Utvardering och slutledningar

Utredningen lagger fram foljande slutledningar om behovet att utveckla folkomrostningsinstitutet.

Det finlandska statsskicket bygger pa representativ demokrati

Statsskicket i Finland bygger pa representativ demokrati. Detta framgér klart av 2 8 i grundlagen,
dér det konstateras att statsmakten i Finland tillkommer folket, som foretrads av riksdagen.

Under hela gavstandighetstiden har var konstitution baserat sig pa representativitetsprincipen och
sa bor det vara ocksai framtiden. Grunden for den finlandska representativa demokratin ar mycket
stark och det & svart att upptéacka négra sddana brister i systemet som skulle kréva revidering i en
vasentligt annan riktning. Till dennadel & det sdlunda l&tt att férena sig om den bedémning av
grundprinciperna fér var statsordning som folkomréstningskommittén presenterade redan & 1983.%

Den representativa demokratin bor kompl etteras med former av direkt demokrati

Den representativa demokratin behdver kompletteras med former av direkt demokrati. Denna aspekt
finns ocksa inskriven i grundlagen. Grundlagens 2 § 2 mom. fastdlar att till demokratin hor att den
enskilde har rétt att ta del i och paverka samhéllets och livsmiljons utveckling. Enligt regeringens
proposition om revidering av grundlagen (Regeringens proposition 1/1998 rd) avser bestdmmelsen
tryggande av individens magjligheter att pa olika nivaer deltai och paverka den samhéleliga
verksamheten. Den tacker darfor t.ex. utbvande av rostrétten i val och folkomrostningar, andra
former av deltagande och paverkan samt verksamhet i medborgarsamhallets frivilliga verksamhet
och méanniskornas majligheter att i sin narmiljo paverka beslut som berér dem galva och deras
livamiljd. Bestammelsen ger enligt propositionen uttryck for principen att individens mojligheter att
paverka samhallets och livsmiljons utveckling inte i ett demokratiskt samhélle kan vara begréansade
enbart till méjligheten att réstai val. Bestammelsen fér ytterligare stod i grundlagens 14 § 3 mom.
och 20 § 2 mom., som innehaller bestdmmelser om det almannas skyldighet att framja den
enskildes mdjligheter att deltai samhallelig verksamhet och att p&verka beslut.?

Behovet av former for direkt demokrati kan motiveras dels med grundlagens bestdmmel ser, dels
med vikten av att stérka den representativa demokratin. Mot bakgrunden av de senaste decenniernas
nedatgaende trend for valdeltagande och den allmanna bristen paintresse for att deltai aktiviteter,
kan former for direkt demokrati ses som ett viktigt sétt att 6ka medborgarnas intresse for skétseln av
gemensamma angel dgenheter samt deras tilltro till beslutssystemet. Folkomréstning &r en av de
viktigaste formerna for direkt demokrati pa statsniva och &r darfor en central faktor vid utveckling
av demokratin.

Det & altsamgjligt att forena representativ och direkt demokrati. Om detta gors pa rétt sétt kan de
bada formerna komplettera och stodja varandra. | en komparativ utredning om folkomréstningar
pavisar professor Markku Suksi att alla europeiska lander har lyckats samordna folkomréstning med

! Se Kommittébetankande 1983:25.
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ett representativt system pa ett sddant Sétt att det sist namndai alla situationer blivit den
huvudsakliga formen f6r medborgarnas deltagande och nationellt beslutsfattande. Detta &r fallet
t.o.m. i Schweiz dér olikaformer av direkt demokrati har en exceptionellt stark stéllning i

bed utssystemet. Bara om grundlagen ger majligheter till materiella medborgarinitiativ kan enligt
Suksi de direkta medverkansformerna bli en parallell och alternativ beslutsform till det indirekta
inflytandet. | alla andra situationer & folkomrdstning en mekanism som fungerar inom det
representativa systemet och kompletterar detta. | normalfall uppkommer det alltsa inte nagon
konflikt mellan ett folkomrostningssystem och ett representativ system utan det ar fréga om olika
former av demokrati som kompletterar varandra och dér det representativa systemet altid kommer
att vara primart.>

Né&r man forenar representativ och direkt demokrati & det anda ska att vara aert, eftersom alla
former av direkt demokrati inte fungerar i det representativa systemet, &tminstone inte pa basta
mojliga sétt. Vetenskaplig forskning har mycket klart visat att vissaformer av direkt demokrati
fungerar béttre inom det representativa systemet &n andra.* Det & skél att beakta denna forskning
nér man utvecklar den direkta demokratin. Annars kan resultatet vara en kombination som i vérsta
fall urholkar grundvalen for den representativa demokratin.

Olika folkomrgstningsformer bor beddémas fordomsfritt

Ar 1987 togs det i Finlands rattsordning in bestammelser om rédgivande nationella
folkomrostningar. Den enda formen av nationella folkomrostningar som véar grundlag kanner till &
saledes radgivande folkomrostningar. | folkomrostningskommitténs betankande
(Komittébetankande 1983:25), som i sista hand ligger till grund for vara
folkomrostningsbestammel ser, behandlades ocksa ndgra andra former av folkomrostning, dvs.
bindande folkomrostningar om grundlagar och lagar samt medborgarinitiativ.
Folkomrostningskommittén stéllde sig anda avvisande till alla dessa former av folkomrostning och i
betéankandet stannade man for att rekommendera endast sa kallade fakultativa radgivande
folkomrostningar, om vilka bestdmmelser senare intogs i lag.

Folkomrostningskommitténs slutsatser och férslag kan i viss man anses vara en foljd av dess
uppdrag. | forsta hand skulle kommittén bereda forslag till komplettering av regeringsformen
uttryckligen med bestammelser om radgivande folkomréstning. Forst i andra hand skulle
kommittén utreda mojligheten att tai bruk bindande folkomrdstningar som en del av
lagstiftningsforfarandet. Av foredragningspromemorian framgar det anda klart att det andra
uppdraget uppfattades som sekundart. Man kan med andra ord dra den dlutsatsen att
folkomrdstningskommittén utifran sitt uppdrag inte rimligen hade kunnat komma fram till ett annat
stéllningstagande &n det som framgér av beténkandet.

Radgivande folkomrostningar ar emellertid bara ett av de manga uttryck folkomréstningsinstitutet
kan ta. | utredningens kapitel 3 redogors kortfattat for vilka typer av folkomrdstningar som &r i bruk
i andralander. Alla dessa folkomrostningsformer uppfyller olika andamdl i de politiska systemen
och de & ala forenade med sérskilda funktioner. Inom ramen for den vetenskapliga forskningen
kring folkomrostningar har man granskat hur olika typer av folkomréstningar fungerar i
representativa demokratier och slutsatserna har varit témligen 6verensstdmmande. Den skarpaste
kritiken har kanske riktats uttryckligen mot den typ av fakultativa radgivande folkomrostningar som

% Se Suksi 2002 s. 70-71.
4 Se narmare i foljande avsnitt.



forekommer i Finland. Det har konstaterats att de demokratiteoretiska grunderna for just denna form
av folkomrostningar forefaler vara alra svagast underbyggda och dessutom har man i manga
lander kunnat notera problem nér det géller folkomrostningarnas faktiska funktionalitet.”> Samma
iakttagelser gjordes ocksa i Finland i samband med den enda folkomrostning som ordnats med stod
av de nuvarande bestammelserna, dvs. 1994 ars folkomréstning om Finlands mediemskap i
Europeiska unionen.® Eftersom de problem som d konstaterades, och till vilkavi &erkommer i
foljande avsnitt, &r typiska for just denna form av folkomrostningar och inte négra andra, vore det
motiverat att grundligare utreda om vart system skulle vara betjant av ndgon annan form av
folkomrostning. Olika typer av folkomrostningar fyller valdigt olika funktioner och négra av dessa
funktioner kunde eventuellt fylla ett behov i det finlandska systemet. Utvecklingen av demokratin
forutsatter darfor fordomsfrihet i detta avseende. Det & pa sin plats med en Gppen utvardering av
hur institut som hittills varit frammande for den finlandska demokratin skulle fungerai praktiken.

Folkomrdstningens fakultativa och radgivande natur ar problematisk

Av det som konstateras ovan har det redan framgétt att den typ av folkomréstning som for
nérvarande kan ordnasi Finland & problematisk i vissa avseenden. Problemen sammanhanger med
att folkomrostningen &r fakultativ och radgivande. Med en fakultativ folkomréstning avses att
grundlagen inte foreskriver nar folkomrostning skall tillgripas utan folkomrostningar ordnas fran
fall till fall med stod av en sérskild lag som tiftas for andamélet. Med folkomrostningens
radgivande natur avses att rostningsresultatet inte &r juridiskt bindande for den dutliga
bedlutsfattaren, dvs. Finlands riksdag.

Fakultativa folkomrostningar skapar problem med tanke pa riksdagsl edaméternas ansvar och hela
folkomrostningsingtitutets funktioner. Nér folkomréstningar ordnas i enskilda fall med stéd av en
lag som godkants av riksdagens majoritet, uppstar fragor kring riksdagsledamaéternas ansvar. En
folkomrostning overfor beslutsmakten fran riksdagen till medborgarna och det kan anses att
riksdagsledamoterna, nér de beslutar att en folkomréstning ska ordres, undandrar sig sitt ansvar.
Detta argument har seglat upp vid fleratillfallen bade i Finland och i manga andra lander dér
fakultativa folkomréstningar debatteras. Aven om problemet i viss utstréckning kan anses utgora ett
skenproblem, kan det ha negativa effekter pa medborgarnas tilltro till det politiska systemet.

Det att en folkomrostning ar fakultativ ar ett bekymmer ocksa med avseende pa folkomréstningens
funktion. Né&r en folkomrostning ordnas med stod av en lag som riksdagen har godkéant far
regeringen en avgorande roll fér de konkreta beslut som skall fattas kring genomforandet av
folkomrostningen. Detta har lett till att man av rent taktiska skal & benagen att tillgripa fakultativa
folkomréstningar betydligt oftare én andra typer av folkomrdstningar. Folkomrdstningar kan
exempelvis ordnas till f6ljd av regeringspartiernas onskan att fatill stand ett politiskt beslut nar det
inte finns ett tillrackligt parlamentariskt stod for ett sadant beslut. Ocksa regeringspartiernas
oformaga att ta stéllning i en sakfraga som har splittrat ett parti, kan ligga bakom en
folkomrostning. Folkomrostningar kan ocksa ordnas nér partierna vill undvika stéllningstaganden
som eventuellt skulle minska deras understéd i allménnaval. | det sist némnda fallet forsoker
partierna genom folkomréstningar 16sgora vissa politisk komplicerade fragor fran valkampen, for

® Set.ex. Setala 1998, Setala 1999 s. 87-93 och 164-166 samt Morel 2001. Se &ven Suksi 1996 s. 61-64 och Suksi 2002
s. 42 och 72-73.
® Set.ex. Suksi 1996 och Jyranki 2000, s. 234-235.



att dippatastéalning till dem i samband med valet. Det finns gott om internationella exempel pa
alla dessa ovan namnda fall som &ven de som har forskat i folkomrostningar har lyft fram.’

Med tanke pa folkomrostningsinstitutets funktioner & den stora bendgenheten till politisk

taktik ering ett problem. En fakultativ radgivande folkomrastnings viktigaste funktion i
bedlutssystemet kan anses vara att legitimera besluten. Genom att konsultera medborgaropinionen
vill man fa ett demokratiskt beréttigande for beslut i viktiga samhéllsfrégor. Men
folkomrostningarnas innersta funktion kan ocksa anses hanga samman med egenvardet i
medborgarnas direkta paverkningsmdjligheter. Vissa samhallsfragor & sa viktiga att det bara for
den skull & betydelsefullt att medborgarna far deltadirekt i sjava bedutsfattandet. Oberoende av
vilken aspekt man vill lyftafram som det framsta syftet med folkomrostningar &r det klart att
politisk taktikering undergréver basen for vardera. Detta leder i férléangningen till att
folkomrostningsinstitutet inte fungerar som en del av beslutsfattandet pa det sétt det var tankt.
Darmed kan man ocksd ifrégasitta grunden for hela folkomrostningsinstitutet. Politisk taktikering
kan ha ytterst orovackande effekter ocksd pa medborgarnas attityder och bidra till att medborgarnas
tilltro till beslutssystemet forsvagas. Det finlandska systemet, dar det inte finns nagra lagfasta
objektiva grunder for nar folkomrostning skall ordnas, & ocksa det i sig ett problem. Om det inte
finns nagra som helst objektiva kriterier for nar en folkomrostning & motiverad blir debatten om en
eventuell folkomrostning 1&tt fargad av rena asikter, som helt och hdllet saknar objektiva kriterier
for en bedomning av slutresultatet. | manga avseenden lampar sig denna beskrivning ocksa for den
debatt som forsiggatt i Finland om en folkomréstning borde ordnas om det nya konstitutionella
fordraget for Europeiska unionen.

Folkomrostningens radgivande natur ar ett problem nér det slutliga beslutet i en sakfraga skall fattas
och ocksa hér aktualiseras frégan om riksdagsledaméternas ansvar. Tvainfallsvinklar kan lyftas
fram. Det faktum att en radgivande folkomrostning ordnas fore ett egentligt parlamentariskt beslut
skapar aterigen grogrund for pastaendet att riksdagsledamaéterna vill undvika sitt ansvar. Eftersom
det dutliga bedlutet fattas forst efter folkomrostningen behdver riksdagsledamdterna och de
parlamentariska partigrupperingarna inte nédvandigtvis ha ett galvstandigt stéllningstagande till
den fréga folkomrostningen géller, utan de kan i sitt dutliga beslut sa att saga stélla sig bakom
folkomréstningsresultatet. A andra sidan ger folkomréstningens rédgivande natur

riksdagsl edamoterna en majlighet att, pa ett sétt som stér i strid med de |6sningar man gétt in for i
konstitutionen, motivera sitt réstningsbeteende. De riksdagsledaméter som later sitt
stéllningstagande dikteras av folkomrostningsresultatet kan forklara detta med principen om folkets
suveranitet. De riksdagsledaméter som i sitt Sutliga beslut tar avstand fran
folkomrostningsresultatet kan motivera sitt forfarande med representationsprincipen, i vilken ocksa
ingdr den enskilda riksdags edamotens oberoende av valjarkaren (29 § i grundlagen). Dessa
argument férekom i samband med EU- folkomréstningen i Finland 1994 och problematiken har
ocksA lyfts fram i den statsforfattningsréttsiiga litteraturen.® | samband med den namnda
folkomrostningen 1994 forefdll riksdagsledamoterna pa olika satt binda sitt rostningsbeteende i
riksdagen till folkomréstningsresultatet. En del av dem understrok foér egen del den avgorande
betydelsen av folkomrostningens rikstéckande slutresultat, andra dberopade
folkomrdstningsresultaten i den egna valkretsen och en del prioriterade rentav sina anhangares
stdndpunkter i folkomréstningen.®

7 Se t.ex. Setala 1998 samt Setala 1999 s. 87-93, 110-123 och 164-166 om karnkraftsomrostningen i Sverige. Se dven
SOU 1997:56 om fakultativa folkomrostningar i Sverige. For dvriga internationella exempel se t.ex. Morel 2001,
Gallagher & Uleri 1996 och European Journal of Political Research 6/2002.

8 Set.ex. Jyranki 2000 s. 234-235, Suksi 1996 s. 61 och Suksi 2002 s. 42.
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Det kanske stérsta statsforfattningsréttsliga problemet hanger emellertid samman med att resultatet
av en radgivande folkomrostning i allméanhet énda betraktas som de facto bindande trots dess
juridiska natur. Markku Suksi har konstaterat att detta leder till att tva suveraner konkurrerar
sinsemellan om positionen som slutlig bedutsfattare i ett och samma érende och inom en och
samma réttsordning.'° Enligt Finlands grundlag & utgangspunkten emellertid att riksdagens roll &
att foretrada folket, vilket statsmakten tillkommer, och att det inte kan finnas nagra konkurrerande
statsorgan vid sidan av riksdagen.*! Men om resultatet av en r&dgivande folkomréstning uppfattas
som de facto bindande uppstar det en konflikt med denna princip. Konflikten &r ett utméarkt exempel
pa hur svart det &r att inordna radgivande folkomrostningar i den helhet vart beslutssystem utgor.
Markku Suksi har darfor karakteriserat den finlandska rédgivande folkomrostningen som ett

" osakert kort” som kan medfdra problem for det politiska och konstitutionella systemet, exempelvis
for statsradet nér folkomrostningsresultaten avviker frén den stdndpunkt som statsradet foretrader.?

A andra sidan kan medborgarnas reaktioner vara ytterst negativa frén demokratisynpunkt om
riksdagen i det dutliga beslutet avviker fran en stdndpunkt som folket klart har uttryckt. Det kan
darfor vara valdigt svart att i verkligheten halla fast vid folkomrostningens rédgivande retur.
Darmed &r det ocksa motiverat att stélla fragan varfor en folkomrostning inte i ett sddant fall kunde
vara ocksd juridiskt bindande.

De drag som beskrivits ovan géller uttryckligen fakultativa rédgivande folkomrostningar samt
sakallade ad hoc -folkomrostningar, som har i stort sett samma funktionella egenskaper som
fakultativa folkomrostningar. Andratyper av folkomrdstningar uppvisar inte just de ovan namnda
dragen eftersom de institutionella arrangemangen kring dem & avvikande. | Finland har utifrén de
gdlande bestammel serna ordnats endast en radgivande folkomrostning, men redan i samband med
den aktualiserades ménga av de frégor som beskrivits ovan. Aven om en del av problemen kunde
anses skenbara eller ganska obetydliga kan anda den slutsatsendras att det ar ytterst svart att
inordna radgivande folkomrostningar i den representativa demokratin. Det & svart att se vilken
plats rédgivande folkomrastningar skall gesi beslutssystemet och darfor leder sddana omrostningar
till vissa konflikter med de grundlaggande principernai vart system. Nér folkomrostningens roll &
otydlig i detta avseende kan grunderna foér hela dess existens ifragaséttas, &tminstone i nagon
utstréckning. Det & i varje fall klart att folkomrostningar av denna typ inte pa basta mojliga sétt ger
uttryck for sin egentliga funktion om dessroll i hela systemet & behéftad med ovan beskrivna
osakerhetsfaktorer.

Det skulle darfor vara motiverat att mojligheterna att utveckla vart
folkomréstningsomrostningsinstitut skulle omprovas i grunden. | samband med grundlagsreformen
ansags det inte finnas utrymme for detta. Det konstaterades da att en heltéackande bedémning av
folkomrostningsinstitutets funktionalitet och behoven att utveckla det var omajligt pa basis av
endast en folkomréstning som ordnats med stéd av de nuvarande bestammelserna.® | ett
betédnkande av den grupp som har i uppdrag att folja upp grundlagens genomfdrande framhdlls det
emellertid att det pa lang sikt & nodvandigt med en omvardering av behovet att utveckla
folkomréstningsinstitutet. Enligt beténkande skulle utredningar kring detta startas inom en néara
framtid.>* Med stéd av den utredning som nu har gjorts férefaller det béde aktuellt och nddvandigt
att omvéardera folkomréstningsinstitutet. Trots att det hittills inte med stéd av den nuvarande

10 Suksi 1996 s.61 och Suksi 2002 s. 42.

1 Regeringens proposition 1/1998 rd s. 79.

12 quksi 2002 s. 42.

13 Regeringens proposition 1/1998 rd s. 108.

14 Justitieministeriets publikation 2002:7 s. 8 och 41-43.



regleringen har ordnats fler n en rédgivande folkomrostning &r det motiverat att sitta igang ett
omvarderingsprojekt. Fortsatta atgarder i detta avseende borde vidtas inom en néra framtid.

Mgjligheterna till medborgarinitiativ bor utredas ndrmare

Medborgarinitiativ & en betydelsefull form av direktdeltagande, eftersom de ger medborgarna
mojlighet att vara med om att sétta den politiska agendan. Genom medborgarinitiativ kan
medborgarna saledes genom egen aktivitet fa de representativa organen att behandla sadana fragor
som de anser viktiga. | folkomrostningar bestams normalt sakfragan inom ramen for det
representativa systemet och medborgarna kan delta endast genom att uttrycka sin asikt om en fraga
som & féardigt formulerad. Dafor ger folkomréstningarna inte i sin traditionella form medborgarna
nagon majlighet att direkt besluta vilka fragor som skall vara foremal for folkomrostning eller vilka
fragor som Over huvudtaget skall tas upp for diskussion och beslut inom de representativa organen.
Men medborgarinitiativ skulle gora detta mgjligt.

| utredningens 3 kap. konstateras att medborgarinitiativen kan indelasi & ena sidan
folkomrostningsinitiativ och & andra sidan materiella medborgarinitiativ. | Europa & materiella
medborgarinitiativ en rétt ovanlig foreteel se och forekommer ndrmast i Schweiz, Lichtenstein och
vissa delstater i FOrbundsrepubliken Tyskland. Daremot & folkomrdstningsinitiativ i flitigt bruk i
flera europeiska lander, exempelvisi de ovan namnda landerna samt i Italien och manga lander i
Osteuropa och i Medelhavsomradet.™® | dessa lander har medborgarinitiativet alltsa kopplats till
folkomrostningar sa att en viss mangd medborgare har rétt att kréva att folkomréstning ordnas om
en bestamd sak. | allmanhet har folkomrostningsinitiativ kombinerats med sa kallade upphévande
eller forhindrande folkomréstningar. En viss mangd rostberéttigade medborgare har mojlighet att
krava att ett lagforslag, om vilket beslut inom kort skall fattas, eller en redan géllande lag
understalls folkomrostning. Initiativsingtitutet & dai allmanhet direkt, vilket innebér att det arende
Som avsesi ett initiativ automatiskt understalls folkomrdstning om initiativet uppfyller de villkor
som lagen stéller. Bade materiella medborgarinitiativ och folkomrostningsinitiativ kan emellertid
ocksa varaindirekta. Det dutliga beslutet om folkomrostning skall ordnasi det drende som avsesi
initiativet fattas dainom ramen for det representativa systemet, i allménhet av parlamentet.

Bade materiella medborgarinitiativ och folkomrostningsinitiativ ger uttryck for funktioner som
kunde vara mycket valkomnai det finlandska representativa systemet. Under de senaste ren och
decennierna har utvecklingen klart visat att det finns tydliga brister nér det galler medborgarnas
mojligheter att fa fram sina standpunkter och asikter till de politiska bedutsfattarna. En klar orsak
till detta & det minskade intresset att deltai de politiska partiernas verksamhet. Men det finns ocksa
andraorsaker. Man kan rentav havda att hela vart system &r sa starkt férankrat i representativitet att
det mellan valen knappast finns nagra majligheter utéver partisystemet som medborgarna kunde
utnyttja for att formedia sina asikter till beslutsfattarna. Oberoende av vilken uppfattning man har
om orsaken till denna utveckling eller om hur alvarlig situationen &r, & det klart att bristerna nér
det gdller medborgarnas majlighet att fa sin rost hord pa lang sikt leder till sviktande tilltro till hela
bed utssystemet. Redan nu finns det skal att vara oroad 6ver situationen, men om den ytterligare
forsamras kan den smaningom borja undergréva hela vart system. Medborgarinitiativ —antingen
materiellainitiativ eller folkomrostningsinitiativ — kan vara ett sétt att styrain utvecklingen pa nya
spar. Medborgarinitiativsinstitutet ger en majlighet att utveckla medborgaropinionen och
medborgarnas frivilligverksamhet som en del av vart normala politiska system. Initiativen maste

15 Se narmare Suksi 2002, sarskilt s. 44, 49-50, 53-54, 57-61 och 63-65.



darfor betraktas som reella alternativ nér det géller att forstérka det finléandska representativa
systemet.

Ibruktagandet av ett system med medborgarinitiativ & emellertid en sa vittgdende fréga att den
absolut maste utredas narmare innan ett slutligt beslut tas. Det &r inte bara de principiella
synpunkterna pa att tai bruk ett system med medborgarinitiativ som behdver utredas utan ocksa
manga tekniska detaljer i andutning till det. Om man bedlutar att ga in for medborgarinitiativ ar
valet av initiativtyp av valdigt stor betydelse for i vilken riktning folkomrdstningssystemet
utvecklas. Om vi exempelvis gar in for upphévande eller forhindrande folkomrostningar ar det skél
att alvarligt 6vervdga om medborgarinitiativ kan sammankopplas med dennaform av
folkomrostning. Om utvecklingen emellertid gar darhan att vi n6jer oss med fakultativa rdgivande
folkomrostningar &r det skél att dvervaga att ocksa tai bruk folkomréstningsinitiativ. *® Aven om det
ovan anfors rétt kritiska synpunkter pa radgivande folkomrastningar, skulle folkomrostningsinitiativ
som leder till radgivande folkomrostningar ens i ndgon man 6ka medborgarinflytandet, om denna
form av folkomrostningar bibehalls ocksd i framtiden. Alla dessa aspekter forutsitter emellertid
vidare utredningar. Det vore skd att utreda dettai samband med de fortsatta atgardernakring
folkomrostningsinstitutet.

Det & énnu skél att konstatera att medborgarinitiativ lyftes fram i forarbetenatill 14 8 3 mom. i
grundlagen. | detta lagrum foreskrivs att det allmanna skall framja den enskildes mdjligheter att
deltai samhallelig verksamhet och att paverka beslut som galler honom €eller henne gélv. |
regeringens proposition konstateras att det allménna kunde realisera det citerade lagrummet
exempelvis genom att utveckla lagstiftningen om olika typer av medverkan. Enligt regeringens
proposition kunde den enskilde individens mgjligheter till delaktighet forverkligasi form av
frivilligverksamhet eller genom mekanismer som skapats uttryckligen for detta, sd som
medborgarinitiativ. 1’

Folkomréstningsinstitutet bor utvecklas utifran den finlandska folkomréstningstraditionen

Nar folkomrostningsinstitutet ses 6ver ar det skd att beakta de traditioner som sammanhanger med
folkomrostningar i Finland. | Finland har man i allménhet forhdllit sig mycket restriktivt till
folkomrostningar och under Finlands sjdvstandighet har det endast ordnats tva nationella
radgivande folkomrostningar, namligen férbuds agsomréstningen 1931 och folkomrostningen 1994
om Finlands medlemskap i Europeiska unionen. Av dessa bada ordnades bara den sist némnda med
stod av de nu gallande folkomrostningsbestdmmel serna. Man kan alltsa konstatera att Finland
saknar en folkomrostningstradition. Aktorernainom den representativa demokratin har utgatt fran
att arenden sa langt som majligt skall avgoras inom ramen for det representativa systemet och att
folkomrostningar skall ordnas endast i sérskilt betydel sefulla och vittgaende samhallsfragor, déar
besl utsfattandets demokratiska legitimitet oundgangligen kraver att man direkt tar reda pa
folkopinionen.

Troskeln for folkomrostningar har alltsa av tradition varit mycket hog i vart land. Detta har inte
enbart gallt folkomrostningar pa statlig niva utan dven pa kommunal niva. Med tanke pa vilka
mojligheter det finns att ordna folkomréstningar ocksd i kommunerna har de utnyttjats i vadigt liten
utstréckning och de har i praktiken endast gallt kommunsammanslagningar och ibland vagfragor.

16 Jfr. K ommittébeténkande 1983:25 s. 166-168.
17 Se Regeringens proposition 1/1998 rd s. 85 och Regeringens proposition 309/1993 rd s. 65.



Man kan sdlunda pasta att bland aktGrernainom det representativa systemet &r attityden till
folkomrdstningar ganska avvisande.

Denna folkomrastningstradition — eller snarare bristen patradition — & viktig att hdllai minnet vid
utvecklingen av folkomrdstningsinstitutet. Traditionen far inte utgora ett hinder for
utvecklingsarbetet men dess betydelse bor anda beaktas. Om man gar in for att forandra
folkomrostningsinstitutet forutsétter det i grunden nya attityder och tankesétt bland dem som arbetar
inom det representativa systemet. Det ar svart att astadkomma ett fungerande
folkomrostningsinstitut inom ramen for beslutsfattandet om majoriteten av beslutsfattarna ar
negativt instéllda till folkomréstningar.

Arbetet pa att fatill stand en attitydforandring och forain ett nytt ténkesétt borde séttai gang redan
innan systemet med folkomrostningar eventuellt andras. Det politiska systemets akttrer bor uppfatta
folkomrostningar som ett sétt att fa med medborgarnai det samhalleliga beslutsfattandet. For
tillfallet finns det ett klart behov av storre integrering och aktérernainom det representativa
systemet & rentav med stod av grundlagens 14 8 3 mom. réttdligt forpliktade att se till att det blir
gjort. | framtiden borde sdlunda aminstone rédgivande folkomrostningar ordnasi storre
utstrackning. Samhélleligt viktiga beslut som paverkar medborgarnas liv fattas betydligt oftare i
Finland &n vad antalet folkomréstningar 1ater forsta. Beslutet att ordna folkomréstning &r
visserligen alltid ett politiskt och inte ett juridiskt beslut, vilket innebér att det influeras av vadigt
manga politiska avvagningar. Man kan bara énska att medborgarnas majligheter till inflytande i
framtiden skulle vaga tyngre i denna prévning.

Utvecklingen av folkomr stningsinstitutet bor vara en del av en langsiktig demokratipolitik

Olikaformer av direkt demokrati, och bland dem sérskilt folkomrdstning och medborgarinitiativ,
har ovan lyfts fram som ett sitt att starka den finlandska representativa demokratin. Aven om
utredningen haller fast vid denna slutsats & det skal att understryka att varken folkomrostningar
eller medborgarinitiativ i sig formar gora detta. | galva verket forutsitter dessa ingtitut en mycket
stabil demokratisk grund och en fungerande demokrati for att kunna fylla den funktion man
forvantar sig av dem.

Det &r darfor viktigt att utvecklingen av folkomrostningsinstitutet & en del av en langsiktig
demokratipolitik som faster avseende vid hur folkvadet skall fungera béttre pa ala nivaer i
samhdllet. | borjan av innevarande regeringsperiod startades ett politikprogram for
medborgarinflytande. Politikprogrammet har heltdckande mal och ar va uppgjort, men det & skl
att understryka att utvecklingen av demokratin bor fortsétta ocksa efter att politikprogrammet har
genomforts. Den denmokratiska utvecklingen ar en langsiktig process som forutsétter atgarder pa
manga samhallssektorer. Utvecklingen av folkomrostningsinstitutet & endast en del av denna
process, men bor anda granskas som en del av hela processen.

Fortsatta atgarder for utvardering av behovet att utveckla folkomrostningsinstitutet

Enligt féreliggande utredning finns det ett klart behov att omprévai vilken riktning
folkomrostningsinstitutet skall utvecklas. Det finns tva orsaker till att en sadan omprévning bor
goras. Om malet & att skapa ett fungerande folkomrostningssystem finns det skal att utifran



erfarenheterna hittills se 6ver de géllande bestdmmelserna. Men om malet & att utvidga
medborgarinflytandet kan omprévningsbehovet anses annu mer aktuellt. Uppdraget & emellertid sa
omfattande att det inte har kunnat utforas inom ramen for denna utredning. Daremot kunde man
redan under denna regeringsperiod inleda utredningsarbetet. | arbetet bor delta representanter med
omfattande sakkunskap bade om det politiska systemet och om konstitutionen. | utredningsarbetet
borde ocksa medborgarnas syn pa folkomrostning som ett medel att paverka utredas. Utredningen
bor gélla utveckling av folkomréstningsinstitutet och en utvardering av méjligheten att tai bruk
medborgarinitiativ.



