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FORORD

Svenska institutet for europapolitiska studier, Sieps, har till
uppgift att bedriva och frimja forskning och utvérdering 1
europapolitiska frdgor med inriktning framst pd omradena
statsvetenskap, juridik, ekonomi och handel.

Sieps har sedan 2003 publicerat ett antal rapporter och studier
rorande innehallet i EU:s nya férdrag om upprittandet av en
konstitution for Europa. Dessa har syftat till att bredda och
fordjupa forstaelsen for det konstitutionella férdraget och sti-
mulera till debatt.

Den svenska debatten har 1 mangt och mycket varit inriktad pa
hur det svenska beslutet om fordragets 6de ska fattas — en
debatt som tidvis har varit oforsonlig. Forfattarna till denna
rapport har dels fatt i uppdrag att belysa ratificeringsprocessen
1 EU:s medlemsldder dels att analysera de argument som fors
fram om de olika alternativen for ratificering. Uppdraget har
ocksd varit att analysera de alternativ som dr aktuella 1 det
svenska fallet. Sieps forhoppning ar att denna rapport skall
stimulera debatten om konstitutionens innehdll och om hur
beslutet om konstitutionen borde fattas. Slutligen bor det note-
ras att arbetet med denna rapport inleddes under hosten 2004
och har pagétt fram till mitten av maj, vilket innebir att resul-
taten av folkomrdstningarna i Frankrike och Nederldnderna
inte var kdnda nir forfattarna satte punkt. Rapportens innehall
och slutsatser dr dock hdgst relevanta och intressanta oavsett
vad som kommer att hinda med det nu aktuella fordraget.

Stockholm den 2 juni 2005

Annika Strom Melin
Kanslichef
Sieps
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Ann-Cathrine Jungar (f.1962) ar fil.dr och lektor i statsveten-
skap vid Sodertorns hogskola. Hon disputerade pa en avhand-
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sin senare forskning har hon fokuserat pa EU:s effekter pa
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FOLKOMROSTNING ELLER PARLAMENTS-
RATIFICERING - HUR BESLUTA OM FORSLAGET
TILL KONSTITUTIONELLT FORDRAG?

SAMMANFATTNING OCH SLUTSATSER

I oktober 2004 undertecknade unionens regeringschefer ett
fordrag om upprittandet av en konstitution for Europa. Detta
konstitutionella fordrag skall senast i november 2006 ha ratifi-
cerats 1 samtliga medlemsstater. Frdgan dr hur denna ratifice-
ring kommer att g4 till och vilka skil som talar for och emot
de huvudalternativ som star till buds?

Nir det giller val av ratificeringsmetod finns bland unionens
medlemsldnder en uppdelning i tva huvudliger: nio (eventuellt
tio) medlemsstater kommer att folkomrosta om det konstitutio-
nella fordraget medan Ovriga soker ratificering via parla-
mentsbeslut. Vad géller de faktorer som kan forklara denna
variation visar denna studie att politiska faktorer i de allra
flesta medlemslander haft en starkt bidragande eller direkt
avgorande effekt pd valet av ratificeringsmetod. Endast i ett
fatal ldnder har konstitutionella krav och/eller nationella tradi-
tioner haft en sddan tvingande kraft att de avgjort valet av rati-
ficeringsmetod. I allménhet har politikerna pa nationell nivé
haft ett handlingsutrymme som Oppnat for ett strategiskt val
rorande ratificeringsmetod — ett val som péverkats av folklig
forankring, opinionsldge, regeringsmakt och partisplittring.

Da samtliga medlemslénder &r representativa demokratier kan
parlamentsratificering ses som det naturliga alternativet, men
likvél har en livlig debatt forekommit i flertalet medlemslan-
der om hur konstitutionen lampligast bor ratificeras. I denna
studie har vi 1 huvudsak fokuserat pa debatten kring folkom-
rostningsinstitutets for- och nackdelar och stillt denna i ljuset
av den forskning som finns pd omradet. Resultaten av den
empiriska forskningen kan dessvirre inte erbjuda ndgra enty-
diga besked om de férmodade positiva alternativt negativa
effekter folkomrostningar antas ha. Antingen saknas forskning
eller s& dr den motsédgelsefull.



Vad betraffar ndgra av de vanligaste argumenten mot folkom-
rostning knutna till medborgarnas bristande kompetens, de
politiska beslutens formodade komplexitet och svérigheten att
utkrdva ansvar, sd dr den typen av kritik delvis tillimplig dven
pa parlamentariskt beslutsfattande. Den kan dirfor inte sdgas
utgora ett grundskott mot anvindandet av folkomrdstningar. A
andra sidan finns inte nagot starkt stod for folkomrostningar
som politiska utbildningsprocesser. De kunskapshéjande effek-
terna av folkomrdstningar tycks vara sma och tidsmissigt
begréinsade.

Vad betréffar ratificeringen av konstitutionen i Sverige vill vi
forst betona att om folkomrdstningsinstitutet skall ha en plats 1
svensk representativ demokrati bor det anvindas pé ett konse-
kvent sdtt som for medborgarna gér att forutse och forsta. En
doktrin kring anvdndandet av folkomrostningar bor darfor
etableras kring vilken det rader en bred uppslutning. Vi pekar
pa fem faktorer som vi menar bor beaktas i detta samman-
hang: etablerad praxis, historiska erfarenheter, medborgarnas
instéllning, sakfrdgans karaktar och folkviljans forverkligande.

Vad talar da for- respektive emot folkomrdstning 1 det nu
aktuella fallet med ratificeringen av det konstitutionella for-
draget? Sverige saknar i huvudsak en tydlig praxis och de
historiska erfarenheterna ir till stor del negativa. A andra
sidan dr sakfrdgan av stor betydelse och beslutet har en avse-
vird rackvidd vilket talar for folkomrdstning. Det starkaste
argumentet for folkomrostning dr emellertid att medborgarnas
mojligheter att pdverka beslutet har varit bristfidlliga och att
man darfor skulle kunna ifrigasétta om ett ratificeringsbeslut
av nuvarande riksdag vore representativt for folkviljan. Man
bor emellertid uppmérksamma att det finns ett alternativ till
parlamentsratificering av nuvarande riksdag eller folkomrost-
ning. Genom att skjuta pa ratificeringen till efter valet 2006
slar man vakt om de fordelar som parlamentsratificering for
med sig, samtidigt som man bittre respekterar folkviljan
genom att lata frdgan bli foremal for debatt 1 en valrorelse.



1 INLEDNING®

I Rom den 29 oktober 2004 undertecknade representanter for
unionens regeringar ett fordrag om upprittandet av en konstitu-
tion for Europa. Denna ceremoni markerade slutpunkten for en
reformprocess som inleddes redan vid regeringskonferensen i
Nice 2000 dér man till det reviderade fordraget fogade en for-
klaring som pabjod att en ny regeringskonferens skulle hallas
2004. S& foljde Laekenforklaringen, Konventet om Europas
framtid (framtidskonventet) och regeringskonferensen som forst
brot samman i december 2003 {or att slutligen foras i hamn
under irlindskt ordférandeskap den 17—18 juni 2004. Men sam-
tidigt som det hogtidliga undertecknandet i Rom markerade en
slutpunkt utgjorde det samtidigt startskottet for slutfasen i1 arbe-
tet med att sjosdtta ett konstitutionellt fordrag for den Euro-
peiska unionen, nimligen arbetet med att i de 25 medlemslén-
derna ratificera det som Overenskommits pa regeringsniva.

For att trdda i kraft skall konstitutionen® inom tvéd ar efter
undertecknandet ratificeras 1 samtliga medlemsstater 1 enlighet
med deras respektive konstitutionella bestdimmelser. Om ett
eller flera linder inte har formatt att sikra ratificering inom
denna tidsram blir det Europeiska rddet som har att hantera
den bekymmersamma situation som da uppstér. Att problem
kan komma att dyka upp under ratificeringsprocessen ir inte
alls l&ngsokt utan snarare att rikna med.’ Hur ratificeringen

' Inledningsvis vill vi rikta ett varmt tack till Per Cramér och Hans
Hegeland i Sieps referensgrupp, samt till Fredrik Langdal, Bjorn Hassler
och Peter Strandbrink for virdefulla synpunkter.

? 1 det foljande kommer termerna det konstitutionella fordraget”,

”EU:s konstitution” och “’konstitutionen” att omvéxlande anvindas for
att beteckna det dokument som officiellt heter ”Fordrag om upprittande
av en konstitution for Europa”.

> Den intressanta och i hogsta grad aktuella frdgan vad som hénder om
ett eller flera medlemslénder rostar nej till det konstitutionella fordraget
kommer inte att behandlas i denna studie. Vi hianvisar hér till De Witte,
Bruno, Ratificeringen av EU:s nya fordrag — vad hinder om den
misslyckas?, Sieps 2004:8 och Shaw, Jo, 2004, ”What happens
if the Constitutional Treaty is not ratified?”, The Federal Trust
(www.fedtrust.co.uk).



skall ga till och nir den skall d4ga rum dr upp till varje enskilt
medlemsland att avgdra i enlighet med konstitutionella
bestammelser och nationella traditioner. Det 4r ddrmed en pro-
cess som kommer att bli svar att koordinera och som kompli-
ceras, inte minst av inhemska politiska faktorer som nationella
val och EU-skeptiska opinioner.

I huvudsak finns tva ratificeringsalternativ att tillga: antingen
sker ratificeringen genom godkidnnande i parlament eller sa
inhdmtas ett direkt mandat via folkomrostning. En snabb
utblick ger vid handen att situationen inom unionen ar splittrad
vad giller val av ratificeringsteknik. Ett antal lander — for nar-
varande nio — kommer att halla folkomrdstning medan femton
medlemsstater bundit sig for parlamentsomrdstning. I Tjeckien
har man dnnu inte fattat slutgiltigt beslut om hur man kommer
att ratificera den nya konstitutionen. Foljer denna variation av
konstitutionella krav givna i respektive lands forfattning eller
nationell praxis som sedan ldnge dr utarbetad och etablerad,
eller handlar det snarare om en medvetet vald strategi? Vilka &r
for- respektive nackdelarna med olika ratificeringsstrategier?

I det foljande stéller vi oss tre uppgifter rorande ratificeringen
av det konstitutionella fordraget. For det forsta vill vi klargora
hur ratificeringen kommer att organiseras i unionens samtliga
medlemslidnder och vad denna variation i huvudsak beror pa.
For det andra provar vi barkraften hos argumenten for respek-
tive emot folkomrdstning som beslutsmetod. Slutligen vinder
vi blicken mot Sverige och fradgar vilka ldrdomar vi bor dra
infor den svenska ratificeringen. Ar det klokt att avfirda kra-
ven pa folkomrostning och lata avgorandet vila hos riksdagen?
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2 KONSTITUTIONELLA KRAV, NATIONELLA
TRADITIONER OCH POLITISKA FAKTORER

Under slutfasen av framtidskonventets arbete med att ta fram
ett forslag till konstitution for Europa restes krav pa att unio-
nens medborgare skulle fa mdjlighet att ta stillning till den
nya konstitutionen i en europeisk folkomrostning. Denna idé
vann aldrig stéd bland medlemsldndernas regeringar utan rati-
ficeringsbeslutet avgors i1 enlighet med nationellt utformade
bestimmelser. Varje medlemsland &r suverint att bestimma
ratificeringsprocedur pd egen hand. Antagandet av nya fordrag
och faststdllandet av unionens kompetens och beslutsformer
vilar darmed ytterst pd skilda nationella rdttstraditioner. Att
makten Over ratificeringen ligger hos varje medlemsland har
ocksa 1 praktiken avspeglat sig 1 en variation inom unionen
vad géller den konkreta utformningen av ratificeringsprocedu-
rer. Pa ett overgripande plan dr det omedelbart sldende att det
finns tva ungefdr lika stora lager som anslutit sig till endera
av de bada grundalternativen folkomréstning respektive paria-
mentsratificering.

Spanien folkomrostade den 20 februari 2005 med utfallet 76,7
procent av résterna for ratificering. Ytterligare atta ldnder har
beslutat att hdlla folkomrostning: Danmark, Frankrike, Irland,
Luxemburg, Nederldnderna, Polen, Portugal och Storbritanni-
en. Tjeckien har uttalat att man avser hdlla folkomrostning,
men regeringen och oppositionen har svart att enas om tid-
punkten for denna och saken ir inte avgjord. Det kan mycket
vdl sluta med att parlamentet kommer att fatta det avgérande
ratificeringsbeslutet i Tjeckien.

Litauen blev den 11 november 2004 forst ut med att ratificera
det konstitutionella férdraget genom avgdrande 1 landets parla-
ment. Ungern foljde Litauens exempel i december 2004 och
Slovenien ratificerade via parlamentsbeslut i februari 2005.
Parlamenten i Grekland och Italien ratificerade det konstitu-
tionella fordraget i april 2005. Slovakien, Tyskland och Oster-
rike avgjorde under maj manad saken genom parlamentsratifi-
cering. Ytterligare sju medlemslinder kommer att anvinda sig
av denna beslutsmetod. Saken dr i1 praktiken avgjord 1 Belgien,
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Cypern, Estland, Finland, Lettland, Malta och Sverige, dven
om det i flera ldnder finns intressegrupperingar som fortsétter
att driva kravet pa folkomrdstning.*

Att valet av ratificeringsmetod &dr en nationell frdga 6ppnar for
en variation, men hur skall vi forstd att vi ocksa 1 praktiken
ser denna tydliga polarisering i tva lager? Vad ar det som
avgor om ett land véljer parlamentsratificering eller folkom-
rostning? Tre forklaringsfaktorer dr relevanta for att forstd den
uppkomna situationen: konstitutionella krav, nationella tradi-
tioner och politiska faktorer.

2.1 Konstitutionella krav

Ett forsta svar pa var frdga om vad som forklarar den upp-
komna variationen stér att soka i respektive medlemslands {or-
fattning. I vilken utstrackning finns konstitutionella krav som
ar tvingande 1 meningen att de antingen foreskriver eller ute-
sluter folkomrdstning som ratificeringsprocedur? En analys av
medlemsldndernas nationella forfattningar visar att tvingande
konstitutionella krav till stod for folkomrdstning dr sdllsynta i
detta sammanhang. Inte i nigon medlemsstat krdvs folkom-
rostning for att ingd internationella fordrag, vilket det konsti-
tutionella fordraget ar i juridisk mening dven om det ofta
bendmns som en konstitution for Europa. Vissa konstitutioner
kraver dock att folkomrdstningar halls da forfattningen maste
dndras till foljd av att man ingar ett internationellt avtal. Irland
ar det land som har de starkaste konstitutionella kraven i detta
avseende. Varje Overlatande av makt till EU kréver en dndring
av den irlandska forfattningen och varje foreslagen dndring av
densamma maste 1 sin tur understillas en bindande folkom-
rostning i enlighet med artikel 46 1 den irlindska grundlagen.’
Tekniskt sett kommer folkomrdstningen att gélla det tilligg
som mdste fogas till grundlagens artikel 29 — vilken reglerar

+ Mojligen kommer ocksa Tjeckien, som nimnts ovan, att slutligen hamna
i denna grupp medlemslénder.
> Se Constitution of Ireland vilken ér tillgdnglig via www.taoiseach.gov.ie.
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Irlands internationella relationer — for att den irldindska staten
skall ha rétt att ratificera fordraget. Har finner vi saledes kon-
stitutionella krav som &r tvingande 1 meningen att folkomrdst-
ning maste héllas vid varje fordragsindring. Irland dr ocksa
det enda medlemsland som haft bindande folkomrdstning
rorande varje fordragsdndring sedan Enhetsaktens tillkomst
1986.

Danmark &dr det medlemsland som nist Irland har de starkaste
kraven till stod for folkomrostning. Enligt paragraf 88 1 den
danska konstitutionen krdver varje grundlagsdndring en bin-
dande folkomrdstning. Anslutning till ddvarande EG och efter-
foljande fordragsdndringar har emellertid inte ansetts medfora
behov av dndringar i grundlagen. Hér skiljer sig Danmark och
Irland at. Den danska grundlagen specificerar inte pa samma
sdtt som den irlindska de fordrag som Danmark har ritt att
ratificera och darfor aktualiseras inte tilligg vid varje fordrags-
dndring. Istillet regleras i forfattningen, i generella termer, fra-
gan om hur dverlatelse av beslutandemakt till 6verstatliga orga-
nisationer far ske. Den danska grundlagen gor klart att varje
overlatelse av befogenheter till Gverstatliga organisationer som
innebdr att dessa kan komma att utéva lagstiftande, administra-
tiv eller domande makt med direkt effekt i Danmark, maste
understéllas en sa kallad § 20-procedur. Enligt denna kan lag-
forslag antas antingen genom en 5/6-majoritet i Folketinget
eller med enkel majoritet kombinerad med folkomrdstning.*
Utvecklad konstitutionell praxis medfor att ett avgérande enligt
§ 20 emellertid alltid innebdr bindande folkomrdstning dven
om 5/6-majoritet dr mojlig att uppna 1 Folketinget.

En viktig distinktion i det danska fallet géller mellan ratifice-
ring av en revidering av gillande fordrag och antagandet
av nya fordrag. Andringar i gillande fordrag aktualiserar inte
per definition en § 20-procedur, sdvida de inte medfor en ny
Overlatelse av beslutandemakt till unionen. Vad giller den nu
aktuella situationen klargjorde utrikesminister Per Stig Moller

¢ Se Grundloven vilken ir tillginglig via http://grundlov.thepusher.dk/.
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infor Folketinget den 22 november 2004 att regeringens upp-
fattning vad géller det konstitutionella fordraget ar att det kan
godkdnnas utan att grundlagen revideras, men att det ar fraga
om en ny dverlatelse av makt vilket dirmed aktualiserar § 20.”
Denna samlade beddmning var inte sjdlvklar och den danska
grundlagen foreskriver inte med tvingande nddvéndighet en
ratificeringsprocedur som innefattar folkomrdstning vid varje
fordragsrevidering. Antagandet av Enhetsakten respektive
Nicefordraget ansags till exempel infe medfora ndgon ny dver-
latelse av beslutandemakt och dirfor blev inte heller dessa for-
drag foremal for en § 20-procedur och dirmed inte heller for
bindande folkomrdstning. Dédremot antog Folketinget infor
ratificeringen av Enhetsakten en lag om att halla en rad-
givande folkomrostning men inte infor ratificeringen av
Nicefordraget.

Det danska och framf6rallt det irldndska fallet &r tva exempel
dér grundlagen ger de politiska aktdrerna begrinsade mojlig-
heter att vilja ratificeringsstrategi. Bdda dessa forfattningar
pabjuder i princip folkomrostning. Den andra ytterligheten ar
fall dir konstitutionen i princip utesluter mojligheten att halla
folkomrostning och dér parlamentsratificering dirmed 4r den
enda mojliga vigen att ga. Tyskland dr ett exempel pa en med-
lemsstat dir grundlagen inte erbjuder mdjligheten till folkom-
rostning.® I det tyska fallet &r det de historiska erfarenheterna
som gjort att man varit obenédgen att i grundlagen ge utrymme

7 Har stodde sig utrikesministern i forsta hand pa en skrivelse fran det
danska Justitieministeriet som grundligt utrett frigan om vilka forfatt-
ningspolitiska aspekter som aktualiseras av det konstitutionella férdraget,
se Justitsministeriet, Redegorelse for visse forfatningsretslige sporgsmdl
i forbindelse med Danmarks ratifikation af traktat om en forfatning for
Europa, 22 November 2004.

¢ 1 ytterligare fyra medlemslédnder saknas konstitutionella bestimmelser
for hallandet av folkomrostningar, men i samtliga dessa lander —
Belgien, Cypern, Nederlédnderna och Storbritannien — dr inte avsaknaden
av ett sddant regelverk foljden av ett medvetet stillningstagande avsett
att omojliggdra folkomrdstningar. Det innebér att folkomrostningar
kan anordnas genom utlysandet av ad hoc-lagstiftning. I Cypern och
Storbritannien finns ocksa relativt nérliggande historiska prejudikat
att aberopa.

14



for folkomrdstningar pa federal niva.” Forbundskansler
Gerhard Schroder klargjorde efter uppgorelsen om det konsti-
tutionella fordraget 1 juni 2004 att ratificeringen 1 Tyskland
skulle ske i vanlig ordning genom parlamentsbeslut och att
detta skulle vara fullt tillrackligt for att skdnka det nya fordra-
get legitimitet.'” Under sommaren 2004 tilltog emellertid
debatten om olika ratificeringsmetoder och regeringen hade
svart att virja sig mot kraven pa folkomrostning. Detta dels
till f61jd av att man 1 sin regeringsforklaring fran 2002 hade
lovat att undersoka mdjligheten att inféra folkomrdstningar,
dels darfor att det fanns en betydande opinion till stod for att
det konstitutionella fordraget direkt skulle understillas det tys-
ka folket.

Regeringens vacklande hallning illustreras bist genom att man
a ena sidan gjorde gemensam sak med den kristdemokratiska
oppositionen genom att 1 férbundsdagen rosta emot ett forslag
fran liberalerna (FDP) som innebar att konstitutionen skulle
4ndras for att tillita folkomrdstning. A andra sidan &terkom
man under hosten 2004 med ett initiativ till ett eget forslag
om att dndra grundlagen for att kunna hélla folkomrostning
om det konstitutionella fordraget. Manga bedémare menade
emellertid att detta endast var ett taktiskt utspel snarare dn ett
seridost menat forslag. Forvissade om att kristdemokraterna
(CDU) pa inga villkor skulle gd med pa forslaget, kunde rege-
ringen genom utspelet framstd som lyhdrd mot opinionen
samtidigt som CDU blev utpekat som det avgoérande hindret
mot en fordndring. Som véntat avfirdade oppositionsledaren

’ Den tyska grundlagen ndmner visserligen folkomrostningsinstitutet i tva
artiklar, 29 och 118, men bada dessa handlar om folkomrostning som
ett instrument vid en eventuell férandrad avgransning av delstaternas
territorium. Enligt artikel 29 kan en eller flera delstater sl&s samman
genom federal lag, men en sddan lag méste godkdnnas genom folk-
omrostning. Denna folkomrdstning skall emellertid inte hallas pa federal
niva utan endast innefatta medborgare i de direkt berdrda delstaterna,
se Basic Law for the Federal Republic of Germany, artikel 29,
paragraferna 1-3 (www.iuscomp.org/gla/index.html).

' ”EU constitution to go before parliament, no referendum:

Schroeder”, EU business, 20/7 2004 (www.eubusiness.com).
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Angela Merkel omedelbart forslaget,' och utan CDU:s stod
fanns inte ndgon mdjlighet att erhdlla den 2/3-majoritet som
skulle krdvas 1 savil forbundsdagen som forbundsradet for att
kunna dndra grundlagen. Att koalitionsregeringens utspel inte
var helt seridst menat illustreras ocksd av det faktum att man
parallellt med inviten till CDU att diskutera en dndring av
grundlagen for att tilldta folkomrostning arbetade fram ett for-
slag till ratificering infor forbundsdagen. Tyskland valde slut-
ligen att fo6lja den rddande konstitutionella ordningen och rati-
ficerade via beslut 1 forbundsdagen respektive forbundsradet
under maj 2005."

I Italien finns, till skillnad frén i Tyskland, en stark efter-
krigstradition av att halla folkomrdstningar, men den italienska
forfattningens 75:e artikel innehéller i sin andra paragraf
ett explicit forbud mot att halla folkomrdstningar rorande
vissa fragor — déribland ratificering av internationella fordrag.
Precis som 1 Tyskland skulle dirfor den italienska forfattning-
en behdva dndras for att en bindande folkomrdstning skall
komma till stdnd. Liksom i Tyskland har det hojts roster for
att fa till stdnd en sddan revidering, men endast tvd sma parti-
er har drivit frigan pa allvar — Lega Nord och det kommunis-
tiska partiet PRC. Under hdsten 2004 stod det definitivt klart
att ratificeringsfrdgan i Italien skulle avgdras genom beslut 1
parlamentets tvd kammare. Utrikesminister Franco Frattini
gjorde slut pé alla spekulationer di han i oktober 2004 utta-
lade att Italien avsag att bli ett av de forsta ldnderna att ratifi-
cera fordraget och att fragan helst skulle vara avgjord innan
arets utgdng. Den 25 januari 2005 réstade parlamentets under-

" ”Merkel: Kein Gespréch liber mehr ,direkte Demokratie’”, Frankfurter
Allgemeine Zeitung, 9/11 2004 (www.faz.net).

2 T elfte timmen uppkom en omsténdighet som hotade stora den tyska
tidsplanen enligt vilken ratificeringsbeslutet skulle fattas i forbunds-
dagen den 12 maj och i forbundsradet den 27 maj. Den krist-
demokratiske ledamoten av forbundsdagen Peter Gauweiler forde fragan
om ratificering till forfattningsdomstolen. Gauweiler menade att det
konstitutionella fordraget inte ar forenligt med tysk grundlag. Den 28
april avslog dock forfattningsdomstolen Gauweilers inlaga och den tyska
tidsplanen kunde dérfor héllas.
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hus till stod for ratificering av det konstitutionella fordraget
med siffrorna 436 for och 28 emot (fem ledaméter avstod).
Frégan avgjordes slutligt genom omrdstning 1 senaten den 6
april med siffrorna 217-16 till stod for ratificering.

En viktig skillnad mellan Italien och Tyskland dr, som tidigare
ndmnts, att Italien har en stark efterkrigstradition av att halla
folkomrostningar. Dessutom har Italien haft en folkomrostning
rorande Europafrdgor da man 1989 genom utfirdandet av en
sdrskild konstitutionell lag holl en rddgivande folkomrostning
om huruvida man onskade att ddvarande EG skulle utvecklas 1
federal riktning.” Omrdstningen holls 1 anslutning till Europa-
parlamentsvalet 1989 och gillde ytterst om Italiens foretrddare
i1 Europaparlamentet skulle ges mandat att arbeta for att déva-
rande EG skulle utvecklas till en federal stat grundad pa en
europeisk forfattning. Fragan gillde saledes inte ratificeringen
av ett fordrag men med aberopande av detta historiska prejudi-
kat, menar vissa debattorer, att det &ven denna ging hade fun-
nits utrymme att halla en rddgivande folkomrdstning genom
utfirdandet av en konstitutionell lag."* En sddan 16sning hade
inte medfort en lang fordréjning av ratificeringsprocessen —
vilket 1 den italienska debatten framforts som ett tungt vigan-
de skil mot folkomrdstningsalternativet — eftersom den inte
hade forutsatt att konstitutionen dndrats. Diremot hade denna
16sning inneburit att man 1 praktiken utmanat forfattningens
forbud mot att halla folkomrdstning om ratificering av inter-
nationella fordrag. Regeringen valde till slut den snabbaste
viagen mot ratificering, vilken innebér att man lagger ett for-
slag till ratificeringslag som sedan skall godkdnnas med enkel
majoritet av parlamentets bdda kammare. Ddrmed undviker
man att utmana forfattningens intentioner samtidigt som man

' Uleri, Pier Vincenzo, 1996, "Italy: referendums and initiatives from the
origins to the crisis of a democratic regime”, i Gallagher, Michael & Pier
Vincenzo Uleri (red.), The Referendum Experience in Europe, London:
Macmillan Press Ltd.

'* Tosato, Gian Luigi & Greco, Ettore, 2004, ”The Constitutional Treaty:
How to deal with the Ratification Bottleneck™, Istituto Affari
Internazionali.
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far till stdnd en snabb ratificering. Dessutom slipper man
en folkomrdstningsdebatt som riskerat avslgja motsittningar
mellan och inom koalitionspartierna."

Estland dr ytterligare ett exempel pé ett medlemsland vars for-
fattning uttryckligen avvisar mdjligheten att folkomrosta
om internationella fordrag.'® Aven hir finns dock — liksom i
Italien — ett nérliggande prejudikat genom att Estland 2003
holl folkomrostning om medlemskap 1 EU. Finns den politiska
viljan dr det med andra ord mdjligt att finna végar runt
forfattningens bestimmelser. Nu kommer inte detta att bli
aktuellt 1 det estlindska fallet da det finns en bred konsensus
om att ratificeringsfragan skall avgoras i parlamentet.

2.2 Nationella traditioner

Endast ett fital medlemslédnder har tvingande formuleringar i
sina forfattningar avseende ratificering av internationella for-
drag eller folkomrdstningar mer generellt. Den variation som
forekommer inom unionen kan bara till liten del forklaras
utifran konstitutionella krav. Vad ldr vi oss genom att studera
nationella traditioner pa omradet?"” Om vi forst vinder blicken
mot de ldnder som bestdmt sig for parlamentsratificering fin-
ner vi att flertalet av dessa saknar en stark tradition av folk-
omrdstningar. S& ar det till exempel ur detta perspektiv fullt

5 ”EU Constitution Newsletter”, The Federal Trust, December 2004
(www.fedtrust.co.uk).

' Se Estonia Constitution § 106 tillginglig via
www.oefre.unibe.ch/law/icl/en00000 _.html.

'" Det kan hér vara pa sin plats att klargora att nationella traditioner i sig
sdllan kan tillskrivas ndgon oberoende och avgérande forklaringskraft.
Traditioner innebér att det finns en etablerad praxis for det ena eller
andra sittet att bedriva politik och att man véljer att agera i enlighet med
denna behover ju inte i forsta hand bero pé traditionens makt utan pa
andra mer betydelsefulla faktorer. Det dr emellertid langt ifrdn orimligt
att anta att etablerad nationell praxis har en betydelse nir det till
exempel géller fragan om, hur och ndr man bor tillgripa folkomrdstning.
Daremot &r det sjdlvfallet svart att leda i bevis att det ar just traditionen
som &r den verkliga orsaken till det valda agerandet.
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begripligt att linder som Belgien, Cypern, Finland, Grekland,
Malta och Osterrike inte kommer att folkomrdsta om det
konstitutionella fordraget da inget av dessa ldnder har en stark
tradition vad géller att halla folkomrdstningar. Belgien har haft
en enda nationell folkomrdstning 1 modern tid och den ligger
sa langt tillbaka som 1950. Cypern folkomrostade 2004 om ett
enande mellan den grekcypriotiska och den turkcypriotiska
sidan men hade dessforinnan inte anordnat folkomrdstning
sedan 1950. Finland har 1 sin moderna historia haft tvé folk-
omrdstningar — om alkoholfrdgan 1931 och om medlemskap i
EU 1994. I Finland har det forekommit enstaka roster till stod
for att hélla folkomrdstning om det konstitutionella fordraget.
Justitieminister Johannes Koskinens utspel om att en folkom-
rostning borde hallas i anslutning till presidentvalet 2006 fick
emellertid aldrig nagot brett stod och frdgan dog snabbt efter
det att statsminister Matti Vanhanen i ett radiotal den 15
augusti 2004 avfiardade varje tanke pa folkomrostning. Malta
rostade om medlemskap i unionen 2004 vilket var den forsta
folkomrdstningen pa fyrtio ar och Osterrike har efter kriget
endast anordnat tva folkomrdstningar. Grekland har aldrig
folkomrostat om ndgon fraga rorande EG/EU och hade sin
senaste erfarenhet av denna form av direktdemokrati 1974.
Alla dessa linder foljer saledes en nationell tradition dér fol-
komrdstningar inte ingdr 1 den demokratiska praktiken. Synen
pa demokrati i dessa ldnder dr strikt representativ med parla-
mentet som den priméra institutionen for demokratins forverk-
ligande.

Sverige intar nér det géller tradition av att halla folkomrost-
ningar en slags mellanposition. Det kan knappast péstés att
folkomrdstningar dr ett normalt inslag i svensk politisk his-
toria, men vi har betydligt storre erfarenhet av detta direkt-
demokratiska instrument dn ovanndmnda ldnder. Sverige har
sedan demokratins genombrott folkomrostat vid sex tillfallen.
Samtidigt dr inte denna tradition sa stark att det dr forvanande
att vi denna gang inte tillgriper folkomrdstning. Huvudskélen
for detta stir dock att finna 1 politiska faktorer snarare dn
en svag tradition pd omradet. Vi aterkommer till det svenska
fallet i kapitel 4.
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De nya medlemsldnderna frén forna ostblocket har av forstae-
liga skél inte ndgon lang tradition av folkomrdstningar att falla
tillbaka pa — dven om vissa av dem, till exempel Estland och
Polen har en mellan- eller efterkrigshistoria som rymmer
inslag av folkomrostningar.' Dock har folkomrostningsinstitu-
tet en stark stdllning i flera av dessa lidnder vilket bland annat
illustreras av att deras forfattningar medger mojligheten att via
folkinitiativ framtvinga folkomrdstning. Flera av de nya med-
lemsldnderna har ocksé varit flitiga att utnyttja denna besluts-
metod under sin korta tid som demokratier. Sa har till exempel
Litauen haft inte mindre dn arton folkomrdstningar sedan
1991 och dven Estland, Lettland, Polen, Slovakien, Slovenien
och Ungern har kommit att utnyttja folkomrdstningsinstitutet
relativt flitigt sedan borjan av 1990-talet. Det enda undantaget
ar Tjeckien som endast haft en folkomrostning sedan murens
fall och da gillde det medlemskapet i unionen.

Nir det géller ratificeringen av det konstitutionella fordraget
ar det sldende att denna grupp lidnder inte valt att f6lja den
nyetablerade praxis man skapat kring anvindandet av folkom-
rostningar. Utifrdn erfarenheterna de senaste femton &ren hade
vi kunnat vénta oss att Tjeckien skulle avstd folkomrostning
medan Ovriga ldnder 1 denna grupp skulle komma att under-
stidlla konstitutionen direkt folkligt mandat. I sjdlva verket
ser vi 1 praktiken den omvinda situationen. Litauen blev det
forsta landet att ratificera konstitutionen vilket skedde genom
parlamentsbeslut den 11 november 2004. Ungerns parlament
ratificerade konstitutionen den 20 december 2004. Slovenien
och Slovakien har ratificerat under viren 2005. Estland och
Lettland kommer att f6lja dessa exempel och soka ratificering
genom parlamentsbeslut. Tjeckien kommer antagligen, tvart-
emot vad som hade kunnat forutsdgas, att halla folkomrost-
ning — antingen i samband med nédsta allmadnna val i juni 2006
eller redan hosten 2005. Polen dr det enda land som konse-

'® Estland hade fem folkomrostningar mellan aren 1923 och 1936, Lettland
hade fyra under perioden 1923-34 och Polen hade tre folkomrdstningar
1946.
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kvent agerar i linje med sin korta tradition genom att ratificera
via en folkomrdstning som troligen kommer att hallas i anslut-
ning till presidentvalet 2005. President Kwasniewski papekade
1 ett uttalande att det forefaller naturligt att polackerna direkt
far ta stdllning till det konstitutionella fordraget pd samma sétt
som man 1997 fick résta om den nya konstitutionen och 2003
om medlemskap i EU.”

Orsakerna till att flertalet av dessa lander valt att agera tvért-
emot vad vi kunnat férvinta givet hur man anvént folkomrdst-
ningsinstitutet under sin tid som demokratier beror pa de
politiska faktorer som vid sidan av forfattning och tradition
paverkar valet av ratificeringsstrategi.

Bland 6vriga medlemsstater som beslutat om folkomrdstning
finner vi ocksd ett mycket svagt samband mellan nationella
traditioner rorande folkomrdstningar och valet av ratificerings-
strategi 1 den aktuella konstitutionsfragan. Av dessa sex med-
lemsstater — Frankrike, Luxemburg, Nederldnderna, Portugal,
Spanien och Storbritannien — dr det endast Frankrike som kan
sdgas ha en stark tradition pd omradet. I 6vriga ldnder ar
det tvartom relativt eller mycket ovanligt att folkomrosta.
For Nederldnderna blir det forsta gdngen 1 landets historia.
Luxemburg har inte anordnat folkomrostning sedan 1937. I
Portugal ho6ll man folkomrostning om Amsterdamfordraget
men inte om vare sig Maastricht- eller Nicefordraget, i ovrigt
har man endast folkomrostat vid tre tillfillen sedan 1933.

19 ”Polish President in favour of referendum”, Democracy International
25/3 2004 (www.european-referendum.org). President Kwasniewskis
uttalande ursprungligen étergivet i Gazeta Wyborcza 25/3 2004
(http://serwisy.gazeta.pl). Det skall ocksa noteras att det faktiskt kan bli
enklare att fa ett ja i en folkomréstning &n att erhalla den nédvéandiga
2/3-majoriteten i parlamentets bada kammare och detta dr rimligen en
bidragande orsak till varfor presidenten och regeringen foresprakar
folkomrostning. Opinionsundersdkningar pekar pa ett starkt folkligt stod
for ett ja till konstitutionen. Se Kurpas, Sebastian, Incerti, Marco &
Sconlau, Justus, 2005, “What prospects for the European Constitutional
Treaty? Monitoring the Ratification Debates. Results of an EPIN Survey
of National Experts”, EPIN Working Paper, No.12/Januari 2005.

21



Spanien har folkomrostat fem génger sedan 1947 men aldrig
om fragor rorande EG/EU. I Storbritannien rostade man 1975
om fortsatt medlemskap 1 EG vilket dr det enda tillfdllet d&
man haft en nationell folkomrdstning. Detta dr inte sdrskilt
forvanande med tanke pa att den representativa demokrati-
traditionen ar mycket stark i Storbritannien.”® Under senare ar
har emellertid regeringen Blair bidragit till ett mer frekvent
nyttjande av folkomrostningsinstitutet, men detta géller endast
regionala och lokala folkomrdstningar. Det ar sdledes sldende
att samtliga dessa ldnder, Frankrike undantaget, har en
(mycket) svag tradition vad géller anvindandet av folkomrdst-
ningar och orsakerna till att man valt denna ratificerings-
strategi star uppenbart att finna pa annat hall.

Frankrike har en stark folkomrdstningstradition som stracker
sig langt tillbaka 1 historien, men vi bor observera att nir det
giller den europeiska integrationen i allmidnhet och fordrags-
revideringar 1 synnerhet dr erfarenheten mer begrinsad.”
Frankrike har som ett av grundarldnderna en lang integrations-
historia, men endast tva gdnger har man folkomrdstat i fragor
med anknytning hirtill: 1972 anordnade man folkomrostning
om den da forestdende utvidgningen av EG och 1992 gick
fransmédnnen till valurnorna for att ta stillning till Maastricht-
fordraget. Bdda dessa folkomrdstningar utlystes genom
aberopande av artikel 11 i den franska forfattningen, vilken
ger presidenten mojlighet att direkt till folket fora frigor som
antas paverka villkoren for hur Frankrikes politiska institutio-
ner fungerar. Den femte republikens forfattning ger presiden-
ten makten att avgora huruvida folkomrostning skall héllas
eller ej och trots att det tidigt stod klart att en bred politisk
majoritet 1 Frankrike 6nskade att folket direkt skulle fi ta
stallning till konstitutionen drdjde president Chirac linge med

» Se Balsom, Denis, 1996, ”The United Kingdom: constitutional pragma-
tism and the adoption of the referendum”, i Gallagher, Michael & Pier
Vincenzo Uleri (red.) The Referendum Experience in Europe, London:
Macmillan Press Ltd.

2 Morel, Laurence, 1996, ”France: towards a less controversial use
of the referendum?”, i Gallagher, Michael & Pier Vincenzo Uleri (red.)
The Referendum Experience in Europe, London: Macmillan Press Ltd.
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ett definitivt besked.” Alternativet till att halla folkomrdstning
vore att kongressens bada kammare ratificerar med 3/5-majo-
ritet.

I den franska debatten har det uppenbarligen haft stor bety-
delse att konstitutionen, trots att det i juridisk mening &r ett
fordrag, omndmns som en konstitution for Europa. Sa har till
exempel Philippe de Villiers, ledare for Mouvement pour la
France, uttalat att det vore otdnkbart att det franska folket som
direkt fick ta stdllning till den femte republikens konstitution
inte skulle f4 samma mojlighet att besluta om denna konstitu-
tion.” Trots den politiska risk som foreligger kunde presiden-
ten slutligen inte std emot det massiva politiska tryck som
fanns till stod for en folkomrostning, sdrskilt inte nir ledande
foretrddare fran hans eget parti — som till exempel ddvarande
finansminister Nicolas Sarkozy — uttalat att det inte dr hallbart
att forst betona det konstitutionella fordragets betydelse for
Europas framtid for att sedan underlata att direkt tillfraga
folket om dess mening.* En vésentlig komponent i den offent-
liga retoriken har sédledes varit ett aberopande av Frankrikes
tradition att halla folkomrdstningar — sdrskilt rorande antagan-
det av nya forfattningar.

Niér Chirac slutligen, i1 presidentens traditionella tal den 14 juli
2004, gjorde klart att det skulle héllas folkomrostning om
konstitutionen, konstaterade han kort att det franska folket
berodrs direkt av det konstitutionella fordraget och att man dér-
for kommer att konsulteras direkt.” Presidentens tvekan skall
forstas mot bakgrund av att fransméinnen sanir hade rostat nej
till Maastrichtfordraget 1992, trots att alla opinionsmédtningar
pa ett tidigt stadium forutspétt en klar seger for ja-sidan. Aven

2 ”Chirac still undecided over referendum issue”, EU observer 30/10 2003
(www.euobserver.com).

» ”Chirac consults French party leaders over referendum”, EU observer
29/10 2003 (www.cuobserver.com).

** ”Referendum pressure grows in France”, EU observer 10/5 2004
(www.euobserver.com).

» ”France to have referendum on the Constitution”, EU observer 14/7
2004 (www.euobserver.com).
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denna gang visade undersdkningar inledningsvis pé ett klart
forsprang for anhdngarna till konstitutionen, men president
Chirac hyste likval farhdgor att opinionen skulle kunna kom-
ma att svinga — sirskilt om nej-sidan skulle lyckas fora in fra-
gor 1 debatten som inte dr direkt kopplade till det konstitutio-
nella fordragets innehdll. I forsta hand var det den kénsliga
frdgan om turkiskt medlemskap i unionen som Chirac frukta-
de skulle kunna fa debatten att skifta fokus och ge EU-skepti-
ker och nej-sidan vind 1 seglen och det 4r mot denna bakgrund
l16ftet om en separat folkomrostning om turkiskt EU-medlems-
kap skall fOrstés.

Farhdgorna om ett nej till det konstitutionella fordraget fore-
faller ha varit vilgrundade eftersom opinionsldget i Frankrike
under varen 2005 har fordndrats markant och nej-sidan har
gatt framat kraftigt. Emellertid dr det 1 forsta hand ett miss-
ndje med att konstitutionen har en marknadsliberal slagsida
och inte stirker den sociala dimensionen som fatt genomslag 1
den franska debatten vid sidan av ett allmént missndje med
inrikespolitiken. Opinionsundersdkningar i mars manad visade
for forsta gdngen pd en majoritet for ett nej till det konstitutio-
nella fordraget® och nej-sidans forsprang har bekraftats i upp-
repade opinionsmaétningar under varen. Utgangen av folkom-
rostningen den 29 maj 2005 ir i skrivande stund hogsta grad
osdker vilket fatt president Chirac sjilv att inta en mer aktiv
roll i valdebatten 4n vad som ursprungligen var tinkt; bedo-
mare av fransk inrikespolitik dr dock osdkra pa vilken tillgdng
presidenten egentligen utgor for ja-sidan. I ett forsok att vinda
opinionen deltog president Chirac den 14 april 2005 1 en
v-debatt ddr han svarade pé fragor kring konstitutionen och
presenterade argumenten varfér fransmidnnen bor rosta ja.
Opinionsundersokningarna som foljde efter debatten visade
emellertid pa ett fortsatt forsprang for nej-sidan och endast 22
procent av de som foljde debatten ansdg att Chiracs argumen-
tation var overtygande medan 50 procent ansag att den inte

* ”Chirac told to speak up as tide turns for No vote”, Financial Times 21/3
2005.
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var dvertygande.” For att 6vertyga fransménnen om att EU 1
sjalva verket utgor en effektiv motvikt till de globala mark-
nadskrafterna och att det konstitutionella fordraget dr en nod-
vandig forutsittning for att sla vakt om vélfardsstaten, har
president Chirac tagit hjédlp av forbundskansler Schroder som
har ”géstspelat” i den franska valrorelsen genom att féra fram
detta budskap.” Det aterstar att se om detta kan fa opinions-
vinden att vinda till formén for ja-sidan i Frankrike.

Sammanfattningsvis star det klart att medlemsldndernas beslut
att halla folkomrostning eller ratificera genom parlamentsbe-
slut endast 1 begridnsad omfattning sammanfaller med de
nationella traditioner som finns pd omradet. Det mest sldende
ar att en stor grupp ldnder snarast bryter med etablerad natio-
nell praxis och for dessa ldnder far vi soka bortom forfattning-
ens krav och nationella traditioner for att forstd den valda rati-
ficeringsstrategin.”

2.3 Politiska faktorer

Vid sidan av konstitutionella krav och hénsyn till nationella
traditioner har politiska faktorer uppenbart paverkat vilken
ratificeringsmekanism som aktualiserats i de olika medlems-
staterna. Vad doljer sig dd bakom denna relativt allminna
rubricering? En sjdlvklar utgdngspunkt for hela vart resone-
mang ar att de aktorer som har mojlighet att paverka valet av
ratificeringsmekanism kommer att efterstridva att denna kom-
mer att stirka deras mojlighet att nd framgéng i sakfragan. I
den meningen ir det delvis ett strategiskt beslut huruvida man
till exempel ar for en folkomrostning: tror man sig ha folkets
majoritet till stod for sin egen uppfattning paverkar det natur-
ligtvis instdllningen till denna beslutsmetod. Konstitutionella
krav och nationella traditioner krymper mandverutrymmet for

27 ”Chirac fails to move French voters”, EurActiv 18/4 2005
(www.euractiv.com).

» ”Schroder lends support to EU treaty Yes campaign”,
Financial Times 25/4 2005.

¥ Se vidare avsnitt 2.4
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de politiska aktorerna, men likval finns i de flesta lander ett
strategiskt moment och en valsituation dér inflytelserika akto-
rer kan vélja att antingen efterstrdva ratificering via parla-
mentsbeslut eller folkomrdstning. Fragan dr da vilka faktorer
som i denna situation har kommit att paverka beslutsfattare
1 unionens medlemslidnder att vilja endera av védra badda grun-
dalternativ for ratificering? Vi menar att &tminstone fyra cen-
trala faktorer har haft betydelse i detta sammanhang: folk-
lig forankring, opinionsldget, regeringsmakten och splittrade
partier.

En forsta viktig faktor géller unionens folkliga férankring i
medlemslédnderna och behovet av ett fornyat mandat fran med-
borgarna f6r den nya situation som intrdder om konstitutionen
trader 1 kraft. S4 har till exempel Portugals forre premiir-
minister, kommissionens nuvarande ordférande, Jose Manuel
Durao Barroso betonat att en folkomrostning bor hallas efter-
som det konstitutionella fordraget innehéller relevanta fordand-
ringar av unionen.” Den bdrande tanken dr att konstitutionen
markerar ett nytt och avgoérande skede i den europeiska
integrationens historia och att medborgarna dédrmed bor fa
ta stdllning direkt till detta kvalitativa skifte. Detta motiv
har varit starkt védgledande for stdllningstagandet i savil
Luxemburg som Nederldnderna. Redan i juni 2003 klargjorde
Luxemburgs premidrminister Jean-Claude Juncker att det kon-
stitutionella fordraget sdgs som sa betydelsefullt att landet for
forsta gangen sedan 1936 skall halla folkomrdstning.* Ratifi-
ceringsfragan dr knappast omstridd dd samtliga storre partier
ar for ratificering och utslaget forvintas bli ett obestridligt ja.
Regeringskoalitionen hoppas emellertid att en folkomrost-
ning skall kunna 6ka intresset for — och medvetenheten om —
Europafrdgor i allminhet och konstitutionen i synnerhet.
Datum for omrdstningen ér bestdmt till den 10 juli 2005.

* ”Portugal to hold referendum on EU constitution in 2005: PM”,
EU business 23/6 2004 (www.eubusiness.com).

' ”Luxemburg to vote on EU constitution”, EU business 27/6 2003
(www.eubusiness.com).
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I Nederldnderna har situationen delvis varit annorlunda genom
att det storsta regeringspartiet, kristdemokratiska CDA, hela
tiden motsatt sig folkomrdstning. Oppositionen och ovriga
koalitionspartier har dock med framgang drivit folkomrost-
ningsfrdgan i parlamentets bdda kammare och fick slutligen
igenom ett forslag om en radgivande folkomrostning —
vars resultat regeringen har forbundit sig att acceptera.” Till
bilden hor ocksa att det 1 Nederldnderna, till skillnad fran
Luxemburg, hela tiden funnits ett starkt opinionstryck till stod
for folkomrostning. Enligt regeringens egna opinionsunder-
sokningar har 80 procent av hollindarna velat se en folk-
omrdstning om det konstitutionella férdraget.”

Att det konstitutionella fordraget innebdr en nyordning av
sadant slag att det krdver ett fornyat folkligt mandat dr emel-
lertid en omstridd bedomning. Politiska foretrddare i de nya
medlemsldander som valt att avstd folkomrostning, trots en
bendgenhet 1 ndrtid att hédlla sddana, menar att det mandat som
landets medborgare gav dd man rostade for anslutning ar fullt
tillrackligt for att fortsatt legitimera medlemskap i unionen. S&
deklarerade till exempel Litauens utrikesminister Antanas
Valionis 1 ett tal till parlamentet att det inte forelag nagot
behov av ytterligare en folkomrostning for att bekrifta det
litauiska folkets stod for medlemskapet i EU. Enligt Valionis
kunde parlamentets ratificering av det konstitutionella for-
draget betraktas som en bekriftelse pa det strategiska val som
litauerna fattat genom att rosta ja i medlemskapsomrdstning-
en: 7l believe that the Lithuanian people made a strategic
decision to be in Europe in a referendum. You now only have
to confirm the decision of the people”.** En liknande héllning
har intagits av ledande politiker i flertalet nya medlemsldnder:

2 ”EU Constitution: Senate Agrees to Referendum”, Government.nl
25/1 2005 (www.government.nl).

* ”Dutch overwhelmingly in favor of referendum on EU constitution”,
EU business 5/9 2003 (www.eubusiness.com).

** ”Lithuania begins EU constitution ratification process”,
EU business 5/11 2004 (www.eubusiness.com).
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det konstitutionella fordraget dndrar inte EU pa nagot avgoran-
de siétt och dérfor behdvs inte ndgot fornyat folkligt mandat.

Att stirka den folkliga forankringen 4r emellertid inte uteslu-
tande en inhemsk fraga, den har ocksa en europeisk dimen-
sion: inhemskt géller det att stirka legitimiteten for EU-sam-
arbetet och forsdkra sig om medborgarnas stdd for konstitutio-
nen, men lika viktigt kan det vara att infor 6vriga medlemmar
visa upp sig som ett land som tar sina europeiska forpliktelser
pa allvar. I Spanien, som den 20 februari 2005 blev det forsta
medlemslandet att halla folkomrdstning, betonade premidr-
minister Zapatero just den senare aspekten. I ett tal till parla-
mentet klargjorde han att Spanien ”will be giving an example
of democratic responsibility and renewing our commitment to
the Europan project”.*® For premidrminister Zaparetos ledning
har det varit viktigt att forbéttra den nigot anstringda relatio-
nen till EU och inte minst till Tyskland och Frankrike, som
foljde av den tidigare hogerregeringens villkorslosa stod for
USA:s Irak-politik. Att det spanska folket direkt och med god
marginal sade ja till den nya konstitutionen blev ur detta per-
spektiv en viktig signal som tydliggjorde Spaniens stod for det
europeiska integrationsprojektet.

Hur betydelsefullt man &n bedémer ett stirkande av den folk-
liga forankringen vara, dr opinionsldget sjdlvfallet en faktor
som de politiska beslutsfattarna har att dvervdga nir man
beslutar om att halla folkomrostning eller ej. Det konstitutio-
nella fordraget ar framforhandlat mellan unionens regeringar,
men 1 de flesta medlemsldnder finns dessutom en bred majori-
tet 1 parlamenten till stod for ratificering. De allra flesta rege-
ringar kan rdkna med parlamentsratificering som en séker vig
till framgéng. Annorlunda forhéller det sig om man over-
later det avgorande beslutet direkt till medborgarna. Stodet for
unionen har generellt forsvagats sedan det var som starkast 1
borjan av 1990-talet och i vissa ldnder finns en starkt EU-

3 ”PM calls on Spanish to vote ”yes” to EU constitution”,
EU business 11/1 2005 (www.eubusiness.com).
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kritisk opinion.** Om medborgarna i ett medlemsland &r skep-
tiska eller 6ppet kritiska till EU i allmdnhet och dven formo-
dat eller redovisat emot det konstitutionella forslaget, kommer
detta sjdlvfallet att verka som en allvarlig restriktion mot att
halla folkomrostning. Varfor 6verge en sdker vég till framging
genom parlamentsratificering for en oséker resa mot ratifice-
ring genom folkomrostning?

Sverige och Malta dr tvd exempel pa medlemsldnder dir
regeringen kan ridkna med en bred parlamentsmajoritet, men
dir det skulle vara betydligt svéarare att erhalla ett direkt folk-
ligt mandat till stod for konstitutionen. Savil utfallet 1 dter-
kommande opinionsundersdkningar som farsk erfarenhet fran
folkomrostningar ger politikerna goda skél att se folkomrdst-
ning som ett hogriskprojekt. Svenskarna rostade nej till delta-
gande 1 valutaunionen trots ett brett parlamentariskt stod for
medlemskap och kommissionens opinionsundersékningar
visar stindigt att svenskarna dr bland de mest EU-kritiska
unionsmedborgarna. Féarre dn 50 procent av svenskarna anser
att medlemskap i EU &r ndgot positivt.’” Malteserna rostade
visserligen ja till medlemskap men utgangen blev mer oviss dn
forvantat och farska opinionsundersOkningar visar pa ett
vikande stod for konstitutionen. Varen 2003 uppgav 70 pro-
cent av malteserna att de var for konstitutionen®, en siffra som
hosten 2004 sjunkit till 56 procent®”. Malta har tillsammans
med Lettland storst andel EU-skeptiska medborgare av samt-
liga nya medlemslédnder. Endast 40 procent av lettlindarna
anser att medlemskap 1 EU dr ndgonting positivt.*

* Karlsson, Christer, 2001, Democracy, Legitimacy and the
European Union, Acta Universitatis Upsaliensis.

37 Eurobarometer 62, december 2004
(http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm).

% Eurobarometer 61, juli 2004
(http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm).

¥ Eurobarometer 62, december 2004
(http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm).

“ Tbid.
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I flertalet nya medlemsldnder har man valt parlamentsratifice-
ring trots att opinionsundersokningar talar for att en klar
majoritet av medborgarna stodjer det konstitutionella for-
draget. Flera omstdndigheter gor dock att detta opinionsstod
far bedomas som osdkert. For det forsta visar Eurobarome-
terns undersokningar att det i minga av de nya medlems-
landerna finns stora grupper som ej har nidgon bestdmd upp-
fattning vad géller synen pd EU.*" EU ir fortfarande en ny
dimension 1 politiken som ménga véljare har svart att bilda sig
en uppfattning om. Detta talar for att opinioner kan vara
sarskilt lattrorliga 1 fragor som rér unionen. For det andra
fruktar politikerna ett 1agt valdeltagande vilket antagligen
skulle gynna nej-sidan i en eventuell folkomrdstning. Sa har
till exempel Estlands premidrminister Juha Pérts uttryckt far-
hagor att senare ars méanga folkomrostningar, inklusive den
rorande medlemskap, skulle kunna bidra till ett lagt valdel-
tagande.” Dessutom finns naturligtvis farhagor att viljarna
utnyttjar en eventuell folkomrostning till att vidra ett allméint
missndje med den sittande regeringen och samhéllsutveckling-
en i stort, snarare dn att man tar stéllning till frigan om det
konstitutionella fordraget. Dessa farhagor kring opinionsliget
och mojligheten att kunna vinna en folkomrdstning har, till-
sammans med uppfattningen att det inte fOreligger nédgot
behov av ett fornyat folkligt mandat, medfort att flertalet nya
medlemslénder valt ratificering via parlamentsbeslut.

Polen och Tjeckien har valt att trots allt halla folkomrostning-
ar. I Polen viljer man att konsekvent agera 1 linje med sin
nyvunna demokratiska praxis av att halla folkomrostningar —
sarskilt rorande frdgor med konstitutionell koppling. Osékra
majoritetsforhallanden i parlamentet spelar ocksd in. Mer
overraskande dr d& att tjeckerna troligen kommer att ges moj-
lighet att direkt sidga sitt om konstitutionen. Detta kan tyckas
forvanande dels med tanke pa att folkomrdstningsinstitutet

“ Ibid.
“ ”Estonia decides against referendum on EU constitution”,
EU business 3/9 2004 (www.eubusiness.com).
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inte har ndgon stark stillning i Tjeckien, dels mot bakgrund
att opinionsldget dr mycket svirbedomt. Tjeckerna intar dn sé
lange en relativt skeptisk hallning till medlemskapet i1 unionen.
Endast 45 procent av tjeckerna anser att medlemskap 1 EU ar
nagonting bra.” Trots att védgen till ratificering via folkomrost-
ning dirmed ter sig problematisk finns det samtidigt svara
hinder att dvervinna for att erhélla det nédvéndiga parla-
mentsstodet.

I Tjeckien ar den inrikespolitiska situationen mycket kom-
plicerad och framf6rallt finns inte ndgon stabil parlaments-
majoritet till stod for det konstitutionella fordraget. Regerings-
koalitionen, bestdende av socialdemokrater, kristdemokrater
och liberaler, dr for konstitutionen men dessa partier har
endast en knapp majoritet i parlamentet. Oppositionen besta-
ende av konservativa och kommunister dr emot det konstitu-
tionella fordraget, liksom den EU-skeptiske presidenten Vaclav
Klaus som menar att fordraget &r ett tydligt steg mot forstarkt
overstatlighet.* Med rddande majoritetsforhallanden dr det
hogst osdkert om regeringen skulle fa det stod som krivs for
att ratificera fordraget i parlamentet. Om fordraget bedoms
krdva en dndring 1 den tjeckiska forfattningen, kravs att 3/5 av
ledamoterna i vardera av parlamentets badda kammare stodjer
forslaget. Detta dr dnnu inte klarlagt dd den tjeckiska for-
fattningsdomstolen inte tagit stillning i frdgan. I dagsléget &r
regering och opposition i princip ense om att en folkomrost-
ning skall hillas men fortsatt oeniga om tidpunkten for denna.
Oppositionen vill gé till folkomrostning innan 2005 ar slut
medan regeringen vill avvakta till juni 2006 for att hélla folk-
omrostningen 1 anslutning till parlamentsvalet. Om man inte
formar enas om tidpunkten for folkomrostning finns mdjlig-
heten att frigan trots allt kommer att avgdras genom beslut i
parlamentet. Situationen i Tjeckien kompliceras ytterligare av

® FEurobarometer 62, december 2004
(http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm).

“ ”European constitution draft a move towards supranationalism:
Klaus”, EU business 4/7 2003 (www.eubusiness.com).
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den pagdende regeringskrisen och i skrivande stund &r det
osédkert hur konstitutionsfragan slutligen kommer att avgoras.*

En tredje betydelsefull faktor ror 6vervdganden om hur valet
av ratificeringsstrategi paverkar kampen om regeringsmakten.
I flera medlemsldander kommer president- eller parlamentsval
att hallas inom perioden fram till november 2006 d& det kon-
stitutionella fordraget skall vara ratificerat och detta har spelat
en viktig roll i flera fall. Allra tydligast ar detta i Storbritan-
nien ddr premidrminister Tony Blair den 20 april 2004 plots-
ligt meddelade att britterna skulle fa chansen att direkt ta still-
ning till det konstitutionella fordraget.*® Detta markerade en
helomvéndning. Den brittiska regeringen och premidrminister
Blair hade vid upprepade tillfdllen avfiardat oppositionens krav
pa folkomrostning genom att hivda att det konstitutionella
fordraget inte medfor ndgra avgorande fordndringar utan sna-
rare skall ses som ett sitt att ’stdda upp™’ i de existerande
fordragen.®

Politiska beddmare dr eniga om att Blairs utspel i forsta hand
var dikterat av hdnsyn till den inrikespolitiska maktkampen.
Helomvindningen kom 1 april 2004 endast ndgra manader fore
valet till Europaparlamentet dir Labour forvintades gora ett

# For en analys av den tjeckiska situationen, se Kral, David, 2005,

“The Czech ratification of the Constitutional Treaty — victim of the
Government crisis?”, Europeum Institute for European Policy
(Www.europeum.org).

* Blair, Tony, 2004b, ”Let The People Have The Final Say On New
European Treaty — Tony Blair”, statement to the House of Commons,
20/4 20004 (www.fco.gov.uk).

47 ”Tories mount push to force British referendum on EU”, EU business
8/10 2003 (www.eubusinesss.com).

“# ] en intervju den 26 mars 2004 upprepade Tony Blair sitt motstdnd mot
att folkomrosta om den nya konstitutionen, se Blair, Tony, 2004a,
”Doorstep interview at the European Conucil in Brussels”, 26/3 2004
(www.number-10.gov.uk) och sa sent som dagarna innan tillkdnna-
givandet av en brittisk folkomrostning fornekade en av premiér-
ministerns talesmén att en omprévning av den officiella hallningen
var nira forestdende, “Despite reports, Blair still opposing British vote
on EU constitution”, EU business 15/4 2004 (www.eubusiness.com).
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déligt val. Men framforallt ville Blair genom sitt utspel vrida
ett effektivt vapen ur hinderna pa de konservativa infor parla-
mentsvalet som hoélls 1 maj 2005. Genom att utlysa folk-
omrdstning undviker Blair att anklagas av de konservativa for
att inte lyssna till och véga lita pa det brittiska folkets instdll-
ning till EU och den nya konstitutionen. Med en stark EU-
kritisk opinion — den senaste Eurobarometern visar att endast
38 procent av britterna anser medlemskap i EU vara nigot
bra* — och en politisk opposition som star beredd att ta varje
tillfalle 1 akt att spela péd det folkliga missnojet gentemot EU,
hade det naturligtvis varit svart for Blair att vinna valet. Nu
lyckades Labour vinna valet och man behéller den politiska
makten dven om man forlorade viljarstdd. Huruvida beslutet
att utlysa folkomrdstning om det konstitutionella fordraget
blev avgorande for utgangen av valet dr naturligtvis omojligt
att bedoma. I en grundliggande mening lyckades dndé Blairs
strategi: EU-fragan blev aldrig en betydelsefull faktor i den
brittiska valkampanjen.

Kampen om regeringsmakten kan i Storbritannien ségas ha
fatt foretrade framfor ratificeringen av det konstitutionella for-
draget eftersom det i dag maste ses som mycket osdkert huru-
vida Blair och Labour skall kunna vdnda den brittiska opinio-
nen och f& majoritetens stdd for ratificering i den folkomrost-
ning som kommer att hallas under 2006 efter avslutat brittiskt
ordforandeskap. Regeringen Blair vill vinta s& linge som
mojligt med att hélla folkomrdstning for att kunna invinta av-
slutad ratificering 1 6vriga medlemsldnder. Darigenom skulle
man kunna anvédnda hotet om en forestaende brittisk isolering
som ett tungt vigande argument i kampanjen for ett ja till
konstitutionen.

Omsorg om regeringsmakten kan ocksi vara en faktor som
verkar emot utlysandet av folkomrostningar eftersom dessa
kan utgora ett utmarkt tillfalle for oppositionen att komma till
tals och fora fram kritik mot regeringen och dess politik. En

¥ Eurobarometer 62, december 2004
(http://europa.eu.int/comm/public_opinion/index_en.htm).
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sadan kritik behdver inte begréinsas till att gélla den aktuella
sakfragan utan kan vara mer generell. Risken — fran regering-
ens perspektiv — ar att oppositionen lyckas omvandla folkom-
rOstningen till ett allmént test av regeringens popularitet eller
for att driva sina egna hjartefragor. I Belgien avstod rege-
ringskoalitionen fran att driva igenom den planerade folk-
omrostningen dd man fruktade att det hogerextremistiska
partiet Vlaams Belang skulle komma att utnyttja folkomrost-
ningen for att fokusera Turkietfrdgan och spela pa framlings-
fientliga stromningar for att darigenom stirka sin position
infor nésta allminna val.”

En fjarde principiellt betydelsefull faktor &r partisplittring, det
vill séga risken att EU-fragan splittrar politiska partier internt
pa nationell niva och att man darfor kan ha ett intresse av att
fora ut frgan direkt till véljarna for att slippa en uppslitande
debatt inom partier. Vi kidnner flera exempel dir bade socialde-
mokratiska och konservativa partier ar internt splittrade vad
géller EU och europeisk integration. For den svenska socialde-
mokratin har detta linge varit ett bekymmer och beslutet att
halla folkomrostning om medlemskap i valutaunionen skall
forstas som ett forsok att undvika en uppslitande intern parti-
strid. For Labour 1 Storbritannien &r EU-fragan fortsatt bekym-
mersam och dven det franska socialistpartiet har pa senare ar
haft bekymmer att marschera i takt vad géller Europapolitiken.
Konstitutionen har delat partiet i tvd delar och en falang under
ledning av forre premidrministern Laurent Fabius har motsatt
sig konstitutionen och menat att den dr for marknadsliberal. I
en intern omrostning 1 december 2004 beslot partiets medlem-
mar att man trots allt skulle stddja det konstitutionella for-
draget men frdgan ar fortsatt kontroversiell. Vissa partifore-
trddare vigrar att boja sig for partilinjen och fortsétter att
offentligt ta stillning emot det konstitutionella fordraget.

Denna interna splittring finner vi dven inom vissa hogerpartier
— ett aktuellt exempel utgdrs av det tjeckiska oppositions-

>0 ”Belgium: EU Constitution will not be put to referendum”,
EurActiv 27/1 2005 (www.euractiv.com).
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partiet ODS som internt har svart att enas om huruvida man
skall acceptera det konstitutionella fordraget eller ej.’' Detta
har 1 sin tur férsvarat en dverenskommelse med den regerande
koalitionen om formerna for en eventuell folkomrostning.

Den vinst man kan gora genom att internt i partierna slippa
hantera en splittrande fraga skall emellertid vigas mot risker-
na att offentligt torgfora sina inre motséttningar. Om en fraga
fors ut till folkomrdstning méaste man ocksa beakta risken att
partiféretrddare hamnar pa motsatta sidor i den offentliga
debatten vilket i sin tur kan foranleda just den typ av mot-
sdttningar man soker undvika. Att fi till stdnd en réttning
i leden” dr inte alltid si enkelt vilket till exempel social-
demokraterna fick erfara infor folkomrdstningen om medlem-
skap i valutaunionen.

2.4 Ratificering - alternativ och orsaker

Sa har langt har vi undersokt unionens medlemsldnders ratifi-
ceringsstrategier och de viktigaste forklaringarna hartill. Vi
har sett att nio (eventuellt tio) medlemsstater kommer att fol-
komrdsta om det konstitutionella fordraget medan Ovriga
soker ratificering via parlamentsbeslut. Hittills har vi betraktat
ratificeringsprocessen som ett val mellan tvd grundalternativ
men inom ramen for dessa finns ndgra distinktioner som ar
virda att beakta. De folkomrdstningar som kommer att hallas
ar 1 vissa fall bindande och 1 andra fall radgivande vilket i
teorin kan 0ppna for en konflikt mellan det folkliga utslaget
och det beslut som regering och parlament har att fatta. I
praktiken har inte detta ndgon storre betydelse for ratifice-
ringsprocessen 1 stort da flertalet linder har bindande folk-
omrostningar. I Danmark, Frankrike, Irland, Luxemburg,
Polen, Portugal och Storbritannien kommer folkomrdstningen
att vara bindande.” Undantagen dr den folkomrdstning som
holls i Spanien den 20 februari 2005 och den som kommer att

' Se Kral 2005, op. cit.
2 Det aterstar att se om det blir ndgon folkomrostning i Tjeckien — den kan
i s fall bli antingen bindande eller radgivande.
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héllas 1 Nederldnderna den 1 juni 2005. Utfallet i Spanien blev
en klar dvervikt for ja-sidan och det spanska parlamentet har
bekréftat detta utslag. I Nederldnderna ar opinionsliaget i dag
oklart och ett nej kan inte uteslutas. Opinionsmétningar fran
april ménad visar pa ett visst dvertag for nej-sidan.”

Den nederléndska regeringen motsatte sig planerna pd en bin-
dande folkomrostning trots att parlamentet hade antagit ett
forslag till stod for detta. Slutligen naddes en kompromiss
genom att parlamentet den 25 januari 2005 antog en ny lag
som 6ppnade for mojligheten att halla en radgivande folkom-
rostning. Den nederldndske Europaministern Atzo Nicola har
vid senare tillfélle ndgot kryptiskt uttalat att &ven om folkom-
rostningen inte dr bindande sé kan inte utslaget ignoreras.* De
politiska partierna har varit ndgot mer tydliga i sin syn pa
folkomrostningens status. Socialdemokraterna, de Grona och
partiet D66 har alla uttalat att man har for avsikt att respektera
utfallet forutsatt att valdeltagandet dr hogt. Kristdemokraterna
har ocksa deklarerat att man avser folja folkets stidllnings-
tagande om valdeltagandet Overstiger 30 procent samt att
minst 60 procent av de rostande tar stéllning for eller emot.
Det finns saledes ett visst métt av osdkerhet huruvida utslaget
1 den nederldndska folkomrdstningen verkligen kommer att bli
vigledande for parlamentets stidllningstagande, sirskilt som
opinionsmitningar antyder att valdeltagandet kan bli mycket
lagt.”

I de femton medlemslidnder som avgor frdgan via parlaments-
ratificering finns det anledning att uppméarksamma tva kom-
plicerande faktorer som teoretiskt kan paverka utgangen: dels
finns en skillnad vad giller antalet forsamlingar som har

> ”Dutch leaning towards ‘no’ on EU constitution, government not
worried”, EU business 25/4 2005 (www.eubusiness.com).

* »”EU Constitution Newsletter March 2005,

Federal Trust (www.fedtrust.co.uk).

» 1 en métning fran april manad uppgav endast 32 procent att det hade for
avsikt att delta i folkomrdstningen, se ”Polls show that Dutch lean to
’no’ vote in EU constitution referendum”, EU business 23/4 2005
(www.eubusiness.com).
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beslutanderétt dels finns skillnader i kraven pa hur stor andel
roster som utgdr en vinnande majoritet.

I flertalet lander dar parlamentsratificering avgor konsti-
tutionens framtid fattas beslutet av et parlament med en
kammare. S& &r fallet i Cypern, Estland, Finland, Grekland,
Lettland, Litauen, Malta, Slovakien, Slovenien, Sverige och
Ungern. Antalet vetoaktorer 6kar da vi vinder blickarna mot
Italien, Tjeckien, Tyskland och Osterrike.*® I samtliga dessa
lander har folkférsamlingen tvd kammare vilka bada har att ge
sitt godkdnnande. Belgien, slutligen, intar en sirstédllning efter-
som dven regionala parlament mdste ge sitt godkdnnande;
inte mindre dn sju folkforsamlingar maste fatta positiva beslut
for att det konstitutionella fordraget skall kunna ratificeras.
Teoretiskt ar skillnaden i antalet vetoaktorer viktig, men i
praktiken kommer inte detta att fi nagon storre betydelse 1
den nu pagaende ratificeringsprocessen. I de lander som har
fler &n en vetoaktor dr det endast 1 Tjeckien som ratificeringen
kan bli problematisk, men stdtestenen dr inte att ett parla-
mentsbeslut skall tas av tvd kammare utan snarare att det
overhuvudtaget kan bli svart att uppna 3/5-majoritet i endera
kammaren.

Den andra forsvarande omstidndigheten avseende utsikterna for
parlamentsratificering galler vilka majoritetskrav som géller
i de beslutande forsamlingarna. I vissa medlemsldnder ar
enkel majoritet tillrdckligt for att godkdnna det konstitutio-
nella fordraget — sa ar fallet 1 Belgien, Cypern, Estland, Grek-
land, Italien, Lettland, Litauen, Malta, Ungern, Slovakien’” och
Osterrike. I Tjeckien avvaktar man ett utslag av landets for-
fattningsdomstol som har att avgéra om enkel majoritet eller
3/5-majoritet krdvs for att ratificera det konstitutionella for-
draget — forutsatt att det blir parlamentet som kommer att fatta
beslutet om ratificering. I ndgra linder som kommer att fatta

s [ Osterrikes fall kan man ifrigasitta om dverhuset skall ses som en
vetoaktor eftersom underhuset med enkel majoritet kan upphéva ett
negativt beslut i senaten.

7 Om godkinnande av det konstitutionella férdraget bedoms medfora ett
suverdnitetsoverlatande kravs 3/5-majoritet i parlamentet.
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beslut via parlamentsratificering krévs att 2/3 av ledamdterna
rostar for godkdnnande — sa ar fallet i Finland, Slovenien och
Tyskland. I Sverige kommer det att krdvas stod fran 3/4 av
riksdagens ledamoter — forutsatt att det bedoms att det konsti-
tutionella fordraget innebér att ny beslutanderétt dverlats till
EU. Inte heller kravet pé kvalificerad majoritet ser 1 praktiken
ut att bli en forsvarande faktor i ndgot medlemsland. Litauen,
Slovenien och Ungern har som bekant redan ratificerat det
konstitutionella fordraget. I ytterligare tolv av medlemsldn-
derna som kommer att ratificera via parlamentsavgoranden
finns 1 dag det majoritetsstod som krdavs. Den enda dramatik
som kan forvintas géller Tjeckien — forutsatt att frigan gar till
parlamentsavgdrande.

Vad géller de forklaringsfaktorer som vi undersokt har vi fun-
nit att fa nationella forfattningar har tvingande skrivningar
som i praktiken blir avgérande for vilken ratificeringsmetod
som skall gélla. Irland och i princip Danmark, har smi val-
mojligheter 1 detta fall da respektive forfattning foreskriver
bindande folkomrdstning. Den italienska och den estlindska
forfattningen avvisar explicit mojligheten att folkomrdsta om
internationella fordrag, medan den tyska konstitutionen inte
innefattar nagon mdojlighet till folkomrostning pa federal
niva.*

Nér det géller nationella traditioner pa omrddet sd dr det
sldende att manga linder i den nu aktuella situationen valt att
handla tvirtemot vad som skulle kunna forvintats. De flesta
av unionens nya medlemsldander — Cypern, Malta och Tjeckien
undantaget — har under sin tid som nyetablerade demokratier
flitigt kommit att utnyttja folkomrdstningsinstitutet. Nér det
giller ratificeringen av det konstitutionella fordraget dr det
emellertid endast Cypern, Malta och Polen som agerar som

** Dock bor man notera att det i Estland finns ett prejudikat genom att man
anordnade folkomrdstning om medlemskap i unionen. I savil Tyskland
som Italien har det forekommit en diskussion om att &ndra forfattningen
for att kunna halla folkomrdstning om det konstitutionella fordraget, men
nagon politisk majoritet for en sddan handlingslinje kunde inte formeras
i ndgondera av landerna.
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man kunnat férvinta. Ovriga viljer ratificeringsmetod som
avviker fran den praxis man etablerat. I Tjeckien tycks man gé
till folkomrdstning medan man i Estland, Lettland, Litauen,
Slovenien, Slovakien och Ungern véljer parlamentsratificering.
Pa samma sitt ar det slaende att en grupp etablerade med-
lemsldnder med en svag eller obefintlig tradition av folk-
omrdstningar nu avser lata folket direkt avgdra konstitu-
tionens framtid. Sledes kommer medborgarna i Luxemburg,
Nederldnderna och Storbritannien att ges mdjligheten att
direkt ta stillning till ratificeringsfragan.

I de allra flesta medlemslidnder har politiska faktorer haft en
bidragande eller direkt avgorande effekt pa valet av ratifice-
ringsmetod. I endast ett fatal ldinder har konstitutionella krav
och/eller nationella traditioner haft en sddan tvingande kraft
att dessa faktorer avgjort frdgan. I de allra flesta ldnder
har politikerna haft ett handlingsutrymme som &ppnat for ett
strategiskt agerande som pdaverkats av hinsyn till folklig
forankring, opinionslége, regeringsmakt och partisplittring.

Hittills har vi koncentrerat oss pé att klargdra hur ratificering-
en kommer att organiseras i unionens medlemsldnder och vad
som kan forklara den variation som forekommer i val av rati-
ficeringsmetod. Nu Overgar vi till att diskutera vilket av de
bdda grundalternativen parlamentsratificering och folkomrost-
ning som &r att foredra. Sdrskild uppméirksamhet riktas mot
folkomrostningsinstitutet och dess for- respektive nackdelar.
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3 FOLKOMROSTNINGSINSTITUTET
- FOR OCH EMOT

Redan under Europeiska konventets arbete med att ta fram ett
forslag till ett konstitutionellt fordrag for EU hade diskus-
sionerna om den mest lampliga ratificeringsproceduren kom-
mit igdng. Ett fyrtiotal konventsledamoter, vilka representera-
de flera ldnder och flera politiska partier, uppmanade regering-
arna att lata medborgarna ta stdllning till konstitutionen i
nationella folkomrdstningar.” Den demokratiska legitimiteten
var det primdra argumentet for en ratificering av det konstitu-
tionella fordraget genom folkomrdstning. Om maélsatt-
ningen att fora EU ndrmare medborgarna skulle tas pi all-
var borde medborgarna involveras 1 ratificeringsprocessen.®
Entusiasmen for att 1dta medborgarna avgdra det konstitutio-
nella fordragets 6de var begrinsat hos stats- och regerings-
cheferna.

Fragan om den mest ldmpliga ratificeringsproceduren sam-
mankopplades bland annat med det konstitutionella fordragets
innehall. Gor det faktum att ett EU-fordrag far prefixet konsti-
tutionellt ndgon reell skillnad eller handlar det enbart om
retorisk kosmetik? Stater har konstitutioner, men kan EU ha
ett konstitutionellt fordrag utan att vara stat? Innebdr den nya
terminologin att slutmélet for EU som en federal statsbildning
pekas ut? Den andra och mahidnda mer visentliga fragan, var
om det konstitutionella fordraget inneholl ytterligare langt-
géende Overforing av makt frdn medlemsstaterna till EU vilket
skulle motivera att medborgarna konsulterades. Bland annat
forenade Sveriges statsminister Goran Persson explicit valet av
ratificeringsform med innehallet i det konstitutionella for-
draget: ”Om fordraget 1 grunden skulle fordndra relationen
mellan unionen och nationalstaten kan man diskutera folk-

* CONV 658/03 Bidrag fran flera ledamoter, suppleanter och observatorer:
”Folkomrdstning om den europeiska konstitutionen”.

% Bland annat citeras bade Charles de Gaulle 1949 och Altiero Spinelli
1984, vilka fran olika utgdngspunkter, hdvdade att uppréttandet av en
konstitution for Europa skulle fordra folkomrostning.
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omrdstning”.®" Experterna ar bade oeniga om eventuella impli-
kationer av termen konstitutionellt fordrag och i vilken omfatt-
ning EU:s befogenheter utokas, men folkomrdstningsfore-
sprakare tenderar i hogre utstrackning att svara jakande pa de
tva frdgorna under det att de som menar att det nya fordraget
snarare kodifierar existerande praxis dn innebidr en genomgri-
pande fordndring tar stdllning for parlamentarisk ratificering.”

Syftet i denna del av rapporten dr att prova giltigheten i1 de
argument som framforts for och emot att folkomrosta om
det konstitutionella fordraget. Skilda argument till stod for
den ena eller andra ratificeringsformen har dberopats 1 den
politiska debatten. Fragan dr i1 vilken utstrackning det finns
empiriska beldgg som kan dberopas till stod for folkomrost-
ningars pastadda fortjanster och nackdelar.

3.1 Fler folkomrdstningar

Den europeiska integrationen dr en bidragande orsak till
att folkomrdstningar har blivit ett allt vanligare inslag 1 de
europeiska politiska styrelsekicken. De gradvisa utvidgning-
arna och de allt frekventare fordragsfordndringarna, det vill
sdga bade den horisontella och vertikala integrationen, har for-
anlett sammanlagt 41 nationella folkomrdstningar fram till
februari 2005.” Den 6vervildigande majoriteten av dessa, nir-
mare bestdmt 30 stycken, har hallits under 1990-talet, vilket
vittnar om EU:s samtida fordjupning och utvidgning. Det
storre antal tillfillen d& medborgarna tillfragas direkt i poli-
tiska sporsmaél ér inte ett exklusivt europeiskt fenomen utan
folkomrdstningstrenden dr global. 405 nationella folkom-
rostningar holls under perioden 1990-2000, vilket ér en tre-

' Riksdagens protokoll 2004/05:25.

¢ Se bl.a. Eriksen, Erik Oddvar et. al., 2003, En forfattning for Europa?,
Goteborg: Daidalos och En konstitution for Europa, Sieps 2004:3—7.

% IRI Working paper 1/2005. Den spanska folkomrdstningen om det kon-
stitutionella fordraget dr inte medrdknad. Se dven avsnitt 4.4 for en tabell
over EU-relaterade folkomrostningar.
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dubbling i jamforelse med 1980-1990 da 129 referendum
holls.* Dar folkomrostningar varit ovanliga eller aldrig fore-
kommit diskuteras allt oftare om politiska sakfragor skall
hanskjutas till medborgarna for avgorande. Den globala folk-
omrdstningstrenden sétter dven sina spdr i antalet vetenskap-
liga publikationer: Fram till 1970 fanns det en handfull
arbeten som behandlade folkomrdstningar, medan antalet
méngfaldigats efter 1980.%

D& medborgarna 1 en 6kad omfattning involverats direkt 1 det
politiska beslutsfattandet har ligesbeskrivningar om att vi idag
bevittnar en genomgripande demokratisk omvandling blivit
vanligare. Representativ och deltagandedemokrati karaktérise-
ras inte som av varandra uteslutande folkstyrelseformer, utan
som alltmer integrerade.® Vilka &r da orsakerna till den dkade
anvdndningen av folkomrostningar? Den forsta typen av for-
klaringar utgér fran karaktidren pa den politiska hidndelseut-
vecklingen under de senaste artiondena: Nya stater har bildats,
makt och befogenheter har omférdelats inom och mellan
stater. Det stora flertalet av de nationella folkomrdstningarna
har berdrt den hir typen av “suverinitetsfragor”.”” Aven flera
av de nya demokratierna pabjuder eller erbjuder folkomrost-
ningar i sina konstitutioner, vilket vittnar om folkomrdstnings-
institutets attraktionskraft under den senaste vdgen av demo-

64

Frey, Bruno and Stutzer, Alois, 2003, Direct Democracy: Designing a
Living Constitution, unpublished paper. Under 1990-2000 hélls hélften
i Europa (248) och av dem hélften i Schweiz. 78 1 Amerika, 37 1 Afrika
och 16 i Oceanien, se Frey and Stutzer, 2003, s.3. Regionala och lokala
folkomrostningar, som bl.a. forekommer i Schweiz, vissa amerikanska
och tyska delstater, &r inte inkluderade i denna statistik.

% Butler & Ranney, 1994, Referendums Around the World The Growing
Use of Direct Democracy, Washington: The AEI Press, s.11.

% Mendelson & Parkin, 2001b, Referendum Democracy Citizens, Elites
and Deliberation in Referendum Campaigns, Houndmills: Palgrave,
s. 1, Frey and Stutzer, 2003, op. cit., s. 3.

¢ Sussman, Gary, 2001, “When Demos Shapes the Polis

— The Use of Referendum in Settling Sovereign Issues”,

http://www.iandrinstitute.org/Studies.htm (15.12.2004).
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kratisering. Under de senaste decennierna har allt fler medbor-
gare salunda getts mojligheter att ta stillning till territoriella
gransdragningar, godkdnnande av nya eller omarbetade konsti-
tutioner och horts om overforing av befogenheter till dver-
nationella organisationer.®® D& en betydande andel av folk-
omrostningarna i EU-omrédet har varit foranledda av den
europeiska integrationen &r detta ett illustrativt exempel pd hur
EU kan péverka medlems- eller kandidatstaternas styrelse-
former.

Den andra typen av forklaringar till varfor direktdemokratiska
metoder stdr hogre 1 kurs pd den politiska dagordningen dr
parlamentarismens och partipolitikens kris. Medborgarnas for-
troende for de parlamentariska politiska institutionerna och de
politiska partierna har gradvis urholkats. Samtidigt har upp-
slutningen kring demokratin som ett vdrde och idealt styrel-
seskick befdsts.”” Medborgarna stodjer demokratin som prin-
cip, men ar kritiska till hur de demokratiska processerna fun-
gerar i praktiken. Detta faktum behdver med nddviandighet
inte innebira att de demokratiska institutionerna fungerar sdm-
re dn tidigare, utan kan dven vara en effekt av att medborgarna
har hogre forvintningar pa det politiska processerna. Direkt
demokrati har marknadsforts som ett redskap att vitalisera
demokratin dd bdde medborgarnas utbildningsnivé och poli-
tiska sjdlvfortroende (“efficacy”) har stigit i takt med att miss-
ndjet med politiken 6kat. Man kan dven finna spér av dessa
tankegangar i en artikel om medborgarinitiativ som finns i
det konstitutionella fordraget. Enligt forslaget kan minst en
miljon medborgare, som representerar ett flertal medlems-
stater, inkomma med lagstiftningsforslag till kommissionen 1
frdgor ddr EU har beslutskompetens. Genom att introducera
detta direktdemokratiska instrument, som ger medborgarna en
mojlighet att paverka EU:s dagordning, ar forhoppningen att
forbattra EU:s demokratiska legitimitet och ddrmed erhélla ett

¢ Butler & Ranney, 1994, op. cit., s. 2, Sussman, 2000, op. cit.

% Norris, Pippa (red.),1999, Critical Citizens Global Support for
Democratic Government, Oxford: Oxford University Press, Holmberg,
Soéren & Oscarsson, Henrik, 2004, Ett klart nej till Euron.
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storre medborgerligt fortroende for den europeiska integra-
tionen.”

En tredje forklaring &r att tekniska landvinningar, sdsom dato-
rer och informationsbehandling gjort det enklare att arrangera
folkomrodstningar. Trots de inledningsvis hoga forhoppningar
som hystes till den sd kallade e-demokratins vitaliserande
effekter pé politiken, dr utnyttjandet av informationsteknologin
for att konsultera medborgarna fortséttningsvis relativt blyg-
samt. | Sverige har informationsteknologin haft en viss bety-
delse for anordnandet av folkomrdstningar och samrad pa
regional och kommunal nivé, bland annat har medborgarna
kunnat rosta via sina datorer. Numera finns det till och med
ett visst utbud pa foretag som tillhandahéller dylika tjinster.”!

3.2 Analytiska utgangspunkter

Den kommande undersdkningen av folkomrostningsinstitutets
for- och nackdelar vilar pa tva analytiska utgdngspunkter. Den
ena giller synen pd folkomrdstning som ett alternativ eller
komplement till representativ demokrati. Den andra avser att
det 1 huvudsak finns tre slags argument som &beropas for-
respektive emot folkomrostningsinstitutet.

3.2.1 Folkomrdstning - alternativ eller komplement?

Demokrati kan forverkligas pa olika sdtt och uppfattningen
om dess ideala utformning har véxlat dver tid. En viktig histo-
risk skiljelinje dr mellan deltagande- och direktdemokrati dir
folket styr sig sjdlva utan mellanhdnder och representativ
demokrati dar folket styr genom valda ombud. Den represen-

" T artikel 46, del 1, star det att no fewer than 1 million citizens coming
from a significant number of member states may invite the Commission
to submit any appropriate proposal on matters where citizens consider
that a legal act of the Union is required for the purpose of implementing
the Constitution” EU-medborgarna fér i praktiken samma rétt som EU-
parlamentet att foresla lagstiftning till kommissionen. Detaljerade rutiner
for medborgarinitiativet skall senare regleras i vanlig EU-lag.

" 1 Sverige finns bl.a. Votia Empowerment (http://www.votia.com/), som
anlitades av kommunerna for rdslag i bl.a. Kalix, Luled och Nykoping.
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tativa demokratin anses idag vara den mest realistiska och
effektiva utformningen av demokrati for storskaliga och
moderna stater och samhéllen.” Fragan dr da ndr och hur
medborgarnas direkta deltagande kan férenas med en repre-
sentativ styrelseform? De mest extrema positionerna ar att
betrakta deltagande respektive representativ demokrati som tva
oforenliga och alternativa system. Folkets direkta deltagande
kan & ena sidan ses som ett frimmande element da folkstyrel-
sen exklusivt definieras som medborgarnas val av representan-
ter. En fundamentalistisk deltagardemokrat kan, & andra sidan,
hivda att ett representativt styrelseskick innebir ett avsteg fran
demokratins kidrna. Narmare bestdmt, desto mer medborgarna
involveras 1 det politiska beslutsfattandet ju béttre demokrati.
De hér tva ytterlighetsperspektiven dr i dagsldget inte vanligt
forekommande, utan folkomrdstningar framhélls 1 regel som
ett komplement till den representativa demokratin. Men dir
slutar i regel enigheten. Det dr i de mer detaljerade och fin-
stilta diskussionerna kring omfattningen och formerna for
medborgarnas deltagande som man kan utldsa hur, nir och pa
vilket sétt det direktdemokratiska deltagandet bast kan kom-
plettera den representativa demokratin.

I den akademiska debatten kan man renodla tvd dominerade
perspektiv utifrdn vilka man kan argumentera for att beslut-
smakten under vissa forhdllanden skall aterdelegeras till med-
borgarna. For det forsta, finns det en deltagardemokratisk
standpunkt dir bade principiella och instrumentella argument
anvdnds for att stodja anvindandet av folkomrdstningar. For
deltagardemokrater dr demokratins méttstock omfattningen av
det medborgerliga engagemanget; ju mer aktiva och engage-
rade medborgarna &r ju vitalare &r demokratin.” Ur detta per-
spektiv dr ett hogt valdeltagande efterstravansvirt, men folk-

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

7 Pateman, 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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styrelse skall vara ndgot mer &n att enbart utse representanter.
Deltagardemokrater foresprikar diarfor olika former av delta-
gande, till exempel deltagande i val, partimedlemskap, brukar-
styrelser och lokala aktionsgrupper. Trots att folkomrostningar
inte anses ha motsvarande utbildande och socialiserande effek-
ter som mera mellanménskliga politiska mdten hor deltagar-
demokrater till folkomrdstningsinstitutets tillskyndare.” Med-
borgarnas politiska deltagande kan syfta till att paverka politi-
ken eller att fatta de politiska besluten.” Brukarrdd ar ett
exempel péd det forra, medan bindande folkomrostningar ar ett
exempel pa det senare. I det deltagardemokratiska perspektivet
understryks deltagandets medborgarutvecklande effekter. Med-
borgarna far politiska fardigheter genom att delta och ta still-
ning till politiska sakfragor, till exempel politisk sakkunskap
och redskap sdsom mdétes- och argumentationsteknik for att
kunna ta stdllning 1 och paverka politiken. Férutom de kun-
skapsbringande effekterna betonas deltagandets bredare med-
borgarutvecklande effekter: Man far en storre forstaelse for
andra politiska standpunkter, blir mera tolerant och egenintres-
set vigs mot det gemensamma intresset. Forskning som empi-
riskt provar dessa antaganden dr dnnu rétt begrinsad. I det
deltagardemokratiska perspektivet dr forhdllandet mellan del-
tagande och representativ demokrati nagot ambivalent. Nar det
deltagande idealet upplevde en rendssans i slutet av 1960-talet
formulerades det utifran en explicit kritik av de representativa
politiska institutionerna. Dessa var inte tillrickligt mottagliga
och responsiva 1 forhéllande till medborgarna utan bidrog sna-
rare till att dessa passiviserades och att deras fortroende for
politiken urholkades. Av den anledningen borde det politiska
beslutsfattandet i en 6kad utstrackning delegeras tillbaka till

™ Fishkin, 2002, Beyond Referendum Democracy: Competing Conceptions
of Public Opinion” in Abrams, Elliott (red.), Democracy: How Direct?
Views from the Founding Era and the Polling Era, Lanham: Rowman &
Littlefield Publishers Inc. s. 53-55.

” Se till exempel Teorell, 2003, “Demokrati och deltagande. Tre ideal i
teorin och praktiken” i Gilljam, Mikael & Hermansson, Jorgen (red.),
Demokratins mekanismer, Lund: Liber for en diskussion om olika typer
av deltagande.
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medborgarna. Det dominerande synséttet dr dock att se folk-
omrdstningar som instrument for att starka den representativa
demokratin. Tanken ir att deltagande demokrati inte helt kan
ersitta den representativa demokratin, utan ett 6kat medbor-
gerligt deltagande motiveras utifrdn de féormodade positiva
effekterna pa den representativa demokratin. Ett storre delta-
gande antas bidra till att medborgarnas politiska fardigheter
och kompetens utvecklas, samt att deras fortroende fér och
intresset av det politiska beslutsfattandet frimjas. P4 sé sitt
faller deltagandets frukter 4ven Gver den representativa demo-
kratin.”

Krav pd direkt demokrati sammankopplas ofta med en radikal
politisk agenda. Aven utifrin mer konservativa och populistis-
ka perspektiv kan man dock argumentera for att folkomrost-
ningar har en viktig funktion i1 en representativ demokrati.”
D& motiveras folkomrostningar primirt som ett instrument for
medborgarna att kontrollera och korrigera de valda represen-
tanterna. Folkomrostningar ses forst och frimst som ett red-
skap for att forhindra att de valda ombuden avviker fran det
politiska mandat medborgarna gett dem, det vill sdga att for-
hindra for stora avsteg fran folkviljan. Folkomrostningar har i
det hdr perspektivet en elitutmanande karaktir.” Trots att med-
borgarna kan kontrollera sina valda representanter i regelbun-
det dterkommande allménna val dr det inte ovanligt att poli-
tiska beslut fattas som inte stér i dverensstimmelse med folk-

" Se Gilljam, 2003, Demokratins mekanismer, Lund: Liber, s. 196-211 om
deltagardemokratins formodade konsekvenser.

7 De framsta foretrddarna for den har synen pa folkomrostningar ter-
finner man bland annat under den amerikanska demokratins framvixt
under 1700- och 1800-talen., se bl.a. Cronin, 1989, Direct Democracy
The Politics of Initiative, Referendum and Recall, Cambridge: Harvard
University Press, s. 7, Abrams, 2002, Democracy: How Direct? Views
from the Founding Era and the Polling Era, Lanham: Rowman &
Littlefield Publishers Inc. Qvortrup, Mads, 2002, A Comparative Study
of Referendums Government by the People, Manchester: Manchester
University Press, s. 51-71.

® Anckar, Dag, Karvonen, Lauri & Isaksson, Guy-Erik, 2001,

Viigar forbi och genom partier, Stockholm: SNS forlag.
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majoriteten. De valda representanterna kan ha en felaktig bild
av folkets onskemal eller avviker de medvetet fran folkmajori-
teten da de ingar politiska kompromisser eller gynnar sndva
gruppintressen (sd& kallad log-rolling och rent-seeking).
Mojligheten for medborgarna att tillgripa eller hota med folk-
omrostningar kan bidra till att de valda representanterna
tvingas visa storre lyhordhet infor folkopinionen. Da de valda
representanterna tvingas ta med i berdkningen att ett forslag
kommer eller kan understéllas en folkomrdstning tvingas de
forsdkra sig om att de politiska forslagen har folkmajoritetens
stod. En ytterligare positiv sidoeffekt dr att det politiska sam-
talet eller deliberationen frimjas da de politiska beslutsfattarna
1 offentlighetens ljus méste dvertyga véljarna om sin politik.
Det har sagts att de mest effektiva folkomrdstningarna ér de
som aldrig halls, det vill sidga att de indirekta effekterna av
folkomrostningar dr storre dn de direkta.” Erfarenheterna fran
Schweiz, dir medborgarna har stora mojligheter att paverka
den politiska beslutsprocessen genom olika typer av folk-
omrostningar eller initiativ, visar att dessa medborgerliga kon-
trollinstrument har tvingat de valda representanterna att for-
sdkra sig om att politiska forslag atnjuter ett brett stod.* P& sé
sétt finns det ett samband mellan de extensiva mojligheterna
att tillgripa folkomrdstning och den politiska samforstdnds-
kulturen i Schweiz.*!

Hur allvarligt dr det om de valda representanterna fattar beslut
som inte direkt reflekterar folkviljan? Svaret pad den fragan

™ Qvortrup, 2002, op. cit., s. 65. Ett exempel pa indirekta effekter av
folkomrostningar pa svensk botten ar det borgerliga blockets hot om att
tillgripa folkomrdstning om den socialdemokratiska regeringen lade ett
forslag om att begrénsa utlandssvenskarnas rostrétt. Som en f6ljd av
detta hot av detta backade regeringen. Ett tack till Hans Hegeland for
detta exempel.

% Gerber Elisabeth & Hug, Simon, 2001, “Legislative Response to Direct
Legislation” i Mendelsohn, Matthew och Parkin, Andrew (red.),
Referendum Democracy Citizens, Elites and Deliberation in Referendum
Campaigns, Houndmills: Palgrave, s. 92-93.

8 Linder, Wolf, 2001, “The Case of Switzerland: Semi-Direct Democracy”,
unpublished paper, s. 7-8.
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beror pd hur man tolkar véljarnas mandat till de valda om-
buden. Skall parlamentarikerna enbart spegla folkopinionen,
det vill sdga har de valda representanterna bundna mandat?
Eller dr de politiska mandaten 6ppna pa sa sétt att den valda
representanten kan g& emot opinionen eller partilinjen da han
eller hon bedomer att det bést tjinar det gemensamma intres-
set?® Synen pé folkomrostningsinstitutet som ett kontrolleran-
de och korrigerande redskap vilar pd en maktdelningstanke.
Eftersom makten &r delad da olika politiska institutioner balan-
serar och kontrollerar varandra forhindras maktmissbruk och
odvertiankt politik.* Det gér inte placera det hér synsittet som
en renodlad utlopare av mandatmodellen, det vill siga att de
valda representanterna skall spegla folkopinionen i alla vader.
Idén &r snarare att medborgarna skall kunna dra i bromsen
dd de anser att de valda representanterna forbiser folkviljan 1
viktiga fragor.

Utifrén det hér perspektivet dr folkomrdstningar inte ett alter-
nativ till representativ demokrati, utan ett positivt komple-
ment, som skall anvindas med urskiljning. De direktdemokra-
tiska metoderna stirker i enlighet med denna syn den repre-
sentativa demokratin eftersom de folkvalda tvingas ta hinsyn
till medborgarnas synpunkter och fatta beslut som star i battre
Overensstimmelse med deras intressen. Folkomrdstningar &r
inte enbart ett komplement till den representativa demokratin,
utan ett explicit addendum, det vill sdga, ndgot som forddlar
den representativa demokratin.

3.2.2 Tre typer av argument
Uppslutningen kring ndgondera av de tvd beslutsformerna
folkomrostning eller parlamentsbeslut kan grunda sig pa bade

% Pitkin, Hanna, 1967, The Concept of Representation, Berkely: University
of California, s. 19-21.

¥ Woodrow Wilson ger i ett ndtskal uttryck for den hér idén i foljande
citat dir han beskrev hur det kunde g till da politiska beslut fattades:
It happens again and again that great groups of such bills are rushed
through in the hurried hours that mark the close of the legislative
sessions, when everyone is withheld from vigilance by fatigue and when
it is possible to do secret things”. Citat frdn Cronin, 1989, s. 1.
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normativa och empiriska dverviaganden. I det forra fallet moti-
veras valet av ratificeringsform utifrdn virdepremisser, som
till exempel olika demokratiideal. Folkomrostningar kan till
exempel foresprakas utifran en demokratiuppfattning dar med-
borgarnas deltagande uppfattas som en avgorande kvalitets-
stimpel pa ett demokratiskt system. Sddana vérderingar kan
inte 1 sig bevisas som sanna pé basen av empiriska utsagor.
Men eftersom uppslutningen kring ett specifikt demokrati-
ideal vanligen grundas pa antaganden om de effekter olika
demokratimodeller har pa den politiska processen och pa med-
borgarna kan giltigheten 1 det hidnseendet provas. Foresprakare
for folkomrdstningar hdvdar, & ena sidan, att folkomrdstningar
ger politiska beslut en storre demokratisk legitimitet samt tar
fasta pa deltagandets medborgarutvecklande effekter, till
exempel att medborgarna blir mera kunniga och aktiva. Mot-
standare till folkomrdstningar, & andra sidan, tar bland annat
medborgarnas bristande kunskaper i1 politiska sakfrdgor och
ljumma politiska intresse till intdkt for att folkomrostningar
bor undvikas.

Den statsvetenskapliga forskningen om folkomrdstningar dr
mycket omfattande. Syftet i den kommande analysen &r att
redogora for de mest centrala argumenten, som framforts for
respektive emot att folkomrdsta om den europeiska konstitu-
tionen, for att ddrefter utforska i vilken utstrickning de finner
empiriskt stdd 1 den befintliga forskningen. Framstéllningen
utgdr fran tre renodlade perspektiv ddr argumentationslinjer
for och emot folkomrdstningar bryts mot varandra.

Den forsta gruppen av argument hanfor sig till de konsekven-
ser folkets direkta deltagande antas ha pa det politiska
systemet i stort. De legitimitetsbefraimjande effekterna ar ett
av de vanligaste argumenten for folkomrdstningar, medan
folkomrostningarnas samhaéllskonserverande effekter framhalls
av sadana som forhaller sig mera skeptiska till folkomrost-
ningsinstitutet.

Den andra gruppen av argument utgdr frdn medborgarnas
forutsattningar att ta del 1 det politiska beslutsfattandet. Kriti-

50



ker av folkomrostningar ifragasétter medborgarnas formaga att
ta del 1 det politiska beslutsfattandet, medan folkomrostning-
arnas tillskyndare gor en podng av de positiva effekter folk-
omrostningar antas ha pa medborgarna.

Den tredje gruppen av argument utgar frdn forhallandet mel-
lan direkt och representativ demokrati. Narmare bestamt, for-
ddlar eller forvanskar folkomrdstningar den representativa
demokratin?

3.3 Konsekvenser for det politiska systemet

Har skall vi ndrma oss problematiken om folkomrdstningarnas
formodade positiva och negativa effekter pad det politiska
systemet. Inledningsvis skall vi uppehélla oss vid den demo-
kratiska legitimiteten och ta oss an frdgan vad folkomrost-
ningars tillskyndare menar da de hivdar att folkomrdstningar
gynnar den demokratiska legitimiteten? Pastdendet om att en
folkomrostning dr en mer legitim beslutsordning én ett parla-
mentariskt beslutsfattande kan for det forsta grunda sig pa en
formell eller normativ legitimitetsuppfattning. Den besluts-
procedur som star i bittre samklang med de regler som styr
beslutsfattandet eller demokratiskt normativa virden dger ett
storre berdttigande, till exempel att vissa “viktigare” beslut
borde hinskjutas tillbaka till medborgarna. For det andra kan
man argumentera for en speciell beslutsprocedur utifran tan-
ken om social eller empirisk legitimitet. Medborgarnas prefe-
renser tas som mattstock pd vad som dr den mest legitima
ratificeringsproceduren. Vill de sjdlva avgdra det konstitutio-
nella fordragets 6de eller anser de att de nationella parlamen-
ten dr battre ldimpade for denna uppgift? En annan aspekt av
den sociala legitimiteten handlar om att medborgare, som i
folkomrostningar far ta stillning 1 politiska sakfragor 1 hogre
grad accepterar politiken, det vill sdga, finner den mer legitim.
Nérmare bestdmt, systemlegitimiteten stirks dd medborgarna
involveras 1 det politiska beslutsfattandet.

Diérefter skall vi nirma oss folkomrostningars formodade
negativa effekter pd det politiska systemet. Det har framforts
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idéer om att folkomrdstningar tenderar att gynna en mer kon-
servativ och samhillsbevarande politisk agenda.** P& basen av
den schweiziska erfarenheten har man identifierat tvd meka-
nismer enligt vilka folkomrostningar kan gynna status quo.
For det forsta, de politiska maktvarna tvingas ta hinsyn till
minoritetsintressen da de ldgger forslag eftersom sma grupper
kan tillgripa folkomrdstning for att omprdva redan fattade
beslut.* For att sikerstdlla framgangar i det politiska besluts-
fattandet efterstrdvas darfor mer dn en enkel majoritet. For det
andra, sd har det 1 Schweiz visat sig vara enklare att mobilise-
ra negativa majoriteter dn positiva, det vill sdga, det ar enklare
att mobilisera en majoritet mot dn for forandringsforslag.*® En
ytterligare invéndning &r att folkomrostningsinstitutet erbjuder
majoriteter mojligheter att krinka minoriteters intressen. Den
bakomliggande tanken dr att da beslut avgdrs 1 folkomrost-
ningar finns inte mekanismer — deliberation, kompromisser
och utredningar — som kan fridmja hidnsynen till minoritets-
intressen. Darfor dr sannolikheten storre for att behov hos —
och hédnsynen till — speciella grupper asidosétts da politiska
beslut avgors direkt av folket i folkomrdstningar.

3.3.1 Formell eller normativ legitimitet

Legitimitet dr i likhet med demokrati och makt ett av stats-
vetenskapens mer komplexa begrepp. Forstaelsen av vad legi-
timitet dr och vad som alstrar legitimitet varierar. Dels kan det

% Linder, Wolf, 1998, Swiss Democracy. Possible Solutions to Conflict in

. Multicultural Societies, Houndmills: Macmillan, s. 7-8, s. 100-102.
I Schweiz finns det olika typer av folkomrdstningar pa central niva,
variationen dr om mdjligt &nnu storre pa kantonal och kommunal nivéer.
Pé nationella niva finns det fem huvudsakliga former av folkomrost-
ningar och medborgarinitiativ, se Linder, 1998, s. 86-87. Till de
viktigaste hor de obligatoriska konstitutionella referendumen vid
fordndringar 1 den schweiziska konstitutionen och mojligheten till
fakultativa folkomrostningar i andra typer av politiskt beslutsfattande.
Dessa folkomrostningar tillkommer pa medborgarnas initiativ, det vill
sdga véljarna kan till exempel initiera en folkomrdstning for att omprova
ett redan fattade beslut. Dessutom kan man ndmna mdjligheten till
folkomrostningar for att godkénna internationella fordrag.

% Linder, 1998, op. cit., s. 102—-103.
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handla om demokratisk legitimitet, dels kan legitimiteten
hérledas till andra styrelseskicksvirden, som réttssikerhet eller
effektivitet. Det dr vanligt att gora en atskillnad mellan
procedurlegitimitet och innehallslegitimitet.”” I det forsta fallet
star beslutsformerna i centrum: Anvdnder man sig av korrekta
institutioner och procedurer under en beslutsprocess? En
bedomning av beslut i termer av om de exempelvis ir dnda-
malsenliga, effektiva eller réttvisa utgdr diremot mattstocken
for en innehéllslig legitimitetsprovning. Eftersom fragestall-
ningen i den hér rapporten berdr formerna for hur EU:s kon-
stitutionella fordrag skall ratificeras begrdnsar vi oss till fré-
gan om procedurlegitimitet.*® Vi inleder med att ndrma oss
idéerna om folkomrdstningars legitimitetsbefrimjande effekter
utifrdn tankar om normativ legitimitet, for att senare utforska
den sociala legitimiteten.

Ett centralt normativt argument for att medborgarna sjilva
skall fa avgora en frdga dr att sddana beslut har en storre
demokratisk legitimitet. Argumentet bygger pd den demokra-
tiska grundtanken att folket dr all maktutdvnings ursprung.
Den hir idén ges uttryck for portalparagrafen i den svenska
regeringsformen: “All offentlig makt 1 Sverige utgdr fran
folket”.* I den representativa demokratin forverkligas folk-
styrelsen genom att medborgarna utser ombud som fattar
besluten. Om beslutsfattandet aterfors till folket, vilket ar
fallet till exempel vid folkomrdstningar, atervinder man till
maktens killa. Fragan som instéller sig &r i vilka fall det vore
lampligt att aterge makten till medborgarna?

I forskningen finns flera kartliggningar av vilka typer av
politiska sakfrdgor, som medborgarna tagit stéllning till 1 folk-
omrdstningar. Suverénitetsfragor, som till exempel konstitutio-
nella fordndringar och avtal med internationella organisationer,
har foranlett ett flertal folkomrostningar. Medborgarna har

¥ Butler & Ramney, 1978, Referendums. A Comparative Study of Practice
and Theory, Washington DC: American Enterprise Institute, s. 24

% Bl.a. antologin ”En konstitution for Europa” stiller fragor kring
substansen i forslaget till ett konstitutionellt fordrag.

¥ Regeringsformen 1 kap. 1§.
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dven konsulterats i sd kallade moralfragor, till exempel rétten
till skilsméssa och abort.” Det dr ddremot betydligt magrare
bestéllt med politiskt teoretiska arbeten, som normativt reso-
nerar kring nir folket borde horas direkt. I demokratisk kon-
stitutionell teori finns det idéer om att medborgarna skall
horas 1 anslutning till konstitutionella fordndringar eller ratifi-
cering av internationella fordrag. Vissa konstitutioner pabjuder
darfor folkomrostningar vid grundlagsdndringar, som till
exempel den danska och den irlindska.”’ Tanken &r att en spe-
ciell beslutsmekanism krivs eftersom konstitutioner faststéller
det overgripande regelverket for det politiska beslutsfattandet.
Genom att ta stdllning till konstitutionens innehdll fullgor
folket sin uppgift som den suverdna maktens ursprung. Utifran
denna normativa utgangspunkt ar det mest legitima forfarandet
att medborgarna sjdlva och inte parlamenten beslutar om
grundlagens utformning. Konstitutionella referendum har
utifran denna utgangspunkt ett storre berittigande och en mer
legitimerande funktion d@n folkomrodstningar i enskilda sak-
fragor; det gors en atskillnad mellan konstitutionell och
“normal” politik.”

Ett annat forfarande dr att det stills hogre krav for att stifta
eller forandra grundlag dn vanlig lag, till exempel krav pa en
kvalificerad majoritet i parlamentet och/eller att lag skall vila
over val for att trada i kraft. I det senare fallet ges medborgar-
na en mdjlighet att vélja ett nytt parlament, som bittre repre-
senterar folkopinionen i fragan. Darmed kan véljarna indirekt
forhindra att parlamentet gor fordndringar som inte har majo-
ritetens stod. Problemet hér dr att ménga andra politiska fragor
kan vara mera betydelsefulla for véljarnas partival, samt att de
politiska partierna ger konstitutionella fragor begridnsad upp-

% Sussman, 2001, op. cit., s. 1-3.

' Galligan, 2001, “Ameding Constitutions through the Referendum
Device” in Mendelsohn, Matthew and Parkin, Andrew, 2001b, Referen-
dum Democracy Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Cam-
paigns, Houndmills: Palgrave, s. 109.

2 Ackerman Bruce, 1993, We the People: Foundations, Cambridge MA:
Harvard University Press, s. 6.
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marksamhet under valkampanjen. Ur detta perspektiv dr det
inte lika allvarligt om de valda representanterna gar emot folk-
viljan dé& de stiftar vanlig lag som om folkviljan inte skulle
respekteras di grundldggande politiska beslut, som senare dr
svara fordndra, fattas.” Beslut om férindringar i EU:s fordrag
ar 1 strikt mening inte odterkalleliga, men eftersom enhéllighet
kriavs dr det i realiteten mycket svart att fi fordndringar till
stand. Genom att medborgarna ger sitt explicita samtycke till
utformningen av de politiska spelreglerna dr tanken att det
politiska beslutsfattandet skall uppfattas som mer rattfardigt.

3.3.2 Saocial eller empirisk legitimitet

Virdeargument som idén om att medborgarna bor utdva sin
suverdna makt da de konstitutionella spelreglerna faststills
kan inte provas empiriskt. Ddremot kan man undersoka vilken
ratificeringsprocedur medborgarna sjdlva anser dr den mest
legitima. Vi inleder med att analysera vilken ratificeringsform
— folkomrdstning eller parlamentarisk ratificering — medbor-
garna 1 EU foredrar for att direfter kartldgga opinionsliget i
Sverige.

Det finns fa jimforande undersdkningar om de europeiska
medborgarnas syn pa hur det konstitutionella fordraget borde
ratificeras. Sa tidigt som 2003 da innehéllet 1 fordraget var
langt ifrén klart tillstdlldes ett representativt urval EU-medbor-
gare fragor om hur fordragsforslaget slutligen borde ratificeras
i en Eurobarometer. D4 ansdg fyra av tio i de da 15 medlems-
staterna och de 10 kandidatlinderna att det var nédvandigt
att medlemsstaterna anordnade folkomrdstningar. Narmare
bestdmt 43 procent ansdg att en folkomrostning vore lamplig
men inte oundginglig. Ungefir en av tio av de tillfragade
ansag daremot att en folkomrostning om det konstitutionella
fordraget var overflodig.

Det finns flera anledningar att vara forsiktig nir man tolkar
den hir statistiken. For det forsta, diskussionen om konstitu-
tionen var vid tidpunkten for underskningens genomforande

% Qvortrup, 2002, op. cit., s. 55.
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enbart i sin linda och i de ddvarande kandidatldnderna var
EU-medlemskapet huvudfradgan, snarare dn det konstitutionella
fordraget. For det andra, fragestillningen var utformad for att
madta instdllning till att folkomrdsta om det konstitutionella
fordraget, det vill siga om de intervjuade personerna ansig
det vara nodvindigt, lampligt eller onddigt att folkomrosta.
Dérfor kan det finnas vissa felkdllor om man tolkar svarsalter-
nativet att folkomrosta dr onddigt” som ett entydigt stod for
parlamentarisk ratificering och svarsalternativet ”folkomrost-
ning vore ldmpligt” i termer av en ldgre acceptans for att de
nationella parlamenten ratificerar EU-konstitutionen. Da de
intervjuade inte ombads ta stillning till de tv4 ratificerings-
alternativen &r de tva ytterlighetspositionerna mest intressanta.

40 procent av de intervjuade ansag att det vore nddvindigt att
folkomrosta om konstitutionen. Variationerna ar stora mellan
EU:s medlemsstater. Det dr uppseendevickande att den hogsta
andelen positiva till att folkomrosta finns 1 Grekland (70 pro-
cent), ddr man aldrig haft en folkomrdstning och i Cypern (65
procent), som var det enda av de 10 nya medlemsstaterna, som
inte anordnade om folkomrdstning om medlemskap 1 EU. Efter
tatklungan av Medelhavsstater foljer bland andra ett antal stater
dar praxisen har varit att folkomrosta om fordragsférandringar
och/eller med ett stort antal EU-skeptiska medborgare. Till den
forsta gruppen hor Irland dér hélften av de som intervjuats
uttrycker dsikten att en folkomrostning vore oundginglig. |
Sverige och Estland, diar EU-skepticismen &r utbredd, vill 62
respektive 56 procent folkomrosta, danskarna, som tidigare
folkomrdstat om flera EU-fragor och da tackat nej till vissa
delar av det europeiska samarbetet, anser 47 procent att det dr
nodvandigt att folkomrosta. I gruppen av stater dér en tredjedel
eller mera vill folkomrosta finns Frankrike (44 procent) med
en viss vana av folkomrdstningar men dven Tyskland (41 pro-
cent) ddr man inte kan folkomrdsta pd nationell nivd och
Nederldnderna (38 procent) som aldrig folkomrostat.

Manga uttrycker en positiv instdllning till att folkomrosta om
EU:s konstitution. Ett flertal framhéller dock att det inte ar
oundgingligt att medborgarna sjélva tar stillning till det kon-
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stitutionella fordraget. Det géller dven de ldnder dér vi har den
storsta andelen intervjupersoner som tycker att det ar onodigt
att folkomrdsta. En tredjedel av de intervjuade i1 Slovakien
och drygt tjugo procent i Finland, Osterrike, Tjeckien och
Slovenien uttrycker bestdmt att en folkomrdstning dr dver-
flodigt for att ratificera konstitutionen. Finland och Osterrike
har haft 4 folkomrdstningar och i de tre dvriga kan vi enbart
spekulera om det faktum att EU-folkomrostningar stod for
dorren eller att synen pa EU kan spela roll.* Statistiken pekar

Tabell 1 Installning till folkomréstning om
EU-konstitutionen i procent

Stat Nodvandig Bra, meninte  Onddigt Vet gj
oungéanglig

EU25 40 43 12 5
EU15 41 45 11 4
EU10 40 33 15 12
Grekland 72 22 4

Cypern 65 14 4 18
Sverige 62 23 9 7
Estland 56 19 15 1
Ungemn 53 34 12

Malta 52 24 1 13
Lettland 51 22 17 10
Irland 50 43 6

Danmark 47 31 15 7
Storbritannien 44 39 1 6
Frankrike 44 45 9

Litauen 42 24 14 21
Polen 42 32 10 18
Tyskland 41 50 4 7
Spanien 39 50 4 7
Nederléanderna 38 41 19

Luxemburg 38 44 13 5
Belgien 37 45 14 4
Portugal 33 54 4 9
Italien 32 45 16 7
Slovenien 30 49 21

Tjeckien 28 38 24 10
Finland 27 49 23

Osterrike 26 43 23 9
Slovakien 22 42 32 4

Kélla: Flash Eurobarometer 142 (23.6.-1.07.2003)

% Qstterike har haft tva (kdrnkraft 1978 och EU-medlemskap 1994) och
Finland en folkomrostning (EU-medlemskap 1994) efter 1945, se
Gallagher & Uleri, 1996, s. 20-29, 52-55. 1931 holls en folkomrdstning
i Finland om att avskaffa restriktioner géllande alkoholférséljning.
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pa en allmént positiv instdllning till att folket skall horas, men
det dr enbart i en handfull av medlemsstaterna dér en majori-
tet av de tillfragade anser att folkomrostningar dr nddvéandiga
for ratificera fordraget. Variationerna ar stora mellan de
enskilda medlemsstaterna och det dr vanskligt att presentera
ndgon entydigt forklaring till skillnaderna.

Sammanfattningsvis, ett relativt stort antal av medborgarna
i EU anser att det mest legitima vore att det konstitutionella
fordraget ratificeras pa basen av folkomrdstningar. Det finns
stora variationer mellan medlemsstaterna, men den allménna
instéillningen till folkomrdstningar ar positiv. P4 grund av svar-
salternativens utformning kan vi inte direkt sluta oss till vil-
ken ratificeringsprocedur medborgarna foredrar mer dn att
konstatera att en majoritet av medborgarna i atta av EU:s
medlemsstater anser att det d&r nodvéndigt att folkomrosta om
konstitutionen. Ett flertal uttrycker att det kan vara en god id¢,
men inte helt oundgéngligt.

3.3.3 Fler vill folkomrdsta i Sverige

Undersokningar visar att svenskarnas allmédnna instéllning till
folkomrdstningar &r restriktiv, men att den over tid blivit mer
positiv. I samband med folkomrdstningen om euron ansag nas-
tan 70 procent av de tillfrdgade i en intervjuundersdkning att
folkomrdstningsinstitutet skall utnyttjas sparsamt medan 25
procent vilkomnade fler folkomrostningar.”® Andelen som
stodjer ett begrinsat utnyttjande av folkomrostningar har dven
okat over tid. En mojlig tolkning dr att det 6kade bruket av
folkomrostningar under de senaste artiondena pa riks- savél
som kommunal niva forklarar den mer restriktiva hallningen.
Dédremot har fler intagit en positivare instillning till folkom-
rOstningar i allmidnhet.” Det finns inga systematiska studier
dir medborgarnas tillfragats nér eller i vilken typ av fragor de
borde horas, med undantag for en opinionsundersdkning fran

% QOscarsson, Henrik & Holmberg, Séren 2004, op. cit., s. 466.
% Se vidare kapitel 3.
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2004.”” Enligt studien ville 56 procent aterigen ta stillning till
kdrnkraften, 51 procent om EU:s konstitution och 44 procent
ville ta stéllning till ett NATO-medlemskap om detta skulle bli
aktuellt. Enbart en av tio angav att de skulle kunna tidnka sig
att folkomrosta 1 andra fragor. Eftersom de tillfragade ombads
att ta stdllning till de ovan nimnda svarsalternativen kan inte
alltfor ldngtgdende tolkningar goras, men det verkar som om
de intervjuade vill ta stillning i viktiga fragor eller omprova
tidigare folkomrostningsbeslut genom att folkomrdsta igen.

Hur &r det d& med det konstitutionella fordraget? Trots att
manga svenskar anser att folkomrostningar bor utnyttjas i en
begrdansad omfattning anser en majoritet att konstitutionen bor
understillas en folkomrdstning. I en undersdkning i februari
2005 ville 58 procent ta stillning till EU:s konstitution i en
folkomrdstning. 32 procent ansag att riksdagen skulle ratifi-
cera fordraget, medan 11 procent var tveksamma eller valde
”vet ej”-alternativet.”® Stodet for ratificering genom folk-
omrdstning har dessutom o6kat dver tid. I en opinionsunder-
sokning fran hosten 2003 dd medlemsstaternas regeringar
inlett forhandlingarna ville enbart 27 procent av de tillfragade
ha en ny EU-relaterad folkomrdstning. 64 procent ansag att
riksdagen dr mer lampad att ratificera det konstitutionella for-
draget.” Nar regeringskonferensen var inne i slutskedet och
fordragstextens slutgiltiga innehall borjade klarna under varen
2004 var 52 procent positiva till att folkomrdsta, under det att
43 procent av de tillfrdgade stodde en parlamentarisk ratifice-
ring.'” I december 2004 bekriftas aterigen att en knapp majo-

°7 Junilistans opinionsundersdkning ”Svenskarna begér mer makt i
politiken”. Temo. 1019 svarade pa undersékningen (inget bortfall
redovisas), undersdkningen gjordes 13-16 december 2004.

% SIFO, 18.2.2005, www.svt.se (2005-03-01). 1000 personer ombads svara
pa fragan: ”Tycker du att ett beslut om svenskt godkdnnande av EU-
konstitutionen ska tas genom folkomrdstning eller genom ett riksdags-
beslut?

% TEMO, 30.4.2004, "Folkomrostning om den nya konstitutionen”.

' Sydsvenskan 4.5.2004. Undersokningen gjordes av TEMO. 1017
intervjuades.
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ritet, 51 procent, vill folkomrosta.'”" D3 stélldes inte frigan om
hur ménga som foredrog att riksdagen fattar beslut i fragan.
Stodet for att ratificera genom folkomrdstning har sélunda
Okat 1 takt med att konturerna i det konstitutionella fordraget
klarnat samt diskussionerna om ratificeringsform intensifieras.

Tabell 2 Fordelningen av svar pa fragan
hur EUps konstitutionella fordrag skall
ratificeras i procent

Tidpunkt Folkomrastning Riksdagen Vet ej/tveksam/ej

fattar beslutet svar
sep-03 27 64 9
maj-04 52 43 6
dec-04 51 Ej fraga Ej fraga
feb-05 58 32 1

Stodet for folkomrdstning dr hogst bland Miljopartiets (77
procent) och Vinsterpartiets (78 procent) sympatisorer. Dessa
partier har bada kravt en folkomrdstning om konstitutionen
och dessa partier foretrdder en stindpunkt som star i §verens-
stimmelse med partifolkets syn pa hur EU:s konstitutionella
fordrag borde ratificeras. Da dr det mer problematiskt stillt
med asiktsoverensstimmelsen hos Centern, socialdemokra-
terna och kristdemokraterna: Partiledningarna har inte parti-
sympatisorernas stdd i synen pi att riksdagen skall ratificera
det konstitutionella fordraget. I alla tre partier vill en majoritet
av sympatisérerna folkomrdsta: 65 procent av Centerns,
59 procent av kristdemokraternas och 58 procent av social-
demokraternas sympatisorer vill sjdlva ta stillning till EU
konstitutionen. Moderaterna och Folkpartiet har diremot en
majoritet med sig i synen att den svenska riksdagen skall ta

1! Junilistan/TEMO, www.junilistan.nu, 2005-01-15. 1000 personer
intervjuades och statistiken grundar sig pa fragan ”Vilka fragor skulle
du kunna tinka dig att folkomrosta om? EUs grundlag var ett alternativ.
56 procent vill rosta om kérnkraften, 50 procent om ny svensk grundlag,
44 procent om NATO-medlemskap, 10 procent i andra fragor (som till
exempel sjukvérd).
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stillning, men en stor minoritet av dessa partiers sympatisorer
intar en annan stindpunkt dn partiledningen i denna fraga.
Nérmare bestamt, 44 procent av de moderata och 38 procent
av de folkpartistiska sympatisorerna stéder en folkomrdstning.

Avslutningsvis, en majoritet av medborgarna i1 Sverige vill ta
stidllning till EU:s konstitution i en folkomrdstning. Véljarna
och det politiska makthavarna gir &n en gang i otakt i en
EU-relaterad fraga da de politiska partierna har bestimt att
Sveriges riksdag skall ratificera det konstitutionella fordraget.
Det ar i dagsldget oklart i1 vilken grad vidljarna och partierna
gdr 1 otakt 1 substansfrigan eftersom det stora flertalet av
medborgarna inte dnnu bestdmt sig om de gillar eller ogillar
konstitutionen. En undersokning fran november 2004 ger vid
handen att 27 procent var positiva och 26 procent forholl sig
negativa till det konstitutionella fordraget, medan 48 procent
inte tog stdllning for ndgondera alternativet.'®

3.3.4 Systemlegitimitet

I litteraturen om folkomrdstningar finns idéer om att medbor-
gare som fitt ta del i det politiska beslutsfattandet finner det
politiska systemet mer legitimt. Skilet dr att folkets 6nskning-
ar béttre reflekteras i politiken nir de har en direkt rost med i
laget.'” Man har till exempel foresprakat folkomrdstningar i
EU som ett redskap for folket att kontrollera det politiska
beslutsfattandet, vilket i forlingningen skulle stidrka det med-
borgerliga stodet for det europeiska integrationsprojektet.'™

Forskningen kring om och hur folkomrostningar frimjar legiti-
miteten hos olika politiska system &ar knapp och ger ingen
entydig fingervisning. Tanken om att folkviljan — i meningen
véljarnas preferenser — béttre forverkligas vid folkomrdstningar

12Eurobarometer 62, november 2004.

'%Budge, lan, 1996, The New Challenges of Direct Democracy,
Cambridge: Polity Press.

1% Abromeit, Heidrun, 1998, Democracy in Europe: Legitimising Politics in
a Non-State Policy, Oxford: Berghahn Books, Lord, Christopher, 2004,
A Democratic Audit of the European Union, Houndmills: Palgrave
Macmillan, s. 227-228.
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har inte fatt ndgot entydigt stod. Beslutsutfall pa basen av
folkomrdstningar har visat sig ligga sévil ndrmare som léngre
ifran vdljarnas onskemal 1 jimforelse med om folkvalda for-
samlingar fattat besluten.'®

Forskningen rérande forhdllandet mellan folkomrdstningar och
den sociala systemlegitimiteten ger ingen entydig vigledning.
Bilden av forhdllandet mellan folkomrdstningar och stéd for
den europeiska integrationen dr motsédgelsefull. Vissa studier
pekar pd positiva medan andra studier ddremot har upptickt
negativa eller inga samband 6verhuvudtaget.'” De motsigelse-
fulla resultaten beror dels pd métsvarigheter, dels pa att det
empiriska underlaget i studierna varit litet. I en bredare upp-
lagd studie om folkomrdstningar har betydelse for stodet for
den europeiska integrationen, har man i vissa fall funnit en
liten positiv effekt vid kontroll for bland andra ekonomiska
och politiska faktorer. Bland annat i Frankrike, Irland och
Danmark har det medborgerliga stodet for EU ibland okat
efter en folkomrostning, ibland minskat efter en folkomrost-
ning.'” Trots att man i flera fall har funnit en liten positiv
effekt, menar forfattarna att man inte skall sticka under stol
med att resultaten dr motsédgelsefulla. Inte heller har man fun-
nit ndgot samband mellan folkomrostningar och medborgarnas
uppfattning om demokratin 1 EU: Medborgare som folkom-
rostat 1 EU-fragor ger inte ett hogre betyg pd den demokratiska
forankringen av EU-fragor én de som inte folkomrdstat.'” For-
klaringen &r sannolikt att andra faktorer har betydelse for med-
borgarnas instillning till den europeiska integrationen och
EU:s politiska system dn formerna féor medborgarnas delta-
gande 1 utformningen av EU-politiken.

1% Christin, Thomas & Hug, Simon, 2002, “Referendums and citizen
support for European integration”, Comparative Political Studies, vol.
35, nr. 5, s. 588-590.

""Hug, Simon, 2002, op. cit., s. 82—83.

17 Christin, Tomas & Hug, Simon, 2002, Joices of Europe Citizens,
Referendums and European integration, Lanham: Rowman & Littlefield
Publishers, s. 588-590.

""Hug, 2002, op. cit., s. 85.
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Sammanfattningsvis, folkomrostningars legitimitetsbeframjande
effekter &r troligen ett av de vanligaste argumenten for att fol-
ket direkt skall fA ta stillning i enskilda sakfrigor. A ena sidan
kan dylika pastdenden hidrledas fran konstitutionella demo-
krativdrden, det vill sdga att grundliggande virden och nor-
mer ligger till grund for vad som anses vara den mest legitima
proceduren. Inom ramen for denna tradition kan folkomrdst-
ningar vara legitima och komplettera de representativa kana-
lerna vid vissa typer av politiskt beslutsfattande. Den sociala
legitimiteten utgar & andra sidan fran medborgarnas preferen-
ser: Vilken ratificeringsform anses vara den mest legitima?
En stor andel av EU:s medborgare vill folkomrdsta om EU:s
konstitutionella fordrag, men skillnaderna mellan enskilda
medlemsstater dr stora. Betriffande systemlegitimiteten, det
vill sdiga om medborgare som far folkomrosta dven 1 hogre
grad stoder den europeiska integrationen kan forskningen inte
ge nagra klara svar.

3.3.5 Status quo och politisk jamlikhet

En invindning mot folkomrostningar i allmidnhet och mot att
folket skall ta stillning till konstitutionella fordndringar eller
fordragsforandringar 1 synnerhet dr att ”status quo”-alterna-
tivet gynnas.'” Viljarna tenderar att, for det forsta, vilja det
alternativ som ligger nidrmast det bestdende framfor fordnd-
ringsalternativet. For det andra gynnar folkomrdstningar
indirekt en konservativ politik d4 man, som till exempel i
Schweiz, soker breda samforstandslosningar for att forhindra
att en fraga gors till foremal for folkomrostning. De indirekta
effekterna av folkomrdstningar dr att den enkla majoritets-
regeln och dirmed den politiska jamlikheten sdtts ur spel
eftersom de politiska beslutsfattarna har goda skil att ta han-
syn till minoritetsintressen i det politiska beslutsfattandet for
att sdkerstélla framgéng. Vid en jimforelse av hélso- och sjuk-
vardspolitiken 1 Sverige, Tyskland och Schweiz visade det sig
att trots att de tre staterna hade likartade virderingar och
malséttningar inom politikomradet hade Schweiz i motsats till

"“Immergut Ellenn, 1992, Health politics: interests and institutions in
Western Europe, Cambridge: Cambridge University Press.
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de tvd andra ldnderna inte en lika omfattande sjukforsik-
ringspolitik som de tva ovriga landerna. Forfattaren menar att
de indirekta effekterna av folkomrostningar, det vill sdga, moj-
ligheten att tillgripa folkomrostningar dr en viktig forklaring
till skillnaden mellan ldnderna. De politiska beslutsfattarna
vidtog enbart mindre reformer for att undvika att starka
intressegrupper skulle hota med att féra fragan till folket. En
nérliggande tanke dr att minoritetsgrupper, vilka kan ha stora
ekonomiska eller mediala resurser till sitt forfogande kan
manipulera folkomrostningar till sin egen fordel.

Ett ytterligare argument mot folkomrdstningar dr den motsatta
hypotesen om att majoriteten fortrycker minoriteter i folkom-
rostningar. Sannolikheten &r storre for att minoriteters réttig-
heter krinks om fragor som &r av stor betydelse for vissa
grupper avgors genom folkomrdstningar. Idén dr att folkom-
rostningar frimjar en beslutsprocedur dar hiansynen till mino-
riteters rittigheter och intressen inte tas tillvara pd samma sétt
som i de representativa politiska institutionerna dir det finns
storre utrymme for deliberation och kompromisser. Ytterst
vilar de hdr argumenten pa premisser om att medborgarna
hyser mer konservativa och/eller populistiska uppfattningar dn
de valda representanterna, vilket inte dr en sjidlvklarhet. Det
finns empirisk forskning dir nigra av dessa hypoteser diskute-
ras, men de baserar sig ofta pa enstaka fallstudier och resulta-
ten dr ofta motsdgelsefulla. Skélet ar att det &r ett svérut-
forskat omrade och skulle kriva jamforande studier av likarta-
de politikomraden, men déir besluten i vissa fallet direkt
understillts folket och i andra fattats av parlamenten.

Schweiz nimns ofta som ett exempel pa hur ett frekvent
utnyttjande av folkomrdstningar sammanfaller med en konser-
vativ politik."® Specialister pd Schweiz politiska system ger en
nagot mer nyanserad bild: Det dr svart att fa till stdnd radikala

""Protokoll 2003/04:109, Hamilton: ”Folkomrdstningar leder som regel till
ett konservativt, stillastdende samhiélle eftersom de som siger nej till for-
andringar, stir pa nej-sidan, erfarenhetsméssigt har en fordel av typen:
man vet vad man har men inte vad man fér ... Schweiz med alla sina
folkomrostningar dr en talande illustration av drkekonservatism”.
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politiska reformer, férdndringar sker gradvis och i stort sam-
forstand."' Australien framhalls som ett exempel pad hur
obligatoriska folkomrdstningar 1 samband med konstitutionella
revisioner har varit en effektiv bromskloss for grundlagsfor-
dndringar.'” Av de totalt 44 konstitutionella folkomrdstningar
som héllits 1 Australien har férdndringsalternativet enbart
bifallits i atta av fallen.'” Irlands forsta nej till Nice-fordraget
och Danmarks flera nej (Maastrichfordraget 1992, EMU 2001)
ar belysande exempel pa hur medborgarna 1 folkomrdstningar
avstyrkt de fordragsfordndringar som framforhandlats av
regeringarna. [ drygt hélften av de konstitutionella folkomrost-
ningarna i Australien (24 stycken) har medborgarna tagit still-
ning till om maktbefogenheter skall dverforas fran delstaterna
till centralregeringen.'* Det danska nejet till Maastrichtfordra-
get resulterade 1 att den danska regeringen forhandlade fram
ett undantag for Danmarks deltagande i1 det europeiska mone-
tdra samarbetet varpd danskarna gav ett positivt besked i en ny
folkomrostning. I pdstdendena om folkomrostningars konser-
verande effekter ligger implicit en syn pd medborgarna som
bevarare av det bestdende. En annan mdjlig tolkning &r att se
medborgarnas val som utslag av vil 6vervigda preferenser
och att folkomrostningar dirmed erbjuder folket en faktisk
mojlighet att kontrollera maktutévningen. Det finns dock dven
exempel pa att man genom folkomréstningar kan genomdriva
radikala fordndringar, bland annat introducerades kvinnors
rostratt 1 ndgra amerikanska delstater i borjan av 1900-talet
genom folkomrostningar. Den amerikanska kvinnororelsen
anviande sig uttryckligen av folkomrdstningar for att bryta
de valda representanternas negativa instillning till kvinnors
politiska réttigheter.'"

""Linder, 1998, op. cit., s. 135-137.

"2Det krdvs en dubbel majoritet; en majoritet i folkomrdstningen och en
majoritet av de sex delstaterna skall stoda forslaget.

"B @Galligan, 2001, op. cit., s. 116.

"Ibid.

"""Banaszak Leeann, 1996, Why Movements Succeed or Fail: Opportunity,
Culture and the Struggle for Women's Suffrage, Princeton: Princeton
University Press, Gerber & Hug, 2001, op. cit., s. 94.
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Pé basen av den existerande forskningen tvingas vi konstatera
att det inte gar att siga med bestimdhet om och pé vilket
sdtt folkomrdstningar bidrar till en mer konservativ politisk
agenda. Den schweiziska erfarenheten antyder diaremot att om
folkomrostningar dr ett ofta forekommande inslag sd kan de
bidra till att skapa eller forstirka en konsensuskultur. Fragan
som instéller sig dr om det snarare dr samarbetskulturen, sna-
rare dn folkomrdstningarna, som spelar roll? Kontextuella fak-
torer tycks ha en viss betydelse for folkomrostningarnas eftek-
ter pa det politiska beslutsfattandet.

Folkomrostningar kritiseras bdde for att de ger utrymme for
minoritetsgrupper att driva smala egenintressen och mojligheter
for majoriteter att fortrycka minoriteter. Mojligheter for starka
minoritetsgrupper att manipulera det politiska beslutsfattandet
giller under vissa forhdllanden. For det forsta, om troskeln dr
lag for att initiera folkomrostningar pa basen av medborgarini-
tiativ, till exempel som &r fallet 1 Kalifornien, ar det littare for
resursstarka grupper att féra upp en fraga pa den politiska dag-
ordningen. For det andra, om regleringen av folkomrdstnings-
kampanjen dar vag, om ingen offentlig redovisning av ekono-
miska resurser krdvs och om det saknas regleringar om att
foretradare for olika alternativ skall ha likartade forutsittningar
att fora ut sin politik 6kar risken for manipulation. Folkomrost-
ningar i USA:s delstater brukar anforas som ett exempel pé att
minoriteter moter svarigheter att fa gehdr for sina intressen om
fradgor understills folket. Ett farskt exempel ar fraigan om per-
soner av samma kon skulle fa ingd dktenskap. I samband med
det amerikanska presidentvalet 2004 fick invanarna i elva
amerikanska delstater ta stillning i1 frdgan."°I samtliga delstater
satte en bred majoritet tummen ner till homosexuella dkten-
skap.'"” I en annan studie av 78 amerikanska folkomrdstningar
om civila réttigheter (till exempel skola och sprakundervisning)

"“www.iandrainstitute.org (2005-02-16).

"Viljarna 1 Arkansas, Georgia, Kentucky, Michigan, Mississippi,
Montana, North Dakota, Ohio, Oklahoma, Oregon och Utah rostade om
en grundlagsidndring enligt vilken dktenskap bara kan ingés mellan
personer av olika kon.
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forlorade det alternativ som gynnade minoriteter i 78 procent
av fallen."® Intressant nog visade det sig att sannolikheten for
att minoriteters rattigheter krinks dr hogre 1 mindre politiska
enheter. 75 procent av de folkomrostningar dédr frdgan hand-
lade om att begrinsa minoritetsintressen var framgéngsrika pa
lokala nivder, medan enbart 23 procent var framgéngsrika pd
delstatsniva.'’ P& basen av detta drogs slutsatsen att den poli-
tiska enhetens storlek och indirekt befolkningsstrukturen tycks
spela roll. I homogena samhéllen finns det en storre risk for
att minoriteters intressen krianks i folkomrdstningar dn 1 mer
heterogena samhéllen.

Sammanfattningsvis, farhdgorna om folkomrdstningars negati-
va konsekvenser 1 termer av svarigheten att genomdriva poli-
tiska reformer eller att den politiska jaimlikheten sitts ur spel
far inget entydigt stdd av den existerande forskningen. Forsk-
ningen ar motsigelsefull och det tycks som om kontextuella
faktorer i samverkan med folkomrdstningsinstitutets utform-
ning har betydelse.

3.4 Kunskap, kompetens och intresse

Kompetens och kunskap dr viktiga teman hos sévil folk-
omrostningarnas forsvarare som dess kritiker. De kunskaps-
genererande och aktiverande effekterna I6per som en rod trad
genom det deltagardemokratiska idealet. De som stiller sig
kritiska till folkomrdstningar betonar i stdllet medborgarnas
bristande forméga att bilda sig en mening och ta stillning i
komplexa politiska frdgor som ett avgorande skil mot folkom-
rostningar. Ytterligare ett argument ar att medborgarna inte ar

"#Gamblin Barbara, 1997, “Putting Civil Rights to Popular Vote”,
American Journal of Political Science, vol. 41, nr. 1, s. 246, 254-262,
studerar folkomrdstningar som berdrt AIDS-tester, homosexuellas rit-
tigheter, spréak, skol- och boendeintegration.

""Bowler, Shaun & Donovan, Todd, 2001, “Popular Control of Referendum
Agendas: Implications for Democratic Outcomes and Minority Rights”

i Mendelsohn, Matthew and Parkin, Andrew (red.), Referendum
Democracy Citizens, Elites and Deliberation in Referendum Campaigns,
Houndmills: Palgrave.
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tillrackligt intresserade av att ta storre del i det politiska
beslutsfattandet. Kring dessa argument florerar manga mer
eller mindre tvdrsidkra pdstdenden om sakernas tillstdnd och
det finns faktiskt en del empirisk forskning pa detta omrade.
Hir skall vi inledningsvis ta del av forskning om medborgar-
nas formaga att sitta sig in i och ta stillning till politiska sak-
fragor. For det andra, undersoks om forskningen kan pavisa
kunskapshojande och aktiverande effekter av folkomrdstning-
ar. Den tredje delen uppehaller sig vid medborgarnas intresse
av att direkt ta del 1 det politiska beslutsfattandet.

3.4.1 Bristande kunskaper - ett argument for och emot

Trots att deltagardemokrater ofta betonar att medborgarna i
dag ar mera kompetenta och dger storre kunskaper én tidigare
generationer, kan de instimma 1 att kunskaperna inte dr sd
goda som de kunde vara. Skillnaden bestér 1 vilka slutsatser
som dras utifrdn dessa sakforhdllanden: Medan direkt-
demokrater betonar deltagandets medborgarutvecklande poten-
tial 1 termer av tillignandet av politiska fardigheter, kunskap
och sjalvfortroende, tar elitdemokraten de bristande kunska-
perna och avsaknaden av tid och intresse som intdkter for ett
begrdansat medborgerligt deltagande. I den svenska parlamen-
tariska debatten om hur det konstitutionella fordraget skall
ratificeras finns bdda argumentationslinjerna rikt represente-
rande. A ena sidan, kan en tillskyndare till folkomrdstningar
hdvda att ”’[D]et bdsta sidttet for att 6ka kunskapen om EU-
fragorna, for att fa forstaelse, eller hur man vill uttrycka det,
for EU-fragornas betydelse ar att lata det vara en folkomrost-
ning. Jag har aldrig sett en lika stor folkbildningskampanj i
nationalekonomi som vid folkomrdstningen forra hosten nir vi
diskuterade EMU-frdgan”."* De som forordar en parlamenta-
risk ratificering kan & andra sidan trycka p4 att en parlamenta-
risk samling ar béttre lampad att ta stillning till komplicerade,
sammanhdngande fragekomplex. Statsminister Goran Persson
foredrar “riksdagen, [med] dess samlade formaga att gora
beddmningar, dess erfarenheter och dess vilja att ta ansvar for

"2Riksdagens protokoll 2003/04:109, Ulf Holm (mp).
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vart land nu och i den framtid som vi alla har en gemensam
skyldighet att skapa” framfor folkomrostning.'!

I ett demokratiskt styrelseskick dr det onskvirt att medborgar-
na har tillricklig kompetens och kunskap for att kunna utse
dugliga representanter, halla regeringen ansvarig eller att i en
folkomrdstning vélja mellan olika alternativ. Det vill sédga,
medborgarnas kompetens dr en kritisk fraga dven for den
representativa demokratin. Frdgan d&r om medborgarna har
intresse och tid for att engagera sig i politiken, 1 synnerhet
som den enskilda rosten enbart har en marginell betydelse for
det slutliga resultatet? Vid massdemokratins genombrott gjor-
de kritikerna ofta géllande att folket saknar nodvéndiga for-
utsdttningar for att tillvarata sina egna intressen.'” I den sam-
tida debatten ar det framfo6rallt 1 den elitdemokratiska skolan,
som man hor ekon fran denna debatt. Viljarnas bristande
kunskaper och kompetens uppfattas som allvarligare dd man
diskuterar deltagande demokrati, trots att detta dven kan vara
ett nog sé allvarligt problem da viljarna skall avgora vilket
parti rosten skall ldggas pé i val till representativa politiska
forsamlingar. Om kunskapen om ansvarsfordelningen mellan
politiska institutioner dr 14g och insikten om vilka partier som
formulerat de politiska besluten ar liten, pd vilka grunder kan
véljarna hélla regering och eventuella stodpartier ansvariga?

Det finns en omfattande internationell forskning som ger elit-
demokraterna ritt i frigan om medborgarnas bristfilliga kun-
skaper. Medborgarna dr déligt insatta 1 enskilda sakpolitiska
forslag och kan inte redogora for innehavare av — eller
befogenheter hos— centrala politiska @mbeten och institutioner.
Trots att de svenska viljarnas politiska kunskaper relativt sett
ar goda 1 internationell jimfOrelse utgdr svenskarna inget
undantag.'” Undersdkningar visar samfallt pa att medborgarna

2'Riksdagens protokoll 2003/04:92.

'2”The proposition that (the people) are the best keeper of their liberties is
not true. They are the worst conceivable, they are no keepers at all, they
can neither act, judge, think or will” John Adams, 1788 citerad i Lupia,
2001.

2 Oscarson & Holmberg, 2004, op. cit., s. 370.
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har ritt vaga forestéllningar om centrala politiska institutioners
uppgifter och har bristfillig kunskap om vilka partier som sit-
ter 1 regeringen. Kunskapsnivén har generellt sett 6kat over tid
och dr hogre hos dldre, vilutbildade och infodda svenskar.'**
Kan medborgare med sé bristfalliga kunskaper ha en vélgrun-
dad mening om en si komplicerad fraga som EU:s konstitutio-
nella fordrag?'>

Kritiken mot den hér typen av undersdkningar ar att de inte ger
en rittvis bild av politisk kompetens d& de enbart méiter fakta-
kunskaper om vilka partier som sitter i regeringen eller hur
manga medlemsstater det finns 1 EU, sa kallad encyklopedisk
eller lexikalisk information. Till sitt forsvar anfér de som maiter
medborgarnas kompetens utifran sddana faktakunskaper att den
ar en forutsattning for en djupare politisk forstaelse.'

En del menar att trots att medborgarnas kunskapsniva inte dr
den man kunde 6nska sé dr det kanske inte sé illa stillt.'”” Det
finns forskning som visar att viljarna inte dr okunniga om
de politiska fragor de tar stillning till i folkomrdstningar. I
studier av de danska EU-folkomrostningarna 1986, 1992 och
1993 kunde nio av tio redogora for de olika alternativen och
deras konsekvenser. Av de tillfrigade menade 39.7 procent att
de var vil insatta i folkomrdstningarnas fragestillningar.'”
Trots att detta inte kan tas till intdkt for att medborgarna
generellt sett har goda kunskaper, manar det till forsiktighet i
beskrivningar av véljarnas kompetens. Darfor har det hivdats
att for stor vikt laggs vid faktakunskaper vid bedomningen av
viljarnas forméga att ta stillning i politiska sakfragor. For att
gora kompetenta val behdver medborgarna inte nddvindigtvis
kdnna till alla detaljer i ett enskilt forslag. Utifran en ratt
begrinsad mingd information fattar medborgarna samma

#Petersson, Olof, et. al., 1998, Demokrati och medborgarskap,
Stockholm: SNS forlag, s. 110-117.

' Lupia, 2001, What We Should Know: Can Ordinary People Make
Extraordinay Choices?”, Unpublished paper.

"% Petersson, 1998, op. cit., s. 111.

27Cronin, 1989, op. cit., s. 84-89.

2 Ovortrup, 2002, op. cit., s. 156.
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beslut som om man hade ett bittre kunskapsunderlag.'” Kom-
petens handlar inte enbart om att ha information och kunskap
utan det viktiga dr hur den anvédnds. Det finns forskning som
visar att det som ar avgorande for medborgarnas forméga att
gora goda val ar tillgdngen till sa kallade ledtradar och gen-
viagar. Viljare med ett simre kunskapsunderlag kan gora
néstintill lika bra val som mycket vilinformerade véljare om
goda ledtrddar tillhandahélls, det vill séga, pa basen av ett
mindre omfattande kunskapsunderlag kan de redogdra for
konsekvenser av olika alternativ."*® Forutsattningen for att géra
ett konsistent val beror i det hdr sammanhanget mer pé hur vl
och pa vilket sitt politiska partier och andra intressen forser
véljarna med information, snarare dn véljarnas detaljkunska-
per. I en vilfungerande folkomrostningskampanj far medbor-
garna redskap att ta stdllning i en politisk sakfraga. Ett antal
villkor skall da vara uppfyllda. For det forsta, alternativen
skall vara tydliga: Ett val mellan tva alternativ gor valet enkla-
re for den enskilde viljaren. For det andra, om tongivande
samhéllsgrupper, till exempel politiska partier och intresse-
grupper, tar stillning i1 frigan forses viljarna med ledtradar
om den politiska sakfragan. Grupperna skall 1 offentligheten
debattera fragan med varandra och ta ansvar for vad de sdger
genom att argumentera for sitt stidllningstagande, kritisera den
andra standpunkten och beméta kritik av den egna. For det
tredje, alla alternativ skall ha likartade mdojligheter och forut-
sattningar for att torgfora sin politik och darfor skall kampanj-
bidragens omfattning och givare 6ppet redovisas. Enligt det
hdr synsittet dr det inte primért medborgarna som bor lastas
for bristfalliga kunskaper utan snarare riktas udden mot det
politiska etablissemanget.

»Lupia 2001, op. cit., s. 7-8, har i ett antal empiriska undersdkningar av
folkomrostningar om forsékringar savdl som simuleringar visat att
grupper med begransad information kan gora lika goda val som “modell-
medborgare” som har begransad information. De senare kunde utifran
forsakringsbolagens preferenser bilda sig en &sikt i frigan. De véljare
som saknade encyklopedisk eller genvagskunskap skiljde sig helt fran
de Gvriga.

Lupia, 2001, op. cit., s.196.
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Kritiken av att medborgarna anvinder sig av genvégar i stéllet
for att sitta sig in i den konkreta fragan innebér att det inte
gor ndgon skillnad till att forlita sig pd valda representanter
och att dverldmna beslutanderitten till dessa. Det dr till och
med ett simre alternativ: Istdllet for att anfortro beslutsfattan-
det till valda representanter, delegerar viljarna makt till en
annan grupp av formedlare eller mellanhdnder av vilka man
inte kan utkrdva ansvar."!

Hur tungt vigande dr argumenten om bristande kunskaper? En
underliggande tankegang i den hédr typen av argumentation ar
att man med ett tillrickligt kunskapsunderlag kan fatta ett
bdttre beslut, men det faktum att experter med breda kun-
skaper i ett amne kan dra olika slutsatser manar till eftertanke.
I samband med den svenska euro-omrdstningen var den
ekonomiska expertisen djupt oenig om konsekvenserna av ett
fullt deltagande i1 det europeiska monetira samarbetet, vilket
tyder pa att man utifran likartade kunskapsunderlag kan dra
olika slutsatser och att bland annat tolkningen av kunskap
samt viardemassiga utgangspunkter har betydelse."*

3.4.2 Tar viljarna stillning i sakfragan?

Det har hdvdats att ndr medborgarna tar stéllning 1 folkomrost-
ningar grundas deras val primdrt inte pd dverténkta preferen-
ser 1 sjdlva sakfragan. Snarare dr det regeringens popularitet
som avgdr hur viljarna ldgger sina roster i en folkomrost-
ning."”* Denna hypotes vilar pd idén att véljarnas asikter roran-
de andrarangsfragor som till exempel internationell politik ar
sammanldnkade med inrikespolitiken, som viljarna bedomer

Bbid.

2] Holmberg & Oscarsson , 2004, op. cit., s. 381-382, dras slutsatsen att
om alla véljare hade vara lika kunniga som den mest kunniga tredjedelen
sa hade det blivit ett ja till euron. Férutom att kunskapsnivan har
bedomts pa ett antal faktafragor, s vore det &ven motiverat att
resonera kring de premisser som denna hypotes vilar pé, det vill séga,
att instdllning till euro har ett samband med kunskapsniva.

% Franklin, M.N., van der Eijk C. & Marsh M., 1995, "Referendum
outcomes and trust in government: Public support for Europe in the
wake of Maastricht”, i West European Politics, vol. 18, s. 105.
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som viktigare. Folkomrostningar tenderar dérfor att bli tempe-
raturmaitare pd regeringens politik och popularitet. Ett liknan-
de argument 1 den aktuella svenska debatten ar att en folkom-
rostning om det konstitutionella fordraget skulle ha karaktéren
av en fornyad folkomrdstning om ett ja eller nej till EU. Vil-
jarna tar inte stdllning till innehéllet i1 fordragstexten utan
anviander folkomrdstningen till att &n en ging uttrycka sin
mening om Sveriges medlemskap 1 EU.

Hypotesen om att andra ovidkommande faktorer, sdsom
instéllning till regeringen, paverkar rostbeteendet 1 folkomrost-
ningar har formulerats pd basen av studier av de danska folk-
omrdstningarna, men har fatt mothugg utifrdn studier pa
samma material. De danska medborgarnas val mellan de olika
alternativen i de EU-relaterade folkomrdstningarna har enligt
dessa undersokningar faktiskt utgétt fran varden, asikter och
standpunkter 1 den specifika sakfrdgan, mer dn péd deras
instillning till regeringen."”** Annan forskning baserad pa ett
nagot storre material av 14 nationella folkomrdstningar om
EU tillbakavisar dven hypotesen att folkomrdstningar har
karaktidren av fortroendeméitningar av regeringen.’”®> Nagot
entydigt monster enligt vilket regerings- eller oppositions-
partier i hogre utstrickning formar mobilisera sina sympati-
sorer for sin linje 1 folkomrdstningar framtrader inte. Véljarna
respekterar inte den officiella partilinjen, utan de gor i1 regel
en oberoende beddomning ndr de tar stillning i folkomrost-
ningar."”® Viljarna gar i folkomrdstningar ofta pa tvirs mot de
partier, som de rostat pa eller sympatiserat med.

1 Svensson Palle, 2002 ,“Five Danish Referendum on the European
Community and the European Union: A critical assessment of the
Franklin thesis”, i European Journal of Political Research, vol. 41,

s. 747-749.

"*Hug, Simon & Sciarini, Pascal, 2000, Referendums on European Integ-
ration. Do Institutions Matter in the Voter’s Decision?, Comparative
Political Studies, vol.33, nr.1, s. 32.

B¢ibid, s. 32. Forfattarna foreslar att den institutionella utformningen av
folkomrostningen spelar roll for om viljarna stdder regeringspartiet. Vid
obligatoriska och bindande folkomrostningar &r priset hogre for att rosta
emot regeringen, vilket skulle 6ka stodet for regeringens standpunkt.
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Den svenska euro-folkomrdstningen ir ett illustrativt exempel
pa att vdljare intog en annan stdndpunkt dn de partier de sym-
patiserade med. Det faktum att minga politiska partier ar
delade 1 synen péd den europeiska integrationen kan 1 vissa fall
gora det vanskligt att pd ett entydigt sétt studera i vilken
utstrickning véljarna i en folkomrdstning tar temperaturen pa
regeringen. | den svenska euro-folkomrdstningen 2003 fanns
det ett samband mellan instillning till Sveriges medlemskap i
EU och hur man lade sin rdst. Detta skulle kunna tolkas som
om att medborgarna i1 folkomrdstningen pa nytt tog stillning i
frigan om Sveriges EU-medlemskap.”” Det vill sdga, 39 pro-
cent var positiva till Sveriges medlemskap i EU och rostade ja
till euron, medan 33 procent var negativa till Sveriges med-
lemskap och rostade nej till euron. Men, det fanns dven en
liten grupp pa 13 procent, vilka var positiva till Sveriges med-
lemskap 1 EU, men rostade nej till att Sverige skulle delta fullt
ut 1 det europeiska penningpolitiska samarbetet. Dessa véljare
gor en dtskillnad mellan olika delar av det europeiska integra-
tionsprojektet: Sverige har en plats i det europeiska sam-
arbetet, men inte i det fordjupade monetira samarbetet. Det
faktum att medborgarnas instidllning till den fordjupade
europeiska integrationen dven hade en stark oberoende effekt
for deras val i euro-folkomrostningen tyder pa att viljarnas
stillningstagande dven har ett samband med deras syn pa
formerna for det europeiska samarbetet."*

3.4.3 Lar man sig nagot av att folkomrosta?

Har da folkomrostningar de kunskapshdjande och aktiverande
konsekvenser, som direktdemokraterna hiavdar?'*® Tanken ar att
mer direktdemokrati bidrar till mer upplysta medborgare di
bade efterfragan och utbud av information forindras.' A ena

“"Holmberg & Oscarsson, 2004, op. cit., s. 306-307.

B8 bid, s. 317-319.

Barber, 1984, op. cit., s. 284, sager “referendum can...provide a
permanent instrument of civic education”.

“Benz, Matthis & Stutzer, Alois, 2004, “Are Voters Better Informed When
They Have a Larger Say in Politics. Evidence from the European Union
and Switzerland”, Public Choice, 119 (1-2), s. 5.
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sidan har politiska partier, regeringen och intressegrupper ett
intresse av att sprida information om sina stdndpunkter for att
om mojligt vinna folkomréstningen. Om medborgarna regel-
bundet tillfrdgas dr det & andra sidan, angeldgnare for de
enskilda medborgarna att bilda sig en mening i enskilda poli-
tiska sakfrdgor. Folkomrostningar bidrar till en ldrandeprocess
diar medborgarna kan reflektera 6ver och omformulera sina
preferenser. Kritikerna menar déremot att deltagardemokrater
inte tillrackligt uppmérksammar att resurser ofta avgor vilka
standpunkter som hors 1 folkomrdstningskampanjer och att
informationsutbudet dr snedvridet.

I den svenska debatten om hur konstitutionen borde ratificeras
framhalls kunskapsargumentet bdde av de som foresprakar
folkomrostning och parlamentarisk ratificering. Ulf Holm fran
Miljopartiet betraktar folkomrostningar som folkbildnings-
kampanjer 1 vilka medborgarnas kunskaper och forstielse for
EU o6kar."" Centerns partiordférande Maud Olofsson menar
didremot att bred medborgerlig debatt kan initieras dven
genom de parlamentariska kanalerna: ’Manga tycker att vi ska
ha en folkomrdstning om det nya fordraget. Jag tycker inte
det. Sveriges riksdag ska ta ansvar for att diskutera det hir
fordraget, men har ocksa ansvar for att forankra detsamma.
Jag tycker att vi ska offentliga hearingar, ..., vi ska vara ute
och diskutera den hér frdgan.”'* Man kan dock fraga sig om
medborgarna &r lika motiverade att sitta sig in i det konstitu-
tionella fordraget om de inte erbjuds en reell mdjlighet att ta
stillning 1 frigan genom att utse en riksdag som ratificerar
fordraget eller folkomrosta.

Finns det empiriska beldgg for att folkomrdstningar har kun-
skapshdjande effekter? Det finns ett antal empiriska studier
som visar att véljarnas kunskaper okar vid folkomrdstningar,
men dven forskning som visar att effekterna dr mycket

141Se referens 118.
“2Protokoll 2004/05:13.

75



marginella.'® T en schweizisk studie ddr man f6ljde 4000 per-
soner och studerade 40 folkomrdstningar mellan 1977-1980
visade det sig att folkomrdstningarnas kunskapshojande effek-
ter var mycket smi. Aven efter intensiva valkampanjer var
kunskapen om sakfrdgorna l4g och efter en ménad kunde
enbart en fjirdedel av de tillfrdgade redogora for det specifika
innehallet i folkomrostningsfrdgorna. Det fanns dven de som
inte kunde redogora for folkomrdstningsfragan, till exempel
handlade det om att bygga ut eller avveckla karnkraften. Dess-
utom fanns marginella kunskapsskillnaderna mellan de som
rOstat och inte rostat.'** Eftersom antalet folkomrdstningar ar
mycket stort i Schweiz dr det skil att ha i1 atanke att om med-
borgarna ofta hors i folkomrostningar finns det inte samma
utrymme for att sdtta sig in i alla enskilda frdgor. Frigan ar
om tita folkomrostningar har samma kunskapshojande effekt
som mer sdllan forekommande? En jimforande studie av
Schweiz och ett antal EU-stater ger inte nagot stod for detta,
men visar aterigen att det dr svért att peka pd nagra stora kun-
skapshojande effekter av folkomrdstningar.

I dessa undersokningar grundade pd jaimforelser mellan kanto-
ner 1 Schweiz samt jamforande studier av EU-folkomrostning-
ar pavisar man att vid kontroll for andra faktorer (bl.a. utbild-
ning, inkomst, alder) far véljarna objektivt sett storre kunska-
per i samband med folkomrdstningar. Nir de ombetts virdera
sina kunskaper visar det sig att vdljare som fatt ta stdllning i
en folkomrdstning varderar sina kunskaper hogre dn de som
inte folkomrostat, det vill sdga, den subjektiva kunskapen
stiarks. Kdnslan av att ha kunskap &r inte oviktig eftersom man
kan anta att detta dr en forutsittning for att intressera sig for
en friga. Resultaten dr ddremot motsdgelsefulla vad giller

“Benz & Stutzer, 2004, op. cit., Frey, Bruno S. & Stutzer, Alois, 2003,
Direct Democracy: Designing a Living Constitution, unpublished paper,
Mendelsohn, Matthew & Cutler, Fred, 2000, “The Effect of Referendums
on Democratic Citizens: Information, Politicization, Efficacy and
Tolerance”, British Journal of Political Science, vol. 30.

“Linder, 1998, op. cit., s. 111. Undersokningen gjordes av Gruner &
Hertig, 1983, Der Stimmburger und die neue Politik, Bern: Haupt.
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magnituden av den kunskapshdjande effekten: Enligt vissa
studier 4r de modesta och kortvariga,'*® medan andra studier
pekar pa storre skillnader 1 kunskapsnivier om man folk-
omrostar eller inte.'** Svenska undersokningar bekriftar bilden
av att folkomrdstningars effekter dr begransade: Svenskarnas
EU-kunskaper och deras allmédnna intresse for EU-frdgor
minskade mellan 1995 till 1999." Vid folkomrdstningar dkar
kunskapen hos alla grupper, men mest hos de medborgare
som initialt har en medelgod kunskap; de som har mycket
hoga och mycket 1aga kunskapsnivaer lar sig mindre. Eftersom
kunskapsh6jande effekter aterfinns hos alla s besannas inte
helt farhdgorna att folkomrostningar bidrar till storre ojamlik-
het i medborgarnas politiska kunskaper.'*

3.4.4 Kunskap om det konstitutionella fordraget

EU-medborgarnas objektiva och subjektiva kunskaper om
innehdllet 1 den foreslagna EU-konstitutionen har undersokts
ett antal gdnger under fordragsprocessens olika stadier. Pé
basen av ett antal faktafrigor har man bedomt medborgarnas
objektiva kunskaper, men medborgarna har dven sjdlva fatt
bedoma hur vil de kénner till innehallet 1 konstitutionen. Da
Europeiska konventet i borjan av 2004 ldmnade 6ver sitt for-
slag till konstitution till regeringskonferensen ansdg 25 pro-
cent av de tillfrigade EU-medborgarna sig vara vélinformera-
de. 71 procent av de tillfrdgade sade sig ha en mycket liten
kunskap om utkastet till en EU konstitution.'” Ett &r senare ar
kunskapsldget 1 stort sett ofordandrat. 33 procent sdger att de
Ooverhuvudtaget inte kinner till en EU-konstitution, 56 procent
har vetskap om en EU-konstitution, men vet lite om dess inne-

“Mendelsohn & Cutler, 2000, op. cit., s. 691.

“Benz & Stutzer, 2004, op. cit.

“"Holmberg & Oscarsson, 2004, op. cit., s. 374.

"*Mendelsohn & Cutler, 2000, op. cit., s. 693.

" Eurobarometer Special 214 ”The Future Constitutional Treaty”.
Tre procent valde “vet ¢j”. Den precisa fragestéllningen och de fyra
svarsalternativen var (pd engelska) Do you consider yourself as being
well informed, rather well informed, rather badly informed or very badly
informed on questions relating to the future European constitution?”.
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hall. Enbart elva procent av de intervjuade EU-medborgarna
anser sig vara mycket vil insatta i fordraget.”® Fragorna var
inte identiskt utformade 1 de tva undersokningarna, men en
majoritet ger uttryck for att de har liten kunskap. Den objek-
tiva kunskapsnivan sammanfaller inte med medborgarnas sub-
jektiva virdering av hur mycket de kan om det konstitutionella
fordraget.

Medborgarnas faktiska eller objektiva kunskaper kartlades
med hjdlp av ett antal frdgor om innehéllet 1 fordraget. Finlén-
darna (60 procent), danskarna (59 procent) och slovenerna (58
procent) hor till dem som hade flest ritt svar (procenten anger
andelen rétta svar), men bdde finldndarna och slovenerna
undervirderade sina kunskaper i sjdlvvirderingen, medan
italienarna och holldndarna Gverviarderade sina kunskaper.
Svenskarnas sjdlvbild stod mer 1 6verensstimmelse med den
objektiva kunskapsnivan: De svarade ritt pa hélften av fragor-
na och bedomde att de hade medelgoda kunskaper om EU:s
konstitution. Eftersom kunskapsfrigorna enbart tickte in ett
fatal encyklopediska aspekter av innehéllet i konstitutionen, ar
en mojlig tolkning av skillnaden mellan objektiv och subjektiv
kunskapsniva att medborgarna skulle vilja vara mer insatta i
det konstitutionella fordraget."!

3.4.5 Valdeltagandet
Statistiken talar sitt tydliga sprék: valdeltagandet &r ldgre i
folkomrostningar én i allmidnna val."” Dér folkomrdstningar &r

Eurobarometer, “The Draft European Constitution”, januari 2005

“"'Den objektiva kunskapen méttes pa basen av foljande sex péstdenden
som de intervjuade skulle ange om de var sanna eller falska. I parentes
anges andelen ratta/felaktiga svar. ”For varje av de foljande pastaendena
ska du ange om det &r ritt eller fel att denna atgird ar planerad i den
europeiska konstitutionen. 1) En position som utrikesminister skapas i
EU (52/15) 2) Minst en miljon invanare kan inkomma med ett forslag
till europeisk lagstiftning (38/22) 3) Kommissionens ordfdrande viljs
direkt av de europeiska medborgarna (38/34) 4) En direkt europeisk
skatt infors (39/27) 5) Det nationella medborgarskapet avskaffas (63/16)
6) En medlemsstat kan ldmna op. cit., EU (48/25).”

*>Butler & Ranney, 1994, s. 16-18.
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vanligt forekommande och handlar om mindre viktiga frigor
besdker mindre &n hilften av de rostberittigade vallokalerna
vid folkomrostningar. Det genomsnittliga valdeltagandet 1
Schweiz och i Kalifornien vid folkomrdstningar dr under 40
procent. Det 1aga valdeltagandet dr dirfor ett vanligt argument
mot folkomrostningar. Anledningen att oroa sig for 1dgt val-
deltagande ar att utfallet i en folkomrostning ska avspegla en
majoritetsuppfattning, diarféor har man i vissa konstitutioner
faststdllt kvorumregler, det vill sdga att valdeltagandet méste
Overstiga en viss niva for att vara giltiga. Den statsvetenskap-
liga forskningen har dven visat att deltagande dr mer ojdmnt
fordelat ju storre krav som stélls pa deltagandet. Valdeltagan-
det i folkomrostningar 6kar med bland annat utbildning och
inkomster.

Valdeltagandet dar diremot hogre da folkomrostningar halls
mer sdllan och de handlar om viktigare fragor. Av tabellen
nedan framgdr att valdeltagandet i de EU-relaterade folkom-
rostningarna dr lagre dn i de nationella valen. Det genomsnitt-
liga deltagandet i parlamentsval dr 71 procent medan det
genomsnittliga valdeltagandet i EU-relaterade folkomrdstning-
ar dr 67 procent. Procentdifferensen pé fyra procent ar forva-
nansvirt 14g med tanke pd hur ofta det ldga valdeltagandet
framhalls som ett argument mot folkomrdstningar. Det finns
inga entydiga skillnader mellan ldnderna, forutom att valdelta-
gandet i de schweiziska folkomrostningarna om EU faktiskt
varit hogre 4n i de nationella parlamentsvalen. I nagra av
de nya medlemsstaterna — Slovakien, Slovenien och Ungern —
var valdeltagandet i folkomrdstningen om EU-medlemskap
mycket l4gre &n i parlamentsvalen.

Sammanfattningsvis, trots en hel del forskning om véljarnas
politiska kunskaper dr det ndstintill omojligt att utifrdn den
befintliga forskningen med bestdmdhet hdavda att medborgarna
inte har de nodvindiga kunskaperna for att ta stidllning i
enskilda sakpolitiska fragor. Fragan ar dven hur tungt vigande
kunskapsargumentet egentligen dr? Inte heller kan deltagar-
demokraterna entydigt hdnvisa till forskningen for att pavisa
folkomrdstningars kunskapshodjande effekter. Dessutom tende-
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rar véljarna att i en ldgre grad engagera sig i EU-relaterade
folkomrdstningar &n i nationella val, men skillnaden i del-
tagande mellan parlamentsval och folkomrdstningar dr mindre
dn vad man kunde forvénta sig.

Tabell 3 Folkomréstningar i EU, valdeltagande i folkomréstningar
och parlamentsval (procent:

Start Datum Fraga Ja-roster Valdeltagande Valdeltagandei  Diff.
i folkomr. parlamentsval

Frankrike 23.4.1972 EUs utvidgning 62.3 60 81 -21
Irland 10.5.1972 EU-medlemskap 83 7 77 -6
Norge 26.9.1972 EU-medlemskap 47 79 80 -1
Danmark 2.10.1972 EU-medlemskap 63 90 89 1
Schweiz 3.12.1972 Frihandel 73 52 56 -4
Storbrittannien 5.6.1972 EU-medlemskap 67 64 72 -12
Grénland 23.2.1982 EU-medlemskap 46 75 - -
Danmark 27.2.1986 Gemensam marknad 56 75 87 -12
Irland 26.5.1987 Gemensam marknad 70 44 73 -29
Italien 18.6.1989 EU-férdragsprocess 88 85 89 -4
Danmark 2.6.1992 Maastrichtfordraget 48 83 83 0
Irland 18.6.1992 Maastrichtfrdraget 69 57 69 -12
Frankrike 20.9.1992 Maastrichtfordraget 51 70 69 1
Schweiz 6.12.1992 EES-medlemskap 49.7 78 46 32
Liechtenstein ~ 12.12.1992 EES-medlemskap 56 87 88 -1
Danmark 18.5.1993 Maastrichtfordraget 57 86 84 2
Osterrike 12.6.1994 EU-medlemskap 67 82 86 -4
Finland 16.10.1994 EU-medlemskap 57 70 69 1
Sverige 13.11.1994 EU-medlemskap 53 83 88 -5
Aland 20.11.1994 EU-medlemskap 74 49

Norge 28.11.1994 EU-medlemskap 48 80 78 2
Liechtenstein 9.4.1995 EES 56 82 87 -5
Schweiz 8.6.1997 EU-medlemskapprocess 26 35 43 -8
Irland 22.5.1998 Amsterdamférdraget 62 56 66 -10
Danmark 28.5.1998 Amsterdamférdaget 55 76 86 -10
Schweiz 21.5.2000 Avtal med EU 67 48 43 -5
Danmark 28.9.2000 EMU/Euro 47 87 87 0
Schweiz 4.3.2001 EU-medlemskapprocess 23 55 46 -9
Irland 7.6.2001 Nicefordraget 46 35 63 -28
Irland 19.10.2002 Nicefordraget 63 49 63 -14
Malta 8.3.2003 EU-medlemskap 54 91 96 -5
Slovenien 23.3.2003 EU-medlemskap 90 60 70 -10
Ungern 12.4.2003 EU-medlemskap 83 46 71 -25
Litauen 11.5.2003 EU-medlemskap 91 63 46 17
Slovakien 17.5.2003 EU-medlemskap 93 52 70 -18
Polen 8.6.2003 EU-medlemskap 78 59 46 13
Tjeckien 14.6.2003 EU-medlemskap 77 55 58 -3
Estland 14.9.2003 EU-medlemskap 67 64 59 5
Sverige 14.9.2003 EMU/Euro 42 83 80 3
Lettland 20.9.2003 EU-medlemskap 67 73 72 1
Ruménien  19.10.2003 <onstitutionellreform for g, 55 57 2

EU-ndrmande
Totalt - - 67 71 -
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3.5 Folkomrdstningar och den
representativa demokratin

Folkomrdstningsinstitutet har varit foremal for ett antal utred-
ningar i Sverige.'” Ett dterkommande tema i dessa utredningar
ar riskerna med att kombinera representativ demokrati med
direktdemokratiska inslag. Den representativa demokratin
undergrivs och ansvarsutkridvandet forsvaras eftersom de valda
representanterna kan hamna i en situation dér de far ta ansvar
for politiska beslut, som tillkommit pd basen av folkom-
rostningar, men som de inte sjilva stdr bakom."* Foérekomsten
av tva legitima folkviljor &r en ytterligare komplikation da ett
folkomrostningsutfall inte 6verensstimmer med den parlamen-
tariska majoriteten. Sammantaget kan en kombination av folk-
omrostningar och representativ demokrati leda till dragkam-
per och konflikter mellan medborgarnas viljeyttringar och
de valda ombudens auktoritet, diar de senare drar det kortare
straet. Detta synsétt stér i bjart kontrast till de tidigare presen-
terade uppfattningarna om att folkomrostningar stirker den
representativa demokratin dd medborgarna férutom vid val far
ett ytterligare instrument for att halla de valda ombuden ansva-
riga. Finns det empirisk forskning som stddjer ndgondera av
dessa motsatta uppfattningar? Ar folkomrdstningar ett stirkan-
de komplement till de representativa kanalerna eller under-
graver de den representativa demokratins fundament?

3.5.1 Forsvagas de representativa kanalerna?

Idén att folkomrostningar forsvagar den representativa demo-
kratin utgar fran tanken att de politiska partierna inte kan kon-
trollera den politiska agendan, d4 medborgarna sjilva kan fatta
beslut och/eller ta initiativ till beslut eller folkomrdstningar.
Det ar svarare att hdlla de politiska partierna ansvariga, efter-
som de kan tvingas att féra en politik som de inte sjdlva for-

" Folkomrdstnings och valsittsutredningen 1952, Forfattningsutredningen
1963, Skyddet av medborgerliga fri- och réttigheter 1977, med flera.
**Moller, Tommy, 2003, “Folkomrdstningar” i Mattson, Ingvar & Peters-
son, Olof (red.), Svensk Férfattningspolitik, Stockholm: SNS forlag,

s. 98-101.
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ordat och ddarmed blir politiken mindre konsistent. Ytterligare
negativa effekter ér att folkomrdstningar bidrar till partisplitt-
ring, forsvarar kompromisser och deliberation."” Den existe-
rande forskningen ger vid handen att graden av partikontroll
vid folkomrdstningar beror pa utformningen av folkomrost-
ningsinstitutet. Om beslutet att halla en folkomrdstning ligger
pa de politiska partierna i motsats till att vara obligatoriska
eller resultat av medborgarinitiativ, tenderar folkomrdstningar-
na i hogre grad att anvdndas strategiskt av de politiska partier-
na. Det hdr synsittet dverensstdimmer vidl med den svenska
folkomrostningstraditionen dir de politiska partierna 1 regel
hénskjutit kinsliga politiska frdgor dédr den partipolitiska eller
partiinterna oenigheten varit hog till medborgarna. Folkom-
rostningar har av de politiska makthavarna snarare setts som
ett instrument att 16sa upp kinsliga politiska knutar dn att till-
forsdkra medborgerlig kontroll av vissa politiska beslut. For
det forsta, kan partier anvinda sig av folkomrostningar for att
de inte formar uppbringa ett tillrackligt stdd 1 parlamentet for
en viss politik.”® For det andra, genom att Gverfora besvirliga
beslut till medborgarnas avgdrande kan partier forsoka mini-
mera riskerna for partisplittring eller att partiernas valresultat
péaverkas negativt.'”” De representativa institutionerna kan ha
en betydligt storre kontroll dver det politiska utfallet och
anvinda folkomrdstningar 1 strategiska syften nir de dr fakul-
tativa och icke-bindande.”* I de fall folkomrdstningar &r obli-

'*Budge, Ian, 2001, Political Parties in Direct Democracy” i Matthew and
Parkin, Andrew (red.), Referendum Democracy Citizens, Elites and
Deliberation in Referendum Campaigns, Houndmills: Palgrave

s. 68-71.

Setéld, Maija, 1999, Referendums and Democratic Government. Normative

Theory and the Analysis of Institutions, Houndmills: Macmillan, s. 89.

"Butler & Ramney, 1984, op. cit., s. 20, ibid., s.90.

“$Lijphart, Arend, 1984, Democracies Patterns of Majoritarian and
Consensus Government in Twenty-One Countries, New Haven: Yale
University Press, s. 203, hdvdar att “when governments control the
referendum, they will tend to use it only when they expect to win”.

Se dven Strandbrink, Peter, 2003, Fornuftets entoniga rost.
Om EU-kampanjens demokratiska rum och medborgarskapets villkor,
Stockholm: Sodertdrns hogskola.
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gatoriska eller om medborgarna genom folkinitiativ kan fram-
tvinga en folkomrostning dr det enligt denna logik svarare for
de politiska partierna att kontrollera den politiska utgangen.
Kan forskningen ge véigledning om folkomrdstningar ar ett
strategiskt redskap 1 partipolitikens hdnder eller en moéjlighet
for medborgerlig kontroll av makthavarna? I en studie klas-
sificerades folkomrdstningarna utifrdn om de var initierade av
de politiska partierna eller utfall av tvingande konstitutionella
regler eller medborgarinitiativ. En majoritet av folkomrdst-
ningarna eller 80 procent var resultatet av krav 1 grundlagen
eller medborgarinitiativ medan 20 procent av folkomrost-
ningarna hade utlysts av de politiska partierna. Om det enbart
ankom pa de politiska makthavarna att utlysa folkomrost-
ningar vore de mer ovanliga. Dessutom, folkomrdstnings-
institutets utformning spelar roll 1 detta hinseende.”” I en
overvildigande majoritet av de folkomrdstningar, som initie-
rats av de politiska makthavarna, vann det alternativ som den
politiska majoriteten foretradde. Endast i 20 procent av dessa
folkomrdstningar fick den politiska majoriteten en knidpp pé
ndsan av véljarna da det alternativ som den parlamentariska
majoriteten foredrog inte fick viljarnas stod.'® Detta monster
tyder pa att de politiska partierna gar till folkomrdstning om

¥ Qvortrup, 2002, op. cit., s.99-101. I en studie av 61 folkomrdstningarna
kunde man pévisa att en majoritet av de studerade folkomrostningarna
inte varit utfall av partipolitiskt agerande (Schweiz ar inte inkluderat).

I studien gjordes, for det forsta gjordes en atskillnad mellan kontrollera-
de och okontrollerade folkomrostningar utifrdn vem som kan ta initiativ
till folkomrdstningar. D& de valda representanterna kan ta initiativet till
folkomrostningarna var de kontrollerade, men om de var obligatoriska
(konstitutionell reglerade) eller tillkom pé basen av medborgarinitiativ
var de okontrollerade. For det andra, klassificerades folkomrostningarna
pa basen av beslutsutfallet: Om folkomrostningsresultatet dverensstdmde
med den parlamentariska majoriteten stindpunkt var de pro-hegemo-
niska, men om utfallet var det motsatta klassificerades de som anti-
hegemoniska.

'Se Qvortrup, 2002, op. cit., s.101. Sammanlagt 25 av studerade folkom-
rostningarna var initierade av de politiska partierna. I fem av dessa var
folkomrostningsutfallet ett annat dn den parlamentariska majoritetsstand-
punkten, medan i 20 vann den parlamentariska majoritetsstindpunkten.
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de ar sdkra pi att gd segrande ur valkampanjen. I de fall d&
folkomrdstningarna var obligatoriska eller utfall av medborga-
rinitiativ dr bilden mer varierad. I 60 procent av den hér typen
av folkomrostningar var det politiska utfallet av folkomrost-
ningen ett annat d4n det som det politiska etablissemangets
foredrog, medan i de dvriga sammanfoll folkomrostningsresul-
tatet med den parlamentariska majoritetens stindpunkt.'"

Pé grundval av detta begransade material kan man med forsik-
tighet sluta sig till att folkomrostningar kan anvindas som
strategiska instrument, men att detta inte ar regel.'*> Den rela-
tivt hoga andelen folkomrdstningar vilka resulterat i andra
utfall dn vad som varit fallet om de valda representanterna fat-
tat besluten visar att folkomrdstningar kan erbjuda medborgar-
na mojligheter att kontrollera det politiska beslutsfattandet.
Vilken slutsats kan man di dra: Férsvagas den representativa
demokratin eller forddlas den? Det beror ytterst pa vilken nor-
mativ utgdngspunkt man har: A ena sidan kan man vilja att
tolka detta som en situation av tvd simultana legitima folk-
viljor, det vill sdga en konkurrenssituation. Om man a andra
sidan viljer att betrakta folkets utslag som dverordnat betonar
man medborgarnas mojligheter att korrigera det politiska
utfallet.

Kan forskningen ge oss ndgra besked om folkomrdstningar
forsvérar ett konsistent politiskt beslutsfattande och mgjlig-
heter till en sammanhéllen politik? Ett vanligt argument &r att
folkomrostningar bidrar till en mindre sammanhéllen politik
da folket sjdlva avgor politiska beslut. Regeringens mojlig-
heter att samordna olika politiska reformer forsvaras da den

'Tbid. 103 av folkomrostningarna var obligatoriska eller resultat av
medborgarinitiativ. I 42 av dessa vann det alternativ som stdddes av den
parlamentariska majoriteten och 61 fall var folkomrdstningsutfallet ett
annat dn den parlamentariska majoritetsuppfattningen.

' Amerikanska undersokningar av folkomrostningar pé delstatsnivd visar
att regeringsinitierade folkomrdstningar har storre framgang an
folkinitiativ. 60 procent av de regeringsinitierade folkomrdstningarna har
vunnit, medan motsvarande andel for initiativ dr 14 procent, se Butler
&Ranney, 1994, op. cit., s. 20-21.
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inte autonomt kan vilja och vraka i den politiska verktygs-
ladan da medborgarna kan vélja att l4gga till eller plocka ur
vissa redskap. Till exempel, om medborgarna 1 en folkomrost-
ning rostar for sdnkta eller bibehéllna skatter kan detta fa kon-
sekvenser for regeringens satsningar pé eller prioriteringar av
olika politikomrdden. Dessutom kan de valda foretrddarna 1
detta fall undandra sig det politiska ansvaret for svikna val-
16ften genom att hinvisa till folkomrdstningens utslag.

Det finns en del forskning om hur olika politiska institutioner
paverkar beslutsfattandet, men resultaten dr motsdgelsefulla. I
tilldgg finns det ofta en stark ideologisk bias 1 den hér forsk-
ningen. Nationalekonomer har bland annat formulerat hypote-
ser om att koalitionsregeringar eller minoritetsregeringar, vilka
for att mobilisera en tillrdcklig majoritet maste forhandla med
oppositionen, dr simre pé att sanera den offentliga ekonomin
dn enpartimajoritetsregeringar. Da alla partier maste hallas
ndjda i en regeringskoalition har man &dven antagit att
koalitionsregeringar dr benédgna att skapa budgetunderskott. |
folkomrdstningsforskningen har man framférallt formulerat
hypoteser om positiva ekonomiska effekter av folkomrost-
ningar. Till exempel har man pa basen av scheweiziska och
amerikanska data studerat om skatterna dr lagre, den offent-
liga budgeten mindre, produktiviteten hogre och medborgarna
lyckligare da de i hogre utstrickning deltar i det politiska
beslutsfattandet.'”® Trots att man i vissa undersdkningar vid
kontroll for vissa andra faktorer finner positiva samband har
det riktats en hel del kritik mot dessa undersékningar vad gél-
ler bade metod och urval.'* Den hér forskningen far tas med
en nypa salt, men det finns skél att uppmirksamma att inte
enbart folkomrdstningar, utan dven andra typer av politiska
samarbeten och kompromisser inom ramen for de representa-
tiva kanalerna kan drabbas av liknande kritik. Svéarigheten att

'6Se bland annat Feld, Lars P. & Savioz, Marcel, 1997, “Direct Democracy
Matters for Economic Performance: An Empirical Investigation”, Kyklos,
vol. 50, nr. 4 och Frey & Stutzer, 2000 op. cit.

' Gilljam, Mikael, ”Swedenborg vill ha mer hégerpolitik™,

Dagens Nyheter, 2004-02-17.
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se till helhetslosningar och medborgarnas mdjligheter att
utkriva politiskt ansvar kdnnetecknar dven den typen av rege-
rings- eller parlamentariska samarbeten eftersom besluten
ibland tillkommer p& grundval av politiska kompromisser och
utdragen kohandel.

Ar da vissa typer av politiska beslut séimre limpade att under-
stdlla folkets direkta avgérande? Vid en internationell utblick
har medborgarna i folkomrostningar beretts tillfdlle att ta still-
ning till olika typer av politiska problem, till exempel konsti-
tutionella férdndringar, nya statsbildningar, skatter, vagtullar
och moralfrigor. I vissa linder finns begransningar for vilka
typer av frdgor som kan understéllas folkomrostningar. Enligt
den italienska konstitutionen kan man inte folkomrdsta om
internationella avtal och finanspolitik. I USA kan forfattnings-
domstolen avgdra om en fraga dr oldmplig f6r folkomrostning,
om fragan ej dr forenlig med konstitutionella foreskrifter eller
om den kranker grundliggande medborgerliga fri- och rittig-
heter. Ddremot dr det simre bestdllt med teoretiska arbeten
som uppehaller sig vid den normativa fragan om det finns
politiska fragor det dr mer eller mindre ldmpligt att folk-
omrosta om. Ndrmare bestdmt, finns det frigor som ar av
sarskild betydelse 1 sig eller for genomforandet av annan poli-
tik och som dirmed ir oldmpliga f6r folkomrdstningar. Bland
annat kan man stilla frigan om det ar 1ampligt att folkomrdsta
om skatter eftersom de offentliga finanserna dr avgdrande for
den politik de valda representanterna kan genomfora? Vilka
konsekvenser far folkets nej till skattehdjningar om detta inte
sétts 1 relation till vilka omprioriteringar som i sa fall méste
goras mellan offentliga ataganden pé skola och hélsovird?
Folkomrdstningar i den hér typen av mer ordindra politiska
frigor kan bli taktiska instrument for att genomdriva en viss
politik snarare dn att sékerstdlla en medborgerlig kontroll.'®
DA vissa delar av det vardagliga beslutsfattandet understélls
medborgarnas avgorande, men inte andra, dr det svarare for de
valda representanterna att ta ett helhetsgrepp péd politiken.
Eftersom vissa reformer blir svérare att genomfora kan politi-

' Mendelsohn & Parkin, 2001, op. cit., s. 29.
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ker foredra att vélja enkla 16sningar, trots att dessa i slutdndan
inte 6verensstaimmer med folkviljan. I férlingningen kan vél-
jarnas fortroende for sdvél de representativa institutionerna
savil som for folkomrostningsinstitutet undergrivas.

Politiska partier 4r nédvéndiga i en representativ demokrati,
men de har dven en viktig funktion i samband med folk-
omrostningar. I klarsprak, den direkta demokratin skulle inte
klara sig utan politiska partier, vilka konkurrerar om rege-
ringsmakten och tar ansvar for den politiska styrelsen. Dar-
emot har en del menat att folkomrdstningar bidrar till splitt-
ringar och instabilitet 1 partisystemen.'* For det forsta, 1 folko-
mrostningar kan grupper inom ett och samma politiska parti
std pa olika sidor. Dessutom hédnder det att partiets sympatiso-
rer 1 en folkomrostning avviker fran partilinjen om en sadan
finns. Niarmare bestimt, direkt demokrati férsvagar partier
genom att underblasa partisplittringar och luckra upp banden
mellan partiet och dess sympatisorer. Denna kritik har riktats
mot det schweiziska partisystemet, men en del menar att kriti-
ken dr overdriven. De schweiziska partierna &r inte splittrade i
alla fragor. Dessutom har nya politiska partier tritt i dagern i
samband med folkomrdstningar och pa si sdtt utgjort ett
komplement till ett politiskt system dir vdljarnas mojligheter
att utse regeringen dr obefintlig eftersom regeringens samman-
sattning dr faststdlld pd forhand enligt en specifik formula.
For det andra, de politiska partierna luckras upp dé bade parti-
medlemmar och partisympatisorer inte langre exklusivt ser de
politiska partierna som de centrala aktorerna. Medborgarna ser
mojligheter att paverka politiken genom intresseorganisationer
eller kampanjgrupper, vilket kan bidra till att man i en 6kad
utstrickning védnder partipolitiken ryggen. Medborgarna har
blivit allt mer otrogna gentemot de politiska partierna: parti-
lojaliteterna har forsvagats och véljare byter allt oftare parti
frin val till val. Detta &r en allméin trend och forskningen kan
inte pavisa om detta ar starkare 1 politiska system dér folkom-
rostningar dr vanligare. En ytterligare invindning 4r att denna

'“Budge, 2001, op. cit., s. 68—69.
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kritik utgar fran ett perspektiv dir partipolitisk stabilitet och
hénsyn till de maktbédrande partierna dominerar. Det dr natur-
ligtvis viktigt med kontinuitet och stabilitet 1 det politiska
systemet men det skall 4ven finnas mdjligheter for nya partier
att trdda fram och inta maktpositioner om medborgarna si
onskar. Om de maktbirande partierna forsvagas innebdr detta
inte med nodvindighet att partisystemet i sig undergrivs.

Sammanfattningsvis ger den statsvetenskapliga forskningen
inte ndgon entydig bild om forhédllandet mellan folkomrost-
ningar och de representativa institutionerna. Resultatet av den
begrinsade empiriska forskning som finns ar 6ppet for olika
tolkningar.

3.6 Slutsatser

Milsittningen 1 detta avsnitt har varit att presentera de mest
centrala argumenten f6r och emot folkomrostningar, samt att
undersdka den empiriska giltigheten hos dessa argument.
Utifrén analysen kan nu nigra overgripande slutsatser dras.

For det forsta kan inte den empiriska forskningen ge ndgon
entydig védgledning om folkomrdstningars formodade posi-
tiva eller negativa effekter. Valet av ratificeringsform i det nu
aktuella fallet maste darfor, for det andra, vila tyngre pa
viardemadssiga premisser, med vissa undantag. Det dr primért
den formella legitimiteten, men dven i viss utstrickning den
sociala legitimiteten som kan tillmaétas viss betydelse: Folket
behover horas om det konstitutionella fordraget eftersom spel-
reglerna och riktlinjerna for den framtida europeiska politiken
utstakas. Dessutom visar medborgarna ett intresse av att ta del
1 ratificeringen av konstitutionen. Att en majoritet av medbor-
garna vill folkomrdsta &r inte i sig ett tungt vdgande argument
for att folkomrosta, men om medborgarna inte skulle visa
nagot intresse av att delta i ratificeringen av det konstitutio-
nella fordraget vore det oldmpligt att folkomrdsta. Ett argu-
ment for att folkomrdsta, som har visst empiriskt stod, ar att
folkomrdstningar erbjudit medborgarna majligheter att kon-
trollera det politiska beslutsfattandet, sd att folkviljan battre
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avspeglas. I synnerhet har detta varit fallet vid konstitutionella
fordndringar i bland annat Australien, men dven i EU-sam-
manhang. Avslutningsvis, finns det skél att resonera kring om
alla argument for och emot att folkomrosta édr av lika stor vikt.
En del av kritiken mot folkomrdstningar dr dven tillamplig pa
det parlamentariska beslutsfattandet och bor déarfor inte till-
mitas samma betydelse. Medborgarnas bristfélliga kunskaper
och avsaknaden av kompetens &r dven ett problem nir véljarna
ska rosta 1 parlamentsval. Svarigheten att utkrdva ansvar och
bedriva ett sammanhallet politiskt beslutsfattande géller de
representativa kanalerna: Parlamentariska samarbeten regel-
ritta regeringskoalitioner eller regeringssamarbeten med stod-
partier forsvérar véljarnas mojligheter att f4 information om
vem som bir ansvar for vad. Detsamma giller ndr det poli-
tiska beslutsfattandet dr delat horisontellt och vertikalt, det vill
sdga mellan olika politiska institutioner och nivéer. Daremot
finns det goda skél att ta den politiska jimlikheten i beaktande
eftersom den statsvetenskapliga forskningen har producerat
flera studier ddr man kan pavisa att det politiska deltagandet
ar mera snedvridet i andra former av politiskt deltagande an vi
val. Valdeltagandet ar generellt sett ldgre vid folkomrdstningar
an vid allmédnna val, men antalet folkomrostningar och fragans
betydelse har betydelse for medborgarnas intresse av att delta.

89



4 RATIFICERING PA SVENSK BOTTEN

Stridslinjen rérande hur det konstitutionella fordraget skall
ratificeras i Sverige formerades pé ett tidigt stadium precis pa
det sdtt man kunnat forvinta sig: socialdemokraterna och de
borgerliga partierna menar att parlamentsratificering ar att
foredra, medan Vinsterpartiet, Miljopartiet och Junilistans
foretrddare forordar folkomrostning. Vid partiledardebatten i
riksdagen den 13 oktober 2004 klargjorde Goran Persson vad
som dr regeringens huvudargument mot folkomrdstning, nim-
ligen att det konstitutionella fordraget inte pa ndgot avgorande
sdtt dndrar relationen mellan EU och medlemslédnderna.'”” Vad
som presenteras 1 konstitutionen skall enligt statsministern ses
som en normal justering av det regelverk som styr unionen
och darfor kan och bor ratificeringen ske pa samma sétt som
med Amsterdam- och Nicefordragen.'® De borgerliga partier-
na har understott regeringens linje och vid ett partiledarméte
den 8 december 2004 slicktes definitivt hoppet for folk-
omrostningsforesprédkarna. Socialdemokraterna och de fyra
borgerliga partierna sade sig vara eniga om att konstitutionen
visserligen bor forankras hos medborgarna och att det dr onsk-
virt med en bred debatt, men att denna skall astadkommas pa
annat sitt &n genom anordnandet av folkomrdstning. Ratificer-
ingsbeslutet skall tas av riksdagen.'”

Denna uppgorelse gav upphov till en héftig kritik frn rege-
ringens bada stddpartier. Vinsterpartiets partisekreterare
Pernilla Zethraues talade om en “demokratiskt katastrof™ och
miljopartiets Peter Eriksson menade att det handlade om ett

Prot 2004/05:13 anf 63.

' Prot 2004/05: 22 anf 63.

'“Exakt vad som avhandlades vid detta mote &r inte enkelt att faststélla da
det inte avsatte nagra skriftliga spar. Korta sammanfattningar av motet
aterfanns i morgontidningarna dér statssekreterare Lars Danielsson cite-
rades. Enligt Danielsson s& enades man pa mdtet om att folkomrostning
inte 4r den enda mdjligheten att ha en bred debatt” och att man vill
verka for att ”6ka kunskaperna om EU och diskutera den langsiktiga
inriktningen”. Se ”Nej till folkomrostning om EU:s nya grundlag”,
Svenska Dagbladet 9 december 2004,
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”forsta klassens hyckleri”."® Ledande miljopartister har till
och med hdvdat att regeringens agerande i konstitutionsfragan
1 det ndrmaste omdjliggor ett framtida ndra samarbete.'” De
partier som foresprakar folkomrostning menar att EU:s konsti-
tution medfor att inneborden av det svenska medlemskapet i
unionen fordndras i grunden och att svenska folket darfor
maste ges mdjlighet att paverka ratificeringen. Kravet péd folk-
omrostning drivs ldngs tva linjer: Enligt den fGrsta havdar
man att den nuvarande riksdagen inte kan anses ha nigot
mandat att fatta ett sa avgorande beslut som en ratificering av
det konstitutionella fordraget utgér. Konstitutionsfragan var
aldrig aktuell 1 2002 ars valrorelse och darfor bor riksdagen
hora folket 1 en rddgivande folkomrdstning.'” Lings en andra
linje havdar man att en ratificering av EU:s konstitution stri-
der mot grundlagens krav att riksdagen endast har ritt att
overlata beslutanderédtt som inte ror principerna for stats-
skicket."” Darfér menar man att grundlagen forst méste dndras
och detta kan 1 sin tur utlosa en beslutande folkomrdstning om
en tredjedel av riksdagens ledamoter stddjer en sddan besluts-
ordning.

I det foljande riktar vi forst uppmarksamheten mot réttsléaget
for att klargora vad regeringsformen stadgar 1 fallet med ratifi-
cering av det konstitutionella fordraget.'’* Dérefter fragar vi

'"”En demokratisk katastrof™, Svenska Dagbladet 9 december 2004.

"”Regeringens EU-mygel omojliggér samarbete”, Dagens Nyheter
20 februari 2005.

'28Se till exempel Lars Ohlys uttalande efter det att utrikesminister Laila
Freivalds rapporterat fran Europeiska radets 6verenskommelse om det
konstitutionella fordraget. Lars Ohly betonade da just avsaknaden av ett
uttalat riksdagsmandat som ett avgorande skl att krdva folkomrostning.
Ohlys uttalande finns atergivet i “Konstitutionen presenterad i riks-
dagen”, Dagens Nyheter 19 juni 2004. Se ocksa den debattartikel som
ledande miljopartister publicerade pa DN-debatt, "Regeringens EU-
mygel omojliggdr samarbete”, Dagens Nyheter 20 februari 2005.

' Se till exempel ”Grundlagen sétts ur spel”, Svenska Dagbladet
29 oktober 2004.

"For en grundlig analys av den forfattningspolitiska debatten och ritts-
laget efter Sveriges anslutning till EU, se Algotsson, Karl-Géran, 2000,
Sveriges forfattning efter EU-anslutningen, Stockholm: SNS forlag.
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oss, mot bakgrund av vad som ovan framkommit om f6r- och
nackdelar med folkomrostningar, vad som i det svenska fallet
talar for respektive emot folkomrdstning. Slutligen diskuterar
vi en tredje mdjlig vag till ratificering.

4.1 Rattslaget

Regleringen av overldtelse av makt till Europeiska unionen
regleras 1 10 kap. 5 § av regeringsformen. Har klarlaggs att
riksdagen dger ritt att dverlata beslutanderdtt om minst tre
fjardedelar av de rostande stodjer ett sddant forslag. En sadan
overlételse av beslutanderitt kan, enligt samma paragraf, ock-
sd fattas i den ordning som géller for stiftande av grundlag.
Det innebdr i klartext att riksdagen skall fatta tva likalydande
beslut med mellanliggande riksdagsval. Om den senare
beslutsordningen tillimpas kan beslutande folkomrdstning
aktualiseras om minst en tiondel av riksdagsledamdterna sé
yrkar och minst en tredjedel av ledamdterna stodjer ett sddant
forslag. Folkomrostningen skall héllas i anslutning till det
mellanliggande riksdagsvalet. Detta ar ett forsta fall da folk-
omrostning kan komma att aktualiseras.

Ett andra fall di folkomrostning kan komma 1 fraga aktualise-
ras av att regeringsformen 10 kap. 5§ klargor en yttersta grins
for den Overlatelse av beslutanderdtt som kan ske till EU.
Genom ett tilligg som infordes 2002 heter det numera att riks-
dagen kan Overldta beslutanderétt ”som inte rér principerna
for statsskicket”. Om en Overldtelse av beslutanderitt anses
rora principerna for statsskicket maste darfor grundlagen dnd-
ras och forst direfter kan riksdagen besluta om dverlatelse av
beslutanderitt enligt det forfarande som beskrivs ovan. Om en
saddan grundlagséndring skulle bli aktuell finns aterigen mgj-
ligheten for en minoritet i riksdagen att framtvinga beslutande
folkomrostning. Formellt avser denna 1 s fall den foreslagna
andringen av grundlagen som 1 sin tur mojliggor ratificering
av konstitutionen 1 riksdagen.

Slutligen finns ett tredje fall som kan leda till folkomrdstning
och det ar att riksdagen utnyttjar den mdjlighet som regerings-
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formen 8:4 ger och genom antagandet av lag utlyser en rad-
givande folkomrostning rérande det konstitutionella fordraget
— pd samma sétt som man gjorde vad gillde frigan om med-
lemskap 1 valutaunionen. En radgivande folkomrdstning kom-
mer till stdind om en majoritet i riksdagen bifaller ett sddant
lagforslag.

Riksdagen kommer i det nu aktuella fallet inte att utnyttja
mojligheten att utlysa radgivande folkomrdstning — denna vag
ar stdngd da socialdemokraterna och de borgerliga partierna
Oppet tagit stillning for parlamentsratificering. Inte heller
kommer en beslutande folkomrdstning att aktualiseras. Rege-
ringsformens formulering om villkoren for Overlatande av
beslutandemakt ar s& pass vagt formulerad att det finns ett
avsevart tolkningsutrymme att utnyttja for en politisk majoritet
som inte vill aktualisera grundlagsidndring och riskera folkom-
rOstning. Socialdemokraterna och de borgerliga partierna
menar att det inte finns nagot fog att hivda att godkdnnande
av EU:s konstitution aktualiserar en overlatelse av beslutande-
rdtt som ror principerna for statsskicket. Den bedémningen
har visserligen ifrdgasatts, men sa ldnge regeringen har ett
brett stod i1 riksdagen behdver man inte bekymra sig over att
det finns de som héivdar en avvikande uppfattning.

Hér ar inte rétta tillfdllet att soka slita tvisten om huruvida
ratificering av det konstitutionella fordraget medfor en Gver-
latelse av beslutanderdtt som ror principerna for statsskicket.
Lat oss konstatera att det finns goda argument for bidda de
grunduppfattningar som stir mot varandra i debatten. A ena
sidan innebdr konstitutionen inte ndgon revolutionerande
omvilvning av EU — vare sig av dess organisation eller dess
befogenheter. I huvudsak utgor det konstitutionella fordraget
en overgriplig och samlad kodifiering av vad som nu giller.

A andra sidan gar det inte att bortse frin att konstitutionen
medfor en del betydelsefulla fordndringar: Den kanske kénsli-
gaste frigan giller det explicita erkdnnandet av EU-réttens
foretrdde framfor nationella lagar, vilket visserligen inte med-
for ndgon omedelbar skillnad i praktiken dd doktrinen om
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principiellt foretrdde sedan ldnge dr etablerad och allmint
erkénd, men det dr dnda en viktig skillnad att vi nu formellt
forbinder oss att folja denna princip. En etablerad praxis kan
utmanas och omvandlas over tid; ett fordrag méste revideras
via ett enhilligt beslut. Att formellt bekridfta EU-réttens fore-
tride gor ocksa att glappet mellan hur grundlagen beskriver
det politiska systemets spelregler och hur detta faktiskt funge-
rar Okar. Konsekvenserna av de institutionella nyordningar
som konstitutionen foresldr dr svéra att dverblicka 1 dag. Hur
kommer det permanenta ordférandeskapet for Europeiska
radet att fordndra unionen som politiskt system och Sveriges
mojligheter att pdverka EU:s agenda och initieringen av ny
lagstiftning? Kommer detta nya och fastare ledarskap for EU
att f4 konsekvenser for riksdagens mdjligheter att kontrollera
regeringen? Hur kommer kommissionens nya sammanséttning
att paverka maktbalansen mellan parlament, rdd och kommis-
sion? Hur kommer riksdagens arbete att paverkas av forslaget
att nationella parlament skall Overvaka kommissionens
lagstiftningsforslag?

Att hdvda att dessa fordndringar — vad giller EU-rittens for-
mella stillning och den institutionella strukturen — inte dver-
huvudtaget skulle réra principerna for statsskicket sa som
dessa ar presenterade i regeringsformens forsta kapitel dr en
svirsmalt slutsats. Principerna om demokratin, det representa-
tiva statsskicket och parlamentarismen maéste sjdlvfallet i ndgon
mening anses berdrda av dessa forindringar. A andra sidan —
vilket bland andra Jérgen Hettne och Ulf Oberg papekat'” —
kan man hdvda att dessa principer redan i dag dr berdrda
genom den Overldtelse av beslutanderitt som riksdagen under
gillande fordrag har beslutat om. I det perspektivet utgor ratifi-
ceringen av det konstitutionella fordraget inte ndgon avgoérande
skillnad, men det tydliggor att RF 10:5 ar olyckligt formulerad.

Allt hdnger naturligtvis pa vad som skall forstds med att nagot
’ror principerna for statsskicket”. Denna nyckelformulering ar

"> Hettne, Jorgen & UIf Oberg, Domstolarna i Europeiska unionens
konstitution, Sieps 2003:15, s. 138-39.
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1 hogsta grad 6ppen for olika tolkningar; dirav den debatt och
de skiftande bedomningar vi har om det konstitutionella for-
dragets forenlighet med grundlagen.'” Att en forfattning till
sin innebord dr vagt formulerad och att det foreligger ett visst
tolkningsutrymme dr fullt naturligt. Dock kan man beklaga att
just denna formulering som avser sitta grianserna for dverla-
telse av beslutanderitt till unionen &r sa pass vag. Inte heller
forarbetena till grundlagséndringen ger ndgon egentlig vigled-
ning om vad som skall avses med att en dverlételse av beslu-
tanderétt “ror principerna for statsskicket”.

I regeringens proposition 2001/02:72 som utgér grunden for
grundlagens nya skrivning sker en viss precisering av vad som
skall forstds med “principerna for statsskicket”. I huvudsak
bygger den pa de resonemang som fanns redan da grundlagen
andrades 1 samband med att Sverige blev medlem 1 unionen.'”’
Hér gors det klart att en utveckling av EU till en federal stats-
bildning inte kan anses forenlig med principerna for stats-
skicket och sdledes skulle krdva omfattande grundlagsidndring-
ar. I ovrigt klargors att det omrdde som inte kan dverlétas inte
uteslutande géller grunderna for statsskicket utan ocksa inne-
fattar ”andra bestimmelser som bér upp grundldggande princi-
per 1 vart konstitutionella system” — hiar ndmns sérskilt den
fria dsiktsbildningen och viktiga principer i tryckfrihetsforord-
ningen och yttrandefrihetsgrundlagen.'” I forarbetena ndmns
ocksa att riksdagens stdllning som det frimsta statsorganet
inte fir komma att ”urholkas i vdsentlig grad” genom Over-
latelse av normgivningskompetens.'”

"“For nagra aktuella inldgg, se: Bull, Thomas, 2004, ”En berittelse om
tvéa konstitutioner”, i En konstitution for Europa, Sieps 2004:3—7;
Hettne & Oberg, 2003, op. cit., och Petersson, Olof. ”EU-fordraget
paverkar inte grundlagen”, Svenska Dagbladet 15/3 2005 (www.svd.se).

'7Se sarskilt Proposition 1993/94:114, bet. 1993/94:KU21.

" Proposition 2001/02:72 vilken i allt vasentligt bygger pa analysen i
proposition 1993/94:114, se dven konstitutionsutskottets betdnkande
1993/94:KU21.

'""Bet. 1993/94:KU21.
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Mycket nirmre kommer vi inte ett klargérande av vad som
skall forstds med att en Overlatelse av beslutandemakt ror
principerna for statsskicket. I den departementspromemoria —
Ds 2004:52 Fordraget om upprdttande av en konstitution for
Europa — som under varen 2005 var ute pa remiss aterkommer
sjdlvfallet problemet med att tolka RF 10:5. Den bedémning
som gors ir, foga dverraskande, att riksdagen kan ratificera
det konstitutionella fordraget utan grundlagsidndring och att
den Overlételse av beslutandemakt som sker inte ror principer-
na for statsskicket. Men det dr pafallande att denna slutsats
dras utan nagon egentlig problematisering av innebodrden av
nyckelformuleringen i RF 10:5.

En klar majoritet av remissinstanserna stéller sig utan nigra
egentliga reservationer bakom regeringens beddmning att
grundlagen inte behdver dndras, men ndgra avvikande roster
gor sig ocksa horda. Professor Sverker Gustavsson vid Upp-
sala universitet menar att regeringsformen utan tvekan méste
dndras om riksdagen skall ratificera det konstitutionella for-
draget. Savil frdgan om unionsrittens foretrdde, som de for-
andringar pé straffrittens omrade som fo6ljer av konstitutionen
kraver enligt Gustavsson att regeringsformen dndras innan
ratificering kan komma 1 fraga.'

Flertalet av de remissinstanser som dr kritiska till departe-
mentspromemorian skjuter in sig pa att overlatelsefragan inte
blir ordentligt belyst och att det behdvs en utforligare analys
for att kunna avgora om riksdagen har ritt att ratificera det
konstitutionella fordraget utan grundlagsdndring. Sa ldmnar
till exempel Justitiekanslern 6ppet om den nya Overlatelsen av
beslutanderitt, tillsammans med den begrinsning av riks-
dagens makt som unionsmedlemskapet medfort, kan sdgas
innebdra att riksdagens stillning som det frimsta statsorganet
urholkas 1 vésentlig grad. Om sa vore fallet menar Justitie-
kanslern att detta skulle komma i konflikt med RF 10:5.**

" Uppsala universitet, statsvetenskapliga institutionen, remissyttrande.
'8! Justitiekanslern, remissyttrande.
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Aven Svenska institutet for europapolitiska studier (Sieps)
efterlyser ett klargérande avseenden innebdrden av denna
nyckelparagraf. Man pekar pd att det 1 forarbetena till dnd-
ringen av RF 10:5 infér EU-intrddet sades att beslutanderitt
inte fir Overlatas i sddan utstrickning att “statsskickets grun-
der upphdr att vara giltiga”.'" Detta dr en mycket langtgdende
tolkning av inneborden av vad det skall betyda att nagot ror
principerna for statsskicket. Sieps efterlyser hér ett klargoran-
de om huruvida det dr denna tolkning som skall anses vig-
ledande for detta och framtida beslut om 6verlatelse av beslu-
tanderitt.'"® Aven Regeringsritten och Hogsta domstolen
menar att frigan om huruvida grundlagséndring bor aktualise-
ras av ratificeringen av EU:s konstitution inte dr tillrackligt
belyst i departementspromemorian.

Det aterstar nu att se om regering och riksdag tar fasta pa den
kritik som framkommit via remissinstanserna. Vad som &r
uppenbart dr att RF 10:5 ldmnar ett avsevirt tolkningsutrym-
me och att det slutligen blir ett avgdrande for regering och
riksdagsmajoritet att uttolka vad som skall avses med princi-
perna for statsskicket. Ddrmed ldmnas samtidigt ett generdst
utrymme att politiskt ta stdllning till hur ett nytt fordrag skall
ratificeras. Regeringsformen varken foreskriver eller avfor
folkomrdstning med ndgon tvingande kraft utan det blir en
friga for de politiska aktdrerna att ta stillning till. Det minsta
man kan kriva av regering och riksdag i detta sammanhang ar
att man redovisar en utforlig bedomning och argumentation
som stdd for det beslut man fattar och den tolkning av grund-
lagen som man gor. I det nu aktuella fallet har inte regeringen
hittills bidragit med detta. Det aterstar att se om riksdagen kan
medverka till ett klargérande av hur RF 10:5 skall forstas och
om den Overldtelse av beslutanderdtt som nu dr aktuell bor
aktualisera grundlagséndring.

"Bet. 1993/94KU21.
'8 Sieps, remissyttrande.
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4.2 Nar bor folkomréstningsinstitutet
anvandas?

En analys av rittslidget ger vid handen att valet av ratificerings-
process i slutdndan dr en politisk frdga och att det finns ett
avsevért handlingsutrymme for de politiska aktorerna att vélja
om man vill tillgripa folkomrostning eller parlamentsratifice-
ring. Fragan blir da hur vi skall bedoma det strategiska beslut
som fattats i1 detta fall, nimligen att avfora folkomrostning fran
dagordningen och lata riksdagen ensam besluta om ratificering.
Mer generellt forsoker vi besvara under vilka omstandigheter
man i en representativ demokrati bor anvdnda folkomrdstnings-
institutet — ratificeringen av det konstitutionella fordraget kan
1 detta sammanhang ses som en fallstudie for att belysa den
generella problematiken. Vilka faktorer bor péaverka var
beddmning av ndr det dr motiverat att ga till folkomrdstning
och vilken végledning ger dessa i det aktuella fallet?

Vér analys bygger pa premissen att folkomrdstningsinstitutet
har en given plats 1 den representativa demokratin och att det
inte finns avgdrande normativa eller empiriska argument som
talar for att folkomrdstningsinstitutet bor avvecklas. Fragan
giller inte om folkomrostningar 6verhuvudtaget bor fore-
komma i en representativ demokrati; frigan giller nér, under
vilka omsténdigheter, denna beslutsmekanism bor aktualiseras.
I den utstrickning folkomrdstningar skall anvindas som ett
komplement till den representativa demokratins institutioner ar
det utomordentligt betydelsefullt att folkomrdstningsinstitutet
anvands pa ett konsekvent sitt och inte enbart blir en bricka i
ett strategiskt spel dér politiska aktorer soker vinna kortsiktiga
fordelar. Ett ad hoc-missigt anvdndande av folkomrostning-
sinstitutet riskerar att undergriva medborgarnas fortroende for
denna beslutsform, men kan ocksa leda till att spd pa misstron
mot det politiska systemet och dess foretrddare. For med-
borgarna maste det framstd som begripligt och motiverat nér
regering och riksdag véljer att soka ett direkt folkligt mandat
och ndr man forbehéller sig rétten att fatta beslut via den
representativa demokratins kanaler. Att forst utlysa folkom-
rostning om medlemskap i valutaunionen — vilken vi formellt
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redan forbundit oss att delta i genom medlemskapet i EU —
for att sedan forvigra viljarna att direkt ta stdllning till den
konstitution som for ldng tid kan komma att reglera villkoren
for svenskt medlemskap 1 EU, dr exempel pé just ett sddant
agerande som for medborgarna kan framsta som otydligt och
inkonsekvent. Genom ett sddant agerande riskerar vi att under-
griava folkomrostningsinstitutets stillning 1 svensk demokrati.
For medborgarna blir det inte tydligt vilka faktorer som avgor
nér en fraga fors ut direkt till folket och nér riksdagen behaller
den slutliga beslutandemakten.

Vi menar att fem faktorer bor beaktas dd vi har att avgéra om
det kan anses motiverat att aktualisera beslut via folkomrdst-
ning. Dessa ar etablerad praxis, historiska erfarenheter, med-
borgarnas instdllning, sakfrdagans karaktdr och folkviljans for-
verkligande. Lat oss beakta dessa 1 tur och ordning.

4.2.1 Etablerad praxis

En forfattning ldgger fast spelreglerna for det politiska syste-
mets aktorer och dr den viktigaste normkillan for all offentlig
maktutdvning. Vid sidan av forfattningen vixer vanligen en
konstitutionell praxis fram som en precisering eller komplet-
tering av grundlagens regelverk. En etablerad konstitutionell
praxis kan tillkomma genom domstolars tolkning av grundla-
gen eller genom lagstiftning initierad och beslutad av regering
och parlament. Oavsett hur konstitutionell praxis utvecklas
kan dess normerande kraft vara lika stark som forfattningens
explicita regelverk nér den vil har etablerats. Etablerad praxis
skapar legitima forvéntningar hos det politiska systemets akto-
rer om hur den offentliga maktutdvningen skall fungera och
politiska beslut fattas och darfér bor den ocksd respekteras.
Det betyder inte att praxis aldrig kan dndras och att vi ar
tvungna att for alltid anse oss bundna av vad tidigare gene-
rationer beslutat. Diaremot innebdr det att ett avsteg fran
etablerad praxis eller en fordndring av densamma kréver goda
argument.

Vi har redan berdrt Danmark som ett exempel dir folkomrost-
ningar har blivit etablerad praxis och ett stdende inslag gél-
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lande viktiga beslut kring europapolitiken — trots att forfatt-
ningen inte med tvingande kraft foreskriver att sddana skall
hallas vid fordragsdndringar. Niar denna praxis nu sedan ldnge
ar etablerad skulle ett avsteg behdva motiveras grundligt och
Overtygande for att det politiska systemets aktorer skulle kom-
ma att uppfatta ett alternativt beslutsavgdérande som legitimt.

I Sverige finns inte en etablerad konstitutionell praxis som
styr anvidndandet av folkomrdstningar — vare sig vad géller
europapolitiken eller politiska avgéranden inom andra omra-
den. Just avsaknaden av en tydlig praxis kan sdgas vara pro-
blemet. Svenska viljare har gitt till folkomrdstning vid sex
tillfillen sedan 1922, varav fem ganger under efterkrigstiden.
Det dr emellertid inte mgjligt att tala om en etablerad praxis
av att hdlla folkomrdstning kring ndgon sarskild slags fragor,
inte ens vad giller Europapolitiken trots att vi tvd ganger ros-
tat om fradgor med anknytning till EU. Den forsta gangen 1994
gillde som bekant medlemskapet i EU och vid det senaste till-
fillet, hosten 2003, stod fragan om medlemskap i valuta-
unionen pa dagordningen. Att vi tva ganger gitt till folkom-
rostning om fragor kring EU kan visserligen skapa forvént-
ningar om att framtida viktiga beslut som ror vart medlem-
skap ocksa bor fattas genom folkomrostning och de som nu
foresprékar folkomrdstning om EU:s konstitution dr naturligt-
vis inte sena att utnyttja detta faktum. S& har till exempel
Junilistans Nils Lundgren retoriskt frdgat socialdemokratiska
foretrddare vilken logik som ligger bakom att forst lata viljar-
na ta stillning till EMU f0r att sedan forvdgra dem att direkt
ta stéllning till den nya konstitutionen.'

Det ligger sjdlvfallet ndgot i synpunkten att vara tva tidigare
folkomrdstningar kring medlemskap i EU respektive EMU
kan generera framtida krav och forvéintningar och det blir
onekligen svérare for de partier som nu motsitter sig folkom-
rostning att réttfardiga detta beslut. Trots att vi tva ganger
folkomrostat om frdgor kring unionen kan man svarligen

% Atergivet i ”Géirna EU-forfattning — men forst diskussion”,
Dagens Nyheter 22 februari 2005.
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hivda att det skulle finnas en etablerad konstitutionell praxis
som sdger att avgorande beslut kring formerna for svenskt
medlemskap 1 unionen skall beslutas genom folkomrdstning.
Vi skall inte glomma att vi under véra tio ar som medlemmar
tva ganger ratificerat fordragsindringar genom riksdagsbeslut
utan att tillgripa folkomrostning. Sa skedde med Amsterdam-
fordraget 1998 och med Nicefordraget 2001. Sjélvfallet kan
man vara av uppfattningen att dven dessa fordragsdndringar
borde ha aktualiserat folkomrostning, men det avgorande ar att
sd inte blev fallet. Vi har med andra ord lika stor erfarenhet av
folkomrostning som parlamentsavgorande nir det handlar om
avgorande frigor kring Europeiska unionen. Nagon entydig
praxis finns inte etablerad pa omradet.

4.2.2 Historiska erfarenheter

Niér det giller historiska erfarenheter kan dessa tala bade for-
och emot en anvindning av folkomrostningar beroende pa om
dessa i huvudsak dr positiva eller negativa. I extremfallet kan
historiska erfarenheter av direkt demokrati vara si avskrackan-
de att man valt att helt undanréja mojligheten att fatta beslut
genom folkomrostning — vi har tidigare berort det tyska fallet.
Aven mindre omskakande historiska erfarenheter av negativt
slag kan dock tala emot att man utnyttjar folkomrdstnings-
institutet trots att forfattningen ger den mojligheten. Om det
politiska systemets aktorer pa sévil elit- som medborgarnivé i
huvudsak har negativa erfarenheter av folkomrostningsinstitu-
tet sa begrdnsas dess legitimitet som beslutsprocess. Fran var
moderna politiska historia kdnner vi flera exempel som kan
illustrera olika slags negativa erfarenheter som bor beaktas vid
tillimpningen av folkomrdstningar.

Vid omrostningen om inférande av hogertrafik 1955 blev
utfallet ett 6vervildigande stod for fortsatt vanstertrafik. Trots
detta valde riksdagen att 1967 bortse ifrdn detta utslag och
besluta om dvergédng till hogertrafik. Man kan argumentera for
att ett folkomrostningsbeslut endast ger en 6gonblicksbild av
folkviljan och att det dr orimligt att beslutsfattare for all fram-
tid skall anse sig bundna av det sétt pa vilket folkopinionen
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rakat formera sig vid ett enstaka tillfille. Om det framkommer
starka skél som talar for ett nytt beslut som gar emot det tidi-
gare, eller om folkopinionen svianger i frigan kan det tyckas
att det politiska systemets foretradare pa goda grunder méiste
kunna upphiva ett tidigare utslag av folkviljan. Detta aktuali-
serar ett klassiskt problem som géller i vilken utstrackning
medborgarna i en politisk samfillighet skall anse sig bundna
av beslut fattande av tidigare generationer. Inte minst dr denna
problematik stindigt ndrvarande ndr det géller forfattnings-
reformer och konstitutionella bindningar. Det principiella
problemet som kan sidgas gilla en avvidgning mellan folk-
suverdnitet och konstitutionalism'® dr egentligen lika intres-
sant och aktuellt oavsett om ett beslut fattats av en representa-
tiv forsamling eller genom folkomrostning, men det ges en
extra dimension da saken géller nér en representativ forsam-
ling skall anses ha ritt att ga emot beslut fattat direkt av folk-
majoriteten. Vi menar sjilvfallet inte att ett folkomrostnings-
resultat skall anses bindande for evig tid, men att g& emot
ett entydigt folkomrdstningsbeslut utan att pé nytt konsultera
folket riskerar att undergridva folkomrdstningsinstitutets legiti-
mitet. I den utstrackning vi viljer att fatta beslut genom folk-
omrostningar dr det viktigt att resultatet respekteras — dven i
de fall d& dessa formellt sett endast ar radgivande.'™

Kérnkraftsomrdstningen frdn 1980 med sina tre linjer'® och
det komplicerade efterspel som vi fortfarande lever med, visar
pa vikten av att viljarna vid en folkomrostning har tydliga
alternativ att ta stillning till for att undvika eviga spekulatio-

" Elster, Jon & Rune Slagstad (red), 1988, Constitutionalism and
Democracy. New York: Cambridge University Press.

#6Sjélvfallet kan de representativa institutionernas foretrddare fran borjan
klargdra vissa restriktioner, gillande till exempel valdeltagande eller
majoritetsutslag, for i vilken utstrickning man avser respektera omrost-
ningens utslag. Sddana restriktioner kan ju ocksé vara konstitutionellt
fastlagda.

s Aven vid ATP-omrdstningen 1957 fanns tre alternativ men efterspelet
blev inte lika komplicerat och de negativa konsekvenserna inte lika
patagliga som i fallet med kérnkraftsomrdstningen.
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ner om vilket mandat som skall anses f6lja av utslaget och
hur detta skall respekteras. Dagens politiker har fatt det tvek-
samma nojet att hantera arvet efter den misslyckade kérn-
kraftsomrdstningen.

Vid omrostningen om medlemskap 1 EU 1994 fanns stora
skillnader 1 kampanjresurser mellan de bdda sidorna och nis-
tan varannan véljare, 46 procent, ansdg att folkomrdstningen
genomfordes pa ett sitt som gynnade ja-sidan. Femtio procent
uppgav att de ansdg att folkomrdstningen genomforts pa ett
rattvist sitt, medan 4 procent av de tillfragade inte hade nagon
asikt. Talande dr att noll procent ansdg att nej-sidan gynnats.'®
Att genomforandet av en folkomrdstning uppfattas som réttvis
och att bada sidor har likartade mdjligheter att framfora sitt
budskap ar sjédlvfallet av yttersta vikt for det enskilda beslutets
legitimitet, men brister 1 detta avseende kan ocksd generera en
allmén misstro mot folkomrdstningsinstitutet 1 sig.

Aven om de bestiende erfarenheterna fran dessa folkomrost-
ningar dr av olika slag dr de i huvudsak negativa och de har
rimligen bidragit till att forsvaga legitimiteten hos folkomrost-
ningsinstitutet. De negativa historiska erfarenheterna 1 Sverige
ar emellertid inte av sé allvarlig karaktér att folkomrostnings-
institutet kan anses helt misskrediterat och sakna legitimitet,
men om folkomrdstningar skall ha en rittmatig plats i ett
representativt politiskt system &r det viktigt att man formar
dra lairdomar av daliga erfarenheter. Om de bestdende histo-
riska erfarenheterna fran folkomrdstningar dr att dessa for-
knippas med politiskt taktikspel, bristande respekt for val-
utslaget, ojamlik fordelning av resurser, orittvist genomforda
kampanjer och osakliga debatter, talar detta givetvis for att
man bor vara restriktiv med att anvénda detta instrument.

I det svenska fallet blir den erfarenhetsgrundade bilden av
folkomrostningar nagot ljusare om vi for det forsta beaktar att
valdeltagandet i folkomrdstningarna varit relativt hogt — dven

¥ Gilljam, Mikael & Soren Holmberg (red.), 1996, Ett knappt ja till EU,
Stockholm: Nordstedts Juridik, s. 53.
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om det generellt har varit 14gre &n i naraliggande riksdagsval —
och att deltagandet dessutom stigit dver tid. Valdeltagandet ar
av stor betydelse fOr att garantera att valutslaget stér i rimlig
overensstimmelse med viljarkarens samlade preferenser. I
vissa ldnder dr dirfor inte folkomrdstningar giltiga om val-
deltagandet dr for lagt. I den svenska historien sdg vi ett lagt
valdeltagande vid 1922 ars folkomrdstning om alkoholférbud
(54 procent), liksom vid omrostningen 1955 om hogertrafik
(53 procent). Sedan dessa har emellertid valdeltagandet stigit
markant: vid 1957 ars ATP-omrostning rostade 72 procent av
vdljarna, vid kdrnkraftsomrostningen 1980 deltog 76 procent
och vid de bada senaste folkomrdstningarna 1994 och 2003
har valdeltagandet legat pa 83 procent.'

Ytterligare positiva erfarenheter star att finna vid en analys
av var senaste folkomrostning, den gillande medlemskap 1
valutaunionen som genomfordes hosten 2003. Visserligen kan
man ifrdgasdtta de politiska partiernas motiv for att hilla en
folkomrostning om euron, men det finns en del positiva erfa-
renheter att ta fasta pd: Forutom det hdga valdeltagandet bor
det uppmirksammas att véljarna erbjods tva tydliga alternativ
att vilja mellan. Dessutom ansdg véljarna att kampanjen
genomfordes pa ett mer réttvist sitt dn 1994 ars omrostnings-
kampanj. Sextiotre procent av viljarna — jaimfort med 50 pro-
cent 1994 — ansdg att kampanjen genomforts pé ett rittvist
sitt. Andelen som menade att ja-sidan gynnats hade sjunkit
frdn 46 procent 1994 till 30 procent 2003. Detta kan fort-
farande anses vara en hog siffra men trenden ar tydligt positiv.
Dessutom fanns denna géng en liten grupp viljare (4 procent)
som menade att nej-sidan hade gynnats.'”

"% Uppgifterna himtade fran Oscarsson, Henrik & Séren Holmberg, 2004,
Ett klart Nej till euron. Redogorelse for 2003 ars folkomrdstnings-
undersokning genomford i samarbete mellan Statistiska centralbyran
och Statsvetenskapliga institutionen vid Goteborgs universitet, s.115.
Rapporten tillgdnglig via (www.scb.se/).

Ibid., s. 114-116.
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Sammantaget finns i det svenska fallet en del negativa histo-
riska erfarenheter vad géller pa vilka grunder folkomrostning-
ar initierats, det sitt pd vilket dessa har genomforts och hur
utfallen tolkats och respekterats. Folkomrdstningsinstitutet kan
emellertid inte anses vara misskrediterat i sddan grad att det
helt saknar legitimitet. Framforallt har valdeltagandet vid
efterkrigstidens omrdstningar varit relativt hdgt och erfarenhe-
terna fran euroomrdstningen 2003 inger ocksa visst hopp om
att vi faktiskt formér lira av tidigare misstag.

4.2.3 Medborgarnas installning

Folkomrostning innebér att medborgarna ges mojlighet att
direkt avgora ett politiskt beslut. Darfor bor vi ocksa beakta
medborgarnas instdllning till folkomrdstningsinstitutet i all-
minhet sdvil som deras syn pa om en given fraga bor bli fore-
mal for folkomrostning. Vi menar inte att varje opinionsunder-
sOkning som visar att medborgarna ar positivt instillda till att
den ena eller andra fragan skall understéllas folkomrdstning
bor utgora ett starkt skil for en sddan beslutsordning. Daremot
bor det omvianda sambandet tas pé allvar; om medborgarna i
huvudsak ar negativt instillda till att en fraga skall avgoras via
folkomrostning eller om det finns en generell misstro mot
folkomrostningsinstitutet bor detta tillmétas en avsevird bety-
delse. De goda konsekvenser som kan motivera en folkomrost-
ning kommer knappast att f6lja om en majoritet av medbor-
garna i grunden har en negativ instillning till folkomrostning-
ar. Risken for lagt valdeltagande ar sjilvfallet 6verhdngande
och ddrmed forsvagas eller uteblir den legitimerande effekten.
Likasd forsvagas folkomrostningsinstitutets korrigerande
effekt om valdeltagandet ar l4gt och utslaget inte ir represen-
tativt for folkviljan. Dessutom &r motstraviga viljare rimligen
samre motiverade att informera sig och tilligna sig kunskaper
— den personlighetsutvecklande potentialen forsvagas. Kort
sagt: det forefaller vara en dilig 1d¢ att tvinga pd medborgare
folkomréstningar som de inte vill ha.

Vilken instéllning har dd svenska medborgare till folkomrdst-
ningsinstitutet i allménhet? Vid undersdkningar i samband
med de tre senaste folkomrdstningarna 1980, 1994 och 2003
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har viljarna tillfrdgats om sin instdllning till folkomrdstningar
i allménhet.”’ Ombedda att ta stillning mellan tre alternativ
uppgav 67 procent vid den senaste mdtningen 2003 att man
ansag att vi skall vara sparsamma med folkomrostningar. Mot-
svarande siffror var 1980 51 procent och 1994, 62 procent.
Andelen som ansdg att vi borde ha fler folkomrdstningar 1
framtiden var 24 procent 2003 att jamfora med 23 procent
1980 och 30 procent 1994. Uppfattningen att vi inte skall ha
nagra folkomrdstningar alls var 7 procent sdvidl 1994 som
2003 medan hela 21 procent av de tillfrigade var av den upp-
fattningen 1980.

En klar majoritet av svenska véljare intar sdledes en avvak-
tande héllning till folkomrdstningsinstitutet; man stodjer ett
fortsatt sparsamt anvdndande av denna beslutsform. Virt att
notera ar att gruppen som ar positivt instdlld och vill ha fler
folkomrostningar i framtiden dr drygt tre ganger si stor som
den grupp véljare som &r uttalat negativt instélld till folkom-
rostningar och stddjer en strikt representativ demokrati. Over
tid dr den tydligaste utvecklingstendensen att viljarkdren blivit
mer heterogen i sin instéllning till folkomrostningar generellt.
Vid 1980 érs folkomrostning ansag ungefdr halva viljarkaren
(51 procent) att vi bor vara sparsamma med folkomrdstningar,
medan den andra halvan var delad i tva ungefdr lika stora
grupper dir den ena ansag att vi borde ha fler folkomrdstning-
ar (23 procent), medan den andra ansag att vi inte borde folk-
omrdsta alls (21 procent). Vid den senaste folkomrdstningen
2003 hade gruppen viljare med negativ instillning till folkom-
rostningar minskat med 14 procentenheter, medan gruppen
som stodjer den sparsamma linjen 6kat med nésta lika mycket
(fran 51 procent till 67 procent).

Nir det giller instéllning till folkomrostning i det nu aktuella
fallet visar opinionsundersokningar pd en majoritet till stod for
folkomrostning. I en Sifo-undersokning genomford den 18
februari 2005 ansag 58 procent av de tillfragade att beslut om
det konstitutionella fordraget skulle tas i en folkomrostning,

“]bid, s. 116.
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medan 32 procent ansig att parlamentet borde ratificera for-
draget. Elva procent av de tillfrigade var tveksamma eller
hade inte ndgon bestimd uppfattning.'”

En analys av medborgarnas instédllning till folkomrdstnings-
institutet generellt ger vid handen att svenskarna &dr forsiktigt
positiva till folkomrdstningar. Framforallt 4r gruppen véljare
som helt tar avstand fran folkomrostningar i klar minoritet (7
procent). Majoriteten stddjer det relativt sparsamma anvindan-
det av folkomrostningar som préglar svensk politisk historia
(67 procent). Detta talar ndrmast for en fortsatt restriktiv
anvindning av folkomrdstningsinstitutet, men det finns inte
nagot i dessa siffror som talar for att vi helt bor avfora folk-
omrdstningar fran svensk politisk praktik.

I det nu aktuella fallet med EU:s konstitution antyder opinions-
undersokningar att en majoritet dr for folkomrostning medan
ungefir var tredje véljare anser att riksdagen bor falla avgoran-
det. Denna fordelning dr ungefdr densamma som uppméttes
infor folkomrdstningen 2003 da 60 procent ansag att folkom-
rostning borde avgora fragan om medlemskap i valutaunionen
medan 38 procent av viljarna menade att regering och riksdag
borde fatta beslut. Som vi tidigare papekat ar det 1 forsta hand
en negativt instdlld folkopinion som bdr tillmétas betydelse nar
det géller att fatta beslut om tillimpning av folkomrostnings-
institutet men var den grinsen gar dr naturligtvis svart att exakt
precisera. En jdmforelse med véljarnas instillning till 1980 ars
folkomrdstning visar att det den géngen var en majoritet av
viljarna (53 procent) som ansag att det vore béttre om beslutet
fattades av regering och riksdag medan endast 40 procent
ansag att folkomrostning var att foredra. I detta fall menar vi
att medborgarnas negativa instillning borde ha végts in som en
betydelsefull faktor emot utlysa folkomrdstning.

28IFO, 18.2.2005, www.svt.se (2005-03-01). 1000 personer ombads
svara pa fragan: "Tycker du att ett beslut om svenskt godkdnnande av
EU-konstitutionen ska tas genom folkomrdstning eller genom ett riks-
dagsbeslut?
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4.2.4 Sakfragans karaktar

Ytterligare en faktor som bor beaktas dr sakfragans karaktér.
Vi bor frga oss vilket slags politiskt beslut det dr som vi star
1 begrepp att fatta. Ofta framfors det som ett tungt vigande
argument att folkomrdstningar inte bor anordnas kring
komplicerade och svara politiska fragor eftersom den enskilde
vdljaren kommer att ha svart att fatta ett vilgrundat beslut i
dessa fall."” Vi menar inte att detta argument bor tillmétas
nagon avgorande betydelse. De flesta politiska fragor dr kom-
plicerade, inte minst géller det de frigor som ofta dominerar i
riksdagsvalen. Om vi menar att viljarna skall kunna ta still-
ning till skilda uppfattningar som fors fram om hur tillvixt
bast befrdmjas, hur stor den offentliga sektorn bor vara, vilket
skattetryck som dr det optimala eller hur skola, vard och om-
sorg bist utvecklas, s& bor vi ocksa tillerkdnna samma véljare
formégan att ta stillning till skilda uppfattningar om huruvida
Sverige bor bli medlem i valutaunionen eller godkénna det
konstitutionella fordraget. Som vi redan diskuterat finns forsk-
ning som visar att man mycket vil kan fatta vdlgrundade
beslut utan att ha detaljkinnedom om den frdga man skall ta
stdllning till. Det avgdrande &r att foretrddare for motstdende
uppfattningar tydligt presenterar sina respektive standpunkter
och de avgorande argumenten pa vilka de grundar sitt still-
ningstagande. Om det forutsétts en detaljkinnedom om varje
del av konstitutionen for att kunna fatta ett vilgrundat beslut
om ratificering bor vi nog oroa oss dven for hur vélgrundat ett
framtida parlamentsbeslut kommer att vara.

Det ér saledes inte hur komplicerad sakfragan &r som i forsta
hand bor tillmitas betydelse dd vi har att fatta beslut om
tt initiera en folkomrdstning. Vi menar att det snarare giller
1 vilken utstrackning fragan paverkar de grundlaggande spel-

Denna standpunkt finns till exempel foretradd i ”Gérna EU-forfattning —
men forst diskussion”, Dagens nyheter 22/2 2005 (www.dn.se). Uppfatt-
ningen att riksdagen ir battre ldmpad 4n medborgarna att ta stéllning till
komplicerade fragor framskymtar ocksa i riksdagsdebatten, se till exem-
pel prot. 2003/04:92, anf. 160 Goran Persson.
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reglerna och villkoren for den offentliga maktutdvningen,
samt vilken rdckvidd beslutet i fraga har.

De dagliga politiska frigorna som kontinuerligt star pd
den politiska agendan bor hanteras biast inom ramen for den
representativa demokratin. Inte minst darfor att de kriaver ett
matt av konsekvens och kontinuitet for att kunna hanteras
framgéingsrikt. Partier gar till val och begdr fortroende for ett
program; man konkurrerar om den politiska makten och
vidljarnas fortroende. Valutslaget avgdr sedan majoritetsforhal-
landen 1 riksdagen och var regeringsmakten hamnar. Vid nast-
kommande val har véljarna mojlighet att utkrdva ansvar och fa
till stdnd en ny politisk inriktning. Pa detta sitt bor sakpoliti-
ken hanteras inom ramen for ett representativt demokratiskt
system.

Vissa fragor skiljer emellertid ut sig genom att de inte direkt
har att gora med sakpolitikens innehall utan snarare giller
sjdlva regelverket for politisk maktutdvning. Dessa fragor har
darfor en mer langsiktig och grundldggande betydelse for
medborgarnas mojligheter att paverka politikens utformning. I
forsta hand tanker vi naturligtvis pé konstitutionella avgdran-
den som giller viktiga dndringar av grundlagens innehall eller
antagandet av nya konstitutioner. Men dven fragor som med-
lemskapet 1 Europeiska unionen som pa ett grundldggande sitt
paverkar spelreglerna for politikskapande och offentlig makt-
utdvning hor till denna kategori.

SNS Demokratirad har argumenterat for att beslutande folk-
omrostning bor bli obligatorisk vid grundlagsiandringar.” Man
kan naturligtvis diskutera det lampliga 1 att folkomrdsta om
varje eventuellt tilldgg eller dndring i grundlagen. Antagan-
det av ny grundlag och vésentliga dndringar av grundlagen
utgor dock exempel pd fragor som ar av sddan betydelse for
demokratins spelregler och medborgarnas politiska liv att de
bor komma i fraga for folkomrostning.

"Petersson, Olof, et. al., 2004, Demokratins grundlag, Stockholm:
SNS Forlag.
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En nirbesldktad omstdndighet giller rickvidden av ett poli-
tiskt beslut. Med rackvidd menar vi i detta sammanhang réack-
vidd 1 tid, det vill sdga vilka mdjligheter som finns att 1 grun-
den fordndra eller &tminstone delvis modifiera ett beslut nir
det vél dr fattat. Allt annat lika talar det till stod for folk-
omrOstning om ett beslut dr av sddan karaktdr att det inte
overhuvudtaget gar att fordndra, eller 1 princip dr mycket svart
att fordndra nir det val ar fattat.

Aterigen kan konstitutionella beslut om antagande eller ind-
ring av grundlag anf6ras som ett tydligt exempel. Grundlagens
text skall vara normerande for den politiska maktutévningen
och lagga fast ett skydd for grundldggande fri- och réttigheter.
Dessa grundldggande spelregler skall ha en bestédndighet och
inte dndras utan mycket goda skdl. Darfér omgirdas grund-
lagsbeslut av speciella beslutsregler som forsvarar dndringar
av grundlagens text.

I detta perspektiv, med hansyn till vilken typ av beslut man
star 1 begrepp att fatta och vilken rickvidd detta har, faller det
sig till exempel naturligt att svenska véljare direkt fick ta
stdllning till medlemskap i EU. Utan tvekan har detta medlem-
skap pa ett avgorande séitt fordndrat villkoren for svensk poli-
tik och medborgarnas mojlighet att paverka den offentliga
maktutovningen. Det dr dessutom ett beslut som inte latt-
vindigt kan dndras. Beslutet att bli medlemmar i EU é&r inte
oaterkalleligt men det har i praktiken en avsevird rackvidd.

Hur skall man 1 detta perspektiv betrakta det konstitutionella
fordraget? A ena sidan innehaller det, som vi redan visat, en
del viktiga fordndringar som pa sikt kan fa betydelse for savil
EU:s politiska system som for den politiska maktutdvningen i
Sverige. A andra sidan kan man inte p&d négot sitt jim-
fora denna forandring med den som det innebar att gé frén att
std utanfor EU till att bli medlem 1 unionen. I huvudsak ar
konstitutionen en kodifiering av nuvarande rittsldge. Hur stora
forandringarna av EU:s politiska system blir pd sikt om det
konstitutionella fordraget blir verklighet och hur villkoren for
svensk politik kan komma att paverkas dr svart att bedoma i
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dag. Det finns darfor inte lika starka skél att hivda att EU:s
konstitution bor understéllas folkomrdstning som det fanns
1994 dé fragan gillde medlemskap 1 EU, dven om det helt
tydligt dr en fraga som paverkar det politiska spelreglerna.

Dessutom kan man hdvda att det faktum att det konstitutio-
nella fordraget innehdller en uttrddesklausul gor beslutets
rdckvidd mindre patagligt. Visserligen kan inte medborgarna i
ett enskilt medlemsland pa egen hand fordndra konstitutionens
innehdll ndr det vil ar ratificerat — for detta krdvs enighet
bland samtliga medlemsldnder — men som en yttersta utvag
skulle man kunna trdda ur unionen om man i framtiden skulle
anse att konsekvenserna av medlemskap var starkt negativa. |
den meningen har man en mdjlighet att upphdva beslutets
rackvidd, dven om detta skulle mota omfattande praktiska pro-
blem.

4.2.5 Folkviljans forverkligande

Ett grundldggande krav pa ett demokratiskt styrelseskick &r att
medborgarna skall erbjudas mojligheter att utova ett menings-
fullt inflytande over de beslut som de ar alagda att folja. Det
hogtidliga talet om folkviljans forverkligande rymmer tanken
att demokratiskt fattade beslut i ndgon mening bor spegla
medborgarnas uppfattningar i sakfrdgan. Den viktigaste vigen
till inflytande for medborgarna i1 en representativ demokrati
gér via parlamentsvalen."” De politiska partierna konkurrerar
om véljarnas fortroende genom att erbjuda alternativa forslag
till hur politikens grundldggande fragor skall hanteras. Viljar-
na ldgger sina roster pa det parti som ndrmast representerar
deras dsikter och som de anser bist kan frimja deras intres-
sen. De politiska besluten utformas sedan pa grundval av de
majoritetsforhallanden som riksdagsvalen faststiller.

Om den parlamentariska kanalen skall fungera som en effektiv
vag till inflytande for medborgarna krivs att atminstone tva
grundldggande forutsdttningar dr uppyllda: For det forsta att

'] presidentiella system é&r sjdlvfallet valen till presidentdmbetet av lika
stor eller dn storre vikt.
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partierna infor valen presenterar tydliga alternativ for véljarna
att ta stillning till och for det andra att partierna i riksdagen
sedan agerar for att forverkliga sina politiska program. Detta
ar inte detsamma som att hidvda att de politiska representanter-
na skall forses med bundna mandat. De politiska partiernas
representanter 1 riksdagen maste sjdlvfallet atnjuta en viss
handlingsfrihet for att kunna fatta politiska beslut som svarar
mot de krav som en fordnderlig vérld stiller. Dessutom ar for-
handlingar och kompromisser grundvillkor for att kunna fatta
beslut, sérskilt i demokratier med proportionella valsystem. Vi
kan darfor inte forvidnta oss att de riksdagspartier som be-
finner sig i regeringsstéllning fullt ut skall kunna leverera vad
som presenterats i partiprogram och utlovats i valdebatter. A
andra sidan bor de politiska representanterna sa langt det ar
mojligt striva efter att forverkliga de program man gétt till val
pa for att darigenom respektera och 1 mgjligaste mén bidra till
folkviljans forverkligande.

Om den representativa demokratins kanaler inte erbjuder med-
borgarna ndgon effektiv mojlighet att utova inflytande over en
viss politisk fraga — antingen genom att denna inte behandlats
1 val eller genom att de politiska representanterna inte kan
eller vill respektera de utfastelser man gjort — kan folkomrdst-
ning fungera som ett alternativt instrument for att respek-
tera folkviljan. Brister i den representativa hanteringen av en
politisk fraga kan darmed utgora ett argument till stod for att
aktualisera folkomrdstning."*

Vad giller EU:s konstitution finns tva problem vérda att upp-
mirksamma vilka bdda kan sdgas utgora hinder for folkviljans

““Med detta inte sagt att resultatet i en folkomrostning pa nagot sjalvklart
satt ar representativt for folkviljan eller en garant for att denna skall
forverkligas. Inte minst utgor 14gt valdeltagande ett problem i detta
sammanhang. Den storsta vinsten med att ha mojligheten att tillgripa
folkomrostningar som ett slags korrektiv, eller yttersta garant for folk-
viljans forverkligande, ligger mahinda pa det forebyggande planet: om
den representativa demokratins foretriddare vet att denna mojlighet
foreligger ar de rimligen mindre benéigna att fatta beslut som inte tar
hinsyn till vdljarnas &sikter.
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forverkligande. Ett forsta problem géller inhdmtandet av ett
mandat fran véljarna. Det konstitutionella fordraget figurerade
aldrig som nagon friga i samband med 2002 &rs riksdagsval. |
den meningen kan inte vidljarna anses ha givit riksdag och
regering ndgot mandat att hantera konstitutionsfragan. Sjilv-
fallet kan vi inte krdva att de politiska partierna vid denna tid
borde ha redovisat sin syn pa det konstitutionella fordragets
innehall och presenterat en uppfattning om huruvida Sverige
borde sédga ja eller nej till ratificering eftersom vid tiden for
riksdagsvalet hosten 2002 var framtidskonventet dnnu inte i
nirheten av att kunna presentera ett utkast till forslag om kon-
stitution for Europa. I sjédlva verket fanns det aktérer som vid
denna tid inte trodde att framtidskonventets arbete skulle fa
nagon avgorande betydelse for den regeringskonferens som
var planerad till 2004. Forst varen 2003 kunde man ana kon-
ventets betydelse och konturerna av det forslag till konstitu-
tion for Europa som officiellt presenterades i juni 2003 och
som sedan blev det konstitutionella fordrag som vi nu har att
ta stillning till.

Det finns saledes en rationell forklaring till varfér unionens
konstitutionella framtidsfragor inte blev ndgon viktig fraga i
2002 ars riksdagsval. Det dr emellertid ett generellt problem
att nationella val inte fungerar som tillfillen for véljarna att ta
stdllning till konkurrerande uppfattningar om hur Europeiska
unionen skall utvecklas. Forskning visar att valprogram och
debatter infor nationella val i huvudsak ar befriade fran stéll-
ningstaganden kring dessa fragor."” I den utstrickning dessa
fragor alls forekommer 1 valrdérelser ar det infor val till
Europaparlamentet. Detta ger dock upphov till ett problem for
den representativa demokratin och medborgarnas mojlighet att
paverka den framtida utformningen av EU: I nationella val
som avgdér sammansittningen av nationella parlament och
nationella regeringar — det vill sdga de institutioner som har
makten 6ver EU:s framtida organisation — figurerar inte dessa
fragor. I val till Europaparlamentet har dessa fragor politise-

”Mair, Peter, 2000, ”The limited impact of Europe on national party
systems”, West European Politics, vol. 23, nr 4.
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rats 1 hogre utstrickning, men till ingen nytta dd denna institu-
tion inte har ndgot egentligt inflytande dver denna dimension
av politiken.

Vi skall inte hdr fordjupa oss i orsakerna till den bristande
konkurrensen som gor att nationella val fungerar daligt som
kanaler for medborgerligt inflytande kring frdgor om unionens
framtida utveckling."”® Fragan blir istdllet hur vi skall bedoma
denna brist i det nu aktuella fallet med ratificeringen av kon-
stitutionen? P4 den fragan finns tvd huvudsakliga svar.

Langs den ena argumentationslinjen kan man hivda att det ar
orimligt att se péd nationella val som ett tillfdlle da alla visent-
liga frdgor som riksdagen och regeringen den kommande
mandatperioden har att hantera skall foras fram till debatt s&
att védljarna har konkurrerande uppfattningar att ta stdllning
till. T ett val fokuseras intresset naturligt till ndgra fa fragor
som kommer att dominera valrorelsen och debatten. Vad géller
flertalet fragor méaste riksdagspartiernas ideologiska inriktning
och deras allminpolitiska grundhéllning sdgas vara tillracklig
for att hdvda att vdljarna fatt en mojlighet att paverka politi-
kens utformning. Det vore inte rimligt att hdvda att riks-
dagen endast har legitim ritt att fatta beslut i de fragor som
dominerat foregaende valrorelse. Vad giller det konstitutio-
nella fordraget kan man 1 detta perspektiv hivda att partiernas
allmédnna instdllning till EU-politiken utgjorde en mojlighet
for véljarna att indirekt ta stdllning till och paverka frdgan och
att riksdagen ddrmed kan sidgas ha mandat att ta stdllning till
ratificeringen av konstitutionen.

Léangs den andra argumentationslinjen kan man hivda att
ovanstdende resonemang visserligen dr giltigt for de allra
flesta fragor som regering och riksdag har att hantera under en
mandatperiod. Att en fraga varken varit foremal for explicit

Den som vill fordjupa sig i denna fréga kan till exempel ta del av Eijk,
Cees van der & Mark Franklin, 2004, ’Potential for contestation on
European matters at national elections in Europe”, in Gary Marks &
Marco R. Steenbergen (red.), European Integration and Political
Conflict, Cambridge: Cambridge University Press.
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debatt 1 en valrorelse eller uttryckligen behandlats i val-
program kan inte innebdra att beslut i frigan inte kan fattas av
regering och riksdag, men de politiska representanterna bor
vara aterhédllsamma 1 sitt agerande om tva omstdndigheter
foreligger. For det forsta om det géller en verkligt betydelse-
full frdga som inte kan ségas vara en del av det vardagspolitis-
ka beslutsfattandet. For det andra om det &dr en fraga dir man
pa goda grunder kan misstinka att det finns stora asiktsskill-
nader mellan de politiska representanterna och medborgarna.
Aterigen, det senare behdver inte ses som ett foresprakande
for bundna politiska mandat. Det speglar bara grundhallningen
att politiska beslut si langt det 4&r mojligt skall vara represen-
tativa for folkviljan. Darfor bor inte riksdag och regering utan
goda skél fatta beslut i viktiga fragor som inte varit foremal
for uttrycklig konkurrens mellan partier 1 val och dir man pd
goda grunder kan anta att dsiktsskillnaderna mellan véljare
och representanter ar stora.

Ett andra problem giller riksdagens svaga inflytande over det
konstitutionella fordragets tillkomst. Som viljarnas frimsta
representanter har riksdagen en sdrskilt viktig uppgift for att
garantera folkviljans forverkligande. Vi vet emellertid att EU-
politiken &dr ett omrdde déir riksdagen har svért att utdva
inflytande och regeringen istillet har en dominerande roll.
Tillkomsten av det konstitutionella fordraget utgor inte nagot
undantag dven om man kan peka pa det faktum att riksdagen
faktiskt var representerat i framtidskonventet och dirmed,
atminstone jimfort med tidigare fordragsrevideringar, hade ett
visst inflytande 6ver utformningen av framtidskonventets for-
slag till konstitution for Europa. Man skall emellertid ha 1
atanke att de ledamoter som foretrddde riksdagen 1 konventet
satt pa ett personligt mandat och egentligen varken represente-
rade sina partier eller riksdagen. Det visade sig ocksa att
regeringen tog foga intryck av riksdagens synpunkter pa det
forslag till konstitution for Europa som konventet presenterade
1 juni 2003. Det kompakta motstand som till exempel fanns
mot forslaget om en permanent ordférande for det europeiska
radet var inte nagot som paverkade regeringens forhandlings-
arbete under regeringskonferensen 2003—-04.

115



Svenska véljare har genom riksdagens allmént svaga inflytan-
de 6ver EU-politiken haft mycket begridnsat inflytande over
konstitutionens utformning. Vid det senaste riksdagsvalet
fanns fragan inte pad dagordningen och nagot explicit mandat
kan riksdagen inte sdgas ha inhdmtat fran véljarkdren. Vidare
mdste ratificeringen av det konstitutionella fordraget betraktas
som en betydelsefull fraga och vi vet att svenska viljares
instillning till EU och deras syn pd hur unionen bor utvecklas
skiljer sig markant frdn de politiska representanternas dsikter.
Detta sammantaget talar for att ett ratificeringsbeslut av sittan-
de riksdag knappast skulle vara representativt for folkviljan.

Alla de fem faktorer som vi har har berort bor beaktas da vi
har att avgéra om folkomrdstningsinstitutet bor aktualiseras. I
den utstrackning det finns en etablerad konstitutionell praxis
rorande tillampningen av folkomrdstningar bor denna respek-
teras. Konstitutionell praxis dr pd samma sdtt som den skrivna
forfattningen en del av det regelverk som styr den offentliga
maktutovningen och som ger medborgare och andra aktorer i
det politiska systemet legitima forvintningar pa hur politik
skall bedrivas. I det svenska fallet ar just avsaknaden av en
sddan praxis en del av problemet. Historiska erfarenheter och
medborgarnas instillning till folkomrdstningar generellt och i
det enskilda fallet dr betydelsefulla — a&tminstone om dessa ar
av det negativa slaget. Om en majoritet av medborgare ar
negativa till folkomrdstning utgdr detta ett starkt argument
emot att lata en fraga avgoras direkt av folket. Sakfragans
karaktdr har betydelse. Folkomrdstningar bor endast aktualise-
ras rOrande verkligt betydelsefulla fragor vars beslut har lang
rdckvidd. Den kanske enskilt viktigaste faktorn till stéd for
folkomrostning har emellertid att goéra med respekten for folk-
viljan. Folkomrdstningar kan ha en betydelsefull roll att spela
1 ett representativt politiskt system som en slags yttersta garant
for att de politiska foretrddarna respekterar medborgarnas
asikter. Darfor utgor brister vad giller medborgarnas mojlig-
heter att utdva inflytande Gver politiken via den representativa
kanalen ett starkt skél for att fora ut en fraga till direkt av-
gorande i folkomrostning.
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4.3 Tva alternativ eller tre?

Vilka slutsatser skall vi fran ovanstaende analys dra vad géller
hur den svenska ratificeringen av det konstitutionella fordraget
skall genomforas?

Fordelarna med parlamentsratificering upprepas ofta i svensk
offentlig debatt: den svenska riksdagen &dr var representativa
demokratis kdrninstitution och det dr déarfor naturligt att vikti-
ga beslut fattas hdr och inte ndgon annanstans. Det dr den
representativa demokratins foretrddare som for svensk del har
sokt paverka innehéllet och forhandlat fram det férdrag vi nu
har att ta stillning till och darfér bor man ocksé fatta det slut-
liga beslutet om ratificering. Riksdag och regering har den
overblick och den kunskap som dr nddvéndiga for att fatta ett
gott beslut. I den utstrickning véljarna dr missndjda med han-
teringen av denna fraga kan ansvar utkrévas vid nésta val.

Likvél finns det en del som talar for att frigan direkt bor
understdllas svenska folket. Visserligen finns inte nédgon
etablerad praxis som talar for folkomrdstning och de histo-
riska erfarenheterna ir huvudsakligen negativa. A andra sidan
ar det onekligen en viktig sakfraga vars beslut kommer att ha
en avsevard riackvidd. Betydelsefullt i sammanhanget dr att
svenska viljare generellt hyser tilltro till folkomrdstnings-
institutet och att en majoritet ar positiv till att folkomrdsta om
EU:s konstitution. Det starkaste argumentet for folkomrost-
ning i1 det nu aktuella fallet dr utan tvivel det faktum att det
finns fragetecken kring medborgarnas mdjligheter att paverka
beslutet. En representativ demokrati bygger pa en delegering
av beslutsmakt frin viljarna till dess representanter. Represen-
tanterna dar inte och skall inte vara viljelésa utforare av ett
bundet uppdrag, men samtidigt bor de sd langt som mojligt
respektera véljarnas asikter och bidra till folkviljans forverk-
ligande.

Hittills har vi endast berort fragan om vilken ratificerings-
metod som dr bést som ett val mellan tva tinkbara vigar. Det
finns emellertid ett uppenbart alternativ till att antingen lata
riksdagen fatta beslut som planerat i december 2005, eller 1ita
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frigan avgoras genom folkomrdstning. Genom att skjuta pé
ratificeringen till efter valet 2006 slar man vakt om de for-
delar som parlamentsratificering for med sig, samtidigt som
man bdttre respekterar folkviljan genom att lata fragan bli
foremal for debatt i valrorelse.'”” Det finns naturligtvis inte
ndgon garanti for att denna fraga skulle bli ordentligt belyst 1
samband med riksdagsvalet 2006, men det skulle 4tminstone
ge partierna en mojlighet att samlat ge sin syn pa EU:s konsti-
tution och mer allmént pd unionens framtida utveckling. Ett
underlatande av partierna att gripa chansen och tydligt bekin-
na farg 1 dessa frdgor vore 1 sig ett avsldjande besked om hur
man ser pd och vill hantera Europapolitiken.

"Denna standpunkt har forts fram av bland andra Olof Ruin. Se ”Besluta
om EU-grundlagen forst efter valet 2006, Dagens nyheter 17/12 2004
(www.dn.se).
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5 SLUTSATSER

Inledningsvis reste vi tre fragestdllningar i anslutning till rati-
ficeringen av EU:s konstitutionella fordrag. For det forsta ville
vi utréna hur ratificeringen organiseras i unionens medlems-
lander och vad den variation som foreligger i huvudsak beror
pa. For det andra frigade vi hur man skall bedoma bérkraften
hos de argument som vanligen fors fram till stod for folk-
omrostning som beslutsmetod. Den tredje fragan géllde vilka
lardomar vi bor dra infér den svenska ratificeringen.

Nér det géller ratificeringen i unionens medlemsldnder ar det
for det forsta tydligt att det finns en avsevird variation inom
EU vad giller hur ratificeringen kommer att ga till. Det finns
inte nagon trend mot samordning och likriktning vad géller
valet av ratificeringsmetod. Istdllet avspeglas det faktum att
makten Over ratificeringen ligger hos varje enskilt medlems-
land och att varje land &r suverdnt att besluta hur ratificeringen
skall g4 till. Nio, eventuellt tio medlemslédnder beroende pé hur
Tjeckien slutligen gor, kommer att folkomrdsta medan Gvriga
femton (eller sexton) ratificerar genom beslut i parlamenten.

Tre faktorer forklarar hur enskilda lénder ratificerar det kon-
stitutionella fordraget. I ett fatal linder — Danmark, Irland,
Italien och Tyskland — finns sa starka konstitutionella krav att
valet av ratificeringsmetod i1 praktiken ar givet. Nationell
praxis pd omréadet spelar en mindre betydelse én vad man
skulle kunna tro. Det &r patagligt att minga av de nya med-
lemslinderna fran forna Osteuropa, trots sina korta tid som
nya demokratier, har etablerat en relativt stark praxis av att
hélla folkomrdstningar. I detta fall dr det slaende att de flesta
av dessa ldnder istdllet valt parlamentsratificering. Lika upp-
seendevickande dr att ett antal ”gamla” medlemsldnder utan
stark tradition av att hélla folkomrdstning valt detta som ratifi-
ceringsmetod. Medborgarna i Luxemburg, Nederldnderna,
Portugal, Spanien och Storbritannien kommer att direkt fa ta
stillning till konstitutionen. Denna delvis Overraskande
utveckling talar for att det i huvudsak ar politiska faktorer
som avgor valet av ratificeringsmetod. De politiska foretra-
darna har i1 de flesta medlemslénder ett strategiskt mandver-
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utrymme som man véljer att utnyttja med hénsyn taget till:
behovet av folklig férankring; de restriktioner som opinions-
ldget for med sig; omsorgen om regeringsmakten; samt risker-
na for partisplittring.

Folkomrdstning dr en omstridd beslutsmetod kring vilken
asikterna gar brett isdr. I den offentliga debatten framhalls fran
foresprakare respektive motstandare till folkomrdstnings-
institutet mer eller mindre sidkra utsagor om beslutsmetodens
brister och fortjanster, men frdgan dr vad vi egentligen vet. En
forsta slutsats av var studie dr att den empiriska forskningen
dessvirre inte kan erbjuda nigra entydiga besked om de for-
modade positiva alternativt negativa effekter folkomrostningar
antas ha. Forskning saknas delvis helt och hallet eller s& ir
den motsdgelsefull. Dessutom dr det svéart att isolera folkom-
rostningsinstitutets effekter pd det politiska systemet.

Ska vi da helt och hallet abdikera frén att dra nagra slutsatser
om folkomrdéstningars for- och nackdelar? Inte nédvandigtvis
dven om det dr ofrdnkomligt att valet av ratificeringsprocedur
i det nu aktuella fallet delvis maste hdmta stod frdn normativa
grundresonemang om vilken som skall anses vara den mest
legitima formen for denna typ av beslut. Givet att man om-
fattar en viss demokratisk grunduppfattning framstir ocksa
e alternativa beslutsprocedurerna som mer eller mindre ratt-
fardiga.

En del av kritiken mot folkomrostningar dr dven tillimplig pa
det parlamentariskt beslutsfattandet och bor darfor inte till-
matas samma betydelse: Medborgarnas bristfalliga kunskaper
och avsaknaden av kompetens ér dven ett problem nir véljarna
ska rosta i parlamentsval. Svirigheten att utkrdva ansvar och
bedriva ett sammanhéllet politiskt beslutsfattande géller dven
de representativa kanalerna: Parlamentariska samarbeten med
regelritta regeringskoalitioner eller regeringssamarbeten med
stodpartier forsvarar vdljarnas mojligheter att fa information
om vem som bir ansvar for vad. Det samma giller ndr det
politiska beslutsfattandet dr delat horisontellt och vertikalt, det
vill sdga mellan olika politiska institutioner och nivaer.
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Farhdgorna om folkomrdstningars negativa konsekvenser i
termer av svarigheten att genomdriva politiska reformer eller
att den politiska jimlikheten sétts ur spel far inte ndgot enty-
digt stod. Forskningsresultaten dr motstridiga och det tycks
som om kontextuella faktorer i samverkan med folkomrost-
ningsinstitutets utformning har betydelse. Det finns dock skél
att hysa vissa farhdgor vad géller den politiska jamlikheten
eftersom forskningen visar att rostning i allménna val dr den
form av politiskt deltagandet som &r minst snedvridet.

Deltagardemokraterna finner 4 sin sida inte ndgot starkt stod i
empirisk forskning nir de foresprékar folkomrostningar som
politiska utbildningsinstrument. De kunskapshéjande effekter-
na av folkomrostningar dr sméd och tidsméssigt begrdnsade.
Det starkaste argumentet for folkomrdstningar ar istéllet att de
kan fungera som en nddbroms i den representativa demokratin
och erbjuda medborgarna mojligheter att paverka beslut som
inte dr representativa for folkviljan.

Vad bor vi dé dra {Or slutsatser kring den svenska ratificering-
en av det konstitutionella fordraget? En forsta dvergripande,
men helt cental slutsats, dr att i den utstrdckning folkom-
rostningsinstitutet skall ha en plats i svensk representativ
demokrati bor det anvdndas pa ett konsekvent sitt som for
medborgarna gar att forutse och forstd. Det enda sittet att
komma bort fran ett ad hoc-méssigt utlysande av folkomrdst-
ningar dr att etablera en doktrin for anvidndandet av folk-
omrostningar kring vilken det rdder en bred uppslutning. Vi
menar att fem betydelsefulla faktorer bor beaktas nir vi stér i
begrepp att avgéra om folkomrostningsinstitutet skall aktuali-
seras. Hansyn bor tas till etablerad praxis, historiska erfaren-
heter, medborgarnas instdllning, sakfragans karaktdr och folk-
viljans forverkligande.

Tillimpat pa det nu aktuella fallet finns en del faktorer som
talar for folkomrdstning. Beslutet dr av stor betydelse och det
har en lang rickvidd. Medborgarna &r inte negativ instéllda till
att folkomrosta i frdgan. Sarskilt betydelsefullt dr det faktum
att medborgarnas mdojligheter att paverka beslutet har varit
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bristfélliga och att man déarfér pad goda grunder skulle kunna
ifragasitta hur representativt for folkviljan ett positivt ratifi-
ceringsbeslut av sittande riksdag vore. Man bor darfér upp-
marksamma att det finns ett alternativ till parlamentsratifice-
ring av nuvarande riksdag och folkomrdstning, ndmligen
att lata riksdagen avgora fragan forst efter riksdagsvalet 1
september 2006.
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