessa potentiella forlorare — dvs. de som med sékerhet hade lidit
nederlag om den aktuella fragan avgjorts av riksdagen — ocksa forlorat
de folkomréstningar som de nart forhoppningar om att vinna.

Ett argument som genomgaende anvints vid dessa fyra tillfillen &r
att den aktuella sakfragan varit olamplig att folkomrosta om. Den har
salunda beskrivits som alltfor teknisk; sa var framforallt fallet karn-
kraftsfrigan. Férutom forbudsomrostningen 1922 har det dock aldrig
intréffat att foretrddare for den parlamentariska majoriteten motiverat
sitt folkomrostningsmotstand i principiella termer, knutna till institutet
som sadant. Att motsitta sig folkomrostningar forefaller vara behiftat
med politiska risker; att inte lata folket direkt, utan de valda ombudens
formedling, fa ta stillning i centrala politiska fragor kan framstd som
ett odemokratiskt forhallningssétt. Nér starka krav pa folkomrostning
framfors 4r det svart att sti emot.’®

Det andra och tredje motivet — som 4r narbesldktade med varandra
— har ocksa visat sig vara vanligt forekommande i de svenska folkom-
rostningarna. I samtliga fem omrdstningar har det salunda funnits
starka instrumentella skil att ha folkomrostning. Partier och/eller
koalitioner har varit splittrade och det har av det skilet framstatt som
lampligt att hanskjuta den aktuella fragan till folket. Vid de tvé senaste
folkomréstningarna har det dessutom, atminstone fran det storsta
partiets horisont, framstitt som angeldget att halla den aktuella fragan
borta frin den vanliga valdebatten. Socialdemokraterna forlorade

37 De tre forsta motiven 4r himtade fran Bjerklund (1982:237-259).
38 Jfr Butler & Ranney (1994:3).
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regeringsmakten 1976 mycket pa grund av kirnkraftsfrigan;®® nigon

upprepning av den valrorelsen ville partiet inte vara med om i 1979 ars
riksdagsval. Nér Harrisburgolyckan intriffade pa véaren 1979 sag
partiledningen en folkomrdstning effer riksdagsvalet som en mojlighet
att — pa det sitt det tredje motivet forutsdtter — avfora denna kontro-
versiella fraga fran valdebatten. Ett liknande monster kan smaningom
ocksa urskiljas i 1994 ars folkomrdstning dven om den partisplittring i
EU-fragan som fanns inom socialdemokratin, centern och kds ur-
sprungligen inte haft ndgon avgorande betydelse for sjidlva beslutet att
anordna en folkomrdstning.*’

Det svenska folkomrostningsinstitutet har séledes visat sig vara ett
smidigt instrument i lagen dar de politiska partierna hamnat i svarlos-
liga situationer. P& detta sitt kan institutet sdgas ha fungerat som ett
vérdefullt komplement till den representativa demokratin: da det parla-
mentariska systemet haft svarigheter att hantera de fragor som det har
varit friga om har den sidkerhetsventil som folkomrdstningsinstitutet
utgor kunnat utnyttjas. Mojligen har det parlamentariska systemets
auktoritet forsvagats i anslutning till nagra av dessa folkomrostningar.
1980 framstod det sdunda som uppenbart att motiven bakom omrdst-
ningarnas genomforande var av instrumentell karaktir (parlamentarisk
beslutsoformaga). Men samtidigt &r det svart att veta nagonting om det
parlamentariska systemets auktoritet om majligheten att ordna folkom-
rostning inte hade funnits. Det svenska partisystemet brukar i olika
sammanhang beskrivas i termer av stabilitet, vilket i regel uppfattas
som nagonting positivt. Att folkomrdstningsinstitutet vid atminstone
nagra av de tillfillen bidragit till denna stabilititet genom att erbjuda
en sikerhetsventil vid politiska blockeringar torde vara ostridigt.

Ett vanligt argument for dem som forordar folkomrostningar ir,
sasom flera ganger framhallits, att sddana bidrar till att engagera med-
borgarna i centrala samhillsfragor. Medborgarna blir ddarmed mer
delaktiga och kunniga. Detta argument stimmer delvis, men bara
delvis, nar erfarenheterna av de fem svenska folkomrostningarna
rekapituleras. I samband med ATP-omrostningen skedde en pataglig
engagemangshdjning under kampanjen. Valdebatten var livfull. En
positiv effekt av kampanjen formérktes ockséd i samband med EU-
omrostningen. I kérnkraftsomrdstningen mattades ddremot intresset
under sjdlva kampanjen. Négon positiv effekt pa medborgarnas kun-
skaper var inte méarkbar. Detta nagot egendomliga forhallande torde

% Holmberg, Westerstahl & Branzén (1977).
“ Jfr Ruin (1997).
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dels sammanhidnga med sakfragans synnerligen tekniska natur, dels
ocksa med att manga viljare upplevde kérnkraftsfrigan som oldmplig
att folkomrosta om.

Det gar saledes inte att séga att folkomrostningar automatiskt skulle
6ka medborgarnas engagemang och delaktighet i politiken. Inte heller
ar det sjdlvklart att legitimiteten i det beslut som fattas med hjalp av
folkomrostningar pa ett sjdlvklart sdtt blir h6gre &n om man inte ordnat
folkomrostning. Det kan for det forsta finnas anledning att pAminna
om att de allra flesta av de stora och for landet viktiga beslut som
fattats under den tid Sverige varit en demokrati fattats utan att folkom-
rostningar hallits; huruvida legitimiteten i dessa beslut genomgaende
skulle varit storre om en sadana héllits ar knappast troligt. Vidare finns
anledning att som avslutning pa detta kapitel erinra om de speciella
problem som uppkommit i anslutning till att de fem folkomrdstningar-
na avhallits.

Vid samtliga fem folkomrdstningarna har det salunda funnits inslag
som av de forlorande sidorna och/eller av kritiker till folkomrdstningar
beskrivits som mindre tilltalande. Vid forbudsomrostningen 1922
handlade det om sérskiljandet av kvinnliga och manliga roster; att detta
forfarande kastade en mork skugga over denna var forsta folkomrost-
ning torde vara ostridigt. Vid trafikomrostningen 1955 riktades kritik
mot den skrimselpropaganda som motstandarna till hogertrafik ansags
bedriva; i vad méan denna propaganda bidrog till omrostningsresultatet
ar inte klarlagt men det forefaller inte osannolikt att den spelade in.
Framforallt visade det efterfoljande riksdagsbeslutet vilken svag legiti-
mitet folkets votum hade. Vid ATP-omréstningen 1957 och kdrnkrafts-
omrostningen 1980 handlade det dels om att tre linjer forelades viljar-
na, dels om att skillnaderna mellan vissa av alternativen var mycket
sma. Tillhandahallandet av tre alternativ syftade saval till att fa till
stind vissa oOnskvdrda kampanjeffekter (i kérnkraftsomrostningen
exempelvis att mobilisera socialdemokratiska valjare for en kédrnkrafts-
vinlig linje, vilket ansigs vara svart om socialdemokraterna och mode-
raterna skulle ha upptritt gemensamt) som att badda for ett framtida
mandverutrymme for de politiska beslutsfattarna. Vid EU-omrost-
ningen 1994 riktades kritik mot den speciella turordning som de fyra
ansokarlinderna Osterrike, Finland, Sverige och Norge uppstillde.
Denna turordning ansags av foretradare for nej-sidan “riggad” till ja-
sidans fordel. Kampanjen som sadan métte ocksa invandningar, fram-
forallt nar det géller resursfordelningen och den information som dgde
rum i regi av det for &ndamalet specialinrittade Sekretariatet for
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Europainformation.*'

Den av de fem folkomrostningarna som i kampanjméssig mening
klarat sig bast dr 1955 ars trafikomrostning. I ljuset av hur denna fraga
hanterades efter folkomrostningen dr dock denna omrostning knappast
att betrakta sasom varande en forebild i hur direktdemokrati kan och
bor forenas med parlamentarism. Det sitt pa vilket denna fraga seder-
mera hanterades av riksdag och regering bidrog ocksa till att erodera
fortroendet till folkomrdstningsinstitutet.*?

Den centrala fragan &r naturligtvis hur allvarligt det finns anledning
att se pa den kritik som redovisas ovan. Att forestilla sig en folkom-
rostning helt utan inslag som framstar som manipulativa later sig
knappast goras. Av de kriterier, som star till buds for att bedoma
eventuella sadana inslag fran de styrandes sida, torde ett framstd som
sarskilt centralt: att en folkomr§stning som sdgs vara av bindande
natur, oavsett om den formellt endast ar radgivande, kannetecknas av
tydlighet. Det maste alltsa vara mojligt att pa ett samfillt satt tolka den
folkvilja som kommer till uttryck i ett folkomrostningsresultat. Tydlig-
het inbegriper givetvis frdgan om antalet alternativ som viljarna er-
bjuds att ta stillning till. Detta kriterium har asidosatts vid de bada
tillfillen som tre rostsedlar forelagts véljarna. Att endast tva linjer, som
dartill ar tydligt formulerade, framldggs ar dock ingen garanti for att
folkomrostningen inte upplevs som manipulerad av den forlorande
sidan. Detta var sarskilt tydligt i EU-omrostningen. For en klar majori-
tet (71 procent) bland nej-rostarna uppfattades kampanjen som oréttvis.
Tilltron till de utféstelser som de styrande gjort om att folkomrost-
ningsresultatet skulle vara bindande for det beslut riksdagen avséag att
fatta var dessutom av allt att doma lagre bland nej-rostarna. Flera
ledande foretrddare for nej-sidan ifrdgasatte Oppet ja-sidans avsikter i
det avseendet.”

Det ar svart att i dagens lige med bestimdhet uttala sig om ett av
huvudmotiven som lag till grund for genomforandet av folkomrost-
ningen 1994 verkligen uppfylldes. Avsikten var att folkomrdstningen
skulle ge den legitimitet at ett svenskt EU-medlemskap som ett vanligt
riksdagsbeslut inte formadde astadkomma. Vad som dock kan konstate-
ras dr att folkomrostningen i sig inte var tillrdcklig for att undanrdja
motstandet mot ett svenskt medlemskap.

41 Esaiasson (1996a:35 ff.).
2 Jfr Wallin (1966:325).
# Jfr Esaiasson (1996a).
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6  Erfarenheter av folkomrostningar

De samlade erfarenheterna av folkomréstningar i Sverige och i
andra lander dr mangfacetterade. Forutsittningarna skiljer sig
ocksa kraftigt mellan olika ldnder och nagra bestdimda slutsatser
med ansprak pa allmingiltighet kan inte dras. Emellertid finns
vissa monster som &dr virda att uppmérksamma. Ett sddant géller
den speciella legitimitet folkomrdstningar visat sig kunna ge at
viktiga politiska beslut. Ett annat giller den problemldsande
rollen folkomrostningar ofta har spelat nir det giller att l6sa
upp parlamentariska knutar och underldtta enskilda partiers
hantering av fragor dar dessa &r internt splittrade. Dessa potenti-
ella fordelar med folkomrostningar skall dock védgas mot de
potentiella nackdelar som ocksé finns. Sélunda finns exempel pa
hur utfallet av folkomrdstningar fatt auktoritetsurgropande kon-
sekvenser for olika regimer och system. Partisystem har ibland
drabbats av desintegration. Vad giller demokratiska fordelar
med folkomréstningar, t.ex. ifrdiga om medborgarvitalisering i
olika avseenden, &r erfarenheterna, utan att vara alldeles enty-
diga, snarast negativa. Deltagandet har generellt visat sig vara
lagt och de kunskapsuppbyggande effekterna av folkomrost-
ningar ir inte alltid sa patagliga som det i debatten ofta fram-
halls av direktdemokratiska anhéngare. Tendensen &r sarskilt
tydlig i de system dir folkomrostningar ar vanligt fore-
kommande.

6.1 Inledning

I detta kapitel skall erfarenheter av folkomrostningar i olika lédnder
redovisas och analyseras. Utgangspunkten 4r den argumentsamman-
stdllning som redovisades i kapitel 1; forst avhandlas proargumenten
och direfter kontraargumenten. Tyngdpunkten i framstéllningen ligger,
liksom i kapitel 3, pa lander i Europa och sérskilt d& pa Sverige och
de Ovriga nordiska ldnderna, men dven erfarenheter fran andra lander
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kommer att uppmérksammas.

I 6versiktsbocker om folkomrdstningar framhalls ofta att det saknas
generella och allméngiltiga monster for det sitt pa vilket folkomrost-
ningar fungerar och verkar.' Erfarenheterna skiljer sig kraftigt at
mellan olika ldnder och mellan olika historiska skeden. Variationerna
ar dartill stora dven inom ett och samma land. Forutsittningarna fram-
star salunda som ytterst begriansade nér det giller att fanga generella
och allméngiltiga drag for folkomrostningar. Vissa tendenser ar dock
skénjbara och det dr de som hér skall framhévas.

En grundldggande iakttagelse ar sélunda den skillnad som fram-
trider mellan ldnder med folkinitiativ och 6vriga lander, dir folkom-
rostning endast kan utlysas med ett institutionellt initiativ. I de lander
som ingar i den forra kategorin — i forsta hand Schweiz — intar folk-
omrostningsinstitutet en viasentligt mer central plats i det politiska
systemet jamfort med Ovriga lander. Det far i olika avseenden ater-
verkningar pa den politiska kulturen.?

6.2  Demokratins karaktar

6.2.1 Proargument

Ett huvudargument for folkomrdstningar &r att sadana rent principiellt
bittre 4n ett representativt system svarar upp mot kravet pa folk-
suverdnitet. Folket far ju, utan mellanhdnder, agera beslutsfattare/
radgivare. Nagon diskussion om olika representativitetsproblem som
kan uppsta i anslutning till att individuella preferenser skall omvandlas
till kollektiva beslut dr definitionsmaissigt obehovlig. Sofistikerade
resonemang kan i och for sig foras om att de beslut som framkommer
vid folkomrdstningar snarare tenderar att avspegla folkmajoritetens
asikter 4n dess intressen och att ménniskor i vissa sammanhang saledes
inte dr i stand att identifiera sitt verkliga eller “objektiva” intresse.
Men en sadan diskussion ter sig har mindre fruktbar; utgangspunkten
bor rimligen vara att de stéllningstaganden som medborgarna intar i en
demokrati, i allmdnna val sévél som i folkomrostningar, faktiskt kan
anses avspegla deras verkliga preferenser.

Principen om folksuverénitet blir sarskilt val tillgodosedd i1 system
dér det foreligger mojlighet till folkinitiativ. I ett sddant system &dger

' Butler & Ranney (1994); Uleri & Gallagher (1996).
2 Butler & Ranney (1994:258 f.).
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folket inte endast ritt att reagera pa ett antal frigor som de styrande
formulerar; det finns dven en mojlighet att péverka dagordningen.
Folkets dverhoghet ar séledes klart uttryckt i konstitutionellt hanseen-
de.

Vad som bor understrykas i detta sammanhang &r att det handlar
om ett principargument. Poéngen &r att folkomrostningar i sig &r ett
uttryck for en direkt, oformedlad och diarmed “hogre” form av demo-
krati &n den representativa.

Ett annat av folkomrostningsanhdngarnas mer framtridande argu-
ment 4r att folkomrostningar, genom att fungera som ett korrektiv till
det representativa systemet, framtvingar lyhdrdhet hos de styrande.
Argumentet — som i motsats till det foregdende argumentet i princip ar
mojligt att utsdtta for empirisk provning — forutsitter givetvis att de
styrande inte har fullstdndig kontroll 6ver hur folkomrostningar initie-
ras. Men nagra data som ger anledning till entydiga och bestimda
slutsatser om i vad man folkomrdstningar bidrar till att 6ka representa-
tiviteten hos fattade beslut finns inte. En anledning till att argumentets
hallbarhet &r svart att prova ar att det dnnu inte existerat nagot politiskt
system dér direktdemokrati tillimpats fullt ut. Erfarenheterna fran
framforallt Schweiz — det land som kommer ndrmast en direktdemo-
krati — tyder dock pé att medborgarna pafallande ofta rostar pa ett sitt
som strider mot de styrandes dnskemal.

Vid en forsta anblick pa statistiken dver de schweiziska folkom-
rostningarna &r det alltsa svart att finna annat 4n att det finns ett behov
av ett korrigeringsinstrument. Schweizarna tenderar i betydande ut-
strackning att avsla forslag som kommer fran deras valda representan-
ter. Av de sammanlagt 275 folkomrostningar som kommit till stand pa
annat sitt in genom folkinitiativ sedan 1848 4r det endast i 174 fall
som folket har accepterat parlamentets forslag.’ Dock finns anledning
att nyansera bilden. De allra flesta fragor understills till att boérja med
aldrig folket. Samsynen mellan medborgarna och de styrande tycks, pa
det hela taget, vara god enligt de studier som gjorts. Denna samsyn
tycks dessutom ha okat 6ver tid. Efter 1960 har andelen institutionellt
initierade folkomrdstningar som avslagits endast utgjort en fjardedel,
vilket kan jaimforas med drygt hilften om man gar tillbaka till sekel-
skiftet.*

Den statistik som hér redovisas tillater emellertid inte nagra bestdm-

> I denna siffra inriknas ej konstitutionella férslag och parlamentariska
kontrapropositioner.

 Kobach (1994:108 ff.).
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da slutsatser eftersom den inte skiljer mellan viktiga och mindre vikti-
ga fragor. Sjilvfallet bor fragor av stor politisk betydelse, dar partierna
avger tydliga rekommendationer till sina viljare, tillmétas en storre
vikt om man vill underséka hur de styrandes lyhordhet paverkas av
ofta dterkommande folkomrostningar.

Just sjilva forekomsten av ett folkinitiativ anses i sig borga for en
god asiktsdverensstimmelse mellan viljare och valda. Genom att de
folkvalda representanterna vet att deras beslut riskerar att bli foremal
for ett folkinitiativ okar bendgenheten att vara responsiv. Det &r ett
vilkint faktum att den politiska kulturen i Schweiz dr starkt samfor-
standsinriktad och folkomrostningsinstitutets preventiva roll i samman-
hanget har ofta framhallits som central. Det finns alltsd en tydlig
striavan att undvika folkomrostningar och denna stridvan sitter i sin tur
sin priagel pa lagstiftningsarbetet. Det 4r inte minst av det skilet som
kantonerna och organisationsvisendet i olika avseenden kommit att bli
involverade i beslutsprocessen.” Denna konsensuella kultur sitter for
dvrigt sin prigel pa beslutsfattandet pa samtliga nivaer i det schweizis-
ka politiska systemet.®

Vad exemplet Schweiz visar dr saledes att forekomsten av tita
folkomrdstningar tycks leda till lyhdrdhet och hog anpassnings-
bendgenhet fran de folkvaldas sida. I den meningen &r det mycket som
talar for att folkomrdstningar, nér de tillimpas i stor skala och genom
forekomsten av folkinitiativ, fungerar som ett korrektiv, och ddrmed
ocksa i praktiken beframjar folksuverdnitetsprincipen.

5 Stordrange (1991:47); Trechsel (1997). Hypotesen att folkomrdstningar pa
det sitt som hir beskrivs tenderar att frammana konsensusstrategier utveck-
lades av Neidhard (1970).

6 1 tidskriften The Economist (december, 1996) illustreras detta med kom-
munen Kilchberg med 7000 invéanare. Hir ordnas regelbundet storméten (ca
4 per ar) dir samtliga rostberittigade samlas vid torget for att medelst hand-
upprickning résta om olika kommunala angeligenheter. Det finns — och héri
ligger illustrationen av det konsensuella draget — mojligheter att begéra sluten
omrostning, om en tredjedel av de nédrvarande sd begér, men detta har aldrig
ndgonsin intraffat. Vidare finns mojlighet — vilket ytterligare belyser det kon-
sensuella — att med stoéd av 15 namnunderskrifter fa upp ett foérslag pa en ny
lag till omrostning pa stormotet; detta har inte skett under det senaste decenni-
et. Slutligen kan en (!) enskild person framstilla krav pa atgirder frén det
styrande radets sida och for den héndelse radet inte finner kravet acceptabelt
har vederborande person ritt att Sverklaga pa savil kantonal som federal niva.
Detta har endast intréffat vid ett tillfille under tio ar. Enligt The Economist &r
Kilchberg ett paradexempel p& den politiska modell som praktiseras i
Schweiz.




SOU 1997:56 Erfarenheter av folkomréstningar 133

6.2.2 Kontraargument

Den politiska kultur som utvecklats i Schweiz och andra linder dar
folkomrostningar &r vanligt forekommande har givit upphov till en
annorlunda syn pa representationsrollen dn den som finns i exempelvis
Sverige. Det forekommer salunda att politiker avstir fran att fatta
beslut som i olika avseenden uppfattas som impopulédra. Sddana beslut
hénskjuts istdllet till folket for avgorande. Ibland forekommer t.o.m. att
de folkvalda, instéllda pa att folket i en kommande folkomrdstning
anda kommer att korrigera beslutet, fattar beslut som de annars — om
en folkomrostning inte skulle dga rum — knappast hade fattat. Man
kalkylerar alltsa med att folket, som skall ta det yttersta ansvaret, réttar
till de mindre vil genomtédnkta beslut som fattats.

Ett saddant handlande férekommer emellanat i Schweiz och de
amerikanska delstater dar folkinitiativ och obligatoriska folkomrost-
ningar dr vanligt forekommande; beteendet &r daremot oként i dvriga
lander.’

Det konstitutionella dubbelkommando som i praktiken tenderar att
uppsta i och med att folket i stor utstriackning far Gverta beslutsfattan-
det riskerar saledes att undergriva den representativa demokratins
funktionsférmaga och darmed ocksé dess auktoritet: dels genom att de
valda representanterna ibland lockas att agera oansvarigt, dels ocksé
genom att de beslut som fattas av de valda representanterna betraktas
som mindre legitima 4n de beslut som fattas av folket.

Folkomréstningar anses vidare vara till nackdel for varaktiga mino-
riteter. Det finns ett visst empiriskt stod for detta antagande, men att
generellt sdga att folkomrostningar systematiskt inskranker minoriteters
rattigheter eller intressen ar inte mojligt. Manga folkomrdstningar dger
rum antingen genom ett obligatoriskt forfarande eller genom att en
minoritet i parlamentet framtvingar sadana. I sddana situationer fram-
star risken for majoritetstyranni som liten.

Det ar framforallt i sadana system dar folkinitiativ forekommer som
folkomrGstningsinstitutet riskerar att utgora ett potentiellt hot mot
minoriteterna, eller 6verhuvudtaget medborgerliga rittigheter. Av de
folkomrostningar som dgt rum i USA har séledes nagra resulterat i att
sadana rattigheter i olika avseenden inskrénkts. Mellan 1988 och 1990
rostade exempelvis sex delstater om huruvida aklagare och domare
skulle ges 6kad makt i forhédllande till de &talade; samtliga sex ledde
till minskade rittigheter for de senare.

7 Butler & Ranney (1994:260).
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En uppmirksammad folkomrostning dgde rum i Kalifornien 1994.
Det forslag viljarna vid detta tillfille hade att ta stillning till var
huruvida de immigranter som olagligt vistades i Kalifornien skulle
frantas vissa sociala rattigheter (utbildning, sjukvard och andra sociala
forméaner) samt huruvida anstidllda inom utbildningsvédsendet och
sjukvarden skulle vara skyldiga att till de federala immigrationsmyn-
digheterna rapportera om de invandrare som ej kunde styrka sin
immigrationsstatus. En klar majoritet rostade for forslaget (59 procent).
Beslutet ledde till en livlig debatt 6ver hela Amerika. Kritiker, inte
minst bland jurister, ifragasatte beslutets forenlighet med den federala
lagstiftningen och konstitutionen. Manga debattérer ansdg vidare att
beslutet stred mot de ménskliga réttigheterna liksom att det 6verhuvud-
taget gav uttryck for en rasistisk attityd.

Det skall tilldggas att det ocksé finns exempel pa folkomrostningar
som givit upphov till resultat som varit till gagn for minoriteter. Nar
de schweiziska medborgarna 1988 fick ta stillning till ett folkinitiativ
om att begrinsa mojligheterna for utlaindska medborgare att bositta sig
i landet rostades forslaget ned av en pafallande stor majoritet; endast
var tredje viljare som deltog i omrostningen stédde forslaget.

Ett motsatt problem som ocksa ar relaterat till minoriteters inflytan-
de giller det s.k. intensitetsproblemet. Aktiva och organiserade minori-
teter kan i folkomrostningar, genom att valdeltagandet i dessa generellt
sett ligger pa en lag niva (se ndsta avsnitt), fa sin vilja igenom pa den
ljumma majoritetens bekostnad. Risk finns for att s.k. falska majorite-
ter uppstar. Detta tycks i stigande grad vara fallet i Schweiz. Sedan
1977 gors diar métningar efter varje nationell folkomrostning som visar
hur savil rostande som icke-rostande medborgare stiller sig i de fragor
som blir foremal fér omrdstning. Skillnaden mellan folkomrostnings-
resultatet och maétresultaten &r ibland péfallande stor. Ett exempel pa
det ar folkomrostningen om energipolitik 1983. Fragan giéllde huruvida
den federala regeringens maktbefogenheter 6ver energifrdgorna skulle
utokas pa kantonernas bekostnad. Endast 32 procent av de rostberit-
tigade deltog i omrdstningen, vars utfall dartill var ytterst jamnt: 50,9
procent rostade for forslaget. Samtidigt visade métningarna att av
befolkningen i stort var det en minoritet (41 procent) som ansags att
forslaget var bra. Problemet var dock att den majoritet, som alltsa
motsatte sig forslaget, avstod fran att rosta.® Har finns alltsd ett repre-

8 I just denna fraga gav emellertid inte den falska majoriteten upphov till en
forandring i och med att forslaget inte vann anslutning av tillrickligt manga
kantoner; kravet pa dubbel majoritet fungerade séledes som en korrigerings-
mekanism vid detta tillfille. Se Kobach (1994).
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sentativitetsproblem. Det 4r inte sjdlvklart att folkomrdstningar, nér de
forekommer ofta, leder till att de beslut som fattas bdttre Gverens-
stimmer med folkmajoritetens uppfattning.

Folkomrdstningar handlar s gott som uteslutande om s.k. ensaks-
fragor. Medborgarna har att ta stillning till en friga som bryts ut ur et
storre sammanhang. Kritikerna menar att detta undergriver mdjlig-
heterna att fora en sammanhallen och konsekvent politik till fromma
for helhetens bista. Argumentet dger sirskild relevans i sddana system
dir folkinitiativ forekommer och olika intressegrupper kan driva fram
sina kapphistar till folkomrdstning. I de amerikanska delstater dér
folkinitiativ finns anses detta ha blivit ett problem i och med att poli-
tiska konsultforetag, som funnit en lukrativ marknad i att samla in
namn i syfte att fa till stand folkomrostningar, villigt stéller sina tjans-
ter till olika intressegruppers forfogande. Med stor effektivitet mobili-
serar dessa foretag missndjda opinioner i olika “ensaksfragor”. Denna
»initiativindustri” dr dock inte enbart indragen i sjilva namninsamlan-
det utan spelar i 6kad utstrickning en central roll ocksé i sjalva om-
rostningskampanjerna. Man kan med fog tala om en professionalisering
av det amerikanska folkomrdstningsinstitutet; i allt mindre grad kom-
mer initiativen frin grisrotsnivan och i allt mindre grad bedrivs den
opinionsbildning som foregir sjilva folkomrdstningarna av vanliga
medborgare och med ideella fortecken.’

Det finns alltsa risk for allmin ryckighet och oberdknelighet i ett
system dir folkomrostningar spelar en framtridande roll. Enstaka
fragor, menar kritikerna, rycks alltfor ofta ut ur sitt sammanhang och
medborgarna, som av tids- och intressebrist inte formar att tranga in pa
djupet i dessa fragor, anses inte besitta tillracklig formaga att beakta
fragorna i ett vidare sammanhang. For den styrande majoriteten blir
det svart att fora en langsiktig och konsekvent politik om de stdndigt
riskerar att behdva forsvara enskilda inslag i denna politik mot upp-
blossande folkopinioner, som dértill kan sétta kdppar i hjulen for denna
majoritet. Politiska uppgérelser och kompromisser kan forsvaras om
denna ryckighet uppstar. Den exekutiva maktens effektivitet kan da ga
forlorad och dirmed kan det politiska systemets auktoritet undergré-
vas.' '

Ett ofta utvecklat argument mot folkomrostningar &r slutligen att
viljarna, nir de deltar i sidana, uppfattas motsitta sig fordndringar.
Folkomrostningar anses dirigenom konservera ridande forhéllanden.

° Magleby (1994:228 ff.).
10 Butler & Ranney (1994:259).
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Nér de svenska socialdemokraterna under 1950-talet omformulerade
sin tidigare positiva syn pa folkomréstningsinstitutet i mer restriktiv
riktning spelade just detta argument en viktig roll. Det fanns en ridsla
for att ett frekvent nyttjande av folkomrdstningsinstrumentet skulle
forsvara den typ av reformpolitik som man ville driva."

Exemplet Schweiz ger ocksa, ssom tidigare visats, stdd for denna
teori. I 63 procent av samtliga de folkomrdstningar som 4gt rum sedan
1848 har viljarna rostat nej till foréandringar. I Australien har 36 av 42
folkomrostningar dar forslag om forfattningsandringar varit forelagda
viljarna avslagits.'> Folkomrdstningar tenderar alltsa att gynna status
quo. Huruvida detta &r att betrakta som ett pro- eller kontraargument ar
naturligtvis inte sjilvklart. Fér en konservativ framstar rimligen denna
sida av folkomréstningsinstitutet som nigonting i grunden tilltalande. [
exempelvis Sverige har ju ocksa det konservativa partiets positiva
instéllning till folkomrostningar kommit att bestimmas just av den
bromsande tendens som sadana anses ge upphov till.

For en radikal ter sig saken sjdlvfallet annorlunda. Forskning visar
dessutom att det i system dér folkomrostningar halls ofta finns en
relativt stor grupp “nej-sigare”: viljare som pa ndrmast reflexmissiga
grunder rostar emot alla forslag till fordndringar, bland annat for att de
vill protestera mot det politiska systemet."> Overhuvudtaget verkar det
vara ldttare for dem som motarbetar forandringar att i folkomrostnings-
kampanjer fd genomslag for sina argument #n for dem som vill foréind-
ra. En bidragande orsak till det 4r att det inom ramen for en status
quo-linje &r majligt att mobilisera oheliga allianser som av helt olika
och ibland direkt motstridiga skil motsitter sig forslag till forind-
ringar."*

Erfarenheterna av de svenska folkomrostningarna bekriftar delvis
tesen om att folkomrdstningar motverkar forindringar. Av de tre
omrdstningar dar det endast funnits tvé alternativ att vilja mellan har
tva utmynnat till fordel for status quo: 1922 da folket med en knapp
majoritet motsatte sig inférande av alkoholférbud och 1955 di en
overvildigande majoritet av de rostande avslog forslaget om att infora
hogertrafik. I den tredje folkomrdstningen med tva alternativ, EU-
omrdstningen, rostade visserligen de flesta for en foriandring, men detta
skedde — vilket fortjénar att framhallas — inte i strid med det politiska

! Se kapitel 3.

> Butler & Ranney (1994:2 f.).

1 Gallagher (1996:236); Kobach (1993:48).
1 Darcey & Laver (1990).
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etablissemanget utan tvirtom med ett kraftfullt stod fran detta. I de
bada folkomrostningar med tre alternativ finns ett liknande monster: i
ATP-frigan rostade en majoritet av viljarna pd nagot av de bada
alternativ som motsatte sig en obligatorisk tjdnstepension och i kérn-
kraftsfragan var det en minoritet som stod bakom det tydliga avveck-
lingsalternativet. De flesta rostade pa att kdrnkraften skulle avvecklas i
en lugnare takt.

6.3  Vitalisering av demokratin?

6.3.1 Proargument

Det rader enighet om att ett hogt valdeltagande &r ett grundkrav ien
fungerande och vital demokrati. Det giller i folkomrdstningar savil
som i allminna val. I en del lander foreligger t.o.m. rostplikt av just
detta skal.

Det gar naturligtvis inte att fixera en exakt gréns dér antalet rostan-
de understiger grinsen for det demokratiskt acceptabla. Variationerna
4r stora mellan olika linder, mellan olika typer av val och mellan olika
typer av folkomrostningar. Vad som emellertid framstar som en rimlig
utgangspunkt da folkomrostningarnas virde som vitaliseringsinstrument
for demokratin skall bedémas, #r att deltagandet i folkomrdstningar
inte dramatiskt avviker pa ett negativt sitt frin de nivaer som giller
for allméinna val. Vidare ar det av vikt — i hindelse av att detta dnda &r
fallet — att deltagandet mellan olika grupper med hinsyn till kravet pa
politisk jamlikhet inte &r oacceptabelt stor. Slutligen bor folkomrost-
ningar, om det argument som direktdemokratins vapendragare anfor
skall kunna betraktas som rimligt, leda till ett dkat politiskt intresse
bland medborgarna. Detta intresse bor ocksa bidra till Skade kunskaper
om politik och silunda, pa det hela taget, géra medborgarna battre
rustade att delta som beslutsfattare.

Vid nagra folkomrdstningar har deltagandet i folkomrdstningar varit
hdgre 4n vad som 4r normalt vid allménna val. Genomgéende har det
vid sadana tillfillen varit friga om politiskt brannande fragor. Vid den
den danska folkomrdstningama om EG-medlemskap 1972 deltog
salunda 90,1 procent av de rostberdttigade och vid den norska omrost-
ningen i samma fraga 1994 89,0 procent. Vid de folkomrostningar som
handlade om upphivande av skilsméssolagarna i Irland 1972 och
Italien 1974 deltog pa decimalen en lika stor andel av de rostberattiga-
de: 88,1 procent. Denna niva ligger klart 6ver valdeltagandet i parla-
mentsvalen. Brannande politiska frigor uppvisar foljaktligen ett hogt
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deltagande.

Flera av de svenska folkomrdstningarna har bidragit till att oka
engagemanget och kunskaperna bland medborgarna. Under ATP-om-
rostningen 1957 skedde salunda en pétaglig engagemangs- och kun-
skapsh&jning under kampanjen. Ocksa under EU-omrostningen mirktes
positiva effekter. Kampanjen fungerade vil nar det giller kunskaps-
uppbyggnaden och i slutskedet av kampanjen var viljarna mer engage-
rade och insatta i fragan 4n de varit i borjan. Atskilligt fler kunde
exempelvis argumentera nyanserat for sin standpunkt och samtidigt
ange skdl dven for den motsatta dsikten. Valdeltagandet har i ett inter-
nationellt perspektiv varit tillfredsstéillande men det har #nda legat klart
under den niva som forekommit i samband med riksdagsval.

Det finns alltsd en viss potential for medborgarvitalisering i sam-
band med folkomréstningar. Men en samlad bedomning av den forsk-
ning som finns tillgénglig tyder pa att forhoppningarna om demokrati-
vitaliserande effekter inte &r sirskilt berittigade. Darmed finns anled-
ning att 6verga till de forskningsresultat och erfarenheter som ger stod
at kontraargumentationen.

6.3.2 Kontraargument

Valdeltagandet visar sig systematiskt vara ligre vid folkomréstningar
an vid allménna val: i genomsnitt ligger valdeltagandet ca 15 procent
lagre."

En anledning till det generellt sett lga deltagandet i folkomrést-
ningar &r att manga av de som héllits varit obligatoriska och handlat
om olika mer eller mindre tekniskt betonade aspekter i samband med
konstitutionella forandringar. 1 dessa omrdstningar #r deltagandet
genomgéende visentligt ligre 4n i andra omrostningar.

Erfarenheterna fran Danmark illustrerar detta tydligt. Skillnaden i
valdeltagande 4r mycket pétaglig mellan obligatoriska folkomr6stningar
i konstitutionella fragor och &vriga folkomrostningar. Bottenrekordet
naddes 1961 da ett forslag om att séinka rostrittsaldern fran 23 till 21
ar blev foremal for en obligatorisk folkomrostning; endast 37 procent
av de danska viljarna deltog i denna. (Nér 4nnu en omrdstning om
rostréttsaldern dgde rum tio ar senare — denna gang gillde det en sink-
ning fran 21 till 20 ar — var dock deltagandet si hogt som 86 procent.
Denna folkomrostning hélls emellertid samma dag som ett folketings-

15 Butler & Ranney (1994:4).
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val.)

Det land som har det ligsta deltagandet i folkomrdstningar &r
Schweiz, folkomrdstningslandet framfor andra. I genomsnitt deltar ddr
numera endast ca 40 procent av de rostberittigade i de omrdstningar
som ordnas. En markant nedging i deltagandet har skett under de
senaste decennierna. Fram till 1950-talet lag deltagandet stabilt runt
50-60 procent, men darefter har det salunda minskat. Under perioden
1978-1986 var det genomsnittliga deltagandet endast 37 procent. Vad
som ur demokratisk synvinkel dr anmérkningsvirt ar att deltagandet
inte enbart i ett lingre tidsperspektiv tenderar att sjunka utan att det
dessutom finns stora skillnader mellan olika medborgargrupper. Det
tycks finnas en forhallandevis stor politiskt alienerad grupp i det
schweiziska samhillet som ytterst sillan eller — i vissa fall — aldrig
deltar i folkomrostningar. Storleken pé denna grupp dock &r svér att
exakt faststilla. Dock vet man att det endast & omkring en fjérdedel
av medborgarna som pa ett ndgorlunda frekvent sitt gar och rostar; var
femte viljare deltar aldrig. De allra flesta (56 procent) deltar selektivt;
i de flesta fall 4r deltagandet ytterst sparsamt.'®

Vad nedgéngen i valdeltagandet beror pa i Schweiz ér inte klarlagt.
En sannolik forklaring till det sjunkande intresset ér att det for allt fler
upplevs som mindre meningsfullt att delta i folkomrostningar. En
annan teori &r att det laga deltagandet &terspeglar en allmén tillfreds-
stillelse bland schweizarna; hilsan tiger med andra ord still. Denna
tillfredsstillelse antas sammanhénga med den imponerande vilstands-
okningen i Schweiz under efterkrigstiden, en utveckling som ocksa
formodas ha beframjat tilltron till det politiska systemet."’

Det finns emellertid ytterligare en forklaring som ocksd maste
tillmétas betydelse i sammanhanget. Antalet folkomrdstningar har blivit
visentligt fler under de senaste decennierna; sérskilt folkinitiativen har
okat i antal. Det hinger samman med att befolkningen vuxit utan att
reglerna for folkinitiativ dndrats. Det dr darfor lattare i dag jamfort
med i borjan av seklet, d4 antalet folkomrdstningar var betydligt férre,
att fa ihop det erforderliga antalet namn som krévs for att en folkom-
rostning skall komma till stdnd. Andelen namnunderskrifter i forhallan-
de till den totala folkmingden har salunda minskat dramatiskt. Detta
har alltsa i sin tur ppnat mojligheterna for intensivt engagerade och
vilorganiserade minoriteter att — med hjilp av de professionella firmor
som #ven i Schweiz har specialiserat sig pa att samla in namnunder-

16 Kobach (1994:137); Mottier (1993).
17 Kobach, ibid.
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skrifter — initiera folkomrostningar i olika fragor som ligger dem nira.
Kombinationen av att det i dag ordnas méanga — for manga enligt
denna analys — omréstningar och att dessa ofta sker i frigor som enga-
gerar olika minoriteter och sirintressen bidrar ocksa till det svaga
intresset att delta.

For att rdda bot pd problemet med det 1aga valdeltagandet i det
schweiziska folkomrostningarna pagér en Sversyn av landets folkom-
rostningsinstitut. Ambitionen ér att dndra reglerna sa att det i framtiden
ordnas firre folkomrostningar. P4 s sitt hoppas man kunna 6ka intres-
set for att g4 och rosta. Analysen bygger alltsi pa att det finns en
uttréttningseffekt. I vissa kantoner, exempelvis Bern, som &r den nist
storsta, har fordndringar redan vidtagits i detta syfte. Dels har vissa
typer av omrdstningar upphort att vara obligatoriska, dels har grinsen
for antalet erforderliga underskrifter for att kunna utlosa ett folkinitia-
tiv hojts. Samma étgérder Svervigs pa nationell niva.

Det verkar sdledes som om tesen om folkomréstningars demokra-
tivitaliserande effekter dr beroende av att sddana inte halls for ofta. Att
4 andra sidan forsoka fixera ndgon exakt grins for hur méanga folkom-
rostningar per ar eller decennium som &r limplig ur demokrati-
vitaliserande synvinkel 4r naturligtvis inte mojligt. Klart 4r emellertid
att erfarenheterna i exempelvis Schweiz — men ocksé i vissa ameri-
kanska delstater dar folkomrostningar ordnas ofta och dir deltagandet
ar lagt — pekar i en riktning som knappast kan anses vara till gagn for
den direktdemokratiska standpunkten. Ett av den representativa demo-
kratins barande argument &r just det problem som hir redovisats: de
vanliga medborgarnas intresse for politik &r inte tillréckligt stort for att
pa ett omfattande sitt ta ansvar for det politiska besluten. I motsats till
vad manga formodar tycks intresset inte stimuleras av att mojligheterna
for ett ansvarstagande infinner sig med tita intervaller.

I argumentationen for folkomrostningar 4r en central utgangspunkt
att medborgarnas formaga till att ta ansvar for de beslut som fattas dels
ar tillrackligt stor for att motivera ett 6kat inslag av folkomrostningar,
dels kan forvintas forbittras ytterligare om folkomrostningar halls ofta.

Att medborgarnas kompetens i samhillsfragor 6kat som en foljd av
bland annat hogre utbildning &r vl belagt inom forskningen. Detta
talar enligt folkomréstningsanhidngarna for att medborgarna bor ges
storre mojligheter att delta i beslutsfattandet. Denna utveckling mot
alltmer kompetenta medborgare framstar mot bakgrund av det sjunkan-
de intresset for att delta i politiken, som samtidigt visat sig, mot-
sdgelsefull. Det minskade intresset giller nu inte enbart deltagandet i
folkomrdstningar utan i politiken generellt.

Att intresset for att delta i folkomrdstningar 4r lagt och dartill
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sjunkande behdver dock inte innebira att bilden av de allt kompetenta-
re medborgarna ir felaktig. De som deltar i folkomrdstningar ar nam-
ligen, visar inte minst studier frin USA, genomgaende dldre, mer
vilutbildade och med hogre inkomster &n de som inte deltar. Forskning
om viljarbeteende visar entydligt att det &r i dessa kategorier som
kunskaperna om politik och samhéllsfragor ar mest omfattande. Det
framstar alltsa som sannolikt att kunskaper om politik och intresse att
delta dr faktorer som 4r ndra sammankopplade och att det darfor
genomgéende blir de mindre kunniga medborgarna som avstar fran att
rosta.'®

Det brukar fran dem som r kritiska till folkomrostningar hévdas att
medborgarna i allménhet inte &r i besittning av tillracklig forméaga for
att axla ansvaret som beslutsfattare. De studier som gjorts ger alltsa ett
visst stod for argumentet. Deltagandet i folkomrdstningar dr som redan
framgatt 1agt och — i de system dér folkomrostningar dger rum ofta —
dessutom sjunkande. Men skillnaderna &r alltsd stora mellan olika
grupper. 1 grupper som ar politiskt resursstarka dr deltagandet klart
hégre 4n i grupper som kan beskrivas som svaga.

Undersokningar har visat att kompetensen hos de schweiziska
medborgare som deltar i folkomrostningar &r lig. Inte minst finns
bristande kunskaper om vad folkomrdstningarna faktiskt giller. Endast
var sjitte medborgare uppfyller enligt en undersokning kravet pd att
vara vilinformerad; péfallande manga av de som réstar kan inte moti-
vera sitt stillningstagande."

Det #r anmérkningsvirda resultat. En fungerande direktdemokrati
kréiver aktiva medborgare med en tillfredsstillande kompetens. Liknan-
de resultat har dock sven amerikanska forskare kommit fram till. Dessa
studier visar att dven de aktiva medborgarna, som regelbundet deltar i
omrostningar, har svarigheter att forstd de alternativ de har att ta
stallning till i folkomrdstningarna. Mellan 10 och 20 procent av de
rostande tar konsekvent fel rostsedel i de omrdstningar som har ett ja-
och ett nej-alternativ till ett fardigt lagforslag. Ett bottenrekord naddes
vid en folkomrostning om hyreskontrollens avskaffande i Kalifornien
1980. Hela 54 procent av dem som motsatte sig ett avskaffande av
kontrollen rostade av misstag for en sadan, medan 23 procent av dem
som ville behalla kontrollen rostade for ett behallande av den. De
studier som gjorts visar att en felrostning av denna typ tenderar att

18 Magleby (1994:140ff.). Monstret giller dven i Sverige, se Gilljam &
Holmberg (1996).

19 Gruner & Hertig (1983).
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sammanhénga med att de rostande har ljumma preferenser. For de som
dr intensivt engagerade i de fragor som blir foremal for folkomrostning
ar det ddremot ytterst ovanligt med felrostning.?

Erfarenheterna fran de system dir folkomréstningar forekommer
ofta ger saledes en tamligen dyster bild nir de giller demokratiaspekter
knutna till medborgarnas engagemang och kompetens. Det domineran-
de ér att medborgarnas intresse och engagemang nér det giller att delta
i folkomrostningar 4r begréinsat. Det gar alltsa inte att hivda att folk-
omrdstningar, i dessa folkomrdstningsintensiva system, bidragit till att
vitalisera demokratin.

For Sveriges vidkommande &r dock allts intrycket delvis ett annat.
Ett undantag 4r emellertid kdrnkraftsomrdstningen 1980, som var
mindre lyckosam i de avseenden som hir ir aktuella: medborgarnas
engagemang och kunskaper minskade under sjilva folkomrostnings-
kampanjen. En bidragande orsak till det var att manga upplevde kirn-
kraftsfragan sisom oldmplig att folkomrdsta om. Motivationen att sitta
sig in i frAgan var dirfor 1ag hos méinga viljare, som hellre sett att
riksdagen beslutat i frigan utan att radfraga folket. Men dessutom hade
karnkraftsfragan varit fsremal for intensiv politisk debatt under flera ar
innan folkomrdstningen #gde rum; i 1976 Aars valkampanj hade den
rentav varit den dominerande sakfrigan. Mojligheten att tillfora ytter-
ligare kunskap och engagemang var dirmed mer begrinsad jamfort
med EU-fragan, som inte diskuterats lika utforligt fore sjdlva folkom-
rostningskampanjen. Forskare som studerat kdrnkraftskampanjen be-
skrev denna som en kampanj i “trtthetens och frustrationens tecken”.?'

6.4  Legitimitet

6.4.1 Proargument

Det gors ofta gillande att folkomrostningar ger en sirskild tyngd och
ddrmed ocksa sarskild legitimitet 4t politiska beslut. Besluten blir
dérigenom lattare att genomfora och dessutom svarare att riva upp én
ett vanligt parlamentsbeslut. Med hinsyn till behovet av kontinuitet
och stabilitet anses inte minst det senare argumentet vara tungt vigan-
de.

Den legitimitet folkomrostningar ger upphov till har i de etablerade

0 Magelby (1994:141 ff.).
2! Holmberg & Asp (1984).
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vistdemokratierna visat sig vara speciellt virdefull i fragor av konstitu-
tionell, territoriell och moralisk karaktér. Det &r alltsd i fragor av
sirskild vikt, som det dessutom ofta visat sig vara svara for de politis-
ka partierna att hantera, som folkomrdstningar enligt detta argument
kan fylla en viktig funktion.”

I de forna sovjetrepublikerna har folkomréstningar spelat en central
roll ur precis en sidan legitimitetssynpunkt i den demokratiserings-
process som dgde rum i borjan av 1990-talet. I de tre baltiska staterna
anordnades det sammanlagt sju folkomrdstningar inom loppet av 15
manader och i de tre kaukasiska staterna, liksom i tre av de fem cen-
tralasiatiska staterna, fyra omrostningar under samma tid. Valdeltagan-
det var genomgaende hogt och utfallet gav ocksa i samtliga fall ett
entydigt resultat. Det rader inte nagon tvekan om att folkomrostnings-
institutet i dessa linder bidrog till att ge en extra legitimitet at frigorel-
sen fran Sovjetunionen.”

Vidare finns det flera exempel fran andra héll i varlden pad hur
folkomrdstningar kan ge demokratisk legitimitet at kinsliga politiska
omvandlingsprocesser. Nér president F.W. de Klerk i borjan av 1990-
talet intensifierade anstringningarna att avskaffa apartheidsystemet i
Sydafrika métte han starkt motstand fran konservativa krafter. Efter att
nationalistpartiet forlorat ett viktigt fyllnadsval 1992 i anslutning till att
overlaggningarna mellan regeringen och ANC gick in i ett avgorande
skede gjorde presidenten bedémningen att regeringen, for att kunna
fullfslja sin politik, behdvde ett tydligt och direkt mandat fran de vita
viljarna. En folkomrostning dgde darfor rum och i den kampanj som
foregick denna klargjorde regeringen att det handlade om en Odesfraga.
Om viljarna motsatte sig regeringens anti-apartheidpolitik véntade kaos
och internationell isolering, hivdades det. Folkomrostningen kom i
praktiken att utvecklas till en fortroendeomrostning for den sydafri-
kanska regimen. Stodet for regeringens politik var starkt: 67 procent
rostade for en fortsatt avveckling av apartheidsystemet. Detta stdd kom
sedermera att utgéra en viktig forutsittning for den fortsatta politiken.

Ett annat exempel pa hur en folkomrdstning givit legitimitet at en
regim i ett kritiskt skede kan hamtas frén Brasilien. I detta land holls
1993 en folkomrdstning om forfattningen. Efter ett antal korruptions-
skandaler som skakat det nyligen demokratiserade Brasilien i grunden,
lade kongressen fram ett forslag till ny forfattning. Detta forslag under-
stilldes folket for avgorande. Folket hade att ta stillning till tva fragor.

2 Bogdanor (1994:89 ff.).
2 Brady & Kaplan (1994:193 ff.).
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Den forsta gillde huruvida landet skulle vara en monarki eller en
republik. Den andra frigan var ndra sammankopplad med den forsta:
om Brasilien skulle fortsitta att vara en republik ankom det pa viljarna
att ta stallning till huruvida det existerande presidentiella systemet eller
ett parlamentariskt styrelseskick var att foredra. Resultatet av folkom-
rostningen visade att det fanns ett starkt stod for den ridande ord-
ningen: 87 procent rostade for republik och 69 procent forordade
presidentstyre framfor parlamentarism. Det faktum att detta stod kunde
manifesteras i en fri och i alla avseenden demokratisk folkomrostning
gav utan tvekan en alldeles sirskild legitimitet 4t den nya konstitutio-
nen, dar alltsd den existerande ordningen befistes.?

I Frankrike kom folkomrdstningsinstitutet under Charles de Gaulles
presidentperiod att anvéindas som ett instrument for att stirka presi-
dentmakten. Fem folkomrdstningar i politiskt brannande fragor holls
under denna tid och nu i motsats till tidigare skedde detta med demo-
kratiska fortecken. President de Gaulle gjorde infor varje omrostning
klart att ett forkastande av hans forslag skulle innebira att han avgick
frén presidentposten. Institutet nyttjades i praktiken som ett frtroende-
omrdstninginstitut och blev ett viktigt maktinstrument for presidenten.
Vid de tillfillen de Gaulle métte hart motstand fran senaten och natio-
nalférsamlingen vidjade han direkt till folket. Det folkliga stod som
mobiliserades genom denna strategi resulterade i en forstirkt president-
makt och kom pé s sitt att spela en avgorande roll i den politiska
omdaningsprocess som Frankrike genomgick under de Gaulles presi-
dentperiod. Men denna strategi blev till slut ocksa de Gaulles fall. Nir
det franska folket i en folkomrostning 1969 motsatte sig en konstitutio-
nell forandring som foreslagits av de Gaulle (gillande bland annat
senatens makt) avgick han fran presidentposten.?

Nir starka krafter i Danmark 1972 bestimde sig for att forsoka fa
till stdnd ett danskt medlemskap i den Europeiska Gemenskapen ut-

 lystes en beslutande folkomrdstning redan innan det stod klart huruvida
detta verkligen krivdes av konstitutionella skil. Redan 1971, ett ar
innan Folketinget fattade beslut i frigan, hade den socialdemokratiske
partiledaren Per Hakkerup foreslagit att en ridgivande folkomrostning
skulle hallas innan ett beslut fattades av Folketinget. Darefter enades
partierna om att ge folket ett avgorande inflytande Gver denna viktiga
friga. Oavsett utgéngen i Folketinget bestimdes att en beslutande
folkomréstning enligt § 20 i grundlagen skulle hallas. (Enligt denna

 Butler & Ranney (1994:8).
% Bogdanor (1994:50 ff.) ; Morel (1996:74.).
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artikel 4r som tidigare namnts en beslutande folkomr6stning obligato-
risk vid Gverlatelse av nationell suverénitet till en internationell organi-
sation om inte minst 5/6-delsmajoritet uppnas i Folketinget for en
sadan Overlatelse.)

Den kampanj som foregick 1972 ars folkomrostning i Danmark har
karakteriserats som “den livligaste kampanjen nagonsin i dansk politisk
historia”:*® 90 procent av de rostberittigade deltog — det hogsta valdel-
tagandet nagonsin i Danmark for sévil folkomrostningar som folke-
tingsval. En klar majoritet, 63,3 procent, rostade ja till ett danskt
medlemsskap. Sjélvfallet bidrog detta utfall till att medlemskapsbeslu-
tet fick en stark legitimitet.

Vid sidan om konstitutionella &dndringsforslag tycks kontroversiella
fragor 6verhuvudtaget vara i behov av den tyngd folkets direkta bifall
ger at ett beslut. Inte minst har det visat sig i frdgor med moralisk
innebodrd. Nir katolska grupper i Italien 1974 efter en framgéngsrik
opinionsbildning fick till stind en folkomrdstning om att upphdva
skilsméssolagen och detta forslag avslogs, gav folkomrdstningen en
legitimitet at beslutet pa ett sdtt som ett vanligt parlamentsbeslut
sannolikt inte varit méktigt att géra. Samma sak kan sdgas om ett
annat initiativ fran dessa katolska grupper sju ar senare; denna gang
gillde det ett forslag om att forbjuda aborter. Ett tredje exempel pa en
kontroversiell moralfraga dir en folkomrostning gav extra legitimitet &t
ett beslut kan hamtas fran Schweiz, dér ett forslag om att sinka den
tillatna aldern for samlag bifolls genom en folkomrdstning 1992. 1
moraliska fragor som dessa dr folkomrostningar nodvéandiga, konstate-
rar salunda en forskare, eftersom radikala beslut av denna typ for stora
och intensivt engagerade grupper med konservativ instidllning framstar
som ytterst utmanande i sig. Om besluten fattas av representativa organ
tenderar de att av den konservativa opinionen ifrdgasittas eftersom de
ar fattade av en, som det da uppfattas, icke-representativ liberal elit —
och salunda mindre legitima.”’

6.4.2 Kontraargument

Samtidigt som folkomrdstningar alltsd kan ge vissa typer av beslut en
storre legitimitet an vad som det representativa systemet pa egen hand
formar kan ocksa en helt annan situation uppkomma. Det kan sélunda

% Svensson (1996:41 ff.).
21 Gallagher (1996:237).
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hénda att en sittande regering eller — for att uttrycka saken mer gene-
rellt — de maktbarande grupperna i det politiska systemet misslyckas
med att uppna den legitimitet som ett ur deras synpunkt framgéangsrikt
resultat kan skapa. I stéllet kan resultatet bli det omvédnda: minskad
legitimitet for den sittande regeringen/de maktbirande grupperna och
mojligen rentav for det politiska systemet i dess helhet. For att anvén-
da Gordon Smiths terminologi kan i sddana lagen “hegemoniraserande
konsekvenser” inte uteslutas.”® Erfarenheterna fran Charles de Gaulles
presidenttid illustrerar med all 6nskvérd tydlighet att folkomrostningar
ar ett tveeggat instrument: likavédl som de kan skdnka legitimitet 4t en
regim kan de underminera forutséttningarna for den.

Ett tydligt exemplet pa ett hegemoniraserande utfall kan hamtas
fran ett icke-demokratiskt system: 1988 ars folkomrostning i Chile,
som ledde till att Pinochet-regimen tvingades pé fall. Bakgrunden till
denna folkomrdstning var att den chilenske presidenten Augusto
Pinochet, som gripit makten i en blodig militdirkupp 1973 och darefter
i tva folkomrostningar med extremt plebicitdra och anti-demokratiska
fortecken lyckats mobilisera ett “folkligt st6d” for sin regim, ville
konsolidera sin maktstillning. Folket tillfragades darfor om det ville ge
sanktion at ytterligare en attaarsperiod for Pinochet som president eller
om det hellre sig att ett allmédnt val utlystes. Regimen var segerviss
eftersom landets ekonomi genomgatt en pataglig forbattring. Dessutom
hade regimen full kontroll éver medierna. Till bilden hor ocksa att
regimen i de tidigare folkomrostningarna lyckats — om &n med tvek-
samma metoder — mobilisera stod for sin linje.” Pinochetregimen miss-
lyckades dock med sitt uppsat. Denna gang bestimde sig de olika
oppositionsgrupperna till regimen att engagera sig aktivt i folkomrost-
ningskampanjen istéllet for att, som tidigare, uppmana viljarna att
bojkotta omrdstningen. Detta engagemang var avgorande for utslaget,
i kombination med att en hard press riktades mot den chilenska regi-

% Smith (1976).

¥ Karaktiren pa dessa omrdstningar var emellertid sddan, att man i praktiken
knappast kan tal om ”folkligt stod”. I 1978 érs folkomrostning rostade 75
procent av valjarna ja till foljande kénsloladdade och tillrdttalagda fraga: ”In
the face of international aggression unleashed against the government of the
fatherland, I support President Pinochet in his defense of the dignity of Chile,
and I reaffirm the legitimate right of the republic to conducte the progress of
institutionalisation in a manner befitting its sovereignity”. 1980 géllde det
antagandet av en ny forfattning. 67 procent rostade ja, men nagon mojlighet
till insyn for internationella medier fanns inte och det allmédnna intrycket var
att det inte var friga om en fri och rittvis folkomrostning. Se Butler &
Ranney (1994:6 f.).
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men fran USA och en rad andra linder om att valkampanjen skulle
genomforas pa ett korrekt och réttvist sitt: 56 procent av viljarna
rostade pa det sdtt oppositionen rekommenderade och regeringen
tvingades avga. Utfallet blev alltsd hegemoniraserande trots den moj-
lighet makthavarna hade haft till kontroll Gver savil initieringen som —
1 viss man — medierna.

Det finns naturligtvis mindre dramatiska exempel, som kan hdmtas
fran demokratiska lander, pa hegemoniraserande folkomrostningar. De
reformer som med hjilp av folkomrstningar dgde rum i bérjan 1990-
talet av valsystemen i Italien och Nya Zeeland skedde salunda i strid
mot de sittande regeringarnas vilja och bidrog ocksa till att undergrava
dessa regeringars auktoritet. Liknande konsekvenser uppstod i Kanada
1992 efter att regeringen misslyckats med att i en folkomrostning driva
igenom en reformering av det federala systemet.*

Det finns andra exempel pa att en regerings eller andra maktbéran-
de gruppers auktoritet i demokratier naggats i kanten vid forluster i
folkomrostningar. Ett sddant exempel dr den forsta danska folkomrost-
ningen om Maastrichtéverenskommelsen 1992. Liksom vid 1972 érs
folkomréstning tillkdnnagavs redan innan Folketinget fattat beslut i
fragan att en beslutande folkomrostning i enlighet med forfattningens
20:e paragraf skulle hallas. Utfallet i denna omréstning blev sensatio-
nellt: nej-sidan segrade med en ytterst knapp majoritet av de avgivna
rosterna (50,7 procent). Resultatet har beskrivits som den starkaste
protestyttringen mot det politiska etablissemanget i modern dansk
historia. Det visade att en djup klyfta forelag mellan den politiska
eliten, som med bred enighet statt bakom MaastrichtGverens-
kommelsen, och viljarna som motsatte sig denna overenskommelse.
De styrande reagerade med chock och forvirring. Ganska snabbt efter
folkomrostningen ingicks dock en nationell kompromiss, vilken sju av
Folketingets étta partier stod bakom. Kompromissen inneholl ett for-
slag till fyra danska undantag fran Maastrichtoverenskommmelsen. Den
accepterades av Europeiska Radet vid ett toppméte i Edinburgh i
december 1992 och erholl, genom den breda politiska férankringen,
den erforderliga 5/6-delsmajoriteten i Folketinget. Likvél understélldes
beslutet annu en géng viljarna i en folkomrdstning. Da denna hoélls, i
maj 1993, lyckades det danska politiska etablissemanget samla en
majoritet for sin linje. Men &dven vid detta tillfille var motstandet
pafallande starkt. Nej-sidan mobiliserade 43 procent av de rostande for
ett forkastande av den nationella kompromiss som vunnit bred inrikes-

% Butler & Ranney (1994:259).
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politisk uppslutning och de évriga medlemsléndernas acceptans.’’

Ett annat exempel pad hur folkomrostningar kan fa auktoritets-
urgropande konsekvenser kan hamtas fran norsk politik. 1972 ars
folkomrostning om EG-medlemskap resulterade i att 53,5 procent
rostade nej. Den socialdemokratiska regeringen hade fore denna folk-
omrostning meddelat att den var instélld pa att avga om den inte fick
stod for sin linje att ansluta Norge till EG. Den kom ocksa att fullfslja
sitt avgangshot. I det efterfoljande stortingsvalet led socialdemokrater-
na ett forodande nederlag. Den norska EG-omrdstningen 1972 ar enligt
en norsk forskare ett lysande exempel pa hur en folkomréstning, som
delvis dr kontrollerad i dess inledande fas, dnda snabbt kom att fa ett
ovéntat och for de maktbirande grupperna odnskat forlopp och saledes
ge upphov till hegemoniraserande effekter.”

Nar frdgan om ett norskt medlemsskap i EU nésta gang blev aktuell
valde regeringen, som #dven denna gang var socialdemokratisk, en
annan strategi. Samtidigt som den i 1994 érs folkomrostning kraftfullt
pldderade for ett norskt medlemskap forklarade den att ett nej till ett
sadant i folkomrostningen inte skulle uppfattas som en misstroendefor-
klaring mot regeringen. Tvédrtom forklarade sig statsminister Gro
Harlem Brundtland vara beredd att fortsdtta som regeringschef dven
efter ett nederlag i folkomrostningen. Detta skedde ocksa. Trots ett nytt
nederlag satt regeringen kvar, utan att ha forlorat sirskilt mycket i
fortroende och auktoritet. Exemplet visar att det inte nddvandigtvis
behover bli si att en regerings auktoritet star och faller med utfallet i
en folkomrostning.

Ytterligare ett exempel pa att en forlust for en sittande regering i en
folkomrostning inte behdver innebéra en auktoritetsforlust av denna typ
som hér diskuteras dr den Osterrikiska folkomrostningen i kérnkrafts-
frdgan 1978. Denna folkomrdstning visar pa flera likheter med den
norska frdn 1994.

Den socialdemokratiska regeringen under Bruno Kreiskys ledning
var ovillig att driva igenom kérnkraftsfragan i parlamentet. Istillet
hanskots den direkt till folket for avgorande. Folkomrostningen utveck-
lades i praktiken till en fortroendeomrdstning genom det starka engage-
mang regeringen och inte minst regeringschefen personligen visade
upp under folkomrdstningskampanjen. Nar forlusten var ett faktum

3 Svensson (1996:43 f.). Dessa undantag gillde nigra av de mest kontro-
versiella inslagen i Maastrichoverenskommelsen: sédkerhetspolitiken, mynt-
unionen samt en Overforing av nationell suverdnitet ifrdga om polis- och
rattsvisende.

32 Wyller (1996:148).
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valde emellertid regeringen Kreisky att sitta kvar, vilket alltsd var
mojligt, och i det efterfoljande parlamentsvalet noterade den social-
demokratiska regeringen rentav en valframgang.

Saledes lyckades regeringen Kreisky — precis som regeringen
Brundtland i Norge 16 ér senare — att undga den auktoritetsforlust som
andra regeringar drabbats av efter ett nederlag i en folkomrdstning. I
bada dessa omrostningar gillde det viktiga fragor och i bdda omrost-
ningarna hade den sittande regeringen ocksa initierat folkomrostningen
och satsat stor politisk prestige pa att fa gehor for sin rekommendation.
Men inte i ndgot av dessa bada exempel forekom néagon sjidlvbindning
av den modell som exempelvis president de Gaulle genomgaende
tillimpat i samband med de av honom initierade folkomrdstningarna i
Frankrike. Detta mojliggjorde for bade den norska och Osterrikiska
regeringen att sitta kvar.

Att en regering som forlorar en folkomrostning forlorar i auktoritet
och anseende ir sjdlvfallet. Dérfor undviker regeringar folkomrost-
ningar i sadana frigor dir de riskerar att forlora. Men det &r inte
sakfrdgorna som ensamma bestimmer utslagen i folkomrdstningarna.
Forskning har visat att medborgarna virdering av den sittande rege-
ringen i sig har stor betydelse for hur de rostar vid folkomrdstningar.
Medborgare som ir kritiskt instéllda till regeringen tenderar ldtt att
rosta nej till de forslag som blir foremal for folkomréstning. Asikterna
i den sakfraga som folkomrostningen handlar om firgas siledes av hur
den sittande regeringen uppfattas. Detta monster var exempelvis tydligt
i anslutning till folkomrostningarna i Danmark, Irland och Frankrike
1992-93 efter Maastrichtverensskommelsen.”

Det finns dven en annan aspekt pa auktoritetsurgropning, enligt
manga motstandare till folkomrdstningar. Det faktum att de fortroende-
valda, vars uppgift det dr att fatta och ta ansvar for besluten, fran-
hinder sig sitt ansvar &r i sig, hdvdas det, riskabelt ur auktoritetssyn-
punkt. Problemet blir desto mer patagligt genom att det finns en sprid-
ningsrisk med folkomrdstningar. Om de politiska makthavarna vid ett
tillfille hanskjutit en fraga till folket for avgdrande blir det svart att
siga nej nista gang de potentiella forlorarna pa den parlamentariska
arenan yrkar pa folkomrdstning. Denna spridningseffekt antas bidra till
att den representativa demokratins auktoritet undergrévs: ju fler folk-
omrostningar, desto mindre auktoritet.

Det #r i och for sig riktigt att det finns ett spridningstryck nér det
giller folkomrostningar dven om det inte ar givet att detta lett till

3 Gallagher (1996:239).
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nagon forsvagning av demokratiers auktoritet. De senaste arens folk-
omrdstningar i samband med den utvidgningsprocess som den Europe-
iska Unionen genomgitt utgér exempel pa det. Fem av de nuvarande
femton medlemslidnderna har salunda héllit folkomrostning i samband
med sjilva intridet i unionen: Danmark, Irland, Osterrike, Finland och
Sverige. I de tre forstnimnda linderna var denna folkomrdstning
obligatorisk. Ytterligare ett land, Storbritannien, lit medborgarna ta
stdllning till medlemskapsfragan nir landet blivit medlem, men det var
innan integrationsprocessen borjat accelerera pa allvar. Totalt har en s
stor andel som 42 procent av de folkomrostningar som dgt rum i
Europa under perioden 1970-1995 handlat om EG/EU-fragan (folkom-
rostningarna i Schweiz och Italien 4r da ej inrdknade). Mellan 1992
och 1994 holls inte mindre @n sju folkomrostningar om EU. Efter
Maastrichtoverenskommelsen 1992 hélls omrostningar i tvd medlems-
linder, Danmark och Frankrike (i Danmarks fall hélls tva stycken).
Och nir de fyra ansékarlinderna Osterrike, Finland, Sverige och Norge
1994 efter att forhandlingarna med unionen var avslutade holls folk-
omrostning i samtliga lander. Denna beslutsprocess framstod mot
bakgrund av den konstitutionella praxisen i respektive ansokarland som
mer naturlig i Norge och Sverige 4n i Finland, dar folkomrostningar dr
mindre vanliga. Men den blev i och med att Norge och Sverige skulle
lata folket fa det avgérande ordet i fragan sjilvklar dven i Finland. Att
den finldandska regeringen i det laget skulle kunnat forvigra sina med-
borgare samma rétt framstod som osannolikt.**

Ett monster tycks ha uppstatt i forhallningssittet hos savil unionens
medlemsldnder som ansokarlander: den Gverlatelse av nationell suveri-
nitet som ett deltagande i samarbetet innebér uppfattas i flera linder
kriva stod av en majoritet i en folkomrdstning for att den nodvindiga
legitimiteten for ett intrdde eller fortsatt deltagande skall uppkomma.
Iakttagelsen stods dven av den debatt som under senare tid forekommit
i olika medlemslédnder i anslutning till den monetira unionen.

Det finns dock generellt sett risk for auktoritetsurgrépning som
foljd av ett stigande antal folkomréstningar. Denna risk sammanhénger
med det sjunkande fortroendet for det representativa systemet och dess
aktorer som under de senare decennierna varit mojlig att iaktta i de
vistliga demokratierna.®® Denna fortroendeminskning tenderar att
accentueras vid folkomrostningar eftersom en vanlig orsak till att
folkomrostningar kommer till stand just &r att de folkvalda representan-

3 Suksi (1996:56).
3 Kaase & Newton (1995).
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terna inte formar att hantera svéra politiska problem.

Ett sista argument mot folkomrostningar som &r relevant i detta
sammanhang ir att dessa, enligt folkomrdstningskritiker, tenderar att
skapa eller underblasa konflikter snarare &n att 16sa sddana. For det
forsta avgors ju, framhalls det, folkomrostningar ofta med knappa
majoriteter, vilket i sig anses ge upphov till onédig splittring. For det
andra anses folkomrostningar ha en splittrande inverkan pa befolk-
ningen. Detta sammanhénger dels med att det létt sker en renodling av
konfliktmonstret nir det endast dr en enda fraga som star pd dagord-
ningen, dels med att den typ av frdgor som tenderar att bli foremal for
folkomrostningar i regel skir igenom de politiska partierna (vilket &
andra sidan just kan vara ett skil till att fragor hanskjutits till folket for
avgorande).

Kombinationen av dessa bada splittringsbeframjande faktorer &r
problematisk. Om omrdstningsutfallet i en kontroversiell fraga dartill
r jamnt blir legitimiteten i beslutet 1ag. Bilden 4r dock inte entydig i
detta avseende. Den samlade statistiken tyder pa att klara utslag &r
vanligast fsrekommande. Hir finns emellertid ett validitetsproblem.
Det ar de icke-demokratiska linderna som kraftigt drar upp statistiken.
Sarskilt i de afrikanska staterna dr andelen ja-roster mycket hog: endast
i nio av 92 folkomrostningar i dessa lander har makthavarna miss-
lyckats med att erhalla 90 procent av ja-rosterna for den linje som
anbefallts och i mer dn halften (52 omrostningar) har mer dn 98 pro-
cent av viljarna rostat pa det sitt makthavarna 6nskat.*®

I demokratiska lidnder #r bilden en annan. Statistik fran Australien,
som har ménga folkomrdstningar, belyser detta med eftertryck. An-
delen ja- och nej-roster ligger dér i de allra flesta fall i intervallet 48-
52 procent. Ménstret &r i stort sett detsamma i Viésteuropa. Vad som
kan konstateras dr att folkomrostningar i allménhet wuppfattas som
konfliktalstrande och just av det skilet ofta undviks som beslutsmetod
i vissa sammanhang. Det giller alldeles sarskilt i samhéllen, dér religi-
osa, sprakliga, etniska och kulturella skillnader utgér ett permanent hot
mot den politiska stabiliteten. Folkomrostningar riskerar riva upp
svarldkta sar istillet for att ge legitimitet at besluten. Ett illustrativt
exempel pa detta dr den folkomrostning som holls i Belgien om
monarkins avskaffande 1950. Trots att en tydlig majoritet ville bevara
monarkin — 57 procent av de rostande ville detta — tvingades kungen

% Butler & Ranney (1994:4 f.). Aven i Island ar de majoritetsforhallanden
som uppkommer vid folkomrostningar ofta av denna omfattning: i tre av de
fem omrdstningar som 4gt rum har majoriteten varit dver 90 procent.
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(Leopold IIT) att avga. Anledningen till detta egendomliga utfall var de
djupa motséttningarna mellan flamlédndare och valloner. De rostade helt
olika i denna fraga. Medan en kraftig majoritet av flamlédndarna rosta-
de for monarkins bevarande motsatte sig en lika kraftig majoritet bland
vallonerna ett monarkiskt statsskick. Kungen tvingades i det laget avga
eftersom landets sammanhéllning stod pé spel. Exemplet visar alltsa att
folkomrostningar i vissa situationer kan utgéra en olycklig konfliktlos-
ningsmetod. I splittrade samhillen sdsom det belgiska kan de, som
framhallits, snarare 4n att 16sa konflikter leda till att sddana alstras och
accentueras.

Det finns emellertid ett betydelsefullt undantag fran denna generella
iakttagelse, namligen Schweiz. Detta land &r i och for sig splittrat nér
det giller sprék och religion. Trots detta har Schweiz mer @n nagot
annat land anvint folkomr§stningar som ett sdtt att 16sa konflikter.
Man bor dock igen beakta att Schweiz i flera avseenden dr speciellt;
folkomrstningar dr sedan lang tid en integrerad del av det politiska
systemet. Folkomrostningsinstitutet har ocksa anvénts pa ett annorlunda
sitt dn i andra lander. I ett system sadant som det schweiziska med
permantent samlingsregering behovs andra kanaler dn den uppdelning
i oppositions- och regeringssida som de flesta demokratier erbjuder nar
det giller medborgarnas mdjligheter att uttrycka missndje med den
forda politiken. Da det saknas en politisk opposition av traditionellt
slag fungerar alltsd folkomrostningar som ett maktkorrektiv. Deras
uppgift, som till stor del ocksé lyckats, blir harigenom ocksa att desar-
mera den typ av konflikter som ldtt uppkommer i ett delat samhille.

Sammanfattningsvis kan det konstateras, att folkomrdstningar kan
bidra till att legitimiteten i olika beslut stirks, med konsekvenser ocksa
for regeringars och andra maktbarande gruppers auktoritet. Men det
omvinda kan ocksaé intriffa.

6.5 Folkomrostningar som sékerhetsventiler

6.5.1 Proargument

I vissa ldgen kan folkomrostningar, sdsom visats, skidnka inte bara en
alldeles sarskild legitimitet 4t den politik som den representativa demo-
kratins aktorer driver utan de kan ocksa bidra till att forbattra den
representativa demokratins funktionsformaga. Folkomrostningar kan
verka som sdkerhetsventiler. Det representativa systemer formar inte
alltid fanga upp och kanalisera opinioner pa ett tillfredsstillande sitt.
Sarskilt i fragor som skér genom partier och regeringskoalitioner, som
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pa sa vis blockerar det politiska systemets handlingsféormaga, kan
folkomrostningar utgéra bade ett demokratiskt tilltalande konfliktlos-
ningsinstrument och ett effektivt redskap for konflikthantering.’

Denna aspekt pa folkomrstningar ter sig for ovrigt alltmer relevant
mot bakgrund av de svarigheter som de politiska partierna, den repre-
sentativa demokratins hornpelare, sedan ett antal ar tillbaka har kon-
fronterats med. Séarskilt géller detta de europeiska partisystemen, som i
mycket hog grad &r baserade pa sekelgamla socio-ekonomiska motsitt-
ningar.”® Den “nedfrysning” av partisystemen, som skedde i borjan av
1900-talet och som innebar att de politiska skiljelinjer som fanns vid
denna tid kom att préigla utvecklingen dérefter, har utan tvekan bidragit
till att forsvara manga partiers forutséttningar att hantera konflikter i
det moderna samhillet.”

Storbritanniens hittills enda nationella folkomr6stning, som gillde
huruvida landet skulle kvarsta i EG, &r ett belysande exempel pa hur
en folkomrostning kan fungera just som sdkerhetsventil. EG-fragan
delade bigge de tva dominerande partierna. Labour var pa den tiden
mest splittrat; partiets vansterflygel motsatte sig ett medlemskap i den
“kapitalistkartell” EG ansags vara. Men &ven hogerfalangen inom
torypartiet motsatte sig medlemskap och sig ett intrdde i EG som ett
oacceptabelt overlimnande av nationell suverdnitet. I och med att
opinionen bland viljarna inte foljde de traditionella partilinjerna upp-
kom krav pa folkomrostning men bada de stora partier motsatte sig till
en borjan detta. Under den konservativa regeringens ledning intrddde
sa Storbritannien i gemenskapen den forsta januari 1973.

Labourledningen kom emellertid att i Europafragan utsittas for allt
hardare press fran partiets vénsterflygel. For att undvika partisplittring
och den forlamning av partiet som denna oenighet riskerade leda till
accepterade partiledningen till slut att en radgivande folkomrostning
anordnades. Detta stéllningstagande stod i samklang med den allménna
opinionens instéllning till hur fragan skulle hanteras: en klar majoritet
av britterna ville, i motsats till den konservativa regeringen, ha en
folkomrostning. Efter att labourpartiet aterkommit i regeringsstéllning
1974 omforhandlades villkoren for det brittiska medlemskapet och det
nya avtalet understilldes i juni 1975 viljarna i en radgivande folkom-

37 Bjorklund (1982:248 f.).
3 Bogdanor (1994:89 ff.).

¥ Nedfrysningsteorin lanserades av Seymour Martin Lipset och Stein Rokkan
1967 i boken Party Systems and Voter Alignments: Cross-National Perspek-
tives (New York: Free Press).
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rostning. En klar majoritet (67 procent) av de rostande gav i folkom-
rostningen sitt stod for ett fortsatt brittiskt medlemskap under de
villkor den nya regeringen forhandlat fram. Labourpartiet holls sam-
man och regeringen kunde fram till att den foll 1979 regera vidare i
vad som Kallats for ett “karlekslost dktenskap”. Folkomrdstningen
fungerade saledes som en sikerhetsventil. Efter regeringsskiftet sprack
emellertid partiet &ndd, men av andra skil &n motsittningarna i EG-
fragan. Hogerflygeln inom labour, som var anhédngare av medlemskap,
ansag att vidnstern kommit att fa ett oacceptabelt inflytande 6ver parti-
ets politik och valde darfor att uttrada; 1981 bildade utbrytarna ett nytt
socialdemokratiskt parti som inledde samarbete med det liberala parti-
et.®

Exempel pa hur folkomréstningar kan ridda splittrade partier kan
ocksd himtas fran de nordiska ldnderna. I sirskilt hog grad visade
detta sig i samband med den danska omrdstningen om medlemskap
1972. Flera av partierna var splittrade i frigan och speciellt det storsta
partiet, det socialdemokratiska, var angeldget om att fora bort EG-
fragan fran den politiska dagordningen. Genom att fa till stand en
folkomrostning hoppades man att detta skulle bli fallet.*' Nir det giller
bedémningen av folkomrostningarnas inverkan pa det danska parti-
visendet finns dock olika tolkningar i litteraturen. Enligt en tolkning,
framfoérd av den engelske statsvetaren Vernon Bogdanor, har folkom-
rostningarna i Danmark bidragit till att 16sa interna konflikter i parti-
erna pa ett sitt folkomrostningar inte formatt att gora i de Ovriga
skandinaviska linderna. Bogdanor menar mot denna bakgrund att
institutet i Danmark har haft en sammanhéallande och (parti)system-
bevarande funktion.”” En annan tolkning, lanserad av den danske
statsvetaren Palle Svensson, dr dock att de danska folkomrdstningarna
snarare bidragit till att ytterligare splittra partierna. Som exempel
ndmner han bland annat just EU-fragans inverkan pa det socialdemo-
kratiska partiet.*

“ Bogdanor (1994:33 ff.).

4l Petersen & Elklit (1972:202 f.).
“2 Bogdanor (1994:74).

4 Svensson (1996:49).
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6.5.2 Kontraargument

Folkomrdstningar framstills som sagt av sina skeptiker som ett storan-
de inslag i de folkvalda organens arbete; en forskare har karakteriserat
dem som ”frimmande figlar i den moderna demokratin”.** Utgangs-
punkten for ett sddant synsitt 4r att det rader en principiell konflikt
mellan direkt och indirekt demokrati samt att det ur praktisk synvinkel
ar svart for dessa bada former av demokrati att existera sida vid sida.

Folkomrostningar kan leda till att partivdsendet desintegreras. I
dessa omrostningar dr det ndmligen inte ovanligt att vdljarna rostar pa
andra linjer &n de som deras partier star bakom. Det innebér att lojali-
tetsbanden till partierna kan luckras upp om folkomrdstningar blir
vanligt forekommande. Otrogna viljare, som ofta byter parti, tenderar
i sin tur att forsvaga partivisendet. Med svaga partier, som inte kan
rikna med sikert stod hos viljarna, okar dessutom risken for populis-
tiska inslag; bendgenheten att ta ansvar for impopuldra beslut kan
befaras minska.

Schweiz kan #nnu en géng fungera som ett illustrativt exempel pa
hur ett starkt inslag av direktdemokrati just har resulterat i svaga
partier. Den s.k. aggregeringsfunktionen — att sammanjamka medbor-
garnas preferenser — har ju i stor utstrackning overlatits till medborgar-
na sjilva genom det omfattande bruket av folkomrostningar. I pafallan-
de manga fragor av kontroversiell karaktdr har det visat sig vara oként
for viljarna vilka stindpunkter partierna intagit. I Schweiz har endast
varannan viljare en partipreferens och av de viljare som har en sddan
ar det i genomsnitt mindre dn hélften som kénner till det egna partiets
rekommendation vid de folkomrostningar som dger rum. Dessa rekom-
mendationer #r i sin tur ibland timligen vaga, vilket hinger samman
med att de tita folkomrdstningarna underminerat sammanhallningen
inom partierna. Slutligen har ocksa férekomsten av ett folkinitiativ
forsvagat partiernas kontroll ver den politiska agendan.

Det intressanta i Schweiz #dr dock att samtidigt som viljarna i hog
grad ignorerar sina partiers rekommendationer finns vid de allménna
valen 4dnd4 en péafallande kontinuitet i viljarnas partival. Andelen
partibytare #r lg. Det finns med andra ord en egendomlig kombination
av svaga partier och partilojalitet fran viljarnas sida. Man kan tala om
elastiska partiband: folkomrostningarna ger mojlighet for véljarna att
vara asiktsmassigt otrogna utan att det far mer djupgaende konsekven-
ser for det politiska beteendet i samband med parlamentsvalen. En

# Gilljam (1996:15).
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konsekvens av denna viljarstabilitet dr att det ytterst sillan sker nagra
dramatiska omvilvningar i dessa val. Forskjutningarna mellan partierna
ar i regel sma.*

Sjdlva antalet folkomr6stningar dr av central betydelse for institutets
eventuella desintegrerande effekt pa partivdsendet. Medan en sparsam
anvédndning kan fungera som en sékerhetsventil for partierna nér inter-
na motsdttningar uppkommer kan man pa goda grunder forestilla sig
en motsatt effekt nar folkomréstningar blir ett mer framtradande inslag
i det politiska systemet. De innebdr salunda en mojlighet for véljarna
att visa otrohet gentemot det parti som de sympatiserar med. Hari-
genom riskerar lojalitetsbanden att luckras upp. Viljarna blir mer
lattrorliga och darmed uppkommer ett mer instabilt politiskt ldge, med
tvdra kast och risk for populistiska hansynstaganden.

Folkomrostningar kan slutligen ocksa ge upphov till omfattande
viljarméssiga forskjutningar mellan partierna. Det finns flera exempel
pd folkomrdstningar som givit enskilda partier ett lyft. Efter ATP-
omrostningen i Sverige 1957 bréts centerpartiets véljarmassiga kréft-
gang; partiet fick i efterfoljande val stora framgangar. I EU-omrost-
ningens kolvatten tycks pa motsvarande sitt de bada nej-partierna
vénsterpartiet och miljopartiet ha fatt luft under vingarna. Men lika
vanligt dr att enskilda partier forsvagats som ett resultat av folkomrost-
ningar. Den norska EG-omrostningen 1972 innebar en kraftig nedgang
for arbeiderpartiet. Likasd kan de dramatiska omkastningar mellan
partierna som skedde i det danska jordskredsvalet 1973 sittas i sam-
band med den folkomrdstning som dgde rum Aret innan.*®

For att summera: samtidigt som folkomrostningar kan forsvaga
lojalitetsbanden mellan partierna och viljarna kan de dven fungera som
sakerhetsventiler for hart traingda partier och koalitioner. I atminstone
fyra av de fem svenska folkomrdstningarna — en viss osékerhet finns i
trafikomréstningen — har detta instrumentella motiv funnits med i
samband med att beslutet att hélla folkomrostning togs. Det svenska
folkomrostningsinstitutet har i det avseendet fungerat som ett vardefullt
komplement till den representativa demokratin. Att folkomrostnings-
institutet, genom att 16sa upp politiska blockeringar, dtminstone delvis
har bidragit till den péafallande stabilitet som det svenska partivasendet
kénnetecknas av i ett historiskt perspektiv &r inte uteslutet.

4 Kobach (1994:132 f.); Trechsel & Kriesi (1996:199).
4 Gallagher (1996:238 f.); Borre & Elklit (1972).
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6.6  Summering

De samlade erfarenheterna av folkomrdstningar i Sverige och i andra
lander 4r inte alldeles entydiga. Néagra bestimda slutsatser med ansprak
pa allmingiltighet kan inte dras. Vissa av de argument som anhidngarna
av folkomrostningar betonar tycks #dga sin giltighet. Ett sddant giller
den speciella legitimitet folkomrostningar visat sig kunna ge at viktiga
politiska beslut. I etiska och moraliska fragor ar exempelvis detta
tydligt. Likasa forefaller folkomrdstningar underldtta Overlatelse av
nationell makt till internationella organisationer. Ett annat argument
som visat sig vara relevant giller folkomrdstningars roll som sékerhets-
ventiler. Parlamentariska knutar kan salunda 16sas upp och enskilda
partiers hantering av frigor dar dessa ar internt splittrade kan under-
lattas.

Dessa fordelar med folkomrostningar skall dock védgas mot de
nackdelar som ocksa finns. Sélunda finns exempel pa hur utfallet av
folkomrostningar fatt auktoritetsurgropande konsekvenser for olika
regimer och politiska system. Partivdsendet i olika lander har ibland
drabbats av uppsplittring. Vad giller de demokratiska fordelar med
folkomrostningar, t.ex. ifriga om medborgarvitalisering, ar erfaren-
heterna, utan att vara alldeles entydiga, snarast negativa. Deltagandet
har sélunda generellt visat sig vara lagt och det &r dartill sjunkande i
de system dir folkomrdstningar forekommer ofta. De kunskapsupp-
byggande effekterna av folkomrostningar &r inte heller alltid s patag-
liga som det i debatten ofta framhalls av direktdemokratiska anhédnga-
re. Tvirtom tycks det som om folkomrostningar ibland kan ha en
motsatt inverkan. Tendensen &r dterigen sdrskilt tydlig i de system dér
folkomrdstningar dr vanligt forekommande.
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7

Bed6mning av géllande
regelverk 1 Sverige

Det svenska folkomrostningsinstitut inrymmer nagra svagheter
som bor atgirdas. Sjédlva utgéngspunkten for de Gvervidganden
som hidr gors dr emellertid att det representativa och parlamen-
tariska systemet skall vdrnas. Vad giller RF 8:15 finns ingen
anledning att 6verviga nagon principiell andring. Daremot finns
en oklarhet betriffande kvorumbestimmelsen i s& matto att
savil blanka roster som ogiltiga roster kan komma att gynna ja-
sidan. Detta forhallande bér enligt utredningen foranleda en
justering. Vad giller RF 8:4 finns ddremot anledning att dver-
vidga mer genomgripande fordndringar. Det radgivande institut,
som regleras hir, har successivt bytt karaktar och uppfattas idag
som beslutande. Om inte nagon dndring kommer till stand riske-
rar denna diskrepans mellan det formella och det reella att leda
till konstitutionella tolkningsproblem da denna regel framdeles
skall tillimpas. Nagon kvorumregel finns inte heller, vilket mot
bakgrund av den bindande karaktiren utgor ytterligare ett pro-
blem. Sadan som utvecklingen blivit ter det sig vidare svart for
riksdagen om inga fordndringar av regelverket gors, att i fram-
tiden anordna folkomréstningar som blott och bart ar radgivan-
de.

X

Det giller nu att mot bakgrund av den redogorelse som tidigare i detta
betdnkande limnats av vara egna och andra ldnders erfarenheter av
folkomrostningsinstitutet géra en bedomning, en utvérdering, av vart
nu radande regelverk vad giller folkomréstningsinstitutet. Denna
bedémning skall i sin tur utgdra underlag for den diskussion som
slutligen skall foras i kap. 8 om mgjliga dndringar och tillagg pa detta

1 Inledning

lagstiftningsomrade.
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En given utgéngspunkt for denna bedomning &r att det representa-
tiva parlamentariska system som vi haft under storre delen av detta
sekel skall bestd och vérnas. Sjilvfallet finns det ingen som helst
anledning att nu ta upp en diskussion om att bereda vig for ndgon
annan typ av politiskt system. En sadan diskussion med anknytning till
problematiken med folkomrdstningar fordes ju, sdsom redan tidigare
framhallits, i Dagens Nyheter under den forsta efterkrigstiden av
Herbert Tingsten. Han ansag att Sverige borde imitera det schweiziska
systemet, karakteriserat inte endast av en regeringsmakt i princip
omfattande foretrddare for alla i parlamentet representerade partier,
utan ocksé av ett flitigt utnyttjande av folkomrdstningar; de skulle ses
som en form av balanserande element till denna starka regeringsmakt.
I dag rader i Sverige i princip enighet om att vart representativa parla-
mentariska system skall besta. Det priglas bland annat av att rege-
ringen skall vara sammansatt av ett eller flera partier som atnjuter
riksdagens fortroende sa att den stods antingen av en majoritet av
parlamentets ledamoéter eller d&tminstone passivt tolereras av ett flertal.

Att dagens representativa parlamentariska system i Sverige skall
bestd och vdrnas maste alltsd leda till att det inte att kan vara aktuellt
att utvidga vart folkomrostningsinstitut i en schweizisk riktning. Det
mest utmérkande draget hos Schweiz folkomrdstningsinstitut far sigas
vara mojligheten for medborgarna att sjélva utlosa en folkomréstning.
En central skillnad gar 6verhuvudtaget, sdsom flera ganger framhallits
1 detta betdnkande, just mellan de politiska system som i likhet med
Schweiz inrymmer ritt till folkinititiv och de som saknar denna ritt. I
den forra typen av system far folkomrostningsinstitutet med nddvin-
dighet — det &@r en allmin erfarenhet — en mera framskjuten plats &n i
den senare typen och kommer darmed ocksé att i hogre grad paverka
hela det politiska livet.

En tillstymmelse till folkinitiativ finns emellertid numera ocksé i
Sverige. I den man minst 5 procent av de rostberittigade medborgarna
i en kommun yrkar pa folkomréstning i en fraga dr kommunfullmak-
tige i denna kommun skyldig att ta stéllning till om en sidan skall
anordnas eller ej. Det &r alltsd inte fraga om ett renodlat folkinitiativ;
det slutgiltiga avgorandet ligger fortfarande i den lokala representatio-
nens hand. Denna utredning har visserligen enligt sina direktiv inte i
uppgift att diskutera folkomrostningsinstitutet p& kommunal nivd men
det kan dock konstateras, saisom Gunnar Wallin framhéller i en uppsats
i en bilaga till denna utredning, att intresset for folkomréstningar pa
kommunal niva, liksom det antal som faktiskt hallits, 6kat under det
senaste decenniet. Och ett okat intresse for folkomrostningar pd kom-
munal nivé kan i sin tur 6ka intresset for detta institut pa nationell niva



SOU 1997:56 Bedomning av gillande regelverk i Sverige 161

liksom vice versa. De olika nivaerna paverkar varandra.'

En ytterligare kommentar, med anledning av att nivaer i ett politiskt
system péaverkar varandra, kan ocksi i detta avseende goras till
Schweiz. Dir dger det ju rum folkomrostningar pé flera olika nivéer —
pa lokal, kantonal och federal nivd — samtidigt som det regelbundet
ocksa forekommer allméinna val. All den politiska aktivitet, som med-
borgarna dir ombeds delta i, framstar emellertid samtidigt som en av
forklaringrna till det problem som &r pafallande just nér det giller
folkomrostninginstitutet i Schweiz: det laga deltagandet. Ett motsvaran-
de problem finns inte i Sverige, men naturligtvis skulle det kunna
uppstd om antalet folkomrdstningar pa nationell niva skulle tillta i
parallellitet med att de dkar pa pa kommunal niva.

En annan aspekt som ocksd bdr uppmérksammas i samband med en
bedomning av nuvarande regelverk vad giller folkomrdstningar &r
utvecklingen pi informationsteknologins omrade. Den har varit pa-
fallande snabb och det finns de som i den allménna debatten nu hévdar
att denna teknologi har forutsittningar att radikalt forenkla mdjlig-
heterna att anordna folkomrdstningar och dérmed ocksa att i grunden
omforma vara demokratiska styrelseskick. Det dr naturligtvis riktigt att
den okat mojligheterna for informationsspridning och sambhillelig
kommunikation. Forutsittningarna for en livaktig dialogen mellan
viljare och valda kan forbittras. Anda framstar det inte som rimligt att
anta att denna teknologi skulle ha forutséttningar att i grunden foréndra
vért nuvarande representativa politiska system. Den stér i sin snabbhet
i konflikt med den langsamhet som med nddviandighet maste kdnne-
teckna ett demokratiskt beslutsfattande. I denna snabbhet finns det inte
bara risk for bristfilligt forankrade beslut utan ocksa for daligt genom-
tinkta beslut. Vidare 4r denna informationsteknologi forenad med stora
sikerhetsproblem.” En slutsats som maste dras &r att informations-
teknologin 4nnu s linge inte ter sig anvindbar som ett pélitligt demo-
kratiskt hjilpmedel. Darfor finns det inte heller ndgon anledning att
nirmare uppmirksamma den i samband med en bedémning av nu
gillande regelverk i vad avser folkomrostningar.

De erfarenheter vi har haft av véra egna folkomrostningar, liksom
av andra ldnders, 4r blandade. Goda erfarenheter har parats med mind-
re goda, positiva konsekvenser har varit sammankopplade med mindre
positiva. Overhuvud visar det sig, sasom framgétt av tidigare Kapitel,
att generella argument for folkomrostningar ofta spegelvént inrymmer

I Wallin (1997).
2 Jlshammar (1997).
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argument mot. Bilden forblir mangfacetterad och komplicerad.

De negativa konsekvenser som kan hirledas frén folkomréstningar
dr i och for sig manga. Det blir omgjligt att utkrdva ansvar for vid-
tagna beslut, som i efterhand framstar som daliga, nir medborgarna
sjdlva fattat dem; det kan visa sig vara svart att bryta ut frigor, som
skall understillas medborgarna i en folkomrdstning, fran de storre
sammanhang vilka de &r en del av; det kan, genom den uppdelning i
tva sidor som folkomrostningar inbjuder till, skapas fordjupade spén-
ningar i ett samhille med dérav alstrade svarigheter att etablera ett
kompromissklimat; det kan vidare hidnda att minoriteter i ett samhille
bade oskiligt gynnas av en folkomrostning, om deltagandet ar lagt,
eller missgynnas om en majoritet dr beredd att g& emot de speciella
rattigheter som dessa minoriteter har osv. Listan av mgjliga negativa
konsekvenser kan alltsa goras lang.

Folkomrostningar kan emellertid ocksad ha en serie positiva kon-
sekvenser vilka gor det motiverat att i ett representativt parlamentariskt
system som det svenska fortséttningsvis bereda plats for detta institut.
En positiv konsekvens hanger samman med den okade legitimitet som
beslut forankrade i medborgarnas direkta deltagande i form av en
folkomréstning kan fa. Denna speciella karaktéir hos ett beslut utgér
inte endast ett virde i sig utan kan ocksa bidra till att ge ytterligare
legitimitet till det politiska systemet i dess helhet. En annan positiv
konsekvens av folkomrostningar &r att de kan fungera som en sdker-
hetsventil. Parlamentariska system som hotar att forlamas genom att
partier blivit oeniga inom sig eller mellan sig har visat sig kunna bli
funktionsdugliga genom att det anordnats en folkomrdstning i den
konfliktfyllda fragan. Medborgarna har ombetts trida in som besluts-
fattare eller radgivare. Till dessa tva virdefulla konsekvenser av folk-
omrostningar skall ldggas en tredje som i och for sig ter sig nagot
mindre entydig. Den har samband med mdjligheterna till medborgar-
vitalisering. Den vilja att engagera sig politiskt som folkomrdstningar
ibland har visat sig kunna frammana &r sjdlvfallet ocksé av virde for
hela det representativa parlamentariska systemet. Detta system &r
emellertid inte betjant av ett ldge dér det visar sig, vilket tyvirr oftast
ar fallet, att medborgarnas vilja att delta i folkomrdstningar systema-
tiskt tenderar att vara mindre #n i parlamentsval.

De bestimmelser som for nérvarande reglerar vart folkomrdstnings-
institut, liksom det sitt pa vilket dessa bestimmelser blivit tillimpade,
inrymmer ocksa i sin tur bade fortjinster och svagheter. Dessa bestim-
melser aterfinns alltsé i RF 8:4 och RF 8:15. Den forra bestimmelsen,
och de som foregatt den, har utgjort den konstitutionella grunden for
alla de fem folkomréstningar som hittills har gt rum i Sverige. Ingen
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omrdstning har #nnu dgt rum enligt RF 8:15. Det ér darfor naturligt att
vid en bedémning av hur dessa regler verkat och tillimpats framforallt
uppehalla sig just vid RF 8:4. Nagra reflexioner skall dock forst knytas
till utformningen av den #nnu aldrig utnyttjande bestimmelsen i RF
8:15.

T2~ RFE8:15

Det finns anledning att upprepa att RF 8:15 i sin utformning i flera
visentliga avseenden skiljer sig frdn den typ av grundlagsreglerad
folkomrdstning som vi haft sedan bérjan av 1920-talet och som i dag
aterfinns i RF 8:4. En forsta viktig skillnad mellan dessa tvé typer av
folkomrostning #r att RF 8:15 &r formellt beslutande i den mening att
om medborgarna séger nej till en grundlagsandring s kommer den inte
till stand medan medborgarna enligt den dldre bestimmelsen fomellt
sett endast ger ett rdd. En annan skiljande punkt &r att denna nya typ
av folkomrostning bara omfattar ett begrinsat politikomrade — konstitu-
tionella fragor och diri inrdknas numera ocksa overlatelse av beslutan-
deritt till internationell organisation — i motsats till den dldre typen
som ju kan avse vilken typ av friga som helst. En tredje skillnad
ligger i att den nya bestimmelsen inrymmer ett minoritetsinitiativ i sa
matto som en tredjedel av riksdagens ledaméter kan utlosa den medan
en folkomrdstning, beslutad enligt den dldre bestimmelsen, forutsétter
beslut fattat av en riksdagsmajoritet. En fjérde skillnad ar att RF 8:15,
i motsats till RF 8:4, bygger pa en kvorumbestdmmelse i s& matto som
forslaget forkastas om de flesta av dem som deltar i omrdstningen
rostar mot forslaget och de till antalet &r fler 4n hilften av dem som
avgivit godkinda roster vid riksdagsvalet. En foljd slutligen av den
konstruktion som givits denna kvorumbestimmelse ar att en folkom-
rostning enligt RF 8:15 bara kan dga rum i anknytning till ett allmént
val medan en folkomrostning enligt den #ldre bestimmelsen tids-
missigt kan anordnas ndr som helst (inklusive i anslutning till ett
allmaint val). A

Det 4r i en diskussion om RF 8:15 viktigt att understryka att be-
stimmelsen, sadan den nu ir utformad, inrymmer en mdojlighet for en
minoritet i riksdagen att utldsa en folkomrdstning i grundlagsfragor. 1
den redogorelse som tidigare i detta betinkande limnats for folkom-
rostningsinstitutets utformning i olika ldnder visade det sig att det finns
politiska system i vilka inte bara minoriteter i ett parlament utav rentav
ocksa minoriteter i befolkningen i form av folkinitiativ just kan utlésa
folkomrdstningar. Denna mojlighet kan gilla inte endast grundlags-
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fradgor utan dven andra politiska problem.

Det finns anledning att kdnna principiell skepsis infor en brett given
ritt for minoriteter, vare sig i ett parlament eller i befolkningen, att
kunna framkalla en folkomrdstning. Ett representativt parlamentariskt
system mér inte vil av om minoriteter, som blivit 6verkérda i en fraga
i parlamentet eller 6verhuvudtaget 4r missndjda med beslut, fattade av
ett flertal, kan hota med en folkomrdstning. Denna principiella skepsis
behover emellertid inte gilla det begransade minoritetsskydd som finns
inrymt i nuvarande RF 8:15. Detta skydd kan sdgas svara mot en
vedertagen stridvan i vart parlamentariska system att forsoka uppna
storsta mojliga samforstdnd i grundlagsfragor. I en situation ndr ett
mindretal i riksdagen, trots denna allminna strivan, dnda inte tycker
att dess synpunkter blivit tillrackligt beaktade ter det sig inte orimligt
att detta mindretal har mojlighet att utlysa en folkomrostning i fragan
och didrmed lata medborgarna i gemen triida in som beslutsfattare. Man
kan sdga att mojligheten for ett mindretal i riksdagen att framkalla en
folkomrostning i sig utgdr ett maktmedel dgnat att befordra denna
strdvan att uppna storsta mojliga endrékt i konstitutionella fragor. Den
hittillsvarande erfarenheten av denna bestimmelse tyder ocksd pa att
den, d@ven om den aldrig uttryckligen kommit att provas, genom sjilva
sin existens just verkat samforstandsskapande i grundlagssammanhang.

Ett annat viktigt drag hos RF 8:15, som det finns anledning att
sdrskilt understryka, dr dess uttryckliga kvorumbestimmelse. Det
framstar som helt foljdriktigt att en folkomrdstning som ges en beslu-
tande funktion ocksa inrymmer garantier for att det finns ett visst
minimum av medborgardeltagande bakom det beslut som omréstningen
mynnar ut i. Limpligheten av just den utformning som kvorumbestim-
melsen fatt i nu géllande RF 8:15 kan ddremot diskuteras liksom att
sjdlva folkomrostningen, bland annat som en konsekvens av denna
kvorumkonstruktion, maste dga rum i samband med ett riksdagsval.
Denna typ av sammankoppling kan inrymma olédgenheter. De kom for
Ovrigt ocksa att uppmérksammas i samband med den diskussion om
typ och tidpunkt for EU-folkomrostningen som foregick det slutgiltiga
beslutet om att halla omrdstningen den 13 november 1994.

En oldgenhet i denna samtidighet mellan folkomréstning och all-
mint val kan ligga i att den grundlagsfriga som en omrostning giller
helt kan hamna i skymundan f6r 6vriga valfragor eller att den tviirtom
kan tringa ut alla andra fragor som hér till en valrérelse. En annan
mojlig oldgenhet med denna sammankoppling &r att den grundlagsfriga
som hénskjutits till en folkomrostning kan komma att paverka, sérskilt
om den &r kontroversiell, de olika partiernas resultat i de samtidiga
allménna valen. Anda framstar det inte som motiverat att Gverviiga en
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frikoppling av folkomrdstning i grundlagsfrigor frdn nu gillande
samtidighet med allménna val och den déri inbyggda kvorumbestdm-
melsen. Denna samtidighet ter sig salunda logisk utifran den gamla
regeln att #ndring av grundlag skall fattas genom tvé likalydande
beslut, av vilka det andra maste ske efter allmént val till riksdagen.
Formerna for forindring av vart konstitutionella regelverk ar alltsd
historiskt sitt nira sammankopplade med allméinna val.

Sammanfattningsvis bor det ségas att det for narvarande inte finns
nagon anledning att Sverviga nagon principiell &ndring av den utform-
ning som RF 8:15 kommit att fi. Det &r inte si lange sedan de poli-
tiska partierna, med undantag for vénsterpartiet kommunisterna, enades
om denna utformning efter flera decennier av diskussion om en utvid-
gning av vart folkomrdstningsinstitut. Samforstind kring konstitutio-
nella problem utgér ett virde i sig. Vidare skulle det te sig egendom-
ligt att nu Overvidga principiella forandringar av en bestimmelse i
regeringsformen som #nnu aldrig hunnit bli prévad.

Det finns dock en icke-principiell aspekt i vad avser kvorumbestdm-
melsen i RF 8:15 som inbjuder till oklarhet. Bestimmelsen som den nu
ar formulerad siger att forslaget dr forkastat om de flesta av dem som
deltager i omrostningen rostar mot. De som deltagit i omrdstningen
kan ha inlimnat en ja-rost, en nej-rost, en blank rost eller en ogiltig
rost. Kvorumregeln som den nu dr konstruerad tar enbart sikte pa
relationen mellan nej-rosterna och antalet rostande i det samtidiga
valet: forslaget #r forkastat endast om avgivna nej-roster ér fler &n det
totala antalet ja-roster, blanka rdster och ogiltiga roster och dessa
nej-roster vidare i sin tur &r fler &n hilften av dem som deltog i det
samtidiga valet. Detta kan ocksa uttryckas sa att bade blanka roster och
ogiltiga roster gynnar ja-sidan, ett forhallande som bor foranleda en
justering.

73 RF 84

I en framtidsdiskussion om vért folkomrostningsinstitut &r det som sagt
naturligt att koncentrera sig pa erfarenheterna av RF 8:4 eftersom
denna bestimmelse och dess foregangare utgjort den forfattningsritts-
liga grunden for alla véra hitillsvarande fem folkomrostningar. Vara
erfarenheter har inte varit odelat gynnsamma. Dessa negativa erfaren-
heter har dock mindre hingt samman med sjidlva den utforming som
den aktuella grundlagsregeln fatt och mer med det sitt pa vilket den
kommit att tillampas.

De positiva effekter for ett parlamentariskt system som folkomrdst-
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ningar generellt sett visat sig kunna inrymma — att stirka besluts
legitimitet, att erbjuda en sdkerhetsventil och att ocksi i ndgon méan
verka medborgarvitaliserande — har som sagt till en del demonstrerats
ocksd i samband med véra egna omrostningar. En politisk knut 15stes
sdlunda for stunden upp bade genom folkomrdstningen i rusdrycks-
fragan, i pensionsfragan och i kérnkraftsfragan. Extra legitimitet gavs
vidare 4t de stillningstaganden som riksdagen tog i rusdrycksfrigan pa
1920-talet och i EU-fragan pa 1990-talet genom de folkomrdstningar
som dessforinnan anordnats. Samtidigt formadde dessa omrostningar
dnda inte pa sikt pacificera de motsittningar som bidragit till att utlosa
dem. Folkomréstningen i rusdrycksfragan kunde silunda inte hindra
det liberala samlingspartiet fran att en tid senare splittras i tva; folkom-
rostningen i kdrnkraftsfragan bidrog, bland annat genom den legitimitet
som den gav vissa handlingslinjer, till oklarhet om hur frigan fram-
deles skulle hanteras; folkomrostningen i EU-fragan kunde inte bidra
till att bildgga de spanningar i synen pa europeisk integration som
fanns inom flera partier och den gav inte heller mer av langvarig
legitimitet at utfallet &n att grupper, missndjda med det, timligen snart
borjade spekulera i nya omrdstningar med annorlunda resultat.

Den viktigaste ogynnsamma erfarenhet som vi haft av véara folkom-
rostningar ar dock den oklarhet som visar sig omge den beslutskraft
som de numera uppfattas inrymma. Formellt sett har de alla varit
radgivande; i RF 8:4 anges ju endast kortfattat att foreskrifter om
radgivande folkomrdstning i hela riket meddelas genom lag. Reellt sett
har de emellertid alltmer kommit att uppfattas som de facto beslutande.
Det visade sig redan i samband med karnkraftsomréstningen dir ut-
fallet uppfattades som bindande dven om tolkningen av det komplice-
rades genom nérvaron av tre olika linjer av vilka tvd dessutom innehéll
tinjbara formuleringar. Denna karaktir av de facto beslutande blev
dnnu mer tydlig i samband med EU-omrdstningen hdsten 1994. Pa
forhand hade alla partier pa sina riksdagsledaméters vignar forbundit
sig att i riksdagen ritta sig efter den kommande folkomrdstningens
resultat alldeles oavsett vad den enskilde riksdagsledamoten eller hans
viljare kunde tinkas tycka i fragan. Det sitt pa vilket man pa forhand
lovat handla kom man sedermera ocksa att upptrida pa. Ingen ledamot
av Sveriges riksdag rostade silunda uttryckligen mot ett svenskt med-
lemskap i EU eller mot de 4ndringar av grundlagen som var en forut-
sittning for medlemskapet.

Situationen i Sverige skiljde sig fran den i Finland och Norge. De
folkomrostningar som anordnades i véra tvd grannlidnder var visser-
ligen konstitutionellt sett av samma radgivande typ som var. Skillna-
den var att dessa inte pd samma sdtt som Sverige var beredda att pa
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forhand forbinda sig att folja den kommande folkomréstningens votum
eftersom den ju uttryckligen endast var radgivande. Det fordes, sirskilt
i Norge, en ganska omfattande konstitutionell debatt kring denna
problematik. I och med att den norska folkomréstningen ledde fram till
ett knappt nej till medlemskap kom problematiken med en radgivande
folkomrdstnings eventuella reella beslutskraft aldrig att aktuliseras i
Stortinget. I Finland ddremot kom denna fraga att i hog grad diskuteras
i landets riksdag och det visade sig ocksa att 6ver fyrtio av riksdagens
ledaméter vigrade att folja folkomrostningens resultat dven om
ja-sidans &vervikt ddr varit klart storre dn i Sverige. Ménga i Finland
vidholl uppfattningen att den folkomrostning som &gt rum inte endast
formellt utan #ven reellt skulle uppfattas som enbart radgivande.Det
ankom i sista hand, menade man, pa den enskilde riksdagsledamoten
att fatta sitt beslut utifrdn en sammanvigning av folkomrostningsresul-
tat och egna bedémningar och vérderingar.

Det finns i och for sig, sdsom utvecklats i en bilaga till denna
utredning,’ flera forklaringar till att en och samma typ av folkomrost-
ning #ndd kom att ges en annorlunda och storre vikt i Sverige &n i
Finland och Norge. Till denna olikhet bidrog bland annat det faktum
att vi, i motsats till vara grannldnder, ocksa har ett formellt beslutande
folkomrostningsinstitut som det ofta hanvisades till i samband med
EU-omrostningen dven om det inte kom att utnyttjas i detta samman-
hang. Vidare fanns det hos manga i Sverige en besvikelse, som man
var instilld pa att motverka, over det sétt pa vilket tidigare folkomrost-
ningar hanterats. Nu skulle det visas att ett folkomrdstningsvotum
giller. Slutligen finns anledning erinra om den allménna fortroende-
minskning som drabbat de politiska partierna och deras foretridare. Ett
tema i diskussionen om hur denna fortroendeminskning skall forstas
har varit de valdas avsaknad av lyhérdhet i forhéllande till véljarna. Ett
annat forhallningssitt 4n det valda visavi sjilva folkomrdstningen
kunde, mot bakgrund av denna diskussion, ha kommit att uppfattas
som stotande fran manga medborgares sida.

Att vart radgivande folkomrdstningsinstitut, reglerat i RF 8:4,
successivt forefaller ha bytt karaktir och kommit att uppfattas som
uttryckligen bindande pa riksdagen utgor fran dtminstone fyra utgangs-
punkter ett problem for vért parlamentariska system.

1) Ett problem ligger i sjdlva den oklarhet som uppstér nér tillimp-
ningen av en grundlagsregel inte motsvarar den formella utformning
den fatt. Den filosofi som genomsyrat den svenska forfattnings-

3 Ruin (1997).
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politiken, och som ocksd motiverat manga av de forfattningsreformer
som genomforts, ar att skrivna regler skall spegla faktiska forhéllan-
den. I RF 8:4 talas det endast om radgivande folkomrdstning samtidigt
som det dr sannolikt, alldeles sérskilt mot bakgrund av den beslutskraft
som med stor enighet gavs EU-folkomrdstningen 1994, att eventuella
nya folkomrostningar baserade i denna grundlagsparagraf framdeles
ocksa kommer att uppfattas som direkt bindande om inga foridndringar
vidtas av géllande regelverk. En fortsatt diskrepans mellan det formella
och vad som kommit att uppfattas som det reella leder inte endast till
oklarhet utan kan ocksa bidra till uppkomsten till direkta konstitutio-
nella konflikter.

2) Ett annat problem for det parlamentariska systemet med att
folkomrostningar, baserade i nuvarande RF 8:4, uppfattas ha direkt
bindande kraft pa riksdagen ar att de samtidigt inte inrymmer négon
form av kvorumbestimmelse. Den typ av beslutande folkomréstning
som regleras i RF 8:15 har alltsa en sadan bestimmelse: ett grundlags-
forslag blir uttryckligen forkastat bara om de flesta av dem som del-
tager i omrostningen rostar mot forslaget och de till antalet &r fler 4n
hidlften av dem som avgivit godkinda roster vid riksdagsvalet. Men i
samband med utlysning av folkomrostningar som formellt 4r radgivan-
de finns inga garantier for ett visst matt av medborgardeltagande. Det
har ursprungligen ansetts ankomma pa riksdagen att i sin bedémning
av den hidnsyn, som skall tas till ett avgivet rad, ocksa viga in det
deltagarantal som folkomrdstningen &r baserad pa.

I ett ldge ndr formellt radgivande folkomrdstningar generellt kom-
mit att betraktas som de facto beslutande framstéar det &nda som egen-
domligt att riksdagen, enligt den praxis som nu tycks utveckla sig,
skall kénna sig lika starkt bunden av ett medborgarvotum oavsett hur
manga roster det dr grundat pa. Man skulle alltsa, om nagon hinsyn
framdeles inte alls skall tas till deltagande, kunna hamna i den situa-
tion att en rikdag, som har sin beslutskompetens grundad i ett allmént
val med hogt valdeltagande, dndé i en konkret fraga, som forts ut i en
folkomrostning, blir tvungen att ritta sig efter detta resultat &ven om
betydligt farre medborgare star bakom det. En sadan situation &r inte
acceptabel ur parlamentarisk synpunkt.

3) Ett tredje problem, nidra sammanhingande med det forra, &r att
blankréstning ocksa ar tillaten i folkomrostningar baserade pa RF 8:4.
I samband med pensionsomréstningen 1957 kom till och med blank-
rostning att uppfattas som ett uttryckligt fjdrde alternativ, reckommende-
rat bland annat av SACO. I folkomrdstningen i EU-fragan forutsattes
ddremot blankrdstning, dven om den fortfarande fick dga rum, inte bli
tillmatt ndgon som helst roll. Det hade i och for sig funnits roster,
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innan folkomrostningen dnnu dgt rum, som fragat sig om riksdagen
verkligen skulle kinna sig uttryckligen bunden av ett folkomrostnings-
resultat dven om varken ja eller nej fick en majoritet av de avgivna
rosterna utan blankrosterna i stillet kom att sa att sdga utgdra tungan
pa véagen. Nagon storre forstéelse for den komplikation som lag i en
sddan brist pa egen majoritet bland avgivna roster uttrycktes dock inte.
I EU-folkomrdstningen kom ju dock sedermera den ena sidan att
uppnd eget flertal av de avgivna rosterna. Det forblir dock en egen-
domlighet att blankroster skall kunna avges i en folkomrostning men
att riksdagen i sin tolkning av dess resultat inte skall uppfattas behdva
ta nadgon som helst hansyn till dem.

4) Ett fjarde problem, sammanhingande med att folkomrostningar
baserade i RF 8:4 reellt kommit att uppfattas som de facto beslutande,
ar att det inom ramen for gillande regelverk numera framstir som
svart att anordna omrdstningar som blott och bart skall vara just rad-
givande. Risken &r stor, mot bakgrund av den praxis som utvecklat sig,
att dessa alltid kommer att uppfattas binda riksdagen. Samtidigt kan
det fortfarande vara av virde for vart parlamentariska system att i
forberedelse for ett beslut i en fraga kunna anordna en folkomrdstning
som faktiskt och allmint uppfattas som enbart rddgivande, alltsd att
kunna hora sig for vad medborgarna tycker i en fraga utan att i detalj
senare behova folja den opinionsyttring som avgivits.

Den bedémning som gjorts i detta kapitel av vart folkomrdstnings-
institut — av gillande regelverk liksom av tillimpningen av detsamma
— foranleder en diskussion om mdjliga alternativ till reformering av
detta institut. Denna diskussionen skall foras i foljande kapitel.
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8  Overviganden och forslag

De principiella fordndringar som foreslas i detta kapitel géller
RF 8:4. Tva olika forslag om beslutande folkomrostning utanfor
RF 8:15-omradet redovisas. Medborgarna foreslas enligt dessa
bada forslag fa direkt beslutanderitt 6ver lagforslag generellt;
nagon ytterligare specificering anses inte befogad. I bada fallen
ar det riksdagens majoritet som beslutar om folkomrostning.
Enligt A-alternativet, som nira anknyter till RF 8:15, skall med-
borgarna ha mdjlighet att godkénna eller forkasta ett av riks-
dagen fattat beslut. Om den foreslagna kvorumregeln inte upp-
nas atergar drendet till riksdagen for slutgiltigt avgorande. Enligt
B-alternativet, som delvis anknyter till RF 8:4, skall riksdagen
inte fatta nagot beslut innan folkomrdstningen dger rum. Den
lagfriga som blir foremal for omrostning understills i stallet
medborgarna direkt. I en sérskild lag beslutas om de alternativ
medborgarna i en sddan folkomrstning har att ta stillning till.
Liksom for A-alternativet foreslds for detta alternativ en
kvorumregel; om denna inte uppnés far riksdagen dven i detta
fall besluta i frigan. De bada forslagen, som presenteras som
tva olika alternativ och syftar till att pa olika sdtt gora vissa
typer av situationer mer hanterbara, 4r mojliga att kombinera.

8.1 Inledning

En diskussion mot bakgrund av vad som sagts i foregdende kapitel om
eventuella forandringar av vért folkomrostningsinstitut skall ha tvé
utgangspunkter. Den ena 4r att nagon principiell fordndring av den
reglering som gors i RF 8:15 inte bor foretas. Radande mdjlighet att
kunna anordna beslutande folkomrostningar i grundlagsfragor och i
fragor om overlatelse av beslutanderitt till internationell organisation
skall bestd. Den andra utgingspunkten dr att de principiella forénd-
ringar som bor 6vervigas helt och héllet skall anknyta till RF 8:4 och
alldeles sirskilt till den tillimpning som denna bestimmelse kommit att
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fa. Utvecklingen nér det giller vart rddgivande folkomréstningsinstitut
har varit olycklig och motiverar dndringar i regelverket.

Denna utveckling aktualiserar i sin tur tvd problem. Det ena &r: bor
man forséka uppna att det framdeles skall bli mgjligt att anordna
folkomrostningar som uppfattas som radgivande i reell mening och inte
endast i formell som det nu forefaller ha blivit? Det andra problemet
ar: bor man vidare géra det méjligt att anordna folkomrdstningar som
ir beslutande ocksa i formell mening, dvs. bér man infora ett beslutan-
de folkomrostningsinstitut utéver det som omfattas av RF 8:15? Den
uppfattning, som priglar de hir framlagda #ndringsforslagen, ar att
bégge dessa vigar bor betridas. Det ér av virde om vi i anknytning till
en framtida utlysning av folkomrostningar kan uppna en klarare konsti-
tutionell 4tskillnad mellan vad som blott och bart skall vara radgivande
och vad som uttryckligen &r beslutande.

Det nya som framforallt skall diskuteras i detta kapitel 4r alltsa
mdjligheten att anordna beslutande folkomrostningar utanfor RF 8:15-
omrédet. Diskussionen skall inte utmynna i ett enda forslag utan i
stédllet i tvd med beaktande av ett antal olika avvigningar.Dessa for-
slag, som syftar till att gora olika typer av situationer mer litthanter-
bara, skall i forsta hand ses som tvé olika alternativ men naturligtvis
kan de ocksa kombineras. De skall m.a.o. inte uppfattas som ofbrenliga
med varandra. Bedomningen &r att om statsmakterna bestimmer sig for
att infora ndgon form av beslutande folkomréstning utanfor RF 8:15
omréadet kan vi ocksa rikna med att det blir littare att i en framtid
anordna folkomréstningar enligt nu gillande RF 8:4 som verkligen
kommer att uppfattas och utnyttjas som enbart radgivande.

De forslag som hir skall presenteras har allts framforallt betingats
av tva skil: dels och framst av en 6nskan att uppna storre konstitutio-
nell klarhet av skil som utvecklades i foregdende kapitel, dels ocksa av
en strdvan att dstadkomma ett folkomrostningsinstitut som bittre #n det
nuvarande passar in i en framtida situation. Det ir inte osannolikt att
kraven pa att ordna folkomrostningar framdeles kan komma att 5ka
och att behoven da ocksd kommer att tillta att ha ett institut som
mojliggor att olika typer av folkomrdstningar kan hallas. Svenska
folkets instillning till folkomrdstningar har for 6vrigt, sdsom visas i en
expertuppsats i en bilaga till denna utredning, blivit mer positiv efter
EU-omr&stningen 1994. En forklaring hartill 4r med all sannolikhet att
medborgarna i denna senaste folkomrdstning stod infor en reell be-
slutssituation utan att nagra tolkningssvarigheter behdvde uppkomma
av den typ som hade priglat folkomrostningen om kirnkraft.!

! Holmberg (1997).
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8.2  Principer for en beslutande
folkomrostning utanfor
RF 8:15-omrédet

Det finns ett antal principiella aspekter som det finns anledning att
forst framhdva innan en presentation gors av de tvé olika forslagen till
beslutande folkomrostning. Aspekterna #dger sin tillimpning pd bada
forslagen. Overhuvud ar det skil att understryka att folkomrdstningar
som ir formellt beslutande i flera avseenden forutsétter en striktare
reglering 4n sadana som endast skall vara radgivande. I sjélva denna
striktare reglering ligger ocksa ett virde utifrin den &vergripande
malséttningen att vart folkomrostningsinstitut skall lata sig vél sam-
manlinkas med vart nu rddande representativa parlamentariska system.

De principiella aspekter som forst skall behandlas kan sammanfattas
under fem punkter: 1) rétten att utlysa denna typ av folkomrostning, 2)
dmnesomradet, 3) rostritten, 4) kriterier for godkénd rostsedel samt
slutligen 5) giltighetstid. I en diskussion om gemensamma aspekter pa
ett beslutande folkomrdstningsinstitut utanfor RF 8:15 omradet &r det
naturligt att just uppmérksamma den reglering som RF 8:15 sjalv
inrymmer. I de direktiv som giller detta utredningsarbete ar det ocksa
uttryckligen sagt att eventuella dverviganden om fordndringar i regel-
verket bor innefatta frigan om hur néra bestimmelserna bor anknyta
till de regler som nu giller for folkomréstningar i grundlagsfragor och
fragan vilket minoritetskydd som behovs.

1) Rdtten att utlysa folkomrésming. Det har i det foregéende flera
ganger framhallits att en folkomrostning enligt géllande RF 8:15 skall
anordnas om minst en tredjedel av riksdagens ledamoter s beslutar.
En minoritet i parlamentet kan alltsa utlosa denna typ av folkomrost-
ning i motsats till den typ som regleras enligt 8:4 och som forutsatter
ett majoritetsbeslut for att komma till sténd. Detta minoritetsskydd
framstar, sasom flera ganger understrukits i det foregaende, som be-
fogat i och med att det svarar mot en vedertagen strédvan i vart poli-
tiska system att alltid forsska uppnd storsta mojliga samforstind i
grundlagsfragor.

Samtidigt som det ter sig befogat att lata en riksdagsminoritet utlosa
folkomrdstningar i grundlagsfragor, som ju giller sjilva ramen for vart
politiska liv, ter det sig ddremot inte befogat att utstricka denna ritt till
andra politikomraden. Tanken att ge en minoritet en sadan utlosnings-
ritt har i och for sig, sasom visades i kapitel 5, dd och da diskuterats
under efterkrigstiden. Det ofta utvecklade motargumentet &ger emeller-
tid alltjimt sin giltighet: ur ett representativt parlamentariskt systems
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synvinkel &r det inte acceptabelt att ett mindretal i riksdagen, si fort
detta mindretal riskerar att bli 6verkdrt i en fraga i riksdagen, skulle
kunna hota med folkomrostning och sedermera ocksa ha alla méjlig-
heter att sitta detta hot i verket. Ett maktinstrument av denna art i en
minoritets hand inrymmer en uppenbar risk fr en urgropning av sjilva
det parlamentariska systemet.

Slutsatsen blir att sjilva beslutet om att anordna en beslutande
folkomrdstning i fragor som ligger utanfor grundlagsomradet bor tas
pé samma sitt som beslut om rddgivande folkomréstningar. Ritten att
utldsa denna typ av omréstning bor alltsd anknyta till den regel som
foljer av RF 8:4 och inte till den som inryms i RF 8:15. Det skall
alltsd krdvas ett beslut fattat av riksdagens majoritet for att en be-
slutande folkomrostning i en friga skall kunna anordnas.

En ytterligare aspekt pa fragan om ritten att utlysa en folkomrost-
ning giller sjilva initiativet till att eventuellt fatta beslut om att an-
ordna sadan folkomrostning. Enligt nu gillande RF 8:15 forutsittes
minst en tiondel av riksdagens ledaméter skall ha yrkat pa en folkom-
rostning innan ett sadant yrkande tas upp till behandling. Man skulle
naturligtvis, med tanke pa att det forutsittes vara en majoritet i riks-
dagen som fattar beslut om att anordna en beslutande folkomréstningar
utanfor RF 8:15 omréadet, kunna téinka sig en minoritet som &r storre
dn en tiondel utifrin ett resonemang om propositioner .Man skulle
naturligtvis ocksa kunna tinka sig att gd en rakt motsatt vig: att ge
varje enskild riksdagsledamot denna initiativritt. Det framstar
dock som naturligt att hidr anpassa sig till den regel som giller for
folkomrdstningar enligt RF 8:15, dvs. att ocksa i friga om denna nya
typ av folkomrdstningar hélla fast vid en tiondel.

2) Amnesomradet. Riksdagen befattar sig, sisom den nu arbetar,
med i huvudsak med tre former av beslut. Den forsta 4r tillkznnagivan-
den; den andra giller fragor som hinger samman med finansmakten;
den tredje slutligen 4r lagar. En utgéngspunkt bor vara att beslutande
folkomrostningar endast skall kunna anordnas kring lagforslag i och
med att de normalt sett far frutsittas ha varit foremal for en omfattan-
de beredning. Denna uttalade begrinsning gor det motiverat att nagot
mer utforligt uppehalla sig vid vad som skall anses vara lag och hur
denna form av beslut skiljer sig frdn de tva andra som riksdagen
befattar sig med.

Det ar ldtt att skilja lagforslag frén tillkdnnagivanden. Dessa senare
bestér ofta av skrivelser till regeringen om vad riksdagen beslutat i en
fraga. Grénsdragningen mellan vad som skall anses vara ett lagstift-
ningsdrende och vad ett finansdrende ar diremot mindre klar. 1 8
kapitlet i RF behandlas lagar och andra foreskrifter medan finans-
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makten behandlas i 9 kapitlet. Beslut i finansfragor kan pa samma sitt
som lagar avse beslut som beror befolkningen pé ett generellt sitt; att
skatteuttag i princip skall ha lagform foljer av RF 9:1 dér det stadgas
att bestimmelser om ritten att besluta om skatter och avgifter regleras
i 8 kapitlet. Det kommunala skatteuttaget beslutas dock utan iakttagan-
de av lagform. Denna form anvinds inte heller i samband med anslags-
anvandning.

Det finns i detta sammanhang ocksa anledning att nagot uppehalla
sig vid vad som kan anses utmérka en lag. Den yttre formen &r en-
tydig. Med lag avses enligt RF en i spriklig form utformad réttslig
regel, beslutad av riksdagen och i en viss form. Det é&r svarare att
avgrinsa en lag innehallsmassigt. En aspekt hirvidlag 4r att en lag
skall avse en rittsregel som #r bindande for enskilda personer och
myndigheter. Samtidigt finns det emellertid flera exempel pa lagar som
innehaller rittsregler som 4r oklara till sitt innehdll. En rittsregel kan
innehalla en riktningsangivelse och d& anviinds ord som bor eller far i
stillet for det absoluta skall. Det forekommer numera ocksé s.k. mal-
sittningsstadganden vilka inte @r av forpliktande natur. En annan
aspekt dr att man sdger ocksa siga att en lag skall inrymma en rétts-
regel som #r generell i sin utformning och inte far avse ett enskilt fall.
Inte heller detta krav visar sig emellertid vara absolut. Klart &r visser-
ligen att om ett beslut ror ett enskilt fall ar det fraga om réttstillamp-
ning och har da ingenting med ett lagstiftningsbeslut att gora; riks-
dagen kan endast i mycket begrinsad omfattning, sasom framgar av
RF 11:8, fullgora sidana uppgifter. Men att ett beslut till sin form skall
ha generell giltighet hindrar emellertid inte att det ges en tillimpning
endast inom ett visst omrade eller for vissa kategorier av personer. Ett
behov av lagstiftning kan for Gvrigt ha sin grund i ett enda speciellt
fall.

Det som nu sagts visar att lagbegeppet inte dr helt entydigt. Men
skillnaden mellan beslut om lag och andra typer av beslut som riks-
dagen har att fatta &r dock timligen klar. Vidare brukar som sagt
beslut i lagstiftningsfragor vara foregingna av ett gediget bakgrunds-
arbete med behandling i utredningar och i regeringskansliet och i vissa
fall ocksa i lagradet innan forslaget ligges pa riksdagens bord. Allt
detta bidrar till att den typ av fragor som riksdagen kan fatta beslut om
att hinskjuta till medborgarna for avgérande skall gilla lagforslag
generellt och att det inte dr befogat att tinka sig nagon ytterligare
specificering harvidlag. Ett ytterligare skl harfor ar att det ju skall
vara riksdagens majoritet, inte en minoritet, som fattar besluten om att
ett eventuellt fora ut en lagfraga till beslutande folkomrdstning. Om
det legat i en riksdagsminoritets hand att kunna utlosa denna typ av
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folkomrdstning hade det majligen funnits skil att uttryckligen begriansa
denna majlighet till blott och bart vissa klart angivna lagstiftningsom-
rdden. Men i och med att det krévs ett riksdagsflertal fr beslut hirom
finns det ocksé anledning att rikna med storre forsiktighet och efter-
tanke i vad som eventuellt skall foreliggas medborgarna for av-
gorande.

3) Rostrtten. Det framstar som sjilvfallet att endast de skall ha
rostrétt i beslutande folkomréstningar som har rostritt i riksdagsvalen.
En beslutande folkomrdstning blir ju i kompetensavseende si att séga
Jambordig med riksdagen. Denna specificering av rostritten svarar ju
ocksd mot innehdllet I RF 8:15 dar det uttryckligen stadgas att det
endast dr de som har rostritt vid valet som kan delta i den eventuellt
samtidigt anordnade beslutande folkomréstningen i en grundlagsfraga.

4) Kriterier for godkdnd rostsedel. Enligt folkomrdstningslagen
skall det i dag vid folkomrdstningar finnas blanka sedlar. Detta innebar
att férutom att rosta pa de olika forslag till handlingslinje som presen-
terats finns dven mojlighet att avge en blank sedel. Blanka valsedlar
betraktas vid folkomréstningar, till skillnad mot vad som giller vid
allménna val, som giltiga roster. Detta forhallande leder i dag till en
osidkerhet som far betydelse framforallt vid tolkningen av utgangen av
en folkomrdstning. En sadan osikerhet bor sjilvfallet inte fa foreligga
vid beslutande folkomréstningar i grundlagsfrigor eller andra lag-
frigor. En oklarhet betriffande hur blanka sedlar skall tolkas har
sérskilt visat sig vid utformningen av kvorumbestimmelser. De alterna-
tiva forslag som diskuteras i detta betinkande har utformats si att
resultaten av en beslutande folkomrostning i detta avseende inte skall
kunna misstolkas.

5) Giltighetstid. Det ségs ofta att beslut, som forankrats i en folk-
omrdstning och dirmed fétt sin speciella legimitet, ocksa skall kunna
pérakna sig sirskilt lang giltighetstid. Det har vidare ibland hivdats att
forandringar av ett beslut, som har denna speciella forankring, inte
skall kunna vidtas utan att dessa forindringar fSrankrats i en ny folk-
omrdstning. Nagon uttrycklig reglering av denna art har dock inte
funnits i Sverige och i allménhet inte heller i andra lander. Det har i
stdllet varit i den allménna debatten som 4sikter av denna art utveck-
lats.

Det finns skél att i anknytning till m&jligheten att anordna beslu-
tande folkomrostningar i en lagfrdga bli mera specifik pa denna punkt.
Ett avgdrande i en friga som riksdagen bestimt sig for att lata med-
borgarna direkt ta bor varken omgaende kunna desavoueras av riks-
dagen eller alltfor linge kunna binda densamma. En rimlig utgéngs-
punkt forefaller vara att den riksdag, som bestimt sig for att féra ut en
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fraga i en beslutande folkomrdstning, inte under en och samma man-
datperiod skall kunna foreta 4ndringar i det som medborgarna beslutat.
Framstar indringar som nédvéindiga maste en ny folkomrdstning i
drendet anordnas eller ett nyval utlysas. Det framstar & andra sidan
ocksa som rimligt att den riksdag, som tilltrader efter ett ordinarie val,
inte lingre skall vara formellt bunden av det votum som under fore-
gaende mandatperiod avgivits i en beslutande folkomrdstning. Formellt
sett skall det alltsa vara helt mdojligt for denna riksdag att foreta dnd-
ringar i det frigekomplex som tidigare varit foremal for folkomrost-
ning utan att ndgon ny sddan omrostning skall behdva anordnas. Om
beslut om en ny folkomrdstning i samma &rende 4ndé skulle komma
att fattas skall det helt och hallet ses som betingat av rent politiska
overviganden. Det vore emellertid olyckligt om en praxis av den art
skulle etableras inom svenskt parlamentariskt liv som 1980 é&r kérn-
kraftsomrostning inbjudit till, nimligen att ett folkomrostningsresultat
uppfattas kunna binda ett politiskt system under flera decennier samti-
digt som sjilva den valmanskér, som en gang utgjorde underlag for
denna omrdstning, radikalt hunnit fordndras till sin sammanséttning
under mellanliggande tid.

8.3  Kvorumbestimmelser for beslutande
folkomrostningar utanfor RF 8:15
omradet

Det framstar som sjilvfallet att ett visst métt av deltagande maste
foreskrivas i en folkomrostning som skall vara beslutande och som i
kompetenshinseende i ndgon man blir jambordig med riksdagen. ODet
finns tva principiellt olika sitt att konstruera en kvorumbestdmmelse pa
och dirmed uppna garantier for en viss grad av deltagande. Ett stt &r
att anknyta till de facto deltagande i allmanna val till riksdagen; ett
annat sitt ar anknyta till det antal medborgare som Gverhuvud &r
rostberdttigade vid val till riksdagen.

1) Anknytning till valdeltagande. Ett mgjligt alternativ, som tar
hénsyn till valdeltagande, &r att nira folja nuvarande RF 8:15. I denna
bestimmelse stipuleras det ju att ett grundlagsforslag 4r forkastat om
antalet av dem som rostar mot ar flera &n hilften av dem som avgivit
godkinda roster vid det samtidiga riksdagsvalet. Naturligtvis kan det
inte bli aktuellt att beslutande folkomrdstningar i lagfragor generellt
bara skulle kunna #ga rum samtidigt med val till riksdagen; sédana
omrostningar bor sjilvfallet kunna ske fristiende fran allmédnna val
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liksom ocksa samtidigt med dem. Déremot vore det mdjligt att uppna
den form av parallellitet med RF 8:15 att man stadgar att en beslutan-
de folkomrostning bara kan uppna laga kraft om de som utgér en
majoritet av de rostande till antalet dr fler 4n hiften av dem som
avgivit godkénda roster vid ndrmast foregéende riksdagsval.

En uppenbar fordel med detta alternativ 4r att det nidra anknyter till
rddande bestimmelse i RF 8: 15. En nackdel & andra sidan #r att det
inte uttryckligen tar hansyn till deltagande. Man skulle alltsd kunna
tinka sig att ett forslag som ar féremal for folkomrdstning vinner laga
kraft dven med ett timligen lagt valdeltagande, allt under forutsittning
att det fatt stod fran ett antal viljare som till sitt antal utgér en mer 4n
hiften av det antal som deltagit foregéende val till riksdagen. En vil
sammanhallen och motiverad asiktsgruppering har sirskilda forutsétt-
ningar att med denna regel fa sin vilja igenom.

Ett annat alternativ, som fortfarande tar hénsyn till foregiende val
men som samtidigt inrymmer garantier for ett visst matt av deltagande
i folkomrdstningen, vore att helt enkelt fora in en bestimmelse om viss
grad av sddant deltagande just i relation till foregdende val. Man skulle
kunna tdnka sig att ett lagforslag, som varit foremal for folkomrost-
ning, blir gillande lag om antalet roster for forslaget varit fler 4n
antalet roster mot detsamma och om deltagandet i omrdstningen &r
minst lika stort som vid foregdende val. Detta skulle dock vara ett
mycket hart krav eftersom valdeltagandet i folkomrostningar erfaren-
hetsmissigt brukar vara ldgre 4n vid allminna val. En annan méjlighet
vore att forutsitta ett deltagandet i omrdstningen som uppgér till en
viss andel av deltagandet vid ndrmast foregdende riksdagsval, t.ex.
minst tre fjardedelar. Nackdelen med en siddan kvorumbestimmelse &r
4 andra sidan att man kan bli tvungen att acceptera ett valdeltagande i
en folkomrostning som ligger under det i foregaende val.

2) Antalet rostberdttigade. Ett annat huvudalternativ ar alltsd att
utgd fran det totala antal medborgare som har rostritt. Med ett sidant
forslag frigor man sig fran allt hdnsynstagande till det deltagande som
uppnas i allménna val; hittills har detta deltagande varit ganska hogt
men kan naturligtvis i en framtid komma att g& ner. En kvorumbe-
stimmelse, som baserar sig pa antalet rostberittigade, finns for dvrigt,
som framgick av kapitel 3, i manga politiska system med ett folkom-
rostningsinstitut Det problem som uppstar i detta sammanhang géller
bedémning av rimliga giltighetsgrinser. De féar inte vara for laga och
ej heller for hoga. Man skulle t.ex. kunna stadga att ett resultat av en
beslutande folkomrostning forutsitter, for att vinna laga kraft, att de
flesta av dem som avgivit godkénda roster vid omrdstningen rostat for
forslaget och dessa till antalet r fler 4n tva femtedelar av dem som
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har rostritt vid om rostningen. En sadan bestimmelse innebér att det
forutsittes att 40 procent av dem som &Gverhuvud har ritt att rosta
samlat sig kring en stindpunkt for att den skall bli utslagsgivande.

De tva forslag till beslutande folkomrdstning utanfor RF 8:15
omradet som nu skall presenteras inrymmer inte en och samma
kvorumbestimmelse. Ej heller dr de bada baserade pd samma huvud-
princip utan i stillet pa var sin: pa hinsyn till valdeltagande respektive
hinsyn till det totala antalet rostberittigade.

8.4  Tva forslag till beslutande
folkomrostning utanfor
RF 8:15 omrédet

Det tvd forslag till beslutande folkomrostning i lagfrdgor, A och B,
som hir skall presenteras skiljer sig i tva principiella avseenden fran
varandra. En skillnad hanfor sig till grad av ndrhet till nu gillande
bestimmelser om folkomrostningar i regeringsformen, dvs. till RF 8:15
respektive RF 8:4. Den andra skillnaden hanfor sig till vad som kan
kallas inflytandefordelning mellan riksdag och medborgare. Den exakta
konstitutonella reglering, som de tva forslagen forutsitter, dr presente-
rade i ett appendix till detta betdnkande.

A) Detta forslag anknyter néra till RF 8:15. Riksdagen bor enligt
forslag A, alldeles som i RF 8:15, forst sjilv fatta ett beslut som sedan
understills medborgarna for ett slutgiltigt stillningstagande. Den prin-
cipiella skillnaden mellan RF 8:15 #r dock, sasom redan flera ganger
framhallits, att har 4r det endast en riksdagsmajoritet som &ger ratt att
utlysa en folkomrdstning. Denna regel 4r forestavad av hénsyn till det
parlamentariska systemet. Medborgarnas uppgift blir alltsa enligt
alternativ A att godkinna eller forkasta ett av riksdagen fattat beslut.
Det ter sig vidare rimligt att anknyta detta alternativ till RF 8:15 ocksa
i s& matto som den kvorumregel som inryms i denna bestimmelse
ocksé skall tillimpas har. Héansyn skall sjilvfallet da inte tas till del-
tagandet i det samtidiga riksdagsvalet men vil till det i foregdende val.
Alltsa: ett forkastande av ett framlagt lagforslag skall i detta fall bara
kunna uppna laga kraft om de som utgdr en majoritet av de rostande
till sitt antal 4r fler 4n hilften av dem som avgivit roster vid ndrmast
foregaende riksdagsval. Uppnas inte en sidan majoritet géller det
beslut som riksdagen ursprungligen fattat.

Det finns fordelar och nackdelar med forslag A. En fordel &r att
med denna ordning kan inte riksdagen — och de politiska partier som
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dr foretrddda dér — lockas avsvira sig ansvaret att ta stillning i en svar
friga med hinvisning till att den hanskjutits till medborgarnas direkta
avgoérande. En annan fordel ér att garanti hidrigenom uppnas for att det
lagforslag som medborgarna ombeds ta stéllning till #r vil utarbetet
och att det inte kan uppsté nagra oklarheter om innebérden i det votum
som medborgarna har att avgiva. De har antingen forkastat eller god-
ként ett lagforslag eller sa har de — om det visar sig att den angivna
kvorumbestimmelsen inte uppnatts — avstétt frén att ha ndgon mening
alls om det lagforslag som presenterats dem. En nackdel diremot med
detta forslag ligger i det begrinsade inflytande som medborgarna ges:
de far inte mojlighet att sjdlva vilja mellan tva olika alternativ utan
deras roll begrinsas som sagt enbart till att forkasta respektive god-
kdnna ett redan fattat beslut. I detta ligger i s& matto en risk for kon-
servatism och icke-neutralitet i spelregler som bara forslag som har
uttryckligt majoritetsstdd i riksdagen 6verhuvud kommer att foreldggas
medborgarna for stéllningstagande.

Det centrala motivet — och det framstar som viktigt — att Sverhuvud
tinka sig denna typ av beslutande folkomrdstning maste utifran riks-
dagens och det parlamentariska systemets synpunkt vara att man vill
uppna stdrsta mdojliga legitimitet bakom ett beslut utan att for den skull
hamna i de oklarheter som omréstningar enligt RF 8:4 inrymmer. Den
typ av drende som sirskilt vél bor ldmpa sig fér denna typ av besluts-
fattande &r sjilvfallet den som det ordnades en formellt radgivande
folkomrostning om hosten 1994, alltsa fragan om Sverige skulle an-
sluta sig till EU eller ej.

B) Detta alternativ anknyter & andra sidan nira till RF 8:4. Riks-
dagen skall enligt alternativ B inte, sdsom i alternativ A, forst fatta ett
beslut i en lagfraga som darefter understills medborgarna utan med-
borgarna ensamma skall i stillet helt och hallet ha beslutsritt. Alldeles
som nu forutsittes ske i samband med den formellt rddgivande omrost-
ning, som ir reglerad i RF 8:4, skall i en sérskild lag beslutas om de
alternativ som skall presenteras for medborgarna att ta stillning till.
Det far forutsittas att dessa forslag — nu #r det alltsa alltid friga om
lagforslag — ar vil forberedda och klart utformade efter sedvanligt
utredningsarbete och i sista hand ocksd genom behandling i berort
riksdagsutskott dven om riksdagen som sédan inte tagit stillning till
dem forst.

I och med att medborgarna enligt alternativ B sa att siga ges ett
storre ansvar dn enligt alternativ A 4r det ocksa rimligt att hér tinka
sig ndgot striangare kvorumvillkor. Dessa kan som sagt antingen kon-
strueras med utgangspunkt i det valdeltagande som det sittande riks-
dagen dr baserad pa eller pa det totala antalet rostberittigade i landet.
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Foreliggande alternativ B baseras pa den senare principen. En bestidm-
melse foreslés bli inford som séger att ett lagforslag som varit foremal
for folkomrostning blir gillande lag pd motsvarande sdtt som ett av
riksdagen fattat beslut om de som rostat pa ett lagforslag ér fler 4dn de
som rostat for ett annat forslag och det forra forslaget samlat fler dn
tvd femtedelar av dem som har rostratt vid omrdstningen. Denna
bestimmelse innebér, enklara uttryckt, att det krdavs stéd fran 40 pro-
centav alla rostberittigade for ett lagforslag for att det skall antas vara
antaget. En kvorumregel som pa detta sitt tar sin utgdngspunkt i
antalet rostberittigade skulle naturligtvis ocksa, om man ytterligare
skulle vilja skirpa kravet pa deltagande i en folkomrdstning, kunna
kompletteras med en bestimmelse om att sjélva deltagandet i omrdost-
ningen maste ha uppnétt en viss niva i relation till deltagandet i fore-
gadende val. I den man det skulle visa sig att stipulerade kvorumregler
inte 4r uppnés aterga drendet till riksdagen som i stillet i vanlig ord-
ning far fatta beslut.

Alternativ B, liksom alternativ A, har ocksd bade fordelar och
nackdelar. En uppenbar fordel med detta alternativ 4r att medborgarna
inte bara, sisom i det forra alternativet, ombeds acceptera eller forkasta
ett enda forslag. De far i stillet mojlighet att vilja, att ta stillning till
olika forslag, precis som de hittills haft inom ramen for RF 8:4. En
annan fordel 4r att partier, som &r starkt delade i en frdga och denna
fraga samtidigt inte dr av central politisk betydelse, genom existensen
av denna typ av folkomrdstningsinstitut, kan skjuta Gver den splitt-
rande fragan till medborgarna direkta avgorande. Det kan inte minst
gilla lagfragor av etisk karaktir. En nackdel med detta alternativ &r att
det kan uppsta svarigheter att komma &verens om de forslag till hand-
lingslinje som skall stillas mot varandra; i sista hand maste det ju bli
riksdagens majoritet som filler avgdrandet. En annan nackdel kan,
sasom indirekt redan framgick i samband med vad som sades om
alternativ A, att de forslag som medborgarna har att ta stillning till
inte blir lika vil utredda och utarbetade som det riksdagsbeslut som
enligt det forra alternativet forelaggs medborgarna.

8.5  Radgivande folkomrostning enligt
RF 8:4
Ett av de problem som uppstatt genom att vara formellt rddgivande

folkomrostningar de facto kommit att uppfattas som beslutande &r
alltsa att vi inte langre i reell mening har den typ radgivande institut



182 Overviganden och forslag SOU 1997:56

som RF 8:4 &r avsedd att reglera. Samtidigt framstar det fortfarande
som ett virde for det parlamentariska systemet att i forberedelse for
beslut i en fraga forst kunna hora sig for vad medborgarna tycker utan
att for den skull bli skyldigt att i detalj behéva folja det votum av-
givits. I ett slutgiltigt beslutsfattande kan ocksa andra hinsyn behéva
végas in. En folkomrdstning av denna typ kan ocksa sédgas motsvara de
ursprungliga intentionerna bakom beslutet for snart attio ar sedan att
6verhuvud fora in en bestimmelse om ett folkomréstningsinstitut i var
regeringsform

Under forutsittning att det inférs en bestimmelse om beslutande
folkomrostningar i RF kan man naturligtvis fraga sig om det alltjimt
finns skl att ha kvar en uttrycklig bestimmelse i regeringsformen som
enbart tar sikte pa rddgivande folkomrostningar. Klart &r ju att i den
méan bestimmelsen i RF 8:4 skulle tas bort skulle riksdagen darmed i
alla fall inte forlora sin ratt att utlysa en folkomrostning som &r rad-
givande. Det skulle fortfarande vara riksdagen obetaget, innan den
fattar beslut i en fraga, att forst be folket om rad i denna fraga. I ett
lage nar mojligheten att anordna en radgivande folkomrdstning inte
langre skulle vara grundlagsreglerad skulle alltsdé Sverige hamna i
samma konstitutionella situation som sedan linge ratt i Norge. Det
norska stortinget har ju sex ganger i sin historia uppfattats vara i sin
fulla rétt att fatta beslut om att anordna en radgivande folkomrdstning
utan att detta institut dverhuvudtaget finns omnamnt i Grunnloven.

Det forefaller av flera skil vara rimligt att anda behalla nuvarande
referens till radgivande folkomrdstningar i RF 8:4 dven om denna
referens formellt sett inte behovs for att riksdagen i en framtid skall
kunna utlysa denna typ av folkomrostningar. Ett viktigt skil att ha
kvar den &r att bestimmelsen (inklusive de som foregatt den) redan har
en sjuttiofemarig tradition bakom sig och att vi dértill har all anledning
rdkna med att folkomrdstningar av denna typ ockséd kommer att anord-
nas i en framtid. Det dr 6verhuvud inte osannolikt att just genom sjilva
existensen av ett nytt pa olika sitt reglerat beslutande folkomrostnings-
institut kan riksdagens partier komma att kdnna ett sarskilt behov att
just utnyttja den storre frihet som RF 8:4 i olika avseenden erbjuder.
Det ar vidare alltid av vérde att de facto foreteelser i vart konstitutio-
nella liv ocksa finns omnidmnda i det centrala dokument som har att
reglera detta liv. Slutligen skall tilliggas att &ven om vart grannland
Norge i sin grundlag inte inrymmer nagon bestimmelse om mojlig-
heten att anordna radgivande folkomréstningar sa har ett annat grann-
land, Finland, ként sig motiverat att nyligen inféra en timligen utforlig
bestimmelse i sin grundlag om just denna mojlighet; den kom ju ocksa
till uttrycklig anvandning hosten 1994.
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Viktigt att betona i detta sammanhang &r att en folkomrdstning,
som blott och bart skall uppfattas som radgivande och som inte i detalj
forvintas binda riksdagen, rimligtvis inte heller behover vara lika strikt
reglerad som en beslutande folkomrostning. Det giller bade i friga om
rostritt och deltagande. 1 denna mindre strikta reglering kan ocksa
ligga ett virde, forutsatt att denna typ folkomrostning till sin besluts-
kraft verkligen tillates skilja sig fran de andra i detta kapitel behand-
lade typerna.

Rostritt i dagens formellt radgivande folkomrostningar skall enligt
folkomrostningslagen vara begrinsad till svenska medborgare. Sam-
tidigt har det funnits mdojlighet att i den lag, som riksdagen har att
stifta i vad giller forfarandet vid konkreta omrostningar av denna typ,
uttryckligen stadga att dven utlindska medborgare som varit bosatta i
Sverige i minst tre ar skall ha denna rostritt. Denna mdjlighet utnytt-
jades som sagt i kdrnkraftsomrostningen 1980 men inte i EU-omrost-
ningen 1994. Att regler tillates skifta pa detta sitt kan i och for sig
formedla ett intryck av réttsosdkerhet. Man skulle naturligtvis kunna
tikna sig, nir det giller framtidens radgivande folkomrostningar, att
man i sjilva RF inforde ett stadgande om uttrycklig begrdnsning av
rostritten ocksa i dessa omrdstningar enbart till svenska medborgare;
en sadan begrinsning har framstitt som sjdlvfallen nér det det giller
RF 8:15 och den foreslas ju ocksa gilla for de forslag till beslutande
folkomrdstning som tidigare presenterats i detta kapitel. Men om
avsikten skall vara att i en framtid tydligt sarskilja de folkomrostningar
som #r raddgivande fran dem som &r beslutande framstar inte lingre en
sddan begrinsning av rostrétten som behovlig. Tvirtom kan det finnas
skil att halla mojligheterna 6ppna att anpassa rostratten i en konkret
radgivande folkomrdstning till de speciella krav som kan finnas att just
i den fraga, som folkomrdstningen handlar om, insamla storsta mojliga
information av vikt for dem som skall fatta de slutgiltiga besluten.

Ej heller framstér det som nodvéndigt att for folkomrostningar, som
bara skall ge rad och inte i detalj forutséttes binda riksdagen, stélla upp
krav pa ett visst métt av valdeltagande. En del sidana omrostningarav
denna typ kan framdeles forvintas uppna ett hogt deltagande, andra ett
lagt, allt i mycket beroende pa den typ av frdga det giller. Nagra
kvorumregler behovs alltsa inte i detta sammanhang dven om man
naturligtvis bor ridkna med att de som har att fatta de slutgiltiga be-
sluten i sin utvérdering av det rad som levererats sjilvfallet kommer att
fista stor vikt vid graden av deltagande.
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8.6  Placering i RF av bestimmelse om
beslutande folkomrdstning i lagfrédgor

I ett avslutande appendix till detta betinkande presenteras ett antal
forslag till dndringar i géllande lagstiftning. De giller dels forslag till
bestimmelser i RF som motsvarar de tva alternativ — A och B — som
utvecklats i det foregaende, dels som en konsekvens hirav ocksa
forslag till ndringar i riksdagsordningen, dels slutligen ett forslag till
dndring av nu gillande RF 8:15, avsett korrigera den oklarhet i be-
stimmelsen som tidigare patalats.

En fraga giller rimlig placering i RF av en eventuell bestimmelse
om mdjlighet att anordna beslutande folkomrostning i en lagfriga. Det
kan ségas att detta forslag i s& matto ndrmar sig det som ir reglerat i
RF 8:15 eftersom det har, liksom i 8:15, dr frdga om en formellt
beslutande folkomrdstning. Samtidigt 4r ju sjilva fokus i RF 8:15 helt
och héllet lagt pd formerna for stiftande av grundlag. I RF 8:4 #r den
direkta tyngdpunkten mer lagd just pa folkomrdstningsinstitutet dven
om bestdimmelsen ocksa berdr foreskrifter om val till parlamentarisk
forsamling i Europeiska unionen. Det framstér darfor som naturligast
att anknyta hir foreslagna regler om mojligheten att anordna beslutan-
de folkomrostning till RF 8:4.
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Forfattningsforslag

ALTERNATIV A

Appendix

1. Forslag till lag om #ndring av regeringsformen

Hirigenom foreskrivs att 8 kap. 4 och 15 §§ regeringsformen skall

ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 kap.
4§

Foreskrifter om radgivande
folkomrdstning i hela riket och
om forfarandet vid folkomrost-
ning i grundlagsfriga meddelas
genom lag.

Foreskrifter om radgivande
folkomrodstning i hela riket och
om forfarandet vid folkomrost-
ning i grundlagsfraga eller annan
beslutande folkomrdstning med-
delas genom lag.

Annan beslutande folkomrost-
ning dn omrdstning i grundlags-
fraga skall anordnas betrdffande
ett av riksdagens fattat beslut i ett
lagstiftningsdirende pa yrkande av
en tiondel av riksdagens leda-
moter om minst hdlften av leda-
moterna rostar for bifall till
yrkandet. Ett sadant yrkande skall
framstdllas senast vid det sam-
mantrdde da riksdagen skall fatta
beslut i drendet. Yrkandet skall
inte beredas i utskott.

Vid sadan folkomrostningen
far de som har réstrdtt vid val till
riksdagen forklara huruvida de
godtar beslutet om lagen eller ¢j.
Lagen dr forkastad, om de som
rostat mot lagen dr fler dn dem
som rostat for densamma och de
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som rostat mot forslaget till an-
talet ar fler dn hdlften av dem
som avgivit godkdnda roster det
ndrmast foregaende riksdagsvalet
eller, for det fall riksdagsval ciger
rum samtidigt med folkomrost-
ningen, det valet. I annat fall
galler riksdagens beslut betrdf-
Jfande lagen.

En lag som varit foremdl for
en annan beslutande folkomrést-
ning dn omrdstning i grundlags-
fraga kan dndras endast av en
nyvald riksdag eller genom en ny
beslutande folkomristning.

I lag meddelas ocksa foreskrifter om val till parlamentarisk forsam-
ling inom Europeiska unionen.

15 §

Grundlag stiftas genom tva likalydande beslut. Det andra beslutet
far ej fattas, forrdn det efter det forsta beslutet har hallits val till riks-
dagen i hela riket och den nyvalda riksdagen har samlats. Vidare skall
minst nio ménader forflyta mellan den tidpunkt di #rendet forsta
gangen anmaldes i riksdagens kammare och valet, savida icke konstitu-
tionsutskottet genom beslut, som fattas senast vid drendets beredning
och varom minst fem sjittedelar av ledaméterna forenar sig, medgiver
undantag hérifran.

Riksdagen fér icke sasom vilande antaga ett forslag om stiftande av
grundlag, som &r oférenligt med annat vilande grundlagsforslag, utan
att samtidigt forkasta det forst antagna forslaget.

Folkomrostning om vilande grundlagsforslag skall anordnas, om
yrkande ddrom framstilles av minst en tiondel av riksdagens ledaméter
och minst en tredjedel av ledaméterna rostar for bifall till yrkandet.
Sadant yrkande skall framstillas inom femton dagar fran det att riks-
dagen antog grundlagsforslaget som vilande. Yrkandet skall ej beredas
1 utskott.

Folkomrostningen skall hallas
samtidigt med det val till riks-
dagen som avses i forsta stycket.
Vid omréstningen far de som har
rostratt vid valet forklara huru-
vida de godtar det vilande grund-

Folkomrostningen skall héllas
samtidigt med det val till riks-
dagen som avses i forsta stycket.
Vid omrostningen far de som har
rostritt vid valet forklara huru-
vida de godtar det vilande grund-
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lagsforslaget eller ej. Forslaget dr
forkastat, om de flesta av dem
som deltager i omrostningen
rostar mot forslaget och de till
antalet ar fler &n hilften av dem
som har avgivit godkénda roster
vid riksdagsvalet. I annat fall
upptager riksdagen forslaget till
slutlig prévning.

lagsforslaget eller ej. Forslaget &r
forkastat, om de som rostat mot
forslaget dar fler dn de som rostat
for och de som rostat mot forsla-
get till antalet 4r fler 4n hilften
av dem som har avgivit godkdnda
roster vid riksdagsvalet. I annat
fall upptager riksdagen forslaget
till slutlig provning.
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2. Forslag till lag om dndring av riksdagsordningen

Hérigenom foreskrivs att tilliggsbestimmelsen 2.7.1 samt 3 kap.
17 § och 5 kap. 2, 8 och 11 §§ riksdagsordningen skall ha f5ljande

lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2.7.1

Yrkande om folkomrostning i
grundlagsfraga, forslag till ny
statsminister eller yrkande om
misstroendeforklaring fores upp
som forsta punkt pa fSredrag-
ningslistan. Férekommer mer #n
ett sddant drende, tages de upp i
den ordning vari de nu har an-
givits. I 6vrigt tages drendena upp
i foljande ordning, om icke tal-
mannen bestimmer annat:

1. val,

Yrkande om folkomréstning i
grundlagsfraga, annan beslutande
Jolkomrostning, forslag till ny
statsminister eller yrkande om
misstroendeforklaring fores upp
som forsta punkt pa foredrag-
ningslistan. Férekommer mer #n
ett sddant &drende, tages de upp i
den ordning vari de nu har an-
givits. I 6vrigt tages drendena upp
i foljande ordning, om icke tal-
mannen bestimmer annat:

2. propositioner samt skrivelser fran regeringen med redogérelse for

viss verksamhet,

3. forslag och redogérelser fran andra riksdagsorgan #n utskott,

4. motioner,

5. utskottsbetéinkanden i den ordning utskotten angives i

tilliggsbestimmelse 4.2.1.

3 kap.
17 §

Yrkande om folkomréstning i
grundlagsfraga eller om misstro-
endeforklaring skall framstillas
vid sammantride med kammaren
Yrkandet skall avlimnas skrift-
ligen till protokollet si snart det
har framstillts.

Yrkande om folkomréstning i
grundlagsfraga, annan beslutande
Jolkomréstning eller om misstro-
endeforklaring skall framstillas
vid sammantridde med kammaren.
Yrkandet skall avlimnas skrift-
ligen till protokollet si snart det
har framstillts.
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5 kap.
2§

Arende om folkomrostning i
grundlagsfraga eller om miss-
troendeforklaring skall ligga pa
kammarens bord till det andra
sammantridet efter det da yrkan-

Arende om folkomrdstning i
grundlagsfriga, annan beslutande
folkomrdstning eller om miss-
troendeforklaring skall ligga pa
kammarens bord till det andra

det framstilldes och avgoras sammantridet efter det da yrkan-

senast vid det diarpd foljande det framstilldes och avgoras

sammantrédet. senast vid det dirpa foljande
sammantrédet.

Vad salunda har foreskrivits dger motsvarande tillimpning pa for-
slag av talmannen till ny statsminister. Darvid skall iakttagas den 16
kap. 2 § andra stycket regeringsformen foreskrivna fristen.

8§

Fordras for beslut anslutning fran sérskilt flertal och foreligger mer
4n ett forslag till sadant beslut, utviljer riksdagen forst, med tillamp-
ning av vad som giller i allménhet, ett av forslagen. Direfter avgores
om detta forslag skall antagas eller forkastas. Vad som sigs i forsta
meningen skall tillimpas &ven nér friga ar om flera lagforslag som ar
oforenliga inbordes och yrkande har véckts att nigot av dem skall vila
enligt 2 kap. 12 § tredje stycket regeringsformen.

Foreligger samtidigt tva eller
flera yrkanden om folkomrostning
betriffande samma vilande grund-
lagsforslag eller om miss-troende-
forklaring mot samma statsrad,
skall endast en omrdstning dga
rum.

Foreligger samtidigt tva eller
flera yrkanden om, folkomrost-
ning betriffande samma vilande
grund-lagsforslag, om  annan
beslutande folkomristning  be-
triffande samma lagforslag eller
om miss-troendeforklaring mot
samma statsrdd, skall endast en
omrdstning dga rum.

11§

Arende angiende grundlag skall avgoras vid forsta riksmotet i den
valperiod da slutligt beslut enligt 8 kap. 15 § regeringsformen forst far
fattas, savida ej forslaget i drendet dessforinnan forkastas eller av-
gorandet genom sérskilt beslut uppskjutes till annat riksmdte. Sadant
beslut kan upprepas. I friga om uppskov dger bestimmelserna i 10 §
tredje stycket motsvarande tillimpning. Arendet skall avgoras slutligt
fore nista ordinarie val till riksdagen.

Har vilande forslag till grundlagséndring eller till annat beslut som
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fattas i samma ordning forkastats vid folkomrostning, skall det utskott
till vars handliggning fragan hor gora anmélan dérom till kammaren.
Om  riksdagen bifallit ett
yrkande om annan beslutande
Jolkomréstning én omréstming i
grundlagsfraga, skall det utskott
till vars handliggning fragan hor
gora ammdlan om utgdngen av
Jolkomrostningen.
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ALTERNATIV B

1. Forslag till lag om &ndring av regeringsformen

Hirigenom foreskrivs att 8 kap. 4 och 15 §§ regeringsformen skall

ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

8 kap.
4§

Foreskrifter om radgivande folk-
omrostning i hela riket och om
forfarandet vid folkomrostning i
grundlagsfraga meddelas genom
lag.

Foreskrifter om radgivande
folkomrodstning i hela riket och
om fOrfarandet vid folkomrost-
ning i grundlagsfraga eller annan
beslutande folkomrdstning medde-
las genom lag.

Annan beslutande folkomrost-
ning dn omrdstning i grundlags-
fraga skall anordnas betrdffande
ett visst lagforslag pa yrkande av
en tiondel av riksdagens leda-
mdoter om minst hdlften av leda-
moterna rostar for bifall till yr-
kandet. Ett sadant yrkande skall
framstdllas senast vid det sam-
mantride da riksdagen skall ta
stdllning till forslaget. Yrkandet
skall inte beredas i utskott.

Vid sadan folkomrostningen
far de som har rostritt vid val till
riksdagen ta stdllning till olika
lagforslag som meddelats genom
en sdarskild lag. Ett lagforslag
som varit foremal for en folkom-
rostning blir gdllande lag pa
motsvarande sdtt som ett av riks-
dagen fattat beslut, om de som
rostat for forslaget dr fler dn de
som rostat for ett annat forslag
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och det forra forslaget samlat fler
dn tva femtedelar av dem som
har rostrdtt vid omréstningen.
Om inget forslag far det stod som
kravs skall riksdagen fatta beslut
i fragan.

En lag som varit foremal for
en annan beslutande folkomrost-
ning dn omrostning i grundlags-
Jraga kan dndras endast av en
nyvald riksdag eller genom en ny
beslutande folkomréstning.

I lag meddelas ocksa foreskrifter om val till parlamentarisk forsam-
ling inom Europeiska unionen.

15 §

Grundlag stiftas genom tva likalydande beslut. Det andra beslutet
far ej fattas, forrdn det efter det forsta beslutet har hallits val till riks-
dagen i hela riket och den nyvalda riksdagen har samlats. Vidare skall
minst nio manader forflyta mellan den tidpunkt di #rendet forsta
géngen anmiildes i riksdagens kammare och valet, savida icke konstitu-
tionsutskottet genom beslut, som fattas senast vid rendets beredning
och varom minst fem sjéttedelar av ledaméterna forenar sig, medgiver
undantag harifran.

Riksdagen far icke sasom vilande antaga ett forslag om stiftande av
grundlag, som &r oforenligt med annat vilande grundlagsforslag, utan
att samtidigt forkasta det forst antagna forslaget.

Folkomréstning om vilande grundlagsforslag skall anordnas, om
yrkande ddrom framstilles av minst en tiondel av riksdagens ledaméter
och minst en tredjedel av ledaméterna rostar for bifall till yrkandet.
Séadant yrkande skall framstillas inom femton dagar fran det att riks-
dagen antog grundlagsforslaget som vilande. Yrkandet skall ej beredas
i utskott.

Folkomrostningen skall hallas
samtidigt med det val till riks-
dagen som avses i forsta stycket.
Vid omrostningen far de som har
rostritt vid valet forklara huru-
vida de godtar det vilande grund-
lagsforslaget eller ej. Forslaget ar
forkastat, om de flesta av dem
som deltager i omrdstningen

Folkomréstningen skall hallas
samtidigt med det val till riks-
dagen som avses i forsta stycket.
Vid omréstningen far de som har
rostratt vid valet forklara huru-
vida de godtar det vilande grund-
lagsforslaget eller ej. Forslaget dr
forkastat, om de som réstat mot
forslaget dr fler dn de som rostat
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réstar mot forslaget och de till for och de som rostat mot for-
antalet dr fler 4n hilften av dem  slaget till antalet ar fler 4n halften
som har avgivit godkinda roster av dem som har avgivit godkénda
vid riksdagsvalet. 1 annat fall roster vid riksdagsvalet. I annat
upptager riksdagen forslaget till fall upptager riksdagen forslaget
slutlig prévning. till slutlig provning.
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2. Forslag till lag om &ndring av riksdagsordningen

Hérigenom foreskrivs att tilliggsbestimmelsen 2.7.1 samt 3 kap.
17§, 4 kap. 1 § och 5 kap. 1, 2, 8, 9 och 11 §§ riksdagsordningen

skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse

Foreslagen lydelse

2.2.1

Yrkande om folkomréstning i
grundlagsfraga, forslag till ny
statsminister eller yrkande om
misstroendeforklaring fores upp
som forsta punkt pa foredrag-
ningslistan. Forekommer mer &n
ett sddant drende, tages de upp i
den ordning vari de nu har an-
givits. I ovrigt tages drendena upp
i foljande ordning, om icke tal-
mannen bestimmer annat:

1. val,

Yrkande om folkomrostning i
grundlagsfraga, annan beslutande
SJolkomrostning, forslag till ny
statsminister eller yrkande om
misstroendeforklaring fores upp
som forsta punkt pa foredrag-
ningslistan. Férekommer mer én
ett sadant drende, tages de upp i
den ordning vari de nu har an-
givits. I 6vrigt tages drendena upp
i foljande ordning, om icke tal-
mannen bestimmer annat:

2. propositioner samt skrivelser fran regeringen med redogérelse for

viss verksamhet,

3. forslag och redogérelser fran andra riksdagsorgan #n utskott,

4. motioner,

5. utskottsbetinkanden i den ordning utskotten angives i

tilliggsbestimmelse 4.2.1.

3 kap.
17 §

Yrkande om folkomrostning i
grundlagsfraga eller om miss-
troendeforklaring skall framstllas
vid sammantride med kammaren
Yrkandet skall avlimnas skrift-
ligen till protokollet si snart det
har framstillts.

Yrkande om folkomréstning i
grundlagsfraga, annan beslutande
SJolkomréstning eller om miss-
troendeforklaring skall framstillas
vid sammantrdde med kammaren.
Yrkandet skall avlimnas skrift-
ligen till protokollet s snart det
har framstaillts.
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4 kap.
1§

Proposition, annan skrivelse 4n som avses i 2 kap. 10 § andra
stycket regeringsformen eller som innebir aterkallelse av proposition,
motion samt forslag och redogérelse fran riksdagsorgan som avses i 3
kap. 8 § skall for beredning hénvisas till utskott. Detsamma skall gélla
ansokan som asyftas i 3 kap. 18 § och som talmannen har anmalt i

kammaren.

Innan #rende hanvisas till utskottet skall det bordlaggas vid sam-
mantride med kammaren, om kammaren inte beslutar omedelbar

hénvisning.

Beslutar riksdagen om annan
beslutande  folkomrostning  dn
omrostning i grundlagsfraga,
skall for beredning av vilka for-
slag som skall bli foremal for
folkomrostning  drendet omedel-
bart hdnvisas till det utskott till
vars handldggning fragan hor.

5 kap.

Utskotts betéinkande skall fore
drendets avgorande bordlaggas
vid tvd sammantrdden med kam-
maren, om ej riksdagen pd ut-
skottets eller talmannens forslag
beslutar att drendet skall avgoras
efter endast en bordlaggning.
Bestimmelser om  ytterligare
bordliggning av utskotts-
betinkande finns i 6 § andra
stycket.

1§

Utskotts betinkande skall fore
drendets avgorande bordldggas
vid tvd sammantriden med kam-
maren, om ¢j riksdagen pé utskot-
tets eller talmannens forslag be-
slutar att drendet skall avgoras
efter endast en bordldggning.
Bestimmelser om  ytterligare
bordliggning av utskotts-
betinkande finns i 6 § andra
stycket och 9 §.

Yrkande enligt 2 kap. 12 § tredje stycket regeringsformen att lagfor-
slag skall vila far framstillas ndr utskottets betankande 6ver forslaget

har anmailts 1 kammaren.

28

Arende om folkomréstning i
grundlagsfraga eller om miss-
troendeforklaring skall ligga pa
kammarens bord till det andra

Arende om folkomrdstning i
grundlagsfraga, annan beslutande
folkomréstning eller om misstro-
endeforklaring skall ligga pa
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sammantradet efter det da yrkan-
det framstilldes och avgoras
senast vid det didrpd foljande
sammantradet.

kammarens bord till det andra
sammantrédet efter det da yrkan-
det framstilldes och avgoras
senast vid det dirpa foljande
sammantrédet.

Vad sélunda har foreskrivits dger motsvarande tillimpning pa for-

slag av talmannen till ny statsminister. Dérvid skall iakttagas den i 6
kap. 2 § andra stycket regeringsformen foreskrivna fristen.

8§

Fordras for beslut anslutning fran sarskilt flertal och foreligger mer
dn ett forslag till sddant beslut, utviljer riksdagen forst, med tillimp-
ning av vad som giller i allménhet, ett av forslagen. Direfter avgores
om detta forslag skall antagas eller forkastas. Vad som sigs i forsta
meningen skall tillimpas &ven nir fraga dr om flera lagforslag som 4r
oforenliga inbordes och yrkande har vickts att ndgot av dem skall vila

enligt 2 kap. 12 § tredje stycket regeringsformen.

Foreligger samtidigt tva eller
flera yrkanden om folkomrdstning
betrdffande samma vilande grund-
lagsforslag eller om miss-troende-
forklaring mot samma statsrad,
skall endast en omrdstning Zga
rum.

Foreligger samtidigt tva eller
flera yrkanden om folkomrdstning
betriffande samma vilande grund-
lagsforslag, om annan beslutande
Jolkomrostning betrdffande sam-
ma fraga, eller om misstroende-
forklaring mot samma statsrad,

skall endast en omréstning 4ga
rum.

23

Beslutar riksdagen om annan
beslutande  folkomrostning  dn
omrostning i  grundlagsfraga,
skall det drende som folkom-
rostningen gdller bordldggas till
dess folkomrostningen genom-
forts.

11§
Arende angiende grundlag skall avgéras vid forsta riksmotet i den
valperiod da slutligt beslut enligt 8 kap. 15 § regeringsformen forst far
fattas, sivida ej forslaget i drendet dessforinnan forkastas eller av-
gorandet genom sirskilt beslut uppskjutes till annat riksméte. Sadant
beslut kan upprepas. I fraga om uppskov 4ger bestimmelserna i 10 §
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tredje stycket motsvarande tillimpning. Arendet skall avgoras slutligt
fore ndsta ordinarie val till riksdagen.

Har vilande forslag till grundlagséndring eller till annat beslut som
fattas i samma ordning forkastats vid folkomrdstning, skall det utskott
till vars handldggning frigan hdr gora anmélan dérom till kammaren.

Om riksdagen bifallit ett yr-
kande om beslutande folkomrost-
ning betrdffande en viss fraga,
skall det utskott till vars hand-
liggning fragan hor gora an-
mdlan om utgangen av folkom-
rostningen.
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Kommittédirektiv

Oversyn av folkomrostningsinstitutet Dir.
1996:6

Beslut vid regeringssammantride den 1 februari 1996

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att sammanstilla och
utvirdera erfarenheter av folkomrdstningar i Sverige och i andra lander.
Sammanstillningen skall ligga till grund for en Gversyn av gillande
regler och ett Gvervigande av behovet av forfattningséndringar.

Folkomrostningsinstitutet i dag

Sedan 1980 finns det i regeringsformen (RF) en mdjlighet att anordna
beslutande folkomrdstning om ett grundlagsforslag (8 kap. 15 § RF).
Sadan folkomrdstning kan beslutas av en minoritet i riksdagen. Pa
yrkande av minst en tiondel av riksdagsledaméterna kan enminoritet pa-
kalla folkomrdstning om ett som vilande antaget grundlagsforslag.
Riksdagsminoriteten méste bestd av minst en tredjedel av rikdagsleda-
moterna.

Folkomrostningen skall hallas samtidigt med det val till riksdagen
over vilket forslaget enligt huvudregeln for grundlagséndring vilar. Vid
omrdstningen far de delta som har rostritt vid valet. Forslaget faller om
de flesta av dem som deltar i omrdstningen rostar mot forslaget och de
4r fler 4n hilften av dem som har avgett godkénda roster vid riksdags-
valet. Om forslaget inte faller, tar riksdagen upp det till slutlig provning.

I 10 kap. RF, som giller forhdllandet till andra stater, hidnvisas i
olika paragrafer till bestimmelserna om 4ndring i grundlag, vilket inne-
fattar en mojlighet till beslutande folkomrostning.

10 kap. 2 § RF handlar om riksdagens godkéannande av en for landet
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bindande internationell 6verenskommelse. Av paragrafen framgar att om
en sadan Sverenskommelse skulle forutsitta grundlagséndring, maste
ocksa riksdagens godkinnande beslutas i den ordning som giller for
stiftande av grundlag. Darvid kan ocksa folkomrdstning enligt 8 kap.
15 § bli aktuell.

I 10 kap. 5 § RF finns foreskrifter om 6verlatelse av beslutandertt
bl.a. till Europeiska gemenskaperna. Om riksdagen med stod av denna
paragraf beslutar om Gverlatelse av beslutanderitt till EG kan detta ske
i den ordning som giller for stiftande av grundlag. Overlitelse av
beslutanderitt till ndgon annan mellanfolklig organisation forutsitter
som huvudregel beslut enligt de regler som giller for 4ndring av grund-
lag. Vid bada dessa former av 6verlatelse kan sdledes folkomréstning
enligt 8 kap. 15 § komma i fraga.

Négon beslutande folkomrdstning har hittills inte dgt rum.

Ett annat slag av folkomrdstning 4r den radgivande, som omnimns
i 8 kap. 4 § RF. Sadan omrdstning dger rum vid den tidpunkt som
riksdagen bestimmer. Den kan gilla vilken friga som helst som riks-
dagen viljer att understilla medborgarna. De fem folkomrdstningar som
anordnats under Sveriges parlamentariska historia har alla varit rad-
givande: rusdrycksfragan 1922, hogertrafikfragan 1955, pensionsfrigan
1957, kérnkraftsfragan 1980 och frigan om EU-medlemskap 1994.

Folkomrostningslagen (1979:369) innehéller nirmare bestimmelser
om folkomréstning. Diér anges bl.a. att infor en rddgivande folkomrost-
ning skall den fraga som skall stillas till folket och tidpunkten for
omrostningen anges i en sérskild lag.

For folkomrdstningar i kommuner och landsting finns bestimmelser
i kommunallagen (1991:900) och i lagen (1994:692) om kommunala
folkomrostningar.

Tidigare dverviganden kring folkomrostningsinstitutet

Anda sedan 1940-talet har diskussioner forts i riksdagen om en
utvidgning av folkomrdstningsinstitutet. Under 1980-talet fick fragan
framst sin belysning i Folkstyrelsekommitténs betéinkande Folkstyrelsens
villkor (SOU 1987:6). Kommitténs uppfattning var att om folkom-
rostningar skulle bli ett normalt inslag i vart styrelseskick skulle
partiernas ansvar infor viljarna sa smaningom urholkas. Kommittén ville
sld vakt om de politiska partiernas centrala stillning i svensk demokrati
och foreslog ingen forindring av folkomrdstningsinstitutet. Inom kom-
mittén fordes ocksa diskussioner om det borde inforas en vidstrackt ritt
for en minoritet i riksdagen att pakalla omréstning. En sadan ritt skulle
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eventuellt ocksa ett visst antal medborgare kunna ténkas fa genom s.k.
folkinitiativ. Kommittén fann dock att det principiellt och praktiskt
oldmpliga i att ligga ratten att besluta om folkomrostningar i en minori-
tets hand Gvervagde.

Grundlagsutredningen infor EG angav i sitt betdnkande EG och vara
grundlagar (SOU 1993:14) att oavsett den stindigt pagéende debatten
om for- och nackdelar med folkomréstningar har institutet som sidant
kommit till 6kad anvindning under de senaste decennierna. Utredningen
tyckte sig nistan se ett nytt konstitutionellt monster utvecklas i Europa:
parallellt med en intensifierad integrationsprocess i Visteuropa, som
nastintill pekar mot en federativ struktur i en framtid, uppstar ett
intensifierat utnyttjande just av folkomrostningar (betinkandet s. 272).
Infor en folkomrostning om ett EG-medlemskap framhgll utredningen
vikten av att klara alternativ stélldes mot varandra.

Folkomrostningsinstitutet bor nu utredas

Nir fragor om folkomréstningsinstitutet behandlades av konstitutions-
utskottet i dess betinkande 1992/93:KUS5 sag utskottet ingen anledning
att frangd sina tidigare stillningstaganden om anvéndningen av rad-
givande folkomréstningar. Ett vidgat bruk av folkomrstningar ansags
kunna forsvaga det parlamentariska styrelseskicket och motverka
stravanden att stidrka riksdagens stdllning.

I ett par motioner under riksdagsaret 1992/93 begiirdes en versyn
av reglerna om folkomréstning. Det anfordes bl.a. i en motion
(1992/93:K208) att folkomrostningsinstitutet brast i flera avseenden.
Majligheten att gra omréstningar formellt beslutande ar begrénsad. Vid
radgivande folkomrostningar kan flera alternativ forekomma och
dirigenom inget alternativ fi majoritet. Tvister om hur folkom-
rostningsresultatet skall tolkas minskar enligt motiondrerna effekten av
folkomrdstningen och tilltron fran allménhetens sida till de beslutandes
arliga vilja.

Konstitutionsutskottets majoritet delade motionérernas syn att det
finns brister i det nuvarande folkomrdstningsinstitutet (bet.
1993/94:KU44). Enligt utskottets uppfattning fanns det anledning att
sammanstilla och utvirdera erfarenheter av folkomrdstningar i Sverige
och i andra linder. Sammanstillningen borde ligga till grund for en
oversyn av gillande regler och ett Gvervigande av behovet av nya
regler. Vidare angav utskottsmajoriteten att Overvigandena borde
innefatta frigan om hur nira bestimmelserna bor anknyta till de regler
som nu giller for folkomrdstningar i grundlagsfragor och frégan om
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vilket minoritetsskydd som behovs. Det anforda gav riksdagen rege-
ringen till kdnna (rskr. 1993/94:315).

I bet. 1995/96:KU6 har ett i detta avseende nu enigt utskott vidhallit
sin bedémning fran 1993/94 ars riksméte i friga om en Gversyn av
folkomrdstningsinstitutet. Ocksé detta har riksdagen givit regeringen till
kdnna (rskr. 1995/96:33).

Uppdraget

Utredaren skall, som riksdagen forutsatt, inleda sitt arbete med att
sammanstélla och utvirdera erfarenheter av folkomréstningar i Sverige
och i andra ldnder. Direfter skall frigan om forandringar i det gillande
regelverket 6vervigas. Dessa verviganden bor innefatta frigan om hur
ndra bestimmelserna bor anknyta till de regler som nu giller for
folkomrostningar i grundlagsfrégor och frigan om vilket minoritets-
skydd som behdvs. Fragor som rér kommunala folkomrostningar skall
inte omfattas av uppdraget. Inte heller skall frigor om anslag av statliga
medel for partiers och organisationers kampanjer vid folkomrdstningar
behandlas av utredaren.

Inom de nu angivna ramarna har utredaren stor frihet att ligga fram
forslag till de forfattningséndringar som foranleds av utredarens still-
ningstaganden.

Utredaren skall hélla sig informerad om det utredningsarbete som
bedrivs av Demokratiutvecklingskommittén (C1995:05).

Avslutande riktlinjer

For utredningsarbetet giller regeringens direktiv till samtliga kommittéer
och sirskilda utredare angdende redovisning av regionalpolitiska
konsekvenser (dir. 1992:50), om att prova offentliga ataganden (dir.
1994:23) samt om att redovisa jamstilldhetspolitiska konsekvenser (dir.
1994:124).

Utredningsarbetet skall vara avslutat senast den 1 mars 1997.

(Justitiedepartementet)
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Statens offentliga utredningar 1997

Kronologisk forteckning

1. Den nya gymnasieskolan — steg for steg. U.

2. Inkomstskattelag, del I-II1. Fi.

3. Fastighetsdataregister. Ju.

4. Forbéttradmiljdinformation. M.

5. Aktivt I16nebidrag. Ett effektivare stod for
arbetshandikappade. A.

6. Lansstyrelsernas roll i trafik- och fordonsfragor. K.

7. Byrakratin i backspegeln. Femtio &r av forandring
pa sex forvaltningsomréden. Fi.

8. Roster om barns och ungdomars psykiska hilsa. S.

9. Flexibel forvaltning. Forandring och verksam-
hetsanpassning av statsforvaltningens
struktur. Fi.

10. Ansvaret for valutapolitiken. Fi.

11. Skatter, miljo och sysselséttning. Fi.

12. IT-problem infr2000-skiftet. Referat och
slutsatser fran en hearing anordnad av
IT-kommissionen den 18 december.
IT-kommissionens rapport 1/97.K.

13. Regionpolitik for hela Sverige. N.

14. IT i kulturens tjanst. Ku.

15. Det svara samspelet. Resultatstyrningens framvéaxt
och problematik. Fi.

16. Att utveckla industriforskningsinstituten. N.

17. Skatter, tjanster och sysselsittning.
+Bilagor. Fi.

18. Granskning av granskning.

Den statliga revisionen i Sverige och Danmark. Fi.

19. Biittre information om konsumentpriser. In.

20. Konkurrenslagen 1993-1996.N.

21. Vixaildrande. Forslag till laroplan for barn och
unga6-164ar. U.

22. Aktiebolagets kapital. Ju.

23. Digital demokr@ti. Ett seminarium om Teknik,
demokrati och delaktighet den 8 november 1996
anordnat av Folkomrdstningsutredningen, IT-
kommissionen och Kommunikationsforsknings-
beredningen. IT-kommissionens rapport 2/97. K.

24. Vilfard i verkligheten — Pengar ricker inte. S.

25. Svensk mat —pé& EU-fat. Jo.

26. EU:s jordbrukspolitik och den globala livsmedels-
forsorjningen. Jo.

27. Kontroll Reavinst Vérdepapper.Fi.

28. 1 demokratins tjanst. Statstjanstemannens roll och
vért offentliga etos. Fi.

29. Barnpornografifragan.
Innehavskriminaliseringm.m. Ju.

30. Europa och staten. Europeiseringens betydelse for
svensk statsforvaltning. Fi.

31. Kristallkulan—tretton roster om framtiden.
IT-kommissionens rapport 3/97. K.

32
33.

39.
. Unga och arbete. In.
41.

42.

43.

45.

47.

49.
. Alternativa utvecklingsvigar for EU:s

5]
52.

53.
. Ministern och makten.

55:

Foljdlagstiftning tillmiljobalken. M.
Att ldra 6ver granser. En studie av OECD:s
forvaltningspolitiska samarbete. Fi.

. Overvakning avmiljén. M.
35.
36.
37
38.

Ny kurs i trafikpolitiken + bilagor. K.
Bekémpande av penningtvitt. Fi.

Ett tekniskt forskningsinstitut i Goteborg. U.
Myndighet eller marknad.

Statsforvaltningens olika verksamhetsformer. Fi.
Integritet Offentlighet Informationsteknik. Ju.

Staten och trossamfunden
Rittsligreglering

—Grundlag

—Lag om trossamfund

—Lag om Svenska kyrkan. Ku.

Staten och trossamfunden
Begravningsverksamheten. Ku.

Staten och trossamfunden

Den kulturhistoriskt virdefulla kyrkliga egendomen
och de kyrkliga arkiven. Ku.

Staten och trossamfunden

Svenska kyrkans personal. Ku.

Staten och trossamfunden

Stod, skatter och finansiering. Ku.

Staten och trossamfunden

Statlig medverkan vid avgiftsbetalning. Ku.
Staten och trossamfunden
Denkyrkligaegendomen. Ku.

. Arbetsgivarpolitik i staten.

Foér kompetens och resultat. Fi.
Grundlagsskydd for nya medier. Ju.

gemensamma jordbrukspolitik. Jo.
Brister i omsorg

—en friga om bemétande av éldre. S.
Omsorg med kunskap och inlevelse
—en frdga om bemétande av éldre. S.
Avskaffareklamskatten! Fi.

Hur fungerar ministerstyre i praktiken? Fi.
Staten och trossamfunden. Sammanfattningarna av
forslagen fran de statliga utredningarna. Ku.

. Folket som radgivare och beslutsfattare.

+ Bilaga 1 och 2. Ju.
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