Folket som radgivare
och beslutsfattare

SOU:

Betankande av Folkomrostningsutredningen






DN =
{‘ x\ Statens offentliga utredningar
YY) 1997:56

Y | Justitiedepartementet

Folket som radgivare
och beslutstattare

Betinkande av Folkomrostningsutredningen
Stockholm 1997



SOU och Dskan kdpas fran Fritzes kundtjénst. Fér remissutsdndningarav SOU och Ds svarar Fritzes, |
Offentliga Publikationer, pduppdrag av Regeringskansliets frvaltningsavdelning.

Bestillningsadress:  Fritzeskundtjénst
10647 Stockholm
Orderfax: 08-690 91 91
Ordertel: 08-690 91 90

Svaraparemiss. Huroch Varfor. Statsradsberedningen, 1993.
—Enliten broschyr som underldttar arbetet for den som skall svara pa remiss.

Broschyren kan bestéllas hos:
Regeringskansliets forvaltningsavdelning
Distributionscentralen
103 33 Stockholm
Fax: 08-40510 10
Telefon: 084051025

ISBN 91-38-20568-8
Graphic Systems AB, Goteborg 1997 ISSN 0375-250X



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 Sarskild utredare  med
uppdrag att Sammanstalla och utvardera  erfarenheter ay folkomréstningar i
Sverige och i andra lander. Denna utvardering skall ligga till grund for ett
overvagande gy huruvida  forfattningsandringar behdvs dir.  1996:6.

Med stod
Ruin, den 2 februari 1996 ggy, sarskild utredare.  Som experter férordnades

ay detta bemyndigande  forordnades undertecknad, professor  Olof

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  ocksd docent Mikael Giljam  gom expert i
utredningen.  Martin  Holmgren entledigades frdn sin befattning den 18 november
1996 och ersattes fran och med detta datum 5, hovrattsassessom Svante O.
Johansson. Som sekreterare i utredningen férordnades genom beslut den 23
februari 1996 undertecknad, docent Tommy  Moller.  Jur. kand. Susanne Hansson
har varit assistent.

Utredningen,  gom antagit namnet 1996 &rs Folkomrostningsutredning, har gom
ett led i sitt arbete arrangerat tvd symposier. Ett forsta sddant anordnades den 26
september 1996 oy, effarenheterna 4, de nordiska landernas  folkomrostningar;
vid detta deltog forskare frdn Danmark, Finland, Norge och Sverige. Eit 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 sammantraffa ~ med Demo-
kratiutvecklingskommitten. Ett s&dant mote har agt pym, Vidare har kontakt
tagits med samtliga i riksdagen representerade partier.

Harmed  6verlamnas Folkomrdstningsutredningens huvudbetankande Folket
som rddgivare  och beslutsfattare. ~ Jamte detta folier tva bilagor:  Folkomrost-
ningar  och parlamentarism Bilaga 1 och Folkomréstningar och demokrati
Bilaga 2.

Utredningen  har darmed slutfért  sitt arbete.

Stockholm i mars 1997

Olof Ruin

/Tommy  Moller
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Sammanfattning

Uppdraget
Folkomrdstningsutredningens uppgift har varit att Sammanstalla och
utvardera  erfarenheter 4, folkomréstningar i Sverige och i andra lan-

der. P& basis g, denna utvardering ankommer  det enligt regeringens
direktiv  till utredningen att aven overvaga behovet gy forfattningsénd-

ringar. Dessa Overvdganden, sags vidare, bor innefatta frégan om Vvilket
minoritetsskydd som behovs. For denna utredning géller ocksd, liksom
for alla 5, regeringen tillsatta kommittér och sarskilda utredare, att
beakta regionalpolitiska ~ och jamstélldhetspolitiska konsekvenser  samt

att prova i vad man de forslag gom kan bli aktuella innebar 6kade
kostnader for det allmanna. Fragor rorande det kommunala  folkomrost-

ningsinstitutet omfattas dock inte 5, uppdraget, och heller  skall
frdgor om statliga anslag till kampanjer vid folkomrostningar behandlas
dir.  1996:6.

Utgangspunkter

Den moderna  demokratin ar representativ. Folkviljan forverkligas

indirekt,  genom Vvalda ombud. Folkomréstningar spelar dock g viktig
roll i manga lander. Det béasta exemplet det ar naturligtvis  Schweiz,
dér folkomrostningar sedan mycket lang tid intar g, central plats i det

politiska  systemet. Mycket 4, den forskning  gom finns oy folkomrést-
ningar utgdr ocksd ,, naturliga skl frdn Schweiz och i detta beténkan-
de kommer darfor de schweiziska erfarenheterna  att ges ett betydande
utrymme.

En debatt pagr sedan en fid tllbaka oy den representativa
demokratins tillkortakommanden i olika avseenden. De politiska parti-
era, som 4 den representativa demokratins  hdmpelare, fonnér  inte
langre att gom fOrr kanalisera och mobilisera  medborgarnas  engage-
mang. Tilltron til de politiska institutionerna har ocksd minskat. En
del gor i detta lage ett Okat nyttjande 4, folkomrdstningar som ett satt
att Vitalisera  folkstyrelsen. Genom att medborgarmna  ges mojlighet  att
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direkt delta i det politiska  beslutsfattandet férmodas  intresset  och
engagemanget for polittk ~ Oka, liksom kanslan 5, delaktighet. An-
hangare g, folkomréstningar pekar ocksd pad hur saddana kompletterar
den representativa demokratin. Dels kan de skanka g, starkare legitimi-
tet besluten, dels kan de, d& partierna till félid 5, intern splittring
inom och mellan sig ar oférmdgna  att fatta beslut, verka forlésande.
Folkomrdstningar bidrar helt enkelt, sager man, till att den representa-
tiva demokratin fungerar  battre.

Andra finner ské@l gom talar emot folkomrdstningar. Man menar att
den representativa  demokratin darvid  &r direktdemokratin Overlagsen
och tgr i sin argumentation fasta pa flera principiella svérigheter  med
folkomrdstningar. De forsvarar ett ansvarsutkravande for fattade beslut;
de skapar spanningar i samhéllet och forsvarar kompromisser, de leder
till  att helhetsperspektiv politik ~ forsvaras etc.

Argumenten for och emot folkomrdstningar redovisas i kapitel |
detta kapitel beskrivs ocksd nagra tongivande bidrag i den moderna
demokratiteoretiska debatten.

Folkomréstningar i olika lander

Skillnaderna  mellan olika landers folkomrdstningsinstitut ar betydande.
| kapitel 2 typologiseras  dessa institut med utgangspunkt frdn de cop.
trala begrepp och kategorier som férekommer i diskussionen om
folkomrdstningar.

Den mest grundldggande skillnaden  finns mellan  system dar folket
kan ta initiativ  till g folkomrostning folkinitiativ och system dar
detta inte &r mgjligt. Folkinitiativ férekommer endast i tva lander i
Europa: Italien och Schweiz. Reglerna for folkintitiativ ar invecklade
och skilier sig at bland annat iffdga oy antalet namnunderskrifter
beroende pa typ ay folkomrdstning, om det handlar 5, o beslutsiniti-
erande, férhindrande eller upphévande omrostning. | alla lénder, &ven
de med folkinititiativ, finns  mojlighet till  institutionellt initierade
folkomrdéstningar. Vanligast ar att folkrepresentationen utlyser sadana.

En gnnan Principiellt central skillnad, gomy reellt sett ibland kan bli
ytterst  liten, &r den mellan beslutande  och radgivande  folkomrost-
ningar.  Beslutande  folkomréstningar ar vid gp internationell utblick
klart mest forekommande. | de lander dar sadana existerar finns dock
ocksd mojlighet  att halla radgivande omréstningar, men detta &r l&ngt
mindre vanligt. De beslutande folkomréstningama ar ofta kopplade till
den beslutsprocess gom erfordras i samband med grundlagsandringar:
antingen  genom att folkomrostning ar obligatorisk ~ for att sddana &nd-
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ringar skall trada i kraft eller genom att en Minoritet i folkrepresenta-
tionen &Hger ratt att utlysa folkomrostning.

Konsekvenserna av folkomrostningar kan bli hogst varierande
beroende pa utfall och typ 4, frAga. De konsekvenser g5y, kan upp-
komma handlar inte bara 4, den eventuella legitimitet ett beslut kan
f& efter o folkomrostning; gven maktpolitiska aspekter ar 5, betydelse
i sammanhanget. Ibland kan de styrandes stélining stérkas on ibland
kan den tvartom forsvagas. | varsta fall kan det politiska systemet 1 sin
helhet drabbas 5, en auktoritetsférsvagning. | kapitel 2 diskuteras de
olika situationer  goy kan tankas forekomma.

De regler och bestammelser oy, finns o, folkomréstningar varierar
kraftigt. | kapitel 3 beskrivs de institutionella forutsattningar som
ligger till grund for folkomréstningar i ett antal lander. Tyngdpunkten
ligger pa lander i Europa.

F olkornréstningsinstitutet i Sverige

Enligt  den svenska regeringsformen kan séval beslutande oy, rad-
givande folkomrdstning hallas. Sedan 1980 finns mgjlighet att anordna
beslutande  folkomréstning i grundlagsfragor RF 8:15. En sadan
folkomrdstning kan on minoritet ~ bestdende L, o tredjedel 5, riks-
dagens ledamoter utlosa, yrkande 5, minst g, tiondel 5, leda-
moterna  foreligger, eller ,m ett vilande forslag till grundlagséndring
om Overlatelse av beslutanderatt till internationell organisation ar
aktuellt. N&gon sddan omrostning har dock &nnu inte hallits.

En annan typ ay folkomréstning ar den r&dgivande gop omnamns i
RF 84. En sddan kan anordnas i viken frdga gom helst. Samtliga fem
folkomréstningar som &gt rym |1 Sverige har varit radgivande: .
drycksfragan 1922, hogertrafikfragan 1955, pensionsfragan 1957,
kamkraftsfragan 1980 och frdgan o EU-medlemskap — 1994.

| kapitel 4 behandlas den politiska debatten kring folkomrostnings-
institutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionema till  dagens
situation.  Partiemas  stallningstaganden  har under denna period genom-
gatt patagliga  forandringar. Dessa forandringar  sammanfaller  med de
positioner  de olika partierna innehaft i partisystemet: maktisolerade
partier har genomgdende kommit att inta g mer POsitiv  hallning il
folkomréstningar an maktbarande partier. Salunda har tex. den install-
ning till folkomrdstningar som hogerpartiet/moderatema haft utvecklats
frin att yara mycket skeptisk il att bli positi, medan socialdemokra-
terna genomgatt oy motsatt utveckling:  frdn att ha varit mycket positiv
nar den forfattningspolitiska debatten 5, gom intensivast i samband
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med gt Statsskickets  demokratisering stod overst pa dagordningen, till
att bli per tveksam i takt med att den parlamentariska  principen  for-
verkligats och partiets politiska inflytande  starkts.

Det radgivande institutet inférdes i regeringsformen 1922 och det
beslutande  1980. Ett stort antal utredningar har dock darutover, vid
olika tillfallen, behandlat  folkomrdstningsinstitutets roll. Ofta har det
skett i anslutning till att ocksd andra forfattningspolitiska problem varit
foremdl  for intresse. | kapitlet urskilis de faser under vilka debatten

framstatt gom mest intensiv. Dessa faser ar kopplade till de tillfallen  da
frAgan varit foremdl for ey ingéende parlamentarisk  behandling.  En
forsta fas &gde sdlunda [,y | slutet 4, 1910- och i borjan gy, 1920-
talet, on andra i borjan 4, 1950-talet, n tredje mellan 1957 och 1963,
en fiarde mellan 1966 och 1974 och o, femte fas, slutligen, &gde rym
mellan 1977 och 1979.

Kapitel 4 beskriver alltsd den politiska debatten kring folkomrost-
ningsinstitutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionema till
dagens situation. | kapitel 5 behandlas de fem folkomrostningar som
hittlls ~ har &gt rym | svensk politk. Erfarenheterna 5, dessa é&r blanda-
de. Vid vissa g, dem har positiva effekter kunnat konstateras pad med-

borgamiva: okat engagemang ~ OCh battre kunskaper.  Vid samtliga
omréstningar  har de partier och intressen goy befunnit  sig i parlamen-
tariskt underlage verkat aktivt for att gn folkomrdstning skulle  komma
till stdnd. De flesta besluten att anordna folkomrgstning har betingats

av att enskida partier eller koalitioner  varit splittrade och ¢ folkom-
réstning 5, det skalet setts som en Utvdg; frgor gom varit svéra for
vissa g, partierna  att hantera har delvis och temporart kunnat avforas
fran den politiska  dagordningen. Huruvida legitimiteten i de fattade
besluten blivit hogre &n om en beslutsprocess  utan folkomrdstning
kommit till anvandning  &r emellertid  svérbeddmt.

Erfarenheter av folkomrostningar
De samlade erfarenheterna ay folkomrdstningar i Sverige & alltsd
mangfacetterade.  Detsamma kan sigas Vid gp internationell utblick.  En

saddan sker i kapitel

Forutsattningarna skilier sig kraftigt mellan olika lander och ndgra
bestamda slutsatser med ansprak allméangiltighet nar det galler dessa
erfarenheter  kan 5, det skalet inte dras. Vissa monster som ar varda att
uppmarksamma  finns emellertid  och dessa redovisas i detta kapitel.

Ett s&dant monster galler den speciella legitimitet  folkomréstningar
visat sig kunna g viktiga  politiska beslut. Ett annat géller den
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problemlésande rollen  folkomrdstningar ofta har spelat nar det géller
att lésa ypp parlamentariska ~ knutar och underldtta  enskilda  partiers
hantering 5, frdgor dar dessa &r internt splittrade. Dessa potentiella

fordelar med folkomréstningar skall dock ocksd vagas mot potentiella
nackdelar.  Salunda finns exempel pd hur utfall ,, folkomrostningar — fatt
auktoritetsurgropande konsekvenser  for olika regimer och system eller
lett till desintegration g, partisystem.

Vad galler demokratiska  fordelar med folkomrdstningar, iffdga  om
tex. olika former 5, medborgarvitalisering, ar erfarenheterna, utan att
vara alldeles entydiga, snarast negativa. Deltagandet &r generellt sett
lagt och de kunskapsuppbyggande effektema 5, folkomrostningar ar

inte alltid s& patagliga gom det i debatten ofia framhdlls 5, direkt-
demokratiska anhangare. Tendenser ,, detta slag ar sérskilt tydlig i de
system dar folkomréstningar ar vanligt férekommande.

overvaganden och forslag

Utgangspunkten for den beddmning som gors gy hur det svenska
folkomrgstningsinstitutet bor ygrg utformat i framtiden  ar sjalvfallet  att
det representativa  parlamentariska systemet skall bestd och véarnas.
Denna utgangspunkt innebar séledes att det inte &r aktuellt att utvidga
folkomréstningsinstitutets roll i riktning mot det schweiziska  systemet.
Ambitionen maste istallet \ara att mot bakgrund 5y Vara egna men
ocksd andra landers erfarenheter av folkomrostningar ange nagra
rekommendationer vars Syfte ar att forbattra det svenska institutet och
gora det e andamélsenligt infor de nya Politiska forutsattningar  gom
kan forutses. Det ar sjalvfallet inte mgjligt att uttala sig oy huruvida
antalet folkomrdstningar i Sverige i framtiden de facto kommer att
Oka. Sannolikt  kommer dock, bland annat sgm en konsekvens 5, det
representativa  systemets tilltagande svarigheter  att kanalisera samhaélle-
liga opinioner, sjalva de situationer att tillta i vilka krav pa folkomrost-

ningar reses. Det kan i sammanhanget g vart att konstatera,  att
medborgarnas  instdlining  till folkomrostningsinstitutet blivit ey poOsi-
tiv under gepare &r. Detta goér det motiverat att refonnera  det gallande
regelverket. De beddmningar  gom harvidlag varit vagledande é&terfinns

i kapitel 7 och

Det finns for narvarande ingen anledning att 6vervdga hagon prin-
cipiell  forandring av Mojligheten til  beslutande  folkomrdstning i
grundlagsfragor som éar reglerad i RF 8:15. Denna bestammelse, gom
annu inte tillampats, infordes i regeringsformen under férhallandevis

stor partipolitisk enighet for snpart tva decennier sedan. Den refonne-

13
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ring 5y regelverket gom ter sig befogad anknyter istdllet helt och hallet
il RF 8:4 och det satt pd vilket bestammelsen  kommit gt tillampas.
Som pépekats tidigare har alla véra fem folkomrostningar haft sin
legala grund i den och dess féregangare.

Ett problem 5, grundldggande karaktdr nar det galler vart folkom-
rostningsinstitut ar att det radgivande institutet i RF 8:4 i praktiken
kommit  att uppfattas gom beslutande.  Sarskilt tydligt o detta i sam-
band med EU-omrostningen i november  1994. Samtliga partier fork-
larade sig g5 instdllda pd ait folja folkets rekommendation. Men &Aven
folkomréstningen om kamkraft 1980 hade sddana inslag. Denna om.
rostning  ygr emellertid betydligt svarare gait tolka och den bindande
kraften 5 darmed inte lika péataglig gom i den gy EU-medlemskapet.

Den hér redovisade utvecklingen  &r olycklig L, flera skal. En brist p&

Overensstammelse mellan  vad o, regel sager och hur den kommit gt
tillampas  inrymmer  alltid risk for oklarhet. | varsta fall kan en Sadan
oklarhet leda till konstitutionella konflikter. Vidare utgér avsaknaden

av alla regler gy ett visst minimum 5, deltagande, som Praglar dagens
RF 8:4, gp allvarlig svaghet ., folkomrostningar som ager pym enligt
denna  bestdmmelse, samtidigt skall  uppfattas g5y, beslutande. En
folkomréstning med s&dan verkan férutsatter n&gon form av kvorum-
regel.

Det bor enligt utredningens mening finnas mojligheter  att framdeles
anordna  savél beslutande o, rédgivande folkomrostningar i Sverige.
Detta kan &stadkommas genom inforandet 5 ett institut g5, mojliggor
beslutande  folkomréstningar utéver vad gom ar méjligt inom | gnen for
RF 815, TvA olika forslag il s&dana beslutande folkomrostningar
redovisas i kapitel B&da dessa alternati, oy i och for sig inte ar
varandra uteslutande, foreslas bli reglerade i RF 8:4.

Enligt det gong alternativ = A, ges medborgarna  mdjlighet  att inom
ramen fOr gp forhindrande omrostning  acceptera  eller forkasta et gy
riksdagen antaget beslut i lagstiftningarende. Riksdagen fattar allts&
forst ett beslut och detta beslut understdlls darefter, om en Majoritet i
riksdagen sd o©nskar, medborgarna for ettt slutgiltigt och definitivt
beslut. Riksdagens beslut &r enligt forslag A forkastat o _ i parallelli-
tet med kvorumbestammelsen i RF 8:15 o4 majoritet av de rostande
valier att résta mot det och denna majoritet il antalet utgdr mer &n
halften 5, dem goy avgivit roster i det narmast féregdende riksdags-
valet. Uppnds inte gn sddan majoritet géller det beslut oo, riksdagen
ursprungligen fattat.
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Enligt det andra forslaget, alternativ. B, skall inte riksdagen forst
fatta beslut uytan avgorandet i o, lagfrdga laggs direkt i medborgarnas

hénder. | g séarskild lag beslutar dock riksdagen  enligt g3mma
modell g5y géller for dagens RF 84 oy de alternativ.  medborgarna
i denna typ gy folkomréstning har att ta stallning till. For att ett lag-

forslag skall antas krévs enligt forslaget att gn Mmajoritet 5, de rostande
stodjer nagot 5y de alternativ o5, forelaggs dem och denna majoritet
sammantaget  utgér minst 40 procent gy de rostberattigade.  Kvorumvill-
koret ar har 5, en annan OCh strangare typ &an vad ggy, foreslds galla
for A-altemativet. Det motiveras med att medborgarnas gpsyar enligt
B-altemativet blir stérre. | handelse 5, att detta kvorumvillkor inte
uppnds atergdr arendet till riksdagen gop i vanlig ordning d& har att
fatta beslut.

De bada forslagen har delvis olika sylten. Medan A-altemativet i
forsta  hand ger medborgarmna  ratt att stoppa ett beslut innebar B-alter-
nativet att de kan valja mellan olika och alternativa  handlingslinjer.
Den férra modellen, gom till sin verkan anknyter till flera 5, de regel-
verk gom redovisats i kapitel ar framforallt tankt att kunna anvéandas
i principiellt ~ viktiga frAgor gom kréver sarskild forankring  bland med-
borgarna. Legitimitetsaspekten st&r med andra ord i fokus. Den genare
modellen  daremot, skilier sig fran den forra i bland annat S& matto att
den mojliggor  for partierna att i speciella och udda frdgor undvika, omp
de s& onskar, att ta stallning. Det kan gélla frAgor 4, etisk karaktar,

som SK&r genom Partierna  och gom olika satt framstdr gop mindre
lampade for partipolitik.

En utvidgning av folkomrdstningsinstitutet pad det sitt gom héar
angivits bor leda till att rAdgdngen mellan beslutande och radgivande
folkomrdstningar tydliggors. Ett sadant tydliggérande ar inte bara
principiellt efterstravansvart sd vis att det framstar som ett varde i
sig att de regler och principer gom Aaterfinns i forfattningen  ocksd i

praktiken bor tillampas pa det satt gom &r avsett, utan det ppnar ocksd
mojlighet  for att halla folkomrostningar som 4&r just radgivande. Med
stor sannoliknet  kommer det att uppstd lagen da de styrande finner det
angelaget att lata folket oqerq radgivare. Av  betydelse i ett sadant
sammanhang &r dd att skilielinjen  mellan rad och beslut ar klar. Det ar
den inte idag.

Direktiven anger sSlutligen att konsekvenserna 5, de framlagda  for-
slagen beaktas |, ett antal synvinklar som alla  kommittér har att ta
hansyn till. En forsta berdr kostnadsaspekten: enligt direktiven  angden-
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de offentliga  &taganden dir.  1994:23  skall frAgan o, vilka kostnader
de olika forslagen kan ténkas ge upphov till klarlaggas. Nagon sé&dan
klarlaggning ar emellertid  knappast mojlig att gora i detta fall. Ingen
kan med bestdmdhet siaga ndgot oy huruvida  folkomréstningar, med
de forslag gom hér redovisats, kommer att bli o vanliga i framtiden.

| den man det blir vanligare att hdlla sddana torde det emellertid inte
att bli fraga om en dramatisk  &kning.  Direktiven anger ocksd att en
provning skall &ga ym ay huruvida verksamheten  skall ha ett statligt
huvudmannaskap. Folkomrdstningar nationell  nivd bor sjalvfallet

aven i fortsattningen  administreras 5, statliga myndigheter.

En gnnan aspekt gom utredningen har att belysa géller jamstalld-
heten mellan kvinnor och mé&n. Som visats i kapitel 5 har kvinnor och

man tenderat att rosta olika i de badda senaste folkomrostningar som 4agt
rum | Sverige. S&lunda g, kvinnormna o bendgna &n mannen att rosta
pa linje 3 i kamkraftsomrostningen 1980 och pa nej-altemativet i EU-
omrdstningen 1994. Skillnaderna skall dock inte Overdrivas. Nagra

skillnader  ifrdga om deltagande och kunskap fanns dock inte 5, bety-
delse. Det framstdr sélunda go, mindre troligt att de forslag gom har
framfors ~ f&r konsekvenser 5, betydelse i jamstélldhetshanseende. Det-
samma Oéaller for den regionalpolitiska aspekten.
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I Den representativa demokratins
problem

Den moderna demokratin ar representativ. Folkviljan forverk-

ligas indirekt,  gepnom Vvalda ombud.  Folkomrdstningar spelar
dock g viktig roll i manga lander. En debatt pagar  den
representativa demokratins tillkortakommanden i olika 5yseen-

den. En del ggr ett Okat nyttiande 5, folkomrdstningar som ett
satt att Vvitalisera  folkstyrelsen. Andra  finner  skal g5, talar
emot. Man mepar att den representativa  demokratin  darvid  &r
direktdemokratin Overlagsen. | detta kapitel redovisas de princi-
piella  argumenten for och emot folkomrostningar.

11 Inledning

Folkomrostningsinstitutet har i manga lander, frdn att frdn bérjan ha
uppfattats  gom en Sallsynt undantagsmetod i det politiska beslutsfattan-
det och ett komplement till den representativa  demokratin, med tiden
kommit att inta g, tamligen central plats i den politiska besluts-
processen

Tendensen  gr inte minst tydlig i Europa. Integrationsprocessen har
i flera medlemsstater i den Europeiska Unionen framtvingat  folkom-
rostningar 5y Kkonstitutionella skal. Nar pyg lander ansokt oy medlem-
skap har det dessutom under gepgre tid framstatt som hodvandigt  att
ldta folket f& ett avgérande inflytande pd beslutsprocessen. 1994 anord-
nade sé&unda Osterrike, Finland, Sverige och Norge folkomrostning
som ett led i sina beslut ., medlemskap eller

Tvd papekanden zr har sin plats. For det forsta &r variationema
stora Mmellan olika lander. Ytterst f& lander har ett sd pass omfattande
folkomrdstningsinstitut att folkomrostningar kan betraktas gom ett

Butler Ranney 1994, samt Uleri Gallagher 1996.
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ndgorlunda normalt inslag i det politska livet. De gom har det ar
framforallt Schweiz en &ven ltalien, nagra 5, de Osteuropeiska stater-
na samt ett 10-tal amerikanska  delstater. Vad gomy kénnetecknar  dessa

lander ar forekomsten av folkinitiativ; genom att medborgarna i dessa
lander sjalva har ratt att initiera  folkomrdstningar blir dessa vasentligt
mer Vvanligt férekommande an i lander dar denna mojlighet finns.

S&som gepare Skall visas i detta betankande kan dock folkomréstningar
vara Vvanligt forekommande aven i lander ytan mojlighet till folkinitia-
tiv.

For det andra &r det inte endast i demokratier gomy folkomréstningar

kommit  att anordnas. De férekommer aven | lander med auktoritéara
regimer. Dar brukar de kallas plebicitira och innehéller i regel starka
manipulativa  inslag ygrg Syfte det ar att fa till stdnd ett fér makthavar-
na Onskvart resultat. Denna typ gy folkomrostningar skall dock inte
beaktas i detta beténkande.
Det finns anledning att inledningsvis satta folkomrdéstnings-

institutets  roll i ett Overgripande teoretiskt sammanhang. Dels kommer
den moderna demokratidebatten att Kkortfattat  redovisas, dels kommer

de argument att beskrivas gom stér i férgrunden fér debatten o, vilken
roll  folkomrdstningsinstitutet bor spela i den representativa  demokratin.

De argument som redovisas i denna sammanstélining ~ kommer gepgre |
betankandet att konfronteras med de undersokningar som finns till-
gangliga.  Syftet &r att klargéra i vad man gy de olika  argumenten

haller for empirisk  prévning.

1.2 Direkt och representativ demokrati

Det finns ett motsagelsefullt drag i den demokratidebatt som forts
under gonare Ar A ena Sidan talas det i de etablerade demokratiema
inte séllan oy de krissymptom som den moderna demokratin  gnges
uppvisa: ©kad misstro mot det representativa systemets  institutioner
och fortroendevalda, minskat  engagemang | traditionella politiska
sammanhang, tiltagande svarigheter  for det politiska  systemet att
leverera resultat till  gagn for medborgarna  etc. A andra sidan har
demokratin gy, Styrelseskick —gjort segertdg runt oy | vérlden. Under
det senaste decenniet har sdlunda ett stort antal auktoritira regimer fatt
lamna plats at regimer med demokratiska  k&nnetecken.

Tesen gy demokrating kris handlar inte i férsta hand g, huruvida
demokratin = goy Styrelseskick kan ygrq | stdnd att Gverleva.  Snarare
handlar den gy, under vilka forutsatiningar som demokratin  kan antas
fungera livaktigt  givet ett antal kriterier oy, i debatten brukar stéllas
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pd e¢n val fungerande  demokrati. Exempel pa sadana kriterier  ar ett
hégt valdeltagande och, 06verhuvudtaget, ett aktivt och kontinuerligt
deltagande fran medborgarnas  sida i den politiska processen, en Oppen,
icke-manipulativ och i andra avseenden val fungerande opinionsbild-
ning etc. En relativt utbredd enighet bland forskare och samhéllsdebat-
torer tycks foreligga oy att demokratin, givet sddana har angivna
kriterier, ~ for narvarande fungerar pa ett mindre tillfredsstallande satt.

Nagon kris ar det dock knappast frdga om

Grundproblemet géller den representativa demokratins tillkortakom-
manden nar det géller att yarg just representativ. Medborgama  tycks
uppleva ett avstand till sina representanter ~ och denna kénsla ,, avstand

tenderar att i olika avseenden leda till g kénsla g, utanférskap, ibland
rentav  framlingsskap, infor  politken o, fOreteelse.  Samtidigt  gom
medborgarna det hela taget visar gp Okad benagenhet att engagera

sig i samhallsfragor vander de i allt hogre grad etablerade politiska
kanaler ryggen. Partivisendets  svarigheter  att fanga upp engagemanget
bland méanniskorna ar valkanda.

| detta lage har intresset riktats mot andra och alternativa former for
att fanga upp det medborgerliga engagemanget. En gy dessa former,
lanserad i demokratidebatten som ett Vitaliserande och hélsobringande
instrument,  &r just folkomrdstningar.

Anhéngarna 5, detta institut har principen o, folksuveranitet som
utgngspunkt  foér sin argumentation.  Folkomréstningar ses som Vvar tids
vidareutveckling av den ursprungliga  och gng formen 4, demokrati:
den athenska dar stadens fullvardiga manliga medborgare samlas pa ett
torg for att gemensamt fatta beslut ,, stadens angelagenheter. Dock
finns det anledning fastsld att det bland anhangama till denna stand-
punkt i regel inte handlar gy, epn alternativ  form 5, demokrati.  S&lunda
finns i princip inga foresprékare 5y ett fullstandigt  direktdemokratiskt

system dar representanter helt skulle saknas. | konsekvens med folk-
suveranitetsprincipen anses Visserligen  direktdemokratin vara Over-
lagsen den representativa, i vilkken folkvilian  uttolkas 4, mellanhander,

men av Praktiska skdl gnces det &ndd motiverat  att Overlamna  maktut-
Ovandet valda representanter. Dessa &r emellertid endast att betrakta
som delegater for folket och de beslut ¢q, fattas forvantas séledes g4

2| ett omfattande forskningsprojekt _ Beliefs in Government  dar utveck-
lingen i sammanlagt 16 europeiska lander jamférs och analyseras bland annat
med avseende pad hur medborgarna upplever de politiska systemen visas att de
legitimitetsproblem som finns inte & s& allvarliga; tilltron till de demokra-
tiska institutionerna  &r alltfort forhallandevis god. Se Klingemarm Fuchs

1995; Kaase Newton 1996.
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i Overensstammelse med folkopinionen. Avvikelser frdn  denna  nom
utgor  foljaktligen ett demokratiskt problem.

Det representativa systemets foresprdkare har g, diamentralt  gpnor-
lunda  gyp p& demokratin  och darmed ocksd pa folkomrgstningar. De
betraktar inte alls den representativa demokratin g5y en samre form 5
demokrati, tillgripen endast 5, praktiska orsaker. Tvartom  uppfattas
den utgéra epn hogre styrelseform  an den direkta: styrelsen Overlamnas

personer  som pa olika satt atnjuter medborgarnas  fortroende. Dessa
fértroendevalda forutsatts g mer INtresserade och ha stérre  mojlig-
heter att tiligna sig kunskap oy politiska  frdgor  &n gemene  man.
Detta leder i sin tyr till att besluten i olika avseenden blir béatire an gm

direktdemokrati tillampas. De blir namligen, menar man, foremal  for
en mer intrdngande  och penetrerande analys 4, ett begrénsat antal
valinforrnerade personer  som anfortros uppgiften att handla & det

samlade kollektivets vagnar.

Olika  per eller mindre motstridiga _ intressen och behov kan
inom  ramen for en representativ.  demokrati  viagas mot varandra  och
sammanfogas  till helhetslésningar till allas fromma. S&dana avvag-
ningar &r, menar man, | regel icke mojliga att f& till stand inom ramen

for folkomrostningar. Darmed inte sagt att de som ansluter sig till ett
sddant synsatt kategoriskt —awvisar folkomrostningar i alla sammanhang.
Men i motsats till anhédngama 5, direktdemokrati ses dessa omrost-

ningar endast gy korrektiv.  mot eventuella  brister i den representativa
demokratin. De bor darfor tillgripas endast i extraordindra situationer
da det representativa systemet antingen drabbas g, beslutsimpotens il
félid 5y motsattningar mellan eller inom de politiska partierna eller
inte fonn&r att pa ett korrekt satt aterspegla den opinion oy finns i gp
speciell fraga.

Mellan ~dessa principiella  poler i gynen P& direkt och representativ
demokrati  ar givetvis manga olika positioner ténkbara. | verkligheten
tenderar ocksa skillnaderna mellan de bada perspektiven att bli tam-
ligen utsuddade. Direktdemokratin ar inte, och kommer sannolikt inte
att bli, ett realistiskt alternativ til  den representativa demokratin.
Daremot kan man Séga att det handlar o, tvd olika forestéllningar  om
vad representativ. demokrati  handlar g

For en anhangare g, den direktdemokratiska modellen  &r det natur-
ligt att anldagga g delegatsyn: de valda representantema skall  ygara
representativa i ordets verkliga mening, deras uppgift ar att fatta sada-
na beslut ¢oy medborgarna onskar att de skall fatta. De bér med andra
ord, fér att kunna félia medborgarnas instruktioner,  yarg ytterst lyhorda
for de opinioner gom finns i samhallet. For en person som anser den
representativa  demokratin 54 Overlagsen den direkta, behover dock
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inte den &siktsmassiga representativiteten i sig utgéra det enda kriteriet
pd en val fungerande demokrati  Politiskt  ledarskap handlar inte enbart
om att folia opinioner utan &ven att skapa sddana och gt dartill ibland
ocksd fatta beslut gop upplevs gom impopuléra. | fortroendemanna-
rollen ligger alltsd ett O6ppet mandat att efter basta formaga se il det
som &r lAngsiktigt  bast for samhéllet i dess helhet. Rollen forutsatter ett
betydande  mano6verutrymme for den fortroendevalda Innebérden av
begreppet  fortroendevald ar att det existerar ett allmant och grund-
laggande fortroende  qgn anfortror  ndgon g litar pa att efter basta
formaga tillvarata  sina intressen  och i den mén detta forverkas g,
kommer det i slutinden pa valjarna att i samband med de allmanna
valen ytse N&gon gpnan representant, for vilkken de kan kanna ett storre
fortroende.

| den moderna demokratin spelar i praktiken de politiska partierna
den centrala rollen oy, formedlare mellan medborgare  och besluts-
fattare. Undersokningar om hur exempelvis svenska riksdagsledamoter
uppfattar  sin roll gom representanter  Visar att den klart starkaste lojali-
teten finns till det ggna partiet. Om  gn konflikt uppstar mellan  parti-
linfen och olika intressen gom riksdagsledaméterna kan kanna sig ha
anledning  att foretrdada tex. valiarna i den ggng valkretsen  &r det
lojaliteten ~ med det ggng partiet som vager tyngst. AVeN d& partiets
linje kommer i konflikt med den egna uppfattningen ar det lojaliteten
till partiet oy satts framst. Detta betyder att sdvél den bundna delegat-
synen som den fria fortroendemannasynen Ager viss relevans i den
moderna  representativa  demokratin. De valda kanner sig & gpg Sidan
obundna 5, sina valjare i den meningen att de, oy deras partier be-
stammer sig for detta, upplever sig yarg forhéllandevis fria  att avvika
frdn den 5, véljarna forordade handlingslinjen. Men samtidigt upplever
sig & andra sidan dagens riksdagsledaméter  gom individer  starkt bund-
na av den linje gom deras partier intagit

Den har aktuella debatten handlar alltsd inte o, direkt demokrati
eller representativ.  demokrati, utan i stéllet 5, viken roll gq, folkom-
rostningar  skall spela inom (gmen fOr den representativa demokratin. |

sammanhanget finns anledning att erinra 4y den Kkonstitutionella
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  vag, genom den parlamentariska  processen. | den mén direkt-

demokratiska inslag forekommer i form 5, folkomrostningar handlar
det o ett komplement il denna representativa och parlamentariska

demokrati.

1.3 Kort om modern demokratiteoretisk
debatt

Den traditionella skiljelinjen i den demokratiteoretiska debatten  har
lange gatt mellan elitistiskt  och participatoriskt deltagandeorienterade
inriktade  teoretiker. Hos foretradare for den forra teoribildningen star
frdgan oy, politiskt ledarskap och ansvarsutkrdvande i fokus. Partier
och kandidater  stéller upp i val och presenterar de plattformar  och/eller
program de vill verka for. Véljarna forvantas rosta pa det parti  eller
den kandidat g, politiska program béast @verensstammer med den
egna Overtygelsen.  Mdjligheter  att utova inflytande bestar i forsta hand
i att utkrdva gpgygr | efterhand.  De goy har denna syn pd vad gom &r
demokrati tilldelar ~ valjaren g, tamligen passiv roll: kandidater  och
fértroendevalda agerar medan véljarna reagerar. De gom har en motsatt
syn forutsatter daremot  att medborgarna ar aktiva deltagare i den
politiska  processen.  Ett aktivt  medborgarskap ~ och god asikts6verens-
stammelse  mellan  véljare och valda skall g4 utmarkande for  an
demokrati. Endast genom en iNtim och kontinuerlig dialog mellan
véliare och valda uppnds responsivitet lyhdrdhet hos de valda repre-
sentantema. | motsats till den foérra teoribildningen handlar det allts&
om en | allt vasentligt medborgarinitierad opinionsbildningsprocess.
Man kan tala oy en demokrati o styrs nedifrdn  gnargre @n uppifran

| och med Berlinmurens fall och det sammanbrott  for kommunist-
diktaturema som detta kom att symbolisera uppstod e gnnan  Situation
for diskussionen  kring demokratins  problem. Nar det inte langre existe-
rade gn svart fond mot vilken demokratin kunde férstds och beskrivas,
och nar det inte langre fanns o4 enkel tudelning mellan det onda och
det goda _ tyranniet och friheten  uppstod nya forutsattningar for
demokratidebatten. Olika idéer o demokrati och  framforallt ~  olika
idéer oy hur demokratin  forverkligas  béast i praktiken, har stéllts mot

4 Esaiasson Holmberg 1995:309 ff..
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varandra.5

Kritik  har sdlunda riktats mot de vasterlandska demokratiema och
den passivitet, vilsenhet och rotidshet goy breder ut sig bland med-
borgarna i dessa system. Demokratiteoretiker som kallas kommuni-
tara  gor gemenskap gom Politkens framsta nonnkalla.  Ofta finns ¢
territoriell aspekt bland dessa teoretiker:  det &r endast i den avgransade
nargemenskapen  som man menar att fortroende,  solidaritet  och spontan
samverkan mellan  manniskor utvecklas. Och ytan dessa sociala be-
stdndsdelar g&r det inte att &stadkomma g, val fungerande demokrati,
havdas det. Den grundlaggande  utgdngspunkten  ar att de politiska
besluten i storsta Mojliga  utstréackning skall fattas 4, de berérda med-
borgarna sjalva i enlighet med de normer som foreskrivs i nargemen-
skapen. Sjalvstyrelse och lokal autonomi framstdr gom Viktiga  bygg-
stenar for ett samhalle i social hannoni och déarmed ocksd for gp stabil
och stark demokrati. Det handlar i denna smaskaliga tappning med
andra ord om en Vvasentligt e direktdemokratisk samhallsordning
som | stora delar kan beskrivas gom en antites till dagens representa-
tiva demokrati

En central aspekt i den kommunitdra  kritken  galler synen pa med-
borgarrollen. Inom den demokratiteori som ibland gér under namnet
elitdemokratisk teori havdas att medborgaren i gemen | regel inte &r
tillrackligt intresserad 5, politik  0r att engagera Sig- Politisk aktivism
ar, framhalls det, kravande och manga ménniskor foredrar bland annat
av det skdlet att agna sig &t andra aktiviteter. Franvaron gy engage-
mang bland medborgarna behéver dock inte tolkas gom hagonting
negativt. Tvartom kan halsan tiga still;  passiviteten kan tolkas gom
att manniskorna ar nojda.7 Detta synsatt vander sig kommunitara
teoretiker mot med stor emfas. En passiv medborgare betraktas gom en
demokratisk  anomali, gp Sjdlvmotsagelse. Anledningen il den passivi-
tet som finns ar enligt anhangama , denna medborgarskapssyn  att det
saknas meningsfulla  kanaler for deltagande. Medborgarnas  passivitet
forutsatts ~ sammanhéanga med vanmakt och inte med politisk apati;

5 Detta avsnitt bygger i allt vasentligt pa den uppsats Peter Hallberg utarbetat
pd uppdrag gy Folkomrostningsutredningen. Uppsatsen finns publicerad i tva
bilagor till detta betédnkande.

6 For ett centralt bidrag i denna genre, se Benjamin Barbers bok Strong
Democracy:  Participatory ~ Politics for 5 New Age Berkeley: University  of
California  Press, 1984. For Barber ar frekventa folkomrostningar — det vik-
tigaste instrumentet for att uppnd vad han kallar ett starkt demokratiskt
beslutsfattande”

7 Sartori  1987.
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funnes det verkliga mojligheter att paverka skulle sdledes deltagandet
oka, havdas det.

Behovet 5, epn mMedborgerlig gemenskap framhélls 5, dessa teore-
tiker gom oundganglig nar det galler att f& ftill stdnd ¢, fungerande
demokrati:  deltagandet angses ha ett egenvarde. | ett ay de mest upp-
mérksammade arbetena inom den samhéllsvetenskapliga forskningen
som presenterats under separe ar havdas att utvecklandet ay ett "socialt
kapital ~ bestdende ,, fortroende, pormer OCh sociala natverk, utgor ett
kritisk  moment for g vital demokrati. Ett sadant socialt kapital upp-
fattas namligen lika betydelsefullt ~ for demokratin  go, vad ekonomiskt
kapital ar for kapitalismen; saknas tillit och fortroende mellan
manniskor  foértvinar  demokratin. Och tiliten uppstar enligt forsknings-
resultat i de sammanhang medborgarna engagerar sig i politik  och
foreningsliv: mer Omfattande deltagandet & desto g litar
manniskor  p& varandra och desto starkare blir demokratins

En annan Uppmarksammad  strémning  inom samtida demokratiteori
brukar benamnas diskursiv  eller deliberativ  teori. | denna tankeskola
tas fasta pa sjalva den process  som leder fram till ett politiskt  beslut.
Beslut skall enligt detta satt att ge p& saken inte enbart beddmas utifrdn

de konsekvenser  de ggr upphov till ytan ocksd  och inte minst  det
satt pa viket de tillkommer. Den politiska dialogen pa vag mot ett
beslut ar alltsd betydelsefull; politisk  opinionsbildning ar gp Skola i
medborgaranda i vilken aterigen medborgardygder med tonvikt  pa
ansvar, Plikt och gemenskap st&r i férgrunden. Det ideala beslutet
fattas efter att de gomy deltagit i processen dessférinnan, genom en
icke-manipulativ dverlaggning, lyckats identifiera  vika gemensamma

intressen  gom finns.
Enligt foretradare  for detta synsatt fénnar inte den intressesumme-

rNng gsom 4dger rm | anslutning il allménna val i tillracklig grad
legitimera  de beslut gy, fattas. Politiska beslut kan, menar man, €ndast
uppfattas  gom réttfardiga oy de tillkommit under vissa proceduriella
férhallanden. En folkvila gom mManifesteras i form 5y, ett mMajoritetsbe-
slut & alltsd inte legitim oy, den inte foregétts 5y en Kvalitativt accep-
tabel 6verlaggning. Det géller oberoende ,, viken Dbeslutsregel gom
tillampas; det ma g ett riksdagsbeslut  eller o, folkomréstning.

Vad kéannetecknar d& gp kvalitativt acceptabel  dverlaggning For
det forsta brukar anhangare 5, den deliberativa  demokratiteorin han-

8 Putnam 1993. Detta arbete finns pymera Ocksd i svensk Overséttning: Den
fungerande Demokratin  SNS férlag, 1996 med forord gy Olof Petersson och
Bo Rothstein.
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visa till ett tdmligen fundamentalt kriterium: frihet att delta. For att en

overlaggning 6verhuvudtaget skall komma till stdnd kravs att del-
tagarna medborgarna atnjuter  yttrande- och foreningsfrihet. De som
deltar i ©verlaggningama maste ocksd  for det andra 55 jamlika.

Ingen procedurregel  far ge sarskilda privilegier  till vissa g, deltagarna.
Sélunda skall alla gy deltar ha ratt att paverka dagordningen  for
overlaggningen  och att darjamte kritisera, foresld eller stodja de forslag
som framkommer. Ett tredje krav &r rationalitet: deltagarna forvantas
kunna  gyge goda skal for sina stallningstaganden. Det &r argumentens
kraft gom sSkall galla. For det fjarde slutligen  brukar ocksd kravet
samforstdnd,  eller gnarare Stravan efter oy sddan, g4 végledande nar
dessa s.k. diskursdemokrater varderar  kvalitén de O&verlaggningar
som foregér olika beslut. Samforstind — kan beskrivas goy ett angelaget
mal, ett varde i Sig, men detta mal ar andd i forsta hand uttryck for att
en samsyn kunnat etableras bland deltagarna; o Overlaggning kan
naturligtvis ha varit framg&ngsrik utan att ett Ssamforstdnd  uppnéatts i
vad galler deltagarnas villa och forméga il forstdelse och inlevelse 4y
varandras  perspektiv

De bada teoriansatser som har skisserats  den kommunitara och
den diskursiva  ar det pd olika satt naturligt att anknyta till i ett ggm-
manhang, da frdgan o, folkomréstningar skall belysas teoretiskt.  Den
kommunitéara tankeskolan betonar  visserligen i forsta hand aktivt
medborgarskap, nargemenskap och sjalvstyre gom fOrutsattningar for
den lokala demokratin.  Lokala folkomrdstningar framstdr  h&r gom en
viktig  komponent. En redogorelse for denna teoribildning kan te sig
mindre  motiverad i detta betdnkande | s& métto ¢oy, det kommunala
folkomréstningsinstitutet ligger utanfor detta utredningsuppdrag. Sam-
tidigt &ar dock den starka betoningen deltagande och delaktighet vard
att uppmarksamma.  Enligt foresprakarna for fler  folkomrdstningar ar
det just detta w. et okat medborgerligt deltagande i politken ettt
barande motiv  fér o utvidgning qy institutet.  Men det forutsdtter &
andra sidan att tillrackligt méanga deltar i de aktuella folkomrdstningar-
na r om deltagandet blir Iagt i dessa &  inget vunnet.

Denna deltagandenonn kan stallas mot den liberala grundidén o
individens ratt att i olika politiska och sociala sammanhang  slippa
delta. Det & ypp il individen  sjalv att avgéra grad g, aktivitet.  Valjer
denne gatt utnyttia  sin medborgerliga rattighet art inte delta ma detta
visserligen anses vara Dbeklagligt |, demokratisk synvinkel  men det
betyder likafullt ~  givet att individen inte hindras fr&n att delta  att

9 Cohen 1989:21 ff.
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demokrati  existerar.

Den andra tankeskola — gom har ber6rts har vissa gemensamma
utgangspunkter med de kommunitara teoretikema. Salunda  betonas
aven bland diskursdemokrater en stravan efter det gemensamma Pasta;
individens ~ mdjligheter  att utveckla oy s&dan allmdnanda gpges fOrut-
sitta batire fungerande former for deltagande &n de gqp, tillhandahdlls
i dagens politiska system. Det ligger dessutom i sakens natur att antalet

deltagare inte far bli for stort i dessa beslutsdverlaggningar som tll-
mats S&dan central betydelse for demokratins  legitimitet.  Foljaktligen  ar
det lilla _ eller i vart fall det ndgorlunda overskédliga _ formatet g
lampat  for  kvalitativt acceptabla  6verlaggningar. Men frdn denna
utgdngspunkt  félier inte nagon sjalvklar  rekommendation vad galler
den beslutsregel gom bor tillampas. De krav ggm stélls pd ¢p fungeran-
de och demokratiskt uppbygglig beslutsprocess ~_ alltsd den gqy, fore-
gér det formella beslutet  géller givetvis for bade riksdagsbeslut och
folkomrdstningar. | bagge fallen finns dock risk for manipulation i

olika avseenden. Vad o, Mojligen kan hévda & att forutséttningarna
for att astadkomma  valbvervagda, reflekterade  och for samhallet i dess
helhet 6verhuvudtaget  gynnsamma  Peslut &r stérst inom  ramen for en
vl fungerande representativ.  demokrati.

Samtidigt  gom den teoretiska  diskussionen om demokratins forut-
sattningar  andrat karaktdr under gepgre &r har demokratin  gom Styrelse-
form i praktiken ocksd genomgdtt o foréndring i de etablerade demo-
kratierna.  Eller rattare sagt: Villkoren for demokratins férverkligande
har foréndrats. Denna forandringsprocess har pagatt lange och ggm-
manhanger med samhallsstrukturella faktorer oy Okat vélstdnd, hogre
ubildning, minskade  avstand, nya medier och férandrade  varderingar
och beteendemonster bland medborgarna. Nar den svenska maktutred-
ningen i sitt slutbetankande 1990 sammanfattade sina iakttagelser
pekade man PA att en Utveckling &gt rym frdn gn kollektivistisk till on
mer individualistisk demokrati i det svenska samhallet. Kéanneteck-
nande fér denna utveckling var, menade maktutredningen, att medbor-
garna som alltsd blivit  allt o kompetenta och valinforrnerade i
samhallsfragor _ i okad utstrackning vander de etablerade kollektiva
kanalerna for politisk paverkan ryggen. | stallet véljer medborgarna  att
i stigande grad agera Sidva, egen hand, nar de vill paverka.

Betyder detta att tiden ,, kan gnses mogen for gn Omfattande
utbyggnad 5, folkomrostningsinstitutet och andra direktdemokratiska

inslag inom den representativa demokratins ram Vissa tycks gpnge det.

i SOU 1990:44.
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Till stod for o sddan standpunkt anférs ocks& den nya informations-

teknologin. Genom de mdojligheter g5, det snabbt framvéxande IT-
samhallet  erbjuder ifrdga o kommunikation kan i praktiken,  menar
radikala  debattorer i denna genre, de representativa institutionerna

avvecklas. Nagra mellanhénder behdvs inte langre.

Mot denna stdndpunkt, gom forvisso ar ndgot karikerad e &ndock
i princip korrekt  atergiven, vander sig alltiamt  den representativa
demokratins Vapendragare  med eftertryck. Argumenten ar fortfarande
desamma:  visserligen ar medborgarnas fortroende for politiker  och
politiska  institutioner fallande | en | grunden 4r det otankbart  att
ersitta den representativa demokratin  med nagonting annat.

14 Argument  for och emot folkomrdstningar

Anhangare ay direktdemokrati tar | huvudsak fasta demokrati-
aspekter nar de argumenterar for ett Okat inslag 4, folkomrgstningar.
Dessa bidrar, menar man, i olika avseenden till gatt vitalisera demokra-
tin. Samtidigt &r det vanligt att ocksd pragmatiska argument  fors fram
til  stod for folkomrostningstanken. Det behover inte alls g5 S&
hévdas det, att det foreligger o motsatsstalining  mellan direkt och
representativ. demokrati.  Tvartom kan folkomrdstningar ibland bidra till
att den representativa  demokratin fungerar  battre. For samtliga pro-
argument finns  p& motsvarande  satt ett antal kontraargument.

Som framgdr 5, tabld 1 handlar det huvudsakligen om fyra olika
argumenttyper _ dimensioner for och emot folkomréstningstanken:
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Tabla Argumentsammanstéllning
Proargument Kontraargument
_ Folkvillan  uttrycks  direkt _ Svart utkrdva gnsvar
_ Lyhordhet skapas hos de _ Risk for minoritetsfortryck
styrande _ Problem rycks ut yr ett stérre
sammanhang
_ Konserverande effekter
2. _ \Vitalisering 5, demokratin; _ Risk for trotthet och lagt
medborgarnas kunskaper och deltagande

engagemang Okar

Legitimitet Auktoritetsurgréopning
Konfliktalstring
Kompromissférsvaring

Séakerhetsventil;  fastlasta Partier forsvagas
lagen lases ypp

| En forsta dimension  géller demokratins karaktar.  Avsaknaden av

mellanled i beslutsprocessen innebar enligt anhangama 5, folkomrost-
ningar att folkviljan uttrycks  direkt och darmed framstdr  gom mer
demokratisk. Ett frekvent bruk 5, folkomrostningar anses 0cksd leda

til oy 6kad lyhordhet hos de valda.
Den representativa demokratin, dar folkviljan  skall uttolkas 5, valda

representanter, ~ uppfattas 5y direktdemokratema som Problematisk i tvé
viktiga ~ avseenden. For det forsta 4r det endast ett begransat antal
frigor gom blir féremé&l for diskussion i gn valkampanj; i de allra flesta
frdgor svavar darféor de valda representantema i osakerhet om Vvad

deras valjare egentligen forvantar sig 5, dem. For det andra intréffar,

efter det att valkampanjen &gt rum, alltid oforutsedda  saker i det poli-
tiska livet. De ekonomiska  forutsattningarna kan snabbt foréandras och
valloften som avgivits kan 4, det skalet bli omdjliga att infria;  den
parlamentariska situationen  kan ge upphov till o, politisk  byteshandel
ingen kunnat forutse. Mandatet for de fortroendevalda blir  darfor

som
med nodvandighet ytterst diffust. Regelbundet —&terkommande  folkom-
réstningar i vikiiga frdgor skulle daremot pa ett effektivt satt kunna
starka folkets instruktionsratt och uppnd att den representativa demo-
kratin i praktiken ocksa verkligen  blir representativ. De styrande blir

mer lyhorda.  Folkomrdstningar ses med andra ord inte enbart gom ett
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alternativ  till den representativa  demokratin utan dven gom ett nodvan-
digt korrektiv till denna. Det behdver saledes, enligt detta satt att
resonera, Inte foreligga nagon konflikt  mellan direkt och representativ
demokrati.

Mot detta principiella  argument till férmédn for fler folkomrostningar
brukar skeptiker till s&dana peka pa problemet med ansvarsutkravandet.
Man paminner o att de representanter gom utses i de almanna valen
har att fatta beslut pa medborgarnas vagnar och ait dessa representan-
ter, s& smaningom, har att std till gyarg for de beslut g5y, fattats. Detta
ar grundtanken i det representativa styrelseskicket. Om det parallellt
med denna grundprincip ager rym ett stort antal folkomrdstningar
minskar  emellertid mojligheterna for medborgarna  att stélla den 4.
svariga majoriteten il g5 fOr den forda politken, befaras det. Ty
denna majoritet kan d& hanvisa till att den inte #r ansvarig foér de
beslut oo, fattats 4, folket sjalvt.

Ett annat motargument  handlar ., risken f6r minoritetsfortryck. Ett
svarlést dilemma i o demokrati galler avvagningen mellan majoritets-
principen och de rattigheter 45, olika minoritetsgnipper gor ansprak
pa att ha. Problemet har beskrivits som demokratins akilleshal: att
frAngd principen  om €N man en St ar & eng Sidan principiellt  mot-
bjudande |, demokratisk synvinkel  eftersom den politiska jamlikheten

dd asidosatts, en att lata majoriteten harska  oinskrankt innebar &
andra sidan risk for minoritetsfértryck." Mojligheterna  att undvika et
sédant minoritetsfortryck anses av folkomréstningsmotstandarna vara

storre  inom  anmen fOr ett representativt  system &n inom ett med starka
inslag 5y direktdemokrati.

Helhetsperspektivet riskerar ocksd enligt folkomréstningsmotstandar-
na att bli &sidosatt. Eftersom  folkomrostningar vanligtvis  handlar g,
avgransade sporsmal kan, framhélls det, det sammantagna resultatet bli
mindre  positivt nar olika frAgor rycks ut ur ett stérre sammanhang.

Folkomrostningsmotstandare pekar slutigen ofta pa de politiska
effekterna 5, folkomrostningar. Véljarna  gpges | grunden 55 kon-
servativa i den meningen att de spontant motsatter sig forandringar.

Status quo-l6sningar  tenderar med andra ord att bli gynnade vid folk-
omrodstningar.

2 En gppan dimension  handlar 4 demokratins vitalitet. Demo-
kratin - gag gy folkomrostningsanhdngama som en Mmedborgarskola  och
medborgarna  antas utveckla sin politiska férmaga da de far tillfalle  att
vara Deslutsfattare  eller radgivare.  Tanken ar att medborgarna, o de

I Lewin 1992.
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ges ett strre 0Ch mer direkt  gnsyar fOr de gemensamma — angelagenhe-
tema, foradlas, blir béattre och o ansvarsfulla. Man kan alltsd tala g

en Medborgarvitaliseringseffekt. Men for att denna effekt skall kunna
uppkomma  Kkravs, menar man, att folkomrostningar halls relativt  tatt
samt att de kampanjer gom féregar omréstningama i olika avseenden
ar demokratiskt uppbyggliga. Diskursdemokratemas krav pa ett kvalita-
tivt acceptabelt meningsutbyte  framstdr goy betydelsefullt i samman-
hanget.

| argumentet finns sdledes o kumulativ komponent: genom  att
medborgama  ges tillfalle  att ofta delta ett direkt satt i den politiska

beslutsprocessen fonnodas  intresset for politk ©ka och darmed &Aven
kunskaperna g politik.

Motargumentet frdn dem gq &r kritiska till - folkomréstningar géller
just graden 4, kompetens hos medborgarna.  Visserligen  &r det, medger
folkomréstningsmotstandama, uppenbart  att medborgarnas allmanna
politiska ~ kompetens ~ forbattrats  genom @&ren. Men betyder detta verk-
ligen, frégar man sig, att medborgarna A& mogna att axla ett S& stort
ansvar som en Omfattande  utbyggnad 5, folkomrdstningsinstitutet

skulle innebéara Mot detta till medborgarkompetensen skeptiska ~ for-
haliningssatt  finns den tunga principiella invandningen att aven det
representativa  systemet ytterst  bygger ett erkdnnande 5, sddan
kompetens. Medborgama  gpges vara | Stdnd att vélia sina yepresen-

tanter och att aven omvdélja dem eller Vvalja négra andra, vilket forut-
satter att de ocksd varit i stdnd att bedéma hur representanterna  Skott
sig under den mandatperiod som de haft sitt uppdrag. Det foreligger
dock, menar Motstdndare  till  folkomrdstningar, en Viktig  skillnad
mellan  att ta stélining till val 5, fortroendeméan och att ta stallning till
enskilda konkreta frégor. | det genare fallet, nar gn enda sakfréga stér
i fokus, handlar det gy att bryta ut en aspekt y ett stérre samman-
hang. Vid allmanna val till representativa férsamlingar har véljarna att
ta stéllning till helheten p& ett annat satt och dessutom gors aven
retrospektiva  bedémningar,  vilket gnges Underlétta  for véljarnas - stall-
ningstagande.

| detta sammanhang pétalas &ven risken for ett lagt valdeltagande i
folkomrostningar. Erfarenheten  visar att detta deltagande tenderar att
vara lagre an i allmanna val; o det skapas forutsattningar for manga
folkomrdstningar finns enligt folkomrostningsmotstandama anledning
att befara att deltagandet sjunker ytterligare. Ett l&gt deltagande i folk-
omrostningar ~ sags ocksd Oka risken for att intensivt engagerade minori-

2 Anckar 1980:37 f..
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teter blir gynnade. De starkt engagerade minoritetema kan héarigenom
komma att bestdimma gver den svalt engagerade majoriteten.

3 En tredje argumentationslinje for  folkomrdstningar handlar gy,
den sarskilda legitimitet gy folkomrdstningar i allmanhet  gnges ge
de politiska besluten. Ett yotum angivit direkt gy folket forutsétts fa en
sarskild tyngd. Det uppfattas g4 vasentligt svarare att riva upp et
beslut fattat av folket direkt an 4, dess representanter. Argumentet kan
sagas ha sarskild relevans i g tid 5, bristande fortroende  fér politiker.

Den speciella legitimitet o5, folkomrdstningar tenderar  att ge de
beslut goy, fattas med hjalp 5, denna beslutsmetod har emellertid
enligt  folkomréstningsmotstandama ocksd o, potentiell baksida. |
héndelse 5, att de maktbéarande grupperna  forlorar o folkomrostning
finns  uppenbar risk for att dessa gruppers auktoritet  forsvagas. For att

anvanda den engelska statsvetaren Gordon  Smiths terminologi kan
hegemoniraserande konsekvenser  inte uteslutas. | varsta fall kan det
politiska  systemets auktoritet  rentav urgropas.

Ett ytterligare argument mot folkomrdstningarar att kompromisser

mellan  olika intressegrupper  formodas  bli svérare att uppnd. Folkom-
rostningar  ar i grunden o okénslig metod for beslutsfattande  vilken i
stallet for att l6sa konflikter ofta tenderar att skarpa dem. Man menar

att folkomréstningar ett annat satt an vad det representativa  syste-
met gor staller grupper Mot varandra. Kompromisser férsvaras  och
svarlakta s&r kan i varsta fall rivas upp.

4 En fjarde dimension i argumenteringen for och emot folkomrost-
ningar galler slutligen vad goy, kan kallas det representativa systemets
funktionalitet. Paradoxalt  oq kan folkomréstningar, paminner  dess
foresprakare om, i vissa lagen verka stabiliserande pa detta system.
Om partier och regeringskoalitioner ar svart splittrade kan de fungera
som raddningsplankor. Sarskilt i icke-traditionella frdgor, gom inte
fangas upp av etablerade  konfliktdimensioner inom  ett partisystem,

tenderar ofta sddana interna spanningar att uppkomma. At frgor av
denna typ kan hanskjutas till medborgarnas direkta avgérande innebar
mojligheter till forlésning qy fastlasta  politiska lagen.  Folkomrost-

ningar fungerar, sager man, som det representativa  systemets sakerhets-
ventiler. Om denna mojlighet inte  funnes skulle  férmodligen fler

3 Smith 1976.

I | sammanhanget finns anledning att &nnu en gang paminna om att folkom-
rostningar i icke-demokratiska system beaktas i denna utredning. Hegemo-
niraserande konsekvenser uppkommer i lander med auktoritira regimer &r
sélunda att uppfatta gom négonting positivt.
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partisprangningar &ga rum, nya partier bildas i storre utstrickning &n
annars och regeringsombildningar oftare framtvingas.

Aven detta argument har dock en baksida. Risken finns att parti-
visendet desintegreras och forsvagas om folkomrostningar hills ofta.
Partier och koalitioner av partier kan bli mindre motiverade att pa egen
hand soka l6sa upp sina interna motsittningar om det 4r enkelt att
hanskjuta fragorna till folket for avgoérande. Viljarnas lojalitet till
partierna kan vidare, genom att manga av dem &r benégna att i folk-
omrostningar rosta pa ett annat sitt &n deras partier rekommenderar,
komma att minska.
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2 Folkomrostningsinstitut: typer,
begrepp och utfall

Skillnaderna mellan  olika landers folkomréstningsinstitut ar
betydande. | detta kapitel typologiseras  dessa institut med yt-
gangspunkt  frdn de centrala begrepp och kategorier goy, fore-
kommer i diskussionen 4, folkomrostningar. Den mest grund-
laggande skillnaden  finns mellan  system dér folket kan ta initia-
tiv till g folkomrdstning folkinitiativ och system dar detta
inte ar mojligt.  En gnpan Principiellt  central skillnad, gqp reellt
sett ibland kan bli ytterst liten, &r den mellan beslutande och
rddgivande  folkomrostningar. Konsekvenserna ay folkomrost-

ningar kan bli hogst varierande beroende utfallet. Ibland kan
de styrandes stéllning starkas och ibland kan den forsvagas. |
detta kapitel diskuteras  de olika situationer oy kan tankas

férekomma.

2.1 Inledning

Det finns stora Variationer  mellan olika folkomrdstningsinstitut. | detta
kapitel skall dessa institut bli férem&l for o, Gvergripande typologise-
rNnNg gom | sin tur bade skall 55 véagledande for den internationella

jamforelse av folkomrostningsinstitut som ges | nasta kapitel samt
ocksd for kartlaggningen 5, det svenska institutets utveckling gom gors
i kapitel

2.2 Typer och begrepp

Inom  rgmen fOr en nNyutkommen jamforelse av folkomréstnings-
institutet i elva vasteuropeiska lander sagmt i Ryssland och C")steuropa_

The Referendum Experience in Europe _ har den italienske statsvetaren
Pier Vincenzo  Uleri utarbetat g, typologi  ¢ver folkomrdstningsinstitu-
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tet som empiriskt forekommande ~ fenomen i Europa

En forsta aspekt galler yem som initierar gn folkomrdstning och hur
detta narmare bestamt sker. | vad gom kallas  proceduriella folkom-
rostningar  regleras folkomrostningama gy | konstitutionen givna regler.
| ad hoc-initierade folkomrdstningar daremot handlar det 5, att folk-
representationen  gepnom Majoritetsbeslut utlyser omréstningar  utan att
det finns sé&rskilda regler o, detta. Proceduriella  folkomréstningar kan
vara antingen obligatoriska eller fakultativa frivilliga. Ad hoc-initie-
rade omrostningar ~ kan daremot inte 54 Obligatoriska; de &r defini-
tionsmassigt  frivilliga.

Skillnaden mellan  obligatoriska och fakultativa omrostningar ar
statsrattsligt ~ fundamental. | det forra fallet maste ovillkorligen vissa
typer gy beslut understallas  folkomrdstning for avgoérande, i det ganpare
fallet ankommer  det nagon institution eller aktor att ta initiativ il
en Sadan.

| vissa forfattningar finns alltsd uttryckliga krav pa folkomrdstning
i vissa situationer. Folkomrdstningsinsitutet kan d& sagas utgéra en
permenant del 4, rattsordningen. | den schweiziska konstitutionen
forutskickas exempelvis  att varje konstitutionell férandring, for att
vinna réttslig  verkan,  kraver uppslutning  b&de L, majoriteten i en
folkomrdstning och oy en Majoritet 5y kantonemaz  En mildare form
av Obligatorium kan ocksd tankas. | den danska grundlagen finns till
exempel g bestammelse o, hur overlatelse 5, statsrattslig besluts-
kompetens till internationella organisationer  gom Danmark  &r medlem
i skall g& till. Ett forslag oy Sadan Overldtelse maste, o, det inte
vunnit  stéd o, 5/6 majoritet i folketinget,  avgoras i en folkomréstning,
sdvida inte regeringen vélijer att dra tillbaka  forslaget. | detta fall
§ 20 kan man tala gm en till hélften obligatorisk  folkomrostning.

Ett problem med obligatoriska  folkomrdstningar ar att sddana ofta _

sarskilt da det ar frdga oy Konstitutionella frigor  handlar o, tek-
niskt komplicerade frigor. Deltagandet i saddana omrostningar  &r gen-
omgdende 18gt ge kapitel 6. For att undvika folkomrostningar av
denna typ kan det uppstd lagen da de politiskt ~ansvariga i stéllet for att
andra forfattningen _ 4ven da det kan te sig valmotiverat _véljer  att
tdnja pa den skrivna forfattningens regler

En folkomrostning som inte &r Kkonstitutionellt framtvingad ~ kallas
alltsd  fakultativ frivillig. En sarskild typ 5y 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 f& folkets godkannande av ett
visst beslut ¢oy regering eller folkrepresentation fattat eller 5yger att
fatta. Man kan saga att det handlar g, bekraftande  folkomrostningar
som Syftar till gt starka det aktuella beslutets legitimitet.

Obligatoriska  folkomrdstningar tenderar uteslutande  att g5 deci-
siva beslutande. Fakultativa ~ omrdstningar kan daremot 54 antingen
rattsligt bindande eller enbart konsultativa radgivande. Detta &r den
formella  utgdngspunkten. Aven en radgivande  folkomrostning kan
emellertid i realiteten komma att uppfattas goy beslutande. De valda
representantema kan sdlunda kanna sig moraliskt  skyldiga att folja den
rekommendation som Véljarna avgivit i gn omrdstning  gom formelit
sett enbart varit radgivande. Sarskilt i sadana omrgstningar dar det

endast foreligger tva alternativ. och dar de styrande fére omrdstningen
forklarat ~ sig instdllda pd att folja folkets utslag tenderar skillnaden

mellan radgivande och beslutande folkomrostningar att bli marginell.
Poangen med ¢, radgivande folkomrdstning ar emellertid  att den
skall g just rddgivande. Det handlar om att ge vagledning besluts-

fattarna. Av det skalet &r det ingenting som hindrar  att de styrande
forelagger véljarna fler an tva alternativ  att rosta pa. Folkomrostningar
dar de rostande erbjuds fler &n tvd alternativ  ar visserligen  vid gp
internationell utblick ovanliga, eq de kan under gynnsamma ~ Omstan-
digheter leda till att beslutsfattarna  far ett battre underlag och dessutom
minskar  naturligtvis risken for att on S&dan omréstning, som formelit
alltsd endast ar rddgivande, uppfattas ggy bindande.

Det finns ocksd folkomrostningar som &r bindande  bara under
férutséattning att vissa i forfattningen explicit angivna villkkor  uppfylls.
Sadana folkomréstningar kallas semi-decisiva. Man kan ocksd tanka sig
folkomrostningar som 4r bindande for ett statsorgan men inte for ett
annat. Ett exempel pd g, sadan ordning finns i Danmark, dar rege-
ringen i vissa fall kan bli tvingad att lagga fram lagforslag gop folket
i gn folkomrostning stéllt sig bakom, mepn Folketinget —ar & andra sidan

inte bundet 4, detta folkomr@stningsresultatf
Den kvalitativt sett mest pafallande skillnaden mellan olika folkom-
rostningstyper ar den mellan omréstningar  dér medborgarna  sjdlva har

mojlighet att ta initiatv  folkinitiativ _och sddana dar detta inte &r
fallet. | det ggpgre fallet ligger iniativrétten hos ndgon gnnan formell
aktor i det konstitutionella systemet; man Kan har tala 5, ett institu-
Stordrange 1991:30-31. Denna regel tillampades 1916 i anslutning till att

fragan huruvida Danmark skulle overldta tre vastindiska oar til USA blev
foremal for folkomréstning.
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tionellt initiativ. | de lander déar folkinitiativ forekommer  intar folkom-

réstningsinstitutet med nodvandighet g betydligt o framskjuten plats
i det politiska systemet &n i Ovriga lander. | oversiktsboken Refe-
rendums around the World konstaterar statsvetama  David Butler och
Austin  Ranney att deras bok handlar o tv& olika varldar: g dér
folkinitiativ férekommer och folkomrdstningsinstitutet foljaktligen

utgér en Starkt framtradande  komponent i det politiska livet och g dar
ett sddant initiativ  inte &r tillitet och folkomréstningar ~ forekommer e
eller mindre sporadiskt

Ett folkinitiativ kan direkt utlésa o folkomrdstning men det fore-
kommer ocksd g mer indirekt form dar folket kan igdng sjalva
beslutsprocessen men daremot inte pa egen hand har mdgjlighet att
utlésa o omrdstning. Avgorandet ligger i sadana system hos folkrep-
resentationen och det kravs ett visst antal namnunderskrifter for att
denna skall ta ypp frigan om folkomrostning dagordningen.  Denna
mildare  form g, folkinitiativ finns p& kommunal nivd i Sverige.

Tre olika aktdrskategorier ~ har i de lander gop, inte tilldter folkinitia-
tiv  initieringsratt vid  frivilliga folkomrdstningar: statséverhuvudet,
regeringen samt folkrepresentationen. Vanligast ar att folkrepresentatio-
nen utlyser folkomréstningar. | lander med parlamentarism  &r detta g
konsekvens 5, detta systems grundprincip om den lagstiftande  forsam-
lingens  konstitutionella overhdghet i forhallande til  den styrande
makten. | vissa lander finns ocksd mdjlighet for g minoritet inom
folkrepresentationen att utlysa folkomrdstning. Denna ratt &r oftast
begransad till Kkonstitutionella férandringar.

En distinktion bor vidare géras mellan beslutsinitierande och be-
slutskontrollerande folkomrdostningar. Denna distinktion ar nara sam-
mankopplad ~ med ratten att ta initiativ - till g, folkomréstning. For det
forsta kan gn viss del gy folket eller folkrepresentationen krava folk-
omréstning i en frdga gom inte tidigare varit foremal for beslut eller
behandling i folkrepresentationen. For det andra kan en viss del gy
folket eller folkrepresentationen krava  folkomrdstning i fragor dar
folkrepresentationen redan har fattat ett beslut; detta ar den beslutskon-
trollerande typen gy OmMrostningar. Enligt den gepngre mModellen  har
folket vetoratt och kan kora ¢gver de folkvalda  representantema.

Denna  distinktion galler sdledes inte bara for folkinitiativ utan
ocksd for sadana folkomrostningar som initieras  institutionellt. | vissa
lander kan gn minoritet inom  folkrepresentationen framtvinga en
folkomrostning om ett beslut ooy ar fattat eller héller pa& att fattas. |

5 Butler Rarmey 1978:221.
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dessa situationer handlar det g, beslutskontroll. Men folkrepresentatio-
nen kan ocksd  genom antingen majoritetsbeslut  eller minoritetsbeslut
_ ta initiativ  till g, folkomréstning och i det sammanhanget formulera
de frdgor gom folket har att ta stallning fill.

En sista aspekt galler viken typ g4y beslutskontroll en sadan folk-
omrostning  handlar 5y, En distinktion kan goras mellan g, forhind-
rande och g, upphédvande omrgstning. | det forra fallet ar det ett fattat
beslut ¢oy &dnnu inte hunnit  verkstdllas  gq, ar objektet for omrost-
ningen; skalet till att beslutet inte tratt i kraft &r just att det erfordras
en folkomrostning  for att detta skall gz mojligt. | det ggpgre fallet ar
det daremot o, lag eller ett dekret g5, redan existerar goy &r foremal
for omréstningen. Folket ges alltsd i denna typ 5y omréstningar  ratt att
avskaffa lagen eller dekretet ifraga.

2.3 Kommentar

Ovanstaende genomgang ar uteslutande baserad p& ¢ dikotomisk
klassificering. Det ar uppenbart att on S&dan klassificering pa flera
punkter ar alltfér  trubbig for att fanga alla nyanser av Verkligheten.
Exempel pa detta ar folkomrdstningar som fill halften &r obligatoriska
8§ 20 i den danska grundlagen eller till hélften beslutande RF 8:15 i
Sverige. Ytterligare mellanforrner kan namnas. Reglerna for initiativ
ar heller inte alltid s& enkla att det antingen handlar om folkinitiativ
eller initiativ ~ frAn det statsorgan som har ratt att utlysa folkomrostning.
Ibland kravs bade ett folkinitiativ och krav fr&n gp viss andel g, folk-
representationen for att gn folkomrostning skall utlysas. En uppsjd 4y
olika kombinationsmdjligheter kan tankas, &ven om Vissa 4y kriterierna
logiskt  sett &r sarskilt nira sammankopplade med varandra.

N&gra o, de aspekter gom hér redovisats i syfte att skija mellan
olika typer gy folkomrdstningar framstdr 5oy tyngre Vvagande &n andra.
Huvudskillnaden mellan  olika typer gy folkomréstningar kan allts&
sagas g& mellan s&dana oy, mojliggor  folkinitiativ och sédana ggm
inte gor det. For det forsta innebar ett system med folkinitiativ en
principiell markering g, folksuveréanitetsprincipen; medborgarna  kan
sjalva, uytan mellanhénder, initera  och kontrollera politiska  beslut.  For
det andra visar sig folkomréstningar vara avsevart mer forekommande
i lander med folkinitiativ, vilket i sin tyr paverkar det politiska syste-
mets karaktar. Det rader ingen tvekan om att folkinitiativ ar den star-
kaste formen g, folkomrdstningar i den meningen att den principiellt
sett ar den mest konsekventa. De politiska system déar folkomrostningar
kan utlysas genom folkinitiativ ar samtidigt tamligen ovanliga. De enda
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exemplen ar Schweiz, Italien, ett antal postkommunistiska lander samt
ett 10-tal amerikanska delstater.

Sammanfattningsvis kan sagas att problematiken kring  folkom-
rostningar i huvudsak  ligger i tvA typer gy relationer. For det forsta
den mellan folket och folkrepresentationen: folkomrdstningar ar i
grunden et instrument for folket att begrdnsa och kontrollera sina
valda representanters maktbefogenheter. For det andra den mellan
majoriteten  och minoriteten i folkrepresentationen: reglerna  for folk-

omrodstningar 4r inte sa sallan utformade som ett skydd fér minoritets-
sidan.

2.4 Det svenska folkomrdstningsinstitutet

Den svenska regeringsformen anger att tvd principiellt  olka typer ay

folkomrdstning kan anordnas. | b&da fallen handlar det g, friviliga
omrgstningar.

For det forsta kan riksdagen, i viken frdga den sd onskar, utlysa gp
rddgivande  folkomrostning. Denna mdjlighet, gom narmare  regleras i
folkomréstningslagen SFS  1979:369, finns  uttryckligen angiven i
Regeringsformen  8:4: Foreskrifter om radgivande  folkomréstning i
hela riket och g, forfarandet vid folkomréstning i grundlagsfraga
meddelas  genom lag.  Samtliga  fem folkomréstningar som hittills &gt
rum | Sverige har varit 5, denna art,

Den andra typen gy folkomréstning, som Ocksd kan anordnas, &r
daremot 5, beslutande  eller rattare sagt till hélften beslutande semi-

decisiv _ karaktar och regleras i RF 8:15:

Folkomrostning gy vilande grundlagsférslag — skall anordnas, gm Yyrkande
darom framstalles g, minst gp tiondel 4y riksdagens ledamoter och minst
en tredjedel gy ledaméterna  rostar for bifall till yrkandet. Sadant yrkande
skall framstéllas inom femton dagar frAn det att riksdagen antog grundlags-
forslaget gom vilande. Yrkandet skall beredas i utskott.

Folkomrgstningen  skall hallas samtidigt med det val till riksdagen gom
avses | forsta stycket. Vid omrostningen far de gom har rostratt vid valet
forklara huruvida de godtar det vilande grundlagsforslaget eller For-
slaget ar forkastat, oy de flesta 5, dem gom deltageri omréstningen rgstar
mot forslaget och de till antalet &r fler an halften 5, dem gom har avgivit
godkénda roster vid riksdagsvalet. | annat fall upptager riksdagen forslaget
till slutlig prévning.

Benamningen  semi-decisiv omréstning  foljer sdledes 5, att riksdagen
har det slutiga avgérandet o inte minst halften 4, de rostande vid
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riksdagsvalet  rostar mot forslaget. Endast oy, s& sker ar utfallet for-
mellt bindande. Det framstdr dock som fimligt att karakterisera denna
typ av folkomrdstning som beslutande, trots den befogenhet gom
tilkommer  riksdagen i handelse 4, att den erforderliga  majoriteten inte
uppnas

En narmare granskning 5, denna bestdammelse visar att kvorum-
regeln ar forhallandevis strang. FOr att ett bindande utfall  skall upp-
komma erfordras att o Majoritet 4, de gom deltagit i omrdstningen
rostar nej till det foreliggande  forslaget samt att dessa till antalet &r fler
an halften 5, dem goy, avgivit godkénda roster i riksdagsvalet.  Enligt
folkomréstningslagen _ som d4ven blir tillamplig enligt RF 8:15  skall
maéjlighet  finnas att rosta PlANKL7  Det innebar att blankréstema i prak-
tiken blir ja-roster.

Denna regel har &nnu inte anvants. Vid atminstone ett tillfalle  tycks
emellertid  sjalva foérekomsten av RF 8:15 ha fatt konsekvenser  for hur
en bolitiskt  kénslig frdga gom kréaver grundlagsandringar har hanterats.
1984 presenterades ett utredningsforslag om att utvidga invandrares
rostratt i riksdagsvalen  samtidigt oy utlandssvenskamas rostratt  skulle
inskrankass  Forslagen g, kontroversiella. ~ Moderata — samlingspartiets,
centerpartiets och folkpartiets representanter reserverade  sig och i
efterféljande partiledaroverlaggningar forklarade sig ledarna for de
borgerliga  partierna 45 beredda att hanskjuta frdgan till g, beslutande
folkomréstning i samband med 1985 ars riksdagsval om riksdags-
majoriteten forsokte  genomfora  forslagen. Resultatet  blev  att rege-
ringen avstod frdn att ldgga fram proposition i arendet.

Det finns séledes tvd principielll  olika typer 5y folkomréstningar
som kan anordnas i Sverige. Dels g radgivande, dels g, beslutande.
Det handlar i bada fallen ,, folkomrostningar som inte inrymmer
folkinitiativ och i bada fallen &r det frdga o, friviliga  omrdstningar. |
det forra fallet  d& det handlar o, r&dgivande omréstningar ~ kan
man | forsta hand tala gy ep beslutsinitierande omrostning.  Riksdagen
formulerar  frdgorna  och omréstningen anvands gom ett led i besluts-
processens Initialskede;  syftet &r att inhamta information o véljarnas
asikter i g viss frdga. Men det kan ocksd finnas inslag g, besluts-
kontroll i dessa radgivande folkomrostningar. Kamkraftsomrostningen
1980 gallde till  exempel g4 politk gom redan borjatforverkligas.

6 Ruin 1992:8-9. Jfr aven Gallagher 1996:229-230 for en sadan bedom-
ning.

7 SFS 1979:369, §7.

8 SOU 1984:11.
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Denna politik  understélldes folket for beddmning; man Skulle i detta
fall kunna tala g en uUpphévande folkomrgstning i och med att
valiama  gays Mojlighet  att rosta for ett alternativ. gom forordade  en
snabb avveckling av karnkraften. Likasa skulle folkomrostningen om
det svenska EU-intradet 1994 kunna karakteriseras som en besluts-
kontrollerande omrdstning och dd narmast en forhindrande sédan
eftersom  véljarna gavs mojlighet  att ta stéllning till ett fardigférhandlat
forslag som annu inte verkstédlits i den meningen att det 5 formelit
beslutat.

Aven i det senare fallet  d& det handlar ) beslutande omrost-
ningar enligt RF 8:15 ar det frAga oy beslutskontroll, men | detta

fall 5, en forhindrande karaktar. Ett fattat beslut oy en Vilande
grundlagséandring, som for att kunna verkstéllas  kraver ytterligare et
beslut efter att ett riksdagsval &gt pym, kan stoppas om de Villkor  gom
stipuleras i denna bestdmmelse  uppfylls.

En skillnad finns mellan de bada folkomrostningstypema i den
svenska forfattningen med avseende pd vika gom ar berdtiigade  att
delta i dem. Man maste ovillkorligen vara Svensk medborgare for att fa
delta i g beslutande folkomrostning. Detsamma galler i princip  for
deltagande i o, rédgivande  folkomréstning; i folkomrostningslagen
stadgas salunda att rostratt tillkommer den som ar rostberéttigad  vid
val till riksdagen.9 Men i anslutning till 1980 &rs kamkraftsomréstning
gjordes ett undantag frdn denna princip. | den lag gom reglerade om-
rostningar  beslét riksdagen  att ocksd utlanningar oy, Vvarit  kyrkobok-

forda i landet i tre &r och gom senast den 23 g 1980 folkomrost-

ningsdagen  fyllt 18 &r skulle geg rostratt. Nagon motivering il
denna temporara  &ndring 5, rostréttsreglema  gays dock inte. | proposi-
tionen hénvisades endast il o, kommuniké som utfardades  efter
overlaggningar med riksdagspartiemas foretradare, i vilken enighet
mellan fyra partier _ socialdemokraterna, centerpartiet,  folkpartiet ~ och
vénsterpartiet ~ kommunisterna _ sags ha uppnétts o denna forénd-
ring; i naringsutskottets betankande  hanvisas till  konstitutionsut-

skottets yttrande, enligt vilket det inte ansdgs foreligga nagot Kkonstitu-
tionellt  eller formellt  hinder mot att rostratten vid den rédgivande
folkomréstningen utstrécks det satt som foreslds i propositionen

| r&dgivande  folkomrostningar ar det alltsd mojligt, o, riksdagen
finner skal till detta, att frAngd 5 8§ i folkomrdstningslagen.

9 SFS 1979:369, 5.
10SFS 1980:5, §3.

Prop. 1979/80:75, g 79.
12NU 1979/80126, ¢, 6.
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25 Kontroll och utfall

Utredningens uppdrag ar att analysera och bedéma erfarenheterna av

olika folkomréstningsinstitut. En folkomréstningstypologi som konstru-
erats gy Gordon  Smith framstdr i detta sammanhang gom en fruktbar
utgdngspunkt.  Smith anvander sig g, tvd dimensioner i sin typologise-
ring _ kontroll  och utfall  och urskiljer séledes fyra olika typer ay
folkomrdstningar figur 1.

Figur Fyra typer gy folkomrdstningar

De styrande har

Kontroll kontroll
Utfallet ar Hegemonibevarande 1 3
Hegemoniraserande 2 4

Smith utg&r frdn frdgan yem som har rétt att ta initiativ il o folkom-
rostning och skiljer sdlunda mellan férekomst  respektive  icke-fore-
komst o, kontroll  frdn de styrandes sida vad galler denna initiativratt.
Samtidigt beaktas ocks& de konsekvenser  go, folkomréstningama kan
ge upphov till, sedda frdn de styrandes perspektiv. Med konsekvenser
avses | sammanhanget inte endast de omedelbara och sakrelaterade
foliderna 4y en specifik folkomréstning utan aven de e langsiktiga
maktbetonade foéljderna.

Smiths b&da begrepp  hegemonibevarande respektive hegemonira-

serande _ ger en tamligen klar anvisning  om vad gom asyftas. An-
tingen kan konsekvenserna av en folkomréstning bli att etablerade
maktstmkturer vidmakthalls eller kanske rentav starks eller ocksd kan

det motsatta intraffa.  Kombineras dessa bada aqy Gordon  Smith formu-
lerade dimensionerna uppkommer  sdledes i utfallsméassig mening fyra

olika typer gy folkomrdstningar. | de forsta bada typerna har de styran-
de makten att bestamma huruvida o folkomrostning skall aga rum
eller inte. Utfallet i 5 folkomrdstning kan for de styrande antingen

13Smith 1976:4 ff.
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bli positivt hegemonibevarande eller negativt hegemoniraserande.
Om utsikterna  att astadkomma  gp seger for den linje de styrande
rekommenderar ar stora finns skal att forvanta sig att de styrande tar
initiativ  till o, folkomrostning. Med en seger folier i sédana fall et
hegemonibevarande utfall och under gynnsamma ~ OmMsténdigheter  &ager
kanske till och med g, hegemoniférstarkning rum. Men det finns i
stort sett alltid gn risk  den ma uppfattas som mer €ller mindre Gver-
hédngande  att forlora omrdstningen  med atfoliande  konsekvenser
maktsynpunkt. Vad den finlandske statsvetaren @ Dag Anckar  kallar
antihegemoniska foljdverkningar ar i sddana situationer  logiska.
Med den terminologi som anvands i foregdende kapitel kan 54 Ocks&
tala gy en auktoritetsurgropning: tilltron  till det representativa syste-
mets formaga att hantera och lgsa centrala politikproblem férmodas bl
underminerade med denna typ gy Utfall.  Begreppet auktoritetsurgrop-
ning ar dock nagot mildare &n hegemoniraserande och torde grg
mer adekvat for den typ gy maktforskjutningar som intraffar i
demokratiska lander.

Den situation goy gdller for ruta 1 kontroll kan snabbt 6vergd il
situationen i ruta I annu hdogre grad galler det relationen mellan
ruta 3 och 4 eftersom de styrande i detta fall har mindre mdgjligheter
till  kontroll. Karnpunkten i resonemanget 4 alltsd ai folkomrost-
ningar allmént sett & nagonting gom Kkan antas missgynna de makt-
havande. For de potentiella  vinnama p& den parlamentariska  arenan,

som har majoritet i folkrepresentationen, framstdr det o ett onddigt
riskspel att dra medborgarna i processen. At det for de potentiella
forlorarna p& den parlamentariska  grenan forhaller  sig ett motsatt
vis framstdr ggm en truism. En distinktion  maste sdlunda géras mellan
maktbarande och maktisolerade partier. Medan det fér maktbarande
partier framstdr gy, riskabelt att bejaka folkomrostningar géaller mot-

satsen for maktisolerade partier.

Det &r dock inte enbart narheten till makten gop behdver ygra
bestammande  for hur de politiska partierna  ggr folkomrdstningar.
Ett allmant problem med folkomrostningar ar att de riskerar att |-
gropa det stéd partierna  har bland véljarna. Anckar qnepar att folkom-
rostningar ~ handlar 5, ensaksfaktom: folkomrostningar galler gp
bestamd och oftast val avgransad sakfrdga. Och nar véljarna har att ta
stallning  till denna frdga finns, enar Anckar, anledning att forvanta
Si9 en annan typ av beteende frAn véljamas sida an nar de i allmanna

Anckar 1980:48.
15Anckar 1980:48.
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val har att ta stillning till olika partier. | gn folkomréstning kan nam-
ligen véljarna férvantas ygra mer lyhOrda for de argument gom fram-
fors frdn annat héll an det parti gop de normalt brukar rosta pa. Parti-
lojaliteten  kan darfér gom en fOlid gy folkomrdstningen minska  efter-
som beteendet i folkomrostningen kan innebara att véljaren Overskrider

en Psykologisk  barriar oo, tidigare bundit honom eller henne vid ett
visst beteende. Ett frekvent bruk 5, folkomréstningar antas leda fram
till on mer kiitiskt provande halning frdn valjarnas sida.  vad oy
dock bor noteras | sammanhanget &r att Anckars uppsats publicerades

redan 1980, i ett lage d& de politiska partiernas grepp om Véljarna
fortfarande 5 pafallande starkt. Det oy intréffat  under den period
som forflutit  sedan dess &r att gn mycket markant forsvagning  skett 5y
partidentifikationen, dvs. gy véliarnas kansla 5, anhangarskap till nagot
speciellt parti. Detta galler i de flesta véastliga demokratier, men, tycks
det, i sarskit hég grad for svenskt Vvidkommande.

Det &r alltsd uppenbart att minskad partilojalitet kan uppkomma
som folid 5y folkomréstningar. Nar detta ar sagt skall dock &nnu en
gang aven det motsatta perspektivet frarnmanas:  for partier gom &r
internt  splittrade i g viss frdga kan g, folkomrdstning ses som en
mojlighet  att undvika partisplittring i och med att partiet inte behdver
ta stallning nar frAgan hanskjuts till valjarna. Folkomrostningar kan pa
detta satt ocksd bidra till att rddande maktstrukturer bibehalls.

S Anckar 1980:49-51.
17Gilljam Holmberg  1995.
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3 En internationell utblick

| detta Kkapitel beskrivs de institutionella forutsattningar for
folkomrdstningar som finns i ett antal lander. Tyngdpunkten
ligger p& lander i Europa. De regler och bestammelser som
finns 4y folkomrdstningar varierar  kraftigt.  Folkinitiativ fore-
kommer endast i tvd lander i Europa: Italien och Schweiz.
Reglerna for folkintitiativ ar invecklade och skiljer sig bland
annat iffdga oy antalet namnunderskrifter beroende pa& o det
handlar oy en beslutsinitierande, forhindrande  eller upphévande
omrostning. En mildare form 4, folkinitiativ férekommer aven
i Spanien och Osterrike. | alla lander, &ven de med folkinititia-
tiv, finns mojlighet till institutionellt initierade  folkomrostningar.
Vanligast ar att folkrepresentationen utlyser s&dana. Beslutande
folkomréstningar ar klat mest forekommande. | de lander dar
sddana existerar finns dock ocks& mojlighet att halla radgivande
omrdstningar, men detta ar l&ngt mindre vanligt. De beslutande
folkomrostningama ar ofia kopplade till den beslutsprocess som
erfordras i samband med grundlagsandringar: antingen  genom
att folkomrostning ar obligatorisk ~ for att sddana &andringar  skall
trada i kraft eller genom att en Minoritet i folkrepresentationen
ager ratt att utlysa folkomrostning.

1 Inledning

| 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  &r typologiseringen i kapitel det zr kriterierna i denna
som ligger il grund for genomgdngen.  Forst presenteras, P& samma

Samtliga demokratiska lander i Europa utom Nederlanderna har haft folk-
omrostningar  pa nationell nivd. | Tyskland har dock inte n&gon omréstning
agt rym under efterkrigstiden.
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sétt gom tidigare skett for Sverige, gallande regler i de Ovriga nordiska

landerna. Darefter redovisas pd motsvarande satt  regelverket i sju
vasteuropeiska och fyra central- och &steuropeiska lander inklusive
Ryssland. Slutligen  behandlas folkomréstningsinstitutet i Australien,
nagra nordamerikanska delstater gamt nagra exempel fran &vriga delar
ay varlden.

Det &r naturligtvis inte mojligt att inom gmen fOr detta betankande
tillhandahalla en Uttdtmmande  och komplett redovisning 5, samtliga
folkomréstningsinstitut runt om | varlden. Syftet med detta landerurval

ar dels att visa pa den stora Vvariation som finns i regelmassigt 5y seen-
de, dels att pd ett Overgripande plan soka fixera vilka olika typer ay
institut  gom ar mest vanliga

3.2 De nordiska  grannlanderna
3.2.1 Danmark
Danmark  har haft fler folkomréstningar an de flesta andra lander.

Hittills ~ har 17 omrdstningar &gt ;ym: 14 gy dessa har hallits efter 1953
och frekvensen tenderar L, allt ait déma att ©ka inte minst gom en

folid 5y den europeiska integrationsprocessen. Fyra g, de fem senaste
folkomréstningama har gallt denna.

Sedan 1915 ar folkomrdstningsinstitutet en del 5, den danska
konstitutionen. Grundlagen  innehdller  fyra olika stadganden gom ger
mojlighet  att halla folkomrostning. Dessa stadganden ar alltsd explicit
uttryckta  och séledes proceduriella. Mojlighet  finns darutdver &ven att
ordna ad hoc-omrdstningar, vilket skett vid tva tillfallen. Proceduriella
folkomrdstningar ar genomgaende beslutande. Narmare bestamt hand-

lar det oy att véljarna ges mojlighet  att stoppa ett beslut gop fattats 4y
Folketinget. Man kan sdlunda tala gy, forhindrande  folkomréstningar.
Folkomrdstningarna i Danmark &r genomgdende institutionellt initiera-
de; nagon mdgjlighet till folkinitiativ foreligger inte.

1 Ett centralt stadgande géaller forfarandet vid grundlagséandringar.
Vid alla konstitutionella andringar  ar folkomréstning obligatorisk. En
sadan skall hdllas efter att Folketinget, efter att val &gt rum, en andra

2 De uppgifter gom aterfinns i detta kapitel &r hamtade frdn Stordrange
1991, Suksi 1993, Butler Rarmey 1994, Uleri Gallagher 1996.
Harutdver baserar sig framstéllningen muntliga och skriftiga upplysningar

frdn olika landers ambassader samt &ven svenska ambassader i respektive
lander.
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gdng antagit ett forslag ftill forfattningsandring. | den darpa foljande
folkomrdstningen finns gn sarskild kvorumbestammelse. Forslaget il
forfattningséndring ar godkant om en Majoritet 5, dem go, deltagit i
det foregdende valet i folkomrostningen har rostat for forslaget och

dessa till antalet utgsr minst 40 procent gy de valjare gom deltagit i
valet.

2 Ett annat stadgande galler mojligheten  agt halla frivillig fakul-
tativ forhindrande ~ omréstning i lagfrdgor.  En tredjedel 5, ledaméterna
i Folketinget kan krava att epn proposition gom antagits 4, parlamentet
skall hanskjutas till valjarna for godkénnande eller forkastande. For-
kastande ,, propositionen  krdver gn negativ majoritet o Atminstone
30 procent gy den samlade véljarkéren dvs. 5, samtliga rostbe-

rattigade.

3 Ett tredje stadgande galler forandringar 5, rostréttsldem. For
att andra rostrattsdldem kravs i Danmark obligatorisk  folkomrostning.
Fem folkomréstningar av denna art har hitills  hallits.

4 Ett fjarde stadgande ar det gop kommit till anvandning i anslut-
ning till de danska EU-omrostningama. | grundlagen foreskrivs  att en
obligatorisk  folkomréstning skall héllas avseende Overlatande 5, kons-
titutionell  makt till internationella  organisationer oy ett forslag med

sddan innebord inte kunnat antas med g kvalificerad majoritet i Folke-
tinget bestdende 4, minst fem sjattedelar gy ledamoéterna.  Kravet for att
forslaget ~ skall forkastas i folkomréstningen ar detsamma goy | det
andra stadgandet, dvs. det krédvs g negativ majoritet g atminstone 30
procent gy Valjarkéren.

Forutom de har namnda proceduriella  folkomréstningama finns det
aven mojlighet att ordna omrdstningar som endast har radgivande
status. FOr att utldsa o, saddan fordras ett majoritetsheslut i Folketinget.
Liksom i Sverige fordras g sarskild lag gom reglerar de praktiska
villkoren i anslutning till folkomrostningen och inte minst vilka fragor
som Valiarna har att besvara.

322 Norge

Den norska grundlagen innehdller inga skrivna regler angaende folk-

omrdstningar, men avsaknaden 4, regler har inte uppfattats utgéra
ndgot hinder att hélla radgivande konsultativa folkomréstningar. De
ar alltsd 5, ad hoc-karaktar. Enligt den tolkning 5, Konsitutionen som

giorts kan Stortinget  genom enkel majoritet  konsultera  véljarna  nar
som helst och ang&ende vad gqy helst. Folkomréstningsinstrumentet
ligger med andra ord helt i Stortingets hander. Det finns alltsd  inga
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regler gom kan tvinga fram g, folkomréstning och medborgarna  har
heller ingen mojlighet att ta ndgot sadant initiativ.

Trots att det saknas regler o, folkomréstningar har Norge haft gy
sddana sedan 1905. Den forsta géllde separationen frdn Sverige  &r
1905 och den andra oy &gde ym senare samma & _ gallde frdgan
om landet efter separationen skulle 55 en mMonarki eller republik.
Héarefter ~ har tvd folkomrostningar hdllits i frdgan o forbud  mot
alkohol 1919 och 1926, samt tvd avseende medlemskap i EEC (gg.
pektive i EU 1972 och 1994.

3.23 Island
| den islandska  konstitutionen finns flera olika stadganden avseende
regler oy folkomrdstning. I anslutning till att presidentens  maktbe-

fogenheter regleras stadgas att denne kan avsattas fran sin befattning i
fortid oy forslag harom godkénns 5, e Majoritet 5, folket i o, folk-
omrostning; till grund for o, sadan omréstning  skall en resolution g4y

antagits 5y tre fjardedelar 5, Alltingets medlemmar  ligga. Folkomrost-

ningen skall hallas inom tvd manader frdn det datum d& Alltinget

antagit on S&dan resolution. Om Alltingets resolution godkanns i
folkomréstningen skall  Alltinget omedelbart  uppldosas och et nyval
hallas.

En proposition  gom antagits 4, Alltinget  skall hénskjutas till presi-
denten for stadfastelse senast tvd veckor efter ait den har antagits. Om
presidenten  forkastar  propositionen  skall denna &and& trada i kraft en
den skall i det laget, s& fort g5y mojligt, hanskjutas till o folkomrost-
ning fér godkénnande  eller forkastande. | denna folkomréstning, som
alltsd  ar g, forhindrande karaktar, &r utfallet bindande o en Majoritet
av de medborgare oy &r rostberdttigade  rostar for eller emot forslaget.
I annat fall ar det Alltingets uppgift att besluta efter eget gottfinnande.

Om Alltinget antar ett forslag oy andring eller tillagg avseende
statskyrkans  status skall detta hanskjutas till véljarna for godkannande

i en beslutande  folkomrdstning enligt sagmma regler gom oéller for
folkomréstningar i lagstiftningsarenden en majoritet av samtliga
réstberattigade.

Utbver de mgjligheter  till folkomréstning som ges | den islandska

grundlagen  kan &ven andra frdgor bli foremal for folkomrostning.
Alltinget  har sdledes ytterligare tvd mojligheter  att pakalla folkomrost-
ning. Den gpg &r att ldta folket i oy beslutande folkomréstning f& ge
sin syn P& en lagstiftningsatgard innan  den tankta lagen annu tagit
bestamd form. Det handlar alltsd ., att folket sa att saga far reagera
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pd gn uttalad viljeinriktning frdn  Alltinget. Om majoriteten tillstyrker
den 5, Alltinget redovisade inriktningen ar Alltinget  skyldigt att utfor-
ma Och besluta oy, ett fardigt lagforslag i enlighet med denna inrikt-
ning.

Den andra mdjligheten  att ordna folkomréstning, utéver vad gom
uttryckligen stadgas i forfattningen, ar att Alltinget  antar epn lag med
forbehdll  att den trader i kraft forst efter att den godkénts i gn folkom-
rostning. | detta fall kan gn alltsd tala o ep forhindrande folkom-
rostning.  Lagstiftaren  Overlater den yttersta makten &t folket.

Island har haft 5 folkomrdstningar. Samtliga har resulterat i majori-
tet for ja-sidan; i tre gy dem har majoriteten varit mycket stor, over 90
procent.

3.2.4 Finland
Tv& folkomrostningar har hittills ~ hallits i Finland, den gng 1931 gn.

gdende forbud mot alkohol, och den andra 1994 avseende medlemskap
i EU.

Stadgande oy folkomréstning infordes i den finlandska  grundlagen
forst 1987. Reglerna ar i jamférelse med exempelvis RF 8:4 tamligen
detaljerade och for att g folkomrdstning skall anordnas kravs  liksom
i Sverige majoritet  for detta i riksdagen. S& har lyder § 22 5 i den

finlandska  regeringsformen:

Om anordnandet 4, folkomréstning beslutas genom lag.- 1 lagen skall
stadgas om tidpunkten  for folkomrostningen och gm de alternativ.  gom
skall forelaggas de rostande. Staten skall informera o, alternativen och
stodja informationen gy dem pé det satt gom darom stadgas i lagen. Ratt
att rosta vid ep radgivande folkomrostning har ygr och en som enligt
riksdagsordningen  ar valberattigad vid riksdagsmannaval.

Folkomrdstningar i Finland ar sdledes friviliga fakultativa, radgivan-
de konsultativa och institutionellt initierade.  Det kravs, enligt gsamma
modell  gom gdller for RF 8:4 i Sverige, gon sérskild lag for varje g
skild  folkomrdstning dar bland annat de frdgor 4o valiarna  skall
radfrdgas oy, formuleras.  Preciseringsgraden ar dock storre i den
finlandska forfattningen. Till  skilnad fran den svenska regeringsfor-
men ger den finlandska  regeringsformen &ven staten skyldighet  att
informera védljarna oy, de olika alternativen. Négon  blankrostning

tildts inte. Slutligen &ger enligt forfattningen enbart finlandska  med-
borgare ratt att delta.
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3.3 Vasteuropa
3.3.1 Schweiz

Schweiz  ar det land g5, Overlagset toppar listan Gver antalet folkom-

rostningar. Mellan 1848  d& den nuvarande federala statshildningen
konstituerades ~ och 1994 har sammanlagt 430 nationella  folkomrost-
ningar  anordnats. Det stora antalet folkomrdstningar sammanhanger
med forekomsten qy folkinitiativ men ocksd med gt folkomrostnings-

institutet ~ sedan begynnelsen  utgjort g central del 5, den schweiziska
politiska  kulturen. De regler gom ligger till grund for institutet  ar
tidmligen  invecklade. = Gemensamt for samtliga &r att de &r beslutande.

| den schweiziska konstitutionen finns inledningsvis g, bestammelse
om Obligatorisk folkomrdstning i konstitutionella arenden.  Samtliga
andringar 5, den federala  konstitutionen skall enligt forfattningen
hanskjutas till beslutande folkomrdstning. Det géller oavsett om det ar
friga om forandringar 5y mer genomgripande  karaktar total revision
eller endast partiella forandringar. Beslutsprocessen ser emellertid litet
annorlunda ut beroende omfattningen aqy den foreslagna  forfatt-
ningsrevisionen. Gemensamt  for béda dessa typer gy konstitutionella
forandringar ar att en s& kallad dubbel majoritet erfordras for att den
foreslagna  forandringen skall igenom. Det innebar dels att o Majo-
ritet o, valjarna i folkomréstningen rostar for forslaget nagon  kvorum-
grans finns dock inte, dels att det finns gp majoritet  for forslaget
bland de 26 kantonema. Om ndgon 4, dessa majoriteter kan uppnas
kvarstar sdledes gallande regler.

En totalrevision tar Sikte pa forfattningen i dess helhet medan g
partiell  revision enbart handlar o foréandringar i enskilda paragrafer.
Gransen mellan totalrevision och partiell revision kan givetvis  \grg
flytande;  om en Partiell reform & omfattande och berdr grundlaggande
och essentiella aspekter tangerar naturligtvis g sédan reform det gom
rimligen  kan benadmnas totalrevision. Endast vid tva tillfallen har dock
totalrevision férekommit 1872 och 1874 vilket tyder pa att man |
praktiken tenderar att betrakta aven tamligen omfattande  forandringar
som partiella.

Om Foérbundsférsamlingens bédda kamrar bestammer sig for att
genomféra g, totalrevision kan det ske pad ggmma Satt som Vid vanlig
lagstiftning,  dvs. med enkel majoritet i respektive kammare darefter
krdvs alltsd &aven g folkomrostning. Om daremot oenighet foreligger
mellan  kamrama i FOrbundsférsamlingen huruvida o totalrevision
skall genomféras och vad den i s& fall skall innebédra, méste det forst
hallas g, sarskild folkomrostning om det angelagna i g, revision.  Det
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samma 9galler oy en totalrevision  krdvs 5, minst 50 000 medborgare i
ett folkinitiativ och parlamentet inte vill genomféra g, revision. Denna
sarskilda  folkomrostning har emellertid inte  ndgon bindande verkan
utan handlar enbart g, huruvida g, totalrevision gy forfattningen  skall
hdllas. Réstar on majoritet 5, de deltagande i denna folkomréstning for
en lotalrevision skall ett nyval utlysas. Det daligger sedan den nyvalda
Foérbundsforsamlingen att arbeta fram ett fardigt forslag till ny forfatt-

ning gom darefter skall understallas valjarna for avgoérande och denna
gang handlar det 5, ett definitivt beslut. Det finns fdljaktligen mojlig-

het att initiera g, totalrevision séval institutionellt som Med folkinitia-
tiv.3

Nar det galler o, partiell revision 4, forfattningen ar den principi-
ella gangen i stora drag densamma ggy Vid totalrevision. Det kan
sdledes handla g, ett initiativ  frdn Forbundsférsamlingen eller om ett
folkinitiativ. | det forra fallet erfordras att badda kamrama stdr bakom
forslaget oy partiell  revision. | det ggnge fallet erfordras 100 000

signaturer,  vilket alltsd ar dubbelt s& manga gom nar det géller att
initiera o, totalrevision. Det &r dock har frAga oy en Viktigare form 5
folklig initiativratt genom att det inte enbart ar frdga om att satta igang
en process utan att aven framstalla  materiella krav pa vilken konkret

innebérd  revisionen skall ha. | praktiken har det dessutom visat sig
vara tamligen enkelt att samla 100 000 pamp: endast i ndgot enstaka
fall har ett forsok till folkinitiativ ifrfdga om att fa till stdnd o, folkom-

réstning  om en Partiell  forfattningsrevision misslyckats.

Initiativet i en Ppartiell forfattningsreform kan formuleras  gop et
precist tillagg men det kan ocksd formuleras i qper generella termer. |
bdda fallen ankommer det p& parlamentet att spela g central roll i
processen. Formuleras folkinitiativet som ett precist tillagg utreds
forslaget 5, parlamentet, som darefter har att rekommendera att det
forkastas eller antas vid folkomrdstningen. Parlamentet kan  aven
formulera ett eget motforslag  vilket i s& fall hénskjuts till véljarna
tillsammans  med ursprungsforslaget. Om initiativet ~ formuleras i gepe-
rella termer skall forslaget &ven i detta fall hanskjutas till parlamentet.
Om de bada kamrama instammer i forslaget skall parlamentet utarbeta
en Partiell  revision 4, konstitutionen vilken alltsd hanskjuts till folkom-
réstning.  For  definitivt godkannande  krdvs dubbel majoritet; bade g,
majoritet avy folket och g, majoritet av kantonema skall stalla sig

3 Ett sa kallat totalinitiativ har endast gn gdng forekommit, namligen 1934.
Initiativet ~ forkastades 5y en bred majoritet | gn folkomrostning  det efter-
foljande aret.
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bakom forslaget. Om parlamentet daremot inte skulle instimma i det
generella initiativet skall detta automatiskt  hénskjutas till folkomrost-
ning. Aven i detta fall kravs naturligtvis  dubbel majoritet for att ep ny
forfattning skall kunna trada i kraft.

Tva olika mojligheter  finns alltsd att ordna folkomréstning i kons-
titutionella fragor. | badda dessa sammanhang finns mgjlighet  till  folk-
initiativ. ~ Méjlighet  till ett sddant finns aven i frAgor ggm, berér vanliga
lagar fr&n parlamentet. | dessa folkomréstningar handlar det g, forhin-
drande omrdstningar. Reglerna innebéar att 50 000 medborgare  eller
atta kantoner kan pékalla folkomrdstning avseende gp lag eller férord-
ning. Signaturema  maste g5 iNsamlade inom 90 dagar frdn publice-
ringen gy ett sadant lagforslag.  Valjarna  har i dessa fragor ratt att
forkasta lagar. Daremot saknas g positiv initiativrétt.

Forfattningen  tilldter  inte heller att Forbundsférsamlingen Gverlater
ett lagbeslut till folkomrostning; ett institutionellt initiativ. & i detta
sammanhang inte mojligt. S& lange initiativet ~ kommer fran folket kan
dock g folkomréstning komma il stdnd i alla de sammanhang Fér-
bundsférsamlingen antagit o lag. Emellertid behover inte alla gene-
rella regler gom & gy betydelse for medborgarnas rattsstéallning i
Schweiz a4 1 lagforrn.  Forbundsférsamlingen kan anta s& kallade
allmant  bindande  férbundsforslag och denna typ gy rattsregler  ar
undandragna  frdn reglerna oy, folkomrdstning. Fyra olika former 4y
sddana allmanna foérbundsforslag forekommer: parlamentsforordningar,
allménna  forbundsférslag gy tidsbegrénsad karaktar,  braddskande  for-
bundsférslag  samt, slutligen, enkla férbundsforslag.

Slutligen  finns ocksd regler p, forhindrande initiativ~ vid  ing&ende
av internationella traktat. For att ep ratificering  skall forhindras  galler
samma formella  regler gom vid forhindrande initiativ.~ angéende  lagar
och forordningar. Efterhand har dessa regler utvidgats till att gyge aven
forslag om medlemskap i internationella organisationer. Vid anslutning
till  kollektiva sékerhetsorganisationer och Overstatliga  unioner  krévs
obligatorisk folkomrdstning, som da& far g, forhindrande karaktar:
folket har goy sista instans mojlighet att stoppa eller bifalla et fardig-
forhandlat  avtal.

3.3.2 Italien

ltalien &r den vésteuropeiska  demokrati oy, efter Schweiz har anvant
folkomrdstningsinstitutet mest. Under perioden  1970-1995  har ggm-
manlagt 39 folkomrostningar &gt 111m, Liksom i Schweiz kan det hdga
antalet folkomréstningar i ltalien forklaras 5, férekomsten 5, folkini-
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tiativ.

Folkomrostningar i ltalien &r genomgdende beslutande. Den italiens-
ka konstitutionen ger mojlighet  till  frivilliga fakultativa upphéavande
folkomréstningar och reglerna &r tillampbara pa alla gallande lagar
utom de gom rér fmans- och skattelagstiftning, nadearenden, samt
ratificering 5y traktater. ~ Konkret handlar det alltsd om att véljama geg
tillfalle att besluta huruvida g existerande lag eller en del sy en

sddan skall bibehdllas eller En kvorumregel  finns dock: beslutet
blir bindande endast gy minst halften 5, dem g5, ar rostberattigade
deltar. For att denna typ ay beslutskontrollerande initiativ. =~ skall komma
till stdnd kravs o anhéllan signerad 5, 500 000 valjare. Det finns &ven
mojlighet  till ett institutionellt initiativ. o upphévande folkomréstning
kan begaras L, fem regionala radsférsamlingar.

Konstitutionsdomstolen intar o central roll nar det italienska  folk-
omrodstningsinstitutet tilampas. Det &r s&lunda domstolen gqy slutligen

avgdr om den frdga gom hanskjutits 5, véljarna faller under négon g
de ovanstdende omrédena och darmed, eventuellt, inte kan bli foremal
for omroéstning. Om domstolen godkénner folkomrdstningen kan emel-
lertid parlamentet &nda forhindra  att en S&dan halls genom att antingen
upplésa sig sjalv eller att inom fyra manader &andra lagen i enlighet

med det forslag gom ligger till grund for folkinitiativet. Det gengre har
intraffat  vid sammanlagt atta ftillfallen.

Nar op existerande lag upphévts 5, folket i gn folkomréstning gdller
den i ytterligare tvd manader. Darefter ar den inte tillampbar. Ibland,

men inte alltid, &r det nddvandigt att den lag gom upphavs ersitts gy
en ny lag. Om detta ar fallet-  vilket avgérs gy Konstitutionsdomstolen
ankommer  det p& parlamentet att utarbeta och anta en Sadan i enlig-

het med det resultat goy framkom i folkomrostningen. Att  denna
uppgift innebar att ett betydande inslag 5, handlingsfrinet kan fore-
komma #ar uppenbart. Det beslut folket fattade i folkomrostningen

innebar endast gatt den existerande lagstiftningen inte skall fortsatta

att galla. Vad gn py lag namnare bestamt skall innehdlla ankommer det
emellertid pa de folkvalda att avgéra; den enda garantin for att de inte
overskrider  sina befogenheter ar att de riskerar att f& g py folkomrost-

ning om de i allt for hoég grad tanjer sitt mandat.

Reglerna o, frivilliga  fakultativa folkomréstningar gy forhindran-
de karaktar omfattar tv4 olika former 4, omrostningar; i bada fallen
avses alltsd  konstitutionella andringar gom antagits 5, parlamentet mep
annu inte tratt | kraft. Dels kan g sddan begaras 5, 500 000 véljare,
dels kan o beslutskontrollerande folkomrdstning begéras ay en femte-
del Ly ledaméterna i ndgon 4y parlamentets ba&da kammare eller 4

minst fem regionala r&d. Dessa béada typer gy folkomrdstning kan
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anordnas endast under forutsattning att lagen ifrdga inte har antagits
med tva tredjedels majoritet i ndgon 4, de bdda kamrama.Resultatet ar
bindande ., fler an hélften 5, de rostberéttigade  deltar.

Ytterligare g mojlighet  till  folkinitiativ finns. 50 000 medborgare
kan framlagga  konkreta lagférslag till parlamentet. Parlamentet kan i
det laget utlysa g, folkomrdstning eller ta ypp frigan 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 o
och i s& fall hur ett folkinitiativ av detta slag skall féras upp dag-
ordningen.

En mdjlighet gom hittills  aldrig anvants galler slutligen  méjligheten
att halla beslutande folkomréstning i samband med territoriella forand-

ringar.

3.3.3 Irland

De nuvarande irlandska folkomrdstningsreglema faststalldes i 1937 ars
konstitution och begransades da till att i huvudsak galla forandringar
av denna. Reglerna fér folkomrostningsinstitutet stramades pp, det
blev svarare an tidigare att initiera folkomrostningar. Dessa &r i Irland
proceduriella, institutionellt initierade  och beslutande.

Enligt  forfattningen kan konstitutionen endast andras genom att
folket, direkt i gn folkomrostning, ger Klartecken till detta. Det handlar
foljaktligen om en Obligatorisk  folkomrdstning och det finns inte nagra
delar 5, forfattningen som inte kan é&ndras pd detta satt. En é&ndring
kommer till stand genom att parlamentet  foretar g, omrdstning om att
ett forslag harom skall hénskjutas till folket. Darefter skall g, folkom-

rostning  avseende sjalva &ndringsforslaget dga rym. OmM gn mMajoritet
qv de rostande  godkanner propositionen vinner  beslutet laga kraft.
Forfattningsandringar sker sdledes i g tvastegsprocess.

En sérskid form g, institutionellt initiativ. gy syftar il at skydda
minoriteten i parlamentet  &terfinns i sd matto att o mMajoritet 5, leda-
moterna | Seanad  det indirekt valda &verhuset ~ och minst o, tredje-
del 5, ledamoterna i Dail underhuset i en gemensam framstallan il
presidenten kan anhalla om att denne avstdr frdn att signera, och
sélunda promulgera till lag, ep proposition oy majoriteten i riksdagen

beslutat att anta. Grunden for detta initiativ ~ skall 4,4 att propositionen
anses innehdlla  forslag 5, s&dan nationell vikt att folkets vilja forst, i
en folkomréstning, bor faststéllas. Forslaget ar forkastat oy ett flertal
av dem ooy, deltar i folkomrostningen rostar emot detta och detta fler-
tal i sin tur utgér minst o, tredjedel 4, samtliga rostberéattigade. Om g
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sddan negativ majoritet inte uppnas ar forslaget godkant.

Iland tillhér, liksom Danmark, den kategori g, lander dar folkom-
rostningar varit tamligen vanligt férekommande. Inklusive  folkomrost-
ningen 1937, i viken den py, forfattningen  antogs, har Irland hittills
haft 18 folkomrostningar. Samtliga har varit obligatoriska och gallt
forslag till &ndring 4, Kkonstitutionen.

3.34 Frankrike

Sedan 1958, da den femte republikens  konstitution godkéndes  genom

folkomrdéstning, har Frankrike haft ytterligare  sju folkomrdstningar.
Aven Frankrike ingdr darmed bland de demokratiska lander gom haft
ganska méanga folkomrdstningar. Det finns tv& typer gy folkomrost-
ning. | bada fallen handlar det o, beslutande omrdstningar.

Den gpa typen har karaktar gy frivillig fakultativ férhindrande
folkomrdstning om lagférslag. Initiativratten ar emellertid  hér begran-
sad till presidenten. Efter att parlamentet antagit ett lagforslag frén
regeringen eller et gemensamt lagférslag ~ frdn  parlamentets bada
kammare, kan presidenten héanskjuta det aktuella lagforslaget il gp
folkomrostning. En begransning finns &ven vad géller sjalva objektet
for  folkomrdstningen. For att en folkomrdstning skall bli aktuell kravs
att lagforslaget  berér det sitt vilket den offentliga  maktutévningen
organiseras, godkannanden g, en Overenskommelse inom den Europe-
iska Unionen, eller bemyndigande att ratificera o traktat vilken, utan
att strida emot Kkonstitutionen, anda skulle f& funktionella konsekvenser
for olika myndigheter. Om resultatet 5, den institutionellt initierade
folkomréstningen ar i Overensstammelse med propositionen har presi-
denten gt promulgera  den inom viss foreskriven tid.

Denna typ gy folkomréstning ar begransad ocksd i s& matto att
endast forslag gom initierats 5, parlamentet, inte befintiga lagar, kan
hanskjutas till véljarna. Syftet med denna begransning &r att undvika
att parlamentets  stallning undergravs. Vidare &r mdjligheten  till  folk-
omrdstning begransad i och med att reglerna endast &r tillampbara
forslag  inom gygn hamnda  omréden. Eftersom dessa &r tamligen
oprecisa uppstar inte sallan tolkningsproblem da regeln skall tillampas.

Den andra typen gy folkomréstning i Frankrike  galler &ndring 5y
konstitutionen. | denna fastslds att initiativratten til saddan &andring
tillkommer bdde presidenten och parlamentet. For att gn forandring
skall komma till stdind maste regeringens eller enskida ledamdters
forslag antas gy b&da husen och dérefter skall &ndringen godkannas i
en folkomrostning. Men det &r inte obligatoriskt ~med folkomrgstning
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om initiativet till  forslaget kommer fran presidenten. Den foreslagna
andringen  behdver namligen inte hanskjutas till o, avgorande folkom-
réstning oy presidenten  beslutar it i stallet hénskjuta férslaget  till

parlamentet  for avgérande. | sadana situationer kravs emellertid  kvali-
ficerad majoritet.  Forslaget till forfattningséndring godkénns endast 5,
det stéds ,, tre femtedelar 5, ledaméterna i nationalférsamligen. Men

om Iinitiativet kommer fr&n parlamentet, och det antagits 5, detta, &r
daremot  folkomrdstning obligatorisk.

Den grundldaggande skillnaden mellan de tva typer gy folkomrost-
ning gom finns i Frankrike  &r att de reformer ooy hénskjuts till  folket
enligt den ggnare typen forst maste ha godkénts 5, béda husen i parla-
mentet. Om initiativet kommer frdn parlamentet ar det obligatoriskt
med folkomréstning. Ingen folkomréstning har dock annu hallits med
stod 4, denna regel. De fem revisioner g, antagits sedan 1958 har
samtliga  varit initerade 5, presidenten och de har i samtliga fall
godkénts 5, parlamentet.

3.3.5 Spanien

Spanien tillhér  den kategori 5, lander ¢g, emellandt har folkomrést-
ning utan att folkomrdstningsinstitutet for den skull intar o, séarskild
framskjuten  plats i det politiska livet. Sedan 1945 har Spanien haft fem
folkomrdstningar, flera dock wunder den tid landet inte 5 en demo-
krati. Det satt pa vilket institutet nyttiades under fascisttiden  har fatt
till foljd att institutet i dag atnjuter o l&g legitimitet.

Aven Spanien  kréavs  folkomrdstning nar konstitutionen skall
andras. Detta galler vid totalrevision samt om det ar frdga om en
partiell revision ang&ende vissa grundlaggande  omraden. For att for-
andringen skall komma till stdnd kravs dessutom forst kvalificerad
majoritet i Cortes parlamentet. En proposition  avseende total eller
partiell revision maste antas gy parlamentet tvd ganger med tvd tredje-
dels majoritet i varje kammare med ett parlamentsval emellan. Efter att
ha godkants o andra géng héanskjuts sedan forslaget o andring till op
folkomréstning. | denna krédvs majoritet for att den Konstitutionella
foréandringen skall g& igenom; nagon kvorumregel existerar dock inte.

Ovanstdende regler tar saledes fasta pa forfattningsandringar av mer
genomgripande karaktar. Det finns dock sarskilda regler for folkom-
rostning vid partiell revision  ,,, konstitutionen som inte berdr grund-
laggande omraden. Enligt dessa regler krévs tre femtedels majoritet i
varje kammare eller absolut enighet bland ledaméterna i senaten och
tvd tredjedels majoritet bland ledaméterna i underhuset. En tiondel g,
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ledamoéterna i ndgot 5, husen kan, efter att on forandring  antagits,
krava g folkomrdstning. Hittills  har emellertid inte nagon konstitutio-
nell andring &gt pym | Spanien. En sannolik orsak & de ytterst
stringenta  omsténdigheter som krévs for att o sddan skall aga rumf
De konstitutionella folkomrdstningama ar beslutande.

Spanien har &Aven regler i konstitutionen som Mojliggdr  folkomrost-
ning vid andring g, vanlig lagstiftning. Dessa folkomrostningar ar
frivilliga och rddgivande och  &ven hé&r _ institutionellt initierade.
Makten att pakalla on omréstning av detta slag ligger i regeringens
héander.

Slutligen innehaller den spanska konstitutionen ett stadgande ggm
ger véljarna  mdjligheten att forelagga parlamentet forslag till lagar.
Principen  paminner oy den gop finns i ltalien. For ett sédant forfaran-
de kravs 500 OOO signaturer. Omraden oo, berdr skattelagstiftningen,
internationella angelagenheter  eller nadearenden &r dock undantagna. |
likhet med ltalien en | motsats il Schweiz  &r parlamentet inte skyl-
digt att vidtaga atgarder med anledning 4, sddana lagforslag.

3.3.6 Osterrike

Osterrike  har sedan 1945 haft endast tv& folkomréstningar och séllar
sig darfor till den kategori 5y lander gg, anvénder folkomrostnings-
institutet ~ tdmligen  séllan. Den forsta omrdstningen agde ym 1978 och
gallde  kamkrafiens framtid, den andra &gde 1, 1994 och géllde
medlemskap i den Europeiska Unionen.

| Osterrike  kan varje lagstiftningsétgard som antagits o, parlamentet
héanskjutas  till folket for omrdstning. Reglerna ar olika beroende pa
viken typ gy lagstiftning  det géller och det finns stadganden i den
Osterrikiska konstitutionen om bade obligatorisk folkomrdstning och
frivillig fakultativ folkomrdstning. Folkomrostningar i Osterrike
proceduriella och institutionellt initierade. Alla  folkomrdstningar i
Osterrike  4r beslutande.

| den osterrikiska  konstitutionen stadgas att ep Obligatorisk — omrost-
ning kréavs vid tillagg eller &ndring 4, de fundamentala principema i
konstitutionen. Dessa &r; den demokratiska  principen, den republikans-
ka principen, den federala principen samt principen oy att maktutov-
ningen sker under lagbundenhet. For att dessa principer skall kunnda
andras kravs séledes g folkomrdstning. Nar det galler Kkonstitutionell

4 Butler Ranney 1994:28.
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lagstiftning, som inte berér ndgon 4, dessa fundamentala  principer, och
darmed inte kraver folkomrdstning, maste ¢op fakultativ omrodstning

anordnas oy, minst g tredjedel 5, ledamoterna i nadgon 4, de tvé
kamrama sa begar. Bada dessa former ,, omrostning & forhindrande

till  sin karaktér.

En lagstiftningsatgéard av icke-konstitutionell karaktar  goy antagits
av Parlamentet kan hénskjutas till g forhindrande folkomréstning
genom et enkelt majoritetsbeslut i parlamentet. Denna form gy om-

rostning kan anvandas for att i efterhand f& stéd for o, viss regerings-
politk och  utan att det for den skull &r fraga om en folkomrgstning
med plebicitar ~ karaktdar ~~ darmed vinna ¢kad legitimitet at denna
politik. ~ Det finns &ven ett stadgande i Kkonstitutionen om folkomrést-
ning for att f4 folkets godk&nnande for ett beslut frdn parlamentet  att

avsatta presidenten.

Aven | Osterrike  finns vissa mojligheter il folkinitiativ. Dessa
initiativ.~ maste stédjas 4y, minst 100 000 rostberédttigade  eller 4, minst
en Siattedel 4y valmanskaren i tre gy de federala provinsema for att
parlamentet  skall yara skyldigt att ta upp frdgan till behandling.  Enligt
konstitutionen ar parlamentet i det laget alagt att debattera och fatta ett
beslut i frdgan hen daremot inte att anta nagon frdn valiarna  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 néagra
regler oy folkomréstningar, vare Sig nar det galler de omstandig-
heterna under vilka de skall héllas eller hur de skall hallas. Trots denna
brist pa foreskrifter om anvandande 5, folkomréstningar har gy réd-
givande folkomrdstning anda hallits, namligen 1975 da engelsmannen
fick ta stallning till huruvida landet &ven i fortséttningen skulle  yara
medlem i den Europeiska Gemenskapen. Det handlade f6ljaktligen om
en radgivande,  fakultativ ad hoc-omr@stning pa institutionellt initiativ
av regeringen. Av den nuvarande debatten i Storbritannien att déma
forefaller  det troligt att institutet kommer att tillampas ocksd i fram-
tiden, men inte i ndgon storre omfattning.
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3.4 Central- och  QOsteuropa
34.1 Polen
I Polen finns reglerna o, folkomrdstningar i 1992 &rs konstitution
samt i gn lag gy folkomrostningar frin  1995. Enligt konstitutionen kan
en folkomréstning hdllas i ett arende gom &r gy Speciellt  intresse for
staten. Vad detta konkret betyder finns det dock inte nagot stadgande
om; det ankommer parlamentet  att avgoéra. Réatten att pakalla gp
folkomréstning tillkommer i dessa fall Sejm andra kammaren i parla-
mentet samt presidenten.

En folkomrgstning pakallad 5, Sejm sker genom att en absolut

majoritet 5, ledamodterna  antar ep resolution 5, detta. En folkomrost-
ning pékallad 5, presidenten kan komma il stdnd efter gt forslaget
bifallits 5, Senaten fbrsta kammaren med absolut majoritet.

En folkomréstning kan &ven komma till stand genom folkinitiativ.
For detta kravs att de gom Vil pakalla g folkomrdstning i en Viss
friga méaste samla ihop 500 000 signaturer gy stodjer forslaget, varpé
Sejm kan utlysa gp folkomrostning. Resultatet 5y, gn folkomrdstning ar
bindande 5y mer &an hdlften ., de rostberattigade  har deltagit i omrost-

ningen.

Polen har sedan 1987, da frigérelseprocessen frin  Sovjetunionen
borjat framskrida  pa allvar, haft tvd folkomréstningar 1987 och 1996.
Liksom  for flera andra L, de postkommunistiska landerna  tycks det
emellertid  goy om folkomréstningar i Polen framdeles kommer att
spela g betydelsefull roll i det politiska livet.

3.4.2 Ungern

Ocks& i Ungern har tvd folkomréstningar agt rym under den post-
kommunistiska tiden 1989 och 1993. Regler g, folkomrdstning finns
dels i konstitutionen, dels i g sérskild lag oy, folkomréstningar och
folkinitiativ. | konstitutionen stadgas att ep hationell plebicitar  folk-
omrdstning kan pékallas 5, parlamentet om beslutet stods o, tva
tredjedelar 5, parlamentsledamétema.

I lagen oy folkomrdstningar och folkinitiativ, som antogs 1989,
stadgas att det ar gp Konstitutionell rattighet  goy, tillkommer varje
ungersk medborgare  att initiera g, folkomrostning. Varje frdga gom

skall beslutas 4, eller gom redan har beslutats gy parlamentet kan
sdlunda  héanskjutas  till  folkomrostning under  fbrutsattning att det
erforderliga  antalet signaturer uppnas. Undantagna ar dock fragor om
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statsbudgeten,  skatter, avgifter och centrala riktlinjer avseende lokala
skatter, beslut oy, méten for parlamentet, eller fullgérande av Skyldig-
heter g5y Ungern tagit sig i och med ratificering 4y internationella
traktater.

Det finns majlighet  att ordna sdvél beslutande g5, radgivande

folkomrdstningar i Ungern. Dessa kan initieras 4, presidenten, rege-
ringen, minst 50 parlamentsledaméter samt gy folket. For att folket
skall f& till st&nd g folkomrdstning kravs att minst 50 000 medborgare

signerat ett forslag om en S&dan i oy viss frdga. Insamlande 4, signa-
turer far enligt lag inte ske pa arbetsplatser. Nar g folkomréstning
initierats ~ skall parlamentet  debattera forslaget och inom tvd méanader
besluta om en Saddan skall héllas eller inte. Foér att gn folkomrdstning
skall hdllas kravs o, majoritet bland parlamentsledamétema om Mminst
tvd tredjedelar. Om per ar 100 000 medborgare  str bakom et folkini-
tiativ méaste dock parlamentet hanskjuta frdgan ftill o folkomrostning.

Proceduren  kring beslutande folkomrdstningar ar | stort sett identisk
med den gom ogdller vid alménna val. Fragor hénskjutna till folkom-
rostning  skall formuleras  sa att alla medborgare  kan avge ett otvetydigt
svar. En kvowmgrans finns.  Folkomréstningen ar bindande endast g
mer 4an haliten 5, alla rostberattigade har deltagit och gm mer &n
halften 5, de gom avgivit gn giltig  rést har réstat P& samma  Satt.
Resultatet 5, folkomréstningen skall enligt lagen omedelbart efter
sammanrakningen publiceras i nationella  tidningar och i andra pass-
medier och parlamentet ar skyldigt att fatta ett beslut i Overensstam-
melse med resultatet i folkomréstningen sd fort gom mojligt  efter det
att en folkomrdstning har hallits. En ny folkomrostning i samma fréga
kan héllas tidigast efter tv& &r; vidare f&r g folkomrostning inte hallas
60 dagar fore eller efter ett allmant val eller/och ett lokalval.

3.4.3 Litauen

Litauen  har haft flest folkomrostningar av de postkommunistiska
landerna;  hittills ~ atta stycken. Den férsta &agde ,;;, 1991 och darefter
har alltsd ytterligare sju hdllits.  Enligt Litauens konstitution kan folk-
omréstning  hallas i frAgor gom & avgbrande  for den litauiska  staten
och nationen, samt rorande enskilda lagforslag. Folkomrdstnings-
institutet ~ regleras i o lag frAn 1989. En folkomréstning kan pakallas
av Minst gp tredjedel 4, ledamdterna i parlamentet  eller genom  folkini-
tiativ. | det ggpgre fallet krévs att minst 300 000 ,, de rdstberattigade
star bakom forslaget.

En folkomréstning kan endast resultera i gy lagandring om mer an
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halften 5, de rostberdttigade  rostat for densamma. For att g folkom-
réstning  éverhuvudtaget skall bli giltig kravs dock att minst 50 procent
av de rostberéttigade  deltar.

3.4.4 Ryssland

| Ryssland kan folkomrdstningar hallas avseende den federala lagstift-
ningen samt i frdgor 5, statlig betydelse  for hela landet. Harutover
kan folkomrdstningar hallas regional och lokal niva.

Vid andring 4, den ryska konstitutionen foreskrivs  olika forfaran-
den beroende p& vika avsnitt 4, konstitutionen som andringsforslaget
avser. Nar det galler forslag gom beror grunderna for det konstitutio-
nella systemet, manskliga och medborgerliga fri-  och rattigheter samt
tildgg i konstitutionen, foreskrivs ett sarskilt forfarande. Detta for-
farande innebar att om ett forslag att andra lydelsen 5, bestdmmelserna
i nagot v dessa kapitel stéds g, minst tre femtedelar 5, ledaméterna i
sévél Duman parlamentets  underhus gom i Federationsradet parla-
mentets Overhus  skall g s& kallad konstitutionell férsamling sam-
mankallas. Denna fdrsamling skall antingen bekrafta den gamla lydel-
sen av det aktuella kapitlet eller utarbeta ett utkast till ny lydelse 5, de
lagrum i konstitutionen som 4r aktuella for andring. Andringen
konstitutionen trader i kraft ., utkastet godkanns 5, minst tva tredje-
delar 5, den konstitutionella forsamlingens  ledaméter.  Denna férsam-
ling kan dock &ven vélja att hanskjuta frdgan fill g, folkomrostning.
En andring trader da i kraft o, utkastet godkénns 4, minst hélften 5,
de véljare oy deltagit i folkomréstningen.

En folkomrgstning kan sdledes utlésas 4y en konstitutionell férsam-
ling gom sammankallats for att ta stéllning till &ndringar 5, konstitutio-
nen. Vidare kan g folkomrostning initieras  genom ~ folkinitiativ: minst
tvd  miljoner rostberattigade ryska  medborgare, av Vika  hogst 10
procent far ha sitt hemvist inom ett och ggmma del 4y federationen,
kan initera g, folkomrostning. Initiativet maste saledes ha stod fran
medborgare i olika delar g, landet.

Forfarandet  vid folkinitiativ ar tamligen  komplicerat och regleras i
en Ssarskid federal lag: Om  folkomrdstningar i den ryska federatio-
nen frin 1995. Bland annat forutses bildande och registrering av
initiativgrupper samt insamling 5y, underskrifter till stéd for att on Viss
friga skall hanskjutas till folkomréstning.

En folkomréstning utlyses  formellt av den ryska federationens
centrala  valkommission. Om folkomrdstningen pakallats genom  folk-
initiativ skall valkommissionen inom 15 dagar fran det att den erhallit
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listor med namnunderskrifter samt Ovriga dokument préva huruvida
initiativet uppfyller  de formella  kraven. Finner kommissionen att S& ar
fallet skall é&rendet lamnas till presidenten. Om ¢ folkomrostning

initierats 5y sen Konstitutionella férsamlingen ~ behdver dock inte &ren-
det ga via valkommissionen utan forsamlingen skall overlamna  arendet
direkt till presidenten. Presidenten skall sedan, inom 10 dagar frdn det
att han erhallit &rendet frdn valkommissionen eller den konstitutionella
kommissionen, vidarebefordra detsamma till konstitutionsdomstolen.
Denna i sin tyr skall inom g, manad harefter g stdllning till  och
besluta  huruvida  folkomrostningsinitiativet uppfyller  kraven  enligt
konstitutionen. Finner  konstitutionsdomstolen att initiativet inte star i
strid med Kkonstitutionen skall presidenten inom 15 dagar utlysa folk-
omrdstningen. Det officiella resultatet i folkomrdstningen tillkannages
ay Vvalkommissionen, och vinner laga kraft sa fort detta sker. Yitter-
ligare bekraftande  beslut 5, parlamentet ar sdledes nddvandiga.

Mdjligheten att initiera  folkomrdstning ar begransad till vissa typer
ay arenden och folkomréstning far inte hallas i foliande fragor:

andringar 5, federationsobjektens status,

andring av Mandatperioderna for  presidenten, ledamoéterna av
Duman och medlemmarna av Federationsradet,

andring 4, val till presidentposten och Duman eller fortida fonne-
ring o, federationsrédet,

frdgor avseende den federala budgeten eller statens finansiella

forpliktelser inom landet,

skattefragor,

extraordinéra atgarder for att sakerstdlla  befolkningens halsa och
sékerhet

amnesti och nad.

Dartill  géaller ett generellt férbud mot folkomrdstningar avseende fragor
som innebdr o, begransning eller ett avskaffande 4, de manskliga och
medborgerliga rattigheterna eller de Kkonstitutionella garantiema  for
sékerstéallandet gy dessa.

Folkomrostning f&r inte genomforas  under forhallanden qy undan-
tags- eller krigstillsténd for nationen och heller inom tre manader
harefter.  Vidare far ny folkomrdstning avseende o frAga med gsgmma
innebdrd  gom en frAga gom varit foremdl for folkomrostning inte hallas
forran et ar efter att det officiella resultatet  publicerats.

Ryssland har hittills haft ggy folkomrostningar. Den forsta &gde ym
1991 och darefter har fem ytterligare &gt rym Samtliga under & 1993.
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35 Australien

Australien har hittills  haft sammanlagt 44 folkomrdstningar pa natio-
nell nivd och sallar sig darfor tillsammans med Schweiz och Italien till
den kategori  lander goy anvant folkomrostningsinstitutet pafallande
ofta.

| denna genomgang har atskiliga exempel givits pa att folkomrost-

ningar 5, forhindrande karaktar &r obligatoriska i samband med grund-
lagséndringar. S& ar fallet aven i Australien. For att den federala
konstitutionen skall kunna &ndras krdvs att regeringen initierar en
sadan process och den maste avslutas med g, beslutande folkomrost-

ning. | den australiensiska konstitutionen stadgas att den foreslagna
andringen 5, Kkonstitutionen méste antas med absolut majoritet 4y

parlamentets bdda kammare samt att den foreslagna lagen maste han-
skjutas for omrostning i varje delstat inte tidigare &n tvd ménader en
heller inte gepare &N sex manader efter det gt den antagits av Parla-
mentet. ROstberéattigade ar de gom far rosta i val till representanthuset.
Vidare kan folkomréstningsinstitutet anvandas gom ett skiliedoms-
institut i lagstiftningsfragor dar det foreligger oenighet mellan parla-
mentets bada kammare. Om gn gy Udessa andrar eller forkastar en
foreslagen lag gom antagits 5, den andra kammaren, kan efter tre
ménader den kammare oy beslutat att anta den foéreslagna lagen ater
gora detta och vidhdller d& den andra kammaren sitt motstdnd héan-
skjuts automatiskt den foreslagna lagen till valjarna for ett slutgiltigt
avgérande. Nar g, sddan situation uppkommer  skall folkomrdstningen
ske enligt de foreskrifter som bParlamentet  beslutar. Det handlar i detta

fall om en kombination 4, ett proceduriellt  omréstningsforfarande och
en ad hoc-omréstning dar det speciella reglerna faststélls genom et
sarskilt  beslut.

Men det centrala inslaget i det australiensiska folkomrostnings-
institutet  ar &nd& 5 man ser fill de folkomrdstningar som de facto
agt ym _ dess koppling til den konstitutionella reforrnprocessen.
Kraven  for att ep Kkonstitutionell andring skall komma till stand ar
liksom i Schweiz dubbel majoritet. | Australiens  fall innebéar det dels

majoritet  bland delstatema och dels majoritet bland valjarna i folkom-

rostningen.  Ett undantag finns dock fran denna huvudregel. Handlar

det oy ett forfattningsférslag som Paverkar den grundlaggande - struk-
turen avseende valsystem, och den darmed |, maktsynpunkt centrala
frAgan om reglerna for representation i landet gomy helhet, kréavs majo-
ritet for detta forslag i samtliga gy delstater. Sammantaget kan man
alltsd  konstatera, att det handlar o, forhallandevis harda krav for att
andra forfattningen och foljaktligen har denna endast vid nagra enstaka
tillfallen kommit  gtt bli andrad.
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3.6 USA:s delstater

USA & ett gy de demokratiska lander gom aldrig har haft nagon
landsomfattande folkomrostning. Trots detta finns det p& delstatlig niva
ett omfattande  bruk 4, folkomrostningar. Delstatema  &r ansvariga for

sina ggng Vallagar och kan sdledes ocks& avgora i vad mén folkomrost-
ningar skall férekomma. F olkinitiativ ar vanligt forekommande. | drygt
halfien 5, delstatema tilldts detta. En stor variation finns dock, bade
nar det galler reglernas utformning  och antalet folkomréstningar.

| alla delstater ytom Delaware maste véljarna formellt  godk&nna
andringar i delstatens  konstitution. | sammanlagt 26 delstater, samt |
District  of Columbia, finns stadganden o, folkomréstning intagna i
delstatens  konstitution i ndgon form. 21 delstater har regler o, béde
lagstadgade  proceduriella folkomrdstningar och folkinitiativ, medan
tre delstater har bestammelser endast o, folkomréstningar och tva
delstater endast o, folkinitiativ.

Initiativratten ger medborgarna  genomgdende  ratt att foresld lagar
laginitiativ och i nAgra delstater dessutom Konstitutionella andringar
konstitutionella initiativ. Om den foreslagna lagen hanskjuts il
omrostning  direkt, talar gn om direkt initiativ. =~ Om delstaten i stallet
tildter  lagstiftaren  delstatskongressen att overvaga och kanske anta
den foreslagna lagen eller det konstitutionella tillagget, talar man om
indirekt initiativ. | stater som tilliter bada formema 5, initiativ  ar
direkt initiativ  det g, anvands oftast.

Reglerna oy, folkinitiativ ar generdsa, sedda | véljarnas perspektiv.
| manga stater ar det exempelvis forbjudet  for delstatskongressen att
tillgripa ett S kallat verkstéllande veto. Konstitutionella initiativ kan i
normalfallet andras endast genom att en efterfoljande folkomrdstning
ager ym. Laginitiativ kan emellertid oftast andras ytan folkomrost-
ning. Endast i fem stater tilldts inte lagstiftaren att &ndra eller upphéava
lag som antagits genom folkinitiativ.

Aven  delstatskongressema har naturligtvis  rétt att utlysa folkomrost-
ningar. Detta sker, pd majoritetens  inrddan, relativt ofta och d& handlar
det i regel o, beslutskontrollerande omrdstning 5, forhindrande karak-
tar.  Omrdstningen ager med andra ord ,y efter att kongressen fattat
ett beslut, vilket den vill att folket skall ratificera. Det ar i fragor, som
berér véljarna direkt och dar det erfordras g, sarskild legitimitet,  gom
sddana omrdstningar  Ager rum.

Alla former ,, forslagsrétt och folkomrostning kraver naturligtvis
att initiativtagarna till framstallan  samlar ett visst antal giltiga signa-
turer frdn registrerade medborgare. Den grans gom e€rfordras  varierar
kraftigt mellan de olika delstatema, fr&n tv& procent i North Dakota il
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femton  procent i Wyoming; i bdda dessa exempel handlar det om
lagforslag  gom paverkar delstatens  konstitution, alltsd o ganska
ordindr typ gy folkomréstningsfrga. Vissa delstater har dessutom krav

p& geografisk spridning 5y signaturema. Kravet for antagande 4, direkt
lagstiftning varierar ocksd mellan delstaterna. En del stater kraver
majoritet g, de réstande i sjélva folkomrostningen, andra g majoritet
av de véljare gom rostade i det narmast foregdende delstatsvalet  och
ater andra g extra mMmajoritet 5, de gom rostade i valet.

Folkinitiativ ar ndgot 4y ett vastem  fenomen i USA. Medan elva
av de vastra delstaterna och &tta L, delstaterna i mellersta USA har
regler om folkinitiativ har endast tvd delstater i @st, tvd delstater i

soder samt District of Columbia sddana bestammelser. Under perioden
1950-1992 har exempelvis  Kalifonien haft 127 folkomrostningar insti-
tutionellt  och folkligt initierade, Oregon 97, Maryland 14 och Florida

En delstat goy under denna period inte haft ndgon omrostning alls

ar Mississippi.

37 Tva  gydamerikanska  staer  Chile  och
Brasilien

371 Chile

| Chiles  konstitution faststélls de speciella befogenheter som till-

kommer republikens president; on gy dessa befogenheter  &r att pakalla
vad gom kallas for plebicitara  folkomréstningar.

Forslag att éndra eller gora tillagg i konstitutionen kan laggas fram
av bresidenten eller 5, ndgon enskild kongressledamot. For att ett
sadant forslag skall godkénnas 5, varie kammare kravs stod 4, ep
majoritet o, tre femtedelar 4, kongressledamotema och senatorema.
Efter att en S&dan majoritet erhdllits  skall forslaget hanskjutas il
presidenten gom da har att avgéra om folkomrostning skall hallas.

Folkomrdstningsinstitutets karaktar 5, att yara Plebicitara sam-
manhanger med den vetoratt presidenten har nar det galler beslut gon,
antagits 5y kongressen. Presidenten  kan alltsd forhindra  att kongressens
beslut genomférs, men om kongressen med g, kvalificerad majoritet
om Minst tre fjardedelar v ledaméterna i varje kammare  &ndock
insisterar  p& att beslutet skall galla &r presidenten tvingad att promul-
gera forslaget oy vederbdrande inte konsulterar  folket i gn "plebicitar
folkomréstning. Samma regler galler naturligtvis for sadana beslut

som ursprungligen  emanerar fran presidenten.

65



66 En

internationell utblick SOU 1997:56

Folkomréstningar kan inte anvéndas i alla typer gy frgor. For
konstitutionella andringar  gomy ar avsedda att i nagot avseende modifi-
era folkomrostningsreglema, eller for att begransna presidentens  makt
eller for att utvidga kongressens makt, kréavs godkannande av bade
presidenten och tvd tredjedelar 5, ledaméterna i varje kammare. En
folkomréstning kan inte forekomma i sadana fall.

Andringar avseende de grundldggande stadgandena i konstitutionen,
reglerna roérande den konstitutionella domstolen, reglerna oy annén
och de bevapnade styrkorna samt reglerna oy, det nationella  séker-
hetsrdet, skall dock tillgd enligt gy beskrivna procedur och salunda
ar folkomrdstning i dessa fall tankbar. Men ett antaget forslag till
andring inom dessa omréden skall inte promulgeras 4, presidenten
forran  ytterligare beslut fattats 5, kamrama och da efter ait ett val agt
rum. Forslag inom dessa omrdden r alltsd vilande fram till efter nasta
gemensamma val till kamrama. De nyvalda kamrama skall sedan under
sin forsta session héanskjuta den antagna texten till debatt och omrgst-
ning utan att denna underkastas nagra ytterligare férandringar. Om
andringen/tillagget antas gy tv& tredjedelar 5, ledaméterna i den nya
kongressen skall forslaget atersandas till presidenten for promulgation.
Om presidenten motsatter  sig forslaget kan han i det laget konsultera
folket i oy folkomréstning. En s&dan folkomrostning skall &aga mm
inom 30 dagar efter det datum g5, badda kamrama insisterat i det
av dem godkanda forslaget. Omréstningen  far inte héllas fére 30 dagar
eller efter 60 dagar frdn det publikationsdatum som faststéllts i forord-
ningen. Om presidenten inte har utlyst folkomréstning inom denna tid
ar han skyldig att promulgera det forslag gop antagits g, kongressen.

Chile har hittills  haft fem folkomrdstningar.

3.7.2 Brasilien

| kapitel 4 i Brasiliens  konstitution raknas de brasilianska  medborgar-
nas Politiska rattigheter upp. | kapitlet fastslds att folkets suveranitet
skall utévas genom alman rostratt, direkta och hemliga omrdstningar/
val med lika varde for alla och i form 4, plebicitara folkomrost-
ningar samt folkomréstningar som inrymmer folkinitiativ.

Val och folkomréstningar ar i Brasilien  obligatoriska for  medbor-
gare Over 18 & men frivilliga  for icke laskunniga medborgare, med-
borgare over 70 &r samt for medborgare oy ar over 16 & mepn under
18 &r. Vidare galler inte rostplikten for varnpliktiga under den tid
dessa genomgdr obligatorisk militartjanstgoring.

| Kkonstitutionen fixeras den nationella  kongressens makt och i det
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sammanhanget stadgas bland annat att kongressen skall ha ratt att
utlysa g, folkomréstning efter att presidenten ftillstyrkt  forslaget.

Det har hittills &gt ym fyra folkomrostningar i Brasilien: 1963,
1972, 1993 och 1996.

3.8 Kort om Ovriga varlden

| den finlandske  forskaren  Markku  Suksis bok Bringing in the people
finns o, kartlaggning av folkomréstningsinstitutet i hela varlden,
innefattande ~ sammanlagt 160 Kkonstitutionens  Suksis studie bekréaftar
vissa g, de monster gom framkommit i denna genomgang. Bland annat
visas att generellt foreskrivna regler, dvs. proceduriella  omrdstningar,

ar vanligt forekommande och att dessa normalt #r kopplade till konsti-
tutionella  regeléndringar:  sammanlagt 58 forfattningar innehdller  stad-

ganden gom explicit anger mojlighet  till  folkomrostning nationell
nivd och goy dartill reglerar formerna for dessa omréstningar. I 56 av
dessa forfattningar  gpges Uttryckligen  att folkomrdstning skall eller kan
hallas i anslutning till konstitutionella féréndringar.

Men trots denna mangfald saknas det andd i de flesta forfattningar
regler oy, folkomrostningar. Att sa ar fallet betyder sjélvfallet inte att
det i dessa lander r forbjudet att ordna folkomrdstningar; Stor-
britannien  ar exempel ett land dar det saknas g skriven fdrfattning
och foljaktligen regler for folkomrdstningar men dar sédana &anda ar

tilldtna. ~ Sérskilda stadganden o, folkomréstning pa regional eller lokal
nivd ar sallsynta, trots att Sddana omrdstningar ar vanligt férekomman-

de. Regler for regionala folkomrdstningar aterfinns i 15 forfattningar
och for lokala folkomréstningar i nio.

Vanligt  ar alltsd att folkomrdstningsinstitutet anvands i samband
med  konstitutionella andringar. Det ar ocksd vanligt att det finns
sérskilda regler ¢, folkomrostning for olika internationella fragor, till
exempel for ingdende 4, traktater 31 lander, liksom for vanlig lag-

stiftning 25 lander.

3.9 Summering

| ovanstdende genomgang har fem kategorier 4, lander utkristalliserats
med avseende p& hur ofta folkomrostningsinstitutet kommer il g

5 Suksi 1993.
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vandning och fdljaktligen vilken roll och stéllning institutet kan s&gas
ha i respektive land.

En forsta Kkategori utgors gy de tre lander g5y, mycket ofta anordnar
folkomrdstningar: Schweiz, Australien  och ltalien. Tvd 5, dessa lander
tilldter  folkinitiativ: Schweiz och Italien. Dessa tre lander har alltsd
vasentligt  oftare &n andra lander folkomrdstning. Schweiz  star natur-
ligtvis har i g klass for sig. Folkomrostningsinstitutet utgor | Schweiz
sedan lang tid o viktig  komponent i det politiska  systemet och
Schweiz  ar sélunda det land g5y, kommer narmast det direktdemokra-
tiska idealet.

En andra kategori utgors gy lander gop har folkomréstningar tam-
ligen ofta utan att det p&d ggmma St gom for framforallt Schweiz
vidkommande kan sagas pragla det politiska livet. Hit hor Danmark,
Irland  och Frankrike. Kannetecknande for dessa lander &r att folkom-
rostningsinstitutet spelar gn central roll i den beslutsprocess gom foran-
leder konstitutionella reformer.  Folkomréstning gy beslutande  karaktar
ar obligatorisk i dessa sammanhang; for Frankrikes del kan 5, dock
tala gy en till  hélften  obligatorisk modell  eftersom det enbart &r i
frigor dar parlamentet tagit initiativ o, det foreligger  obligatorium.

Mojligen  kan de postkommunistiska landerna  sigas tillhéra  denna
kategori. Under kort tid har det i dessa &gt rym ett stort antal folkom-
rostningar, men | vad man denna tendens blir bestandig rader i nulaget
osdkerhet 4, De folkomrostningar som hittills  ordnats  har agt mm
i gn forrnativ, statsuppbyggande fas dar folkomrostningar uppfattats
som ett viktigt instrument  for att astadkomma legitimitet.

En tredje kategori utgérs gy S&dana l&nder dér folkomréstningar
emellanadt  férekommer men @nd& bara i s&dan omfattning att de kan
ségas representera  ett udda och for systemet narmast avvikande inslag.
Forutom  Sverige hor s& disparata lander goy Chile, Brasilien, Island,
Norge och Spanien till denna grypp.

En fiarde kategori utgérs gy S&dana lénder oo ytterst sallan anord-
nar folkomrostning. Hit hor Storbritannien, Osterrike  och Finland. |
dessa lander har folkomrdstning &gt rym e€ndast nagon enstaka gang.
Aven  dessa lander uppvisar  sinsemellan stora skillnader ifrfdga  om
institutionella férutséattningar, men forenas alltsd 5, att institutet nyttjas
endast vid séllsynta ftillfallen.

Detsamma kan i &an hogre grad sigas ygrg fallet &ven for den sista
kategorin  goy, bestdr 4, de lander oy aldrig ordnat folkomrostningar

nationell nivd. | denna kategori ingadr fem demokratier: Indien,
Israel, Japan, Nederlanderna och USA. | USA intar dock folkomrost-
ningsinstitutet o framtrddande  roll pa delstatlig niva.

Vad gom ar péfallande &r den stora dominansen  for beslutande
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omrodstningar. Sadana foérekommer i Australien, Brasilien, Chile, Dan-
mark,  Frankrike, Italien, Irland, Island, Litauen, Polen, Ryssland,

Schweiz, Spanien, Ungem och Osterrke. Ay de lander gom har be-
handlats #r det endast i Finland, Norge och Storbritannien som det inte
ar mojligt  att halla beslutande  folkomrostning. Beslutande  folkomrost-
ningar ar gom framhallits ofta kopplade till den beslutsprocess gom
konstitutionella forandringar inrymmer. Noterbart  gr att det for samt-
liga lander utom tv&  Spanien och Osterrike  dar beslutande omrost-
ningar  férekommer ar det betydligt vanligare att folkomréstningar
6verhuvudtaget &ger rym 4an i de lander dar folkomrdstningarna endast
ar gy rddgivande  karaktar. | samtliga de lander dar det enbart har
anordnats  radgivande folkomréstningar _ Sverige, Finland, Norge och
Storbritannien _ &r antalet omrostningar  avsevart farre gn i de lander
dar det huvudsakligen agt rym beslutande omrdstningar. Det tycks
alltsd som om ett beslutande institut lattare &n ett rddgivande framma-
nar folkomréstningar. Den framsta orsaken hartill &r naturligtvis  att det
i madnga lander ar obligatoriskt med folkomréstning i vissa lagen och i
sddana sammanhang &r det beslutande omréstningar  goy gdller. Denna
forklaring utesluter dock pd intet vis att mgn | dessa lander har haft o,
annan ©9Ch mera Positiv  syn-pa folkomréstningar och o, det skalet valt
att i sin forfattning foreskriva  att folkomrdstning maste hallas i vissa,
for landet viktiga fragor.

Beslutande  folkomréstningar ar ofta beslutskontrollerande till  sin
karaktar, dvs. de ager pym efter att parlamentet eller den lagstiftande
forsamlingen fattat ett beslut. | regel ar det frga o, obligatoriska
omréstningar  gom ett Sista led i den beslutsprocess gom erfordras  for
att forfattningsandringar skall bli rattsligt bindande. Men det kan ocksé
_ som | Frankrike  och Spanien _ ygrg friviliga  omréstningar dar
presidenten  eller parlamentsmajoriteten av Nagon sérskild  anledning
finner behov L, att lata folket f& det avgbrande ordet i oy vanlig lag-
stiftningsfraga. Folkomrostningsinstitutet ar aven har 4, forhindrande
karaktar:  folket f°ar det avgorande ordet i ett beslut ¢oy, fattats 4, den
lagstiftande ~ férsamlingen  men som annu implementerats.  Besluts-
kontrollerande omrostningar gy detta forhindrande slag ar alltsd det
normala, qen Peslutande omréstningar 5, upphavande karaktar  kan
ocksa forekomma. Séarskilt  vanligt &r séddana folkomréstningar i Italien.
Genom  férekomsten gy folkinitiativ kan saledes det italienska folket
intervenera i redan existerande lagar eller dekret. Aven j Schweiz finns
mojlighet att via folkinitiativ halla  folkomrostning av upphavande
karaktdr, men | motsats till Italien da endast i forfattningsfragor.

Endast tv& lander i Europa _ Schweiz och ltalien _ har gom fram-
hallits  folkinitiativ. Aven i Spanien och Osterrike finns dock méjlighet
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for folket att pad liknande st som | Schweiz och Italien genom  peti-
tioner anmoda parlamentet att debattera eller besluta i o, viss fraga.
Men mojligheterna  &r inte 5, s&dant slag att de folkomréstningsinstitut
som finns i dessa bada lander kan karakteriseras som folkinitiativ.

I alla lander _ &ven Schweiz och ltalien  finns mgjlighet till insti-
tutionellt  initierade  folkomrostningar. Variationema ar dock betydande.
Vanligast  ar att parlamentet ager ratt att utlysa folkomrostning. Ibland,
som | Danmark och Irfland, har g, minoritet i parlamentet ratt till detta.
Men i Spanien &r det regeringen gy har initieringsratten och i Frank-
rike ligger _ samtidigt gop nationalférsamlingen ocksd kan initiera gp
folkomréstning _ stor makt hos presidenten i detta hanseende. Under
Charles De Gaulles presidentperiod  kom folkomréstningsinstitutet att
anvandas flitigt och da som ett redskap att starka presidentmakten se
kapitel 6. | Schweiz har kantonema ¢, viktig funktion i initieringshan-
seende. Och ltalien,  slutligen,  p&minner ocksd i detta avseende gm
Schweiz  genom att fem regionala  rédsforsamlingar kan initiera g
folkomréstning.

1997:56
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4 Folkomrdstningsinstitutets
utveckling I Sverige

Detta kapitel behandlar den politiska debatten kring folkomrost-
ningsinstitutet i Sverige, alltsedan de forsta riksdagsmotionema
till  dagens situation. Partiemas  stallningstaganden har under
denna period genomgatt patagliga forandringar. Dessa forand-
ringar sammanfaller med de positioner de olika partierna inne-

haft i partisystemet: maktisolerade partier har genomgaende
kommit  att inta gn mer POsitiv h&lining till folkomréstningar an
maktbéarande partier.  Ett stort antal utredningar har vid olika
tillféllen, behandlat folkomrdstningsinstitutets roll, ofta i anslut-
ning till att ocksd andra forfattningspolitiska problem  varit
foremal for intresse. | kapitlet urskilis de faser i vika debatten

framstatt o mest intensiv.

4.1 Inledning
Striden o, den svenska forfattningspolitiken har under 1900-talet &gt
rum huvudsakligen under tv& perioder. Den forsta perioden intraffade

i borjan 5, seklet d& rostratten,  parlamentarismen och det proportio-
nella valsystemet infordes. Den andra perioden kan hanféras dels till
de riksdagsbeslut  gom, fattades 1968/69, d& enkammarriksdagen infor-
des och o 6vergdng skedde ftill tredriga mandatperioder ~ med gemen-
sam Vvaldag for riksdags-, landstings- och kommunalval, dels till de
beslut g fattades 1973/74 d& den py, regeringsformen  antogs.
Folkomrostningsinstitutet har pd det hela taget haft g témligen
undanskymd plats i den forfattningspolitiska diskussionen. Det yar
inledningsvis  rostratten  och parlamentarismen som helt stod i férgrun-
den for intresset. Dérefter riktades uppmarksamheten  framst met andra
och er partiskijande  frdgor gom lag i stopsleven i samband med den
genomgripande  forfattningsrevisionen pa 1970-talet.  Dit horde framfor-
allt inférandet 5, enkammarriksdagen och skyddet for de medborger-
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liga fri- och rattigheterna. Visserligen har krav folkomréstning
vackts emellandt, och vid sammanlagt fem olika tillfallen har ocksa
sddan &gt pym men bortsett frdn nagra &r under 1950-talet kan &nda
inte institutet sagas ha fatt ndgon riktigt central plats i den forfattnings-
politiska  debatten.

Som ett efterspel till rostrattsrefonnen kom folkomréstningsinstitutet
att grundlagsregleras genom riksdagsbeslut 1921/22.  Mgjligheten att
anordna radgivande och fakultativ  frivillig folkomréstning inskrevs
med dessa beslut i regeringsfonnen. Men frdgan o folkomréstnings-
institutets ~ stédllning férsvann alltsd inte fran den politiska dagordningen

efter denna reform.  Vid ytterligare fyra tillfallen har frdgan varit

foremdl for qer ingéende parlamentarisk behandling:

g perioden 1950-54, d& beslutande folkomrdstning i grundlagsfragor
overviagdes och da riksdagen fattade ett forsta beslut om att ge en
minoritet i riksdagen initiativratt till  radgivande folkomrostningar;

g| perioden 1957-63, d& det Overvagdes att ge riksdagsminoriteten
initiativratt till  beslutande folkomrdstningar i grundlagsfragor;

perioden 1966-74, g¢om utmynnade i att riksdagen beslutade att halla
fast vid 1922 ars folkomrostningsinstitut, samt

gl perioden 1977-79, d& mgjlighet for o, riksdagsminoritet att utlysa
en beslutande  folkomrdstning infordes  enligt den modell ggy, Gver-
vagdes under perioden 1957-63.

| detta kapitel skall folkomrdstningsinstitutets utveckling i svensk
forfattningspolitik beskrivas.  Det problem gy, star i fokus galler det
satt pa viket frdgan hanterats den parlamentariska  grepnan. Vilka

beslut har fattas och vilka ar de Overvdganden  gomy legat bakom beslu-
ten Vilka  politiska  meningsmotséttningar har funnits och hur har
dessa forandrats  gver tid

4.2 Folkomrostningsfragan vécks

Den forsta géngen frdgan o, folkomréstning diskuterades i den gyens-
ka riksdagen 4 &r 1897. Liberalen David Bergstrom motionerade  gm
att en folkomréstning skulle anordnas bland de myndiga mannen i
syfte att klarldgga hur opinionen sdg pa den allmanna rostratten.  Efter-

| Féljande avsnitt bygger om inte annat anges pa Wallin  1996.
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som Mmotionen innehdll  ett anslagsyrkande 5 000 kronor for Kkostnader

av omrdstningens genomférande skedde beredningen 5, &rendet i
statsutskottet. Det satt pa vilket  motionen besvarades 5, utskottet
aterspeglar pd ett traffande  satt den samtida synen denna form 4,
direktdemokratiska inslag:

D4 riksdagens grundlagar foreskriva det satt, varpd folket skall genom Sina
valda representanter fa sina 6nskningar och &sikter i avseende & férandring
ay samhélisskicket —frambuma, och d& det sdlunda icke kan gnges Med
grundlagamas anda forenligt, att riksdagen skulle vid sidan 5, desamma
tilskapa g sadan anordning, gom motiondren &syfiat, och harfér anvisa
medel, f&r utskottet hemstélla, att herr Bergstroms omformalda motion ma
av fiksdagen lamnas utan avseende.

Det utskottet tog fasta p& i sin skrivning 5 regeringsformens § 49:

Riksdagen representerar svenska folket samma formulering ater-
fanns i portalparagrafen  till 1866 &rs riksdagsordning. Folkomrost-

ningar ansdgs 5, de flesta forfattningsexperter std i strid med ande-
meningen i denna paragraf. N&r motionen  behandlades 5, Andra
kammaren framholl  emellertid  motiondaren  att forslagets avsikt inte alls
var att inskranka riksdagens befogenheter att foretrada folket. | sjalva
verket 1&g, menade Bergstrom, forslaget i linfe med g redan pébdriad

och ,, statsmakterna  sanktionerad  utveckling. Under héanvisning till att
statsmakterna  under 1880-talet vid ett flertal ftillfallen mottagit  petitio-

ner av Olika slag hade namligen statsmakterna i praktiken kommit  att
erkdnna folkets ratt att direkt framlagga sin mening i olika sporsmal.
Just detta _ att utrona folkmeningen i rostrattsfrigan _ sades g4

syftet med motionen. Det ansdgs ygrg befogat inte minst med hanvis-
ning til att det lanserats flera olika forslag oy hur den allmanna
rostratten  skulle 16sas. Hur folkopinionen forholl  sig till dessa, liksom
till  det onskvarda i g4 reform  Overhuvudtaget, betraktades  som ange-
laget att f& klarlagt. Att motionen avslogs 5 knappast Overraskande.

Majoriteten 5, ledamoterna i riksdagen motsatte Sig en demokratisering

qy Statsskicket.  Sjalvfallet 4 darfor ocksad forstéelsen for direktdemo-

kratiska ~ metoder  ytterst liten. Tiden 5, definitivt inte. mogen  for
folkomrdstningar. P& den punkten tolkade Bergstrom  den pdagdende
utvecklingen nagot optimistiskt. Den negativa behandling hans motion
utsattes for maste dock delvis gog i perspektivet av att fragan om

folkomréstning var sammankopplad med frdgan oy den allménna
rostratten. Om riksdagen bifallt  motionens  forslag att alla myndiga
man skulle ges méjlighet  att delta i g folkomréstning, hade det inne-

burit att riksdagen indirekt sanktionerat den princip kring vilkken striden
om den allmadnna  rostratten  stod. Men det argument gom Utskottet
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forde fram gom grund for avslag 4 alltsd ,, konstitutionell karaktar.
Folkomrdstningar forklarades std i strid med konstitutionens anda
eftersom  det 5 riksdagens uppgift att féretrada  folket.

Nasta gang frdgan kom upp for behandling 5 vid 1908 é&rs riks-
dag. | gp liberal partimotion, med Karl Staaff o5, forsta namn, hem-
stalldes att ett beslutande  folkomrostningsinstitut skulle inféras.  Moti-
vet sades 54 att forbattra  det representativa systemet. Tvékammar-
systemet fungerade trogt; alltfér ofta blockerade de bada kamrarna det
reformarbete motionérerna upplevde  gom angeldget. Staaff och hans
medmotionéarer foreslog att ett fakultativt och beslutande folkomrost-
ningsinstitut skulle inféras. Avsikten med férslaget var att i den gyens-
ka forfattningen  inplantera ettt skiljedomsinstitut vid de tillfallen det
foreldg oenighet mellan kamrama. Harigenom  skulle folkomréstningar
komma att fungera gom en ersdttning for den andrakammarparlamen-
tarism Staaff lange forordat |0 misslyckats med att fa genomford.

Motionen gom konkret mynnade ut i ett yrkande o utredning i
fragan _ avslogs. N&got behov ,, ett skiljedomsinstitut ansdgs gy
majoriteten inte finnas. Dartill 5 tveksamheten infor denna form 4,
direktdemokrati alltiamt  utbredd.  Nagon folkopinion gy, stod bakom
kravet fanns inte heller. Aterigen var Mmotivet  bakom forslaget 5,
instrumentell karaktar. | Bergstroms motion hade en folkomrdstning
i detta fall handlade det o ¢y rddgivande omréstning  setts gom ett
redskap i rostrattsstriden. | Staaffs motion sags ett utvidgat folkomrést-
ningsinstitut som ett redskap att losa upp de l&sningar kammardualis-
men Skapade, med atfoliande  konsekvenser  for regeringsmaktens
utbvande.  Detta g eft nytt sitt att ge P& folkomrdstningsinstitutet.
Normalt gy dess uppgift tvartom att fungera ooy sparr mot alltfor
snabba och omfattande  |agstiftningsétgarder  vilket ocksd patalades i
debatten 5, majoritetens  foretradare.

Ett decennium hade forflutit  mellan Bergstroms och Staaffs motio-
ner. Efter yiterligare ett decennium .. det vid 1917 Ars riksdag dags
for nasta motion o folkomréstningsinstitutet. Den socialdemokratiske
ledamoten  Carl Lindhagen forordade i o, férfattningspolitisk motion
ett beslutande  folkomréstningsinstitut. Mojligheterna till folkinitiativ
borde enligt motionaren  ocksd @vervagas. | motionen  foreslogs  vidare
att staten, genom att tilhandahlla séarskilda  inforrnationsinsatser,
skulle  gnsvara fOr att de rostande férsdgs med objektiv  kunskap i de
frdgor gom blev féremal for folkomrdstning.

Lindhagen drevs huvudsakligen L, ett principiellt motiv. Han sag i
ett folkomréstningsinstitut den enda mojligheten att astadkomma  ett
folkligt  korrektiv mot vad han kallade fonnaldemokratin. Folkom-
rostningsinstitutet beskrevs i narmast poetiska tenner; ett inforande av
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denna direkta  demokrati sdgs gom borjan pd broslagningen frén
fonnaldemokratiens odemarker  till de &nnu obetrddda lyckoriken, dar
manniskan & glad och god.2

Behandlingen 5, Lindhagens motion félide ett annat monster &n det
som 0allt for de bada tidigare motionerna. Konstitutionsutskottet av-
styrkte  forvisso  motionen,  qen 1 olika reservationer  frdn de liberala
och socialdemokratiska ledamoterna i utskottet uttrycktes  viss sympati
for tankarna i motionen. | Andra kammaren  bifdlls till och med den
socialdemokratiska reservationen. Nagot folkinitiativ kunde  social-
demokraterna dock inte acceptera. Av betydelse for denna er avvak-
tande hallning 5 ocksd att det parlamentariska  styrelseskicket  &nnu
inte \gr genomfort. En tydligare och o, direkt koppling  mellan
riksdagen och regeringen inom (5nen fOr detta styrelseskick — skulle Oka
folkets makt och darmed gora behovet 4 ett folkomrostningsinstitut

mindre. Diskussionen om detta instituts  forfattningspolitiska status
borde foljaktligen ansta tills frdgan o, parlamentarismen definitivt 5,
avgjord.

Lindhagen &terkom med o, i stort sett identisk motion tvd &r gena-
re. Denna gang tillstyrkte konstitutionsutskottet kravet 4, utredning.
Utskottsmajoriteten bestod 5, en mMindre vanlig konstellation. Med
utgangspunkt i Overvaganden ay helt olika innebdrd  forklarade sig
savél socialdemokrater som Vissa hogennan beredda att tillmotesgd
utredningskravet. Medan de forra betonade demokratiska motiv,  sag
hogerrnannen  ett folkomrostningsinstitut som ett modererande  och
balanserande instrument; forutom att det skulle verka bromsande

den parlamentariska majoritetens  reforrniver skulle det ocksd kunna
dampa de motséttningar o alstrades i de partipolitiska  tratoma
Utskottets ~ yrkande  bifdlls 5, Andra kammaren e avslogs 4y
Forsta kammaren. Det efterféljande aret aterkom dock Lindhagen med
samma Motion och denna gang blev utgdngen positiv.  Riksdagen
hemstéllde  hos Kungl. Majzt o utredning 5y, folkomrdstningsinstitutet
och i juni 1920 gick regeringen Branting riksdagen till motes och
tillsatte o, kommitt¢é ~ med uppdraget att utreda gy ett folkomréstnings-
institut ~ skulle inféras i regeringsfonnen.
| takt med att riksdagen gom en konsekvens 4, rostrattsreformema
i stigande grad kommit att domineras g, foretradare for den politiska

2 Cit. frdn Wallin  1966:297.

3vid 1919 ars riksdag foreldg &ven en gnnan motion oy folkomrdstnings-
institutet. | g partimotion  frdn vanstersocialisterna  hemstalldes o, folkom-
rostning om inférandet g, republik. Motionen avslogs.
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vanstern _ liberaler och socialdemokrater _ blev ocksé dess instéllning
till  folkomrostningar allt per positiv. At denna frdga aktualiserades
just vid denna tidpunkt sammanhangde emellertid ~med den utveckling
debatten ., alkoholpolitiken tagit. Frdgan o, folkomréstningsinstitutet

hade namligen vid denna tidpunkt KkOommit ¢ i den politiska debatten

bli nara sammankopplad med nykterhetsrorelsens krav ett nis-
drycksforbud. Efter att riksdagen 1917 avslagit nykterhetsrorelsens
forslag om inférandet 5, lokalt veto gick roérelsen in for et totalfdrbud.
En folkomrdstning sdgs i det sammanhanget ¢om angelagen.

Nar 1911 ars nykterhetskommitté i augusti 1920 presenterade  sitt
betédnkande agnades frdgan o folkomréstning ett stort utrymme.
Kommittén  foreslog e rddgivande folkomrdstning i frigan. Efterlevna-

den o, ett eventuellt forbud férmodades bli underlattad oy en Sadan
kom till stdnd. Ty ett férbud innebar o, s& kraftig inskrankning i de
enskilda individemas frihet att de direkt borde beredas mdjlighet att
uttrycka sin &sikt oy, ett Ssédant.

Tillsattandet av 1920 &rs folkomréstningskommitté hade saledes ett
direkt samband med att alkoholpolitiken blivit gn forsta yangens Strids-
frdiga. En forskare har sett kommitténs  tillkomst i férsta hand g¢op en
seger for nykterhetsrorelsen Samtidigt ~ kan gn naturligtvis inte
bortse ifrdn  att folkomrostningsfragan blev ett led i den allménna
demokratiseringsprocess som agde ym under gepgre delen 5, 1910-

talet. De demokratiska strémningama  skapade gynnsamma ~ forutsatt-
ningar for de framstotar goy kom frAn nykterhetsrorelsens  hall o, det

angelagna i g folkomrdstning i frdgan oy rusdryckemas  yarg eller
inte vara

4.3 FolkomrOstningsinstitutets inforande [

forfattningen 1922

Ordférande i 1920 ars folkomrostningskommitté blev forre statsminis-
tern, liberalernas ledare Nils Edén. Ovriga ledaméter var Karl-Erik  yon
Geijer h, Mauritz Hellberg I, Viktor Larsson s, Ivar Vennerstrom
V. Till  sekreterare  utsdgs docenten i Statskunskap Axel Brusewitz.

Denna blev efter ett par manader forordnad  till ledamot i kommittén,
men bibehdll  darjamte  sitt sekreterarskap.

4 Hermansson 1993:170.
5 Jfr har Wallin 1966:288.
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Konkret  stélldes kommittén infor tvd uppgifier.  Den forsta g att
utreda huruvida ett radgivande folkomréstningsinstitut skulle inréttas
och i s& fall hur formema for detta skulle regleras. Den andra ;.
giften, frikopplad  frdn den forra, gy att kartlagga forutsattningarna for
inforandet 5y ett beslutande institut.

| februari 1921 5 kommittén  fardig med sin forsta uppgift. Rege-
ring och riksdag skulle, ansdg samtliga i kommittén utom hogerrepre-
sentanten yon Geijer, gemensamt kunna utlysa radgivande folkomrost-
ningar. Riksdagen kom dérefter att efter tvd likalydande beslut med

val emellan 1921 och 1922 fatta beslut i Overensstammelse med
kommittéforslagetf I grundlagen inskrevs sdlunda  mdjligheten att
anordna radgivande  folkomrdstningar.

Det svenska folkomrostningsinstitutet blev i sd métto unikt g5
inget annat land hade grundlagsreglerat méjligheten  att ordna radgi-
vande folkomrdstningar. Skalet till att kommittén och sedermera riks-
dagen ansdg en grundlagsreglering nodvandig  stod att finna i den
oenighet goy Uppstatt kring huruvida  det 5 i samklang med § 49 i
regeringsfonnen att ordna folkomrdstning. Det ygr Obestridligt att ett
beslutande folkomrdstningsinstitut kravde grundlagsandring. Men &ven
ett rédgivande institut betraktades 5, vissa grundlagsuttolkare som ett
i forhéllande  till konstitutionell sedvana _ vasensframmande inslag i
det svenska statslivet. Bland annat ygr kommitténs ordférande av
denna uppfattning. Fordelarna  befanns  darfor 5,5 stora om institutet
gavs en fast och i konstitutionen reglerad  utformning. I RF 8 49 in-

skrevs salunda:

Skulle med hansyn till ndgot &rendes sarskilda vikt och beskaffenhet
provas nodigt, att fore dess avgorande folkets mening inhamtas, ma
Konungen och riksdagen genom samfallt stiftad lag forordna, att allmén
folkomréstning  skall anstéllas. | lagen bestammes, vilken eller vilka fragor
skola genom OMrostning  besvaras, s& ock tid och satt for densamma. Rétt
att deltaga i omrostningen tillkommer  en yar, som 4r rostberattigad vid val
till riksdagens andra kammare. Efter omrostningen behandlas é&rendet i
grundlagsenlig ~ ordning.7

Den 27 augusti 1922 avhélls s& den forsta folkomrostningen i svensk
politk. ~ Frdgan géillde det krav gqp framforts 5, nykterhetsrorelsen,

namligen inforandet o, ett fullstandigt  forbud 4, rusdrycker. En knapp
majoritet, 50,9 procent, rostade nej till forslaget. Resultatet 4 ovéntat;

6 KU 1921:37, samt KU 1922:1.

7 Folkomrdstningsinstitutet reglerades &ven i Riksdagsordningen 8 § 38.
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en Klar majoritet  for forbudslinjen  hade forvantats. Valdeltagandet 4,
med datida matt relativt hogt: 55,1 procent gy de rostberattigade  del-

tog.

| februari 1923 framlade  kommittén sitt betédnkande  betraffande
beslutande  folkomrostningana  Samtliga ledamoter i kommittén  ytom
vanstersocialisten Vennerstrém motsatte  Sig ep ordning oy Mojlig-
giorde sddana. Fragan ansdgs ha minskat i aktualitet med hansyn till
den visade bristande politiska mognaden  hos medborgarna; det laga
Valdeltagandet i landstingsvalen 1922 vittnade enligt kommittén [ att

det politiska intresset bland medborgarna var Sddant ait det tedde sig
mindre  meningsfullt  att palagga dem ytterligare  medborgerliga upp-
gifter. Endast 37,6 procent gy de rostberéttigade hade gatt il valumor-
na | detta val, viket nastan yar en halvering jamfort med féregdende

landstingsval & 1919 d& deltagandet varit 65,2 procent. Nagon stark
folkopinion  for ett beslutande  folkomrostningsinstitut uppfattades  inte

heller  existera. Intresset for folkomrgstningsinstitutet som Sadant be-
doémdes ha minskat i och med 1922 &rs reform.

Riksdagen folide sedermera denna rekommendation. Folkomrost-
ningsfrigan  forsvann darefter fran den politiska dagordningen  fram till
aren efter krigsslutet d& de politiska forutsattningarna i landet i flera

avseenden blivit  annorlunda.

4.4 Efterkrigstiden: fornyat intresse  for
folkomrostningsfragan

I och med att samlingsregeringen uppléstes 1945 och regeringsmakten

overgick  till det socialdemokratiska partiet ensamt tog den politiska
borgfreden et tvart slut. Socialdemokratin, som forefoll  alltmer  ¢5p,.
mankopplad  med regeringsmakten genom Sitt stabila valjarstod, till-
kannagav sin avsikt att genomféra  sitt efterkrigsprogram, vilket  foran-
ledde op ideologisk generalménstring  inom naringslivet  och de borger-
liga partiema.

Denna socialdemokratiska dominans gav upphov iill ettt fornyat
intresse  for forfattningspolitik inom de borgerliga leden. Det 5 med
andra ord kombinationen av ett dominerande socialdemokratiskt parti
och en _ som det uppfattades _ radikalisering 5, detta partis politiska

8S0OU 1923:19.
9Lewin 1967:176-262.
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stravanden  som gav naring denna konstitutionella diskussion.  Men
intresset  for forfattningsfragor skall ocksé ses mot bakgrund 5, den
uppdelning 5, de politiska partierna i tv& block g5, borjade ta form.
Blockpolitiken uppstod  gom en fOlid gy att det socialdemokratiska

partiet ensamt mMobiliserade nara nog halva valmanskéaren och dartill i

regel atnjét parlamentariskt stod frdn kommunisterna. Denna  block-
uppdelning aterspeglade  dock inte, ansdg manga debattérer pa den
borgerliga sidan, folkopinionen ett rattvisande  satt. Konsekvensen
blev, menade pan att halva befolkningen i praktiken utestangdes fran
politiskt inflytande.

Den konstitutionella debatten drogs igdng P& sommaren 1947 av
Dagens Nyheters nyutnamnde chefredaktor, statsvetarprofessom

Herbert Tingsten. Utgdngspunkten g just den allt tydligare blockupp-
delningen,  gsom av Tingsten uppfattades gom skadlig. Med inspiration i
det schweiziska politiska systemet lanserade Tingsten  och Dagens

Nyheter forslaget om en permanent —samlingsregering i kombination

med ett utbyggt folkomrostningsinstitut. Vad gom konkret avsdgs ygar
ett beslutande  folkomrdstningsinstitut med nagon form 5, minoritets-

rattighet.  Antingen  skulle g folkomréstning kunna framtvingas  genom
folkinitiativ eller genom en minoritet i riksdagen. Tingsten upplevde
den representativa  demokratin oy problematisk.  Det fanns, menade
han, o, péafallande risk for majoritetsfortryck qy ett mindre  positivt
slag:

Gang efter gpnan framstdr det gom ytterst tvivelaktigt om den i riksdagen
dominerande majoriteten i gp Viss bestamd fraga ger uttryck folkmajori-

tetens uppfattning Genom gp ratt for gn minoritet inom riksdagen eller
folket att begédra allman folkomrostning  bleve det mgjligt for valjarna att
bedésma centrala sakfrdgor isolerade frdn varandra; redan fillvaron gy
denna mojlighet kunde vantas form& majoriteten till mattfullhet.

| den debatt goy, fOlide, dér flera 4, landets ledande statsvetare deltog,

motte  kravet pd ett utbyggt folkomrostningsinstitut ett starkt gensvar.
Ett utvidgat system med folkomrostningar ansags gy samtliga beframja
demokratin.

Under den allmanna  motionsperioden i januari 1948 motionerade

samtliga borgerliga  partier i frdgan. Alla yrkade pa att on utredning
tillsattes, med uppgift att kartldgga forutséttningarna for inforandet 5,
ett beslutande  folkomrostningsinstitut i forfattningen. Konstitutions-

utskottet tillstyrkte  forslaget. Riksdagen borde hos Kungl. Majzt hem-

°DN led. 26/7 -1947. Jfr Ruin 1968:36-38.
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stélla, ansdg utskottet, att opn allsidig och forutsattningslos utredning
om beslutande  folkomrostningar kom till stdnd. Konstitutionsutskottets
utldtande  bifolls 5, riksdagens béada kamrar.

Med viss fordrojning _ riksdagens beslut togs i maj 1948 tillsattes
s&, ijanuari 1950, 1950 é&rs folkomrostnings- och valséttsutredning gy
regeringen.  Fordréjningen véackte irritation inom de borgerliga parti-
erna. Anledningen il att det dréjde nastan tvd &r innan regeringen
tilsatte den 5, riksdagen efterfrdigade utredningen 4 enligt justitie-
minister Herman Zetterberg den stora arbetsbelastningen inom kommit-

tévasendet."

45 1950 ars  folkomrdstnings- och
valsattsutredning

Ordférande i utredningen blev den socialdemokratiske landshévdingen

Karl Johan Olsson. C")Vl’iga ledamoter 5, 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 alltsd kritk  riktats mot att
regeringen  fordrojt  tillsattandet 5, denna utredning. Nar den vél borjat
arbeta 5, det inte heller folkomréstningsfragan utan Vvalmetoden till
Forsta kammaren o5y, sattes i forsta rummet. Forst pad hosten 1951
uppmarksammades folkomrdstningsfragan. De borgerliga partierna,
som drev pd i denna frdga, irriterades p& nytt 6ver denna ytterligare
tidsforskjutning.

Utredningen presenterade  sitt huvudbetéankande i mars 1952. | detta
foreslogs att det svenska folkomrdstningsinstitutet skulle forandras i
tvd avseenden. For det forsta skulle beslutande folkomréstningar kunna
anordnas i grundlagsfragor. En minoritet i riksdagen 1/3 4, vardera
kammare skulle kunna utldsa s&dana. For det andra foreslogs att det
skulle bli enklare att f& till stdnd rddgivande folkomrdstningar. Aven
hér, menade utredningens  majoritet, borde g, minoritet kunna fram-
tvinga folkomrostning enligt sagmma modell g4, féreslogs betraffande
de beslutande omréstningama.

Utredningens ledamoter  stod inte eniga bakom forslaget. En 5, de
socialdemokratiska ledaméterna, Wallentheim, motsatte  Sig varje form

" von Sydow 1989:103.

12Framstaliningen  bygger i denna del Wallin ~ 1966; yon Sydow 1989
och Hermansson 1993.
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av beslutande  folkomréstningsinstitut. De borgerliga ledamodterna  anség
& sin sida att forslaget g alltfor  harmidst. De ville inte begransa
anvandningsomradet endast till grundlagsfragor. Tv& 4y dem  John
Bergvall fp och Elis Hastad h  ansdg dessutom att minoritetskravet
var for hogt satt, viket enligt deras mening riskerade att gora det pyg
institutet ~ verkningslést. | praktiken, befarade gn, skulle det 4
institutet ~ endast framstd gom ett omament i forfattningen. Det borde
enligt de borgerliga reservantema  racka med att op fiardedel gy riks-
dagens ledaméter | vardera kammare begéarde gn beslutande folkom-
roéstning for att en S&dan skulle kunna &ga rym.

Aven pnar det galide det radgivande folkomrdstningsinstitutet réadde
oenighet. Bergvall och Hastad menade ocksd hér att det borde racka

med stéd hos o fiardedel 4y ledamétema | vardera kammare for att
en folkomrostning skulle utlysas. | odvrigt fanns dock o langtgéende
samsyn. Aven  Wallentheim, den ende uttalade skeptikem till folkom-
rostningar i kommittén, 5 beredd att acceptera en Utvidgning 4, det
rddgivande institutet.

Forslaget om beslutande folkomréstningar framstdr i viss man gom
motsagelseillt. | betankandet fanns namligen gn utforlig analys 5, de

for- och nackdelar gom var forknippade med ett beslutande folkomrost-
ningsinstitut. ~ Att det \,, nackdelarna oy enligt utredningen  Gvervagde
rdder knappast nagon tvekan oy Man pekade framforallt pa den
oklarhet betréffande  ansvarsutkrdvandet som Skulle folja 45y att det vid
sidan L, det representativa  politiska  systemet infordes et direkt-
demokratiskt system. Det representativa  systemet ansdgs dessutom,
vilket bedomdes gra centralt i sammanhanget, fungera val. Endast gm
det skulle uppstd ett omfattande missnéje med det representativa syste-
met fanns anledning att Overvaga ett beslutande  folkomrdstnings-
institut,  understréks  det. Men s& o alltsd inte fallet.

Aven om hackdelarna  anségs manga och stora, avskracktes alltsd
and& inte utredningen  frdn att i sitt betdnkande foresld ett beslutande

folkomréstningsinstitut. Endast fakultativa frivilliga folkomrdstningar

i fragor dar riksdagen redan fattat beslut kunde dock komma ifrAga.
Dartill  kravdes g, viss storlek p& den minoritet  gop Skulle ges ratten
att framtvinga  folkomrostning; kommittén stannade har alltsd for gop

tredjedel ,, vardera kammare. Vidare kunde kommittén  endast tanka
sig folkomrdstningar i forfattningsfragor. Det g, framholls  det, nér-
mast en Sjélvklarhet  att nagon form 5, amnesmassig  begransning
kravdes ifrdiga oy Minoritetens mojlighet  att framtvinga  beslutande
folkomrdéstningar. Men att | regeringsformen uttryckligen ange dessa
begransningar  bedémdes gom vanskligt. Darfor stannade kommittén - for
att begransa mojligheten att ordna beslutande  folkomréstningar till
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forfattningsfragor.

For denna linje talade dessutom ett annat argument.  Enligt géllande
regler for grundlagséandringar kravdes tv& likalydande  riksdagsbeslut
med mellanliggande  val. Det fanns lagen, menade kommittén, d& detta
forfarande kunde grq alltfér tidskréavande. En beslutande folkomrost-
ning skulle emellertid kunna utformas s& gt denna tidsutdrdkt  minska-
de. Genom gatt folket fick ta stallning till det forsta positiva riksdag-
beslutet skulle den andra riksdagsbehandlingen 5,5 obehdvlig.

Réadgivande  folkomrgstningar ségs uteslutande g5y, n&got positivt i

kommittébeténkandet. De risker g5y, kommittén  tyckte sig g med ett
beslutande  folkomrdstningsinstitut lyste hér helt med sin franvaro; rad-
givande folkomrdstningar ansadgs ygra betydligt lattare gt férena med
det parlamentariska styrelseskicket. Det gr endast rad, inte beslut,
som avkravdes folket. N&gra korrigeringar 5, redan fattade riksdagsbe-
slut skulle hér inte forekomma. Dessutom fanns mojlighet  for riks-
dagen att tolka utfallet 5, on rddgivande folkomrdstning. Faktorer  ¢om

valdeltagande, = majoritetens  storlek och andra férhallanden kunde i det

sammanhanget 55 gy betydelse for hur stor notis o, folkets mening

de styrande tyckie sig ha anledning att ta. Genom att frdgorna i gp
rddgivande  folkomrostning kunde formuleras o, allméant, gom ett led
i den parlamentariska beredningsprocessen, Oppnades modjligheter for
riksdagen att sjalv avgéra i viken utstrackning den skulle 55 bunden
till ett folkomrostningsutfall i olika fragor.

En skarp distinktion gjordes sdledes mellan beslutande och rad-
givande folkomréstningar. Om radgivande folkomrostningar anvandes

pa det satt det ,, tankt, dvs. i ordets verkliga mening blev radgivande,
skulle g utvidgning av det radgivande institutet ~ kunna  komplettera
den representativa demokratin och darmed bidra till att den svenska
folkstyrelsen vitaliserades. i

4.6 1954  ars beslut: en Utvidgning av det
radgivande  folkomrostningsinstitutet

John Bergvall fp och Elis Hastad h hade strax innan utredningens
betankande presenterats ~ vackt likalydande motioner i samband med
riksdagens allmdnna  motionstid i januari 1952. Dessa motioner  gver-
ensstamde i sak helt med den gemensamma  feservation g4y de seder-

mera Kom  att avge i kommittébeténkandet. Anledningen il att frdgan

13sou 1952:7.
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forcerades pd detta satt 5, de b&da oppositionspartiemas representanter
var den osakerhet gopn rédde huruvida regeringen avsdg att ldgga
ndgon proposition i &rendet under vérriksdagen.  Eftersom det 5 valdr,
och det kréavdes tva riksdagsbeslut med val emellan, 5 det nodvandigt
med ett forsta riksdagsbeslut — under varen, o inte frdgan skulle upp-
skjutas ytterligare o fyradrsperiod.

Denna forcering misslyckades  dock. Betankandet  offentliggjordes
forst i slutet g, mars OcCh Kkonstitutionsutskottets majoritet _ , be-
stdende 5, socialdemokrater och bondeférbundare _ anség det mindre
val genomtankt att fatta ett beslut 5, denna betydelse med den hast
hégems och folkpartiets  representanter ~ Onskade. Efterf6ljande ar ater-
kom hogern och folkpartiet med motioner om att folkomrdstnings-
institutet ~ skulle utvidgas. Denna gang skedde detta i form 4, partimo-
tioner,  vilket  understrok frigans alltmer centrala  plats i debatten.
Samtidigt  boérjade opinionen  inom  socialdemokratin att i motsatt
riktning. | flera motioner frdn enskilda s-ledaméter  pétalades de pro-
blem gom var forknippade  med folkomréstningar, sarskilt  beslutande
sddana. Dessutom efterlystes i dessa motioner ett per Samlat grepp
over forfattningsfragoma; det ansdgs olampligt att diskutera  folkom-
rostningsinstitutet isolerat fran den Ovriga forfattningspolitiken.

Dessa motioner hade vackts under den allmanna motionsperioden i
januari  1953. Nar de blev féremdl for behandling i riksdagen radde
enighet om att en Utbyggnad 5, folkomréstningsinstitutet var ange-
lagen. Den socialdemokratiska riksdagsgruppen var dock inte beredd
att foresld beslutande omréstningar men Val att acceptera att det det
rddgivande institutet utvidgades. Vid 1954 &rs riksdag lade regeringen
en Proposition med denna inriktning. Med ett enda undantag foljde
regeringen, och sedermera riksdagen, kommitténs  forslag. Undantaget
var allts3 det beslutande momentet; ett s&dant ansdgs annu inte lamp-
ligt. Propositionen  anslét sig med andra ord helt till den linje gom den
socialdemokratiske reservanten | kommittén, Wallentheim, intagit. Det
innebar  séledes, att on Minoritet  1/3 4, riksdagens ledaméter  skulle
ges rétten att framtvinga  ep rddgivande  folkomrostning.

Det foéredragande  statsradet, justitieminister Zetterberg,  argumen-
terade i propositionen med kraft for det rddgivande institutet. Fler
folkomréstningar av denna karaktar  skulle enligt justitieministem

ytterligare befasta och vitalisera  den demokratiska styrelsefonnen i

4 Den niomanadersregel det vilande beslutet skall fattas senast nio manader
efter riksdagsbeslutet — gom finns i den pya regeringsfonnen  saknades i 1809
ars RF. Men liksom idag kravdes det alltsd tva likalydande beslut med val
emellan for att forfattningen  skall &ndras.
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Sverige. Vidare sades det rddgivande institutet i praktiken ha samma
fordelar  gqy, det beslutande. For svenskt vidkommande var det gy
mindre  betydelse viken 5, dessa bada former ¢, anvandes. Den
decisiva  modellen 5, fOrvisso o verkningsfull, hévdade han, men
den innehdll  samtidigt nagra svagheter. Ansvarsutkravandet var har
den mest péatagliga. Till detta kom att samhalisfrigoma  blivit  alltmer
komplexa och svaroverskadliga och att det mot den bakgrunden  fram-
stod gom vanskligt att lata folket iklada sig rollen som lagstiftare.
Stabiliteten i det politiska livet riskerade att rubbas om ett beslutande
institut  inférdes. Det representativa systemet fungerade  bra, nagot
missndje med detta fanns inte. Darfor 5 det enligt justitieministem
fel att i detta lage forcera fragan p& det satt oppositionen  Onskade.

Sedan 1951 ingick bondeférbundet i regeringen. Bada regerings-
partierna 4, internt splittrade i folkomrostningsfragan. Det gallde inte
bara i instéliningen  till ett beslutande institut ytan &ven till radgivande
folkomrostningar. Inom det socialdemokratiska partiet slét de allra
flesta upp bakom propositionen. En majoritet inom den socialdemokra-
tiska utredningsgruppen anség det racka med att o tredjedel 5 riks-
dagsledaméterna skulle  kunna framtvinga o, radgivande omrgstning
men det fanns ocksd o, opinion for ett bibehdllande 5, den gamla
ordningen  majoritetsbeslut eller o4 hogre minoritetstroskel 2/5.  Ett
likartat ~opinionsménster ~ fanns inom bondefrbundet.

Propositionen  antogs gy b&da kamrama o voteringar  hélls g

oppositionens motioner ~ vackta med anledning 5, propositionen. Det
gélide dels kravet pd o, lagre minoritetsgréans 14 5y ledaméterna i
badda kamrama, dels kravet att anordna ¢ radgivande  folkomrost-

ning om sjalva forslaget att  inféra ett  beslutande folkom-

rostningsinstitut. Oppositionens  yrkanden avslogs i badda kamrama. Det
beslut ¢oy antagits gop vilande innebar sdledes att troskeln  for att
utlysa folkomréstningar gy radgivande karaktar vasentligt  sankts. Men
samtidigt ~ innebar beslutet i ett avseende gp skarpning. Tidigare fanns

ingen kvorumgréans  for utlysandet 5, folkomrostning; det enda g¢omp
kravdes 5, enkel majoritet. Nu kravdes att g tredjedel L, samtliga
ledamoter  rostade  for  folkomrostning, dvs minst 50 ledamdter  frén

Forsta kammaren och 77 frdn Andra kammaren. En gnnan Sk&rpning
galide den &amnesmassiga omfattningen 5y institutet.  Tidigare foreldg i
det avseendet inga inskrankningar; folket kunde radfrdgas oy allt. Nu
infordes  tre begransningar: folkomréstningar kunde ske i fragor

15Prop. 1954:193.
5 yon Sydow 1989:103-117.
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rorande riksstatens reglering, Gverenskommelser med frammande  makt,
samt val gom forrattas av riksdagen. Med den sisthdmnda  begréns-
ningen avsags exempelvis val 4, ledamoter i riksbanksfullmaktige.

4.7 Det Vvilande forslaget  faller

Efter  premiéren 1922 drojde det lang tid innan folkomrostnings-

institutet ~ kom till anvéandning nasta gang. Men nar det val skedde
ordnades tv& omrdstningar  inom loppet L, endast tvad &r. Forst, 1955,
hade véljarna att ta Stéllning till fragan om en eventuell 6vergang il
hogertrafik; — darefter, 1957, till tre olika forslag gy hur tillaggspensio-
nema Skulle utformas i framtiden.

Erfarenheterna gy dessa folkomréstning skall behandlas ey ingden-
de i nastféliande  kapitel, men det kan redan har konstateras att det
nyvaknade intresse for folkomrdstningsinstitutet, som Med skiftande
styrka gjort sig gdllande inom samtliga partier i borjan gy 1950-talet
och gom gett upphov till 1954 ars riksdagsbeslut, dampades patagligt
efter dessa omrdstningar. Atminstone  galler detta for socialdemokratin.
Partiets omsvingning  skedde i anslutning till att 1957 &rs omrdstning
skulle &ga rym. Redan i januari 1956 stod det Klart att en majoritet
inom den socialdemokratiska riksdagsgruppen inte langre kunde tanka
sig att genomfora 1954 &rs beslut. Den till folkomrdstningar kritiska
opinionen inom det socialdemokratiska partiet hade med andra ord
forskjutits ~ ytterligare i negativ riktning. Det gom kom att utlésa den
definitiva ~ omsvéngningen  ygr ATP-frgan. Socialdemokraterna, som
hade opinionen emot sSig i denna fraga, ville frdn Dborjan Overhuvud-
taget inte ha nagon folkomrostning i pensionsfrdgan. Den borgerliga
oppositionen, som Vile ha g, s&dan omrdstning, raknade med att den
skulle aga rym enligt de regler gom lag tll grund for den vilande
grundlagséndringen. Man raknade med att det andra och definitiva
beslutet o, dessa regler _ s& gom fOrutskickats 5, regeringen i den til
riksdagen  avlamnade  propositionsforteckningen _ skulle fattas pé
varvintern 1957. En tredjedel 4, riksdagens ledamoter skulle darefter
inte bara kunna utlysa g folkomréstning utan aven formulera  sitt eget
alternativ.  Férutom hogems och folkpartiets —ledaméter  skulle det i det
laget rdcka med atta forstakammarledaméter fran bondeférbundet for

17Prop. 1954:193.
S yon Sydow 1989:131.
19Ruin 19862324 ff.; jfr Lewin 1992288  ff.
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att denna erforderliga tredjedel skulle uppnas.

Det yar mot denna konkreta bakgrund, dar uppenbar risk tycktes
foreligga for att partiet skulle férlora  striden o tillaggspensionema,
som tveksamheten il den vilande grundlagsandringen  vaxte ytter-
ligare. Den strategi i denna sammanvdavda frdga oy folkomrdstnings-
institutets ~ framtid ~ och pensionsfrdgans  16sning goy, Socialdemokraterna
slutligen ~ stannade fér 5, foljande: partiet accepterade o folkomrost-
ning i pensionsfrigan, men enligt de gamla reglerna och hanskét —det
vilande  grundlagsforslaget till den &r 1954 tillsatta Férfattningsutred-
ningen, yars Uuppgift  forutsattes 55 att ta ett samlat grepp pa de
konstitutionella frigoma. Flera motiv hade vagts samman ©Ch lett till
detta tillvagagangssatt. Grundlagsférslaget framstod enligt socialdemo-

kraterna konstitutionell hybrid;  partiet ville samtidigt visa att

som en
man fruktade o folkomrostning i denna omdebatterade  fraga; koali-
tionen med bondeférbundet kunde fortsatta ytterligare g tid genom  ait
ett avgorande i pensionsfrdgan  skéts upp.

Det fanns enligt regeringen behov 4, ytterligare utredning nar det
géllde folkomrdstningsinstitutet. Det gallde bland annat fragefonnule-
ring, amnesavgrénsning  och finansiering. | den proposition  gom aviam-
nades gengre under varriksdagen  foreslogs sdlunda att det vilande
grundlagsférslaget skulle uppskjutas till 1960 ars riksdag, da Forfatt-
ningsutredningen beraknades 5r5 avslutad. Denna beddémning visade
sig dock 4a felaktig. Den slutiga behandlingen  ,, den vilande
grundlagsandringen agde trots detta ., vid 1960 &rs riksdag. En
majoritet bestdende ,, socialdemokrater och centerpartister avslog
forslaget med hénvisning till att den sittande Forfattningsutredningens
arbete annu inte 5 avslutat och att det framstod g5, lampligt  att
behandla frdgan ., folkomréstningsinstitutet inom  yamen for denna
utredning. Hoégern och folkpartiet — motsatte Sig beslutet.

4.8 Folkomrostningsinstituteti Forfattnings-
utredningen  och  Grundlagberedningen

Den forfattningsutredning som regeringen tillsatt 1954, bestod inled-
ningsvis gy atta ledamoter. Forutom ordféranden, forre  stats- och
utrikesministern Richard  Sandler s, ingick  ytterligare tre social-
demokrater, namligen Emil  Ahlkvist, Harald Hallén  och Ossian

Sehistedt.  Ovriga ledamoter var Olle Dahlén fp, Lennart  Hartrnann

2°Ruin 1986:325  f.
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fp, Elis Hastad h och Sten Wahlund  bf. 1958 blev ocksa sekrete-

raren | utredningen, statsvetarprofessom Jorgen Westerstéhl,  ledamot
samtidigt som han bibeholl  sitt sekretarskap.”

Forfattningsutredningen avlamnade  sitt betdnkande  1963. Utred-
ningen pekade ett dilemma med det radgivande folkomrostnings-

institutet:  bibehodlls de gallande reglerna fran 1922 férefoll  det uppen-
bart att folkomrdstningar ytterst  séllan skulle anordnas, men genom-
fordes & andra sidan de regler, gom det fran 1954 vilande och seder-
mera fOrkastade férslaget innebar, fanns daremot gp pafallande risk att

institutet ~ skulle missbrukas.  N&gon utvag r detta dilemma fanns inte.

Utredningen foredrog i det laget att rddande ordning skulle galla &aven
i fortsattningen. Den svenska folkstyrelsen skulle forbli  representativ
och bestamda granser for direktdemokratiska inslag framstod  darfor
som hodvandiga.  Folkomrostningsinstitutet skulle inte utnyttias annat

an i speciella fall.

| betédnkandet fanns emellertid ett forslag till  nyordning pa detta
omrade.  Socialdemokraterna hade, nar det gallde beslutande folkom-
rostningar,  givit vika for de borgerligas krav en bunkt. Den svenska
folkomréstningsdiskussionen hade enligt forfattningsutredningen kom-
mit pa fel spar; att underlatta  for minoriteten i riksdagen att utlysa
radgivande folkomrdéstningar sades knappast beframja den folkliga
kontrollen over riksdagen. Det skulle daremot ett beslutande institut
kunna géra. Utredningen fann darfér anledning att foresld inréattandet
av ett sddant i vad galler grundlagsandringar. Den konstitutionella
lagstiftningen ansigs sa betydelsefull for medborgama i gemen att
dessa borde beredas mojlighet att direkt fa zyge sin uppfattning i den
man  andringar av denna lagstiftning Overvagdes. Géllande  regler
ansigs i detta avseende g5 Otillréckliga. Tanken med dem hade varit,
nar de on géng infordes, att fbreslagna  grundlagséandringar skulle
understallas véliarna i ett val, men det hade visat sig att konstitutio-
nella fragor sallan diskuterades  sarskilt ingdende i samband med val-
kampanjer.

Det forslag Forfattningsutredningen enades om var fOliande: et
vilande  riksdagsbeslut om 9rundlagséandring skulle i samband med
nastféljande riksdagsval ~ kunna understallas  folket i g beslutande
folkomrdstning om Minst ¢, tredjedel 5, ledaméterna | vardera kam-
maren krdvde detta inom e veckor efter det forsta riksdagsbeslutet
eller oy regeringen beslutade o, detta under ggmmg tid. Det vilande

2 Hastad, gom avled innan utredningens arbete ygr avslutat, ersattes 1959 av
Henrik Munktell  h.
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beslutet skulle falla oy en majoritet 5, de valiare ggy, deltog i riks-
dagsvalet i folkomrdstningen rostat nej till detsamma. | den mén detta
inte skedde skulle den slutgiltiga  beslutanderatten ligga hos riksdagen.
Man kan alltsd saga att handlade det o, ett semi-decisivt folkomrost-
ningsinstitut. Aven om socialdemokraterna alltsd  p& denna punkt
anpassat Sig till de borgerligas linje rddde &ndad inte ndgon fullstandig
enighet inom Forfattningsutredningen ifrdga oy folkomrgstningsins-
titutet. De borgerliga ledaméterna menade att beslutande omréstningar
skulle kunna ordnas &ven i andra sammanhang &n da forslag till grund-
lagsandringar  forelag.

Hela det forslag till o4 grundlagsreform, som Forfattningsutred-
ningen presenterade  och i vilkket det ¢,y berérde folkomrgstnings-
institutet ~ bara 5 en del, kom emellertid inte  att genomforas. De
borgerliga  partierna  stédde forslaget, e Socialdemokraterna var for

sin del inte beredda att ga till beslut. Pa flera punkter foreldg oenighet.
Forfattningspolitiken hade darmed utvecklats till gy forsta angens
stridsfrdiga.  Regeringen  beslét under borgerlighetens protester att 1966
tillsatta g py utredning. Den kom att ges namnet Grundlagbered-

ningen och dess uppgift gngavs vara att snabbt lagga grund for g

genomgripande forfattningsrefonn. | denna utredning tillforsakrades

socialdemokraterna egen Majoritet. Forutom ordféranden, Valter

Ahman, bestod beredningen sdlunda tre socialdemokrater: Ingemund
[¢] av g

Bengtsson, Ingvar Carlsson och Georg Pettersson. C")Vl’iga ledamoter
var Allan  Hemelius h, Birger Lundstrdbm fp  och Sten Wahlund
c23

P& grundval 4, denna berednings arbete kom o, refomiering 5, den
svenska grundlagen att genomféras i tvd steg: dels genom en partiell
reform  goy efter riksdagsbeslut 1968 och 1969 kunde trada i kraft i
samband med 1970 &rs riksdagsval, dels genom den stora forfattnings-

politiska  propositionen som framlades 1973 och oy, tréddde i kraft
1974. Folkomrostningsinstitutet ingick gom en del gy det gepare beslu-
tet.

I Grundlagberedningens slutbetdankande  backade socialdemokraterna
frdn den linje partiet intagit i Férfattningsutredningen vad galler folk-
omrodstningsinstitutet. Partiet motsatte Sig , alla férandringar gy detta

institut.  Det forslag partierna enats kring i Forfattningsutredningen

22S0U 1963:17.

23 Ingemund Bengtsson och Ingvar Carlsson utnamndes till statsrdd innan
beredningen 5 klar med sitt arbete och ersattes d& zy Arne Gadd och
Hilding  Johansson.
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att gn Minoritet  kunde initiera  beslutande  folkomréstningar i grundlags-
frAgor  frangicks med argumentet att de gallande reglerna fér &ndring
av grundlagen  garanterade tillrackliga kontroliméjligheter for medbor-
garna i avsikt att forhindra  forhastade konstitutionella beslut. Nagon
anledning  att utvidga folkomréstningsinstitutet i andra hanseenden 5.
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 lidigare ingdtt inom gmen for FOrfattningsutredningen. En repris

pd 1973 ars beslut agde ym tre &r gepnare | Ssamband med att den

socialdemokratiska regeringen, under 1976 ars varrksdag ~  séledes
innan  regeringsskiftet ~ &gde [,y _ lade fram g, proposition baserad pa
1973 ars Fri- och réattighetsutrening, ledd 5, Hjalmar Mehr s.25 De
borgerlign ~ partierna  motionerade nu, for att starka skyddet 4, de
medborgerliga fri- och rattigheterna, om att infora det forslag om
beslutande  folkomrostningar i grundlagsfragor  gom fOrfattningsutred-
ningen foért fram. Med hjalp ,, lotten segrade dock socialdemokraterna
och vansterpartiet ~ kommunisterna i voteringen.
4.9 Rattighetsskyddsutredningen och till-
komsten av ett beslutande folkomrost-

ningsinstitut

Efter 44 &r 5, socialdemokratisk regeringsdominans bildades i oktober
1976 o borgerlig trepartiregering. Ett 5y de omréden dar det sedan
lang tid forelegat gp samsyn mellan de tre regeringspartiema géllde
just folkomréstningsinstitutet. I bérjan 5, 1977 tillsatte regeringen gp
ny utredning med uppgift att ge Over hur skyddet 5, de medborgerliga

fri-  och rattigheterna kunde starkas. Denna utredning 1977 Ars réttig-
hetsskyddsutredning _ bestod forutom 4, ordféranden, den tidigare

hogerledaren  Gunnar Heckscher, ,, féljande ledaméter:  Sven Anders-
son S» Anders Bjork m, Bertii Fiskesjo ¢, Britta Hammarbacken

24S0U 1972:15.

2550U 1975:75. Utredningen hade  gom uppgift att behandla folkomrost-

ningsinstitutet. Det gom | detta sammanhang &nd& motiverar att utredningen

omnamns &r att de borgerliga partierna motionerade om en Utvidgning gy
institutet i samband med att utredningens forslag blev foremal for riksdagsbe-
handling.

26 Prop. 1975/76:209.
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c, Kenneth Kuvist vpk, Bo Konberg fp och Carl Lidbom s.

Réttighetsskyddsutredningens ursprungliga  uppgift 5, endast att ge
o6ver grundlagsskyddet for medborgarnas fri- och réttigheter, men
genom et tillaggsdirektiv fick den ocksd i uppdrag att utreda i vad
mén folkomrostningsinstitutet skulle kunna utvidgas gom ett led i att

dessa rattigheter forstarktes.  Det forslag utredningen presenterade  efter
ett drygt &rs arbete kom p& denna punkt att ygrg identiskt  med Forfatt-
ningsutredningens frdn  1963. Enigheten i utredningen 5, omfattande
om an inte total; endast vpkis representant reserverade Sig." Att den
borgerliga  trepartiregeringen hunnit  spricka  forhindrade inte att en
proposition i enlighet med utredningens forslag utarbetades och antogs
av rksdagen. Sedan 1980 ar det darfor mojligt att vid sidan g, rad-
givande folkomrdstningar aven anordna beslutande folkomrdstningar
enligt den modell Forfattningsutredningen foreslog.

Den exakta formulering som bestammelsen fick aterfinns  gyan i
kapitel

10 Folkstyrelsekommitten

Den hittills  senaste gangen gom folkomrostningsinstitutet varit  foremal
for utredning  och parlamentarisk behandling ~ innan initiativet till
denna utredning togs _ var | samband med gatt den socialdemokratiska
regeringen 1984 tillsatte g, utredning med uppgift att géra epn Oversyn
ay Vissa forfattningsfragor. Utredningen,  gom fick namnet F olkstyrelse-
kommittén, bestod forutom 5, ordféranden Hilding Johansson g gy
follande ledaméter: Nils Bemdtson  vpk, Anders Bjork m, Lars Eric
Ericsson s, Bertil Fiskesjo ¢, Bjorn Molin fp, Mona Sahlin s,
Olle Svensson g och Bo Toresson s.

Kommittén gavs | detta sammanhang ocksd i uppgift att annu ep

gang utreda folkomrdstningsinstitutets stallning 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  yara
oforhindrad  att i sitt arbete ta ypp frdgor gom ror folkomréstningar och
minoritetsskydd och att géra en alman gversyn 4y folkomrostnings-
institutet. N&gra forslag till forandringar 4, de géllande reglerna for-

vantades dock knappast och departementschefen framholl  uttryckligen:

27SOU 1978:34.
28Prop. 1978/792195.
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For egen del vill jag emellertid understryka att folkomréstningsinstitutet

innebar ett avsteg frdn den grundval for folkstyrelsen g det representa-
tiva statsskicket utgor. Aven  pestammelsema om Minoritetsskydd  utgor
undantag frdn de principer gom var forfattning bygger pa. Den majoritets-

princip  gom &r grundlaggande i ett demokratiskt parlamentariskt  system
innebar att majoriteten inom folkrepresentationen  skall ha mdjlighet att
med ansyar INfor véljama fatta de beslut som den anser gagna Samhallet
bést.
| sitt  slutbetankande anslog kommittémajoriteten, bestdende ,, de
socialdemokratiska ledaméterna  och Vansterpartiets  representant,  sam-
ma Skeptiska ton till gy utvidgning 5, folkomrostningsinstitutet. Det

understroks att folkstyrelsen skulle  forbli representativ och att de
politiska  partiernas  centrala roll skulle varnas. Problemet med oklara

ansvarsforhallanden utgjorde majoritetens huvudargument mot de
foresprakare  for folkomrostningar som fanns inom de borgerliga parti-
ema:

Om folkomréstningar skulle bli ett normalt inslag i vart styrelseskick
skulle partiernas gpgyar iNfor véljarna s& smaningom urholkas. Partierna
skulle inte langre kunna fungera gom en instans for samordning och
sammanjamkning gy olika medborgarkrav.  Specialintressen skulle fa lattare
att gora sitt inflytande gallande. Det ar inte minst fallet i ett samhélle g,
Var typ med starka intresseorganisationer.

Majoritetens slutsats blev att folkomrdstningar endast skulle tillgripas i
séllsynta  undantagsfall, i frAgor 4y stor politisk  betydelse gom
kommit o, mellan valen och dar partierna o splittrade eller parti-
motséattningarna inte foljde traditionella skiljelinjer. Nagon forandring

av Odllande regler g darfor inte att tdnka p& Med gymma argument
som lidigare avvisades de borgerligna ledamétemas krav  om en Vid-
strackt ratt for gy minoritet  inom riksdagen att pakalla folkomrdstning:

risk foreldg att epn S&dan ratt skulle kunna missbrukas i propagandistiskt
syfte, att minoriteten skulle utldsa folkomrdstning i enstaka fragor
som darigenom  bréts yut  sitt naturliga sammanhang

29Dir.  1984:23.
3° Ibid.
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4.11 Partistandpunkter och  argument:
summering  och diskussion

Partiemas  forsta stallningstaganden nar det galler folkomrostnings-
institutet 5y nara sammankopplade med deras syn den allméanna
rostratten. De partier gom vyar Padrivande i réstrattsstriden var genom-
géende positiva till inférandet 5, ett folkomréstningsinstitut. | konser-
vativa kretsar, dar motstdndet mot demokratiseringen fanns, 5 dar-
emot attityden till folkomrdstningar kallsinnig.

Splittringen 5 dessutom  péfallande i flera partier. David Berg-
stroms motion i slutet 5, 1800-talet &tnjot bara ett visst stéd i de
liberala leden, férutom  att den stéddes 4, Hjalmar Branting ggp Vid
denna tidpunkt 5 den ende socialdemokratiske riksdagsledamoten.
Voteringssiffroma i Andra kammaren 5 s& klara g5y 152-40 il

forman for utskottets avslagsyrkande.
Nar Karl Staaff, efter att det forsta riksdagsbeslutet o allman
rostratt  for man hade fattats, motionerade om inférandet 5, ett beslu-

2

tande folkomréstningsinstitut, undertecknades denna motion 5, sa
manga gom 15 liberala ledamoter, vilket innebdr att motionen i prak-
tiken kan betraktas gom en Partimotion. Men aven pny yar e€nigheten

l&ngtifrdn  total inom partiet. Vid frisinnade  landsféreningens  mote pa
hosten 1907, da kravet pa ett sddant institut antagits, opponerade sig
flera 4, partiets ledande foretradare 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 frdgan inte langre 5, ndgon ledande liberal politiker. |
Staaffs fall skedde rentav en Stdndpunktsférskjutning i motsatt riktning:

det centrala  konstitutionella mélet for Staaff 5 att fA till stdnd op
konsekvent  och fungerande parlamentarism och detta forutsatte, ansag
Staaff i ett Ndgot genare Skede, ett begrénsat utnyttjiande 4, folkomrost-

ningar.
Inom det socialdemokratiska partiet g, enigheten storre vad gallde
det angelagna i att fa till stdnd ett folkomrdstningsinstitut; att det i

detta sammanhang handlade o, ett beslutande institut g5, uppenbart.
Partiet gav sitt stdod &t Staaffs motion och i den reservation till konsti-

tutionsutskottets yttrande 1917, gom Socialdemokraterna utarbetade
med anledning L, Lindhagens motion, intogs ocksd gn positiv  hallning
till  institutet. | kammardebatten betonade  Branting det principiellt
efterstravansvéarda i ett direktdemokratiskt komplement  till den repre-

3 Wallin  1966:273.
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sentativa  demokratin. Men mot bakgrund 4, att parlamentarismen  #nnu
inte 5y genomford  framholl  han samtidigt det olampliga i ett alltfor
forcerat genomfbrande 5y ett folkomrostningsinstitut. Frdgan borde bli

foremdl for bordlaggning, tycktes foljaktligen  Branting mena, lills dess
att det demokratiska och parlamentariska  styrelseskicket hunnit  satta
sig och det darefter foreldg béattre mdjligheter att bedéma  folkomrost-

ningsinstitutet i ett helhetsperspektiv.
Nar folkomréstningsfragan hade kommit upp fill diskussion pa 1914
&rs socialdemokratiska partikongress  hade partistyrelsen uttalat  sig i

positiva  termer och frdgan hade hanskjutits L, kongressen fill partiets
programkommission, vars UPPgift  yar att utarbeta  forslag il nyit
partiprogram. Vid nasta kongress, 1917, inférdes forslaget i partipro-
grarnmet. Nagra dissonanser fanns inte. Fragan diskuterades over-
huvudtaget inte p& kongressen, s& samstammig 5 den interna parti-

opinionen. Sjalva idén om att folket direkt, ytan politikernas férmed-
lan, skulle ges ratt att besluta i olika fragor tycks ha haft en Stark
férankring  inom  socialdemokratin. S& stark, att partiet enligt Herbert

Tingsten  narmast oreflekterat  intog o positiv  attityd till folkomrost-
ningsinstitutet. 32

Det mest folkomrdstningsvéanliga partiet 5 emellertid  vénstersocia-
listema. Redan pd partiets konstituerande kongress 1917 antogs kravet
pd ett beslutande  folkomrdstningsinstitut och vid andrakammarvalet
samma &r intog detta krav o, central plats i partiets valkampanj. Nar
riksdagen 1921 beslutade att i regeringsformen inféra  ett radgivande
folkomrdstningsinstitut rostade samtliga vansterpartier  for inrattandet
av ett sadant.

Inom delar 5, hdgern hade det borjat ske ett omtiankande i folkom-
rostningsfragan i samband med att Lindhagens motion behandlades av

riksdagen  1917. Inom den reformvanliga  férstakammarhégem visade
det sig sdlunda finnas o tydlig tendens att se mer Positivt  pa folkom-
réstningar. Man uppfattade dem ¢y ett motvam gentemot e alltfor

omfattande reforrniver hos den politiska  vanster goy formodades
komma  att dominera  de politiska  férsamlingarna framdver. Denna
positiva instélining till ndgon form ,, folkomréstningsinstitut férsvann

emellertid nar frAgan ndgra & efter behandlingen av Lindhagens
motion  pa ett mer direkt satt kom upp p& den politiska dagordningen.
I 1920 a&rs folkomrostningsutredning var det sdlunda hdgerrepresentan-
ten, yon Geiler, gom motsatte sig kommitténs  forslag oy ett radgivan-
de institut och d& frdgan behandlades ,, riksdagen ,c hogern enig i

32Tingsten 1941 .130.
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sitt  motstand.

Hogern uppfattade att konsekvenserna 4, ett rddgivande folkomrost-
ningsinstitut  alldeles oavsett de faktiska Overvaganden goy, banat vag
for institutet  skulle leda till att riksdagens auktoritet  undergrévdes.
Institutet riskerade i praktiken att till sin verkan bli bindande  for
riksdagen. Det skulle bli svart, menade man, att emot folket och nar
man en 9ang borjat att fraga folket till rdds skulle det bli svart att std
emot nya krav pa folkomréstning.

| denna argumentation lyste aven den antidemokratiska grundsynen
igenom:  det ifrdgasattes  uttryckligen om den stora massan Verkligen
var lillrackligt upplyst for att kunna medverka i lagstiftningen pa det
sétt gom Savél rddgivande gy beslutande folkomrostningar innebar.

Den partipolitiska  bilden 5, nar debatten o folkomréstningsinstitutet
drog igang efter kriget, rejalt omkastad. Kravet pa folkomrdstningar

hade tidigare kommit fr&n vanster;  yar det borgerligheten _ sarskilt
hogern och folkpartiet gy, framforde  detta krav.

Hogerpartiets omsvangning var sarskilt  pé&fallande. Den skedde
officiellt i och med antagandet g, partiets handlingsprogram 1946. |
detta fastslogs att ett utvidgat folkomrdstningsinstitut bor 6vervagas

sdsom ett medel att starka folkets kontroll  gver regering och riksdag
Denna forandrade instéllning sammanhéangde med den allmanna ut-
veckling hogerpartiet genomgatt sedan demokratiseringen av Stats-
skicket  genomforts. Efter  att forfattningsstriden 1910-talet ¢
avklarad, borjade partiet att i stigande grad bejaka parlamentarismen,
den allmadnna och lika rostratten och dverhuvudtaget de demokratiska

varden ¢om yar forknippade med de forfattningspolitiska reformema.
Huvudmotivet til  att det frdn borgerligt hall fanns ett intresse for
ett utvidgat folkomrdstningsinstitut var dock o, partistrategisk  natur.
Socialdemokraternas parlamentariska ~ dominans 5, stor och inom delar
av borgerligheten bérjade g tendens till uppgivenhet och defaitism
komma till uttryck. Det ansags angelaget att pd olika satt soka kring-
skara den allt starkare socialdemokratins maktstéllning. En storre roll
for folkomrdstningsinstitutet var just ett sadant satt. Folkomrostningar

33Bjerklund  19822237-259.

34 Hogerns  handlingsprogram, antaget gy hdgems representantskap den 28
maj 1946.

35,0n Sydow 1989:44.
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sdgs 5y de borgerliga, sdsom Leif Lewin formulerat det som et
korrektiv mot den stelhet i det politiska livet, som uppstatt genom att

ett enda parti, socialdemokraterna, tenderade att permanent inneha den
ledande stéllningen.

Till  detta maktbegransningsmotiv kopplades ett antal andra argu-
ment. For hogern blev folkomrostningar et satt att fA bukt med vissa
upplevda  avigsidor med partivaldet. Alltsedan  partivasendets  fram-
vaxt hade det inom konservativa  kretsar funnits en diupgéende  skepsis
till  partier. Det befarades gt kampen mellan de olika partierna i sig
skulle  ge upphov il I&sningar olika omrdden och dessa lasningar

skulle,  genom att partierna 5 uppbyggda  kring  Klart  urskiljbara
sociala  grypper,  forsvéra  Iosningar il gagn for hela nationen.  Nar
hogern kommit it fullt yt acceptera demokratins  princip  blev folkom-
rostningar et satt att komma ynt detta problem. Medborgama  skulle
ges majlighet  att sjélva, utan partiernas  formedlan, saga Sin mening i
centrala  samhallsfragor. Forekomsten av ett beslutande  folkomrost-
ningsinstitut  skulle dessutom i sig framtvinga, hoppades man, en Storre
6dmjukhet frdn  majoritetens sida. Darmed skulle folja ocksd ett stérre
hansynstagande il den andra halvan 4, befolkningen, som il folid 5y
socialdemokratins dominans,  uppfattades  bli politiskt  marginaliserad.
Just kring detta satt att resonera rédde borgerlig samsyn.

Har har genomgdende talats ., borgerligheten Pa ett satt som ger
sken 4y att en samlad front féreldg. S& var emellertid inte riktigt fallet.
Hégern och folkpartiet — forfaktade  ggmma Standpunkter  och argumen-

terade i stort sett pd ett likartat satt, men det o hogem som var den

padrivande kraften, skriver  Bjorn  yon Sydow i sin studie 4, den
svenska forfattningspolitiken. Bondeférbundet slét visserligen  for sin
del ypp bakom flertalet ., de krav g5, hogem och folkpartiet —lansera-
de, men vVissa skillnader  foreldg dock. | och med det regeringssam-
arbete g4y, etablerats med socialdemokratin 1951 korn bondeférbundet
ocksd att narma sig den socialdemokratiska linjen.

Socialdemokraternas hallning il  folkomréstningsinstitutet ar mer
svarfrxerad  under perioden efter andra varldskriget. | partiets program

aterfanns  alljamt  kravet pd o, utbyggnad , institutet men hagon
prioriterad frdga gy det inte. Partiet var, efter att de upprivande  for-
fattningspolitiska striderna  under  1900-talets ~ férsta  decennier 4,
overstokade, framforallt installt att driva fragor om social och

36Lewin 1992:304. Se dven yon Sydow 1989:44 ff..
37Méller  1986:140-150.
38,0y Sydow 1989:109.



96 Folkomrdstningsinstitutets utveckling i Sverige SOU 1997:56

ekonomisk  utjamning. Ett genomforande 4y efterkrigsprogrammet stod
i forgrunden  for uppmérksamheten  under &ren narmast efter andra
varldskriget. Nar de borgerliga partierna 1948 motionerade  om en
utbyggnad 4, folkomrdstningsinstitutet har det sagts att socialdemo-

kraterna darfér blev tagna pa sangen Att regeringen gick riksdagen
till vijes och tillsatte o utredning & naturligtvis inte férvdnande  mot
bakgrund g, att socialdemokraterna i sitt partiprogram  sjalva forordade
en Utbyggnad 5y folkomrdstningsinstitutet. Men de stallningstaganden

partier brukar gora i forfattningspolitiska fragor ar sallan frikopplade

fran partistrategiska  hansynstaganden. Det kan i det perspektivet synas
egendomligt  att socialdemokraterna _ som nu blivit  det maktbarande

partiet _ gick de borgerliga partiernas krav il motes och i kommitté-

forslaget anslot sig till kravet p& beslutande folkomrostningar som om
det skulle realiserats sannolikt skulle ha bidragit till att undergréava den
egna maktstéllningen.

Tre omstandigheter kan dock framhdllas gop fOrklaring  till  denna
socialdemokratiska hallning. For det forsta fanns ett Sakmotiv: be-
slutande  folkomréstningar skulle  kunna anvandas i situationer da
grundlagsandringar ~ behdvde ske snabbt. For det andra rddde  vilket ar
omvittnat  frdn flera h&ll  nastintill g, folkomréstningseufori vid denna
tid. Vi o alla litet fangna i g folkomrostningsromantik for nagra ér
sedan, forklarade Tage Erlander nar han i ett senare skede blickade
tilbaka p& den tidsperiod gom har uppmarksammats. Fér det tredje
blev alltsd socialdemokraterna overrumplade  nar frdgan s& plotsligt
aktualiserades 5, en €nad borgerlighet vid 1948 &rs riksdag.

Sasom redan framhdllits  retirerade dock socialdemokraterna frdn sin
programstandpunkt betraffande ett beslutande  folkomrdstningsinstitut
nar frdgan, efier det att 1950 &rs folkomréstnings- och valsattsutred-
ning avgett sitt betankande,  blev forema&l for parlamentarisk ~ behand-
ling. | stallet menade partiets foretradare att det rddgivande  institutet
nog S& bra uppfylide de behov gom ett utvidgat  folkomrostningsinstitut
behévde fylla. | den proposition gom l&g till grund for 1954 ars riks-
dagbeslut marktes Gverhuvudtaget o betydligt mer reserverad attityd
till - folkomréstningsinstitutet an den g socialdemokratin tidigare  givit
till kanna. Nu patalades tydligt nackdelarna  med folkomrostningar,
sarskilt beslutande s&dana; det framholls  exempelvis att samhallsfragor-
na blivit alltmer komplexa och det darfor i manga sammanhang  yar
direkt olampligt att l6sa problem med hjalp 4, folkomrostningar.

390fr yon Sydow 1989:41.
40Wallin  1966:344.
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Enighet foreldg dock nar det géllde det radgivande institutets  utvid-

ning. | propositionen féreslogs att en Mminoritet i riksdagen skulle
kunna framtvinga  folkomrdstningar inom alla omrdden ytom budget-
arenden, internationella fordrag och vissa valarenden. En konkret
tvistefraga mellan  regeringen och oppositionen géllde storleken  pa
denna minoritet; folkpartiet och hogern forordade o fjardedel 5,
riksdagen, socialdemokraterna och bondeférbundet o, tredjedel. Medan
man P& socialdemokratiskt hall  framhaoll den risk for obstruktions-

politk  gom kunde félia 5, den lagre gransen sokte de borgerliga
partierna  att avdramatisera dessa risker.

Det rdder knappast nagon tvekan o, att den tveksamhet il den
borgerliga  minoritetslinjen som Socialdemokraterna kande  gamman-
hangde med partiets dominerande  position i det parlamentariska livet.
Bjorn  yon Sydow har uttryckt detta s& har:

Det &r sldende att socialdemokratemai sina overvaganden i frAgan om
minoritetsinitiativet aldrig kom in pa tanken att de sjalva skulle kunna
utnyttja det, ygre Sig i regeringsstélining  eller i opposition. De utgick hela
tiden frén laget gom det g med den existerande socialdemokratiska

riksdagsmajoriteten  och g dérpd grundad socialdemokratisk  regering eller
koaliton med bondeférbundet.

Samtliga borgerliga partier ~ aven bondeférbundet _ hade sdledes ¢,
avvikande mening i forhéllande till socialdemokraterna, aven  om
bondeférbundet i och med intradet i regeringen kom att modifiera  sin

linje nagot. Det forhéllande  att 1954 &rs beslut inte innebar mojlighet
til beslutande  folkomrdstningar samt att minoritetsgransen for att
utlysa radgivande folkomrgstning hade satts s& hogt gom il op tredje-
del, anségs gy hogern och folkpartiet gom klandervart.  Det nya institu-
tet befarades, nar det val tratt i kraft, endast komma gt bli en Konstitu-
tionell  utsmyckning utan nagon egentlig innebdrd.  Nar regeringen, i

och med 1957 &rs uppskovsbeslut, uppskét  genomférandet av en
reform g9y visserligen inte fillfredsstallde oppositionens  dnskemdl  helt
och fullt, \hen som trots allt &ndd utgjort ett steg i on fOr oppositionen
positiv riktning, skérptes  kritiken  ytterligare. Irritationen blev natur-
ligtvis inte mindre n&r socialdemokraterna 1960 definitivt avslog det
vilande forslaget.

Vid den socialdemokratiska partikongressen 1960 &andrades parti-
programmet. Den tidigare fonnuleringen Folkomrdstning ersattes i

det nya programmet gy det mer preciserade Radgivande  folkomrést-

von Sydow 1989:106.
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ning.  Argumentationen for denna forandring var foliande  frén pro-
gramkommissionens sida:

Socialdemokratien  ggr i parlamentarismen  ett sd grundlaggande element i
statslivet, att detta bor markeras i partiets program. Dess instéllning till
folkomrostningsinstitutet hor delvis ggmman med dess syn pa det parla-
mentariska styrelsesattet. Men den bestams ocksd 5y det nutida samhallets
karaktar. Med dess m&nga och komplicerade frAgor maste styrelse utévas
qy fortroendeméan, gom utsetts ay folket i val och darmed fatt i uppdrag att
grundligare  satta sig in i samhallsproblemen och skapa konsekvens och
sammanhang i politken. Den representativa demokratien maste yara den
naturligaste arbetsformen i det moderna samhéllet. Under sadana forhallan-
den kan folkomréstningar ~ endast forekomma i undantagsfall, och de bor ha
rddgivande karaktar."

P& socialdemokratiskt h&ll hade det alltsd skett flera omsvéngningar i
synen P& folkomrostningsinstitutet. Efter att det vid mitten 5, 1950-
talet skett o, forsvagning gy en mer fOrstéende instalining  till folkom-
rostningar  kom o sekvens 5, Vytterligare retrétter att &ga rym. FOrst
frangicks ~ stdndpunkten o, Minoritetsinitiativ nar det galler radgivande
omrostningar. Darefter  retirerade  partiet aven fran den linje gom In-
tagits i forfattningsutredningens betdnkande  fr&n 1963. | det gepare
fallet gallde det mojligheten for gn riksdagsminoritet att utlysa be-
slutande folkomrdstningar i vilande grundlagsbesiut.

P& den borgerliga sidan hade det daremot under efterkrigstiden
funnits op tydlig kontinuitet i gynen folkomrdstningsinstitutet. Nagra
nya inslag i de argument som fordes fram till stod for partiernas posi-
tioner férekom inte. Vad gom emellertid kan understrykas  ar att inten-

siteten i det kanske mest centrala argumentet _ att ett utbyggt  folkom-
réstningsinstitut ~ s&gs som ett Maktpolitiskt  korrektiv. mot den domine-
rande socialdemokratin _ blev starkare for varje & gom Oick med
fortsatt  socialdemokratiskt maktinnehav. Intresset  for att konstruera

olika former konstitutionella balanspunkter mot en Stark regerings-

av
makt Okade s&lunda péatagligt och fick o hog prioritet hos de borger-
liga inom gmen for de forfattningspolitiska utredningarna.
*
Nar den stora forandringen _ inférandet 5, RF 8:15 agde ym 1979

var det tre argument som de borgerliga partierna  utvecklade.  For det

42Cit. i Wallin  1966:320.
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forsta  aberopades  folksuveranitetsprincipen. Med hansyn till inled-
ningsformuleringen i regeringsformens portalparagraf _All offentlig
makt i Sverige utgdr fan folket  anslgs det rimligt ait lata folket
sjdlvt f& den yttersta makten nar det gallde att forandra fundamenten i
den forfattning som  anger villkoren for  folksuveraniteten. For det
andra hade de medborgerliga fri- och rattigheterna  givits o, starkare
stalining | den nya forfattningen, vilket ansdgs motivera  folkomrost-

ningar gom en yttersta kontrollmdjlighet vad géller skyddet for dessa.
For det tredie menade de borgerliga partierna att tvd 5, de vanligaste
argumenten  mot folkomréstningar ) svarigheter dels med att formulera

fragor, dels med att tolka resultaten 5, omrostningama forelag
med radande forslag.

Till  dessa argument  anslét sig socialdemokraterna, som genom att
annu  en 9ang modifiera sin linje nar det gallde folkomréstnings-
institutet ~ borgade fér o, omfattande  enighet ., det slag gom brukar
efterstravas i forfattningspolitiska sammanhang. Endast véansterpartiet
kommunisterna motsatte  sig refonnen. Ett utvidgat folkomrdstnings-
institutet  stred mot parlamentarismens princip, ansag partiets represen-
tant i Rattighetsskyddsutredningen, Kenneth  Kuvist.

Vid tva tillfallen  har det séledes férelegat op relativ  enighet mellan
socialdemokraterna och de tre borgerliga partierna i synen folkom-
rostningsinstitutet. Det forsta 5 i samband med det allmédnna intresset
for folkomréstningar under 1950-talets forsta del, det andra g4 i slutet
av 1970-talet, d& socialdemokratin befann sig i oppositionsstélining.
Nagra partistrategiska motiv anfordes forvisso inte frdn  social-
demokraternas sida nar det géllde den omsvangning som Skedde i
slutet 5, 1970-talet. Det kan dock konstateras att den skedde i ggm-
band med att ett annat politiskt lage uppkommit: socialdemokraterna
hade haft anledning att for forsta gangen reflektera  @ver minoritets-
skyddets innebdrd i oppositionsstallning.

Den enighet mellan partierna i folkomrostningsfragan som demonst-
rerades i slutet 5, 1970-talet visade sig g5 begransad till inférandet
av ett beslutande folkomrostningsinstitut i RF 8:15. Nar de borgerliga
P& nytt, inom (gnen folkstyrelsekommitténs arbete i boérjan 5, 1980-
talet, vackte det gamla forslaget o att gn minoritet i riksdagen skulle
ges mojlighet att utlysa o, radgivande  folkomrgstning motsatte  Sig
socialdemokratin a sin sida nytt detta forsok. Man paminde, sasom
man GQjort tidigare, oy att den representativa  demokratin  masta g4
huvudprincipen i den svenska forfattningen och att folkomrostningar
endast borde tillgripas i undantagsfall. Ett for ofta utnyttjat institut

skulle skada tilltron  till parlamentarismen.
under ggnare ar har frdgan g, folkomrostningsinstitutet &nyo blivit
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foremal for intresse. De nya partitillskotten i riksdagen, miljopartiet de
gréna och py demokrati, har bdda intagit g allmant positiv attityd till
folkomrdéstningar. Bada partierna har ocksd avlamnat flera motioner i
fragan. Miljopartiet har i o, partimotion  foreslagit att nya regler skall
inforas i syfte att mojliggéra  fler folkomrostningar inte bara pa lokal
och regional nivd utan aven i riket gomp helhet. Partiet tanker sig be-
slutande  folkomrdstningar p& samtliga nivder. Sadana omrdstningar

skall kunna initieras genom folkinitiativ; om minst tio procent gy de
rostberattigade  medborgarna  yrkar folkomrostning skall o sédan

aga rym, Slutligen har pygy regler for att skapa mer likvérdiga  ekono-
miska  villkor for de deltagande  sidorna  under  folkomréstnings-
kampanjer  foreslagits. Nagra atgarder frdn riksdagens sida har dessa
yrkanden &nnu inte givit upphov till.

Ny demokratis halining  yar mer allman. Sélunda foreslogs i gp
partimotion att riksdagen i viktigare fragor oftare bor inhamta folkets
8sikt genom att anordna r&dgivande  folkomrdstningar. Motionen
avslogs mot bakgrund 4, att det inte foreligger ndgra forfattnings-
massiga hinder att anordna rddgivande  folkomréstningar samt att ett
vidgat bruk 4, folkomrostningar kan forsvaga det parlamentariska
styrelseskicket.

De etablerade partierna har ocksd visat fornyat intresse for folkom-
rostningsinstitutet under genare ar. Sarskilt galler detta de borgerliga
partierna. Kraven kanns i mycket igen frdn tidigare; s&lunda férordade
samtliga tre borgerliga partier i riksdagsmotioner for ett knappt decen-

nium sedan, liksom sedermera &dven Kkristdemokraterna, en utvidgning
gy institutet. For folkpartiet och moderaterna  framstod  frdgan om
minoritetsskyddet som centralt. En riksdagsminoritet motsvarande  den
som krdvs enligt RF 8:15 1/3 borde inte bara i grundlagsfrdgor  utan
ocksd i andra fragor kunna utlésa folkomrdstning. Narmast tankte mgan
sig att denna mojlighet skulle galla radgivande folkomrostningar men
vissa inskrankningar borde samtidigt finnas i denna initiativratt; mode-

ratemna angav €xempelvis budgetdrenden  gom ett exempel pa ett om-
rdde gom ar uppenbart olampligt  att folkomrosta  gm,

Moderaternas uppfattning, sddan den utvecklades i o partimotion
decennieskiftet 1989/90, g att folkomrdstningar anvands i alltfor liten
utstrackning i Sverige. Det argument gom Ofta anfors gom stod for att

2

forhindra  att minoriteten far mojlighet  att initiera  folkomrostningar

43Motion  1991/92:K221.
441992/93:KU5, g 11.
45Motion  1989/90:K215  fp, samt Motion 1989/90:K206 m.
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att saddana kan fordroja lagstiftningsproceduren _ uppfattades inte o

ett béarkraftigt  motargument: Finns  det skal att anta att en Majoritet 5y

befolkningen inte o6nskar ha viss lag skall sjalvfallet inte proceduren
9 en ) p

som S&dana ygra ett argument for att forhindra gt majoritetens  vilja

respekteras
Ocks& centerpartiet  stillde sig i ett antal riksdagsmotioner positivt
til en utvidgning 5y folkomréstningsinstitutet samtidigt  gom partiet

menade att det nuvarande  institutet har ett antal uppenbara brister.
Bland annat upplevs reglerna for frageforrnulering och den tendens till
oklara alternativ = gy, tenderat att uppkomma oy ett problem.  Salunda
uppfattas det forhallandet att det vid tva fillfallen  forrnulerats o &n

tvd alternativ.  goy bekymmersamt. Omrostningar av denna art sades
forsvara det stallningstagande véljarna har att gora och dessutom leda
till - tolkningsproblem nar riksdagen gepare mMed vagledning  frdn  folk-
omrostningsresultatet skall besluta i den frdga omréstningen gallde.

Problemet  framstr oo, sarskilt allvarligt da valjarna  férmodas upp-
fatta de rddgivande  folkomréstningama som bindande, menade partiet.
Av den anledningen fanns anledning att overvdga fler méojligheter att
anordna formellt  beslutande omr@stningar.”

Kristdemokraterna har inte véckt nagon riksdagsmotion i vilken
folkomréstningsinstitutet behandlas. Av ett beslut goy partiets riksting
fattade 1996 framgdr emellertid  ait partiet ocksd onskar ett utvidgat
folkomrostningsinstitut. En dansk  modell bor enligt partiet dver-
vagas. Vad gom narmare bestamt 5,5es ségs bland  annat yara den
mojlighet  att 1dta medborgarna i efterhand, efter att riksdagen fattat ett
beslut, fa det yttersta avgorandet i vasentliga frégor

Centerpartiet ~ aterkom i januari 1993 med o, kommittémotion i
frdgan. | denna upprepades de argument gom partiet tidigare utvecklat

och det hemstdlldes 5y, en 6versyn 4y de gallande folkomrdstnings-
reglema. Bakgrunden g alltsd att vissa brister i det nuvarande regel-
verket ansags foreligga.

Konstitutionsutskottets borgerliga majoritet  biféll  motionen. Den
begransade mdjligheten  att ordna beslutande folkomréstningar uppfatta-
des g, utskottet oy, ett problem. Ett annat problem upplevdes g4 att
fler an tvd alternativ.  kan forekomma  och att tolkningssvarigheter som
en folid 5, detta kan uppkomma oy vad folkomrostningamas resultat

46Motion  1989/90:K206, . 6.
47Motion  1989/90:K230.
48Partistyrelsens  yttrande &ver motionerna  2: 1-2:12, ¢ 15.

49 Motion1992/93:K208.
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innebar. Det fanns darfor anledning att sammanstilla  och utvéardera
erfarenheter ay folkomrdstningar i Sverige och i andra lander. En
sddan sammanstéllning borde ligga till grund for g, samlad Gversyn gy
det gallande regelverket och ett Overvagande 4y nya regler. Riks-
dagen folide utskottet —och g5y som Sin mening regeringen il kanna
vad utskottet —anfort. Efter att utskottet &nnu en gang, denna gang i
enighet  vidhallit ~ sin beddémning  och riksdagen i gn py Skrivelse il
regeringen  givit sin uppfattning il kanna  beslutade regeringen den 1
februari 1996 att utse ep Sarskild utredare med uppgift att utfora denna
oversyn gy folkomrostningsinstitutet.

5° Bet. 1993/94:KU44.

5 Riksdagens skrivelse 1993/942315.
521995/96:KU6, 5. 18.
53Risdagens skrivelse 1995/96:33.
54Dir.  1996:6.
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5 De fem folkomrdstningama

| detta kapitel behandlas de fem folkomréstningar som hittills
har agt rym | svensk politik.  Erfarenheterna ar blandade. Vid
vissa g, dessa folkomrdstningar har positiva  effekter  kunnat
konstateras pd medborgamiva: oOkat engagemang och Dbattre
kunskaper. Vid samtliga omrostningar har de partier och intres-
befunnit  sig i parlamentariskt underlage verkat aktivt

sen som
for att en folkomréstning skulle komma till stdnd. Vid samtliga
tilfallen oy, detta skett har majoritetssidan  gatt kravet folk-
omrostning  till motes, inte minst 5, instrumentella skal. En-

skilda partier eller koalitioner  har varit splittrade och g folkom-

rostning har 5, det skélet setts gom en utvdg. Frdgor gom Vvarit
svdra for vissa g, partierna att hantera har delvis och temporart

kunnat avforas frdn den politiska dagordningen. Legitimiteten i
de fattade besluten tycks i vissa fall ha blivit hoégre an om en
beslutsprocess  ytan folkomréstning nyttjats.

5.1 Inledning

De svenska medborgarna  har hittills vid fem tillfallen  erbjudits mégjlig-
heter att i en radgivande  folkomrostning uttala sin mening i g be-
stamd sakfrdga. Formen har alltsd varit densamma vid samtliga folk-

omrodstningar _ett fakultativt och konsultativt referendum ~ men
forutséttningarna har i Ovrigt varit hogst olikartade. Karaktaren  pa
frdgorna har skilit sig & och motiven for att ordna folkomréstning har
varit 5, olika beskaffenhet. Erfarenheterna ter sig dessutom  nagot
blandade.
| detta kapitel behandlas dessa fem omrostningar med utgdngspunkt

fran  tre olika fragestallningar. Den forsta galler sjalva bakgrunden:
varfor  ordnades det folkomrdstningar vid dessa tillfallen Vilka \5r
motiven Den andra fragestaliningen  tar sikte kampanjemas  genom-

féorande: kan de fem omrdstningama med hénsyn till kampanjaktiviteter
och deltagande  karaktériseras som lyckade tillampningar qy direkt
demokrati Den tredje fragestallningen galler slutligen utfallet i ett mer
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overgripande  demokratiskt sammanhang: vilka blev konsekvenserna  for
det politiska systemet Bidrog folkomrdstningama till  att starka eller
undergrava det parlamentariska  systemets auktoritet

5.2 Forbudsomrdstningen 1922

Bakgrunden till den forsta folkomroéstningen i svensk politk har delvis
redan berorts.  Alkoholpolitiken hade under under 1910-talet blivit gp
forsta  rangens stridsfraga.  Ett g, nykterhetsrorelsens — mest framtradande
krav hade frdn borjan varit att omfattningen rusdrycksforsaljningen
skulle avgoras direkt 5, medborgarna i lokala folkomrdstningar. | varje
enskild kommun  skulle sdlunda samtliga myndiga medborgare, man
séval gom kvinnor,  ges mojlighet  att avgéra i vad mén alkoholforsalj-
ning skulle tillitas. En s&dan beslutsordning,  gom kallades det lokala
vetot och ggm under o period framstod gom en av 9€ mest centrala
stridsfragoma i svensk politk, yar ett tag nara att inféras. Béda
vansterpartiema _socialdemokraterna och liberalerna  stallde sig i
sina partiprogram bakom forslaget och nar riksdagen 1907 behandlade
en motion med krav o inférande av ett lokalt veto bifdlls den g,
Andra kammaren.  Motionen  foll dock i Forsta kammaren.

Nykterhetsrorelsen kom efter g tid att inrikta sina strdvanden mot
ett nationellt  rusdrycksférbud. Aven i det sammanhanget férordades g
folkomréstning. Som ett led i sin kampanj hade nykterhetsrorelsen
anordnat o, alternativ.  férbudsomrdstning” 1909-1910. | denna stallde
sig 1,9 miljoner medborgare bakom  forbudskravet; endast 17 000
uttalade sig emot. Bendmningen  folkomréstning har emellertid  ansetts
mindre  passande for detta eyenemang; manifestationen har beskrivits
som en Petitionsrorelse snarare an som en folkomrostning

| borjan gy, 1922 vacktes o, motion i riksdagen oy krav folkom-
rostning i forbudsfrigan ~ under forutsattning att det vilande forslaget
till - grundlagséandring genomfordes 5, riksdagen. Motionen,  gom var
skriven 5y representanter féor  Andra  kammarens nykterhetspolitiska
grupp, Mmotte ett visst motstdnd i Forsta kammaren en nagot samlat
motstdnd fanns inte och motionen bifélls i allt vasentligt. Forsta lagut-
skottet, gom Svarade for beredningen 5, arendet, avvisade ett krav frén

motionaremas sida op att staten Skulle gyarg fOr on objektiv informa-
tionsverksamhet det ansdgs strida mot demokratins krav fri opini-
onsbildning, men | Ovrigt métte motionen  riksdagens  gillande.

Wallin  1966:273  f..
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Endast tva linjer borde enligt motiondrema stéllas mot varandra: o
som innebar totalférbud och gy gom inte gjorde det. Vidare foreslogs i
motionen o uppdelning 5y résterna  efter  konstillhorighet. Forslaget
motiverades  med att kvinnor i hogre grad #n man var Positiva il ett
forbud. Men g, inte tillrackligt manga man stdllde sig bakom férbuds-
linjen skulle det inte 5,5 MOojligt att uppratthdlla  forbudet pa ett effek-
tivt satt, hévdade utskottet.

Sarskillnadsforslaget ~ vackte stark kritk. Det talades gy on deklas-
sering 4y kvinnormna, o en krénkning g, jamlikhetens och demo-
kratins  principer.  Kritikerna fann det stétande gait detta forslag drevs
igenom endast kort tid efter att kvinnorna  erhdllit rgstratt.

En frdga ¢om blev foremal for diskussion var tidpunkten  for ..
rostningen.  Forbudsanhdngama i riksdagen foreslog ett ars uppskov s&
att medborgarna  fick béttre mojligheter  att satta sig i fragan. Argu-
mentet yar egendomligt 5, tv& skal. For det forsta o, det fr&n for-
budsanhangama oy kravet pa folkomréstning — kommit  och férbuds-
linjen &tnjot starkt stod i opinionen. Fér det andra tedde sig den bris-

tande filltron il medborgarnas  formdga oy det har de facto
friga om _ marklig. Den frdga gom instéller sig ar varfor ngn drev
kravet pa folkomrostning s hart ,;, medborgarna  annu  inte  anségs

tillréckligt kompetenta att ta stéllning i frAgan

Nagot uppskov blev emellertid inte aktuellt. ~ Omrdstningen agde
rum den 27 augusti 1922. | den kampanj gom féregick omréstningen
var forbudsanhdngama ytterst ~ vélorganiserade. Sedan léange fanns ett
antal organisationer g5, arbetade for okad folknykterhet. | mars 1921,
alltsd langt innan folkomréstningen utlystes, bildade dessa organisa-
tioner oy gemensam  Paraplyorganisation pad nationell  nivd: Forbuds-
vannernas  rikskommitté. Kommittén hade stora resyrser fill sitt for-
fogande.

| organisatoriskt hédnseende befann sig forbudsmotstandama i ett
underlage.  Forst sedan det stod Kklart att folkomréstningen verkligen
skulle  aga rym organiserade sig dessa. Landsféreningen  for folknykter-
het ytan forbud LFUF bildades i februari  1922. Omkring 150 under-
avdelningar  etablerades lokalt. Foérbudsmotstdndamas organisatoriska
underlage kompenserades i viss man L, ett stod frAdn dagspressen.
Aven om Mmanga tidningar forholl  sig neutrala rdder det inte n&gon
tvekan oy, att den oGvervagande delen g, pressen Motsatte sig férbuds-
linjen. De politiska styrkeférhallanden var emellertid  p& det hela taget
oklara, eftersom partierna _ med undantag 4, vénstersocialistema, som
forordade  forbud  inte tog formell stillning i sakfrigan go, formule-
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rades i anslutning till folkomrdstningen  Partierna avstod sdledes frén
att delta i den opinionsbildning  som féregick —omrostningen.

Resultatet 5, 1922 éars folkomrostning blev knappast det férvantade.
En knapp majoritet, 50,9 procent gy de rostande, rostade nej till for-
bud. Valdeltagandet 5 hogt, 55, 1 procent, Vilket ypr n&got hogre &n
vid det narmast foregdende landstingsvalet. Som vantat foreldg stora
skillnader mellan man och kvinnor. Det gallde s&vél betraffande  val-
deltagande gom réstning. Engagemanget  ygr storst bland mannen; 62,6
procent gy dessa rostade och g, dessa rostande méan ygr det 63 procent
som fostade nej. Bland kvinnorna  deltog endast 48,1 procent. Av dessa
réstade 37 procent P& nej-altemativet.  Vid sidan L, dessa skillnader i
kénsmassigt ~ hanseende uppdagades stora regionala  variationer. Det
starkaste fastet for forbudsmotstandet fanns i Stockholm, i Malméhus
lan och vastkusten.  Forbudsanh&ngamas styrkebalten 5 | Sméland
och Norrland.

Utfallet 4, denna den forsta folkomrostningen i svensk politik yar
alltsd ovantat. | perspektivet o, hur opinionen forefaller ha sett ut i ett
tidigare ~ skede 4 nej-sidans = geger narmast osannolik.  Den alternativa
folkomréstningen i nykterhetsrorelsens regi  1909-1910  gay som
tidigare  framhallits ett helt annat resultat, aven om det givetvis finns
anledning  att ifrdgasatta i vad mén denna kan sagas ha aterspeglat
folkviljan pa ett tillforlitligt satt. Mycket talar dessutom for att opinio-
nen svangt efter denna omrdstning; 1917 inférdes  ett restrik-
tionssystem som innebar ett alternativt forhallningssatt till férbuds-

linjen.

5.2.1 Diskussion

Den forsta folkomrostningen i svensk politik innehdll endast tv& alter-
nativ och dessa alternativ 5, dessutom formulerade sd att det inte
foreldg nagon mojlighet till tolkningsproblem. Men det fanns andd o
viss mojlighet  fér de styrande att frdngd folkets utslag. Genom  sér-
skiljandet 5, kvinnliga ~och manliga roster baddades det for o sadan
mojlighet oy forbudssidan  vunnit.

De styrande kunde med hanvisning till omrdstningsresultatet och de
relativt  goda erfarenheterna gy ransoneringsystemet bibehdlla  den
rddande ordningen. Den férlorande  sidan fortsatte emellertid  sin kamp
for ett forbud.  Folkomrostningens legitimitet 5y alltsd inte s& stor att

2 De konservativa ygr dock principella motstandare till ett forbud.



SOU 1997:56 De fem folkomrdstningarna 107

den bidrog il att definitvt  avgéra frdgan. Inte heller den splittring
som fanns inom det liberala partiet forsvann. Liberala samlingspartiet
rékade yt for o partisprangning o, tid darefter.

Folkomrdstningen 1922 kan knappast sigas ha utgjort det stod for
det representativa  politiska systemet gom folkomrostningar i litteraturen
ibland ~ férvantas  medverka till Alkoholfragan avfordes  inte  fr&n
dagordningen.  Motsattningama kvarstod.  Huruvida  folkomréstningen
bidrog till att 6ka medborgarnas engagemang ar Oklart. N&gra studier
om detta finns inte. Valkampanjen  har emellertid  karakteriserats  gom
hatsk. N&got uppbyggligt och o6verlaggande  diskussionsklimat uppstod
knappast. Valdeltagandet 5, emellertid ~ med samtida matt  relativt
hogt. Skillnaden i valdeltagande 4 i forhdllande till narmast ordinarie
riksdagsval ytterst liten; inte vid nadgot annat tilifalle  har skillnaden i
Sverige varit sd liten mellan ¢, folkomréstning  och det riksdagsval
som foregatt omrostningen.

5.3 Trafikomréstningen 195 5

Det dr6jde anda till 1955 innan nasta folkomrostning avhélls.  Det
skedde i g politiskt  sett relativt perifer frdga, namligen om en Over-
gdng frén vanster- till hogertrafik g att féredra. Bakgrunden var att
alit fler europeiska lander gick over ftill hogertrafik och fragan g,
allisd 4, ocksd Sverige skulle gora det.

Redan i ett betdnkande frdn andra lagutskottet 1945 hade idén 4

att ordna g folkomréstning i denna frga lanserats. | borjan 4, 1950-
talet aktualiserades  denna idé nytt. | regeringens direktiv  till 1954
ars hogertrafikkommitté angavs Mojligheten  ait avhélla ¢ eventuell

folkomrdstning  gom en central forutsattning  for kommitténs  arbetef
Det fanns flera skal till att denna omréstning, gom &gde ym den 16
oktober 1955, anordnades. Inom  koalitionsregeringen fanns  olika
synsatt pad hur trafikfrigan  skulle I9sas. At Ilata folket agera Skilje-
domare vid interna konflikter ~  inom partier och regeringskoalitioner }
ar ett vanligt férekommande motiv till att folkomrostningar  ager rym.
Kostnaderna  for o, overgdng till hogertrafik  befarades dartil  bli hoga
och det anségs ocksd 4, det skalet ., véardefullt att rddfrdga folket.
Tl den allmanna  motivbilden skall slutligen laggas den omstan-

digheten att det vid denna tid narmast rddde o, folkomréstningseufori

3Bjorklund  1982:248  f..
4 wallin  1966:334.
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inom svensk politk se kapitel 5. Fran olika hall uppfattades det ha
ett egenvarde att anordna g folkomrostning i ndgon lamplig fraga.
Trafikfrigan ~ befanns 43 en S&dan.

Av naturliga skal foreldg &ven idenna frdga endast tvd alternativ  att
vdlia mellan. Den linje gom forordade fortsatt  vanstertrafik segrade
Overlagset: 82,9 procent gav sitt stéd fér denna medan endast 15
procent rostade for g Overgdng il hogertrafik 1,6 procent rostade
blankt.  Valdeltagandet denna géng yar 53 procent, Viket g négot
lagre an vid 1922 ars folkomrostning. Om valdeltagandet i de bada
folkomrostningama jamférs  med det narmast liggande riksdagsvalet
blir skillnaden betydande: vid 1921 &rs val deltog 54 procent gy Valjar-
na, och vid valet 1956 nastan 80 procent. Intresset frdn véljarnas sida
var Sdledes relativt sett mindre vid 1955 ars omrostning.  Liksom  under
den forsta folkomrostningskampanjen skottes  opinionsbildningen i
huvudsak 5, andra aktérer an g, partierna. Tva rikstackande — kommittér
bildades med stdd frn staten | Syfte att bedriva  upplysnings-
verksamhet.  Beslutet att med allmanna medel bekosta kampanjema yar
dock principiellt kontroversiellt. Visserligen,  medgav  kritikerna, var
fragan om en eventuell  trafikomlaggning inte partiskiljande, men det
fanns &nda skal for statsmakterna att avstd frdn att subventionera
propagandan eftersom  det fanns risk for o, prejudicerande effekt.
Statssubventionering av Politiskt  kontroversiella fragestallningar sdgs
som ett gravt intrdng i den fria debatten och stod darmed, enligt  kriti-
kerna, i strid med g gy demokratins mest grundlaggande  principer.
Mot denna argumentation framholl  regeringen att det for demokratins
fortlevnad framstod  gom ytterst centralt att olika meningsinriktningar
gavs likartade mojligheter  att komma till tals med medborgamas

| en kartlaggning 5y de opinionsbildande  dagstidningarnas ~ agerande
under kampanjen framkom att de allra flesta 5, dessa 60 tidningar
tog stdllning  for gop Overgang till hogertrafik. Endast 17 tidningar
argumenterade  for fortsatt vanstertrafik. Manga forholl  sig neutrala 47
tidningar.6 Den samlande effekten 5, tidningarnas  propaganda tycks
dock inte ha varit sérdeles betydande opn man Peaktar det klara utfallet
i omvand riktning  gom OMIréstningen  gay upphov till.

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

Erfarenheterna 5, denna folkomrdstning ar inte gynnsamma.  Utslaget
var forvisso klart och nagra tolkningsproblem foreldg inte. Men endast

atta &r gongre beslutade riksdagen, tvartemot vad folket i denna folk-
omrostning rekommenderat, att infora hogertrafrk. Det skedde med stor
enighet efter partiledaréverlaggningar och motiverades med att antalet

bilar kat explosionsartat och pé ett sitt gomp inte kunnat forutses 1955.
Sjalva kampanjen forefaller  ha genomforts pa ett tillfredsstallande
satt. Endast tva alternativ  foreldg och informationen nddde 5, allt att
déma yt till valjarna. 1955 ars folkomréstning ar den mest lattolkade
folkomréstningen i Sverige. Ingen tvekan kan rdda g viket rad de
rostande valde att ge beslutsfattarna i denna konkreta sakfrdga. Det
forhallandet att beslutsfattarna  efterdt valde att agera pa ett motsatt satt
motiverades  med att pya omstandigheter, som inte varit kénda i ggm-
band med folkomrdstningen, tillkommit och att det darfor fanns skal
att ompréva det stéllningstagande  gom gjorts omedelbart  efter folkom-
rostningen. Men det skedde alltsd utan att medborgarna gavs mojlighet

att i en ny folkomréstning fa korrigera sitt tidigare beslut eller rad.
| debatten o, folkomrdstningars bindande kraft brukar ofta sigas att
bara folket sjalvt genom en ny folkomrdstning kan upphédva utfallet 5,
en tidigare omréstning. | annat fall befaras inte den nddvandiga legiti-

miteten  uppstd. Infor  riksdagsbeslutet om att i alla fall overgd il
hogertrafik ~ hénvisades till olika opinionsundersokningar, som Visade
att opinionen  forandrat  sina &sikter i frdgan sedan folkomrdstningen
avholls, men man Vile andd inte tanka sig n&gon ny folkomrdstning.7

Varken |, synpunkten oy medborgarvitalisering eller , systemsyn-
punkt kan 1955 &rs trafikomrostning anses ha varit framgangsrik.
Engagemanget  frdn medborgarnas  sida g, inte sérskilt omfattande i
denna kampanj. Frdgans karaktar kan har ha inverkat; den framstod
inte gom politiskt  brannande. Det &r ocksd rimligt att anta att det svaga
engagemanget  och det laga Valdeltagandet kan ha bidragit till att man
pad 1960-talet ansdg sig kunna fatta ett beslut stick i stav med folkom-
réstningens  resultat.

Det g, i forsta hand det stora intresset for folkomrostningsinstitutet
som Sa&dant goy 1&g bakom anordnandet  ,, omrdstningen 1955, inte
lasta parlamentariska  positioner.  Desto er anmarkningsvéart o det
satt pad vilket  beslutsfattarna sedermera  kom att upptrdda. Det gar
knappast att komma till ndgon gpnan Slutsats att denna folkomréstning
vid gy samlad bedomning framstdr g5y, misslyckad.

7 Larsson 1995: 122.
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5.4 ATP-omr@stningen 1957
Trots de daliga erfarenheterna av 1955 ars folkomrdstning drojde det
endast tv& & till nasta omrostning. Denna gang gallde det g mer

central politisk  sakfrdga, namligen pa vilket satt gom folkpensionen
skulle kompletteras med g, tjidnstepension.  Sedan borjan 5, 1950-talet
hade denna kontroversiella friga varit féremal for intensiv  diskussion
och den hade dessutom behandlats 5, en Sérskild utredning. De bada
regeringspartiema, bondeférbundet och socialdemokraterna, var Vidare
oeniga och g, folkomrgstning blev ett satt att hantera denna svarlosliga
konflikt. i

Bakgrunden till denna folkomrdstning ar dock ey komplicerad  &n
sd. De bada oppositionspartiema, hogerpartiet  och folkpartiet,  upplevde
sig ha ett starkt stdd hos folkopinionen for den frivillighetslinje som de
forordade.  Opinionsmatningar visade namligen att denna linje moétte ett
starkare stdod &n socialdemokraternas férslag om obligatorisk tjanste-
pension &ven bland socialdemokraternas egna véljare. Men detta partis
linje, gom &ven stoddes g, kommunisterna, hade stdd 5, en Majoritet i
riksdagen. For att forhindra att mMajoriteten drev igenom sin linje
foreslog darfor folkpartiet — och hodgerpartiet g folkomrostning.

Socialdemokraterna motsatte  Sig lange gp folkomrdstning. Tjanste-
pensionsfrigan 5 olamplig  att folkomrésta om eftersom den 5
alltfér  tekniskt  komplicerad, menade statsminister ~ Erlander nar frdgan
diskuterades i riksdagens | langden visade det sig dock g5 SVArt att
std emot oppositionens  krav. Trycket blev for starkt. Krav pa att
folket skall fa uttala sig eller f& insyn &r forslag gom inte kan avvisas

utan att man framstdr oy demokratiskt komprometterad, som en
forsvarare 5, en Siuk Sak,9 har ¢, forskare menat.

Socialdemokraterna accepterade sdledes ¢ folkomrostning. Men
partiet g samtidigt angelaget 5, att folkomrdstningen skulle hallas
enligt de gallande reglerna. Det foreldg ju, sdsom redan framhallits, et
vilande  beslut till ett nytt folkomrostningsinstitut, i vilkket det fanns
mojlighet fér  minoriteten att inte bara initera  folkomrdstning utan

ocksd att formulera  sitt eget alternati,  ndgot gon, Socialdemokraterna
vile undvika. Under gallande regler 5  det daremot regeringen  och
riksdagsmajoriteten som formulerade  samtliga de omrdstningsaltemativ
som Skulle forelaggas valjarna.

Folkomrostningen om lidnstepensionen  &gde [, den 13 oktober

3AK 1957:2, ¢ 32
9 Lewin 1992:290.
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1957. Tre alternativ  fanns denna gang att valja mellan. Liksom i den
foregdende  folkomrostningskampanjen finansierades  de olika linjerna
med statiga medel. Linje som Stéddes 5, socialdemokraterna,
landsorganisationen och  kommunisterna, forordade o, obligatorisk
tillaggspension finansierad med  arbetsgivaravgifter. Linje som
stoddes 5, bondeférbundet/centerpartiet, forordade o l6sning 4y status
quo-karaktar: mojlighet  att frivillig  basis teckna tillaggsférsakringar
efter vanliga forsékringsméssiga principer.  Linje slutligen, férordade
i likhet med linje 2 o, frivillighetsprincip men ansdg i motsats till linje
2 att det ocksad skulle finnas mojlighet for arbetsmarknadens parter att
teckna  kollektivavtal om lillaggspensionen. Denna linje stoddes for-
utom gy folkpartiet ~— och hogerpartiet ocksd 5, Svenska arbetsgivare-
féreningen, Sveriges hantverks- och  smaindustriorganisation och
Svenska industritjignstemannaférbundet. Akademikernas organisation,
SACO, uppmanade sina medlemmar att rosta blankt. Motivet 5, den
motvilia ~ SACO-ledningen kande infér de tre alternativ. = goy, forelades
medborgarna.

For forsta ga&ngen engagerade sig partierna intensivt i g folkom-
rostningskampan;. Sarskilt  gallde detta linje som Starkt kom att
forknippas med socialdemokratin och den fackliga rorelsen. Resultatet
av detta engagemang Plev att de rostandes partilojalitet  satte tydligare
spér &an vad gom tidigare varit fallet. Hela 85 procent gy Véljarna valde

denna gang att stodja den linje gom det egng Partiet stod bakom.” | de
badda foregdende folkomrostningama saknas data g, partilojalitet, men
rimligen  befann sig denna vid dessa tillfallen pd en vasentligt lagre
nivd. Att  6verhuvudtaget tala oy partilojalitet vid dessa tillfallen

framstdr  for oOvrigt gom mMeningslost  eftersom  det ,,, oklart 5 flera
av Partierna  egentligen  stod.

Det starka engagemanget frdn partiernas sida bidrog till att kampan-
jen blev livfull. Intresset 5 stort bland medborgarna: 69 procent

uppger sig ha lyssnat de avslutande radiodebattema och 81 procent

av Véliarna lyssnade p&d qer &n ett 5y de sammanlagt nio speciella
kampanjprogram som foregick  folkomrdstningen. Som jamforelse  kan

o

Molin  1965:78.

| Sarlvik 1959.  Andelen viljare gom rostade pa det egna Partiets linje vy
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 g, de gom folit sitt partis
rekommendation sitt rostningsbeteende med att de tillhdrde g organisation
vars uppfattning i frdgan skilide sig frdn det parti pgn Sympatiserade med. Se
Wallin  1966:342.
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namnas, att 67 procent lyssnade pad mer &n ett sddant program i sam-
band med 1956 &rs riksdagsval. En undersokning 5, 1957 ars folk-
omréstning visar att den allmanna infonnationsnivan steg patagligt
under kampanjen. Till detta bidrog inte bara de talrika radioprogram-

men; de upplysnings- och propagandabroschyrer som utgavs gy de
olika kampanjorganisationema resulterade i o6kade kunskaper bland
valjama.

Valdeltagandet i 1957 ars folkomrostning blev 72,4 procent. Det
var den hogsta noteringen  dittills, e Valdeltagandet g, trots detta
klart under den nivd gop noterades i samband med det féregaende
sdval gom efterfoljande  riksdagsvalet. | det ordinarie —andrakammarvalet
1956 5 det 79,8 procent gy Vdljarna  gom rostade och | det extra
andrakammarvalet tv& & gsenare var det 77,8 procent.

Resultatet 5, 1957 &rs folkomréstning kan betraktas gom epn anti-
klimax. ~ Forutom tre alternativ  fanns alltsd mojlighet  att ayge en Dlank-
rést, en mMojlighet  gom 3.9 procent utnyttjiade. Inget 4, de tre altema-
tiven fick ggen majoritet.  Linje 1 fick flest roster, 458 procent, linje 2
fick 15 procent och linje 3 erhdll 353 procent. Laget g séledes
oklart. A ena Sidan hade de béada linjer g¢om byggde pa frivillighets-
principen  tillsammans  erhdllit o majoritet 5, résterna; detta argument
hédvdades med emfas L, foretradarna  for linje Den obligatoriska
linjen erhdll & andra sidan flest rgster, vilket representantema for linje
1 pépekade. Foretradare for linje 2 hénvisade till att det parti goy, Stod
bakom denna linje, bondeférbundet/centerpartiet, var det parti gom i
fornallande  till foregdende riksdagsval lyckats allra bast. Samtliga tre
linjer tillskrev  sig med andra ord gegern i ett eller annat avseende.

Folkpartiet valde efter folkomrostningen att frangd sin tidigare
intagna  stdndpunkt med hanvisning il att samtliga partier |, borde
kanna sig bundna ,, det samlade folkomrdstningsresultatet. En kom-

promiss gom tillgodosdg  alla partiers intressen  férordades  darfor.
Folkpartiet ~ kunde ténka sig gp obligorisk  modell under férutséttning  att
lagstiftningen ~ gjordes dispositiv,  dvs. innehdll mdojligheter  for enskilda
att stalla sig utanfor systemet. Folkpartiet —ansdg alltsd att partierna i det
lage gom uppkommit var Skyldiga att ta hénsyn till alla de olika
opinioner  gom kommit  fram i folkomrostningen och inte bara till den
opinion  gom fanns bakom den gng eller andra linjen.

12SOU 1956:35, g 66; Sarlvik 1959270, 108.

13sarlvik 1959284  fa.
4 Molin  1965:90.
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5.4.1 Diskussion

Varken foérbudsomréstningen eller trafikomréstningen hade bidragit till
att  definitivt och slutgiltigt ~ avfora den frdga gom var foremal  for
folkomréstning frdn den politiska dagordningen. Inte heller i frAgan o
tjanstepensionen skedde detta. Omrdstningen bidrog forvisso till att den
i pensionsfragan splittrade  regeringskoalitionen kunde Overleva  ytter-
ligare ett halvar. Koalitionen upplostes  dock efter folkomrdstningen
och i det laget blev det mojligt for den nya socialdemokratiska minori-
tetsregeringen, som eftertradde koalitionsregeringen, att framléagga
proposition i arendet och sedermera, efter att propositionen avslagits,
utlysa nyval. Detta hade givetvis inte kunnat ske utan det stdd ggp, den
socialdemokratiska linjen erhd@llit i folkomrdstningen. Men fragan
avgjordes inte 4, folkomrdstningen och debatten fortsatte i flera &r
efter att valjarna fatt saga sin mening. Den forvirring som kan sagas ha
uppkommit sammanhangde med den uppdelning pa tre konkurrerande
alternativ. g5, forelagts véljarna, g uppsplittring som baddade for
oklarhet i tolkningshanseende.

5.5 Kéarnkraftsomrostningen 1980

| mitten 5, 1970-talet hamnade energipolitiken hogst upp den
politiska  dagordningen. Frdgan om kamkraftens g5 e€ller inte ygrg
splittrade  nationen i tvd jdmnstora  delar. Samtliga partier hade visser-

ligen stallt sig bakom riksdagsbesluten 1970 och 1971 4y, att Sverige
skulle satsa pa kémkrafi och att 11 reaktorer skulle byggas. Nar 1975
ars energipolitiska beslut fattades g, riksdagen 5 emellertid  enigheten
borta. Medan tv& partier _  socialdemokraterna och moderaterna
forordade o utbyggnad till  sammanlagt 13 reaktorer, och ett tredje
parti, folkpartiet, vile std fast vid det beslut g 11 reaktorer gom
fattats 1971, motsatte Sig centerpartiet  och vansterpartiet ~ kommunis-
terna en Utbyggnad. Dessa bada partier ville i stdllet avveckla karnkraf-
ten, S8 gnart det var mO]lIgt

Partiemas stallningstaganden i karnkraftsfragan folide inte det
vanliga blockpolitiska monstret.  S&val det socialistiska  gom det borger-
liga blocket splitrades. Men det 5 framforallt for de borgerliga

partierna oy karnkraften blev on svar stotesten. | valet 1976, oy |

S Ruin 1996:182.
S Vedung 1979:14-20; Lewin 0992:313 ff..



114 De fem folkomrdstningarna SOU 1997:56

stor utstrackning ~ kom gt fokuseras kring kamkraftens  framtid, cemen-

terades  splittringen och i de efterféljande regeringsforhandlingama
misslyckades  de tre borgerliga partierna med att undanréja  dissonan-
sen. TV& &r gengre, 1 Oktober 1978, sprack regeringen p& kamkrafts-
fragan.

Den kompromiss som ingicks i samband med regeringsbildningen
1976 innebar bland apnat att en rddgivande  folkomréstning anvisades
som en Mojlig utvdag i handelse 5, att opinionen fortfarande  forblev

splittrad;  denna handlingsmaojlighet inskrevs i regeringsforklaringen.
Nar regeringen  foll yrkade déarfor centerpartiet pa o folkomrostning
med hanvisning till den formulering som aterfanns i regeringsdeklara-
tionen. Aven det andra karnkraftskritiska partiet, vansterpartiet kom-
munisterna,  yrkade pd o folkomrostning. Ovriga partier motsatte  Sig
dock o sédan.

| riksdagen fanns sdledes o, klar Gvervikt  mot en kémkraftsavveck-

ling. Folkpartiregeringen, som eftertradde den borgerliga  treparti-
regeringen, tilkom med indirekt stéd 5, socialdemokraterna just for att
lagga fram o, energipolitisk proposition i dverensstammelse med

majoritetens  6nskemal. Men centerpartiet  och véansterpartiet  kommunis-

terna utgjorde gp intensivt  engagerad minoritet g5, inte 4 beredd att
stracka vapen. Inom  gmen for Folkkampanjen mot atomkraft inleddes
en hamninsamling il formén  for o folkomrostning.

Reaktorolyckan i Harrisburg i mars 1979 gay upphov il stor
uppmarksamhet i massmedierna  och socialdemokraterna accepterade i
det laget o folkomrdstning. Med denna omsvangning fanns majoritet
for  folkomrostning och saval folkpartiet gom moderaterna  de béda
partier gom principiellt 5 de starkaste foresprékarna  for folkomrost-
ningar  folide socialdemokraternas exempel.  Omr@stningen skulle
dock ske forst efter 1979 ars riksdagsval, bestamdes det. De tre karn-
kraftsvanliga partierna  ville inte att valrorelsen  sésom fallet varit
1976 ~ skulle  domineras av  kamkraftsfragan. Sérskilt social-
demokraterna betraktade en Sadan upprepning som Oonskad. Inom
partiet fanns g, utbredd férestalining om att 1976 ars valnederlag
hangt gamman med kamkraftsfrigans  centrala roll i valdebatten.

Folkomréstningen agde ,y;, den 23 5 1980. Precis gy | ATP-
omrostningen 23 ar tidigare fanns tre olika linjer att valja mellan. Linje
1 stoddes 5, moderaterna  och olika néringslivsorganisationer och
innebar it karnkraften skulle avvecklas i den takt gom ygqr MOjlig  med

7 Holmberg, Westerstahl Branzén 1977; Petersson 1979.
8 Holmberg Asp 1984:12.
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hansyn till bland annat framtida behov 4, elektrisk kraft och uppratt-
hdllande ,, sysselsattning och valfard. En identisk formulering ater-
fanns valsedeln  for linje bakom vilken  socialdemokraterna,
folkpartiet ~ och ett antal fackliga organisationer  stod. Men linje 2 hade
ocksd o baksidestext, dar bland annat utfastelser  gjordes oy att fram-
tida energianlaggningar g, betydelse skulle &gas gy stat och kommun.
Linje slutligen,  utlovade et stopp for fortsatt utbyggnad gy vytter-
ligare  karnkraftverk och snabbavveckling av de kamkraftsreaktorer
som var | drift; inom tio ar skulle alla dessa y4r5 avvecklade.

Samtliga tre alternativ  forklarade — sig sélunda 4., instéllda pé gp
avveckling. Vad 4o, skilide dem var takten den forordade 4.
vecklingen, inte inriktningen  goy S&dan. | praktiken kom dock de béda
linjer  som foresprékade  en lAngsammare  avvecklingstakt att uppfattas
som anhangare o, kérnkraft ~ séarskilt géllde detta linje 1 medan linje
3 daremot uppfattades gom ett renodlat och konsekvent  kamkrafts-
negativt  altemativ. En undersokning gy hur de olika linjerna  fram-
stalldes i medierna visar att kampen entydigt stod mellan linje 3 och de
tvd andra linjerna. Striden stod med andra ord mellan gp ja-sida och gp
nej-sida.

At alla linjerna  sokte framstd goy avvecklingsaltemativ bor ges
mot bakgrund 4, den opinionsférandring som intréffat  till nackdel for
kamkraftsforesprdkama efter Harrisburgolyckan. P& hosten 1978 5
andelen kamkraftsmotsténdare enligt olika opinionsundersokningar nere
under 40 procent; det handlade gy en tillbakagang pa ungefar tio
procentenheter sedan valet 1976. Efter att olyckan i Harrisburg in-
traffat  steg emellertid denna andel till nastan 50 procent och denna
nivd pennanentades opinionsstddet  for o karnkraftsavveckling under
de narmast efterféljande ménadema. Denna opinionsférandring pa-
verkade forutsattningarna for folkomrostningen. Ingen linje forordade
ytterligare  utbyggnad 5, kamkraften.

Aven  denna géng anslogs statliga medel il de olika kampanj-
organisationer som bildades. | motsats till tidigare folkomréstningar
var detta  att staten finansierade opinionsbildning . okontroversiellt.
Rimligen sammanhangde detta med att det sedan mitten ,, 1960-talet
funnits  offentligt  stod till partierna och att det vid tiden for kamkrafts-
omréstningen  framstod  gom en Vedertagen praxis att ansla statligt stod
till  opinionsbildande andamal. Ingen talade langre o, dessa anslag
som Vvasensframmande for on demokrati;  tvartom tycktes samstammig-

19Holmberg Asp 1984:254.
2° Holmberg Asp 1984:528 f.
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het r&da oy att en offentlig finansiering 4 till gagn for kampanjens
upplysningsmassiga kvalitet och darmed 4ven for demokratin.

En annan skillnad jamfort med den narmast foregdende folkomrost-
ningen 5 att det denna gang rddde enighet o, hur de olika altema-
tiven  skulle  formuleras. Denna  gamsyn néddes efter  forhandlingar
mellan  partierna.  Enighet hade ocksd uppnétts om att resultatet i folk-
omrgstningen skulle uppfattas gqy, bindande; samtliga partier férklara-
de sig beredda ait folia folkets utslag. Forestdllningen gy en Moralisk
forpliktelse att folja folkets uppfattning o folkpartiet utan fram-
gang lanserade i ATP-omréstningens efterspel ~ hade sdlunda denna
gdng vunnit acceptans | samtliga lager.

Det kan emellertid  ifrAgasattas i vad man detta 5 ett rimligt lofte.
De formuleringar som aterfanns rostsedlama  for linje 1 och linje 2
kannetecknades knappast 5y en sérskit langtgdende  precision;  det
sades endast att avvecklingen skulle ske i den takt ¢om yar Mojlig med
hansyn fill framtida elbehov och upprétthdllande 5, vélfard och syssel-

sattning. Denna  svepande formulering, forsedd med et svartolkat
villkor,  mégjliggjorde en betydande handlingsfrihet  fér de styrande  s&
lange inte avvecklingsaltemativet, linje samlade o, majoritet.

| detta kapitel behandlas de fem folkomréstningar som hittills  har &gt
rum | svensk politik.  Erfarenheterna &r blandade. Vid vissa 4, dessa
folkomréstningar har positiva effekter kunnat konstateras p& medbor-
gamiva:  6kat engagemang Och battre kunskaper. Vid samtliga omrost-
ningar har de partier och intressen goy, befunnit sig i parlamentariskt
underlage verkat aktivt for att o folkomrostning  skulle komma il
stnd. Vid samtliga tillfallen ., detta skett har majoritetssidan  gatt
kravet pa folkomrostning till motes, inte minst 5, instrumentella skal.
Enskilda partier eller koalitoner  har varit splittrade och o, folkomrost-
ning har 5, det skélet setts gom en Utvdg. Fragor gom varit svara for
vissa g, partierna  att hantera har delvis och temporart  kunnat  avféras
frdn den politiska  dagordningen.  Huruvida legitimiteten i de fattade
besluten  blivt  hdgre &n oy en beslutsprocess utan folkomréstning
kommit  till anvéndning &r emellertid  svarbeddmt.

Inte heller i 1980 &rs folkomrgstning lyckades nadgon 4, de tre
linjerna  samla o, majoritet.  Linje 2 erhdll 39,1 procent gy de avgivna
résterna, linje 3 fick 38,7 procent och linje 1 samlade 18,9 procent. 3.3

procent rostade blankt.  Valdeltagandet 5 det hogsta hittils i gp
svensk folkomrdstning _ 756 procent _ men det handlade trots detta
om en hivd Kklart under den normala fér riksdagsval; i valet 1979

deltog 90,7 procent gy de rostberattigade.
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5.5.1 Diskussion
Det uppstod inga svéarigheter for riksdagen att ett mer allméant plan
tolka folkomr@stningsresultatet 1980 eftersom de bada linjer gop, fore-

sprékade o ldngsammare  avvecklingstakt tillsammans  samlade o klar
majoritet 5, Vvéljarna 58  procent. Den borgerliga trepartiregeringen

lade fram o propositon gom | huvudsak folide de gemensamma
formuleringar som Aaterfunnits  pd valsedalama  for linje 1 och linje 2.
Riksdagen valde emellertid att folia den nagot starkare tidsbindning

vad gillde avvecklingen  gom Socialdemokraterna foreslagit i g parti-
motion; ~ s&val centerpartiet gom folkpartiet valde att frantrada sin ggen
regeringsproposition for att | stdllet ansluta sig till det i motionen
framférda kravet om en bortre  parentes for karnkraften. Riksdagen

beslét salunda  att ange 2010 gom det ar d& karnkraften skulle  yara
avvecklad.

Tv& aspekter fortjianar att namnas nar det géller de kampanjeffekter
som 1980 ars folkomrgstning gav upphov till. Den férsta ar att det
starka engagemanget frdn partiernas sida aven denna gang resulterade
i on framgéngsrik  mobilisering oy och inte fullt s& framgéngsrik  som

i foregdende folkomrostning: denna gang ygr det 68 procent gy Valjar-
na som folide sitt partis rekommendation. Anvands det parti som
viliarna  stédde vid den tidpunkt d& folkomrgstningen agde yym som
utgdngspunkt  for att beddma partilojaliteten i stallet for rostning i det

narmast foéregdende valet blir foga ovantat partilojaliteten nagot hdogre
74 procent. At partilojaliteten g mindre pétaglig i denna folkom-
réstning forklaras 5y att asiktsbildningen i kamkraftsfradgan _ i motsats
til  ATP-fragan _gick tvars mot den traditionella vanster-hdgerupp-
delningen i svensk politik. Variationema mellan de olika partierna gy
dessutom mycket stora. Av de vilare gom i 1979 é&rs val rostat pa
folkpartiet g det endast 33 procent som frostade pa linje for center-
partiet g Motsvarande  siffra 85 procent.”

Den andra aspekten galler det argument om mMedborgarvitaliserings
som folkomréstningsanhangare ofta betonar. | motsats till ATP-omrost-
ningen o6kade inte intresset for sakfragan under kampanjperioden.
Bortsett fran de allra mest intresserade minskade dessutom den sjalv-
uppskattade formadgan  att argumentera i sakfrdgan. Forskare  gom
studerat kampanjen talar oy en folkomrostningskampanj i trotthetens

2 For ovriga partier g siffrorna foljande: vansterpartiet kommunisterna 81
procent, socialdemokraterna 71 procent, moderaterna och kds 64 procent. Se
Holmberg Asp 1984:382.
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och frustrationens tecken” Véljarna  upplevde  kamkraftsfragan som
tekniskt  svar. Ett uttryck for detta 5 att endast 40 procent gy de
réstberattigade  ansdg att det ur bra att on folkomrostning — agde .y i
denna frdga. De flesta ansdg det mer lampligt  att regering och riksdag
fattade beslut i frgan. Som visas i g expertuppsats gsom arbetats fram
inom  ramen for denna utredning & det avsevart fler o, senhosten
1996 vill ha g, folkomrostning i kamkraftsfragan 58 procent.23
Frdgans tekniska karaktar torde sdledes, jamte det forhallandet gt olika

experter tillhandaholl diametralt  olika  verklighetsbeskrivningar, ha
bidragit  til att de positiva effekter for medborgarvitalisering som
folkomréstningar ofta ger upphov till inte uppkom under 1980 A&rs
folkomr@stningskampanj.

Nar enskilda  folkomrdstningar skall bedébmas med utgdngspunkt

frdn  demokratiméssiga kriterier  ar det tvd s&dana goy, framstdr oo
sarskilt  betydelsefulla.  Det gpy ar att medborgarmna  verkligen gpser att
en folkomréstning & Onskvard. Det ansdg inte de flesta 1980. Det
andra kriteriet  ar att omréstningen  goy s&dan, nar den val ager rym,
skall framst& som Mmeningsfull for dem gom deltar i den. For att en
folkomréstning skall framstd gom meningsfull  kravs naturligtvis  att de
olika alternativ. 5o, de rostberéttigade  har att ta stallning till & mojliga

att forstd. 1 kamkraftsomrgstningen var det emellertid  endast 36 pro.
cent gy de rOstberéttigade som var lillfreds med  omrostnings-
altemativen. Totalt  sett ygr det endast 15 procent gom fOrklarade sig

nojda med utformningen gy alternativen  och dessutom ansdg at det var
bra att folkomréstningen agde rum.”

En viktig  skilnad jamfort ~med 1957 &rs folkomrostning gy att
samtliga partier, innan folkomrdstningen om Karnkraften  annu hade &gt
rum, forklarade sig installda p& att folia valjarnas rekommendation.
Harigenom  skickades op signal o att det i praktiken g frga om en
beslutande  folkomrdstning; véljarnas  rad skulle tas allvar.  Det g
forsta gadngen o sadan kollektiv sjalvbindning frdn  partierna  sida
gjordes infor o, folkomrdstning. Huruvida  det foresvavade nagon gy,
aktorerna gt konsekvenserna av denna sjalvbindning kunde bli prejudi-
cerande infor framtida folkomrostningar ar dock oklart.

Sjalvbindningen  skall samtidigt geg mot bakgrund o, de Igst formu-
lerade texter gom A&terfanns pd kamkraftsanhiangamas rostsedlar.  Det
fanns o betydande handlingsfrinet  for de politiska —aktdrerna  aven efter

22Holmberg Asp 1984:526.
23Holmberg  1997.
24Holmberg Asp 1984:541.
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folkomrdstningen, s& gom Utfallet 5, denna blev. Om daremot linje
3 samlat o, majoritet bakom sig skulle laget varit ettt annat med gp
rekommendation fran folket oy avveckling inom tio &. Denna rekom-
mendation ~ hade, mot bakgrund 5, den gemensamma  Siélvbindningen,

tvingat riksdag och regering il agt vidta er konkreta Atgérder an de

som nu Kom att vidtas.

5.6 EU-omrostningen 1994

Den femte och senaste folkomrostningen i svensk politk &gde ,yy; den
13 november 1994. Den frdga gom denna géng understdlides  valjarna
var huruvida  det resultat gom den svenska regeringen uppnatt i for-
handlingarna  med den Europeiska Unionen kunde accepteras. Aven  vid
detta tillfalle handlade det oy en fadgivande  folkomrostning men
samtliga 5, de partier gom var representerade i riksdagen hade precis
som infor 1980 ars omrdstning _ forklarat sig beredda att acceptera
viljarnas utslag. DA det endast forelag tva alternativ  att vélja mellan
ett eller ett nej till forhandlingsresultatet och darmed ett svenskt
medlemskap i unionen _ kom folkomréstningen i praktiken att ypp-
fattas gom beslutande.

Bilden grumlades dock g, aning 4, tva férhallanden. For det forsta
géllde alltsd  folkomrostningen formellt  sjalva forhandlingsresultatet.
Detta tolkades 4, fOretradare fér nej-sidan  gom att ja-sidan sokte
gardera sig mot ett nederlag. Man hanvisade till erfarenheterna fran
Danmark;  efter att de danska véljarna rostat nej till  Maastricht-avtalet
1992 omférhandlade den danska regeringen avtalet och efter on natio-
nell kompromiss fick valjarna 1993 gp ny mojlighet  att ta Stallning il
avtalet och , med ett for de styrande Onskat resultat.

For det andra introducerade ledande  nej-foretradare i slutet 4y
kampanjen vad gom av ja-Sidan kom att kallas for gn linje 2-modell;
man anspelade har pad den modifierade  ja-linje  som formulerades i
kamkraftomrostningen. Ett  till EU o Odterkallerligt, ~ menade dessa
nej-féretradare,  men ett Nej kunde i g, okand framtid  bli féremal  for
omprévning  om folket s& dnskade. For de valjare gom kédnde tveksam-
het  och de o enligt opinionsundersdkningama  méanga _ sades det
mot den bakgrunden g Klokare  att rosta nej. Argumentationen
vackte stark irritation  pd ja-sidan. Ett nej i folkomrdstningen skulle
innebara, menade mgn, att Sverige  definitivt stallde sig utanfér EU.

25Se kapitel 7.
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Nagon mdojlighet att forandra detta faktum ansags inte finnas.

Bakgrunden till folkomrostningen om EU-medlemskap skilide sig i
nagra avseenden frdn tidigare folkomrdstningar. Nagra svarigheter att
samla g, betryggande parlamentarisk majoritet  for ett EU-medlemskap
foreldg inte. Samtliga  partier utom vénsterpartiet och miljopartiet
forordade et medlemskap. Att dessa bada partier, o foliaktligen o
potentiella  forlorare,  pd ett tidigt stadium forordade folkomréstning ar
i dverensstammelse med de teorier ooy finns o partiers  forhallinings-
satt till  folkomréstningar: det #r maktisolerade partier gom ar mest
benégna att krava folkomrdstningar. Aven de partier som representera-
de majoritetssidan kom dock pa ett tidigt stadium ait fororda en folk-
omrostning bland annat med hé&nvisning il at denna frga ett
fundamentalt satt berérde grundvalama  for det svenska styrelseskicket.
Ett beslut oy, intrade i unionen kravde ,, det skilet o, medborgerlig
férankring pd ett starkare satt an vad det representativa systemet  for-
madde &stadkomma, menade | an. Annars  fanns  risk  for gt med-
borgarna inte upplevde sig tillrackligt delaktiga i beslutet och darmed
fanns ocksd g Gverhangande risk fér bristande  legitimitet.

Vad gom sarskilt motiverade o folkomrdstning om EU-medlem-
skap ygr det stora behovet 4, medborgerlig forankring.  Nar ansokan
om Mmedlemskap inlamnades pa& férsommaren 1991 skedde forvisso det
i ett for medlemskapsanhangama positivt  opinionslage.  Men op férank-
ring i form 4, en rédgivande | praktken beslutande folkomrdstning
bedomdes  andd 4oy, angelagen. Det for medlemskapsanhangama
gynnsamma  Opinionslaget  torde ha underlattat detta staliningstagande:
det forefoll sannolikt  att o majoritet 5, véljarna  skulle stalla  sig
bakom férslaget oy, medlemskap.

Detta skedde ocks&. Ja-sidan segrade i folkomréstningen, om &n
med knapp marginal. 52,3 procent gy de rostande stallde sig bakom et
svenskt  medlemskap, 46,8 procent motsatte Sig ett sddant och 0,9
procent rostade blankt. Valdeltagandet nddde o, rekordnivd for svenska
folkomrdstningar: 83,3 procent. Skillnaden  mellan ja- och nejsidan 4
alltsd 5,5 procentenheter. | absoluta tal handlade det oy e marginal

knappt 300 000 roster.

5.6.1 Diskussion
Som g, konsekvens 5, EU-omréstningen agde vissa forskjutningar  ym
mellan  partierna i opinionsmassigt hénseende.  Socialdemokraterna

forlorade  anhangare, medan moderaterna och framforallt vansterpartiet
och miljopartiet lockade il sig nya. Dessa opinionsforskjutningar
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avtecknade sig pd ett dramatiskt satt i valet till  Europaparlamentet i
september  1995. Partistrukturen forblev  dock intakt; nagra nya partier
bildades inte g5y en Kkonsekvens 5, omrostningen. De etablerade
partierna  lyckades dessutom  férhallandevis val med att mobilisera  sina
véljare i folkomréstningskampanjen. Totalt 67 procent gy Véljarna
rostade pd& det satt gom deras partier rekommenderade. En betydande
mobilisering skedde under sjalva kampanjen. EU-omrdstningen blev
darmed i mindre utstrackning an de bada narmast féregdende folkom-
réstningama et partival, | en fortfarande 5 det o, klar majoritet,
drygt tvé&- tredjedelar, oy rostade i enlighet med sitt partis preferens.
I ljuset 5, den sjunkande partiidentifikationen ar det att betrakta gom
en hog andel. Variationema mellan  partierna 5, emellertid stora.
Endast 44 procent gy Centerpartiets véljare rostade pa ja-altemativet,
viket kan jamféras med att nio 4, tio véanstervéljare 5 lojala mot sitt
parti. En nastan lika hdg andel lojala véljare aterfanns hos moderaterna
och miljopartiet.

Partisystemet forsvagades alltsd  inte  gom en folid 4y folkom-
rostningen. Inte heller o6kade misstron mot  politikerna. Tvartom
minskade  denna under sjdlva kampanjen. Sammanlagt 42 procent gy
véljama yppgay Sig efter EU-omrostningen ha fortroende  for politiker-
na, Vilket 5y en Okning med 3 procentenheter  jamfort med tidpunkten
féore  kampanjen. Endast bland nej-rostama tkade misstron  nagot.
Denna fortroendeminskning _ som var ytterst marginell  skall dock
ses mot bakgrund 5, att bara 4 fjarde nej-rostare upplevde folkom-
réstningskampanjen som rattvis.

Instéllningen  till  folkomrdstningsinstitutet blev mer positiv  bland
medborgarna  efter kampanjen. Efter 1980 &rs folkomréstning anség
endast 40 procent gy Valiarna att det 5 bra med folkomréstning i den

da aktuella frdgan; 1994 g det 75 procent gom Stdllde sig positiva il
en omrostning.  Den allmédnna instéllningen  till  folkomréstningar tycks
ocksd ha blivit er positiv. Efter  kamkraftsomrostningen instamde 23
procent gy Valiama i pastdendet att det 5 angeldget med fler folkom-
rostningar i framtiden; efter EU-omrdstningen var Mmotsvarande  andel
30 procent. | g undersékning som genomférts  inom | 5men for denna

26Holmberg  1996:228.

27 Esaiasson 1996b:57.

23 Esaiasson 1996b:53.

29Gilljam Holmberg 1996:284.
30Gilljam  19963221.
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utredning  framgdr att den positiva instaliningen  till folkomrdstningar
accentuerats  Ytterligare ~ sedan hosten 1995. Tva ar efter folkomrost-
ningen oy EU-medlemskapet, senhésten 1996, instammer 48 procent |
att det borde hallas fler folkomréstningar i framtiden.

Det 4 ként innan folkomréstningen att ett centrum-periferimonster
fanns i opinionen.  Systematiska  skillnader  tycktes foreligga med 4.
seende regional hemvist, stad/landsbygd, yrkestillhérighet, utbild-
ningsniva, inkomst, kon och A&lder. Dessa skillnader beddmdes utgéra
ett problem |, legitimitetsméssig synvinkel.  Efter ett jamnt folkomrost-
ningsresultat kan det uppkomma svarigheter  att skapa uppslutning
kring majoritetens  beslut oy tydligt avgransade  grypper st&r mot andra
Farhdgoma korn ocksd delvis att besannas. Skillnaderna

rupper.
gmelll)a?n olika yrkesgrupper 4 Pé&fallande stor: 76 procent gy de hégre
tjansteménnen men bara 37 procent i Kkategorin  &vriga arbetare

rostade till et svenskt EU-medlemskap. Samma monster framtrader

iffdga gy utbildningsniva och kontakter ~med andra lander. 64 procent
av de hogutbildade  universitetsutbildning rostade ja, vilket kan jam-
foras med 43 procent gy de lagutbildade enbart grundskola eller
folkskola. 77 procent gy dem gom gjort flera utlandsbesték  under de

senaste aren rostade ja, mot endast 44 procent bland dem goy hade fa
utlandsbesék  bakom sig pa genare &

Det fanns g skilnad mellan kvinnor  och man i synen pa EU-
medlemskapet.  Medan hela 59 procent gy mannen réstade rostade gp
majoritet 5, Kkvinnorna, 52 procent, nej. Kvinnorna var dock inte

namnvart mindre  intresserade  dn mannen och inte heller patagligt
mindre  kunniga. Skillnaderna mellan  kénen 5 1 dessa hanseenden
betydligt mindre &n vad gop ar normalt  brukar 5.5 fallet i politiska

fragor.
Aven ifraga oy, &lder foreldg skillnader. Andelen g rostade till
ett svenskt EU-medlemskap okar successivt med stigande alder: fran

42 procent bland de yngsta véljarna till 61 procent bland valjare Gver
61 ar.

Slutligen visade sig ocksd geografiska faktorer 44 tungt Vvégande.
| sodra Sverige rostade 65 procent ja, i pnorra Sverige gy stodet for ja-
sidan héaften s& starkt 35 procent. | staderna rostade 60 procent ja,
landsbygden 43 procent.

3 Holmberg 1997.
320skarson 1996:211  ff..
33Gilljam  1996:b:173.
34Giljam 1996b:205.
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Det fanns sdledes ett tydligt centrum-periferimonster i s& matto gom
véljare vilka i olika avseenden befann sig i samhallets centrum, i stor
utstrackning rostade tll EU, medan manga valjare i samhallets

periferi  rostade nej. Denna sociala och geografiska klyvning  ar proble-
matisk |, legitimitetssynpunkt.

Nej-rostamas kritiska installning il kampanjens  genomférande
utgdr ett annat problem |, legitimitetssynpunkt. Tre gy fyra véljare
nej-sidan ansdg inte att kampanjen varit rattvis. Den kritk, gom rikta-
des frdn nej-foretradare mot Sévél den adminstrativa  hanteringen 5y
folkomréstningen som resursfordelningen och motstandarsidans  ggeran-
de under kampanjen, tycks s&lunda ha haft stod hos de valiare gom
rostade nej till EU-medlemsskapet.

| ett betydelsefiillt avseende 4 dock 1994 ars folkomrgstning
lyckad: medborgarnas  kunskaper om och epngagemang for den sakfraga

som folkomréstningen géllde o6kade under kampanjen. Fortroendet — for
politikerna forbattrades liksom det politiska  sjalvfortroendet. Vid g
jamforelse med  kamkraftsomréstningen var de demokratimassiga

konsekvenserna ay EU-omrostningen positiva.

5.7 Avslutande diskussion

Vilken  blir den samlade bilden L, de fem folkomrdstningar som Aagt
rum | Sverige Hur har folkomréstningsinstitutet i sin praktiska
tillAmpning fungerat gom ett komplement till den representativa och
parlamentariska demokratin Det gom sSkett harvidlag skall samman-
fattas utifrdn  nagra i litteraturen vanliga skal for att anordna g, folk-

omrdstning. Dessa skal ar:

En folkomréstning kan ge de potentiella  forlorarna, dvs. minorite-
ten, en Sista chans att undvika ett nederlag.

En folkomrdstning kan innebara gy mojlighet att medla i politiskt
svarhanterade  konflikter. Det kan handla g, intern splittring  inom
ett parti eller inom o, regeringskoalition.

En folkomrostning kan ocksd bidra till att politiskt obehagliga eller
i andra avseenden svarhanterade frdgor avfors fran den politiska
dagordningen.

35Esaiasson 1996b:44.
36Flodin  1997.
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En folkomrdstning kan ge upphov till  medborgarvitalisering i form
av battre kunskaper och engagemang

En folkomréstning kan ge upphov till att besluten far okad legitimi-
tet."

Det forsta motivet har pa ett tydligt satt funnits med i bilden i samtliga
folkomrdostningar utom 1955 ars trafikomrostning. De partier eller
grupperingar som Dbefunnit  sig i g parlamentarisk minoritetsposition
har sdlunda med emfas drivit kravet folkomrdstning. | samtliga
dessa fall har vidare ett framtradande argument  varit  att riksdagen, i
den aktuella frgan, inte varit &siktsméassigt representativ  for folket. De
potentiella  férlorarna, som alltsd i dessa situationer satt sina férhopp-
ningar till folket, har genomgdende kunnat hanvisa till opinionsunder-
sokningar gom givit stéd fér deras argument. | samtliga fall har emel-
lertid dessa potentiella férlorare ~ dvs. de g5y, med sékerhet hade lidit
nederlag oy den aktuella frigan avgjorts 5, riksdagen ocksa forlorat
de folkomrostningar som de nart forhoppningar oy att vinna.

Ett argument gom genomgéende anvants vid dessa fyra ftilifallen  ar
att den aktuella sakfrdgan varit olamplig att folkomrosta oy Den har
sélunda beskrivits  gom alltfér  teknisk;  s& 5, framforallt fallet kam-
kraftsfragan. Forutom  férbudsomrdstningen 1922 har det dock aldrig
intraffat  att foretradare  for den parlamentariska  majoriteten  motiverat
sitt  folkomréstningsmotstand i principiella  termer, knutna till institutet
som Sadant. Att motsatta sig folkomréstningar forefaller 55 behaftat
med politiska risker; att inte lata folket direkt, ytan de valda ombudens
férmedling, f4 ta stéllning i centrala politiska frdgor kan framstd gom
ett odemokratiskt forhallningssatt. Nar starka krav folkomrdstning
framférs  &r det svart att std emot.

Det andra och tredje motivet  goy &r narbeslaktade med varandra
_ har ocksd visat sig ygrg Vanligt férekommande i de svenska folkom-
réstningama. | samtliga fem omréstningar har det sdlunda funnits
starka  instrumentella skal att ha folkomrdstning. Partier  och/eller
koalitoner ~ har varit splittrade och det har 5, det skélet framstatt gom
lampligt  att hanskjuta den aktuella frdgan till folket. Vid de tvd senaste

folkomrdstningama har det dessutom, atminstone fran  det storsta
partiets horisont,  framst&tt gom angeldget att halla den aktuella fragan
borta frdn den vanliga  valdebatten. Socialdemokraterna forlorade

37De tre forsta motiven #r hamtade frdn Bjarklund 1982:237-259.
33Jfr Butler Rarmey 199413.
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regeringsmakten 1976 mycket p& grund L, k@mkraftsfriganfg  n&gon
upprepning 5y den valrérelsen ville partiet inte g5 med o i 1979 ars
riksdagsval. Nar  Harrisburgolyckan intraffade pa varen 1979 sag
partiledningen g, folkomréstning efter riksdagsvalet goy en Mojlighet
att _ pa det satt det tredje motivet forutsatter _ avféra denna kontro-
versiella  frdga frdn valdebatten. Ett liknande monster kan smaningom
ocksd urskilias i 1994 &rs folkomrostning aven om den partisplittring i
EU-fragan som fanns inom  socialdemokratin, centern och kds .
sprungligen  inte haft ndgon avgérande betydelse for sjilva beslutet att
anordna o, folkomréstning.

Det svenska folkomréstningsinstitutet har séledes visat sig ygrg ett
smidigt instrument i lagen dar de politiska partierna hamnat i svarlos-
liga situationer. P& detta satt kan institutet sigas ha fungerat gom ett

vardefullt  komplement till den representativa  demokratin:  da det parla-
mentariska  systemet haft svarigheter  att hantera de fragor som det har
varit frdga om har den sakerhetsventil som folkomréstningsinstitutet
utgér  kunnat  utnyttjas.  Mdjligen har det parlamentariska systemets
auktoritet ~ forsvagats i anslutning il nagra 5, dessa folkomrostningar.
1980 framstod det sdunda goy, uppenbart att motiven bakom omrost-

ningamas genomférande g gy instrumentell karaktar  parlamentarisk

beslutsoférmaga. Men samtidigt ar det svart att veta nagonting oy det
parlamentariska systemets auktoritet o, mojligheten  att ordna folkom-
rostning  inte hade funnits. Det svenska partisystemet brukar i olika
sammanhang beskrivas i termer gy Stabilitet, vilket i regel uppfattas
som hagonting  positivt. ~ Att folkomrgstningsinstitutet vid &tminstone
nagra ay de tillfallen bidragit till denna stabilititet genom  att erbjuda
en Sékerhetsventil vid politiska blockeringar  torde 5.4 oOstridigt.

Ett vanligt argument for dem goy forordar  folkomrostningar ar,
sasom flera génger framhallits, att Sadana bidrar till att engagera med-
borgarna i centrala  samhallsfragor. Medborgama blir darmed ner
delaktiga ~ och kunniga. Detta argument stammer delvis, e, bara
delvis, nar erfarenheterna av de fem svenska folkomréstningarna
rekapituleras. | samband med ATP-omrdstningen skedde o, pataglig
engagemangshdjning under kampanjen. Valdebatten var liviull. En
positiv  effekt 5, kampanjen  forméarktes ocksa i samband med EU-
omrdstningen. I kémkraftsomrostningen mattades daremot  intresset

under sjalva kampanjen. Nagon positiv effekt pa medborgarnas  kun-
skaper g inte markbar. Detta nagot egendomliga  férhallande torde

39Holmberg,  Westerstahl Branzén 1977.
Jfr Ruin  1997.
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dels sammanhidnga med sakfrdgans synnerligen tekniska  natur, dels

ocksd med att manga viljare upplevde kamkraftsfradgan som Oléamplig
att folkomrosta om.

Det gar sdledes inte att saga att folkomrostningar automatiskt  skulle
oka medborgarnas  engagemang ©OCh delaktighet i politiken. Inte heller
ar det sjalvklart  att legitimiteten i det beslut g5y fattas med hjalp gy
folkomrostningar pa ett sjalvklart satt blir hégre an gm man inte ordnat
folkomrostning. Det kan for det forsta finnas anledning att paminna

om att de allra flesta ,, de stora och for landet viktiga beslut gom,
fattats under den tid Sverige varit g, demokrati fattats utan att folkom-
rostningar  hallits;  huruvida  legitimiteten i dessa beslut genomgaende
skulle varit stérre om en Sadana hallits &r knappast troligt. Vidare finns
anledning  att gom avslutning  pd detta kapitel erinra 4, de speciella

problem  gomp uppkommit i anslutning till att de fem folkomréstningar-
na avhallits.
Vid samtliga fem folkomréstningama har det salunda funnits inslag

som ay de forlorande  sidorna ochleller 4, kritiker till folkomrdstningar
beskrivits som Mindre ftilltalande. Vid  férbudsomrdstningen 1922
handlade det o, sérskiljandet 4, kvinnliga och manliga réster; att detta
forfarande  kastade o mork skugga over denna vér férsta folkomrost-
ning torde g5 Ostridigt. Vid trafikomrostningen 1955 riktades  kritik
mot den skramselpropaganda gy, Motstdndarna  till hogertrafik  anségs
bedriva; i vad man denna propaganda bidrog till omrdstningsresultatet
ar inte klarlagt pen det forefaller inte osannolikt  att den spelade in.
Framforallt visade det efterféljande  riksdagsbeslutet  vilken svag legiti-
mitet folkets yotum hade. Vid ATP-omrdstningen 1957 och kéamkrafts-
omrgstningen 1980 handlade det dels o att tre linjer forelades valjar-
na, dels oy, att skillnaderna mellan vissa 4, alternativen var Mmycket

sma. Tillhandahallandet av tre alternativ  syftade saval till att fa till
stdnd vissa  Onskvéarda kampanjeffekter i kaérnkraftsomrdstningen
exempelvis  att mobilisera  socialdemokratiska véljare for g karnkrafts-
vanlig linje, vilkket ansdgs ygrg SVart om Socialdemokraterna och mode-
raterna skulle ha upptratt gemensamt som att bédda for et framtida
manéverutrymme for de politiska  beslutsfattarna. Vid  EU-omrost-
ningen 1994 riktades kritk mot den speciella turordning som de fyra
ansokarlandema Osterrike,  Finland,  Sverige och Norge uppstallde.
Denna turordning ansadgs g, foretradare  for nej-sidan riggad till ja-

sidans fordel. Kampanjen gom S&dan métte ocksé invandningar,  fram-
forallt nar det galler resursfordelningen och den information som 4dgde
rum | regi gy det for &ndamélet  specialinréttade Sekretariatet ~ for
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Europainformation.

Den Ly de fem folkomrgstningama som | kampanjmaéssig mening
klarat sig bast gr 1955 ars trafikomrostning. | ljuset 4y hur denna fraga
hanterades efter folkomrdstningen ar dock denna omrdstning knappast
att betrakta sdsom varande g forebild i hur direktdemokrati kan och
bor forenas med parlamentarism. Det satt pd vilket denna fraga seder-
mera hanterades 5, riksdag och regering bidrog ocks& till att erodera
fortroendet  till  folkomrdstningsinstitutet.

Den centrala frdgan &r naturligtvis  hur allvarligt det finns anledning
att ge pd den kritk oy, redovisas gyan. Att forestdlla  sig o folkom-
rostning  helt utan inslag ggm framstdr g5y manipulativa later sig
knappast goras. Av de kriterier, som star till buds for att bedéma
eventuella s&dana inslag frdn de styrandes sida, torde ett framstd gom
sarskilt  centralt: att en folkomréstning som SAgs vara ay Pindande
natur, oavsett om den fonnellt endast ar radgivande, kannetecknas av
tydlighet. Det maste alltsd g5 mMojligt att pa ett samfallt satt tolka den
folkvilia  gom kommer till uttryck i ett folkomréstningsresultat. Tydlig-
het inbegriper givetvis frdgan oy antalet alternativ = g5y, Véljarna o
bjuds att ta stallning till. Detta kriterium har A&sidosatts vid de bada
tillfallen som tre rostsedlar forelagts véljama. Att endast tvd linjer, gom
dartill  &r tydligt formulerade, framldggs &r dock ingen garanti for att
folkomrdstningen inte upplevs  gom Mmanipulerad av den forlorande
sidan. Detta g, sarskilt tydligt i EU-omréstningen. For op Klar majori-
tet 71 procent bland nej-rostama  uppfattades kampanjen gqy oOrattvis.
Tilltron til  de utfastelser oy de styrande gjort o att folkomrost-
ningsresultatet ~ skulle 45 bindande for det beslut riksdagen avsdg att
fatta 4 dessutom ,, allt gzt doma lagre bland nej-rostarna. Flera
ledande foretradare  for nej-sidan ifrdgasatte oppet ja-sidans avsikter i
det avseendet.

Det &r svart att i dagens lage med bestdmdhet uttala sig om ett gy
huvudmotiven som lag till grund for genomférandet 5, folkomrost-
ningen 1994 verkligen  uppfylldes.  Avsikten 5 att folkomréstningen
skulle ge den legitimitet at ett svenskt EU-medlemskap som ett vanligt
riksdagsbeslut inte formédde Aastadkomma. Vad ggy, dock kan konstate-
ras ar att folkomrostningen i sig inte g tillracklig for att undanrdja
motstandet mot ett svenskt medlemskap.

4 Esaiasson 199621235 ff..
423fr Wwallin  1966:325.
43Jfr Esaiasson 1996a.
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6 Erfarenheter av folkomrostningar
De samlade erfarenheterna 5, folkomrostningar i Sverige och i
andra lander #r mangfacetterade. Forutsattningarna skilier  sig

ocksa kraftigt mellan olika lander och nagra bestdmda slutsatser
med ansprdk pa allmangiltighet kan inte dras. Emellertid  finns
vissa monster gom 4&r varda att uppmarksamma.  Ett sddant galler
den speciella legitimitet  folkomrdstningar visat sig kunna g

viktiga  politiska  beslut. Ett annat géller den problemlésande

rollen  folkomrostningar ofta har spelat nar det galler att l6sa
upp Parlamentariska knutar ~och underlatta  enskilda  partiers
hantering 5, frAgor dar dessa &r internt splittrade. Dessa potenti-
ella fordelar med folkomrdstningar skall dock vagas mot de
potentiella  nackdelar g5y, ocksd finns. Salunda finns exempel pa
hur utfallet 5, folkomrostningar fatt auktoritetsurgropande kon-
sekvenser for olika regimer och system. Partisystem har ibland
drabbats 5, desintegration. Vad gaéller demokratiska fordelar
med folkomrdstningar, tex. ifrfdga om medborgarvitalisering i
olika avseenden, &r erfarenheterna, utan att yara alldeles enty-
diga, sparast negativa. Deltagandet har generellt visat sig ygrg
lagt och de kunskapsuppbyggande effekterna 5, folkomrost-

ningar ar inte alltid s& pétagliga gom det i debatten ofta fram-
hdlls 4, direktdemokratiska anhéngare. Tendensen  &r sarskilt
tydlig i de systern dar folkomrostningar ar vanligt  fore-
kommande.

6.1 Inledning

| detta kapitel skall erfarenheter 5, folkomrostningar i olika lander
redovisas och analyseras. Utgangspunkten & den argumentsamman-
stallning  gom redovisades i kapitel forst avhandlas  proargumenten
och darefter kontraargumenten. Tyngdpunkten i framstallningen ligger,
liksom i kapitel pd lander i Europa och sarskit d& pa Sverige och
de ovriga nordiska landerna, | en &ven erfarenheter  frdn andra lander
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kommer  att uppmarksammas.

| dversiktsbocker om folkomrostningar framhalls ofta att det saknas
generella  och allméangiltiga monster for det satt pa vilket folkomrost-
ningar fungerar och verkan Erfarenheterna skiljer  sig kraftigt

mellan olika lander och mellan olika historiska  skeden. Variationema
ar dartill  stora aven inom ett och gamma land. Forutsattningarna fram-
stdr sdlunda gom ytterst begransade nar det galler att fdnga generella

och allméngiltiga drag for folkomréstningar. Vissa tendenser 3r dock
skonjpara och det &ar de ggoy har skall framhéavas.

En grundlaggande iakttagelse  ar sé@lunda den skilnad goy fram-
trader mellan lander med folkinitiativ och d&vriga lander, dar folkom-
rostning endast kan utlysas med ett institutionellt initiativ. | de lander
som ingdr i den férra kategorin i forsta hand Schweiz ~ intar folk-
omrostningsinstitutet en Vvasentligt o central plats i det politiska

systemet jamfort med o&vriga lander. Det far i olika avseenden é&ter-
verkningar pd den politiska  kulturen

6.2 Demokratins karaktar

6.2.1 Proargument

Ett huvudargument for folkomrdstningar ar att sddana rent principiellt

batre &n ett representativt  system svarar upp mot kravet pa folk-
suveranitet. Folket far ju, utan mellanhander, agera beslutsfattare/

rddgivare.  Nagon diskussion om Olika representativitetsproblem som
kan uppstd i anslutning till att individuella preferenser  skall omvandlas
till kollektiva beslut &r definitionsmassigt obehdvlig. sofistikerade

resonemang kan i och for sig féras o, att de beslut gqop framkommer

vid  folkomrdstningar snarare tenderar  att avspegla folkmajoritetens

asikter an dess intressen och att manniskor i vissa sammanhang saledes
inte ar i stdnd att identifiera sitt verkliga eller objektiva intresse.

Men g sddan diskussion ter sig har mindre fruktbar; utgangspunkten
boér rimligen g4 att de stallningstaganden som Medborgarna intar i gp

demokrati, i allmanna val sdval gy i folkomrostningar, faktiskt ~ kan
anses avspegla deras verkliga preferenser.

Principen 4y, folksuveranitet blir sarskilt val tillgodosedd i system
dar det foreligger  mojlighet till folkinitiativ. | ett s&dant system &ger

Butler Ranney 1994, Uleri Gallagher 1996.
2 Butler Ranney 1994:258 f..
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folket inte endast ratt att reagera P& ett antal frdgor gom de styrande
formulerar; det finns aven o mojlighet att paverka dagordningen.
Folkets Overhdghet &r sdledes Kklart uttryckt i konstitutionellt hénseen-
de.

Vad goy bor understrykas i detta sammanhang &r att det handlar
om ett principargument. Poangen ar att folkomrdstningar i sig &r ett
uttryck  for o, direkt, oférmedlad och déanned hogre fonn 5, demo-
krati &n den representativa.

Ett annat gy folkomréstningsanhédngamas mer framtradande argu-
ment &r att folkomréstningar, genom att fungera gom ett korrektiv il
det representativa systemet, framtvingar lyhérdhet  hos de styrande.
Argumentet _ som | motsats till det féregdende argumentet i princip ar
mojligt  att utsatta for empirisk  provning  forutsatter  givetvis  att de
styrande inte har fullstdndig  kontroll  gver hur folkomrostningar initie-
ras. Men nagra data gom ger anledning il entydiga och bestamda
slutsatser 4, i vad mén folkomrostningar bidrar till att 6ka representa-

tiviteten  hos fattade beslut finns inte. En anledning till att argumentets
héllbarhet  ar svart att prova ar att det annu inte existerat ndgot politiskt

system dér direktdemokrati tillampats fullt  yt. Erfarenheterna fran
framforallt Schweiz ~ det land goy kommer narmast gp direktdemo-
krati  tyder dock pd att medborgarna péfallande ofta rostar pa ett satt

som Strider mot de styrandes 6nskemal.
Vid g forsta anblick pa statistken @ver de schweiziska  folkom-
réstningama ar det alltsd svart att finna annat an att det finns et behov

av ett korrigeringsinstrument. Schweizama tenderar i betydande ut-
strackning  att avsld forslag som kommer fr&n deras valda representan-
ter. Av de sammanlagt 275 folkomrdstningar som kommit il stnd

annat satt &n 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 understélls till att borja med
aldrig folket. Samsynen mellan medborgarna och de styrande tycks, pa
det hela taget, yarg god enligt de studier goy gjorts. Denna samsyn
tycks dessutom ha okat ¢@ver tid. Efter 1960 har andelen institutionellt

initierade  folkomrdstningar som avslagits endast utgjort o fiardedel,
viket kan jamféras med drygt hélften Gy pan Gar tillbaka il sekel-
skiftet

Den statistk oy har redovisas tilldter emellertid  inte ndgra bestam-

3 | denna siffra inréknas konstitutionella forslag och parlamentariska
kontrapropositioner.

4 Kobach 1994:108 ff..
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da slutsatser eftersom den inte skiljer mellan viktiga och mindre vikti-
ga fragor. Sjélvfallet  bér frdgor 5y stor politisk betydelse, dar partierna
avger tydliga  rekommendationer till  sina véljare, tillmatas g storre
vikt  om man Vil undersdka hur de styrandes Iyhordhet paverkas gy
ofta aterkommande folkomrostningar.

Just sjalva forekomsten ay ett folkinitiativ anses | Sig borga for g
god &siktsdverensstammelse mellan véljare och valda. Genom att de
folkvalda representantema vet att deras beslut riskerar att bli foremal
for ett folkinitiativ okar benégenheten att yara responsiv. Det ar ett
véilkant faktum  att den politiska kulturen i Schweiz gr starkt samfor-
standsinriktad och folkomrdstningsinstitutets preventiva roll i ggmman-
hanget har ofta framhallits som central. Det finns alltsd g tydlig
stravan att undvika folkomrdstningar och denna strdvan satter i sin tur
sin pragel pa lagstiftningsarbetet. Det ar inte minst 5, det skélet gom
kantonema  och organisationsvasendet i olika avseenden kommit att bli
involverade i beslutsprocessen Denna konsensuella  kultur  satter for
ovrigt sin pragel pa beslutsfattandet samtliga nivder i det schweizis-
ka politiska Systemet

Vad exemplet Schweiz visar ar sdledes att forekomsten av tata

folkomrdstningar tycks leda till lyhérdnet och hég anpassnings-
bendgenhet frdn de folkvaldas sida. | den meningen &r det mycket gom
talar for att folkomréstningar, nar de tillampas i stor skala och genom
forekomsten av folkinitiativ, fungerar gom ett Korrektiv, och darmed

ocksd i praktiken beframjar  folksuveranitetsprincipen.

5 Stordrange 1991:47; Trechsel 1997. Hypotesen att folkomrostningar  pa
det satt som har beskrivs tenderar att frarmnana konsensusstrategier —utveck-
lades gy Neidhard 1970.

° | tidskriften  77:e Economist december, 1996 Iillustreras detta med kom-
munen Kilchberg med 7000 invénare. Har ordnas regelbundet storrnéten ca
4 per & dar samtliga rostberattigade samlas vid torget for att medelst hand-
upprackning rosta om olika kommunala angeldgenheter. Det finns _ och hari
ligger illustrationen 5, det konsensuella draget- mojligheter att begéra sluten
omréstning, om en tredjedel 5y, de narvarande s begér, men detta har aldrig

nagonsin intraffat. Vidare finns méojlighet- vilket ytterligare belyser det kon-

sensuella  att med stéd g, 15 namnunderskrifter & upp ett forslag en ny
lag till omréstning p& stonnotet; detta har inte skett under det senaste decenni-
et. Slutligen kan g enskild person framstdlla  krav atgarder fradn det

styrande radets sida och for den handelse radet inte finner kravet acceptabelt
har vederbdrande person rétt att overklaga pa savél kantonal gom federal niva.
Detta har endast intraffat vid ett tillfalle under tio ar. Enligt The Economist &r
Kilchberg ett paradexempel p& den politiska modell ggy, praktiseras i
Schweiz.
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6.2.2 Kontraargument

Den politiska  kultur  gqy utvecklats i Schweiz och andra lander dar
folkomréstningar ar vanligt  férekommande har givit upphov till g
annorlunda. gy, pa representationsrollen an den g4y finns i exempelvis
Sverige. Det férekommer sdlunda att politiker  avstdr frdn ait fatta
beslut gop i olika avseenden uppfattas gom impopulara.  Sédana beslut
hanskjuts istéllet till folket for avgoérande. Ibland férekommer  tom. att
de folkvalda, installda  p& att folket i on kommande  folkomréstning
&ndd kommer att korrigera beslutet, fattar beslut oy de gppars . om
en folkomréstning inte skulle &ga yym _ knappast hade fattat. Man
kalkylerar alltsd med att folket, som Skall ta det yitersta ansvaret, rattar
till de mindre vél genomténkta beslut go, fattats.

Ett sadant handlande férekommer emellanat i Schweiz och de
amerikanska delstater  dar folkinitiativ och obligatoriska folkomrost-
ningar &ar vanligt férekommande; beteendet &r daremot okant i dvriga
lander.7

Det konstitutionella dubbelkommando som | praktiken tenderar att

uppstd i och med att folket i stor utstrackning  far ¢verta beslutsfattan-

det riskerar sdledes att undergrava den representativa demokratins

funktionsfénnaga och darmed ocksd dess auktoritet: —dels genom att de
valda representantema ibland  lockas att agera ©Oansvarigt, dels ocksé
genom  att de beslut ¢oy, fattas 5, de valda representantema betraktas
som Mindre legitima &n de beslut g5, fattas 5, folket.

Folkomrostningar anses vidare g5 till nackdel for varaktiga mino-
riteter.  Det finns et visst empiriskt stod for detta antagande, men att
generellt  saga att folkomrdstningar systematiskt  inskrénker  minoriteters
rattigheter  eller intressen &r inte mgjligt. Manga folkomrdstningar ager
mm antingen  genom ett obligatoriskt forfarande  eller gepnom att en
minoritet i parlamentet framtvingar ~ s&dana. | sddana situationer  fram-
star risken for majoritetstyranni som liten.

Det ar framforallt i sédana system dar folkinitiativ férekommer som
folkomrgstningsinstitutet riskerar  att utgéra ett potentiellt  hot mot
minoritetema, eller 6verhuvudtaget medborgerliga rattigheter.  Av de
folkomréstningar som 49t rym i USA har séledes nagra resulterat i att
sddana réattigheter i olika avseenden inskrankts. Mellan 1988 och 1990
rostade  exempelvis sex delstater o, huruvida &klagare och domare
skulle  ges Okad makt i forhdllande  till de atalade; samtliga gex ledde
till minskade rattigheter for de gepgre.

7 Butler Ranney 1994:260.



134 Erfarenheter 5y folkomrostningar SOU 1997:56

En uppmarksammad  folkomréstning agde ,ym | Kalifornien 1994.
Det forslag valjarna vid detta tillfalle hade att ta stallning till g,
huruvida  de immigranter som Olagligt vistades i Kalifornien skulle
frintas vissa sociala rattigheter  utbildning, sjukvdrd och andra sociala
formaner samt huruvida anstallda inom utbildningsvasendet och

sjukvarden  skulle 55 skyldiga att till de federala immigrationsmyn-

dighetema  rapportera om de invandrare som kunde styrka sin
immigrationsstatus. En klar majoritet rostade for forslaget 59 procent.
Beslutet ledde till g, livig debatt gver 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 manskliga rattigheterna liksom att det Gverhuvud-

taget gav uttryck for g rasistisk attityd.

Det skall tillaggas att det ocksd finns exempel pa folkomréstningar
som Oivit upphov till resultat gop varit il gagn for minoriteter. Nar
de schweiziska  medborgarna 1988 fick tg stéllning till ett folkinitiativ
om att begransa modjligheterna  fér utldandska medborgare  att bosétta sig
i landet rostades forslaget ned g, en pafallande stor majoritet;  endast
var tredje véljare gop deltog i omrdstningen stodde forslaget.

Ett motsatt problem  gom ocksd ar relaterat till minoriteters inflytan-
de galler det s.k. intensitetsproblemet. Aktiva och organiserade minori-
teter kan i folkomrgstningar, genom att Valdeltagandet i dessa generellt
sett ligger pa en 1&g nivd se nasta avsnitt, f& sin villa igenom pd den
llumma majoritetens  bekostnad. Risk finns for att s.k. falska majorite-
ter uppstdr. Detta tycks i stigande grad g5 fallet i Schweiz. Sedan
1977 gors déar matningar efter varje nationell  folkomrdstning som Visar
hur séval rostande gqy, icke-réstande medborgare  stéller sig i de fragor
som blir féremal fér omréstning. Skillnaden  mellan  folkomréstnings-
resultatet och matresultaten ar ibland pafallande stor. Ett exempel
det ar folkomréstningen om energipolitik 1983. Fragan gallde huruvida
den federala regeringens maktbefogenheter 6ver energifrigoma skulle
utbkas pa& kantonemas bekostnad.  Endast 32 procent gy de rostberat-
tigade deltog i omrostningen, g utfall dartill 5 ytterst jamnt: 50,9
procent rostade for forslaget. Samtidigt  visade matningarna att gy
befolkningen i stort yar det gpn minoritet 41 procent  gom ansdgs att
forslaget 5 bra. Problemet 5 dock att den majoritet, goy alltsd
motsatte  Sig forslaget, avstod frdn att roéstas Har finns alltsd ett repre-

81 just denna fraga gav emellertid inte den falska majoriteten upphov fill ep
forandring i och med att forslaget inte ygrm anslutning gy tilldckligt  manga
kantoner; kravet pa dubbel majoritet fungerade séledes gom en Korrigerings-
mekanism vid detta tillfalle. Se Kobach 1994.
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sentativitetsproblem. Det & inte sjalvklart att folkomrdstningar, nar de
férekommer ofta, leder till att de beslut ¢oy, fattas battre &verens-
stammer med folkmajoritetens uppfattning.

Folkomr@stningar handlar s& gott gom Uteslutande gm s.k. ensaks-
fragor. Medborgama  har att ta stallning till gn fréga gom bryts ut yr ett
stérre  Ssammanhang. Kritikerna menar att detta undergréver mojlig-
heterna att fora g sammanhallen och konsekvent  politik till fromma
for helhetens basta. Argumentet  #ger Sérskild relevans i sédana system
dar folkinitiativ férekommer och olika intressegrupper  kan driva fram
sina kapphéastar till folkomrdstning. | de amerikanska  delstater dar
folkinitiativ finns gnses detta ha blivit  ett problem i och med att poli-
tiska konsultféretag, som funnit  gp lukrativ marknad i att samla
namn | Syfte att f& till stdnd folkomrostningar, villigt ~stéller sina tjans-
ter till olika intressegruppers forfogande. Med stor effektivitet mobili-
serar dessa foretag missndjda opinioner i olika ensaksfragor. Denna
initiativindustri ar dock inte enbart indragen i sjdlva namninsamlan-
det utan spelar i okad utstrackning g central roll ocksa i sjalva om-
rostningskampanjema. Man kan med fog tala oy en Professionalisering
av det amerikanska  folkomrdstningsinstitutet; i allt mindre grad kom-
mer initiativen  frdn grasrotsnivdn och i allt mindre grad bedrivs den
opinionsbildning som foregér sjalva folkomrostningama ay Vanliga
medborgare  och med ideella fortecken

Det finns alltsd risk for allman ryckighet och oberaknelighet i ett
system déar folkomréstningar spelar gn framtradande roll.  Enstaka
frAgor, menar Kritikerna,  rycks alitfér  ofta ut yr Sitt sammanhang  och
medborgama,  gom gy tids- och intressebrist inte formar att tranga
djupet i dessa frgor, anses inte besitta tillracklig formaga att beakta
fragorna i ett vidare sammanhang. Fo6r den styrande majoriteten  blir
det svart att fora o, langsiktig och konsekvent  poliik om de standigt
riskerar att behdva forsvara enskida inslag i denna politk mot ypp-
blossande folkopinioner, som dartil  kan satta kappar i hjulen for denna
majoritet.  Politiska  uppgdrelser och kompromisser  kan forsvaras  om
denna ryckighet uppstdr. Den exekutiva maktens effektivitet kan da
forlorad  och darmed kan det politiska systemets auktoritet  undergra-

vas.® i

Ett ofta utvecklat argument mot folkomrostningar ar slutligen  att
viliarna, nar de deltar i sadana, uppfattas motsatta sig forandringar.
Folkomrdstningar anses darigenom  konservera  radande forhallanden.

9 Magleby 1994t228  ff..
10Butler Rarmey 1994:259.
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Nar de svenska socialdemokraterna under 1950-talet  omformulerade

sin tidigare  positiva  gyp folkomrdstningsinstitutet i mer restriktiv
riktning  spelade just detta argument ep viktig roll. Det fanns g radsla
for att ett frekvent nyttjande 4, folkomrostningsinstrumentet skulle
forsvara den typ oy refonnpolitik som man Vile driva.”

Exemplet  Schweiz = gq ocksd, sésom tidigare visats, stod for denna
teori. | 63 procent ay samtliga de folkomrostningar oy Hgt ym Sedan
1848 har valjarna rostat nej till forandringar. | Australien har 36 av 42
folkomréstningar dar forslag o forfattningsandringar varit  forelagda
véljarna avslagits.  Folkomréstningar  tenderar alltsd  att gynna  status
quo. Huruvida detta ar att betrakta gom ett pro- eller kontraargument  &r
naturligtvis  inte sjélvklart.  For g konservativ  framstdr rimligen  denna

sida 5y, folkomrostningsinstitutet som hagonting i grunden tilltalande. |
exempelvis Sverige  har ocksd det konservativa partiets  positiva
installning till  folkomrdstningar kommit  att bestdmmas  just ay den

bromsande tendens goy sddana gpges ge upphov till.

For on radikal ter sig saken sjélvfallet annorlunda.  Forskning  visar
dessutom  ait det i system dar folkomrostningar hélls ofta finns o,
relativt  stor grypp Nnej-ségare: véliare  gom narmast reflexméassiga
grunder réstar emot alla forslag till férandringar, bland annat for att de
Vil protestera mot det politiska systemet. Overhuvudtaget verkar det
vara lattare for dem go, motarbetar forandringar  att i folkomrdstnings-
kampanjer f& genomslag for sina argument an for dem ¢ vill forand-
ra. En bidragande orsak till det ar att det inom gmen Or opn status
quo-linje  ar mdjligt  att mobilisera  oheliga allianser som ay helt olika
och ibland direkt motstridiga skal motsatter sig forslag till  férand-
ringar.

Erfarenheterna 5, de svenska folkomréstningarna bekraftar  delvis
tesen om att folkomrdstningar motverkar  forandringar. Av  de tre
omrostningar dar det endast funnits tva alternativ  ait valia mellan har
tv& utmynnat till fordel for status quo: 1922 dé& folket med g knapp
majoritet  motsatte  sig inférande 5, alkoholférbud och 1955 d& g
overvaldigande majoritet 5, de rostande avslog forslaget om att inféra
hogertrafik. I den tredje folkomr&stningen med tva alternativ, EU-
omrostningen,  rostade visserligen de flesta for o forandring, e detta
skedde  vilket fortjanar att framhéllas _ inte i strid med det politiska

Se kapitel 3.

12putler Ranney 1994:2 f..
13Gallagher 1996:236; Kobach 1993:48.
Darcey Laver 1990.
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etablissemanget utan tvartom med ett kraftfullt stod fran detta. | de
bada folkomrdstningar med tre alternativ  finns ett liknande ménster: |
ATP-fragan réstade o Majoritet 5y Véljama pé ndgot 5, de béda
alternativ ~ gom motsatte  Sig en Obligatorisk  tjanstepension  och i kam-
kraftsfraigan  ygr det gn minoritet  goy stod bakom det tydliga aweck-
lingsaltemativet. De flesta rostade att karnkraften  skulle avvecklas i

en lugnare takt.

6.3 Vitalisering av demokratin

6.3.1 Proargument

Det rader enighet om att ett hogt valdeltagande ar ett grundkrav i en

fungerande och vital demokrati.  Det galler i folkomrostningar saval
som i allmanna val. | gpn del lander foreligger  to.m. rostplikt gy just
detta skal.

Det gar naturligtvis inte att fixera on exakt grans dar antalet rostan-
de understiger gransen for det demokratiskt acceptabla. Variationema
ar stora mellan olika lander, mellan olika typer av val och mellan olika
typer gy folkomrostningar. Vad gom emellertid  framstdr  gom en rimlig
utgéngspunkt  da folkomrdstningamas varde gom Vitaliseringsinstrument
for demokratin skall bedémas, ar att deltagandet i folkomrostningar
inte dramatiskt  awviker pa ett negativt satt fran de nivder gom galler

for almanna val. Vidare ar det g, vikt i héndelse 5, att detta anda ar
fallet  att deltagandet mellan olika grupper med hansyn till kravet
poliisk jamlikhet inte ar oacceptabelt stor. Slutligen bor folkomrost-
ningar, om det argument som direktdemokratins Vapendragare anfor

skall kunna betraktas gom rimligt, leda till ett Okat politiskt —intresse
bland medborgarna. Detta intresse bor ocksd bidra till 6kade kunskaper
om Politik  och sdlunda, p& det hela taget, géra medborgarna  battre
rustade att delta gom beslutsfattare.

Vid ndgra folkomrdstningar har deltagandet i folkomrostningar varit
hégre an vad goy ar hormalt vid allméanna val. Genomgaende har det
vid s&dana tillfallen  varit frdga om politiskt brannande fragor. Vid den
den danska folkomréstningama om EG-medlemskap 1972  deltog
sélunda 90,1 procent gy de rostberattigade och vid den norska omrost-
ningen i samma fréga 1994 89,0 procent. Vid de folkomrostningar som

handlade oy Upphavande 5y Skilsmassolagama i Ifand 1972 och
ltalien 1974 deltog p& decimalen gn lika stor andel 4, de rostberattiga-
de: 88,1 procent. Denna nivd ligger Klart over Valdeltagandet i parla-

mentsvalen.  Brannande  politiska fragor uppvisar foljaktligen  ett hogt
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deltagande.

Flera 5, de svenska folkomrgstningama har bidragit till att o6ka
engagemanget ~ och kunskaperna bland medborgarna. Under ATP-om-
rostningen 1957 skedde salunda o, pataglig engagemangs- ~ Och kun-
skapshdjning under kampanjen. Ocksd under EU-omréstningen  marktes
positiva  effekter. ~ Kampanjen  fungerade val nar det galler kunskaps-
uppbyggnaden  och i slutskedet 5, kampanjen u véljarna mer engage-
rade och insatta i fragan an de varit i borjan. Atskilligt fler kunde
exempelvis  argumentera  nyanserat for sin stndpunkt och samtidigt
ange skal aven for den motsatta &sikten. Valdeltagandet har i et inter-

nationellt  perspektiv  varit ftillfredsstéllande men det har anda legat klart
under den nivd g, forekommit i samband med riksdagsval.
Det finns alltsd o viss potential for medborgarvitalisering i sam-

band med folkomrostningar. ~ Men ¢, samlad bedémning g, den forsk-

ning som finns tillganglig  tyder p& att férhoppningama  ,, demokrati-

vitaliserande effekter inte ar sarskilt berdttigade. Danned finns  anled-

ning att overgd till de forskningsresultat ~ och erfarenheter o, ger stod
kontraargumentationen.

6.3.2 Kontraargument

Valdeltagandet  visar sig systematiskt 5 lagre vid folkomrostningar

&n vid allmanna val: i genomsnitt ligger Valdeltagandet ca 15 procent
lagre.
En anledning till det generellt gsett l&ga deltagandet i folkomrost-

ningar ar att manga o, de goy hallits varit obligatoriska och handlat
om olika e eller mindre tekniskt betonade aspekter i samband med
konstitutionella forandringar. | dessa omrostningar ar deltagandet
genomgdende  vasentligt lagre an i andra omrdstningar.

Erfarenheterna frin  Danmark illustrerar  detta tydligt.  Skillnaden i
valdeltagande  &r mycket pataglig mellan obligatoriska folkomrdstningar
i konstitutionella frdgor och o6vriga folkomrostningar. Bottenrekordet
ndddes 1961 da ett forslag oy att sanka rostrattsdldem  fran 23 il 21
ar blev foremdl for o obligatorisk — folkomréstning;  endast 37 procent
av de danska véljarna deltog i denna. N&r Annu g, omréstning om
rostrattséldem  agde yy ti0 &r genare . denna gang gallde det en Sank-
ning frdn 21 till 20 & 5 dock deltagandet s& hogt som 86 procent.
Denna folkomréstning  holls  emellertid  g5mma dag gom ett folketings-

5 Butler Rarmey 199414.
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val.

Det land oy har det lagsta deltagandet i folkomrostningar ar
Schweiz, folkomrdstningslandet framfér  andra. | genomsnitt deltar dar
numera €ndast ca 40 procent gy de rostberattigade i de omrdstningar
som Ordnas. En markant nedgéng i deltagandet har skett under de
senaste decennierna. Fram til 1950-talet 14g deltagandet stabilt runt
50-60 procent, men darefter har det s@lunda minskat. Under perioden
1978-1986 4 det genomsnittiga  deltagandet endast 37 procent. Vad
som ur demokratisk  synvinkel  ar anmarkningsvart ar att deltagandet
inte enbart i ett langre tidsperspektiv tenderar att sjunka utan att det
dessutom  finns stora Skillnader mellan olika medborgargrupper. Det
tycks finnas g forhallandevis stor politiskt alienerad grupp i det
schweiziska ~ samhéllet gom ytterst séllan eller i vissa fall  aldrig
deltar i folkomréstningar. Storleken denna  grypp dock &r svar att
exakt faststilla. Dock vet man att det endast ar omkring g, fiardedel
av Medborgarna  gom P& ett Nagorlunda frekvent  satt gar och rostar; var
femte véliare deltar aldrig. De allra flesta 56 procent deltar selektivt;
i de flesta fall &r deltagandet ytterst Sparsamt.

Vad nedgéngen i Valdeltagandet beror i Schweiz &ar inte klarlagt.
En sannolik forklaring till det sjunkande intresset &r att det for allt fler
upplevs gom Mindre  meningsfullt att delta i folkomrostningar. En
annan teori ar att det laga deltagandet aterspeglar g allman ftillfreds-
stallelse  bland schweizama; halsan tiger med andra ord still. Denna
tillfredsstallelse antas sammanhianga med den imponerande Vélstnds-
okningen i Schweiz under efterkrigstiden, en Utveckling  gom Ocksé

formodas ha beframjat tillron il det politiska Systemet.

Det finns emellertid  ytterigare g forklaring — gom Ocksd maste
tilmatas  betydelse i sammanhanget.  Antalet folkomréstningar har blivit
vasentligt fler under de senaste decennierna;  sarskilt folkinitiativen har
okat i antal. Det hanger samman ™Med att befolkningen — vuxit utan att
reglerna  for folkinitiativ andrats. Det ar darfor lattare i dag jamfort
med i borjan 5, seklet, da antalet folkomrdstningar var betydligt farre,
att fa ihop det erforderiga  antalet nampn som Kravs for att en folkom-
rostning skall komma till stdnd. Andelen namnunderskrifter i forhallan-
de till den totala folkmangden har sélunda minskat dramatiskt.  Detta
har alltsd i sin tur oppnat mojligheterna for intensivt engagerade och
vilorganiserade ~ minoriteter  att ~ med hjalp 5, de professionella firmor
som &ven i Schweiz har specialiserat sig pad att samla namnunder-

6 Kobach 1994:137, Mottier 1993.
17Kobach, ibid.
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skrifter _initiera  folkomrostningar i olika frAgor gom ligger dem nara.
Kombinationen av att det i dag ordnas manga _ for manga enligt
denna analys _ omrostningar  och att dessa ofta sker i fragor som enga-
gerar Olika  minoriteter och sdrintressen  bidrar ocksd till det svaga
intresset it delta.

For att réda bot pad problemet med det Idga Valdeltagandet i det
schweiziska  folkomrdstningama pagér o, oversyn 4y landets folkom-
réstningsinstitut. Ambitionen ar att andra reglerna sd git det i framtiden
ordnas farre folkomrdstningar. P& s& satt hoppas 5 kunna oka intres-
set for att g och rosta. Analysen bygger alltsd pd att det finns gp
uttrottningseffekt. | vissa kantoner, exempelvis Bern, g¢om & den nast
storsta, har foréndringar  redan vidtagits i detta syfte. Dels har vissa
typer gy omrostningar  upphdrt  att yarg obligatoriska,  dels har gransen
for antalet erforderliga  underskrifter for att kunna utlésa ett folkinitia-
tiv hojts. Samma &tgarder overvags nationell  niva.

Det verkar sdledes gom om tesen om folkomréstningars  demokra-
tivitaliserande  effekter  ar beroende L, att sddana inte halls for ofta. Att
& andra sidan forsoka fixera nagon exakt grans for hur manga folkom-
réstningar  per & eller  decennium g, ar lamplig |, demokrati-
vitaliserande  synvinkel & naturligtvis  inte mgjligt.  Klart & emellertid
att erfarenheterna i exempelvis  Schweiz o, ocksd i vissa ameri-
kanska delstater dar folkomrostningar  ordnas ofta och dar deltagandet
ar lagt _ pekar i gp rikining gom knappast kan gpces vara il gagn for
den direktdemokratiska stdndpunkten.  Ett 5, den representativa  demo-
kratins  barande argument  &ar just det problem som héar redovisats: de
vanliga medborgarnas intresse for politik ar inte tillrackligt  stort for att
P& ett omfattande  satt ta ansyar fOF det politiska besluten. | motsats till
vad manga férmodar tycks intresset inte stimuleras av att mdjligheterna
for ett ansvarstagande infinner sig med tita intervaller.

| argumentationen for folkomrdstningar ar gn central utgdngspunkt
att medborgarnas  forméga il att ta angyar fOr de beslut g, fattas dels
ar tillrackligt  stor for att motivera et 6kat inslag g, folkomréstningar,
dels kan forvantas forbatras ytterligare o folkomrostningar — halls ofta.

Att medborgarnas  kompetens i samhallsfragor  6kat gy en fOlid av
bland annat hogre utbildning ar val belagt inom forskningen. Detta
talar enligt folkomrostningsanhédngama  for att medborgarna  bér ges
storre  mojligheter att delta i beslutsfattandet. Denna utveckling mot
alltmer  kompetenta medborgare framstdr mot bakgrund av det sjunkan-
de intresset for att delta i politiken, som Samtidigt visat sig, mot-
sagelsefull.  Det minskade intresset galler nu inte enbart deltagandet i
folkomréstningar  ytan i politken  generellt.

Att intresset for att delta i folkomrostningar ar lagt och dartill
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sjunkande behéver dock inte innebdra att bilden 5, de allt kompetenta-

re Medborgarma  ar felaktig. De gsom deltar i folkomrostningar ar nam-
ligen, visar inte minst studier frn USA, genomgdende aldre, ey
valutbildade  och med hoégre inkomster an de gom inte deltar. Forskning

om Valjarbeteende visar entydligt att det & i dessa kategorier gom
kunskaperna om politk och samhallsfragor  &r mest omfattande.  Det
framstar  alltsd gom Sannolikt  att kunskaper om Politk —och intresse att
delta ar faktorer gom &r nara sammankopplade och gait det darfor
genomgdende blir de mindre kunniga medborgarna  som avstar frén att
rosta.

Det brukar frdn dem ggm ar kritiska till  folkomrdstningar havdas att
medborgarna i allmanhet inte &r i besittning 5, tillracklig formaga  for
att axla ansvaret som beslutsfattare. — De studier gom gjorts ger alltsd  ett
visst stod for argumentet. Deltagandet i folkomrostningar ar som redan
framgétt 1gt och i de systern dér folkomréstningar ager rum ofta
dessutom  sjunkande. Men skillnaderna 4r alltsd stora Mmellan  olika
grupper. | grupper som & politiskt ~ resursstarka & deltagandet klart
hogre an i grupper som kan beskiivas som svaga.

Undersokningar har visat att kompetensen hos de schweiziska
medborgare  gom deltar i folkomrdstningar ar lag. Inte minst finns
bristande  kunskaper o, vad folkomrostningama faktiskt ~ galler. Endast
var Siatte medborgare  uppfyller  enligt en undersokning  kravet att
vara Valinformerad; pafallande manga gy de gom rostar kan inte moti-
vera sitt stallningstagande.

Det & anmarkningsvdrda  resultat. En fungerande direktdemokrati
kraver aktiva medborgare med g fillfredsstéallande kompetens.  Liknan-
de resultat har dock #ven amerikanska forskare kommit fram till.  Dessa
studier visar att aven de aktiva medborgama, som regelbundet deltar i
omréstningar, har svarigheter att forstd de alternativ  de har att ta
stalining  till i folkomrdstningama. Mellan 10 och 20 procent gy de
rostande tar konsekvent fel rostsedel i de omrdstningar  gom har ett ja-
och ett nej-altemativ  till ett fardigt lagforslag.  Ett bottenrekord naddes
vid o folkomrgstning om hyreskontrollens  avskaffande i Kalifornien
1980. Hela 54 procent gy dem som motsatte Sig ett avskaffande 5y
kontrollen rostade 4, misstag for en sddan, medan 23 procent av dem
som Ville behélla  kontrollen rostade for ett behdllande 5, den. De
studier oy gjorts Visar att en feliéstning 5y denna typ tenderar  att

5 Magleby 1994:140ff.. Monstret galler &ven i Sverige, ge Giljam
Holmberg 1996.

9 Gruner Hertig 1983.
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sammanhanga med att de rostande har ljumma preferenser.  For de som
ar intensivt  engagerade i de frigor g, blir foremal for folkomréstning
ar det daremot ytterst ovanligt med felrdstning.

Erfarenheterna frdn de systern dar folkomrdstningar forekommer
ofta ger sdledes o, tamligen dyster bild nar de galler demokratiaspekter
knutna il medborgarnas engagemang ©ch kompetens. Det domineran-
de ar att medborgarnas intresse och engagemang nar det galler att delta
i folkomréstningar ar begransat. Det gar alltsd inte att havda ait folk-
omrdstningar, i dessa folkomrostningsintensiva system, bidragit il att
vitalisera  demokratin.

For Sveriges vidkommande &r dock alltsd intrycket delvis ett annat.
Ett undantag ar emellerid  kamkraftsomréstningen 1980, ¢om var
mindre  lyckosam i de avseenden ¢y har ar aktuella: medborgarnas
engagemang  Och kunskaper minskade under sjalva folkomréstnings-
kampanjen. En bidragande orsak till det var att manga upplevde kam-
kraftsfrigan  sdsom olamplig att folkomrésta om. Motivationen it satta
sig in i frdgan ., darfér 1&g hos manga viljare, gom hellre gett att
riksdagen beslutat i frdgan utan att radfriga folket. Men dessutom hade
kérnkraftsfragan  varit foremal for intensiv politisk debatt under flera &r
innan  folkomrdstningen agde ;. i 1976 ars valkampanj hade den
rentav varit den dominerande  sakfrgan. Mgjligheten  att tillfora ytter-
ligare kunskap och engagemang var darmed .. begrdnsad jamfort
med EU-frgan, gony inte diskuterats  lika utforligt  fére sjalva folkom-
rostningskampanjen.  Forskare g5 studerat  karnkraftskampanjen  be-
skrev denna oy en kampanj i trétthetens och frustrationens  tecken.2

6.4 Legitimitet
6.4.1 Proargument

Det gors ofta gallande att folkomréstningar ger en sarskild tyngd och
darmed  ocksd sarskid  legitimitet politiska ~ beslut. Besluten  blir
darigenom lattare  att genomféra  och dessutom  svarare att riva upp &n
ett vanligt parlamentsbeslut. Med hansyn till behovet ,, kontinuitet

och stabilitet anses inte minst det senare argumentet yara tungt végan-
de.

Den legitimitet  folkomrdstningar ger upphov till har i de etablerade

2° Magelby 1994:141  ff..
2 Holmberg Asp 1984.
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vastdemokratiema visat Sig yara SPeciellt vérdefull i frgor 5, konstitu-
tionell, territoriell och moralisk  karaktar. Det &r alltsd i frdgor gy
sarskild  vikt, gom det dessutom ofta visat Sig vara svara for de politis-
ka partierna att hantera, gom folkomrdstningar enligt detta argument
kan fylla o, vikig funktion.”

| de forna sovjetrepublikema har folkomrdstningar spelat g central
roll |y precis on Sadan legitimitetssynpunkt i den demokratiserings-
process som agde pym |1 borian gy 1990-talet. | de tre baltiska staterna
anordnades det sammanlagt  sju folkomréstningar inom loppet gy 15
manader och i de tre kaukasiska staterna, liksom i tre gy de fem cen
tralasiatiska  staterna, fyra omrdéstningar under samma tid- Valdeltagan-
det 5 genomgdende hogt och utfallet gy ocksd i samtliga fall ett
entydigt resultat. Det rdder inte nagon tvekan g att folkomrdstnings-

institutet i dessa lander bidrog till att ge en extra legitimitet frigorel-
sen fr&n Sovjetunionen.

Vidare finns det flera exempel frdn andra h&ll i vériden p& hur
folkomréstningar kan ge demokratisk legitimitet kansliga politiska
omvandlingsprocesser. Nar president FW. de Klerk i borjan gy 1990-

talet intensifierade  anstrangningama  att avskaffa  apartheidsystemet |
Sydafrika moétte han starkt motstdnd  fran konservativa  krafter.  Efter att
nationalistpartiet ~ férlorat  ett viktigt fyllnadsval 1992 i anslutning till att
overlaggningarna mellan regeringen och ANC gick i ett avgbrande
skede gjorde presidenten bedémningen att regeringen, for att kunna
fullfélia  sin politik, behovde ett tydligt —och direkt mandat frdn de vita
véljarna.  En folkomrostning agde darfor m och i den kampanj som
foregick denna klargjorde regeringen att det handlade om en ddesfraga.
Om valiarna motsatte Sig regeringens anti-apartheidpolitk ~ vantade kaos
och internationell isolering,  havdades det. Folkomrostningen kom i
prakiken att utvecklas il gp fértroendeomrostning for den sydafri-
kanska regimen. Stodet for regeringens  poliik gy Starkt: 67 procent
rostade for op fortsatt avveckling 5, apartheidsystemet.  Detta stod kom
sedermera att utgora en Viktig forutsattning for den fortsatta politiken.

Ett annat exempel p& hur g folkomréstning givit legitimitet &t gp
regim i ett kritiskt ~skede kan hamtas fran Brasilien. | detta land holls
1993 ¢ folkomrostning om forfattningen. Efter ett antal Kkorruptions-
skandaler gom Skakat det nyligen demokratiserade Brasilien i grunden,

lade kongressen fram ett forslag ftill py forfattning. Detta forslag under-
stilldes folket for avgérande. Folket hade att ta Stallning till tva fragor.

22Bogdanor 1994:89  ff..
23Brady Kaplan 1994:193  ff..
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Den forsta gallde huruvida landet skulle vara en monarki eller o
republik. — Den andra frdgan g nara sammankopplad med den forsta:
om Brasilien skulle fortsatta att g en republik ankom det p& véljarna
att ta stallning till huruvida det existerande presidentiella systemet eller
ett parlamentariskt styrelseskick 5, att foredra. Resultatet 4, folkom-
rostningen  visade att det fanns et starkt stod for den ridande ord-
ningen: 87 procent rostade for republik och 69 procent  férordade

presidentstyre  framfér  parlamentarism. Det faktum att detta stod kunde
manifesteras i g fri och i alla avseenden demokratisk folkomroéstning
gav utan tvekan o, alldeles sarskild legitimitet den py, konstitutio-

nen, dér alltsd den existerande ordningen befastes.”

I Frankrike ~ kom folkomrgstningsinstitutet under Charles de Gaulles
presidentperiod att anvandas gom ett instrument  for at starka presi-
dentmakten.  Fem folkomréstningar i politiskt  brannande  fragor holls
under denna tid och ., i motsats till tidigare skedde detta med demo-
kratiska ~ fortecken.  President de Gaulle gjorde infor varje omréstning
klart attett forkastande av hans forslag skulle innebdra it han avgick
frn presidentposten.  Institutet nyttiades i praktiken o ett fortroende-
omrostninginstitut och blev ett viktigt maktinstrument  for presidenten.
Vid de tillfallen de Gaulle métte hart motstdnd  fran senaten och natio-
nalférsamlingen  vadjade han direkt till folket. Det folkliga  stéd o
mobiliserades genom denna strategi resulterade i o, forstarkt president-
makt och kom p& s& satt att spela o, avgorande roll i den politiska
omdaningsprocess oy Frankrike  genomgick  under de Gaulles presi-
dentperiod. Men denna strategi blev ftill slut ocksd de Gaulles fall. N&r
det franska folket i o, folkomréstning 1969 motsatte Sig g konstitutio-
nell  férandring som foreslagits 5, de Gaulle gallande bland  gnnat
senatens makt avgick han frdn presidentposten.

Nar starka krafter | Danmark 1972 bestamde sig for att forsoka fa
til stdnd et danskt medlemskap i den Europeiska Gemenskapen -
lystes gn beslutande folkomréstning  redan innan det stod klart huruvida
detta verkligen krdvdes .\, konstitutionella skal. Redan 1971, et &r
innan  Folketinget  fattade beslut i frAgan, hade den socialdemokratiske
partiledaren  Per Haekkerup foreslagit att en rédgivande  folkomrostning
skulle hallas innan et beslut fattades av Folketinget. Darefter  enades
partierna g, att ge folket ett avgorande inflytande @ver denna viktiga
frga. Oavsett utgangen i Folketinget ~ bestamdes att o, beslutande
folkomréstning  enligt § 20 i grundlagen skulle hallas. Enligt  denna

24Butler Rarmey 1994:8.
25Bogdanor 1994:50  ff. . Morel 1996:74..
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artikel &r gom tidigare namnts gp beslutande  folkomrostning obligato-
risk vid Overldtelse 4, nationell suverdnitet till g, internationell organi-
sation oy, inte minst  5/6-delsmajoritet uppnas i Folketinget  for gp
sadan overlatelse.

Den kampanj gom féregick 1972 &rs folkomrostning i Danmark  har
karakteriserats som 'den livligaste kampanjen nagonsin i dansk politisk
historia 90 procent gy de rostberattigade deltog  det hégsta valdel-
tagandet n&gonsin i Danmark for saval folkomréstningar som folke-
tingsval. En Kklar majoritet, 63,3 procent, rostade till  ett danskt
medlemsskap. Sjalvfallet  bidrog detta utfall till at medlemskapsbeslu-
tet fick o, stark legitimitet.

Vid sidan g, Konstitutionella andringsforslag tycks kontroversiella
frdgor Overhuvudtaget  ygrg | behov o, den tyngd folkets direkta bifall
ger ett beslut. Inte minst har det visat sig i frAgor med moralisk
innebord.  Nar katolska  grypper 1 ltalien 1974 efter ¢ framgéngsrik
opinionsbildning fick till stdnd g folkomrostning om att upphéva
skilsmassolagen ~ och detta forslag avslogs, gqy folkomrostningen en
legitimitet beslutet pa ett satt gom ett vanligt  parlamentsbeslut

sannolikt  inte varit maktigt att goéra. Samma sak kan sigas om ett
annat initiativ.  frAn dessa katolska grupper sju &r genare; denna gang
gallde det et forslag qom att forbjuda aborter. Ett tredje exempel pé gp

kontroversiell moralfrdga  dar op folkomrdstning gav extra legitimitet

ett beslut kan hamtas frdn Schweiz, dar ett forslag om att sénka den
tilldtna  aldern for samlag bifdlls genom en folkomréstning 1992. |
moraliska ~ frdgor gom dessa ar folkomrostningar nédvandiga,  konstate-

rar sélunda en forskare, eftersom radikala beslut 4, denna typ for stora
och intensivt ~ engagerade grypper Med konservativ  instalining framstér
som ytterst Uutmanande i sig. Om besluten fattas 5y representativa organ
tenderar de att 5y den konservativa opinionen ifrdgasattas eftersom de
ar fattade 5y en som det d& uppfattas, icke-representativ liberal elit
och s&lunda mindre legitima."

6.4.2 Kontraargument

Samtidigt gom folkomrostningar alltsd kan 4o vissa typer gy beslut gp
storre legitimitet ~ &n vad go, det representativa  systemet Ppa egen hand
formar kan ocksd gn helt gnnan Situation uppkomma. Det kan sélunda

26 Svensson 1996:4  ff..
27Gallagher 1996:237.
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hénda att en sittande regering eller  for att utirycka saken mer gene-
rellt _ de maktbarande  grypperna | det politiska  systemet misslyckas
med att uppnd den legitimitet gop ett r deras synpunkt framgangsrikt

resultat kan skapa. | stéllet kan resultatet bli det omvanda:  minskad
legitimitet ~ fér den sittande regeringen/de maktbarande grupperna och
mojligen rentav for det politiska systemet i dess helhet. For att anvan-
da Gordon Smiths terminologi kan i sddana lagen hegemoniraserande

konsekvenser inte uteslutas. Erfarenheterna fran Charles de Gaulles
presidenttid illustrerar ~med all 6nskvard tydlighet att folkomrdstningar
ar ett tveeggat instrument: likaval gom de kan skanka legitimitet en

regim kan de underminera  forutsattningarna for den.

Ett tydligt exemplet pa ett hegemoniraserande utfall  kan hamtas
frdn  ett icke-demokratiskt system: 1988 é&rs folkomrdstning i Chile,
som ledde till att Pinochet-regimen tvingades pa fall. Bakgrunden il
denna  folkomrdstning var att den chilenske  presidenten  Augusto
Pinochet, gom gripit makten i o4 blodig militarkupp 1973 och darefter
i tvd folkomréstningar med extremt plebicitdra och anti-demokratiska
fortecken lyckats ~ mobilisera ett folkligt stod  for sin regim, ville
konsolidera  sin maktstallning. ~ Folket ftillfrigades  darfor o det vile 4o
sanktion ytterligare  op, attadrsperiod  for Pinochet oy, president eller
om det hellre sdg att ett almant val utlystes. Regimen g segerviss
eftersom landets ekonomi genomgatt o, pataglig forbattring.  Dessutom
hade regimen full kontroll  gver medierna. Till bilden hor ocksd att
regimen i de tidigare folkomréstningama lyckats oy &n med tvek-
samma Metoder  mobilisera  stod for sin linje.  Pinochetregimen miss-
lyckades dock med sitt uppsdt. Denna gang bestamde sig de olika
oppositionsgruppema till regimen att engagera sig aktivt i folkomrost-
ningskampanjen istallet  for att, gom fidigare,  yppmana Valjama att
bojkotta  omrdstningen. Detta engagemang var avgorande for utslaget,
i kombination med att en hard press riktades mot den chilenska regi-

28Smith  1976.

29Karaktaren pa dessa omréstningar ygr emellertid  sddan, att man i praktiken
knappast kan tal oy “folkligt stéd". 1 1978 &rs folkomrdstning rostade 75
procent gy Vvaljarna till foljande kansloladdade och tillrattalagda frdga: In
the face of international aggression unleashed against the government of the
fatherland, | support President Pinochet in his defense of the dignity of Chile,
and | reafirm the legitimate right of the republic o conducte the progress Of
institutionalisation iN g marmer befitting its sovereignity". 1980 géllde det
antagandet 5y en ny forfattning. 67 procent rostade ja, men nagon mojlighet
till insyn for internationella medier fanns inte och det allmérma intrycket gr
att det inte ygr frdga om en fri och réttvis folkomrdstning. Se Butler
Ranney 1994:6 f.
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men fran USA och en fad andra lander oy att valkampanjen skulle
genomforas  pd ett korrekt och rattvist satt: 56 procent gy Véljarna
rostade pd det satt oppositionen rekommenderade och regeringen
tvingades avga. Utfallet blev alltsd hegemoniraserande  trots den mgj-
lighet makthavarna  hade haft till kontroll  ¢ver savél initieringen gom _
i viss madn  medierna.

Det finns naturligtvis mindre  dramatiska  exempel, gom kan hamtas

frdn demokratiska  lander, p& hegemoniraserande  folkomrgstningar. De
reformer  ¢oyp med hjalp 4, folkomréstningar agde ym i borjan 1990-
talet ,, valsystemen i ltalien och Nya Zeeland skedde sé&lunda i strid

mot de sittande regeringamas vilja och bidrog ocks& ftill att undergrava
dessa regeringars auktoritet.  Liknande  konsekvenser  uppstod i Kanada
1992 efter att regeringen misslyckats med att i g folkomrostning driva
igenom gp reformering g, det federala systemet.

Det finns andra exempel pa att en regerings eller andra maktbéran-
de gruppers auktoritet i demokratier naggats | kanten vid forluster i
folkomrdéstningar. Ett sddant exempel ar den forsta danska folkomrost-
ningen oy Maastrichtdverenskommelsen 1992. Liksom vid 1972 éars
folkomrdstning tillkdnnagavs redan innan Folketinget  fattat beslut i
frAgan att en beslutande  folkomrdstning i enlighet med forfattningens
20:e paragraf skulle héllas. Utfallet i denna omrostning blev sensatio-
nellt: nej-sidan segrade med g, ytterst knapp majoritet 4, de avgivna
résterna 50,7  procent. Resultatet  har beskrivits som den starkaste
protestyttringen mot det politiska  etablissemanget i modern  dansk
historia.  Det visade att on djup Klyfta foreldg mellan den politiska
eliten, som med bred enighet statt bakom Maastrichtdverens-
kommelsen,  och véljarna gom motsatte Sig denna  Gverenskommelse.
De styrande reagerade med chock och férvirring. Ganska snabbt efter
folkomréstningen ingicks dock gpn nationell  kompromiss, viken sju gy
Folketingets  atta partier stod bakom. Kompromissen inneholl ettt for-
slag till fyra danska undantag fran Maastrichtéverenskommmelsen. Den
accepterades 5, Europeiska  Radet vid ett toppmote i Edinburgh i
december 1992 och erhdl, gepnom den breda politiska forankringen,
den erforderliga  5/6-delsmajoriteten i Folketinget. Likval understélldes
beslutet annu en 9ang valjarna i gn folkomréstning. D& denna holls, i
maj 1993, lyckades det danska politiska etablissemanget samla g,
majoritet ~ for sin linje. Men &ven vid detta ftillfdlle 5 motstandet
pafallande starkt. Nej-sidan mobiliserade 43 procent gy de rostande for
ett forkastande av den nationella  kompromiss  ggp vunnit  bred inrikes-

3° Butler Rarmey 1994:259.
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politisk  uppslutning  och de o6vriga medlemsléndemas acceptans.”

Ett annat exempel pa& hur folkomrostningar kan fa auktoritets-
urgropande  konsekvenser kan hamtas frdn norsk politik. 1972 ars
folkomrdstning om EG-medlemskap resulterade i att 53,5 procent
rostade nej. Den socialdemokratiska regeringen hade fore denna folk-
omrostning  meddelat att den 4 installd pd att avgd oy den inte fick
stod for sin linje att ansluta Norge till EG. Den kom ocksd att fullfélja
sitt avgangshot. | det efterféliande  stortingsvalet led socialdemokrater-
na ett forédande nederlag. Den norska EG-omrdstningen 1972 &r enligt
en norsk forskare ett lysande exempel hur o, folkomréstning, som
delvis ar kontrollerad i dess inledande fas, andd snabbt kom ait fa ett
ovantat och for de maktbarande  gryppema OOnskat férlopp och séledes
ge upphov till hegemoniraserande effekter.

Nar frdgan om ett norskt medlemsskap i EU nasta gang blev aktuell
valde regeringen, gom &ven denna gang g Socialdemokratisk, en
annan Strategi. Samtidigt gom den i 1994 &rs folkomrdstning kraftfullt
pladerade for ett norskt medlemskap forklarade den att ett nej till et

sédant i folkomréstningen inte skulle uppfattas gom en Misstroendefor-
klaring mot regeringen. Tvartom  forklarade sig statsminister Gro
Harlem Brundtland 44 beredd att fortsétta goy regeringschef — &ven
efter ett nederlag i folkomrdstningen. Detta skedde ocksd. Trots ett nytt
nederlag satt regeringen kvar, utan att ha forlorat  sarskilt mycket i
fortroende  och auktoritet. Exemplet visar att det inte nddvandigtvis
behdver bli s& att en regerings auktoritet stdr och faller med utfallet i
en folkomrostning.

Ytterligare  ett exempel pa att on forlust for o sittande regering i gp

folkomréstning inte behoéver innebdra g auktoritetsforlust av denna typ
som har diskuteras &r den Osterrikiska  folkomrostningen i karnkrafis-

frigan 1978. Denna folkomrdstning visar flera likheter ~med den
norska frdn 1994.

Den socialdemokratiska regeringen under Bruno Kreiskys ledning
var ovilig att driva igenom  kamkraftsfrdgan i parlamentet. Istéllet
héanskots den direkt till folket for avgodrande. Folkomrdstningen utveck-
lades i praktiken till gp fortroendeomrostning genom det starka gngage-

mang 'egeringen  och inte minst regeringschefen personligen  visade
upp under folkomrdstningskampanjen. Nar forlusten 4 ett faktum

3 Svensson 1996:43 f.. Dessa undantag géllde nagra g, de mest kontro-

versiella inslagen i Maastrichdverenskommelsen: séakerhetspolitiken, mynt-
unionen samt en Overforing gy nationell suverdnitet ifrdga oy polis- och
rattsvasende.

32Wyller 1996:148.
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valde emellertid regeringen  Kreisky  att sitta kvar, vilket alltsd g4y
mojligt, och i det efterfoljande parlamentsvalet  noterade den social-
demokratiska  regeringen rentav ep Valframgang.

Saledes lyckades  regeringen Kreisky ~  precis gom regeringen
Brundtland i Norge 16 & ggpgre _ att undgd den auktoritetsférlust som
andra regeringar drabbats 4, efter ett nederlag i gn folkomrostning. I
bdda dessa omrostningar géllde det viktiga frdgor och i badda omrést-
ningarna hade den sittande regeringen ocksé initierat  folkomrostningen
och satsat stor politisk prestige p& att f& gehor for sin rekommendation.
Men inte i ndgot o, dessa bada exempel férekom nagon sjélvbindning
ay den modell gon exempelvis president de Gaulle genomgdende
tillampat i samband med de 5, honom initerade folkomrostningarna i
Frankrike. Detta mdjliggjorde for bade den norska och &sterrikiska
regeringen  att sitta kvar.

Att on regering gom forlorar o folkomrostning forlorar i auktoritet
och anseende &r sjalvfallet. Darfor  undviker  regeringar  folkomrost-
ningar i sadana frigor dar de riskerar att fbrlora. Men det ar inte
sakfrigoma  som ensamma bestammer utslagen i folkomrostningarna.
Forskning har visat att medborgarna véardering 5, den sittande rege-
ringen i sig har stor betydelse fér hur de réstar vid folkomrostningar.
Medborgare som ar kritiskt instéllda till regeringen tenderar latt att

résta nej till de forslag gom blir féremél for folkomréstning. Asiktema
i den sakfrdga gom folkomrdstningen handlar o, fargas séledes 5, hur
den sittande regeringen uppfattas. Detta monster ygr €xempelvis  tydligt
i anslutning till folkomréstningarna i Danmark, Irfland och Frankrike
1992-93 efter Maastrichtoverensskommelsen.33

Det finns &ven en annan aspekt pa auktoritetsurgrépning, enligt
méanga motstadndare  till folkomréstningar. Det faktum att de fortroende-

valda, yars Uppgift det & att fatta och ta gpsyar fOr besluten, frén-
hander sig sitt gnsyar ar i sig, hévdas det, riskabelt |, auktoritetssyn-
punkt. Problemet blir desto qer patagligt genom  ait det finns o sprid-
ningsrisk med folkomréstningar. Om de politiska makthavarna  vid ett
tiifalle  hanskjutit o frdga till folket for avgoérande blir det svart att
sdga nej nasta gang de potentiella forlorarna  p& den parlamentariska
arenan Yrkar pa folkomrostning. Denna spridningseffekt  antas bidra till
att den representativa demokratins auktoritet  undergravs: fler folk-
omrostningar, desto mindre auktoritet.

Det &r i och fér sig riktigt att det finns ett spridningstryck  nar det
galler  folkomréstningar aven om det inte & givet att detta lett il

33Gallagher 1996:239.
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nagon forsvagning ay demokratiers auktoritet. De senaste arens folk-

omrodstningar i samband med den utvidgningsprocess som den Europe-
iska Unionen  genomgatt utgér exempel det. Fem L, de nuvarande
femton  medlemslanderna har sdlunda hallit folkomrdstning i samband
med sjalva intradet i unionen: Danmark, Irland, Osterrike, Finland och
Sverige. | de tre forstndmnda landerna 5, denna folkomrdstning

obligatorisk. Ytterligare ett land, Storbritannien, lat medborgarna tag

stélining il medlemskapsfragan nar landet blivit medlem, ey det yar
innan integrationsprocessen  borjat accelerera pd allvar. Totalt har o S&

stor andel gop 42 procent gy de folkomrostningar som &gt rym |
Europa under perioden 1970-1995 handlat o, EG/EU-fragan  folkom-
rostningama i Schweiz och Italien & da inraknade. Mellan 1992
och 1994 holls inte mindre an sju folkomrostningar om EU. Efter
Maastrichtverenskommelsen 1992 holls omrostningar i tvd medlems-
lander, Danmark  och Frankrike i Danmarks fall holls tvad stycken.

Och nar de fyra ansokarlandema  Osterrike, Finland, Sverige och Norge

1994 efter att forhandlingarna med unionen 5, avslutade holls folk-
omrodstning i samtliga lander. Denna beslutsprocess framstod mot
bakgrund 4, den konstitutionella praxisen i respektive ansokarland  gom
mer haturlig i Norge och Sverige &n i Finland, dar folkomréstningar ar

mindre vanliga. Men den blev i och med att Norge och Sverige skulle
ldta folket fa det avgbrande ordet i frAgan sjalvklar &ven i Finland. Att
den finlandska regeringen i det laget skulle kunnat férvagra sina med-
borgare ggmma ratt framstod g, Osannolikt.

Ett monster tycks ha uppstatt i férhaliningssattet hos saval unionens
medlemslander som ansokarlander: den overldtelse ,, nationell suvera-
nitet ¢om ett deltagande i samarbetet innebar uppfattas i flera lander
krdva stdd 5, en Majoritet i gn folkomrostning  for att den nddvandiga
legitimiteten for ett intrdde eller fortsatt deltagande skall uppkomma.
lakttagelsen — stods &ven g, den debatt ¢g under gongre tid forekommit

i olika medlemslander i anslutning till den monetara unionen.
Det finns dock generellt sett risk for auktoritetsurgrépning som
folid oy ett stigande antal folkomrdstningar. Denna risk sammanhanger

med det sjunkande foértroendet  for det representativa systemet och dess
aktorer oo under de ggpgre decennierna  varit mojlig  att iaktta i de

vastliga ~ demokratiema. Denna foértroendeminskning tenderar  att
accentueras  vid folkomréstningar eftersom o, vanlig orsak till att
folkomrdstningar kommer till stadnd just &r att de folkvalda  representan-

3 Suksil996:56j.

35Kaase Newton 1995,
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tema inte formar att hantera svara politiska problem.

Ett sista argument mot folkomréstningar som ar relevant i detta
sammanhang  &r att dessa, enligt folkomrdstningskritiker, tenderar  att
skapa eller underbldsa  konflikter snarare 4n att l6sa s&dana. For det
forsta  avgors ju, framhalls det, folkomrostningar ofta med knappa
majoriteter, vilket i Sig gnses ge upphov till onddig splittring.  For det
andra gnges folkomrostningar ha gn splittrande  inverkan  pé& befolk-
ningen. Detta sammanhanger dels med att det latt sker g renodling gy
konfliktmonstret nar det endast & gn enda frdga gom sStdr pad dagord-
ningen, dels med att den typ gy fragor som tenderar att bli foremal  for
folkomrostningar i regel skar igenom de politiska partierna  vilket &
andra sidan just kan ygra ett skal till att frAgor héanskjutits till folket for
avgorande.

Kombinationen v dessa bada splittringsbeframjande faktorer  &r
problematisk. Om omrostningsutfallet i en kontroversiell fraga dartill
ar jamnt  blir legitimiteten i beslutet 13g. Bilden &r dock inte entydig i
detta avseende. Den samlade statistiken tyder pa att Kklara utslag &r
vanligast férekommande. Har finns emellertid ett validitetsproblem.
Det ar de icke-demokratiska landerna gy kraftigt  drar upp statistiken.
Sarskilt i de afrikanska  staterna ar andelen ja-roster mycket hog: endast
i nio 5, 92 folkomréstningar i dessa lander har makthavarna miss-
lyckats med att erhdlla 90 procent gy ja-rostema  for den linje  gom
anbefallts  och i mer &n héliten 52 omrostningar har mer an 98 pro-
cent gy Véljarna rostat det satt makthavarna  Onskat.

| demokratiska lander &r bilden o annan, Statistik  fran Australien,
som har manga folkomrostningar, belyser detta med eftertryck.  An-
delen ja- och nej-roster ligger dar i de allra flesta fall i intervallet — 48-
52 procent. Monstret &r i stort sett detsamma i Vasteuropa. Vad gom
kan konstateras  ar att folkomrostningar i allmanhet  uppfattas gom
konfliktalstrande och just 5, det skélet ofta undviks gqoy beslutsmetod
i vissa sammanhang. Det galler alldeles séarskilt i samhallen, dar religi-
6sa, sprakliga, etniska och kulturella  skillnader  utgér ett permanent hot

mot den politiska  stabiliteten. Folkomréstningar riskerar  riva  ypp
svarlakta  sar istdllet for att ge legitimitet besluten.  Ett illustrativt

exempel pad detta &r den folkomrostning som holls i Belgien oy
monarkins  avskaffande 1950. Trots att ep tydlig majoritet ville bevara
monarkin 57 procent gy de rostande ville detta _ tvingades kungen
36 Butler Ranney 1994:4 f. Aven j island & de majoritetsférhallanden

som uppkommer vid folkomrostningar  ofta gy denna omfattning: i tre gy de

fem omrostningar gom &gt rym har majoriteten varit 6ver 90 procent.
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Leopold Il att avgd. Anledningen till detta egendomliga utfall 4 de
djupa motsattningarna  mellan flamlandare  och valloner. De rostade helt
olika i denna frdga. Medan ¢ kraftig majoritet 4, flamlandama rosta-
de for monarkins  bevarande motsatte Sig gn lika kraftig majoritet  bland
vallonema  ett monarkiskt  statsskick. Kungen tvingades i det laget avga
eftersom landets sammanhdllning  stod pa spel. Exemplet visar alltsd att

folkomrdstningar i vissa situationer  kan utgdra ep Olycklig  konfliktlgs-
ningsmetod. | splittrade samhéllen s&som det belgiska kan de, gom
framhallits, snarare an att losa konflikter leda till att sddana alstras och
accentueras.

Det finns emellertid ett betydelsefullt  undantag frdn denna generella
iakttagelse, namligen Schweiz. Detta land &r i och for sig splittrat nar
det géller sprdk och religion. Trots detta har Schweiz o &n nagot
annat land anvant folkomrdstningar som ett satt att losa konflikter.
Man bor dock igen beakta att Schweiz i flera avseenden &r speciellt;
folkomréstningar ar sedan lang tid o integrerad del L, det politiska
systemet. F olkomréstningsinstitutet har ocksd anvants pa ett annorlunda
satt an i andra lander. | ett system sadant goy, det schweiziska — med
pennantent  samlingsregering behdvs andra kanaler &n den uppdelning
i oppositions-  och regeringssida goy, de flesta demokratier  erbjuder nar
det galler medborgarnas  mojligheter  att uttrycka  missndje med den
forda politken. D& det saknas g politisk opposition 5, traditionellt
slag fungerar alltsd folkomrostningar som ett maktkorrektiv. Deras
uppgift, gom till stor del ocksd lyckats, blir harigenom ocksd att desar-
mera den typ gy konflikter som latt uppkommer i ett delat samhalle.

Sammanfattningsvis kan det konstateras, att folkomrdstningar kan
bidra till att legitimiteten i olika beslut starks, med konsekvenser ocksa
for regeringars och andra maktbarande gruppers auktoritet. Men det
omvanda kan ocksd intraffa.

6.5 Folkomréstningar som  Sékerhetsventiler

6.5.1 Proargument

| vissa lagen kan folkomrostningar, sdsom visats, skanka inte bara gp
alldeles sarskild legitimitet den politik gom den representativa  demo-
kratins  aktorer driver ytan de kan ocksd bidra till att forbattra  den
representativa demokratins funktionsférmaga. Folkomrdstningar kan
verka gom sakerhetsventiler. Det representativa systemer formar inte
alltid  fanga upp ©Och kanalisera  opinioner pa ett tillfredsstallande Sétt,

Sarskilt i frdgor gom skar genom Partier och regeringskoalitioner, som
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pd s& vis blockerar  det politiska systemets handlingsférmaga, kan
folkomrdstningar utgéra bade ett demokratiskt tiltalande konfliktlos-
ningsinstrument och ett effektivt  redskap for konflikthantering."

Denna aspekt folkomréstningar ter sig for Ovrigt alltmer relevant
mot bakgrund 5, de svarigheter gom de politiska  partierna, den yepre.
sentativa demokratins hémpelare, sedan ett antal ar tillbaka har kon-
fronterats med. Sarskilt galler detta de europeiska partisystemen, gom |
mycket hog grad &r baserade sekelgamla  socio-ekonomiska motséatt-
ningar.  Den nedfrysning gy Partisystemen,  goq skedde i borjan g,
1900-talet  och ggy innebar att de politiska  skiljelinjer — goy fanns vid
denna tid kom att pragla utvecklingen  darefter, har ytan tvekan bidragit
till gt forsvara manga partiers forutsattningar att hantera  konflikter i
det moderna Samhallet.

Storbritanniens hittills ~ enda nationella  folkomréstning, som gallde
huruvida  landet skulle kvarstd i EG, &r ett belysande exempel hur
en folkomréstning kan fungera just gom Séakerhetsventil. EG-fragan
delade b&agge de tvd dominerande partierna.  Labour 5 pa den tiden
mest splittrat;  partiets vansterflygel motsatte Sig ett medlemskap i den
kapitalistkartell EG ansdgs yara. Men &ven hogerfalangen inom
torypartiet  motsatte sig medlemskap och sdg ett intrade i EG gom eft
oacceptabelt ~ 6verlamnande gy hationell suveranitet. I och med att
opinionen  bland valjarna inte fdljde de traditionella partilinjema upp-
kom krav pd folkomrostning men bada de stora partier motsatte sig till
en borjan detta. Under den konservativa  regeringens ledning intradde
s& Storbritannien i gemenskapen den forsta januari 1973.

Labourledningen kom emellertid  att i Europafrdgan  utsattas for allt
héardare press frdn partiets vansterflygel. For att undvika partisplittring
och den férlamning v partiet gom denna oenighet riskerade leda il
accepterade  partiledningen til  slut att o radgivande folkomréstning
anordnades.  Detta stallningstagande stod i samklang med den allménna
opinionens  instalining  till hur frdgan skulle hanteras: o klar majoritet
qy britterna  ville, i motsats till den konservativa regeringen, ha gp
folkomrdstning. Efter att labourpartiet — aterkommit i regeringsstéllning
1974 omforhandlades villkoren  for det brittiska ~medlemskapet och det
nya avtalet understdlldes ijuni 1975 valjarna i gp rddgivande  folkom-

37Bjgrklund  1982:248  f..
38Bogdanor 1994:89  ff..

39Nedfrysningsteorin lanserades 5, Seymour Martin Lipset och Stein Rokkan
1967 i boken Party System and Voter Alignments: Cross-National Perspek-
tives New York: Free Press.
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rostning. En klar majoritet 67 procent 5, de rostande gav i folkom-
rostningen  sitt  stdd for et fortsatt  brittiskt medlemskap  under de
villkor — den 4 regeringen forhandlat  fram. Labourpartiet  holls  gam-
man Och regeringen kunde fram till ait den foll 1979 regera vidare i

vad gom kallats for ett kérlekslost aktenskap. Folkomrostningen

fungerade sdledes gom en Sékerhetsventil. Efter regeringsskiftet sprack
emellertid  partiet &ndd, men gy andra skdl an motsattningarna i EG-
frigan. Hogerflygeln  inom  labour, gy yor anhéngare ,, medlemskap,

ansdg att vanstern kommit att f& ett oacceptabelt inflytande  @ver parti-
ets polik och valde déarfor att uttrada; 1981 bildade utbrytama et nytt

socialdemokratiskt parti gom inledde samarbete med det liberala parti-
et.

Exempel pa& hur folkomréstningar kan radda splittrade partier kan
ocksd hamtas frdn de nordiska landerna. | sarskit hog grad visade

detta sig i samband med den danska omréstningen om Mmedlemskap
1972. Flera g, partierna 4 splittrade i frgan och speciellt det stérsta
partiet, det socialdemokratiska, var angelaget 5, att féra bort EG-
frigan frén den politska dagordningen.  Genom g f& till stdnd g
folkomrostning  hoppades a5 att detta skulle bli falletl  Nar det galler

bedomningen 4, folkomr&stningamas inverkan  p& det danska parti-
vasendet finns dock olika tolkningar i litteraturen. Enligt g tolkning,

framfoérd av den engelske statsvetaren Vernon Bogdanor, har folkom-
rostningama i Danmark  bidragit till att I6sa interna konflikter i parti-
erna ett satt folkomréstningar inte formétt  att gora | de Gvriga
skandinaviska landerna.  Bogdanor menar mot denna bakgrund = att
institutet i Danmark  har haft o, sammanhallande och partisystem-

bevarande  funktion. En  annan tolkning,  lanserad ., den danske

statsvetaren Palle  Svensson, &r dock att de danska folkomrostningama

snarare bidragit  till at ytterligare splittra  partierna. Som exempel
namner han bland gannat just EU-frdgans  inverkan det socialdemo-
kratiska  partiet.

4° Bogdanor 1994:33  ff..

4 Petersen Elkit 1972:202 f..
42Bogdanor 1994:741.
43Svensson 1996:49.
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6.5.2 Kontraargument

Folkomréstningar framstélls  gom sagt gy Sina skeptiker gom ett storan-
de inslag i de folkvalda organens arbete; o forskare har karakteriserat
dem goy frammande faglar i den moderna demokratin Utgangs-
punkten for ett sddant synsatt &r att det rader en principiell konflikt
mellan direkt och indirekt demokrati samt att det , praktisk synvinkel
ar svart for dessa bdda former ,, demokrati att existera sida vid sida.

Folkomrdstningar kan leda till att partivdsendet  desintegreras. |
dessa omrdstningar ar det namligen inte ovanligt att véljarna rostar pa
andra linjer an de gom deras partier stdr bakom. Det innebar att lojali-
tetsbanden  till partierna  kan luckras  ypp  om folkomrdstningar blir
vanligt férekommande. Otrogna véljare, oy Ofta byter parti, tenderar
i sin wr att forsvaga partivasendet. Med gyagq Ppartier, gom inte kan
rakna med sakert stod hos valjarna, okar dessutom risken for populis-
tiska inslag; benagenheten att ta ansvar fOr impopuldra  beslut kan
befaras minska.

Schweiz kan annu en gang fungera gom ett illustrativt  exempel pé

hur ett starkt inslag 4y direktdemokrati just har resulterat i svaga
partier. Den s.k. aggregeringsfunktionen _ att sammanjamka  medbor-
garnas Preferenser har i stor utstrackning  overlatits till medborgar-
na sidlva genom det omfattande bruket 5, folkomrdstningar. | péfallan-
de manga fradgor 5, kontroversiell karaktar har det visat sig ygrg oOkant
for véljarna vilka standpunkter  partierna intagit. | Schweiz har endast

varannan Vvaliare ep partipreferens och 4, de véljare gomp har en s&dan
ar det i genomsnitt mindre &n halften goy kanner ftill det ggny partiets
rekommendation vid de folkomréstningar som &ger rym. Dessa rekom-
mendationer  &r i sin tur ibland tamligen ygqq, Viket hanger samman
med att de tata folkomrdstningama undenninerat sammanhalliningen
inom  partierna. Slutligen har ocksd forekomsten av ett folkinitiativ
forsvagat partiernas kontroll  gver den politiska agendan.

Det intressanta i Schweiz ar dock att samtidigt gom Véljarna i hog
grad ignorerar sina partiers rekommendationer finns vid de allménna
valen andd o péafallande  kontinuitet i valjarnas partival.  Andelen

partibytare  ar 1&g. Det finns med andra ord g, egendomlig kombination
av svaga partier och partilojalitet ~ frdn véljarnas sida. Man kan tala g

elastiska partiband:  folkomréstningama ger mojlighet  for véljarna att
vara &siktsméssigt otrogna utan att det f&r o djupglende konsekven-
ser for det politiska beteendet i samband med parlamentsvalen. En

44Gilljam  1996:15.
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konsekvens ., denna véljarstabilitet ar att det ytterst séllan sker négra
dramatiska  omvalvningar i dessa val. Forskjutningama mellan partierna
ar i regel sma.

Sjalva antalet folkomréstningar ar gy central betydelse for institutets
eventuella  desintegrerande effekt pd partivasendet. Medan o sparsam
anvandning kan fungera gom en Sédkerhetsventl  for partierna nar inter-
na Motsattningar uppkommer  kan qan P& goda grunder forestélla  sig
en motsatt effekt nar folkomréstningar blir ett mer framtradande inslag
i det politiska systemet. De innebar sdlunda o .méjlighet for valjarna
att visa otrohet gentemot det parti gy de sympatiserar med. Hari-
genom  fiskerar lojalitetsbanden att luckras pp  Valjarna - blir ey
lattrorliga  och darmed uppkommer ettt mer instabilt  politiskt  lage, med
tvara kast och risk for populistiska hansynstaganden.

Folkomrdstningar kan slutligen  ocksa ge upphov till  omfattande
valjannassiga  forskjutningar mellan partierna. Det finns flera exempel
pd folkomrdstningar som Oivit enskida partier ett lyft. Efter ATP-
omrodstningen i Sverige 1957 brots Centerpartiets valjannassiga  kraft-
gang; partiet fick i efterfoljande val stora framgéngar. | EU-omrost-
ningens  kolvatten tycks motsvarande satt de bada nej-partiema

vansterpartiet ~ och miljopartiet ha fatt Iuft under vingarna. Men lika
vanligt ar att enskilda partier forsvagats gom ett resultat 4, folkomrost-

ningar. Den norska EG-omrdstningen 1972 innebar ¢q kraftig nedgang
for arbeiderpartiet. Likasd kan de dramatiska  omkastningar mellan
partierna  go, skedde i det danska jordskredsvalet 1973 sattas | ggm-
band med den folkomréstning som 4gde (ym éret innan.

For att symmera: Samtidigt gom folkomrostningar kan forsvaga
lojalitetsbanden mellan partierna  och valjarna kan de aven fungera ggm
séakerhetsventiler for hart trangda partier och koalitioner. | &tminstone
fyra 5, de fem svenska folkomréstningama _ en Viss osdkerhet finns i
trafikomréstningen w har detta instrumentella motiv ~ funnits med i
samband med att beslutet gatt halla folkomrdstning togs. Det svenska
folkomrdstningsinstitutet har i det avseendet fungerat ooy ett vardefullt
komplement  till den representativa  demokratin. Att  folkomrdstnings-
institutet, genom  att losa upp politiska  blockeringar, atminstone  delvis
har bidragit till den péfallande stabilitet g5, det svenska partivasendet
kénnetecknas av | ett historiskt  perspektiv  &r inte uteslutet.

45Kobach 1994:132 f.; Trechsel Kriesi 1996:199.
46 Gallagher 0996:238 f.; Borre Elklit 1972.
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6.6 Summering

De samlade erfarenheterna gy folkomréstningar i Sverige och i andra
lander zr inte alldeles entydiga. Nagra bestamda slutsatser med ansprak
pd allmangiltighet  kan inte dras. Vissa 4, de argument som anhangama

ay folkomrdstningar betonar tycks &ga sin giltighet. Ett sadant galler
den speciella legitimitet  folkomrdstningar visat sig kunna ge viktiga
politiska  beslut. | etiska och moraliska  frdgor ar exempelvis  detta
tydligt.  Likasd forefaller  folkomrdstningar underlatta  overldtelse 4y
nationell makt till internationella organisationer. Ett annat argument
som Visat sig ygrg relevant géller folkomrostningars roll  gom Sakerhets-
ventiler. Parlamentariska knutar kan salunda lIgsas upp och enskilda
partiers hantering 4, frAgor dar dessa &r internt splittrade kan under-
lattas.

Dessa fordelar med folkomrdstningar skall dock vagas mot de
nackdelar gom oOcksd finns. Sélunda finns exempel pa hur utfallet 4,
folkomrdstningar fatt  auktoritetsurgropande konsekvenser for olika
regimer och politiska system. Partivdsendet i olika lander har ibland
drabbats 5, uppsplittring. Vad gaéller de demokratiska fordelar  med
folkomrdstningar, tex. ifrdga om medborgarvitalisering, ar erfaren-

heterna, utan att ygrg @alldeles entydiga, snarast negativa. Deltagandet
har s&lunda generellt visat sig g lAgt och det ar dartill sjunkande i
de system dar folkomrdstningar féorekommer ofta. De kunskapsupp-
byggande effekterna 5, folkomrostningar ar inte heller alltid sa patag-
liga gom det i debatten ofta framhélls 5, direktdemokratiska anhénga-
re. Tvartom  tycks det gom om folkomréstningar ibland kan ha gp
motsatt inverkan.  Tendensen  ar aterigen sérskilt tydlig i de system dar
folkomrdstningar ar vanligt foérekommande.
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7 Beddmning av gdllande
regelverk i Sverige
Det svenska folkomréstningsinstitut inymmer  ndgra svagheter

som Dbor éatgardas. Sjalva utglngspunkten  for de Overvdganden
som har gors ar emellertid  att det representativa och parlamen-
tariska  systemet skall varmas. Vad géller RF 8:15 finns ingen
anledning  att évervdaga nagon principiell ~ &ndring. Déaremot finns
en Oklarhet  betraffande kvorumbestammelsen i sd& matto att
sdvél blanka roster gom ogiltiga roster kan komma att gynna Ja-
sidan. Detta forhallande bor enligt utredningen féranleda  gp
justering. Vad galler RF 814 finns déremot anledning att over-
vdga mer genomgripande  foréndringar. Det radgivande institut,
som regleras har, har successivt bytt karaktar och uppfattas idag
som Deslutande. Om inte nigon é&ndring kommer till stdnd riske-
rar denna diskrepans mellan det formella och det reella att leda
till  konstitutionella tolkningsproblem da denna regel framdeles
skall tillampas. N&gon kvorumregel finns inte heller, vilket mot
bakgrund 5, den bindande karaktaren utgor Vtterligare et pro-
blem. S&dan gom utvecklingen  blivit ter det sig vidare svart for
riksdagen o inga foréndringar 5, regelverket gors, att i fram-

tiden anordna folkomréstningar som Dblott och bart &r rédgivan-
de.
1 Inledning

Det galler p, att mot bakgrund 5, den redogérelse o tidigare i detta
betankande lamnats gy vara egna och andra landers erfarenheter av

folkomréstningsinstitutet gora en beddémning, on utvardering, 4, Vart
nu radande  regelverk vad galler folkomrdstningsinstitutet. Denna
bedémning  skall i sin tur utgéra underlag for den diskussion = gom
slutigen  skall foras i kap. 8 gy mojliga andringar och tillagg detta

lagstiftningsomrade.
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En given utgangspunkt  for denna beddmning &r att det representa-
tiva parlamentariska system  som haft under storre delen 4, detta
sekel skall bestd och vamas. Sjalvfallet  finns det ingen go, helst
anledning  att py ta uypp en diskussion oy att bereda vag for nagon
annan typ av Politiskt  system. En s&dan diskussion med anknytning il
problematiken med folkomréstningar fordes ju, sdsom redan tidigare
framhallits, i Dagens Nyheter under den forsta efterkrigstiden av
Herbert Tingsten. Han ans3g att Sverige borde imitera det schweiziska
systemet,  karakteriserat inte endast 4, on regeringsmakt i princip
omfattande foretradare  for alla i parlamentet representerade  partier,
utan ocksd 4, ett flitigt utnyttjande 5, folkomrostningar; de skulle ggg
som en form 4, balanserande element till denna starka regeringsmakt.
| dag r&der i Sverige i princip enighet o, att Vart representativa parla-
mentariska system  skall bestd. Det praglas bland annat av att rege-
ringen skall yara sammansatt gy ett eller flera partier gy Atnjuter
riksdagens fortroende  s& att den stdéds antingen L, en Majoritet gy
parlamentets ledamoter  eller &tminstone  passivt tolereras av ett flertal.

Att dagens representativa parlamentariska system i Sverige skall
bestd och vamas maste alltsd leda till att det inte att kan vara aktuellt
att utvidga vart folkomrdstningsinstitut i en schweizisk  riktning.  Det
mest utmarkande  draget hos Schweiz folkomréstningsinstitut far sagas
vara Mojligheten  for medborgarna  att sjélva utlésa g folkomrdstning.
En central skillnad gar 6verhuvudtaget, sédsom flera ganger framhallits
i detta betankande, just mellan de politiska system gom | likhet med
Schweiz  inrymmer  ratt till  folkinititiv och de goy, saknar denna ratt. |
den forra typen gy system far folkomréstningsinstitutet med nodvan-
dighet  det &r g, allméan erfarenhet o, mera framskjuten plats &n i

den genare typen och kommer darmed ocksd att i hogre grad paverka
hela det politiska livet.

En tillstymmelse till  folkinitiativ finns  emellertid numera OCksd i
Sverige. | den ma&n minst 5 procent gy de rostberéttigade  medborgarna
i gn kommun yrkar p& folkomrostning i en frga ar kommunfullmak-
tige i denna kommun  skyldig att ta stillning il G5 ey S&dan skall
anordnas  eller Det ar alltsd inte frdga oy ett renodlat — folkinitiativ;
det slutgiltiga avgdrandet ligger fortfarande i den lokala representatio-
nens hand. Denna utredning har visserligen enligt sina direktiv inte i
uppgift  att diskutera  folkomrostningsinstitutet pd kommunal  nivd men
det kan dock konstateras, s&som Gunnar Wallin framhéller i en uppsats
i en bilaga till denna utredning, att intresset for folkomrostningar pa
kommunal  nivd, liksom det antal gy, faktiskt hallits, ©kat under det
senaste decenniet. Och ett Okat intresse for folkomrostningar pa kom-
munal nivd kan i sin tyr Oka intresset for detta institut p& nationell  niva
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liksom vice yersa. De olika nivéerna paverkar varandra
En ytterligare kommentar, —med anledning 4y att nivéer i ett politiskt

system paverkar  varandra, kan ocksd i detta avseende goras till
Schweiz. Dar &ger det rum folkomrostningar flera olika nivder
pa lokal, kantonal och federal nivd  samtidigt goy det regelbundet
ocksa férekommer allmanna val. All den politiska aktivitet, gom mMed-
borgarna dar ombeds delta framstdr emellertid ~ samtidigt som en av
forklaringma till det problem gom ar pafallande just nar det galler
folkomréstninginstitutet i Schweiz: det laga deltagandet. Ett motsvaran-
de problem finns inte i Sverige, en nNaturligtvis skulle det kunna
uppstd om antalet folkomrdstningar p& nationell  niva skulle ftillta i
parallellitet med att de Okar pa kommunal  niva.

EN annan @spekt gom Ocksd bor uppmarksammas i samband med gp
beddmning av huvarande  regelverk vad gdller folkomrostningar ar
utvecklingen informationsteknologins omrdde. Den har varit pa-
fallande snabb och det finns de gom i den allménna debatten , havdar
att denna teknologi har forutsattningar att radikalt  forenkla  mdjlig-
heterna att anordna folkomrdstningar och darmed ocksd att i grunden
omforma  vara demokratiska styrelseskick. Det &r naturligtvis  riktigt — att
den okat mojligheterna for  infonnationsspridning och samhéllelig
kommunikation. Forutsattningarna for e livaktig dialogen  mellan

véljare och valda kan forbattras. Andd framstar det inte som rmligt  att
anta att denna teknologi  skulle ha forutsattningar att i grunden forandra
vart nuvarande representativa politiska system. Den stdr i sin snabbhet
i konflikt med den langsamhet goyn mMed nodvandighet — maste kanne-
teckna ett demokratiskt beslutsfattande. | denna snhabbhet finns det inte
bara risk fér bristfalligt — forankrade  beslut uytan ocksd for daligt genom-
tankta beslut. Vidare &r denna informationsteknologi forenad med stora
sakerhetsproblem  En slutsats gop mMaste dras &r att infonnations-
teknologin annu Sa lange inte ter sig anvandbar gom ett palitigt  demo-
kratiskt  hjalpmedel. ~ Déarfér  finns det inte heller ndgon anledning att
namnare uppmarksamma den i samband med g4 beddmning av nu
gallande regelverk i vad gyger folkomréstningar.

De erfarenheter vi har haft 5, vlra egng folkomrostningar, liksom
qy andra landers, &r blandade. Goda erfarenheter har parats med mind-
re goda, positiva konsekvenser har varit sammankopplade med mindre
positiva. Overhuvud  visar det sig, sdsom framgétt o, tidigare kapitel,
att generella argument for folkomréstningar ofta spegelvant inrymmer

| Wallin  1997.
2 llshammar 1997.
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argument mot. Bilden forblir  méngfacetterad och komplicerad.

De negativa konsekvenser gy, kan hérledas fran folkomrdstningar
ar i och for sig manga. Det blir omdjligt att utkrdva gngyar fOr vid-
tagna beslut, oy i efterhand  framstar som daliga, nar medborgarna
sjdlva fattat dem; det kan visa sig ygrq Svart att bryta ut frdgor, gsom
skall understdllas  medborgarna i gn folkomrostning, frdn  de storre
sammanhang vika de ar gn del . det kan, genom den uppdelning i
tvd sidor gom folkomréstningar inbjuder  till, skapas férdjupade  span-
ningar i ett samhadlle med dérav alstrade svarigheter att etablera ett
kompromissklimat; det kan vidare handa gatt minoriteter i ett samhalle
bdde oskaligt gynnas av en folkomrostning, om deltagandet ar Iagt,
eller missgynnas gy en Majoritet  ar beredd att g4 emot de speciella
rattigheter  gop dessa minoriteter  har g, Listan 5, mdjliga negativa
konsekvenser  kan alltsd goras lang.

Folkomrdstningar kan emellertid  ocks&d ha g serie positiva kon-
sekvenser vilka gor det motiverat att i ett representativt  parlamentariskt
system gom det svenska fortséattningsvis bereda plats for detta institut.
En positiv  konsekvens  hanger gsgmman med den okade legitimitet oo
beslut  férankrade i medborgarnas  direkta deltagande i form 5, ep
folkomréstning kan f4. Denna speciella karaktar hos ett beslut utgor
inte endast ett varde i sig utan kan ocksd bidra till att ge ytterligare
legitimitet  till det politiska systemet i dess helhet. En gnnan Ppositiv
konsekvens .\, folkomrdstningar ar att de kan fungera gom en Saker-
hetsventil. Parlamentariska system gom hotar att forlamas genom  ait
partier blivit  oeniga inom sig eller mellan sig har visat sig kunna bli
funktionsdugliga genom att det anordnats gn folkomréstning i den
konfliktfyllda frdgan. Medborgama  har ombetts trada som besluts-
fattare eller radgivare. Till dessa tvd véardefulla  konsekvenser ay folk-
omrostningar skall laggas gp tredie gom 1 och for sig ter sig nagot
mindre  entydig. Den har samband med mdjligheterna  till medborgar-
vitalisering. Den villa att engagera Sig politiskt gom folkomrgstningar
ibland har visat sig kunna frammana ar sjalvfallet ocksd L, vérde for
hela det representativa parlamentariska systemet. Detta system &r
emellertid  inte betjant 5, ett ldge dér det visar sig, vilket tyvarr oftast
ar fallet, att medborgarnas  vilia att delta i folkomrdstningar systema-
tiskt tenderar att ygrg mindre &n i parlamentsval.

De bestammelser  goy, for nérvarande reglerar vart folkomréstnings-
institut,  liksom det satt pd viket dessa bestimmelser  blivit tillampade,
inymmer  ocksd i sin tur bade fortjanster och svagheter. Dessa bestam-
melser aterfinns  alltsd i RF 8:4 och RF 8:15. Den forra bestammelsen,
och de oy foregatt den, har utgjort den konstitutionella grunden  for
alla de fem folkomrostningar som hittills  har agt ,,m i Sverige. Ingen
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omrdstning  har annu &gt ypym enligt RF 15. Det &r darfor naturligt — att
vid on bedémning 5, hur dessa regler verkat och tillampats framforallt
uppehdlla sig just vid RF 8:4. Négra reflexioner  skall dock forst knytas

till  utformningen ay den annu aldrig utnyttjande  bestammelsen i RF
8:15.

7.2 RF  8:15

Det finns anledning att upprepa  att RF 8:15 i sin utformning i flera
vasentiga avseenden skilier sig frdn den typ 4y grundlagsreglerad
folkomrdstning som Vi haft sedan borjan 5, 1920-talet och goy i dag
aterfinns i RF 84. En forsta viktig skilnad mellan dessa tv& typer gav
folkomréstning ar att RF 8:15 &r formellt  beslutande i den mening att

om medborgama  sager nej til gn grundlagsandring  s& kommer den inte
till stind medan medborgarna enligt den d&ldre bestammelsen  fomellt
sett endast ger ett rdd. En appan Skiliande punkt ar att denna nya typ
ayv folkomréstning bara omfattar ett begrénsat politikomrdde —_ konstitu-
tionella fragor och dari inrdknas pymera OCksd Overlatelse 5, beslutan-
deratt till  internationell organisation i motsats till den aldre typen
som kan ayse Viken typ gy fréga gom helst. En tredje skillnad
ligger i att den nya bestimmelsen  inrymmer  ett Minoritetsinitiativ i sa
Matto  gom en tredjedel 4, riksdagens ledaméter  kan utldsa den medan
en folkomréstning, beslutad enligt den aldre bestammelsen,  fOrutsatter
beslut fattat 5, en riksdagsmajoritet. En fjarde skillnad &r att RF 8:15,
i motsats till RF 84, bygger p& gn kvorumbestammelse i s& matto  gom
forslaget  forkastas gy de flesta 5, dem go deltar i omrostningen
rostar mot forslaget och de till antalet &r fler an halften 4y dem gom
avgivit godkanda roster vid riksdagsvalet. En folid slutligen g, den

konstruktion som Oivits denna kvorumbestammelse ar att ep folkom-
rostning enligt RF 8:15 bara kan aga rym | anknytning il ett allmant
val medan g folkomréstning enligt den aldre bestdmmelsen  tids-
méassigt  kan anordnas  ndr gom helst inklusive i anslutning till et

allméant  val.
Det &r i gn diskussiond o RF 8:15 viktigt att understryka — att be-

stammelsen, s&dan den p, ar utformad, inrymmer o mdjlighet  for gp
minoritet i riksdagen att utldsa gp folkomrostning i grundlagsfragor. |
den redogdrelse gom tidigare i detta betdnkande lamnats fér folkom-

réstningsinstitutets utformning i olika lander visade det sig att det finns
politiska  system i vilka inte bara minoriteter i ett parlament utav rentav
ocksa minoriteter i befolkningen i form 4, folkinitiativ just kan utlosa

folkomrdstningar. Denna méjlighet kan gélla inte endast grundlags-
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frdgor utan &ven andra politiska problem.

Det finns anledning att kdnna principiell  skepsis infor o brett given
ratt  for  minoriteter, vare Sig i ett parlament eller i befolkningen, att
kunna framkalla g, folkomrdstning. Ett representativt  parlamentariskt
system mar inte val 5, op Minoriteter, som blivit 6verkorda i o fraga
i parlamentet eller Gverhuvudtaget & missndjda med beslut, fattade g,
ett flertal, kan hota med ¢ folkomrdstning. Denna principiella  skepsis
behover emellertid inte galla det begransade minoritetsskydd som finns
inymt i nuvarande RF 8:15. Detta skydd kan sigas gygra Mot en
vedertagen stravan i Vart parlamentariska system att forsoka uppnad
stérsta mojliga  samforstand i grundlagsfragor. | en situation nar ett
mindretal i riksdagen, trots denna allménna stravan, &anda inte tycker
att dess synpunkter  blivit tillrackligt beaktade ter det sig inte orimligt
att detta mindretal har mdjlighet att utlysa g folkomrdstning i frAgan
och darmed |&ta medborgarna i gemen trada som beslutsfattare.  Man
kan saga att méjligheten for ett mindretal i riksdagen att framkalla op
folkomrdstning i sig utgér ett makimedel  agnat att befordra  denna
strdvan att uppna storsta mojliga endrékt i konstitutionella fragor. Den
hittillsvarande erfarenheten av denna bestammelse tyder ocksd pa att
den, &ven gm den aldrig uttryckligen  kommit att prévas, genom Sjélva
sin existens just verkat samforstandsskapande i grundlagssammanhang.

Ett annat viktigt drag hos RF 8:15, ¢y det finns anledning att
sarskilt  understryka, ar dess uttryckliga kvorumbestammelse. Det
framstdr  goy, helt folidriktigt  att en folkomrostning som ges en beslu-
tande funktion ocksd inrymmer  garantier for att det finns et visst
minimum 5, medborgardeltagande bakom det beslut g5y, omrdstningen
mynnar ut  Lampligheten 5, just den utformning  gom kvorumbestam-
melsen f&tt i , gallande RF 8:15 kan daremot diskuteras liksom att
sjalva  folkomréstningen, bland annat som en Kkonsekvens 5, denna
kvorumkonstruktion, méste aga rym | samband med et riksdagsval.
Denna typ 5y sammankoppling kan inrymma olagenheter. De kom for
ovrigt ocksd att uppmarksammas i samband med den diskussion 4
typ och tidpunkt for EU-folkomrdstningen som foregick det slutgiltiga
beslutet ., att hélla omrdstningen den 13 november  1994.

En olagenhet i denna samtidighet mellan folkomréstning och all-
mant val kan ligga i att den grundlagsfriga gom en Omrostning  géller
helt kan hamna i skymundan for Ovriga valfrAgor eller att den tvartom
kan tranga ut alla andra fragor som hor till o, valrorelse. EN annan
majlig  olagenhet med denna sammankoppling ar att den grundlagsfraga
som hanskjutits till o folkomréstning kan komma att péverka, séarskilt
om den ar kontroversiell, de olika partiernas resultat i de samtidiga
allmanna valen. Andd framstdr det inte som Motiverat  att Gvervdga enp
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frikoppling ay folkomrostning i grundlagsfragor frdn  py géllande
samtidighet med allmanna val och den dari inbyggda kvorumbestam-

melsen. Denna samtidighet ter sig sdlunda logisk utiftdn den gamla
regeln  att andring 4, grundlag skall fattas genom tvd likalydande
beslut, oy vika det andra maste ske efter allmant val till  riksdagen.

Fonnema  for foérandring ay vart konstitutionella regelverk  ar alltsd

historiskt  satt nara Ssammankopplade med allménna val.
Sammanfattningsvis boér det sagas att det for narvarande inte finns

nagon anledning att dvervaga nhagon principiell ~ &ndring 4, den utform-

ning som RF 815 kommit att f&. Det & inte sd ldnge sedan de poli-
tiska partierna, med undantag for vénsterpartiet —kommunistema, enades
om denna utformning efter flera decennier 4, diskussion gy gp Utvid-
gning 5y vart folkomrostningsinstitut. Samférstand  kring  konstitutio-
nella problem utgor ett varde i sig. Vidare skulle det te sig egendom-
ligt att py Overvaga  principiella forandringar av en bestammelse i
regeringsformen som annu aldrig hunnit bli provad.

Det finns dock gp icke-principiell aspekt ivad gyger Kvorumbestam-
melsen i RF 8:15 gom inbjuder till oklarhet. Bestimmelsen  gom den p,
ar formulerad sager att forslaget ar forkastat o de flesta 5, dem gom

deltager i omrostningen rostar  mot. De gom deltagit i omrdstningen

kan ha inlamnat gp ja-rost, en nej-rést, op blank rost eller g ogiltig
rost.  Kvorumregeln som den g ar konstruerad tar enbart sikte pa
relationen mellan  nej-réstema och antalet rostande i det samtidiga

valet: forslaget &r forkastat endast g avgivna nej-roster & fler an det
totala antalet ja-rOster, blanka réster och ogiltiga roster och dessa
nej-roster  vidare i sin tr ar fler an halften 5, dem gom deltog i det
samtidiga valet. Detta kan ocksd uttryckas s& att bdde blanka roster och
ogiiga  roster gynnar ja-sidan, et forhdllande oy bor foranleda  gp

justering.
7.3 RF 84
| en framtidsdiskussion om Vart folkomrdstningsinstitut ar det gom sagt

naturligt att koncentrera sig pa erfarenheterna ay RF 84 eftersom
denna bestammelse och dess foregangare utgjort den forfattningsratts-
liga grunden for alla vara hitillsvarande fem folkomrdstningar. Vara
erfarenheter ~ har inte varit odelat gynnsamma. Dessa negativa erfaren-
heter har dock mindre héngt ggmman Med sjalva den utforming som
den aktuella grundlagsregeln  fatt och o med det satt pé vilket den
kommit  att tillampas.

De positiva effekter for ett parlamentariskt system gom folkomrést-
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ningar generellt  sett visat sig kunna inrymma _att starka besluts
legitimitet, att erbjuda o sakerhetsventil och att ocksd i ndgon man
verka medborgarvitaliserande _ har gom sagt till gy del demonstrerats
ocksd i samband med véra egna omrastningar. En politisk  knut lostes
sélunda for stunden o, béde genom folkomrdstningen i rusdrycks-
frAgan, i pensionsfrdgan  och i kamkraftsfragan. Extra legitimitet gavs
vidare de stallningstaganden som fiksdagen tog i rusdrycksfrdgan pa
1920-talet och i EU-fragan 1990-talet  genom de folkomrostningar

som dessforinnan anordnats.  Samtidigt  formadde dessa omréstningar
anda inte pd sikt pacificera de motsétiningar o bidragit till att utidsa
dem. Folkomréstningen i rusdrycksfragan kunde salunda inte hindra
det liberala samlingspartiet — frdn att op tid gengre SPlittras i tvd; folkom-
rostningen i kamkraftsfrdgan bidrog, bland annat genom den legitimitet

som den gay Vissa handlingslinjer, till  oklarhet 5y hur frdgan fram-
deles skulle hanteras; folkomrostningen i EU-fragan  kunde inte bidra
till  att bilagga de spénningar i synen pad europeisk integration  gom

fanns inom flera partier och den gav inte heller o gy langvarig
legitimitet utfallet  &n att grypper, Missndjda med det, tamligen  snart
borjade spekulera inya omrOstningar med annorlunda  resultat.

Den viktigaste ogynnsamma  erfarenhet o vi haft 5, véra folkom-
rostningar  &r dock den oklarhet oy visar sig omge den beslutskraf
som 9 numera Uppfattas inrymma. Formellt  sett har de alla varit
radgivande; i RF 84 anges endast Kkortfattat att foreskrifter om
radgivande  folkomrdstning i hela riket meddelas genom lag. Reellt sett
har de emellertid  alltmer kommit att uppfattas gom de facto beslutande.
Det visade sig redan i samband med kamkraftsomrostningen dar ut-
fallet uppfattades goy bindande aven o tolkningen 4, det komplice-
rades genom narvaron gy tre olika linjer 4y vika tv& dessutom innehdll
tanjbara  fonnuleringar. Denna karaktar ,, de facto beslutande blev
annu mer tydlig i samband med EU-omréstningen hosten  1994. Pa
férnand  hade alla partier pa sina riksdagsledamoéters vagnar forbundit
sig att i riksdagen ratta sig efter den kommande  folkomréstningens
resultat alldeles oavsett vad den enskilde riksdagsledamoten  eller hans
véljare kunde tankas tycka i frgan. Det st vilket 4 P& forhand
lovat handla korn gn sedermera ocksd att upptrada pd. Ingen ledamot
av Sveriges riksdag rostade salunda uttryckligen mot ett svenskt med-
lemskap i EU eller mot de &ndringar 5, grundlagen g¢om var en fOrut-
séttning  for medlemskapet.

Situationen i Sverige skiljde sig frdn den i Finland och Norge. De
folkomrdstningar som anordnades i véra tvd grannlander g, Visser-
ligen konstitutionellt sett av samma radgivande typ gom VAr. Skillna-

den ygr att dessa inte pd ggmma S8t som Sverige g beredda ait pa



SOU 1997:56 Bedoémning 4y géllande regelverk i Sverige 167

férhand forbinda  sig att folia den kommande folkomrostningens votum
eftersom  den uttryckligen  endast ,,, radgivande. Det fordes, sarskilt
i Norge, en 0anska omfattande konstitutionell debatt kring  denna
problematik. | och med att den norska folkomrdstningen ledde fram till
ett knappt nej till medlemskap korn problematiken med o radgivande
folkomrostnings eventuella reella  beslutskraft aldrig  att aktuliseras i
Stortinget. | Finland daremot kom denna frdga att i hég grad diskuteras
i landets riksdag och det visade sig ocksd att 6ver fyrtio 5y riksdagens
ledamoter vagrade att folja  folkomrdstningens resultat  aven om
ja-sidans  Overvikt dar varit Kklart storre an i Sverige. Manga i Finland
vidholl  uppfattningen  att den folkomréstning som &8gt rym inte endast
formellt utan aven reellt skulle uppfattas gq, enbart rédgivande_Det
ankom i sista hand, menade 5 P& den enskide  riksdagsledamoten

att fatta sitt beslut utiffin o sammanvagning 5, folkomrdstningsresul-
tat och ggng bedomningar  och varderingar.

Det finns i och for sig, sdsom utvecklats i gn bilaga till denna
utredningf flera forklaringar til att en OCh samma typ av folkomrost-
ning andd kom att ges en annorlunda  och storre vikt i Sverige &n i
Finland och Norge. Till denna olikhet bidrog bland anpat det faktum
att Vi, i motsats till vara grannlander, ocksd har ett formellt  beslutande
folkomrostningsinstitut som det ofta hanvisades till i samband med
EU-omrostningen adven om det inte kom att utnyttjas i detta ggmman-

hang. Vidare fanns det hos manga i Sverige g besvikelse, gom man
var instélld pa att motverka, over det satt vilket tidigare folkomrost-
ningar hanterats. Nu skulle det visas att ett folkomréstningsvotum
galler.  Slutligen finns anledning erinra o, den allmanna  fortroende-
minskning  gop drabbat de politiska partierna och deras foretradare.  Ett
tema i diskussionen gy hur denna fortroendeminskning skall ~ férstés
har varit de valdas avsaknad g, lyhordhet i forhdllande il véljarna. Ett
annat  forhallningssatt an det valda visavi sjalva folkomréstningen
kunde, mot bakgrund 5, denna diskussion, ha kommit gt uppfattas
som Stotande frdn manga medborgares  sida.

Att  vart radgivande  folkomrdstningsinstitut, reglerat i RF 84,
successivt  forefaller  ha bytt karaktar —och kommit  att uppfattas gom
uttryckligen bindande pa riksdagen utgér frdn Aatminstone fyra utgéngs-
punkter ett problem for vart parlamentariska system.

1 Ett problem ligger i sjdlva den oklarhet ggmy, uppstdr nar tillamp-
ningen gy en grundlagsregel inte motsvarar den formella  utformning
den fatt. Den filosofi som genomsyrat den svenska forfattnings-

3 Ruin 1997.
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politken,  och goy, ocksd motiverat manga g, de forfattningsrefonner
som genomférts,  ar att skrivna regler skall spegla faktiska ~forhallan-
den. | RF 84 talas det endast g, radgivande folkomrostning samtidigt
som det ar sannolikt, alldeles sarskilt mot bakgrund 5, den beslutskraft
som Med stor enighet gays EU-folkomrostningen 1994, att eventuella
nya folkomréstningar baserade i denna grundlagsparagraf framdeles
ocksd kommer att uppfattas go direkt bindande o, inga férandringar
vidtas o, gallande regelverk. En fortsatt diskrepans mellan det formella
och vad gqmp kommit  att uppfattas som det reella leder inte endast till
oklarhet ytan kan ocksd 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  ndgon
form  ,, kvorumbestdmmelse. Den typ gy beslutande folkomréstning

som regleras i RF 8:15 har alltsd o, sddan bestammelse: et grundlags-
forslag  blir uttryckligen  forkastat bara o, de flesta 5, dem g5, del-
tager i omrdstningen rostar mot forslaget och de till antalet ar fler &n

halften 5, dem ¢4y, avgivit godkénda roster vid riksdagsvalet. Men i
samband med utlysning 5, folkomréstningar som formellt  ar radgivan-
de finns inga garantier for ett visst matt L, medborgardeltagande. Det
har ursprungligen ansetts ankomma  p& riksdagen att i sin bedémning
av den hénsyn, gom skall tas till ett avgivet rdd, ocksd vaga det
deltagarantal  gopy, folkomréstningen ar baserad pa.

| ett lage nar formellt  radgivande folkomréstningar generellt  kom-

mit att betraktas gy, de facto beslutande framstdr det andd gom egen-
domligt  att riksdagen, enligt den praxis gom py tycks utveckla  sig,
skall kénna sig lika starkt bunden ., ett medborgarvotum oavsett hur
manga roster det & grundat pd. Man skulle alltsd, y ndgon hansyn
framdeles inte alls skall tas till deltagande, kunna hamna i den situa-
tion att en rikdag, gom har sin beslutskompetens grundad i ett allméant
val med hogt valdeltagande, &nd& i o konkret frdga, gom fOrts ut i en
folkomrostning, blir tvungen att ratta sig efter detta resultat aven o
betydligt farre medborgare star bakom det. En sadan situation #r inte
acceptabel |, parlamentarisk synpunkt.

3 Ett tredje problem, nara sammanhangande med det forra, &r att
blankrostning ocksd ar tilldten i folkomréstningar baserade p& RF 8:4.
I samband med pensionsomrdstningen 1957 kom till och med blank-
rostning  att uppfattas gom ett uttryckligt — fijarde alternativ, ~ rekommende-
rat bland annat zy SACO. | folkomréstningen i EU-frigan  fomtsattes
daremot  blankrostning, aven om den fortfarande  fick &ga mm, inte bl
tilmétt  ndgon gop helst roll. Det hade i och fér sig funnits roster,
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innan  folkomréstningen annu &gt rym, som frégat sig om riksdagen
verkligen  skulle ké&nna sig uttryckligen bunden ., ett folkomrgstnings-
resultat aven om Vvarken eller nej fick o, majoritet 5, de avgivna
résterna utan blankréstema i stéllet kom att S& att saga utgéra tungan
pa vagen. Nagon storre forstdelse for den komplikation som &g i en
sadan brist egen Majoritet  bland avgivna réster uttrycktes  dock inte.
I EU-folkomrostningen kom dock sedermera den gpy sidan  att
uppnd eget flertal 5, de avgivna rosterna. Det forblir  dock en egen-
domlighet  att blankroster — skall kunna ayges | en folkomrostning men
att riksdagen i sin tolkning 4, dess resultat inte skall uppfattas behova
ta ndgon gom helst hansyn till dem.

4 Ett fjarde problem, sammanh&ngande med att folkomrdstningar
baserade i RF 8:4 reellt kommit att uppfattas gom de facto beslutande,
ar att det inom gmen fOr géllande regelverk pumera framstdr  gom
SVart att anordna omrostningar  gom blott och bart skall g5 just réd-
givande. Risken &r stor, mot bakgrund 4, den praxis goy utvecklat sig,
att dessa alltid kommer att uppfattas binda riksdagen. Samtidigt kan
det fortfarande  \arg gy varde for vart parlamentariska  system att i
forberedelse  for ett beslut i gp frdga kunna anordna g, folkomrostning
som Tfaktiskt —och allmant uppfattas gom enbart radgivande, allis& att
kunna hoéra sig for vad medborgarna  tycker i on frAga utan att i detalj
senare behova folja den opinionsyttring som avgivits.

Den bedémning  gom gjorts i detta kapitel 4, vart folkomréstnings-
institut 5, gallande regelverk liksom 4, tillampningen gy detsamma
_ foranleder g, diskussion o, mdjliga alternativ  till  reforrnering av
detta institut. Denna diskussionen  skall foras i foljande kapitel.
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8 Overvaganden och forslag

De principiella  forandringar  gom fOreslds i detta kapitel géller
RF 8:4. Tva olika forslag oy beslutande folkomrostning utanfor
RF 8:15-omradet redovisas. Medborgama  foreslds enligt dessa
bada forslag f& direkt beslutanderatt  over lagforslag generellt;
nagon ytterligare  specificering  gnses inte befogad. 1 bada fallen
ar det riksdagens majoritet gom beslutar g folkomrostning.

Enligt A-altemativet, som hara anknyter till RF 8:15, skall med-
borgarna ha mdjlighet  att godkanna eller forkasta et gy riks-
dagen fattat beslut. Om den féreslagna kvorumregeln inte ypp-
nds &tergdr arendet till riksdagen fér slutgiltigt avgoérande. Enligt
B-altemativet, som delvis anknyter till RF 84, skall riksdagen
inte fatta nagot beslut innan folkomréstningen ager rum. Den
lagfrdga gom blir foremal  for omréstning  understalls i stallet
medborgarna  direkt. | o, sarskild lag beslutas o, de alternativ
medborgarna i gn sadan folkomrostning har att ta stallning till.
Liksom for  A-altemativet foreslds  for detta  alternativ en
kvorumregel; om denna inte uppnas fér riksdagen &ven i detta
fall besluta i frdgan. De bada forslagen, gom presenteras som
tvd olika alternativ och syftar till att pa olika satt gora vissa
typer gy Situationer o hanterbara, ar méjliga  att kombinera.

8.1 Inledning

En diskussion mot bakgrund 4y vad gom sagts i foregdende kapitel om
eventuella  férandringariav vart folkomrdstningsinstitut skall ha tva
utgangspunkter. Den eng ar att nagon principiell  forandring 5, den
reglering  gom gors i RF 8:15 inte bor foretas. Radande mojlighet att
kunna anordna beslutande  folkomrostningar i grundlagsfragor och i
fragor oy Overlatelse 5, beslutanderétt il internationell organisation
skall bestd. Den andra utgdngspunkten ar att de principiella  férand-
ringar gom bOr overvagas helt och hallet skall anknyta til RF 84 och
alldeles sarskilt till den tillampning  gom denna bestammelse  kommit  att
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f&. Utvecklingen  nar det galler vart r&dgivande folkomrdstningsinstitut
har varit olycklig och motiverar  &ndringar i regelverket.

Denna utveckling  aktualiserar i sin tyr tvA problem. Det ena ar: bor
man forséka  uppnd att det framdeles skall  bli mojligt att anordna
folkomrostningar 5oy uppfattas  gom rddgivande i reell mening och inte
endast i formell o5 det , forefaller ha blivit Det andra problemet
ar: bor mgn vidare gora det mojligt att anordna folkomrdstningar  gom
ar beslutande ocksd i formell mening, dvs. bdr 4, inféra ett beslutan-
de folkomrostningsinstitut utover det oy omfattas 5, RF 8:15 Den
uppfattning, som Ppraglar de har framlagda andringsforslagen, ar att
bagge dessa vagar bor betradas. Det ar g, varde om Vi i anknytning il
en framtida utlysning 5, folkomréstningar ~ kan uppnd o, klarare konsti-
tutionell  &tskilnad ~ mellan vad goy, blott och bart skall 44 radgivande
och vad g4y uttryckligen ar beslutande.

Det nya som framforallt skall diskuteras i detta Kkapitel #r alltsd
mojligheten att anordna beslutande  folkomréstningar utanféor RF 8:15-
omradet.  Diskussionen skall inte utmynna i ett enda forslag utan i
stallet i tvA med beaktande L, ett antal olika avvagningar.Dessa for-
slag, gom syftar till att gora olika typer gy Situationer .. latthanter-
bara, skall i forsta hand geg som tv& olika alternativ men haturligtvis
kan de ocksd kombineras. De skall ., inte uppfattas oy oforenliga
med varandra. Beddmningen ar att om Statsmakterna  bestdmmer sig for
att infora ndgon form 5, beslutande folkomréstning — utanfor RF 8:15
omrddet kan vi ocksd rékna med att det blir lattare gt i en framtid
anordna  folkomrostningar enligt |, gélande RF 84 oy verkligen
kommer  att uppfattas och utnyttjas goy enbart radgivande.

De forslag gom héar skall presenteras har alltsd  framforallt betingats
av tvd skél: dels och framst av en Onskan att uppnd storre konstitutio-
nell klarhet 5, skal gom utvecklades i foregdende kapitel, dels ocksd 4,
en stravan att dstadkomma et folkomréstningsinstitut som béttre &n det
nuvarande passar in i gn framtida situation. Det &r inte osannolikt att
kraven pa att ordna folkomrdstningar framdeles kan komma att 6ka
och att behoven d& ocksd kommer gt tillta att ha ett institut som
mojliggér  att olika typer L, folkomréstningar kan hallas. Svenska
folkets instalining till folkomrostningar ~ har for 6vrigt, sdsom visas i gp

expertuppsats i gn bilaga ftill denna utredning, blivit o positiv efter
EU-omrostningen 1994. En forklaring hartil ar med all sannolikhet att
medborgarna i denna senaste folkomrostning  stod infor o, reell be-

slutssituation  ytan att nagra tolkningssvérigheter  behévde uppkomma
av den typ gom hade praglat folkomréstningen oy, kamkraft

1Holmberg 1997.
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8.2 Principer  for en beslutande
folkomréstning utanfor
RF 1 5-omrédet

Det finns ett antal principiella  aspekter gom det finns anledning  att
forst framhava innan o presentation gors gy de tva olika forslagen till
beslutande  folkomrdstning. Aspektema  ager sin tillampning bada
forslagen. Overhuvud 5 det skal att understryka att folkomréstningar
som ar formelit beslutande i flera avseenden fbrutsdtter gp Striktare
reglering an sddana gom endast skall g rédgivande. | sjalva denna
striktare  reglering ligger ocksd ett varde utifrdn  den Overgripande
malsattningen att vart folkomrostningsinstitut skall lata sig vél ggm-
manlankas med vart |, rddande representativa parlamentariska  system.
De principiella  aspekter gom férst skall behandlas kan sammanfattas

under fem punkter: 1 ritten att utlysa denna typ gy folkomrdstning, 2
amnesomrédet, 3 rostratten, 4 kriterier  for godkénd rostsedel  samt
slutigen 5 giltighetstid. | gn diskussion  om gemensamma ~ @spekter
ett beslutande  folkomréstningsinstitut utanféor RF 8:15 omradet &r det
naturligt  att just uppmarksamma den reglering gom RF 8:15 sjalv
inrymmer. | de direktiv gom Odller detta utredningsarbete  ar det ocksé
uttryckligen sagt att eventuella  Gvervaganden oy forandringar i regel-
verket bor innefatta frdgan om hur nara bestammelserna  bér anknyta
till de regler gsom ny Oaller for folkomréstningar i grundlagsfrdgor ~ och
fragan vilket minoritetskydd  gom behovs.

1 Ratten att utlysa folkomrdstning. Det har i det foregdende flera
ganger framhallits att en folkomrostning enligt gallande RF 8:15 skall

anordnas oy minst g tredjedel 4, riksdagens ledaméter sd beslutar.
En minoritet i parlamentet kan alltsd utlésa denna typ gy folkomrost-

ning i motsats til den typ gom regleras enligt 84 och gy forutsétter
ett majoritetsbeslut  fér att komma till stdnd. Detta minoritetsskydd

framstdr, sdsom flera ganger understrukits i det féregdende, gsom be-
fogat i och med att det gygrar mot en Vedertagen  strévan i vart poli-
tiska system att altid forsoka uppnd stérsta mojliga samforstand i
grundlagsfragor.

Samtidigt  gom det ter sig befogat att l&ta o riksdagsminoritet — utlésa
folkomrostningar i grundlagsfragor,  som galler sjalva rgmen for Vvart
politiska liv, ter det sig daremot inte befogat att utstracka denna ratt till
andra politikomraden. Tanken  att ge en minoritet o S&dan utldsnings-
ratt har i och fér sig, sadsom visades i kapitel dd och da diskuterats
under efterkrigstiden.  Det ofta utvecklade motargumentet ~ &ger emeller-
tid alljamt sin giltighet: |, ett representativt parlamentariskt  systems

173
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synvinkel  ar det inte acceptabelt ait ett mindretal i riksdagen, s& fort
detta mindretal  riskerar att bli Gverkort i o frAga i riksdagen, skulle
kunna hota med folkomréstning och sedermera ocksd ha alla médjlig-

heter att satta detta hot i verket. Ett maktinstrument av denna art i gp
minoritets  hand inymmer o uppenbar risk for o, urgropning 5, Sjalva
det parlamentariska systemet.

Slutsatsen  blir ait sjilva beslutet om att anordna o beslutande
folkomréstning i frgor gom ligger utanfér  grundlagsomradet  bor tas
P& samma Satt gom beslut o radgivande folkomrostningar. Ratten  att
utlosa denna typ 4y omrdstning  bor alltsd anknyta till den regel som
folier sy RF 84 och inte ftil den goy, inryms i RF 8:15. Det skall
alltsd  kravas ett beslut fattat av riksdagens majoritet  for gt en be-
slutande  folkomrostning i g frdga skall kunna anordnas.

En ytterligare  aspekt p& frégan o, ratten att utlysa o folkomrost-
ning galler sjalva initiativet til att eventuellt fatta beslut om att an-
ordna s&dan folkomrdstning. Enligt |, ogallande RF 8:15 forutsattes
minst op tiondel 5, riksdagens ledamoter skall ha yrkat pa en folkom-
rostning innan ett sadant yrkande tas upp till behandliing. Man skulle
naturligtvis, med tanke pé att det forutsattes 4 en Mmajoritet i riks-
dagen gom fattar beslut o, att anordna o beslutande folkomrostningar
utanfor RF 8:15 omrddet, kunna tanka sig g minoritet ¢ & storre

an en tiondel utifrdn et resonemang om Propositioner  .Man  skulle
naturligtvis ocksd kunna tanka sig att 04 on rakt motsatt vag: att ge
varje enskild riksdagsledamot denna initiativratt. Det framstar
dock gom naturligt  att har anpassa Sig fil den regel g5 galler for
folkomrostningar enligt RF 8:15 dvs. att ocksd i friga oy denna pyq
typ av folkomrostningar  hélla fast vid o tiondel.

2 Amnesomradet. Riksdagen befattar sig, sasom den |, arbetar,

med i huvudsak med tre former av beslut. Den férsta ar tillkdnnagivan-

den; den andra galler fragor som hanger ggmman med finansmakten;

den tredje slutigen ar lagar. En utgdngspunkt  bor a4 att beslutande
folkomréstningar endast skall kunna anordnas kring lagférslag i och
med att de normalt gett far forutsdttas ha varit foremal for en omfattan-
de beredning. Denna uttalade begrdnsning gor det motiverat it ndgot
mer utforligt  uppehélla sig vid vad gom skall gnses vara lag och hur
denna form 5, beslut skiljer sig fran de tv& andra g4, riksdagen
befattar sig med.

Det &r latt att skila lagforslag fr&n tillkinnagivanden. Dessa genare
bestdr ofta L, skrivelser till regeringen om Vvad riksdagen beslutat i gp
friga. Gransdragningen  mellan vad goy, skall gpges vara ett lagstift-
ningsarende  och vad ett fmansarende gr daremot mindre klar. | 8
kapitlet i RF behandlas lagar och andra foreskrifter medan  finans-
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makten behandlas i 9 kapitlet. Besluti finansfragor  kan samma St
som lagar ayse beslut gom beror befolkningen ett generellt satt; att
skatteuttag i princip skall ha lagform folier 4, RF 9:1 dar det stadgas
att bestammelser g ratten att besluta gm skatter och avgifter regleras
i 8 kapitlet. Det kommunala  skatteuttaget beslutas dock utan iakttagan-
de 4y lagform. Denna form anvands inte heller i samband med anslags-
anvandning.

Det finns i detta sammanhang ocks& anledning att négot uppehalla
sig vid vad gom Kan gpses utmérka en lag. Den yitre formen ar en-
tydig. Med lag gyses enligt RF gn | sprklig form utformad  rattslig
regel, beslutad 4, riksdagen och i gn viss form. Det a&r svarare att
avgransa en lag innehéllsmassigt. En aspekt harvidag ar att en 'ag
skall gyse en ratisregel gom é&r bindande  for enskida personer och
myndigheter. Samtidigt  finns det emellertid  flera exempel pa lagar som
innehdller  réttsregler  gom ar Oklara till sitt innehdll.  En rattsregel kan
innehalla o, rikiningsangivelse ~ och d& anvands Ord gom bor eller far i
stallet for det absoluta skall. Det forekommer — pumera ©Ocksd s.k. mél-
sattningsstadganden  vika inte ar 5y forpliktande  natur.  En annan
aspekt & att man Sdger Ocksd siga att en lag skall inrymma  en ratts-
regel gom & generell i sin utformning  och inte far gyse ett enskilt fall.
Inte heller detta krav visar sig emellertid g5 absolut. Klart a&r visser-
ligen att om ett beslut ror ett enskilt fall #r det frdga o rattstillamp-
ning och har da ingenting med eit lagstiftningsbeslut  att gora; riks-
dagen kan endast i mycket begransad omfattning, sdsom framgar gy
RF 11:8, fullggra sadana uppgifter. Men att ett beslut till sin form skall
ha generell giltighet hindrar emellertid inte att det ges en tillampning
endast inom ett visst omrdde eller for vissa kategorier ay personer. Eft
behov ,, lagstiftning  kan for ovrigt ha sin grund i ett enda speciellt
fall.

Det som nu Sagts Visar att lagbegeppet inte ar helt entydigt. Men
skillnaden mellan beslut oy lag och andra typer av beslut gom riks-
dagen har att fatta & dock tamligen klar. Vidare brukar gom sagt
beslut i lagstiftningsfrigor  vara foregdngna y ett gediget bakgrunds-
arbete med behandling i utredningar och i regeringskansliet ~och i vissa
fall ocksd i lagradet innan forslaget lagges pa riksdagens bord. Allt
detta bidrar till att den typ gy frAgor gom riksdagen kan fatta beslut gm
att hanskjuta  till  medborgarna for avgérande skall gélla lagforslag
generellt och att det inte &r befogat att tinka sig nagon ytterligare

specificering harvidlag.  Ett ytterligare  skal harfor  &ar att det skall
vara fiksdagens majoritet, inte gn minoritet,  som fattar besluten om att
ett eventuellt féra ut en lagfraga till beslutande folkomrostning. Om

det legat i o riksdagsminoritets  hand att kunna utidsa denna typ av
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folkomréstning  hade det méjligen  funnits  skal att uttryckligen  begransa
denna mgjlighet  till blott och bart vissa klart angivna lagstiftningsom-
rdden. Men i och med att det kravs ett riksdagsflertal ~ for beslut hérom
finns det ocksd anledning att rékna med storre forsiktighet och efter-

tanke i vad gom eventuelll  skall férelaggas medborgarna  for av-
gorande.

3 Rostratten. Det framstar som Sjalvfallet  att endast de skall ha
rostratt i beslutande folkomréstningar oy har rgstratt i riksdagsvalen.
En beslutande  folkomrdstning blir i kompetensavseende  s& att saga
jambordig  med riksdagen. Denna specificering 5, réstratten svarar
ocksd mot innehdllet | RF 8:15 dar det uttryckligen stadgas att det
endast &ar de goy har rostratt vid valet ¢y kan delta i den eventuellt
samtidigt ~anordnade  beslutande  folkomréstningen i o, grundlagsfraga.

4 Kriterier  for godkénd  rostsedel.  Enligt  folkomréstningslagen
skall det i dag vid folkomrgstningar finnas blanka sedlar. Detta innebar
att forutom  att rosta pa de olika forslag til handlingslinie  gom presen-
terats finns  &ven mdojlighet  ait avge en blank sedel. Blanka valsedlar
betraktas  vid folkomrostningar, il skilnad mot vad oy galler vid
almanna  val, oy giltiga roster. Detta forhdllande  leder i dag till en
osakerhet gom far betydelse framférallt  vid tolkningen ,, utgdngen av
en folkomrostning. En sddan osékerhet bor sjilvfallet inte fa foreligga
vid beslutande  folkomrostningar i grundlagsfragor  eller andra lag-
frgor. En oklarhet  betraffande hur blanka sedlar skall tolkas har
sarskilt visat sig vid utformningen 5, kvorumbestammelser. De alterna-
tiva forslag som diskuteras i detta betédnkande har utformats Ssd att
resultaten 5, en beslutande  folkomréstning i detta avseende inte skall
kunna misstolkas.

5 Giltighetstid.  Det sags ofta att beslut, gomy férankrats i o folk-
omrgstning  och darmed fétt sin speciella legimitet, ocks& skall kunna
parékna sig sarskilt l&ng giltighetstid. Det har vidare ibland havdats att
forandringar 5, ett beslut, goy har denna speciella forankring,  inte
skall kunna vidtas ytan att dessa férandringar  forankrats i en ny folk-
omrdstning. Nagon  uttrycklig reglering 5y denna gart har dock inte
funnits i Sverige och i allmanhet inte heller i andra lander. Det har i
stallet varit i den allménna debatten som asikter av denna art utveck-
lats.

Det finns skal att i anknytning till méjligheten  ait anordna  beslu-
tande folkomréstningar i gn lagfrdga bli nera specifik pa denna punkt.
Ett avgbrande i on frAga gom riksdagen bestamt sig for ait lata med-
borgarna direkt ta bér varken omgdende kunna desavoueras ay fiks-
dagen eller alltfor  |ange kunna binda densamma. En rimlig  utgangs-
punkt forefaller 5 att den riksdag, gom bestimt sig for at fora ut en
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friga i en beslutande  folkomréstning, inte under gpn oCh samma man-
datperiod skall kunna foreta &ndringar i det gy, medborgarna  beslutat.
Framstdr ~ &ndringar  gop NOdvandiga  maste gp ny folkomrdstning i
arendet anordnas eller ett nyval utlysas. Det framstdr & andra sidan
ocksé som fimligt att den riksdag, gom tilltrader  efter ett ordinarie  val,
inte langre skall 4z formellt  bunden 4, det votum som under fore-
géende mandatperiod avgivits i gn beslutande folkomréstning. Formellt
sett skall det alltsa vara helt majligt for denna riksdag att foreta &nd-
ringar i det frAgekomplex  gom tidigare varit foremdl for folkomrost-
ning utan att nagon ny sddan omrdstning skall behova anordnas. Om
beslut om en ny folkomréstning i samma arende &ndad skulle komma
att fattas skall det helt och hallet geg gom betingat gy, rent politiska
dvervaganden. Det ygre emellertid olyckligt om en Praxis gy den art
skulle etableras inom svenskt parlamentariskt iV gom 1980 &r kam-
kraftsomrdstning inbjudit  till, namligen att ett folkomréstningsresultat
uppfattas kunna binda ett politiskt system under flera decennier samti-
digt gom sidlva den valmanskér,  gom en 9&ng utgjorde underlag  for
denna omrdstning, radikalt hunnit férdndras till sin sammanséattning
under mellanliggande  tid.

8.3 Kvorumbestammelser for  beslutande
folkomréstningar utanfor  RF - 8:15
omréadet

Det framstdr gom Sjalvfallet att ett visst métt 5, deltagande maste
foreskrivas i g folkomrostning som Skall ygrg beslutande och gom i
kompetenshénseende i ndgon man blir jambordig med riksdagen. ODet
finns tvd principiellt  olika satt att konstruera gp kvorumbestammelse pa
och darmed uppn& garantier for o, viss grad 5, deltagande. Ett satt &r
att anknyta til de facto deltagande i allmanna val till riksdagen; ett
annat satt ar anknyta til  det antal medborgare som Overhuvud ar
rostberattigade  vid val till riksdagen.

1 Anknytning til  valdeltagande. Ett mojligt  alternativ, som tar
hansyn till valdeltagande, 4r att nara foljla nuvarande RF 8:15. | denna
bestammelse  stipuleras det att ett grundlagsforslag ar forkastat gm
antalet 5, dem gom rostar mot ar flera &n halften 5, dem gon avgivit
godkanda roster vid det samtidiga riksdagsvalet.  Naturligtvis kan det
inte bli aktuellt att beslutande folkomrdstningar i lagfrdgor  generellt
bara skulle kunna &ga pym Samtidigt med val til  riksdagen; sadana
omrostningar bor sjalvfallet kunna ske fristiende  frén allménna  val
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liksom ocks& samtidigt med dem. Daremot gre det méjligt  att uppnd
den form 4, parallellitet med RF 8:15 att pgn stadgar att e beslutan-
de folkomréstning bara kan uppn&d laga kraft oy de gop utger en
majoritet qv de rostande till antalet &r fler an haften av dem ¢om
avgivit godkénda roster vid narmast foregdende riksdagsval.

En uppenbar fordel med detta alternativ  &r att det nara anknyter il
rddande bestammelse | RF 15. En nackdel & andra sidan ar att det
inte uttryckligen tar hansyn till deltagande. Man skulle alltsd kunna
tanka sig att ett forslag gom ar féremdl for folkomréstning vinner laga
kraft sven med ett tamligen 1agt valdeltagande, allt under forutsattning
att det fitt stod frdn ett antal véljare gom till sitt antal utgdr en mer 4&n
haften 5, det antal go, deltagit féregdende val till riksdagen. En vl
sammanhallen och motiverad  asiktsgruppering har sarskilda forutsatt-
ningar att med denna regel fa sin vilja igenom.

Ett annat alternativ, som fortfarande tar hansyn till foregdende val
men som Ssamtidigt inrymmer garantier fOr ett visst méatt ., deltagande
i folkomrostningen, vore att helt enkelt féra en bestammelse 4, viss
grad 5, sddant deltagande just i relation till féregdende val. Man skulle
kunna tanka sig att ett lagforslag, som Vvarit foremdl for folkomrost-
ning, blir gallande lag oy antalet roster for forslaget varit fler &n

antalet roster mot detsamma och g, deltagandet i omrgstningen ar
minst  lika stort gom vid foregdende val. Detta skulle dock 4 et
mycket hart krav eftersom valdeltagandet i folkomrdstningar erfaren-
hetsmassigt brukar g5 lagre an vid allmanna val. En gnnan méjlighet
vore att forutsatta ett deltagandet i omrostningen  gom uppgar till  op
viss andel L, deltagandet vid nparmast foregdende riksdagsval, t.ex.
minst tre fjardedelar.  Nackdelen med g, sddan kvorumbestammelse ar

& andra sidan att pgn kan bli tvungen att acceptera ett valdeltagande i
en folkomréstning som ligger wunder det i foregdende val.

2 Antalet r@stberéattigade. Ett annat huvudalternativ ar alltsd  att
utgd frdn det totala antal medborgare oy har rostratt. Med ett s&dant
forslag  frigdr gy sig frdn allt hansynstagande till det deltagande gom
uppnds i allmdnna val; hittlls har detta deltagande varit ganska hogt

men Kkan naturligtvis i gn framtid komma att ner. En kvorumbe-
stimmelse, ¢oy baserar sig pa antalet rostberattigade, finns for 6vrigt,
som framgick 5, kapitel i ménga politiska system med et folkom-
rostningsinstitut Det problem ooy, uppstdr i detta sammanhang galler
beddémning 5, rimliga  giltighetsgranser. De f&r inte 54 for ldga och
heller for hdga. Man skulle tex. kunna stadga att ett resultat 5y en
beslutande  folkomrdstning forutsatter, for att vinna laga kraft, att de

flesta 5y dem goy avgivit godkéanda réster vid omrdstningen  rostat  for
forslaget och dessa till antalet ar fler &n tvd femtedelar ., dem gom
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har rostratt  vid gy rostningen. En sadan bestammelse innebdr att det
forutsdttes  att 40 procent gy dem gom Overhuvud  har ratt att rosta
samlat sig kring en stdndpunkt for att den skall bli utslagsgivande.

De tv& forslag till beslutande  folkomrostning utanfor ~RF 8:15
omréadet som nu skall  presenteras inrymmer inte  en OCh  samma
kvorumbestammelse. heller &r de bada baserade p& ggmmg huvud-

princip utan | Stéllet p& vy sin: pa hansyn il valdeltagande  respektive
hansyn till det totala antalet rdstberattigade.

8.4 Tva forslag till beslutande

folkomrdstning utanfor
RF 815 omradet

Det tvd forslag till beslutande  folkomrostning i lagfrdgor, A och B,
som har skall presenteras skilier sig i tvd principiella avseenden fran
varandra. En skillnad hanfor sig til grad g4, narhet til p, ogallande

bestammelser o, folkomrostningar i regeringsformen, dvs. till RF 8:15
respektive RF 8:4. Den andra skillnaden  hanfor sig till vad gom kan
kallas inflytandefdérdelning mellan riksdag och medborgare. Den exakta
konstitutonella reglering, gom de tvd forslagen forutsatter,  &r presente-

rade i ett appendix till detta betankande.

A Detta forslag anknyter nara il RF 8:15. Riksdagen bor enligt
forslag A, alldeles gom | RF 8:15, forst sjalv fatta ett beslut som sedan
ullderstalls medborgarna  for ett slutgiltigt — stéllningstagande.  Den prin-
cipiella  skillnaden  mellan RF 8:15 ar dock, sdsom redan flera ganger

framhallits, att har ar det endast gp riksdagsmajoritet som Aager ratt att
utlysa on folkomréstning. Denna regel ar forestavad 5, hansyn till det
parlamentariska systemet.  Medborgarnas uppgift  blir  alltsd  enligt

alternativ. A att godkanna eller forkasta ett zy riksdagen fattat beslut.
Det ter sig vidare rimligt att anknyta detta alternativ il RF 8:15 ocksa
i s& matto gom den kvorumregel som inryms i denna bestammelse
ocks& skall tillampas har. Hansyn skall sjalvfallet d& inte tas till del-
tagandet i det samtidiga riksdagsvalet men Vvl fil det i foregéende val.
Alltsi:  ett forkastande 4y ett framlagt lagférslag —skall i detta fall bara
kunna uppn& laga kraft o de gom utgor ep Majoritet 5, de rostande
till sitt antal ar fler an halften 5, dem gop avgivit roster Vvid narmast
foregdende  riksdagsval. Uppnds inte g, s&dan majoritet galler det
beslut goy riksdagen ursprungligen  fattat.

Det finns fordelar och nackdelar med forslag A. En fordel ar att
med denna ordning kan inte riksdagen  och de politiska partier som



180 Overvaganden och forslag SOU 1997:56

gr foretrddda  dar _ lockas avsvira sSig ansvaret att ta stallning i en Svar
friga med hanvisning il att den hanskjutits il medborgarnas  direkta
avgorande. En gnpan fordel & att garanti hérigenom uppnds for att det
lagférslag  gom medborgarna  ombeds ta stdllning  till & val utarbetet
och att det inte kan uppstd nagra oklarheter ., inneborden i det yotum
som Mmedborgarna  har att avgiva. De har antingen forkastat eller god-
kant ett lagforslag eller sd har de ., det visar sig att den angivna
kvorumbestadmmelsen inte uppndtts  avstatt frdn att ha ndgon mening
alls oy det lagforslag gom presenterats dem. En nackdel daremot med
detta forslag ligger i det begransade inflytande goy, medborgarna ges:
de far inte mojlighet att sjalva valia mellan tvd olika alternativ  utan
deras roll begrénsas gom sagt enbart till att forkasta respektive  god-

kanna ett redan fattat beslut. | detta ligger i sd matto o, risk for kon-
servatism  och icke-neutralitet i spelregler goy bara forslag gop har
uttryckligt  majoritetsstod i riksdagen 6verhuvud  kommer att forelaggas

medborgarna  for stallningstagande.

Det centrala motivet- och det framstar som Viktigt  att 6verhuvud
tanka sig denna typ 4y beslutande  folkomrostning maste utifrdn  riks-
dagens och det parlamentariska systemets  synpunkt  yara att man Vil
uppnd storsta majliga  legitimitet  bakom ett beslut ytan att for den skull
hamna i de oklarheter g, omrdstningar  enligt RF 84 inrymmer. Den
typ av arende oy sarskilt val bor lampa sig for denna typ ay besluts-
fattande  ar sjalvfallet den g, det ordnades o, formellt  radgivande
folkomréstning om hosten 1994, alitsd frdgan oy Sverige skulle 4.
sluta sig till EU eller

B Detta alternativ.  anknyter & andra sidan nara till RF 8:4. Riks-
dagen skall enligt alternativ. B inte, ssom i alternativ A, forst fatta ett
beslut i g, lagfraga som darefter understalls medborgarna uytan med-

borgarna gnsamma skall i stéllet helt och hallet ha beslutsratt.  Alldeles
som nu forutséttes ske i samband med den formellt ridgivande omrést-
ning, som é&r reglerad i RF 84, skall i g, sarskid lag beslutas o de
alternativ som Skall presenteras for medborgarna  att ta stadllning till.
Det fér forutsattas att dessa forslag _ , ar det alis& alitid frdga o
lagforslag ~ ar vél forberedda  och klart utformade  efter sedvanligt
utredningsarbete och i sista hand ocks& genom behandling i berdrt
riksdagsutskott &dven om riksdagen ¢,y s&dan inte tagit stillning il
dem forst.

I och med att medborgarna enligt alternatv. B s& att séga ges ett
storre  ansvar an enligt  alternativ. A &r det ocksd rimligt att har tanka
sig ndgot strangare  kvorumvillkor. Dessa kan gom sagt antingen kon-
strueras med utgéngspunkt i det valdeltagande oy, det sittande riks-
dagen &r baserad pa eller p& det totala antalet rostberéttigade i landet.
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Foreliggande  alternativ. B baseras pa den gepgre Principen. En bestam-
melse foreslds bli inford  gom sager att ett lagforslag gom varit foremél
for  folkomrostning blir gallande lag motsvarande  satt gom ett ay
riksdagen fattat beslut o3, de gom rostat pa ett lagforslag &r fler &an de
som rostat for ett annat forslag och det forra forslaget samlat fler an
tvd femtedelar 5, dem gy har rostratt vid omrostningen. Denna
bestammelse  inneb&r, enklara uttryckt, att det kravs stod frdn 40 pro-
centav alla rostberattigade  for ett lagforslag for att det skall antas vara
antaget. En kvorumregel som detta satt tar Sin  utgangspunkt i
antalet  rostberéattigade skulle naturligtvis ~ ocksd, oy man VYtterligare
skulle vilja skarpa kravet deltagande i g folkomrostning, kunna
kompletteras med o, bestimmelse ., att sjalva deltagandet i omrost-
ningen maste ha uppndtt o Vviss nivad i relation till deltagandet i fore-
gdende val. | den man det skulle visa sig att stipulerade kvorumregler
inte ar uppnds atergd arendet till riksdagen gy, i stéllet i vanlig ord-
ning f°ar fatta beslut.

Alternativ B, liksom alternativ A, har ocks&d bade fordelar och
nackdelar. En uppenbar fordel med detta alternativ  &r att medborgarna
inte bara, sadsom i det forra alternativet, ombeds acceptera eller forkasta
ett enda forslag. De foar i stillet mojlighet att valja, att ta stéllning till
olika forslag, precis gom de hittlls haft inom (gmen for RF 84. En
annan fordel ar att partier, gom ar starkt delade i ¢, frdga och denna
friga samtidigt inte ar 4y central politisk betydelse, genom €xistensen
av denna typ 5, folkomrostningsinstitut, kan skjuta G6ver den splitt-
rande frdgan till medborgarna  direkta avgdrande. Det kan inte minst
galla lagfrdgor 4y etisk karaktar. En nackdel med detta alternativ  ar att
det kan uppstd svarigheter att komma &verens om de forslag till hand-
lingslinje  gom skall stdllas mot varandra; i sista hand méste det bli
riksdagens  majoritet  goy, faller avgorandet. En gppnan Nackdel  kan,
sdsom indirekt  redan framgick i samband med vad goy sades gy
alternativ. A, att de forslag gom medborgarna  har att ta stéllning il
inte blir lika val utredda och utarbetade go, det riksdagsbeslut  gom
enligt det forra alternativet foreldaggs medborgarna.

8.5 Radgivande folkomrdstning enligt
RF 84

Ett 5y de problem gom UPPStatt genom att véra formellt  radgivande
folkomrdstningar de facto kommit att uppfattas  gop beslutande  ar
alltsd att vi inte langre i reell mening har den typ radgivande institut
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som RF 84 ar avsedd att reglera. Samtidigt framstdr det fortfarande

som ett varde for det parlamentariska systemet att i forberedelse for
beslut i o frdga forst kunna hoéra sig for vad medborgarna tycker utan
att for den skull bli skyldigt att i detalj behova folja det votum gy-
givits. | ett slutgiltigt  beslutsfattande kan ocksd andra hansyn behova
vagas in. En folkomréstning av denna typ kan ocksd sigas motsvara de
ursprungliga intentionerna bakom beslutet for snpart attio &r sedan att
6verhuvud  fora en bestammelse oy ett folkomrostningsinstitut i var
regeringsform

Under forutséttning att det inférs o, bestammelse ., beslutande

folkomrostningar i RF kan gy naturligtvis  frdga sig oy det alltiamt

finns skél att ha kvar o uttrycklig bestammelse i regeringsformen som
enbart tar sikte pa radgivande folkomrdstningar. Klart  &r att i den
man bestammelsen i RF 8:4 skulle tas bort skulle riksdagen darmed i
alla fall inte forlora sin ratt att utlysa gp folkomrostning som 4r réad-
givande. Det skulle fortfarande 55 riksdagen obetaget, innan den

fattar beslut i o frdga, att forst be folket 4, rdd i denna fraga. | ett
lage nar mojligheten  att anordna o, radgivande  folkomrgstning inte
langre  skulle 4.5 grundlagsreglerad skulle alltsd Sverige hamna i
samma Konstitutionella situation  gq, sedan lange ratt i Norge. Det
norska stortinget  har sex Oanger i sin historia uppfattats g i Sin
fulla  ratt att fatta beslut o, att anordna gop rddgivande folkomréstning
utan att detta institut Overhuvudtaget finns  omnamnt i Grunnloven.

Det forefaller  ,, flera sk&l g5 rimligt att &ndd behélla nuvarande
referens  till rddgivande  folkomréstningar i RF 84 &aven gy denna
referens  formellt  sett inte behbvs for att riksdagen i g framtid  skall
kunna utlysa denna typ g, folkomréstningar. Ett viktigt skal att ha

kvar den &r att bestdmmelsen inklusive de gom foregatt den redan har
en Sjuttiofemarig traditon  bakom sig och att vi dartill har all anledning
rakna med att folkomrdstningar av denna typ ocksd kommer att anord-
nas | en framtid.  Det &r Gverhuvud inte osannolikt  att just genom sjalva
existensen 5y ett nytt pa olika satt reglerat beslutande folkomréstnings-
institut ~ kan riksdagens partier komma att kdnna ett sarskit behov att
just utnyttia den storre frihet ¢y RF 8:4 i olika avseenden erbjuder.
Det &r vidare alltid 5, vérde att de facto foreteelser i vart

nella liv ocksd finns omnamnda i det centrala dokument goy, har att
reglera detta liv. Slutligen skall tillaggas att &ven oy Vvart grannland
Norge i sin grundlag inte inrymmer ndgon bestammelse ,, mojlig-
heten att anordna radgivande folkomrgstningar sé har ett annat grann-
land, Finland, kant sig motiverat att nyligen inféra o, tamligen utforlig
bestammelse i sin grundlag gy just denna mdjlighet; den kom ocksa
till uttrycklig ~ anvandning hésten 1994.
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Viktigt att betona i detta sammanhang ar att en folkomrdstning,
som Dblott och bart skall uppfattas gom radgivande och gom inte i detalj
forvantas  binda riksdagen, rimligtvis  inte heller behover g lika strikt

reglerad gom en Peslutande folkomréstning. Det galler bade ifrdga o
rostratt  och deltagande. | denna mindre strikta reglering kan ocks&
ligga ett varde, forutsatt att denna typ folkomrdstning till  sin besluts-

kraft verkligen tilldtes skilja sig fran de andra i detta kapitel behand-
lade typerna.

Rostratt i dagens fonnellt  rddgivande  folkomrdstningar skall enligt
folkomrostningslagen vara begransad till  svenska medborgare. Sam-
tidigt har det funnits mojlighet att i den lag, gom riksdagen har att
stifta | vad géaller forfarandet  vid konkreta —omréstningar av denna typ,
uttryckligen stadga att 4ven utlindska medborgare goy Vvarit bosatta i
Sverige i minst tre &r skall ha denna réstratt. Denna mojlighet  utnytt-
jades gom sagt i kamkraftsomréstningen 1980 pen inte i EU-omrost-
ningen 1994. Att regler tillites skifta p& detta satt kan i och for sig
formedla  ett intryck g, rattsosakerhet. Man skulle naturligtvis kunna
tikna sig, nar det géller framtidens radgivande  folkomr&stningar, att
man | sidlva RF inférde ett stadgande om uttrycklig begrénsning gy
rostratten  ocksd i dessa omrdstningar enbart till svenska medborgare;
en S&dan begrénsning har framstdtt oo sjélvfallen nar det det galler
RF 8:15 och den foreslas ocksd galla for de forslag till beslutande
folkomrdstning som tidigare presenterats i detta kapitel. =~ Men gm
avsikten skall yarg att | gn framtid tydligt sérskilja de folkomrostningar
som &r radgivande frdn dem goy, ar beslutande framstér inte langre en
s&dan begransning 4y rostratten gom behovlig.  Tvartom kan det finnas
skal att hdlla mojligheterna  oppna att anpassa 'ostratten i en konkret
radgivande  folkomrdstning til de speciella krav gom kan finnas attjust
i den frdga, gom folkomrdstningen handlar oy ~insamla  stérsta mojliga
information ay Vikt for dem gom skall fatta de slutgiltiga besluten.

heller framstdr det gop nodvandigt  att for folkomréstningar, som
bara skall ge rdd och inte i detalj forutsattes binda riksdagen, stalla pp
krav pa ett visst matt 5, valdeltagande. En del s&dana omrdstningarav
denna typ kan framdeles forvantas uppna ett hogt deltagande, andra ett
lagt, allt i mycket beroende p& den typ gy frga det galler. Nagra
kvorumregler behovs alltsd inte i detta sammanhang &ven om man
naturligtvis bor rdkna med att de gom har att fatta de slutgiltiga  be-
sluten i sin utvérdering 4, det rdd gop levererats sjdlvfallet kommer  att
fasta stor vikt vid graden 4, deltagande.
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8.6 Placering i RF 4 bestammelse om
beslutande  folkomrostning i lagfragor

| ett avslutande appendix  till detta betankande presenteras  ett antal
forslag till andringar i gallande lagstiftning. De gaéller dels forslag till

bestammelser i RF gom motsvarar de tva alternativ _ A och B ¢gom
utvecklats i det foregdende, dels quy en konsekvens  harav  ocksé
forslag till andringar i riksdagsordningen, dels slutligen ett forslag il
andring 5y py odllande RF 8:15, avsett korrigera den oklarhet i be-
stammelsen oo, tidigare patalats.

En frdga galler rimlig placering i RF av en eventuell  bestdmmelse
om Mmojlighet  att anordna beslutande folkomrdstning i en lagfrdga. Det
kan sagas att detta forslag i s& matto narmar sig det gopy ar reglerat i
RF 815 eftersom det har, liksom i 8:15 ar frdga o en formellt
beslutande  folkomrdstning. Samtidigt  &r sjalva fokus i RF 8:15 helt
och héllet lagt pa formerna for stifiande av grundlag. | RF 8:4 &r den
direkta  tyngdpunkten mer lagd just pa folkomrdstningsinstitutet aven
om bestdmmelsen  ocks& beror foreskrifter o, val till parlamentarisk
forsamling i Europeiska unionen. Det framstdr darfor ¢, naturligast

att anknyta har foreslagna regler oy, mojligheten  att anordna beslutan-
de folkomrdstning til RF 8:4.
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Appendix
Forfattningsforslag

ALTERNATIV A

Forslag til lag om @&ndring av regeringsformen

Harigenom  foreskrivs  att 8 kap. 4 och 15 regeringsformen  skall
ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
8 kap.
4 8
Foreskrifter om radgivande Foreskrifter om radgivande
folkomrdstning i hela riket och folkomrdstning i hela riket och
om forfarandet vid  folkomrost- om forfarandet vid  folkomrost-
ning i grundlagsfriga meddelas ning i grundlagsfraga eller apnan
genom lag. beslutande  folkomrdstning med-

delas  genom lag.
Annan beslutande folkomrost-

ning an omrdstning i grundlags-
hdga skall anordnas betrajfande
ett gy rksdagens fattat beslut i ett
lagstiftningsarende  pa yrkande gy
en ftiondel 5, riksdagens leda-
méter om minst halften 5, leda-
moterna  rostar  for  bifall il
yrkandet. Ett sddant yrkande skall
framstallas  senast Vid det gam.
mantrade da riksdagen skall fatta
beslut i arendet.  Yrkandet skall
inte beredas i utskott.

Vid sadan folkomrdstningen
far de gop har rostratt vid val il
riksdagen  forklara huruvida de
godtar beslutet ., lagen eller
Lagen ar forkastad, om de gom
rostat mot lagen &r fler &an dem
som rostat for densamma och de
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mot forslaget il 4.
dem

rostat

ar fler
som avgivit
narmast foéregaende
eller, for det fall riksdagsval —ager
rum  samtidigt folkomréost-

det valet. |

som

talet an halften 4,
godkadnda  roster det

riksdagsvalet

med

annat fall
beslut  betréaf-

ningen,
galler
fande

En lag gom varit foremdl  for
beslutande  folkomrost-

riksdagens
lagen.

en annan
ning an omrostning
frdiga  kan &ndras
nyvald riksdag genom en ny
beslutande  folkomrostning.

i grundlags-
endast 5, ep

eller

| lag meddelas ocksd foreskrifter om Vval till parlamentarisk férsam-
ling inom Europeiska unionen.

15 §

Grundlag  stiftas genom tva likalydande beslut. Det andra beslutet
far fattas, forran det efter det forsta beslutet har hallits val till riks-
dagen i hela riket och den nyvalda riksdagen har samlats. \/jdare skall
minst nio manader forflyta  mellan den tidpunkt d& &rendet forsta
gdngen anméldes i riksdagens kammare och valet, sdvida icke konstitu-
tionsutskottet genom beslut, goy fattas genast vid é&rendets beredning
och yarom minst fem sjattedelar av ledamoterna  forenar sig, medgiver

undantag harifran.

Riksdagen far
grundlag, gom &r oférenligt
att samtidigt forkasta det forst

icke sésom vilande
med gannat Vilande
antagna forslaget.

antaga ett forslag o, stiftande g,

grundlagsférslag, utan

Folkomréstning om Vilande grundlagsférslag — skall anordnas, o
yrkande darom framstélles 5, minst o, tiondel ., riksdagens ledaméter
och minst on tredjedel ,, ledaméterna  rgstar for hifall il yrkandet.
S&dant yrkande skall framstdllas inom femton dagar frdn det att riks-
dagen antog grundlagsforslaget som Vilande. Yrkandet skall beredas
i utskott.

Folkomrdstningen skall hallas Folkomréstningen skall héllas

samtidigt med det val ftill riks-
dagen gom ayses | forsta  stycket.
Vid omrostningen  far de gy, har
rostratt  vid  valet

vida de godtar

forklara huru-

det vilande grund-

samtidigt med det val till riks-
dagen gom avses | forsta stycket.
Vid omréstningen  far de gy, har
rostratt  vid  valet

vida de godtar

forklara huru-

det vilande grund-
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lagsforslaget eller ej. Forslaget ar
forkastat, om de flesta av dem
som deltager i omrdstningen
rostar mot forslaget och de till
antalet ar fler 4n hilften av dem
som har avgivit godkédnda roster
vid riksdagsvalet. I annat fall
upptager riksdagen forslaget till
slutlig prévning.

lagsforslaget eller ej. Forslaget ar
forkastat, om de som rostat mot
forslaget dr fler dn de som rostat
for och de som rostat mot forsla-
get till antalet 4r fler dn halften
av dem som har avgivit godkidnda
roster vid riksdagsvalet. I annat
fall upptager riksdagen forslaget
till slutlig prévning.
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Forslag till lag om é&ndring av riksdagsordningen
Harigenom foreskrivs att tillaggsbestammelsen 271 samt 3 kap.
17 § och 5 kap. 8 och || riksdagsordningen  skall ha féljande
lydelse.
Nuvarande  lydelse Foreslagen lydelse
271
Yrkande oy folkomrdstning i Yrkande o folkomrostning i
grundlagsfraga,  forslag il py  grundlagsfrdga, annan  beslutande
statsminister eller  yrkande o folkomrostning, forslag il py

misstroendefdrklaring fores  ypp
som forsta  punkt foredrag-
ningslistan. Férekommer mer an

ett sddant &rende,

den ordning vari

tages de ,pp |
de y har g,

givits. | ovrigt tages &rendena upp
i follande ordning, oy icke tal-
mannen bestammer  annat:

val,

2. propositioner samt Skrivelser

viss verksamhet,

frdn regeringen

statsminister eller  yrkande g

misstroendeforklaring fores  ypp
som forsta punkt pa foredrag-
ningslistan. Forekommer mer &n

ett sddant &rende, tages de upp i

den ordning vari de |, har gn.

givits. | Ovrigt tages é&rendena upp
i foliande ordning, om icke tal-
mannen bestdmmer  annat:

med redogorelse  for

forslag och redogorelser frdn andra riksdagsorgan  an utskott,
motioner,
utskottsbetéankanden i den ordning utskotten angives i
tillaggsbestammelse 4.2.1.
3 kap.

Yrkande 4y, folkomrdstning i Yrkande oy, folkomrgstning i
grundlagsfraga  eller g, misstro- grundlagsfrdga,  gnpan Deslutande
endeforklaring skall  framstallas folkomréstning eller oy misstro-
vid sammantrade  med kammaren endeforklaring skall  framstallas
Yrkandet skall avldamnas  skrifi- vid sammantrade med kammaren.
ligen till protokollet sd gpart det Yrkandet skall avldmnas  skrift-
har framstéallts. ligen till protokollet sd gpart det

har framstallts.
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5 kap.

2 8
Arende om folkomrostning i Arende om folkomrostning i
grundlagsfraga eller om  miss- grundlagsfrdga, annan Peslutande
troendeforklaring skall  ligga folkomréstning eller gy miss-

kammarens bord till det andra troendeforklaring skall  ligga
sammantradet  efter det d& yrkan- kammarens bord il det andra
det  framstélldes och  avgoras sammantradet  efter det d& yrkan-
senast vid det darpd foljande det framstalldes och  avgoras
sammantradet. senast Vvid det darpd foljande
sammantradet.

Vad sélunda har foreskrivits ager motsvarande tillampning  pa for-
slag gy talmannen il ny statsminister. Darvid skall iakttagas den i 6
kap. 2 § andra stycket regeringsformen  foreskrivna  fristen.

8 §

Fordras for beslut anslutning frdn sarskilt flertal och foreligger — mer
an ett forslag till sddant beslut, utvélier riksdagen forst, med tillamp-
ning v vad gom gdller i allmanhet, ettt gy forslagen. Darefter —avgéres
om detta forslag skall antagas eller forkastas. Vad gop ségs |1 forsta
meningen  skall tillampas aven nar frdga &r om flera lagforslag gom ar
oférenliga  inbordes och yrkande har véckts aftt ndgot 5, dem skall vila
enligt 2 kap. 12 § tredje stycket regeringsformen.

Foreligger samtidigt  tva eller Foreligger samtidigt  tva eller
flera yrkanden o folkomréstning flera yrkanden o, folkomrost-
betraffande  ggmma Vilande grund- ning betraffande samma Vilande
lagsférslag eller oy mMiss-troende- grund-lagsforslag, om  annan
forklaring mot samma Statsrad, beslutande  folkomrdstning be-
skall endast gy OMrostning sga traffande  ggmma lagforslag  eller
rum. om miss-troendeforklaring mot

samma Statsrdd, skall endast gp
omrostning  &ga rum.

1 8§

Arende angdende grundlag skall avgoras vid forsta riksmotet i den
valperiod d& slutligt beslut enligt 8 kap. 15 § regeringsfonnen forst fear
fattas, savida forslaget i &rendet dessforinnan forkastas eller gy
gérandet genom Sdrskilt beslut uppskjutes til annat riksmote.  Sédant
beslut kan ypprepas. | frdga om uppskov &ger bestammelsemna i 10 §
tredje stycket motsvarande tillampning. ~ Arendet skall avgéras slutligt
fore nasta ordinarie val till riksdagen.

Har vilande forslag till grundlagsandring  eller till annat beslut gom



190 Appendix SOU 1997:56

fattas i samma ordning forkastats vid folkomrostning, skall det utskott
till vars handliggning fragan hor gora anmilan dérom till kammaren.
Om  riksdagen bifallit et
yrkande om annan beslutande
Jolkomréstning dn omrésting i
grundlagsfraga, skall det utskott
till vars handliggning fragan hor
gora anmdlan om utgdngen av
Jolkomréstningen.
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ALTERNATIV B

Forslag till lag om &ndring av regeringsformen

Harigenom  foreskrivs — att 8 kap. 4 och 15 regeringsfonnen skall
ha foliande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse

8kap.
48

Foreskrifter om radgivande folk- Foreskrifier

om fadgivande

omrdstning i hela riket och gm folkomrdstning i hela riket och

forfarandet vid folkomréstning i om forfarandet vid folkomrost-

grundlagsfriga ~ meddelas  genom ning i grundlagsfrdga eller annan

lag. beslutande folkomrdstning ~ medde-
las genom lag.

Annan beslutande folkomrost-
ning an omréstning i grundlags-
friga skall anordnas  betrafande
ett visst lagforslag pa yrkande 5y
en tiondel 4, riksdagens leda-

méter om minst halften 5, leda-
méterna  rostar  for  bifall il oy
kandet. Ett sddant yrkande skall
framstallas  senast Vid det ggm.
mantrade  d& riksdagen skall ta
stallning  till forslaget.  Yrkandet
skall inte beredas i utskott.

Vid s&dan folkomréstningen
far de gom har rostratt vid val fill
riksdagen ta Stéllning till  olika
lagforslag ~ gom Meddelats  genom
en Sarskild lag. Ett lagforslag
som Vvarit foremal for gp folkom-
rostning blir  gallande lag pa
motsvarande  satt gom ett av fKs-
dagen fattat beslut, oy de som
rostat for forslaget ar fler an de

som rostat for ett annat forslag
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och det forra forslaget
an tv& femtedelar
har  rostratt  vid
Om inget forslag far

samlat fler

av dem o

omrdstningen.

det stod som

kravs skall riksdagen fatta beslut
i fragan.

En lag gsom varit foremal  for
en annan Dbeslutande  folkomrost-
ning an omréstning i grundlags-
friga kan andras endast L, gn
nyvald riksdag eller genom en ny
beslutande  folkomrostning.

| lag meddelas ocksa foreskrifter om Vval till parlamentarisk férsam-
ling inom Europeiska unionen.

15 §

Grundlag stiftas  genom tva& likalydande  beslut. Det andra beslutet
far fattas, férrén 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 d& &rendet forsta
géngen anmaldes i riksdagens kammare och valet, sdvida icke Kkonstitu-
tionsutskottet genom beslut, 5oy fattas senast vid &rendets beredning
och yarom minst fem sjattedelar o, ledamoterna  forenar sig, medgiver

undantag  harifran.

Riksdagen
grundlag, gom &r oférenligt
att samtidigt forkasta det forst

far icke sdsom vilande
med annat Vvilande
antagna forslaget.

antaga ett forslag o, stiftande 4,

grundlagsforslag,  utan

Folkomréstning om Vilande grundlagsférslag  skall anordnas, oy
yrkande darom framstdlles 5, minst g, tiondel av rksdagens ledaméter
och minst g, tredjedel L, ledaméterna  rostar for bifall till yrkandet.
Sadant yrkande skall framstallas inom femton dagar fran det att riks-
dagen antog grundlagsforslaget gom vilande. Yrkandet  skall beredas
i utskott.

Folkomrostningen skall  héllas Folkomrostningen  skall hallas
samtidigt ~med det val till riks- samtidigt med det val till riks-

dagen gom ayses | forsta  stycket.

Vid  omrdstningen far de goy har

rostratt  vid  valet forklara huru-

vida de godtar det vilande grund-

lagsforslaget eller
forkastat,

deltager i

Forslaget ar
om de flesta 4, dem

som omréstningen

dagen gom agyses | forsta  stycket.

Vid omréstningen  far de ¢y, har

rostratt  vid  valet forklara huru-

vida de godtar det vilande grund-

lagsforslaget  eller Forslaget  ar
forkastat, oy de oy rostat  mot
forslaget & fler an de gon rostat
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réstar mot forslaget och de till for och de som rostat mot for-
antalet #r fler 4n hilften av dem  slaget till antalet ar fler dn hélften
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 prévning.
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Forslag til lag om &ndring av riksdagsordningen

Harigenom foéreskrivs att tillaggsbestammelsen 271 samt 3 kap.
17 4 kap. 1 § och 5 kap. 9 och 11 riksdagsordningen
skall ha foljande lydelse.

Nuvarande lydelse Foreslagen lydelse
271

Yrkande oy, folkomréstning i Yrkande o folkomrostning i
grundlagsfraga, forslag il ny grundlagsfrdga, gnnan beslutande
statsminister eller  yrkande om folkomréstning, forslag il ny
misstroendeforklaring fores  ypp statsminister eller yrkande  gmp
som forsta punkt p& foredrag- misstroendeforklaring fores  ypp
ningslistan.  Férekommer mer an  gom forsta punkt pa foredrag-
ett sadant &rende, tages de upp i ningslistan. Forekommer mer &n
den ordning vari de p, har an- ett sddant &rende, tages de upp i
givits. | dvrigt tages &rendena upp den ordning vari de , har 4.
i foliande ordning, oy icke tal- givits. | Ovrigt tages &arendena upp
mannen bestammer  annat: i foliande ordning, o icke tal-

mannen Dbestammer  annpat:

val,

propositioner samt skrivelser frdn regeringen med redogérelse for
viss verksamhet,

forslag och redogorelser frdn andra riksdagsorgan an utskott,

motioner,

utskottsbetankanden i den ordning utskotten angives i
tillaggsbestammelse 4.2.1.

3 kap.
17 §

Yrkande 4, folkomrostning i Yrkande oy, folkomrdstning i
grundlagsfraga eller  op  miss- grundlagsfrdga,  gnnan beslutande
troendeforklaring skall framstallas folkomréstning eller o, miss-
vid sammantrade  med kammaren troendeférklaring skall framstéllas
Yrkandet skall avldmnas  skrift- vid sammantrade med kammaren.

ligen till protokollet sd gpart det Yrkandet skall avlamnas  skrift-
har framstéllts. ligen till protokollet s& snart det
har framstallts.
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4 kap.

18
Proposition, annan Skrivelse  an som avses | 2 kap. 10 § andra
stycket regeringsformen eller gom innebar &terkallelse 5, proposition,
motion samt férslag och redogorelse frdn riksdagsorgan  som avses | 3
kap. 8 § skall fér beredning hanvisas fill utskott. Detsamma skall galla
ansbkan gom Aasyftas i 3 kap. 18 § och goy talmannen  har anmalt i

kammaren.

Innan arende hanvisas till utskottet skall det bordlaggas Vvid ggm-

mantrade med kammaren, om kammaren inte beslutar  omedelbar
hanvisning.

Beslutar  riksdagen  om annan

beslutande folkomrdstning an

omrdstning i grundlagsjraga,

skall for beredning 4y Vika for-
slag gom skall bli foremdl  for
folkomrostning arendet  omedel-
bart hanvisas till det utskott il
vars handlaggning  jidgan  hor.

S kap.
18
Utskotts  beténkande  skall fore Utskotts  betankande  skall fére

arendets avgorande bordlaggas arendets avgorande bordlaggas
vid tvd sammantraden med kam- vid tvd sammantréaden med kam-
maren,  om riksdagen  p& ut-  maren, om  riksdagen pa utskot-
skottets  eller talmannens  férslag tets eller talmannens forslag be-
beslutar att arendet skall avgoras slutar att arendet skall avgoras
efter  endast on bordlaggning. efter endast g bordlaggning.
Bestammelser om ytterligare Bestammelser om ytterligare
bordlaggning av utskotts- bordlaggning av utskotts-
betédnkande finns i 6 § andra betédnkande finns i 6 § andra
stycket. stycket och 9

Yrkande enligt 2 kapl 12 § tredje stycket regeringsformen  ait lagfor-
slag skall vila foar framstdllas nar utskottets beténkande over forslaget
har anmélts i kammaren.

2§
Arende om folkomréstning i Arende om folkomréstning i
grundlagsfraga eller oy Mmiss- grundlagsfrdga, agnnan Peslutande
troendeforklaring skall ligga pa folkomrostning eller oy misstro-

kammarens bord till det andra endeforklaring skall ligga pa
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sammantradet  efter det da yrkan-

det  framstélldes och
vid det

sammantradet.

avgoras

senast darpd  foljande

Vad salunda har foreskrivits
slag gy talmannen il
kap. 2 § andra stycket

ager

regeringsformen

ny Statsminister.
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bord
efter

il det andra

det da yrkan-

kammarens

sammantradet
det  framstalldes och
vid  det

sammantradet.

avgoras

senast darpd  foljande

motsvarande
Darvid
féreskrivna

pa for-
6

tillampning
skall iakttagas den
fristen.

38§

beslut frén
an ett forslag till
ning gy vad gom géller
om detta forslag skall

skall

Fordras for anslutning

sadant beslut, utval

i allménhet,
antagas eller

aven nar fr
har

tillampas
inbordes
12 § tredje stycket
samtidigt  tvad eller
om folkomrdstning

meningen
ofdrenliga och yrkande
enligt 2 kap.

Foreligger

flera yrkanden

sérskilt  flertal och foreligger

forst,

mer
lier riksdagen med tillamp-
ett gy forslagen. Dérefter
forkastas. Vad gom sags
4ga ar om flera lagforslag gom ar

véckts att ndgot 5, dem skall vila

avgores
i forsta

regeringsfonnen.

samtidigt  tva eller

om folkomrdstning

Foreligger
flera yrkanden

betréffande  g3mma Vilande  grund- betraffande  ¢5mpyma Vilande  grund-
lagsforslag eller ., miss-troende- lagsforslag, om annan Peslutande
forklaring  mot samma  Statsrdd,  folkomréstning betrafande  g5m.-
skall endast o omrostning aga g frdga, eller o, misstroende-
rum. forklaring mot samma  Statsrad,
skall endast o, omrdstning  &ga
rum.
98
Beslutar  riksdagen  gm  annan
beslutande folkomréstning an
omrdstning i grundlagsfraga,
skall det arende gy folkom-
réstningen  galler  bordlaggas il
dess folkomrostningen genom-
forts.
11 8§
Arende angéende grundlag skall avgéras vid forsta riksmotet i den
valperiod d& slutligt beslut enligt 8 kap. 15 § regeringsfonnen forst foar
fattas, sévida forslaget i é&rendet dessforinnan  forkastas  eller .
gorandet  gepom  sérskilt beslut uppskjutes till annat riksméte.  Sé&dant
beslut  kan upprepas. | frdga om uppskov ager bestammelserna i 10 §
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tredje stycket motsvarande tillimpning. Arendet skall avgoras slutligt
fore nidsta ordinarie val till riksdagen.

Har vilande forslag till grundlagsindring eller till annat beslut som
fattas i samma ordning forkastats vid folkomrdstning, skall det utskott
till vars handlaggning fragan hor gora anmilan dérom till kammaren.

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

Kommlttedirektlv

Oversyn 4 folkomrostningsinstitutet Dir.
1996 .6

Beslut vid regeringssammantrade den 1 februari 1996

Sammanfattning av uppdraget

En sarskid utredare tilkallas ~ med uppgift att sammanstalla  och
utvardera  erfarenheter 5, folkomrdstningar i Sverige och i andra lander.
Sammanstéliningen skall ligga till grund for o oversyn gy gdllande
regler och ett 6vervdgande 5, behovet ,, forfattningsandringar.

Folkomrdstningsinstitutet i dag

Sedan 1980 finns det i regeringsformen RF  on mojlighet att anordna
beslutande  folkomréstning om ett grundlagsforslag 8 kap. 15 § RF.

Sadan folkomrostning kan beslutas 4, en Minoritet i riksdagen. Pa
yrkande 4, minst g tiondel 5, riksdagsledaméterna  kan enminoritet pa-
kalla  folkomrgstning om et som Vilande antaget grundlagsforslag.
Riksdagsminoriteten méste bestd 5, minst g tredjedel 4, rikdagsleda-
motema.

Folkomrostningen skall hallas samtidigt med det val till riksdagen

over vilket forslaget enligt huvudregeln  for grundlagséndring vilar. Vid
omréstningen  far de delta gom har réstratt vid valet. Forslaget faller gm
de flesta 5, dem gom deltar i omrdstningen  réstar mot forslaget och de
ar fler an hélften ., dem gom har avgett godkanda roster vid riksdags-
valet. Om forslaget inte faller, tar riksdagen ypp det till slutlig provning.

| 10 kap. RF, gom galler forhallandet til  andra stater, hanvisas i
olika paragrafer fill bestimmelserna oy &ndring i grundlag, vilket inne-
fattar on mojlighet till beslutande folkomréstning.

10 kap. 2 § RF handlar o, riksdagens godkannande gy en for landet
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bindande internationell Overenskommelse. Av paragrafen framgér att om
en sddan 6verenskommelse skulle férutsétta  grundlagsandring, maste
ocksd riksdagens godkdnnande beslutas i den ordning som Qéller for
stitande 5, grundlag. Dérvid kan ocks& folkomrdstning enligt 8 kap.
15 § bli aktuell.

I 10 kap. 5 8 RF finns foreskrifter om Overlatelse  ,, beslutanderatt
bl.a. till Europeiska gemenskapema. Om riksdagen med stod av denna
paragraf beslutar ., Overlatelse ., beslutanderatt till EG kan detta ske
i den ordning gom gdller for stiftande L, grundlag. Overldtelse
beslutanderéatt il ndgon gnnan Mellanfolklig organisation  forutsatter
som huvudregel beslut enligt de regler goy, galler for andring 5, grund-
lag. Vid béda dessa former ., overlatelse kan saledes folkomrostning
enligt 8 kap. 15 § komma i fraga.

Nagon beslutande  folkomrostning har hittills  inte &gt ym.

Ett annat slag 4y folkomréstning & den radgivande, g5, omnamns
i 8 kap. 4 8 RF. Sé&dan omrostning ager ryy, vid den tidpunkt  gom
riksdagen bestdammer. Den kan gélla viken frdga gom helst gom riks-
dagen véljer att understédlla medborgarna. De fem folkomréstningar som
anordnats  under Sveriges parlamentariska historia  har alla varit rad-
givande: rusdrycksfragan 1922, hogertrafikfragan 1955, pensionsfragan
1957, kamkraftsfragan 1980 och frdgan o, EU-medlemskap 1994.

Folkomrdstningslagen 1979:369 innehdller narmare bestammelser
om folkomréstning. Dar gnges bla. att infor o, rddgivande folkomrost-
ning skall den frdga gom skall stallas till folket och tidpunkten  for
omrostningen  gnges | en sarskild  lag.

For folkomrostningar i kommuner  och landsting finns bestammelser
i kommunallagen 1991:900 och i lagen 1994:692 om kommunala
folkomrdéstningar.

Tidigare Overvaganden kring  folkomrdstningsinstitutet

Anda  sedan 1940-talet  har diskussioner forts i riksdagen  om en
utvidgning av folkomrostningsinstitutet. Under 1980-talet fick fragan
framst  sin belysning i Folkstyrelsekommitténs betdnkande Folkstyrelsens

vilkor ~ SOU  1987:6.  Kommitténs uppfattning gy att om folkom-

réstningar skulle  bli ettt nonnalt inslag i vart styrelseskick skulle

partiernas  gpgygr iNfor valjarna s smaningom urholkas. Kommittén  ville
sld vakt oy, de politiska partiernas centrala stallning i svensk demokrati
och foreslog ingen férandring 5y folkomrostningsinstitutet. Inom kom-
mittén  férdes ocksd diskussioner ., det borde inforas en Vidstrackt  ratt
for gn minoritet i riksdagen att pakalla omréstning. En s&dan ratt skulle
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eventuellt —ocks& ett visst antal medborgare kunna ténkas f& gepom S-k-
folkinitiativ. Kommittén fann dock att det principiellt och praktiskt
olampliga i att lagga ratten att besluta o folkomrostningar i gn Minori-
tets hand Overvagde.

Grundlagsutredningen infor  EG angav i sitt betankande EG och véra
grundlagar SOU  1993:14  att oavsett den sténdigt pégdende debatten
om for- och nackdelar med folkomrostningar har institutet gomp Sa&dant
kommit till 6kad anvandning under de senaste decennierna. Utredningen
tyckte sig nastan ge ett nytt konstitutionellt monster utvecklas i Europa:
parallelit med g intensifierad integrationsprocess i Véasteuropa, som
nastintill pekar mot en federativ struktur i en framtid, uppstar et
intensifierat  utnyttiande just gy folkomrdstningar betankandet g 272.
Infor  gn folkomrostning om ett EG-medlemskap framholl  utredningen
vikten gy att Klara alternativ = stalldes mot Vvarandra.

Folkomrdstningsinstitutet bor p, utredas

Nar frdgor o folkomrdstningsinstitutet behandlades 5, konstitutions-

utskottet i dess betdnkande  1992/93:KU5 sdg utskottet ingen anledning
att frdng& sina tidigare  stéllningstaganden om anvéandningen ay rad-
givande folkomrgstningar. Ett vidgat bruk 4, folkomréstningar ansags
kunna férsvaga det parlamentariska styrelseskicket och motverka
stravanden att starka riksdagens  stéllning.

| ett par Motioner  under riksdagséaret  1992/93 begardes g Gversyn
av reglerna oy folkomréstning. Det anférdes bla. i g, motion
1992/93:K208 att folkomrostningsinstitutet brast i flera avseenden.
Mojligheten  att géra omrostningar ~ formellt  beslutande  &r begransad. Vid
radgivande folkomrdstningar kan flera alternativ forekomma och
darigenom inget alternativ f& majoritet.  Tvister gy hur  folkom-
rostningsresultatet skall tolkas minskar enligt motiondrerna  effekten gy
folkomrdstningen och tilltron  fr&n allméanhetens sida till de beslutandes
arliga vilja.

Konstitutionsutskottets majoritet  delade motiondremas syn att det
finns brister i det nuvarande folkomréstningsinstitutet bet.
1993/94:KU44. Enligt utskottets uppfattning fanns det anledning  att
sammanstalla  och utvardera erfarenheter 5, folkomrdstningar i Sverige
och i andra lander. Sammanstéallningen borde ligga till grund for gp
oversyn gy Odllande regler och ett overvagande 5y behovet 4y pya
regler.  Vidare  gngay utskottsmajoriteten att Overvagandena borde
innefatta  fragan oy hur nara bestdmmelserna  bor anknyta fill de regler
som nu 9dller for folkomrdstningar i grundlagsfragor ~ och frdgan om
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vilket  minoritetsskydd som behodvs.  Det anforda g, riksdagen rege-
ringen till kanna rskr.  1993/94:315.

| bet. 1995/96:KU6 har ett i detta avseende p, enigt utskott vidhallit
sin beddémning fran 1993/94 A&rs riksmote i frAga om en Gversyn gy
folkomrdstningsinstitutet. Ocksd detta har riksdagen givit regeringen till
kadnna rskr.  1995/96:33.

Uppdraget
Utredaren  skall, gopy riksdagen férutsatt, inleda sitt arbete med att
sammanstalla  och utvardera erfarenheter 5, folkomrostningar i Sverige

och i andra lander. Darefter skall frdgan o, forandringar i det gallande
regelverket  overvagas. Dessa Overvaganden bor innefatta frdgan o hur
niara bestammelserna bor anknyta till de regler gom py galler for
folkomréstningar i grundlagsfragor och frdgan gy viket —minoritets-

skydd gom behdvs. Frdgor gom ror kommunala  folkomréstningar  skall
inte omfattas 5, uppdraget. Inte heller skall fragor o, anslag 5y statliga
medel for partiers och organisationers  kampanjer vid folkomréstningar

behandlas ., utredaren.

Inom de p, angivna gmarna har utredaren stor frihet att lagga fram
forslag till de forfattningséndringar som foranleds ,,, utredarens  stall-
ningstaganden.

Utredaren  skall hélla sig informerad ., det utredningsarbete  gom
bedrivs 5, Demokratiutvecklingskommittén C1995:05.

Avslutande riktlinjer

For utredningsarbetet  galler regeringens direktiv till samtliga kommittéer
och sarskilda  utredare  angdende redovisning 5, regionalpolitiska
konsekvenser  dir.  1992:50, o att prova offentliga Ataganden dir.
1994:23  samt om att redovisa j&mstalldhetspolitiska ~ konsekvenser  dir.
1994:124.

Utredningsarbetet  skall 55 avslutat senast den 1 a5 1997.

Justitiedepartementet
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