AR DEN KONSULTATIVA FOLKOMROST-
NINGEN GRUNDLAGSSTRIDIG?

AV

Fi. Lic. HERBERT TINGSTEN.

Frigan om den konsultativa (rddgivande) folkomrdostningen
och dess grundlagsenlighet synes pa grund av kinda férhallanden
vara pi vig att upphdjas frian den ansprikslosa platsen av stats-
rattslig tvistefriga med blott vetenskapligt kuriositetsintresse till ett
politiskt spérsmal av nira nog partiskiljande karaktir. En redo-
. gorelse for fragans hittillsvarande behandling och ett forsok till be-
lysning av den foérda argumentationen.torde darfér kunna vara
av nagot intresse. i .

Vid tre olika riksdagar har frdgan om dylik folkomrdstning
varit uppe, namligen 1897, 1919 och 1920. Vid det forst nimnda
tillfallet aktualiserades sporsmalet genom en motion av herr David
Bergstrom i andra kammaren, vari hemstilldes om beviljande av
ett anslag till en dylik omrostning for utrénande av det svenska
folkets stillning till den d& aktuella rostrattsfragan. Statsutskottet,
till vilket motionen remitterades, anforde i sitt utldtande rérande
densamma, att en dylik folkomrostning icke kunde anses forenlig
med grundlagens anda och hemstillde, att densamma av riksdagen
mdtte limnas utan avseende; man anviande alltsi denna halft for-
aktliga form for avslagsyrkandet i stillet for den vanliga termen:
icke matte till nigon riksdagens é&tgird foranleda. Utskottets
hemstéllan bifélls i bidda kamrarna, i andra kammaren dock
forst efter debatt och votering. Framhéllas bor, att man av
fragans behandling vid denna riksdag icke med sidkerhet kan
sluta sig till, huruvida den vickta motionen ansags grundlagsstridig
eller ej; snarast skulle emellertid slutsatsen bliva, att motionen

Statsvetenskaplig Tidskrift 1920. N. F. 11



158 HERBERT TINGSTEN

icke ansigs grundlagsstridig, dd niamligen utskottet avstyrkte den- .
samma med hénvisning till grundlagens anda, ej till dess bokstav,
d4i utskottets talesman i debatten i andra kammaren icke anforde
att motionen var grundlagsstridig och andra kammarens talman
icke vigrade proposition pa yrkande om bifall till motionen. Det
kan slutligen anmiirkas, att herr Branting vid detta tillfille upp-
tridde som en varm forsvarare av motionen och alltsi av den kon-
sultativa folkomrostningen.

Nista gang fragan om den konsultativa folkomrostningen kom
fore var som namnt 1919, d4 genom en motion av herr Venner-
strom, vari payrkades en dylik omroéstning for utrénande av det
svenska folkets stillning till frigan om republikanskt statsskick.
Motionen remitterades till konstitutionsutskottet. Utskottet mottog
visserligen motionen, dirigenom tyst erkdnnande dess grundlags-
enligh/et 1 men anférde icke forty i sitt utlditande, att densamma
vore grundlagsstridig, och hemstillde, att den av riksdagen skulle
lamnas utan avseende; vid utskottets utlditande var emellertid fogat
ett flertal reservationer. "Motionens behandling i andra kammaren
gick likaledes i inkonsekvensens tecken, i det att utskottets hem-
stallan bif6lls, ehuru proposition pa remiss till utskott av motionen
liksom p& yrkande om bifall i huvudsak till densamma icke vig-
rades; det kan anteckas, att denna inkonsekvens under debatten
papekades av utskottets ordférande. 1 forsta kammaren forfors
med storre foljdriktighet, i det att talmannen vigrade propositionen
pa yrkande om bifall till motionen; denna propositionsvigran god-
kindes av kammaren, visserligen efter votering, varefter utskottets
hemstéllan bif6lls. '

Behandlingen av sporsmélet om den ridgivande omrdstning-

' Det kan for ovrigt som ett kuriosum anmarkas, att redan kamma-
rens remiss av motionen till konstitutionsulskottet liksom detta utskotts
mottagande av densamma i och for sig ar dubbeltydigt. Genom remissen
av motionen erkandes namligen -dess grundlagsenlighet men genom remiss
till konstitutionsutskoitet forklarades motionen — d& den givetvis icke
kunde anses beréra kommunallagarna eller dylikt — vara en grundlags-
fraga och oth sd hade varit fallet, vore motionen, i vilken icke begardes
en grundlagsindring, tydligen grundlagsstridig. Samma utan tvivel unika
dubbeltydighet vidlddor tydligen aven konstitutionsutskottets mottagande
av motionen.
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ens grundlagsenlighet vid érets'riksdag torde vara alltfor val kénd
fér att behova narmare refereras. Frigan har nu kommit fore tva
ganger, dels genom en motion av herr Vennerstrom, vars innehill
var och vars 6de blev identiskt detsamma som vid foregdende ars
riksdag, dels ock framfor allt genom ett yttrande i konstitutions-
utskottets motivering till dess hemstéillan om utredning rérande
folkomrostningsinstitutet 6verhuvud. I detta utlitande anfordes
namligen bland annat, att enligt utskottets mening, en konsultativ
folkomrostning utan hinder av nuvarande ‘férfattningsbestimmel-
ser kunde avigabringas, d4 den endast avsige att berdra folkets
stillning till en viss friga och.alltsi icke innebure nigot intrang i
statsmakternas réattigheter. I'rdgan ledde i bdda kamrarna till liv-
liga debatter, vilka, som bekant resulterade i ait den omstridda
punkten i utskottets utlatande borttogs. Den diskuterade fragan
aktualiserades ytterligare dirigenom, att férsta kammarens talman
viigrade proposition pa yrkande om bifall pa den nimnda punkten
i utskottets motivering. Denna vigran godkindes emellertid icke
av kammaren, varfoér fragan, om proposition borde framstillas eller
ej, gick till konstitutionsutskottet. Detta, som alltsd hade det grann-
laga varvet att avgora, huruvida ett pastidende i ett dess eget ut-
litande vore grundlagsenligt eller ej, kom, om ocksd med ganska
svag majoritet, till resultatet, att en konsultativ folkomrostning fort-
farande vore grundlagsenlig och forklarade foljaktligen, att propo-
sition skulle framstéllas pa bifall till den omstridda punkten.

Sasom av det anforda framgar, giver behandlingen av fragan
i riksdagen icke nagot sidkert svar pa fragan, om en konsultativ
folkomrostning i hittillsvarande parlamentarisk praxis ansetts
grundlagsenlig eller ej. Talmannen i forsta kammaren har be-
handlat fridgan annorlunda in talmannen i den andra, arets kon-
stitutionsutskott har tydligen varit av annan mening &n féregdende
ars och riksdagens bada kamrar ha avbojt att taga bestamd still-
ning till det tvistiga spérsmalet. Fragan star, vad den svenska riks-
dagens stillning angar, fullstindigt ppen.

Vid ett forsok att belysa huvudpunkterna i den i denna fraga
forda argdmentationen ar forst att framhélla det sjilvklara faktum,
att bevisskyldigheten ligger hos den riktning, vilken ansett en kon-
sultativ folkomrostning vara stridande mot var forfattnings bestam- |
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melser. Det bor tillika konstateras, att en fullgod bevisning for en
dylik omrdstnings grundlagsstridighet méste ddagaligga, att den-
samma #ar oforenlig icke med grundlagsstiftarnas mening, grund-
lagens anda eller dylikt utan mot grundlagens bokstav, ty grund-
lagarna skola, enligt § 84 regeringsformen, tolkas efter sin orda-
lydelse. Foljande rader ga allsd ut pa att ett bedomande av de
gjorda forsoken att ur grundlagens stadganden deducera fram ett
— direkt eller indirekt — forbud mot en rédgivande folkomrost-
ning.

Det ar huvudsakligen tre eller kanske réttare tva grundlags-
bestimmelser, p4 vilka man sokt stodja pastiendet om den kon-
sultativa folkomrostningens grundlagsstridighet, ndmligen dels pa
stadgandet i § 89 regeringsformen, dels ock framfor allt pa de
likalydanae bestimmelserna i § 49 regeringsformen och § 1 riks-
dagsordningen.

Asikten, att en konsultativ omrostning #r oférenlig med be-
stimmelsen i § 89 regeringsformen, har vid innevarande riksdag
framforts dels 1 det yttrande, varmed férsta kammarens talman
motiverade sin propositionsvéigran, dels i anféranden av konstitu-
tionsutskottets vice ordforande, herr Clason. Motiveringen till
denna uppfattning &r i korthet, att da § 89 stadgar, att riksdagen
i s. k. ekonomiska lagstiftningsfragor har riitt att hos konungen
anméila »forestillningar och onskningar», man darur e contrario
kan sluta, att ndgon petitionsritt i andra fall icke existerar, d. v. s.
bland annat, att svenska folket icke har rétt att i nagra fall, ej
ens »nir det giller att uttrycka en &sikt eller en 6nskan» (talman-
nen) kan framtrida annat 4n genom riksdagen. Det torde emel-
lertid st utom tvivel, att denna motivering fér en radgivande
omrostnings grundlagsstridighet icke #r hallbar, vilket ocksi fran
olika hall framhallits, bland annat av den konservative och allt
utom referendumvénlige statsrittsprofessorn Reuterskiold. En nér-
mare analys av § 89 regeringsformen visar nimligen otvetydigt, att
det hér ej 4ar fraga om att tilligga riksdagen en viss sarskild befogen-
het utan tviartom att fastsla, att riksdagen pa det ekonomiska lag-
stiftningsomradet icke som annars har delaktighet i lagstiftnings-
riatten, utan blott en slags petitionsritt; paragrafen avser endast att
avgriansa riksdagens makt gent emot konungen. Att svenska fol-
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ket, ehuru det ej hos oss sisom i manga andra lédnder stadgas i
grundlagarna, har rétt att petitionsvis gora asikter och 6nskningar
gillande torde for 6vrigt vara alltfor allmént erként och av erfarens
heten adagalagt for att nigon ytterligare bevisning i denna punkt
skulle tarvas.

Av storre intresse ir den argumentering for konsultativa folk-
omrostningens grundlagsstridighet, vilken utgar fran bestimmel-
serna i § 49 regeringsformen och § 1 riksdagsordningen. Det &r
ocksd pa denna punkt, som de, vilka frimst dragit en dylik folk-
omrostnings grundlagsenlighet i tvivelsmal, nimligen herrar Cla-
son och Alexanderson i forsta kammaren och herr Edén i den
andra, inriktat huvudparten av sin bevisning.

I § 49 regeringsformen stad'gas i forsta punkten, att »riksdagen
representerar svenska folket»; i § 49 riksdagsordningen upprepas
denna bestimmelse med orden: »svenska folket representeras av
riksdagen». Ur dessa bestimmelser har man betraffande den kosti-
tutionella mojligheten av en konsultativ folkomréstning velat draga
foljande slutsatser. Riksdagens egenskap att representera det sven-
ska folket innebir, att det svenska folkets deltagande i statsviljans
bildande endast kan ske genom folkrepresentationen. En rad-
givande folkomrdstning avser visserligen formellt blott att utrona
folkets stallning till en viss fraga utan att detta stillningstagande
blir for riksdagen forpliktande, men kommer i realiteten att inne-
bira ett intrAng i riksdagens handlingsfrihet, i det att riksdagen
i sjalva verket tvingas att besluta i den riktning, som av en dylik
omrostnings resultat angives. Det till formen konsultativa refe-
rendum bleve med andra ord i praktiken ett beslutreferendum,
vilket ej vore forenligt med riksdagens grundlagsfiasta ritt att
ensam representera det svenska folket. Till denna argumen
tation, vilken klarast utformats i herr Edéns férsta anférande
i andra kammardebatten den 12 maj — ehuru herr Edén icke for-
klarade sig bestamt anse en radgivande folkomrostning grundlags-
stridig — sluter sig péstiendet att de nimnda stadgandena i rege-
ringsform och riksdagsordning just tillkommit foér att hindra in-
grepp i riksdagens allenaritt att foretriada folkviljan, detta p4 grund
av de dnnu under 1700-talet gjorda forsoken att lata landskaps-
menigheter och dylikt konkurera med riksdagen.
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Det torde forst bora framhaéllas, att riktigheten av Gversatsen
i den refererade slutledningen, nimligen att riksdagens representant-
skap innebér, att riksdagen, statsrittsligt obunden av folkets ut-
talade vilja, har att allena foretridda det svenska folket i dess del-
aktighet i statsviljans bildande, maste anses allmént erkind. Mot
denna sats kunna emellertid, med en kanske nagot sofistisk grund-
lagstolkning, invindningar riktas. D& man salunda som beligg
for densamma anfér de historiska erfarenheterna fran 1700-talet,
kan framhallas att det statsrattsliga resultatet, dessa erfarenheter
avsatt, aterfinnes i ett annat grundlagsrum, namligen § 57 rege-
ringsformen, med dess stadgande, att »svenska folkets urgamla
ritt att sig beskatta utovas av riksdagen allena». DA ett dylikt kate-
goriskt uttalande icke aterfinnes i fr_ﬁga om andra grenar av riks-
dagens verksamhet sasom t. ex. lagstiftningen, skulle hirur, med en
hardragen grundlagstolkning, kunna dragas slutsatsen, att i fraga
om dessa riksdagens ratt att statsrittsligt foretrida det svenska
folket icke har en sa exklusiv karaktiar!. — Hartill kommer, att
stadgandet om riksdagens representationsritt i § 1 riksdagsord-
ordningen i samma paragraf kompletteras med bestimmelsen, att
riksdagsménnen i utévning av sin befattning icke &ro bundna av
andra foreskrifter dn rikets grundlagar; héarur skulle, likaledes
e contrario kunna dragas den slutsatsen, att ordet representera i
och for sig icke innebar obundenhet gent emot av det viljande fol-
ket givna foreskrifter.

Om man emellertid, trots dessa parentetiskt gjorda anmirk-
ningar, pa grund av skil, som hér ej behova refereras, fasthaller vid
saken, att riksdagen sjalvstindigt och exklusivt har att & det sven-
ska folkets vignar deltaga i statsviljans bildande, blir fragan, om
denna sats kan anses innebidra ett indirekt forbud mot en rad-

! Det kan forljana framhdllas, ait stadgandet om riksdagens repre-
sentalionsritt for det svenska folket, vad paragraf 49 regeringsformen be-
traffar, forst infordes 1866 och salunda knappast torde kunna betraktas
sasom nagot resullat av historiska erfarenheler {ran den gustavianska tiden.
Det torde aven kunna papekas att betydelsen av ordel representant knappast
var av grundlagsstiftarna fullt klargjord, da de i ingressen till regerings-
formen om de svenska folkrepresentanterna anvéinda ordet ombud, vilket
ju i vanligt sprakbruk har cn helt annan betydelse dn ordet representant.
— Slulligen kan framhéllas att varken 1810 eller 1862—63 ars handlingar
giva nagon bclysning av fragan.
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givande folkomrostning. Detta skulle, enligt den forut refererade
tankegangen, vara fallet emedan en dylik folkomrostning reellt, om
ocksa icke formellt, skulle vara bindande for riksdagens handlande:
en dylik folkomrostning skulle de facto degradera riksdagen fran
det svenska folkets representant till dess mandatarie. Detta ir,
sdsom konstitutionsutskottet i sitt memorial n:r 56 vid arets riks-
dag framhéllit, frigans kdrnpunkt: »kan den faktiska paverkan,
som en folkomrostning dr fgnad att utéva pé riksdagen, anses for-
rycka riksdagens stdllning sasom folkets representant?

Vid bedémandet av denna fraga ar forst att avgora, huruvida
en folkomrostning av konsultativ natur maste anses faktiskt bliva
avgorande for riksdagens handlande i en viss fraga. Att detta i
manga, kanske de flesta fall, mast bliva férhallandet, ligger, nir
det giller en stat med genomfért demokratiskt styrelseséitt, i 6ppen
dag. Att det skulle vara en allmingiltig regel, torde diremot med
fog kunna bestridas. Intet synes namligen naturligare, &n att be-
traffande vissa fragor riksdagen anser sig for ett stdllningstagande
i av omrostningen angiven riktning fordra t. ex. kvalificerad
majoritet eller att viss del av de rostberittigade deltagit i omrost-
ningen — det forra har ju for ovrigt redan foreslagits i fraga om en
eventuell omrostning i féorbudsfragan. Redan hérigenom &r klart,
att resultatet av en konsultativ folkomrostning icke i och for sig
under alla forhéllanden maste bliva faktiskt avgorande for riks-
dagens handlande. Hartill kommer att det vél kan tdnkas, att riks-
dagen av olika skil icke kan anse en féretagen omrdstnig boéra vara
avgorande, emedan den av nigon ersak icke vore att betrakta sasom
ett fullgiltigt utslag for folkviljan. Redan satsen, att konsultativa
folkomrostningar realiter skulle bliva avgérande for riksdagens
handlande maéste alltsa betraktas som en sanning med mycket stor
modifikation 1.

' Det bor i detta sammanhang aven framhallas, att nir man talar
om en omrdstnings inverkan pa riksdagen, det tydligen ar fraga om tva
klart skilda former av faktisk paverkan. Dels finnes namligen en faktisk
paverkan sa till vida, som till aventyrs ett antal folkrepresentanter skulle
anse sig tvungna att rosta i av omroéstningen angiven riktning, trots att
detta strider 'emot deras personliga oOvertygelse i fragan. Dels ock kan
man tala om en paverkan, innebarande, att folkomréstnings resultat formar
att dstadkomma en andring av folkrepresentanternas overtygelse; det ar
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Fragans kédrnpunkt &r emellertid, huruvida en konsultativ
folkomrostning, forutsatt att den pd ett avgorande sdtt skulle pd-
verka riksdagens stdllningstagande till en viss frdga, pA denna grund
vore att betrakta sdsom grundlagsstridig. Kan ens med accepte-
rande av denna tvivelaktiga premiss slutsatsen anses bora bli den
namnda?

Svaret hérpa synes icke kunna bliva annat dn nej. Det synes
namligen tydligt, att grundlagsbudet om riksdagens representant-
skap for det svenska folket icke kan innebdra annat 4n en garanti
for riksdagens formella handlingsfrihet, men icke utgor ett skydd
for dess faktiska obundenhet. Och di med en kopsultativ folkom-
rostning just menas en sddan omrdéstning, som icke ar for statsmak-
terna forpliktande, vars verkan &r rent faktisk, men icke statsritts-
lig synes en dylik omrostning ej alls inkridkta pa den rent formella
obundenhet, vilken genom orden om riksdagens representantskap
stadgas.

Saken torde askédliggoras, om man, sisom skett i konstitu-
tionsutskottets memorial angdende talmannens propositionsvégran,
jamfor en konsultativ folkomrostning med det tvivelsutan tillatna
upptagandet av andra for riksdagens hallning betydelsefulla ut-
latanden, sdsom t. ex. utlitanden frén landsting eller andra kom-
munala institutioner. Dylika utlatanden kunna givetVis lika val
som resultatet av en folkomrostning bliva bestimmande for riks-
dagens handlande, men icke vill man darfér pastd, att de rubba
riksdagens ratt att fritt och obundet foretriada det svenska folket.
Statsréttsligt ar emellertid tydligen en konsultativ omrdstning lika
litet forpliktande for riksdagen som upptagandet av dylika ut-
latanden. .

Skillnaden skulle da vara, att den faktiska paverkan, en folkom-
rostning dr dgnad att utéva, vore starkare. Men om en folkomrost-

ju t. ex. klart att om en forbudsomrostning utfolle med 95°/o for forbud,
detta vore agnat att andra ménga riksdagsmans personliga Overtygelse i
forbudsfragan utan att det darfér behovde vara tal om att de skulle kianna
sig toungna alt rosta i viss riktning. Det kan givetvis blolt vara fraga
om den forst namnda formen av paverkan, den, som andrar riksdags-
mannens rostning utan att paverka deras 6vertygelse, di man i en kon-
sultativ omroéstnings faktiska inflytande pa riksdagens handlande tror sig
kunna finna en bristande Overensstammelse med stadgandet om riksdagens
representantskap. '
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nings grundlagsenlighet skall bedémas pa grundvalen av en grade-
ring av dess miijlighet att faktiskt paverka riksdagens handlande,
ir man tydligen ute pa den subjektiva konstruktionens gungfly och
frangar fullstindigt den restriktiva och stringenta grundlagstolk-
ning, som i § 84 regeringsformen uttryckligen foreskrives. Pasta-
endet, att en konsultativ folkomrostning vore dgnad att i hog grad
paverka riksdagens handlande, synes alltsa icke utgéra nagon bé-
rande bevisning for-dess grundlagsstridighet.

Ett par analogier torde kunna tjina till fragans bélysning. Da
det i § 1 riksdagsordningen stadgar, att riksdagsman ej dr bunden
av andra foreskrifter dn rikets grundlagar, synes detta betriffande
den enskilde riksdagsmannen i dn stringare form stadga, vad orden
»riksdagen representerar svenska folket» stadgar betrdaffande riks-
dagen som korporation. Men ingen torde forneka en riksdags-
mans ritt att i en viss friga undersoka sina valméns uppfattning
eller att taga stillning med hédnsyn hirtill; stadgandet innebar blott,
att valménnens dasikt icke &r for riksdagsmannen rdttsligen bin-
dande. Vilken faktisk betydelse valminnens uttalade uppfattning
dger for riksdagsmannen, beréres ej alls av grundlagsstadgandet.

Betraffande’ ordet representant torde en civilrittslig paralell
kunna anviandas. Om en person, som saknar rattshandlingsfor-
maga, foretrides av en representant, innebir detta tydligen, att
blott representanten, icke han sjilv, kan sluta fé6r honom férplik-
tigande avtal. Men harav foljer givetvis ej, att den representera-
des uppfattning icke kan ha faktisk betydelse for representantens
handlande.

Om man utgar fran den rent objektiva grundlagstolkning, som
ir i regeringsformen foreskriven, synes man alltsd knappast i var .
forfattning kunna finna nigot — vare sig direkt eller indirekt —
forbud mot konsultativa folkomréstningar. En annan fraga ar det,
huruvida dylika folkomréstningar kunna anses vél férenliga med
grundlagens anda, grundlagsstiftarnas mening, o. s. v. Men denna
fraga ar det i dessa rader om den konsultativa omréstningens grund-
lagsenlighet icke avsikten att berora.



