Vad sdger folket? Om minoriteter och fragestéllningar

1 folkomrostningssammanhang
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1. Inledning

Folkomrostningar viicker ofta vildigt kategoris-
ka tankegangar. Dels anses folkomréstningen ut-
gora ett uttryck for genuint folkvilde, dels kla-
gas det ibland 6ver dess majoritetskaraktiir, som
man tror kan forsiitta olika slags minoriteter i en
ogynnsam situation. Det hivdas litt att flertalet
rostberiittigade med enkel majoritet kan terrori-
sera minoriteten.' Det pipekas vanligtvis ocksé
att folkomrostningarnas resultat i stor utstrick-
ning ir beroende av formuleringen av den fréige-
stiillning som de rostberittigade far ta stillning
till. Ar folkomrostningsforfarandet farligt fér
minoriteter av politisk eller mera bestdende ka-
raktir? Vilka méjligheter och begrinsningar finns
det for manipulering av fragestillningen i hog-
sta allmiinhet och hur kunde frigestillningen i
den finska EG -folkomrostningen se ut?

2. Majoritet vs. minoritet?

Merparten reglerade folkomréstningssystem till-
limpar en beslutsregel enligt vilken en enkel
majoritet av de avgivna rosterna avgor folkom-
réstningens utgdng. Det har papekats bland an-

| Uppfattningen om folkomrstningsinstitutet som en
mekanism for majoritetstyranni eller sk. "mob rule" torde
i hoog grad basera sig pd de negativa erfarenheterna be-
triffande ostracism, dvs. omrdstning om landsforvisning
i antikens Grekland och i synnerhet i Aten. En ostracism
bir emellertid inte uppfattas som horande till det mo-
derna folkomrdstningsinstitutet.
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nat i amerikansk riittspraxis, att folkomrostnings-
institutet i denna utformning dr en grundliggan-
de mekanism for demokratiskt beslutsfattande.
Samtidigt har man dock i anslutande riittspraxis
ansett, att folkomréstningsinstitutet kan komplet-
teras med krav pa kvalificerad majoritet utan att
institutet for den skull forlorar sin demokratiska
karaktir. Dylika kvalifikationer pd omréstning
och dven deltagande kan i och for sig erbjuda ett
visst skydd for stérre politiska minoriteter, men
det bor observeras, att villkor av detta slag ofta
bidrar till att férhindra erhéllandet av relevanta
resultat genom folkomréstning (Suksi 1993a, 87—
88, 277-278).

En annan mdjlighet som tillimpas i ett min-
dre antal linder dr att utnyttja folkomréstningen
som en skyddsmekanism for sadana politiska
minoriteter som #r foretridda i parlamentet. Om
en parlamentsminoritet, som till och med kan
vara betydande, har ritt att utlésa en folkomrost-
ning om ett i parlamentet behandlat lagforslag,
kompletteras det parlamentariska majoritetssty-
ret med en minoritetsskyddsmekanism. Den prak-
tiska betydelsen av en dylik mekanism behdver
inte nédvindigtvis vara stor och antalet folkom-
rostningar som foranstaltas i stod av detta mino-
ritetsskydd kan forbli pa en ansprakslos niva. Det
centrala med minoritetsskydd av denna typ tor-
de vara att den politiska majoriteten i sin verk-
samhet kontinuerligt tvingas beakta den eventu-
aliteten, att den politiska minoriteten forsoker
fora det debatterade lagforslaget till en folkom-
rostning, dir forslagets framgéing dr mera osiker
(Suksi 1993a, 198-201).
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Det finns emellertid dtminstone (eller endast)
ett exempel bland de cirka 850 nationella folk-
omrdstningarna som hittills féranstaltats i virl-
den dir man direkt kunde tala om majoritetens
tyranni dver en politisk minoritet: i maj 1978
godkiinde det egyptiska folket med en &vervil-
digande majoritet en rad atgirder som av de sty-
rande vidtagits mot oppositionella krafter (But-
ler och Ranney 1978, 50-64, 227-237; Austen,
Butler och Ranney 1987, 140-142; Ranney 1991,
26-29). De nationella grundlagarna innehéller i
princip inga férbud mot sadana folkomrostning-
ar, dven om den lagstiftning genom vilken man
ordnar dylika folkomrdstningar eller den regle-
ring som antas genom en folkomrstning av detta
slag kan forklaras grundlagsstridig i den mén pro-
cedurer for domstolskontroll av lagars grundlags-
enlighet existerar.

Olika bestdende minoriteter, dvs. etniska,
sprakliga, eller religiosa minoriteter, kan ha en
mycket ofordelaktig stdllning i ett sambhille.
Bland de cirka 850 nationella folkomréstningar-
na som foranstaltats under de tva senaste arhund-
radena kan man emellertid finna endast tre folk-
omrostningar som specifikt skulle ha gillt bestd-
ende minoriteter. Ar 1866 godkiindes i Schweiz
ett grundlagsindringsforslag som garanterade lika
rittigheter for judar, och ar 1931 forkastades i
Lettland ett forslag enligt vilket minoriteterna
skulle ha férlorat sina rittigheter till religions-
utovning. I det senare fallet hade det lettlindska
parlamentet visserligen redan fattat ett beslut med
liknande innehdll (Suksi 1992a, 501). Ar 1938
godkiindes i Schweiz en grundlagsiindring enligt
vilken retoromanskan definierades som det fjér-
de nationalspréket. Till den delen dr folkomrist-
ningsinstitutets tillimpning pa det nationella pla-
net med avseende pa bestdende minoriteter po-
sitiv. Det tog emellertid ett hundratal ar och ett
forkastat grundlagsindringsférslag innan man i
Schweiz dr 1973 genom folkomrostning upphiiv-
de vissa konfessionella artiklar i grundlagen. Ett
ar tidigare hade man i Irland genom en grund-
lagsfolkomrostning slopat den romersk-katolska
kyrkans speciella stillning.?

* Aven om kvinnor inte utgdr nigon bestiende minori-
tet, har Schweiz tillsammans med Liechtenstein och San
Marino dirtill utmérkt sig som lidnder dir lika politiska
och allmiinna rittigheter for kvinnor linge forblev orea-
liserade pd grund av motstand i folkomrostningar. 1 detta

Dessa resultat antyder, att folkomrdstningen
knappast har nagon allméin minoritetskrinkande
slagsida. Folkomrostningsinstitutets minoritets-
krinkande potential dr férmodligen pa samma
niva som representativa institutioners potential
inom samma omrade. Om man dessutom noterar,
att folkomrostningsinstitutet vanligtvis ar helt
underordnat det representativa systemet i ett land
och att det representativa systemet i praktiken
dikterar det siitt pd vilket folkomréstningsmeka-
nismen fungerar, finns det ingen som helst an-
ledning att anta, att folkomrostningsférfarandet
i sig eller definitionsmiissigt dr minoritetsfient-
ligt.> Aven om minoriteters stillning kan krin-
kas genom folkomrdstning pd samma sitt som
genom representativt styre, behover inte folkom-
rostningsinstitutet belastas pa ndgot speciellt sitt
i detta avseende.

3. Fragestiillningens roll

Folkomrdstningsforfarandet paverkas i stor ut-
strickning av den fragestiillning som understills
folket och man kan naturligtvis inte utesluta méj-
ligheten, att nagon minoritet blir indirekt krdnkt
genom folkomrostningsfoérfarandet. Andringar av
olika slag i statsforfattningen och den vanliga
lagstiftningen brukar inte sdllan forsiitta atmins-
tone nagon i en ogynnsammare stillning #n tidi-
gare.

Frigestiillningens roll har emellertid éverdri-
vits 1 den allménna folkomrdstningsdiskussionen.
Ett mera utforligt reglerat folkomrdstningsinsti-
tut innebédr ndmligen oftast att dven fragestill-
ningen och dess form &r pd férhand givna. De
flesta folkomrostningsforfarandena som existerar
i olika statsforfattningar hor till denna pa férhand
relativt langt reglerade kategori. Denna kategori
kinnetecknas av att man i folkomrostning antar
eller forkastar ett grundlagsindringsforslag eller

avseende har folkomrostningsinstitutet alltsd befrimjat
bibehdllandet av status quo. Numera ftnjuter kvinnorna
fulla politiska rittigheter dtminstone pa det nationella
planet i bidde Schweiz och Liechtenstein, nigot som till
slut inda sanktionerades genom folkomréstning.

 Det finns emellertid rittspraxis (Opinion of the Jus-
tices, 365 Mass. 648 (1974)) som Atminstone i en dels-
tat tilliter foranstaltandet av sddana ridgivande fol-
komréstningar om mera abstrakta fragestillningar som
i lagform skulle bryta mot principen om lika riittsskydd
i den federala grundlagen (Suksi 19934, 88, 91).
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ett lagforslag som beretts inom statsférvaltning-
en och parlamentet och som understiills folket i
sin slutgiltiga utformning. Frdgestillningen &r
hirvid huruvida de rostberittigade antar eller for-
kastar forslaget: det utarbetade normforslaget
stills mot ett nollférslag. I dylika fall dr folkom-
rostningen dessutom vanligtvis beslutande, dvs.
dess resultat dr bindande. 1 en sadan situation &r
mandvreringsutrymmet minimalt och medger
nistan ingen som helst manipulation av frage-
stdllningen. Det politiska spelet och olika slags
dverviganden bor ha dgt rum redan innan det
slutliga forslaget har antagits av de representati-
va institutionerna. Det kan givetvis uppsta en of-
fentlig dragkamp om vad antagandet eller forkas-
tandet av det till folkomrostning understiillda for-
slaget egentligen innebir, men det har ingenting
med den slutna fragestillningen att gra.

Det finns emellertid en folkomrostningstyp dir
formuleringen av frigestillningen dr mera dppen
och dir fragestidllningen salunda far en mera cen-
tral stillning. Den typ som hir avses ir den sa
kallade policyomrédstningen, som utgdr en rela-
tivt betydelsefull kategori inom ramen for folk-
omrostningsinstitutet och som utmirker sig som
en forhdllandevis svagt forhandsreglerad eller
inte alls férhandsreglerad folkomrostningskate-
gori (Suksi 1993a, 273-276). I en policyomrost-
ning ir det vanligtvis inte friga om att anta el-
ler forkasta ett firdigt utarbetat lagforslag. Det
som de rostberittigade forvintas gora i en poli-
cyomrdstning 4r att svara pd en substansfriga
som vanligtvis inte blir normativt bindande f6r
dem. Svaret pa denna substansfraga betraktas of-
tast som radgivande i forhéallande till det organ,
parlamentet, som i ett senare skede fattar det slut-
liga beslutet i drendet.

For detta slutligt beslutande organ &r det ing-
alunda likgiltigt hurudan den viigledning &r som
organet har fatt av folket. Beslutsfattarna soker
vanligtvis stod for sitt handlande genom policy-
omrostningar och vill atminstone forsoka undvika
en situation dir folkets meningsyttrande dr dia-
metralt motsatt i forhdllande till det beslutande
organets intentioner. Formuleringen av fragestill-
ningen blir hirvid av central betydelse. Det dr
viktigt for det beslutande organet att fi det ritta
svaret av folket. Om detta inte sker, forsitts or-
ganet i en problematisk situation i férhallande till
sina viiljare. Av den anledningen ir det svart for
det beslutande organet att forhilla sig neutralt till

fragestillningen och formulera den i samma stil
som i de mera férhandsreglerade folkomréstning-
arna. Policyomrostningens fria karaktir medger
inte endast en substansfriga som de rostberitti-
gade viintas att besvara med ja eller nej. I en po-
licyomrostning kan man stélla tva substansfragor
mot varandra och helt utesluta det vanligen f6-
rekommande nollalternativet. Dirtill kan man
tinka sig policyomrdstningar med flera dn tva
alternativ, dir alla alternativ dr substansalterna-
tiv eller dir ett av alternativen utgor ett nollal-
ternativ. Den finska forbudslagsomréstningen ar
1931 var bland de forsta policyomrostningarna
med tre substansalternativ (Suksi 1993a, 222).
Flervalsomrostningar kan emellertid bli proble-
matiska nér resultatet skall tolkas. Det kan nim-
ligen hiinda att inget alternativ far ndgon utslags-
givande majoritet bakom sig (Suksi 1993a, 13).

Utéver alternativformuleringen kan man tin-
ka sig olika slags sprakliga méjligheter, innehal-
lande bland annat suggestiva fragor genom vil-
ka man stker fa fram det rdtta svaret. De folk-
omréstningar som foranstaltades i Nazi-Tyskland
kan framftras som paradexempel i detta avseen-
de. Ett fiarskare exempel utgérs av den folkom-
rostning som ordnades i det forna Sovjetunionen
i mars 1991: "Anser ni det nédvindigt att beva-
ra Sovjetunionen som en federation av jamlika
och suverina republiker i vilken minskliga rit-
tigheter och alla nationaliteters frihet blir full-
stiindigt tryggade?" Tva-tredjedelar av de ristan-
de kunde stricka sig till att anse detta vara nod-
vindigt, men historien hade redan kort forbi Sov-
jetunionen. En liknande 6vning i formulerings-
konst foretogs niir de ryska rostberittigade fick
besvara fyra delvis till varandra relaterade fra-
gestillningar i en nationell folkomrdstning den
25 april i ar (Suksi 1993b, passim).

4. Hurudan EG -folkomrdéstning i Finland?

Inférandet av mojligheten till en radgivande folk-
omristning i den finska regeringsformen éar 1987
var nirmast att beteckna som en kodifiering av
gillande praxis i friga om folkomrdstningar. Po-
licyomrostningar hade niamligen varit fullt mgj-
liga atminstone sedan forbudslagsomrostningen
ar 1931 (Suksi 1984, 340-354).

Lagen om férfarandet vid radgivande folkom-
rostning (571/87), som fastslar vissa detaljer
kring proceduren, mojliggor, utéver den klassiska
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konstellationen med tvd alternativ av vilka ett ir
ett nollalternativ, en hel del 6ppenhet i fragestill-
ningarna. I forfarandelagens 5 § talas om alter-
nativ 1 pluralis och foreskrivs, att utdver dessa
alternativ bor den rdstande alltid ha mdjlighet att
ge uttryck for att han inte stéder nagot av de f6-
relagda alternativen. Den finska folkomrostnings-
regleringen innehiller siledes en indirekt uppma-
ning till framlidggandet av fler dn tva alternativ.
En dylik situation foresvivade lagstiftaren redan
i anslutning till regeringens proposition betrif-
fande forfarande lagen (reg. prop. nr. 251/1984).
Utan att bertra onskvirdheten av och de even-
tuella riskerna med en EG -folkomréstning i Fin-
land (Suksi 1992b, 243-256)," kan vi hiir avrun-
da var betraktelse med hur fragestéllningen i en
sadan folkomréstning kunde vara formulerad.
Den klassiska fragestillningen med tva alter-
nativ skulle innebiira att de rostberiittigade till-
frigas huruvida de antar eller férkastar det an-
slutningsfordrag som Finlands regering f6rhand-
lat sig fram till. Fordraget och nollalternativet,
dvs. icke-anslutning, skulle saledes stillas mot
varandra, savida folkomrostningen inte ordnas
redan innan férhandlingsresultatet dr klart. Tolk-
ningen av folkomrostningens utslag skulle inte
foranleda nagra problem, men det finns ingenting
i den finlindska lagstiftningen som kriiver att for-
muleringen féljer de modeller som forekommer
i linder med beslutande statsfordragsfolkomrost-
ningar. | sjidlva verket torde inte regeringen vara
alltfor intresserad av att bli féremal for en for-
troendefolkomréstning. Hur kunde en sddan und-
vikas eller en folkomréstning ordnas sa att den
inte far en alltfor langtgdende politiskt bindan-
de verkan och behaller sin viigledande karaktir?
Pa basen av forfarandelagen verkar det vara
uteslutet att skapa tre substansalternativ utan na-
got »nollalternativ» pd samma sitt som i for-
budslagsomréstningen ar 1931. Den policyom-
rostningslinje som utstakades av riksdagens
grundlagsutskott pa 1930-talet upptog som ett
villkor for en radgivande folkomréstning att fri-
gan skall hora till medborgarnas allminna erfa-
renhets- och kunskapskrets. Detta villkor kunde
eventuellt kopplas till den forestiende EG -om-
rostningen som ett tredje "vet ej" -alternativ. De

* Onskviirdheten hos och riskerna med en finlindsk
EG -folkomréstning behandlades av artikelforfattaren i
februari och mars 1992 i Hufvudstadsbladet och Turun
Sanomalt.

tva substansalternativen kunde utgéras av anslut-
ning till EG och icke-anslutning, men dirtill kun-
de medborgarna fa ge uttryck for sin osikerhet
infor dessa tva absoluta alternativ genom att med-
dela, att de inte understdder nagot av dessa al-
ternativ.” Med dessa tre alternativ vore del san-
nolikt att inget av alternativen skulle fa under-
stod av en majoritet av de rostberittigade. Riks-
dagen, det beslutande organet i denna fraga, kun-
de didrmed garanteras en storre frihet att slutgil-
tigt ta stillning till EG -anslutningen samtidigt
som risken for ett totalt politiskt nederlag for na-
gondera sidan minskar.® Det kunde alltsa vara
mojligt att undvika samhillelig polarisering, par-
tisplittring och en uppslitande fortroendefolkom-
rostning genom att anviinda den finlindska po-
licyomréstningens mdjligheter pé ett kreativt siitt.
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 Det tredje alternativet skulle sdledes fi folkomrost-
ningen att likna en opinionsunderstkning och bidra till
att stirka omrostningens rddgivande karaktir.

® Det bor observeras, att det eventuella godkinnan-
det av anslutningsfordraget kriiver tva-tredjedelars ma-
joritet i riksdagen, vilket redan i sig och utan folkomrost-
ning ir en hog troskel for erhillandet av ett positivt re-
sultat.




