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Allmént

Folkomrostningsproblematiken &r i Finland en fraga av ritt stor politisk och
statsforfattningsrittslig aktualitet. Man vill & ena sidan komplettera det represen-
tativdemokratiska beslutsfattandet med direktdemokratiska inslag, & andra sidan
vill man infora referenduminstitutet i vér skrivna statsforfattning. Trots att folk-
omrostningen inte hor till de etablerade instituten i var politiska beslutsprocess,
ar tanken inte ny. Flera forslag har framstillts i syfte att mojliggdra direkta
folkbeslut i allménhet eller i enskilda fall, och den senaste ansatsen i denna
riktning dr det arbete som folkomréstningskommittén slutférde 1983. Avsaknaden
av ett i grundlagen reglerat referenduminstitut till trots kan man dock anse, att
institutet ingér i vart statsskick. Riksdagens grundlagsutskott, som #r den frimsta
tolkaren av var statsforfattning, har nimligen 4nda frin 1930-talet s gott som
orubbligt hallit fast vid uppfattningen om att en viss typ av detta institut under
vissa forutsittningar kan ges tilltrade till den politiska arenan. Denna uppfattning
kom till uttryck genom den sk. forbudslagsomréstningen &r 1931.

Syftet med denna framstéllning dr att i statsforfattningsrittslig belysning
undersdka vissa allménna drag hos folkomrostningsinstitutet p& statligt plan.
Eftersom institutet i framtiden troligtvis kommer att inforas i vér regeringsform
i enlighet med det forslag som folkomristningskommittén har gjort, kan det
tinkas vara av intresse att gora vissa jamforelser med de direktdemokratiska
instituten i andra lidnder, varvid man eventuellt kan uppticka allmingiltiga
aspekter pé referenduminstitutet, aspekter som bildar en ram genom vilken man
kan forklara egenskaper hos det nuvarande och det tilltinkta folkomrdstnings-
institutet i Finland. Var avsikt ar dven att kort redogora for referenduminstitutets
historia i Finland dnda frin bdrjan av sjilvstindighetstiden, behandla olika
dsikter om detta, granska det ovannidmnda betdnkadet i kritisk belysning samt
soka forutspd den framtida utvecklingen.!

Systematik och jamforelse

Utgangspunkten for var undersokning ér den, att varje statsskick innehller
vissa referendala element i kodifierad eller okodifierad form. Detta baserar sig
pa ett antagande om att folket vill delta i beslutsfattandet och att denna vilja
starks ju viktigare beslutet upplevs. Av virldens alla grundlagar innehiller
nistan hélften (46,4 %) négot slag av referendumbestimmelser (var Maarseveen
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— van der Tang 1978, 63), och enligt artikelférfattarens undersokning omfattande
26 vistliga demokratier inklusive Sovjetunionen fanns det folkomrostningsstad-
ganden i 61,5 % av grundlagarna (Suksi 1983, 22—23). Dessutom har det for-
rittats ett antal folkomrdstningar i linder som inte har ett i grundlagen kodifierat
referenduminstitut (Butler — Ranney 1978, 126—128). Finland &r ett bra exempel
pa ett dylikt land.

Antalet normer som reglerar referenduminstitutet i olika linders rittsord-
ningar ar stort, och det ar svért att 6verblicka alla bestimmelser pd en ging.
Det behovs alltsd en viss systematik for att f en allmén 6verblick Gver institutets
utformning i olika grundlagar.

Folket och dess medverkan har en avgorande betydelse for forverkligandet
av den direkta demokratin. Inom ramen for referenduminstitutet kan dess roll
i beslutsfattandet sédgas vara passiv eller aktiv med avseende pé initiering av en
folkomrostningsprocess. Med aktiv medverkan menas, att folkomrdstningen
eller drendet initieras av folket genom ett forfarande som kriver dess aktiva
medverkan (t.ex. namninsamling, uppgérande av forslag osv.). Folkets fram-
gangsrika aktivitet framkallar da ett visst resultat. De kravartikulerande grup-
perna uppstir spontant eller finns till frin forut. De kan vara nidrdemokrati-,
intresse- eller andra pétryckningsgrupper. Ett dylikt aktivt referenduminstitut
kan man finna t.ex. i Italien, Schweiz och Liechtenstein. Som exempel pé ett
aktivt institut kan man framféra den schweiziska grundlagens 89 artikel, dar
det stipuleras, att sévél vanliga forbundslagar som allmént bindande férbunds-
férordningar blir féremal for folkomrostning, om en sidan kriavs av 50 000 rost-
berittigade eller dtta kantoner.

I ett system dir folket intar en passiv roll i initieringsskedet foljer folkom-
rostningen mer eller mindre automatiskt: folket kan inte bestimma vilka drenden
som skall understillas referendum for inhimtande av folkets samtycke. Detta
exemplifieras av det irlindska referenduminstitutet. Enligt den irlindska grund-
lagens 46 art. 2 st. skall varje lagforslag till grundlagsindring understillas bin-
dande folkomrdstning efter fullbordad behandling i folkrepresentationens bada
kamrar. Processen for dstadkommande av folkomrostning betriaffande en vanlig
lag borjar med att majoriteten av Overhusets medlemmar och 1/3 av underhusets
medlemmar undertecknar en hemstéllan till presidenten i vilken de anhéller om
att presidenten skall avsta frin att underteckna och promulgera en av folkrepre-
sentationen antagen lag som anses vara av si stor nationell betydelse, att folkets
dsikt borde inhdmtas.

Dessa medverkandevariabler gors osikra av de politiska partierna och deras
roll i referendumprocessen. Erfarenheten visar dock, att partierna — och i synner-
het de styrande partierna — ér ovilliga att delta i den aktiva verksamheten. Dir-
for dr det rimligt att hdnfora dem till den passiva sidan hos medverkandevariab-
lerna.

Om den genom folkomréstning inhéimtade folkmeningen avgor drendet slut-
ligt, ar folkomrostningen decisiv, dvs. beslutande (jamfor det irlindska grund-
lagsreferendum ovan), men om folkomrostningsresultatet inte dAr bindande och
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drendet avgOrs slutligt av nigot annat organ dn folket (t.ex. av folkrepresenta-
tionen), dr det friga om ett konsultativt eller radgivande referendum. Folkom-
rdstningen har da karaktdren av en Asiktsmétning, och det slutligt avgdérande
organet skall i princip inte vara bundet av omrostningsresultatet. I Sverige kan
man enligt regeringsformen av ar 1974 foranstalta konsultativa folkomrostningar
betriaffande vanliga lagar. Detta skall ske pA basen av ett majoritetsbeslut i riks-
dagen.

Referenduminstitutet i ett lands réttsordning kan vara forhandsreglerat eller
icke-forhandsreglerat. Férhandsregleringen innebir, att referendumprocessen ir
reglerad pa ett pd forhand bestimt sdtt genom bestimmelser i grundlagen.
Referendumsinstitutet &r alltsi di atminstone formellt sett en bestiende del
av riattsordningen och inte ndgon engéingsforeteelse. Processen har ofta en viss
automatik efter att den en ging har satts i ging pa ett bestimt sitt. Blotta
omnamnandet av institutet ricker dock inte till for oss att géra det férhands-
reglerat, utan det bor finnas nagot slags reglerande normer i grundlagen. P.g.a.
detta kan referenduminstitutet i t.ex. Luxemburg inte anses vara férhands-
reglerat, utan det &r icke-forhandsreglerat, vilket innebar att referendumpro-
cessen inte regleras av bestdende bestimmelser, utan styrs av praktiska ndd-
vandigheter. Egentligen 4r det i sédana fall fraga om tillfilligheter om man jam-
for med den forhandsreglerade referendumprocessen. En icke-forhandsreglerad
folkomrdstning kan vara en engangsforeteelse och den behdver inte ha nigon
inbyggd automatik. Det torde dock vara brukligt att man i sidana fall reglerar
processen med vanliga lagstiftningsatgirder.

Ur négra grundlagsstadganden framgér, att referendum i vissa bestimda fall
méste foranstaltas for att inhimta folkets samtycke for en atgiird. Dylika folkom-
rostningar kallas obligatoriska. Ett beslut av folkrepresentationen i ett enskilt
fall gor inte folkomrostningen obligatorisk.

Utover obligatoriskt referendum finns det ett sk. fakultativt referendum.
Det omfattar allting som inte hor till den obligatoriska folkomrdstningens
tillimpningsomrade; t.ex. de fall di en viss andel av folkrepresentationen kan
fa en folkomrostning till stdnd. Det #r alltsd inte nodvindigt att varje gang
ett drende avgors ordna en folkomrostning, utan den kan foranstaltas under
vissa forutsidttningar och efter vissa behov. De ovannidmnda exemplen frin
Schweiz och Irland kan utnyttjas dven i detta fall. I Schweiz behdvs det 50 000
underskrifter och i Irland majoriteten i 6verhuset och 1/3 av underhusets med-
lemmar for att referendumprocessen skall starta.?

Medverkandeaspekterna aktiv-passiv och begreppsparet decisivt — konsulta-
tivt referendum kan anses utgora aktorsvariabler. De beskriver folkets roll i
referendumprocessen och de anger hurudana handlingsmdjligheter folket kan
tdnkas ha inom ramen for den direkta demokratin. Handlingsméjligheterna for-
verkligas inom ett system som #r forhandsreglerat eller icke-forhandsreglerat.
Inom ett forhandsreglerat system kan folkomrdstningen tdnkas vara obligatorisk
eller fakultativ beroende pa bestimmelserna i grundlagen. Inom ett icke-for-
handsreglerat system kan det férekomma enbart fakultativa folkomrostningar,
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eftersom foranstaltandet av dessa beror helt pd omstindigheterna och inte pa
stipulationer i statsforfattningen.

Nér man kombinerar dessa fyra begreppspar i en egenskapsrymd far man
ett tolvfalt som anger de institutionella ramarna for referenduminstitutet i en
forenklad och 6verskadlig form. Eftersom begreppsparen éar idealtyper, dr ocksa
kombinationerna i egenskapsrymden (eller modellen) endast idealtyper. Det bor
pépekas, att denna modell inte uppfyller alla de kriterier som man vanligtvis
uppstiller for olika slags egenskapsrymder. De olika typologierna gar i vissa fall
in 1 varandra. Modellen torde dock underlitta férstiaelsen av folkomréstnings-
institutet i allmanhet, trots att den i endast fem fall av tolv formar beskriva i
statsforfattningar verkligen forekommande referenduminstitut.

Figur 1. Egenskapsrymd

SYSTEM
AKTOR Férhandsreglerat icke-forhandsreglerat
Obligatoriskt Fakultativt Fakultativt
Decisiy 1 omdjlig 2 Schweiz (folkini- 3 teoretisk

tiativ), Italien
(referendum abro-

Aktiv gativo)
medverkan - . . .
4 omdjlig 5 teoretisk 6 teoretisk
Konsultativ
Decisiv 7 t.ex. Irland och 8 Danmark (lag- 9 fértroendeom-
Danmark (grund- referendum), rostning
Passiv lagsreferendum Frankrike
medverkan ; ; )
10 teoretisk 11 teoretisk 12 policyomrostning
Konsultativ

I det foljande kommenteras endast de i de olika statsskicken forekommande
kombinationerna, dvs. nr. 2, 7, 8, 9 och 12. Kombinationerna 1 och 4 ir oméjliga
p.g.a. att man inte kan kombinera variablerna aktiv och obligatorisk. Aktiv
medverkan dr alltid fakultativ. De teoretiskt sett mdjliga kombinationerna
behandlas kort i artikelforfattarens mera omfattande framstillning om referen-
duminstitutet (Suksi 1983, 52—56).

2. Aktiv-decisiv[forhandsreglerat-fakultativt: Denna folkomrostningstyp
askadliggors bést av den schweiziska grundlagens 121. art., enligt vilken 100 000
rostberittigade medborgare kan framligga ett detaljerat grundlagsindringsforslag
som maste understillas folket for slutligt avgorande. Ur den hiir typen av
referendum framgér det néra sambandet mellan folkomrdstning och folkinitiativ.
Man kan siiga, att den utgor den mest direkta formen av demokrati pa nationell
niva. Denna referendumtyp kommer ocksa nirmast den idétradition som bl.a.
Rousseau utvecklade pd 1700-talet under benidmningen samhillsférdrag och
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folksuverinitet. Ett annat exempel pé ett folkomrdstningsinstitut av denna typ &r
det italienska lagreferendum som foranstaltas om 500 000 rostberiittigade det
kriver, och medelst vilket man kan upphiiva en lag som redan ir i kraft.

7. Passiv-decisiv[forhandsreglerat-obligatoriskt: 1 syfte att ge medborgarna
riatt att fatta det slutliga beslutet 6ver de villkor som de lyder under, kan denna
kombination sigas vara den klassiska. T.ex. i Irland och Danmark skall varje
forslag till grundlagsandring understillas beslutande folkomrostning efter att
forslaget har behandlats firdigt i folkrepresentationen. Genom en dylik bestim-
melse har man troligtvis velat erkiinna folket en viss suveridnitet framom
folkrepresentationen. Ett missforhdllande som ansluter sig till denna typs
grundlagsindringar dr det, att alla indringar — dven tekniska och oviisentliga —
maste godkédnnas av folket trots att man kan forvinta sig att enbart en del av de i
grundlagar upptagna fragestallningarna ar sddana som direkt beror de rostberitti-
gade och viicker verkligt intresse bland dem. Dylika fragestillningar kan
exempelvis vara egendomsskyddet, rdstritten, de ménskliga rittigheterna osv.

8. Passiv-decisiv|forhandsreglerat-fakultativt: Den franska grundlagens 11
art. ger uttryck for denna kombinationsmdjlighet: presidenten kan pé begaran av
regeringen eller folkrepresentationen foranstalta en folkomrostning om ett lagfors-
lag som giller organisering av forvaltningsmyndigheter, godkénnande av en
dverenskommelse i efterhand eller givande av fullmakter for ratificering av ett
sadant fordrag som — utan att vara grundlagsstridigt — kunde piverka de
existerande institutionernas funktion. Trots reglering i grundlagen visar erfaren-
heten, att det finns utrymme for godtycke i tolkningen av bestimmelsen. De
folkomrostningar som med stod av detta stadgande ordnades av de Gaulle blev de
facto fortroendeomrostningar om hans politik och person, vilka de enligt
paragrafen inte skulle ha behévt vara. Av de nordiska linderna har Danmark och
Island den hir typens bestimmelser om folkomrostning angaende vanlig lag.

9. Passiv-decisivlicke-forhandsreglerat-fakultativi: Den har typen av folk-
omrdstning dr en policyomrdstning med vikt pa fortroendeyttring fér en viss
person eller regering i samband med en sakfriga. Anhiingarna av det representati-
va styrelsesittet #r kanske mest misstinksamma just gentemot fortroendeom-
rostningar, eftersom de ofta grundar sina framgéngar pa populism och demagogi.
De drenden som understélls fortroendeomrdstning tenderar vara viktigare én
folkomrostningarna i allmédnhet: bakslaget i den norska EG -omréstningen, som i
praktiken visade sig vara bindande, ledde till regeringens avging. En stor del av
den historiska erfarenheten forhéller sig negativ till fortroendeomréstningar samt
betonar deras manipulativa karaktir och anknytning till styrelsemetoder som &r
riktade mot fkta medborgardeltagande i det politiska livet (Ranney 1981, 29),
vilket naturligtvis kan gélla dven foljande folkomrdstningstyp.

12. Passiv-konsultativlicke-forhandsreglerat-fakultativt: Denna kombination
ir den egentliga policyomrostningen och den ger uttryck for en at folket av
regeringsmakten beviljad riitt att avge sitt utlaitande 6ver en friga som anses vara
av stor betydelse for nationen. Den svenska hogertrafikomrostningen ar 1955 och
den finska foérbudslagsomrostningen kan anses vara av den har typen. Den
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svenska hogertrafikomrostningen var satillvida ett regelriitt konsultativt referen-
dum, att man i Sverige senare overgick till hogertrafik och lamnade den starka —
men visserligen tio dr gamla — folkopinionen obeaktad. Den finska folkomrost-
ningen handlade om en frdga som visserligen var av stor betydelse for mannen pa
gatan men som inte hade s& stor politisk genomslagskraft, att den skulle ha
bestimt rikdsdagsvalens utging eller drivit partipolitiken i kris. Den konsultativa
aspekten skiftar likval ldtt om till decisiv utgdng i policyomrdstningar och gér
silunda omréstningen till en fortroendefriga. Detta géller dven andra former av
konsultativt referendum, och man kan séga, att det dr svért att bibehélla den
konsultativa karaktiren hos ett referenduminstitut. Darfor torde det inte heller
vara dndamélsenligt att férhandsreglera ett sidant konsultativt referendum, som
skulle kunna fa decisiva foljder, och ifall man ville gora det, borde férhandsregle-
ringen vara ytterst svag (se modellen).

Av de fem i verkligheten forekommande kombinationerna kriver endast en
aktiv medverkan frin medborgarnas sida, och denna folkomréstningstyp Ar
dessutom mycket litet anvind bland de 26 undersdkta statsforfattningarna.
Storsta delen av referendumbestdmmelserna baserar sig pa passiv medverkan.

1 det finlindska sammanhanget ir dock policyomrdstningen den intressanta i
dagens ldge, eftersom det dr den folkomristningstypen som enligt den gillande
tolkningen kan anses hora till det finska statsskicket. Begreppet policyomrdstning
ar for ovrigt nytt i folkomrostningssammanhang, och enligt vr mening ar det
bittre &n termen ‘plebiscite’, som inte riktigt formér beskriva karaktiren hos
denna foreteelse.?

Policyomrdstningen &r ett ytterst flexibelt medel fér utrénande av folkopinio-
nen. Den anpassar sig alltid efter de politiska omsténdigheterna utan nigot
reglerande tryck fran statsforfattningens sida. Defta fororsakar en viss konflikt
med tanke pa den systematik som de grundlagsreglerade referenduminstituten
uppvisar. [ ett mera utvecklat referenduminstitut 4r nimligen den for folket
understillda fragestillningen i allmdnhet ett antingen — eller -problem: antingen
godkanner man ett forslag eller forkastar det. Det vanliga &r, att folkrepresenta-
tionens lagforslag stills mot ett »nollalternativ». Detta lagforslag ar da slutpro-
dukten av en partipolitisk kompromissprocess: partierna har forsékt samman-
jimka sina krav och intressen till ett férslag som kan godtas av dem alla, och dess-
utom har de forsokt minimera risken for konflikter mellan folkrepresentationen
och folket sa, att risken for forkastande av forslaget reduceras till en mojligast 14g
nivi. I dylika fall kan man séga, att institutets fraimsta funktion blir uppfylld:
folkomrostningen fungerar som ett direktdemokratiskt korrektiv till det represen-
tativdemokratiska systemet. Sjilva folkomrostningstidpunkten #r ocksa forlagd
till perioden efter folkrepresentationens behandling (referendum post legem).

Policyomrostningen kan inte sdgas befrimja korrektivfunktionen hos referen-
duminstitutet, utan den ger ndrmast en fingervisning om folkets asikter. Omrost-
ningen infaller ocksé tidigare dn i ovanbeskrivna folkomrdstningar: den forrattas
redan fore lagstiftningsprocessen slutforts i folkrepresentationen (referendum
ante legem). Policyomrostningen karakteriseras vanligtvis av att tyngdpunkten
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for konfliktlosning ligger hos folket. Denna folkomrostningstyps flexibilitet
medfor, att partierna inte tvingas till kompromiss i t.ex. en for de berorda parterna
ytterst viktig principfriga, utan drendet avgors av ett »opartiskt» organ, folket,
som avgor sakfragan men forvintas lamna de §vriga till partier anknutna frigorna
at sidan. Den engelska EG -omrostningen, som var en typisk policyomrdstning,
kan ses mot bakgrunden av att Labour-partiet var tvunget att godkinna folk-
omrostningen som ett instrument for beslutsfattande for att férhindra partiets
splittring.

Policyomrdéstningen dr flexibel ocksd betriffande omréstningsfrigornas ut-
formning och antal. Den svartvita antingen — eller- situationen kan dverga till ett
val mellan tva olika sakforslag med endast gradskillnader, och det har forekommit
folkomrostningar som har omfattat tre alternativ i sak. Detta kan vara fordelaktigt
bl.a. betriffande frigor som skiir igenom det partipolitiska filtet. Férbudslags-
omrdstningen i Finland och kdrnkraftsomrdstningen i Sverige ir bra exempel pé
sadana folkomrdstningstyper. De gav tre mer eller mindre reella alternativ mellan
vilka folket kunde vilja.

Det kan visserligen hinda, att inget av alternativen fir majoriteten av rsterna,
vilket inte 4r mojligt i samband med regelriitta folkomrostningar. 1 sdana fall
torde man kunna anse folkomristningen std i strid med grundprincipen for
folkomrostning och réstrikning, ndmligen principen om att det alternativet som
understéds av majoriteten av de rdstande dr antaget. Denna princip kan man
utlisa adtminstone ur foreskrifterna for de reglerade referenduminstituten. Det
finns dock ingenting som séger, att man i samband med policyomrdstningar inte
kunde anviéinda sig av tre svarsalternativ. Flexibiliteten och f6érskjutningen av
tyngdpunkten for konfliktlosning dr omstindigheter som kan visa sig vara ytterst
fordelaktiga i vissa situationer. Policyomristningen torde likvil vara den folkom-
rostningstyp som man har i tankarna nér politikerna och partierna i samband med
folkomrostningsfrigor beskylls for ansvarsloshet och riadsla for att behandla
problem.

Ett annat avvikande fenomen i anslutning till grundprinciperna for ett mera
reglerat folkomrostningsinstitut ér det sk. folkvetot, som férekommer i Sverige,
Danmark och Irland. Enligt den danska grundlagens 42 art. 5 st. skall man rosta
for eller emot lagforslaget. For att det skall bli underkéint skall majoriteten av de
rostande ta stillning emot forslaget. Denna majoritet maste omfatta minst 30 % av
alla rostberittigade. Folkomrostningen har da karaktiren av ett (kvalificerat)
folkveto: medborgarna maste pé& sirskilda villkor uttryckligen forkasta ett
grundlags- eller lagforslag.

Folkomristningsidéns utveckling i Finland

Tankar kring folkomrdstningar pé statligt plan framfordes veterligen for forsta
gingen ar 1917, nir regeringsformen forbereddes. Det fanns asikter om att folkets
vilja méjligast direkt borde fa paverka utdvandet av statsmakten. P4 kommunalt
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plan ingick folkomrdstningsinstitutet i 1917 &rs kommunallagar, men det avskaf-
fades redan ar 1919.

Det schweiziska systemet Iag till grund for det forslag till statsforfattning, som
Finlands folkdelegation avgav pa varen 1918. I detta forslag drevs folksuverinite-
ten till sin spets: 10 000 rostberittigade kunde anvinda sig av indirekt folkinitia-
tiv, och 1/20 av dem som deltog i det senaste valet hade ritt att kriava
folkomréstning om varje beslut som riksdagen, folkdelegationen eller nigon
annan myndighet hade fattat. Aven domstolsbesluten var underkastade fakulta-
tivt referendum (Suomen kansanvaltuuskunnan ehdotus Suomen valtiosddnnoksi
1918, 1II kap., §§ 45—51 samt Lindman 1968, 346, 354). Enligt delegationens
idealistiska forslag skulle folket salunda ha haft ritt till decisivt administrativt och
judiciellt referendum vid sidan om normalt referendum. Institutet skulle troligtvis
ha omfattat t.o.m. alla finansbeslut. Folkdelegationen ville tydligen pd en ging
forverkliga fullstindig demokrati i rousseausk anda.

Efter inbordeskriget fortsatte beredningen av regeringsformen, men da blev
folkomrostningstanken endast mycket svagt framford. Det dr dock av intresse att
se, hur den pa representativdemokratiska grundvalar baserade statsforfattnings-
praxis utvecklade sig under de tva forsta artiondena av var sjilvstandighet.

Efter regeringsformens ikrafttridande aktualiserades frigdn om folkomrost-
ning for forsta gingen vid 1922 ars riksdag, dé ett forslag framstilldes angéende
forrittande av en ad hoc -folkomréstning om alkoholtotalférbundets bibehéllande
eller upphiivande (petitionsforslag nr. 81). Grundlagsutskottet ansédg, att endast en
konsultativ folkomréstning kan komma ifrdga och att en decisiv folkomrostning
skulle ha kravt en grundlagéindring. | en konsultativ folkomrdstning utgér folket
inte en rittsligt medverkande faktor vid lagstiftningen och enligt utskottet bor
omrostningen verkstillas fore sjdlva lagens tillkomst (ante legem) och inte efterat
(post legem), siésom motionéren foreslog. En av regeringen genom administrativa
atgarder verkstilld folkomrostning anségs vara odndamélsenlig och av ligre
status dn genom vanlig lagstiftningsordning verkstilld folkomrdstning. Forslagets
daliga framgéng i riksdagen berodde kanske till stor del pd ekonomiutskottets
utldtande, i vilket en folkomrostning i detta fall och i detta skede ansigs vara ett
suspekt medel fér utrénande av folkviljan.

De politiska realiteterna tvingade dock regeringen att avge en proposition
angiende »lag om foranstaltande av konsultativ folkomrostning for klargérande
av grunderna for rusdryckslagstiftningen» (regeringens proposition nr. 89, 1931
ars riksdag). Pa basen av norska och svenska experiment tyckte man att en sidan
typ av folkomrdstning skulle lampa sig val for att avgora forbudslagsproblemet
och den legitimitetskris, som fdérbudslagen och i sista hand hela rittssystemet
hade rakat ut for. Enligt propositionen var en konsultativ folkomrostning det
andamaélsenligaste sittet att avgora frigan, eftersom folkets Asikt om dylika frigor
inte kommer fram i allménna val. En konsultativ folkomréstning kan komma till
stand i vanlig lagstiftningsordning i ett enskilt fall utan att omréstningen gors till
ett bestdende konstitutionellt institut, vilket ansigs vara onddigt. Lagstiftnings-
makten, som enligt grundlagen tillkommer riksdagen och presidenten, forblir
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oforkriinkt, om man i varje enskilt fall foranstaltar omréstningen genom vanlig
lag. Regeringens proposition innehdll tre svarsalternativ. Riksdagens grundlags-
utskott foreslog emellertid en dndring pd denna punkt innehéllande endast tva
alternativ med motiveringen att resultaten sdlunda blir littare att tyda. I
omrostningen framlades emellertid tre alternativ.

Grundlagsutskottet forordade foranstaltandet av en konsultativ folkomrost-
ning med motiveringen att den i detta fall var Andamélsenlig och att det inte fanns
négon risk for att den i form av ett konstitutionellt institut skulle bilda en organisk
utvixt pa Finlands statsforfattning och anvindas mer eller mindre véardslost.
Hirmed hade utskottet intagit den stindpunkt till frigan som senare konsekvent
genomfordes vid behandling av liknande sporsmal.

Forbudslagsomrostningen foranstaltades den 29.—30. december 1931 och i
den deltog 44,3 % av de ristberittigade, av vilka 70,5 % forordade avskaffande av
forbudslagen. Sedan dess har man inte foranstaltat folkomrostningar i Finland.
Forbudslagsomrdstningen kan anses ha varit en omrdstning "post legem’, och
eftersom resultatet av denna blev att alkoholtotalférbudet upphivdes, kan
folkomrdstningen dven karakteriseras som ett 'referendum abrogativo’ i stil med
det italienska lagreferendum, trots att den finska folkomrdstningen var en ren
policyomrostning.

Den av grundlagsutskottet antagna linjen betriffande Onskvérdheten av
folkomrostningsforfarandet utkristalliserades slutgiltigt pa 1930-talet i samband
med négra andra forslag till folkomrostningar:

1) riksdagen kan i enskilt fall i vanlig lagstiftningsordning féranstalta en
radgivande folkomrdstning,

2) éarendet bor vara av sddan karaktir att det kan understillas folket,
m.a.o. frigorna skall héra till ménniskornas allmédnna erfarenhets- och
kunskapskrets, och

3) folkomrostning kan tillgripas endast pd grund av exceptionella och
tvingande skil.

1 nedanstiende tabell anges alla i riksdagen framstillda folkomréstningsmo-
tioner fran ar 1920 till 1982 (Se bilaga.). De dr sammanlagt 27 stycken, vilket ar ett
ritt 14gt antal jamfort med t.ex. antalet lagmotioner om grundrittigheter mellan
Aren 1966 och 1981, di det framstélldes 109 motioner i dylika drenden (Sipponen
et al. 1982, 2).

Sex av de 27 motionerna berdr ett mera allmint folkomrdstningsinstitut,
medan resten giller ad hoc -frigor och skulle ha varit policyomrdstningar, ifall de
hade forverkligats. Det dr endast ett fital motioner som har lyckats samla ett
storre antal underskrifter, och bland dessa framstar tva motioner frin samlings-
partiet som de tyngst vigande fOrslagen. Samlingspartiet har medverkat i
framstillandet av atta motioner under perioden mellan 1920 och 1982. Finlands
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landsbygdsparti har natt samma antal, men dess motioner koncentreras till slutet
av 1970-talet och borjan av 1980-talet. De pi 1980-talet framstillda motionerna
kan siigas utgora en upptakt till tillsdttandet av folkomrdstningskommittén varen
1982. Det utmirkande draget for utvecklingen av idéerna kring det finldndska
referenduminstitutet dr den néstan totala avsaknaden av forslag fran socialistiskt
hall, Endast i borjan av 1920-talet kom det en motion som var framstilld av en
socialist, men den fick ingen stérre uppslutning, kanske for att motioniren i alla
hiinseenden inte var representativ bland de &vriga socialistiska riksdagsledamd-
terna. Betriiffande kommunal folkomrostning kan det dock framforas, att DFFF
motionerade ar 1968 for utredandet av mdjligheterna att inféra kommunal
folkomrostning (hemst. mot. nr. 194).

I stil med de dvriga nordiska linderna var alkoholfrigorna pad 1920- och
1930-talet Aven i Finland ytterst aktuella. Forebilderna for l6sning av problemet
himtades frin dessa linder. Man kan ocks& konstatera, att enheter som hor till
den sk. medelbara offentliga fOrvaltningen har vickt ett visst intresse for
folkomrostningsfragor.? P4 1940-talet var man missndjd med den ar 1938
grundade Folkpensionsanstalten och de principer p4 vilka folkpensionsforsak-
ringen grundade sig. Detta missndje gav upphov till tre forslag till folkomrost-
ning, och lika manga folkomrostningsforslag har framstillts kring Oy Yleisradio
Ab.

I samband med den i borjan av 1970-talet paborjade statsforfattningsreformen
diskuterade stastforfattningskommittén utvidgandet av den traditionella finlinds-
ka demokratin (Statsforfattningskommitténs betinkande 1974: 27, 75, 84).
Kommitténs majoritet, som utgjordes av representanter for icke-socialistiska
partier, férordade inskrivandet av den konsultativa folkomrostningen i statsfor-
fattningen. Detta folkomrdstningsinstitut skulle ha baserat sig p4 de principer som
grundlagsutskottet hade utvecklat (se ovan). Minoriteten (dvs. representanterna
for de socialistiska partierna) ansdg folkomrostningsforfarandet vara en oiinda-
mélsenlig form av beslutsfattande och avvisade tanken om grundlagsreglering.

Reformeringen av hela statsforfattningen forféll, och dirmed avskrevs ocksi
frigan om folkomrostning frin den politiska dagordningen. Debatten kom
smaningom iging i slutet av 1970-talet. Diskussionen om presidentval aktualise-
rade folkomrostningsfrigan hosten 1981. Man krdvde direkt presidentval och
ansag dven detta vara en folkomrdstning (se 4ven Rosas 1982). Med ett visst tryck
fran borgerligt hall (se bl.a. de sju sista riksdagsmotionerna) anségs tiden vara
mogen for en sérskild utredning om mdéjligheterna att anvinda folkomrostningar i
sakfragor inom ramen for det finlandska politiska systemet. I borjan av mars 1982
tillsattes en statlig kommitté med denna uppgift. Dess mandatperiod utgick i
februari 1983. Kommittén foreslog inférandet av en fakultativ och radgivande
form av folkomrdstning i var statsforfattning. Riksdagen skulle enligt forslaget i
varje enskilt fall kunna foérordna om féranstaltandet av folkomrdstning med
anvandandet av vanlig lagstiftningordning, dvs. enkel majoritet i riksdagen
(Kommittébetdnkande 1983: 25, 139).
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Tabell 1. Folkomristningsmotionerna 1920— 1982

Ar Motion Parti (motionarernas Arende

antal)

1922 Rd petitionsforsl. nr. 81 Svenska vinstern (1) Om bibehdllande eller upphivande av
alkoholtotalférbudet

1931 Rd reg. prop. nr. 89 Klargérande av grunderna for rusdrycks-
lagstiftningen

1933 Rd lagmotion nr. 11 agrarférbundet (1) Konsultativ  folkomréstning om  rénte-
reglementering

1934 Rd hemst. mot. nr. 1 IKL (14) Inférandet av ett allmént folkomrost-
ningsinstitut

1934 Rd hemst. mot. nr. 3 agrarforbundet (3), Folkomristning angfiende bibehallande

samlingspartiet (3) av landets tvisprikighet

1935 Rd lagmotion nr. 7 agrarforbundet (1) Folkomrostning om straffskiirpning

1941 Rd hemst. mot. nr. 84  samlingspartiet (4),  Folkomrostning om  fortsittande av

agrarforbundet (3), Folpensionsanstaltens verksamhet
IKL (1)

1943 Rd hemst. mot. nr. 67 samlingspartiet (1) Konsultativ  folkomrostning om  Folk-
pensionsanstaltens fortbestand

1947 Rd hemst. mot. nr. 3 framstegspartiet Rédgivande folkomrostning om sociali-

(1) sering av niringslivet

1949 Rd hemst. mot. nr. 169 agrarforbundet (25), Konsultativ folkomrostning rirande

samlingspartiet (3) Folkpensionsanstaltens verksamhet

1959 Rd hemst. mot. ar. 1 folkpartiet (7) Ibruktagande av allmin folkomristning

1960 Rd lagmotion nr. 2 folkpartiet (6) Folkomristning om grunderna for radio-
och televisionsverksamheten

1970 Rd lagmotion nr. 3 liberala folk- Inférandet av folkomréstning

partiet (8)

1971 Rd lagmotion nr. 26 samlingspartiet (8) Ridgivande folkomrostning om  ut-
ronande av utvecklingsgrunderna f{6r
rundradioverksamheten

1972 Rd hemst. mot. nr. 876  Finlands lands- Folkomrdstningsstadganden om Oy Yleis-

bygdsparti (6) radio Ab:s verksamhet

1978 Rd hemst. mot. nr. 6 FLP (2) Verkstillande av opinionsundersidkning
bland medborgarna i viktiga drenden

1979 Rd hemst. mot. nr. 27 FLP (T) Verkstillande av folkomrostning i viktiga
drenden

1979 Rd hemst. mot. nr. 510  FLP (7) Folkomrdstning betriffande  partistods-
medel

1979 Rd hemst. mot. nr. 1505 FLP (7) Folkomristning om léne- och pensions-
skillnadsérenden

1980 Rd hemst. mot. nr, 2 liberala folk- Ibruktagandet av folkinitiativ

partiet (4)

1980 Rd hemst. mot. nr. 3 FLP (6) Folkomristning angiende anviindandet av
kéarnkraft

1980 Rd hemst. mot. nr. 5 samlingspartiet (47)  Utredandet av ibruktagandet av folkom-
rostningsforfarandet

1980 Rd hemst. mot. nr. 11 FLP (6) Tillagg till 1980 &rs budget for verkstillande

av folkomrostning om kirnkraftverk i
samband med kommunalvalen
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1981 Rd hemst. mot. nr. 2 FLP (2) Tillagg till 1981 ars statsforslag for for-
anstaltande av folkomrostning i viktiga
drenden som beror hela riket eller en
enskild kommun

1981 Rd hemst. mot. nr. 8 samlingspartiet (1) Folkomrostning angiende valsittet for
presidenten och begrinsandet av presi-
dentens mandatperioder

1982 Rd lagmotion nr. 6 liberala folk- Tilldgg till riksdagsordningen innefattande
partiet (4) folkomrostnings- och folkinitiativ-

institutet
1982 Rd lagmotion nr. 9 samlingspartiet (46) Andring av regeringsformen s, att rad-

givande folkomrostning skulle vara mdjlig
i viktiga drenden

Det finléindska folkomrostningsinstitutet

Enligt regeringsformens 2 § 1 mom. hor statsmakten i Finland till folket, som
dock foretrids av en folkrepresentation. Kompetensfordelningen dr alltsi inte
helt klarlagd enbart pa basen av grundlagsstadgandena. A ena sidan hirstammar all
makt i Finland frin folket, & andra sidan har riksdagen fullmakt att féretrada och
representera det finlindska folket. Enligt den praxis som utformats under
Finlands sjalvstindighetstid ar riksdagen det suverdna och hogsta beslutande
organet. Den representativdemokratiska principen har foretride framom den
direkta demokratin. Folket kan dé inte utgéra det hogsta beslutande organet, och
hiarmed forverkligas inte heller referenduminstitutets grundtanke.

Riksdagen kan visserligen ge folket en radgivande stillning, men detta sker
endast under speciella forhillanden utan att ndgot nytt statsorgan skapas.
Situationen #r helt annan an t.ex. i Schweiz, dir folket faktiskt 4r det suverina
organet. Det finlindska statsskicket omfattar tills vidare inte nfigon reglerad form
av referenduminstitutet, utan det som kan komma ifrdga ér en policyomrdstning,
dvs. en referendumtyp som &r passiv, konsultativ, icke-forhandsreglerad och
fakultativ (se ovan).

Det finlindska politiska systemet har emellertid ansetts ha hamnat i en
situation som karakteriseras av den enskilda individens impotenta stillning i den
visterlindska demokratin. Partisystemet och beslutsfattandet utvecklas enligt
riktlinjer som utstakas av partierna sjalva, och medborgarnas misstro gentemot
partierna har vuxit (t.ex. Pesonen—Sankiaho 1979). Det rader stark konsensus
om att en dylik utveckling dr icke-Onskvird, och som botemedel har man framfért
den direkta demokratin och medborgarnas 6kade deltagande. I princip godtar man
allts& den klassiska tesen om referendum samt de direktdemokratiska principerna
och funktionerna hos folkomrostningsinstitutet: folket utgor ett kontrollerande
organ gentemot folkrepresentationen. Tillsidttandet av folkomrostningskommittén
bor enligt var mening atminstone delvis' ses mot denna bakgrund.

Denna kanske mer teoretiska utgingspunkt blev likvil urvattnad genom ett
praktiskt inslag. Med tanke pa bl.a. de idealtyper som presenterades ovan, stir
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det klart, att referenduminstitutet kunde forverkligas pid miinga olika sitt.
Folkomrostningskommitténs betdnkande ger anledning att tro, att den direkta och
representativa formen av demokrati stdr i ett klart motsatsforhillande till
varandra. Kommittén ansig, att om man vill skapa ett finlindskt referenduminsti-
tut, bor man finna en sadan typ av direkt demokrati som passar i det finlindska
statsskicket och som dessutom kan férvéntas fungera. Dessutom utgick den i sitt
arbete ifrdn att man med inforandet av referenduminstitutet inte viisentligt far
andra de hogsta statsorganens inbordes forhéllande eller statsskickets grunder
(Kom. bet. 1983: 25, 54—55). Denna pragmatiska infallsvinkel, som alltsa
kolliderar med den teoretiska utgngspunkten, kan Aven antas fa ett visst stod
frin en bakgrundspremiss: folkomrdstningsinstitutet méste tjina det radande
politiska systemets spelregler och sdlunda gérna st6da de styrande partierna och
hela partisystemet (se bl.a. Anckar 1980 (a), 25— 58 och Anckar 1980 (b), 358—367).

Folkomrostningskommittén gjorde alltsid inga allvarliga forsok att utveckla
andra alternativ #n det som vi hidr har kallat det pragmatiska. Detta enda
alternativ finner man hos grundlagsutskottet, som i praktiken har varit tvungen att
ta stillning till frigan och som har haft en réitt konsekvent linje sedan 50 &r
tillbaka. Kommitténs forslag kan salunda niarmast karakteriseras som en kodifie-
ring av grundlagsutskottets praxis: det beror helt pa riksdagen och partierna nir
en folkomrostning foranstaltas, vad den géller, hur frigan utformas och hur stor
genomslagskraft folkets asikt ges.

Den typ av referenduminstitut som folkomrostningskommittén foreslog i sitt
betdinkande kan ségas vara en svagt reglerad policyomrdstning, som #r radgivan-
de och fakultativ och som foranstaltas pd beslut av riksdagen (referendum ante
legem). Enligt den ovan presenterade modellen dr kommitténs forslag en passiv,
konsultativ, forhandsreglerad och fakultativ folkomristning, dvs. en folkomrost-
ningstyp som inte forekommer i andra grundlagar eventuellt med undantag av
Sverige. Forhandsregleringen dr emellertid s& svag, att man endast kan anse den
vara en marginell forskjutning frin kombination 12 till kombination 11 utan att
folkomrostningen forlorar sin karaktir av policyomrostning.

Kommer man i framtiden att féranstalta folkomrostningar med stod av det
foreslagna grundlagsstadgandet? Knappast, eftersom fOrutsidttningarna for ett
referendum fortfarande kommer att vara de samma som under de senaste 50 iren,
di bara en folkomrostning har forrittats, men flera forslag avbojts. Eftersom
forutsiattningarna kommer att vara de samma, kunde man fore inférandet av
institutet i statsforfattningen ha experimenterat med att féranstalta nigra folkom-
rostningar pa basen av de gillande premisserna. Inférandet av referenduminstitu-
tet som en bestdende del av den finska rittsordningen &r en viktig angelidgenhet.
Dérfor borde man striava till att testa forfarandet innan man fattar det slutliga
beslutet. A andra sidan ar det mojligt att ett explicit grundlagstadgande gor
tillgripandet av folkomrostningsforfarandet mera lockande.

For att fa till stind ett referenduminstitut, som férmér ge folket det inflytande
som det for narvarande saknar, bor institutet vara férhandsreglerat. Man kunde
borja med att ge folket beslutanderitt i grundlagsfragor t.ex. s&, att folket skulle
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ersitta kvalificerad majoritet i riksdagen. For att undvika onodig belastning med
frigor av mera teknisk karaktir, borde folkomréstningen i grundlagsfrigor vara
fakultativ, eftersom den fakultativa aspekten ger institutet den selektivitet som
behdvs for att vilja ut de fragor som intresserar folket. Ett finlandskt grundlagsre-
ferendum skulle kanske kunna vara passivt, decisivt, férhandsreglerat och
fakultativt, och kopplandet av det sk. folkvetot till institutet skulle mojligen vara
fornuftigt p.g.a. att detta stéller storre krav pa folkets handlande. Man kunde
ocksé tdnka sig en mild variant av folkinitiativet, som vid behov kunde fa stérre
genomslagskraft. En folkpetition till riksdagen ar ett alternativ som skulle ha en
stimulerande verkan pé lagstiftningsarbetet i sddana fall déar lagstiftaren har
forbisett néigot viktigt samhélleligt problem. Om antalet undertecknare 6verskri-
der en viss troskel, skulle petitionen éndras till ett folkinitiativ och slutligen
kanske understillas folkomrostning.

Den i boOrjan av var sjidlvstindighet aktuella fragan om folkets direkta
deltagande i lagstiftningen har fatt fornyad aktualitet. Vi har i denna framstillning
skt ge en bakgrund till det finlindska referenduminstitutet och kunnat konstate-
ra, att det finns olika mdojligheter till utvecklandet av den direkta demokratin i
Finland. Vi har dock en i princip skeptisk instéllning till det referenduminstitut,
som foreslogs av folkomrostningskommittén, och som i sak kan anses sammanfal-
la med den policyomrostning som redan i dagens ldge vid behov kan tillgripas.
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