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Folkkommissariatets konstitutionsfoérslag om
folkinitiativ och beslutande folkomréstningar
1918 - langt fore sin tid, knappt nagot

forverkligat idag

JAN SUNDBERG

Introduktion

Finland framstér i en internationell jamforelse mel-
lan gamla etablerade demokratier som ett land ddr
nationella folkomrostningar har ldg prioritet. I Nor-
den dr det framforallt Danmark som har ett omfat-
tande decisivt referendumsystem som dértill &r i
flitig anvindning. I Norge och Sverige har radgi-
vande folkomrostningar genomforts i en betydligt
storre utstrackning dn de tvd som Finland kan stita
med. Diremot foreligger ingen brist pd motioner i
riksdagen om att genomfora folkomrostningar. To-
talt 44 motioner har limnats in sedan 1922, endast
tva regeringspropositioner har antagits och de som
inte har avvisats eller forfallit har kopplats till dessa
propositioner (Johansson 2013). Inte férrin 1987
inférdes det radgivande referenduminstitutet i
grundlagen som sedan fullbordades med en lag om
medlemskapet i EU 1994 (Suksi 1993, 224-225; FFS
578/1994). Lagen om folkinitiativ tridde i kraft i
mars 2012 och dess slutgiltiga form (elektronisk
namninsamling) i december 2012. Sedan dess har
ett stort antal initiativ igdngsatts ndr detta skrivs.
Inforandet av folkomrostning och folkinitiativ i
lagstiftningen kan ses som ett senkommet uppvak-
nande i Finland. Den uppfattningen dr emellertid
ytligt baserad och saknar historisk insikt i landets
politiska liv under 1900-talet. Socialdemokraterna
vurmade for att 6ka medborgarinflytandet under de
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sista ryska ockupationséren av Finland. Savil kraven
pé kommunal demokrati och inférandet av referen-
duminstitut forkastades under lantdagens forsta ar.
Med st6d av den socialdemokratiska majoriteten i
lantdagsvalet 1916 kunde man 4ret efter instifta en
kommunallag som inkluderade folkomrostning
(Soikkanen 1966, 483-492), den hann tillimpas en
ging (Hoplax kommun separerades frén Helsinge)
innan den borgerliga majoriteten slopade nimnda
lag och stiftade en ny kommunallag utan ritt till
referendum.

Viktigare var dnda Folkkommissariatets forslag
under brinnande inbordeskrig att inféra i landets
konstitution stadgar om beslutande folkomrost-
ningar och folkinitiativ enligt modell frén Schweiz.
Hela konstitutionen skulle genomga for slutgiltigt
godkinnande ett decisivt referendum som aldrig
hann genomféras innan den vita regeringen med
tyskt bistdnd tog 6ver makten. Fragan dr om social-
demokratin och de roda gardena under inbordes-
kriget sags som ett skrickexempel pa vad som kan
hinda nir tyglarna 6ver folket inte hélls i ett stramt
grepp. Syftet med detta inldgg ér att forsoka belysa
motstandet mot de direktdemokratiska elementen
som fick en forsiktig renissans efter ca 60 ar. Da
infordes systemet med radgivande folkomrdstning
i grundlagen och 2012 kom lagen om folkinitiativ
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som redan fanns formulerad i en betydligt utvidgad
form for 95 &r sedan.

Konstitutionen som inte blev av

Sjilva forslaget till konstitution har inte vickt ndgot
storre intresse bland statsvetare. Mojligen édr det av
politiska orsaker eftersom forlorarna i inbordeskri-
get fick utsta ett oproportionerligt fortryck och for-
nedring som strickte sig langt efter att krigets valds-
dad bedarrade. Avsikten ir inte att hir gé i genom
hela forslaget till naimnda konstitution, vi skall
hélla oss till uppsatsens syfte. Kan dnda inte lata bli
att papeka for den oinvigde att ordet socialism lyser
helt med sin frdnvaro i samtliga 83 paragrafer. Ytt-
randefrihet, religionsfrihet, foreningsfrihet och tryck-
frihet garanterades i konstitutionsforslaget. Det var
den schweiziska konstitutionen, den amerikanska
dito och de franska frihetsidealen fran revolutionen
1789-99 som gett ndring och inspiration till forslaget
utformning. Didremot limnar jag fragan 6ppen for
spekulation hur konstitutionen hade tillimpats eller
eventuellt fordndrats om utgéngen av kriget hade
varit ett annat.

Huvudarkitekten var Otto Wille Kuusinen som
var aktiv i frigor knutna till konstitutionsutformning
strax efter vallagens och lantdagsordningens tillkomst
1906. Hans ambition var att utoka lantdagens befo-
genheter for att stirka folkvildet. P4 varen 1917
utndmndes han att med K.J. Stdhlbergs ledning med-
verka i grundlagskommittén, som sekreterare ver-
kade Kuusinens svdger Einari Laaksovirta (Rinta-
Tassi 1986, 323—326). Kuusinen och hans svager var
sdlunda vil skickade att utforma en ny konstitution
pd uppdrag av Folkkommissariatet. Forslaget skrevs
i skyndsam ordning for att den skulle hinna under-
stillas folkmajoritetens godkidnnande genom en
beslutande folkomréstning i mars. Den tilltinkta
folkomréstningen blev aldrig av. Krigslyckan vinde
och férmodligen sinade optimismen betriffande ett
positivt gensvar fran folket.

En 6vergdng till socialism med hjilp av arbetar-
klassens roster under fredliga forhéllanden hade
sannolikt stott pd samma problem som sda ménga
andra socialdemokratiska partier rékat ut for, d.v.s.
lagen om transgression som Robert Michels vid
denna tid papassligt lyfte fram (Michels 1925, 26).
Grundtanken &r att en majoritet inte kan uppbadas
inom arbetarklassen. Utvigen &r att utvidga klass-

begreppet till att inkludera ndrstiende kategorier
men i denna process urvattnas den socialistiska glo-
den. Lagen om transgression har senare utvecklats
och modifierats under bendmningen electoral socia-
lism dir forfattarna pavisar omojligheten att infora
socialism med demokratiska medel (Przeworski och
Sprague 1986, 55-56). Kort sagt, med direktdemo-
kratiska metoder som Folkkomissariatet ville infora
hade det inte gétt att infora ett annat ekonomiskt
samhallssystem. Det var inte av politisk okunnighet
man gick in for direkt demokratiska medel utan
valet var en medveten handling som gick stick i stav
med vad Lenins revolutionira samhillsomvélvande
program anvisade (Holmberg 1943, 114-117). Det-
ta dr anmdarkningsvért och vil virt att observera i
den fortsatta diskussionen.

Folkinitiativ och folkets beslut

Nidmnda rubrik star som titel f6r Kapitel III i kon-
stitutionsforslaget som bestar av sju paragrafer. Ka-
pitlet inleds med § 45 dér det stadgas att om minst
10 000 rostberdttigade undertecknar ett dokument
riktad till riksdagen med forslag till att stifta en lag
skall den i bradskande ordning behandla initiativet.
I foljande paragraf gors en teknisk genomgéng dir
bl.a. stadgas att om inte initiativet 4r formulerat i
lagenlig form tillsitts en kommitté som i brddskan-
de ordning bereder ett lagforslag. Riksdagen skall
behandla lagforslag pd initiativ av folket i samma
ordning som 6vriga lagforslag (§ 47). Enligt § 48
foreskrivs att om riksdagen inte godkéinner lagfor-
slaget enligt folkinitiativets vilja bor en folkomrost-
ning arrangeras givet att en tredjedel av ledamo-
terna i riksdagen kréaver detta. En annan utvig till
folkomrostning dr att en skriftlig begiran riktas till
riksdagen. Undertecknarnas antal skall uppga till ett
numerdr om femhundradedelar av deltagarna i se-
naste riksdagsval. Resultatet fran denna folkomrost-
ning dr bindande. Riksdagen &r skyldig att omedel-
bart stifta en lag som fljer folkinitiativets intention
eller motforslaget i folkomréstningen (§ 49).

Beslut om forindringar eller forkastande av kon-
stitutionen forverkligas genom att riksdagen stiftar
en grundlag som faststills genom en bindande folk-
omrostning enligt majoritetens vilja (§ 28). I hin-
delse att tvatredjedelar av riksdagen framstiller ett
annat lagfoérslag i samma drende skall motforslaget
understillas folkets beslut (§ 50). Med hjilp av folk-
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omrostning kan man dven aterta och uppskjuta
vilka pabud som helst tagna av riksdagen eller ad-
ministrativa beslut fattade av forvaltningsmyndig-
heter samt domar avkunnade vid domstol (§ 51).
Folkinitiativet i fragan skall f6lja samma procedur
som i paragraf 48 betriffande antalet signaturer. Nar
initiativet dr institutionaliserat skall namnda beslut
om implementering avbrytas varvid folkomrost-
ningen avgor om dtgdrden dtertas eller tillstyrks.
Majoriteten i folkomrostningen avgor folkets beslut
och implementeringen sker omedelbart.

Folkvilja och politisk verklighet

Den tilltinkta konstitutionen innehdller sdlunda
direktdemokratiska element som vil skulle tillfred-
stilla Benjamin Barbers syn pa stark demokrati (Bar-
ber 1984). Folkinitiativet i det ena fallet har en direkt
karaktdr genom att initiativet gar direkt till riksdagen
utan att myndigheterna kan dndra pa dess innehdll.
Enligt Markku Suksi kan ett indirekt initiativ om-
formuleras innan drendet gér till omrostning. De
konstitutionellt reglerade referendum é&r passiva i
den meningen att folket inte tar initiativ till omrost-
ning och dirtill kan folkomrostningar indelas i de-
cisiva och ridgivande samt fakultativa referendum
och folkinitiativ (Suksi 1993, 8-9). Denna direkta
form av folkinitiativ ger medborgarna ritt att lyfta
drenden pa den politiska agendan. Forfattningsfor-
slaget ger omfattande mojligheter till dylika direkta
initiativ som leder till decisiva omrdstningar. Initia-
tiven giller inte enbart lagstiftningsfridgorutan dven
beslut tagna av forvaltningsmyndigheter och dom-
stolar. Folkinitiativet dr sdlunda aktivt och &dr dgnad
att vara ett lagstiftningsskapande organ. Referendum
ar konstitutionellt reglerad i forfattningsforslaget
genom att forandringar eller forkastande av grund-
lagen dr understilld folkomrdstning. Partisamman-
héllningen anses lida av detta system med folkini-
tiativ och en ansvarsutkrdvning av de invalda i riks-
dagen miits inte endast vid val utan dven vid aktua-
liserade sakfrdgor. Den konstitutionellt reglerade
referendumet kan ses som folkets bekriftelse pa att
riksdagen har fattat ett accepterat beslut.
Folkkommissariatet verkar ha varit vdl var med-
veten om att de stipulerade folkinitiativen férsvagar
den politiska eliten samt att ett ansvarsutkrdvande
mellan valen kan fororsaka interna slitningar i riks-
dagen. Referenduminstitutet kan indelas i aktiva och

passiva beroende pd om det dr medborgarna eller
regeringen som initierar folkomréstningen. Enligt
Maija Setdld kan de i sin tur indelas i: lagkontrolle-
rande som i sin tur dr obligatoriska och decisiva
eller fakultativa och decisiva som kan vara lagupp-
hivande eller forkastande av riksdagsbeslut. Betrif-
fande lagbefraimjande folkomrgstningarna kan de
antingen vara ad hoc artade oftast rddgivande men
ndgon gang dven decisiva samt folkinitiativ som leder
till decisiva referendum (Setild 1999, 70-77). Rad-
givande folkomrgstning var inte aktuellt eftersom
ndgot sddant inte stipulerades i konstitutionsforlaget,
ddremot gar de ovriga att applicera.

Betriffande konstitutionellt reglerade folkomrést-
ningar giller att hela forslaget till konstitution skul-
le genomgd en ett bindande referendum. Samma
giller dven en forindring av redan antagen konstitu-
tion. Riksdagen kan med tvatredjedelars majoritet
komma med ett annat forslag men motforslaget skall
enligt lag genomga en bindande folkomréstning.
Initiativet kommer frén riksdagen och den skrivna
konstitutionen men majoritetens vilja dr utslagsgi-
vande i decisivt referendum i hindelse riksdag och
folket dr oense. Mojligheten till lagupphévande och
forkastande av riksdagsbeslut erbjuds i en aktiv de-
cisiv form. Detta betyder att initiativet kommer fran
folket och att riksdagen ar skyldig att folja majorite-
tens vilja i folkomrostningen.

Folkvalde eller kommunistisk diktatur?

Som redan papekats har Folkkommissariatets forslag
till konstitution inte getts sirdeles mycket uppmark-
samhet i finlindsk statskunskap. Narmast dr det
historiker som dgnat den sitt intresse. Ett undantag
finns dock dir juristen Hikon Holmberg gor en
analys 25 dr efter nimnda lagforslag i Valtiotieteel-
lisen Yhdistyksen Vuosikirja 1942—-1943. Tack vare
hans juridiska bakgrund gér han en fértjinstfull
statsrattslig analys. Han konstaterar att en modell
fran Lenins revolutionira Sovjetstat saknas i konsti-
tutionsforslaget. Visserligen proklamerades frihet for
torparna, vilket de dven fick efter inbordeskriget i
republiken Finland. Inget sdgs om att overta pro-
duktionsmedlen, landets socialisering eller att ban-
kerna skall nationaliseras vilket Lenin igdngsatte i
Ryssland. Folkkommissariatet var stringt under
riksdagens kontroll som i sin tur kontrollerades av
folket som gavs ritt att blanda sig i lagstiftningen,
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landets styre och implementering av beslut (Holm-
berg 1943, 94-117). Avsikten var att bygga det fram-
tida Finland pd mojligast breda folkliga bas vilket
star 1 bjart kontrast till vad som planerades och ge-
nomfordes i Ryssland.

Enligt Holmberg dr det uppenbart att modellen
dr tagen fran Schweiz. Som exempel nimner han
folkinitiativet och beslutande folkomrdstningar. Aven
koncentreringen av den nationella makten till riks-
dagen pekar i samma riktning. Regeringen, d.v.s.
Folkkommissariatet hade endast delegerade makt-
befogenheter och dess uppgift var att verkstilla beslut
tagna av riksdagen. Folkkommissariatet sakande i
likhet med regeringen i Schweiz vetoritt i fragor
beslutade i riksdagen. Ovanpé dessa bada fanns all-
tid folket som med stdd av konstitutionen kunde
styra landet i 6nskad riktning (Holmberg 1943,
94-117). Folket tillskrevs savil principiellt som po-
litiskt den hogsta statliga stillningen och virdigheten.

Nédgon parlamentarism var det inte frdgan om
eftersom riksdagens befogenheter utvidgades och
regeringens stéllning var en blek skugga av vad den
skulle bli i republikens forsta grundlag 1919. Landet
skulle sakna ett statsoverhuvud i egentlig bemir-
kelse. Regeringens ordférande valdes for en tredrs-
period. Nagon maktférdelningsprincip foreldg inte
heller mellan lagstiftande, verkstillande och do-
mande makt. Ett brett folkstyre och social rittvisa
var rittsnoret for i konstitutionsforslaget. I den me-
ningen gick intentionerna stick i stdv med revolu-
tionsprocessen i Ryssland. Fragan forblir obesvarad
hur utopisk denna Schweizinfluerade konstitution
hade varit i realpolitiska ssmmanhang med Sovjet-
staten som granne. Lenin garanterade visserligen
Finlands sjdlvstindighet men hade utvecklingen
mahdnda dndd gatt som i Ukraina dér sjdlvstandig-
heten fort gick forlorad.

En viktig avvikelse fanns dock frén den schwei-
ziska modellen eftersom landet var en federation dir
en betydande suverdnitet var delegerad till kanto-
nerna. Centralmakten i Bern hade salunda ett be-
grinsat handlingsutrymme eftersom viktiga inrikes-
politiska fragor avgjordes i varje kanton var for sig.
Folkkommissariatet ddremot utgick fran principen
om att Finland dr en enhetsstat. Visserligen ndmns
att sjdlvstyrande regioner kan inrittas § 79 ovanom
det kommunala men inget nimns om deras befo-
genheter. Kantonerna i Schweiz kom emellertid att
bli en forebild i ett helt annat sammanhang i anslut-
ning till att 16sa Alandsfrdgan under en tidsepok

under och efter inbordeskriget. Det var den finlands-
svenska mobiliseringen framforallt pa Aland och
dven i svenska Osterbotten som stillde krav pd en
aterforening med Sverige men som inte métte gen-
klang i Sverige betriffande den senare. Sjélvstyrelse-
tanken enligt den kantoniala principen vann gehor
framforallt bland den svenska kustbefolkningen (von
Bonsdorff 1950). Aland fick en minisuverinitet mot
sin vilja med internationella garantier, osterbott-
ningarna och kustfolket i sédra Finland fick under-
ordna sig den centrala enhetsstaten.

Tesen blev en antites

Forsoket att uppvakta agrara politiker med freds-
stravanden ledd av socialdemokraten och tidnings-
mannen Edvard Valpas i borjan av april 1918 dér bl.a.
det roda konstitutionsforslagets krav pa folkomrost-
ning tonades ned, vann ingen som helst framgéng i
det vita lagret (Rinta-Tassi 1986, 461-465). De vita
hade redan pa varen 1918 ett klart dvertag stodda av
tyska trupper och dir fanns ingen lust till férsoning
vare sig militdrt, humanitirt eller i konstitutionsfra-
gan. Ndr inbordeskrigets strider vil hade bedarrat
fanns endast spillrorna kvar av folkstyre. Ett referen-
dum var visserligen pa tal bl.a. av Tekla Hultin nir
en ny monarkisk konstitution bereddes 1918. Denna
staindpunkt fick snabbt ge vika dven om monarkis-
terna menade att denna statsform var limpad for
folkets kynne. Uppenbarligen var man inte alls sik-
ra pé att folket skulle ge sitt ja till en auktoritir mo-
narki kopplad till Tyskland som dessutom holl pa
att forlora kriget. I stillet menade man att de kretsar
som stéllt upp pa den vita sidan i inbérdeskriget hade
den moraliska ritten att besluta om statsformen 1
lantdagen. En annan variant av den samma var att
stimningarna inom den vita armén skulle vara av-
gorande (Lindman 1969, 38-43). I Folkkommissa-
riatets grundlagsforslag fanns inga politiska restrik-
tioner om vem som skulle fi delta i folkomrost-
ningen om frslagets godkidnnande. Inte fanns det
heller uttalat inom det republikanska ligret dar
agrarerna yrkade pa en folkomrostning i fragan.
Nagon folkomrostning blev det inte av. Finland fick
sin kung men som aldrig anlidnde f6r Tyskland for-
lorade kriget och ddrmed undvek Finland att bli en
nagon sorts lydstat under Tyskland tillsammans med
de baltiska linderna.

Nir Finlands parlamentariska konstitution bered-
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des anfordes det av socialdemokraterna att uppta
referenduminstitutet i regeringsformen. Tanken var
att 4 ena sidan ge regeringen och @ andra sidan vél-
jarkdren ritt att understilla en lagfraga folkets defi-
nitiva avgdrande. Aven uppldsningen av riksdagen
foreslogs bli avgjord genom referendum (Lindman
1969, 85-118). Den schweiziska modellen hade redan
framforts i Stahlbergs forfattningskommitté som
tillsattes i mars 1917 och presenterades i oktober
samma ar. Otto Wille Kuusinens direktdemokra-
tiska forslag vann emellertid inte gehor i kommittén
(Jansson 1992, 45-50). Som redan diskuterats full-
bordades Kuusinens direktdemokratiska idéer kort
senare i Folkkommissariatets grundlagsforslag. I
grundlagsdebatten som f6ljde efter monarkifadisen
var arbetarrorelsen slagen till spillror och socialde-
mokratin hade tappat sin politiska tyngd. Forslaget
om att infora i referenduminstitutet i grundlagen
hade dirfor inget reellt politiskt stod. En intressant
detalj framkom visserligen i grundlagutskottets be-
handling dér den yttersta hogern stillde sig bakom
forlaget att infora referenduminstitutet i regerings-
formen (Lindman 1969, 116). Vi far vinta dnda till
1987 nir rddgivande folkomrostning forsta gdngen
i Finlands historia upptas i regeringsformen § 22
(FFS 1987/570).

Folkviljan en omstortande fara fér nationen?

Den direkta formen av demokrati har over tid belagts
med ménga farhdgor. Dessa farhagor har varit sarskilt
stora dér de samhiilleliga klyvningarna varit omfat-
tande. Finland framstér hir i ett europeiskt perspek-
tiv som ett utmarkt exempel. Framforallt 4r det in-
bordeskriget som uppenbarligen kastar sin skugga
over referenduminstitutet. Den vita segrarsidan i
inbordeskriget kallade sin motstandare f6r roda
upprorsmakare som med fast hand skulle hallas i
schack. Referendum inklusive medborgarinitiativ dr
ett sadant instrument som kunde stjdlpa den ra-
dande borgerliga hegemonin. I sjdlva verket sags det
roda ”upproret” som ett exempel hur de kan gd nir
folket tar makten i sina hinder.

Grundlagen frén 1919 féddes under en stormig
tid ddr stora omvidlvningar hinde under en tid av
knappt tre ar: ryska revolutionen, sjilvstindighets-
forklaring, inbordeskrig samt misslyckad monarki-
stravan. Konstitutionen gav en stabilitet dér en stark
presidentmakt var kombinerad med parlamentarism

och dir férandringar i grundlagen kravde kvalifice-
rad majoritet i tvd riksdagar. Denna rigida konstitu-
tion forblev i stort sitt ofordndrad till 1987 d& mera
ingdende forindringar vidtogs (Jansson 1992, 50-64).
Négot utrymme for att infora en tredje makfaktor i
form av folkinitiativ och referendum fanns inte.

Tanken levde emellertid kvar, dels som enskilda
motioner i riksdagen att foranstalta enskilda folk-
omrgstningar i en given fraga, viktigare i detta sam-
manhang att dr forslagen att infora referendumin-
stitutet 1 konstitutionen. I det forra fallet spred sig
motionerna pd ett flertal borgerliga partier varav en
rddgivande folkomrostning genomfordes 1931 i rus-
drycksfragan enligt en undantagslag. I samband med
denna behandling foreslog de socialdemokratiska
ledaméterna i grundlagsutskottet att referendumin-
stitutet skulle inforas i statsforfattningen. Nagon
dndring i den lagstiftande makten ville man inte veta
av. Riksdagens och presidentens okrankta makt i
grundlagen fick inte rubbas. En avgorande forind-
ring i socialdemokraternas syn pé referendum kom
1934 nir det pro fascistiska IKL motionerade om
inférandet av ett allmint folkomrostningsinstitut
som dock inte antogs med samma motivering som
forut (Suksi 1983, 83-93). Vinden hade svingt och
socialdemokraternas direktdemokratiska ambitioner
planade ut. I ett samhalle med starka hogervindar
kunde folkets vilja vindas mot dem med forodande
effekt.

Det ir ett kint faktum att referendum anvénts i
totalitdra stater i manipulativt syfte som t.ex. i Na-
zityskland. Referenduminstitutet har hirigenom fatt
ett delvis flickad renommé. Mojligen var detta en
bidragande orsak till att socialdemokraterna efter
1934 tog en avhéllsam linje i denna friga. Finland
var langt i frdn en rittstat dren efter inbordeskriget
och overgreppen mot arbetarrorelsen fortgick i
flera r med statsmaktens vilsignelse. Det politiska
klimatet dndrade emellertid radikalt efter andra
vdrldskriget. Den radikala delen av arbetarrorelsen
fick en upprittelse och dven inledningsvis en stark
representation i riksdagen. Arbetarrorelsen var emel-
lertid djupt splittrad i tva lager mellan kommunister
och socialdemokrater och dirtill splittrades sdvil
kommunisterna som socialdemokratin i tva lager.
Samtidigt var den radikala hogern eliminerad ur
finlindsk politik genom segrarmakten Sovjets for-
sorg.

Négon fara for att direktdemokratiska metoder
skulle mojliggora en omstortning av det finlindska
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samhdllet fanns inte i det efterkrigstida Finland, frd-
gan dr om det hade varit mojligt innan, givet att alla
som fyllde &lderskriteriet hade ritt att rosta, vilket
var langt frén en sjilvklarhet efter inbordeskriget.
Efter kriget fram till valet 1970 gick inte frigan om
socialism och icke socialism mellan de jamnstarka
blocken utan mellan kommunisterna och 6vriga
inklusive socialdemokraterna. Under 1970-talet tap-
pade det socialistiska blocket alltmer sin styrka,
detta gillde i synnerhet de djupt splittrade kom-
munisterna i forlustvalet 1983 som de aldrig repade
sig 1 fran.

Referenduminstitutet far en liten upprattelse

Efter kriget gjordes nagra halvhjirtade forsok att
infora folkomrostning i grundlagen. Forst ute var
liberalerna 1959 men motionen vann inget gehor
och samma upprepades 1970. Under samma drti-
onde inkom Landsbygdspartiet med flera motioner
dir dven forslag till inrdttande av ett referendumin-
stitut ingick. Det lilla Liberala folkpartiet gick lingst
genom forlaget 1980 att infora folkinitiativ, vilket
inte ledde till dtgdrder. Samma parti upprepade yr-
kandet 1982. Aven Samlingspartiet var aktivt genom
att foresla att referendum intas i konstitutionen 1980
och samma krav men mer precist om radgivande
folkomrostning i regeringsformen 1982 (Suksi 1983,
88-90). Resultatet av denna aktivitet i riksdagen var
anda att forberedelserna i form av att en kommitté
tillsattes som sedan resulterade i ovanndmnda
grundlagsindring dér rddgivande folkomréstning
infordes.

Redan under tidigt 1970-tal debatterades fragan
om att utvidga demokratin i direktdemokratisk rikt-
ning. I statsforfattningskommittén diskuterades
olika former av referendum diribland den decisiva
och dirtill dven folkinitiativ. Fragan om att refor-
mera statsforfattningen forfoll och didrmed dven
referenduminstitutet (Kommittébetinkande 1974:27,
75-88; Kommittébetinkande 1975:88, 45-47). Som
redan ndmnts fick frigan ny fart efter aktiviteten i
riksdagen. Den tillsatta kommittén forordade en
fakultativ rddgivande folkomrostning som kunde
tillgripas genom enkel majoritet i riksdagen (Kom-
mittébetankande 1983:25). Enligt samma banor re-
sonerade man i grundlagsbetinkandet 1997 (Kom-
mittébetankande 1997:13, 184-185). Visserligen ségs
det att dven om resultatet frén en folkomrostning

inte dr bindande kommer inflytandet pé det slutgil-
tiga beslutet att vara stort.

Strax efter att den nya grundlagen tridde i kraft
inkom de Grona med en dtgiardsmotion i avsikt att
dndra grundlagen genom att vid sidan av rddgi-
vande referendum infora ett decisivt referendum
(Atgirdsmotion 261/2000). I motionen ondgor sig
de undertecknade 6ver det motstdnd som decisiva
referendum mottagit eftersom en sddan skulle mins-
ka riksdagens anseende och att ledamoterna da
skulle kunna dra sig undan svéra beslut och skjuta
over drendet till medborgarna att besluta. Dértill har
det rétt skepsis 6ver huruvida medborgarna ar for-
mogna att fatta dverlagda beslut i svirtolkade fragor
eftersom de saknar méjligheten att hora sakkunniga
(Kommittébetinkande 1983:25). De Grona initia-
tivtagarna var hir inne pd rdtt spar dd varje gdng en
lagéndring varit aktuell i denna fraga med emfas har
forsvarat det representativa styrelseskicket. Forsva-
rarna av den rddande ordningen har bl.a. understru-
kit att riksdagsvalet dr en sorts folkomrostning. Lik-
nande tongéngar framfordes nir det direkta presi-
dentvalet infordes. I det senare fallet sammanf6ll det
direkta valsittet med forberedelserna pé att kring-
skira presidentdmbetets befogenheter.

Kort efter att grundlagen sjosattes inleddes for-
beredelserna for en revision. Med hjilp av jamfo-
rande studier argumenterade Markku Suksi bl.a. for
att infora obligatoriskt referendum i grundlagsfrdgor
och fakultativa referendum i lagstiftningsfrdgor
(Suksi 2002, 67-72). Dessa folkomréstningar skulle
vara av decisiv natur for att aktivera medborgarna.
Kort dérefter tillsatte justitieministeriet en ny utred-
ning i avsikt att utveckla det nationella referendum-
institutet. Didr upprepades argumenten f6r den re-
presentativa demokratin enligt ssmma modell som
i kommittébetinkandet fran 1983. Nya erfarenheter
hade emellertid inforskaffats med den rddgivande
folkomrgstningen om Finlands medlemskap i EU
1994. Referenduminstitutets roll i beslutsfattandet
var fortfarande oklart. Tanken hade varit att refe-
renduminstitutet skulle hoja beslutens legitimitet
och oka medborgarnas politiska aktivitet. Nagot
sddant har man 4ndd inte kunnat skonja annat 4n i
marginell betydelse, resonerade man. Dirtill fanns
det oklarheter betriffande riksdagsledamoternas
ansvar och handlingsmonster. Sdlunda konstateras
att medborgarnas direkta deltagande inte har starkts
samt att niar medborgarnas intresse for att organi-
sera sig i partier har svalnat och nir valdeltagandet
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dirtill har minskat finns det en samhallelig bestill-
ning att utveckla det direkta deltagandet
(Nordenstreng 2004, 35-36). Samtidigt konstateras
det att Finland saknar en tradition att genomfora
folkomrdstningar vilket dock inte far vara ett hinder
att utveckla den samma och att aktivera viljarna
mellan val, vilket nu saknas.

I ndimnda utredning diskuterades dven fragan om
medborgarinitiativ. Diskussionen férdes emellertid
endast pd ett principiellt plan dir folkinitiativet dr
kopplat till ett referendum. Folkomrostningskom-
mittén hade redan 1983 varit inne pd denna koppling
och ansett denna inte vara forenlig med den parla-
mentariska ordningen i Finland (Kommittébetdn-
kande 1983:25, 75). Nu hade emellertid det negativa
omdomet mjuknat dven om argumentationen var
forsiktig. Ett ifrdgasittande av kopplingen mellan
initiativ och folkomréstning gjordes inte. Frdgan var
snarare hurudan typ av folkomrostning vi skall ha i
framtiden. Implicit lutade utredningen dnda i rikt-
ningen mot folkinitiativ som &r kopplad till fakulta-
tiv rddgivande referendum (Nordenstreng 2004,
51-52). Nir detta var sagt stilldes det dock ett flertal
frdgor som kriver vidare utredning.

Fragan om medborgarinitiativ fick ny fart men
denna ging kom signalerna fran EU. Enligt Lissa-
bonfordraget skall minst en million medborgare i
unionen frdn ett flertal linder kunna framligga ett
lagstiftningsinitiativ till Europeiska kommissionen.
I propositionen som foregick grundlagsindringen
motiverades ritten till folkinitiativ med medborgar-
nas ritt till inflytande dven mellan statliga val. Ini-
tiativet skall avse lagstiftningsirenden. Sdlunda kan
initiativet avse forslag till andring, upphivande eller
att en helt ny lag stiftas. Dirtill kan initiativet avse
andring av grundlagen eller att en lag om radgi-
vande folkomrostning skall stiftas (RP 60/2010). Med
det senare avses att en lag om radgivande folkomrost-
ning stiftas i ett sdrskilt drende. Ndgon automatik
finns inte eftersom folkinitiativet dr jamstillt med
en lagmotion som undertecknats av minst 100 leda-
moter. I utskottsbehandling har en sédan motion
fortur i forhallande till andra motioner i riksdagen.
Grundlagen forutsitter minst 50 000 undertecknare,
vilket omfattar 0,9 procent av landets befolkning och
1,2 procent av de rostberidttigade.

Foljande ar lanserades propositionen om med-
borgarinitiativ som mer i detalj forberedde lagen
som tridde i kraft i mars 2012 och betriffande den
elektroniska nittjinsten den forsta december samma

ar (FFS 12/2012). I propositionen framhalls att med-
borgarinitiativet ger viljarna en mojlighet att pa-
verka den politiska agendan och att inleda en sam-
hillsdiskussion i drendet som initieras. Forhopp-
ningen ir att medborgarna lyfter fram frégor som
de politiska partierna inte gor och att detta medfor
okat intresse for samhilleliga fragor och forebygger
alienation (RP 46/2011). I propositionen diskuteras
aven medborgarinitiativ i EU vilket dven skall ingd
ilagen som ett komplement.

Intentionerna fran 1918 endast partiellt
realiserade

Folkkommissariatets forslag till konstitution skrevs
under en kort tidspress under rasande inbordeskrig.
Forfattarna var visserligen inga noviser med Otto
Wille Kuusinen i spetsen som hade engagerat sig i
forfattningsfragor i lantdagen dér han verkade for
att oka folkrepresentationens makt over senaten. I
K. J. Stahlbergs forfattningskommitté 1917 argu-
menterade han med forkirlek for den direktdemo-
kratiska tanken enligt schweizisk modell, men vann
inte gehor. Folkkommissariatet ddremot var mot-
taglig for denna demokratisyn. Det dr svdrt att inte
hélla med Hdkon Holmberg nir han konstaterade
att folkkommissariatets forslag till konstitution for-
tjdnar en storre uppmirksamhet dn vad det fatt
hittills (Holmberg 1943, 114-115). Samma iaktta-
gelse giller fortfarande 70 &r efter nimnda konsta-
terande.

I det foljande sammanstiller jag vad folkkommis-
sariatet forslog 1918:

Passiv férhandsreglerad, obligatorisk och decisiv

1. Godkinnande av konstitutionsforslaget sker ge-
nom en folkomrostning. Samma giller en i riksdagen
framford foriandring eller forkastande av konstitu-
tionen.

Passiv férhandsreglerad, fakultativ och decisiv

2.1. Folkinitiativ om lagmotion (minst 10 000 rost-
berittigade) om beslut inte uppnds enligt initiativets
intention foranstaltas folkomrostning om en tred-
jedel av riksdagsledaméterna kraver det.
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Aktiv férhandsreglerad, fakultativ och decisiv

3.1. Alternativ till 2.1. dr ett folkinitiativ som dr kopp-
lad till folkomrgstning givet att 5 procent av de rost-
berittigade signerar initiativet.

3.2. Samma regel giller dven forkastande eller
uppskjutande av riksdagsbeslut eller beslut tagna av
folkkommissariatet, forvaltningsmyndigheter och
domstol.

Sammanfattningsvis kan konstateras att de pas-
siva och aktiva elementen i den direkta demokratin
inte innehaller ett enda rddgivande forfarande. I
samtliga fall 4r folkomrostningarna decisiva. Den
hogsta lagstiftande makten i teori och praktik till-
kommer sdlunda inte riksdagen utan det dr véljarna
som besitter den. Riksdagen & sin sida kan endast
godkinna folkmajoritetens vilja eller utmana den,
vid konflikt vinner folkmajoriteten alltid enligt kon-
stitutionsforslaget. Detta understryks av att reger-
ingens befogenheter skulle bli ordentligt omskurna
och landets 6verhuvud skulle viljas bland dem for
en tredrsperiod och tituleras ordférande. Reger-
ingen hade endast en delegerad makt och hade som
uppgift att verkstilla riksdagens beslut (Holmberg
1943, 115).

Enligt Sven Lindmans analys hade folksuverdini-
tetsprincipen i rousseaunsk utformning pressats till
sina yttersta konsekvenser” (Lindman 1969, 37). Aven
han noterar att Schweiz forfattning statt modell och
inte de revolutionira ryssarnas leninistiska styrelse-
skick. Lt vara att den schweiziska forfattningen
vilar pd en federal maktbalans i motsats till folkkom-
missariatets enhetsstat. Det upproriska med forfatt-
ningsforslaget vill han 4nda uppmirksamma dé den
”legaliseras riitten till revolution, ifall folkrepresenta-
tionen uppenbart krinker den demokratiska forfatt-
ningen”. Annorlunda tolkat stod majoriteten av vil-
jarna som garant mot att den demokratiska forfatt-
ningen inte forvanskades av riksdagen. Jan-Magnus
Jansson ér inne pd samma spar som Lindman betrif-
fande de aktiva och passiva elementen i konstitu-
tionsforslaget. ”Ett originellt inslag var en institutio-
naliserad rétt till uppror, ifall folkrepresentationen brot
mot forfattningen. En liknande ritt fanns upptagen i
den aldrig tillimpade jakobinska forfattningen av 17937
(Jansson 1992, 55). Denna forfattning — som aldrig
tradde i kraft — tillkom under franska revolutionen
och var visentligt utformad av humanisten och ma-
tematiker/filosofen Nicolas de Condorcet. Forfatt-
ningen var den mest demokratiska vérlden beskadat

betriffande fri- och rittigheter fér kvinnor och min,
utbredd rostritt, inklusive decisivt referendum.

Visst dr det nagot av historiens vingslag 6ver det-
ta nir sjilvaste Condorcets penna har limnat efter-
tryck i Folkkommissariatets konstitutionsforslag.
Staimningarna maste otvivelaktigt ha varit liknande
nir Condorcet skrev den jakobinska forfattningen
under den valdsamma franska revolutionen jaimfort
med dem som rddde i Finland nir konstitutionsfor-
slaget skrevs vintern 1918. Sven Lindman fingar
pépassligt den stimning som radde savil vid makt-
lagens tillkomst 1917 som Folkkommissariatets for-
slag till konstitution:

Det har med skdl sagts, att det psykologiskt sett
dr “misstinksamheten satt i system’, att man ut-
gdtt fran att var och en som har ndgon makt en-
dast strivar att missbruka denna. Likheten mel-
lan denna och “maktlagen” torde vara pdtaglig
(Lindman 1935, 47).

Hinvisningen till maktlagen har att géra med att
lantdagen tog makten i egna hinder av den ryska
kejsaren under oroligheterna i Ryssland. Med detta
blev lantdagen den hogsta beslutande makten och
senatens makt kringskars. Genom detta stadfiste
lantdagen sina egna beslut (Jansson 1992, 37-42).
Nir dven utrikespolitik och militira fragor inklude-
rades blev Finland de facto sjilvstindigt.

Om vi 6vergar till en mer teknisk kategorisering
enligt modell av Maija Setild utgor den forsta 1.
exemplet i ovanstdende upprikning ett lagkontrol-
lerande och obligatoriskt referendum som finns
given i konstitutionen och som riksdagen har att
folja. 3.2. har dven en lagkontrollerande funktion
och kan vara lagupphivande forkastande och upp-
skjutande, dock i en utvidgad form eftersom dven
beslut tagna av den offentliga administrationen och
domstolsvisendet ingar. 2.1. och 3.1. hor till katego-
rin lagbefraimjande, varav den férstndmnda ér passiv
till sin karaktdr givet att initiativet till lagmotion
leder till folkomrgstning, den senare dr av samma
typ men aktiv.

Betriffande vad republiken Finland dstadkommit
i lagstiftningen efter flertal utredningar och 6vervi-
ganden dr minst sagt magert. Fran och med grund-
slagsforindringen 1987 édr det mojligt att genom-
fora fakultativa, passiva och rddgivande folkomrgst-
ningar i Finland. Decisiva passiva eller aktiva refe-
rendum har inte fatt ndgot politiskt stéd i riksdagen
eller i tillsatta kommittéer. En antydan mot det ak-
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tiva hallet 4r lagen om medborgarinitiativ frén 2012
som dven finns inskriven i grundlagen. Négon kopp-
ling till referendum finns inte eftersom den har ka-
raktdren av en lagmotion som riksdagen visserligen
tar till behandling men kan lata forfalla om den sd
onskar. Ett sddant initiativ kan visserligen foresld att
foranstalta referendum i ett givet drende. Ndgon
erfarenhet av om ett sddant initiativ leder till refe-
rendum finns inte. Ddremot kan konstateras att
intresset for dylika initiativ dr stort. Nér detta skrivs
har sammanlagt 203 initiativ tagits varav 40 dr pa-
gdende och 161 avslutade samt endast tva limnats
till riksdagen (www.kansalaisaloite.fi). Det bor dock
noteras att endast ett fatal har uppnétt 50 000 signa-
turer som krévs for att initiativet kan 3 status av
lagmotion. Intressevariationen dr stor men resulta-
tet 4r magert trots att insamlingen gor det enkelt via
ett elektroniskt forfarande. Néstan samtliga faller pa
det numerira kriteriet. Endast ett par initiativ har
ndtt riksdagen och inte foranlett dtgarder, ett par till
ar pd vig 2014.

Avslutande diskussion

Jan-Magnus Jansson var under sin livstid engagerad
debattor och forskare i bl.a. forfattningsfragor. I
samband att den nya grundlagen sjosattes bedomde
han dven fragan om referendum. Hir foljer ett citat:

enligt min uppfattning kommer det i framtiden
att finnas ett allt stérre behov av att direkt konsul-
tera folket i angeldgenheter som pdverkar natio-
nens villkor. Det kommer att behévas som motvikt
mot regeringens allt stérre makt. Under en ma-
joritetsregering dr riksdagen alltfor mycket bero-
ende av regeringen for att kunna bilda en motvikt.
Da ocksd presidentmakten har reducerats, dr det
endast folket som kan bilda en motvikt. (Jansson
2000, 108.)

Jansson som forut var en forsvarare av modifierad
parlamentarism dédr maktfordelningsliran med pre-
sidentimbetet var viktiga ingredienser har uppenbart

tankt om. Finland kan med nedtoningen av presi-
dentens roll knappast lingre kallas ett semipresiden-
tiellt system. Som vin av maktforedelningsldran sag
han i stillet att folket bildar den motvikt som presi-
denten har forlorat. Det upproriska hos folket har
nu forbytts till ndgot positivt. Overlag verkar det som
att samhillsopinionen har svingt mer mot det di-
rektdemokratiska héllet. Den starka presidentmakten
var forut nagon sorts kompensation for utebliven
monarki. Dértill var det en stark markering mot det
direktdemokratiska som Folkkommissariatet plane-
rade. Gapet mellan den réda och den vita synen var
enorm 1918: enligt de roda var direktdemokrati den
bista garanten mot maktmissbruk, medan for de
vita hade direktdemokrati motsatt verkan som bast
motverkades av en stark kunga- eller presidentmakt.
Det var inte endast kinda statsvetare som forut sig
ndgot upproriskt i direktdemokratiska inslag, i stort
sett hela den vita regeringen gjorde detsamma. Vigen
har emellertid varit lang for att fd opinionerna att
svinga och betriffande inforandet av folkinitiativet
2012 var det EU som paskyndade processen.
Finland har med detta kldttrat ndgot i gradering-
en av direktdemokratiska inslag i internationell jam-
forelse. Hade Folkkommissariatet fitt sin konstitu-
tion godkdnt hade Finland varit i topp tillsammans
med Schweiz. Sett med detta perspektiv hade Finland
varit ndgot av en foregangare. En annan sak dr om
systemet under ddvarande forhéllanden av djupa
samhillsklyvningar hade fungerat. Daremot dr det
frestande att friga sig om kimparna pa den roda
sidan i inbordeskriget var medvetna om konstitu-
tionsforslagets innehall, eller krigade man pragma-
tiskt for bittre levnadsférhallanden och mot oritt-
visor? Pd den vita sidan verkar man inte heller ha
fast sig vid konstitutionsférslaget utan mélade upp
skrickbilder om ett totalitdrt Finland styrt av Lenin.
Hur fel kan det inte gd nir kinslorna tar 6ver och
fornuftet ser sig besegrat. I vilket fall som helst 4r det
pa plats att ge Folkkommissariatets konstitutions-
forslag en upprittelse. Den om ndgot visar att det
direktdemokratiska inslaget i Finland har djupare
rotter an vad merparten av litteraturen vill paskina.
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