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Forord

Grundlagsutredningens uppgift ir att géra en samlad 6versyn av
regeringsformen. De 6vergripande malen f6r utredningens arbete
ir att stirka och fordjupa den svenska folkstyrelsen, att 6ka med-
borgarnas fértroende for demokratins funktionssitt och att hoja
valdeltagandet. Utredningen behandlar bl.a. frigor om valsystemet,
folkomréstningar, forhillandet mellan riksdagen och regeringen
samt domstolarnas roll i det konstitutionella systemet.

Ann-Cathrine Jungar har pd uppdrag av Grundlagsutredningen
sammanstillt och utvirderat erfarenheterna av nationella folk-
omrdstningar 1 32 linder, diribland EU:s samtliga medlemslinder. I
uppdraget har bl.a. ingdtt att redovisa den rittsliga regleringen samt
forekomsten av folkomréstningar i de aktuella linderna. Uppdraget
redovisas 1 denna rapport. De beddmningar och férslag som pre-
senteras 1 rapporten ir forfattarens egna. Grundlagsutredningens
ledaméter har inte provat och tagit stillning till innehillet i
rapporten.

Stockholm i1 november 2007

Anders Eka
Kanslichef och huvudsekreterare
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1 Inledning’

1.1 Studiens syfte och upplaggning

Grundlagsutredningen, som tillsattes 2004, fick ”i uppdrag att
forutsittningslost se dver bestimmelserna om folkomréstnings-
institutet”.” Kommitténs arbete ska bygga pa och f6lja upp 1996 ars
folkomréstningsutrednings arbete.” Den utredningen sig inga skil
fér principiella férindringar av det svenska folkomréstnings-
institutet annat dn att det borde vara méjligt att anordna beslutande
folkomréstningar. Forslaget ledde inte till nigon lagstiftning pd
omridet. I 1996 &rs folkomréstningsutredning gjordes internatio-
nella utblickar om folkomréstningsinstitutets utformning i bland
annat Schweiz, Italien och Kalifornien. Syftet med den hir
rapporten ir att komplettera 1996 ars utredning till denna del med
en systematiskt jimférande studie av folkomréstningsinstitutets
utformning och praktik i ett antal europeiska stater. Studien ir
begrinsad till folkomréstningar pa central nivd och behandlar dir-
for inte regional eller lokal reglering eller férekomst av folkomrést-
ning pd dessa nivier.

Férutom EU:s nuvarande 27 medlemsstater ingdr fem andra
stater i analysen. Turkiet ir ett kandidatland och Ukraina har pd
lang sikt ambitioner om att inlemmas i den Europeiska Unionen.
Norge och Island ir associerade till EU inom ramen fér EES-

avtalet, medan Schweiz relationer med EU ir reglerade enligt
EFTA-avtalet.

! Jag vill rikta ett varmt tack till de personer som pi olika sdtt bidragit till rapportens
tillkomst. Eva Granqvist och Emma Wallin har varit mig behjilpliga med materialinsamling.
Hans Andersson, Martin Bennulf, Hanna Bernheim, Torbjérn Eng, Johnny Rédin, Bruno
Kaufmann och Anders Nordstrom har gett mig virdefulla kommentarer pé texten. Jag vill
dven tacka Anders Eka och Anna Kessling p Grundlagsutredningens kansli f6r stort stéd.
Eventuella terstiende felaktigheter och brister i texten vilar naturligtvis helt pa forfattaren.

2 Direktiv 2004:96 En samlad 6versyn av regeringsformen.

>SOU 1997:56 Folket som ridgivare och beslutsfattare.
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De stater som ingir i studien ir:
EU 27

Belgien
Bulgarien
Cypern
Danmark
Estland
Finland
Frankrike
Grekland
Irland
Ttalien
Lettland
Litauen
Luxemburg
Malta
Nederlinderna
Polen
Portugal
Rumainien
Slovenien
Slovakien
Spanien
Storbritannien
Sverige
Tjeckien
Tyskland
Ungern
Osterrike

Ovriga
e Island

e Norge

e Schweiz
e Turkiet
e Ukraina

I rapportens forsta del kartliggs folkomréstningsinstitutets for-
mella utformning/rittsliga reglering i de 32 linderna, medan tyngd-
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punkten i den senare delen av rapporten ligger pd den reella praxi-

sen.

I den tredje avslutande delen beskrivs folkomrdstningsinstitutet
1 fyra europeiska stater: Nederlinderna, Italien, Ungern och folk-
omréstningar pd delstatsnivd 1 Tyskland. Syftet med dessa fall-
studier ir att illustrera hur folkomréstningsinstitutets utformning
och praxis piverkas av kontextuella faktorer.

De aspekter av folkomrdstningsinstitutet som kartliggs 1i
studien ir féljande:

1. Nivd och omfattning pad regleringen av folkomrdistningar: 1 denna
del kartliggs var och hur folkomréstningar ir reglerade? Ar de
reglerade 1 konstitutionen, vanlig lag eller tillgrips specifik (ad
hoc-) lagstiftning vid folkomréstningar? Hur minga och vilka
aspekter av folkomréstningsinstitutet regleras pd olika norm-
nivder eller saknas reglering?

2. Den detaljerade regleringen: 1 denna del kartliggs utformningen
av folkomrostningsinstituten i de 32 linderna med avseende pd
foljande:

a.
b.

C.

Ar folkomréstningar obligatoriska eller frivilliga?

Ar folkomréstningar beslutande eller ridgivande?

Existerar kvorumregler? Finns det krav p visst deltagande
eller att en viss andel av de rostberittigade ska stédja ndgot
alternativ f6r att folkomréstningsresultatet ska vara giltigt?
Vem eller vilka kan initiera en folkomréstning?

Finns det begrinsningar i folkomrdstningsinstitutet pd si
sitt att vissa sakfrgor dr undantagna folkets direkta avgs-
rande?

Finns det begrinsningar om nir man kan folkomrésta pd
nytt i en friga som tidigare varit understilld folkomrost-
ning?

Finns bestimmelser om hur folkomréstningsfrigan ska
formuleras?

3. Folkomristningsinstitutets anvindning

a.
b.

C.

Hur minga folkomréstningar har héllits?

Vilka frigestillningar har folkomréstningarna berért?

Hur hogt har valdeltagandet varit i folkomrdstningarna,
dven 1 jimfoérelse med valdeltagande 1 allminna val?
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4. Fyra europeiska exempel

a) Nederlinderna

b) Ttalien

c) Ungern

d) De tyska delstaterna

De killor rapporten primirt grundar sig pd dr beskrivningar av
folkomréstningsinstitutet i lindernas konstitutioner samt i annan
lagstiftning. I tilligg har databaser och litteratur som innehéller
information om folkomréstningar anvints fér kompletterande
information. Ett antal databaser behéver sirskilt nimnas. Direct
Democracy Centre for Research on Direct Democracy vid uni-
versitet 1 Genéve tillhandahiller information on folkomréstningar 1
hela virlden (http://c2d.unige.ch/). The Initiative & Referendum
Institute Europe (IRI) tillhandahiller &rligen uppdaterad informa-
tion om folkomrdstningar i Europa, som publiceras sivil i bokform
(Guidebook to Direct Democracy in Switzerland and Beyond) som 1
viss utstrickning virtuellt (http://www.iri-europe.org/). IRI har
karaktiren av sdvil ett kunskaps- och resurscentrum om folk-
omréstningar i Europa som en intresseorganisation foér spridandet
av direktdemokrati. International IDEA (International Institute for
Democracy and Electoral Assistance) tillhandahéller dven omfattande
information om folkomrostningar (och http://www.aceproject.org/ ).
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2 Teoretiska utgangspunkter

Folkstyrets utformning har varierat 6éver tid och rum och med-
borgarnas direkta medverkan i det politiska beslutsfattandet har
tagit sig olika uttryck. I den ursprungliga betydelsen innebar demo-
krati att folket bokstavligen styrde sig sjilvt, till exempel i Aten
och pd lokala stimmor i Skandinavien. Nir den representativa
demokratin gradvis etablerades frdn och med 1700-talet har olika
former for medborgarnas direkta deltagande i de politiska pro-
cesserna utvecklats. En folkomréstning erbjuder en mojlighet for
viljarna att ta stillning 1 en enskild sakpolitisk friga tll skillnad
frin allminna val di man viljer ett parti och/eller kandidat.
Referendum ir en annan term fér folkomréstning. Ett medborgar-
eller folkinitiativ ir ett forslag till folkomrdstning 1 en sakpolitisk
friga, som stéds av en pd forhand bestimd andel av de rost-
berittigade. Ett agendainitiativ erbjuder medborgarna en méjlighet
att ligga fram ett forslag till lagstiftning, men de kan inte kriva
folkomréstning. Recall dr ett direktdemokratiskt instrument som
férekommer 1 ett antal amerikanska delstater och i flertalet latin-
amerikanska linder, men inte har relevans fér Europa. Med-
borgarna kan genom en folkomréstning avsitta en vald befatt-
ningshavare frn sitt ambete. I den hir rapporten studeras sdlunda
folkomrostningar och folk- och agendainitiativ. Inledningsvis pre-
senteras en ordlista 6ver begrepp som dterkommer i rapporten.

2.1 Ordlista

Abrogativ folkomréstning = viljarna kan i en folkomrdstning ta
stillning till att behalla eller omkullkasta en av den representativa
férsamlingen beslutad lag eller del av lag.

Agendainitiativ = en pd férhand faststilld andel av de rost-
berittigade kan ligga fram ett forslag till lagstiftning till den lag-

11
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stiftande férsamlingen. Ett agendainitiativ erbjuder till skillnad frin
ett medborgarinitiativ ingen mdojlighet att kriva folkomréstning.

Beslutande (decisiv) alternativt bindande folkomréstning = den
representativa forsamlingen méste respektera och félja folk-
omréstningens utslag.

Frivillig (fakultativ) folkomréstning = folkomréstning hélls pd
begiran av en aktdér som har formell ritt att ta initiativ till folk-
omrdstning, till exempel parlament, regering, president eller en
bestimd mingd medborgare.

Kvorum = krav pd att en bestimd andel av de réstberittigade
maste delta i en folkomréstning (deltagandekvorum) eller att ndgot
alternativ erhdller st6d av viss mingd av de rdstberittigade
(godkinnandedekvorum).

Medborgarinitiativ = en pd férhand faststilld andel av de rést-
berittigade kan initiera folkomrdstning.

Obligatorisk folkomrostning = vid vissa beslut méste viljarna
konsulteras, till exempel vid férindringar 1 grundlagen.

Referendum = synonym till folkomréstning.

Rejektiv folkomréstning = viljarna tar stillning till ett firdig-
berett lagférslag i en folkomréstning.

Ridgivande folkomrdstning = den beslutsfattande férsamlingen
ir inte bunden att respektera viljarnas utslag 1 en folkomréstning

2.2 Representativitet, deltagande och
direktdemokrati

Demokrati kan forverkligas pd olika sitt och meningarna om
demokratins ideala utformning gir isir. Skiljelinjerna i synen pd hur
folket bist kan styra sig sjilvt trider ofta fram s&vil 1 normativa
demokratiteoretiska diskussioner som vid beslut om det demo-
kratiska styrelseskickets reella utformning. Den representativa
demokratin anses allmint vara den mest realistiska och effektiva
utformningen av ett demokratiskt styrelseskick for storskaliga och
moderna samhillen.! Inslag av deltagande och direkt demokrati
framfors dirfor i regel som komplement och inte som alternativ till
den representativa demokratin. P4 frigan pd vilket sitt, eller
nirmare bestimt om, ndr och hur, medborgarnas deltagande ska
férenas med representativ demokrati finns det ménga olika svar nir

! Dahl, Robert, 1989, Democracy and Its Critics, New Haven, Yale University Press.

12
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man blickar ut 6ver Europa. Syftet med den hir rapporten ir att
kartligga utformningen av ett direktdemokratiskt instrument i ett
antal europeiska stater, nimligen folkomréstningsinstitutet. I det
hir avsnittet kommer inledningsvis folkomrdstningar att presen-
teras 1 férhéllande till ndgra teoretiska demokratimodeller.

Valdemokrati och representativ demokrati

En representativ demokrati ir en bestimd institutionell utformning
av en demokratisk styrelseform. Den primira mekanismen for
medborgarstyrelsen i en representativ demokrati ir viljarnas val av
representanter, vilka i sin tur fattar de politiska besluten. Men en
representativ demokrati innehdller i regel dven inslag av bade del-
tagande och direkt demokrati.? Viljarnas val av politiska
foretridare ir dock den centrala komponenten i den representativa
demokratin, som dirmed befinner sig nirmare den valdemokratiska
demokratimodellen. T detta demokratiideal ir medborgarnas pri-
mira form av politiskt deltagande att granska och utse sina fore-
tridare 1 de beslutsfattande férsamlingarna. I 6vrigt ska med-
borgarnas politiska deltagande vara begrinsat.” Anledningen till att
valda representanter ska handha det politiska beslutsfattandet ir att
medborgarna saknar intresse, nédvindig kompetens och tillricklig
kunskap fér att ta stillning till komplexa och sviréverskidliga
frigor.* Ett omfattande deltagande kan dven bidra till ineffektiva
och sviroverskadliga politiska beslutsprocesser.

Deltagande och direkt demokrati

Det deltagande demokratiidealet har sitt ursprung i den klassiska
atenska demokratin. Under 1960-talet fick det en renissans och
formulerades di som en explicit kritik till hur de existerande
representativa demokratierna fungerade.” Ur ett deltagardemo-

2 Gilljam, Mikael & Hermansson, Jérgen, 2003, Demokratins mekanismer, Malmé, Liber.

3 Schumpeter, Joseph, 1952/1992, Capitalism, Socialism & Democracy, London, Routledge,
Zolo, Danilo, 1992, Democracy and Complexity, A Realist Approach, Cambridge, Polity
Press.

* Sartori, Giovanni, 1987, The Theory of Democracy Revisited, New Jersey, Chatham House
Publishers.

5 Pateman, Carol, 1979, Participation and Democratic Theory, Cambridge, Cambridge
University Press, Barber, Benjamin, 1984, Strong Democracy: Participatory Politics for A New
Age, Berkeley: University of California Press.
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kratiskt perspektiv ir omfattningen av medborgarnas deltagande en
kvalitativ mittstock pd demokratin. Ett hogt valdeltagande efter-
strivas, men folkstyrelsen ska vara ndgot mer in att utse politiska
representanter. Deltagardemokrater foresprikar dirfor olika
former av individuellt och kollektivt politiskt deltagande som parti-
och organisationsmedlemskap och aktivitet, brukargrupper, lokala
aktioner, demonstrationer, med mera. Deltagandets medborgar-
utvecklande effekter understryks. Medborgarna fir nya firdigheter
genom att delta och ta stillning till olika politiska sakfrdgor. Vissa
framhiller iven att medborgarna bibringas storre forstdelse for
andra stdndpunkter och blir mera toleranta. De empiriska under-
lagen for den representativa demokratins pessimistiska respektive
deltagardemokratins optimistiska syn pid medborgarnas bristande
eller tillrickliga politiska firdigheter ir inte entydigt bekriftade.®
En skillnad mellan deltagar- och direktdemokrati ir huruvida
medborgarnas deltagande handlar om att pdverka eller fatta poli-
tiska beslut.” Frin en deltagardemokratisk stdndpunkt kan det vara
rimligt att valda representanter fattar de slutgiltiga politiska
besluten. Ett brett deltagande ir diremot nédvindigt i de besluts-
férberedande processerna fér opinionsbildning, framférande och
representation av olika intressen och stindpunkter.® Férutom
deltagandets positiva effekter pd medborgarna, gér medborgarnas
deltagande de politiska beslutsfattarna mer responsiva i férhillande
till viljarna. Ur ett direktdemokratiskt perspektiv handlar delta-
gandet diremot om att beslutsfattandet dterfors eller dterdelegeras
till medborgarna snarare in om att pdverka de valda representan-
ternas beslut. En direktdemokrat kan dirfor foresprika lokala sjilv-
styrande enheter i form av sdvil brukarrdd som folkomrdstningar
didr medborgarna dger ritten att fatta de slutgiltiga besluten.
Folkomréstningsinstitutets forhillande till de tre ovan kort
beskrivna demokratimodellerna kan formuleras p4 olika sitt. I for-
hallande till valdemokratin ir den &vergripande frigan hur med-
borgarnas deltagande 1 form av folkomrdstningar eller medborgar-

¢ Se Lupia, 2001, "What We Should Know: Can Ordinary People Make Extraordinary
Choices?, unpublished paper, Benz, Matthis & Stutzer. Alois, 2004, “Are Voters Better
Informed When They Have a Larger Say in Politics? Evidence from the European Union”,
Public Choice 119 (1-2),s. 5.

7 Teorell, Jan, 2006, s. 788-789. “Political participation and three theories of democracy: A
research inventory and agenda” in European Journal of Political Research, vol.45, nr.5.

8 Verba, Sydney & Nie, N 1972, Participation in America: Political democracy and social
equality, New York, Harper & Row, s. 2, "Political participation refers to those activities by
private citizens that ...aim at influencing the government, either by affecting the choice of
government personnel or by affecting the choices made by government personnel”.
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initiativ kan férenas med en representativ styrelseform? Den mest
extrema positionen ir att uppfatta folkomréstningar och represen-
tativ demokrati som tvd oférenliga och alternativa system. Folkets
direkta deltagande kan d& uppfattas som ett frimmande element d&
folkstyrelsen exklusivt definieras som medborgarnas val av
representanter. Foretridare for den representativa demokratins
absoluta primat kan till exempel framhélla att det i samband med
folkomréstningar kan uppstd tvd legitima och kanske oférenliga
folkviljor: de valda representanternas och folkets val uttryckt 1 en
folkomréstning. Vanligare ir dock att folkomrostningar framhalls
som ett komplement snarare dn ett alternativ till de representativa
politiska institutionerna. Men hur kan och ska folkomrostningar
komplettera den representativa demokratin? En idealtypisk
deltagar- och direktdemokrat skulle sannolikt ge nigot olikartade
svar pd den frigan. Frin ett deltagardemokratiskt perspektiv (som
det definierats ovan) ir syftet med folkomrdstningar att paverka
och i den meningen stédja de valda representanternas politiska
beslut. En direktdemokratisk stdndpunkt dr att betrakta folk-
omréstningar som &terdelegerad beslutsmakt till medborgarna.
Syftet med folkomréstningar ér i forsta hand att ge medborgarna
mojligheter till att korrigera eller ersitta de valda representanterna
vid vissa politiska beslut. De olika positionerna har konsekvenser
for den typ av folkomrostningsinstitut som féresprikas. En
deltagardemokrat skulle snarast foresprika ett fér de politiska
representativa institutionerna mer kontrollerbart folkomréstnings-
institut in en direktdemokrat. Initiativritten och framfér allt det
slutgiltiga beslutet om att hidlla folkomréstning skulle vara hos de
politiska institutionerna, snarare in att medborgarna sjilva skulle
kunna framtvinga en folkomréstning. Diremot ligger mer begrin-
sade former av medborgarinitiativ, till exempel att kunna féresla en
politisk 3tgird som parlamentet miste diskutera i linje med en
deltagardemokratisk stindpunkt. Aven i synen pi om folkomrést-
ningar ska vara av ridgivande eller bindande karaktir skulle en
deltagardemokrat sannolikt féresprdka rddgivande folkomrost-
ningar och limna ett utrymme fér de valda representanterna att
ytterst ta det politiska beslutet. En direktdemokrat skulle diremot
féredra bindande folkomréstningar dir medborgarna har det sista
ordet.

15
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2.3 Folkomrostningens funktion i den representativa
demokratin

Utifrdn folkomrostningsinstitutets tinkta férhillande till de
representativa kanalerna kan dirfér fyra olika funktioner formu-
leras for vilket syfte medborgarnas direkta deltagande har i den
politiska processen.” De tvd férsta typerna av folkomréstningar —
den beslutsstédjande och beslutskompletterande — ligger nidrmare
det deltagardemokratiska idealet. De beslutskorrigerande och
beslutsersittande typerna av folkomréstningar sammanfaller snarare
med ett direktdemokratiskt perspektiv. De tvi férsta typerna av folk-
omrdstningar ir underordnade de representativa kanalerna, medan
de tvd senare har en mer oberoende stillning i férhdllande till dessa.
De beslutskorrigerande och kontrollerande folkomrdstningarna
utgdr dirfor indirekt frin en maktdelningstanke.

For det forsta, en beslutsstddjande folkomrostning syftar till att
inhimta medborgarnas synpunkter i en politisk friga dir de
politiska beslutsfattarna ir okunniga om vad medborgarna anser.
Syftet kan vara att ge ett beslut stérre legitimitet, men skilen fér de
politiska representanterna for att héra medborgarna direkt kan
dven vara strategiska. Ett beslutsstédjande folkomréstningsinstitut
ir ett redskap i de politiska representanternas hinder. Den institu-
tionella utformningen av ett beslutsstédjande folkomréstnings-
institut tar sig primirt uttryck i initiativritten och folkomrost-
ningens beslutskraft. Institutionella politiska aktdrer sdsom parla-
mentet eller presidenten kan ta initiativ till folkomréstning och
dven besluta om den ska ha en ridgivande karaktir.

For det andra, folkomrdstningsinstitutet har en beslutskomp-
letterande funktion di tanken ir att ge medborgarna mojligheter
att ritta till underldtenhetssynder frdn de representativa institu-
tionernas sida. En skillnad mellan olika typer av folkomréstningar
ir om medborgarna enbart kan ta stillning till en av de politiska
representanterna pd forhand faststilld friga eller om de dven kan
paverka vilka frigor de valda politiska representanterna ska disku-
tera eller i vilken friga folkomréstning ska héllas.” Ett folkinitiativ
ger medborgarna en agendasittande roll genom att erbjuda mojlig-
heter att ta upp och ligga fram forslag som de politiskt valda repre-

° Se Wallin, Gunnar, 2007, Direkt Demokrati, Det kommunala experimentalfiltet,
Stockholm, Stockholms universitet, Statsvetenskapliga institutionen.

19 Butler, David & Ranney, Austin 1994, s. 8-9, Referendums around the World. The growing
Use of Direct Democracy, Washington, The AEI Press, talar om tvi olika virldar av
folkomrostningar.
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sentanterna férsummat. Beroende pd om medborgarna genom
folkinitiativ kan ligga fram ett forslag till politisk &tgird eller dven
kan kriva folkomréstning i frigan pdverkas den politiska kon-
trollen av folkomréstningsinstitutet. I det forra fallet handlar det
om indirekta initiativ dir medborgarna ges méjligheter att paverka
vad de valda representanterna ska diskutera. Vid direkta initiativ
kan medborgarna framtvinga en folkomréstning och beroende pd
om folkomréstningen ir av rddgivande eller beslutande karaktir s3
ir folkomrdstningen beslutsstddjande eller beslutsersittande till sin
karaktir.

For det tredje, en beslutskorrigerande folkomrostning ger
medborgarna mgjlighet att ta stillning till ett berett f6rslag eller till
existerande lagstiftning. En sddan utformning av folkomréstnings-
institutet ger medborgarna en sista mojlighet att dterta besluts-
makten och korrigera beredda eller fattade beslut av de valda repre-
sentanterna. De abrogativa och rejektiva typerna av folkomrdstningar
ir exempel pd beslutskorrigerande folkomrostningar. Insikten om att
medborgarna kan ta initiativ till dylika beslutsomprévande folk-
omréstningar kan dven ha ett preventivt syfte di de valda besluts-
fattarna redan vid beredningen av lagférslag bemédar sig om att ta
fram forslag som har brett parlamentariskt stdd. Ett besluts-
korrigerande folkomrdstningsinstitut erbjuder medborgarna moj-
lighet att dterdelegera beslutsfattandet till sig sjilva, men enbart i
politiska sakfrigor dir de valda representanterna lagt forslag eller
fattat beslut. Dagordningsmakten ligger sdlunda hos de valda
foretridarna. Initiativritten och om folkomréstningen dr bindande
eller rddgivande ir de viktigaste komponenterna i denna folk-
omrostningstyp.

For det fjirde, en beslutsersittande folkomréstning innebir att
ritten att fatta beslut i en frga dr delegerad till medborgarna. Vissa
sakpolitiska frigor anses vara av en sidan karaktir att besluten ska
fattas utan mellanhinder, till exempel konstitutionella férindringar
eller verldtande av beslutskompetens till internationella organisa-
tioner. Folkomréstningar som samtidigt dr obligatoriska och
bindande ir exempel pd dylika beslutsersittande folkomréstningar.

Sammanfattningsvis, férhdllandet mellan representativ demo-
krati och direktdemokratiska instrument kan ta sig olika uttryck. I
den detaljerade utformningen av folkomréstningsinstitutet konsti-
tueras den funktion, som medborgarnas direkta deltagande 1 de
politiska processerna ir avsedd att ha.
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3 Folkomrdstningar: En global
trend

Folkomréstningar ir en global politiskt trend. Aldrig tidigare har
medborgarnas direkta deltagande i de politiska processerna varit
foremal for politisk debatt och praktik 1 sd stor omfattning. Direkt-
demokratiska inslag sdsom folkomréstningar har blivit allt frekven-
terare sedan 1990. Under perioden 1990-2000 hélls 405 nationella
folkomréstningar, vilket dr en tredubbling i jimférelse med de 129,
som hélls under det féregiende decenniet 1980-1990." De europe-
iska staterna faller vil in i denna bild av ¢kad direkt demokrati.
Inalles har 537 folkomrostningar hillits i Europa mellan 1945 och
2006 varav 320 infoll under &ren 1990-2006.> Aven pi de sub-
nationella och 6vernationella politiska nivderna har direktdemo-
kratin slagit igenom. Allt oftare har medborgarna direkt deltagit i
de politiska processerna i kommuner och regioner i Europa.

Den europeiska integrationen ir en bidragande orsak till att
folkomréstningar har blivit ett vanligare inslag 1 de europeiska
politiska systemen. De gradvisa utvidgningarna och frekventare
fordragstorindringarna har féranlett nirmare ett 50-tal folk-
omrdstningar 1 EU:s kandidat- och medlemslinder. I forslaget till
ett konstitutionellt férdrag fér EU finns dessutom ett férslag om
ett overnationellt EU-medborgarinitiativ. En miljon medborgare,
som representerar ett flertal medlemsstater, kan inkomma med
lagstiftningsférslag till kommissionen 1 frigor dir EU har besluts-
kompetens.” Trots att det konstitutionella férdraget inte

! Frey, Bruno & Stutzer, Alois, 2003, Direct Democracy: Designing a Living Constitution,
unpublished paper. Under 1990-2000 hélls hilften av folkomréstningarna (248) i Europa —
Schweiz stod for hilften av dessa. De 6vriga folkomrdstningarna férdelade sig p féljande
sitt: 78 1 Amerika, 37 i Afrika och 16 1 Oceanien, se Frey och Stutzer, 2003, s. 3. Regionala
och lokala folkomréstningar ir inte inkluderade i statistiken.

2 Antalet ir ndgot missvisande di enbart folkomréstningar fram till 2005 ir inkluderade fér
Schweiz vidkommande.

* Férdrag om upprittande av en konstitution for Europa, artikel 46, del 1.
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ratificerats och mojligheten till medborgerlig dagordningsmakt pd
EU-nivd dirmed inte dr formellt reglerad si har initiativritten
redan tagits 1 bruk. Bland annat har ett initiativ tagits om att det
europeiska parlamentet enbart skulle sammantrida i Bryssel och
inte som nu ir fallet dven i Strasbourg under en vecka i manaden.*
Aven andra internationella organisationer, sisom till exempel
Europaridet, ger rekommendationer om hur folkomréstnings-
institutet ska utformas och formulerar riktlinjer f6r benchmarking
om hur korrekta folkomrdstningar ska genomféras.” Sammanfatt-
ningsvis, direktdemokratiska instrument &terfinns 1 dag pé alla poli-
tiska niver — de lokala, regionala, nationella och 6vernationella.

3.1 Varfor fler folkomrostningar?

Direktdemokratiska inslag sdsom folkomréstningar har, som
nimndes i inledningen, i ett globalt perspektiv blivit allt frekven-
terare sedan 1990. Forklaringarna till den ékade anvindningen av
folkomréstningar ir flera. Den forsta typen av forklaringar tar sin
utgdngspunkt i1 den politiska hindelseutvecklingen under de
senaste irtiondena. Nya stater har bildats, makt och befogenheter
har omférdelats inom och mellan stater. Flertalet av de nationella
folkomréstningarna har handlat om ”suverinitetsfrigor”, som ir
relaterade till nya statsbildningar och omvandlingar av politiska
system.® Medborgarna har siledes i en 6kad utstrickning direkt fitt
ta stillning till territoriella grinsdragningar, godkinnande av nya
eller omarbetade konstitutioner och hérts om &verféring av
beslutsbefogenheter till évernationella organisationer, till exempel
EU och NATO.” T vissa fall har folkomréstningar varit obliga-
toriska vid sddana beslut, men vid flera tillfillen har medborgarna

#1024 836 medborgare hade den 27.9.2006 undertecknat detta initiativ, se.www. oneseat.eu.
De andra initiativen handlar om EU-medborgarskapets omfattning, avsluta Euratom,
forhindra turkiskt EU-medlemskap och stirka det rittsliga samarbetet 1 EU, se Kaufmann,
Bruno, 2006, "Democratic Constitution-Making. Exploring the New European Approach to
Transnational Democracy, unpublished paper presented at the 20th IPSA World
Conference, 13 July in Fukuoka.

> Till exempel formulerar FEuroparidets Venedigkommission stindpunkter om
folkomréstningar, se
http://www.venice.coe.int/site/dynamics/N_Subject_ef.asp?T=8&L=E (22.11.2006).

¢ Sussman, Gary, 2001, "When Demos Shapes the Polis — The Use of Referendum in Settling
Sovereign Issues”, http://www.iandrainstitute.org/Studies.htm.

7 Butler, David & Ranney, Austin, 1994, Referendums around the World, The AEI Press,
New York, s. 2, Sussman, 2000, op.cit.
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direkt deltagit i det politiska beslutsfattandet trots att tvingande
konstitutionella pdbud saknats.

Den andra gruppen av forklaringar till folkomrdstnings-
institutets 6kade popularitet himtar sin niring ur diskussionerna
om behovet av att stirka och vitalisera det demokratiska styrelse-
skicket. I de ildre europeiska demokratierna, men framfor allt 1 de
nya demokratierna i Central- och Osteuropa har direktdemokra-
tiska instrument stdtt hogt pd den politiska dagordningen. I de mer
etablerade demokratierna har ett 6kat inslag av direktdemokratiska
instrument primirt setts som ett redskap fér att vitalisera demo-
kratin. Ett 6kat medborgerligt deltagande uppfattas som ett red-
skap for att komma till ritta med vikande fértroende for de poli-
tiska institutionerna och sjunkande deltagande i val, politiska
partier och andra politiska sammanslutningar. Féresprikarna for
fler direktdemokratiska inslag motiverar ett dkat medborgerligt
deltagande utifrdin medborgarnas stérre uppslutning kring det
direktdemokratiska idealet, samt att medborgarna har en stérre
politisk kompetens och ett storre intresse av att pdverka det
politiska beslutsfattandet i dag 4n tidigare.®

Den storre férekomsten av folkomréstningar i de nigot yngre
europeiska demokratierna kan delvis forstds mot bakgrund av det
auktoritira kommunistiska forflutna dir deltagande i det politiska
beslutsfattandet var en fasad. Men idven av andra skil sig man ett
behov av direktdemokratisk legitimering vid det politiska
beslutsfattandet. Tanken om folket som den yttersta biraren av
suveriniteten var framtridande under de demokratiska liberali-
serings- och konsolideringsfaserna.” De pigiende demokratiteore-
tiska och politiska debatterna om direktdemokrati som ett redskap
for att férdjupa folkstyrelsen var sannolikt ytterligare ett skil till
att minga av de nya demokratierna anammade direktdemokrati i
form av medborgarinitiativ och folkomréstningar. Genom att
tydliggéra medborgarnas direkta deltagande 1 sina konstitutioner
framstdr de som moderna och framsynta demokratiska stater. Det
jimforelsevis starka inslaget av direktdemokrati kan dven iga ett

% Forskningen som empiriskt prévar sambandet mellan 6kad direktdemokrati och storre
fortroende dr splittrad och inte pa ndgot sitt entydig. Det finns viss forskning, som indikerar
att intresset for politik och stddet f6r demokrati inte ir jimnt fordelat 6ver Europa. Se
Jungar  Ann-Cathrine och  Karlsson, Christer; 2005, Folkomréstning  eller
parlamentsratificering — hur besluta om forslaget till konstitutionellt fordrag? Stockholm, SIEPS.
° Albi, Anneli, 2005, EU Enlargement and the Constitutions of Central and Eastern Europe,
Cambridge, Cambridge University Press, s. 138.
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symbolvirde i férhdllande till omvirlden, vilket ir virdefullt f6r de
unga demokratiernas trovirdighet 1 det internationella samfundet.

En ytterligare forklaring ir att den okade anvindningen av
folkomrostningar dr en konsekvens av demokratins representa-
tionsproblem. De politiska partierna som verkar inom ramen fér de
representativa politiska institutionerna ir ideologiskt orienterade
pd den traditionella héger- och vinsterskalan, men ménga av de
dagsaktuella brinnande politiska frigorna kan inte entydigt inord-
nas under denna dominerande skiljelinje. T takt med att nya poli-
tiska frigor uppkommer, som inte pd ett entydigt sitt debatteras
utifrin ideologiska utgdngspunkter som kretsar kring stat och
marknad, till exempel miljéfrigor och europeisk integration, ir
partierna inte lingre f6rmdgna att representera sina viljare. Dess-
utom dr mdnga partier splittrade internt 1 dessa frigor. Folkomrost-
ningar ir ur detta perspektiv ett strategiskt instrument for att han-
tera besvirliga politiska beslut, som har partisplittrande och viljar-
stédshotande potential. ™

3.2 Folkomrostningar i Sverige

I europeiska jimforelser av forekomsten av folkomréstningar befinner
sig Sverige med sex nationella folkomréstningar (fem efter 1945) i en
mellankategori. De sex svenska folkomrdstningarna har gille
alkoholférbud (1922), inférande av hogertrafik (1955), arbets- och
yanstepension (1957), kirnkraft (1980), EU-medlemskap (1994)
och EMU/euro (2003). Férutom Schweiz, som ir ett unikt fall
med mer dn 300 nationella folkomréstningar sedan 1945, varierar
frekvensen av folkomrdstningar stort. Italien och Irland placerar
sig i den europeiska elitserien med fler dn 25 nationella folkomrést-
ningar. Danmark, Frankrike, Polen, Litauen och Slovenien har haft
fler in tio folkomrdstningar under samma period. Slovakien,
Ukraina, Spanien och Sverige hér till en mellangrupp med mellan
fem till tio folkomréstningar under den hir perioden. Det stora
flertalet av de europeiska staterna har haft firre in fem folk-
omrdstningar. Tyskland och Island har inte haft en enda folk-
omrdstning sedan 1945.

10 Morel, Laurence, 2001, ”The Rise of Government-Initiated Referendums in Consolidated
Democracies” in Mendelsohn, Matthew and Parkin, Andrew (eds) Referendum Democracy
Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Campaigns, Houndmills Basingstoke,
Palgrave.
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Trots att den svenska sjilvbilden kan beskrivas i termer av att
folkomréstningar dr ett ovanligt och frimmande element 1 det
svenska styrelseskicket ger en europeisk jimférelse en finger-
visning om att den uppfattningen kanske inte ir helt pé sin plats. I
den internationella statsvetenskapliga litteraturen kan man bland
annat lidsa att ”Excluding Switzerland, this leaves just five countries in
which the referendum has played an important role in the postwar
period — Denmark, France, Ireland, Italy and Sweden™"' Citatet frin
1994 gor inte den europeiska erfarenheten 1 dagsliget helt rittvisa.
Minga av staterna i Ost- och Centraleuropa har efter drygt 15 r av
demokrati redan en stor erfarenhet av folkomréstningar, vilket
betyder att antalet stater med en etablerad erfarenhet av folk-
omrostningar i dag dr innu storre.

I den akademiska litteraturen har det uttryckts en viss férvining
dver att folkomrdstningar inte varit vanligare 1 de skandinaviska
politiska systemen, dir medborgarnas politiska deltagande 1 val,
politiska partier och intresseorganisationer historiskt sett varit
omfattande.”” Grisrotsrérelser var aktiva under demokratiserings-
processerna i dessa stater. Inom de politiska partierna skapades
strukturer f6r aktiva partimedlemmar och intresseorganisationerna
kom sedermera att integreras i det politiska beslutsfattandet.” Den
svenska demokratiska traditionen priglas bide av en normativ upp-
slutning kring och stora faktiska inslag av deltagardemokrati. Dir-
emot har direktdemokrati 1 form av folkomréstningar inte ront
samma popularitet. Mdnga svenska statliga utredningar har behand-
lat frigan, men majoriteten av de politiska partierna har intagit en
avvaktande instillning till att skapa ett mer omfattande och av de
valda representanterna oberoende folkomrdstningsinstitut. Det
finns tvd olika typer av nationella folkomrdstningar i Sverige. For
det forsta, rddgivande folkomrdstning som initieras av en majoritet
i riksdagen. Alla de svenska folkomréstningarna har varit av den
typen. For det andra, beslutande folkomrdstning om vilande
grundlagsférslag, som anordnas om en tiondel av riksdagens leda-
moter kriver det och minst en tredjedel av ledaméterna rostar for
detta yrkande. Ingen sddan folkomréstning av detta slag har hillits.

De internationella kommentarerna om de svenska folkomrést-
ningarna har inte varit entydigt positiva. Aven i den svenska

"' Bogdanor, 1994, “Western Europe”, s. 25 in Butler, David & Ranney, Austin,
“Referendums Around the World The Growing Use of Direct Democracy” Washington, The
AEI Press.

12 1bid, s. 70.

B Ibid, s. 70.
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historieskrivningen lyfts negativa erfarenheter ofta fram. Vid
omrdstningen om hégertrafik 1955 var medborgarnas stéd f6r fort-
satt vinstertrafik stort. Riksdagen valde dock att bortse frin
viljarnas stdndpunkt och beslét om 6vergdng till hogertrafik, det
vill siga, viljarnas utslag respekterades inte. Kirnkraftomrost-
ningens tre linjer tas ofta upp som ett exempel pd en illa genomford
folkomréstning eftersom avsaknaden av tvd tydliga alternativ
bidrog till svirigheter att tolka vilket mandat viljarna gett. Det
politiska efterspelet av den folkomréstningen har varit utdragen
och komplicerad. Folkomréstningen om EU-medlemskap har kri-
tiserats for att det fanns stora resursskillnader mellan ja- och nej-
sidan. Nistan varannan viljare ansig att folkomréstningen inte
genomforts pi ett rittvist sitt.'* Diremot ir det jimférelsevis hoga
och 6ver tid 6kande valdeltagandet 1 de svenska folkomrost-
ningarna en positiv erfarenhet. Valdeltagandet var 1agt vid folk-
omrdstningarna om alkoholférbud (54 %) och hégertrafik (53 %).
Vid de efterféljande omréstningarna har deltagandet successivt
okat: Vid 1957 4rs ATP folkomréstning deltog 72 %, vid
kirnkraftsomréstningen 1980 rostade 76 % och vid de tvd EU-
relaterade folkomréstningarna 1994 och 2003 har valdeltagandet
varit 83 %.

I den internationella litteraturen framhills att den legitimerande
rollen, som ofta efterstrivas med folkomréstningar inte alltid har
uppfyllts i flera svenska folkomréstningar di de ibland férvirrat de
politiska problem som de sattes att 16sa. Folkomréstningarna har
enligt kritiken, tagits till som en sista dtgird d& andra alternativ
varit uttdémda, och primirt anvints som strategiska instrument i de
politiska partiernas hinder." Ett exempel pa detta ir att det enbart
ir 1 Skandinavien som folkomrdstningar hillits dir alternativen,
som medborgarna kunnat vilja emellan, varit flera in tvd: *The
Swedish referendums of 1957 on supplementary benefits and of
1980 on nuclear energy, along with the Danish referendum of 1953
on changing the voting age are the only postwar democratic
referendums in Europe, in which three alternatives were offered to
the voters”."®

Sammanfattningsvis, det hoga valdeltagandet kan liggas till den
svenska folkomrostningshistoriens pluskonto, medan férekomsten

" Gilljam, Mikael & Holmberg, Soren (red) 1996, Ett knappt ja till EU, Stockholm,
Norstedts Juridik, s.53.

15 Bjorklund, Tor, 1982, “The Demand for Referendum: When Does It Arise and When
Does It Succeed? In Scandinavian Political Studies, vol 5, nr 3, s. 237-259.

16 Tbid, s. 75.
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av fler dn tv3 alternativ i enskilda folkomréstningar och den efter-
foljande svirigheten att uttolka utslaget samt det dirpd féljande
strategiska politiska efterspelet har ront kritik.
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4 Folkomrdstningsinstitutets
rattsliga reglering i Europa

Inledningsvis ska vi ta reda p& om, var och vilka bestimmelser om
folkomréstningar som finns i de europeiska staternas statsrittsliga
ordningar. Den férsta dvergripande frigestillningen handlar om pd
vilken normnivd bestimmelser om folkomréstningar &terfinns.
Nirmare bestimt, vilken ir den rittsliga grunden for reglering av
folkomrostningar? Finns regler f6r folkomréstningar 1 konstitu-
tionen eller i vanlig lag? Eller saknas generella bestimmelser om
folkomréstningar? Kan de valda politiska befattningshavarna besluta
om nir och vilken typ av folkomrdstning, som ska hillas pd ad hoc-
basis? Det andra syftet ir att kartligga om och p8 vilken nivd speci-
fika aspekter av folkomrdstningsinstitutet dr reglerade? Var ater-
finns bestimmelser om att folkomréstningar ir obligatoriska eller
frivilliga, bindande eller rddgivande, och sd vidare?

P4 ett mera allmint plan kan man hivda att formerna fér hur
folkomréstningar idr reglerade i lag avspeglar den betydelse folkets
direkta deltagande tillmits 1 det overgrlpande representativa poli-
tiska styrelseskicket. En normativ demokratisk grundsyn formu-
leras, som ir konstituerande for den politiska maktutdvningen.
Naturligtvis finns det i regel skillnader mellan den formella regle-
ringen och den faktiska utformningen av den politiska styrelsen,
men graden och framfér allt typen av reglering ger indi vissa
indikationer om den roll folkomréstningsinstitutet tillméts. Fram-
for allt handlar det om folkomréstningsinstitutets funktion inom
ramen for de representativa institutionerna.

Folkomréstningsinstitutet fir & ena sidan en hogre status,
anvinds mer forutsigbart och iger ett storre oberoende om det
regleras 1 lag 4n om lagreglering saknas. I synnerhet ir detta fallet
dd folkomréstningarna regleras i konstitutionen. Skilet ir att
grundlagen faststiller de grundliggande politiska spelreglerna och
ir mera trogforinderlig dd en mer komplicerad och férdréjande
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lagstiftningsprocedur krivs for att indra grundlag 4dn en vanlig lag.
De politiska aktdrernas utrymme f6r manipulation och strategiskt
utnyttjande av folkomréstningsinstitutet dr i s& mdtto mer
beskuren. Det som talar mot en sidan tolkning ir att det formella
styrelseskicket inte nodvindigtvis dr entydigt med det reella
styrelseskicket. Nationella traditioner och erfarenhetsbaserad fram-
vuxen praxis kan ha stor betydelse f6r nir, hur och vilken typ av
folkomréstning som kommer i friga. Men, praxis och tradition
tycks dock i slutinden viga littare in lagreglerade bestimmelser.'
Ytterst dr det dock den specifika detaljregleringen av folk-
omroéstningsinstitutet, som dr avgdrande fér dess betydelse och
funktion i det politiska styrelseskicket.

A andra sidan kan en omfattande reglering av politiska institu-
tioner vara uttryck for konflikter och oenighet om hur en specifik
politisk institution ska utformas. Om meningsskiljaktigheterna ir
stora mellan de politiska befattningshavarna och fértroendet ir 13gt
dem emellan kan det finnas behov av detaljerad reglering for att
forhindra att politiska institutioner manipuleras och utnyttjas
strategiskt av meningsmotstindare. Nirmare bestimt, en detaljerad
och precis rittslig grund skulle i detta fall vara resultatet av politisk
oenighet i syfte att undvika missbruk av de politiska instrumenten.
Utifr8n denna studie gdr det inte att avgdra vad som féranlett att
vissa stater har en mer omfattande och/eller en mer precis rittslig
grund f6r folkomréstningar in andra, men detta dr ett omride dir
ytterligare forskning vore vilkommen.

4.1 Var regleras folkomrostningsinstitutet?

Det stora flertalet av de europeiska demokratierna har en generell
reglering 1 grundlag och/eller vanlig lag av folkomrdstningar.
Enbart fyra av de av rapporten kartlagda 32 europeiska staterna
saknar 1 dag allminna bestimmelser om folkomréstningar i grund-
eller vanlig lag. T dessa stater stiftas en specifik ad hoc-lag fér varje
enskild folkomréstning.

Det stora flertalet av de europeiska staterna har siledes nigon
form av generell bestimmelse om folkomréstning i konstitutionen.
I 25 av de 32 staterna finns det skrivningar om folkomréstningar i

! For en diskussion om betydelsen av nationella traditioner vad giller folkomréstningar, se
Jungar, Ann-Cathrine & Karlsson, Christer, 2005, Folkomréstning eller parlamentsratificering
— hur besluta om forslaget till konstitutionellt fordrag? Stockholm, SIEPS.
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grundlagen och 22 av dessa har ytterligare kompletterande normer
om folkomrdstningsinstitutets utformning 1 vanlig lag. Det vanli-
gaste monstret ir silunda kompletterande lagstiftning pd olika
nivder. Eftersom Storbritannien saknar grundlag 1 en regelritt
mening ir folkomréstningar enbart reglerade pd vanlig lagstift-
ningsniva.

De fyra stater, som saknar generella bestimmelser om nationella
folkomréstningar 1 konstitutionen eller annan lagstiftning, ir
Belgien, Norge, Tjeckien och Tyskland. Nederlinderna saknade
generell reglering fram tll 2006. Tjeckien och Tyskland har
bestimmelser om lokala folkomréstningar i sina konstitutioner.

I den tyska férfattningen finns bestimmelser om obligatoriska
regionala folkomréstningar vid férslag om att omskapa eller bilda
en ny delstat. I de berdrda delstaterna kan en tiondel av de rost-
berittigade ta initiativ till folkomréstning f6r att bilda en ny del-
stat.” For att hilla nationell folkomréstning krivs en konstitu-
tionell f6rindring i Tyskland. Under 2000-talet har flera f6rslag om
att inféra mojlighet till folkomréstning pd den federala nivin
framstillts, men forslagen har fallit pd grund av att framfor alle det
kristdemokratiska partiet motsatt sig detta.” Diremot férekommer
folkomréstningar pd de regionala och lokala nivderna 1 Tyskland. I
samband med ratificeringen av det europeiska konstitutionella
fordraget fordes en tysk ratificering genom en federal folkomrost-
ning pa tal.

I Tjeckien finns allminna bestimmelser om lokala, men inte
nationella, folkomréstningar i konstitutionen.* I samband med
beslutet om Tjeckiens intride 1 EU formulerades en konstitutionell
paragraf, vilken gav de valda befattningshavarna mojlighet att dele-
gera beslutsfattandet till medborgarna. Ar 2002 inférdes diremot
en specifik lag om obligatorisk folkomrostning fér intride i inter-
nationella organisationer, till vilka beslutsbefogenheter éverfors.’

Belgien saknar en generell reglering om folkomréstningar pd
nationell niv3, diremot finns det lagstiftning om medborgarinitiativ
och folkomréstning pd lokal nivi.® Belgien har haft en enda nati-
onell folkomréstning, dr 1950. Omréstningen handlade om &ter-
intridet av kung Leopold pd tronen och den méjliggjordes genom

2 Se artikel 29 I, III, IV, V4+VI i tyska konstitutionen.

> Se The Initiative & Referendum Institute Europe, Guidebook to Direct Democracy in
Switzerland and Beyond 2007 Edition, s. 244-245.

* Tjeckiska konstitutionen, artikel 9.

> Constitutional Act on referendum, No. 515/2002 Coll.

¢ Nouvelle loi comunale, articles 318, 329.
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stiftandet av en specifik lag fér detta tillfille.” Folkomréstningen
priglades av starka motsittningar mellan flamlindare och valloner
och 1 senare utredningar har man delvis utifrin denna erfarenhet
intagit en syn pd folkomrdstningar som en mojlig sikerhetsrisk da
de kan 6ka motsittningarna mellan de olika regionerna.’

Norge saknar en generell reglering av folkomréstningar, men
har trots detta haft sex folkomrostningar. Efter andra virldskriget
har tvd folkomréstningar om deltagande i det europeiska integra-
tionsprojektet hillits: 1973 om medlemskap i EEC och 1994 om
medlemskap 1 EU. Vid bada tillfillena har norrminnen sagt nej till
att delta i ett f6rdjupat europeiskt samarbete.

Cypern hade fram till 1999 ingen generell reglering av folk-
omrostningar. D3 stiftades en vanlig lag for att reglera folkomrost-
ningar. Den forsta folkomréstningen 1950 handlade om Cyperns
vidhiftning till Grekland och den andra folkomréstningen 2004
handlade om 4terféreningen av den turk- och grekcypriotiska
delarna. Cypern var den enda av de nya EU-medlemsstaterna 2004
som inte arrangerade en folkomrdstning om EU-medlemskap.

Nederlinderna hade fram till folkomréstningen om EU:s
konstitutionella férdrag 2005 aldrig haft en folkomréstning i
modern tid. Av den anledningen var férviningen stor nir det
nederlindska parlamentet mot regeringens vilja valde att direkt
héra medborgarna i en ridgivande folkomréstning 1 samband med
ratificeringen av det konstitutionella fordraget. An mer ovintat var
att utslaget blev ett nej i en stat som av tradition varit padrivande i
den europeiska integrationen. Bakgrunden till folkomrdstningen i
Nederlinderna var inte bara det konstitutionella férdragets poli-
tiska tyngd och de politiska diskussionerna om den limpligaste
ratificeringsmetoden. Under en lingre tid hade det pagitt en aktiv
debatt om stérre inslag av direktdemokrati. En temporir lag om
folkomréstning pé central, regional och lokal niva var i kraft mellan
2002 och 2005. I februari 2006 introducerade parlamentet med-
borgarinitiativ pd férsék pd nationell nivd. Genom medborgar-
initiativ kan medborgare féra upp frigor pa den politiska dagord-
ningen, men dessa leder inte till folkomréstning.” P4 den kom-
munala nivdn introducerades medborgarinitiativ pd 1990-talet i
Nederlinderna. T kap. 7 finns en detaljerad beskrivning av folk-
omrdstningsinstitutet 1 Holland.

7 En majoritet rostade fér monarkens 4terintride. Folkomréstningen var ridgivande.
8 Bogdanor, 1994, "Western Europé” in Butler & Ranney, s. 87-88.
? Det forsta initiativet var ett férslag att forbjuda rokning pa offentliga platser.
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Tabell 4.1 Den rattsliga grunden for bestdmmelser om nationella folk-
omrdstningar i 32 europeiska stater

Lander Konstitution Annan lag Generell reglering
saknas

Belgien °
Bulgarien ° o

Cypern
Danmark
Estland
Finland
Frankrike
Grekland
Irland

Island

[talien
Lettland
Litauen
Luxemburg
Malta
Nederlanderna
Norge .
Polen .
Portugal
Rumaénien
Schweiz
Slovenien
Slovakien
Spanien
Storbritannien
Sverige o
Tjeckien .
Turkiet . .

Tyskland (o) 8 .
Ukraina . .

Ungern . .

Osterrike . .

Totalt 25 25 4

[ e 6 o o o o o o o o o o
® o © o o o °
o

10 Enligt konstitutionen ska folkomréstningar regleras dven i annan lagstiftning, men enligt
Audrey (2005) existerar inte nigon sidan lag i dagsliget.

12006 introducerade parlamentet ritten till medborgarinitiativ pd forsék pd nationell niv3,
vilket ska utvirderas efter tv4 &r.

"2 Ingen generell reglering angdende folkomrostningar finns. Artikel 10 a i konstitutionen
dppnar en mojlighet f6r de valda befattningshavarna att fatta beslut om nir en friga ska
hinskjutas till medborgarna.

! Folkomrédstningar pa delstatsniva.
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4.2 Omfattningen av den rattsliga regleringen av
folkomrostningsinstitutet

Det dominerande ménstret ir att de europeiska staterna har gene-
rella lagbestimmelser om folkomréstningar. I denna del av
rapporten ir syftet att pd detaljnivd kartligga de specifika aspekter
vid folkomréstningsinstitutet, som ir reglerade respektive oregle-
rade. Nirmare bestimt, omfattningen av den rittsliga regleringen
stdr 1 fokus och i denna del kan en stdrre variation forvintas.
Slutligen ir det pd denna detaljnivd som folkomréstningsinstitutets
formella status i det politiska styrelseskicket vilar. I rapportens
senare delar presenteras regleringen av olika egenskaper vid
folkomréstningsinstitutet.

Vad i folkomréstningsinstitutet kan d3 vara understilld regle-
ring? Nedan kartliggs de aspekter i folkomréstningsinstitutet som
ir faststillda i grundlag eller vanlig lag f6r de 32 staterna. De
egenskaper, som beskrivs, ir foljande:

1. Ar folkomréstningar obligatoriska eller frivilliga?

2. Ar folkomréstningarna beslutande eller ridgivande?

3. Finns det kvorumregler, dvs. bestimmelser om att en viss andel
av de rostberittigade eller befolkningen maéste résta (deltagande-
kvorum) eller att en viss andel av de réstberittigade méste stoda
nigotdera av beslutsalternativen (godkinnandekvorum) for att
resultatet ska vara giltigt?

4. Vem eller vilka har ritt att initiera en folkomréstning?

5. Finns det sakfrigemissiga begrinsningar vad man kan folk-
omrdsta om?

6. Finns det tidsmissiga begrinsningar om nir man pd nytt kan
folkomrésta 1 en friga som tidigare har varit f6remal f6r en folk-
omrostning?

7. Finns bestimmelser om hur och av vem folkomréstningsfrigan
ska formuleras?
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Tabell 4.2 Omfattningen av och niva pa folkomrostningsinstitutets rattsliga

reglering
Land Obligatorisk  Beslutande — Kvorum  Vem frage- Tids- Frage- Totalt
frivillig rad- regler initierar ~ begrdns-  begrdns-  formule-
givande ning ning ring
Belgien - - - - - - 0
Bulgarien K/L K/L K/L K/L K/L - L 6
Cypern L - - - - 1
Danmark K K K K K - K 6
Estland K K K KL K L 7
Finland K K - K - - L 4
Frankrike K K - K K - - 4
Grekland K K L K K - KL 6
Irland KL K KL K K - K 5
Island K - - K K - - 3
Italien K K/L K K K - K 6
Lettland K/L K/L KL KL K - L 6
Litauen KL KL KL KL K K KL 6
Luxemburg - - - K K - - 2
Malta KL L K K K - - 4
Neder- - - - L K L - 3
landerna
Norge - - - - - - - 0
Polen KL KL KL KL K/L L KL 6
Portugal K K K K/L K - K 6
Ruméanien  K/L KL L KL K - KL 6
Schweiz KL K - K K - KL 5
Slovenien K K K K - KL - 5
Slovakien KL K K K K K K 7
Spanien K/L K K/L K K - L 6
SForbrita n- L - - L - - L 3
nien
Sverige K K K K - - K 5
Tieckien™* K - - - K - - 1

4 Ge fotnot 12.
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Turkiet's K KL - KiL K - KiL
Tyskland (K)'e - - . - _ B
Ukraina K/L - K K/L KL - L
Ungern K K K/L K/L K - -
Osterrike ~ K/L K - K L - KL
Totalt 27 22 18 27 24 6 20

ol o o © o

Férklaringar till tabellen: K=konstitution, L=lag, — = generell reglering saknas.

Kolumnrubrikerna:

1. Obligatorisk-frivillig: Finns bestdmmelser nér folkomrdstningar &r obligatoriska och frivilliga?

2. Beslutande-radgivande: Finns bestammelser nar folkomrostningar r beslutande och radgivande?

3. Kvorumregler: Finns bestdmmelser om att ett visst antal av de rostheréttigade/befolkningen ska delta i
folkomrdstningen (deltagandekvorum) eller stoda nagot alternativ (godkannandekvorum) for att resultatet
ska vara giltigt?

4, Initiering: Finns bestammelser om vem som har ratt att initiera folkomrostning?

5. Fragebegransning: Finns rattsligt reglerade begransningar i vilka fragor folkomrgstning kan hallas?

6. Tidshegransning: Finns rattsligt reglerade begransningar nar ny folkomrdstning kan hallas i en fraga som
tidigare var understalld folkomrostning?

7. Frageformulering: Finns allmanna bestammelser om hur folkomréstningsfragan ska formuleras?

Lagstiftning (forutom konstitution) som innehaller generella bestammelser om folkomrdstning:.
Belgien: Law on the forms of direct democracy (lag om kommunala folkomrdstningar).

Bulgarien: Law for Referendums (fran 1996, andrad 1999).

Cypern: Information saknas.

Estland: Decision of the Riigikogu to hold a referendum, the Referendum Act, Riigikogu.Rules of Procedures
Act.

Finland: Act of administrating a consutative national referendum (571/1987).

Grekland: Ad hoc-lagstiftning.

Irland: The Referendum Act 1994 och 2001 samt the Electoral Act 1992 och the Electoral.
(Amendment) Act 1998.

Italien: Law 25 of May 1970 no. 352.

Lettland: Law on National Referendums and Legislative Initiatives 1994.

Litauen: Law on referendum 2002.

Luxemburg: Information saknas.

Malta: the Referenda Act.

Nederlanderna: Nationellt medborgarinitiativ 2006 (och temporar folkomrdstningslag 2002—2005).
Polen: Act on all-national referendum of 14 March 2003.

Portugal: Folkomrdstningslag N 15 — A/98.

1> Valdeltagandet ir obligatoriskt.
16 Folkomrdstning om territoriella grinsdragningar i tyska delstater.
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Rumaénien: Law on referendum 2000.

Schweiz: Federal Act on Political Rights (FLP, SR 161.1).

Slovenien: Information saknas.

Slovakien: The Act on the way of executing referendum (1992).

Spanien: The Organic Act on Referendum (Ley Organica) 2/1980 och Citizens’ Initiative Organic Act.
Storbritannien: The Political Parties Election and Referendum Act 2000.

Sverige: Folkomrostningslag SFS 1979:369.

Turkiet: L 298 Law on basic provisions on elections and voter registers.

Ukraina: Law on Referenda.

Ungern: Law on National Public Initiative and Referendums 1998.

Osterrike: Volkbestimmungsgesetz 1972 (Law on Referenda), Volksbegehrengesetz 1973.
(Law on Public Initiatives), Volksbefragungsgesetz 1989 (Law on Public Opinion Polls).

Det finns avsevirda skillnader betriffande hur och i vilken grad
folkomréstningsinstituten ir rittsligt reglerade 1 de 32 staterna.
For det forsta, omfattningen av generella bestimmelser kring
folkomrdstningar varierar stort. Vissa stater har inga eller enstaka
av de ovan redogjorda aspekterna rérande folkomrostningar
reglerade, medan andra har allminna bestimmelser om nistintill
allt. Storbritannien har enbart generella regler om vem som iger
ritten att initiera folkomréstningar. Detta ir dven fallet 1 Bulgarien,
som dven har begrinsningar i vilka sakpolitiska frigor folket kan
horas. I bjirt kontrast till denna minimala reglering stdr bland
andra Polen, Portugal, Spanien och Slovakien, vilka har
bestimmelser om nistan alla de kartlagda egenskaperna vid
folkomréstningsinstitutet.

Det finns en intressant skillnad mellan de yngre och ildre
demokratierna i Furopa. Antalet bestimmelser om folkomrost-
ningar ir stdrre 1 stater som demokratiserades pd 1970- och 90-
talen dn 1 stater med lingre demokratisk erfarenhet. I synnerhet
giller detta i Ost- och Centraleuropa, men 4ven Spanien, Portugal
och Grekland. Bulgarien ir i det hir hinseendet ett avvikande fall
med {3 regleringar och en jimforelsevis mindre entusiastisk instill-
ning till folkomréstningar bland de politiska partierna. Inte en enda
folkomrdstning har hillits sedan 1971 i Bulgarien. Diskussioner
pigick om EU-medlemskapet skulle understillas medborgarnas
avgorande, men regeringen motsatte sig det och intridet fullféljdes
utan folkomrostning."”

17 Bulgaria Development Gateway http://www.bulgaria-gateway.org/en/browser.php?state-
=content&type=article&cat_id=2&lang=en&max=>5&start=330&showmore=0&y=0&
m=0&d=0, 13.9.2006.
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I det hir ssmmanhanget kan vi enbart gissa oss till orsakerna till
den omfattande rittsliga regleringen av folkomrostningar i Ost-
och Centraleuropa. Ett skil till att m&nga av de nya demokratierna i
sina konstitutioner har anammat direktdemokratiska inslag i termer
av medborgarinitiativ och folkomréstningar dr att det avspeglar en
normativ uppslutning kring ett deltagardemokratiskt ideal. Folkets
mojligheter att delta i och kontrollera det politiska beslutsfattandet
efter erfarenheter av auktoritira styren tillmittes stor betydelse. I
flera av de Ost- och Centraleuropeiska staterna urholkades de
kommunistiska politiska systemen gradvis och kom slutgiltigt pa
fall pd grundval av folkomréstningar, i vilka medborgarna uttryckte
krav pd demokrati. Folkomrostningsinstitutet kom didrmed att fa
stor legitimitet. Detta var inte fallet i de auktoritira stater som foll
under andra virldskriget dir de politiska ledarna snarare anvinde
folkomréstningar for att stirka sin egen position, folkomrost-
ningarna hade med andra ord snarare karaktiren av plebiscit.” En
detaljerad reglering av folkomrostningsinstitutet kan dven spegla
ett intresse av att begrinsa folkomréstningsinstitutets tillimpning.
Nirmare bestimt samtidigt som man pi ett allmint plan anammar
direktdemokratiska instrument begrinsas tillimpningen av detalj-
regler om exempelvis i vilka frigor man kan/inte kan folkomréosta,
tidsmissiga restriktioner, krav p deltagande och si vidare."

Vilka typer av detaljreglering av folkomréstningsinstitutet ir de
vanligaste? Den mest forekommande bestimmelsen ir vem som
kan ta initiativ till folkomréstning och om folkomréstning ir
obligatorisk eller frivillig. Vem som idger folkomréstningsinstitutet
ir en principiellt viktig friga eftersom férhdllandet mellan
direktdemokratiska instrument och de representativa institu-
tionerna avgdrs. I 27 av de 32 staterna finns generella regler om
vilka aktdrer som kan foresld eller fatta beslut om folkomrést-
ningar. Den nist vanligaste egenskapen vid folkomréstningar, som
ir ritesligt reglerade, ir huruvida dessa dr obligatoriska eller

'8 Bland annat Hitler och Mussolini anvinde sig av folkomrdstningar i syfte att sikerstilla
den egna politiska maktstillningen. Diremot hélls en folkomrdstning 1946 dir italienarna
tog stillning for att avveckla den italienska monarkin och 1948 tridde en republikansk
konstitution i kraft.

! Det finns inget storre samband mellan omfattningen pd den rittsliga regleringen och den
faktiska férekomsten av folkomrdstningar. Sambandsméttet Pearsons r dr 0, 109 (baserat pd
materialet i denna rapport). Det finns tvd skil till {6r ett samband mellan reglering och
forekomst av folkomrostningar. For det forsta, kan en normativ uppfattning om att folkets
direkta deltagande ir en integrerad del av det politiska styrelseskicket avspeglas i att
frekvensen av folkomrostningar stdrre (anticipation). For det andra, kan man tinka sig att
det skett en anpassning av det konstitutionella regelverket till en 6kad reell anvindning av
folkomrostningar (till exempel den europeiska integrationen).
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frivilliga. T 27 av de studerade staterna finns dylika generella
bestimmelser i konstitutionen eller 1 annan lagstiftning. De speci-
fika bestimmelser som finns giller huvudsakligen under vilka
forutsittningar folkomrostningar dr obligatoriska. Folkomrést-
ningar ir vanligen obligatoriska vid konstitutionella férindringar
och overldtelse av  beslutsbefogenheter till  dvernationella
organisationer.

24 stater har bestimmelser som begrinsar folkomréstnings-
institutets sakfrigemissiga tillimpning. Folkomrostningar eller
medborgarinitiativ kan till exempel vara férbjudna kring grund-
liggande aspekter av styrelseskicket, skatter, budgetfrigor och
internationella avtal. Hir finns skillnader mellan de europeiska
staterna eftersom ndgra pibjuder medan andra férbjuder folk-
omrdstning vid exempelvis konstitutionella férindringar eller 6ver-
foéring av maket till internationella organ. I 22 av staterna finns gene-
rella regler om under vilka foérutsittningar folkomrdstningar ir
beslutande eller rddgivande. Vad som inte framgdr ur den rittsliga
regleringen ir att 1 minga stater har det utvecklats en praxis att
ridgivande folkomréstningar de facto ir politiskt bindande.

I 18 stater finns bestimmelser om kvorum, dvs. att folkomrost-
ningsresultatet enbart ir giltigt om en viss andel av de rost-
berittigade deltar i folkomrdstningen (deltagandekvorum) eller att
en viss andel av de avlagda rosterna tillfaller nigot av besluts-
alternativen (godkinnandekvorum). 20 stater har generella bestim-
melser om vem som har ansvar for eller hur folkomréstningsfrigan
ska formuleras. Dylika bestimmelser finns i regel 1 vanlig lag. Fem
stater har bestimmelser kring nir man kan folkomrdsta pd nytt i en
friga som tidigare varit féremal for folkomréstning.
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Tabell 4.3 Absolut och relativ fordelning av egenskaper vid folk-

omrostningsinstitutet som ar formellt reglerade i de 32 europé-
iska staterna

Egenskap Antal Procent
Réatt att initiera folkomrdstning 27 84
Folkomrostningar ar obligatoriska/frivilliga 27 84
Sakfragemassig begransning av folkomrdstning 24 75
Folkomrdstningar ar bindande/radgivande 22 69
Formulering av folkomrostningsfraga 20 63
Kvorumkrav 18 56
Tidsmassiga begrasningar av folkomrostning 5 16

4.3 Sammanfattning

38

Ett dvervildigande flertal av de europeiska staterna har nigon
form av generell rittslig reglering av folkomrostningsinstitutets
utformning. Fyra stater saknar generella bestimmelser om
nationella folkomrdstningar: Belgien, Norge, Tyskland och
Tjeckien. I dessa stater stiftas specifik lag dd en nationell folk-
omrostning ska hillas, forutom 1 Tyskland dir folkomrostningar
pa den federala nivin ir forbjuden enligt konstitutionen.
Omfattningen av folkomréstningsinstitutets formella reglering i
de europeiska staterna varierar. Det finns en intressant skillnad
mellan de yngre och ildre demokratierna i Europa. Antalet
rittsliga reglerade egenskaper vid folkomréstningsinstitutet dr
storre 1 de stater som demokratiserades under 1980- och 1990-
talen.

Initiativritten och frigan om folkomrostning ir frivillig eller
obligatorisk ir de egenskaper vid folkomréstningsinstitutet som
flest stater har reglerat.

En stor majoritet av de undersékta staterna har generella
bestimmelser rérande frigan om folkomrdstningar 4r obligato-
riska eller frivilliga alternativt bindande eller rddgivande.

Tva tredjedelar av staterna har dven reglerat 1 vilka sakfrgor
folkomréstning ir pabjuden och/eller férbjuden.

Mer in hilften av staterna har nigon form av kvorumkrav, det
vill siga att en viss mingd av de rostberittigade ska delta 1 folk-
omrdstningen alternativt att en viss andel av de avlagda résterna
tillfaller ndgot av beslutsalternativen fér att folkomrdstningen
ska vara giltig.
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e En tredjedel av staterna har generella bestimmelser om hur folk-
omrdstningsfrigan ska utformas eller har tidsmissiga begrins-
ningar 1 nir folkomréstning fir hdllas pd nytt i en friga, som
tidigare varit féremal f6r medborgarnas direkta avgdrande.

39






5 Den detaljerade regleringen av
folkomrostningar

I den hir delen redogors fér hur folkomréstningsinstitutet har
reglerat pd detaljnivd i de europeiska staterna.

5.1 Obligatoriska och frivilliga alternativt bindande
eller radgivande folkomrostningar

Det finns flera olika sitt pd vilket folkomréstningsinstitutet
institutionellt kan utformas. Tv4 aspekter, som har stor betydelse
fér omfattningen och tyngden av folkets direkta deltagande 1 det
politiska beslutsfattandet, dr huruvida det ir frivilligt eller
tvingande att hilla folkomrostningar, samt om folkomréstnings-
utslaget har beslutande eller ridgivande karaktir. Narmare bestimt,
ir folkomrostningarna frivilliga (fakultativa) eller obligatoriska
respektive beslutande (decisiva) eller ridgivande? Folkomrost-
ningar ir obligatoriska 1 de fall folket mdiste héras vid vissa
bestimda beslut, till exempel vid konstitutionella férindringar eller
overlitelse av makt ull overstatliga organisationer. Vid en
beslutande folkomréstning har medborgarna det sista ordet, medan
en ridgivande folkomrostning inte formellt binder de represen-
tativa politiska institutionerna att respektera folkomrostningens
resultat. Skillnaden mellan beslutande och ridgivande folk-
omrdstningar ir nddvindigtvis inte sd stor di det dr vanligt att de
politiska partierna utfister sig att respektera folkets val, det vill
siga de ir politiskt bindande. T denna del av studien kartliggs
folkomréstningsinstitutens utformning utifrdin om de ir obliga-
toriska och frivilliga alternativt bindande eller rddgivande.
Folkomrgstningsinstitutets reglering 1 dessa avseenden speglar
pd ett 6vergripande plan den status folkomrdstningarna har med
tanke pd forutsigbarhet i anvindning samt férhéllandet till de
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representativa politiska institutionerna. Fér det forsta, om folk-
omrdstningar dr obligatoriska vid vissa typer av politiska beslut
finns det en storre forutsigbarhet 1 nir folket ska medverka direkt.
Nir det dr upp till de valda representanterna att avgdra nir
medborgarna ska beredas plats att delta direkt i det politiska
beslutsfattandet dr det inte lika klart i vilka politiska frigor med-
borgarna ska konsulteras. Utrymmet for ett strategiskt utnyttjande
av folkomréstningsinstitutet dr sannolikt mindre di de 4r obliga-
toriska, dven om det i vissa fall kan férekomma tolkningstvister om
vad som exempelvis kan vara en konstitutionell férindring, som
kriver folkomréstning. I vissa fall dr det férfattningsdomstolen,
som avgdr dessa tvister, i andra fall ir det parlamentet som avgor
frigan. En framvuxen praxis om nir folkomrdstningar ska hallas
kan i realiteten ha samma funktion som rittsliga normer. Formella
regler, som binder de politiska aktérerna och som dessa kan
hinvisa till i fall av konflikter torde dock i slutindan viga tyngre.'
Regleringar av huruvida folkomréstningsresultatet dr bindande
eller rddgivande avspeglar hur direktdemokratiska inslag forhiller
sig till de representativa politiska institutionerna inom det 6ver-
gripande politiska styrelseskicket. En beslutande folkomrostning
binder formellt de valda befattningshavarna att respektera det
vinnande alternativet. Viljarna har s att siga det sista ordet. P3 s
sitt kan man sdga att problemet med tva legitima folkviljor, som
ibland framhills som ett argument mot folkomréstningar, inte
giller vid beslutande folkomrostningar. D3 folkomrdstningar har
en ridgivande karaktir ir det ytterst upp till de folkvalda att vilja
om folkets utslag ska féljas eller inte. I praktiken behéver skill-
naden mellan en beslutande eller ridgivande folkomréstning inte
vara stor eftersom de folkvalda vid ridgivande folkomrostningar
ofta deklarerar att de kommer att respektera utslaget trots att det
formellt sett enbart ir ridgivande. Om de politiska beslutsfattarna
diremot inte pa forhand kan nd enighet om hur utslaget ska tolkas
och kommunicera detta till viljarna kan konflikter uppstd och
svekdebatter ligga nira till hands. Typen av reglering avspeglar
dock en tinkt hierarkisk ordning dir & ena sidan folkets rost viger
tyngre och 4 andra sidan de representativa kanalerna har en formell
mojlighet att forbigd medborgarnas utslag. Det ir naturligtvis ett
politiskt risktagande att f6rbigd viljarna trots att folkomréstningar
formellt sett enbart ir ridgivande. Fortroendet for de valda

! Jungar & Karlsson, 2005, se diskussionen om vilka faktorer som var avgérande for
ratificeringsmetod f6r EU:s konstitutionella férdrag.
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politiska representanterna och fér folkomréstningsinstitutet 1 sig
kan f8 sig en térn om medborgarnas hors, men inte lyssnas till.

Syftet i studiens denna del ir alltsd att ta reda pd hur de 32
europeiska staterna utformat folkomréstningsinstitutet i dessa tvd
avseenden. Trots att variationerna ir stora, kan nigra évergripande
monster skonjas. I tabellen nedan presenteras férekomsten av olika
kombinationer av obligatoriska/frivilliga respektive frivilliga/obligatoriska
folkomrostningar 1 de 32 undersokta staterna. Eftersom det kan finnas
flera olika typer av folkomrdstningar i en stat dr antalet kombi-
nationer stdrre dn antalet stater. I de sex stater som saknar formell
reglering pd denna punkt (mirkta med en asterisk) anges vilken
status folkomréstningarna i regel har haft om och di de hillits,
dessa riknas dock inte in i den sammanfattande totalsumman.
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Tabell 5.1 Forekomst av olika kombinationer av obligatoriska/frivilliga
respektive frivilliga/beslutande folkomrostningar

Land Obligatorisk/ Obligatorisk/ Frivillig/ Frivillig/
Radgivande Bindande Radgivande Bindande

Belgien” p

Bulgarien .

Cypern P

Danmark . o? .

Estland . .

Finland .

Frankrike .

Grekland .

Irland o (kvorum) o (kvorum)®

Island . .

Italien o(arb/kvorum)*

Lettland (kvorum) o (kvorum)®

Litauen . .

Luxemburg P

Malta® . . . .

Nederlanderna* P

Norge” p

Polen (kvorum) o (kvorum)7

Portugal o (kvorum)8

Ruménien (kvorum) ¢ (kvorum)9

Schweiz (kvorum) o (kvorum) 10

Slovenien (kvorum) o (kvorum)11

Slovakien . o (kvorum)12

2 Frivilliga folkomrdstningar ir bindande under foljande férutsittningar: om lagférslag om
1/3 av folketingets ledaméoter kriver det (dvs. 60) (artikel 42), overldtelse av suverinitet
(artikel 20), vissa internationella traktat (artikel 42), konstitutionella férindringar (artikel
88).

3 Approval quorum: Vid icke-konstitutionella folkomréstningar (frivilliga) giller att om en
majoritet av rosterna ir emot férslaget och dessa utgdr 33,3 % av de rostberittigade s3 ska
forslaget forkastas. Vid konstitutionella (obligatoriska) folkomrostningar giller enkel
majoritet.

* Vid abrogativa referendum krivs att ett deltagandekvorum pa 50 % ir uppfyllt for att
folkomrostningen ska vara giltig.

®> 50 % av totala antalet rostberittigade 1 folkomréstningar om indring i konstitutionen, i
vanliga folkomréstningar och (sedan 2003) 1 EU-folkomrostningar giller 50 % av
valdeltagandet i senaste parlamentsval (art. 79, Albi 2005: 140). I frivilliga 50 %.

¢ Malta har bide obligatoriska och frivilliga folkomr&stningar, bindande nir de ir abrogativa.
7 Om kvorumkravet pd 50 % deltagande ir uppfyllt ir resultatet bindande, annars rddgivande
(artikel 125.3).

8 Om kvorumkravet pd 50 % deltagande ir uppfyllt ir resultatet bindande, annars ridgivande
(art. 115.11).

? Kvorumkrav p3 50 % deltagande.

10 T obligatoriska folkomrdstningar om konstitutionsindringar och medlemskap 1
internationella organisationer krivs dubbelmajoritet, dvs. minst 50 % av alla giltiga réster
plus minst 50 % av alla delstater. Enkel majoritet krivs fér frivilliga folkomrostningar.

50 % av de deltagande (art.90, ar.170).

1250 % av de deltagande (Albi, s. 140)
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Spanien . U

Storbritannien pts

Sverige pit

Tieckien's” P P

Turkiet o

Tyskland”

Ukraina . U

Ungern o (kvorum) o (kvorum)
Osterrike'®

Totalt 2 16 7 20

*= generell lagreglering saknas.
P = praxis

Sjutton stater har bestimmelser om obligatoriska folkomrost-
ningar, medan 24 har bestimmelser om frivilliga folkomrdstningar.
Det ir silunda vanligare med allminna bestimmelser om frivilliga
in obligatoriska folkomrostmngar Den beslutsmissiga statusen pd
folkomréstningarna varierar. Obligatoriska folkomréstningar dr i
regel bindande, medan frivilliga folkomréstningarna bide har
beslutande och ridgivande status. Med undantag fér Island har
medborgarna den yttersta beslutsmakten 1 obligatoriska folk-
omrdstningar. Den birande tanken ir att om det dr tvingande att
hora folket 1 en friga s ska deras utslag dven respekteras. De
obligatoriska och bindande folkomréstningarna handlar i alla stater
om totala eller partiella férindringar 1 konstitutionen, dvs. med-
borgarna inbjuds att ta stillning till férindringar 1 de grund-
liggande politiska spelreglerna.

De frivilliga folkomréstningarnas beslutsmissiga status ir mera
varierad. De ir oftare beslutande in rddgivande. I sju stater ir de
frivilliga folkomréstningarna ridgivande: Bulgarien, Danmark,
Finland, Island, Italien, Luxemburg, Spanien och Sverige. I dessa
stater ir det vanligt férekommande att de politiska represen-
tanterna gir ut med allminna eller specifika utfistelser om under
vilka férutsittningar folkomréstningsresultatet kommer att respek-
teras. I samband med de svenska folkomrdstningarna om EU-

1 Alla folkomréstningarna har hittills varit rddgivande.

* Semi-beslutande vid konstitutionell folkomréstning, dvs. resultatet dr beslutande endast
om folket réstar emot forslaget, och deltagarna utgdr 80 % av de som deltar i det samtidiga
allminna valen (kap.8, art. 15).

'* Folkomrostningen som var planerad att hillas om EU:s konstitutionella fordrag skulle
dock 1 praktiken ha varit bindande

' Det finns tv4 typer av frivilliga folkomrdstningar: Volksabstimmung resp. Volksbefragung.
Den senare ir endast ridgivande.
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medlemskapet och euron deklarerade de politiska partierna att de
skulle respektera medborgarnas val, det vill siga, folkomréstningen
var politiskt bindande.

I 19 av de stater, som har frivilliga folkomréstningar, ir folkets
utslag bindande. I denna grupp ingir alla stater i Ost- och Central-
europa, samt Frankrike, Grekland, Irland, Portugal och Schweiz. I
nio av dessa linder finns diremot bestimmelser om undantag frin
denna generella regel. Till exempel om kraven pd kvorum inte ir
uppfyllda si ir folkomrdstningarna antingen rddgivande eller ogil-
tiga.

Sammanfattning

e Frivilliga folkomréstningar ir vanligast férekommande 1 de
européiska staterna. 24 av de 32 staterna har generella bestim-
melser om frivilliga folkomréstningar.

e I en majoritet av de frivilliga folkomrdstningarna ir med-
borgarnas utslag bindande. I 19 av staterna ir de frivilliga folk-
omrdstningarna beslutande och i nio av dessa finns dirtill krav
pd att en viss andel av de rostberittigade deltar 1 folkomrést-
ningen eller ligger sina réster pd ndgot av beslutsalternativen.
Om dessa kvorumkrav inte uppfylls ir folkomréstningen ogiltig
eller rddgivande.

¢ Obligatoriska folkomrostningar férekommer i hilften av de 32
kartlagda staterna och de ir i regel beslutande.

5.2 Krav pa kvorum

Som framgitt ovan si stills det ibland krav pd ett visst val-
deltagande 1 en folkomréstning eller att det vinnande forslaget far
en bestimd andel av de avgivna résterna. Dylika krav gir gemen-
samt under beteckningen kvorumkrav. Kvorum kan definieras som
beslutsfor férsamling och anvinds i syfte att bestimma omfatt-
ningen av det deltagande som krivs fér att beslut tagna av denna
forsamling ska dga giltighet.

Vilket ir syftet med krav pd kvorum? Man kan argumentera for
kvorum bade frin principiella och strategiska utgdngspunkter. A
ena sidan kan man se kvorumkraven som ett redskap for att siker-
stilla att folkomréstningsresultatet inte enbart representerar en
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minoritetsuppfattning, utan att det finns en majoritet bakom det
vinnande alternativet. A andra sidan s3 talar den empiriska forsk-
ningen ett annat sprik eftersom krav pd kvorum ofta har setts som
ett medel att begrinsa folkomréstningarnas rickvidd. Detta giller i
synnerhet i de 6st- och centraleuropeiska staterna. Trots en allmint
positiv hillning tll direktdemokratiska inslag har folkomrést-
ningarnas potentiella genomslag begrinsats genom detaljregleringar
om under vilka férhdllanden folkomrostningar ir giltiga. Det vill
siga, om kvorumkraven inte ir uppfyllda 6ppnas méjligheter till
tolkning av folkomrostningsresultatet eller diskussioner om det
overhuvudtaget ska tas 1 beaktande. Men de kan idven skapa l4s-
ningar i det politiska beslutsfattandet om de politiska representan-
terna inte kan f8 igenom sin politik pd grund av krav pd kvorum.

I minga demokratidefinitioner formuleras majoritetsstyret som
en allmin beslutsregel: vid beslut dr det den absoluta majoriteten
eller flertalets vilja som vinner. Det renodlade deliberativa demokrati-
idealet fréngdr denna kvantitativa beslutsregel och framhiller ett mer
kvalitativt beslutsforfarande. Den ideala beslutssituationen priglas av
en samsyn, som tillkommit efter samtal, om vad som ir det bista
alternativet. Om valdeltagandet i folkomréstningar ir lagt, vilket
kan vara fallet di de ir frekventa, (t.ex. i Schweiz och Italien) kan
krav om ett visst valdeltagande vara en metod for att garantera en
tillricklig medborgerlig (majoritets) forankring. Ett ofta framfort
argument mot folkomrdstningar ir att de kan anvindas av (resurs-
starka) minoritetsgrupper for att genomdriva politiska beslut, som
inte dtnjuter majoritetens stdd. Ett mojligt motargument {6r varfor
ett beslut som tillkommit genom en folkomréstning dir del-
tagandet varit ligt ir legitimt vore att hivda preferensintensiteten.
Det ir de mest engagerade viljarna, som aktiverat sig medan de
som stannat hemma inte har haft tillrickligt starka preferenser for
att engagera sig 1 frigan. I mdnga politiska system bereds berérda
grupper genom intresserepresentation mojligheter att pdverka det
politiska beslutsfattandet. Aven vid majoritetsval, till exempel i
Storbritannien eller amerikanska presidentval dr det i regel s& att
den politiska majoriteten de facto utgér en minoritet. En bety-
delsefull skillnad ir dock att vid en folkomrostning fattas ett beslut
i en enskild sakfriga, men i det senare fallet utses representanter,
vilka kan ta hinsyn och géra avvigningar mellan olika intressen och
grupper i beslutsfattandet.

Det som talar mot krav pd kvorum ir att de kan utnyttjas
strategiskt d& status quo-alternativet gynnas av l3gt valdeltagande.
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Icke-roster klassificeras som nej-roster och pd sd sitt gynnas ett
alternativ pd bekostnad av det andra. Beslutsregeln ir s att siga
inte neutral infér de tvd alternativen. I Italien hélls 2005 en
abrogativ folkomrdstning om att forskning pid stamceller ska
tillitas. Medborgarinitiativet var en reaktion pd ett regeringsforslag
om att férbjuda stamcellsforskning. For att folkomréstningen
skulle vara giltig krivdes ett deltagande pi 50 % av de rost-
berittigade. Bdde politiska partier och intressegrupper som stédde
regeringens forslag uppmanade viljarna att inte rosta, i syfte att
folkomréstningen skulle bli ogiltig.

S& blev idven fallet, se kap. 7 om folkomrdstningsinstitutet i
Italien.

Tabell 5.2  Krav pa kvorum

Godkannandekvorum Deltagandekvorum
Bulgarien 50 %
Danmark 30 %/40 %Y
Irland 333%'8
Italien 50 %
Lettland 50 %
Litauen 75 %*° 50 %
Malta 50 %
Polen 50 %!
Portugal 50 %%
Ruménien 50 %%
Slovenien 50 %
Slovakien 50 %
Spanien 50 %
Sverige 80 % av deltagandet i samtida
riksdagsval®*
Ukraina 50 %
Ungern 25 % (e. 1997) 50 % (t.0.m. 1997)

17> Approval quorum’; Majoriteten i en folkomrdstning (angdende en lag) miste utgdéra minst
30 % av de rostberittigade i landet. Vid konstitutionella férindringar dr andelen 40 %.

8> Approval quorum’; Majoriteten i en folkomrdstning (angdende en lag) miste utgdéra minst
33,3 % av de rostberittigade i landet. Vid konstitutionella folkomréstningar giller endast att
majoriteten avgor.

1Y Vid abrogativum.

2 Giller indring i konstitutionen.

21 Blir bindande vid 50 %; om mindre dn 50 % s3 ir det ridgivande.

22 Blir bindande vid 50 %; om mindre 4n 50 % s3 ir det ridgivande.

» Motstridiga uppgifter Referendums s 140, IDEA.

2Vid grundlagsindringar.
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I Europa finns tvd olika typer av kvorumbestimmelser. Det kan,
for det forsta, forekomma krav pd att en viss andel av de rost-
berittigade ska gi till valurnorna for att folkomréstningsresultatet
ska vara giltigt. Denna typ av deltagandekrav dr den vanligaste
kvorumbestimmelsen: 15 stater har krav pd deltagande. I regel ir
kraven pd deltagande satta till 50 % av de rostberittigade. I vissa
fall dr tillimpningen av kvorum begrinsad: i Italien ir kvorum-
kraven enbart tillimpliga pd abrogativa folkomréstningar och i
Sverige giller krav pd ett visst deltagande enbart vid folkomrést-
ningar om grundlagsférindringar. Kravet pd deltagande ir 1 Sverige
satt 1 forhdllande till deltagande 1 allminna val: det krivs ett
deltagande som motsvarar 80 % av dem som réstar 1 det samtida
svenska riksdagsvalet. Om kvorumkravet inte uppfylls har Polen
och Portugal bestimmelser om att folkomrdstningen har en rad-
givande status.

Den andra typen av kvorumbestimmelser ir att en viss andel av
de rostberittigade ska stédja det vinnande alternativet. Danmark,
Estland, Irland, Litauen och Ungern har dylika godkinnande-
kvorum. I Danmark méste majoriteten vid en folkomréstning om
vanlig lag utgéra 30 % av de rostberittigade, vid konstitutionella
féréindringar 40 %. I Irland giller kvorum enbart vid folkomréost-
ningar om vanlig lag och ir dd satt till 33,3 % av de rostberattlgade,
medan enkel beslutsmajoritet giller vid folkomrostningar 1
samband med konstitutionella férindringar. I Litauen giller
kvorumkravet enbart konstitutionella folkomréstningar.

Kvorum kan iven stilla till svirigheter att f8 medborgarnas stod
for politiken och pd s sitt bidra till politiska [dsningar. T de fall
kvorumkraven har férsvirat beslutsfattande kan det dven vara
frestande att modifiera kraven pd deltagande for att nd onskade
politiska beslut. Ungern foérindrade sina kvorumbestimmelser
1997 infér folkomréstningen om medlemskap i NATO. Frén ett
deltagandekrav pd 50 % 6vergick man till ett godkinnandekvorum
pa 25 %.” Syftet var att undvika att folkomrdstningen inte skulle
gd igenom om ett deltagande pd 50 % krivdes. Det blev ett klart ja
till medlemskap i NATO (85 % rostade ja), men valdeltagandet var
49 %. I Lettland gjordes férindringar infor folkomréstningen om
EU-medlemskap 2003. Kravet om att 50 % av de rostberittigade
ska rosta i folkomréstningar om konstitutionen férindrades pd sd
sitt att kravet pd deltagande formulerades 1 proportion till

2 Albi, 2005, s. 141.
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deltagandet 1 det foregiende parlamentsvalet. For att en folk-
omrostning ska vara giltig krivs ett deltagande pd 50 % av del-
tagandet i de féregdende parlamentsvalen.” Folkomréstningen om
EU-medlemskap lockade dock en stor andel viljare: 73 % av de
rostberittigade gick till valurnorna. I de fyra lettiska folkomrost-
ningarna under 1990-talet var det enbart en som hade ett ligre
valdeltagande dn 50 %.

Sammanfattningsvis, det ungerska och lettiska fallen visar att
krav pd kvorum kan leda till politiska l8sningar och att det dirfor
kan vara lockande att strategiskt anpassa kvorumkraven. I Italien
som tillimpar krav pd kvorum vid abrogativa folkomréstningar blir
dessa folkomréstningar ofta ogiltiga pd grund av ett for l3gt val-
deltagande. Vid ett abrogativt referendum réstar medborgarna om
en av parlamentet redan stiftad lag eller férordning. Ett abrogativt
referendum ir i den meningen en sista méjlighet f6r medborgarna
att korrigera ett redan fattat beslut s att det bittre overens-
stimmer med folkviljan. Av de 40 folkomréstningar som har héllits
i Italien sedan 1990 har 18 varit ogiltiga d3 kravet pid 50 %
deltagande ej varit uppfyllt. Efter 2000 har kvorumkravet aldrig
varit uppfyllt i ndgon av de 13 abrogatlva folkomrostmngarna
Eftersom abrogativa folkomréstningar initieras via medborgar-
initiativ kan de ibland handla om relativt begrinsade och grupp-
specifika frigor vilket kan férklara det 18ga valdeltagandet.

Sammanfattning

e Hilften av de europeiska staterna som ir kartlagda i studien har
kvorumbestimmelser. Det finns tvd olika typer av kvorumkrav.
Ett deltagandekvorum stipulerar att en viss andel av de rost-
berittigade ska delta i en folkomréstning fér att den ska vara
giltig. Vid ett godkinnandekvorum krivs att en viss andel av de
rostberittigade ska ligga sina roster pd ndgot av besluts-
alternativen.

e Deltagandekvorum dr vanligare 4n godkinnandekvorum.
Femton av de 32 staterna stater har krav pd ett visst deltagande
och fem av staterna har krav pd att det vinnande alternativet ska
stddas av en viss andel av de rostberittigade. I alla stater for-
utom Sverige ir kvorumkravet pd deltagande satt till 50 %,
medan godkinnandekvorumen varierar mellan 25 och 75 %. Vid

26 Lettiska konstitutionen, Artikel 79, Albi, 2005, s. 140.
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folkomréstningar om ett berett férslag till férindring av den
svenska grundlagen krivs ett deltagande som dr 80 % av del-
tagandet i det samtida riksdagsvalet.

5.3 Initiering av folkomréstning

Vid obligatoriska folkomréstningar dr det substantiellt reglerat nir
folket ska hoéras direkt vid ett politiskt beslut. Konstitutionen fére-
skriver i regel i vilka sakfrigor det politiska beslutsfattandet ska
dterforas till medborgarna. Frivilliga eller fakultativa folkomrést-
ningar hidlls diremot p& begiran av de representativa politiska
institutionerna, vanligen en parlamentarisk majoritet, eller av med-
borgarna sjilva. I den hir delen av rapporten kartliggs hur initiativ-
ritten ir rittsligt reglerad. Regleringen av vem eller vilka som kan
bestimma nir medborgarna direkt ska ta stillning 1 en politisk
friga har en avgdrande betydelse f6r folkomréstningarnas roll i det
overgripande politiska styrelseskicket. Nirmare bestimt, initiativ-
rittens utformning avspeglar ett tinkt forhillande mellan de direkt-
demokratiska instrumenten och de representativa politiska institu-
tionerna.” Ar de direktdemokratiska redskapen understillda de
representativa politiska institutionerna eller har de en oberoende
status i det politiska styrelseskicket? Med andra ord, initiativrittens
reglering definierar om folkomrostningsinstitutet dr ett exklusivt
redskap 1 de politiska beslutsfattarnas hinder och har di primirt en
beslutsstddjande roll. Eller kan ett beslut om att en friga ska hin-
skjutas till folkets direkta avgdrande tas utan de politiska represen-
tanternas medverkan eller medgivande, det vill siga har folk-
omrdstningen en beslutsersittande eller korrigerande funktion? En
visentlig skillnad mellan olika typer av folkomrdstningar ir 1 vilken
utstrickning de politiska representanterna kan kontrollera bruket
av folkomrostningar eller om de stir bortom deras direkta
rickvidd.”

Nir enbart politiskt institutionella aktorer kan féresld folk-
omrdstning ir den parlamentariska kontrollen av de direktdemo-
kratiska instrumenten stdrre dn nir medborgarna kan foresl3 eller
rent av kan framtvinga en folkomréstning. Initiativrittens utform-
ning har dirfér en storre regerings- eller maktutmanande potential
in om folkomrdstningarna ir av bindande eller rddgivande karaktir.

¥ Butler & Ranney, 1978, s. 23. Morel, 2001, s. 48.
28 Butler & Ranney, 1978, s. 23.
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Den underliggande tankegdngen ir primirt strategisk. Politiska
aktdrer dr obenigna att utlysa folkomrdstning om de inte ir sikra
pd att de har en rimlig chans att vinna omréstningen. Eller
regeringar viljer att hinskjuta en friga till folkets direkta avgdrande
di de politiska partierna ir ovilliga att ta ansvar f6r svira beslut,
som hotar att splittra partiet, regeringssamarbetet eller viljarstdet.
Makten 6ver initiativritten ir utifrin detta sitt att se viktigare
eftersom de politiska institutionerna kan agera grindvakter eller s3
kallade gatekeepers f6r vilka politiska beslut som ska delegeras till
medborgarna. Eftersom initiativritten, tillsammans med huruvida
folkomréstning dr obligatorisk eller frivillig, dr den aspekt vid
folkomréstningsinstitutet som flest europeiska stater har reglerat
rittsligt kan man hivda att det finns empiriskt stéd f6r initiativ-
rittens stora betydelse. 27 av de 1 studien kartlagda 32 europeiska
staterna har generella lagbestimmelser om vem eller vilka som kan
initiera en folkomrdstning (se tabell 4.2). Bortfallet bestdr av de
fem stater, vilka helt saknar generella lagbestimmelser om folk-
omrdstningar.

En grundliggande skiljelinje utifrdn i vilken grad folkomrost-
ningsinstitutet ir ett politiskt redskap eller medborgerligt instru-
ment for inflytande &ver och kontroll av det politiska besluts-
fattandet gir mellan medborgarinitiativ och institutionella initiativ.
Vid ett medborgarinitiativ har medborgarna mojligheter att ligga
upp en friga pd den politiska dagordningen och foresld en folk-
omréstning om denna. Ett initiativ kan definieras som en férfrigan
frin en bestimd mingd medborgare att stifta alternativt férindra
eller avveckla befintlig lag. Medborgarinitiativ erbjuder institu-
tionaliserade mojligheter f6r medborgarna att ta upp frigor och
ligga fram foérslag som de politiskt valda representanterna for-
summat. Vissa typer av initiativ har en mer begrinsad rickvidd
eftersom medborgarna enbart kan ta initiativ till att korrigera poli-
tiska forslag som dr under parlamentarisk behandling eller ompréva
beslut, som redan fattats.” I dessa fall kan medborgarna inte
paverka den politiska dagordningen genom att lyfta in nya politiska
frigor utan enbart reagera pd frigor, som bestimts av de represen-
tativa politiska institutionerna. Dagordningsmakten kvarstar
sdledes hos de politiska partierna. Dylika beslutsomprévande
(rejektiva) och beslutsomkullkastande (abrogativa) folkomrost-
ningar ir exempel pd direktdemokratisk efterhandskontroll av

% Suksi, 1993, Bringing in the People. A Comparison of Constitutional Forms and Practices of
the Referendum, Martinus Nijhoff Publishers, Dordrecht s. 8-9.
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politiska beslut. Ett agendainitiativ ir mer begrinsat in ett med-
borgarinitiativ eftersom det endast erbjuder viljarna att foresld en
dtgird tll lagstiftning f6r parlamentet, men de kan inte stilla krav
pd att folkomréstning ska hillas.

Vid institutionella initiativ ir det enbart aktérer inom ramen for
de representativa politiska institutionerna som kan féresld och fatta
beslut om folkomréstning. Vanligast dr att de nationella parla-
menten dger initiativritten. Om regeringarna har en egen majoritet
1 parlamentet ir det de facto regeringspartierna som fattar beslut
om att understilla en friga folkets direkta avgorande. I vissa stater
fattar presidenten eller statséverhuvudet det slutgiltiga beslutet om
att folket ska horas pd forslag frin parlamentet, men dven pd basen
av medborgarinitiativ. Ibland ir denna funktion enbart ceremoniell,
som till exempel i Spanien dir kungen fattar beslutet. Det finns
dven stater dir initiativritten dr delad mellan olika politiska institu-
tioner sd att ett gemensamt beslut krivs av parlamentet och presi-
denten for beslut om att tillgripa folkomréstning. D3 initiativritten
ir delad forutsitts en samsyn hos de relevanta politiska institu-
tionerna om att hlla folkomrostning. P4 s3 sitt kan man undvika
att folkomrostningar blir ett redskap foér att hantera konflikter
mellan olika politiska institutioner, samtidigt som det kan férsvira
folkomrostningar eftersom ndgon av de institutionella aktdrerna
kan ligga in ett veto.

Tvd vérldar av folkomristningar

Genom folkomréstningar erbjuds medborgarna institutionaliserade
moijligheter att pdverka politiken dven pd andra sitt dn att rosta i
allminna val. Vid institutionella initiativ avgér de representativa
politiska institutionerna i vilken friga medborgarna ska horas
direkt. Ett medborgarinitiativ erbjuder dven medborgarna en
agendasittande roll, det vill siga, de hérs inte enbart i av politiska
institutioner eller aktérer pd férhand formulerade politisk frigor,
utan kan ocksd pdverka i vilka sakfrigor folkomréstning ska hillas.
Utifrdn denna skillnad har en distinktion mellan tv4 olika virldar av
folkomréstningar formulerats: om medborgarna enbart bereds
mojligheter att rosta i en folkomréstning eller om de ocksd sjilva
kan ta initiativ till vilka frigor parlamentet ska diskutera eller
anordna folkomrdstning om.”® I det senare fallet ir det direkt-

3% Butler & Ranney, 1996, s. 8-9.
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demokratiska inslaget mer omfattande eftersom medborgarna bide
kan féra upp en friga pa den politiska dagordningen och ta del i det
politiska beslutsfattandet.

Tabell 5.3 Initiering av folkomrostning, medborgar- och agendainitiativ

Lénder Medborgaragenda- Institutionella initiativ

initiativ

Parlament President

Belgien” (B)
Bulgarien B B
Cypern’ (B)
Danmark B
Estland B B
Finland B!
Frankrike F B
Grekland B
Irland F34 B
Island” B
[talien B/AI B B¥
Lettland B/(I°%)Al B B
Litauen B/AI B
Luxemburg B
Malta® (B)
Nederlanderna” Al (B)
Norge (B)
Polen F37/Al F B
Portugal F F B
Ruménien F F B¥
Schweiz* B
Slovakien B/F F B+

3! Regeringen kan ocks3 initiera folkomrdstning.

32 Dock endast p3 inrddan av premiirministern.

3 Endast efter att en absolut majoritet av statsriden har réstat ja till detta, det ir siledes
regeringen som har initiativritten, presidenten kan inte gora detta pa eget initiativ.

34 Presidenten avgdr huruvida frigan ir en sidan nationell angeligenhet att folkomrdstning
bor hillas. Parlamenten har forslagsritt.

% Aven fem regionala rdd kan initiera folkomrdstning.

3¢ Finns uppgifter om medborgarinitiativ, men i lagstiftningen finns enbart bestimmelser om
agendainitiativ.

37500 00 medborgare kan limna initiativ till parlamentet om ett abrogativt referendum.

38 Efter forslag frin parlamentet eller regeringen beslutar presidenten om folkomréstning ska
hallas.

3% Efter konsultation med parlamentet.

“ Frivillig folkomréstning endast genom folkinitiativ.

I Article 95: “The referendum is called by the president of the Slovak Republic if requested
by a petition signed by a minimum of 350,000 citizens or on the basis of a resolution of the
National Council of the Slovak Republic, within 30 days after the receipt of the citizens'
petition or the resolution of the National Council of the Slovak Republic.” Article 96: “(1)
The motion to pass a resolution of the National Council of the Slovak Republic on calling a
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Slovenien B/AI B

Spanien Al F/B+ B*

Storbritanien B

Sverige B

Tjeckien* (B)

Turkiet F B

Ukraina B B* B

Ungern B/F/AI B F

Osterrike Al B

Totalt 14 23 15
(8B) (16 B) (14 B)
(5F) (8F) (1F)
(9 Al)

Forklaring: | kolumnen medborgarinitiativ anges om medborgarinitiativet kan innebara beslut om
folkomrdstning (B), forslag till folkomrdstning, men parlamentet eller statséverhuvud fattar
beslutet (F), eller om medborgarna kan foresla lagstiftning till parlamentet, utan krav pa
folkomrdstning, det vill sdga agendainitiativ (Al). Kolumnen institutionella initiativ anger de
politiska institutioner som kan foresla (F) eller fatta beslut (B) om folkomrostning. Vid * saknas
reglering och praxis anges i parentes.

I Europa finns de tv s kallade folkomréstningsvirldarna represen-
terade: den ena med bide medborgarinitiativ och folkomréstningar
och den andra med enbart folkomréstningar. Institutionella
initiativ dr de vanligaste. I 17 av de 32 kartlagda staterna kan enbart
aktdrer inom de representativa politiska institutionerna féresld och
fatta beslut om folkomréstning. 14 av de europeiska staterna har
dven ndgon typ av medborgarinitiativ och agendainitiativ. Med-
borgarinitiativen dr av olika karaktir. I till exempel Lettland och
Italien kan medborgarna initiera folkomréstning, medan Spanien,
Nederlinderna och Osterrike ger medborgarna méjligheter att
framfora forslag till lagstiftning till parlamentet, men inte att kriva
folkomréstning, det vill siga enbart agendainitiativ.

Den forsta virlden, som bestdr av enbart folkomréstningar
genom institutionella initiativ, har sitt primira fiste 1 de ildre

referendum can be tabled by deputies of the National Council of the Slovak Republic or by
the Government of the Slovak Republic.”

* Kungens forslag godkinns av regeringen, forutom i de fall dir det dr parlamentets
underhus som enligt konstitutionen har initiativritten.

* Kungen utlyser folkomréstning.

# Forslag liggs fram av parlamentet. Presidenten bedémer sedan om folkomrdstning ir
nédvindig.

# Parlamentet kan fatta beslut om folkomrdstning p grundval av forslag frén presidenten,
regeringen eller en tredjedel av parlamentsledaméterna.

# Parlamentet initierar, pa forslag frin president, regering eller folket.

¥ Parlamentet utlyser folkomrdstning enligt eget beslut eller krav frin en majoritet av dess
ledaméter.
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demokratierna. Medborgarinitiativ ir vanligare i de yngre demokra-
tierna, framfér allt 1 de 6st- och centraleuropeiska staterna. Det
finns, med vissa undantag, siledes en distinkt geografisk spridning
av de tv3 folkomréstningsvirldarna i Europa. Av de dldre demokra-
tierna ir det enbart Schweiz och Italien som har folkinitiativ pd
nationell nivd. Nederlinderna inférde agendainitiativ 2006. Bland
de yngre demokratierna erbjuder Spanien och Portugal, som
genomgick sina demokratiska omvandlingar under den senare delen
av 1970-talet, och de pd 1990-talet demokratiserade Lettland,
Litauen, Polen, Ruminien, Slovakien, Slovenien, Ungern och
Ukraina, erbjuder mojligheter for sina medborgare att sitta frigor
pd den politiska dagordningen eller att initiera folkomréstning.

Institutionella initiativ

Mest frekvent férekommande ir institutionella initiativ dd enbart
representativa politiska institutioner kan féresld och fatta beslut
om folkomréstning. I flertalet av de europeiska staterna har parla-
mentet ritten att initiera folkomréstning: I 20 av de 32 i studien
kartlagda europeiska staterna fattar parlamentet beslut om att med-
borgarna ska horas direkt. (I 16 av staterna ir den parlamentariska
initiativritten rittsligt reglerad). I sex stater foresldr parlamentet
folkomréstning, medan det formella beslutet ligger hos stats-
6verhuvudet: Irland, Polen, Portugal, Ruminien, Spanien och
Turkiet. I regel ir en enkel parlamentarisk majoritet tillricklig fér
beslut om folkomréstning, vilket i praktiken innebir att en
regering med stdd av en parlamentarisk majoritet kan besluta att
folkomréstning ska hillas. Trots att 6kningen av folkomréstningar
1 Europa efter 1970 primirt beror pd att de varit obligatoriska eller
tillkommit pd basen av medborgarinitiativ har iven de regerings-
initierade folkomréstningarna 6kat i antal.* Morel (2001) har i en
studie kartlagt pd vilka grunder regeringar utlyser folkomrost-
ningar. Mot denna bakgrund har han formulerat fyra olika typer av
regeringsinitierade folkomréstningar, vilka inte utesluter varandra.
Dessa fyra typer av folkomrdstningar dr grundade pd regeringarnas
motiv att hinskjuta en politisk friga till medborgarna. Den forsta
typen ir plebiscitira folkomristningar, vars syfte ir att demonstrera

8 Morel, 2001, s. 49-51 i Mendelsohn, Matthew & Parkin, Andrew ”Referendum Democracy
Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Campaigns, Palgrave, Houndmills
Basingstoke.
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regeringens medborgerliga stdd 1 en friga och pd si sitt stirka
regeringens stillning generellt. I sddana fall ir regeringen siker pd
att 8 medborgarnas stéd 1 folkomrdstningen. Den andra typen ir
politiskt  bindande folkomristningar, som ocksd hills di de
tongivande politiska aktoérerna dr eniga om att det mest legitima ir
att ett politiskt beslut ska tas av folket. Norges férsta folkomrost-
ning om EU-medlemskap 1973 ir ett sidant exempel. Den férsta
folkomréstningen har haft en normerande effekt eftersom beslutet
om EU-medlemskap 1994 hinskots till viljarna, vilket dven med
stor sannolikhet kommer vara fallet vid en eventuell framtida norsk
ans6kan om EU-medlemskap. Regeringar tar for det tredje till
lagstiftande folkomristningar nir politiska beslut inte kan tas via de
regelritta parlamentariska kanalerna, till exempel om de parla-
mentariska kamrarna dr oeniga eller en minoritetsregering inte kan
fa stod for sin politik. Den danska folkomréstningen om Enhets-
akten ir en sidan folkomrdstning.” Den fjirde typen av regerings-
initierade folkomrostningar ir de s& kallade konfliktlisande folk-
omrostningarna. Syftet med dessa dr att hantera parti- eller
regeringssplittrande frigor, vilka dven kan hota partiernas viljar-
stdd. Genom att lyfta ut en friga frén den parlamentariska agendan
ir forhoppningen att undvika att férdjupa konflikter inom partiet
eller regerlngssamarbetet samt forhindra réstférluster i en friga
dir de egna viljarna inte sluter upp kring partilinjen. Flera av de
svenska folkomrostningarna faller inom denna kategori sisom
kirnkrafts- och tjinstepensionsfolkomréstningarna. Trots att de
tvd EU-relaterade folkomrostningarna, om medlemskap i EU
respektive EMU, motiverades utifrdn legitimitetsskil, hade ocksd
partistrategiska motiv betydelse fér besluten att hilla folkomréost-
ning.

Parlamentariska minoritetsinitiativ

Medborgarinitiativens makt- eller regeringsutmanande potential
framhaills ofta, men i vilken utstrickning dessa utmanar de politiska
makthavarna beror pj initiativens detaljerade reglering. Aven insti-
tutionella initiativ kan ha regeringsutmanande drag, till exempel om
en parlamentarisk minoritet kan initiera folkomrostning och det
ges mojligheter f6r den parlamentariska oppositionen att utmana

* Svensson, Palle 1996, ”Denmark:The Referendum as a Minority Protection” in Gallagher,
Michael & Uleri, PierVincenzo, The Referendum Experience in Europe. London, Macmillan,
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regeringen genom att foresld folkomréstning. Om flera politiska
institutioner kan initiera folkomréstning kan tivlan om folkets
uttalade stod utgora ett slagtrd 1 en maktkamp mellan exempelvis
parlamentet och presidenten. Folkomréstningsinstitutet kan 1 sd
fall bli en ytterligare arena for partipolitiska eller inom- och
mellaninstitutionella konflikter.

I nigra av de europeiska staterna kan en parlamentarisk minori-
tet initiera folkomréstning. Gemensamt for alla dessa minoritets-
initiativ ir att de har en beslutskontrollerande funktion. I Danmark
kan en parlamentarisk minoritet initiera folkomrdstning om ett
existerande lagférslag, medan en parlamentarisk minoritet i
Slovenien, Spanien och Sverige kan foresld folkomréstning om
liggande férslag till férindring i grundlagen. Minoritetsinitiativet ir
pd sitt ett yttersta kontrollinstrument fér att sikerstilla att en
politisk 3tgird har férankring hos medborgarna. Gemensamt for
den hir typen av folkomréstningar ir att kvorumkrav giller vid
folkomréstningen.

I Danmark kan en tredjedel av parlamentet kriva folkomrost-
ning om ett befintligt lagférslag. Regeringen kan undvika folk-
omrdstning genom att dra tillbaka lagforslaget. 30 % av de
rostberittigade ska rosta for avslagsalternativet for att folkomrost-
ningen ska vinna laga kraft. Denna typ av rejektivt eller forslags-
férkastande referendum med minoritetsinitiativ inférdes 1953 som
ett substitut di parlamentets andra kammare avskaffades. Tanken
var att denna typ av folkomréstning ska méjliggéra en kontroll av
det parlamentariska beslutsfattandet. Ett enda rejektivt referendum
har hallits: fyra lagar om bruk av mark foérkastades 1963. De
indirekta effekterna av minoritetsinitierade rejektiva folkomrost-
ningar har enligt bedémare diremot varit stérre eftersom de danska
partierna skt samférstindslosningar och konsensus for att und-
vika folkomréstning.® De konsensusskapande effekterna beror i
detta fall snarare pd mojligheten att tillgripa rejektiva eller
abrogativa folkomréstningar dn pi det faktum att en parla-
mentarisk minoritet faktiskt initierat folkomrdstningar.

I Sverige ska en folkomréstning om vilande grundlagsférslag
anordnas om minst en tiondel av riksdagsledaméterna begir det
och en tredjedel av ledaméterna stédjer forslaget. Denna méjlighet
till rejektiv folkomréstning har aldrig anvints. Det finns dven ett
kvorumkrav fér denna bindande folkomréstning om férslag till

0 Svensson, 1996, s. 46—48, Setila 1999, s. 124-125.
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férindring av grundlag: ett deltagande som ir 80 procent av del-
tagandet vid det samtida riksdagsvalet krivs. I Slovenien kan en
parlamentarisk minoritet initiera en folkomréstning om fér-
indringar 1 konstitutionen. For att resultatet ska vara giltigt krivs
att ett alternativ far enkel majoritet samt att minst 50 % av de rost-
berittigade deltar. En tiondedel av ledaméterna 1 nigondera av det
spanska parlamentets tvd kammare kan ta initiativ till folkomrost-
ning om férindringar av konstitutionen. I Spanien ir folkomrést-
ning obligatoriskt vid totala eller vid vissa partiella konstitutionella
férindringar. I andra fall kan en tiondedel av parlamentarikerna ta
initiativ till folkomréstning, men det krivs stéd frin en parla-
mentarisk majoritet fér beslut.

Delade institutionella initiativ

I ndgra stater har statséverhuvudet ocksd en funktion i initierings-
processen pad si sitt att presidenten fattar beslutet om folkomrést-
ning pd forslag av parlamentet eller medborgarna alternativt att
bidde parlamentet och presidenten kan initiera folkomrdstning var
for sig eller gemensamt. I Europa finns tre olika modeller fér hur
ritten att initiera folkomrostning ir delad mellan olika aktérer.
Enligt den férsta modellen fattar presidenten beslut om folk-
omrdstning pd forslag av parlamentet eller pd basen av ett med-
borgarinitiativ. Irland, Polen, Portugal Ruminien, Slovakien,
Spanien och Turkiet dr stater dir presidenten (monarken i1 Spanien)
har den formella beslutsfattande funktionen vid initiering av
folkomrostning pd parlamentets eller medborgarnas initiativ. I
Irland foreslar parlamentets bdda kamrar gemensamt folkomrost-
ning och det faller pd presidenten att efter ha konsulterat sitt rad-
givande organ (Council of the State) att ta stillning till om frigan
ir av sddan vikt att folkomréstning ska hallas. I Polen fattar presi-
denten beslut om att hélla folkomréstning efter forslag frén parla-
mentet eller regeringen. Den portugisiske presidenten fattar beslut
om folkomréstning ska hillas bdde vid medborgarinitiativ och pd
férslag frén parlamentet och regeringen. Vid medborgarinitiativ ska
presidenten konsultera konstitutionsdomstolen, medan detta inte
ir nédvindigt vid institutionella initiativ. I Ruminien fattar presi-
denten beslut om folkomrdstning pd forslag av och efter konsul-
tation med parlamentet, medan parlamentet bestimmer om folk-
omréstning vid medborgarinitiativ. I Slovakien utlyser presidenten

59



Den detaljerade regleringen av folkomrdstningar

folkomréstning utifrdn ett medborgarinitiativ. Den spanske
kungen beslutar om folkomréstning vid institutionella initiativ,
men méiste ha parlamentets stéd. I Turkiet kan parlamentet foresl3
folkomrdstning, men det ir presidenten som har beslutanderitten
huruvida s3 ska ske eller e;.

En andra modell ir att flera aktdrer oberoende av varandra kan
initiera folkomréstning. I Bulgarien, Estland, Italien, Lettland och
Ukraina kan institutionella initiativ bide tas av presidenten eller
parlamentet var fér sig.

En tredje modell dr att initiativritten delas av president och
parlament. D& krivs bide en majoritet 1 parlamentet och presi-
dentens stdd vid beslut om folkomréstning. Polen ir ett exempel
pd en sidan maktdelning av initiativritten. Dir tillkommer ritten
att initiera folkomréstning parlamentet eller presidenten och
senaten 1 frigor som berér konstitutionella férindringar, statens
intressen eller internationella avtal som innebir &verféring av suve-
rinitet. I den hir typen av folkomréstningsinstitut finns siledes tvd
parallella institutionella initieringsméjligheter.

Medborgarinitiativ

Medborgarinitiativen har olika utformning i de europeiska stater
som har detta direktdemokratiska instrument. En viktig skiljelinje
ir mellan direkta och indirekta initiativ. Vid direkta initiativ gir
medborgarnas forslag direkt till folkomrdstning utan att de repre-
sentativa politiska institutionerna kan intervenera i processen. De
politiska institutionerna kan 1 s& fall varken pdverka frigestill-
ningens utformning eller vidta lagstiftningsdtgirder for att for-
hindra en folkomréstning.”' Vid direkta initiativ ligger de facto
makten att fatta beslut om folkomréstning hos medborgarna. Vid
ett indirekt initiativ kan nidgon politisk institution intervenera i
processen. Den parlamentariska medieringen kring ett medborgar-
initiativ kan ta sig olika uttryck. For det férsta, vissa initiativ till-
handahiller medborgarna méjligheter att foresld folkomréstning,
men parlamentet eller i vissa fall, presidenten fattar beslut om folk-
omrdstning ska hillas. En svagare form av medborgarinitiativ dr d3
medborgarna kan foresld att en friga ska bli féremdl for parla-
mentarisk prévning, men inte kan kriva folkomréstning i frigan,

> Magleby, 1984, Direct Legislation: Voting on Ballot Propositions in the United States, John
Hopkins University Press, Baltimore.35 ff, Suksi, 1993, s. 8-9.
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ett sd kallat agendainitiativ. Fér det andra, vid vissa medborgar-
initiativ kan parlamentet ha en mojlighet att undvika folkomrost-
ning om det vidtar dtgirder som gir i linje med medborgarinitia-
tivets forslag, det vill sidga stiftar lag 1 enlighet med medborgar-
initiativet. Om s8 inte sker méste folkomrdstning héllas. Ibland kan
parlamenten intervenera genom att pdverka frigestillningens
utformning eller komma med ett motférslag som hinskjuts till
folkomréstning. I Italien kan folkomrdstning undvikas om parla-
mentet uppléses, vilket skedde 1972 {6r att undvika en folkomrést-
ning om skilsmissolagstiftningen och 1976 om abortlagstiftningen.
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Tabell 5.4 Forekomst av direkta och indirekta initiativ i 14 europeiska
stater

Land

Direkt initiativ

Indirekt initiativ

Italien

Abrogativt referendum:

500 000 rostberattigade  kan
initiera folkomrostning for partiell
eller total férandring av lag

Initiativ ~ for  konstitutionella
forandringar:

500 000 rostberattigade kan
krava folkomrostning for revision
av konstitutionen. Om lagférslag
far 2/3 majoritet i bada av
parlamentets kammare behdver
folkomrostning inte héllas.

Lettland

1/10 av de rostberattigade kan
foresla andring av konstitution
eller lag till presidenten. Om
parlamentet inte gor férandringar
i linje med medborgarinitiativet
ska fragan bli foremal for
folkomrostning

Litauen

300000 rostberattigade  kan
krava folkomrostning i viktiga
fragor om folket, staten och
konstitutionen

50 000 rostberattigade kan ta
initiativ till lagstiftning.
Parlamentet maste  overviga
initiativet.

Nederlanderna

40 000 av de rostberattigade kan
foresla lagstiftningsatgard il
parlamentet.

Polen

500 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrostning.

100 000 rostberattiga  kan
inkomma med agendainitativ.

Portugal

75000 rostherattigade kan ta
initiativ till folkomrdstning (om
lagforslag, befintlig eller ny
lagstiftning). Parlamentet ska
beakta initiativet och presidenten
kan fatta beslut om
folkomrostning (efter att denne
konsulterat
forfattningsdomstolen).
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Ruménien

1) 100000 eller 250000
réstberattigade (som represen-
terar en fjardedel av 41 distrikt)
kan  foresla  folkomrdstning.
Parlamentet fattar beslut om
folkomrostning.

2) 500 000 rostberattigade kan ta
konstitutionella initiativ. Initiativ-
forslaget méaste godkannas av 2/3
av medlemmamna i de tvd
parlamentariska kamrama. Om
enhéllighet inte kan nas % dels
majoritet om bada kamrarna
sammantrader samtidigt.

Schweiz

100 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrostning vid en
total férandring av konstitutionen
(inom 18 manader).

100 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrdstning om
lagstiftning eller partiella
forandringar av konstitutionen.

1) Parlamentet kan vélja att
acceptera forslaget och undvika
folkomrostning. 2) Parlamentet
kan formulera ett motférslag och
utlysa folkomréstning.

Slovakien

350 000 rostherattigade kan ta
initiativ ~ till  folkomrgstning.
Presidenten utlyser
folkomréstning

Slovenien

40 000  rostberattigade  kan
initiera folkomrostning

1) 5000 rostherdttigade kan ta
initiativ till lag

2) 30 000 rostherattigade kan ta
initiativ till forandring av konsti-
tutionen (folkomrostning om 30
parlamentariker kraver)

For 1+2 galler att foérslagen antas
om 2/3 majoritet stoder dem i
parlamentet.

Spanien

500 000 rostberattigade  kan
lamna in forslag till lagstiftning.
Parlamentet ska bemdéta. (Ingen
folkomrostning.)

Ukraina

3000 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrdstning
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Ungern 200 000 rostberattigade kan ta 50 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrostning initiativ till lagstiftning. Parla-
mentet maste debattera forslaget.
100 000 rostberattigade kan ta
initiativ till folkomrostning. Beslut
fattas av parlamentet.

Osterrike 100 000 av de rostberattigade
kan ta initiativ till lagstiftning.
Forslaget ska laggas fram som ett
lagforslag i parlamentet.

Indirekta initiativ dr vanligare dn direkta initiativ. Samtliga fjorton
stater som har medborgarinitiativ har indirekta initiativ, men av
dessa har fem iven direkta initiativ. Medborgarinitiativen 1 Europa
har siledes inte fitt ett direkt genomslag, utan det finns
institutionaliserade méjligheter till parlamentarisk mediering och
indirekt kontroll av medborgarinitiativen. Direkta medborgar-
initiativ finns i Italien, Litauen, Slovakien, Ukraina och Ungern.

I Italien dr det direkta medborgarinitiativet begrinsat till att
foresld folkomrdstning foér att delvis eller helt modifiera
existerande lagstiftning, det vill siga abrogativa folkomréstningar.
De abrogativa folkomréstningarna kan karaktiriseras som kontroll-
instrument av den politiska maktutévningen mer in som ett
redskap f6r medborgarna att paverka den politiska dagordningen.
500 000 rostberittigade kan foresld folkomrdstning om  att
forindra eller upphiva existerande lagstiftning.*

I Litauen ir de direkta medborgarinitiativen sakfrigemissigt
begrinsade, detta giller dock inte medborgarinitiativ f6r abrogativa
folkomréstningar. I Slovakien kan 350 000 av de rostberittigade
yrka pd folkomréstning i viktiga allminna frigor. I Ungern kan
200 000 medborgare kriva folkomréstning i frigor dir parlamentet
har beslutskompetens. Initiativens elitutmanande potential varierar
silunda med typen av folkomréstning som medborgarna kan fére-
sl och eventuella sakfrigemissiga begrinsningar. Nir med-
borgarna helt utan mediering av representativa institutioner kan
fatta beslut om folkomréstning i vilken friga som helst ir den
elitutmanande potentialen storst, medan om initiativen begrinsas

52 Ritten att initiera abrogativa folkomréstningar tillkommer dven de italienska regionerna.
Det krivs att fem regioner kriver folkomrostning f6r att sidan ska hillas.
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till att folkomréstningar om forslag till eller existerande lag-
stiftning bibehdller de representativa institutionerna ett agenda-
sittande monopol.

Aven i Litauen kan medborgarna ta initiativ till att folkomrosta
om att delvis eller helt upphiva existerande lagstiftning. Med-
borgarna kan dven kriva folkomréstning 1 andra frigor som ir
viktiga for folket, staten och konstitutionen.

De indirekta initiativen kan vara utformade pd olika sitt. For det
forsta, parlamentet ges en mdojlighet att reagera pid medborgar-
initiativet och pd sd sitt undvika folkomréstning. Parlamentet kan
forhindra folkomréstning om de vidtar lagstiftning i linje med
medborgarinitiativet. Om parlamentet inte vidtar dtgirder i enlig-
het med medborgarinitiativet foljer folkomréstning. I Ttalien,
Lettland och Ruminien ir detta fallet vid medborgarinitiativ om
forslag till konstitutionella reformer. I Schweiz har parlamentet
mojlighet att vid medborgarinitiativ till lagstiftning eller partiella
forindringar av konstitutionen att endera acceptera forslaget eller
formulera ett motforslag och hinskjuta frigan till folkomréstning.
De deliberativa kvalitéerna framhdlls vanligen f6r de indirekta
medborgarinitiativen. I och med att de representativa férsam-
lingarna ges mojlighet att reagera, debattera och/eller komma med
motforslag till medborgarinitiativet sd frimjas en bredare debatt i
frigan in vad som skulle vara fallet vid direkta initiativ.

For det andra, parlamentets roll kan vara att agera gatekeeper
féor medborgarinitierade férslag till folkomréstning. Medborgarna
har méjlighet att foresld folkomrdstning, men det ir ytterst upp till
parlamentet eller presidenten att fatta det slutgiltiga beslutet till
folkomrostning eller vidta dtgirder utifrdn forslaget till lagstiftning.

For det tredje, ett agendainitiativ innebir att medborgarna kan
foresld att parlamentet vidtar lagstiftning, men inte kriva folk-
omréstning. Dessa finns Italien, Lettland, Litauen, Nederlinderna,
Polen, Slovenien, Spanien, Ungern och Osterrike. Detta ir en mer
begrinsad form av initiativ eftersom viljarna enbart kan ligga upp
frdgor pd den parlamentariska dagordningen. Regleringen av hur
parlamenten ska hantera initiativen till lagstiftning skiljer sig 8t. I
till exempel Spanien ska parlamentet pd ndgot sitt beméta ett med-
borgarinitiativ, i Ungern mdste parlamentet debattera forslaget,
medan ett medborgarinitiativ i Osterrike ska liggas fram som ett
lagforslag 1 parlamentet.
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Sammanfattning

66

Initiativritten ir en av de egenskaper vid folkomréstnings-
institutet som flest linder har reglerat. En grundliggande
skiljelinje gdr mellan institutionella initiativ och medborgarini-
tiativ. I det forra fallet kan representativa politiskt institutioner
— parlament, regering eller statséverhuvud — foresld eller fatta
beslut om folkomrdstning. Vid ett medborgarinitiativ kan med-
borgarna initiera folkomrdstning. Vid ett agendainitiativ kan
medborgarna foresld en lagstiftningsdtgird till parlamentet utan
krav pd att frigan ska hinskjutas till folkomréstning
Institutionella initiativ dominerar i Europa: i 18 av de 32
staterna finns det generella bestimmelser om att de represen-
tativa politiska institutionerna initierar folkomrostning. Aven i
de stater som saknar generell reglering av folkomréstningar ir
praxis att de nationella parlamenten besluter om att hilla
folkomréstning, undantaget ir Tyskland dir nationella folk-
omrdstningar ir férbjudna enligt konstitutionen.

I sju av de 24 staterna fattar statséverhuvudet beslut om folk-
omrdstning pd forslag av parlamentet: Irland, Polen, Portugal,
Ruminien, Slovakien Spanien och Turkiet.

En parlamentarisk minoritet kan 1 vissa fall initiera folk-
omréstning 1 Danmark, Slovenien, Spanien och Sverige. I dessa
fyra fall har de parlamentariska minoritetsinitiativen en besluts-
kontrollerande funktion eftersom de ir begrinsade till att
initiera folkomrdstning om firdigt beredda férslag till vanlig lag
(Danmark) eller férindring 1 grundlag (Slovenien, Spanien och
Sverige).

I en dryg tredjedel av staterna (14) ir initiativritten delad mellan
olika politiska institutioner dvs. flera politiska institutioner kan
oberoende av varandra initiera folkomrdstning.

I 14 av de kartlagda staterna férekommer medborgarinitiativ: 1
en majoritet av dessa fall kan medborgarna ta initiativ till folk-
omrostning. I tre av staterna, Nederlinderna, Spanien och
Osterrike, finns enbart agendainitiativ.

En viktig skiljelinje gdr mellan direkta och indirekta initiativ. Ett
direkt initiativ innebir att medborgarna genom folkinitiativ de
facto fattar beslut om folkomréstning. Fem stater har direkta
initiativ: Italien, Litauen, Slovakien, Ukraina och Ungern.
Indirekta initiativ, som innebir att parlamentet kan intervenera i
processen ir vanligare.
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5.4 Pabud eller forbud att folkomrésta?

I debatten om folkomrostningar férekommer ofta diskussioner om
nir det ir limpligt eller olimpligt att 1ita medborgarna direkt fatta
eller paverka politiska beslut genom folkomréstning. Folkomrést-
ningar framhills ibland som brutala politiska beslutsinstrument
vilka skapar eller férdjupa konflikter. Valet 1 en folkomréstning
stdr i regel mellan tvd8 mot varandra uteslutande alternativ och
dirmed utses en klar vinnare och forlorare. Ett argument mot folk-
omrdstningar dr att sannolikheten att minoriteters rittigheter
krinks ir storre dd frigor av stor vikt fér vissa grupper avgérs
genom folkomrdstningar dir mojligheter till deliberation och
kompromisser saknas. En motsatt stdndpunkt dr att folkomrost-
ningar erbjuder resursstarka grupper mojligheter att genomtrumfa
egenintressen. En annan tanke ir att folkomrdstningar frimjar en
konservativ politik och att radikala férindringar dr svira att genom-
fora vid folkomrdstningar.” De empiriska beliggen ir inte entydiga
for dessa hypoteser. Det finns tillfillen d8 man genom folkomrést-
ningar kunnat driva igenom en radikalare politik dn vad som varit
fallet via de representativa kanalerna, till exempel om kvinnlig rost-
ritt och skilsmissa. Men det finns dven exempel pd det motsatta,
till exempel sd satte viljarna tummen ned f6r samkonade dktenskap
1 ett antal amerikanska delstater medan de politiskt valda represen-
tanterna var mer positiva. Kontextuella faktorer spelar stor roll f6r
folkomréstningsinstitutets effekter pd det évergripande politiska
beslutsfattandet. Den schweiziska erfarenheten pekar pd att ett
generdst folkomrdstningsinstitut och ett frekvent utnyttjande har
konsensusskapande effekter. Breda samférstindslésningar mot-
verkar radikala politiska 16sningar eftersom hinsyn di maste tas till
potentiella blockerande minoritetsgrupper.”

En annan stdndpunkt foér att folkomréstningar ska anvindas
begrinsat och med urskiljning ir att om vissa beslut fattas direkt av
folket s bakbinds de valda representanternas méjligheter att driva
en sammanhdllen och konsekvent politik. Om medborgarna fattar
beslut om skatter och offentliga finanser s sitter de ramarna fér
den politik, som de representativa kanalerna kan utforma. Det vill
siga, de representativa kanalerna kan tvingas utforma politik under

53 Se Jungar & Karlsson, 2005, s. 64-66 for ytterligare diskussioner.

> Linder, Wolf, 1998, Swiss democracy Possible Solutions to Conflict in Multicultural Societies,
Houndmills, Macmillan, s. 135-137. Se dven Immergut Ellen, 1992, Health Politics: Interests
and Institutions in Western Europe, Cambridge, Cambridge University Press for ett mer
teoretiskt grundat argument om vetogruppers betydelse for det politiska beslutsfattandet.
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forutsittningar de sjilva inte valt, vilket 1 sin tur kan {3 stora konse-
kvenser f6r den politik som kan genomféras och forsvara de poli-
tiska partiernas mojligheter att infria sina valléften om budget-
utrymmet bestimts 1 en folkomrdstning. I s& fall sitts ansvar-
problematiken pd sin spets: Vem bir ansvar f6r att de politiska
partierna inte kan uppfylla sina valloften? Risken ir att de politiska
beslutsfattarna utnyttjar mojligheten att undandra sig ansvar i
sdana fall. Myntets andra sida ir att om medborgarna direkt kan ta
stillning till offentliga utgifter har de stérre méjligheter att kon-
trollera det politiska beslutsfattandet och manar de politiska
representanterna till en mer ansvarsfull hantering av de offentliga
finanserna. Det finns forskning, som prévar om skatterna ir ligre
och budgeten ir i storre balans i stater dir medborgarna hérs still-
ning 1 finansiella frigor. Resultaten ir lingt ifrin entydiga i dessa
undersdkningar.”

Ett annat argument, som inte nddvindigtvis motsiger de tidi-
gare, ir att folkets direkta deltagande ger beslut en stérre demokra-
tisk legitimitet. Stdndpunkten bygger pd grundtanken att folket ir
all maktutdvnings ursprung. Vid vissa viktiga beslut vore det enligt
detta sidtt att se limpligt att beslutsfattandet dterfors till maktens
killa, men frigan som instiller sig dr i sd fall ndr? Det finns 3
analyser som uppehiller sig vid de normativa frigorna om bide nir
det dr limpligt eller olimpligt att folket direkt avgor politiska
beslut. I demokratisk konstitutionell teori finns diremot idéer om
att folket borde héras nir de grundliggande spelreglerna for det
politiska beslutsfattandet faststills, dvs. vid konstitutionella {6r-
indringar eller reformer. Genom att ta stillning till konstitutionens
innehdll fullgér folket sin uppgift som den suverina maktens
ursprung.

Malsittningen med denna del av studien dr dels att kartligga
omfattningen av den materiella regleringen av folkomréstnings-
institutet, dels att 1 detalj redogora for 1 vilka frigor folkomrost-
ning ir pabjuden alternativt férbjuden.

% Feld, Lars & Savioz, Marcel, 1997, ”Direct Democracy Matters for Economic
Performance: An Empirical Investigation” i Kyklos, vol. 50, nr. 4, samt Frey and Stutzer,
2000.
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Tabell 5.5 Materiella férbud och pabud om folkomrostning i 32 europeiska
Land Férbud att folkomrdsta om Pabud att folkomrista om
Belgien _ _

Bulgarien Foréndringar i konstitutionen ,
fordndringar i territorium,
statsform -struktur, och —
budget, skatter samt
juridiska frégor .
Cypern _ _
Danmark Finanser, regeringens 1an,  Konstitutionella forandringar.
[oner, pensioner, naturali-
sering, skatter, expropriationer
och forslag som gar emot
existerande forpliktelser enligt
fordrag.
Estland Skatter,  budget, statens fAndringar i konstitutionen
f|ne_1n3|ellﬁ ataganden, ratifi-  o4i1ande delen om konstitu-
cering eller uppséagning av . N
internationella traktater, tionella forandn.ngar sanjt
nationellt  forsvar  samt generella foreskrifter anga-
deklaration eller havning av  ende suverdnitet, maktbalans,
katastroftillsténd. sprak.
Finland _ B
Frankrike Forandringar av det
republikanska statsskicket.
Grekland Skattefragor _
Irland _ Konstitutionella forandringar
Island _ Al forandring av  den
evangelisk lutherska kyrkan.
[talien Ratificering av internationella

avtal, fordndringar av det
republikanska  statsskicket,
skatter, budgetlagar, amnesti
och benédning.
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Lettland

Budget, lagar som rér lan,
skatter, tulltariffer, varnplikt,
jarnvagstariffer, forklarande
och startande av  krig,
fredsfordrag, forklarande av
undantagstillstand och dess
upphdérande, mobilisering och
demobilisering, samt dverens-
kommelser med andra stater.

Grundlagsartiklar som
handlar om det demokratiska
styrelseskicket,  suveranitet,
territoriet, sprak, flagga, val,
folkomrostningar om
konstitutionella férandringar.

Litauen

Forandringar av vissa delar av
konstitutionen, ratificering av
internationella avtal samt
forflyttning av makt till inter-
nationella organ. (Artikel 1,
samt kapitel | och XIV i
konstitutionen.)

Luxemburg

Begransningar i sakfragor
som ror storhertigen, hans
status samt  successions-
ordningen.

Malta

findringar i konstitutionen.

Nederldnderna

Konstitutionen, monarkin,
kungahuset, budgeten (exkl.
skatter), lagar som galler i
hela riket samt lagar for
implementering av inter-
nationella  beslut, allman
moral.

Norge _ _

Polen Skatter, offentliga utgifter, Forandringar av
forsvaret och benadning. konstitutionen.

Portugal findringar i konstitutionen, _

innehallet i de konstitutionella
artiklarna 161 och 164,
budget, skatter och finanser
samt suvernitet.
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Ruménien

Forflyttning av  makt till
internationella organ,
nationell suverdnitet, nati-
onellt sjdlvbestammande,
territoriell  integritet,  de-
centralisering, offentlig
politik, det republikanska
statsskicket, domarkarens
oberoende, politisk pluralism,
det officiella spraket,
andringar  som riskerar
inskrankning/fortryck av med-
borgares  rattigheter  och
friheter eller skyddet av dessa.
Folkinitiativ far inte berora:
skattefragor, internationella
relationer,  amnesti  eller
benadning.

Konstitutionella forandringar

Schweiz

Ingangna internationella avtal

fndringar i federal konsti-
tution, medlemskap i allianser
for sékerhet eller dvernati-
onella organ, federala icke
grundlagsfasta  lagar av
bradskande natur som é&r
giltiga langre 4n ett ar.

Slovenien

Slovakien

Erundléggande rattigheter
och friheter, skatter, uppbérd
av skatter och statens budget.

findringar i konstitutionen
foranledda av statens med-
lemskap i, eller atertagande
av medlemskap fran allians
med andra stater.

Spanien

Total 4ndring av  konsti-
tutionen, &ndring av artik-
larna 1-9, 15-29 och 56-65
samt ratificering av inter-
nationella avtal.

Storbritannien

Sverige _ _

Tjeckien Forandringar i den grund- _
ldggande statsformen, demo-
krati.

Turkiet Enbart konstitutionella for- _
andringar ar mojliga att folk-
omrgsta om.

Tyskland _ _

71



Den detaljerade regleringen av folkomrdstningar

Ukraina Skatter, budget och  Andringar av artiklarna |, Ill
benadning. och VI i konstitutionen,
fragor som relaterar till det

ukrainska territoriet.

Ungern Skyldigheter via ikrafttradda
traktater, lagar som innehéller
dessa skyldigheter, konsti-
tutionell reglering av
folkomrdstningar, folkinitiativ,
parlamentets personal- och,
omstruktureringsfragor,
central budget, skatter, tullar,
lokal skattereglering, upp-
[6sning av  parlamentet,
regeringsprogram, deklaration
av  krig, Katastroftillstand,
nationell kris, anvdndandet av
militara styrkor inrikes eller
utomlands, amnesti samt
upplésning av representativa
lokala organ.

Osterrike Begransningar  finns  vid Revision av konstitutionen i

agendainitiativ: Antagande av  sin helhet.

internationella  avtal, for-

flyttning av besluts-

befogenheter, nationell suve-

ranitet,  nationellt  sjalv-

bestammande, konflikter

mellan konstitutionella organ,

decentralisering.

En majoritet av staterna har sakfrigemissiga bestimmelser om
folkomréstningar. Tre fjirdedelar eller 24 av de 32 i studien
kartlagda staterna har antingen pibud eller férbud om folk-
omrdstning 1 enskilda sakfrigor. Atta av staterna saknar sddana
bestimmelser 6verhuvudtaget: Belgien, Cypern, Finland, Norge,
Slovenien, Storbritannien, Sverige och Tyskland.

Fjorton stater har bestimmelser om att folkomrostningar ir
obligatoriska vid vissa politiska beslut. Med undantag fér Island ir
folkomréstning pdbjuden vid konstitutionella forindringar, endera
vid totala reformer eller vid foérindringar i vissa delar av
konstitutionen. Danmark, Estland, Irland, Lettland, Litauen, Malta,
Polen, Ruminien, Schweiz, Slovakien, Spanien, Ukraina och
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Osterrike har sidana bestimmelser. Island pibjuder endast folk-
omrdstning vid foérindringar 1 den evangelisk-lutherska kyrkans
stillning, vilket ocksd ir den enda mojliga friga som folk-
omréstningar kan behandla.

I Schweiz ir folkomréstning pabjuden vid medlemskap 1
allianser for sikerhet eller 6vernationella organ. Slovakien pabjuder
folkomréstning vid konstitutionella férindringar, som ir for-
anledda medlemskap eller dtertagande av medlemskap frin allians
med andra stater.

5.5 De vanligaste fragebegransningarna

Mer in hilften eller 19 av staterna har generella regler om i vilka
sakfrigor referendum ir férbjudna. Det ir vanligare med begrins-
ningar i folkomréstningsinstitutets anvindande in med tvingande
pdbud. Vilken typ av frigor ir det vanligast att undandra folkets
direkta beslut? For denna del av studien har en typologisering mot
bakgrund av de olika typer av frigestillningar 1 vilka folk-
omrdstningar ir férbjudna konstruerats i syfte att i fram en mer
generell bild av de materiella begrinsningarna 1 folkomrést-
ningsinstitutet. Statsfinansiella frigestillningar ir det sakfrige-
missiga omride dir flest stater har begrinsningar. Till denna grupp
hor beslut rérande statsbudget, skatter, statens finansiella
dtaganden och pensioner. Tretton stater har nigon typ av reglering
1 detta avseende. Det allra vanligaste ir att ha forbud om att
folkomrésta om skatter. I Bulgarien, Danmark, Estland, Grekland,
Italien, Lettland, Nederlinderna, Polen, Portugal, Ruminien
(enbart medborgarinitiativ), Slovakien, Ukraina och Ungern kan
medborgarna inte direkt héras om skatter. Ett flertal stater
forbjuder folkomréstning om statens budget och finansiella
dtaganden: Bulgarien, Estland, Italien, Lettland, Nederlinderna,
Polen, Portugal, Slovakien, Ukraina och Ungern. Ett fital har mer
precisa fragereglermgar, till exempel i Danmark ir folkomréstning
férbjuden om pensioner och Lettland férbjuder folkomréstning
om jirnvigstariffer. Ett genomgdende drag ir att flertalet stater
som har férbud ir central- eller 6steuropeiska.
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Tabell 5.6

Fragebegrinsningar i folkomréstningsinstitutet.

Land

Finns
begréansnjng
(eg. forbud)?

Konst-
fordndringar

Suveré-
nitet och in-
ternationella
avtal

Demokrati-,
fri- och
rattigheter

Statens
struktur-
och

form

Stats-
finanser

Ovrigt

Ja Nej

Belgien

Bulgarien

Cypern

Danmark

Estland

Finland

Frankrike

Grekland

Irland

Island

Italien

Lettland

Litauen

Luxemburg

Malta

Neder-
landerna

Norge

Polen

Portugal

Ruménien

Schweiz

Slovenien

Slovakien

Spanien

Storbritannien

Sverige

Tjeckien”

Turkiet

56

Tyskland

Ukraina

Ungern

Osterrike

Totalt

19 14

10

% Folkomréstning kan enbart hillas om ratificering av konstitutionen.

*7 Konstitutionella regleringar av direktdemokratiska instrument.
%8 Giller enbart agendainitiativ, se tabell 8.

74



Ann-Cathrine Jungar

Forklaringar till tabell 5.6:

* enbart for folkomrostningar pa lokal niva.

Konstitutionella férandringar: modifiering av konstitutionen.

Suveranitet och internationella avtal: nationell suveranitet och sjalvbestdmmande, ratificering och upplésande av
internationella avtal samt dverenskommelser med andra stater.

Demokrati och medborgerliga fri- och réttigheter: grundldggande fri- och rattigheter samt sprak.

Statsfinanser: skatter, budget, statens finansiella ataganden och pensioner.

Statens struktur: statens form och struktur (t.ex. politiska institutioner, domarkér, nationellt férsvar).

Territorium: forandringar i territorium.

Ovrigt: amnesti, benadning, krig, katastrof- och undantagstillstind m.m.

Flera stater har dven f6rbud mot att folkomrésta om statens grund-
liggande struktur och form. Exempel pd frigor som faller inom
denna kategori ir forindringar av politiska, juridiska och militira
institutioner. Elva stater har begrinsningar som faller inom detta
imnesomride.  Bulgarien, Frankrike, Ttalien, Luxemburg,
Nederlinderna, Ruminien och Tjeckien har allminna bestimmelser
som forbjuder folkomrdstningar om det existerande styrelse-
skicket, t.ex. det republikanska styrelseskicket eller monarkin. I
Lettland kan folket inte direkt ta stillning om virnplikt och i Polen
fir man inte folkomrdsta om det nationella férsvaret. I Ruminien
kan man inte folkomrésta om domarkérens oberoende.

Tio stater begrinsar folkomréstning 1 frigor som berdr stats-
suveriniteten och beslut rérande internationella avtal. Amnes-
missigt kan det handla om statens territorium, nationellt sjilv-
bestimmande och internationella avtal. Danmark, Estland, Italien,
Lettland, Nederlinderna, Portugal, Ruminien och Ungern har
bestimmelser om férbud att folkomrésta 1 sddana frigor. I
Bulgarien och Ruminien ir det férbjudet med referendum om
territoriella frgor, till exempel decentralisering. Olika typer av
aspekter vid internationella avtal dr undandragna folkomréstning: i
Danmark, Schweiz och Ungern kan man inte folkomrésta om
forslag som gir emot forpliktelser enligt redan ingdngna inter-
nationella férdrag. De estniska och italienska konstitutionerna
innehéller bestimmelser som férbjuder folkomrdstning om ratifi-
cering eller uppsigning av internationella avtal. Detta har inte
hindrat att man 1 bda dessa stater har folkomréstat 1 EU-relaterade
fragor. Ar 1989 holls en konsultativ folkomréstning om att ge
Europaparlamentet ritten att formulera ett utkast for ett férdrag
fér den Europeiska Unionen. Folkomréstningen hélls i samband
med valet till Europaparlamentet.” 1 Estland modifierades

% Bogdanor, 1994, s. 62-63.
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folkomréstningslagen for att mojliggéra folkomréstning om EU-
medlemskap. Frigan om EU-medlemskap formulerades pd ett
sddant sitt att den handlade om konstitutionella kompletteringar
och en friga av stor nationell betydelse, nigot som konstitutionen
tilldter folkomréstning om.*°

Tre stater begrinsar folkomrdstningsinstitutets anvindning
kring grundliggande demokratiska strukturer och medborgerliga
fri- och rittigheter: Ruminien, Slovakien och Ungern. (Tjeckien
har generell reglering p4 lokal niva.) I Ruminien kan man inte folk-
omrdsta 1 frigor som handlar om politisk pluralism. I Ungern ir
det inte tillitet att folkomrdsta om att upplésa parlamentet eller de
lokala politiska representativa institutionerna. Den slovakiska
konstitutionen tilldter inte folkomréstning om grundliggande
medborgerliga fri- och rittigheter.

Flera europeiska stater har bestimmelser om obligatoriska folk-
omrdstningar vid konstitutionella forindringar. Men det finns dven
stater dir referendum ir férbjudet om de grundliggande politiska
spelreglerna. Fem stater har férbud om att folkomrésta kring vissa
konstitutionella férindringar: Bulgarien, Nederlinderna, Portugal,
Ruminien och Ungern.

Sammanfatining

o FEtt flertal av staterna har sakfrigemissiga bestimmelser om
folkomrostningsinstitutet. Tre fjirdedelar av staterna har
antingen pdbud eller férbud om folkomrostning i olika sak-
frigor.

e Mer in hilften eller 18 stater har reglerat i vilka sakfrdgor folk-
omrdstning ir férbjuden.

e Statsfinansiella beslut, sisom budget, offentliga utgifter och
skatter dr de sakfrdgor som flest stater (tretton) har lagreglerade
begrinsningar av folkomréstningsinstitutet.

e Elva stater forbjuder folkomrostning i frigor som beror statens
struktur och form, det vill siga frigor som berér politiska, juri-
diska eller militira institutioner.

e Tio stater begrinsar folkomrdstning i frigor som handlar om
statssuveriniteten eller beslut om internationella avtal. Amnes-
missigt handlar det om statens territorium, nationellt sjilv-
bestimmande och internationella avtal.

60 Albi, 2005, s. 151.
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o Ett fital stater forbjuder folkomrdstning om konstitutionella
forindringar eller demokratiska fri- och rittigheter.

5.6 Tidsbegransningar i folkomréstningsinstitutet

En utbredd uppfattning dr att beslut som fattats av folket direkt
har en speciell demokratiskt legitimitet och dignitet 1 jimforelse
med beslut fattade av de representativa politiska institutionerna. I
synnerhet ir detta fallet 1 politiska system dir folkomréstningar
inte dr frekventa. Om nu beslut tillkomna genom folkomréstningar
har en speciell tyngd ir frigan om p3 vilket sitt och nir frigan kan
goras till féremdl {6r ny politisk provning? For det forsta, méste ett
beslut, som tidigare fattats genom folkomréstning omprévas med
samma beslutsprocedur? Till exempel ir det sannolikt att om ett
EU-medlemskap tas till férnyad provmng 1 Norge, som sade nej
1973 och 1994, s& miste frigan 4ter igen avgoras i en folk-
omrostning. Men, detta dr ldngt ifrdn fallet i andra typer av poli-
tiska sakfrdgor som varit understillda folkomréstningar, till exem-
pel den svenska kirnkraftspolitiken.

For det andra, nir kan man folkomrésta pd nytt i en friga som
tidigare varit understilld folkets direkta avgorande? Lisningar kan
uppstd pd s sitt att folkomréstningen binder politiken under ling
tid framoéver, sisom har varit fallet med den svenska kirnkrafts-
omréstningen 1980. Trots att opinionsliget ir forindrat, demos
och den politiska majoriteten likasd, gors det ofta uttalanden till att
folkomréstningen, som nu ligger mer dn 25 &r bakat i tiden, méste
respekteras. Det politiska ledarskapet har valt att géra denna sjilv-
bindning till folkomréstningen 1 kidrnkraftsfrigan, men det finns
egentligen ingen rittslig grund f6ér detta. Forutom l3sningar av
ovan beskrivna slag, si kan folkets utslag i en folkomréstning viga
for litt och det kan vara frestande att 6verutnyttja folkomrost-
ningar. Folkomréstningen om Nice-fordraget 1 Irland dr m&hinda
ett sidant exempel. I den férsta folkomréstningen 2001 rostade
irlindarna nej, vilket inte var det resultat som det politiska ledar-
skapet forvintade och énskade. En ny folkomréstning anordnades
ett ir senare samma frdga. Denna ging blev svaret som den
partipolitiska majoriteten énskade.*'

¢ T folkomrdstningen 2001 rdstade 54 % emot och 46 for en irlindsk ratificering. Det liga
valdeltagandet pi 35 % anvindes som en férevindning fér ny folkomrdstning. I den
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I vissa konstitutioner finns tidsbegrinsningar for nir en friga,
som tidigare avgjorts i folkomrdstning, pd nytt kan understillas
medborgarnas direkta avgérande. Trots att dylika regleringar bade
kan motverka stillestdnd i politiken pd basen av folkomrdstningar,
s& ir det sannolikt att det primira syftet dr att férhindra ett for
frekvent utnyttjande av folkomrostningar. En formell reglering ger
en tydlighet i nir en friga kan tas upp till prévning igen. Eftersom
det inte finns tidsbegrinsningar f6r nir parlament kan &verprova
beslut fattade av tidigare parlament kan man ju dven stilla frigan
om nédvindigheten av tidsbegrinsningar av folkomréstningar. Det
tyngst vigande argumentet f6r reglering ir att ett for tict
utnyttjande av folkomréstningar kan leda till en viss utmattning
hos viljarna att gd och résta: dels pd grund av kravet pd engage-
mang frin viljarnas sida, dels pd grund av att respekten f6r viljarnas
utslag naggas i kanten vid en snabb omprévning.

Sex stater har formella regleringar om nir folkomréstning far
hillas pd nytt i1 en friga som tidigare varit féremdl for folkomrost-
ning. I Estland och Litauen miste ett dr passera. Polen har en
tidsbegrinsning pd fyra ar, Slovakien tre ir och Slovenien ett ir for
att en folkomréstning dr mojlig 1 en friga som tidigare varit fore-
mél f6r folkomréstning. I Nederlinderna kan ett nytt medborgar-
initiativ liggas tidigast tvd 4r efter det att frigan varit féremil for
folkinitiativ senast. (Dirtill har Tjeckien, som enbart har generell
reglering om folkomréstningar pd lokal niv4, en tidsbegrinsning pd
tvd &r.) Anmirkningsvirt dr att alla de stater som har reglering pd
denna punkt, med undantag fér Nederlinderna, ir yngre demo-
kratier i Ost- och Centraleuropa.

Slutsats

o Ett fital stater har begrinsningar i nir man kan folkomrésta pd
nytt i en friga som tidigare varit féremdl f6r folkomréstning.
Tidsrymden varierar mellan ett och fyra ar.

férnyade folkomrdstningen 2002 réstade 63 % for och 37 emot ratificering. Valdeltagandet
var 49 %.
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5.7 Formulering av folkomrostningsfragan

Vem ansvarar fér hur folkomréstningsfrigan formuleras? Ibland
kan det uppstd meningsskiljaktigheter om hur frigan som med-
borgarna ska ta stillning till i en folkomréstning ska formuleras.
Det kan vara en mycket grannlaga uppgift att utforma frigestill-
ningen pd ett tydligt och opartiskt sitt s3 att det inte missforstds
eller gynnar ndgot alternativ. Hur dr det dd med den rittsliga regle-
ringen kring formuleringen av frigestillningen? En minoritet av de
studerade staterna har generella regler pd denna punkt. Tjugo av de
32 staterna har foéreskrifter 1 lag om processen kring hur folk-
omrostningsfrigan ska utformas (se tabell 4.2). Sannolikheten att
det finns felkillor pd den hir punkten ir stor eftersom det varit
svirt att fi tag pd systematisk information. Aspekter vid frige-
formuleringen regleras genom konstitutionell, vanlig eller kom-
pletterande lagsuftmng Sju av staterna har bestimmelser om frige-
formulering 1 vanlig lag, sex stater har konstitutionella bestim-
melser om detta och sju stater har bestimmelser om frigeformule-
ring 1 sdvil grund- som vanlig lag.

Primirt dr det vem eller vilka som har ansvar for att formulera
folkomréstningsfrigan som regleras. 1 6vrigt finns det mer all-
minna bestimmelser om lagmissiga teknikaliteter, till exempel om
lagtexten ska framgd pd valsedeln, att frigan ska vara klart formu-
lerad och s& vidare. I den hir delen behandlas enbart om det finns
bestimmelser om vem eller vilka som dger ritten att formulera
folkomréstningsfragan.

I de stater dir det finns bestimmelser ir det endera samma
aktdrer som har ritt att initiera och ta beslut om folkomréstning
som formulerar folkomréstningsfrigan eller si finns det specifikt
tillsatta organ, 1 vilka beslutet om frigans utformning tas. I
Grekland ir det regeringen som formulerar frigan pd grundval av
presidentens férslag.®” Presidenten och parlamentet formulerar
folkomréstningsfrigan vid obligatoriska folkomréstningar i
Ruminien, medan presidenten ensam har ansvaret vid frivilliga
folkomréstningar.® T Turkiet och Polen ir det presidenten som
formulerar frigan. I Portugal och Ukraina ir det initiativtagaren till
folkomréstningen, som utformar den specifika friga som ska stillas
till medborgarna.

92 Art.9, lag 350/1976.
% Konstitution art.95, 150-152 och Law on referendums 2000, artiklar 1-12.
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I ndgra stater dr valkommissioner involverade 1 frige-
formuleringen. Bide vid obligatoriska och frivilliga folkomrost-
ningar i Osterrike 4r det en oberoende valkommission som
ansvarar for att formulera den exakta frigestillningen. Frigan
formuleras som ett férslag och 4tf6ljs av en ja- eller nej-friga.*
Aven i Litauen ir det en oberoende valkommission som har ansvar
for hur frigestillningen ska utformas i obligatoriska folkomrost-
ningar. Vid folkinitiativ dr det initiativtagarna, som formulerar
frigan i bide Osterrike och Litauen. I Spanien och Storbritannien
ansvarar regeringarna for formulering av folkomréstningsfrigan,
men valkommissionen har en granskande funktion.

Sammanfattning

e Mer in hilften av staterna har faststillt i grundlag eller vanlig
lagstiftning om vem som har ansvar fér hur folkomréstnings-
frigan ska formuleras.

e Vid institutionella initiativ dr det i regel initiativtagarna till
folkomrdstningen som formulerar den friga som understills
medborgarna.

e I nigra stater ir valkommissioner involverade i formuleringen av
folkomréstningsfrigan. Endera formuleras frigestillningen
inom dylika kommissioner eller s8 har den en granskande roll.

6 Art.43,46 B-VG, paragraf 9 i Volkabstimmungsgesetz 1972).
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I denna del av rapporten kartliggs den faktiska férekomsten av
folkomrostningar. Inledningsvis konstaterades att medborgarnas
okade direkta deltagande i det politiska beslutsfattandet ir en
global trend. Europa ir inget undantag i detta hinseende. 637 folk-
omroéstningar har hillits 1 de 32 kartlagda staterna efter 1945 och
hilften av dessa har infallit efter 1989. Antalet folkomréstningar
har varit lika stort under de senaste sexton &ren som under
perioden frin andra virldskrigets slut till Berlinmurens fall: 320
respektive 317 folkomrdstningar. I genomsnitt hélls sju folk-
omréstningar per dr mellan 1945 och 1989, medan det genom-
snittliga antalet folkomréstningar mellan 1990 och 2006 var 20 per
ar.

6.1 Antal folkomréstningar

Skillnaderna 1 hur ofta medborgarna direkt deltar i det politiska
beslutsfattandet ir stora mellan staterna i Europa. Schweiz ir ett
undantag med sina tita folkomrdstningar och stir for hilften av de
européiska  folkomrostningarna  under efterkrigstiden (301
stycken). Antalet folkomrdstningar ir beriknat enligt antal frigor
som medborgarna direkt har tagit stillning till, det vill siga om
medborgarna under ett och samma tillfille tagit stillning i fyra
olika frigor riknas det som fyra folkomréstningar. Aven Italien har
haft jimforelsevis minga folkomréstningar: 62 folkomréstningar
sedan 1956 och av dessa har 46 hillits efter 1990. Det ir framfor allt
de medborgarinitierade abrogativa folkomréstningarna som har
okat 1 antal 1 Italien. P4 grund av kravet pd ett deltagandekvorum pd
50 % har diremot flertalet av dessa varit ogiltiga. Schweiz och
Italien stdr var for sig i1 en sirklass med avseende pd antal folk-
omréstningar och avstdndet till Irland med 28 folkomréstningar
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efter 1945 ir stort. Frekvensen av folkomrdstningar ir diremot
betydligt blygsammare i merparten av de europeiska staterna. Olika
grupper av stater kan identifieras utifrdn antalet folkomréstningar,
som hillits. Den forsta gruppen bestdende av fyra stater har haft
fler 4n tio men firre dn tjugo folkomréstningar under efterkrigs-
tiden: Litauen (18), Danmark (16), Frankrike (14) och Slovenien
(12). Den andra gruppen bestiende av sex stater har haft mellan
fem och tio folkomréstningar under samma period: Ungern och
Slovakien (9), Spanien, Ukraina (6) och Sverige (5). Den tredje
gruppen bestdr av nio stater, vilka haft tvd till fyra folkomrost-
ningar efter 1945: Bulgarien, Cypern, Estland, Grekland, Malta,
Norge, Lettland, Portugal och Turkiet. I den fjirde gruppen 3ter-
finns sex stater vilka har haft en folkomréstning efter 1945:
Belgien, Finland, Nederlinderna, Luxemburg, Storbritannien och
Tjeckien. Island och Tyskland har inte haft en enda folkomréstning
efter 1945.

Okningen av antalet folkomréstningar efter 1990 ir inget gene-
rellt fenomen. Négra stater uppvisar en markant 6kad frekvens av
folkomréstningar efter 1990, medan andra stater har en stabil
trend. Italien stdr 1 absoluta tal f6r den stérsta dkningen: 30 fler
folkomréstningar mellan 1990 och 2006 i jimférelse med perioden
frin 1945 till 1989. Aven i nigra av de yngre demokratierna i Ost-
och Centraleuropa har medborgarna erbjudits flera tillfillen att
direkt ta del 1 de politiska beslutsprocesserna. Topptrion 1 detta
hinseende bestdr av Litauen med 18 folkomréstningar, Slovenien
12 och Slovakien nio folkomrostningar. Aven i Estland, Lettland
och Ukraina har flera folkomrostningar hillits efter 1990: Estland
och Lettland har haft fyra och Ukraina har haft sex folkomrést-
ningar. Okningen ir naturligtvis en konsekvens av att f3 eller inga
folkomréstningar hélls under de kommunistiska regimerna. Men
dessutom uppfattades folkets direkta medverkan som virdefullt i
statsbildnings- och demokratiseringsprocesserna i de unga demo-
kratierna. Medborgarna har tagit stillning till frigestillningar som
har berért konstitutionella och territoriella frigor, samt medlem-
skap 1 EU och NATO. Eftersom dessa processer ir titt samman-
linkande med staternas politiska transformationsprocesser kan
man anta en avmattning i anvindningen av folkomréstningar fram-
over. I Slovenien och Litauen har dock dven ett stort antal folk-
omrdstningar berért ekonomiska eller mer gruppspecifika frigor,
bland annat beroende pd méjligheter till medborgarinitiativ. Folk-
omrostningsinstitutet har blivit en integrerad del av det politiska
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systemet. Problemet ir att valdeltagandet i vissa fall varit lagt
vilket tyder pd en viss trotthet hos viljarkdren att engagera sig i
folkomréstningarnas frigestillningar.

Med undantag f6r Italien stdr de nya demokratierna f6r mer-
parten av 6kningen av antalet folkomréstningar. I de ildre demo-
kratierna ir bilden med varierad. Vissa stater har haft firre eller lika
méinga folkomréstningar fore som efter 1990: Belgien, Bulgarien,
Cypern, Finland, Frankrike, Grekland, Malta, Norge, Ruminien,
Tjeckien, Spanien, Sverige, Storbritannien. Nederlinderna héll
didremot 2005 sin férsta folkomrdstning sedan 1848. Allmint taget
ir den Okade frekvensen av folkomrdstningar efter 1990 dels
relaterade till de politiska och ekonomiska omvandlingsprocesserna
i Ost- och Centraleuropa, dels till den europeiska integrations-
processen. Med tanke pi att staterna i Ost- och Centraleuropa
numera ir konsoliderade demokratier och fungerande marknads-
ekonomier ir frigan om antalet folkomrostningar kommer att
bestd? Och vigar de europeiska beslutsfattarna lita medborgarna ta
stillningen till frgor om EU 1 de fall folkomréstning inte ir
obligatorisk fér att ratificera EU-férdrag?
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Tabell 6.1  Antal folkomrdstningar mellan 1945-1989 (absoluta tal)

Lénder 1945-2006 1990-2006 1945-1989 Skillnad i antal
Belgien 1 0 1 -1
Bulgarien 2 0 2 -2
Cypern 2 1 1 0
Danmark 16 4 12 -8
Estland 4 4 0 +4
Finland 1 0 0
Frankrike 14 3 11 -8
Grekland 4 0 4 -4
Irland 28 16 12 +4
Italien 62 46 16 +30
Island 0 0 0
Lettland 4 0 +4
Litauen 18 18 0 +18
Luxemburg 1 0 +1
Malta 3 1 2 -1
Nederlanderna 1 0 +1
Norge 2 1 1 0
Polen 12 i 5 +2
Portugal 3 3 0 +3
Rumanien 3 2 1 -1
Slovakien 9 9 0 +9
Slovenien 12 12 0 +12
Spanien 6 1 5 -4
Sverige 5 2 3 -1
Storbritannien 1 0 1 -1
Tjeckien 1 1 0 0
Turkiet 4 0 4 -4
Tyskland 0 0 0 0
Ungern 9 5 4 +1
Ukraina 6 6 0 +6
Osterrike 2 1 1 0
Subtotal 236 150 86 64
Schweiz! 301 170 231 -61
Totalt 537 320 317

UTill och med 2005.
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Sammanfattning

Mer in 300 nationella folkomréstningar har hillits 1 Europa
efter 1945. Det finns stora variationer mellan de europeiska
staterna. Folkomréstningar har utnyttjats mer frekvent allt
sedan 1990-talet.

Det finns stora variationer mellan de europeiska staterna.
Schweiz stir for hilften av folkomréstningarna (169). Aven i
Italien (62) och Irland (28) har nationella folkomrostningar
varit frekventa.

Bruket av folkomréstningar ir blygsammare i1 det 6vriga Europa.
Fyra europeiska stater har haft fler in tio folkomréstningar:
Litauen, Danmark, Frankrike och Slovenien.

De flesta europeiska stater har haft firre dn tio folkomrost-
ningar under efterkrigstiden. Sverige hér med sina fem
nationella folkomréstningar till denna grupp.

Tyskland och Island har inte haft en enda nationell folkomrést-
ning efter 1945.

6.2 Folkomrostningarnas fragestallningar

I vilka frdgor har medborgarna i de europeiska staterna tillfrigats?
Malsittningen 1 detta avsnitt dr att ta reda pd vilka politiska sak-
frigor, som varit féremdl for folkomrdstning mellan 1990 och
2006. For detta syfte har en klassificering av sju olika frigetyper
gjorts. Schweiz redovisas dven separat i tabellen eftersom man haft
ett stort antal folkomrostningar och dirmed far en stor pdverkan pd

helhetsbilden.
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Tabell 6.2 Folkomrostningarnas fragestillningar1990-2006 (i absoluta tal
och procent)
Lander Int. Territor./  Stat/ Moral ~ Konsti  Eko- Ovrigt ~ Antal
fragor  suverdn.  styrelse tution nomi folk-
skick omrostningar
Belgien 0
Bulgarien 0
Cypern 1 1
Danmark 4 4
Estland 1 1 1 1 4
Finland 1 1
Frankrike 2 1 3
Grekland 0
Irland 4 6 6 16
Island 0
[talien 25 5 1 15 46
Lettland 1 1 2 4
Litauen 1 1 3 1 8 4 18
Luxemburg 1 1
Malta 1 1
Nederlanderna 1 1
Norge 1 1
Polen 1 1 5 7
Portugal 1 1 1 3
Rumanien 2 2
Slovakien 2 1 1 1 5
Slovenien 2 1 1 1 1 6 12
Spanien 1 1
Storbritannien 0 0
Sverige 2 2
Tjeckien 1 1
Turkiet 0 0
Tyskland 0 0
Ungern 2 4 1 2 9
Ukraina 2 4 6
Osterrike 1 1
Subtotal 31 7 46 13 6 17 30 150
Procent 21 4 30 9 5 11 20 100
Schweiz 10 3 4 24 40 88 169
Total 41 10 46 17 30 57 118 319
Procent 13 3 15 5 9 18 37 100

I den forsta gruppen av internationella frigor 3terfinns folk-
omroéstningar som handlar om medlemskap 1 och éverféring av
beslutsbefogenheter till EU, medlemskap i NATO och andra
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internationella relationer. Av de totalt 319 folkomréstningar som
hillits mellan 1990 och 2006 har drygt en tiondedel handlat om
internationella spérsmal (41 stycken). Minga av de europeiska
folkomrdstningarna har efter 1990 varit féranledda av den europe-
iska integrationen. D& Schweiz exkluderas blir trenden dnnu tyd-
ligare: en femtedel eller tjugo procent av de europeiska folk-
omréstningarna har handlat om internationella frigor. Medborgare
1 EU-medlemslinder och EU-kandidatlinder har tagit stillning till
medlemskap i unionen eller hérts 1 samband med ratificeringen av
olika férdrag. Schweiz har haft tio folkomréstningar som handlar
om internationella frigor, bland annat om medlemskap 1 FN, avtal
med EU, Internationella Valutafonden (IMF) och Virldsbanken.

Den andra typen av frigor handlar om territoriella grins-
dragningar och suverinitetsfrigor. Folkomréstningar om  sjilv-
stindighet, som de som hélls 1 Estland, Lettland och Litauen 1991,
ir exempel pd suverinitetsfrigor som understillts folkets avgo-
rande. Cyperns folkomréstning om aterforening av de grek- och
turkcypriotiska delarna av 6n faller 4ven inom denna kategori. En
brikdel av folkomréstningarna eller tre procent (tio stycken) har
berért den hir typen av frigor. Schweiz har enbart haft tre sddana
folkomréstningar och de har handlat om grinsdragningar mellan
kantoner.

Den tredje gruppen av frigor berdr staten och styrelseskicket i
en bred bemirkelse. Under denna kategori faller frigor som berér
olika statliga institutioner, till exempel den lagstiftande, verk-
stillande och démande makten. I Ukraina har flera folkomrost-
ningar handlat om parlamentarikernas immunitet, reducering av
antalet parlamentsledaméter och grundandet av en andra parla-
mentarisk kammare, som skulle representera regionerna. Andra
frigor som faller inom denna kategori handlar om den vertikala
maktfordelningen, till exempel férhdllandet mellan kommun,
region och centralstat. I Italien har man till exempel folkomrostat
om huruvida fler beslutsbefogenheter ska ges till regionerna, det
vill siga om starkare federala inslag. Efter 1990 har 15 % av
folkomréstningarna 1 Italien berért sddana frigor (46 stycken).
Italien stdr f6r merparten av den hir typen av folkomrdstningar.
Hir framtrider idven skillnad mellan Schweiz och de 6vriga
europeiska staterna. Medan Schweiz inte haft nigon folkomrést-
ning i denna typ av friga, faller 30 % av de europeiska folkomrést-
ningarna inom denna frigekategori.
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Till den fjirde kategorin hér s& kallade moral- och virdefrigor.
Fem procent av de europeiska folkomrdstningarna efter 1990 (17
stycken) har berért frigor som spinner Sver si vitt skilda sak-
omrdden som skilsmissa, abort och insemination av ogifta kvinnor.
Det finns en genusdimension 1 den hir folkomréstningskategorin
eftersom de ofta pd olika sitt berért kvinnors rittigheter. Fem
folkomréstningar 1 Schweiz har berért s kallade moralfrigor;
bland annat abort, stamcellforskning och partnerskapslagstiftning.

Den femte frigegruppen innehdller folkomréstningar som
handlar om &vergripande konstitutionella frigor. Esterna folk-
omrostade 1992 om den nya estniska konstitutionen och i
Ruminien har medborgarna i de tvd folkomrdstningarna tagit
stillning till konstitutionella férindringar. Totalt har en tiondedel
av folkomrgstningarna berért konstitutionella frigor. Schweiz stdr
fér merparten av dessa pd grund av obligatoriska folkomréstningar
vid konstitutionella reformer.

Till den sjitte gruppen hor folkomréstningar som handlar om
ekonomiska frigestillningar. Trots att ett flertal stater har f6rbud
mot att rdsta om skatter och offentliga finanser s3 har nistan tjugo
procent av europeiska folkomrdstningarna (57 stycken) efter 1990
handlat om sidana frigestillningar. Litauen och Polen hade under
1990-talet ett flertal folkomrdstningar som berérde privatiseringar
och deras effekter, samt frigor kring statsfinansiella frigor. Det
stora flertalet av de ekonomiskt relaterade folkomréstningarna har
hillits 1 Schweiz och har berért frigor sdsom skatter, férsikringar,
forsikringspremier och budget.

Restkategorin ”6vrigt” dr relativt stor och innehdller minga
olikartade frigestillningar. Det ir ingen hindelse att Italien och
Slovenien, som har generésa méjligheter till medborgarinitiativ, har
ménga folkomréstningar 1 den hir kategorin. Minga med-
borgarinitiativ berér smala frigor, exempelvis om jirnvigsindel-
ning, telefonavgifter, jakt eller andra intressegrupper. Andra poli-
tiska omriden som tillhér denna kategori dr kirnkraft, infra-
struktur, asyl och immigration. En femtedel av folkomréstnings-
frigorna i de europeiska staterna eller 20 % ma3ste placeras i den hir
regnbdgsviskan. Flertalet av folkomréstningarna i Schweiz faller
ocksd inom kategorin &vrigt.
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Sammanfattning

e De europeiska folkomréstningarnas frigestillningar spinner
over ett brett filt av olika frigestillningar. I framstillningen har
en itskillnad gjorts mellan Schweiz och de &vriga europeiska
staterna under perioden 1990-2006.

e I Europa (exklusive Schweiz) har merparten av folkomrost-
ningarna handlat om statens struktur och styrelseskick (30 %)
samt internationella frigor, sisom medlemskap i internationella
organisationer (21 %). Detta monster avspeglar de samtidiga
processerna av statsbyggande och integration i europeiska och
andra internationella samarbeten, som f6rsiggr 1 Europa.

e Folkomrdstningar har dven férekommit i ekonomiska frigor. I
synnerhet 1 Schweiz, men dven 1 andra europeiska stater har
medborgarna tillfrigats 1 ekonomiskt relaterade frigor.

e Minga av de schweiziska folkomréstningarna har handlat om
konstitutionella frigor, medan de varit mindre frekventa i det
6vriga Europa.

6.3 Valdeltagande i folkomrostningar

Det finns ett flertal empiriska studier som bekriftar att val-
deltagandet ir ligre i folkomrostningar dn i allminna parlaments-
val.” Ju frekventare folkomréstningarna ir desto ligre ir valdel-
tagandet. Den europeiska statistiken 6ver medborgarnas folk-
omrdstningsaktivitet bekriftar denna bild. Det liga valdeltagandet
framhills ibland som ett allmint argument mot folkomréstningar,
men det finns stora variationer 1 vilken utstrickning medborgarna
finner det médan virt att ta del i folkomrdstningar i de europeiska
demokratierna. I det hir avsnittet presenteras det genomsnittliga
valdeltagandet i folkomréstningar och den genomsnittliga skill-
naden mellan 1 vilken utstrickning medborgarna tar del i1 folk-
omrdstningar och parlamentsval mellan 1990 och 2006.

I sju av de 32 studerade staterna har i genomsnitt firre in
hilften av de réstberittigade réstat 1 folkomréstningar. I Schweiz
ir det genomsnittliga valdeltagandet vid nationella folkomrost-
ningar 44 %. Den genomsnittliga skillnaden i valdeltagande i folk-
omrdstningar och allminna parlamentsval ir dock inte s& stor,
eftersom det genomsnittliga deltagandet i parlamentsvalen iven

% Se t.ex. Butler & Ranney, 1994, s. 16-18.
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ligger kring drygt 40 %. S8 ir inte fallet 1 de &vriga europeiska
staterna som uppvisar ett betydligt ligre genomsnittligt val-
deltagande 1 folkomréstningar dn 1 allminna val. Det genom-
snittliga deltagandet 1 Slovakiens nio folkomréstningar dr 35 %.
Vid folkomréstningen om EU-medlemskap 2004 réstade 52 %,
medan enbart 19 % av de viljarna tog del 1 folkomréstningen om
privatiseringar 1994, dvs. det finns avsevirda skillnader, vilket tyder
pd att vissa politiska sakfrdgor har en hogre viljarmobiliserande
potential. Det genomsnittliga valdeltagandet i folkomrdstningar 1
Ungern och Polen ir 37 respektive 38 %. Folkomréstningarna om
EU motiverade en nigot stdrre andel viljare att delta. I Ungern
deltog 45 % och 1 Polen 59 % av de rostberittigade 1 dessa val.
Portugal, Spanien och Italien har dven ett genomsnittligt val-
deltagande under 50 % 1 folkomréstningar, dir i genomsnitt fyra av
tio rostberittigade har deltagit i folkomrdstningar.

Gemensamt for dessa nimnda fem stater i referendum-
deltagandets “girdsgdrdsserie” ir att de dven kinnetecknas av ett
betydligt ligre genomsnittligt valdeltagande i folkomréstningar dn 1
parlamentsval. Med andra ord ir det liga valdeltagandet 1 folk-
omrdstningar inte en konsekvens av en allmin réstningstrétthet. I
Slovakien ir skillnaden mellan det genomsnittliga valdeltagandet i
folkomréstningar och parlamentsval 42 %, 1 Italien och Ungern
36 % och 1 Spanien 33 %. I Polen ir skillnaden i valdeltagande inte
lika markant: valdeltagandet dr 13 % hoégre i parlamentsval in i
folkomréstningar.

Ar frekventa folkomrostningar férklaringen till det 13ga val-
deltagandet i dessa stater? Bide ja och nej. Italien och Slovakien
med 46 respektive 12 folkomrostningar bekriftar denna bild,
medan de enda spanska och hollindska folkomréstningarna under
denna period (bdda om EU:s konstitutionella férdrag) och
Portugal inte stimmer in. Men om man inkluderar Litauen med 18,
Irland med 16 och Slovenien med 12 folkomréstningar, i vilka i
genomsnitt hilften av de rostberittigade deltagit, forstirks sam-
bandet mellan antal folkomréstningar och valdeltagande. I dessa tre
stater varierar skillnaden 1 valdeltagande i folkomréstningar och
parlamentsval med 18 till 24 %, vilket antyder att frekventa folk-
omréstningar har en negativ inverkan pd medborgarnas réstnings-
aktivitet i folkomréstningar.

Det finns dven ett antal stater som uppvisar ett jimférelsevis
hoégt genomsnittligt valdeltagande vid folkomréstningar. Vid
Maltas och Luxemburgs folkomréstningar, om EU-medlemskap
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respektive EU:s konstitutionella férdrag, deltog nio av tio rost-
berittigade. Cypern, Danmark, Norge, Sverige, Ukraina och
Osterrike uppvisar dven ett hogt genomsnittligt valdeltagande pi
drygt 80% 1 de folkomrostningar som hillits efter 1990. En
forklaring dr att folkomréstningarna har handlat om fér staterna
avgorande frigor som EU-medlemskap och territoriell dterfore-
ning. Skillnaden i valdeltagande i folkomréstningar och parlaments-
val dr dven smd i dessa stater: I Ukraina har det genomsnittliga
valdeltagandet varit 12 % hogre i de sex folkomréstningarna dn i de
allminna parlamentsvalen. De ukrainska folkomréstningarna har
berért frigor om suverinitet och sjilvstindighet, men iven
parlamentets och presidentimbetets struktur och befogenheter. En
moijlig forklaring till det héga ukrainska deltagandet i folkomrost-
ningar ir att det handlat om centrala maktfrigor, men sannolikt har
dven de politiska konflikterna mellan institutionerna haft en mobi-
liserande funktion. Det férekommer dven en aktiv debatt om
folkomréstningarnas status 1 det ukrainska styrelseskicket 1 vilken
den ukrainska férfattningsdomstolen, men dven Europaridet enga-
gerat sig.
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Tabell 6.3 Det genomsnittliga procentuella valdeltagandet i folkomrost-
ningar samt skillnaden mellan valdeltagande i folkomrostning
och parlamentsval mellan 1990-2006 (berdknat i forhallande
till ndrmast féregdende parlamentsval for varje folkomrdstning
(om inte mojligt det tidsmassigt narmaste parlamentsvalet)

Lander Antal Genomsnittligt Genomsnittlig

folkomrdstningar valdeltagande i differens (procent)
folkomrdstning mellan deltagande i
(procent) folkomrdstning och
parlamentsval

Belgien 0

Bulgarien 0

Cypern 1 89 -3

Danmark 4 83 -2

Estland 4 69 -2

Finland 1 70 +2

Frankrike 3 56 -4

Grekland 0

Irland 16 51 -16

Island 0

Italien 46 45 -36

Lettland 4 64 -10

Litauen 18 52 -18

Luxemburg 1 90 -2

Malta 1 91 -5

Nederlanderna 1 60 -20

Norge 1 89 +13

Polen 7 38 -13

Portugal 2 40 -26

Ruménien 2 62 -4

Schweiz 170* 44 0.7

Slovakien 9 35 -42

Slovenien 12 53° -24*

Spanien 1 42 -33

Storbritannien 0

Sverige 2 83 -3

Tjeckien 1 55 -6

Turkiet 0

Tyskland 0

Ungern 5 37 -36

Ukraina 6 82 +12

Osterrike 1 82 -3

> Uppgifter om valdeltagandet i folkomrdstningarna 4.4.2004 (3terinférande av

grundliggande rittigheter f6r etniska minoriteter) och 25.9.2005 (ny lag for reglering av den
slovenska tv-sindaren)saknas.

*Se ovan.
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Forklaring till tabell 6.3:

*For Schweiz vidkommande har ett urval pa 30 folkomrostningar under perioden 1990-2005 gjorts
(den forsta och sista folkomrostningen varje ar). Det genomsnittliga deltagandet i
folkomrdstningar och den genomsnittliga differensen ar utraknade pa dessa folkomrdstningar.

Sammanfattning

o Skillnaderna i valdeltagande i folkomréstningar ir stora i
Europa.

e Antal folkomréstningar och folkomréstningens frigestillning
tycks spela roll f6r viljarnas intresse av att gora sin rost hord. 1
stater dir folkomréstningar dr frekventa ir valdeltagandet ligre,
sdvil 1 jimforelse med valdeltagandet 1 andra stater med firre
folkomréstningar som 1 jimforelse valdeltagandet 1 parla-
mentsval.

e Sju europeiska stater har under perioden 1990-2006 haft ett
genomsnittligt valdeltagande i folkomrdstningar som dr under
50 %: Schweiz, Slovakien, Ungern, Polen, Portugal, Spanien och
Italien. Med undantag fér Schweiz ir skillnaderna i val-
deltagandet 1 folkomréstning och parlamentsval avsevird i dessa
stater.

o Frigestillningens karaktir har betydelse foér valdeltagande 1
folkomréstningar. Folkomréstningar som handlat om inter-
nationella dtaganden som EU-relaterade frigor och territoriell
suverinitet har 1 regel mobiliserat viljarna. Cypern, Danmark,
Norge, Sverige, Osterrike och Ukraina ir stater med ett hogt
genomsnittligt deltagande i folkomrdstningar. Skillnaden mellan
deltagande 1 folkomréstningar och i allminna val har varit
marginella 1 dessa stater.
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/ Europeiska exempel

I denna rapports avslutande del gérs nedslag i ett antal europeiska
linders erfarenheter av folkomrgstningar. Avsikten ir att férdjupa
ndgra av de frigestillningar som tidigare stillts i rapporten genom
fallstudier av fyra stater. Nederlinderna har enbart haft en nationell
folkomréstning 1 modern tid, men den politiska debatten har varit
desto hetare. Efter ett stort antal utredningar och en temporir
folkomréstningslag, som var i kraft mellan 2002 har gjorts efter
och 2004, introducerade ett agendainitiativ 2006. Italien ir nist
efter Schweiz den mest folkomréstningstita staten i1 Europa. De
medborgarinitierade abrogativa folkomréstningarna ir den huvud-
sakliga orsaken till de ofta férekommande folkomréstningarna pd
den italienska halvén. Trots att den hir typen av beslutskorri-
gerande folkomréstningar har setts som redskap fér att kontrollera
de politiska beslutsfattarna har de 1 Italien snarare utnyttjats och
kontrollerats av de politiska partierna. I fallstudien om Italien
belyses sirskilt denna typ av folkomréstningsinstitut. Ungern hor
till de Ost- och Centraleuropeiska stater, som infort bide referen-
dum och medborgarinitiativ. Sedan 1989 har tolv folkomréstningar
héllits, bland annat om medlemskap i NATO 1997 och EU 2003.
Det ungerska folkomréstningsinstitutet ir omgirdat av ett flertal
begrinsningar, bland annat kvorum och sakfrigemissiga inskrink-
ningar. Syftet ir att belysa den ungerska erfarenheten av en omfat-
tande reglering av folkomréstningsinstitutet. Tyskland har ett
uttryckligt fé6rbud mot folkomréstningar pa federal nivd, medan
direktdemokratiska instrument i form av medborgarinitiativ och
referendum férekommer 1 alla de sexton tyska delstaterna. I den
tyska fallstudien beskrivs bakgrunden till de direktdemokratiska
reformerna i1 Tyskland, samt folkomrostningsinstitutens utform-
ning och anvindning.
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7.1 Nederldanderna: Folkomrostningar med forhinder

I maj 2005 holl Nederlinderna sin forsta nationella folkomréstning
pd mer dn 150 &r. Medborgarna inbjéds att ta stillning till om
Nederlinderna skulle ratificera forslaget till EU:s konstitutionella
fordrag.! Folkomrostningen tillkom under nistan kuppartade
former eftersom en parlamentarisk majoritet réstade fram en folk-
omrdstning mot regeringens vilja. Det fanns ett starkt medborger-
ligt stod for en folkomréstning. 80 % av de tillfrigade stédde en
folkomréstning i en opinionsmitning, som gjordes pd initiativ av
regeringen.” Formellt sett var folkomréstningen rddgivande och de
politiska partierna gav olika besked under vilka férutsittningar de
skulle respektera utslaget.’ 61,5 % av hollindarna réstade nej till en
ratificering av EU:s konstitutionella férdrag. Valdeltagandet pd
63,3 % var hogre in foérvintat. Hollindarnas nej fick dterverkningar
over hela Furopa. Ratificeringsprocessen avmattades och de
europeiska stats- och regeringscheferna bestimde sig for att ta en
tankepaus. Vad som diremot ir mindre kint ir den inrikespolitiska
bakgrunden till den férsta nationella nederlindska folkomrost-
ningen under demokratisk tid. Trots den fram tll 2005 totala
avsaknaden av nationella folkomréstningar har den politiska och
samhilleliga debatten om starkare direktdemokratiska inslag varit
intensiv under efterkrigstiden och i synnerhet frin slutet av 1980-
talet och framdt. Syftet i den hir fallstudien ir att beskriva debatten
och férslagen wll lagstiftning om  folkomréstningar i
Nederlinderna.

! Flertalet av forslagen till folkomrdstningar har varit EU-relaterade. 1991 &nskade den
grona vinstern (Groen Links) en folkomrdstning om Maastrichtférdraget, vinsterpartiet
ville 1997 ha en folkomrdstning om Amsterdamférdraget. 1998 efterlyste socialisterna och
de grona en folkomrdstning om euron. Dessa initiativ fick inget gehor eftersom den
politiska majoriteten stillde sig negativa till att héra medborgarna. Nederlinderna har som
en av EUs grundarstater betraktats som en av de mest EU-positiva medlemsstaterna, men
gapet mellan medborgarna och de politiska representanterna har vidgats éver tid. Nir det
hégerextrema och populistiska partiet LPF vann nistan 18 procent av mandaten i
parlamentet 2002 foérindrades den parlamentariska instillningen till folkomrdstningar om
det europeiska samarbetet. LPF ville bland annat ha en folkomréstning om EUs utvidgning.
Marken f6r en folkomrdstningen om EUs konstitutionella férdrag var siledes vil férberedd.
Se Nijeboer, Arjen, 2005, "People’s Vengeances The Dutch Referendum” in European
Constitutional Law Review 1: s. 393-405.

> Ibid, s. 397.

* Den grona vinstern, det socialistiska partiet och liberaldemokraterna (D 66) oberoende av
valdeltagandet. Kristdemokraterna stillde inga krav pd deltagande, men krivde att minst 60
procent krivdes for nigondera alternativet for att de skulle respektera resultatet.
Socialdemokraterna krivde ett deltagande p& 30 procent och det hégerpopulistiska LPF
krivde ett deltagande pa 50 procent fér att respektera utslaget, se Nijeboer, 2005, s. 399.
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Lagstiftning

Nederlinderna saknade fram till bérjan av 2000-talet generella
bestimmelser om nationella folkomréstningar. For att hilla en
nationell folkomréstning krivdes att en specifik lag stiftades for
varje enskild folkomréstning. Detta var fallet f6r folkomréstningen
om forslaget till ett konstitutionellt f6rdrag f6r EU. P4 kommunal
nivd har situationen diremot varit annorlunda. Ett 100-tal folk-
omrdstningar har hillits under 1900-talet och av dessa har mer-
parten infallit efter 1990. Ett 60-tal kommuner (av drygt 500) har
under 1990-talet dven formulerat generella bestimmelser, om folk-
omrdstningsinstitutet.* De kommunala folkomréstningarna har
karaktiren av medborgarinitierade abrogativa eller beslutsupp-
hivande folkomrdstningar, det vill siga, medborgarna kan initiera
folkomréstning om att upphiva befintlig kommunal lagstiftning.
De lokala folkomréstningarna ir kringgirdade av ett antal restrik-
tioner och de kommunala representativa férsamlingarna har for-
behillit sig ritten att ytterst besluta om folkomréstning ska héllas.
Folkomréstningarna ir riddgivande och kan inte gilla skatter, poli-
tikers 16ner och formaner, samt utsatta grupper (till exempel asyl-
sokande och prostituerade).” De kommunala férsamlingarna har
dven forbehdllit sig ritten att 1 varje enskilt fall kunna préva om en
folkomréstning ir limplig 1 en friga eller inte.

P4 den nationella nivin har diremot de manga forslag till att
introducera lagstiftning och konstitutionellt reglera folkomrost-
ningsinstitutet mott storre motstdnd. Ett grundliggande skal ir att
en politisk majoritet saknats for ett mer reglerat folkomréstnings-
institut. Férutom att den partipolitiska oenigheten har varit stor
har en del partier varit internt splittrade i sin syn pd folkomrost-
ningar, vilket delvis forklarar de dterkommande debatterna. Svérig-
heten att gora konstitutionella reformer ir en ytterligare forklaring:
vid férindring av grundlagen krivs tvd likalydande beslut av
parlamentets kammare med 2/3 majoritet med ett parlamentsval
emellan. Folkomrostningar har varit en politiskt het friga och de
politiska partierna har medvetet hillit den utanfér regerings-
férhandlingarna. 1999 uppstod dock en regeringskris pd grund av
att den ddvarande regeringens forslag till lagstiftning om nationella
bindande folkomréstningar och medborgarinitiativ inte fick en

* Nijeboer, Arjen, 2005, Direct Democracy in the Netherlands, www.referendumplatform.nl,
Nijeboer, Arjen, 2006, “De referendumsituatie in Nederland en Belgié in“Direct democracy:
facts, arguments, experiences”,Brussels, Democracy International, forthcoming.

5 Ibidem.
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tillricklig majoritet 1 parlamentet. Det liberaldemokratiska partiet
D 66, vilket ir ett av de partier som ivrigast foresprikat folk-
omrdstningar, limnade regeringen. Genom léften om andra former
av direktdemokratiska dtgirder dtervinde partiet senare till regeringen.
Under 2000-talet sig dirfor tvd lagar om folkomréstningar dagens
ljus. For det férsta, en tidsbegrinsad folkomréstningslag, som var i
kraft mellan 2002 och 2004. Den tidsbegrinsade lagen tillkom
explicit som en led i férhandlingarna att f8 D 66 att dtervinda till
regeringskoalitionen. Lagen, som hade karaktiren av vanlig lag och
dirmed inte krivde en konstitutionell lagstiftningsprocedur, gav
mojligheter till medborgarinitierade abrogativa folkomréstningar
pa nationell, provinsiell och kommunal nivd. Ingen folkomréstning
holls pd nationell nivd under perioden. Trots att lagen inte resul-
terade 1 ndgon folkomrdstning pd nationell nivd hade den indirekta
effekter. Bland annat hotade ett antal fackféreningar att gora ett
lagférslag om ett nytt pensionssystem till féremal for folkomrost-
ning, varpd regeringen drog tillbaka forslaget. Det tidsbegrinsade
forsoket resulterade inte 1 ndgon regelritt lagstiftning pd grund av
att en majoritet av de politiska partierna menade att erfarenheterna
varit negativa. Ingen offentlig utvirdering av forsdket har dock
gjorts.’

Diremot infordes agendainitiativ pd forsék pd nationell nivd 1
februari 2006. 40 000 av de rostberittigade kan foresld att parla-
mentet ska stifta lag 1 en viss sakfriga, men kan inte kriva folk-
omrdstning om parlamentet inte tar initiativet i beaktande.
Agendainitiativet ir reglerat 1 den parlamentariska ordningen och
ska utvirderas efter tvd ar. Forslag till lagstiftning om skatter och
budgeten, samt itgirder som strider mot konstitutionen eller
krinker den allminna moralen kan inte goéras till foremal for
agendainitiativ. Parlamentet avgér i varje enskild fall om ett forslag
faller inom ramen f6r vad som ir behorigt eller limpligt. Lagen
anger dven en tidsbegrinsning: férslag till lagstiftning kan tidigast
goras tvd 4r efter det att parlamentet har behandlat samma friga.
Den precisa regleringen av agendainitiativet ir en konsekvens av att
nigra partier vill begrinsa dess utnyttjande och rickvidd. Bland
annat forekom oenighet om hur minga signaturer som krivdes: i
det ursprungliga férslaget skulle 15 000 rostberittigade ha krivts i
jimforelse med de 40000 signaturer som nu ir fallet. Ett av

¢ Personlig kommunikation med Arjen Nijeboer, Referendum Platform.
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agendainitiativen, som har uppnitt ett tillrickligt antal under-
skrifter ir ett férslag om att férbjuda rokning pé restauranger.

Debatten om folkomristningar

Debatten om folkomrdstningar har bide en lingre historia och ir
mera omfattande dn den befintliga lagstiftningen pd omradet. Ett
antal teman har varit dterkommande i dessa debatter: en konstitu-
tionell reglering av folkomréstningsinstitutet, inférande av sivil
medborgarinitierade beslutskorrigerande och institutionellt initi-
erade beslutande folkomrostningar. Redan 1903 debatterade det
nederlindska parlamentet om inférandet av ett beslutskorrigerande
eller abrogativt folkomrdstningsinstitut.” 1918 tillsattes en kom-
mitté, vilken hade som syfte att utreda en konstitutionell reglering
av folkomrostningsinstitutet. Frigestillningen var om folkomrost-
ningar skulle vara bindande. 1951 tillsatte regeringen dter igen en
kommitté, som skulle utreda samma friga. 1967 var det dags for en
ny kommitté, vilken hade till uppdrag att utforska méjligheten till
en abrogativ folkomréstning. Ingen av dessa utredningen resulte-
rade 1 nigra konkreta lagférslag eftersom en politisk majoritet
saknades f6r ndgon form av reglering av folkomréstningsinstitutet.
Det stora antalet utredningar pekar pd att folkomrdstningar varit
en brinnbar politisk friga, som regeringarna har f6érsékt hantera
genom att reglera debatten inom ramen for regeringstillsatta
kommissioner.® Biesheuvelkommittén, som tillsattes av regeringen
1981, kom diremot att pd lingre sikt limna ett storre avtryck
eftersom den formulerade ett forslag till lagstiftning. Kommitténs
forslag var att inritta ett konstitutionellt reglerat folkomréstnings-
institut och ett medborgarinitiativ. Inte heller pd 1980-talet fanns
en tillricklig parlamentarisk majoritet f6r folkomréstningar. De
partipolitiska konfliktlinjerna kring folkomréstningar har — med
vissa undantag — varit stabila under stérre delen av 1900-talet och
har sammanfallit med héger-vinster-dimensionen. De kristdemo-
kratiska och liberala partierna har varit negativa till folkomrost-
ningar. Socialdemokraterna har inte intagit ndgon offentlig stind-
punkt, men har vid omrdstningar intagit en férsiktigt positiv
instillning. Partierna ir iven internt splittrade i fridgan. Mindre

7 Se Nijeboer, 2006, for ytterligare information om den parlamentariska debatten om
folkomrostningar.
¥ Se till exempel Nijeboer, 2006.
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partier pd vinsterkanten, gréna partier och D 66, ett liberal-
demokratiskt parti, som bildades 1966, har utgjort folkomrost-
ningarnas ivrigaste foresprikare. Det hégerpopulistiska partiet
LPF:s valframgingar under 1990- och 2000-talet har haft stor
betydelse f6r den nederlindska debatten om direktdemokrati. LPF
har kombinerat kritiken av det partipolitiska etablissemanget med
krav om o6kad medborgerligt inflytande. Dessa léften om att
makten ska dterbordas till folket har dock visat sig vara ritt tomma
nir LPF kom 1 regeringsstillning 2002. Partiets uttalanden om att
folket skulle fi en starkare roll i det politiska beslutsfattandet
innebar dock inte att partiet i regeringsstillning stodde ett utvidgat
folkomréstningsinstitut, tvirtom. Diremot gav LPF:s krav om ett
genuinare folkstyre &terklang i debatten om folkomréstningar, i
synnerhet att folket miste héras i frigor som giller EU:s fordjup-
ning och utvidgning. Intresse- och lobbyorganisationer har ocksd
varit starkt pddrivande och har engagerat sig i folkomrdstnings-
debatten.

Den post-1989-politiska diskussion handlade i Nederlinderna
liksom 1 minga andra europeiska linder om hur det demokratiska
styrelseskicket kunde reformeras i ljuset av medborgarnas vikande
fortroende f6r politiska institutioner och ligre politiska deltagande.
Stérre inslag av direktdemokrati (bland annat direktval av
borgmistare) 1 allminhet och folkomréstningar i synnerhet har
foreslagits som ett botemedel, men dven reformer av valsystemet
har diskuterats som ett redskap for att vitalisera demokratin. 1992
tillsatte regeringen dter igen en kommission, som skulle underséka
mojligheter  till ettt mer reglerat folkomrdstningsinstitut.
Kommittén féreslog ett bindande korrektivt folkomréstningsinsti-
tut. Denna ging var den politiska situationen annorlunda och
manga hade férhoppningar om att tiden var mogen for ett konsti-
tutionellt reglerat folkomrostningsinstitut. Det kristdemokratiska
partiet, som 1 regeringsstillning kunnat blockera reformer under
efterkrigstiden, befann sig frin och med 1994 1 opposition. En bred
regeringskoalition — en “purple coalition” (firgbeteckningen
hianvisar till alla de 1 regeringen ingdende partierna) bildades. Flera
av regeringspartierna var positiva till folkomréstningar. 1995 lade
denna &verstora regering ett foérslag om att inféra en bindande
abrogativ folkomréstning. Men oenigheten inom regeringen visade
sig 1 slutindan vara {6r stor och nir forslaget var uppe till omrést-
ning i parlamentet fick férslaget inte en nédvindig 2/3 majoritet. D
66 limnade regeringen, men 6vertalades med 16fte om inférandet
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av en temporir icke-bindande folkomrostning att tervinda till
regeringen.

Det finns bide allminna och fér Nederlinderna specifika
element i debatten om folkomréstningar. Medborgarnas allt ligre
fértroende f6r politiska institutioner och minskade deltagande 1 val
och politiska organisationer ir gemensamma erfarenheter och
utgdngspunkter 1 de europeiska diskussionerna om &kat med-
borgerligt deltagande. De etablerade partiernas svirigheter att
representera viljarna har dven tagit sig uttryck 1 att nya partier
bildats pi nationell och i synnerhet pd kommunal nivd. Under
1990-talet kom det hogerextrema och populistiska partiet LPF.
Dess framgingar har pd ett tveeggat sitt gett genklang 1 debatten.
A ena sidan, framférde LPF krav pd stérre medborgerlig kontroll
av det politiska beslutsfattandet, medan vissa politiska partier &
andra sidan diskuterade storre inslag av direktdemokrati som ett
redskap for att bemdta nya partier. Storre medborgerligt del-
tagande, som exempelvis i folkomréstningar har féresprikats som
ett redskap for att stirka det demokratiska styrelseskicket. Mot-
stindarna till folkomréstningar har hivdat att folkomréstningar
inte ir forenliga med den nederlindska demokratiska traditionen d&
de urgroper de representativa kanalernas legitimitet. Naturligtvis
finns dven strategiska skil bakom motstdndet till folkomréstningar,
men den hollindska konsensusbaserade och korporativt organi-
serade demokratiska traditionen har sannolikt haft betydelse fér
instillningen till folkomrdstningar.

Ett ofta férekommande argument mot folkomréstningar har
historiskt varit att direktdemokrati inte ir forenlig med den neder-
lindska demokratiska traditionen. Den hir typen av &sikter hirror
delvis fran den specifika form av samarbetsdemokrati, som kinne-
tecknade Nederlinderna under den férsta efterkrigstiden. De cen-
trala elementen 1 denna si kallade konsociala demokratin, som
karaktiriserade Nederlinderna mellan 1945-1965, bestod av elit-
samarbete och férhandlingar, men 1 6vrigt ett begrinsat med-
borgerligt deltagande i de politiska processerna.” Samhillet och det
politiska systemet var organiserade enligt de dominerande religiésa
och sociala strukturerna. De religiésa och sociala intressena organi-
serades 1 en pelarstruktur, vilken 3terspeglade det segmenterade
hollindska sambhillet. Den religiosa dimensionen var den primirt
strukturerande f6r samhillet. Det fanns tre pelare: En katolsk, en

° Lijphart, Arend, 1968, The Politics of Accommodation. Pluralism and Democracy in the
Netherlands, University of California, Berkeley.
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protestantisk och en sekulir. Inom den sekulira pelaren lopte
ytterligare skiljelinje mellan liberaler och socialister. Bdde parti-
systemet och intresseorganisationerna var organiserade enligt dessa
religiésa och sociala dimensioner. Politiken utspelades pa elitniva,
medan den politiska aktiviteten var ligre pd medborgarnivin med
undantag fér inom respektive pelare. Den konsociala modellen har
getts som forklaring till varfér Nederlinderna trots djupgiende
sociala skiljelinjer har varit en stabil och framgdngsrik demokrati.'
Statens legitimitet bottnade i att varje grupp fick en proportionell
andel i det politiska beslutsfattandet, samt hade mojligheter att
inligga veto i frigor av specifikt intresse.

Fridn och med slutet av 1960-talet f6rsvagades pelarstrukturen 1
takt med att medborgarnas religiésa lojaliteter forsvagades. Gamla
partier ombildades och nya partier skapades. Men, det elitistiska
inslaget kvarstod i form av att det politiska beslutsfattandet fort-
sittningsvis hade en stark korporativ karaktir dir politiska partier
och etablerade intressen gjorde breda politiska ¢verenskommelser.
I och med att olika intressen var representerade 1 det politiska
beslutsfattandet sdg man inget behov att ytterligare involvera
medborgarna direkt i det politiska beslutsfattandet. Dessutom
skulle ett 6kat medborgerligt deltagande forsvira beslutspro-
cesserna som kinnetecknades av utdragna och segslitna férhand-
lingar mellan olika intressen. De som foresprikat 6kad direkt-
demokrati har diremot framhillit folkomréstningar som redskap
for att kontrollera och bryta ner det politiska elitsamarbetet. Den
demokratiska traditionens betydelse for instillningen till folk-
omrdstningar reflekteras 1 att instillningen till folkomréstningar ir
mer negativ hos de partier, som har sin bakgrund 1 de ildre poli-
tiska skiljelinjerna, medan foresprikarna dterfinns hos de partier
som bildats efter 1965.

19 Tbid.
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7.2 Italien: Fler folkomrostningar an forvantat

Italien dr vid sidan av Schweiz den stat som har den stérsta erfaren-
heten av folkomréstningar 1 Europa. 62 folkomrdstningar har
hillits efter 1945 och det stora flertalet av dessa har varit med-
borgarinitierade abrogativa eller beslutsomprévande folkomrost-
ningar. Den stora anvindningen av folkomréstningar var oférut-
sedd av dem som skrev den italienska republikanska konstitu-
tionen, som tridde i kraft 1948, och den lagstiftning som senare
tillkom f6r att precisera folkomrdstningsinstitutets anvindning
1970." Tanken var att folkomrdstningar skulle vara ett extra-
ordinirt instrument att anvindas i yttersta nédfall av medborgarna
for att kontrollera det parlamentariska beslutsfattandet. I realiteten
har folkets direkta deltagande snarare blivit regelbundet 3ter-
kommande och mer kontrollerat samt manipulerat av de politiska
partierna dn vad som ursprungligen forutsdgs av grundlags-
forfattarna.'” Forklaringarna till den héga frekvensen av folk-
omrostningar beror bide pd det italienska folkomréstningsinstitu-
tets specifika utformning och pd den italienska politiska kontexten.
Italien ir, for det forsta, ett illustrativt exempel pd att antalet folk-
omréstningar ir stdrre vid férekomst av medborgarinitiativ dn d&
enbart aktdrer inom ramen f6r de politiskt representativa kanalerna
kan foresld och besluta om folkomréstningar. Fér det andra, trots
att de etablerade politiska partierna intagit en avvaktande instill-
ning till folkomréstningar s& har de paradoxalt nog varit de huvud-
sakliga aktorerna nir det giller att ta initiativ till folkomréstningar
och att mobilisera viljarna under folkomrdstningskampanjerna.
Partier 1 bide regerings- och oppositionsstillning har tagit till
folkomréstningar 1 syfte att paverka politiken, men folkomrost-
ningar initierade av oppositionspartier dominerar. Parallellt har de
politiska partier som ir negativa till folkomréstningar 1 allminhet
eller i vissa sakfrdgor 1 synnerhet hittat strategier {6r att kontrollera
folkets direkta deltagande och dirmed folkomrostningarnas
effekter.”” Under den s kallade "f6rsta republiken”, mellan 1947
och 1992 di det kristdemokratiska partiet stindigt innehade
regeringsmakten fungerade de abrogativa folkomréstningarna som

" Uleri, PierVincenzo, 2002a, “On referendum voting in Italy: YES, NO or non-vote? How
Italian parties learned to control referendums” in European Journal for Political Research,
vol.41, s. 863-883.

2 Bodganor, 1989, s. 62.

13 Uleri, PierVincenzo, 2002b, "Referendum: Tra Liberalismo e Democrazia, Asserzioni di
Valori e Osservazioni Empiriche” 1 Rivista Italiana di Scienza Politica. Vol. 33, nr.2.
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ett redskap for bide regeringspartier och oppositionspartier. Under
1990-talet genomférdes manga av de stora reformerna av det poli-
tiska systemet (och nedbrytningen av den forsta republiken)
genom abrogativa folkomrdstningar. Till exempel hélls en folk-
omrdstning om att férindra den proportionella vallagen. Folk-
omréstningarna under den andra republiken har primirt varit ett
redskap for den parlamentariska oppositionen att utmana
regeringsmakten. Med en férindrad vallag med stora majoritets-
inslag har Italiens politiska system under 1990-talet karaktiriserats
av en tvdblockslogik dir regeringsmakten vixlat mellan center-
héger- och centervinsterpartier. Kritiken av det italienska folk-
omrostningsinstitutet har tilltagit under 2000-talet d& allt fler folk-
omrostningar underkints pd grund av ett for ligt valdeltagande. T
synnerhet har regeringspartierna uppmanat viljarna att inte ta del i
folkomréstningarna, vilket 1 det linga loppet riskerar att under-
griva folkomrostningarnas legitimitet och dirmed ocksd viljarnas
intresse att rosta i dessa.

Lagstiftning

Det finns flera olika typer av folkomréstningsinstrument i Italien. I
konstitutionen regleras nationella, regionala och lokala folkomrést-
ningar. Artiklarna 78 och 138 i konstitutionen innehéller bestim-
melser om nationella folkomréstningar. Artiklarna 123 och 132
innehéller bestimmelser om lokala och regionala folkomréstningar.

Den férsta och vanligast férekommande typen av folkomrost-
ningsinstrument ir den abrogativa folkomréstningen: 500 000
rostberittigade medborgare kan ta initiativ till en folkomréstning
om att omprdva en existerande lag eller del av lag eller férordning.
Den abrogativa folkomrostningen ir ett beslutskontrollerande
direktdemokratiskt instrument och idr bindande. En ja-rost innebir
att man rostar for att lagen ska omkullkastas. Inga tidsbegrins-
ningar finns fér nir en folkomrostning kan hillas om existerande
lagstiftning. Enligt artikel 75 i den italienska konstitutionen kan
500 000 rostberittigade medborgare eller fem regionala férsam-
lingar ta initiativ till en folkomréstning om att omkullkasta redan
fattad lag eller del av existerande lag. Folkomrdstningen ir bin-
dande och det finns ett kvorumkrav pd ett valdeltagande pd 50 % av
de rostberittigade. Abrogativa folkomréstningar kan inte hillas om
ratificering av internationella férdrag, skatte- eller budgetlagar,
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amnesti eller benddning. Forfattningsdomstolen granskar varje
enskilt initiativ till abrogativ folkomréstning f6r att sikerstilla att
frigan faller inom vad som ir behorigt. Det har hivdats att forfatt-
ningsdomstolen tagit politisk hinsyn i sina bedémningar."

Den andra typen av folkomrdstningsinstrument innebir att
500 000 av de rostberittigade medborgarna kan ta initiativ till en
folkomréstning om konstitutionella férindringar. Den tredje typen
ir frivilliga folkomréstningar om konstitutionella férindringar,
som kan initieras av parlamentsledaméter eller regioner. Den
konstitutionella folkomrostningen kan initieras av en minoritet
eller en femtedel av parlamentsledaméterna 1 nigondera av parla-
mentets tvd kammare eller av fem regionala férsamlingar. Om for-
slaget till férindring av grundlagen har godkints med 2/3-dels
majoritet i vardera av parlamentets tvd kammare kan ingen av dessa
tvd typer av konstitutionella folkomréstningar hillas. Italien har
dven agendainitiativ. 50 000 rostberittigade kan foresld lagstift-
ningsitgird till parlamentet."

Tva konstitutionella folkomréstningar har hillits i Italien. 2001
fick de italienska viljarna ta stillning till en férindring av grund-
lagen enligt vilken fler beslutsbefogenheter skulle dverféras till de
lokala och regionala nivierna. Forslaget stoddes av 64 % av viljarna
och valdeltagandet var 34 %. Den andra konstitutionella folk-
omrdstningen holls sommaren 2006 om ett kontroversiellt forslag
om att §verfora mera make till regionerna. Frigan om en federali-
sering av Italien har diskuterats alltsedan bérjan av 1990-talet d&
Lega Nord, som haft regionalt sjilvbestimmande som en av huvud-
punkterna i sitt politiska program, fick representation i det itali-
enska parlamentet. Forslaget till grundlagsindring skulle innebira
att regionerna skulle fi ett 6kat ansvar f6r utbildning, hilsovird,
och lag och ordning. Det italienska parlamentariska tvikammar-
systemet skulle dven forindras si att den senaten primirt skulle
ansvara fér gemensamma federala frigor (utrikespolitik, férsvar,
med mera) medan deputeradekammaren skulle handha &vriga
nationella frigor. Valsystemen till kamrarna skulle dven reformeras.
Forslaget hade formulerats av Silvio Berlusconis koalitionsregering,
som férlorade regeringsmakten i parlamentsvalet viren 2006. Det
var framfér allt Lega Nord, som drivit frigan om “devolution” eller
storre sjilvbestimmande foér de italienska regionerna. Alleanza
Nazionale i den férra center-héger regeringen, samt den Prodi-

'* Bogdanor, 1994, s. 63.
' Enligt artikel 71 i den italienska konstitutionen.
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ledda centervinsterkoalitionen stddde inte forslaget. De italienska
viljarna var ocksd negativa: 62 % rostade emot férslaget till en
federalisering av Italien. Valdeltagandet var 54 %.

Abrogativa folkomriostningar — medborgarkontroll eller
partidominans?

Ett 60-tal abrogativa folkomréstningar har hillits 1 Italien sedan
1974. Trots att konstitutionen vid sin tillkomst 1948 inneholl
bestimmelser om den hir typen av folkomrdstningar, si var det
efter att preciserade lagar hade stiftats 1970 som det abrogativa
folkomréstningsinstitutet faktiskt togs i bruk. Den mer preciserade
lagstiftningen tillkom under en period di det kristdemokratiska
partiet, som motsatt sig en detaljerad reglering, var i minoritet 1
parlament och inte kunde férhindra ytterligare lagstiftning. Krist-
demokraternas instillning var strategiskt motiverad eftersom man
inte sig ndgra skil att introducera ett beslutsinstrument, som
kunde férsvaga partiets kontroll éver lagstiftningsprocessen. Para-
doxalt nog var det nirstdende grupper tll kristdemokratin som
initierade den forsta abrogativa folkomréstningen om att omkull-
kasta skilsmissolagstiftningen, som de ansdg vara for liberal. En
majoritet av viljarna réstade diremot for ett bevarande av lagen.
Mellan 1974 och 1985 hélls nirmare ett tiotal folkomrdstningar
som bland annat handlade om moralfrigor, polisens befogenheter
och partifinansiering. Inget av forslagen om att omkullkasta eller
forindra lagstiftningen fick majoritetsstdd och valdeltagandet var i
genomsnitt kring 80 %. De abrogativa folkomréstningarna under
senare delen av 1980- och bérjan av 1990-talet hade en betydligt
starkare regeringsutmanande effekt eftersom flera lagar ompréva-
des, bland annat lagar om kirnkraft och jakt, men dven om det
proportionella valsystemet och olika statsorgans befogenheter. En
reflektion som gjordes under den hir perioden ir att abrogativa
folkomréstningar ocksd kan bidra till politiska reformer och ny lag-
stiftning, och inte bara vara ett instrument foér att omkullkasta
befintlig lagstiftning. Valdeltagandet var fortsittningsvis hogt
under denna period. Efter 1995 har antalet abrogativa folkomrost-
ningar Skat explositionsartat och valdeltagandet har sjunkit drama-
tiskt med resultatet att folkomréstningarna inte har uppndtt
kvorum och dirmed forklarats ogiltiga. Flertalet av folkomrost-
ningarna handlade om juristkdrens status och valsystemet, det vill
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siga folkomrostningarna har berért frigor som priglat den parti-
politiska maktkampen mellan regering och opposition. Den poli-
tiska oppositionen har anvint sig av folkomrdstningar som ett
redskap for att utmana den sittande regeringen.

Det italienska beslutskontrollerande folkomréstningsinstitutet
har dominerats av de politiska partierna. Framfér allt har det radi-
kala partiet anvint sig av folkomréstningar for att etablera sig i det
politiska systemet. Efter 1995 kom folkomréstningar att utvecklas
till en ytterligare arena f6r maktkamp mellan regering och opposi-
tion. De partier som utmanats av kraven p folkomrdstningar har
under olika perioder tagit till olika motstrategier i syfte att kon-
trollera folkomréstningarnas effekter.'® Folkomréstning kan inte
hillas om parlamentet dr upplést och vid tre tillfillen (1972, 1976
och 1987) har regeringen uppldst parlamentet for att vinna tid {6r
att dtgirda frigan pd annat sitt och om mgjligt férhindra folk-
omrdstning. Ett annat alternativ har varit att undvika 6ppen kon-
flike 1 fragor dir medborgarinitiativet har haft brett medborgerligt
stdd for att efter folkomréstningen stifta nya lagar som gir emot
medborgarnas utslag. Detta hinde bland annat med folkomrést-
ningarna om domarkdrens civila rittigheter 1987 och offentlig
finansiering av politiska partier 1993. Den tredje metoden for poli-
tiska partier att kontrollera folkomréstningar har sedan 1995 allt
oftare bestdtt 1 att uppmana viljarna att stanna hemma f6r att pd sd
sitt kunna ogiltigférklara folkomréstningen. Demobilisering fore-
kom iven tidigare, men partiernas uppmaningar till viljarna att inte
rosta har 6kat i omfattning liksom antalet folkomréstningar som
inte fatt laga kraft har mingfaldigats. Drygt tvd tredjedelar av de
abrogativa folkomréstningarna har varit ogiltiga efter 1995.

Det italienska abrogativa folkomréstningsinstitutet har inte
primirt haft karaktiren av ett beslutskontrollerande instrument i
viktiga frigor dir de politiska representanterna och viljarna gitt 1
otakt. Snarare har det blivit ytterligare ett redskap i den parti-
politiska maktkampen, vilket illustreras av karaktiren pd de frigor
som gjorts till féremdl fér folkomrdstning. Viljarnas intresse for
att delta 1 folkomréstningar har gradvis avtagit, medan val-
deltagandet i parlamentsvalen varit ritt konstant under perioden.
Frigan som instiller sig & om detta beror pd det abrogativa folk-
omrdstningsinstitutet 1 sig eller om det snarare handlar om antalet
folkomréstningar och kvorumbestimmelserna? D3 viljarna stills

16 Uleri, PierVincenzo, 2002a s. 869.
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infér méinga folkomréstningar blir de beroende av partiernas
rekommendationer f6r hur de ska résta. Utrymmet for partier att
kontrollera viljarnas réstningsbeteende stirks, bland annat genom
bestimmelserna om kvorum.

7.3 Ungern: Ett omfattande, men féranderligt
folkomrostningsinstitut

Det ungerska folkomrdstningsinstitutet har genomgitt ett antal
forindringar sedan 1989 di Ungern fick en ny demokratisk
konstitution. De unga demokratierna i Ost- och Centraleuropa har
karaktiriserats som en europeisk region med starka direktdemo-
kratiska inslag. Sammanlagt 59 nationella folkomréstningar har
hillits i denna region mellan &ren 1990 och 2006." Folkomrést-
ningar har varit mest frekventa i Litauen (18), Slovenien (12), och
Slovakien (12). Bulgarien har diremot inte haft en enda folk-
omréstning. Tveksamheten till medborgarnas direkta deltagande i
det politiska beslutsfattandet avspeglas i att medborgarna inte
heller har hérts om Bulgariens medlemskap i EU. Aven i Tjeckien
har man varit skeptisk till direktdemokratiska instrument: en
nationell folkomréstning om medlemskap 1 EU har héllits.

7 Med Ost- och Centraleuropa avses hir Bulgarien, Estland, Lettland, Litauen, Polen,
Ruminien, Slovakien, Slovenien, Tjeckien och Ungern.
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Tabell 7.1 Folkomrdstningar i Ungern mellan 1989-2006 (i procent)

Ar fraga Val Ja-raster Nej-réster Kommentar
deltagande
1989 Ska 58 94 6
arbetarskyddsgrupper

avskaffas pa
arbetsplatser?
1989 Ska det ungerska 58 95 5
socialistiska partiet
MSZMP:s egendom
och ekonomi
redovisas offentligt
1989 Ska politiska partier 58 95 5
forbjudas i
naringslivet?
1989 Ska republikens 58 51 49
president valjas av
parlamentet?

1990 Ska republikens 14 86 14 Ej giltig
president valjas av
folket?

1997 Medlemskap i NATO 49 85 15

2003 Medlemskap i EU 46 84 16

2003 Dubbelt 37 52 48 Ej giltig
medborgarskap

2004 Privatisering av 37 65 35 Ej giltig
sjukhus

Med nio nationella folkomrdstningar efter 1989 placerar sig
Ungern i en mellankategori. Fem folkomréstningar hélls 1 samband
med den demokratiska transitionsprocessen efter 1989, direfter har
de ungerska medborgarna horts om NATO- och EU-medlemskap,
medborgarskap for etniska ungrare utanfér Ungerns grinser, samt
privatisering av sjukvird. De tre forsta folkomrdstningarna rela-
terar till Ungerns omvandling frin en kommunistisk till demokra-
tisk styrelse eftersom de beror frigor, som syftar till att begrinsa
det tidigare dominerande socialistiska partiets maktstillning i sam-
hillet. Dessa folkomrdstningar dir ungrarna med en o&ver-
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vildigande majoritet visade sitt missndje med den tidigare styrelsen
ir illustrativa exempel pd hur folkomréstningar anvindes som ett
redskap 1 de 8st- och centraleuropeiska staternas omvandlings-
processer. Direfter foljde tvd folkomréstningar om hur den
ungerska republikens president skulle utses. I den férsta folk-
omréstningen uttalade sig en knapp majoritet f6r en av parlamentet
indirekt vald president. I den piféljande folkomréstningen var
utslaget ett annat: en majoritet var {or en direktvald president, men
folkomréstningen var ogiltig pd grund av att det i konstitutionen
stipulerade deltagandekvorumet pd 50 % inte uppndddes. 1997
modifierades kvorumkravet till ett godkinnandekvorum: 25 % av
de rostberittigade méste stédja det vinnande beslutsalternativet for
att det skulle f8 laga kraft. Folkomréstningarna om NATO- och
EU-medlemskap nddde upp till detta krav. De efterféljande tvd
folkomréstningarna om att ge ungerskt medborgarskap till etniska
ungrare boende utanfér Ungerns grinser, samt att begrinsa privata
initiativ inom sjukvirden blev diremot ogiltiga pd grund av att
kvorumkraven inte uppniddes.

Ungern ir ett exempel pd en av de yngre centraleuropeiska
demokratierna som 1 sin konstitution inférde omfattande direkt-
demokratiska instrument, men dir erfarenheten av medborgar-
initiativ och folkomréstningar underhand féranlett ett flertal
reformer. Forindringarna har sdvil handlat om att begrinsa som att
underlitta folkomréstningsinstitutets anvindning Fér det forsta, si
har kravet pd ett deltagande pd 50 % av de rostberittigade i folk-
omrdstningar modifierats. Numera krivs att 25 % av de rostbe-
rittigade ska ligga sin rost pd det vinnande alternativet for att folk-
omréstningens utslag ska vara giltigt. Syftet har varit att férhindra
att folkomréstningar blir ogiltiga pd grund av ett for ligt val-
deltagande. For det andra, har folkinitiativen och medborgar-
forslagen modifieras pad s sitt att antalet underskrifter for att kriva
folkomréstning har hojts med resultatet att det stora flertalet av
medborgarinitiativen kommer till korta pd grund av ett otillrickligt
antal underskrifter. For det tredje, har substantiella begrinsningar
fér nir folkomrostning kan hillas inférts. Dessa reformer 1 de
direktdemokratiska instrumenten skedde 1997. Ett ir senare
gjordes ytterligare modifieringar: Den nationella valmyndigheten
och férfattningsdomstolen tilldelades stérre befogenheter i att
granska om medborgar- och agendainitiativen ir behoriga.
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Ett flertal reformer

Den ungerska kommunistiska forfattningen frin 1949 reviderades
fyrtio r senare pd ett s3 genomgripande sitt att man kan siga att
Ungern fick en ny demokratisk grundlag. T den nya ungerska
grundlagen regleras ett omfattande folkomrdstningsinstitut, men
med vissa begrinsningar. Férutom att de politiska institutionerna
kan initiera en folkomréstning kan medborgarna ta initiativ till
bindande folkomréstningar samt féra upp frigor pd den parla-
mentariska dagordningen, det vill siga medborgarférslag. I Ungern
finns de tvd virldarna av folkomréstningar representerade eftersom
de politiska institutionerna sdvil som medborgarna kan initiera och
besluta om folkomréstning. Dessutom finns dven agendainitiativ,
vilket mojliggdér f6r medborgarna att foresld for parlamentet en
dtgird till lagstiftning. Det finns fyra olika typer av direktdemo-
kratiska instrument, som regleras i den ungerska konstitutionen.
For det forsta, en institutionellt initierad folkomréstning. Parla-
mentet kan pd initiativ av presidenten, regeringen eller 1/3 av parla-
mentarikerna utlysa folkomréstning. (artiklarna 28/B II, 28/C IV
och 28E). For det andra, direkta medborgarinitiativ: 200 000 av de
rostberittigade kan initiera en bindande folkomrdstning (artikel
28E). For det tredje, indirekta medborgarinitiativ enligt vilket
100 000 av de réstberittigade kan foresld folkomréstning till parla-
mentet som fattar det formella beslutet. Agendainitiativ ir det
fjirde direktdemokratiska instrumentet i den ungerska konstitu-
tionen: 50 000 rostberittigade kan foresld lagstiftningsitgird till
parlamentet.

Samtidigt som den ungerska konstitutionen innehiller ett flertal
direktdemokratiska instrument omgirdas dessa av ett flertal
begrinsningar. For det forsta finns det substantiella begrinsningar
betriffande 1 vilka frigor medborgarna kan héras direkt. Folk-
omrdstningar far generellt héllas 1 alla frigor som faller under parla-
mentets behérighet. Diremot finns det férbud mot att folkomrésta
1 vissa statsfinansiella frigor, ingdngna internationella avtal, statens
struktur och form, samt vissa demokratiska fri- och rittigheter.
For det andra omgirdas det ungerska folkomréstningsinstitutet av
kvorumkrav: 25 % av de réstberittigade miste ligga sin rést pa det
vinnande alternativet for att folkomrdstningsresultatet ska vara
giltigt.

Ett antal férindringar har ocksi gjorts i folkomréstnings-
institutet under den korta tid den demokratiska konstitutionen
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fran 1989 varit 1 kraft. For det forsta, antalet namnunderskrifter for
de direkta medborgarinitiativen har hojts fran 100 000 till 200 000.
Syftet frdn de politiska partiernas sida har varit att begrinsa
folkomrostningsinstitutets anvindning och dirmed stirka den
parlamentariska kontrollen. Vid 200 000 namnunderskrifter méste
en beslutande folkomréstning hillas, men vid 100 000 namnunder-
skrifter dr det sedan 1997 parlamentet som fattar det slutgiltiga
beslutet om att hilla folkomréstning. Antalet folkinititiativ har inte
minskat trots detta. Mellan 1989 och 2006 har fyra folkomrost-
ningar tillkommit genom medborgarinitiativ: tvd mellan 1989-1997
d3 antalet underskrifter var 100 000 och tvd folkomréstningar
mellan 1998 och 2006 med de nya stringare reglerna. De med-
borgarinitierade folkomréstningarna har handlat om direktval av
president, dubbel nationalitet och begrinsad privatisering av sjuk-
vard.

Generellt sett har initiativ till konstitutionella férindringar varit
de mest frekventa bide vad giller medborgarinitiativ och agenda-
initiativ (66 initiativ respektive 12 férslag)." Exempel pd dylika
frigor ir parlamentets organisation (tvikammarparlament eller
inte, ska presidenten viljas direkt av medborgarna eller indirekt av
parlamentets ledaméter, monarki), finansiering av partier, grund-
liggande friheter och rittigheter (dédsstraff, abort). Ekonomiska
frigestillningar har dven foéranlett 221 medborgar- och 11 agenda-
initiativ. Frigestillningarna har berort privatisering, kompensation,
dganderitt (férbjuda utlinningar att dga land 1 Ungern), samt
sociala vilfirdsfrigor (pensioner, statens ekonomiska dtaganden fér
den sociala vilfirden, offentlig utbildning). Medborgarna har iven
tagit Initiativ 1 internationella frigor (28 medborgarinitiativ-
respektive ett agendainitiativ, bland annat om medlemskap i inter-
nationella organisationer (EU och NATO-medlemskap, frigor
relaterade till europeisk integration, strategiska frigor och upprust-
ning, Ungerns deltagande i operationerna i Irak). Aven sociala
frigor har resulterat i medborgarinitiativ och agendainitiativ (6
initiativ och 6 forslag i s vitt skilda frigor som polisens arbete,
djurskydd, vild i familjen och mot barn och fartbegrinsningar i
trafiken).

Ungern ir ett exempel pd en stat med ett reglerat folkinitiativ
och agendainitiativ, men dir enbart en brdkdel av initiativen varit
framgingsrika. Under perioden 1989 och 2006 har enbart fyra

18 Statistiken idr baserad p3 en opublicerad rapport av Anna Unger fér IRI Europ, presenterad
20 november 2006.
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folkinitiativ varit framgingsrika och resulterat 1 folkomréstning
och 143 har inte nitt inda fram. Dessutom har valmyndigheten och
forfattningsdomstolen getts storre befogenheter att granska att
initiativen inte faller under nigon av de sakfrigemissiga begrins-
ningarna. Tvd av agendainitiativen har varit framgingsrika och
resulterat 1 lagstiftning. I samband med det férsta initiativet sam-
lades 200 000 underskrifter in mot allmin virnplikt och fér en fri-
villig tjinstgoring i armén. Ett politiskt parti stod bakom initiativet,
Alliance of Free Democrats. Det andra initiativet handlade om att
kriminalisera misshandel av djur. Mer in 379 000 underskrifter
samlades in.

I konstitutionen frin 1989 fanns ett deltagandekvorum om att
50 % av de rostberittigade skulle delta i folkomréstningen for att
den skulle vara giltig. I samband med reformeringen av den direkt-
demokratiska lagstiftningen 1997 ersattes deltagandekvorumet med
ett godkinnandekvorum pd 25 %. Den direkta anledningen till f6r-
indringen var att regeringen befarade att Ungerns medlemskap 1i
NATO, som skulle understillas medborgarnas avgérande, skulle
vara i farozonen vid ett bibehillet krav pa deltagande. Den bedém-
ningen var bara till ringa del grundad i erfarenheter av folk-
omrdstningar efter 1989. I de fem folkomrdstningar, som hélls
under 1989-1990, var det enbart en av folkomréstningarna som
blev ogiltig pd grund av ett for l3gt valdeltagande.” Snarare moti-
verades omorienteringen av en bedémning av den rddande situatio-
nen, vilken visade sig korrekt. Valdeltagandet i folkomrdstningen
om NATO-medlemskap var 49 % och i de tre 6vriga folkomrést-
ningarna, som hillits efter 1997 har deltagandet varit under 50 %.
Trots det modifierade kvorumkravet har tvd av de inalles fyra
folkomréstningarna varit ogiltiga d& inte 25 % av de rostberittigade
stott det vinnande alternativet. Valdeltagandet i de tvd samtida
folkomréstningarna om att ge etniska ungrare utanfér Ungern
medborgarskap samt att férhindra privatisering av sjukvirden var
38 % och i ingen av dessa folkomréstningar hade det vinnande
alternativet stdd av en fjirdedel av de rostberittigade. Sammanfatt-
ningsvis, Ungern visar pd dubbelheten i kvorumbestimmelser
(oberoende av kvorumets karaktir): samtidigt som de garanterar
att ett beslut har en tillricklig medborgerlig férankring, s kan de

121989 hélls fyra folkomréstningar samtidigt: 1) Upplésning av arbetargrupper 2) krav ps en
offentlig redovisning av USAPs (det ungerska socialistpartiets) egendom 3) upphiva politisk
representation 1 foretag och 4) parlamentet utser presidenten. 58 procent av de
rostberittigade deltog i de fyra folkomrdstningarna. 1990 folkomréstade man igen om
presidentvalsproceduren. D3 var valdeltagandet 14 procent.
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resultera i ogiltiga folkomrdstningar, det vill siga, de deltagande
medborgarnas engagemang kan ha varit férgives.

7.4 Tyskland: Direktdemokratiska reformer i
delstaterna under 1990-talet

Den tyska konstitutionen tilliter inte folkomréstningar pd den
federala nivdn. Orsaken till denna, 1 en europeisk jimforelse, unika
situation beror pd historiska erfarenheter. I Weimarkonstitutionen,
som tridde 1 kraft 1919, infogades bide medborgarinitiativ och
folkomrostning. De  direktdemokratiska inslagen motiverades
utifrdn framgingsrika schweiziska erfarenheter.®® Vad de tyska
forfattningsmakarna inte forutsig var att folkomrdstningsinstru-
menten skulle komma att utnyttjas av antidemokratiska krafter pd
bide den politiska héger- och vinsterflanken. Extrema vinster-
grupper tog initiativ till folkomréstningar om till exempel expro-
priation av mark, férbud mot att bygga krigsskepp och for ett
ensidigt upphivande av den tyska krigsskulden enligt Versailles-
fordraget. I det redan brickliga tyska parlamentariska systemet
bidrog de direktdemokratiska inslagen till 4nnu stérre instabilitet.
Aven nationalsocialisterna anvinde sig av folkomréstningar, bland
annat utlyste Hitler fyra folkomréstningar eller vad som kan kallas
plebiscit under 1930-talet d3 syftet med omréstningarna var att
bekrifta hans maktinnehav.?

I den tyska federala konstitutionen 1949 faststilldes det repre-
sentativa styrelseskickets primat. I debatten terfanns férslag om
bdde folkomréstning och direktval av president. Den politiska
enigheten var dock stor om en nistintill exklusiv representativ
partibaserad demokratisk styrelseform.”” Férutom obligatoriska
folkomréstningar vid nya grinsdragningar mellan delstater inne-
hiller den tyska federala konstitutionen inga &vriga direkt-
demokratiska instrument. Det tyska styrelseskickets representativa
kirna &terspeglades dven 1 att de politiska partierna gavs en grund-
lagsfist roll 1 det tyska styrelseskicket, nigot som den tyska

2 Braunthal, Gerard, 1959, ”Direct and Representative Democracy in West Germany” in The
Canadian Journal of Economics and Political Science, Vol.25, No 3.

21 Butler & Ranney, 1994, s. 181.

22 Wollman, Hellmut, 2002, “Mehr direkte Demokratie in Landes- und Kommunalpolitik.
Bleibt Berlin Sclusslicht? In Réber, Manfred, Schréter Eckard und Wollman, Hellmut (hrsg)
Moderne Verwaltung fuer moderne Metropolen, Berlin und London in Vergleich, Opladen,
Leske + Budrich, s. 265-307.
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forfattningsdomstolen har upprepat i senare grundlagsuttolk-
ningar.” Grundlagsmakarna stannade iven foér en indirekt vald
president med relativt svaga maktbefogenheter.

De negativa historiska erfarenheterna frin Weimarrepubliken
hade diremot inte samma betydelse vid utformningen av de tyska
delstaternas konstitutioner. Ett flertal av dessa innehéll direkt vid
sin tillkomst direktdemokratiska instrument.” Sex av de elva del-
staterna 1 den federala tyska republiken (Visttyskland) inférde
bdde medborgarinitiativ och folkomréstningar 1 de konstitutioner,
som utformades i slutet av 1940-talet: Bayern, Berlin, Bremen,
Hessen, Nordrhein-Westfalen och Rheinland-Pfalz. Endast tre
delstater hade ingen reglering av direktdemokratiska instrument
vid denna tidpunkt: Schleswig-Holstein, Niedersachsen och
Hamburg. De 6vriga delstaterna hade antingen obligatoriska folk-
omrdstningar pd lindernivd, till exempel vid férindringar 1 del-
staternas forfattningar, eller erbjod mojligheter till institutionella
initiativ. Skillnaderna mellan delstaterna kan inte férklaras pd nigot
entydigt sitt, men méinga av de delstater som infoérde direkt-
demokratiska instrument befann sig inom de av USA kontrollerade
zonerna.

Under 1970-talet intensifierades diskussionerna om med-
borgarnas politiska deltagande i de politiska processerna i Vist-
tyskland. Det nybildade gréna partiet och enfrigerérelser kring
kirnkraft och miljofrigor var pddrivande under det att de etable-
rade politiska partierna var mera tveksamma till direkt med-
borgerligt deltagande.” Trots den partipolitiska skepsisen vidtogs
férindringar pd delstats- och kommunalnivd i direktdemokratisk
riktning.”® 1 takt med ett sjunkande valdeltagande, firre parti-
medlemmar och medborgarnas forsvagade partilojaliteter under
1980-talet tog de politiska partierna ett allt storre intresse av att
reformera det politiska beslutsfattandet och de partiinterna struk-
turerna.”’

Efter 1989 intensifierades de direktdemokratiska reformerna.
Tysklands enande hade stor betydelse fér férindringsprocesserna: 1

3 Scarrow, Susan, 1997, ”Party Competition and Institutional Change The Expansion of
Direct Democracy in Germany” in Party Politics, Vol.3, No.4, s. 452.

2 Kampwirth, Ralph, *Direct Democracy in Germany” in Kaufmann, Bruno & Waters, M.
Dane A Comprehensive Reference Guide to the Initiative and Referendum Process in Europe,
Carolina Academic Press, Durham, North Carolina.

% Scarrow, Susan, 1997, s. 453.

26 Scarrow, Susan, 1997, s. 463.

%7 Scarrow, Susan, 1999, *Parties and the Expansion of Direct Democracy Who Benefits? In
Party Politics, vol. 5, n0.3, s. 341-362.
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alla de nya tyska &stra delstaternas konstitutioner infogades
bestimmelser om bide initiativ och folkomréstning. T likhet med
de yngre demokratierna i Ost- och Centraleuropa fanns en norma-
tiv uppslutning om virdet av direkt medborgerligt deltagande efter
drtionden av erfarenhet av enpartistyre. Dessutom var de politiska
partierna, vilka kunde motsitta sig storre direktdemokratiska
inslag, jimforelsevis svaga.

Tysklands gradvisa reformering féranleddes siledes av olika skil
i de vistra och &stra delarna 1 Tyskland. 1994 hade alla de 16 tyska
delstaterna bestimmelser om direktdemokratiska instrument, bide
medborgarinitiativ och referendum, i sina konstitutioner. Varia-
tionerna ir stora i folkomréstningsinstitutens utformning, men ett
generellt monster ir att de har en ndgot generdsare utformning i de
ostliga dn 1 de vistliga delarna av Tyskland och dirfér dven anvints
mer frekvent.

Trots forslag om folkomrostning pd den federala nividn s3 har
det partipolitiska motstindet varit avsevirt starkare mot direkt-
demokratiska reformer pi denna nivd. I samband med ratifi-
ceringen av EU:s konstitutionella férdrag féreslogs en grundlags-
indring for att mojliggora en folkomréstning om EU:s “grundlag”.
Forslaget fick inte tillrickligt stod och det tyska parlamentet rati-
ficerade det konstitutionella férdraget. Det krivs stdd frin bdda de
stora tyska partierna, SDP (socialdemokraterna) och CDU
(kristdemokraterna), eftersom det krivs en 2/3-dels majoritet for
konstitutionella férindringar. Kristdemokraterna intar en ndgot
mer negativ instillning till folkomréstningar pd den federala nivin
in SDP. Socialdemokraternas stéd for federala folkomréstningar
har av vissa beskrivits som retoriska gester eftersom SDP vid dessa
utspel varit forvissat om att kristdemokraterna skulle motsitta sig
direktdemokratiska reformer. De tyska medborgarna har diremot i
flera opinionsmitningar visat intresse f6r folkomrdstningar dven pd
den federala nivén.

Folkomrdstningsinstitutens utformning och anvindning

Alla de tyska delstaterna har i dagsliget sivil medborgarinitiativ
som folkomréstningar 1 sina konstitutioner. Den detaljerade
utformningen av folkomréstningsinstituten varierar diremot, vilket
har haft viss betydelse fér medborgarinitiativens framging och
antal folkomréstningar. Syftet 1 denna del idr att beskriva
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folkomréstningsinstitutens formella utformning i de tyska del-
staterna samt deras faktiska anvindning.

Det finns tre olika typer av folkomréstningar pd delstatsniva.
Alla folkomréstningar ir bindande, men 1 regel finns bestimmelser
om kvorum, som anger den nivd pd deltagande i folkomrdstning
eller omfattningen péd stddet f6r det vinnande beslutsalternativet
for att folkomréstningsresultatet ska vara giltigt. For det forsta,
enligt den federala konstitutionen ir det obligatoriskt med folk-
omrdstning vid nya grinsdragningar mellan delstater. For det
andra, vissa delstater har egna bestimmelser om obligatoriska folk-
omrdstningar vid bestimda politiska beslut. For det tredje, alla
delstater ger medborgarna mojligheter att initiera folkomrost-
ningar, det vill siga medborgar- eller folkinitiativ. Folkinitiativen ir
indirekta: parlamenten kan undvika folkomréstning om de vidtar
beslut 1 enlighet med medborgarinitiativets forslag. Om s inte ir
fallet gdr initiativet vidare till folkomrostning och 1 vissa fall kan
parlamentet inkomma med ett motférslag till medborgarinitiativets
forslag. Diaremot finns det skillnader i det antal namnunderskrifter
som krivs for att medborgarforslag ska vara giltigt. 15 av de 16
delstaterna har bestimmelser om kvorum, vilka varierar i utform-
ning och nivd. Nigra stater har sakfrigemissiga begrinsningar f6r
folkomréstningar, till exempel férbud om medborgarinitiativ och
folkomréstning, i ekonomiska frigestillningar sdsom skatter,
finanser och politikernas loner.

Folkomréstningar och medborgarinitiativ ir av ett sent datum i
de tyska delstaterna, vilket framgér av tabellen nedan. I nio av de
sexton delstaterna har de forsta folkomrdstningarna hillits alter-
nativt medborgarinitiativ tagits under 1990-talet. I ndgra av de vist-
tyska delstaterna hélls folkomrostningar alldeles efter krigsslutet i
syfte att godkinna delstaternas nya demokratiska férfattningar.
Men den direktdemokratiska revolutionen i de tyska delstaterna ir
framfor allt ett 1990-talsfenomen.
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Tabell 7.2 Utformning och forekomst av folkomréstning och medborgar-
initiativ i de 16 tyska delstaterna mellan 1947 och 1992

Delstat Air for forsta Antal folk- Antal Underskrifter Kvorum
initiativ/folkom- omrostningar medborgar for folkinitiativ ~ Vanlig
rastning (pa basen av initiativ (i procent av  lagstiftning

folkinitiativ) befolkning) /konstitution

Baden- 1984 0 4 17 33/50

Wiirttemberg

Bayern 1946 13 (5) 32 10 0/25

Berlin 1995 2(0) 4 10 33/-

Brandenburg 1992 2(0) 19 4 25/70+2/3

med
godkannande
majoritet

Bremen 1947 3(0) 9 1028 25/50

2029
Hamburg 1997 2(2) 11 5 20/50+2/3
godkannande
majoritet

Hessen 1946 10 (0) 4 20 -

Mecklenburg/ 1994 1(0) 14 10 33/50+2/3

Vorpommern godkannande

majoritet

Niedersachsen 1997 0 6 10 25/50

Nordrhein/ 1950 1(0) 9 8 15/50+2/3

Westfalen majoritet

Rheinland/ 1947 2(0) 3 10 25/50

Pfalz1947

Saarland 1982 0 2 20 50/-

Sachsen 1992 1(1) 9 12 0/50

Sachsen- 2000 0 1 11 25/50+2/3

Anhalt majoritet

Schleswig- 1994 2(2) 10 5 25/50+2/3

) majoritet

Holstein

Thiiringen 1994 1(0) 4 10/8 25/40

Totalt 40 (10) 141

Kalla: http://www.forschungsstelle-direkte-demokratie.de/.

% Vanlig lag.
¥ Forf.indring.
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Sammanlagt har fyrtio folkomrostningar hillits 1 de tyska del-
staterna mellan 1947 och 2002. De har varit mest frekventa i Bayern
och Hessen, som har haft folkomréstning och medborgarinitiativ i
sina konstitutioner sedan 1946. I flertalet delstater reglerades de
direktdemokratiska instrumenten konstitutionellt si sent som
under 1990-talet och antalet folkomréstningar har generellt sett
hitintills varit blygsamt. Medborgarna har kallats till valurnorna
mellan en och tre ginger.

Antalet medborgarinitiativ har diremot varit avsevirt storre.
Sammanlagt 141 medborgarinitiativ har férekommit mellan 1947
och 2002. Det finns skillnader mellan delstaterna 1 det antal namn-
underskrifter, som krivs for att medborgarinitiativ ska vara giltigt,
det vill siga gir vidare till folkomrostning eller parlamentarisk
hantering. Spinnvidden i det antal namnunderskrifter som krivs
varierar mellan fyra till 20 % av de rostberittigade. I procent av de
rostberittigade har Brandenburg den ligsta troskeln for folk-
initiativ. Underskrifter frin fyra procent av de rostberittigade
krivs for att ett medborgarinitiativ ska vara giltigt. Aven i
Hamburg (fem procent), Schleswig-Holstein (fem procent) och
Nordrhein-Westfalen (itta procent) krivs att firre dn tio procent
av de rostberittigade stoder ett medborgarforslag. Den vanligaste
nivdn f6r det antal namnunderskrifter som krivs ir tio procent: sju
delstater kriver att tio procent av de rostberittigade ska stéda ett
medborgarinitiativ fér att det ska vara giltigt: Bayern, Berlin,
Bremen (f6rslag som giller vanlig lag) Mecklenburg-Vorpommern,
Niedersachsen, Rheinland-Pfalz och Thiiringen. Den hégsta
andelen underskrifter krivs i Hessen och Saarland: 20 % av rést-
berittigade maste underteckna ett initiativ {r att det ska dga giltig-
het.

Antagandet om att det finns ett samband mellan 1iga trésklar
for initiering av initiativ och det antal folkinitiativ som genomférs
far ett visst st6d av situationen i de tyska delstaterna, men bilden ir
inte entydig. D4 man tar 1 beaktande den tid som de direktdemo-
kratiska instrumenten varit tillgingliga har Brandenburg och
Hamburg, som har bestimmelser om medborgarinitiativ sedan
1992 respektive 1997, det stdrsta antalet folkinitiativ under denna
period: 19 i Brandenburg och elva i Hamburg. Aven i Schleswig-
Holstein och Mecklenburg-Vorpommern, dir medborgarinitiativ
funnits sedan 1994, har tio respektive 14 initiativ tagits. Sachsen
hor dven till den grupp delstater med ett tiotal medborgarinitiativ
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mellan 1992 och 2002. Totalt sett har Bayern det storsta antalet
medborgarinitiativ: 32 stycken mellan 1946 och 2002. Bayern upp-
visar det storsta antalet medborgarinitiativ, som lett till folk-
omrostningar. Men, om man jimfér de delstater som har hogre
krav pd antal namnunderskrifter, sisom Hessen (20 % av de rost-
berittigade) och Baden-Wiirttemberg (17 % av de réstberittigade)
finns det inte stora skillnader i antal medborgarinitiativ i jimférelse
med de delstater, som har bestimmelser om att drygt tio procent av
de rostberittigade ska stddja ett medborgarinitiativ.

Medborgarinitiativ ger medborgarna en méjlighet att pdverka
den politiska dagordningen genom att {2 till stdnd en folkomrost-
ning 1 en enskild friga. I de tyska delstaterna ir folkinitiativen
indirekta, vilket innebir att delstatsparlamenten kan férhindra en
folkomréstning om de fattar ett beslut i enlighet med medborgar-
initiativet. I tabellen nedan sammanfattas ¢det f6r de 141 med-
borgarinitiativ som gjordes i de tyska delstaterna mellan 1945 och
2002. Enbart en brikdel eller sju procent av medborgarinitiativen i
de tyska delstaterna har resulterat i folkomréstning. Tolv procent
av folkinitiativen har blivit féremdl fér en parlamentarisk process.
Det stora flertalet av medborgarinitiativen fir inga direkta sak-
politiska konsekvenser. En tredjedel av folkinitiativen underkinns
eftersom de tagits 1 frigor dir det finns rittsliga eller andra foérbud
mot att folkomrésta i den sakpolitiska friga medborgarinitiativet
beror. 29 % av de tagna initiativen gdr inte vidare pd grund av att de
inte erhdllit ett tillrickligt antal underskrifter.
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Tabell 7.3  Medborgarinitiativens framgang i de 16 tyska delstaterna

1945-2002
Delstat Folkinitiativ  £f Parlamentet  Folkom- Underkénns ~ Ovriga
(antal) genomférda  hanterar rastning p.g.a. forfa  skal

p.g.a. medborgar- under-

rattsliga initiativet skrifter

eller andra

férbud
Baden- 4 2 1 - - 1
Wiirttemberg
Bayern 32 11 - 5 9 7
Berlin 4 1 1 - 1 1
Brandenburg 19 5 2 - 8 4
Bremen 9 6 - - 2 1
Hamburg 11 - 1 2 2 6
Hessen 4 1 - - 3 -
Mecklenburg- 14 6 5 - 2 2
Vorpommern
Niedersachsen 6 1 1 - 2 2
Nordrhein- 9 4 1 - 1 3
Westfalen
Rheinland- 3 - 1 - 2 -
Pfalz
Saarland 2 1 1 - - -
Sachsen 9 4 - 1 4 -
Sachsen- 1 - - - 1 -
Anhalt
Schleswig 10 2 3 2 1 2
Holstein 4 1 - - 2 1
Thiiringen
Totalt 141 45 17 10 40 28
Procent 100 32 » 7 29 20

Kélla: Data har sammanstallts fran information pa http://www.forschungsstelle-direkte-demokratie.de/.
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Sammanfattningsvis, erfarenheterna av folkomréstningar i de tyska
delstaterna bekriftar nigra av de antaganden som gjorts om hur
folkomréstningsinstitutets utformning pdverkar den faktiska
anvindningen av folkomréstningar. Ju hdgre troskeln dr f6r med-
borgarinitiativ ju firre folkomrostningar initieras via medborgar-
initiativ. D3 syftet med starkare deltagardemokratiska inslag delvis
har varit att bredda medborgarnas méjligheter att delta i det poli-
tiska beslutsfattandet ir frigan om det stora antalet medborgar-
initiativ, som inte ndr folkomréstning eller en parlamentarisk pro-
cess bidrar till ett stérre medborgerligt fértroende for det politiska
beslutsfattandet?
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Studiens syfte har varit att kartligga folkomrdstningsinstitutets
utformning 1 32 europeiska stater. Studien har behandlat folk-
omrdstningsinstitutens rittsliga reglering och reella praxis. I denna
del sammanfattas de centrala resultaten med avseende pa de egen-
skaper vid de europeiska folkomréstningsinstituten som studerats.

Niva och omfattning av rittslig reglering av folkomréstningar i
Europa

En stor majoritet av de europeiska staterna har nigon form av
generell rittslig reglering av folkomréstningsinstitutets utform-
ning. Fyra stater saknar generella bestimmelser om nationella folk-
omréstningar: Belgien, Norge, Tyskland och Tjeckien. Nationella
folkomréstningar dr forbjudna i den tyska konstitutionen. T de
dvriga staterna stiftas specifik lag om en folkomréstning ska héllas.
Diremot varierar omfattningen av folkomrdstningsinstitutet for-
mella reglering i de europeiska staterna. Det finns en skillnad
mellan de yngre och ildre demokratierna 1 Europa. Antalet rittsligt
reglerade egenskaper av folkomrostningsinstitutet dr storre 1 de
stater, som demokratiserades under 1980- och 1990-talen. Initiativ-
ritten och om folkomréstning ir frivillig eller obligatorisk ir de
egenskaper vid folkomrdstningsinstitutet som de allra flesta stater
har reglerat. Tv4 tredjedelar av de undersokta staterna har generella
bestimmelser om folkomréstningar dr obligatoriska eller frivilliga
alternativt bindande eller rddgivande.
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Den detaljerade regleringen av folkomrdstningar

Obligatoriska eller frivilliga alternativt bindande eller radgivande
folkomrdstningar

Frivilliga folkomrdstningar dr vanligast férekommande 1 de europe-
iska staterna. 24 av de 32 staterna har generella bestimmelser om
frivilliga folkomrgstningar. I majoriteten av de frivilliga folk-
omrostningarna ir medborgarnas utslag bindande. T 19 stater ir de
(fakultativa) frivilliga folkomréstningarna (decisiva) beslutande
och 1 nio av dessa finns dirtill krav p4 att en viss andel av de rost-
berittigade deltar 1 folkomréstningen eller ligger sina réster pd
nigot av beslutsalternativen. Om dessa kvorumkrav inte uppfylls ir
folkomrostningen ogiltig eller endast ridgivande. Obligatoriska
folkomréstningar férekommer 1 hilften eller 16 av de 32 kartlagda
staterna och de ir i regel beslutande.

Kvorumkrav

Hilften av de europeiska staterna som ir kartlagda i studien har
kvorumbestimmelser. Det finns tv4 olika typer av kvorumkrav. Ett
deltagandekvorum stipulerar att en viss andel av de rostberittigade
ska delta 1 en folkomréstning for att den ska vara giltig. Vid ett
godkinnandekvorum krivs att en viss andel av de rostberittigade
ska ligga sina roster pd nidgot av beslutsalternativen. Deltagande-
kvorum ir vanligare in godkinnandekvorum. Tretton av de 32
staterna har krav pd ett visst deltagande och fyra av staterna har
krav pd att det vinnande alternativet ska stédas av en viss andel av
de rostberittigade. I alla stater férutom Sverige ir kvorumkravet pd
deltagande satt till 50 %, medan godkinnandekvorumen varierar
mellan 25 och 75 %.

Initiering av folkomristning

Initiativritten dr en av de tvd egenskaper vid folkomréstnings-
institutet som flest linder har reglerat. Det gir en grundliggande
skiljelinje mellan institutionella initiativ och medborgarinitiativ. I
det forra fallet kan politiskt representativa institutioner — parla-
ment, regering eller statséverhuvud — foresld eller fatta beslut om
folkomréstning. Vid ett medborgarinitiativ  (folkinitiativ) kan
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medborgarna initiera en folkomréstning eller foresld lagstiftning
till parlamentet.

Institutionella initiativ dominerar: i 24 av de 32 staterna finns
det generella bestimmelser om att de representativa politiska insti-
tutionerna initierar folkomrostning. Aven i de stater som saknar
generell reglering av folkomréstningar ir praxis att de nationella
parlamenten beslutar om att hdlla folkomréstning.

I sju av de 24 staterna fattar statséverhuvudet beslut om folk-
omrdstning pd forslag av parlamentet: Irland, Polen, Portugal,
Ruminien, Slovakien, Spanien och Turkiet. En parlamentarisk
minoritet kan 1 vissa fall initiera folkomréstning i Danmark,
Slovenien, Spanien och Sverige. De parlamentariska minoritetsiniti-
ativen 1 dessa fyra fall har en beslutskontrollerande funktion efter-
som de idr begrinsade till att initiera folkomrdstning om firdigt
beredda férslag till vanlig lag (Danmark) eller férindring i grundlag
(Slovenien, Spanien och Sverige). I knappt en tredjedel av staterna
(13) idr initiativritten delad mellan olika politiska institutioner.

I fjorton av de kartlagda staterna férekommer medborgar-
initiativ: 1 en majoritet av dessa fall kan medborgarna ta initiativ till
folkomrdstning. I tvd av staterna, Nederlinderna och Spanien,
finns enbart agendainitiativ. En viktig skillnad dr mellan direkta och
indirekta initiativ. Ett direkt initiativ innebir att medborgarna
genom folkinitiativ de facto fattar beslut om folkomréstning. Fem
stater har direkta initiativ: Italien, Litauen, Slovakien, Ukraina och
Ungern. Indirekta initiativ, som innebdr att parlamentet kan
intervenera i processen, dr vanligare.

Pibud eller forbud att folkomrista

Ett flertal av staterna har sakfrigemissiga bestimmelser om folk-
omrostningsinstitutet. Tre fjirdedelar av staterna har antingen
pabud eller fé6rbud om folkomréstning i enskilda sakfrdgor. Tolv
europeiska stater pdbjuder folkomréstningar 1 samband med totala
eller partiella konstitutionella reformer. I Slovakien pdbjuds folk-
omrdstning vid dndring i konstitution som féranleds av ingiende
eller avslutande av medlemskap 1 internationella institutioner. I
Schweiz ir folkomrdstning obligatorisk vid medlemskap i allianser
for sikerhet eller 6vernationella organisationer.

Mer in hilften eller 19 av staterna har reglerat i vilka sakfrdgor
folkomréstning ir férbjuden. Statsfinansiella beslut sdsom budget,
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offentliga utgifter och skatter ir de sakfrigor som flest stater (11)
har lagreglerade begrinsningar om vid folkomrdstningsinstitutet.
Tio stater foérbjuder folkomrdstning 1 frigor som berdr statens
struktur och form, det vill siga i frigor, som beror politiska, juri-
diska eller militira institutioner. Tio stater begrinsar folkomrost-
ning i frigor som handlar om statssuveriniteten eller beslut om
internationella avtal. Amnesmissigt handlar det om statens territo-
rium, nationellt sjilvbestimmande och internationella avtal. Ett
fatal stater forbjuder folkomréstning om konstitutionella férind-
ringar och demokratiska fri- och rittigheter.

Tidsbegrinsning och formulering av folkomrdstningsfriga

Ett fatal stater har begrinsningar om nir man kan folkomrésta pd
nytt 1 en friga som tidigare varit féremdl fér folkomréstning.
Tidsrymden varierar mellan ett och fyra ar.

En tredjedel av staterna har faststillt i grundlag eller vanlig lag-
stiftning vem som har ansvar for hur folkomrdstningsfrigan ska
formuleras. Vid institutionella initiativ dr det i regel initiativtagarna
till folkomrostningen som formulerar den friga som ska under-
stillas medborgarna. I ndgra stater ir valkommissioner involverade
i formuleringen av folkomréstningsfrigan. Endera formuleras
frigestillningen inom dylika kommissioner eller s har den en
granskande roll.

Férekomst av folkomrdstningar
Antal folkomristningar

Mer in 300 nationella folkomréstningar har hillits 1 Europa efter
1945. Folkomrdstningar har utnyttjats mer frekvent allt sedan
1990-talet. Det finns stora variationer mellan de europeiska
staterna. Schweiz stdr for hilften av folkomrdstningarna (169).
Aven i Tralien (62) och Irland (28) har nationella folkomréstningar
varit frekventa.

Bruket av folkomrdstningar ir blygsammare i det 6vriga Europa.
Fyra europeiska stater har haft fler 4n tio folkomrdstningar:
Litauen, Danmark, Frankrike och Slovenien. De flesta europeiska
stater har haft firre 4n tio folkomréstningar under efterkrigstiden.
Sverige hér med sina fem nationella folkomréstningar till denna
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grupp. Tyskland och Island har inte haft en enda nationell folk-
omrdstning efter 1945.

Folkomrdstningarnas fragestillningar

De europeiska folkomréstningarnas frigestillningar spinner éver
ett brett filt. I framstillningen har en 4tskillnad gjorts mellan
Schweiz och de 6vriga europeiska staterna under perioden 1990-
2006. I Europa (exklusive Schweiz) har hilften av folkomrost-
ningarna handlat om staten och styrelseskicket (30 %) samt inter-
nationella frigor, sisom medlemskap i internationella organisa-
tioner (21 %). Detta ménster avspeglar de parallella processerna av
statsformering och 1ntegrat10n 1 europeiska och andra interna-
tionella samarbeten som pigir i Europa.

Folkomréstningar har dven férekommit 1 ekonomiska frigor. I
synnerhet 1 Schweiz, men iven i andra europeiska stater har med-
borgarna tillfrgats 1 ekonomiskt relaterade frigor. Minga av de
schweiziska folkomrostningarna har handlat om konstitutionella
frigor, medan de varit mindre frekventa i det Gvriga Europa.

Valdeltagande i folkomristningar

Skillnaderna i valdeltagandet i folkomréstningar ir stora 1 Europa.
Antal folkomréstningar och folkomrdstningens frigestillning tycks
spela roll f6r viljarnas intresse av att gora sin rost hord. I stater dir
folkomrostningar dr frekventa dr valdeltagandet ligre sdvil i jim-
forelse med valdeltagandet i1 andra stater med firre folkomrost-
ningar som i jimférelse med valdeltagandet i parlamentsval.

Sju av de europeiska staterna har haft ett genomsnittligt val-
deltagande i folkomrostningar under 50 % under perioden 1990-2006:
Schweiz, Slovakien, Ungern, Polen, Portugal, Spanien och Italien.
Med undantag for Schweiz ir skillnaderna i valdeltagandet i folk-
omrdstning och parlamentsval avsevirda i dessa stater.

Frigestillningens karaktir har betydelse foér valdeltagande 1i
folkomréstningar. Folkomréstningar som handlat om internatio-
nella &taganden som EU-relaterade frigor och territoriell suve-
rinitet har 1 regel mobiliserat viljarna. Cypern, Danmark, Norge,
Sverige, Osterrike, men iven Ukraina ir stater med ett hogt
genomsnittligt deltagande i folkomréstningar. Skillnaden mellan
deltagande 1 folkomrdstningar och 1 allminna val har varit marginell
1 dessa stater.
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Andrad kénstillhrighet — forslag till ny
lag. S.

Aktenskap f6r par med samma kon.
Vigselfrdgor. Ju.

. Arbetsmarknadsutbildning for bristyrken

och insatser for arbetslsa ungdomar. N.
Friskare tinder — till rimliga kostnader. S.
Administrativa sanktioner pd yrkesfiskets
omride. Jo.

. GMO-skador i naturen och Miljébalkens

forsikringar. M.

Skyddet {6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 1+2. Ju.
Genomférande av tredje penningtvitts-
direktivet. Fi.

Veterinir filtverksamhet i nya former. Jo.
Plats for tillvixt? Fi.

Alternativ tvistlsning. Ju.
Auktorisation av patentombud. N.
Tydliga mil och kunskapskrav i grund-
skolan. Forslag till nytt mil- och uppfslj-
ningssystem. U.

Hur tillimpas expropriationslagens
ersittningsbestimmelser? Ju.

Tv& nya statliga specialskolor.

+ Littlist+ Daisy. U.

Alltid redo! En ny myndighet mot
olyckor och kriser. F6.

Tillvixt genom turistniringen. N.
Slipvagnskorning med B-kérkort

—nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? N.

Skolgang f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. Ju.



35.
36.

37.

38.

39.

40.

41.

42.

43.

44,

45.

46.

47.

48.

49.

50.

51.
52.

53.

54.

55.

56.

57.

58.

59.

Flyttning och pendling i Sverige. Fi.
Bioenergi frén jordbruket — en vixande
resurs. + Bilagedel. Jo.

Vird med omsorg — méjligheter och
hinder. S.

Kunskapsliget pa kirnavfallsomridet
2007. Nu levandes ansvar, framtida
generationers frihet. M.

Framtidens polis. Ju.

Valsystem och representationseffekter.
En jimforande studie av 25 linder. Ju.
Misstroendeférklaring och regerings-
bildning 1994-2006.

Regeltillimpning och férfattnings-
politiska alternativ. Ju.

Fran statsminister till president?
Sveriges regeringschef i ett jimférande
perspektiv. Ju.

Bittre arbetsmiljoregler I1.
Skyddsombud, bestillaransvar,
byggarbetsplatser m.m. A.
Tsunamibanden. Fi.

Utokat elektroniskt informationsutbyte.
Fi.

Ansvarsfrigan vid odling av genmodifiera-
de grédor. Jo.

Den osynliga infrastrukturen

—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. N.

Patientdata och likemedel m.m. S.
Organisationsform f6r VIT och SIKA. N.
Mingfald ir framtiden. Ku.
Riksbankens finansiella oberoende. Fi.
Beslutanderitt vid gemensam virdnad
m.m. Ju.

Sjukhusens likemedelsférsorjning. S.
Barnet 1 fokus

En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. Ju.

Betalningstider i niringslivet. N.
Revisionsutskott m.m.; Genomférande
av 2006 &rs revisorsdirektiv. Ju.

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former fér dverprévning. Jo.
Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
1det svenska godstransportsystemet. N.
Strategiska godsnoder i det svenska
transportsystemet — ett framtids-
perspektiv. N.

60.

61.

62.

63.

64.
65.

66.
67.

68.

69.

70.

71.
72.
73.

74.

75.

76.

77.

78.

79.
80.
81.
82.

83.

Sverige infér klimatfrindringarna — hot
och méjligheter. DVD medféljer. M.

+ engelsk dversittning.

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med forslag
till férindringar i kostnadsutjimningen.
Fi.

Utjimning av kommunernas LSS-kost-
nader — 6versyn och f6rslag. Fi.

En bittre viltférvaltning med inriktning
pailg. Jo.

Studiestodsdatalag. U.

Domstolarnas handliggning av drenden.
Ju.

Rorelser i tiden. IJ.

Regeringsformen ur ett kdnsperspektiv.
En 6vergripande genomgéng. Ju.

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. Ju.
Bestimmelser om domstolarna
iregeringsformen. Expertgruppsrapport.
Ju.

Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. N.

En starkare foretagsinteckning. Ju.
Kommunal kompetens i utveckling. Fi.
Kostnader fér personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning
och &terbetalning av assistansersittning. S.
Upplatelse av den egna bostaden. Fi.

Att styra staten — regeringens styrning
av sin férvaltning. Fi.

Lagring av trafikuppgifter fér brotts-
bekimpning. Ju.

En svensk veteranpolitik, del 1.

Ansvaret fér personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. Fo.
Bolagisering f6r 6kad konkurrens och
effektivitet — forslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. N.

Tre nya skolmyndigheter. U.

Reach — genomférande och sanktioner. M.
Resurser for kvalitet. U.

Samordnad och tydlig tillsyn av social-
tjdnsten. + Littlist + daisy. S.
Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and
growth: a research review. N.



84.
85.

86.
87.

88.

89.
90.
91.
92.

93.

94

Virdet av valdeltagande. Ju.

Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. Ju.

Bittre djurskydd — mindre kringel. Jo.
Okad likvirdighet for elever med
funktionshinder. +Littlist. + Daisy. U.
Att lira nira.

Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira
kompetensutveckling inom omsorg och
vérd av dldre. S.

Rovdjuren och deras férvaltning. M.
Straffskalan fér mord. Ju.

Ny foretagshilsovird — ny kunskaps-
f6rsorjning. S.

Urkunden I Tiden

—en straffrittslig anpassning. Ju.

Den kommunala sjilvstyrelsens grund-
lagsskydd. Expertgruppsrapport. Ju.

. Folkomréstning i Europa.

Rittslig reglering och férekomst av folk-
omrdstningar i 32 europeiska stater. Ju.



Statens offentliga utredningar 2007

Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Forildraskap vid assisterad befruktning. [3]
Summa summarum - en fristdende myndighet
for utredning av anmilningar om brott av
poliser och dklagare? [5]
Malsigandebitridet.
Ett aktivt stdd i rittsprocessen. [6]

Nya f6rutsittningar f6r ekobrottsbekimpning.

(8]

Alktenskap for par med samma kén.
Vigselfrigor. [17]

Skyddet {6r den personliga integriteten.
Kartliggning och analys. Del 142. [22]

Alternativ tvistldsning. [26]

Hur tillimpas expropriationslagens ersitt-
ningsbestimmelser? [29]

Skolgdng f6r barn som skall avvisas eller
utvisas. [34]

Framtidens polis. [39]

Valsystem och representationseffekter.
En jimférande studie av 25 linder. [40]

Misstroendeférklaring och regeringsbildning
1994-2006.
Regeltillimpning och férfattningspolitiska
alternativ. [41]

Frén statsminister till president?
Sveriges regeringschef 1 ett jimférande
perspektiv. [42]

Beslutanderitt vid gemensam virdnad m.m.
[52]

Barnet i fokus
En skirpt lagstiftning mot barnporno-
grafi. [54]

Revisionsutskott m.m.; Genomférande av
2006 irs revisorsdirektiv. [56]

Domstolarnas handliggning av drenden. [65]

Regeringsformen ur ett kénsperspektiv.
En 6vergripande genomging. [67]

Ett decennium med personval.
Erfarenheter och utfall. [68]

Bestimmelser om domstolarna i regerings-
formen. Expertgruppsrapport. [69]

En starkare foretagsinteckning. [71]

Lagring av trafikuppgifter f6r brotts-
bekimpning. [76]

Virdet av valdeltagande. [84]

Olika former av normkontroll.
Expertgruppsrapport. [85]

Straffskalan fér mord. [90]

Urkunden I Tiden
—en straffrittslig anpassning [92]

Den kommunala sjilvstyrelsens grundlags-
skydd. Expertgruppsrapport. [93]

Folkomréstning i Europa.
Rittslig reglering och férekomst av folk-
omrdstningar 132 europeiska stater. [94]

Utrikesdepartementet

Svenskan i virlden. [9]

Forsvarsdepartementet

Alltid redo! En ny myndighet mot olyckor
och kriser. [31]

En svensk veteranpolitik, del 1.
Ansvaret for personalen fére, under och
efter internationella militira insatser. [77]

Socialdepartementet

Frin socialbidrag till arbete.
+ Bilaga. Férdjupningsstudier.
+ Littlist. Sammanfattning. [2]
Andrad kénstillhorighet — forslag till ny lag.
[16)
Friskare tinder — till rimliga kostnader. [19]
Vird med omsorg — méjligheter och hinder.
(37]
Patientdata och likemedel m.m. [48]
Sjukhusens likemedelsf6rsorjning. [53]
Kostnader f6r personlig assistans.
Skirpta regler for utbetalning, anvindning
och 4terbetalning av assistansersittning.
(73]
Samordnad och tydlig tillsyn av socialtjinsten.
+ Littldst + daisy. [82]



Att lira nira.
Stéd till kommuner f6r verksamhetsnira
kompetensutveckling inom omsorg och
vérd av ildre. [88]

Ny foretagshilsovird — ny kunskaps-
{6rsorjning [91]

Finansdepartementet

Hallbar samhillsorganisation med
utvecklings-
kraft. [10]

Regional utveckling och regional samhills-
organisation. [11]

Hilso- och sjukvirden. [12]

Staten och kommunerna — uppgifter, struktur
och relationer. [13]

Genomférande av tredje penningtvitts-
direktivet. [23]

Plats for tillvixt? [25]

Flyttning och pendling i Sverige. [35]

Tsunamibanden. [44]

Utokat elektroniskt informationsutbyte. [45]

Riksbankens finansiella oberoende. [51]

Deluppféljning 2 av den kommunal-
ekonomiska utjimningen — med férslag
till férindringar i kostnadsutjimningen.
[61]

Ugidmning av kommunernas LSS-kostnader
— &versyn och forslag. [62]

Kommunal kompetens 1 utveckling. [72]

Upplitelse av den egna bostaden. [74]

Att styra staten — regeringens styrning av sin
forvaltning. [75]

Utbildningsdepartementet

Tydliga mal och kunskapskrav i grundskolan.
Forslag till nytt mal- och uppféljnings-
system. [28]

Tv& nya statliga specialskolor.

+ Littlist+ Daisy. [30]

Studiestddsdatalag. [64]

Tre nya skolmyndigheter. [79]

Resurser for kvalitet. [81]

Okad likvirdighet for elever med
funktionshinder. +Littlist. + Daisy. [87]

Jordbruksdepartementet

Telefonférsiljning. [1]

Administrativa sanktioner pa yrkesfiskets
omride. [20]

Veterinir filtverksamhet 1 nya former. [24]

Bioenergi frn jordbruket — en vixande resurs.
+ Bilagedel. [36]

Ansvarsfrdgan vid odling av genmodifierade
grodor. [46]

Etiskt godkinnande av djurférssk
—nya former {6r 6verprévning. [57]

En bittre viltférvaltning med inriktning
palg. [63]

Bittre djurskydd — mindre kringel. [86]

Miljodepartementet

Den nya inskrivningsmyndigheten. [7]

Renovering av bostadsmarknad efterlyses!
Om ungas méjligheter till en egen bostad.
Rapportnr 1:

Om bara nigon kunde siga vad jag ska géra
for att fa en bostad s skulle jag gora det.
Rapport nr 2:

Méste man ha tur?

Studier av yngre pd bostadsmarknaden
isvenska stider.

Rapport nr 3:

Effektiv bostadsservice och férmedling
av bostider —ur ett dubbelt anvindar-
perspektiv.

Rapport nr 4:

Unga vuxna pd boldnemarknaden. [14]

GMO-skador i naturen och Miljébalkens
forsikringar. [21]

Kunskapsliget pa kirnavfallsomrddet 2007.
Nu levandes ansvar, framtida generationers
frihet. [38]

Sverige infér klimatférindringarna — hot och
mojligheter. DVD medféljer. [60]

+ engelsk dversittning.
Reach — genomférande och sanktioner. [80]
Rovdjuren och deras férvaltning. [89]

Naringsdepartementet

Trafikinspektionen
—en myndighet {6r sikerhet och skydd
inom transportomréadet. [4]
Arbetsmarknadsutbildning fér bristyrken och
insatser for arbetslosa ungdomar. [18]
Auktorisation av patentombud. [27]
Tillvixt genom turistniringen. [32]
Slipvagnskorning med B-korkort
- nir kan de nya EU-reglerna bérja
tillimpas? [33]
Den osynliga infrastrukturen
—om férbittrad samordning av offentlig
IT-standardisering. [47]



Organisationsform fér VIT och SIKA. [49]
Betalningstider i niringslivet. [55]
Hamnstrategi — strategiska hamnnoder
i det svenska godstransportsystemet. [58]
Strategiska godsnoder 1 det svenska transport-
systemet — ett framtidsperspektiv. [59]
Framtidens flygplatser — utveckling av det
svenska flygplatssystemet. [70]
Bolagisering f6r 6kad konkurrens och
effektivitet — férslag om att bolagisera
vissa konsult- och entreprenadverksam-
heter i Banverket och Vigverket. [78]
Standarder och tillvixt: en kommenterad
forskningséversikt. Standards and growth:
aresearch review. [83]

Integrations- och jamstalldhetsdepartementet

Stdd f6r framtiden — om férutsittningar for
jamstilldhetsintegrering.
Idébok:
Jimstilld medborgarservice. Goda rdd om
jamstilldhetsintegreringen. En idébokfér
chefer och strateger.
Metodbok:
JamStdd Praktika. Metodbok for jam-
stilldhetsintegrering. [15]
Rorelser i tiden. [66]

Kulturdepartementet

Mingfald dr framtiden. [50]

Arbetsmarknadsdepartementet

Bittre arbetsmiljoregler IT. Skyddsombud,
bestillaransvar, byggarbetsplatser m.m.
(43]
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