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FORORD.

Foreliggande arbete limnar en framstillning av det schweiziska folk-
omrostningsinstitutet, sddant det i sina decisiva former utbildats i eds-
forbundets sévil som i kantonernas forfattningar.® Den rika utveckling
institutet erhallit i Schweiz &ven pd kommunal grund kommer alltsi i detta
samband ej i betraktande. Sasom i titelrubriken antydes, omfattar arbetet
tre huvudavdelningar, behandlande dels folkomréstningsinstitutets histo-
riska och idépolitiska forutsittningar, dels dess nu gillande former, dels
slutligen dess praktiskt politiska tillimpning. Denna uppdelning av
damnet torde icke tarva nagon .néirmare motivering. Den har betingats av
arbetets syfte att giva en =& vitt mojligt allsidig bild av folkomrostnings-
institutets stéllning och betydelse i den schweiziska demokratien.

Vad betriffar de ifrdgavarande siirskilda huvudavdelningarna méa hiir
endast ett par allméinna anmérkningar tilliggas.

Sésom av en blick pa forsta avdelningen framgar, har fragan om folk-
omrostningsinstitutets rétter och historiska forutsittningar givits en re-
lativ bred plats i framstillningen, det skulle mojligen kunna tyckas allt-
for bred, med hiéinsyn dértill att denna fraga hor till dem, som i den tidi-
gare litteraturen flitigast behandlats. Det dr dock numera ritt linge
sedan en utforligare sammanfattning av fragan limnades, och ur flere
synpunkter har det synts mig behovligt att upptaga till férnyad ingdende
provning de olika faktorer, som influerat pa den direkta folklagstiftnin-
gens inforande i Schweiz, for att dirigenom komma fram till en upp-
skattning i ett samband av den roll dessa faktorer var for sig och i for-
hillande till varandra dérvid spelat. En sadan provning torde i sjalva
verket framstd som en ofrénkomlig uppgift for var och en, som nirmare
vill triinga in i det viktiga sporsmalet om den enastiende stillning den
schweiziska demokratien genom sin byggnad linge intagit i den euro-
peiska statsvérlden. Dértill kommer, att de tidigare referendumdiskus-
sionerna ha det storsta intresse for hela den foljande framstillningen,
dirfor att redan de stilla fram till skirskddande atskilliga av de pro-
blem, som sedermera ater trida i forgrunden, framfor allt nir det giller
att bedoma hur folkomréstningsinstitutet verkat. Vid studiet av institutets
uthildning och tillaimpning kommer en god del av intresset att vila pa

* De konsultativa folkomrostningsformer, som mycket sparsamt férekomma i Schweiz,
iro berorda i mitt féregende arbete, Det konsultativa referendum (Folkomrostnings-
kommitténs utredningar rérande referendum i frimmande linder. I). Angéende folk-
cmrdstningsinstitutets huvudformer hiinvisas till den i nimnda arbete, &. 3 ff., limnade
dversikten.
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fragan, i vad man den genomforda referendumdemokratien formatt 1osa
och bemiistra de sdlunda fran borjan stéllda problemen.

Vid behandlingen av de féljande avdelningarna om folkomrdstningsin-
stitutets moderna utformning samt praktiska funktionerande har huvud-
vikten latgs pd den sistnimnda, genom sin natur mera omfattande upp-
giften. Folkomrostningen i praxis iir den del av émnet, som minst bear-
betats och som dirfor erbjuder bade de storsta svarigheterna och lockel-
serna. Inom schweizisk statsvetenskap har intresset for hithtrande
sporsmal varit jimforelsevis ringa, och de ha niistan mera uppmérksam-
mats av icke schweiziska forskare. Bristen p4 monografiska utredningar
och materialets svartillginglighet ha gjort, att nidgon ingdende, syste-
matisk behandling av detta omrade &nnu icke kommit till stind. Den
framstiillning, som hir givits, gor icke ansprak pé att vara uttommande.
Det har synts mig tillriickligt, om jag lyckats att med stod av det mafterial.
som tabellariskt sammanforts i de nedan meddelade bilagorna, giva en
skildring, varigenom de visentliga sidorna av den hér ifrdgavarande
delen av #imnet vunnit belysning.

Forstudierna till arbetet ha i hog grad underlittats genom den studie-
resa, som jag i egenskap av folkomrdstningskommitténs sekreterare
sattes i tillfiille att med stod av statsmedel foretaga till Schweiz som-
maren 1921. Det blev mig dirunder mojligt att taga del av och insamla
atskilligt forstahandsmaterial av vikt, som eljest svarligen statt mig till
buds. Férutom forbundskansliet i Bern besokte jag for dndamalet stats-
kanslien i Ziirich, Bern, Luzern, Freiburg, Baselstadt, St. Gallen, Vaud,
Wallis, Neuchatel och Genéve. Av storsta viirde sirskilt for kinnedo-
men om folkomrdstningsinstitutets praktiska tillimpning och betydelse
for det politiska livet voro de upplysningar, som jag i detta hiinseende
inhiimtade genom samtal med sAvil statsvetenskapsméin som ett flertal
ledande politiker inom olika partier. For det material och de upplys-
ningar av olika slag, delvis dven i skriftlig form, som sdlunda genom
tillmoétesgiende av myndigheter och enskilda kommit mig till del, star jag
i den storsta tacksamhetsskuld. “Schweizerische Landesbibliothek” i
Bern, som jag under min resa bestkte for litteraturstudier, ir jag lika-
ledes tack skyldig, icke minst f6r den beredvillighet, varmed biblioteket
efter min hemkomst stillt boklan till mitt forfogande.

Stockholm i februari 1923.
AXEL BRUSEWITZ.
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Kapitel 1.
ALDRE FORMER AV DIREKT FOLKSTYRELSE.

Det gamla edsforbundet.

Det gamla schweiziska edsférbundets tillvaro pligar riknas fran “det
forsta eviga forbundet” mellan de tre skogsorterna Schwyz, Uri och Un-
terwalden 1291 till den franska erdvringen 1798, som hade till f6ljd
en fullstindig omstortning av den dittillsvarande statsordningen. Den
darpé foljande helvetiska republiken (1798—1803) och den av Napoleon

inforda s. k. mediationsforfattningen (1803—13) férmadde emellertid ej
skapa nagra varaktiga statsbildningar; de beteckna dirfor, med sina for
framtiden mycket fruktbirande uppslag, endast overgéende episoder i
schweizisk forfattningsutveckling. 1815 ars forbundsférdrag, som vis-
serligen lit de genom revolutionen nytillkomna kantonerna behdlla sin
sjilvstindighet, betydde organisatoriskt en aterging till det gamla stats-
férbundet fore 1798. Under den heliga alliansens protektorat beholl re-
aktionen sitt grepp dver Schweiz i 6ver ett decennium. Men efter juli-
revolutionen 1830 uppstar en reformrorelse, som vinner allt storre ut-
bredning. Efter att ha omskapat de kantonala konstitutionerna slutar
den med att omskapa hela edsforbundet till en forbundsstat genom 1848
ars i de stora huvuddragen #nnu gillande forfattning. Forst frin denna
tidpunkt begynner alltsid egentligen den moderna tiden i schweiziskt
statsliv.

D& man betecknar det gamla edsforbundet sdsom ett statsférbund, sé-
ger denna karaktiristik egentligen ej mycket. Den ger visserligen vid
handen, att Schweiz bestod av en samling sjilvstindiga, suverdna stater
och att mellan dessa existerade en forbindelse, som ej blott avsag att
vara en allians utit utan &ven att tjina vissa inre syften, men om den
verkliga arten av denna forbindelse stannar man i ovisshet.

Den sammanslutning, som fanns mellan de schweiziska staterna, var
i sjidlva verket av en si 16s och obestimd natur, att en schweizisk for-
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fattningshistoriker kunnat karaktirisera det gamla edsférbundet med
den paradoxala viindningen “ett forbundslost férbund”.* Och icke uvan
skil, vilket framgar av en blick pa férbundets utvecklingshistoria. IDet
forsta forbundet mellan de tre urkantonerna utvidgades tid efter anman
under 13- och 1400-talen genom upptagande av nya medlemmar. Detta
skedde emellertid icke sa, att de nytilltridande undan for undan ansl©to
sig till ett tidigare for alla de férutvarande medlemmarna géllande fior-
bundsférdrag, utan si, att de #ldre medlemmarna eller — vilket icke
var ovanligt — endast vissa av dem ingingo siirskilda overenskommuel-
ser med de nytillkommande, vilka Overenskommelser pa intet sétt upp-
hiivde de tidigare existerande fordragen. Det forsta forbundet utdkades
dérfor — formellt taget — egentligen icke genom nya ledamoter utan ige-
nom nya forbund av vixlande inneh&ll, vilka alla dgde bestdnd och
rittskraft vid varandras sida. De riittigheter och skyldigheter, som sam-
manbundo de olika staterna voro ingalunda for alla likformigt desamma.
Det var exempelvis under helt olika villkor, som & ena sidan Bern an-
slot sig till urkantonerna och 4 andra sidan Ziirich till dessa jimte
Luzern. Ett enhetligt férbund fanns silunda icke utan i stiillet en serie
eller ett konglomerat av flera fran varandra oavhingiga férbund, avslu-
tade av ett viixlande antal av de skilda staterna och innebiirande for dessa
stora olikheter i avseende pa deras inbérdes stillning och forpliktelser.”
‘Torsok gjordes visserligen att dstadkomma ett enhetligt forbundsfir-
drag och dirmed en enhetlig forfattning — det viktigaste hirrér frén ar
1655 — men de strandade pi oférenliga motsatser mellan forbundsmed-
lemmarna. Forst 1815 kom ett sddant gemensamt forbundsfordrag till
stand. ‘

Vid 1500-talets borjan utgjordes edsforbundet av tretton “orter” —
kantoner dr en benimning, som foérst med franska revolutionen blev den
vedertagna — och detta antal bestod sedan oféréindrat till 1700-talets
slut. Vid sidan av dessa tretton'forbundsorter riknades till edsférbun-
det en hel del till detsamma mer eller mindre 16st anknutna statsbild-
ningar, de s. k. "zugewandte Orte”, vilka, med en i det hela ritt obe-
stiimd stdllning, i rittigheter voro underordnade de egentliga forbunds-
orterna. De flesta av ifrdgavarande “forbundna orter” uppgingo seder-
mera, i borjan av 1800-talet, sisom kantoner eller delar av kantoner i
edsforbundet, sdsom St. Gallen, Genéve, Graubiinden och Wallis. En
tredje kategori av omriden, horande till edsférbundet, voro de s. k.
“gemeine Herrschaften”, underlydande léinder, vilka medelst kop eller
erovringar forvirvats av forbundsorterna och stodo i ett rent under-
sateforhallande till dessa. Forvaltningen av dessa gemensamma eller en-

1 Heusler, Schweizerische Verfassungsgeschichte, Basel 1920, s. 119.
. ?Heusler, a. a, s. 114 {f. :
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skikilda dependentier — det egentlica 1/ lerlaget for orternas politiska och
ekkonomiska maktstillning — var utmirkt av fortryck och en betéinklig
kaorruptionsanda. Den har sin befyvdelse sisom det under ldngliga ti-
deler snart sagt enda reellt sammanhallande bandet i edsférbundet. Aven

unndersatelinderna omvandlades lingre fram, efter edsférbundets fall, till
sjijalvstindiga forbundsledamoter. Pa detta séitt ha de nuvarande kanto-
neierna Aargau, Thurgau, Vaud och Ticino uppstatt.

Forhallandet mellan edsforbundets orter reglerades, féorutom genom de
oblika forbundsbreven, av en del tid efter annan avslutade verenskom-
maelser, vilka uppstillde vissa grundsatser rorande forbundsledaméter-
naas skyldigheter dels i fraga om krigshjilp, dels betrédffande den inre
frredliga sammanlevnaden dem emellan. Dessa “forfattningsbrev”, sa-
soom Sempacherbrevet 1393 och Stanziverenskommelsen 1481, &ro &ven
dele pa sitt siitt utomordentligt karaktiristiska for den dldre schweiziska
foorbundsorganisationen. Tillkomna som de éro efter inbdrdes slitningar
occh fejder, bira de efter sitt ursprung mera prigeln av fredsfordrag el-
lexr konkordater #n av konstitutionella dokument i egentlig mening, ett
drirag, som i viss mén gér igen i alla schweiziska forfattningsrevisioner
annda till och med 1848 ars.' Fullt utpriglat &r detta drag i de &ven
soom forfattningsurkunder riknade s. k. landsfrederna (den sistaav1712),
vililka bilade de ging efter annan aterkommande religionskrigen mellan
kaatolska och protestantiska orter. Genom Schweiz’ hela historia kan
skkonjas ett drag av konstant spinning, som yttrar sig dels i en d& och
dda uppblossande fiendskap mellan land och stad, dels, och mera varak-
tidgt, i en djup motsats mellan de olika konfessionerna. Férbundets orter
stitd efter reformationen sekler igenom rustade i tvd motsatta liger, de
utitgora i sjiilva verket mer eller mindre ohéljt tva konfederationer, vilka
ann leva i viipnad neutralitet, &n i oppet krig med varandra. Detta hi-
stdoriskt rotfista motsatsforhéllande, som ger nyckeln till Schweiz’ hela
foorfattningsutveckling, hivdes visserligen i huvudsak genom férbunds-
stitatens upprittande men bildar &in i dag grundvalen for schweiziskt
paartiliv.

. Den mera folkrittsliga &n statsrittsliga karaktir, som overhuvud
utitmiirker det gamla edsforbundet, framtriider pa ett typiskt sétt i utbild-
niiingen och gestaltningen av det sammanhéallande federativa organet, for-
buundsdagen (”die Tagsatzung”).? Under ildre tid sammantriadde vid

1 Jamf. Hilty, Revision und Reorganisation, Bern 1882, s. 30 f.

2 Jimf for det foljande Blumer-Morel, Handbuch des schweizerischen Bundes-
stataatsrechtes, I, (1877), s. 12 ff.; Hilty, Die Bundesverfassungen der schweizerischen
Eicidgenosseenschaft, Pern 1891, s. 318 ff.; Zinsli, Studien iiber das schweizerische
Releferendum, Chur 1908, s. 8 ff.; Schollenberger, Das Bundesstaatsrecht der
Scichweiz, 2. Aufl, Berlin 1920, s. 24 ff.
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hehov utskickade fran orterna eller endast vissa av dessa till mditen
for ordnande av gemensamma angeligenheter, vilka moten sméaningsom
blevo regelmiissiga, drligen aterkommande. Fran borjan gilllde for de
vid dessa moten fattade besluten, att de skulle vara enhiilliga, en grumnd-
sats som aldrig overgavs, éiven om med liden vissa grupper av fragor
genom overenskommelse och sedvaneriitt drogos under majoritetsprrin-
cipen. Verkstiilligheten av majoritetens beslut var alltid mer eller mindre
problematisk, och det hénde, att en eller flera orter undandrogo sig wpp-
fyllandet av de mest viktiga avgoranden. ;

En riksrepresentation, en parlamentarisk forsamling, var forbundssda-
gen silunda icke. Medlemmarna, tva fran varje ort, voro icke folkre-
presentanter utan ombud for respektive orters regeringar. Varje ort
tgde en rost, och ombuden voro i sitt upptridande bundna av instruk-
tioner. Om dérfor i nadgon fraga instruktion saknades eller denna ‘var
ofullstéindig, tog vederborande ortsdelegerad saken ad referendum”,
d. v. s. han forbeholl sig att inberitta drendet for sin regering for att vid
ett senare tillfille bringa dennas avgérande till forbundsdagens kinne-
dom, vilket emellertid ofta nog underlits. Tydligt &r, att med denna ord-
ning vidstriickta mojligheter férefunnos att dstadkomma stockning ©ch
obstruktion i férbundsdagens forhandlingar. Alltid kunde, om s& be-
fanns onskviirt, en instruktion anses oklar och referendumforfaramdet
tillgripas, varigenom ortsombuden, da de av.en eller annan anledning
ville uppskijuta eller forhindra en fragas avgérande, hade i sina hénder
ett vapen, som icke si litet pAminner om det polska liberum veto.*

I forbundsdagens arbetssitt och stillning ligger emellertid icke ni.got
ovanligt eller sirskilt anmérkningsvért, om man fasthaller, att den till
sin riittsliga natur mindre var ett statsorgan én en gesantkongress, som
forhandlade pi uppdrag av ett antal sjilvstindiga stater. Arten av det
gamla forbundsreferendum #r hiirmed ocksé fullt klar. Det var ett di-
plomatiskt referendum och har i sak intet att skaffa med det moderna
schweiziska referendum, som i sina olika former alltid innebir ett folk-
avgorande i ett av representationen fattat beslut. Mellan det gamla di-
plomatiska referendum och det moderna finnes endast den historiska
forbindelse, som ligger i sjilva namnet, vilket, fortjanar understrykas
gent emot den stundom framtridande missuppfattning, som dem emellan
velat se nigot mer #én en blott terminologisk gemenskap.”

t Sasom typiskt for verkningarna av det gamla forbundsreferendum kan anfiras ett
uttalande i brev av den franske ambassadiren i Schweiz, greve der Luc, 1702: "Les
membres de la Didte se separérent aprés d'inferminables discours. Cela g’apelle en ce
pays Referendum. Je n’ai jamais vu une Madame de nation aussi ennemi d'une con-
clusion”. Cit. efter Bonjour, La démocratie suisse, Lausanne 1919, s. 84.

2 Hilty, Das Referendum im schweizerischen Staatsrecht (Archiv fiir 6ffentl. Recht
1887, =. 169). .
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Vill man séka de historiska rotterna (i1l det nuvarande referendum-
institutet, finner man silunda i sjilva verket ingen ledning i den gamla
férbundsférfattningen. Denna har dock hLiir nagot berorts, didrfor att
dem haft betydelse for det moderna institutets namn och att den finda till
lamgt in pa 1800-talet utgér ramen for den méngfald av olika statsbild-
nimgar, vilka sida vid sida pa det nuvarande Schweiz’ omrade praktiskt
taget levde sitt fria liv. Det éir till dessa man far ga for att finna de dldre
former av direkt folkstyrelse, vilka kunna betraktas sisom historiska
foregdngare till de nu existerande.

De tretton #ldre foérbundsstaterna kunna med hiinsyn till sin ekono-
miskt sociala och dirmed i nira samband stiende politiska struktur in-
delas i tvd huvudgrupper: landskantoner och stadskantoner. Till den
forra gruppen héra sex dels omkring Vierwaldstiittersjon, dels oster
ut darifran beligna orter: Schwyz, Uri, Unterwalden, Glarus, Zug (som
dock i viss man har en avvikande priigel) samt Appenzell. Till den se-
nare gruppen hora de sju stiderna Luzern, Ziirich, Bern, Freiburg,
Solothurn, Basel och Schaffhausen. Till denna grupp hor ocksd den
med edsférbundet mera l6st anknutna staden Genéve. Utmirkande for
landskantonernas politiska organisation #ro deras den hogsta makten
omedelbart utévande folkforsamlingar (“Landsgemeinden™), bestiende
av alla kantonens fullmyndiga medborgare. I stadsrepublikerna, till
vilka alltid hérde mer eller mindre vidstrickta underlydande landsom-
riden, innehades i allmiinhet hogsta myndigheten av ett efter olika grun-
der sammansatt rdd. Bada de nu nimnda grupperna skola i det foljande
behandlas, vartill kommer en tredje grupp, bestdende av tva till de s. k.
“zugewandte Orte” hiorande kantoner: Graubiinden och Wallis. Dessa
kantoner skilja sig frdn de 6vriga genom sina federativa statsbildningar.
Genom sina egendomliga, tidigt utvecklade referendala former fortjina
de i detta samband sirskild uppmiirksamhet.

Landsgemeindedemokratierna.

De omedelbara in corpore sjiilvstyrande demokratierna eller, sisom
de efter sitt hogsta organ vanligen bendmnas, landsgemeindedemokra-
tierna, dro i Schweiz ingalunda enbart historiska foreteelser. Denna
statsform lever alltjimt kvar med bevarande i huvudsak av sitt gamla
_ frdn medeltiden nedirvda skick i kantonerna Uri och Glarus samt halv-
kantonerna Obwalden och Nidwalden, Appenzell-Ausserrhoden och Ap-
penzell-Innerrhoden. Alltjimt sammantrida hir arligen pa av alder
faststéilld tid* de till politiskt myndig &lder komna miinnen till folkfor-

! Vixlande for olika kantoner, antingen sista sondagen i april eller forsta sonda-
gen i maj.
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samlingar for att personligen avgora kantonens gemensamma angel:14-
genheter. Av gammalt ha dessa fortfarande livskraftigt fungeranade
"Landgemeinden” tilldragit sig en utomordentlig uppmérksamhet. Odch
icke utan skil. S&som urbilder av schweizisk demokrati éro de dden
schweiziske patriotens stolthet, sidsom enastaende relikter av gammaal-
germansk folkfrihet viicka de historikerns hogsta intresse, genom ddet
pittoreska, poetiskt stimningsfulla skadespel de erbjuda dro de turisteens
fortjusning. De ha ocksd ofta, icke minst av frémlingar, blivit foremadl
for entusiastiska skildringar, fran den engelske historikern Freemaan
till den svenske diktaren Verner von Heidenstam.* Av forskningen lha
de sedan linge livligt beaktats, och deras viisen och ursprung kan nau-
mera i det viisentliga anses klarlagt.”

Orsaken till att landsgemeindekantonerna genom tiderna méktat bibbe-
halla sina primitiva samhillsformer #r naturligtvis frémst att sokay i
deras avskilda lige och ringa storlek. Stérst till invnarantalet &r A\p-
penzell a. Rh. (55354 inv.) och minst Nidwalden (13956 inv.)® Ovaan-
ligt &r ej, att i den forra kantonen deltagarna i folkférsamlingen uppega
till 10 & 12000, i de mindre kantonerna torde de i allméinhet kunna bbe-
riknas till inemot 2 000. Antalet &ir ej storre &n att dessa férsamlingzar
i viss médn kunna jimforas med vara kommunalstimmor. Forhandlinag-
arna forsiggd efter hivdvunna, noga utstakade former och under faast
ledning uppifran, vilket ej hindrar forsamlingen att understundoom
upptriida med mycket sjilvstindighet. Diskussion vid sammantriderna
ar tillaten, utom i Appenzell a. Rh., men diremot icke att viicka forsliag
i nya #mnen. Sddana skola pa férhand vara inldimnade och upptagrna
pa den i god tid kungjorda foredragningslistan. Till det suveréna fcol-
kets befogeuhet hor i allméinhet att forritta val av de fornéimsta ambetts-
minnen och att direkt, genom handupprickning, besluta i lagstiftninggs-
fragor och alla viktigare finansiella angeligenheter. Sésom firberre-
dande organ med till stor del dven férvaltande befogenheter fungerar cen
efter representativa grunder sammansatt forsamling, i vissa kantomer
kallad landradet, i andra kantonsrddet. Den egentligen exekutiva myyn-
digheten utgores av ett departementalt organiserat regeringsréd mied

t Freemans skildring (i forsta kap. av ”The growth of the english constitutiion
from the earliest times”) kan riiknas som klassisk och dr ofta citerad. Heidenstzam
beskriver en “Landsgemeinde” i Appen:zell i reseskildringen ”Fran Col di Tenda till
Blocksberg”.

2 Det grundliggande arbetet ir Blumer, Staats- und Rechtsgeschichte der schwvei-
zerischen Demokratien oder der Kantone Uri, Schwyz, Unterwalden, Glarus, Zug wind
Appenzell, I—II, St. Gallen 1850—59. Den biista mocerna sammanfattande framstidll-
ningen ir Ryffel, Die schweizerischen Landsgemeinden, Ziirich 1994.

3 Enligt folkmingdssiffror 1920. Jémf. i ovrigt den i bil. I meddelade tabellen.

4 Exempel dirpd hos Bonjour, a. a, s. 77 if. g
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lanndammannen i spetsen, vilken tillika i lodare av folkforsamlingens
fosrhandlingar.*

Det finns ej anledning att i detta samband niirmare ingé pad lands-
geemeindekantonernas nuvarande politiska organisation, och grunddra-
geen av denna ha hir antytts egentlicen endast sdsom utgangspunkt till

janmforelse med folkriittigheternas utovande i de egentliga referendum-
kaantonerna. Den forra gruppen kantoner pligar alltid noga skiljas fran
deenna senare, men ser man nirmare till, skall man finna, att likheterna i
hiitir Asyftat avseende iro vida mer i 6gonen fallande &n olikheterna. 1
lanndsgemeindekantonerna samlas de rostheriittigade pa ett stille for att
geenom handuppriickning direkt avgora alla lagar. I referendumkanto-
neerna — vi halla oss hir forst och frimst till dem med obligatoriskt
laagreferendum — samlas de rostberiittigade kommunvis for att genom
needliggande av en rostsedel i rosturnan direkt avgora alla lagar. Man
haar betecknat det forra forfaringssittet sisom ett centraliserat referen-
dvum, det senare sisom ett decentraliserat referendum.> Jémforelsen &r
treaffande; den rojer den nira slikiskapen mellan de folkavgéranden.
vaarom det hir i bada fallen &r fraga.

Att landsgemeindeforfattningen sélunda i detta samband har sitt in-
treesse sdsom ett led i referenduminstitutets historiska forutséttningar &r
upppenbart, iven om dess inflytande pd detta instituts uppkomst endast
urndantagsvis later sig direkt pavisa. Till sina anor kan denna forfatt-
niing ytterst foras tillbaka till den gamla germanska tingsforfatiningen.
V7isserligen lades #ven linderna omkring Vierwaldstéttersjon ganska ti-
diigt under diverse viirldsliga och kyrkliga herrar — de kommo smé-
niingom i mer eller mindre grad under huset Habshurgs éverherrskap —
maen den till 6vervigande del av fria bonder bestdende befolkningen for-
maédde hir bevara betydande rester av sin ursprungliga sjélvstyrelse.
Ssarskilt i Schwyz och Uri — till sin uppkomst sannolikt gamla aleman-
niiska hundaren — bestimde bonderna sjilva, samlade till allménnings-
tiing (”Markgemeinden”), sina ekonomiska angeliigenheter, och sisom
tiingsmenigheter for réttskipningens utévande (”Gerichtsgemeinden™)
seammanhéllas de hir sdsom judiciella enheter under domare, ofta ut-
seedda ur deras egen krets. Man iir ense om, att i denna ekonomiska och
juadiciella enhet, som i ndmnda linder bittre bibeholl sig ren och obe-

{ Om landsgemeindekantonernas nuvarande forfattningar se Ry ffel, a. a, s. 201 if.
K{ortars framstillningar hos Signorel, Btude de législation comparé sur le referen-
dvam législatif, Paris 1896, s. 96 ff.; Schollenbherger, Das schweizerische &ffent-
licche Eecht, Hannover 1909, s. 107 ff.; Bonjour, a. a.,, s. 68 ff.

2 Jimf. Ryffel, a. a,, 5. 329; Linder, Die direkte Volksgesetzgebung im schweizer.
Sttaatsracht, Halle 1905, s. 28; Hiestand, Zur Lehre von den Rechtsquellen im schwei-
zear. Staatsrecht. Ziirich 1891, s. 57 ff. :
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skuren #n i andra germanska bosiittningsomraden, se grundvalen oich
det egentliga ursprunget till den fullt utvecklade politiska sjilvstindiig-
het, som hér sedermera slog rot och fick fasta former.*

Den forsta "Landsgemeinde” i egentlig mening, om vilken man har
verklig dokumentarisk kunskap, daterar sig fran 1294 och #gde rumm i
Schwyz. Man kan hir for forsta gangen konstatera, hurusom boncde-
menigheten upptrider sasom lagstiftande forsamling. Den utfirdar en
rad viktiga lagbestimmelser, avseende att kringskira adelns och klos-
trens godsforvirv, en i viss man sjilvtagen maktbefogenhet, som emuel-
lertid har intresse sdsom tydligt bevis for de politiska sjilvstéiindighests-
ansprak, vilka nu bryta sig igenom.? Efter befrielsekrigen mot dlen
habsburgske landsherren framtrider landsgemeindeforfattningen undler
13- och 1400-talen i fullt utbildat skick. Folkférsamlingen, bestdende av
landets alla vapenféra mén, forenar i sig sasom hogsta suverint orgjan
all statsmakt. Den behaller i mycket alltjiimt sin gamla ekonomiskt fir-
valtande befogenhet, den beslutar 6ver krig, fred och forbund, den mot-
tager infor sig frimmande gesanter, den reglerar krigsviisendet oich
ovar kontroll pd #mbetsméinnen. Den behéller #iven linge — delvis énda
in pa 1800-talet — egenskapen av hogsta démande organ samt utovar,
sasom inseglet pa den vunna politiska oavhingigheten, en vidstrickt lag-
stiftande verksamhet. Folkforsamlingen &r vidare valorgan och utser
sasom sédant arligen den frimste dmbetsmannen, landammannen, vilken
sisom pa samma gang domare och hogsta exekutiv myndighet intar
en mycket betydande position. Under denna tid pabygges ytterligare den
ursprungliga statsorganisationen dels genom skapande av flera dmbets-
sysslor, dels och framfér allt genom uppkomsten av ett rad vid lamd-
ammannens sida, bestdende av ombud for landets kommuner, till ett antal
av 60, men i vissa fall genom ett slags kooptation utokat till tva- eller
tredubbla antalet. Detta rad forenade i sin hand vissa administrativa,
legislativa och judiciella befogenheter i underordnade angeligenheter,
men visar redan nu stundom tendenser till storre maktutvidgning. En
bestimd grins mellan 4 ena sidan radets och landammannens och &
andra sidan folkfoérsamlingens kompetens later sig svarligen uppdraga
och fanns ej heller. Man torde pa ett triffande siitt kunna karaktirisera
forhallandet, vilket ocksd vanligen sker, med Tacitus’ bekanta ord om
germanerna:® ”I mindre viktiga fragor rdda hévdingarna, i storre fré-
gor alla.”

Den senare medeltiden och till ndgon del dven 1500-talet &r landsge-

1 Se Ryffel, a. a., s. 6 ff. samt 15 ff.; Linder, a. a., s. 4 ff.; Dierauer Ge-
schichte der schweizerischen Eidgenossenschaft, I (8. uppl, Gotha 1919), s. 103 ff.

*8e Schniiriger, Die Schwyzer-Landsgemeinde (1906), s. 11.

? In minoribus rebus principes consultant, in maioribus omnes.
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meiindeforfattningens glanstid, da den innu i stort sett bevarar sin ur-
sprrungliga demokratiska karaktir. Av intresse dr att se, huru denna
forifattningstyp, under ett slags tivlan med den forfattningsorganisation,
somn stadgade sig i stdderna, fran ursprungsliinderna kring Vierwald-
stitttersjon sméningom utbreder sig och vinner terring inom stora delar
av edsforbundets omrade. Fullt organiskt har denna forfattning stringt
tagret uppkommit och utvecklat sig endast i de tre urkantonerna Schwyz,
Urii och det tidigt i tvenne halvkantoner delade Unterwalden. Samma
hisitoriska férutsittningar fér uppkomsten av en landsgemeindeforfatt-
nimg funnos vl delvis i Glarus, Zug och Appenzell, men utvecklingen
blew hér avbruten, och i viss man #r nimnda forfattning i dessa linder
att betrakta sdsom en medveten skapelse under paverkan och direkt imi-
tation av det niirbeliigna Schwyz.! T regel var det pa detta sitt, genom
direkt efterbildning, som landsgemeindedemokratiernas statsform vann
instteg #ven i atskilliga av de “landskap” och dalsamhiillen, vilka stodo i
undlersateférhallande till de suverina forbundsorterna. Salunda infordes
denmna form for sjilvstyrelse férst och friimst i urkantonernas egna soder
ut fran Vierwaldstittersjon beligna besittningar under direkt medver-
kam av "landsherrarna” sjilva, men den uthredde sig #ven viisterut i en
del av Berns underlydande omraden och norrut i vissa av furstabbotens
av iSt. Gallen dependentier. Bland dessa senare kan sirskilt fortjina om-
namnas grevskapet Toggenburg, som en kort tid pa 1500-talet vann full
politisk sjélvstiindighet och vid denna tid till och med var den till folk-
miéngden storsta av alla de schweiziska landsgemeindedemokratierna.
Politisk frihet lyckades emellertid ej de hiir ifrdgavarande undersételin-
derna vinna, om man undantar ett och annat samhille under en kortare
upprorsperiod, utan vad som uppnaddes sdsom mera varaktigt resultat
var en viss kommunal sjilvférvaltning i landsgemeindeférfattningens
form. Och om #ven denna form sedermera visade sig vara skiiligen in-
nehallslés under det harda fogdefortryck som uppstod, saknade den dock
icke alldeles betydelse sisom bérare av gamla, aldrig helt glsmda folkfri-
hetstraditioner. Man har beriknat, att det vid 1700-talets mitt funnits
inalles 25 dels oavhiingiga, dels avhingiga landsgemeindedemokratier
i Schweiz och att mer &n ?/; av den ditida befolkningen lytt under lands-
gemeindeforfattning i en eller annan form.? Kort fére den franska er-
ovringen 1798 utbréto flerstides i de schweiziska undersateliinderna
uppror, och karaktaristiskt &r, att sjélvstindighetsstrivandena dirunder
hade till mal grundandet av nya, politiskt fullt oavhiingiga landsge-
meindedemokratier.* Den omedelbart beslutande folkférsamlingen hade

'Ryifel, a. a., s. 18.
*Ryffel, a. a., s. 28.
$Ryftfel, a. a, s. 156 ff.
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blivit det klassiska uttrycket for schweizisk demokrati, ett drag, som i
viss man, sasom vi skola se, kan sparas iven under 1800-talets frihets-
rorelser.

Det var i och for sig naturligt, att bondedemokratierna i urkantonerna
med deras avliggare i Glarus, Zug och Appenzell skulle utéva en stark
attraktionskraft pa den talrika bondebefolkningen i stidernas vidstrickta
undersételinder. For denna befolkning tedde sig dessa demokratier
som det efterstrivansvirda idealet, vilket man genom befrielsekrig gang
efter annan forgives sokte forverkliga. I spénningen mellan land och
stad togo urkantonerna och tidvis sirdeles kraftigt dven Appenzell parti
for landsbygden och bedrevo en medveten demokratisk expansionspo-
litik, ‘som for stiderna innebar en stiindig hotelse. Med tiden intridde
en #ndring i detta forhallande, som sérskilt efter reformationen &r
skonjbar och som pé det nirmaste sammanhénger med en smaningom
skeende inre omvandling av landsgemeindedemokratierna sjilva. Den
farligaste av frihetsrorelserna i underséitelinderna var det stora bonde-
upproret pd 1650-talet, som i detta samband har intresse genom den plan,
som fran bondernas sida kan spiras att ombilda hela edsforbundet till
ett forbund av idel landsgemeindedemokratier med en hogsta, represen-
tativt sammansatt landsgemeinde for hela Schweiz. Det hela stannade
emellertid vid en ansats genom upprorets snabba och blodiga undertrye-
kande. Betecknande for det nu intridda liget dr, att de gamla landge-
meindedemokratierna i kriget mot bonderna deciderat stiillde sig pa
stidernas sida.

Orsaken till denna deras hallning var som namnt den inre utveckling
de undergatt och som i mycket nirmat dessa statsviisen, speciellt urkan-
tonernas, till stidernas forfattningsorganisation. Samma aristokralise-
ringsprocess, som langt tidigare tryckt sin prégel pa stadsrepublikerna,
hade gripit dven landsgemeindedemokratierna och dér medfort liknande
verkningar. Icke s&, som om sjilva landsgemeindeforfatiningens be-
stand nagonsin varit hotad. Tvirtom har folkférsamlingens allmaki al-
drig framstatt i mera pompdsa och utvirtes solenna former &n under
16- och 1700-talens forfallsperiod. Teoretiskt utlades dess oinskriakta
viilde av inhemska forkunnare i ord och uttryck, som direkt voro kim-
tade fran den absoluta monarkiens rustkammare, och sjilvt tillade sig
det suverina folket i sin maktstrivan epitet, vilka visa, att nimnda siats-
form i sin expansion &ven pé’iverkade linder, som mer #n andra ge-
nom sina institutioner kunde viintats vara immuna mot dess infly-
tande.! Tidvis &tminstone utvecklade ocksd landsgemeindemajoritet:rna

 Bland epitet, som “die Landgemeinde” tilldelade sig, forekommo omviixlande "hoch-

9 %

weise Landsgemeinde”, “ein absolute gefreiter Herr” och, mest betecknande av alla,
“Landesfiirst”. Se Ryffel, a. a. s. 142. '
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em despotisk maktfullkomlighet, som gor skél for talet om en sannskyl-
dig ”landsgemeindeterrorism”. )

Tringer man emellertid igenom de yttre formerna, skall man finna, att
den gamla landsgemeindeforfattningens demokratiska grundval blivit
betdankligt anfritt, i frimsta rummet genom den korruptionsanda, som
dwerallt i landsgemeindekantonerna redan under 1500-talet vann intride
och snart nog blev det forhirskande draget i statslivet. Sarskilt oholjd
yttrade sig korruptionen vid de med tiden riitt talrika dmbetssysslornas
bortgivande. Det blev sed att de tivlande kandidaterna uppmuntrade
sina viiljare genom gistabud och utdelande av penninggévor. Priset
pé sysslorna steg i hojden och @mbetenas besiittande skedde genom form-
lig auktion. Mest begirliga voro fogdebefattningarna i undersételin-
derna genom de mdjligheter till givande ekonomiska utpressningar de
erbjodo och varigenom innehavarna togo skadan igen for de hoéga
tilltrdidessummor de fatt betala. Hiérigenom forkvivdes i dessa lin-
der all folkfrihet, och den wutan jimférelse simsta fogdeforvaltnin-
gen inom edsférbundet utdvades av landsgemeindedemokratierna. S&-
som ett slags botemedel mot korruptionen eller riittare sisom en ut-
viig att giva den laga former &sattes smaningom #mbetena, hogre saviil
som ligre, bestimda pris, som den valde hade att betala till statskassan,
vilka sedan utdelades som byte #t folkférsamlingens medlemmar. Dé
mutsystemet &ven med denna metod tog ny fart, dvergick man slutligen
efter antikt monster till utlottning av f#imbetena, med pafolid att den lyck-
lige vinnaren — en alpjigare eller fairaherde — som sjilv ej ville eller
kunde forvalta sysslan, gjorde sig en god privatinkomst genom dess
hortsiljande till den mestbjudande. En annan rikligt flodande inkomst-
kiilla utgjordes av de kapitulationssummor, som frimmande makter ut-
betalade for tillatelse till soldatvirvning. Till en del stannade de vil hos
regeringsmyndigheterna eller inhemska anférare och viirvare men
kommo #ven folket i gemen till godo.*

Det &ér under saddana forhallanden ritt naturligt, att medborgarritten
— medlemskapet i folkférsamlingen — uppfattades sdsom ett privile-
gium, som man var angeligen att skydda i samma mén som man upp-
tackte, att detta privilegium medférde avsevirda ekonomiska fSrmaner.
Ocksé holls den med tiden ganska talrika befolkning, som fran andra
orter inflyttat i landsgemeindekantonerna, sniivt utestingd fran medbor-
garritf. Den betraktades niirmast sisom en ligre kast och var ritts-
ligt 6verldmnad &t sina herrars godtycke. Denna privatrittsliga, starkt
materialistiskt firgade uppfattning av suveriinitetens utévning hade till
f51jd ett allt mera slappat intresse for allt, som ej direkt hingde samman

*Oechsli, Geschichte der Schweiz im XIX. Jahrh,, I, s. 35 ff. Ryffel, a. a.
s. 137 ff.
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med de ekonomiska fordelarnas tillgodoseende. Den gamla sjalvstyreel-
sen urartade, och av sina rittigheter holl folket, for att med ndgon omm-
skrivning anfora ett drastiskt uttalande av en samtida forfattare, till shut
endast fast vid en, nimligen ritten att en géng arligen i maj silja siig
till de hogstbjudande.*

Det m& ligga en vissa Gverdrift i ett tillspetsat uttalande som dettia,
men det dr mot bakgrunden av hela den ovan antydda utvecklingen, soym
man har att se den politiska maktforskjutning, som under hir ifraga-
varande tid forsiggick inom landsgemeindedemokratierna. Denna wt-
veckling karaktiriseras i allménhet dirav, att folkforsamlingens verkliga
makt och inflytande visentligen minskas for att overflyttas i de forval-
tande myndigheternas hiénder. De under medeltiden uppkomna radis-
korporationerna lyckades smaningom lagga under sig allt storre omré-
den av statens verksamhet och pi samma ging avsevirt kringskira de
enskilda medborgarnas fria initiativriitt. Inom réden samlades makten
hos en tringre krets av de hogsta #mbetsménnen med landammannen: i
spetsen. D4 det fordrades betydande penningmedel for att komma i bre-
sittning av de inflytelserika men oavlonade émbetena, blevo dessa sikira
byten for ett fatal formogna familjer, dir de praktiskt taget langa tider
gingo i arv. Ett traditionellt utvecklat, patriarkaliskt aristokratiskt fa-
miljeregemente — som for ovrigt dven sedermera &nda till nyaste tid,
om ocksé i indrade former, bibehallit sig — forde sdlunda spiran i landis-
gemeindedemokratierna. Det var hos dessa ledande sliakter det faktislka
avgorandet lag, och #ven om deras vilde, som dock kunde riskera aftt
atminstone tillfilligt verindakastas av en nyckfullt uppagiterad folk-
forsamling, aldrig nidde den absoluta allmakt som rédsvildet i stiderna.
stod det detta ganska niira genom sina utpriiglat obligarkiska tendenser.’

Den wurartning, som priglar landsgemeindekantonernas utveckling
under 16- och 1700-talen, visar den ursprungliga demokratiens slut-
liga degradering till en tom form, oférmdgna av inre gjalviornyelse.

t Curti, Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung, 2. Aufl, Ziirich 1885,
s. 101 £. C. aterger ett citat ur en skrift fran ar 1797, vilket kan fortjéina i sin helhet
anféras pa grund av den milande bild det ger av tillstandet i landsgemeindekantonerna
strax fére revolutionen. Det heter déir: “Suche man nicht in diesen Landsgemeinden das
Bild eines erleuchteten, wahrhaft freien, sich nach liberalen Principien regierenden Vol-
kes. Das Umgekehrte ist richtig. Alles wurde dort &ffentlich zur Versteigerung ge-
bracht: die eintréglichen Stellen, Vogteien, die Ausiibung der Justiz, die héchsten Aem-
ter im Staat, diejenigen der Rathsherrn, und selbst des Landammans, des Hauptes der
Republik. Darauf reduziert sich die Uebung der Souverinitet, und wenn sich nun ein
Volk jedes Jahr im Monat Mai verkauft, ist es frei? Man hat viel vom Negerhandel
gesprochen, aber wenig von diesem da. Erwigen wir noch, dass ein solches Volk Un-
terthanen hatte, sind wir dann nicht versucht, iiber deren Loos gleich im voraus zu
seufzen?”

* Ryffel, a. a, s. 150 ff.
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Detta forhallande ér hiir virt att uppmiirksamma, dirfor att det forkla-
rar den jimforelsevis ringa roll, som dessa statsviisen sedermera kommo
att spela i den schweiziska folkirihetens panyttfodelse. Riiddningen ur
den stagnation, vari de rakat, lag i sjilva verket i revolutionen, i den
vildsamma omstértning, som overgick det gamla edsforbundet med alla
dess statshildningar i och med den franska ersvringen 1798. Det var for-
gives som urkantonernas folk i en till direktorialregeringen i Paris
riktad adress &beropade sig pd sin gamla fran Wilhelm Tell nedirvda
frihet och anhéllo om férskoning.* Den skénmalning de hir gavo av sina
lyckliga forfattningsforhallanden, framfor allt i syfte att pavisa dessas
nara Overensstimmelse med den stora revolutionens konstitutionella
grundsatser, var i grunden féga mindre falsk #n de klingande frihets-
proklamationer, varmed de frimmande inkriktarna sokte bemantla sitt
overfall. I den helvetiska enhetsstaten ingingo landsgemeindekanto-
nerna sdsom vanliga provinser men éterfingo efter dennas ‘fall sina tidi-
gare sjilvstyrelseformer. Betecknande nog skedde det mot de schwei-
ziska demokraternas onskningar genom ingripande av Napoleon, som
visade en ostentativ forkirlek for de sma bergsrepublikerna, vilkas ena-
stdende beskaffenhet i hans 6gon till och med skall ha varit nog for att
motivera hela mediationsforfatiningens inférande (1803).

Det napoleonska vildets underging medforde dven for landsgemeinde-
demokratierna full &atergdng till forfattningstillstindet fore 1798, om
ocksd nu i mera fixerade former och med avligsnande av de virsta av
de forna missférhallandena. Under den féljande tiden, i den skarpa
spénning, som s#rskilt under regenerationsepoken efter 1830 uppstod
mellan de katolska och protestantiska konfessionerna, en spinning, som
tillika markerade motsatsen mellan politiskt konservativa och liberala,
var dessa kantoners och speciellt urkantonernas stillning given pa den
forra sidan som reaktionens férniimsta hogborgar. Ingenstides var den
religivsa intoleransen mera fanatisk, ingenstiides social och kulturell ef-
terblivenhet storre. Det #r forklarligt, att under sidana forhallanden
landsgemeindedemokratierna féga #gnade sig som forebilder for tidens
liberala reformstrivanden, vilka de i det hela stodo utanfér. Det kan
anses karaktiristiskt for deras stillning, att landsgemeindeforfattningen.
i siillet for att gora vinster, tviirtom forlorade terring under denna tid.
Dé efter inbordeskrigets slut det liberala partiet kom till makten 1848 i
kantonerna Schwyz och Zug, ledde denna politiska omvalvning till den

dirskta folkstyrelsens upphivande och ersittande med representativa
forfattningar.?

'Linder, a. a., 5. 23. y
?Vad forfatiningsindringen i Schwyz betriffar, si berodde denna till stor del pa
de 211t annat #n uppmuntrande erfarenheter man haft av de tumultuariska upptriden,




Federativa kantoner.

Bland det gamla edsforbundets stater intaga Graubiinden och Walllis
en sérstillning. Genom sin egenskap av "forbundna orter” med timligien
I6s anknytning till de 6vriga men &in mera genom sitt avskilda lige ha de
under linga tider ingen eller ringa forbindelse med edsférbundet scom
sddant. Graubiinden atminstone framstir under ildre tid i verklighetten
sésom en fullt sjilvstindig stat for sig. Det utmirkande for dessa ortter
ir deras federativa statsbildningar. De utgéra sammanslutningar av «ett
sfort antal sma fran borjan sjilvstyrande samhiillen, och hela deras
statliga organisation, icke minst deras folkliga sjidlvstyrelseformer, ir
baserad pa denna deras forbundskaraktiir.

Graubiinden, det gamla Ritien, #r den storre av de bada orterna —
bland de nuvarande kantonerna ir det till arealen den storsta’ — och
ur atskilliga synpunkter tilldraga sig dess forfattningsforhéllanden® Iu-
vudintresset. Ursprungligen bestod Graubiinden av tre sirskilda fior-
bund, grundade under 13- och 1400-talen, vilka vart och ett omfattade
ctt antal smd fristater, nimligen: gudshusforbundet (18 forbundsmed-
lemmar), det ovre eller gr& forbundet (21 forbundsmedlemmar) och tio-
hiradsférbundet (10 férbundsmedlemmar). Dessa fristater eller kom-
muner (Gerichtsgemeinden), vilka med hinsyn till sitt ursprung sdsom
gamla jurisdiktionsomraden (idldst antagligen hundaren) riittast kanske
horde kallas tingslag eller hiraden, voro organiserade som landsgemein-
dedemokratier och avgjorde alltsé sina angeligenheter, lagskipning och
lagstiftning, pa folkforsamlingar. Redan under 1400-talets senare halft
betraktade sig de tre forbunden sdsom en enhet, och ar 1524 skedde en
formlig sammanslagning. Hidanefter utgjorde hela Graubiinden ett eds-
forbund i smatt, av vilket delarna emellertid icke bestodo av de fre
nimnda férbunden utan av alla de fria kommunerna, hos vilka den su-
veriina makten lag och vilka direkt ingitt den inbordes foreningen med
varandra. I'érbundsbrevet av 1524 kompletterades sedermera av andra
forfattningar, frimst de s. k. landsreformerna av 1684 och 1794, vilka
tillsammantagna ge bilden av Graubiindens federativt demokratiska or-
ganisation under dldre tid.?

vilka under 1830- och -40-talen som oftast utmiirkte den iinda till 9 & 10000 medlem-
mar uppgiende folkforsamlingens moten. Se Schniiriger, a. a., s. 122 ff.

* En forestillning om folkmingden i Graubiinden under idldre tid ger en uppgift hos
Hilty, Referendum, s. 177, enligt vilken invinarantalet vid 1800-talets borjan torde
uppgatt fill omkring 75 000.

? Huvudarbeten #ro: Ganzoni, Beitriige zur Kenntniss des biindnerischen Refe-
rendums. Ziirich 1890; Schreihber, Die Entwicklung der Volksrechte in Graubiinden.
Chur {1921].

?Sehreiber, a. a, s. 20 f.
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Grundvalen for denna organisation var som nimnt de fria kommu-
nerna, frin borjan 49 till antalet, som sedermera nagot dkades. Det
egentliga forbundsorganet var en representativ forsamling, den s. k. for-
bwundsdagen, bestiende av ombud for kommunerna, ursprungligen ett
fran var och en av dem, men lingre fram av ett faststillt antal av 63.
Ombuden voro férsedda med instruktioner, vilka lago till grund for de
aw dem framlagda forslagen. Forbundsdagen sammantridde en ging
arligen, omviixlande i de tre sirférbundens gamla huvudstider Chur.
Hianz och Davos. Jimte forbundsdagen fanns ett mindre, permanent
fumgerande exekutivt rad, som bestod av de nyssnamnda tre sdrforbun-
dens presidenter och ett antal bisittare. De befogenheter, som tillkommo
dessa organ, voro emellertid mycket begrinsade. ”De hade funk(ioner
mien ingen makt”, och deras uppgift var i det stora hela av férberedande
natur.® Alla forbundsangeligenheter av- nigon stérre vikt maste fore-
liiggas kommunerna till avgorande. De fragor, som silunda hinskétos
tilll folket, voro av mycket skiftande art: finansiella och lagstiftnings-
drenden, mera betydelsefulla forvaltningsfragor, éven viktigare utniim-
ningar, samt utrikespolitiska sporsméal av alla slag.* Proceduren i detta
referendala forfarande var foljande. Sedan forbundsdagen fattat sina be-
slut, redigerades dessa i s. k. rekapitulationspunkter (fragepunkter).
vilka offentliggjordes och siindes till var och en av kommunerna. Hir
sammantridde folkforsamlingarna, vilkas bevistande var obligatoriskt
for alla rostberiittigade, och togo stillning till de olika punkterna. Kom-
munernas beslut sindes si till regeringen, och vid nista sammantride
av férbundsdagen fgde denna att faststiilla det slutliga voteringsresul-
tatet. Varje kommun hade en riést och majoriteten av kommunrosterna
var avgorande. Sammanrikningsresultaten kungjordes sedan for alla
kommunernas folkférsamlingar, "pa det att var och en av dem matte se.
pa& vilket siitt och i vilken klass deras avgivna vota blivit riknade”.

Hela denna procedur var i sjilva verket mera invecklad in vad ovan
angivna beskrivning later formoda. Det vanliga var, att kommunerna
icke avgavo sina svar i form av ett enkelt ja eller nej, utan dessa voro
forsedda med villkor och motiveringar. Det var till och med en allmiint
uppstélld fordran, att fragepunkterna icke finge formuleras pa ett sé-
dant sitt, att omrostningen klavbands och den omristande hindrades
att efter allsidigt overviigande tillkéinnagiva sin Gvertygelsetrogna, pa-
triotiska mening.® Foljden hérav blev, att det ingalunda var en litt sak

1 Ganzoni, a. a.,s. 39; Linder, a. a., s 59.

?Se Ganzoni, a. a., s. 33 ff. Schreiber, a. a., s. 51 ff,, s. 65 ff.

® Betecknande #r i detta héinseende f¢ljande bestimmelse i landsreformen 1794: "Die
Recapitulationspunkte — wo die Sache an sich selbst es nicht erfordert '— sollen nicht
in solchen Fragen verfasst werden, da die Stimmung nur auf Bejahung oder Vernei-
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for forbundsdagen att klassificera innebérden av de inkomna vota. FHEtt
klart majoritetssvar var ofta nog svart att fa fram, och man fick ndja ssig
med att soka foga hop en relativ majoritet. Voro svaren mycket dunklla,
hiéinde det, att ny omrostning méste anstiillas. Riitt att hinvinda sig ttill
kommunerna ansdgs ursprungligen tillkomma #ven privatpersoner oe¢ch
en var av kommunerna sjilva, vilka sidlunda utan omgang kringséinude
fragor till folkférsamlingarnas besvarande; det hinde till och med catt
fraimmande séindebud péd detta siitt direkt av folket sokte erhéalla bifeall
till sina forslag.! Denna praxis med fria folkinitiativ, som satte fr-
hundsdagen helt ur spelet, blev emellertid genom lagstiftning under 115-
och 1600 talen férbjuden.

Det kunde tyckas, som om den tidstdande och besviirliga omrostnings-
metoden skulle medféra den verkan, att kommunernas kompetenssfiir
skulle komma att begriinsas, att antalet av de fragor, som stilldes undler
deras domslut, skulle minskas. I verkligheten gick utvecklingen i mot-
satt riktning. Folkférsamlingarna visade sig ytterligt avundsjuka om
sin makt, och ofta drogos de mest obetydliga #imnen under deras foruwm.
Genom referendala omrostningar bortgavos salunda adelsskap och piro-
fessorstitlar. Det #r belysande for folkférsamlingarnas allmakt sirskilt
pa det utrikespolitiska omradet, att de bade utnimnde séindebud och for-
sdgo dem med instruktioner. Frimmande gesanter ackrediterades di-
rekt hos dem, ja, det gick s& langt, att notifikationer om en dauphins
hrollop eller en prinsessas lyckliga nedkomst "utskrevos till kommu-
nerna”.?

En inblick i Graubiindens statsorganisation visar, att hornstenem i
denna utgjordes av ett originellt, i egendomliga former uthildat refe-
renduminstitut. Historiskt har det viixt fram sésom ett slags dverbygg-
nad pé landsgemeindeforfattningen. Hela Graubiinden var, som vi sett,
en federation av flera landgemeindedemokratier, vilka siinde ombud till
en representantférsamling med uppgift att si att siga iordningstilla
och tillrittaligga de gemensamma forbundsangeligenheterna, vilkas de-
finitiva avgorande demokratierna dock forbehollo sig sjilva med den
givna forutsittningen att vad majoriteten av dessa enat sig om, skulle
gilla som forbundets beslut. Vad vi hidr ha att gora med &r alltsd ett

nung beschrinkt wird, auch nicht in verfingliche Vorschlige, denen ein redlicher Bunds-
mann nicht beypflichten kann, sondern in einfachen deutlichen Vorlegung der Sache,
damit jeder eine dem Handel und seiner Uberzeugung angemessene und vaterlindische
Meinung geben konne.” Cit. efter Schreiber, a. a., s. 40.

tSchreiber, a. a., 8. 34.

* Som ett minne fran denna tid av utomordentligt folkligt inflytande over utrikespo-
litiken kvarstod enligt Hilty (Referendum, s. 179) #nda in i nyare tid sedvanan, att
sessionerna i Graubiindens stora rdd 6ppnades med en allméin 6versikt av den euro-
peigka politiken.
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pié, kollektivroster vilande federativt referendum. Det rétiska forbundet
hiar ofta jimforts med det gamla schweiziska edsforbundet, och speciellt
hia deras referendala institutioner sammanstillts. Likheten &r den, att
man i bada fallen kan tala om ett federativt referendum. Olikheten, som
ir mer djupgiende, ligger diri, att referendum i edsforbundet var rent
diiplomatiskt, det hiinférde sig endast till regeringarna, under det att det
i Graubiinden genom sin faktiska tillimpning var ett verkligt folkrefe-
rendum. Och #in mer. I edsférbundet var referendum ett medel till splitt-
ring, en utviig for forbundsmedlemmarna att héivda sin suverdna sjélv-
stiindighet och undandraga sig ett gemensamt beslut; i Graubiinden blev
det medlet att f& till stand ett avgorande, grundvalen foér en fast for-
hundsbildning, sjilva stodjepunkten for en statsmakt, som de samman-
bundna kommunerna bojde sig for. Om edsforbundet kan kallas ett
statsforbund, fortjinar diarfor Graubiinden genom sin fastare, pé refe-
renduminstitutet vilande organisation nirmast namn av férbundsstat.

Wallis, eller nirmare bestimt Ober-Wallis — ty endast den dvre delen
av Rhénedalen utgjorde fore 1815 en sjilvstéindig statsbildning, under
det nedre delen av det nuvarande Wallis intog stillningen av underséte-
land — foreter, sisom forut antytts, i sina forfattningsforhallanden flera
likheter med Graubiinden. Landet bestod ursprungligen av sju “hérad”
(Zehnten),' vilka vart och ett inneslst ett antal kommuner. Den for-
valtande myndigheten utévades av ett hiradsrdd med héiradshovdingen
i spetsen, som tillika var ledare foér den av 12 medlemmar sammansatta,
pa livstid utsedda hiradsnimnden (Zehntgericht). Hogsta makten till-
hsrde den av alla vapenfora min (6ver 14 ar) bestiende hiradsforsam-
lingen. Dessa sju hiirad bilda i Wallis grundvalen for den statliga sam-
manshitning, som #ven i denna ort kom till stdnd, ehuru utvecklingen till
ett fast forbund hiir gar betydligt langsammare én i Graubiinden. Forst
p4 1€00 talet har “republiken” Wallis, vilken benimning vid denna tid
uppkommer, natt full sjilvstéindighet med fast uthildade styrelseformer.

T spetsen for republiken stod en landshovitsman (Landeshauptmann),
som tillika var ordfésrande i den &rligen tvd gdnger sammantrédande de-
legeradeférsamling av fyra ombud fran varje hirad, som utgjorde det
representativa forbundsorganet. Vad denna foérsamling, det s. k. land-
rédet, beslutat sindes for stadfistelse till hiiradernas folkférsamlingar,
vilka alltsd hade den slutliga avgoranderiitten i sin hand. Nagon ging,
vid utomordentliga tillfillen, forekom, att folket i hela Wallis samman-
triidde till en “landsgemeinde”. Vad de enskilda hiradernas stillning

t Rorande forklaringen av denna bendmning se Zinsli, a. a., s. 41, n. 3; Heusler,
a.a., s. 164,
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till de foretagna folkomrostningarna betriffar, si ansago sig desssa
linge ej bundna av majoritetens beslut utan forbehollo sig frihet aftt i
varje fall handla efter egen mening. Detta forhallande, som erinrar opm
den stillning medlemmarna i edsforbundet intogo, dndrades dock genonm
lagstiftning i bérjan av 1600-talet, varigenom hiiradsristernas majoritdet
tillerkiindes forbindande kraft. Aven Wallis #ir frin denna tid, Tiksopm
Graubiinden, nirmast att betrakta som en férbundsstat. Diaremot forldo-
rade referenduminstitutet i Wallis, i olikhet med vad fallet var i Grauu-
biinden, sin ursprungliga folkliga grund. Avgéranderiitten i de fraan
landrédet till héiraderna hiinvisade érendena 6vergick si smaningom frain
folkférsamlingarna till hiradsraden. Ett radsreferendum eftertridde ddet
tidigare folkreferendum, och hela forbundsstaten var dirmed lagd pp#
en aristokratisk bas. Denna ordning faststilldes i 1815 &rs forfattninng
— den forsta, som nérmare reglerar referendumformerna — med tilliggg
dock att vissa fragor, diribland finanséirenden, skulle hianskjutas tiill
de olika kommunalrédden inom hiradet.!

Graubiinden och Wallis riknas sdsom de speciella, “referendumkarn-
tonerna”, vilka framfor alla andra dro den schweiziska referendumtain-
kens historiska bérare. T synnerhet giller detta Graubiinden, som gee-
nom sin frdn dldsta tid till vira dagar obrutet bevarade referendumtrea-
dition mer &n Wallis fortjinar dran av att kallas det schweiziska refée-
renduminstitutets vagga.? Icke ens under den franska tiden indradces
Graubiindens folkliga institutioner, medan de i Wallis helt upphiivdess.
Sistnimnda kanton aterstiillde visserligen som niimnt 1815 sin gamila
forfattning, och genom forfattningsiindringar 1839 och 1844 antogs eott
moderniserat referendumsystem. Men 1848 infordes en rent represem-
tativ konstitution, som ej limnade kvar ndgot av det forna folkliga desl-
tagandet i statsangeligenheternas avgorande. Genom forfattningsrewi-
sion 1852 aterinférdes visserligen eft referendum men i den mycket bee-
grinsade formen av folkomrdstning i vissa anslags- och skattefragor.
Forst 1907, alltsd sésom en av de sista av de schweiziska kantonern:a.
accepterade Wallis referendumprincipen i hela dess utstréckning. Graw-
biinden ater beholl sitt gamla, federativt inrittade kollektivreferendumm
till 1854, d& det overgick till ett modernt obligatoriskt individualrefie-
rendum (med vistrickt &mneskrets), som sedermera med vissa forind-
ringar (1881 och 1892) i det viisentliga bibehallit sig.

1 Seiler, Die Anfinge der modernen Demokratie im Kanton Wallis, Brig [19211],
st 81 1. y

* Den djupt rotade kiinslan av detta enastiende féretriide har fatt ett typiskt mirkes i
Graubiindens ritoromanska folksing, dir varje strof slutar med refriingen: “Referemn-
dum, referendum, referendum”. ‘
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Under 1800-talet #r silunda utvecklingen i Graubiinden och Wallis
mnycket olika. I det ena fallet framgar den moderna statsorganisationen
orrganiskt ur den givna historiskt demokratiska grunden, i andra fallet
dvverges denna grund och utvecklingen tar en ny riktning; det represen-
taativa statsskicket segrar och skjuter fir lang tid undan det gamla direkt
ddemokratiska. Detta forhallande #r riitt miérkligt och fortjinar obser-
veeras vid ett studium av de ildre referendumformernas betydelse for det
mnoderna institutets uppkomst. Det vill rent av synas som om dessa ildre
foormer stundom verkat i avskriickande rikining. Det lider heller intet
tvvivel att sa var fallet, vilket i friga om Wallis #r sirskilt ofortydbart.
V7arken Graubiinden eller Wallis betraktades som efterféljansvirda
maénster av det liberala Schweiz, Atminstone icke under 1800-talets forra
deel. Och orsaken #r ej svar att forstd. Visserligen voro styrelsefor-
maerna i dessa kantoner demokratiska, men andan var djupt konserva-
titv, i Wallis till och med reaktionir med ett starkt klerikalt inslag. 1
dectta avseende, liksom i sina politiska inrittningar, liknade de federa-
titva kantonerna i mycket landsgemeindedemokratierna och dven diiri. sft
dee dtminstone under vissa tider statt under inflytande av ett patriarka-
lisskt magnatviilde.*

Den politiska stagnationen i dessa kantoner ansigs, och delvis med
réitta, vara en verkan av referendum. Sirskilt i Wallis, dir det hiir-
skkande klerikala partiet grundade sin makt pa en orittvis indelning av
hiiiraderna (folkomrdstningsdistrikten), {61l institutet i vanrykte, och
desss upphiivande blev dérfor foljden av det liberala motpartiets se-
geer 1848* Bland annat av dessa historiska skiil synes dess aterin-
fosrande sa lédnge blivit fordrojt, trots det att de klerikal-konservativa
smart nog dter kommo till makten.* I Graubiinden voro partimotsiiti-
niingarna ej av den utpriiglade art som i Wallis, och referendum synes
hé&r aldrig forlorat sin popularitet, fiven om det i #ldre tid d& och dA
viisade sig utgora ett hinder fér viktiga reformer.! Under den senarc
rexferendumrorelsen i Schweiz, under 1860-talet, torde for ovrigt Grau-

t Se Oechsli, a. a., I, s. 37 ff.
*Seiler, a. a, s. 117. — Parallellen med landsgemeindeforfattningens upphéivande
i Schweiz och Zug samma ir fortjinar observeras. Se ovan s. 19.

*® Aven inom detta parti stadgace sig en principiell motvilja mot referendum sisom
ettt farligt instrument”. Hilty, Das Referendum, s, 189.

* En genomgripande skattereform blev silunda forst efter fem upprepade folkom-
rosstningar antagen. For Gvrigt forstod man, sisom Hilty i sitt varma forsvar £67 sin
hermbygd  Graubiindens folkliga institutioner nigot naivt anmirker, att “med medfsdd
dipplomati” kringgd folkviljans utslag, ”i fall, dir det visade sig nodvindigt”. : Eii
lagg mot skogsskévling, vars forkastande av folket man befarade, utfirdades salunda i
forrm av en administrativ forordning, varigenom all omréstning undveks (1839). Sammn
mestod tillimpades vid ett senare tillfille (1858). Se Hilty, Das Referendum, s, 181 f.
Aveen vid genomférandet av atskilliga andra reformer (rir. skolundervisning och fattig-
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biindens exempel icke varit utan inflytande, &tminstone sé tillvida, sonom
nigra av denna rorelses mest framtridande forkimpar hirstammadade
fran denna kanton.

Stadsrepublikerna.

Stadsrepublikerna voro, sisom ovan nimnts, i majoritet bland edsds-
forbundets orter och utgjorde tillsammantagna sévil i befolkningststal
som areal den ojamforligt storsta anparten av det gamla Schweiz. F6101-
fattningstillstdndet i dessa kantoner ger dirfér en bild av de politiskika
villkor, varunder den 6verviigande delen av den schweiziska befolknirin-
gen levde under hir ifrdgavarande tid.

Varje stadskanton bestod av tvd skilda omraden: dels den egentligiga
staden, begrinsad av sina murar, dels av ett mer eller mindre vidstriaclekt
landomrade, som staden ofta medels kop eller erdvringar forvirvat ooch
som till denna stod i ett frdn borjan ritt obestimt, sedermera allt meaer
utpriiglat avhingighetsforhillande. Stadsbefolkningen var alltsd delen
hiirskande, lantbefolkningen, som icke sillan var den langt talrikare, irin-
tog stillningen av undersatar. Forfattningsutvecklingen i stdderna fifo-
reter i det stora hela samma gemensamma grunddrag, men ger med tidelen
upphov till tva i vissa avseenden skiljaktiga huvudtyper. Grundvalen for
forfattningen var overallt ett radsvilde, fordelat pé tvéinne férsamlingaar,
en storre, det s. k. stora radet, hos vilket avgoranderitten i alla viktiganre
angeligenheter 14g, och en mindre, det s. k. lilla radet, som var den egennt-
liga exekutivmyndigheten. I vissa stiider intogo rddskorporationerna een
mera fri, avskild stillning i forhallande till borgarmenigheten, soma i
realiteten hade ringa eller intet inflytande p&4 dessas sammansittninng.
Regementet lag hiir i hiinderna pa ett antal fornéima slikter, en styranade
klass, som praktiskt taget rekryterade sig sjilv och hos vilken maktden
genom hivd s& smaningom blev ett exklusivt privilegium. I andra stiddder
lyckades det i skran fordelade borgerskapet behalla ett visst inflytanade
pa radens rekrytering. Stora radet blev hér i viss man en representattiv
institution, dar de till ett visst antal frdn varje skra utsedda ombudden
utgjorde det dominerande elementet. Rédsvildet fick vil dven i denmina
grupp av stider med tiden ett starkt aristokratiskt inslag, men kontaktten
med borgarmenigheten blev hiir aldrig helt avskuren. Den forra for-

vard) anviinde man sig av nimnda utviig for att undgd eit eventuellt negativt folkavygo-
rande. Jimf. Manatschal, Einiges aus Biindens o6ffentl. Leben aus den letzten 50
bis 60 Jahren. Biindnerisches Monatsblatt 1914, s. 211.

t Sasom C. Hilty, professor i statsriitt i Bern, vilken i en miingd skrifter entusiastiiskt
och talangfullt verkat fér referenduminstitutets utbredning, samt F. Gengel, redaketor
pA 1860-talet for den inflytelserika tidningen “Der Bund” samt en tid medlem av ‘na-

~ tionalrddet.
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[zattningstypen, den patriciska, representeras i friimsta rummet av Bern,
déen senare, vad man kan kalla skraforfattningstypen, av Ziirich.!

I detta sammanhang intressera oss emellertid forfattningarna i sjilva
sttiderna mindre, pd ett enda undantag niir, nimligen for Genéve, vartill
vii lingre fram skola dterkomma. Av storre intresse dr det konstitutio-
neella forhallande, som i dldre tid, di radsviisendets aristokratiska ten-
deenser #nnu ej fullt slagit igenom, utvecklade sig mellan stiderna och
deeras underlydande landskap. Dessa senare intogo vil en underordnad,
politiskt osjdlvstiindig stiillning, och de styrdes av distriktvis tillsatta
fogdar eller amtmén. Men de hade, sisom i det féregiende #r berdrt, be-
hillit en viss, pd gamla rittigheter grundad sjilviorvaltning, flerstides
uttovad i landsgemeindeforfattningens form, vilken gav stod at den fri-
hetsanda, som besjilade landsbefolkningen och forlinade denna en icke
[oiraktlig motstdndskraft mot ytterligt giende maktstrivanden fran deras
regerande herrar. Dessa, vilka & sin sida vil insdgo de underlydande
lindernas utomordentliga betydelse for stidernas hela politiska och eko-
nomiska existens — uppenbar sirskilt under de stindigt dterkommande
krigen — leddes av klokhetsskil att hellre fara fram med lampor &n att
g&é brostgiinges till viiga. Detta forhallande forklarar en under 14- och
1500-talen uppkommen och ofta tillimpad sedvana fran stadsregeringar-
nas sida att genom s. k. folkradirdgningar (”Volksanfragen”) hinvinda
sig till undersatarna for att erhalla dessas medgivande eller bekriftelse
vid viktiga fragors avgérande. En intressant utveckling var sdlunda un-
der denna tid i ging, som tenderade att forena land och stad till en en-
hetlig statsbildning, dir avgoranderiitten under ett slags referendala for-
mer ytterst vilade hos folket sjélvt. Dylika folkradfrdgningar férekommo
i flera av stadskantonerna. Livligast praktiserades de dock i Bern och
Ziirieh, varfor den foljande framstillningen kan koncentreras till dessa.

Den forsta folkradfrigningen i Bern dateras till &r 1449 och gillde
paliggandet av en allmén huvudskatt i understelinderna till avbetal- -
ning av den stora krigsskuld staden under niirmast foregiende oroliga
tider &dragit sig; den sista figde rum ar 1610, och frédgan rorde sig #dven
dd om en krigsskatt. Det har beriknats, att under ifragavarande tids-
period inalles 86 folkradfrdgningar forekommit,®> av vilka betecknande
nog €0 hénfora sig till den av inre och yttre oro uppfyllda tiden 1500—
1536. De éimnen, som forelades folket voro av ganska omviixlande beskaf-

! Till samma typ som Bern kunna riknas Luzern, Solothurn och Freiburg, medan
Basel och Schaffhausen nirma sig Ziirich’s typ. Jamf. Heusler, a. a. ss. 190 ff.
samt 267 ff.

*Se Stiirler, Die Volksanfragen im alten Bern, Bern 1869, s. 24 ff., som iimnar
en tabla over de olika fallen.
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fenhet, men lata fordela sig i vissa huvudgrupper. En sidan grupp uut-
giordes, sdsom de ovan anférda exemplen utvisa, av finansiella atgirdeer.
extraordinarie palagor och girder, vilka oftast hade sin grund i de titita
krigsforetagen, ett “finansreferendum” alltsd, for att begagna en mao-
dern term. I niéira samband hirmed stodo frdgor om utskrivande aav
manskap och reglerandet av det for Bern liksom for hela Schweiz utonm-
ordentligt viktiga soldeniirviisendet. Men #ven avgérandet av sjdliva
krigsforetagen lades direkt i folkets hand, likasi avslutandet av alliann-
ser med frimmande makter och bekriftelse av fredstraktater. Salumada
tillirdgades folket i landsorterna 1512, om det var villigt deltaga i ddet
da av s& gott som hela edsférbundet planerade stora harnadstiget titill
Italien, 1516 om man skulle bitrida den eviga freden med Frankrikke.
1520 om det var limpligt ingé en offensiv- och defensivallians med Franhk-
rike 0. s. v. En annan grupp av #mnen sammanhingde med reformaa-
tionens inforande pa 1520 talet. Alla viktiga beslut i denna angeligenhhet
understilldes folket, si t. ex. medgivandet av fri predikan, upphivanade
av celibatet (hérpa svarades 1527 nej) och utfirdandet av det stora rre-
formationsmandatet 1528. Dessutom anstilldes en del folkomréstningarr i
fragor av skilda slag, sdsom medgivandet av fri képhandel och inféranade
av vissa tillverkningsmonopol, ja det forekom till och med, och icke :sé
siillan, att folket gjordes till hogsta straffriittslig instans, i synnerhett i
forriderimal.

Nir man jimfor dessa folkomrostningar med det moderna schweizisbka
referendum, far man alltid ihdgkomma, att de férra si i avseende pa ffo-
remél som form voro synnerligen obestimda. De arrangerades av stadds-
regeringen i tider av trangmal for inhdmtande av befolkningens meninng.
vil ocksa for avlyftande och fordelande av det ansvar, som pavilade rre-
geringen, men initiativet lag helt och hallet hos denna, och dess forpliik-
telse att f6lja den inhéimtade folkmeningen blev alltid i mer eller minddre
grad en politisk omdomessak.!' S§ tillvida kan man nirmast tala om cett
frivilligt referendum av konsultativ innebérd. Med tiden, i samma madn
som regeringens beroende av folket viixte och hinviindelserna till dlet-
samma blevo allt tétare, uppstod en sedvana, som fran folkets sida tbe-
traktades sdsom en rétt och slutligen erholl formlig bekriftelse. Ar 15513
avtvingade undersatarna bernradet ett 16fte att alltid tillfragas i de viik-
tiga fridgorna om krig och foérbund, ett 16fte som 1531, efter den olyckliiga
utgdngen av religionskrigen mot de katolska orterna, upprepades oxch
skriftligen stadfiistes.* I dessa fragor forelag alltsi ett obligatoriskt ire-
ferendum i form av ett verkligt rittsinstitut, som av folket ocksa aberro-
pades, dd regeringen visade benidgenhet att undandraga sig  sina ‘in-

- *Hilty, Das Referendum, s. 190.
HH Lt v a s 19 s Za niz 1 v, s 92l
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gedngna forbindelser. I allminhet utfillo folkutslagen si som regeringen
ormskade, men det var icke alldeles ovanligt, att de gingo i motsatt rikt-
naing, sésom i ett ryktbart fall 1590, da folket med stor majoritet for-
kiastade ett av regeringen med hertigen av Savoyen pa skymfliga villkor
innginget fredsfordrag, varigenom Berns bundsforvant under kriget, Ge-

naéve, prisgavs at fienden. Resultatet blev, att fredsfordraget annullera-
ddes och Genéve riddades fran underkastelse.?

Vad i ovrigt betriffar formerna fior folkradfragningarna rikna
sechweiziska forfattare tre olika slag alltefter siittet for folkmeningens
irnférskaffande.* Den under #ldre tid oftast praktiserade metoden var,
aitt ombud for undersiatarna inkallades till Bern for att dar infor radet
aingiva sin mening. Nagot direkt folkuttalande var det emellertid hir tyd-
liigen icke friga om, snarare ett slags representativ utvidgning av radet.
Ssdsom farlig f6r rddsregeringens myndighet vergavs denna metod, och
Irran 1500-talets ingdng var det vanliga forfaringssiittet, att folket i land-
skkapen kallades till moten pa sina tingsstillen i amten och fogderierna.
Hidr infunno sig siindebud fran radet eller ocksid uppdrogs &t vederbo-
reande fogdar och amtmiin att leda forhandlingarna. Svar pa de fram-
sttillda fragorna gavs sisom i landsgemeindedemokratiernas folkforsam-
liingar genom handupprickning eller i tvivelaktiga fall genom discessus.
Warje amt hade en rost. och resultatet av den distriktsvis verkstiillda folk-
ommrostningen avgjordes av majoriteten av kollektiva amtroster, varige-
neom det stundom kunde hiinda, att i verkligheten en folkminoritet stod
bsakom beslutet. Individualomrostning var ett begrepp, som i stadsrepu-

bilikerna sévil som i de federativa kantonerna under denna tid var full-
sttandigt okiint.

I Zirich foljer utvecklingen i det stora hela samma linjer som i Bern.
IWolkradiriagningarna borja dir ungefir vid samma tid och av liknande
oirsaker samt upphéra mot 1500-talets slut. De ha dock i Ziirich mindre
oifta kommit till anviindning,® men den roll de dir tidvis spelat, har ej
viarit mindre. Aven i Ziirich ha reformationsspérsmalen och ett flertal
viiktiga utrikespolitiska fragor losts genom folkomrdstningar, vilka i
deenna kanton synas ha haft en mera klart decisiv karaktir. Mirkligt
dir siirskilt folkets forkastande — mot en bland étskilliga av radsher-
rarna spridd mening — av det franska forbundet 1521, varigenom Ziirich
umndandrogs de vador frimlingsinflytandet medforde for andra delar av

! Se hiirom vidare Hilty, Das Referendum, s. 192 ff.

?8e Stiirler, a. a, s. 13 ff; Linder, a. a., s. 86 if.; Z i L e a2t

¢ Jamf, dversikten hos Dindliker, Die Berichterstattungen und Anfragen der Zii-
riccher Regierung an die Landschaft in der Zeit von der Reformation. Jahrbuch fiir

schweizerische Geschichte 1896, s. 54 f., samt densamme, Ziiricher Volksanfragen
voon 1521 bis 1798. Ibid. 1898, s. 222 f.
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edsforbundet.! Liksom i Bern tilltvingade sig landsbefolkningen i Ziiriicch
dokumentarisk stadfiistelse pd sin ritt att horas i fradgor angdende kriig
och allianser, vilket skedde genom det s. k. Kappelerbrevet 1532. Fin
olikhet, som fanns mellan de bada kantonerna i hér ifragavarande @aw-
seende och som sammanhiingde med deras olikartade forfattningar, be-
stod déri, att i Ziirich dven borgarmenigheten tillfragades, medan demma
i Bern med ett undantag, som gillde antagandet av det forut nimnda rre-
formationsmandatet 1528, holls utanfor allt deltagande i folkomrosst-
ningarna. I sjidlva verket dr den ritt, som Ziirich’s landsbefolkning exr-
holl, till sitt historiska ursprung att betrakta sdsom en utvidgning av dlet
“skrareferendum”, som redan tidigare tillimpades i staden. Aven efter
det folkradfragningarna i landsorterna upphort bibeholl sig detta “skr:a-
referendum” och erhéll till och med uttrycklig bekriftelse i samband med
en 1713 genomford forfattningsrevision,® som tillika formligen upphivde
det sedan linge i praxis asidosatta Kappelerbrevet.

Den utveckling, som i Bern och Ziirich under 14- och 1500-talen var
pd vig att forbinda land och stad till ett slags referendumdemokraiti.
hade méjligen, om den fatt fortgd, kunnat ligga grund for en historiskt
organisk overgdng till den moderna schweiziska referendumstaten. Men
utvecklingen avbréts, och dess spar utplanades tdmligen fullstdndigt un-

der de langa tider av politiskt fortryck som foljde. Orsaken hartill var
i frimsta rummet den starka konsolidering, som éverallt utmérker rads-
viildet i stiderna vid 1600-talets ingéng, men delvis #ven den brist pa
sammanhallning och den slappnade sjilvstindighetskinsla, som samfi-
digt gor sig gillande bland undersatarna. I samma mén radsregeringens
politiska stéllning befiistes, i samma mén fick den kraft att frigora sig
fran ett besviirligt beroende av sina undersatar, vilket redan tydligt kom-
mer till synes i folkradfrdgningarnas relativa sillsynthet under 1500-
talets senare hilft. Hogeligen belysande for det #indrade liget dr den
motivering, varmed radet i Ziirich avvisade ett 1614 framstillt forslag
om h#nvéndelse till folket i ett foreliggande viktigt sporsmal: det vore
“mot stadens frihet att gora rikenskap for kopta undersatar”.®

Det fatalsvillde, som under 16- och 1700-talen slog rot i de schwei-
ziska stadsrepublikerna, stod i godtycklig maktfullkomlighet icke efter
den monarkiska absolutismen, exempelvis i de angrinsande tyska fur-
steterritorierna. Nir det gillde medborgerlig ritt och rorelsefrihet stod
till och med, enligt en schweizisk historikers ord, “frihetens mangbe-

1 Hilty, Das Referendum, s. 200 f.

2 T enlighet hiirmed skulle referendum fran rddet till borgarskrana obligatoriskt dza
rum i fragor rorande férfattningslagar, krig, fred och férbund. Se Zinzli, a. a., s 4.

3 Dandliker, a. a. i Jahrbuch fiir ‘'schweizerische Geschichte 1898, s. 203.
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priisade land efter de flesta monarkier”.* Det oligarkiska familjeregemen-
tet. i stiderna utvecklade sig i allt exklusivare riktning och allt mer stel-
nade former samt undantringde helt borgarmenigheterna fran all med-
bestémmanderitt. I synnerhet framtriider detta drag i patricierstédderna.
déw den privatrittsliga, for att icke siiga privatekonomiska synen pa
maktutévningen gor sig gillande pa samma sitt, blott i innu hégre grad
in i landsgemeindedemokratierna.? Det gamla edsforbundet var vordet
ett férbund mellan egenmiiktigt hirskande aristokratregeringar, vilkas
enande band ldg i det gemensamma intresset att skydda sina maktposi-
tiomer mot den underlydande befolkningen. Det saknades icke forsok
till uppror, bland vilka det mirkligaste var Samuel Henzi’s samman-
sviirjning mot bernerregeringen 1749.° Ekonomiskt styrdes undersé-
tarma i landskapen i en och annan kanton, siirskilt Bern, med en viss
patriarkalisk vilvilja, och av betydelse var, att rester av deras gamla
kommunala sjilviorvalining bibehollo sig. Men varje erinran om de
forma politiska rittigheterna straffades med obeveklig stringhet. Det
var forst under trycket av den yttre faran genom fransméinnens infall i
Schiweiz 1798, som regeringarna i Bern och Ziirich i sista stunden ater
pédminde sig dessa rittigheter och stkte ridda sin vacklande stillning
genom att p4 gammalt manér nirma sig undersatelindernas befolkning.
Men det var nu for sent. Aven i dessa linder blev revolutionen enda
medlet att rensa bort de av gammalt inrotade missforhallandena.

*

En stéillning for sig i manga avseenden bland de schweiziska stiderna
intar Genéve. Dess omréde var, om man undantar nagra i den kring-
liggande trakten férvirvade bysamhiillen, inskriinkt till sjdlva staden.
Man skénjer vil samma huvudlinjer i Genéve’s utveckling som i de 6v-
riga stédernas, men den direkta demokratien — borgarmenighetens sjilv-
bestimmanderitt — visade hiir storre livskraft och lyckades tidvis pa et
avgorande sitt bryta igenom de oligarkiska styrelseformer, som #ven
hér under 1600-talet stadgade sig. Storsta intresset dger emellertid
Genéve i detta samband sdsom Rousseaus fodelsestad, sdsom den kon-
kreta grundvalen for dennes teoretiska statskonstruktion, vilken, efter
att ha tryckt sin priigel pa den franska revolutionen, sedermera fick sf
stort inflytande pa den schweiziska forfattningsutvecklingen.

*Oechsli, a. a, I, . 76.

* I Bern uppgingo de “regerande” familjerna &r 1787 till 68, bland vilka dock i sjilva
verket en mindre krets innehade makten. Salunda besatte 15 familjer 141 platser i stora
ridet. T Luzern bestimdes de “regerande” familjernas antal 1773 en ging for alla till
29, och i Freiburg regerades staden vid samma tid av en “hemlig kammare” pa 28 med-
lemmar. 8e Oechsli, a. a, I, s. 54 ff.

% Se hiirom Curti, Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung, s. 49 ff.
LA
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Vi kunna ej hiir folja Genéves ildre konstitutionella historia. Deit 1 mé
vara nog att framhélla, att ett ritt invecklat organiserat rédssystdem
uppkom, bestdende av tre radsférsamlingar, lilla radet, som var hoggsta
exekutiv myndighet, 60-mannaréadet, egentligen ett slags utvidgning av
det forra, samt 200-mannaradet, vilka férsamlingar tillviillade sig rititten
att omsesidigt utse och komplettera varandra. Hogsta makten utovva-
des #nda in pa 1500-talet av “allminna radet” (conseil général cdes
citoyens et bourgeois), d. v. s. borgarmenigheten, som pa bestémnda
tider sammantriidde till méten i St. Peters kyrka for att definitivt stéad-
fista lagar, skatter och andra viktiga beslut samt fungera som hoggsta
domstol i straffsaker. S& smaningom gled inflytandet éver i lilla raddets
hiinder, den allminna borgarforsamlingen beholl blott ritten att Aarli-
gen utse de fyra borgmistarna, och all makt stannade, efter patriciier-
staden Berns monster, faktiskt hos nagra stycken regerande familijer.
7 & 8 till antalet.

Mot detta patricierregemente uppstod i bérjan av 1700-talet en dermo-
kratisk opposition, vars striivan gick ut p4 ingenting mindre #n att atter-
insiitta borgarmenigheten i fulla utévningen av dess makt. Ett folkpearti
bildades, lett av min ur aristokratiens egna led, som arbetade for deetta
mél. Den forsta allvarliga attacken mot radsviildet 4r 1707 misslycka-
des vil, och ledarna, bland vilka Pierre Fatio iir den ryktbaraste, stiraf-
fades till livet.> Men den strid, som begynts, aterupptogs och fortssatte
med vissa avbrott hela arhundradet igenom. Ar 1738 vann folkparrtiet
sin forsta stora framgdng. Med anledning av de tunga skatter rege-
ringen palagt, utbrét en allmiin borgarresning, som tvingade de sty-
rande till underkastelse. Resultatet blev ett forfattningsedikt av nimnda
ar, mediationsreglementet kallat pa grund av den medlande roll Frank-
rike jimte kantonerna Bern och Ziirich spelade vid kampens bildg-
gande. Genom detta edikt fastslogs borgarférsamlingens riitt att antaga
eller forkasta alla lagar, alliansfordrag och nya skatter samt att viélja
de fornimsta dmbetsmiinnen. Folksuverinitetsprincipen var dirmed ut-
tryckligen proklamerad, och medborgarnas allmiénna rad, samlat till ar-
liga moten, var ater erkdnt sésom den utslagsgivande faktorn i stats-
Jivet.?

I verkligheten hade emellertid raden, som hade kvar sin sjalvkomplet-
teringsritt, behallit atskilligt av sitt forna inflytande, och nya strider
uppstodo pa 1760-talet. Den nirmaste anledningen var lilla radets be-

L 8e Fazy, Les constitutions de la république de Genéve, Paris 1890, s. 93. Heus-
ler, a. a., s.-283 ff. Liinder, a. a., s. 30 ff. :
"2 Qe hiirom Curti, Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung, s. 33 .

3 Om 1730-talets forfattningsstrider se Fazy, a. a., s. 114 ff. — Borgarforssmlingen
uppgick vid denna tid till mellan 13- och 1400 deltagare.
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sllut 1762 att efter Pariserparlamentets {5redome lata brinna Rousseaus
skkrifter ”Contrat social” och "Emile”. Mot denna atgird gjordes fore-
sttillningar av Rosseaus anhiingare, och sjilv avsade han sig som en
prrotest sitt medborgarskap i Genéve. I samband dirmed framstilldes av
deemokraterna krav pa att klagomal och yrkanden fran medborgarnas
siida icke skulle £ definitivt avgoras av raden, utan att de skulle bringas
imfér borgarférsamlingens forum, krav alltsd, vilka gingo ut p& nagot
lilknande det moderna folkinitiativet. Aven nu ingrepo de medlande mak-
terna frén 1738 i inbérdeskampen, och ett nytt forfattningsedikt blev
fo5ljden 1768, varigenom demokraterna visserligen icke fingo alla sina
fordringar uppfyllda men dock vunno den fordelen, att de erhollo ‘ett
awsevirt inflytande pa rddens sammansittning, bland annat en viss ritt
attt aterkalla lilla radets medlemmar, vilken riitt sedermera kom att till-
liimpas.® Folkpartiets styrka viixte under de foljande &ren, och det skulle
ottvivelaktigt i den fornyade kamp, som utbrét i borjan av 1780-talet,
helt avgitt med segern, om ej Frankrike i forening med Bern och ko-
nwungen av Sardinien intervenerat med hirsmakt. Infor valdet gingo
miassor av demokraterna i landsflykt, och under hiign av de frimmande
vapnen utfirdades en konstitutionell karta, forfattad av berniska pa-
tricier, det s. k. pacifikationsediktet av ar 1782, varigenom den gamla
oligarkiska styrelsen i allt viisentligt Aterstdlldes. Den utrensade och
starkt reducerade borgarférsamlingen férmaddes att sanktionera Hven
denna forfattning.?

Det var emellertid endast en kort frist, somn hirmed gavs at den gamla
regimen. Den hade &terupprittats av den franska monarkien. Den
stjdlptes omkull av den franska revolutionen. Under inflytelse av hén-
delserna i Paris och under skydd av inryckande franska trupper kon-
stituerade sig folket i Genéve som nationalférsamling, och en konsti-
tution utarbetades, som antogs 1794. Knappast nagot av revolutions-
cpokens forfattningsverk kan uppvisa en mera konsekvent tillimpning
av de demokratiska idéerna #n detta. At ett ’lagstiftande r&d” uppdrogs
att utarbeta lagar och forordningar, men beslutanderiitten i alla av ré-
det forberedda #mmnen forbeholls den suverina folkférsamlingen (as-
semblée souveraine). Denna tillokades nu av folket i de omgivande
landsbyarna, varigenom den ombildades till en enhetlig ”landsgemeinde”
for hela republiken, samt utsvade genom tita sammantriden pd det mest
cffektiva siitt sin makt. Den salunda konstituerade direkta demokratien

* Ett tidigare for folkpartiet oférmanligt medlingsférslag 1766 forkastades av bor-
carforsamlingen med 1095 roster mot 515; det senare av 1768 antogs med 1204 roster
mot 37. Se Fazy, a. a., ss. 136 och 140.

* Férsamlingen, som vid denna tid ordinirt riknade 16—1800 medlemmar, uppgick
vid detta tillfille till endast nfigot 6ver 500. Ediktet antogs med 401 roster mot 113. Se
Fazy, a. a., s. 169.
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fullkomnades ytterligare genom folkinitiativets inférande. Forfattnings-
indring kunde 6ver huvud endast foretagas péd initiativ av folket. For-
slag hidrom skulle vara undertecknat av minst 1000 medborgare. For
iniliativ i vanliga lagfragor fordrades 700 underskrifter. De av med-
borgarna vickta forslagen skulle efter behandling i radet foreliggas
folkforsamlingen.® Aven denna konstitution — det konsekventa slut-
resultatet av ett drhundrades demokratiska forfattningsstrivanden —
blev av kort varaktighet. Den upplostes efter nagra ar som en foljd av
den franska erdvringen.

Det har sagts om forfattningsstriden i Genéve under 1700-talet och icke
utan skil, att den bildar ett forspel till den franska revolutionen. Om-
doémet har nérmast tillimpats pa den hetsiga kampen 1782* — sju ar fore
revolutionsutbrottet — men giiller med lika ritt striden i alla dess viix-
lingar. Den principiella motsatsen mellan privilegierat fatalsviilde och
demokrati &r densamma pd den mindre som p& den storre skideplatsen.
och slutspelet — demokratiens seger och slutliga utformning — uppvisar
gemensamma typiska drag. Frihetsrorelserna i den lilla “miniatyrre-
publiken” — for att anviinda Voltaires bendimning — foljdes i Frank-
rike med storsta intresse, med en viss dngslan av de styrande, som i sina
upprepade interventioner i sjilva verket pa frimmande mark endast for-
svarade sina egna underminerade positioner hemma, med beundran och
sympati inom upplysningskretsarna.® Ingen hade storre orsak att intres-
sera sig for dessa rorelser #n Rousseau, och han har ocksd personligen
upptriatt med inligg i striden,* som ju i sjidlva verket hela tiden ror-
de sig om hans egna idéer. Det dr pafallande, hur nira dessa, och i
synnerhet liran om folksuveriinitetens direkta utévning, sluta sig till
den politiska verkligheten i hans hemstad. Dennas institutioner har
Rousseau vil kiint — han har en ging pd 1750-talet nirvarit vid den
allmdnna borgarforsamlingen i Petersdomen® — och hans doktrin i
”Contrat social” kan pé siitt och vis betraktas sisom den teoretiska ut-
formningen av folkpartiets praktiskt politiska program. Ingenstides ha

1 Bazyive. alFsn 1971

? ”C’etait la révolution francaise qui se préparait & Genéve en 1782 et se répétait pur
ainsi dire en raccourci sur ce petit théatre” (Sorel, L’Europe et la révolution fian-
caise, I, s. 142, cit. av Fazy, a. a., s. 170).

# Mirabeau och den blivande girondistledaren Brissot ha till och med i skrifter wpp-
tritt till férsvar for demokraterna i Genéve. Se Fazy, a. a., s. 162 ff.

4 Rousseau’s "Lettres de la Montagne” (1764) #ro ett direkt svar pd “Lettres de la
campagne” (1763), en skrift, forfattad till férsvar for aristokratpartiet av gemeraljro-
kuratorn i Geneve, Tronchin.

5 Vid sitt betydelsefulla bestk i Genéve 1754. Se Vallette, Jean-Jacques Roussau
genevois. Paris 1911, s. 91.
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heller Rousseaus idéer fatt ett mera oférbehallsamt klart uttryck én i den
ovanndmnda revolutionsforfattningen av 1794.

Det &r naturligt, att diven i Schweiz frihetskampen i Genéve skulle
f6ljas med en viss spinning, och det var av sjilvbevarelsedrift, som de
aristokratiska regeringarna i Bern och Ziirich vid Frankrikes sida tid
efter annan ingrepo till sina stindshroders forsvar. Nagot annat infly-
tande &n den reaktion det viickte till liv har emellertid Genéve ej utovat
pd det 6vriga Schweiz under denna tid. Ej heller sedermera, under 1800-
talet, har det dgt nagon egentlig betydelse for den konstitutionella ut-
vecklingen inom edsférbundet. Det ser ut som om demokratien i Genéve
16pt linan ut under 1700-talet. I varje fall dir den gamla forfattningstra-
ditionen helt avbruten i de senare konstitutionerna av 1814 och 1842
vilka, om man undantar folkets allméint tillerkéinda riitt till forfattnings-
sanktion, saknar varje spar av de forna vidstriickta folkrittigheterna.
Kgendomligt nog hior ocksd Genéve till de kantoner, som allra sist ae-
cepterade referenduminstitutet i dess moderna former. Men om alltsi
Genéves mirkliga ildre forfattning aldrig direkt fick den betydelse for
den efterfoljande utvecklingen, som man méjligen kunde viintat, har den
indirekt, genom Rousseaus férmedling, siikerligen spelat en storre roll °
for den omedelbara demokratiens uthredning i Schweiz #in nagon av de
andra kantonernas konstitutioner.




Kapitel II.

SCHWEIZ OCH DEN FRANSKA REVOLUTIONENS
IDEER.

Folksuverinitetsidén.

Det har sagts om den schweiziska demokratien — och det géller i all-
deles séirskild grad denna demokratis grundval, folkomrostningsinstituitet
— att den leder sin upprinnelse ur tva skilda kiillor: & ena sidan visssa
inhemska institutioner av germanskt ursprung, vilka med en mérkvirdlig
seghet bevarat sin livskraft tiderna igenom, & andra sidan den fransika
revolutionens idéer,! vilka vid 1700-talets slut erdévra sinnena inom stora
lager av befolkningen, framfor allt i de despotiskt styrda stadskantonerma,
for att med de franska truppernas intdg 1798 i ett slag taga form i tt
nytt, visserligen kortvarigt, men for dgonblicket de gamla forfattninggs-
forhéllandena helt omstértande statsskick, den helvetiska republiken.

Betydelsen av denna senare kiilla iir icke mindre én inflytelserna av dien
forra, vilket gent emot en éldre, ensidigt germanistiskt betonad historiie-
skola av en senare forskning till fullo d4dagalagts.® I foreghende kapiitel
ha de inhemskt nationella rotterna till dei schweiziska referenduminssti-
tutet behandlats. For att fullstiindiga bilden av den moderna referenduim-
rorelsens forutsiattningar, skall i det féljande denna rovelses franskka,
mera dokfrinért firgade inslag beroras. :

Nar det géller att bedoma inverkan av den franska revolutionens idéer
pa den politiska utvecklingen, det m& nu vara i Schweiz eller i andira
linder, ér det alltid folksuverinitetsidén som kommer att std i forgrumn-
den. Den har uppfattats och tillimpats olika, den har omvixlande mottts
av entusiasm och motstand, stindigt har denna idé, under eft segertig som

* Borgeaud, Etablissement et révision des constitutions en Amérique et en Eurojpe.
Paris 1893, s. 309. !

? En grundliggande roll spelar diirvid Hilty, Oeffentliche Vorlesungen iiber die Hiel-
vetik. Bern 1878.
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i lingden ej statt att hejda, allt intill vara dagar sisom ingen annan betytt
en omformande och framatdrivande kraft i europeiskt statsliv. I regel
har emellertid folksuverénitetsprincipen framtriitt och utbildats i det re-
presentativa systemets omklidnad. I de flesta stater har kravet pa okade
folkréttigheter inneburit ett krav pa okat inflytande fran folkets sida pa.
representationens sammansiittning. Demokratiens fulla genomférande
har i enlighet hirmed varit liktydigt med den allménna, lika och direkta
rostrittens erkéinnande, och accepterandet av den rena representations-
- principen har ej uppfattats sdsom nagot avsteg frin eller forvanskning
av folksuverénitetsprincipen.

Redan under revolutionen var sammansméltningen av dessa bada grund-
satser — om man undantar vissa i detta samband mycket intressanta
ansatser i annan riktning, som vi lingre fram &terkomma till — pa det
hela taget fullbordad. Folksuveranitetsprincipen i det representativa sy-
stemets inkapsling framstér ddrfor i allmiinhet sett sdsom revolutionens
stora politiska landvinning for 1800-talets konstitutionella utveckling.

Fran nimnda regel utgor Schweiz ett undantag, linge det enda i den
europeiska statsviirlden.

Den franska revolutionen medférde viil éiven for Schweiz niirmast det
representativa systemet sasom den stora politiska nyheten, vars uthild-
ning och befistande, — lat vara till en boérjan i mycket ofullkomliga
former — blev det férsta mera pitagliga resultatet av den gamla
statsordningens fall. Men alltifrin den moderna utvecklingens be-
gynnelse — i den helvetiska republikens forfattningar — kunna ten-
denser av fransk hiirstamning spéras till erkinnande av en folkets di-
rekta medverkan i statsarbetet, och nigra artionden senare avsitta kra-
ven hiirpa sina forsta resultat i form av referenduminstitutets upptagandc
i en del kantonala konstitutioner. Visserligen voro dessa forsta tenden-
ser annu ritt svaga, och det fortjinar betonas redan nu, att den dldre
schweiziska liberalismens ideal icke egentligen var referendumdemokra-
tien utan den representativa demokratien, vars uppritthallande i nagot sa
niér obeskuret skick den linge segt och icke utan framging forsvarade.
Men redan frin och med 1830 framtriider under hiign av en ‘spirande
radikalare politisk riktning den direkt demokratiska staistanken kon-
kurrerande vid sidan av den representativa principen, till en borjan
skérdande endast en del spridda terringvinster, for att pa 1860-talet defi-
nitivt vinna dvertaget. :

En utjimning mellan folksuveriinitet och representativt sys'tqm kom
slutligen #ven i Schweiz till stdnd, men pa helt andra grunder #n i iv-
riga europeiska linder. Under det dir folkets ritt uttomdes i valritten
for att helt utovas av parlamenten, stilldes parlamenten i Schweiz under
en stindig kontrollerande och korrigerande uppsikt av folket. Den
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schweiziska folksuveréniteten blev salunda ett omedelbart utovande av
suverdéniteten av folket sjilvt, demokratien blev hir liktydig med direkt
demokrati.

Idéhistoriskt sett betyder denna schweiziska utveckling ett konsekvent
fasthallande utan motstycke av folksuverinitetsliran i dess ursprungliga
form, sadan denna lira en géng férkunnades av sin store mistare Jean
Jacques Rousseau, framfor allt i hans mest ryktbara politiska verk.
“Contrat social”. Ingenstides har denna demokratiens bibel tolkats si
rent och anammats sa troget, ingenstiides har den bevarat en siddan livs-
kraft som i Schweiz. Dess vetenskapliga brister och misstag ha upp-
visats, glansen av dess forkunnelse har bleknat, dess praktiska tillimp-
ning har forklarats ogenomforbar, i Schweiz har likvil Rousseaus tanke-
byggnad formatt verkligt levande gestalta ett folks politiska liv. Alltjimi
ar hans lira i visentliga punkter ett fullgott uttryck for schweizisk upp-
fattning av demokratiens viisen. “Ur Rousseaus teori har den schweizi-
ska folkstaten hamtat oskattbara krafter”, vittnar Fritz Fleiner. P& gott
och ont har vart nationella liv till den dag som i dag ér blivit staende i
Rousseaus bann. Han har forblivit den rena demokratiens ende store
teoretiker”.* Det drijde linge och det var efter atskilliga omviigar som
Rousseaus revolutionerande tankar vunno verkligt rotfiste i Schweiz,
men det kan i sanning sigas, att ingen som han till slut blivit profet i
sitt eget fidernesland.

Av vad som sagts &r tydligt, att det mer &n nagonsin, nir det giller
att triinga in i den schweiziska demokratiens grundléiggning och dirav
hirflytande #innu bestdende viisensdrag, finns anledning att ga tillbaka
till Rousseau. Vi skola dirfor i detta kapitel med utgingspunkt fran
Rousseaus folksuverinitetsteori folja den direkt demokratiska utveck-
lingslinjen Over den franska revolutionen till Schweiz for att hir nagot
uppehélla oss vid den helvetiska republikens betydelse samt innebdrden
av den sedermera efter Napoleons fall hirskande reaktionen. Indast
dédrigenom blir det mojligt att komma pa sparen de drivande krafterna
i den efter julirevolutionen 1830 fioljande politiska regenerationen i de
schweizigka staterna.

! Fritz Fleiner, Entstehung und Wandlung moderner Staatsstheorien in der
Schweiz, s. 11 f. Jamf. dven foljande uftalande s. 10: "Die Rechtfertigung der rein-
demokratischen Bewegung und ihre wissenschaftliche und politische Begriindung haben
iiberall in der Schweiz die Ideen Rousseaus geliefert. Nicht als ob die demokratischen
Partiefithrer mit dem ’Contrat social’ in der Hand fiir ihre Forderungen gefochten
hiitten. Aber die Ideen Rousseaus haben sich von ihrem Urheber und seinem Werke
abgelost und sind politisches Gemeingeist geworden. Neue Gedanken von ihnlichen
Kraft hat die Folgezeit nicht hervorgebracht”.
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Rousseau och den direkta demokratien.

For att forsta Rousseaus folksuverinitetsdoktrin i de delar, som hér
speciellt intressera oss, eller problemet om det representativa systemets
torenlighet med ett demokratiskt statsskick, dr det nodvindigt att forst
kasta en blick pa hans teori om statsférdraget. Ur denna teori foljer
nimligen sasom ett korollarium hela hans statskonstruktion och salunda
iiven hans uppfattning om folkrepresentationens stillning och uppgiit.

Det originella i Rousseaus lira ligger som bekant icke i fordrags-
teorien i och for sig, vilken var allmén egendom for hela den naturritis-
liga statsaskadningen, utan i det siitt, varpa han utvecklat den och de slut-
satser han didrav dragit. For att garantera individens ursprungliga fri-
het, vilket dr ledmotivet i Rousseaus tankegang, later han det fordrag
eller kontrakt, varigenom ett folk blir ett folk” eller med andra ord, vari-
genom staten uppstar, sdsom hogsta och i grunden enda regulativ inne-
halla satsen, att var och en av de kontraherande individerna i och med
den statliga sammanslutningen overlimnar sig sjilv med sina fri- och
riittigheter till alla. Individen uppgéar i en kollektivenhet, men dger sa-
som medlem av denna del i den statsauktoritet som skapats. Nir han
lyder denna auktoritet lyder han salunda i grund och botten endast sig
sjalv, och den frihet han avstatt far han igen, ehuru i andra och mera
betryggande former.!

D4 villkoren vid statsforeningens ingaende for alla dro desamma, blir
jamlikheten, den for alla lika ritten att deltaga i statsangeligenheternas
avgorande, ledande princip for den statliga sammanlevnaden. Syfte-
malet med statsfordraget, bibehallandet av individernas frihet och jam-
likhet, #ér alltsd genom sjilva innehallet i detta garanterat. Det ligger
vidare i detta fordrag, att hogsta makten, suveriniteten. tillhor folket
eller summan av de individer, varav staten bestdr. Suveriiniteten far sitt
uttryeck genom folkviljan eller, for att anviinda Rousseaus bendmning,
“den allménna viljan” (la volonté générale), vars utslag bestdémmer lag-
stiftningen. "Folket, som #r underkastat lagarna, bor ocksad vara deras
upphov; det tillkommer endast dem, som forenat sig i ett samhille, att
sjdlva reglera detta samhilles villkor”.”

Folksuveriiniteten, sasom Rousseau fattar den och som han preciseral
den genom sin formulering av statsfordraget, #ir salunda oforytterlig.
Folkviljan méaste utévas av folket sjilvt, ty skulle den Overflyttas pa
nagon annan eller en del av folket, s bleve den forvanskad och allmiint
tértryck radande. Frihet och jimlikhet, som var statsféreningens upp-

1 Contrat social, I: 6.

2 Contrat social, IT: 6. Jimfor Sarraut, Le gouvernement direct en France. Paris
1899, sid. 63.



40

gift, bleve dd en chimir, statsfordraget brutet och staten sjilv didrmed
upplost. Folket vore icke lingre ett folk. Slutsatsen #r redan hirmed
klart given: den enda statsorganisation, som fyller sitt dndamal och diir-
fér kan f& namn av en sidan dr den, dir folket-suveriinen standigt be-
haller maktutévningen i egen hand, d. v. s. den direkta demokratien. Den
omedelbart beslutande folkférsamlingen blir i enlighet hiirmed den nod-
vandiga formen for statsangeligenheternas eller, vilket for Rosseau iir
detsamma, lagarnas avgérande.!

Denna konsekvens av sin folksuveriinitetsteori har Rousseau nirmarc
utvecklat genom aftt direkt viinda sig mot det representativa systemets
berittigande. En vilja, framhéller han, kan aldrig dverlitas, delegeras
till en annan, ty ingen siikerhet finns for att uppdragsgivarens och den
delegerades viljor och 6nskningar skola sammanstimma, allra minst om
en sidan delegation sker for ling tid framat. Dirfér kan ej heller ut-
ovningen av folkviljan, som i lagstiftningen far sitt egentliga uttryck,
overlatas at en representantférsamling. Endast slumpen gor, om folkets
vilja och representationens stiindigt std i samklang; all sannolikhet talar
fér motsatsen, varfor representationen i sjilva verket blir en usurpator.
Skall den lagstiftande makten, d. v. s. suveriniteten, ej beriovas folket,
ar det ett oundgéngligt villkor, att den alltid stannar hos folket. Denna
Rousseaus principiella stdndpunkt sammanfattas kortast och klarast i
dessa hans egna ord: "Suveriiniteten kan icke representeras av samma
skil som den icke kan avstas; den bestar viisentligen i den allminna vil-
ian, och viljan later aldrig representera sig; den dr densamma eller ir
en annan, nagon medelvig gives icke”.? For Rousseau dr sidlunda det
moderna representationssystemet en meningslos fiktion, en farlig orim-
lighet, som i sina konsekvenser betyder folksuveriinitetens fullstindiga
fornekande.

Denna abstrakt teoretiska tankegédng i ”Contrat social”, som hiir en-
dast i mycket stark férkortning kunnat antydas,® synes kanske négot min-
dre abstrakt, om vi erinra oss, att Rousseaus idéer dock ytterst viixt fram

! "Le souverain n’ayant d’autre force que la puissance législative, n’agit que par des
lois; et les lois n'étant que des actes autenthiques de la volonté générale, le souverain
ne saurait agir que quand le peuple est assemblé”. Contrat social, III:12.

? Contrat social, III: 15.

* En kritisk behandling av Rousseaus doktrin torde i detta samband, dér det endast
giillt att sammanfatta de viktigaste av de av Rousseau angivna och sedermera flitizt
anvinda teoretiska argumenten till férman for den direkta demokratien, icke vara be-
hovlig. I detta avseende mi hiinvisas till framstillningar hos Signorel, a. a., sid.
156 ff; Puibaraud, Le gouvernement direct chez J.—J. Rousseau et aprés lui. Pa-
ris 1908, sid. 114 ff.; Esmein, Eléments de droit constitutionel francais et compard,
I (Paris 1920), sid. 284 ff.; Jellinek, Allgemeine Staatslehre. Berlin 1914, sid. 566 if.
Boéthius, Om statslivet, Uppsala 1916, sid. 189. :
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ur den politiska verklighetens mark. P& detta forhallande beror till
slut deras styrka och utomordentiga framgéing.

Det &r vanligt att betona den hetydelse, som sirskilt de antika stads-
republikerna, dér det representativa systemet var okint, haft sdsom
forebilder f6r Rousseau. Inflytandet fran antiken, som for ovrigt icke
blott giller Rousseau utan hela hans samtid, ar oférnekligt, och detta
s mycket mer som Rousseau sjilv hiinsyftat pa detta faktum.! Men det
fanns andra historiska monster, som lago medborgaren fran Genéve
nédrmare och som med en helt annan, mera levande kraft paverkat hans
tankeliv. Dessa monster ha i detta samband det storsta intresset. Aft
Rousseau icke varit okunnig om de allminna politiska forhallandena
i Schweiz, vars folk han kallar "det lyckligaste i véirlden”, framgar av
flera uttalanden. Han har salunda bland annat kiint till landsgemeinde-
demokratierna,? men naturligtvis bist och mest ingdende sin hemstads
forfattning. Genéve'’s betydelse saisom den konkreta grundvalen f6r Rous-
seaus statskonstruktion &r i det foregiaende redan antydd,® men fortjanar
har ytterligare nagot berdras till belysande av hur han i verkligheten
tinkte sig representationsproblemets 16sning.

D& ”Contrat social” blivit kallad “en panegyrik over republiken Ge-
neve”,* bestyrker Rousseau sjiilv detta omdome genom nagra rakt pa sak
gaende uttalanden i sina "Lettres écrites de la Montagne”,” vilka tillika
klarast blotta avsikten med hans skrift. Efter en resumé av grundtankar-
na i ”Contrat social” vinder sig Rousseau till sin adressat med fragan:
”Vad tinker ni, min herre, vid lisningen av denna korta och innehalls-
trogna analys av min bok? Jag gissar det. Ni séger till er sjilv: 'Se dér
historien om Genéve’s regeringssitt’. Det dr just vad alla, som kadnna
eder konstitution, sagt vid lisningen av mitt verk”. Och han tilligger:
”Jag har di tagit eder konstitution, som jag fann vacker, till modell for
de politiska institutionerna; och da jag framstillde eder som exempe!

1 Contrat social, IIT: 12.

® Pa dessa syftar foljande idealistiskt firgade, men for tiden da den nedskrevs be-
tydligt missvisande skonméalning: “Quand on voit chez le plus heureux: peuple du
monde des troupes de paysans régler les affaires de I'Etat sous un chéne et se conduire
fojours sagement, peut-on s’empécher de mépriser les raffinemens des autres nations,
qui se rendent illustres et misérables avec tout d’art et de mystéres?” Contrat so-
cial, IV:1. :

3 Se ovan s. 34. En ingdende belysning av den roll Genéve's statsskick spelat for Rous-
seaus tankeging i ”Contrat social” ger Vallette, a. a., s. 174 ff. Vaughan, The
poltical writings of Jean Jacques Rousseau, II (Cambridge 1915), s. 5 f. anser, att de
antika monstren haft storre betydelse in Genéve, siikerligen dock med oriitt.

4 Jimf. Puibaraud, a. a., &. 16.

5 Som forut nimnts voro dessa brev, vilka utforligt taga "Contrat social” i forsvar
och delvis kunna anses utgdra en kommentar till denna skrift, ett direkt inldgg i parti-
striden i Genéve pa 1760-talet.
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for Europa, framlade jag, ldngt ifran att soka forstora edert statsskiick,
medlen till dess konservering”. Rousseau har alltsd haft ett dubbelt syfte
med sin bok: dels att framligga de allmingiltiga principerna for den
konstitutionella ritten, dels att halla fram for sina medborgare i Geneve
den rena urbilden av deras forfattning till stod mot aristokratpartiets
ihdrdiga strivanden att forvringa den. Han har gjort en idealritning
men haft sitt monster i verkligheten.

Den verklighet han utgick fran var det forfattningstillstind, som 1738
ars medlingsedikt avsag att ateruppliva och vars ritta innebdrd Rousseau
tiretog sig att tolka. Medborgarférsamlingen, det suveriina folket i
Genéve, som sjilv antog sina lagar, var framfor allt den realitet, som
stindigt stod for hans 6gon. Att det var en drombild han malat har
Rousseau sjilv energiskt avvisat. Om han blott lagt fram ett allmint
ideellt utformat system, en utopi, framhaller han, skulle man med siler-
het ingenting sagt utan nojt sig med att helt lugnt hinvisa ”Contrat social”
idmte Platons republik och andra utopier till chimirernas land. ’Men
iag malade”, siiger han, "en existerande bild, vars drag man ville ut-
plana. Min bok bar vittneshord om det attentat som man var i fird
med att gora, och det var detta, som man icke velat forlata mig”.*

Men om Rousseau salunda velat framhiiva, att han &syftat nidgot mer
an blott en utopisk fantasi, &r han fullt medveten om de begrinsade moj-
ligheterna att helt forverkliga den statsbild, som f6r honom var idealet.

Han har visserligen principiellt viint sig mot det representativa syste-
met som sadant, varvid han direkt polemiserat mot Montesquieu, som
varmt forordade detta system och vars stora auktoritet icke oviisentligt
bidragit till dess framtida utbredning. Han har icke blott p4 denna punkt
utan dven i frdga om Montesquieus hela maktfordelningsteori med efter-
tryck deklarerat sin avvikelse fran denne sin dldre medtivlare pa de poli
tiska teoriernas fialt. Mot den engelska statstypen, sddan Montesquieu
forfiktat den, stilldle Rousseau i all dess ursprungliga renhet den
schweiziska, varigenom dessa bada motpoler i den nyare konstitutionella
utvecklingen sélunda fran boérjan framtrida i hela deras idépolitiska
skiirpa och klarhet. Men nir det gillde doktrinens praktiskt politiska
genomforbarhet, &r motsatsen mellan Rousseau och Montesquieu mindre
utpriglad &n man av den forres skarpa opposition skulle férmoda. Det
star klart for Rousseau, att stora stater sdsom Frankrike och England e}
kunna undvara en representation i nagot slags form. Att hir samla hela
folket till fattande av beslut skulle ej lata sig gora, och Rousseau ir for
ovrigt ej blind for den stora massans oférmaga att utan alla forberedelser

1 Detta liksom niirmast féreglende citat iiro himtade ur “Lettres écrites de la Mon-
tagne”: VI. Redan tidigare, i sin tillignan av ”Discours sur linégalité” (1754) till
republiken Genéve, hade Roussseau prisat sin hemstads forfattning.
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omedelbart handhava lagstiftningshestyren. Endast en uppdelning av s8-
dana storre stater genom inforande av ett federativt gsystem — en utvig
som Rousseau efter schweiziskt monster framkastat — skulle i dessa
mojligen kunna bereda rum for direkt folkstyrelse i egentlig mening.

Men &ven vad betriffar de sméd staterna, vilka for Rosseau tydligen
iro de enda rationella, har han, av vissa uttalanden att doma, misstrostat
om en fullt obeskuren tillimpning av sitt system.! Aven i dessa madste
frdnvaron av all representation, for att tala med Montesquieu, “med-
fora manga oligenheter”.> Erfarenheterna frin Genéve hade visat, att det
ej ens hir, lika litet som i de andra demokratiskt organiserade schweizi-
ska orterna, gick for sig att forligga statsarbetet uteslutande hos folk-
férsamlingen. En mindre representativ forsamling, ett rdd vid den perio-
diskt aterkommande allménna medborgarforsamlingens sida, var ett oum-
hirligt villkor for statsaffirernas jimna bedrivande. Att det lag en fara
i denna anordning adagalade de stiindigt upprepade oligarkiska over-
greppen, och den enda verksamma garanti, som hiremot kunde uppnés,
bestod i en s strdngt som mojligt upriitthallen skyldighet for radet att
framligga de av detsamma forberedda érendena till medborgarfsrsamlin-
gens stadsfistelse.?

De modifikationer av sin teori, som Rousseau av praktiska skil ser sig
foranliten att gora, anknyta sig salunda nira till de forhallanden, som
han sett utvecklas i sin hemstad. Syftet blir fér honom detsamma som for
folkpartiet i Genéve, nimligen att sa langt som mojligt kringskiira den
representativa forsamlingens sjédlvstindiga befogenheter genom att stiilla
den i néra beroende av det suveriina folket. De villkor, varunder Rousseau
tinkt sig ett representativt system, framga av ett ofta citerat uttalande
i "Contrat social”, dir han i omedelbar anslutning till sin suveriinitets-
teori sdvil direkt som indirekt preciserat sin askadning pa féljande sitt:*
"Folkets deputerade éro alltsd icke och kunna icke heller vara dess re-
presentanter, de éro blott dess kommissarier; de kunna ingenting avgoéra
definitivt. Varje lag, som folket icke personligen ratificerat dr ogiltig
(nulle) ; det ér icke alls en lag. Det engelska folket tror sig vara fritt;
det bedrar sig storligen, det ir det endast medan det viiljer medlemmar
till parlamentet; s& snart dessa #ro valda #r det slav; det éir intet”.

Det framgéar hérav, att den uppgift Rousseau vill tillerkéinna folkombu-
den dr av en ytterst begrinsad natur, och ingenting ir mera betecknande

! Contrat social, III: 4.

* Jamf. Sarraut, a. a., sid. 69.

# Det ritta forhallandet mellan medborgarférsamlingen och lilla riadet har Rousseau
utvecklat i "Lettres écrites de la Montagne”: VII, VIIL

* Contrat social, III: 15. Jamf. ovan sid. 40. Det hithérande kapitlet biir till dver-
skrift: "Deputerade eller representanter”. 1
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for hans uppfattning &n den striinga atskillnad som markeras melllan
“deputerade” och “representanter”. Indast i den férra egenskapen #ro
folkombud mojliga. Sésom folkets "kommissionirer” eller agenter ha. de
att utrdtta sin uppdragsgivares befallningar, deras atgiirder kunna av
denne alltid annulleras, och de kunna niir som helst aterkallas. En repre-
sentation i egentlig mening, begévad med egen beslutanderitt och sjiily-
stindig handlingsformaga & folkets vignar, ir och forblir for Roussesau
ett oting, och han forkastar obetingat ett system sadant som det engelsika.
Att 6verlimna lagstiftningsmakten at ett parlament vore liktydigt mmed
folksuveriinitetens uppgivande, och Rousseau kan aldrig upphéra att fior-
undra sig 6ver den engelska nationens bekymmersloshet, for att icke siiga
dumbhet, di den vid sina parlamentsval icke tvekar att for sju ar undler-
kasta sig en tygellds tyrann.!

Rousseaus omsorg blir dérfor att pdligga den representantférsamlimg.
han ej kan undgd, sidana tyglar, som garantera att it folket-suverimen
forbehalles den lagstiftningsmakt, som det under inga férhallanden kcan
berévas. Den tanken har ej varit Rousseau frimmande att binda de «e-
puterade genom instruktioner, att utrusta dem med imperativa mandat.”
Det medel, som i ovan anférda uttalande niirmast féresviivat honom, dr
emellertid en efterhandskontroll, varigenom folket alltid far mojlighet att
prova sina mandatarers verk. Detta mal uppnas genom att den definitiiva:
avgoranderitten frantages dessa och forligges hos folket. Represemta-
tionen eller rittare sagt den folkdeputation Rousseau tiankt sig blir ett
osjilvstindigt, rent forberedande organ med uppgift att utarbeta forslag.
att redigera lagarna, vilka direfter alltid méste godkinnas av den verk-
liga lagstiftande makten, d. v. s. folket i egen person.®

Det kan séigas, att de medgivanden man finner hos Rousseau till fiir-
mén for ett representativt system éro mera formella #in reella, och att de
férutsitiningar han uppstiller i sjilva verket upphiva det moderna mwe-
presentationsbegreppet. Han har heller aldrig accepterat detta utan
tviirtom konsekvent bestritt dess beriittigande. Nagot mer #n ett rent ex-
peditionsorgan, principiellt likstdllt med andra i det suverdna folkets
tjinst stdende organ, lat sig ej forena med hans en ging givna grumd-

' Je ne puis qu'admirer”, yttrar R. i det arbete, han skrev om det polska styrellse-
sittet (Considérations sur le gouvernement de Pologne), “la mnégligence, lincurie, e,
J'ose dire, la stupidité de la nation anglaise, qui, aprés avoir armé ses députés de la
supréme puissance, n'y ajoute aucun frein pour régler l'usage q’uils en puorrwont
faire pendant sept ans entiers que dure leur commission”. Cit, av H. S ée, Les idées po-
litiques en France au XVIIIe Siécle. Paris 1920, sid. 123.

"2Puibaraud, a. a., sid. 58 ff.

8 ”Celui qui rédige les lois n’a donc ou ne doit avoir aucun droit législatif, et le
peuple méme ne peut, quand il le voudrait, se dépouiller de ce droit incommunicablie”.
Contrat social, II: 7.

\
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tamkar. Men s& som Rousseau pé grundval av ménster fran sin fiderne-
stad tecknade innebdrden av vad man skulle kunna kalla det schweiziska
representationsbegreppet mijliggjorde han det praktiska uppbyggandet
av ett statsskick, dér folket under vissa representativa former forblev
den direkt utslagsgivande faktorn vid statsangeléigenheternas avgorande.

Sjilv har Rousseau aldrig i detaljerna utfort, hur han téinkte sig, att
forhéllandet mellan folket och det representativa organet skulle vara ord-
nat. Hans antydningar éro i detta avseende timligen vaga och icke utan
motséigelse. Den fragan skulle di till slut kunna stillas, om Rousseau
verkligen forordat eller &syftat en anordning liknande det moderna refe-
renduminstitutet.

Frégan har besvarats olika alltefter de ansprak pa detaljerad klarhet
som uppstéllts ifrdga om Rousseaus uttalanden.! Ser man pa dessas inne-
bord och konsekvenser, stir det emellertid utom allt tvivel, att sjdlva
grundritningen till institutet av Rousseau otvetydigt angivits. Namnet
referendum aterfinnes visserligen ingenstides i hans skrifter men s&
mycket mer saken. Han har direkt pekat pa folkets slutgiltiga avgi-
randerdtt sdsom det nodviindiga komplementet till ett representativt sy-
stem, och i orden: "Varje lag, som folket icke personligen ratificerat, ir
ogiltig”, har han i sjilva verket formulerat den Oversta ledsatsen for
varje referendalt organiserad demokrati.

Det dr litt att se, att redan denna sats ger den sammantringda moti-
veringen till de olika former varunder referenduminstitutet framtritt.
Tidigast och mest allméint har dess tillimpning slagit igenom i avseende
pa forfattningslagar. Det dr intressant att observera, hurusom déirvid mer
in annars hela kontraktsteorien varit behjilplig att stadga uppfattningen
om folkets omedelbara beslutanderiitt. I den populira forestillningen har
denna teori tagits efter bokstaven, och di den skrivna forfattningen mot
1700 talets slut fran Amerika gér sitt intig i Europa identifieras den med
samhéllskontraktet sjilvt, vid vars ingdende det framstar som en sjilv-
fallen fordran att hela folket hor vara med. Det iéir under inflytelse av ett
dylikt dskadningssiitt, som det obligatoriska forfattningsreferendum vun-
nit burskap.®* Sasom littfattligare och grundad i sakens egen natur har
denna referendumform varit mera obestridd #n andra, och den har darfsr
alltid kommit att std s& att siiga i en klass for sig. Men tydligt ar, att
iven det obligatoriska lagreferendum har sitt direkta stod i ovan an-
forda sats, som vil fortjinar att sittas sisom motto for hela den moderna
referendumrérelsen. Ehuru icke bersrt i ”Contrat social” har #iven folk-

" Jimt Signorel, a. a., sid. 169; Puibaraud, a. a., sid. 64 ff.
*Esmein, a. a. I, sid. 412. — Borgeaud, a. a., sid. 241.
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initiativet av Rousseau i annat samband framkastats, hiir som alltid med
utgdngspunkter hiimtade frén forfattningsforhallandena i Genéve.!
Rousseaus nya insats, sedd mot bakgrunden av de i Schweiz tidigare
historiskt iramvuxna referendumformerna, bestar diiri, att han avlost si-
viil det gamla diplomatiska som det germanska, kollektivt organiseradc
referendum med ett individualreferendum, vartill han forst givit idén.
Teoretiskt har Rousseau en gang for alla begrundat denna idé, vilken
framstar sasom ett utfléde av hela hans statsuppfattning, och biista be-
viset for att han med rétta kan riknas som den moderna referendum-
tankens upphovsman ligger, som vi skola se, diri, att argumentationen
for denna tankes forverkligande under den féljande utvecklingen helt be-
hirskas av de skél och synpunkter, som redan av honom forkunnats.

Referendum i de franska revolutionsforfattningarna.

Den franska revolutionen har foérst smaningom, under dess senare ske-
de, accepterat Rousseaus idéer i deras yttersta konsekvenser. Hur starkt
han &n inspirerat redan den konstituerande nationalférsamlingen, visade
sig majoriteten av denna {6rsamling benégen att i sitt forfattningsarbete
folja moderatare viigar #n han anvisat. Den proklamerade i 1789 &r-
rittighetsforklaring folksuverénitetsprincipen, den fastslog satsen om la-
gen sasom “den allménna viljans uttryck”, men den vigrade gé s& ling!
som att tillerkénna folket direkt delaktighet i lagstiftningen. Redan nu
framlades visserligen av den yttersta viinstern en mingd forslag i denna
rikining, varom intressanta diskussioner utspunno sig.> Men det var for-
gives som man hiarunder direkt &beropade Rousseaus auktoritet.®* Debat-
terna fingo snarast dérigenom sin storsta betydelse, att de bidrogo att
hos majoriteten ytterligare stadga och fordjupa det representativa styrel-
sesiittets grundsatser, vilka ocksd i sirskilda grundlagsstadganden ut-
tryckligen proklamerades.* I 6verensstimmelse hiirmed blev heller alérig

1 Puibaraud, a. a., sid. 45.

* Utforligast behandlade av Sarraut, a. a., sid. 95 ff. Jimf. dven Redslob,
Die Staatstheorien der franzésischen Nationalversammlung von 1789, Leipzig 1912, sid.
105 ff.

8 Ett visst medgivande &t minoriteten har man velat se i den av Talleyrand tydlgen
i kompromissens tecken formulerade punkt 6 av rittighetsforklaringen, dir det heter:
"La loi est 1expression de la volonté nationale. Tous les citoyens ont droit de concoarir
personnellement, ou par leur 1eprésentants, & sa formation”. Meningen hirav
ir dock dunkel. Jimf. Borgeaud, a. a., sid. 240 ff.

* "La Constitution francaise est représentative”. — — — —. “Le pouvoir légigatif
est délégué & une assemblée nationale’. (onst. du 3 sept. 1791, Titre III: Art. & 3.
Duguit et Monnier, Les constitutions de la France depuis 1789. Paris 1915, s. T.




47
resultatet av den konstituerande forsamlingens grundlagstiftningsarbete,
1791 ars forfattning, understillt folkets godkiénnande.

Helt andra ésikter fingo lingre fram overhanden i nationalkonventet,
som ingalunda ryggade tillbaka for Rousseaus radikala logik. Medan
konventets majoritet faktiskt utivade ett enviilde, som ej var mindre god-
tyckligt én det avskaffade kungadomets, beredde den sig att i en ny grund-
lag infora de mest vidstriickta folkrittigheter.

Hur man téinkte sig dessas formulering framgér av de tvenne forfatt-
ningsprodukter, som tillkommo ar 1793, den s. k. girondistiska forfatt-
ningen (framlagd den 16 febr.) och den jakobinska (av den 24 juni). Den
forra var ett projekt, som aldrig antogs, den senare blev viil antagen.
men aldrig tillimpad. Ehuru silunda utan praktisk betydelse dro de av
storsta intresse sdsom innehallande det forsta forsoket i Furopa till re-
ferenduminstitutets konstitutionella utbildning. Originaliteten ligger né-
stan helt och hallet hos den girondistiska forfattningen, utarbetad av
Rousseaus hiingivna lirjunge Condorcet, som redan tidigare verkat for
referendumidén.’ Den jakobinska forfattningen bygger pa sin foregan-
gare, vars uppslag den forenklar och i vissa punkter #ven nagot dndrar.

I sjalva verket mota vi redan i dessa revolutionsforfattningar sa gott
som alla de referendumformer, som sedermera uppsta bade i Schweiz och
andra linder. Forst och frimst forfattningsreferendum, vars inforande
stdr som en given sak, sedan konventet forsta dagen av sin tillvaro (21
sept. 1752) enhilligt férklarat, "att det ej kan iinnas nagon annan kon-
stitution &n den, som blivit antagen av folket”.? Vid utformningen av for-
fattningsreferendum ha utom Rousseau amerikanska monster influerat, i
synnerhet kanske Massachussets forfattning, som var kiind och list av
de franska grundlagstiftarna.®

Salunda #r bestimmelsen, att forfattningsrevision eller partiell forfatt-
ningséindring maste utféras av ett sérskilt fér dndamalet valt forfatt-
ningskonvent, av amerikanskt ursprung.* Enligt den girondistiska for-
fattningen kunde initiativ till inkallande av ett konvent tagas antingen
av majoriteten av de rostberitligade i ett av de 83 departement, vari
Frankrike var indelat, eller av representationen. Rérande denna fraga
skulle forst folkomrdstning iga rum (konventreferendum), varpi.

*Puibaraud, a. a., s. 134; Sée, a. a., s. 215 if.

L8 arrant.ana.,. e 172

* Jimte Condorcet, som var kinnare av de amerikanska forfattningarna, var som
bekant den amerikanske demokraten Thomas Payne medlem av det girondistiska kon-
stitntionsutskoltet. Jimf. Borgeaud, a. a., s. 248 ff.

* I Gverensstimmelse med amerikansk uppfattning, som dérvid & sin sida icke varit
utan paverkan av Rousseau, stir dven foreskriften, att forfattningen under alla om-
stindigheter inom en viss tid maste revideras — en generation Hgde nédmligen ej ritt
att for alltid binda kommande generationer genom sina lagar.
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for den hiindelse att den besvarades med ja, ett konvent valdes. Det
av detta utarbetade forfattningsforslaget skulle sedan understiillas
folket i landets alla primirforsamlingar — jamfér “townmeetimgs”
i Nya England. Dirmed var emellertid ej proceduren slut. Utfoll det
ogentliga forfattningsreferendum i nekande riktning, skulle konventet: ge-
nom konsultativa fragor utréna folkets mening och dérpé framliigga
ett nytt forslag. Om #ven detta forkastades, skulle konventet upplossas,
men folket skulle d& tillfrdgas, om det énskade ett nytt konvent.

I den jakobinska forfattningen &ir denna procedur betydligt forkorttad.
Villkoren for det folkliga forfattningsinitiativet dro skérpta, och for-
fattningsrevisionen #r, i stillet for att vara uppdragen ét ett sirskilt ffun-
gerande konvent, éverlimnad &t den ordinarie representationen, setdan
denna undergatt nyval.

Men folkets riitt till deltagande i lagstiftningen inskriinktes ej endast: till
forfattningen. Det fanns ingen anledning att skilja pa “olika akter' av
suverdiniteten”; diven vanliga lagar tillhorde det folket att stadfista. En
griins uppdrogs dock mellan lagar och dekret, och de senare undandro:gos
referendum — ett forfarande som for kommande referendumlagstiftming
gav ett ytterst viktigt uppslag. Endast i friga om dekreten voro allltad
folkombuden "’representanter”, i fraga om lagarna voro de blott “mamda-
tarier”.?

Den girondistiska forfattningen stadgar bade laginitiativ och lagrefe-
rendum, under namn av en folkets censurritt”.* Darmed forstods rétt for
varje primirforsamling att pa initiativ av 50 dess medlemmar upptaga till
diskussion ett yrkande om forkastande eller &ndring av en av represen-
tationen antagen lag. Bifolls yrkandet, gick det vidare till alla departe-
mentets primirforsamlingar, och om majoriteten av dem likaledes bif6ll
detsamma, #gde representationen att diskutera det och tillkéinnagiva sin
mening dirom. Foér den hiindelse ytterligare ett departements primér-
forsamlingar nu begirde allmin folkomrostning, méste sédan anordmas,

1 Const. girondine, Titre IX. Const. du 24 juni 1793, Art. 115—117. Duguit et
Monnier, a. a., ss. 57 £. och 77 f.

2 Jimf. uftalanden av rapportoren (Hérault de Séchelles) i det jakobinska konstitu-
tionsutskottet, cit. av Signorel, a. a.,, s. sid. 204. Betecknande dro #ven de i rent
rousseausk - anda formulerade punkterna rorande folkets utévning av suverdniteten
(— lagstiftningen) i de hir ifrgavarande forfattningarna. I den girondistiska forfatt-
ningen heter det (punkt 27): “Elle (= suveriniteten) réside essentiellement dans le
peuple entier, et chaque citoyen a un droit égal de concourir & son exercice”. Och i den
ijakobinska (punkt 29): “Chaque citoyen a un droit égal de concourir a la formation
de la loi et & la momination des ses mandataires ou de ses agents”. Duguite¢ Mon-
nier, a. a., sid. 37 och 69.

3 Const. girondine, Titre VIII, som handlar hdrom, bér till overskrift: ”De la cen-
sure du peuple sur les actes de la représentation nationale et du droit de pétition”.
Duguit et Monnier, a. a., sid. 54 ff.
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och om denna utféll mot representationens mening, skulle ny representa-
tion viljas, vilken hade att ytira sig om det ursprungliga yrkandet med
samma patoljd som forut. Pi liknande sitt skulle forfaras, sdvida initia-
tivet gillde utfirdandet av en helt och hallet ny lag.t

Som synes var den foreskrivna metoden synnerligen invecklad och
praktiskt knappast anviindbar. Resultatet skulle blivit ett voterande och
véljande utan atervindo.

Den jakobinska férfattningen har ett helt annat forfaringssitt, som
dven i sak delvis innebiir en nyhet. Representationen, som enligt denna
forfattning betecknande nog endast dgde riitt att “foresls lagarna”,? var
skyldig att efter desammas faststillande séinda dem till alla landets kom-
muner. Folkomrgstning kunde sedan inom en tidsfrist av 40 dagar pa-
kallas och skulle #ga rum, om begiran dirom inlimnades av 1 av pri-
mérférsamlingarna i varje departement. Inkom ingen sadan begiran
trédde lagen i kraft. Folket hade salunda tillfille att antingen tyst eller
med Oppet tillkinnagivande av sin vilja avgora alla lagars antagande.®
Den girondistiska metoden nirmar sig i syfte och tankeging det seder-
mera i Schweiz inforda s. k. lagvetot, under det den jakobinska infér det
fakultativa lagreferendum.

Som némnt kom ingendera av dessa referendumformer att praktiskt till-
lampas, och de ha betydelse uteslutande som uppslag for framtiden. Doclz
icke for Frankrike, dir referendumidén dog timligen kort efter sin fo-
delse. Da konventet 1795 gick till sitt tredje forfattningsverk, var opinio-
nen allmént b6jd for en atergang till de ledande grundtankarna fran 1789,
och den enda eftergift, som gjordes till forman f6r 1793 ars speciella
folkrittigheter, lig i bibehallandet av forfattningsreferendum.* Detta or-
ganiserades enligt 1795 ars direktorialforfatining sa, att representationen,
efter upprepade samstdmmiga beslut av de bada kamrarna, dgde pabjuda
villjandet av ett forfattningskonvent, som endast hade att syssla med den
ifrdgasatta forfattningsindringen. Sedan detta konvent avslutat sitt ar-

! Tilliggas kan, att den girondistiska forfattningen #ven innehdller en bestimmelse
(Titre VIII: 30) om konsultativt lagreferendum, av intresse sdsom den forsta i sitt slag,
dir detta institut erhallit grundlagsenlig formulering. Den lyder: "Den lagstiftande ké-
ren dger aft, s& ofta den finner limpligt, ridfriga (consulter) medborgarna i primir-
forsamlingarna om . deras onskemal i de frigor, som réra republiken i dess helhet.
Dessa fragor skola stillas pd sdant siitt, att svaret kan avgivas med det enkla alter-
nativet ja eller nej.” Duguitet Monnier, a. a., sid. 57.

* "Le corps législatif propose des lois, et rend des décrets” (Art. 53). Duguit et
Monnier, a. a., sid. 73.

% Aven i denna tysta ratifikation av folket har man, sdsom Esmein, a. a., I, s. 419
n. 385 pipekat, att sé tillimpningen av en metod, som Rousseau bersrt .

* Kompromissen har fitt ett tydligt uttryck i direktorialférfattningens rittighetsfor-
klaring, punkt 6: “La loi est la volonté générale, exprimée par la majorité ou des ci-
toyens ou de leurs représentants”. Duguitet Monnier, a. a., sid. 79.

4
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bete, skulle det upplosas och dess “reformforslag” omedelbart umndeler-
stiillas folket i primérforsamlingarna.*

Forfattningsreferendum har tva gdnger kommit till anvéindning undder
revolutionen. Forsta gangen rorande den jakobinska forfattningen 17793
och andra gingen rorande direktorialforfattningen 1795. Vid bada titill-
fillena voro majoriteterna for antagande overviildigande. De folkomro9st-
ningar, som Napoleon lingre fram organiserade for att vinna stadfistelzlse
pé de av honom tid efter annan vidtagna forfattningséindringarna, de s. . k.
plebisciten, fortjina knappast namn av egentligt referendum och haa i
Frankrike viisentligt bidragit att misskreditera detta institut.”

Den helvetiska republiken.

Det var ritt naturligt, att Schweiz, som i bortat 300 ar statt i nadra
beroende av Frankrike, politiskt savil som intellektuellt, skulle komnma
att dragas med i revolutionens stormvirvel. Nirmast var det vil en valdds-
handling fran den franska republikens sida, som féranledde det gamnla
edsforbundets stortande. Men sdsom av foregiende kapitel framgar, vooro
orsakerna till dess fall ingalunda, icke ens i fréimsta rummet, av yttitre
natur. Om nagonsin ett statsviisen var moget for revolutionen, s& var ddet
det schweiziska med dess skock av smi stelnade oligarkvilden, ofddr-
mogna av all inre reformering. Blindheten hos de makthavande visaade
sig i deras viigran in i det sista att tillmotesgd dven de moderataste 1re-
formkrav.

I sjilva verket var marken underminerad for den hirskande aristokrra-
tien, langt innan den tvingades uppge sin maktstéillning. Aven i Schweeiz
hade 1700-talets frihetsidéer vunnit insteg hos den bildade medelklasseen,
och vad som hir alldeles speciellt var dignat att gynna deras vidare spririd-
ning till de breda lagren var den stiillning av politiskt underkuvade, maén-
genstiides ekonomiskt hart exploaterade undersétar, vari storsta delen : av
befolkningen befann sig. Det var ej underligt om revolutionens friheets-
och jimlikhetsférkunnelse hos denna befolkning i undersatelinderrna
skulle finna en synnerligen tacksam jordman. Isynnerhet det franskka
Schweiz mottog starka intryck av hiindelserna i Paris, varifran en kluubb
landsflyktiga schweiziska patrioter, huvudsakligen fran denna landsddel,
underhdll livliga forbindelser med hemlandet och paverkade stimninggen
genom propagandaskrifter.

Spontana upprorsrorelser utbréto under 1790-talet pa flera hall, i GGe-
néve, Vaud, Ziirich och St. Gallen, i vilken sistndmnda ort en “lanads-

1 Const. du 5 fructidor an III, Titre XIII. Duguit et Monnier, a. a, s. 1144 f.
2 Q¢ hirom min undersokning, Det konsultativa referendum, sid. 71 f.
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gemeinde” pd 24 000 personer lyckades avtvinga furstabboten atskilliga
folkliga medgivanden. Under sidana forhallanden #r det forklarligt, att
de franska trupperna vid sitt intdg i landet i bérjan av ar 1798 hiilsades
sésom befriare av stora delar av den schweiziska befolkningen.!

Det omedelbara resultatet av den franska erovringen blev uppritiandet
av "den ena och odelbara helvetiska republiken”. Den nya forfattningen
var alltigenom ett franskt verk. Den iir skriven i Paris av en schweizare
med fransk bildning och kosmopolitisk liggning, &verskramistaren i
Basel, Peter Ochs, som var ett redskap i den franska direktorialregerin-
gens hand, och den &r dversedd och rittad av denna. I det hela kan den
karaktariseras som en kopia av 1795 &rs franska konstitution. Den in-
forde en regering, bestiende av ett femmannadirektorium, den skapade
en representation — den forsta moderna i Schweiz — fordelad pa tva
kamrar, senaten och stora radet, och den férvandlade de forra sjalvstéan-
diga kantonerna till forvaltningsdistrikt i den nya enhetsstaten. Med ett
pennstreck var sdlunda Schweiz’ hela foregaende historia 6verstruken.

Det kan givetvis ej komma ifraga att hir ingd pa den helvetiska repu-
blikens allménna betydelse fér Schweiz’ konstitutionella utveckling. Att
den trots sin efemiira tillvaro haft utomordentliga foljder pa statslivets
alla omraden &r en historisk sanning, som numera star obestridd. Den
skrivna forfattningen, ett genom lag ordnat maktférhallande i staten, dar
folkets, representationens och regeringens riittigheter utskiftas — forut
en okénd sak — blir héidanefter en elementir fordran bade i kantonerna
och foérbundet, som ej later sig avvisas. Politisk medborgarriitt for alla,
vare sig den skall utovas i form av valriitt eller i form av direkt folklag-
stiftning, blir en grundsats, som visserligen ej genast slar igenom, men
som oemotstindligt bryter sig fram till erkinnande. Den schweiziska
enhetstanken, en gang viickt, behaller hidanefter sitt grepp pa sinnena.

Av denna tids omvillvande nyskapelser var det kanske ej s mycket,
som blev omedelbart bestdende. Men den hade viickt {ill liv reformkrav,
vilka samlade ett demokratiskt parti, som viixte i antal och slutligen
forde dem till seger. “Den helvetiska republiken ir”, framhaller Hilty,
"det forsta forsoket att grundligga demokratien pa det historiska eds-
forbundets mark”.? Och héri ser han dess storsta betydelse. Principiellt
var denna demokrati ett nytt element, som .genom sin inympning i
schweizisk statsutveckling en ging for alla lade denna under de franska
revolutionsidéernas omgestaltande vilde.

Hari ligger ocksa, i allminhet sett, den helvetiska republikens bety-
delse for det schweiziska folkomrgstningsinstitutets utveckling. Men de

' Hilty, Oeffentliche Vorlesungen iiber die Helvetik, sid. 34 ff. Oechsli, a. a.
- 1, sid. 83 if.

? Vorlesungen iiber die Helvetik, sid. 7.
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forfattningar och forfattningsutkast, som under denna republiks femérriga
existens tid efter annan sidgo dagen, hava #ven direkt i icke ringa gurad
befordrat detta instituts utbildning. Salunda stadgar den forsta konasti-
tutionen av ar 1798 forfattningsreferendum. Formerna #ro i det hela « de-
samma som i den franska direktorialférfatiningen. Forslag till forfdatt-
ningsiindring skulle utgd fran senaten, som forst tvd ganger med fem : drs
mellanrum #igde besluta déirom. Bif6lls detta beslut sedan av stora réadet,
skulle forslaget for definitivt antagande eller forkastande séndas till foblket
i primérforsamlingarna.® Den vanliga lagstiftningen déremot var i 6vver-
engstimmelse med den uppfattning, som denna tid gjorde sig giillandde i
Frankrike, helt forbehdllen representationen.® Forfattningen foreskkrev
dven sdsom “medel” for sitt eget ikrafttridande en folkomriéstning ebller
atminstone preliminira Overliggningar i primérférsamlingarna, nmen
medlet blev fér denna ging ej anviint. ;

Diiremot blev den andra under denna period gillande forfattningena av
ar 1802 foremal for folkomrostning, vilken har sin méirklighet sasom cden
forsta allminna folkomrostningen i Schweiz.* Den var anordnad si, atfit de
rostheriittigade i de utlagda rostregistren hade att anteckna sitt ja ebller
nej. Omrostningen var alltsd 6ppen. En betéinklig bestéimmelse var enmel-
lertid, att de icke rostande skulle riknas sasom jarodster. Endast gennom
anlitande av en sidan sammanrikningsmetod kunde forfattningen ffor-
klaras antagen av folket, ty av de rostande var majoriteten for  av-
slag.®

1 Art. 106 och 107. Se Kaiser und Strickler, Geschichte und Texte der EBun-
desverfassungen der schweizerischen Eidgenossenschaft von der helvetischen Staatssum-
viillzung bis zur Gegenwart. Bern 1901, s. 31.

? En redogbérelse for det helvetiska forfattningsreferendum, dven sidant det avspegglar
sig i de foljande konstitutionsutkasten, ger E. His, Geschichte des meueren schweeize-
rischen Staatsrechts, I (1920), sid. 176 ff.

3 Detta var diremot ej forhallandet i ett par senare férfattningsutkast ay den 29 maj
1801 och den 27 febr. 1802, enligt vilka kantonerna hade en viss beslutanderiitt ifrraga
om de frin senaten utgngna lagarna (Kaiser und Strickler, a. a., sid. 70,, 71,
94, 96). Nagot folkreferendum var det dock hiir ej friga om, sisom man mojligepn av-
vissa framstillningar skulle kunna frestas antaga (se t. ex. Zinsli, a. a, sid. 48} £
Kantonernas beslutanderiitt var niimligen forlagd till de kantonala forvaltningsmymnadig-
heterna. Tilliggas kan, att ett “finansreferendum” av nyssnimnda beskaffenhet fftre-
kommer i forfattningen av den 25 maj 1802, art. 15, varjimte for inférande av en Thor-
gerlig laghok och processordning fordrades kantonernas bifall, art. 70, 71 (Kaisser
und Strickler, a. a., sid. 102, 107).

1 "Der grisste politische Akt unserer Nation seit Jahrhunderten und bis zum Jahre 18348”,
sisom Hilty icke utan dverdrift uttrycker sig (Vorlesungen iiber die Helvetik, sid. 4456).

5 Omrostningen utfoll med 72453 r. for och 92423 r. mot. Av de rostherittiggade
avhollo sig 167172, d. v. s. mer én hilften, fran deltagande i omrdstningen.
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Reaktionen.

Den entusiasm, som den helvetiska republikens upprittande till en bor-
jam viickte, svalnade hastigt under intrycket av det franska militirviildet
och de oerhirda brandskattningar, som direktoriet lit Schweiz undergé.
Framfor allt vickte dock de gamla sjilvstindiga orternas férintande och
uppgéende i en enhetsstat en storm av ovilja. Overgangen fran gammalt
till nytt hade varit alltfor tviir och oférmedlad, och reaktionen kom med
naturnodvindighet.

Napoleon tillmétesgick den konservativa, stromningen genom inférande
av meditationsakten 1803, som aterstillde den kantonala sjilvstindig-
heten. Varken férbundsférfattningen eller de nya kantonsforfattningarna,
som i samband med denna utfirdades, innehalla nagra som helst referen-
dumbestimmelser utan vila helt pa det representativa systemet, som nu
forst gor sitt intdg i de schweiziska sirstaterna. Ej heller under den
foljande restaurationsepoken efter Napoleons fall gor referenduminstitu-
tet négra landvinningar. Denna epok #r helt behiirskad av de reaktionira
strévandena och intresserar oss hiir endast sdsom forberedelsetid till den
kommande regenerationen.

Det viktigaste, som &r att observera i detta sammanhang, #ro de former,
varunder det representativa systemet utvecklas i kantonerna. :

Overallt i dessa tillkommo nya forfattningar — de flesta redan 1814
— som i mer eller mindre grad ésyftade en Aterging till férhallandena
fore 1798. En fullstéindig atergang var visserligen icke mojlig, och cndast
i en del kantoner, framfor allt Bern, lyckades man aterstilla en ordning,
som helt tillférsikrade de gamla patricierfamiljerna ledningen. I allmén-
het bibehdlls det representativa system, som grundlagts under mediations-
tiden, men man sikte organisera det sa, att allt verkligt inflytande sd
lingt som mojligt forbehélls de forna styrende klasserna. I stadskanto-
nerna gick strévan sirskilt ut pA att genom varjehanda konstlade val-
- regler otillborligt gynna stadsbefolkningen pa den langt talrikare lant-
befolkningens bekostnad. I Ziirich, som dock riiknadés sédsom en av de
liberalare kantonerna, tillsatte silunda staden 130 av stora radets 212
medlemmar.! I de "nya” kantonerna — de som uppstatt genom under-
sételindernas befrielse — voro medelbara val, en hog census och en
langt driven ritt till sjilvkomplettering f6r representationerna medel att
undandraga folket verkligt inflytande p&4 dessas sammansittning.

Allt var silunda anlagt pa att befordra uppkomsten av ett fatalsvilde.
och i kantonerna lag den egentliga makten i hinderna pa de aristokra-
tiska regeringskollegierna, vilka i stor utstriickning dirigerade valen till

! Staden hade omkr. 10000, landsbygden omkr. 200000 inbyggare. Feddersen,
Geschichte der schweizerischen Regeneration. Ziirich 1867, sid. 37.
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stora radden. Det var diarfér under féga gynnsamma auspicier, som « det
representativa systemet inaugurerades i Schweiz, och det var i sin forawsta
gestaltning allt annat &n #&gnat att inge tillit hos vinnerna av ett depmo-
kratiskt statsskick.?

Den aristokratiska anda, som under restaurationsiren ater hirskzade
i edsforbundet, var, sa linge den varade, icke mindre stelt obdjlig #n dden
reaktion, som under dessa legitimitetsprincipens klang- och jubelér fdor-
de spiran i de europeiska monarkierna. Schweiz har till och med #rran
av att i viss man ha gatt i spetsen vid utformandet och spridandet avv de
reaktionéira idéer, som denna tid togo vildet; dtminstone har det genaom
bernerpatriciern Karl Ludwig von Hallers efter fiiddernestadens institutitio-
ner troget kalkerade filosofiska restaurationsbyggnad® givit det mest oout-
rerade uttrycket &t dessa idéer. Till Rousseaus demokratiska statsk«on-
struktion var dédrmed skapat ett motstycke. som med denna upptog tévldan.
Ingenting illustrerar kanske bittre #n dessa tvd, bada frin schweizzisk
mark utgdngna statsteorier, de djupt oférenliga motsatser, som rorde : sig
i schweiziskt statsliv.?

Vilkendera av de tvd, som skulle avgd med segern, var emellertid idcke
tvivelaktigt. Hallers verk hade dnnu icke hunnit slutféras, férrén en: ny
tid brutit in i hans hemland. Restaurationen blev i Schweiz noga ssett
icke stort mer &n en andhimtningspaus f6r en demokratisk rorelse, ssom
i borjan valdsamt forlyft sig. De revolutionéra traditionerna levde kxvar
under ytan och tridde under 1820-talet fram under h#gn av en libeeral
opposition, som upptog kampen mot fatalsstyret. En del partiella reffor-
mer i kantonerna redan under denna tid gingo som férebud for vad ssom
komma skulle. Det var tillrickligt att det riadande systemet fick vvisa
sina verkningar, f6r att den allminna opinionen skulle viinda sig mot cdet.
Hur 16st grundat det i sjilva verket var, hur undergriavt — i &nnu hoéggre
grad #n 1700 talets oligarkiska regim — visar den litthet, varmed = det
sopades undan, d& julirevolutionen kom med den samlande signalen till
resning.

t Om den kantonala forfattningsutvecklingen under restaurationen se Scholllen-
berger, Geschichte der schweizerischen Politik, II. Frauenfeld 1908, sid. 1377 fif.
v. Muyden, La Suisse sous le pacte de 1815, I. Lausanne et Paris 1890, sid. 249), ff.
Heusler, a. a., sid. 334 ff.

2 T det bekanta verket “Restauralion der Staatswissenschaft” (1816—1834).
3 Jamf. min uppsats, Schweiz’ historia i tvd handbocker (Hist. tidskr. 1922, sid. (67)



Kapitel III1.

DEN MODERNA REFERENDUMRORELSEN I
KANTONERNA.

Allméan oversikt.

De tre forfattningar, som i Schweiz fran och med 1798 avlost varandra,
hade alla i mer eller mindre grad tillkommit och uppritthallits genom
frammande makters inflytande. Den helvetiska republiken och mediatio-
nen stodo under fransk protektion, restaurationens forfattningar under
den heliga alliansens, till vilken edsférbundet formligen anslutit sig 1817.
D& julirevolutionen i Frankrike 1830 ger upphov till en ny schweizisk
forfattningsrorelse, den s. k. regenerationen, gar denna fram efter egna,
sjalvstiindiga linjer, och det statsskick, som nu i &verviigande antalet
kantoner genomféres, blir just tack vare denna inre styrka det for fram-
tiden i de stora huvuddragen bestiende.

. Man mé emellertid ej forestilla gig att referenduminstitutet fran bérjan
i ett slag upptages som den alltigenom bérande grundvalen for stats-
ordningen. Julirevolutionen betyder visserligen for Schweiz ateruppli-
vandet och det sjilvstindiga tillignandet av de franska revolutionsidé-
erna, och folksuveriinitetsprincipen proklameras enstimmigt sasom le-
dande grundsats for forfattningsarbetet. Men man gér till att bérja med
ej lingre i tillimpningen #n vad den helvetiska republiken gjort. Folkets
riitt att sjilvt avgora over forfattningen erkiinnes alltsd, och forfattnings-
referendum slar overallt igenom i de regenererade kantonerna. Dirvid
stannar det tills vidare, och i ¢vrigt fasthilles obrottsligt, pa nagra fa
betydelsefulla undantag nér, vid det representativa systemet. Regenera-
tionsperioden fram till forbundsforfattningens inforande 1848 betecknar
dirfor ej mer #n det moderna referenduminstitutets férsta sporadiska
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framtriidande, varunder det representativa statsskicket @#nnu i det stctora
hela behéller Gvertaget.!

Sésom redan forut dr berort, var denna statsform idealet fér den lilibe-
ralism, som nu tog arv efter de for alltid stortade aristokratierna. I sisina
strdvanden och idéer skiljer sig ej denna ildre schweiziska liberalitism
allt f6r mycket fran den allméineuropeiska vid denna tid. Dess mal vvar
framfor allt den gamla autokratiska regeringsmaktens stéickande, och maed-
let bestod i folkrepresentationernas ombidning genom valrittens utstridck-
ning och tilldelandet a4t desamma av nya vidgade maktbefogenheter. FRe-
sultatet av dessa striivanden blev i Schweiz dock viisentligt olika mot vvad
fallet var i andra europeiska stater. Under det parlamenten hiir voro bba-
serade pd tvaikammarsystem, vilade de i Schweiz genomgiende pa ecen-
kammarsystem, och medan parlamenten i ovriga konstitutionellt styrrda
linder #gde en motvikt i en sjilvstindig regeringsmakt, saknade dele i
Schweiz néra nog helt och hallet en sidan motvikt, sedan regeringarrna
frén #rftliga eller sjilvkompletterande kollegier forvandlats till expeedi-
tionsorgan, tillsatta av och helt beroende av de parlamentariska fdor-
samlingarna. Dessa utévade icke blott den lagstiftande makten, de ddel-
togo omedelbart i férvaltningen, och de figde avgéranderitten i kompeterns-
konflikter mellan denna och domarmakten.

En oerhord maktkoncentration hos kantonernas stora rad kinnetecek-
nar sélunda det schweiziska representationssystemet saddant det grunnd-
lades under 1830-talet. Man kan héri spara ett inflytande av Rousseanus
lira om folksuveriinitetens odelbarhet; mot liran om folksuveriiniteteens
ofdrytterlighet stod detta system i strid, om man undantar det medgivanade
som lag i forfattningsreferendum. For den liberala intelligens, som haaft
ledningen av revolutionen, stod det teoretiskt och praktiskt klart, att cen
demokratisk reformpolitik endast var mojlig under representativa foor-
mer,* och for denna sin uppfattning himtade den endast stod av dden

! Klarast kommer den representativa principen till uttryck i Ziirichs forfattning 18331,
§ 1, dir det heter: “Der Kanton Ziirich ist ein Freistaat mit reprisentativer Verfdas-
sung — — —. Die Souveriinitet beruht auf der Gesammtheit des Volkes. Sie wird anus-
geiibt nach Massgabe der Verfassung durch den Grossen Rath, als Stellvertreter des V¢ ol-
kes”. Jamforlig hirmed #r foljande bestimmelse i Vauds forfattning 1831, § 1: "I'La
souveraineté réside dans le peuple. La forme du gouvernement est une démocratie rre-
présentative”. Snell, Handbuch des schweizerischen Staatsrechts, II. Ziirich 18844,
sid. 5 och 722.

* Ett typiskt uttryck foér denna uppfattning ger Bluntschli, som sjilv var verrk-
sam i Schweiz’ politiska liv denna tid, i en ungdomsskrift, Das Volk und dder
Souverin im allgemeinen betrachtet und mit besonderer Riicksicht auf die schweizze-
rischen Verhiltnisse. Ziirich 1831. Skriften framtrider sisom en vederliggning :av
Rousseaus folksuverdnitetslira och prisar i starka ord det representativa systemet: “DDie
reprisentativen Staatsformen sind eine der herrlichsten Erscheinungen der neueern
Welt”. (Sid. 59.)
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stréingt konservativa anda, som hiirskade i landsgemeindedemokratierna
och de tva gamla referendumkantonerna Graubiinden och Wallis. Intrye-
ken hirifran syntes den allt annat #n tala till den omedelbara demokra-
tiens forméan.

Den radande politiska stromningen under regenerationen har silunda
i hég grad befordrat det representativa systemet, som forst under denna
tid fick rotfiste i de schweiziska kantonerna i former, som sedermera i
stort sett bibehallit sig.* Tydligt éir emellertid, att det parlamentsenviilde,
som grundlades, genom sjilva sin beskaffenhet var fignat att foda en oppo-
sition, som fordrade garanti mot dess overdrifter och som sdg denna
garanti i det enda verksamma medel, som i Schweiz stod till buds, en
direkt folklig kontroll.

De allméinna férutsitiningarna dro dirmed givna for den strid mellan
representativ.demokrati och referendumdemokrati, som karaktiriserar
den kantonala forfattningsutvecklingen inda fram till 1870-talet. I denna
strid vinner referendumidén endast steg for steg 6verhanden under ihir-
digt principiellt motstédnd frén representativtankens anhingare. Fran bor-
jan inféres referendum i avseende pd vanlig lagstiftning endast i tva kan-
toner, St. Gallen (1831) och Baselland (1832). P& 1840- och 1850-talen
f6lja ytterligare ndgra kantoner efter, men forst 1860-talet betecknar re-
ferendumdemokratiens seger. Under detta artionde acceptera de tvd stora
kantonerna Ziirich och Bern det obligatoriska lagreferendum, och deras
exempel vinner hastig efterfsljd. Det dréjer dock till &nda in pa 1900-
talet innan alla kantoner helt tillignat sig institutet.

Med hinsyn till de olika faserna i den kantonala referendumrérelsen
kan den f6ljande framstillningen limpligen férdelas pa tva huvudavdel-
ningar, den forra avhandlande referenduminstitutets forsta framtridande
under regenerationsperioden, den senare referenduminstitutets seger, var-
vid uppmérksamheten i frimsta rummet koncentreras till 1860 talets vik-
tiga genombrottsskede. Under var och en av dessa perioder ha vi att ob-
servera uppkomsten och utvecklingen av institutets olika former, sivél
det egentliga referendum som folkinitiativet. En systematisk indelning
- har dérvid blott fullf6ljts i den man det varit forenligt med den historiska
synpunkten, som hér givetvis stir i forgrunden.

* Jimf. Roland Fleiner, Einflisse von Staatstheorien der Aufklirungs- und
Revolutionszeit in der Schweiz [1917], sid. 89 ff.




Referenduminstitutets forsta framtridande under
regenerationsperioden.

Forfatiningsreferendum och forfattningsinitiativet.

De former, i vilka resningen mot den gamla regimen forsiggick, woro
Over allt tamligen likartade och till traditionen #kta schweiziska. I den
ena kantonen efter den andra organiserades under hosten 1830 och boirjan
av ar 1831 vildiga folkforsamlingar, bestkta av flere tusen medborgiare.
vilka framstéllde krav pa de gamla forfattningarnas upphiivande och er-
sittande med nya. Dylika "Landsgemeinden” héllos i inalles elva lkan-
toner,! den storsta och ryktbaraste i Uster i kantonen Ziirich med om-
kring 10 000 deltagare (“der Ustertag” 22 nov. 1830). De i enhiilliga re-
solutioner framférda yrkandena gingo alla ut pa att sirskilda konstiitue-
rande nationalforsamlingar, s. k. forfattningsrad, skulle viljas med wpp-
gift att utarbeta de nya forfattningarna, vilka darpa skulle foreliggas
folket till antagande genom omrostning. Overallt ser man i forfattnin-
garnas uppgorande den statsgrundande akten, sjilva statsfordraget, som
endast kan komma till stdnd genom bifall av hela folket.?

Utan ndmnvirt motstind — med undantag for ett par kantoner, dir
oroligheter utbréto — valdes forfattningsriad, och under loppet av ar 1831
understilldes dessas arbeten folket utom i Freiburg, dir det konservativa
partiet lyckades hindra folkomrostnings anstillande. I ¢verensstimmelse
med tillvigagéngssittet vid den allméinna schweiziska forfattningsomrost-
ningen 1802 beslits i flera kantoner, att de icke rostande skulle rilknas
sasom bifallande. I allménhet antogos dock forfattningarna utan storre
motstand, och endast i en kanton, St. Gallen®, dir de avgivna jardsterna
voro i minoritet, maste nimnda klausul anvindas for att forfattningen
skulle kunna forklaras godkénd av folket.*

Det var en given f6ljd av siittet for forfattningarnas antagande, att de
skulle garantera ritt for foket att avgéra dven framtida forfattningsrevi-
sioner. Bestimmelser hirom finnas inférda i alla de regenerade forfatt-
ningarna (utom Freiburgs). I en del av dessa #ro de riitt summariska,

t Med Ticino, som utforde sin forfattningsrevision redan i borjan av &r 1830, alltsd
oberoende av julirevolutionen, voro de regenererade kantonerna tolv till antalet. Utan-
for rorelsen i det stora hela stodo landsgemeindedemokratierna, Graubiinden, Wallis,
Genéve och Neuchitel.

2 Fritz Fleiner, Entstehung und Wandlung moderner Staatstheorien in = der
Schweiz, sid. 9. Jagmetti, Der Einfluss der Lehren von der Volkssouverinitit und
vom Pouvoir constituant auf das schweizerische Verfassungsrecht (1920), s. 95 ff

3 Har var tillika bestimt, att for forfattningens antagande fordrades ®[s majoritet av
alla rostberittigade.

4 Jimf. Feddersen, Geschichte der schweizerischen Regeneration von 1830 bis
1848, sid. 30 ff, 71 ff. Schollenber ger, Geschichte der schweizerischen Politik,
II, sid. 175 ff. van Muyden, a. a., I, sid. 1 ff. Dierauer, a. a., V: 2, sid. 523 ff.
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endast principiellt avfattade, en brist som emellertid avhjilptes genom
mera detaljerade redaktioner vid senare under 1830- och 1840-talen vid-
tagna revisioner.

Vi aterfinna i dessa bestimmelser alskilliga av de former for forfatt
ningsindring, som vi kiinna igen frin den franska revolutionens och den
helvetiska republikens konstitutioner.! Silunda var i regel foreskrivet,
att forfattningarna forst efter en viss tidsfrist — viixlande fran 3 till 12
dr — finge dndras. I en del kantoner, sisom Schaffhausen och Aargau,®
maste efter den tillindalupna tiden revision ovillkorligen ske, i de ilesta
var den fakultativ. Vanligen forutsigo forfattningarna endast totalrevi-
sion, och det var i dldre tid undantag, da partialrevision uttryckligen var
tilldten, sdsom i Ziirich och Bern.* De praktiska oligenheter, som foljde
av detta forhallande, medférde emellertid, att stadganden om partiell fir-
fattningséindring sméningom o6verallt antogos, och regel blev dirvid, att
sidan omedelbart av representationen kunde foreliggas folket.

I en del kantoner, exempelvis de bada nyssnimnda, var initiativet helt
forbehéllet representationen. Denna hade att utarbeta och sjilv forst tva
ginger med viss tids mellanrum antaga #ndringsforslaget, innan det sén-
des till folkomrostning. I andra kantoner égde folket att konkurrera med
representationen om initiativet, och det var ej heller alltid givet att denna
utan vidare skulle ha utarbetandet om hand. Tvirtom var det vanligt,
att folket genom prelimindr omréstning — man jimfére hirmed det fran-
ska och amerikanska konventreferendum — hade att avgéra, om forfatt-
ningsrevisionen skulle oOverlimnas &t den ordinarie representationen,
stora radet, eller uppdragas ét ett for éindamalet sérskilt valt forfattnings-
rad. Enligt vissa forfattningar, sdsom Luzerns och Basellands*, var vil-
jandet av ett forfattningsrad obligatoriskt. Nagon ging kunde forfatt-
ningsrevisionen vara uppdragen ét stora rddet, och forst om detta miss-
lyckades i sitt arbete, d. v. s. om folket forkastade det utarbetade forsla-
get, skulle ett forfattningsrad utses, som di for andra géngen hade att
ga till verket.®

I bestéimmelserna rérande det definitiva forfattningsreferendum, d. v. s.
den slutliga omrostningen om det av forfattningsridet eller representa-
tionen utarbetade forslaget, aterfinnes ej det tillvigagdngssétt, som fler-

! De likna delvis de revisionsformer, som denna tid voro giillande i vissa nordame-
rikanska siirstater. Jimf. Borgeaud, a. a., sid. 176 ff.

? Enligt 1831 &rs forfattningar. Jimf. Schollenberger, Geschichte der schwei-
zer. Politik, II, sid. 207.

3 Ziirichs forfattning 1831, § 93; Berns forfattning 1831, § 96. Snell, a. a., sid
21 och 66.

A Luzerns forfattning 1841, § 31; Basellands forfattning 1838, § 81. Snell, a. a., sid.
94 och 385.

5 Solothurns forfattning 1841, § 85. Snell, a. a., sid. 348.
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stides tillampades vid de forsta forfattningsreferenda 1831, utan i all-
méinhet forutsittes, tyst eller uttryckligen, att avgorandet skulle till-
komma majoriteten av de rostande. Undantagsvis, siasom i St. Galllens
forfattning, fordras dock majoritet av alla rostberittigade. Denna irnne-
hiller ocksa den enastdende foreskriften, att den genom omrdstninigen
antagna forfatiningen efterat skulle besvirjas av folket i samtliga kainto-
nens kretsférsamlingar.! Vid varje efterféljande ordinarie kretsforssam-
ling skulle sedan de yngre nytillkommande politiskt myndiga medborggar-
na undan for undan avligga samma ed — den ena generationen efter den
andra hade alltsd att pa detta sétt formligen férkunna sin hogtidliga an-
slutning till samhéllskontraktet.

Det folkliga forfattningsinitiativet var till en borjan ganska primiitivt
anordnat och reglerat i former, som i hog grad forsvarade dess effekttiva
anvindande. Sdlunda stadgade en del kantonsforfattningar, att forffatt-
ningsrevision skulle figa rum, for s& vitt begiran hirom framstillldes
av majoriteten av de rostberittigade.? Hur man i detalj tinkte sig dcetta
folkinitiativ organiserat framgar av Luzerns forfattning. Enligt dermna
skulle i varje kommun p& begiiran av !/, av kommunens rostherittigzade
medborgare dessa sammankallas till s. k. revisionsférsamlingar pa be-
stamd tid varje ar. I forsamlingarna omrostades si dver fragan om reevi-
sion skulle foretagas, och réstprotokoll ddrom inséndes till kantoneens
regering, som sedan, i héndelse den foreskrivna majoriteten uppnaitts,
hade att vidtaga erforderliga atgirder for revisionsfrigans vidare hehaind-
ling.

Ett annat forfaringssitt praktiserades i kantonerna Schaffhausen coch
Thurgau. I den férra kantonen kunde '/, av alla riostberittigade occh i
den senare ?/, av kretsforsamlingarna framtvinga omrostning i sjiilva
huvudfragan, om en revision skulle dga rum eller ej.® Detta forfarimgs-
séitt kommer det fullt moderna ritt nira, och vi dro framme vid destta
med de bestdmmelser, som infordes i St. Gallens forfattning 1838 (och
Berns 1846°. I St. Gallen kunde 10 000 rostberittigade medborgare octh i
Bern 8 000, efter didrom till stora radet inséind skriftlig begiran, siitta
den kantonala omrdstningsapparaten i gng.

Aven om proceduren vid forfattningséindring i de stora huvuddragen
ir densamma i alla de hér ifrdgavarande forfattningarna, {ramgar att

1 St. Gallens forfattning 1831, § 142. Snell, a. a., sid. 512.
? Luzerns forfattning 1841, §§ 29—31; Solothurns forfattning 1841, § 84; Basellainds
fﬁrfattning 1838, § 80; Aargaus forfattning 1841, § 90. Snell, a. a., sid. 93, 348, 391, (614
3 Schaffhausens forfattning 1834, § 81; Thurgaus forfattning 1837, § 209. Snel],
a. a., sid. 418 och 644.
% Beschluss iiber das Verfahren bei einer Revision der Verfassung vom 8. Juni 16338,
Arxt. 4. Snell, a. a., sid. 513.
5 Staatsverfassung des Kantons Bern. Bern 1846, §§ 90, 91.
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den i detaljerna stiller sig ganska olika i de olika kantonerna. I6r att
i ett sammanhang illustrera den allméinna géngen av denna procedur i
dess #ldsta historiska former, kunna vi viilja St. Gallens forfattning, som
har de utforligaste och klaraste bestiimmelserna i detta avseende.

I enlighet med dessa tillkommer det “kantonens suverina folk allena”
att revidera sin forfattning. Initiativ hiirtill kan tagas antingen av 10 000
medborgare eller av stora radet, vars beslut i sidant fall maste vara fattai
med absolut majoritet av samtliga dess medlemmar. I det ena som det
andra fallet skall pd gemensam dag for hela kantonen omrdéstning an-
ordnas i kommunernas politiska forsamlingar over frdgan, om den be-
stdende forfattningen skall underga revision eller ej. I forsamlingarna
iro alla rostberittigade pliktiga att infinna sig. Diskussion i den fore-
liggande fragan ér tilliten fore omrostningen, som ér dppen. Sedan ros-
terna for och mot riknats, skall omedelbart en ny omrostning fdga rum,
och nu over fradgan, huruvida revisionen, for den héndelse den skulle av
folket bifallas, skall uppdragas at ett sirskilt forfattningsrad eller forbe-
hallas stora radet. Protokoll 6ver dessa omrostningar skola inom fre
dagar sindas till regeringen, som sammanriknar alla rosterna och
kungor resultatet. Har revisionen bifallits och jimvél inkallande av for-
fattningsrad beslutats, anordnas val av sadant. I annat fall inkallas stora
radet till extra ordinarie session. Det beslutade forfattningsarbetet maste
vara slutfért inom sex méanader, d& det av regeringen & en och samma
dag foreligges de politiska forsamlingarna till definitivt antagande eller
forkastande. Aven nu dr diskussion tillaten och omrostningen ppen. For
slutligt antagande av forfattningen fordras, sisom ovan némnts, majo-
ritet av alla kantonens rostberéttigade medborgare.

I myecket liknar denna ildre procedur for forfattningsrevision den
annu i vara dagar gillande. Vad som framfor allt skiljer den darifrén &r
det personliga i tillvigagangssiittet, den fria diskussionen och den 6ppna
omrdstningen, varigenom de politiska forsamlingarna i St. Gallen i viss
mdn erinra om de direkt beslutande folkforsamlingarna i landsgemeinde-
demokratierna eller kanske #nnu hellre om de federativt organiserade.
kommunerna i Graubiinden.?

Av de ursprungliga bestimmelserna om forfattningséindring vickte fo-
reskrifterna om viss tidsfrist, innan sidan forindring finge foretagas, ti-

1 I de ovan anforda, ar 1838 antagna tilliggsartiklarna till férfattningen.

2 Att observera iir emellertid att folket i St. Gallen icke sisom i Graubiinden rds-
tade kollektivt, efter kommuner, utan samfillt, med slutlic hoprikning av alla indivi-
dualrésterna. Denna moderna karaktir fick forfattningsreferendum genast i alla kanto-
nerna utom i Tessin, dir man rostade kretsvis, d. v. s. varje krets hade, oberoende av
folkmiéingden, en rost. Jimf. Schollenber ger, Geschichte der schweizerischen Po-
litik, IT, sid. 176 f.
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digt opposition, da de stillde sig hindrande i vigen for ivrigt atradda re-
former. Dessa foreskrifter ha ocksa sedermera upphivts eller kringgrétts
genom stadganden, som mdjliggjorde revision fére den tillindalupna fris-
ten. I de kantoner, dir folkligt forfattningsinitiativ fran bérjan salkna-
des, foranledde dven detta forhallande missnije inom kretsar, som mot
en tillfdllig parlamentsmajoritet énskade genomdriva ett konstitutiomellt
reformkrav. Stundom uppstod en situation, da en allmiint utbredd folk-
mening vénde sig mot representationen, och det hiinde i sadana fall, att
revolutionéira oroligheter utbréto. Sedan det obligatoriska forfattnimgs-
referendum allmént godtagits, uppfattades forfattningsinitiativet som en
given konsekvens ddrav. Bada dessa former for folkets medverkan i for-
fattningspolitiken ha &tminstone i princip vunnit erkéinnande under denna
tid. Ett bekriftande uttryck for detta forhallande finner man i 1848 &rs
forbundsforfattning, vilken sésom villkor for att de kantonala forfatt-
ningarna skola erhélla forbundets garanti bestimmer, att dessa forfatt-
ningar “blivit antagna av folket och att de kunna revideras, om den ab-
soluta majoriteten av medborgarna begirt det”.!

Lagvetot.

Medan forfattningsreferendum sélunda hastigt och timligen obestritt
slar igenom i den kantonala forfattningsrorelsen sasom en allmiint er-
kiénd konsekvens av folksuveriiniteten, ér det endast undantagsvis, som
folkomrostningsinstitutet lyckas tringa in éven pa den vanliga lagstift-
ningens omrade.

Den kanton, som i detta avseende gar i spetsen, ir St. Gallen, "den radi-
kalaste av regenerationskantonerna”. Sasom den forsta referendumkan-
tonen® i modern mening intar St. Gallen en mérkesplats i den schweiziska
referendumutvecklingen. Dess originella insats i 1830-talets demokrati-
ska omvilvningsprocess viickte den storsta uppmirksamhet blandad med
ovilja hos "representativsystemets doktrinirer”, och pd ledande liberalt
héll i det ovriga Schweiz forespidde man med beklagande St. Callens

1 1848 irs forbundsforfattning, § 6:c, som dock ej hade avseende pa de redan be-
stiende kantonsférfattningarna. Kaiser und Strickler, a. a., sid. 272. Sist av
alla kantoner inférde Freiburg férfattningsreferendum (1857). D& det liberala partiet
hiir kom till makten 1848 och genomfirde en forfattningsrevision, underliit det — liksom
det konservativa 1831 — att foreliigga folket forfattningen av fruktan for avslag. Schol-
lenberger, Geschichte der schweizerischen Politik, II, sid. 188. Med forfattnings-
initiativets inférande dréjde det i en del kantoner lingre. Sirskilt #r folkinitiativ ifraga
partiell férfattningsiindring en jimférelsevis sen utvecklingsprodukt.

* Enligt schweizisk terminologi riiknas betecknande nog kantoner med enbart forfatt-
ningsreferendum sésom ’representativkantoner”.




63

snara undergédng i spillrorna av ett demagogiskt folkvilde.* Utan
att lata sig beroras av detta klander gick emellertid St. Gallen sin
egen vig. Aven hir fanns visserligen ett liberalt parti, som ville be-
grinsa folklagstiftningen till forfattningsreferendum, de s. k. representa-
tiva. Bland dess frimsta min kunna ndmnas Anton Henne, sedermera
professor i historia i Bern, och Jacob Baumgartner, lingre fram landam-
man i kantonen samt bemirkt diven sisom férbundspolitiker och skrift-
stillare. Men mot detta parti stod ett mera avancerat demokratiskt, som
uppbars av den overvigande folkstimningen och som hade majoritet i
forfattningsradet.

Intentionerna hos demokraterna voro till en borjan nagot oklara utom
diri, att de voro beslutna, att s langt som mojligt genomfora folkets di-
rekta avgoranderitt i alla fridgor. Av intresse ér att se, hurusom dérvid
det gamla schweiziska landsgemeindesystemet tydligen influerat pé tén-
kesitten — “Landsgemeindler” var betecknande nog ett namn, varmed de
liberala stundom stimplade sina demokratiska motstindare. Av betydelse
for dessa stimningar var utan tvivel den angréinsande landsgemeinde-
kantonen Appenzell, men framfor allt mahénda &nnu bevara de inhemska
traditioner. Vissa delar av St. Gallen hade ju i dldre tid haft landsge-
meindeférfattning, ett forsok att ateruppliva denna forfattning hade gjorts
under 1790-talet, och under hosten 1830 hade folkrorelsen tagit form av
upprepade stora landsforsamlingar. Att férvandla hela St. Gallen med
dess da for tiden over 30000 rostberiittigade medborgare till en enda
landsgemeindedemokrati var en praktiskt orealiserbar tanke. Diremot
synas planer pd allvar varit uppe att infora ett federativt landsgemeinde-
system, liknande det i Graubiinden, varigenom kantonen skulle ha upp-
delats i atta landsgemeindekretsar.? Aven denna for statsenheten hotande
plan méste dock uppgivas, och i forfattningsradet gingo strivandena ut
pa folkriittigheternas forverkligande i referendala former.

Landsgemeindesystemet torde i synnerhet ha inverkat p& opinionen hos
det bland demokraterna starkt foretridda bondeelementet, vars ledare
var den ryktbare virdshusvirden Joseph Eichmiiller — ”demokrat in i
déden”, som han sjilv tecknade sig i en protestinlaga till regeringsmyn-
digheterna.? Han hade sirskilt gjort sig bemiirkt sisom en av huvud-
organisatérerna av de ovannimnda folkmotena. Vid Eichmiillers sida
stod sdsom partiets frimste parlamentariske talare, Felix Diog, tidigare
under en folid av ar officer i fransk tjinst. Diog kan sigas foretrida

1V ogt, Referendum, Veto und Initiative in den neueren schweizerischen Kantons-
verfassungen (Zeitschr. fiir die gesammie Staatswissenschaft 1873, sid. 368).

2 Jimf. Baumgartner, Die Schweiz in ihren Kimpfen und Umgestaltungen von
1830 bis 1850. Ziirich und Stuttgart 1868, I, sid. 132 ff.

3Vogt, a. a., sid. 369, n. 2.
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intelligensgruppen bland demokraterna. Han representerar med = sin
av de franska upplysningslirorna starkt paverkade bildning ochh ut-
priglat doktrindra liggning det statsfilosofiska inslaget i forfattniings-
diskussionen, och hans anféranden iro i hog grad upplysande ifrigaa om
referendumtankens idépolitiska genesis.

I huru hog grad referendumfragan behiirskade konstitutionsarbettet i
St. Gallen framgér dirav, att denna fraga till en borjan helt lade beeslag
pé forfattningsradets overliggningar.! Diskussionen fick genast kaarak-
tiren av en stor principdebatt om folksuveriinitetens innebiord och till-
lampning. "Det utvecklade sig” — s& heter det i forfattningsradets prroto-
koll av den 11 jan. 1831 — “en under flera timmar visserligen med stor
ordning men med varmaste deltagande ford overliggning rorande fraagan,
huruvida den rent stéllféretridande grundsatsen skulle stillas i speetsen
for forfattningen, varigenom denna skulle giras demokratiskt represeenta-
tiv, eller om den demokratiska principen skulle Gverviga #nda dirthén,
att dven lagarnas sanktion skulle &verlatas 4t medborgarna i kretssfor-
samlingarna.’”

Fran liberalt hall gjordes gillande, att det ingalunda vore menimgen
att forneka folksuverdniteten. Den funnes dir, om ocksd latent. Den
tulla suveréniteten, framhéll Henne, tillhorde folket, emedan det ailltid
hélle den kvar i sin hand. Men betriffande suveriinitetens utévning :fun-
nos olika ésikter. Den kunde antingen vara ren eller representativ, och
den representativa vore utan all fraga den biista. Uppfostran och ordming
saknades i alla demokratier och dérfoér ocksd verklig frihet. Skulle déessa
mal nés, s maste statsmakten utdvas genom valda, ansvariga stiillffore-
tridare. Folket dgde garanti nog i lagstadgad kort mandattid for- re-
presentanter och myndigheter, fri forslags- och petitionsritt och rittt till
motstdnd mot obefogade ingrepp. Diri bestode, fastslar en av Hemnes
anhéngare, “ett folks sanna hoghet och blomstring, den rena ikta desmo-
kratien”.

For att uppvisa det representativa systemets fordelar riktar Hennee ett
skarpt angrepp mot de kantoner — varmed tydligen avsags bade lamds-
gemeindedemokratierna och Graubiinden —, som sedan arhundraden Thaft
direkt folklagstiftning. I dessa finner han allt underligset, lagstiftming.
rittsskipning, foérvaltning samt skol- och kyrkoviisen. “Blott dir”, ut-
ropar han, “dro de heligaste intressen tryggade, varest folkviljan utdvas

* Forfattningsradets forhandlingar #ro utforligt refererade och i de viktigaste par-
tierna citerade hos Curti, Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung, sid.. 132
ff., samt Duft, Die politischen Volksrechte in der St. Gallischen Demokratie. "Win-
herthur 1910, sid. 41 ff. Jimf. &ven Staaff, Det demokratiska statsskicket, II, sid.
17 ff., dér nigra av de intressantaste diskussionsinliggen efter Curti finnas anfordea.

2 Duft, a. a., sid. 43 £.
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genom de bista. Men detta #dr i de storre kantonerna mojligt endast un-
der en representativ forfattning. I andra én representativa forfattningar
lever ingen folkvilja utan blott atskilliga viljor fran olika landskap och
i dessa landskap blott viljan hos nagra ledare och hévdingar -— ofta
egennyttiga demagoger — och deras hopar, s att jag skulle vilja kalla
det, som nagra kalla den rena demokratien, for den allra orenaste.”

Massans okunnighet och brist pa omdémesférmaga framforas dven av
Henne sasom ett tungt viigande skiil mot lagstiftning genom folket. Han
tar ett aktuellt exempel: en ny civillag, vartill forslag sedan nagon tid
befann sig under utarbetning av en av de friimsta statsimbetsminnen.
Sjilv siger Henne, att han trots grundliga juridiska insikter noga skulle
akta sig att utan ett langt och ingaende studium filla ett omdome dver
ett sadant forslag, och han fragar: "Hur skall nu den enkle mannen av
folket kunna detta? Han ma grundligt forsta att skota sin boskap, sin
aker, sin plog, sitt hantverk. Men vara tider ha blivit andra nu. Vi
kunna icke ha lagar, som man dr i stind att riikna upp pd sina fem
fingrar.”

I samma stil ga en del huvudsakligen av stadsborgare till forfatinings-
radet ingivna petitioner. I en av dessa heter det: ”Vi som dro av folket
och for folket forsta icke, huru de pa olika hall sysselsatta medborgarna
ens skulle kunna sammanféras frin sina arbeten till rddpligning om tal-
rika och omfattande lagforslag, for vilka de varken éga sinne eller in-
tresse. Uppenbarligen skulle blott ett antal oroliga dagdrivare i folkets
namn viigra godkinnande &t de nodviindigaste och mest vilgorande la-
gar och dirigenom prisgiva var kanton at ett 16st godtycke.” “"Den bésta
lag”, séiger en annan petition, “kan bliva angripen och till och med for-
kastad dels av brist p&4 behorig kunskap, dels emedan den strider mot en-
staka eller ett storre antal inflytelserika personers intressen. — — —
Huru litt kan inte den biista lag — — — goras misstéinkt och forkastlig i
folkets 6gon genom avsiktligt felaktig, illasinnad forvringning av parti-
mén!” En tredje petition gar dn lingre: "Folket sjilvt, helt och héllet i
saknad av den takt, som tillhor en lagstiftare, skulle genom demagoger
eller snarare anarkister hli bedraget i fraga om sina sanna heliga in-
tressen, och dess kanske #nnu befintliga goda vilja, i stillet for att bil-
das, drivas alldeles pé sned.”

Demokraterna, vilka & sin sida stédde sig pa4 masspetitioner, huvud-
sakligen fran landshygdens befolkning, vilka fordrade direkt folklagstift-
ning,' forsvarade under de férsta dagarnas debatter utan prutman detta
krav. Deras yrkande gingo forst och frimst ut pa obligatoriskt lagrefe-

1 Till formén for demokratiens postulater anordnades dven “bondetdg”, vilka vid eit
par tillfillen tringde in i forfattningsradets sessionsrum.
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rendum, vilket man p& sina hall énskade kompletterat med laginitidativ.
Folket borde enligt Diogs mening ej endast vara “ett lagprévande: or-
gan”; det skulle dga rétt till positiv medverkan i lagstiftningen gernom
att lagarna omedelbart kunde framga ur folkviljan. Déremot avvisar rman
bestimt beskyllningen att vilja inféra eti landsgemeindesystem. “TDen
enkla fragan giller”, forklarade en av bondeledarna, “om lagarna skkola
komma infor folkt eller icke. Tro mig, mina herrar, Appenzellforffatt-
ningen vill folket icke ha; det vill intet annat #n uttala sig om lagarrnas
antagande. M& man komma det till motes med detta medgivande.”

Gent emot talet om folkets bristande forutsitiningar att forstd lagaarna
gor en annan talare foljande nog sé triffande inkast: *Varfor tilltror rman
folket formaga att sanktionera grundlagen, men icke de mindre inveeck-
lade lagar, som #ro att hédrleda dirav? Och dock #dr det for alla ftill-
rickligt bekant, att folket befattar sig mycket mera med lagarna én rmed
forfattningen. Jag mérker en tendens gent emot folket sisom en ovetaande
massa, vilken man icke toérs giva nagot i hiinderna. Ma vi giva det ' vad
detsamma tillkommer. Den obildade kan ju lata sig lidras, det sunda if5r-
standet skall segra.” — Man ser hur forfattningsreferendum drar rmed
sig lagreferendum som en oavvislig konsekvens.

Den mera principiella bevisféringen mot det representativa systesmet
levereras i frimsta rummet av Diog, som med skirpa vinder sig mot nmot-
standarnes asikt om mojligheten att proklamera folkets suverénitet rmen
pa samma gang frantaga det suveréinitetens utévning.

For Diog ligger hiiri en uppenbar och ofrankomlig motsigelse. "IFor
mig giller det framfor allt”, framhéller han, "att klarlagga den grundssats,
fran vilken vart verk skall utgd. Jag kiinner blott en. Det &r folkswuve-
réniteten. Suverin #r den hogste; hans vilja dr lag; han kan ej lata pa-
borda sig ndgon annans vilja. Men nu tala nagra om representativ swuve-
rinitet, som icke dr nigot annat in ett avtridande av densamma. IDen
som delegerar #ir icke mera suverin, och jag pastdr, att dir ett stort ‘réd
beslutar lagarna, dir ir demokratien en 16gn. I foljd hirav bor framior
allt faststiillas, att folket d&ven har ritt att uttala sig om lagarnas amta-
gande eller forkastande, men icke, att det har att avtrida lagstiftnimgs-
ritten, sdsom hittills skett, uteslutande &t en kantonal myndighet.” Demna
stindpunkt understéddes av Eichmiiller, som i den uppstéllda princiipen
sdg "boérjan, huvudsaken och ledtraden f6ér férhandlingarna”.?

Efter att med dessa rent rousseauska satser ha uppvisat oférenilig-
heten av representativt system och demokrati angriper Diog den tendeens,
som han sparar bakom alla de liberalas striivanden, av dessa for ovirigt
klart antydd i deras uttalade fruktan for “att det skulle strida mot stats-

L Duit, a. o, sid- 43,




67

nyttan om de ledande klasernas ¢vervikt utbyttes mot ett oinskriinkt folk-
vilde”. Mot statsnyttan, mot “folkets bésta”, éver huvud mot den limp-
lighetsprincip, varur man ville hiirleda det representativa systemets be-
rittigande, sitter Diog obetingat folkets frihet och riitt som ledande grund-
sats. Han forsvarar majoriteten sisom “den ingalunda sémsta delen” och
betonar att utviixterna i republikanismens viisen skulle botas genom sko-
lor och pressfrihet, samt fortsiitter: “Det forefaller som om grundvalen
ville glida undan oss. Sasom sidan vill man hir uppstilla folkets bista.
Men det dr icke fragan om dess bista utan om dess ritt, om det som till-
hor folket. Man har forklarat folket myndigt; giver man det i stora
radet en fogde, si #r det icke mera myndigt. — — — J ag upprepar det, att
man icke mé soka det bdsta utan det rdtta. Till slut skulle det kunna
pastas: en konstitutionell monarki ir det biista.” Rena godtycket, menar
Diog, bleve filjden av en dylik stdndpunkt. I fall av strid mellan stats-
nyttan och medborgarnas frihet stdr den senare i frimsta rummet. Icke
nog kan man varna republikaner foér den despotism, som lyckliggoran-
det med véld innebér. Det ér nagonting olika, om man maste vilja mellan
bra och biittre eller mellan daligt och bra. Jag anser grundsatsen: ’leve
rétten, om ocksd viirlden m& g& under’, for den storsta orétt, men ocksa
den: ’det finns ingen ritt mot det béttre’, for alltfor farlig, emedan enligt
all historia man icke helt kan forebygga dess litta och forskrickliga
missbruk. Under foreviindning av nigot bittre far ritten icke bli allt-
igenom osiker.”

Meningen vore for ovrigt icke, enligt vad Diog uttryckligen betonar,
att representationen skulle nedsjunka till en nullitet. Den skulle ha ritt
att foresld lagarna samt vilja de hogsta exekutiva och domande myndig-
heterna. Men det vore att missforsta honom, om man menade, att da folket
aviridde den verkstillande och démande makten, kunde det diven avtrida
den lagstiftande, och han beméter ett sadant inkast med orden: "Om jag
har féreskrivit pa vad sitt verkstiallande och démande skall ske, kort sagt,
om jag &r lagstiftaren — vad bekymrar det mig da, vem som verkstiller
och domer. Vad som utdvas, icke vem som utdvar, r hir fragan.”

Att debattens vagor stundom gingo ritt hoga visar fortsittningen av
Diogs anforande, dir han hotande utbrister: ”Av folket miste man lira
vad frihet och demokrati dro, icke av de tyska universiteten — — —
Blir representativsystemet beslutat, s& viinder jag tillbaka till folket och
sager det: Jag ville icke hjilpa till att skymfa dig och rdda dig att abdi-
kera’ — — — Skulle en representativ forfattning hiir smidas ihop och blir
denna akt forelist hos oss i kyrkan, sa trider jag fram till altaret, rycker
den ur hinderna p& kretsamtmannen och trampar pa den med fétterna.
Blott den demokratiska principen har uppfostrat min som Winkelried:
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allt annat dr ett steg mot monarkien, och da méa bergen storta samiman
over oss.”™*

Forhandlingarna i det st. gallenska forfattningsradet ha ovan timliigen
utiorligt atergivits icke blott dirfor att man i dem skall finna, sdsom Curti
med ritta anméirker,? nagra av de huvudskil f6r och mot det represe:nta-
tiva systemet, som i den foljande schweiziska diskussionen ater och &ter
foras till torgs, utan framfor allt ddrfor att de pa ett siirdeles levande
sitt dskadliggora referendumproblemets lige i den demokratiska utveck-
lingens forsta ungdomséar.

Man ser hurusom oppositionen mot det nyss stortade aristokratviildet
i St. Gallen 6verflyttar sig sdsom en starkt utpriglad misstro gent emot
stora radet (representationen), vars obegrinsade maktstillning framstar
sdsom ett aterupplivat fogderegemente, jimforligt med det, varunder St.
Gallen lidit under "undersatetiden”. Man néjer sig icke hir, sisom i de
flesta andra kantonerna, att bygga om frén grunden det representativa
system, som restaurationen i s ofullkomliga former paborjat; dartill hade
detta hunnit med att alltfér djupt diskreditera sig. Icke ens de mest de-
mokratiska valrittsgrunder,® inforda under liberal medverkan, dro till-
fyllest. Man kriver andra och sikrare garantier for att folket ej skall
liggas under en ny herre. Motstdndet mot ett rent representativt system
kommer huvudsakligen frin lantmannahill, och orsaken ir tydlig: man
fruktar hir ett overmiktigt inflytande i stora radet av stadsliberalismen,
som man trots majoritetsstillning vid valen ej ser sig god att med tillbor -
lig styrka viirja sig mot. Den gamla historiska motsatsen mellan land och
stad gor sig alltsd pa sitt sitt nog sa patagligt gillande #ven i referendum-
rorelsen.

Gent emot dessa stimningar pa4 demokratiskt héll kommer hos den
liberala motsidan till synes en tydlig kinsla av det farliga och fullstéin-
digt oberikneliga i att utlimna en sak s& invecklad och pd samma gang
sd djupt ingripande i hela samhillslivet som lagstiftningen &t de breda
lagrens godtycke, en kiinsla som #r desto littforklarligare, om man be-
tiinker den allmiinna folkbildningens laga niv& denna tid. P& denna sida
betraktar man representationen sisom huvudinstrumentet fér den nya
aera av politiska, sociala och kulturella reformer, som nu skall eftertrida

L Putt, a.'a., sid. 45, 1. 1.

2 Curti, Die Geschichte der schweizerischen Volksgesetzgebung, sid. 133.

3 Riostriitten var allmiin, lika och direkt samt forviirvades vid fyllda 21 ar. Diskvali-
fikationsgrunder voro egentligen endast fattigunderstod, konkurstillstind samt viss form
av ri'tsligt atal. Stora radets 150 medlemmar valdes for 2 ar, fritt bland kantonens
rostberiittigade medborgare. St. Gallens forfattning 1831, §§ 35, 46, 96. Snell, a. a,
sid. 496 ff.
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reaktionsepoken, och det dr hogeligen karaktiristiskt — som vi skola se
dven for det framtida opinionsléiget i Schweiz — da man i referendum be-
farar en himsko mot upplysta reformer, ett vapen i den av okunnigheten
hégnade konservatismens tjénst.

Forklaringsgrunden till att just St. Gallen si gott som ensam bland
alla regenerationskantonerna frén bérjan resolut gar den direkta folklag-
stiftningens viig #r icke litt att alldeles bestimt angiva. Ovan har pekats
pd kantonens gamla landsgemeindetraditioner och inverkan hirav pa
bondeelementen. Men dylika traditioner funnos ocksa i andra kantoner;
och f6r dem alla stod exemplet fran landsgemeindedemokratierna levande,
utan att detta smittade ifran sig; snarare verkade det i avskriickande rikt-
ning. Ett motsatsforhallande mellan land och stad fanns #dven i andra
kantoner, i en del av dem for ovrigt vida skarpare utpriglat in i St. Gal-
len, men man nijde sig hiir med att s& langt som mojligt utskifta valritten
lika for hela befolkningen utan att éinnu begiira extra garantier mot stads-
intelligensens befarade overmiktighet.

Mgojligen skulle det kunna péstds, att den demokratiska doktrinens ra-
dikala utbildning i St. Gallen berett den direkta demokratien seger i denna
kanton. Men om detta &r for mycket sagt, sd #r det i varje fall anméark-
ningsvirt, att ingenstéides utligges folksuverinitetsteorien i s& rent rous: -
seausk anda som hir, och ingenstiides finner den s& overtygade och ta-
langfulla foresprakare. Den teoretiska diskussionen har Sver huvud spe-
lat stor roll vid de kantonala forfattningsarbetena — man behover blott
kasta en blick pa forfattningarnas inledningsstycken, vilka erinra om
franska revolutionens riittighetsforklaringar — for att se sparen hirav.
Det lider intet tvivel om att Rousseau dirvid évat det storsta inflytandet?
— folksuveriinitetens erkdnnande var ett folkkrav som overallt fick nt-
trycklig konstitutionell formulering — 1at vara att den férhiirskande libe-
ralismen i allménhet och tills vidare lyckades forhindra, att hans lara
accepterades langre én till hélften. Steget att dra konklusionerna fullt ut
lag emellertid néra till hands, och dir detta skedde dr det givetvis ingen
tillfallighet att referendumidén helt slar igenom.

Den principiella brytningen mellan liberalism och radikal demokratism
har i den st. gallenska forfattningsdebatten fatt sitt mest typiska uttryek.
Mot den liberala teorien om det representativa statsskicket som en sty-
relse av "de biista” siittes i oforsonlig motsats folksuveréinitetsteorien
med dess fordran pa folkets fria avgiranderiitt utan allt representativi
tormynderskap. Det &dr onddigt att hir detaljerat uppvisa i huru néra
anslutning till Rousseaus egen tankegéng denna fordran frambéres. Det

L Om Rousseaus allmiinna betydelse for regenerationen se Roland Fleiner, a. a.,
Kap. 3, "Der Staatsvertrag”, sid. 54 ff.
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ar nog att hénvisa till Diogs anforanden, for att man genast skall kinna
igen — till och med i ordalagen — miistarens slutledningskonst med dess
korthugget heta logik. I synnerhet pafallande ér i detta avseende hans
inledande principiella bevisforing om folksuveriinitetens oférytterligshet,
diar ur demokratiens eget begrepp hiirledes, att den méaste vara omedellbar
och att i f6ljd hérav representationens uppgift ej kan vara att besiluta
lagarna, endast att foresla dem (“dir ett stort rad beslutar lagarna, dér
dr demokratien en 16gn”). Ord och viindningar dro hir direkt himitade
ur ”Contrat social”.? Som vi strax skola se, aterfinna vi i fortitad form
samma tankeging och uttryckssiitt i den st. gallenska forfattningen sjjélv.

S& som partimotsatserna skirpts i forfattningsradet syntes en formed-
ling mellan de olika stdndpunkterna svar att astadkomma. Hade en vo-
tering kommit till stind omedelbart efter principdebatten, hade demolkra-
terna utan tvivel hemfort seger for sina lingst gdende krav.? I denna si-
tuation framfordes av de liberalas ledare Henne ett forslag, dir det rena
representationssystemet uppgavs men dir det obligatoriska lagreferen-
dum mildrades till en fakultativ ritt for folket att forkasta de av stiora
ridet antagna lagarna, det s. k. vetot. Med detta kompromissforslag lye-
kades de liberala vinna en del av sina motstdndare. Representativprinei-
pen kom ej ens under omrdstning, och utgangen blev att vetot acceptera-
des, dock med den ringa majoriteten av 75 roster mot 68, vilka semare
avgivos for det obligatoriska lagreferendum. Demokraternas styrka
framgar bist ddrav, att de i sin fortsatta opposition mot vad de ansdgo
vara ett alltfér ringa medgivande at deras onskemal vid den kommande
folkomréstningen om forfattningen voro icke alltfor langt ifran att for-
hindra dennas antagande.®

Folkets lagstiftningsriitt var emellertid genomférd i St. Gallen, och den
fick i forfattningens allméinna bestimmelser ett synnerligen karaktiris-
tiskt uttryck. Sedan det hiir fastslagits att “kantonens folk #r suverint”
och att "suveriiniteten vilar hos samtliga medborgare”, heter det: "Folket
utovar ¢ foljd hirav lagstiftningsrétten sjialvt, och varje lag underligges

1 Man jimfére Diogs anforande, cit. ovan sid. 66, med stillen ur ”Contrat social”, cit.
ovan s. 39 f.

2 Duft, a. a., sid. 46.

8 Som férut néimnts var majoriteten av de réstande, vilken utgjordes av demokrater,
mot forfattningen, och denna drevs igenom endast dirigenom, att de icke ristande rikna-
des som jardster. Demokraterna vunno alltsi den moraliska segern. Da det med den
givna berilkningsgrunden erfordrades %/; majoritet for forfattningens antagande hade de-
mokraterna behovt ytterligare nigot dver 2000 roster for att né sitt syfte. Deras av-
givna rostetal var 11091 av 32973 rostberiittigade. Jiamf. ovan s. 58, samt Duft,
a. a., s. 52.
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dess antagande.”* Som synes kommer sisom en foljdsats av folksuverd-
nitetens erkinnande stadgandet om dennas utdvning av folket sjilvt ge-
nom ritt att avgora lagarna. Folksuverinitetens oférytterlighet kriver
den direkta demokratien. Det fir summan av Rousseaus statsldra omsatt
i grundlagsparagrafer? med en pregnans och foljdriktighet, vartill man
over huvud knappast finner motstycket i nagon annan konstitution, 1793
ars franska revolutionsforfattningar mojligen undantagna.

Till sin innebord utligges vetot enligt forfatiningen sisom en ritt for
folket att “efter utfirdandet av en lag i kraft av sin suverina makt for-
viigra dess godkinnande och verkstillande”. Forslagsstillaren Henne
siiger sig ha fatt idén till sitt forslag fran de romerska folkiribunernas
veto. Det veto, som tillades folket-suveriinen, jimfordes ocksd — intres-
sant nog — av en talare med det veto, som i en konstitutionell monarki
tillkommer den kunglige suveriinen.® Storsta likheten foreter dock det
st. gallenska folkvetot med den folkliga censurritt, som vi gjort bekant-
skap med i den franska girondistférfattningen av ar 1793, &ven om det
ej kan bestimt uppvisas, att denna tjinat som direkt forebild.*

G4 vi till tillimpningsforeskrifterna’®, kunna vi éven i vissa enskild-
heter spara jimforelsepunkter med det franska monstret. De dmnen. i
vilka veto kunde ifragakomma, voro civil- och kriminallag, lagar anga-
ende allminna utgifter samt lagar rérande kommunalviisendet och militar-
visendet. Trots denna forfattningsenligt enumerativa begrénsning utvid-
gades dock sfiren for vetots anvindning i praxis hogst betydligt. Den
s. k. vetofristen var 45 dagar, d. v. s. en av stora radet antagen lag tridde
i kraft, om den ej inom denna tid efter sitt utfirdande blev forkastad av
folket. Vetot utévades liksom i Frankrike av de politiska primérforsam-
lingarna. Liksom dir méaste pd begiran av 50 medborgare en dylik for-
samling (”Vetogemeinde”) avhéllas foér radpligning och beslut, om in-
vindning skulle goras mot en utfirdad lag eller ej. Om majoriteten av
forsamlingen beslutade, att inviindning ej skulle goras, var lagen att be-
trakta sasom av forsamlingen godkind. I motsatt fall, och endast da,

1 St. Gallens forfatining 1831, § 2: "Das Volk des Kantons ist souverédn. Die Sou-
verinitit, als der Inbegriff der Staatshoheit und der obersten Gewalt, ruht in der Ge-
sammtheit der Biirger.” § 3: ”Das Volk iibt in Folge dessen das Gesetzgebungsrecht
selbst aus und jedes Gesetz unterliegt seiner Genehmigung. Das Recht der Genehmigung
iibt das Volk dadurch aus, dass es nach Erlassung eines Gesetzes die Anerkennung und
Vollziehung desselben vermdge seiner souverdnen Gewalt verweigern kann.” Snell,
a. a., sid. 491 £. Jamf. Zinsli, a. a., sid. 54.

? Jamf. ovan s. 40.

3 Duft, a. a., sid. 46, n. 1.

4 Jimf. Colombel, La constitution de 1793 et la démocratie Suisse. Paris 1903,
sid. 120 ff. 3

5 St. Gallens forfattning 1831, §§ 135—141. Snell, a. a, sid. 511 £ Jamf. dven
Duft, a. a., sid. 62 ff.
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d. v. s. om majoriteten av férsamlingens alla rostberittigade — de iicke
(_leltagande riknades néamligen sdsom jardstande — uttalade sig for av-
slag, skulle protokoll Gver avgivna réster insiindas till regeringen.. I
detta protokoll kunde #ven motiven till avslaget fa utvecklas.
Vetoforsamlingarna hollos ej & gemensam dag for hela kantonen, witan
dgde rum nér som helst under den bestimda tidsfristen allt eftersom llag-
stadgad anhdllan i kommunerna ddrom inkom. Efter fristens utgiéng
verkstilldes av regeringen sammanriikning av de inkomna résterna, war-
vid for en lags fillande fordrades majoritet av alla kantonens réstberiitti-
gade. Villkoren for att uppna en lags forkastande voro alltsd synnerliigen
svéra, vilket givetvis starkt medverkade till demokraternas ihallande op-
position mot vetoinstitutet. Vad som sirskilt férsvirade dem var «den
fullkomligt absurda bestimmelsen, att i en forsamling, dir majoriteit ej
vunnits for en lags forkastande och dér denna alltsd skulle anses god-
kiind, dir icke blott underlit man att upptaga och rikna minoritetiens
roster pd den sida, dit de horde, utan de betraktades sdsom bifallamde.

Vetot har sin historiska betydelse sdsom prototypen till det fakultattiva
lagreferendum, som sedermera avldser det och vinner insteg i atskillliga
kantoner, varvid den tidigare dppna omroéstningen med foregaende diskus-
sion eftertrides av enbart votering med rostsedlar (utan overliggning).
I sak skilja sig dessa bada referendumformer ej mycket fran varandira,
men viil i formen. Hos bada ér den negativa karaktiren framtridande, 14t
vara att den hos vetot, som uttryckligen angives sésom en folkets for-
kastelseritt, dr sirskilt starkt markerad. Omréstningsfragan géller hir
ensidigt avslag eller icke avslag, under det den vid det fakultativa refe-
rendum ir mera indifferent formulerad: avslag eller bifall. Vad som
framst skiljer veto och det senare fakultativa referendum &r rostberik-
ningsgrunden. Fordran p& majoritet av de rostberiittigade &r vid an-
viindning av det senare nedsatt till fordran p& majoritet endast av de
verkligen rostande. Vidare ligger en icke ovisentlig skillnad i referen-
dumbegiirans anordnande. Medan denna i fridga om vetot tillhorde var
kommun for sig, tillkommer det vid fakultativt referendum alltid ett visst
antal av hela kantonens rostberittigade att pakalla allmén folkomrost-
ning, som d& #ger rum pa en gang.!

t Under den tidigare referendumrérelsen ir distinktionen mellan veto och fakulta-
tivt referendum i modern mening ej klar, och i den éldre litteraturen har ej nigon fer-
minologisk boskillnad genomforts. S& anviinder t. ex. Vogt, a. a., veto som kollektiv-
term i motsats till obligatoriskt referendum. Forfattningarnas egen oklarhet ir i viss
" mén skuld hirtill. Den enda av dessa, niimligen Solothurns (1856), som uttryckligen
anvinder termen veto, har i sjilva verket fakultativt referendum och &r en av de forsta
som infort denna form. Jimf. Duft, a. a., sid. 103, n. 1.
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I St. Gallen bibeholl sig vetot i sin ursprungliga form i 30 ar — till
1861 ars forfattningsrevision — da det i allt visentligt forvandlades till ett
modernt fakultativt referendum. Praxis var under denna tid ganska liv-
lig.! Visserligen hinde det endast fyra ganger, att en lag blev av folket
"forbjuden”; dértill krdvdes pa grund av de ytterligt forsvirande om-
rostningsbestimmelserna nira nog “en halv revolution”. Men atskilliga
vetokampanjer forekommo, vanligen atféljda av stark och ihallande agi-
tation. Dessa s. k. vetostormar, vilka fran kommun till kommun under
45 dagar satte hela kantonen i politisk rirelse, bidrogo knappast att gora
vetot tilldragande for det dvriga Schweiz. Dess tillimpning foljdes hiir
med stor uppmirksamhet, och den liberala skolan endast befiistes av de
praktiska erfarenheterna i sin principiella ovilja mot referendum.? Den
otympliga proceduren — det spontana kommunala initiativet och de olémp-
liga omrostningsvillkoren — som otvivelaktigt i och for sig medverkade
till den uppagiterade folkstimningen, utdomde sig sjilv, och vetot er-
sattes si smaningom av smidigare, mera anviindbara referendumformer.

% *

*

Om vetot salunda i viss man kan siigas ha férdrdjt referendumutveck-
lingen, pa s siitt att en limpligare form antagligen littare och snabbare
skulle manat till efterfoljd, far dock icke forglommas, att dess inférande
— bortsett fran forfattningsreferendum — betyder den forsta egentliga
stoten framat for 1800-talets referendumrorelse. Alldeles utan efterfoljare
blev ej heller féregdngskantonen St. Gallen. Under sjilva regenerations-
tiden foljdes dess exempel av tvd kantoner, Baselland 1832 och Luzern
1841;* sedermera kommo Thurgau 1849 och Schaffhausen 1852. Alla upp-
togo referendum till att borja med i den ursprungliga st. gallenska veio-
formen. Storsta intresset har Luzerns overgang pa grund av de politiska
omstindigheter, varunder reformen hiir genomférdes. Samtidigt pagingo
rérelser i tre andra kantoner — Ziirich, Aargau och Solothurn — vilka
i samband med mer eller mindre omfattande forfattningsrevisioner krivde
inférande av veto. Detta krav blev hiir tillbakaslaget. Orsakerna hértill
savil som till att det lyckades tréinga igenom i Luzern dro synnerligen

t Se hiirom Du ft, a. a., sid. 67 f.

! Jimf. uttalanden av en samtida forfattare, den liberale professorn i statsritt i
Genéve, A. E. Cherbuliez, som i sitt arbete, De la démocratie en Suisse (Paris
1843), I, sid. 94, sésom bevis pa vetots ogynnsamma verkningar framhiver forkastan-
det i St. Gallen ar 1835 av en viktig lag i liberal anda rorande kyrkans forhallande
till staten.

& Tilliggas kan, att Wallis 1839 ersatte sitt gamla kollektivreferendum med veto. Detta
utbyttes 1844 mot ett obligatorisk referendum, vilket ater efter kort varaktighet avskaf-
fades (1848). Jimf. ovan sid. 24 f. samt Seiler, a. a., sid. 64 ff.
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belysande foér de krafter och motkrafter som spelade in i den tidigsare
referendumstriden.

Den maktstillning liberalismen efter julirevolutionen forvirvat i de
regenererade kantonerna undergick p& overgéngen fran 1830- till 1840-
talet en kris. En rad av nyttiga och betydelsefulla reformer hade genom-
forts under ledning av begavade och insiktsfulla politiker, vilka, stodda
pa majoritet i parlamenten, var i sin kanton skyndat att bringa det liibe-
rala programmet till forverkligande. Men reformpolitiken hade gatt frram
i ett nagot hastigt tempo, kanske alltfor hastigt, for att folkmeninggen
skulle hinna f6lja med. Det drojde déarfor ej linge innan ett konser-va-
tivt motstind samlade sig, som under viixande styrka riktade sin spets
mot vad man kallade det liberala “kapacitetsregementet”. Nekas kam ej
heller, att deta regemente pa sina hall utvecklade metoder och lade i dagen
ett upplyst nit, som nagot erinrade om det "lyckliggirande genom valld”.
for vilket de st. gallenska demokraterna varnat.! Majoritetsstillningen
utnyttjades till det yttersta utan hinsyn till mojligheten av att ett baksilag
kunde félja. D& detta slutligen kom, blev det desto eftertryckligare, i
ndgra kantoner rent katastrofartat, och det viinde sig ej blott mot det
liberala partiet som sddant utan mot sjilva det representativa system, ssom
var instrumentet for detta partis maktutévning.

Den fraga som framfor alla upprérde sinnena i schweizisk politik vid
denna tid var religionsfragan. Den gamla historiska splittringen mellan
katoliker och protestanter aktualiserades under 1830-talet f6r att under
1840-talet overgd till inbordes krig. Denna splittring markerar tillika i
stort sett skiljelinjen mellan konservativa och liberala. Men #ven inom
konfessionerna gor sig tidvis i vissa kantoner — sdsom & ena sidam i
det protestantiska Ziirich och & andra sidan i det katolska Luzern —
motsatsen mellan klerikala och antiklerikala starkt géllande. Den poli-

t Sasom betecknande for den autokratiskt firgade reformpolitik, som forde spiran i
Ziirich, kan anforas ett uttalande 1834 av den ledande politikern i denna kanton, F. L.
Keller: ”Min folksuverinitet ir en sidan, dir folket genom sina agenter, d. v. s. repre-
sentanter och iHmbetsmiin, regerar lika stringt som en konung.” Cit. hos Roland
Fleiner, a. a. ,sid. 86. — Det liberala partiets ledare i Luzern karaktiriseras av
Baumgartner, a. a., II, sid. 406, silunda: “Thre Hiupter hatten seiner Zeit all-
iiberall das grosse Wort gegen die Aristokratie gefiihrt und dieselbe auch bestens iiber-
wunden. Was sie aber unter dem Aushiingeschild der Volkssouverinetet an ihre Stelle
gesetzt hatten, war nicht Demokratie, sondern ein Kapazititenregiment, fiir dessen Thé-
tigkeit abermal, wie ehedem unter der Aristokratie, das Volk den Riicken hergeben
sollte. Wie die Aristokratie ehedem Gehorsam verlangt hatte, so verlangten die Kapa-
ziliiten jetzt, dass ihnen das Volk von einer Amtsdauer zur anderen die Stimme gebe,
dass es ihre Weisheit und ihre artikelreichen Gesetze bewundere und so viel bezahle
und leiste, als die Kapazititen fiir die Wohlfahrt des Landes nothwendig erachteten.
Jedes System treibt aber zu seinen Konsequenzen, jenes der proklamierten Volkssouve-
rinetet zur praktischen Volksherrschaft.”
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tiska striden har sadlunda en utpriglad karaktir av kulturkamp, och det
var i all synnerhet de liberalas skol- och kyrkopolitik, som viickte till liv
en opposition, som blev ddesdiger for deras stillning.

I Luzern — ultramontanismens hégsite i Schweiz — hade 1830 éars
liberala regemente varit en produkt av tidsomstindigheterna som icke
kunde rikna pa lang varaktighet. Oppositionen leddes hir av prister-
skapet, som med sitt starka grepp oéver befolkningen mélmedvetet forbe-
redde en omsvingning. Med sitt klerikala inslag hade den oppositioneila
rorelsen en rent demokratisk liggning, som ryckte med sig folkets breda
lager, sdrskilt bonderna.

Resultatet tréidde i dagen vid val av det forfattningsrad, som i Luzern
ar 1841 efter utlépande av den grundlagsstadgade tioarsfristen for forfatt-
ningséndring hade att foretaga totalrevision av konstitutionen. De kon-
servativas seger var sa grundlig, att av forfattningsradets 100 medlemmar
endast 4 liberaler valdes.! Revisionen medférde, utom en méingd stad-
ganden till forman fér den katolska hierarkiens inflytande, en betydande
omliggning av forfattningen i demokratisk anda. Viktigast av de folk-
krav som genomfordes var vetot. Tidigare payrkat i masspetitioner fram-
triader det hir tydligen sdsom en konservativ garanti, ett folkligt skydd
mot framtida Overrumplingsforsok fran tillfalliga radikala representa-
tionsmajoriteters sida. Luzern foreter sdlunda det intressanta skadespelet
av folksuverinitetens fulla genomférande under hign av en klerikal
bondedemokrati.> Vad utformningen av vetobestimmelserna betréaffar.
s& ansluta sig dessa i detaljerna till det st. gallenska monstret, men sy-
nes limna rum for en nagot rittvisare rostsammanrikning.?

Vid samma, tid som i Luzern #gde grundlagsenlig totalrevision av for-
fattningarna rum i Aargau och Solothurn, en hindelse som dven hir gav
upphov till hiftiga brytningar. Den konfessionellt politiska partistill-
ningen var emellertid viisentligen en annan i dessa kantoner, vilka hade
delad protestantisk och katolsk befolkning. Det liberala partiet, vilket
siarskilt i Solothurn utmiirkt sig fér en moderat reformpolitik, lyckades
i bada kantonerna bibehalla sin maktstillning gent emot den katolsk-
konservativa stormlépningen. Forfattningsrevisionerna forsiggingo un-
der det forra partiets ledning, och de vetoyrkanden, som fran konservativ-
demokratiskt hall framkommo, vunno déirvid intet gehor, ja avvisades
diven av en del konservativa. Si ldngt hade dock partiséndringen géatt,

1Feddersen, a. a., sid. 332.

? Enligt Baumgartner, a. a., I, sid. 409, var en av de tre uppstillda huvudpunk-
terna pa folkpartiets program: “Griindung einer unverkiimmerten Volksherrschaft in
Anerkennung der wahren Volkssouverinitet (die bisherige sei eine Spiegelfechterei
gewesen).”

? Luzerns forfattning 1841, §§ 35—38. Snell, a. a., sid. 95.
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att i Aargau de sex katolska kantondistrikt, som vid forfattningsrefemren-
dum rostade mot konstitutionen, forklarade omrdostningen icke bindande
for katolikerna. Liknande sondringstendenser visade sig i Solothurn, dir
en katolsk landsiinda stod beredd att efter forfattningsreferendum samla
oppositionen genom inkallande av en “Landsgemeinde”. I bada kamto-
nerna kunde motstandet forst efter militirt ingripande kuvas.?

Aven i Ziirich framférdes forslag om veto pd konservativt initiativ i
sylte att anviindas ssom ett vapen i den religiést betonade partikamjpen.
I denna kanton hade genom ett folkupplopp i sept. 1839 (septemberrevo-
lutionen) den liberala regeringen stértats och ersatts med en konservativ.
Vid omedelbart didrpd foretaget omval av representationen erholl demna
en overvildigande konservativ majoritet. Rirelsen, som hiir var prote-
stantiskt klerikal, riktade sig mot den foregiende regimens starkt anti-
kyrkliga undervisningslagar. Dessa upphiivdes, och nya utfirdades, som
lade undervisningsviisendet under kyrkans overinseende. Redan under
histen 1839 inkommo petilionsledes vetoyrkanden, men dessa lades un-
dan och forfattningsiindringen uppskots tills vidare. Troligen tack vare
detta drojsméal undgick Ziirich vetot. Under tiden hann nimligen ordi-
narie nyval till stora radet forrittas, varigenom de liberala hogst vii-
sentligt forbittrade sin stillning. D4 forfattningsfragan slutligen togs
upp 1842 stodo de bada partierna ungefir jimnstarka.

I debatten® lit en av de konservativa ledarna uttryckligen forsta, att
han anség vetots uppgift vara att utgora ett viirn for de reaktionira sep-
temberlagarna.® Var detta de konservativas verkliga syfte, som icke
kunde doljas, si triider frAn motsidan en tydligt uttalad fruktan i dagen
for att vetot skulle ge dodsstoten at all framtida reformpolitik. Ziirich,
som dlskade att kalla sig "Schweiz’ Attika”, skulle genom en 6verdrift
av demokrati "féras ut i ett tillstind av barbari”.

Den konservativt demokratiska grundtanken, att lagarna maste ritta
sig efter folkets kulturnivd — de skulle ddrigenom bli varaktigare och
uppbiras av storre auktoritet — underkiinnes principiellt fran liberalt
héll, dar man betonar att lagstiftningen tviirtom maste skrida fore folket,
d& det endast ddrigenom bleve mojligt att folket sjilvt skrede framaét.
Mot folkomrdstningen som politiskt uppfostringsmedel siitter man pa
detta hall representationens folkuppfostrande arbete. Detta arbete skulle

* For Aargau se Feddersen, a. a., sid. 319 ff.; Baumgartner, a. a., II, sid.
427 ff.; for Solothurn Baumgartner, a. a., II, sid. 414 ff. samt Derendinger,
Geschichte des Kantons Solothurn von 1830—1841. Basel 1919, sid. 396 ff.

* Jimf. Curti, Geschichte der Volksgesetsgebung, sid. 143 ff., vars framstillning i
visentliga delar refererats av Staaff, a. a., sid. 22 ff., samt Stiissi, Referendum und
Initiative im Kanton Ziirich. Horgen 1886, sid. 10 ff.

3 Enligt Zimmermann, Geschichte des Kantons Ziirich vom 6. September 1839
bis 3 April 1845. Ziirich 1916, sid. 136.
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genom vetot forsviaras for att inte siiga omdjliggoras. Icke blott s8, att
ett stindigt oroselement skulle std hindrande i viigen hos folket, utan s&
att representationen sjilv deklinerade. En del av dess ledaméter skulle
endast ligga an pa att skapa sddana lagar som kunde beriknas vinna
bifall av folket, en annan del skulle alldeles slappna i sitt arbete, d& ju
folket i sista hand hade att bira ansvaret.

Fran motsidan aberopades dven i Ziirich folksuveriinitétens konse-
kvenser, och det framhélls, att efter forfattningsreferendums inférande
egentligen inga vare sig principiella eller limplighetsskil kunde anforas
mot den fullt genomforda folklagstiftningen. Det svar som mot denna ar-
gumentation gavs av en av de liberala ledarna, Jonas Furrer (sedermera
Schweiz’ forste forbundspresident), #r karaktiristiskt fér den davarande
liberalismens politiska kynne. Det vore ingen liberal princip, forklarade
han, att utan rast och ro alltjimt utvidga folkrittigheterna, tills man
stode framme vid den rena demokratien. “Liberalismen hade fastmer
att i den statsform, som biist #ignade sig {or folkets utveckling och ho-
jande, d. v. s. den representativa, arbeta for att s langt som mojligt
skapa forutsittningar for en sidan glidjande utveckling.” En annan li-
beral talare ville inte av principiella skiil alldeles avvisa vetot, men han
anség att det behovdes "ett par generationer av god skolbildning”, innan
man kunde téinka pa dess accepterande. Mer in allt annat var man ridd
for folkets okunnighet som en fruktbar jordman for reaktionens dema-
goger, vilka sin agitation skulle komma att draga fordel av dess bristan-
de fackinsikter och naturliga obenigenhet mot nya lagar. I synnerhet kun-
de det viintas att reformer, som forde med sig utgifter — och det gjorde
de flesta — skulle métas av en trangbristad njugghet.

De konservativa ater prisade vetot just p4 grund av dess egenskap av
hémsko mot massfabrikation av lagar, och man opponerade sig pé detta
héll mot att representationen skulle betraktas sdsom ndgot slags privile-
gierat instrument for de bildade klasserna. Det vore ej for detta dindamal
som det representativa systemet infoérts utan av det skiilet, att i en kanton
av Ziirichs storlek landsgemeindeforfattningen varit praktiskt ogenom-
forbar.! Att Ziirichs omfang didremot icke kunde anforas som skiil mot
vetot framginge av St. Gallens exempel.

En synpunkt pa vetoproblemet, som i diskussionerna i Ziirich starkt
betonades, var den konstitutionella jimviktspunkten — tydligen som en
foljd av de erfarenheter man hiir haft av en mer #in tiodrig forfattnings-
utveckling.

I ingen annan kanton hade kanske heller det representativa envildet

1 Det dr 7bete(knan(’e, da av samme talare tillades, att folkets avstdende fran landsge-
meindeforfattningen och accepterande av det representativa systemet ingalunda finge
fattas som om det avstdtt frdn sin suveriinitet — vilken nu aterfordrades i form av vetot.




78

varit s& skarpt accentuerat som i Ziirich. Representationen framstod,
framhélls det, snart sagt som en despot, som en “kollektiv autokrat”, med
en obegrénsad maktfullkomlighet “sddan som ingen furste i det german-
ska Europa besatt gent emot sitt folk”. En motvikt mot denna makt vore
nédviindig, och en sddan motvikt vunne man genom folkvetot. Diirigenom
skulle ockséd ett viilbehovligt medel skapas att utjimna konflikter. som
under den fyraariga legislaturperioden uppstode mellan folk och repre-
sentation. Genom inférande av vetot finge man, sdsom en konservativ
talare betonade, ett institut, som i en eller annan form funnes i alla
stater, i monarkier sivil som republiker. En annan talare av samma parti
sdg i institutet icke ett upphiivande — sisom motstindarna pastatt —
av det representativa systemet utan en nyttig komplettering av detsamma,
vilken tanke han utférde genom en jimforelse mellan folkvetot och pre-
sidentens veto i den nordamerikanska republiken. Lika litet som presi-
dentvetot, menade han, stode i strid med det representativa systemet, lika
litet kunde detta siigas om folkets veto; och lika litet som det férra med
sin “guvernementala karaktir” forvandlade Amerika till en monarki, lika
litet skulle det senare med sin folkliga karaktir gora Ziirich till en ren
demokrati. Fran motsidan underkindes fullstéindigt viirdet av dessa jim-
forelser. Langt ifrdn att vara en motvikt innebure vetot potenseringen,
drivandet till det yttersta av demokratien. I stiillet for att verka utjim-
nande skulle det verka upplosande. For &vrigt kunde det med siikerhet
viintas, att det skulle fora med sig i sliptig det obligatoriska lagrefe-
rendum.!

Resultatet blev att vetot avslogs med den avseviirda majoriteten av 115
roster mot 54. Mot detsamma ristade de liberala® och en del av de konser-
vativa. Utgangen hilsades sisom en seger, som riddat ”Schweiz’ konso-
lidering” och bevarat andra kantoner fran att f6lja efter pa en liknande
olycklig reformstrat.

Otvivelaktigt har ocks& den konservativa aktionen omkr. 1840 till for-
mén for folkvetot i hog grad bidragit att skéirpa liberalismens doktrirédra
obeniégenhet mot en dylik utvidgning av folkriittigheterna. Vetots enda

! Tillaggas kan, att under debatten férslag fiven framférdes att tilldela regeringsradet
ett suspensivt veto gent emot representationen. Curti, Geschichte der Volksgesezge-

bung, sid. 146. — Detta férslag vann ingen framgdng, men i stillet antogs négot senare
(1843) — for att dock Astadkomma ett retarderande moment i representationens verk-
samhet — en bestiimmelse, som stadgade att varje lagforslag skulle undergd tva lis-

ningar med en méanads mellanrum. Under denna tid kunde folket genom ingivna pe-
titioner ge sin mening tillkinna. Zimmermann, a. a., sid. 137 f.

? Huruvida dessa voro enhilliga ir svart att avgora. I varje fall fortjiinar nimnas att
redan nu fran mera avancerat liberalt hall utanfér representationen propaganda gjordes
for det obligatoriska lagreferendum. Zimmermann, a. a., sid. 137.
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erévring hade blivit Luzern, och dess inférande hir som ett balverk for
ultramontanismen méste verka misstinkt.! Aven inom liberalismen bor-
jar visserligen si sminingom en omsviingning goéra sig gillande till for-
mén for referenduminstitutet, men den gar ldngsamt och framtrider hand
i hand med en omdaning av liberalismen sjilv i radikalare riktning. For-
sta ansatserna till denna nyliberala rikining kunna sparas redan under
1840 talet, och det ér i dess tecken som referendum under denna tid gor
nagra fa ytterligare landvinningar.

Owriga former av referendum och initiativ.

I mitten av 1840-talet foretogos forfattningsrevisioner i tre kantoner:
i Vaud 1845, Bern 1846 och Genéve 1847. I alla tre kantonerna féregingos
de av revolutionira oroligheter, under vilka folket pa schweiziskt lands-
gemeindemanér samlade sig till vildiga moten for att ge uttryck it sina
fordringar. Genom dylika folkférsamlingar framtvingades abdikation ej
blott av regeringarna utan #ven av de sittande parlamenten, vilka senare
stilldes under omval. Rorelsen stod éverallt under utpriglat radikal och
antiklerikal egid samt atfoljdes av politiska systemskiften i denna rikt-

t Hur de konservativa forsoken att inféra vetot uppfattades och vilka verkningar de
hade pa liberalt hall framgér av Cherbuliez samtida skildring, a. a., I sidinds fis
"Quant au veto facultatif, aprés avoir été considéré comme une institution eminemment
démocratique et proné a ce titre par les démagogues de 1830, il est devenu, chose remar-
quable, un moyen de réaction antidémocratique, dont lintroduction, désirée par la frac-
tion la moins éclairée du parti conservateur, est ouvertement repoussée par les prin-
cipaux organes du radicalisme. C’est la réaction de 1841 qui I’a introduit & Lucerne; c’est
le gouvernement issu de la réaction de 1839 qui l'a récemment proposé & Zurich. On
s'est vu réduit & chercher dans cette sanction populaire, tout inintelligente et passionné
quelle est, le seul controle vraiment efficace auquel puisse étre soumis le grand conseil,
la seule barriére qu'il soit possible d’opposer aux empittements de cette assemblée sou-
veraine et aux progrds ultérieurs de son omnipotence.” — Eit annat mera personligt
fiirgat uttalande av Cherbuliez torde kunna betraktas som ett gott uttryck for den mo-
derata gammalliberalismens stillning till de demokratiska striivandena. Han siiger, a. a.,
I, sid. 112: ”Je ne connais rien de plus odieux que cette tyrannie du nombre, que ce
joug imposé par la majorité ignorante & la minoritée éclairée. Dans une assemblée
délibérante ot les lumiéres sont & peu prés également réparties, on se soumet sans peine
aux décisions de la majorité, parce que la plus grande voix est en général celle de la
raison et de la vérité, parce que les suffrages ayant tous le méme poids, ceux du plus
grand nombre acquiérent une autorité en quelque sorte logique. Mais les tendances irré-
fléchies de la masse du peuple n'ont aucune valeur logique en elles-mémes, et ne sau-
raient en recevoir aucune de la supériorité numérique de leurs organes.” — Mot fdre-
braelsen, att aristokratien #r hans ideal, svarar C. lingre fram (sid. 114): “Oui, et,la
vraie, celle des capacités. Les capacités, quoi qu’on fasse, arrivent toujours au gouverne-
ment. Donnez & un peuple la constitution la plus ochlocratique, quelques années pai-
sibles suffiront pour y faire surnager l'intelligence.”
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ning.? I Geneve lyckades folkomrostningsinstitutet, trots att forslag
darom framlades, #nnu icke vinna intride.> Bern gjorde diremot en
forsta borjan till dess inforande betriffande lagfragor, och i Vaud slog
det redan nu fullstéindigt igenom.

I Bern, dér forfattningsrevision enligt 1831 ars konstitution tillhérde
stora radet, foregicks forfattningsarbetet® av ett konventreferendum utan-
for grundlagen, i det att stora radet forméddes foranstalta folkomrdost-
ning i fragan huruvida ett sirskilt forfattningsrad skulle inkallas, vilket
ocksa blev folkets beslut. I forfattningsradet framlades forslag om veto,
vilket forsvarades av en av de radikala ledarna, den unge advokaten
Jakob Stampfli (sedermera forbundsrad), ehuru utan framgang; det 51l
med 39 riéster mot 84.*

I stillet beslét man sig for en annan referendumform, bestdende déri
att stora radet fick ritt att genom lag hiinskjuta till folkets avgorande de
fragor det fann limpligt. Detta s. k. frivilliga referendum, vilket aret
forut antagits i Vaud, visade sig i tillimpningen ganska ofarligt; under
tiden fram till 1869, di Bern 6vergick till obligatoriskt lagreferendum,
blev det ingen enda ging anvint.® Aven p& annat siitt sokte man ga till
motes tanken pa en direkt kontrollerande befogenhet hos folket. Salunda
bestiimdes, att varje lagforslag, som i stora radet skulle underga tvé lés-
ningar med minst tre minaders mellanrum, fore sista lisningen i god tid
skulle bekantgiras for folket, som da hade frihet att anviinda sin petitions-
ritt. Vidare stadgades riitt for valménnen att aterkalla representationen
fore den fyraariga legislaturperiodens utgang. Omval av stora radet
skulle #ga rum, s vitt detta pd initiativ av 8 000 rostberattigade med-
borgare genom allmiin folkomrostning blivit beslutat.® Ej heller denna

t Den religitst politiska tvistefragan var vid denna tid ytterligare tillspetsad pa grund
av jesuiternas inkallande till Luzern — beslutet dirom hade hir bekréftats genom folk-
omrdstning — samt genom de katolska kantonernas forening till det s. k. “Sonderbund”,
som hotade att bryta sig l6s ur edsforbundet. Sirskilt i Vaud och Genéve var rege-
ringarnas obeniigenhet till resolut upptridande inom edsforbundet mot jesuiterna och
det katolska ”Sonderbund” en starkt medverkande orsak till oroligheterna.

2 Diaremot aterupplivades den gamla medborgarforsamlingen (conseil général) —
som under revolutionen konstituerat sig som “landsgemeince” och genomfért omvily-
ningen — i sh matto, att den fick riitt att omedelbart vilja regeringen. Den hade éven
sdcom forut nimnts, att besluta angiende forfattningsindringar. Fazy, a. a., sid. 294 {f;
Feddersen, a. a., sid. 448 {.

3 Se hirom Feddersen, a. a., sid. 432 ff.

4 S. motarbetade till en borjan vetot men upptridde sedan ivrigt for det. Se Weiss,
Jdakob Stiampfli, I:1, sid. 108 ff.

5Vogt a.a, Tab, I, 0.6,
6 Berns forfattning 1846, §§ 6, 22, 30.
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aterkallelseritt, nu for forsta gangen inford i Schweiz, kom till nagon
cgentlig anviindning.?

Sjélen i forfattningsrevisionen i Vaud® var Henry Druey, nigra ar se-
nare sasom medlem av 1848 ars forbundsrid en av de ledande stats-
minnen i Schweiz. Tidigare ansluten till den moderat-liberala riktningen,
horde Druey vid denna tid till radikalismens viinsterflygel och gick i
vissa av sina forslag lingre én vad det i det hela #iven radikalt sinnade
[orfattningsridet var beniiget att folja med. Det fortjinar anmirkas till
den waadtlindska rorelsens karaktiristik, att arbetareelementet, som stod
under inflytande av den tidens franska kommunistiska liror, hiir spe-
lade en ganska framtriidande roll. Sjilv var Druey delvis fingen i dessa
liror och sokte édven i tillimpningen ga arbetarnas onskningar si langt
som mojligt till motes.®

Det var ocksa Druey, som forst bragte referendumfragan pa tal i for-
fattningsradet. Hans forslag gick ut pa obligatoriskt lagreferendum, sé
anordnat, att folket en gang om aret pa bestimd dag skulle sammantrida
i de ungefir 60 kretsar, vari kantonen var indelad, for att i dessa krets-
forsamlingar — eventuellt efter diskussion — fatta beslut om de av repre-
sentationen antagna lagarna och dekreten. Folket skulle iiven kunna
kallag till utomordentliga méten pa initiativ dels av stora radet, dels av
5000 medborgare., Fran annat hall, dir man ansig att det obligatoriska
referendum skulle verka trottande pa folket, foreslogs det fakultativa re-
ferendum sésom alldeles tillriickligt for att tjina som en vilbehovlig
“ventil mot revolutioner”, och man tinkte sig att det skulle kunna anord-
nas dels efter beslut av stora radet (frivilligt referendum), dels pi begi-
ran av ett visst antal rostberéttigade (5- eller 8 000). Slutligen forordades
ocksad folkinitiativ i vanliga lagfragor, varigenom folket sjilvt erhélle
mojlighet att ur egen fatabur foresla och bringa till avgorande de fragor
som det onskade.

En hel del olika forslag voro salunda framférda. I princip var man
tamligen enig om att referendum skulle inféras, och diskussionen® gillde
egentligen endast vilka former som borde féredragas. Vil hojdes en del

1 Ett foresk gjordes 1852 att aterkalla stora radet, men utan resultat. Hir ma till-
liggas att aterkallelseriitten 1852 inférdes i Aargau och Schaffhausen samt 1869 i
Thurgau, Solothurn och Luzern. Vogt, a. a., sid. 371, n. 1.

* Se hiirom Maillefer, Histoire du canton de Vaud dés les origines. Lausanne
1903, sid. 474 ff. Feddersen, a. a.,, sid. 391 ff. Baumgartner, a.a., 111, sid. 305 {f.

* Balunda foreslog D. ett grundlagsstadgande, varigenom riitt till arbete mot skiilig
ersiittning tillerkiindes alla medborgare. Det blev dock férkastat. Diremot blev ett annat
grundlagstadgande antaget, som pd sitt siitt vittnar om motsatserna i den waadtlindska
revolutionen. Det heter didri “att undervisningen i de offentliga skolorna skall st i
Overensstimmelse med kristendomens och demokratiens grundsatser”. I rostrittens uf-
vidgning gick man si langt, att dven faltigunderstédsstrecket upphiivdes.

* 8e Curti, Geschichte der Volksgesetzgebung, sid. 152 ff. Staaff, a.a., IT, sid. 25 ff.
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gammalliberala roster, som prisade det upplysta forstandet hos de kamn-
toner, vilka aktat sig for vetot, och som med framhivande siirskilt av d de
diliga verkningarna i Graubiinden och Wallis varnade for institutet soom
sidant. Men utan gehor. Druey férsvarade bade referendum och initiatitiv
sisom kompletterande varandra, varpd han tydligen syftade, di haan
framholl att det krivdes medel, varigenom man & ena sidan “kunde f fa
regeringen att stanna, om den marscherade for fort, & andra sidan afatt
séitta den i marsch, om den rérde sig for lingsamt”. Fordelen med deet
obligatoriska referendum sag Druey diri, att det skulle “bringa lagarnna
i riktig rapport med idéer, behov och bildningsgrad hos folket; de skulllle
bittre forstas, béttre iakttagas och dirigenom bliva varaktigare”. Vidanrc
skulle "den fart varmed manga nu tillverka lagar goras lingsammarae.
Om lagarna alltfor mycket 6verskrida det hojdlige, vartill folket sjalvivt
kommit, forfela de sitt mal och gora i tillimpningen fiasko”. Samma skikil
till forman for referendum, som i Ziirich andragits av de konservativa.
finna vi salunda nu accepterade av de radikala i Vaud.

Mot det obligatoriska referendum #vensom vetot sisom innebirande efett
farligt retarderande moment viinde sig emellertid en av Druey’s vapenn-
dragare under revolutionen, advokaten Eytel, sedermera en av de ledandde
politikerna i Vaud. Bada dessa former kunde “immobilisera” lagstifift-
ningen och medfora stagnation. Eytel foredrog folkinitiativet. Han fannn
det oriktigt, att folket skulle uttala sig om lagarna omedelbart efter dele-
ras antagande, d& det vore omdjligt att bedoma en lags fortjinster elleer
fel, innan man nagon tid fatt se den i tillimpningen. Med initiativet’t”.
framholl Eytel, "skall folket viinja sig att fordra sina lagar av eder, delet
skall visa eder ritta vigen, och om I given det daliga lagar, skall delet
fordra deras avskaffande eller forbittring”.

Som en svaghet hos initiativet betonades av motstandarna svarigheternaa
att i ett givet fall formulera folkviljan. Om det skulle tillhéra stora rédeet
att nirmare utarbeta den av folket foreslagna lagen, kunde det alltfor latitt
héinda, att folket finge nagot helt annat #in det velat ha. Det framhivdees
att petitionsritten vore ett fullt tillréickligt medel, och initiativet framn-
stilldes sdsom vigen till anarkien, en svartmalning, som ej alldeles sakk-
nade fog infér de forslag, som fran yttersta véinstern framkommo, némlili-
gen att lata initiativet komma till anvindning dven ifraga om avséttninag
av dmbetsmin och upphivande av domstolsutslag.

Slutet pa overlaggningarna blev en kompromiss, varigenom det obligaa
toriska referendum eliminerades bort och ett fakultativt (frivilligt) refee-
rendum jimte initiativet accepterades. Avgoranderitten lades — ickee
sdsom vid vetot hos de rostheriittigades — utan hos de réstandes majoo-
ritet. Den stora nyheten och historiskt den mest betydelsefulla insatsern
lag i laginitiativets inférande, varigenom folket fick ett medel i sin hanad
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att bade negativt och positivt paverka lagstiftningen.! Fér denna folk-
omrdostningsform &r Vaud féregangskantonen och har éver huvud genom
de i 1845 ars forfattningsrevision vidtagna reformerna vid denna tid
kommit lingst i den kantonala referendumutvecklingen.

Referenduminstitutets genombrott och seger.

Antagandet av férbundsforfattningen 1848 med dess tvakammarparla-
ment utgdér hojdpunkten av representativsystemets utveckling i Schweiz.
Det &r betecknande, att samma ar, som befiiste den schweiziska liberalis-
mens fullstindiga seger — varpa férbundsférfattningen var sjdlva in-
seglet* — medférde tre direkta forluster for den gamla omedelbara folk-
styrelsen, i det tvd landsgemeindedemokratier, Schwyz och Zug, samt
den historiska referendumkantonen Wallis évergingo till det representa-
tiva systemet.® I alla tre kantonerna genomfirdes dessa fordindringar
av det liberala partiet, som hir efter inbordeskriget for en tid kom till
makten.

Denna regress pa viigen emot den direkta folklagstiftningen var dock i
det hela av mera tillfillig art. Under féljande artionde gor referendum-
systemet &ter en del spridda vinster. Sisom i det foregiende nimnts an-
togs vetot i Thurgau 1849 och Schaffhausen 1852. Sistnimnda ar inforde
Aar a,u laginitiativet* och &r 1856 Solothurn det fakultativa lagreferen-
dum®’ Ett par ar senare (1858) grundlagsfiiste Neuchdatel en referendum-

2 I‘olkomrostningsbestiimmelserna i Vauds forf. 1845 #dro féljande (§ 21): ”Les attri-
butions des assemblées générales de commune sont: — — — de voter sur toute propo-
sition qui leur est soumise par le Grand Conseil agissant spontenément, ou sur la de-
mande de 8000 citoyens actifs. La majorité des citoyens actifs de tout le canton, qui
auront émis leur suffrage dans les assemblées générales de commune, formé une dé-
cision obligatoire pour tous”. Det framgir hiirav, att folket helt allmiint har sig tiller-
kind en ritt att rosta éver “varje forslag” (proposition), som understilles det av 8 000
medborgare, vare sig forslaget innehsll en ny lag eller bcgaran om avskaffande av en
gammal.

* Som forut ndmnts hade de schweiziska kantonerna statt uppdelade i tva fientliga
liger: & ena sidan det katolsk-konservativa “Sonderbund”, som till férsvar for sin kon-
fession hotade att bryta sig ut ur edsférbundet och som bestimt motsatte sig forbunds-
enhetens genomférande i form av en foérbundsstat, & andra sidan de protestantiska 1i-
berala. Till ”Sonderbund” hérde de fyra landsgemeindedemokratierna Schwyz, Uri, Un-
terwalden och Zug jimte Luzern, Freiburg och Wallis. Efter inbordeskriget 1847 maste
dessa senare kantoner underkasta sig, varpad forbundsstaten var en given sak.

* Jémf. ovan sid. 19 och 25. Under det Zug och Wallis blevo helt representativa, er-
sattes i Schwyz folkférsamlingen med referendum.

4 8¢ Keller, Das Volksinitiativrecht nach den schweizerischen Kantonsverfassuu-
gen. Ziirich 1889, sid. 55 f.

® Bade i form av frivilligt referendum och folkreferendum (pi begiran av 3000 rosi-
berittigade inom en frist av 30 dagar efter lagens publicerande.
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form, som tidigare visserligen ej var alldeles okiind, men som nu for for-
sta gdngen fick sin moderna utbildning, niimligen det s. k. finansreferen-
dum, Genom forfattningsindring bestimdes att varje statslan eller en-
gangsutgift, som oversteg 500 000 fr., skulle obligatoriskt understillas
folkets avgorande. Den nirmaste anledningen till detta beslut var att
stora rédet for en jirnvigsanliggning beviljat anslag, som endast kom
en del av kantonen till godo. Ett liknande obligatoriskt finansreferendum
(ilrdga om summor Gverstigande en miljon) antogs av Vaud ar 1861.°

Genombrotiet pa 1860-talet. Det obligatoriska lagreferendum.

Hittills hade utvecklingen gatt relativt langsamt med olikartade spora-
diska erdvringar for referendnminstitutet hiir och var i kantonerna. Un-
der 1860-talet foljer, framfor allt genom de tva storsta kantonernas.
Ziirichs och Berns, évergang till den direkta demokratien, det fullstin-
diga genombrottet i ett slag och med en styrka, som i sin spontaneitet er-
inrar om regenerationsrorelsen 1830—1831. Denna tid kompletteras till-
lika institutet med en ny och betydelsefull form, det obligatoriska lagrefe-
rendum. i

Borjan gores av den lilla halykantonen Baselland (1863), den forsta
pioniiren for denna referendumform. Tidigare hade det obligatoriska re-
ferendum forordats pa demokratiskt héll bade i St. Gallen och Vaud,
ehuru utan resultat, och det hade nyligen vunnit intriide i ett par kanfoner
i den begriinsade utstrickningen av ett finansreferendum. Att Baselland
nu tog det radikala steget att med upphéivande av det sedan 1832 giillande
vetot besluta alla lagars understiillande under folkomréstning hade sina
specielld skil.? Ar 1861 hade Baselstadt erbjudit Baselland aterforening
till en enda kanton, ett erbjudande som dock av den senare kantonen for
all framtid avslagits (det s. k. "Niemals-Beschluss”). Detta beslut hade
fattats ensamt av representationen, och ehuru det gillades av den allmén-
na folkmeningen, gav det upphov till en opinionsstorm, som riktade sig
mot representationens riitt att pa egen hand utan folkets horande kunna
fatta dylika viktiga avgoranden. En agitation viixte fram till forméan for
forfattningsrevision, ledd av den i Basellands politiska hivder ryktbare
s. k. revisionsgeneralen Jakob Christoph Rolle, vilken anses sisom ska-
paren ayv det obligatoriska legreferendum. Fordringarna gingo ut pa
absoluta garantier for att folkets medverkan i statsangeligenheterna
alltid skulle bliva pakallad.

1 Se Stiigsi, Referendum und Initiative in den Schweizerkantonen, Zirich 1893, sid.
33, 61, 63; Vogt, a. a.,, sid. 372 ff.;: Curti, Die Geschichte der Volksgesetzgebung,
sid, 207 ff.
2S¢ Schollenberger, Geschichte der schweizerischen Politik, II, sid. 369 L.
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Den foljande forfattningsrevisionen tillmétesgick denna fordran pa sa
siitt, att det bestdmdes, att alla av representationen antagna “lagar, all-
miint forbindande beslut och statstordrag” ovillkorligen skulle under-
stiillas folkets avgorande. Omrostning skulle figa rum tva ginger om aret,
var och host, varvid majoriteten av de rostande gav utslaget. I omrostnin-
gen maste dock, for att denna skulle vara giltig, den absoluta majoriteten
av alla rostberittigade ha deltagit. Denna sistnimnda bestimmelse, som
kvarstod dnda till 1892, visade sig i tillimpningen synnerligen opraktisk,
da det litt héinde, att avgorandet av ett eller flera lagforslag, pa grund av
bristande deltagande i folkomrdistningen, maste uppskjutas till nista or-
dinarie omrdstning, ett forhallande som var desto oligligare som repre-
sentationen saknade varje riitt att i bradskande fall sjilvstindigt fatta
beslut. Basellands forsok med det obligatoriska referendum blev diarfor
sérskilt i borjan utsatt for en skarp och forlojligande kritik.

Ett uppslag var emellertid givet, som visade sig frukthart for fram-
tiden. Det blev kantonen Ziirich forbehallet att upptaga det och ‘genom
makten av sitt exempel fora det vidare.

Denna kanton, som alltid spelat och alltjimt spelar en tongivande roli
i schweizisk politik, kom genom sina radikala referendumformer i slufet
av 1860-talet att pa en gang liksom sétta kronan pa den foregaende demo-
kratiska utvecklingen och definitivt bestimma dennas framtida riktning
icke blott i kantonerna utan i hela edsforbundet. Annu i bérjan dv detta
artionde intog dock Ziirich, sina tidigare traditioner troget, eén bestdmt
avvisande hallning mot referendumrirelsen -— ej ens forfattningsinitiati-
vet hade hiir inforts — och riikknades sisom det representativa systemets
fasta viirn i Schweiz. For att forstd den djupgéende omsviingning. som
hér under loppet av ett par ar figde rum, dr det nédvindigt att med nagra
ord berora Ziirichs politiska utveckling under nirmast foregaende decen-
nier (frdn miften av 1840-talet). ¥

Den konservativa regimen i Ziirich i bérjan av 1840-talet? fladc varit
tdmligen snart §vergiende, och 1845 atererovrade det liberala partiet sin
maktstillning for att sedan behalla den utan avbrott till slutet av 1860-
talet. Det var en tid av storartad utveckling framfor allt pa det ekonomi-
ska omradet som nu tog vid, och Ziirich intog vid arhundradets mitt utan
medtivlare platsen som Schweiz’ férndmsta handels- och industricent-
rum. Detta ekonomiska uppsving kunde ej undga att sitta sin fiarg pa
den liberalism som satt vid styret. Den blev allt mer kapitaliskt betonad.

t e hirom D#ndliker, Geschichte der Stadt und des Kantons Ziirich; III. Zii-
rich 1912, sid. 343 ff.
2 Se ovan sid. 76.
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allt mindre hagad for reformer, som ej direkt befordrade de penning- och
klassintressen den foretridde. Ingenstiides i Schweiz nadde den liberala
bourgeoisien fram till en politisk maktkonsolidering sddan som i Ziirich.
Den behiirskade under sin glansperiod fullstindigt representationen och
kontrollerade genom sitt vittutgrenade inflytande bade forvaltning och
réttsskipning.

Vad som bidrog att forlina detta utpriglade bourgeoisieviilde dess inre
tasthet och pa samma géng lit dess despotiska drag ohdéljt trida i dagen
var dess enastiende koncentration i hinderna pa en enda man, Alfred
Escher, under tjugu ar (1848—1868) den ojimforligt frimste och allt be-
hiirskande statsmannen i sin hemkanton, tillika en av de inflytelserikaste,
ia vissa tider helt séikert den inflytelserikaste av edsforbundets politiker.’
Det liberala regementet i Ziirich under denna tid gick allmint under nam-
net “systemet Alfred Escher” eller riitt och slitt ”systemet”. Eschers kar-
riir hade varit ovanlig, dock knappast mera ovanlig #in hans begavning.
Redan vid 30 ars élder (1849) hade han kommit fram till stidllningen av
president i Ziirichs regering och valdes samtidigt till president i det
schweiziska nationalradet (nedre kammaren), varmed han natt de hogsta
drestillen en schweizisk politiker éver huvud kunde ni.

Eschers betydelse ligger dock icke uteslutande, knappast ens i frimsta
rummet, i hans stillning sasom ledande statsman. Sin plats som rege-
ringspresident limnade han ganska snart (1855) for att mera odelat iigna
sig at ekonomisk och industriell foretagarverksamhet.? Sasom chef for
det ena av de davarande tvi stora jirnviigsbolagen i Schweiz (Nordost-
bahn) och grundare av den stérsta schweiziska privatbanken (Schweize-
rische Kreditanstalt) dominerade han fullstiindigt Ziirich’s och en stor
del av Schweiz’ ekonomiska liv. Escher var utan jimforelse den frimste
av den datida moderatliberalismens stora “finansharoner”, mot vilka ti-
dens vaknande radikalism framfor allt riktade sina angrepp.® Jimsides
med sin affirsverksamhet bibeholl han sitt mandat i stora radet, funge-
rade allt som oftast sdsom ordférande i dess viktigaste utskott och holl
silunda alltjimt de politiska tradarna samlade i sin hand. Allt och alla
i Ziirich bojde sig for Eschers hogdraget despotiska, men genom vilje-
kraft och skapande begévning 6verligset miiktiga hiirskarpersonlighet.
Det Escherska regementet beskylldes sedermera av motstandarna for

* Om Escher se den monumentala biografien av Gagliardi, Alfred Escher. Vier
Jahrzehnte neuerer Schweizergeschichte, Frauenfeld 1919.

* Platsen overtogs av Eschers férnimste medhjilpare, den mera folkligt anlagde Ja-
kob Dubs (1861 forbundsradd), vilken sedermera spelade en framtridande roll shsom
motstdndare till referendums inférande i edsférbundet.

3 Jimf. Chaudet, Histoire du parti radical suisse. Bern 1917, sid. 132 ff. Dro =
Itudes et portraits politiques. Genéve et Paris 1895, sid. 201.
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att i stor utstréickning ha anvint sig av korruptiva medel, och otvivelaktigt
ir, att en del svara missférhallanden inrotat sig i administration och ritt-
skipning. I atskilligt vill det dock synas som om dessa beskyllningar va-
rit éverdrivna, och i vad man direkt korruption verkligen forekommit méa
lamnas darhén. Sakert &r i varje fall att Escher holl hela det ziirich’ska
statsmaskineriet i ett enormt beroende. "For att komma fram till en still-
ning vilken som helst var det nodviindigt att hora till hans vinkrets”.?
Med den partimajoritet han behirskade och som stédde hans intentioner
och foretag hade han i all synnerhet ett grepp om representationen som
ingen fore honom. Det representativa systemet, “vars mest glinsande
och konsekvente foretridare Alfred IEscher var”, hade i hans hand blivit
ett medel for en personlig politik, som trots sina storslagna och i manga
avseenden nyttiga insatser genom sin ensidigt storkapitalistiska riktning
hotade att bli en allvarlig fara for staten i dess helhet. Vi se salunda
hur samma autokratiska parlamentsviilde, som karaktidriserade den for-
sta liberala eeran i Ziirich under 1830 talet i &énnu higre grad utmérker den
andra under 1850- och 1860-talen. Liksom da foljde &ven nu en reaktion,
men valdsammare, mera avgérande och buren av andra, starkare krafter.

Det &r mot ovan antydda politiska bakgrund man har att se den plots-
liga, p4 djupet gdende omviilvning, som nistan utan alla 6vergangsstadier
pa en gang forvandlade Ziirichs statsskick fran en dtminstone i schwei-
zisk mening rent representativ till en direkt demokrati. Som vi skola se
gick Ziirich ddrvid lingre &n nagon annan foregaende kanton. Det re-
presentativa systemet hade hiir avslojat egenskaper och under Eschers
hardhénta styre 16pt linan ut pa ett sitt, som néstan ledde till dess ut-
planande.

Att oppositionen mot systemet KEscher ej kom tidigare #n den gjorde
forklaras dels av detta systems styrka, dels och i frimsta rummet av den
allmiinna belatenhet varmed den liberala vilstandspolitiken ganska linge
mottogs av befolkningen. Over huvud stod det politiska intresset under
1850-talet mycket lagt, och deltagandet i de allménna valen var osedvan-
ligt svagt. Anda till 1860 var oppositionen i stora radet ytterst obetydlig
och #nnu efter 1866 ars val hade den langt kvar till majoritet, om den
ocksa nu avsevirt okat i antal. Dess birande element utgjordes av smé-
horgerligt radikala i stiderna och landsorten, understodda av den vid
denna tid hand i hand med den industriella utvecklingen uppkommande,
socialistiskt firgade arbetarrorelsen — en opposition alltsd av i stort sett
samma art och kynne som vi tidigare lirt kiinna i Vaud.

t Doz Histoire politique de la Suisse au XIXme sié¢cle (La Suisse au dix-neuvié¢me
sidele, utg. av Seippel, I, sid. 314). Jimf. av samme forf, BEtudes et portraits poli-
tiques, sid. 15, samt Gagliar di, Alfred Escher, sid. 526 f.
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Som den viickande stéten till den stora folkrorelsen mot systemet
Escher anses allméint ett par bitande, talangfullt skrivna pamfletter, rik-
tade emot detta system, utgivna 1866, vilka viickte det stiorsta uppseende
och med ens gjorde sin forfattare, advokaten Friedrich Locher, till en
beromd och populir man. Av det demokratiska oppositionspartiet orga-
niserades frén denna tid under ledning av en siirskild aktionskommitté'
en malmedveten agitation mot "den koalition av penning-, bank- och jarn-
vigsintressen, den Kkotteri- och kulissregering som systemet bragt over
kantonen™ — en agitation som kulminerade i fyra pa skilda orter i kan-
tonen avhallna vildiga “landsgemeinden” den 15 dec. 1867.% Vid dessa
miten antogs ett program, det s. k. landsgemeindememorialet, vars kiirn
punkt var kravet pa folkriittigheternas utvidgning genom inférande av re-
ferendum och initiativ. ;

Den motivering, som bestods detta krav, fortjinar anféras shsom typisk
f6r den barande uppfattningen hos denna tids demokratiska rérelse. Den
visar hur den djupt rotade rousseauska folksuverinitetstanken lever upp
och héimtar stod genom att forbindas med de hittills historiskt vunna er-
farenheterna av det representativa systemets brister. :

I det nimnda landsgemeindememorialet* framhélles, att den insikten si
sminingom (sedan 1830) vunnit mark, “att det var folket, och folket
allena, vilket maste betraktas sisom statsviljans kiilla, sésom dess utgangs-
punkt och 6gonmiirke. Med denna undan fér undan skeende omvandling
och upplysning av det politiskt-medborgerliga sjilvmedvetandet var det
rena representativsystemet i trettio-talsforfattningen overvunnet, sa att
det nu giillde att finna nya livsformer for folkets direkta sjilvstyrelse ock
utvidga den erkiinda satsen: ’allt for folket’ med den lika s& beriit'igade:
‘allt genom folket’. I'6r denna nybildningsprocess i Ziiricherfolkets poli-
tiska och sociala dskadning, syftande hiin mot direkt lagstiftning genomn:

! Oppositionens huvudkvarter var den till storleken andra staden i kantonen Ziirich.
Winte.thur, vid denna tid kallad “den demokratiska férorten i Schweiz”. Bland de le-
dande miinnen mi nimnas stadspresidenten i Winterthur Joh. Jakob Sulzer, gymnasie-
lirarna Caspar Sieber och Gotllieb Ziegler, f. d. kyrkoherden, redaktéren for den for-
nidmsta oppositionstidningen Dleuler, cen da helt unge, lingre fram som fé1-
bundsrid bekante Ludwig Forrer — alla sedermera ledande kantons- och férbunds-
polit.ker. Till denna krets horde ocksd Schweiz’ nationaldiktare Gottfried Keller, da
stadsskrivare i Ziirich. Den frimste av arbetarrorelsens miin var Karl Biirkli, en av
Schweiz’ forsta socialdemokrater. Birkli, som stod uncer stark paverkan av Considé-
rants och Rittinghausens i borjan av 1850-talet utgivna skrifter om den direkta folk-
lagstiftningen (Curti, Volksgesetzgebung sid. 216) hade sedan nimnda tid ivrigt ver-
kat for referendums inférande i Ziirich.

* De anforda orden i en mycket List oppositionell stridsskrift fran denna tid, cit. hos
Dindliker, Geschichte Ziirich’s, II1, sid. 376.

* Dagen firas alltjimt — jimte Usterdagen den 22 nov. — som nationaldag i Ziirich.
* T utdrag cit. hos Stiissi, Referendum und Initiative im Kanton Ziirich, sid. 14 f.
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suverdnen, hade véra ansvariga och oansvariga statsledare éinda till
denna stund intet sinne eller ocksd fruktade de den omedelbart sig ut-
talande folkrésten”. En protest foljer dirpa “mot det nedsiittande av fol-
ket, som ligger diiri, att man forklarar det oférmoget att forstd det sanna
framétskridandet och bringa offer dirfér. Vi se i detta falska bedémande
av folket den egentliga orsaken till den niirvarande rérelsen. Folket har
ilat framfor sina fullmiiktige. Lagstiftning, forvaltning och riittsskipning,
som av folket indifferent nog ofta overlimnats at sig sjilva, sago sig, ju
lingre det led, stiillda utom detsamma, och alla de tradar, vilka innerligt
borde sammanbinda de folkvrdande myndigheterna med de hos folket
uppspirande behoven #ro sénderslitna’.

Ett senare upprop (jan. 1868) fortsiitter den i memorialet anslagna tan-
kegéngen salunda:' ”Intet mindre giller det #in att utveckla eder hittills-
varande skensuverinitet till en verklig och sann folksuverinitet, att fér-
flytta makten och hogsta bestimmanderiitten ur nagra fa hinder pé det
samfillda folkets starka skuldror. — Kantonen Ziirichs erfarenheter visa
oss, att trots det periodiska representantvalet faran av det vanemiissiga
och ensidiga regerandet och lagstiftningshedrivandet icke ir ringa, aft
skarpa motsatser mellan folkrepresentanternas politiska och sociala asik-
ter och massornas inom kort tid kunna uppkomma. Det republikanska
livet &r i behov av ett oavlatligt och lugnt utjimnande av sidana motsatta
stromningar. De av oss férordade inriittningarna skola rikta folket med
politiska kunskaper och meningar och avhalla dess representanter fran
att forirra sig pa ofolkliga banor. Myndigheterna, statsminnen, repre-
sentanterna skola mera &n hittills beméda sig att gora alla kretsar av fol-
ket fortrogna med sina tankar och &vertygelser, och folket skall komms
dem till motes med klart och oférfalskat uttryck av sina behov och sym-
patier”.

Innebérden av referendum och initiativ utligges i det anforda uppropet
sd, att det forra skulle utgéra “ett rapportavliggande infor folket”, ”lag-
stiftarnas forfattningsenliga forpliktelse att infor folket belysa lagar och
alla djupt i statslivet ingripande beslut samt understilla dem folkomrost-
ning med ja och nej vare sig kommunvis eller i stérre kretsar”. Initiativet
ater vore “inledningen till nya lagstiftningsakter pa forslag av folket”.
"riitten for ett forfattningsenligt bestiimt antal rostberittigade att fordra
upptagandet till provning av sddana forslag samt representanternas plikt
att for detta d#ndamal trida i verksamhet”.

Den speciellt socialdemokratiska referendumuppfattningen har fatt ett
pregnant uttryck i en liten skrift av Biirkli, déir han i anslutning till sina
redan forut uttryckta dsikter kort efter forfattningsrevisionen samman-

t Jamf. Curti, Volksgesetzgebung, sid. 220 ff., samt Staaff, a. a., sid. 32.
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fattade sin standpunkt, en skrift som for ovrigt spelat en icke oviisentlig
roll f6r referendumtankens internationella utbredning.!

For Biirkli star det klart, att "bourgeoisierepubliken eller representa-
tivdemokratien” — f6r honom synonyma begrepp — maste falla i
Schweiz, dirfor att den "befunnits for litt att ta upp kampen mot stor-
kapitalets fordiarvbringande inflytelser”, och han fattar den schweiziska
rorelsen, sirskilt s& som den utvecklat sig i kantonen Ziirich, sdsom ”ett
symptom, ett forspel till en storartad, djupgaende rorelse, som kommer
att genomgé hela den europeiska politiken”. I den direkta demokratien
ser han med en nagot naiv optimism framfor allt ett medel till en genom-
gripande social lagstiftning, "till en evig fredlig revolution”, vilket allt
han betraktar som en given sak, sedan folket fatt ritt att sjilvt gora sina
lagar. Referendum vore ocksé det biista medlet till folkets sjidlvbildning,
varigenom det lirde sig forstd sina verkliga intressen och varigenom en
gang for alla omdjliggjordes att lagen blott bleve det skrivna uttrycket
for en harskande overklass’ maktstréivanden.

En k#érnpunkt i Biirklis uppfattning &r att all erfarenhet visat, “att
folket i ldngt hogre grad tar miste, vida littare kan lata forleda sig, nér
det giller att bedoma personer (vid representantval) #n n#r det giller
att bedoma saker vid (omrostning om lagar); och detta helt enkelt dér-
for, att det stdller sig o#ndligt mycket svarare att prova en persons
hjirta och njurar #n inneborden av en sak, andemeningen av en lag; dér-
for dr det betydligt littare att bedoma, om en lag &r gjord till de arbetande
massornas fordel dn om en representant alltid skall komma att tala och
rosta i folkets intresse”. Som synes viinder Biirkli, fér 6vrigt icke utan
talang, fullstindigt upp och ned pd Montesquieus gamla sats att folket
forstar sig bra pa att utse lagstiftarna men ej att sjilv befatta sig med
lagstiftningen. Den avgoérande skillnaden f6r honom mellan den direkta,
“den sanna demokratien”, och den representativa, "den falska demokra-
tien”, ligger just diri, att den forra sysslar icke blott med personfragor
utan i frimsta rummet med sakfragor, under det den senare endast tar be-
fattning med personfragor.

Representationens uppgift dr enligt Biirkli, fullkomligt i rousseausk
anda, icke att vara “ett lagstiftande utan ett lagforesldende organ, en rad-
givare, vars radd kunna foljas eller icke”, och han malar med drastisk
askadlighet dess stillning mellan den direkta folklagstiftningens bada ele-
ment, referendum och initiativet: "Representationen #r pa detta sétt satt

1 Direkte Gesetzgebung durch das Volk, tryckt férsta gingen 1869 (s. 4. dven pé en-
gelska), nytryckt 1893. Skriften utgjorde ursprungligen ett referat och forslag & “sek-
tionen Ziirich’s” viignar vid den internationella arbetarassociationen i Basel sept. 1869.
Tack vare Biirklis framtriidande hir har referendumrérelsen i Ziirich kommit att sitta
spar i den tyska socialdemokratiens program.
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mellan tvenne eldar, som stéindigt hilla den varm. Foreslar den daliga la-
gar (begdr den verksynder), s& forkastas dessa genom referendum; vill
den icke ndgra goda lagar foresla (begér den underlatenhetssynder), s
kommer folkinitiativet och griper in med sina forslag”.

Det var dskédningar, sddana som de ovan anforda, vilka mognat under
intrycket av den gammalliberala regimen i Ziirich och som hir férde
fram folkomrostningskravet sisom sjilva kiirnpunkten pa det radikal-
demokratiska partiets program.* Medlet att forverkliga detta var givet
genom forfattningsinitiativet, vilken reform kort forut (1865) avpressats
majoriteten i stora radet sisom en yttersta eftergift &t oppositionen. Den
payrkade stora forfattningsrevisionen kunde dirfor forsigga i laga for-
mer, och initiativets anvéindning vid detta tillfille erbjuder ett intressant
exempel pa “en fredlig revolution” i folkomrostningens tecken. P& kort
tid samlades underskrifter av 27 000 initianter, vilka begirde totalrevision
av forfattningen samt revisionens uppdragande at ett sirskilt valt forfatt-
ningsrdd. Vid omrdstningen (jan. 1868) avgévos av kantonens ungefir
65000 samtliga roster nagot dver 50000 till formén fér denna begiiran
och endast omkring 7 000 mot,*> en forkrossande dom alltsd 6ver den sit-
tande parlamentsmajoriteten. De dirpé féljande valen till forfattnings-
radet gingo i samma stil och gévo oppositionen en Sverviildigande majo-
ritet.®

Under sddana forhallanden hade demokraterna fullt fria hinder att
genomdriva sina Onskemal, vilket ocksé skedde. De ytterst ingéende, i
och for sig intressanta referendumdebatterna i forfattningsradet* kunna
hir i sina principiella delar i det stora hela forbigds, da de i friga om
synpunkter och argument f6r och emot icke ge s& synnerligen mycket nytt
utover vad vi kédnna fran tidigare kantonala debatter. Frén liberalt och
konservativt hall pekar man salunda ater och ater pa folkets oforméaga att
bedéma lagdetaljer, pa det hogst oldmpliga att draga gemene man ur hans
dagliga nyttiga syssesléttningar in i ett stindigt politiserande, som i ling-
den skulle verka triottande och demoraliserande, pa faran att forsvaga
representationens ansvarskinsla — ”sasom suverdn har folket intet an-

! Andra programpunkter gingo ut pa socialpolitiska och skattereformer samt, beteck-
nande nog, upprittande av en statsbank sdsom motvikt mot de privata bankintressena.

? T frégan om sirskilt forfattningsrad skulle viljas stiillde sig risterna nigot annor-
luinda — ungefir 47000 fér och 10 000 mot.

¥ Av forfattningsradets 222 medlemmar tillhérde 147 det demokratiska och 75 det kon-
servativ-liberala partiet. Den egenartade situationen intriiffade alltsé, att tvd representa-
tfioner sutto samtidigt med olika sammansatta partimajorieter. Hindelsen gjorde, att kort
forut Alfred Escher valts till talman i stora radet.

* Se hiirom Stiissi, Referendum und Initiative im Kanton Ziirich, sid. 16 ff.; D 4 n d-
liker, Geschichte Ziirich’s, 111, sid. 382 £, 391 f.; Curti, Volksgesetzgebung, sid. 224 ff.




92

svar” — pé det absurda i att vingklippa det representativa systemet, som
pé grund av sin natur mojliggjorde nationens sunda och trygga ledning
genom “intelligensens spetsar” o. s. v. En och annan konservativ talare
ansluter sig dock till referendum under uttryckligt tillkéinnagivande av
sin férhoppning “att detta institut, d& folket en géng fatt gira erfarenheter
och gatt igenom sin skola, skall medféra en konservativ effekt”.! P4 detta
hall soker man, ehuru forgives, som ett medlingsanbud skjuta fram det
fakultativa referendum mot det obligatoriska. Diremot vill man ej pa
nagra villkor veta av initiativet, vilket skulle komma att sitta en stindig
konkurrent vid representationens sida, som undergrivde dess fortroende-
stallning till folket och som vore farlig sidrskilt dirigenom, att det &pp-
nade en sidoport for en tilltagsen parlamentsminoritet att oroa och para-
lysera majoritetens verksambhet.

P& dessa inviindningar svaras fran den radikala motsidan, att de botina
i en ohallbar grundaskadning om demokratiens viisen, som ej vill forsta
att statsarbetet maste grundas pa folkets fulla fortroende, att representa-
tionen, fér undvikande av forstorande slitningar, maste forvandlas frén
en “politisk formyndare” till “en folkets radgivare, en pioniir for nya
tankar, en vin”, att det icke funnes ndgon anledning tro, att folkets an-
svarskinsla i genomsnitt vore mindre &in parlamentets, m. fl. skil som i
det viisentliga redan utvecklats i det radikala partiets ovan anforda agita-
tionsupprop.?

Ett nytt moment, som tillkommer i diskussionen i Ziirich vch som dér-
for fortjanar i detta samband nagot uppmiirksammas, rér sig om lamp-
ligaste sittet for referenduminstitutets organisation. Man var péa radikalt
hall ense om att obligatoriskt referendum och initiativ skulle inforas.
men man var €] lika ense om hur dessa former biist skulle i praktikenr
tillimpas. :

Betriffande sjilva anordnandet av omrostningarna yrkades av en del,
att de skulle forsiggd kretsvis i storre eller mindre "landsgemeinden’.
vilka, liksom i de verkliga landsgemeindedemokratierna, skulle avhallas
arligen den 1 maj, eventuellt ocksd nationaldagen den 22 nov. under
hogtidliga former med fri diskussion och 6ppen omrostning. Siarskilt an-
s&gs av minga en forberedande offentlig diskussion, som pligat vara till-
laten i andra kantoners vetoforsamlingar, som en nodvindig forutsittning
mPljofessorn Georg von Wyss.

2 En friga, som redan nu gor sitt intriide i schweizisk politik och som fortjinar
omnimnas, dirfor att den sattes i férbindelse med referendum, var den om infirande
av proportionella val, varom forslag framférdes frin konservativi hall med an-
slutning av arbetarna. Férslaget avvisades av de radikala under hidnvisning till att pro-
portionalismen vore éverflodig i en referendumcemokrati, "da ju var och em och varje

parti vid folkomréstningarna finge gora sig fullt ut giliande.”. Déndliker, Ge-
gchichte Ziirich’s, III, sid. 392. i
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for att folket skulle fa ett ritt begrepp om de lagar det hade att avgora,
och forslag framkommo att denna diskussion skulle géras obligatorisk.
varvid folkrepresentanterna figde infinna sig som referenter eller atmin-
stone for att lamna svar pa fragor. Alla dessa forslag forkastades dock
som opraktiska, och man nojde sig med att lata lagforslagen foregis av
officiellt utarbetade upplysande redogirelser.

Den 6ppna omrostningen var likaledes numera en firéldrad tanke, och
sluten votering i kommunerna med sedlar och résturnor infordes. Det be-
hiovdes endast, att uppmiirksamheten riktades p& hur det skulle bli méj-
ligt exempelyvis f6r Nordostbanans anstiillda att med 6ppen omrostning
bevara ett sjilvstindigt upptridande, for att saken skulle vara avgjord.
I allménhet var man ense om att liksom i Baselland tvi ordinarie om-
rostningar skulle dga rum arligen, en pa varen och en péa hosten. Da det
hiirigenom kunde komma att drdja en lingre tid innan lagarna stiilldes
ander folkavgorande, foreslogs, att de dessforinnan provisoriskt skulle
fa gillande kraft, ett forslag som emellertid avvisades med hinsyn till
den osiikerhet i rittstillstandet som dérigenom skulle uppsta.

For atskilliga stod det klart, att det obligatoriska referendum kunde
komma att verka trottande och medfora politisk likgiltighet, varfor man
onskade att det skulle férbindas med allmién rostplikt med viss straff-
pafoid (boter) i hindelse av ogiltigt uteblivande frin omréstningen. Sa
langt ville majoriteten dock icke gé, och man inskrinkte sig att i for-
fattningen principiellt proklamera rostavgivningen som en medborgerlig
skyldighet, varemot det dverlits 4t kommunerna att efter gottfinnande vi-
dare bestimma om rostplikten.' Den fragan dryftades ocksa i vad man
det vore mojligt att undantaga fran folkomrostning alla sddana lagar
och beslut, om vilka praktiskt taget ingen meningsskiljaktighet radde och
tor vilka folket i de flesta fall icke kunde viintas hava ndgot intresse —
exempelvis alla forslag som i representationen samlat °/,, majoritet —
men det visade sig omdjligt att for genomférande av detta 6nskemal finna
en lamplig 16sning.

I fraga om initiativet rorde sig striden egentligen didrom, huuvida det
skulle begrénsas till en ratt for initianterna att framstéilla enbart en en-
kel anhallan (einfache Anregung) om en lag i visst syfte, vilken represen-
tationen sedan hade att utarbeta, eller om det tillika finge framliggas
i form av ett fullt utarbetat lagutkast. Den senare formen vickte en viss
betianklighet, da det dédrigenom bleve mdojligt, att en lag komme att antagas
av folket utan varje medverkan av representationen. Den ritt man till-
tankte denna att framligga motforslag ansags forsitta den i en ovirdig
stallning. Bada utvigarna accepterades emellertid.

! Hur denna sedermera blev ordnad se nedan sid. 182.
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Forfattningsriadet, som under sitt arbete fatt mottaga over 400 peti-
tioner fran enskilda medborgare, var firdigt med sin uppgift hosten 1868.
och péféljande var blev den nya forfattningen antagen av folket.! Den
ar dnnu Ziirichs gillande forfattning, och folkomréstningsbestimmelser -
na i densamma ha alltjaimt kvar sin ursprungliga avfattning oférindrad.
Vi aterkomma till dem mera utforligt lingre fram. I huvuddragen g& de
ut dérpa, att alla forfattningséindringar, lagar, konkordat samt atskilliga
viktiga beslut som ej hora till nimnda kategorier — diiribland beslut om
utgifter overstigande visst faststéillt belopp (finansreferendum) — ovill-
korligt skola understillas folkets avgérande. Initiativet, vilket omfattar
begiran savil om utfirdande av en ny som upphivande eller férindrande
av en gammal lag, har fatt synnerligen liberala anvindningsformer. Dei
kan tillgripas dels av visst antal rostberiittigade medborgare (5 000).
dels av en enskild medborgare, for savitt han for sitt forslag vinner un-
derstod av !/, av representationens medlemmar.2

Med dessa bestimmelser hade Ziirich fort fram utvecklingen hin mot
den direkta demokratien niira nog s& langt detta dver huvud lit sig gora.
och dess betydelse ligger diiri, att det uppvisat mojligheten av denna stats-
forms foérverkligande i en av de storsta kantonerna. Med sitt obligatori-
ska referendum och initiativ i alla viktigare frigor skilde sig Ziirich i
sjilva verket numera fran de gamla landsgemeindedemokratierna knappt
i annat &n folkomrostningsformernas tekniska anordning.® Till gagnet
var det representativa systemet upphivt, ja pa visst siitt fven till namnet.
Den gamla alltifran medeltiden hirstammande benimningen “stora radet”
ersattes med det mera blygsamt klingande “kantonsradet”, en #ndring
som dr symbolisk — och i detta syfte medvetet foretagen — for repre-
sentationens faktiska avsiittning fran dess forutvarande stillning. Lika
kort som betecknande ger forfattningen uttryck &t denna dess degrade-
ring, d& den fastslar (§ 28): "Folket utovar den lagstiftande makten un-
der medverkan av kantonsradet”.

*

! Folkomrgstningen, i vilken ungefir 91 % av alla réstberiittigade deltogo, gav 35 458
jardster och 22 366 nejroster.

? Ziirichs forfattning 1869, §§ 29—31.

3 Det ledande radikala pressorganet (”Der Landbote”) sammanfattade andan i den
nya forfattningen pa foljande siitt: ”Sie (die neue Verfassung) ist mit einem Wort der
erste konsequente Versuch, die Idee der reinen Volksherrschaft in ei-
ner den modernen Kulturverhidltnissen entsprechenden Form
durchzufiihren und die ehrwiirdige, aber schwerfillige und nur fiir kleine Ver-
hiltnisse geeignete Landsgemeinde durch eine Einrichtung zu ersetzen, deren Eckstein
die Abstimmung durch Urne in den Gemeinden ist”. Cit. hos Dandliker, Ge-
schichte Ziirich’s, III, sid. 398.
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I det anforande, varmed presidenten i Ziirich’s forfattningsrad, Sulzer,
avslutade dettas forhandlingar, yttrade han, med hinsyftning pa de all-
mént schweiziska forhéllandena, att de nyss antagna referendumstadgan-
dena “mahénda vore bestimda att tjina sisom utgdngspunkter till en
ny utvecklingsfas”. Spadomen i dessa ord besannades fortare kanske én
vad talaren sjdlv anade.* Samma ar som Ziirich (1869) — folklagstiftnin-
gens stora &r — inférde Thurgau, Bern och Solothurn det obligatoriska
lagreferendum,? och Aargau filjde aret diirpa efter. Fyra ar senare hade
det fakultativa lagreferendum vunnit intriide i edsférbundet.

[ Thurgau, diir en regim utvecklat sig, vilken i mycket féretedde samma
drag som systemet Escher i Ziirich,® hade under omedelbar paverkan av
oppositionsrorelsen i denna kanton en liknande rorelse uppkommit. Thur-
gau bragte sin forfattningsrevision till definitiv avslutning till och med
nagra manader fore Ziirich. I allt viisentligt dro dessa bestimmelser om
referendum och initiativ desamma som i méonsterkantonen, vilket ocksa
blev férhallandet i Solothurn.

I Bern, dir forfattningsrevisionen genomférdes av en koalition av radi-
kala och konservativa, néjde man sig med att infoéra det obligatoriska
referendum, vilket emellertid i avseende pa finansfragor gick ovanligt
langt i omfattning — det striickte sig &ven till sjidlva finansplanen.* Initia-
tivet foljde forst 1893. Vad slutligen Aargau betriffar, sa skilde sig dess
folkomrostningsbestimmelser fran Ziirich’s egentligen endast déri, att
initiativet hiir fick en nadgot vidare utstréickning.

Utvecklingen under det senaste halvseklet.

Aren 1869—1870 beteckna referendumrérelsens kulmination, under
vilka institutet i form av obligatoriskt referendum, forenat i regel med
initiativ, vinner sin hittills radikalaste utgestaltning. Den féljande tiden
fram tll vara dagar kan karaktéiriseras som en tid, under vilken institu-
tet smdningom kompletterar sina ernadda kantonala vinster, tills det slut-
ligen lagt alla edsférbundets kantoner under sitt vilde.®

! Uttalandet gjordes i sept. 1868. Curti, Volksgesetzgebung, sid. 237.

* Luzern forvandlade s. 4. sitt veto till fakultativt referendum i former som allt-
jdmt dro de gillande. .

3 De ledande liberala i Thurgau voro iven personligen nira férbundna med Escher.
D r o z, Histoire politique, sid. 315.

4 Nagon forfattningsrevision fgde ej rum i Bern, utan referendum inférdes hir 1869,
eget nog, p4 den vanliga lagstiftningens vig.

% En komplettering inat, en modernisering och utbildning av redan gillande &éldre re-
ferendala former fortgdr dirjimte i ett flertal kantoner, en férfattningsutveckling, som
vi emellertid hdr i det hela kunna limna asido, s& mycket hellre som vi i ett samband
i det foljande fa tillfdlle att behandla alla folkomréstningsformer i deras nuvarande ge-
staltning.
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I allméinhet foregas ej dess inférande under denna tid av revolutioniira
omstortningar eller genomgripande politiska systemskiften, sisom ofta
tidigare varit fallet. Principiellt kan striden i det stora hela stigas vara
avblast, och debatten ror sig nu foretriidesvis kring fragan om vilken form
som ldmpligen borde accepteras. I regel — pa ett enda undantag nir —
segrar det fakultativa referendum i de kantoner, som éinnu ej antagit lag-
referendum, till vilken utgdng atminstone delvis den omstindigheten torde
bidragit, att denna form vann intride i edsférbundets forfattning 1874.
Ifragavarande kantoner voro: Zug, Baselstadt, Neuchétel, Genéve, Tessin,
Wallis och Freiburg. Referendumutvecklingen i dessa kantoner, vilken
hiir endast helt summariskt skall beréras, var i huvuddragen foljande.!

Den gamla landsgemeindekantonen Zug, som 1848 6vergitt till det re-
presentativa systemet, antog 1873 laginitiativ samt 1877 referendum i
fraga om lagar, statsfordrag och finansdekret. Baselstadi inforde 1875
likaledes initiativ och referendum, det senare i form béade av ett frivilligt
referendum och ett fakultativt folkreferendum, omfattande lagar och "all-
mént forbindande beslut”.

Hittills hade i allménhet, om man undantar Vaud, de romanska kan-
tonerna héllit sig fjirran fran referendumrorelsen, och iven ledande ra-
dikala politiker, siirskilt i Genéve, hade hiir tagit avgjort parti mot in-
stitutet.* I slutet av 1870- och bérjan av 1880-talet uppgiva emellertid
dven dessa kantoner sitt motstand. Ar 1879 6vergd Neuchdtel och Genéve
till det fakultativa referendum (giillande for lagar, beslut och vissa finans-
fragor), och 1883 foljer det italienska Ticino efter.® I alla tre kantonerna
inférdes dven initiativet, ehuru genom senare foretagna forfattningsind-
ringar, i Neuchatel 1882, i Genéve 1891 och Ticino 1892.

Wallis, som sedan 1852 endast haft finansreferendum, dréjde till 1907
med att helt tilligna sig den direkta folkstyrelsens idé, en idé, vilken
d4 — for att anfora den over forfattningsrevisionen i febr. 1906 avgivne
kommissionsrapporten — kunde "betraktas sasom definitivt accepterad av
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den helvetiska konfederationens republiker”.* Inférandet av referenaum

U Jamf. Stiissi, Referendum und Initiative in den Schweizerkantonen, sid. 30, 35,
58, 64.

? Bekant iir ett yttrande av en av Genéve's ledande radikala politiker denna tid, An-
toine Carteret, som liknade verkningarna av referendum i demokratien med phylloxerans
hirjningar i vingirdarna. Leingruber, Referendum und Initiative in der Schweiz.
Monatrosen, mars 1914, sid. 426. Jiamf. iven Signorel, a. a., sid. 369.

3 I Ticino genomférdes reformen under konservativ regim. Se Aureglia, Evolu-
tion du droit public du canton Tessin. Paris 1916, sid. 247.

% Rapport de la commission chargée de I'examen du projet de révision de la consti-
fution. Sion 1906, sid. 28. — Det kan ha sitt intresse ait observera den riittroget rous-
seauska tolkning, som éven i denna sentida rapport gives rérande inneborden av den
féreslagna Gvergingen frin representativ till direkt demokrati. Det heter dirom: 'Le
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Jamte initiativ forsiggick utan nagra stérre meningsskiljaktigheter mellan
representationens konservativa majoritet och liberala minoritet. Den av
“den demokratiska gruppen” hiirom viickta motionen (ar 1903) gick vis-
serligen ursprungligen ut pé ett fakultativt lagreferendum, men sedan re-
geringen forordat det obligatoriska referendum?! och forfattningskommis-
sionen ocksé enat sig hirom, synes denna radikalare referendumform
€] mott nagot egentligt motstdnd. Den ansigs bora foredragas, dirfor att
den var mera demokratisk, dirfor att den gav upphov till mindre agitation
och dérfor att den bittre stimde verens med Wallis iildre referendum-
traditioner.> Forfattningsrevisionen antogs av stora radet si gott som
enhiilligt® och bekriftades éven vid ddrpa foljande folkomrostning utan
synnerlig opposition.*

Freiburg, vars forfattning (av ar 1857) var den “reaktioniraste” i
Schweiz,® hade linge bland alla kantonerna figurerat sasom den enda
“representativkantonen”, di det genom en &r 1920 av parlamentet an-
tagen och medels folkomrostning ar 1921 bekriftad forfattningsrevision
overgick till lagreferendum (fakultativt) och laginitiativ.®

Partistallningen var ungefiir densamma som i Wallis: en stark kon-
servativ parlamentsmajoritet och en liberal-radikal minoritet, vilka béada
i princip voro fullt eniga om reformens nodviindighet. Det har hir sitt
intresse att av referendumdebatterna se, hur en kiinsla allmént gor sig

peuple devient le véritable souverain en matiére législative et comme tout, dans un Ktat
organisé, découle de la législation, on peut dire que le peule devient le seul souverain.
IT concéde au Grand Conseil le droit de faire ou plutdt de préparer la loi, mais il s’en
réserve l'adoption”. :

* Message concernant I'opportunité de la révision de la constitution. Sion 1904, —
Sésom belysande f6r den intima kontakten mellan folk och parlament vid alla stérre av-
goranden kan némnas, att regeringen lit utsiinda frigor angdende den blivande forfatt-
ningsrevisionen till alla representationer i kantonens forvaltningsdistrikt sivensom till
kommunerna, for att dessa senare skulle fa tillfille att antingen instruera sina ombud
i niimnda representationer eller sjilva direkt uttala sin mening — eft konsultativt kom-
munalt referendum alltsi, anordnat pd administrativ viig. Det stora flertalet forvali-
ningsdistrikt uttalade sig fér obligatoriskt referendum, en omstindighet som utan tvivel
blev avgorande for sivill regeringens som parlamentets stillning.

* Se Bulletin des séances du grand conseil du canton du Valais, fevrier-mai 1906, sid. 194.

% Ibid, sid. 477.

* Med 8144 roster mot 2621. Orsaken till det ringa deltagandet — antalet rostbe-
rittigade uppgick till ungefir 80 000 — lag utan tvivel diiri, att nigon egentlig menings-
skiljaktighet bland folket icke r&dde angiende forfattningsrevisionens antagande. Se
Bulletin des séances, fevrier-mai 1907, sid. 262 f.

®Schollenberger, Geschichte der schweizerischen Politik, II, sid. 369.

¢ Forslag om referendum hade tidigare ej saknats och en gdng (1873) t. o. m. kom-
mit s& ldngt som till folkomréstning, men folket hade di — konservativare in bade re-
gering och parlament — miirkligt nog avvisat de erbjudna folkriittigheterna. Dub s.
Das 6tfentliche Recht der schweizerischen Eidgenossenschaft, I. Ziirich 1878, sid. 144.

™
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giillande, att det numera maste betraktas som en anomali for en schweizisk
stat att halla fast vid representativsystemet, en anomali som framstode
i en s& mycket mera egendomlig dager som frimmande stater (Tyskland)
redan borjat tilligna sig den schweiziska demokratiens lirdomar.! En-
dast i friga om referendumformen radde till en bérjan nagon tvekan. Fran
konservativt hall hade i motioner foreslagits bade fakultativt och obliga-
toriskt referendum, pé liberalt hall forordade man fakultativt. Aven i den-
na punkt lyckades man till slut i forfattningskommissionen na fullstindig
enhillighet, och man foredrog det fakultativa referendum. da det alltid
erbjod fordelen att ge folket ett medel att utrycka sin mening utan att.
sdsom det obligatoriska, medfora voteringstriotthet.* Over huvud betona-
des starkt referenduminstitutets konservativa verkningar, bade dess nytta
for uppkomsten av en stabilare, bittre overtinkt lagstiftning, vilket i
Freiburg ansags sirskilt behovligt, och dess viirde som osviklig garanti
mot varje forsok till revolutionira samhillsomstortningar.®

1 Se Bulletin officiel des séances du grand conseil, sess. ordin. de mai 1919, sid. 412 ff.

2 Se yitrande av forfattningskommissionens rapportér, Séances du grand conseil
2[5 1919.

3 Betecknande for de tidsintryck, som nu gjorde sig gillande, dr foljande passus i
nyss anférda rapportérutldtande, som tydligen riktar sin udd mot de schweiziska kom-
munisterna: “Je vois enfin, dans les droits populaires, un reméde souverain contre
toute anarchie. Qu'y a-t-il, en effet, de plus antidémocratique que la république des
soviets, que la dictature anarchiste, véritable aristocratie, dans laquelle le pouvoir
n’appartient qu'a quelques individus sans mandat qui tyrannisent le peuple et ne le con-
sultent jamais?”



Kapitel 1V.

FOLKOMROSTNINGSINSTITUTETS INFORANDE I
EDSFORBUNDET.

Forfattningsreferendum och firfattningsinitiativet.

1848 drs forfatining.

Den konstitutionella regenerationsrorelse, som julirevolutionen 1830
viickte till liv i Schweiz, hade satt som sitt mal ej endast kantonernas om-
daning utan hela edsférbundets reorganisation genom det gamla stats-
forbundets ombildning till en fast organiserad férbundsstat. Den politiski
och religiost betonade motsatsen mellan liberala och konservativa var
tillika, pa forbundets omrade, en utpriglad motsats mellan enhetsviinner-
na (centralisterna) och den kantonala separatismens anhingare (federa-
listerna), en dubbel motsats alltsa, som ledde sina anor tillbaka till den
helvetiska republiken och i mycket alltjimt uppbars av dess traditioner.!
Liberalismens seger i regenerationskantonerna féljdes sa gott som ome-
delbart av ett forsok till reform av férbundsforfattningen (1832—1833)
vilket dock, sdsom alltfor tidigt foretaget, misslyckades. Forst efter den
katolsk-konservativa separationens kuvande genom Sonderbundskriget
stod véigen oppen f6r enhetsplanernas forverkligande. 1848 ars forbunds-
statsforfattning ar ett verk av de segrande liberala kantonerna, men ett
verk utfort i en klok forsonlighetsanda, som med férbundsenhetens be-
tiastande tillsvidare limnade kvar ett timligen stort spelrum for de kan-
tonalt federalistiska strivandena. De centralistiska tendenserna utveck-
lades sedermera och fingo ett mera prononcerat uttryck i 1874 ars énnu
gillande forfattning.

'Tritz Fleiner, Die Grindung des schweizerischen Bundesstaates im Jahre 1848.
Basel 1898, sid. 6 ff.; av samma forf., Zentralismus und Féderalismus in der Schweiz.
Ziirich 1918, sid. 7.
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I allt visentligt blev dock den ar 1848 lagda grunden bestaende. Det
viktigaste av de nya férbundsorganen var forbundsférsamlingen (Bundes-
versammlung), varigenom Schweiz for forsta gangen — om man undantar
den helvetiska republikens kortvariga experiment — fick en verklig
nationalrepresentation. Det siitt pa vilket denna var uppbyggd — ett
tvaikammarsystem efter Forenta staternas monster, direkt influerat av
detta — gav losningen pa det schweiziska enhetsproblemet. Den nedre
kammaren, nationalradet (Nationalrath), vald av hela folket, uppdelat
i valkretsar, och med en representant for 20000 inv., ger det klaraste
uttrycket for centralismen i den schweiziska statsorganisationen, under
det den ovre kammaren, stinderradet (Stinderath), bestaende av tva
representanter fran varje kanton, nirmast representerar det federalistiska
inslaget. Kamrarna ha enligt forfattningen lika makt och befogenhet.

I férbundsforsamlingen, som ensam fick bestimmanderitten over lag-
stiftning och beskattning och for dvrigt 6ver en god del av férvaltningen,
koncentrerades hela statsmaktens utovning. Vid dess sida stilldes en
regering av sju medlemmar, férbundsridet (Bundesrath), vald for en
tid av tre ar av forbundsférsamlingen (med ritt till omval). Nagon
maktbalans mellan regering och parlament fanns icke; i det stora hela
kan den forras stillning till representationen karaktiriseras som ett
forberedande expeditionellt organ. Jamfor man forbundsférfattningen
med de tidigare tillkomna kantonala forfattningarna, finner man en ut-
priiglad likhet i den allmiinna byggnaden. Organisatoriskt skiljer sig
visserligen den forra med sitt tvikammarsystem fran de senare, vilka
alla voro byggda pa enkammarsystem. Men genom den konstitutionella
maktstillning représentationen erholl i forbundet var grunden hir lagd
for samma parlamentsvilde utan skrankor som i kantonerna.

Det ligger i sakens natur att detta forhallande, pa ett liknande sétt som
i fraga om det kantonala referendum, skulle komma att ova inflytande
pa uppkomsten och utvecklingen av forbundsreferendum. For dettas ut-
gestaltning och organisation fick, som vi skola se, dven forfattningens
federativa karaktir sin speciella betydelse.

Vid tillkomsten av 1848 ars forfattning spelade fragan om inférande av
referendum icke nagon synnerligen framtridande roll. Det ér ett karak-
tiristiskt drag i forbundsreferendums utveckling, att den foljer den kan-
tonala utvecklingen i spiren. De resultat, som i kantonerna uppnas,
konfirmeras si att siga genom att upptagas och inforlivas i forbundet.
Sésom vi av det foregaende erinra oss hade vid denna tid kravet pa folk-
omrostning i imnen utanfor grundlagstiftningens omrade dnnu icke vun-
nit nagon vidare utbredning, och den liberalism, som i kantonerna till-
hakaslagit detta krav och nu alltigenom dirigerade forbundsfattningens
utarbetande, var givetvis ej benigen att upptaga det i denna i nagon
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som helst form. Nagon tanke pa inforandet av lagreferendum synes ej
heller pa nagot hall ha forefunnits; i varje fall viicktes intet forslag dirom.
Diremot framstod det som en sjilvfallen sak, att det schweiziska folket
skulle forbehallas riitt att bekrifta alla forfattningséindringar, likasé att
det skulle ha ritt till initiativ i hithérande fragor. Den forra av dessa
grundsatser var redan allméint godtagen i kantonerna, den senare var
pa god viig att tringa igenom. Det var dirfor utan egentlig menings-
skiljaktighet som forfattningsreferendum och forfattningsinitiativ accep-
terades i forbundsfattningen.! Diskussionen rorde sig huvudsakligen
kring detaljpunkternas utformning och saknar hir stérre intresse.”

Enligt de slutligt faststillda bestimmelserna om forfattningsrevision®
skulle saddan utféras i dverensstimmelse med de for forbundslagstiftnin-
gen giillande formerna, d. v. s. férbundsférsamlingen (icke ett sarskilt
valt forfattningsrad?) sigde att verkstilla revisionen. Den reviderade for-
fattningen skulle sedan understillas folkomrdstning, varvid for dess
ikrafttridande fordrades majoritet dels bland de i omrostningen deltagan-
de medborgarna, dels ocksa bland kantonerna, en bestimmelse som gav
uttryck &t den “dubbelsuveriinitet”, varpd forbundets statsskick vilade.

Tnitiativ till revision kunde tagas antingen av forbundsférsamlingen
sjiilv eller av 50 000 rostberiittigade medborgare, som dérom frametallde
begiiran. Voro forsamlingens bada rad ense, dgde dessa omedelbart ut-
arbeta ett forslag, som sedan understilldes folket. Voro raden oense,
d. v. s. blev ett av det ena radet beslutat férslag om revision av det andra
avslaget, sa fick saken dndock icke forfalla, utan folket hade da att ut-
tala sig i fragan huruvida en revision skulle éiga rum eller ej, ett slags
skiljedomsreferendum alltsi. En sadan forberedande folkomrostning
skulle likasa alltid anstillas rorande ett genom folkinitiativ viickt revi-
sionsforslag. T bada fallen skulle, diirest folket bif6ll revisionen, de bada
raden omviljas, innan forbundsforsamlingen foretog det cdlunda beslu-
tade revisionsarbetet.

Det partiella forfattningsinitiativet.

Nimnda bestimmelser dvergingo alla s& gott som oférindrade i 1874
ars forfattning.
Med den allminna avfattning de erhallit kunde emellertid en viss tve-

1 Sfsom redan anmiirkts (ovan sid. 62 n. 1) gav forbundsforiattningen en princi-
piell garanti for bada instituten dven for kantonernas vidkommande.

2 Q¢ dirom Curti, Geschichte der Volksgesetzgebung, sid. 184 ff.

5 1848 ars forfattning, §§ 111—114. Kaiser und Strickler, a. a, sid. 300.

% Forslag hiirom hade framstiillts av Bern, den storsta och mest centralistiskt sin-
nade kantonen, som iven forordat att representationen skulle utgéras av en enda folk-
vald kammare.
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kan uppsta i avseende pa deras riitta tolkning. Sa som ordalagen voro
formulerade talades endast om totalrevision av forfattningen, och fraga
var i vad man partialrevision var tilliten och i s& fall i vilka former en
sddan skulle ske. Denna fraga hade redan 1848 varit foremal for dis-
kussion, och vid férhandlingarna hade ett uttalande tagits till protokollet.
som forklarade, att partialrevision kunde foretagas under samma betin-
gelser som totalrevision.! I tillimpningen kom dock ej detta uttalande
att fi den betydelse som kunde viintats. Det ansags visserligen klart,
med stdd av de allméinna befogenheter som férfattningen tilldelade for-
bundsférsamlingen, att denna hade riitt att foresla saviil partiell som total
forfattningséindring. Men skulle samma riitt tillkomma, folket? Eller m.
a. 0., kunde ett folkinitiativ giilla #ven partiell forfattningsiindring?

Detta sporsmal blev icke aktuellt forréin ar 1880, da férsta gangen ett
folkinitiativ vicktes. Det avsig inforande av en ny grundlagsparagraf
i syfte att stadga banksedelmonopol for forbundet och var atfslit av ett .
utarbetat forslag.® Det kunde fosrmodats, att den fragan nu skulle stiillts
till folket for forberedande omréstning, huruvida det énskade en for-
fattningséindring sidan som den foreslagna. Si skedde emellertid ej. Pa
grunder, som knappast voro hallbara®, resolverade forbundsforsamlingen.
att initiativet uteslutande kunde gilla totalrevision och forelade féljakt-
ligen folket endast den allm#nna frigan, huruvida konstitutionen borde
revideras. Omréstningens innebdrd blev hiirigenom forvanskad. Majori-
teten av de rostande, som kanske i och for sig var fér bankmonopolet —
det blev 1891 antaget genom folkomrostning — ville ej genom en jarost
riskera att hela forfattningen utlimnades {ill revision och rostade diirfor
nej. Tydligt dr, att med forbundsforsamlingens forfattningstolkning folk-
initiativet skulle nedsjunka till en timligen ineffektiv riittighet.

Det var under sadana férhallanden ganska naturligt, att en rorelse upp-
stod till formén for det partiella forfattningsinitiativets erkinnande genom
dess formliga inskrivande i forfattningen. En motion i detta syfte, som
dven gick ut pa atskilliga andra forfattningséindringar i demokratisk
riktning, vicktes 1884 i nationalradet av det katolsk-konservativa minori-
tetspartiets ledare Zemp (*’Motion Zemp’) och vann understiéd dven av de
radikala demokraterna. Stilld mellan tvenne eldar och dessutom pres-

* Curti, Geschichte der Volksgesetzgebung, sid. 185; Blumer-Morel, a. a., III,
sid. 239.

* En motion av samma innehéll hade viickts i nationalrdet men blivit avslagen, vilket
var nirmaste anledningen till ait folkinitiativet tillgreps. Blumer-Morel, a. a., III,
sid. 243.

3 Borgeaud, a. a., sid. 372 ff. -

% Se hiarom Hilty, Le referendum et linitiative en Suisse. Revue de droit interna-
tional 1892, sid. 482; Curti, Die schweizerischen Volksrechte 1848 bis 1900. Bern
1900, sid. 99 ff.




103

sad av hotet att fragan skulle foras fram i form av ett folkinitiativ.om
total forfattningsrevision med ty atféljande parlamentsupplésning och ny-
val' — en politisk situation som ingalunda saknar motstycken i Schweiz’
parlamentariska historia — vek den liberala majoriteten undan.

Sedan forbundsridet framlagt proposition i dmnet, som vickte till liv
langvariga debatter?, blev det partiella forfattningsinitiativet antaget
1891.% Striden rorde sig egentligen kring fragan om ett folkinitiativ finge
framldmnas i form av ett firdigarbetat lagforslag, vilket var oppositio-
nens fordran, eller endast i form av en allmin hemstillan om forfatt-
ningsindring i viss allmiint angiven rikining, som parlamentet sedan
dgde upptaga till nirmare behandling. Enligt monster fran Ziirichs for-
fattning 1869 accepterades bada formerna.*

Det fortjinar observeras, att denna reform framdrivits av de opposi-
tionella minoritetspartierna och foretridesvis av det katolsk-konservativa
partiet. Denna omstindighet bidrar att klarligga en viktig sida av initia-
tivets politiska karaktir. Fran konservativt hall, dir man nu helt for-
sonat sig med folkomrostningsinstitutet, sades dppet ifran, att man i initia-
tivets inférande sag en vinst fér den federativa principen, ett medel till
bevarande av de smé katolska kantonernas sjilvsténdighet, och man
fordolde ingalunda, att det i frimsta rummet var tinkt sdsom ett vapen
i oppositionens hand. Sirskilt lade man pa detta hall vikt vid att genom
ritten till framliggande av ett fullt utarbetat initiativ en utvig var 6ppnad
tér minoriteten att gent emot en hiirskande parlamentsmajoritet direkt
vidja till folket-suverinen.® Det var en dylik anviéindning av initiativet
som anan fran sina hall inom den radikal-demokratiska majoriteten med

1 Droz Etudes et portraits politiques, sid. 80.

? Se hiirom Deploige, The referendum in Switzerland. London 1898, sid. 120 if.

3 Det bekriftades genom folkomréstning 5/ 1891. Deltagandet var anméirkningsvirt
ringa — 183029 ja mot 120599 nej — beroende antagligen pa att efter langa strider
principiell enighel var uppniédd om reformen.

4 [,samband déirmed undergingo revisionsparagraferna viisentliga omarbetningar.
Jimf. nedan sid.

5 Jimf. Bericht der stiinderiitlichen Kommissionsmehrheit betreffend Revision des TII.
Abschnittes der Bundesverfassung. B. Bl 7/;» 1890. Det heter i detta utltande, som &
kommissionens viignar ir avgivet av dess rapportdr, den katolsk-konservative landa-
mannen i Obwalden, Wirz, angaende initiativets uppgift foljande: "Wir wollen aber auch
50000 Schweizerbiirgern das Recht gewiihren, dass sie in klar priizisirter Form und
nicht nur in vagen, allgemeinen Umrissen das Postulat der Partialrevision dem Volks-
entscheide unterbreiten kémnen. Damit und einzig damit ist die Garantie ge-
boten, dass der Volkswille gegeniiber demjenigen des Parlaments zum wahren, unver-
filschten Ausdruck kommer kann. Damit und einzig damit ist jeder betriicht-
*lichen Opposition im Lande der Weg an den Souverin gedffnet. Auf die klare und
prizise Anfrage von 50000 Schweizerbiirgern, d. h. vom zwdélften Theil des schweize-
rischen Wahlkorpers, sollen Volk und Stinde mit Ja oder Nein klar und prizis ant-
worten, das ist klares, reelles, unverfilschtes Volksrecht”.
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fruktan foérutsig och som gjorde, att man fran denna sida forklarade,
att detta institut skulle komma att verka som “dynamit”, sisom ett farligt
spriangédmne i det lugna lagstiftningsarbetet.

Lagreferendum.

I framstéllningar roérande inférandet av lagreferendum i forbundet
hénfores samstimmigt uppkomsten av denna, fraga till tidpunkten for av-
slutandet av det fransk-schweiziska, handelsfordraget (1864) .

Detta fordrag viickte genom vissa bestimmelser, framfor allt en punkt
som i sina konsekvenser gav de franska judarna stérre fri- och réttig-
heter i Schweiz &n vad de schweiziska, judarna atnjoto, en utbredd miss
stdmning, som riktade sig mot f6rbundsf6rsamlingen, vilken i sista hand
bar ansvaret for fordragets godkiinnande., Otvivelaktigt #r ocksa, att denna
misstimning visentligt bidragit att sinka férbundsférsamlingens aktier
i den allm#nna folkuppfattningen och salunda jdmna végen for en agita
tion, som strivade att bringa representationens ritt att ensam avgora for-
bundsangeligenheterna under folklig kontroll. ”Det franska handelsfir-
draget”, forklarade nigra &r senare det katolsk-konservativa partiets da-
varande ledare Anton Philip Segesser, “har skingrat den nimbus som ti-
digare omstralade 1848 &rs forfattning”, varmed han angav sjdlva aut-
gangspunkten for den revisionsrorelse, som slutligen medférde nimnda
forfattnings upphivande.

Uppkomsten av referendumkravet iir emellertid givetvis icke att soka
uteslutande i det franska handelsfordraget, vars betydelse i detta sam-
manhang egentligen ligger diri att det, genom att i en viktig fraga ha
blottat férbundsférsamlingens bristande férméga att tillvarataga natio-
nens intressen, utléste en opposition mot det representativa systemet i
forbundet, som av andra, djupare liggande orsaker vid denna tid redan
h&ll pa att arbeta sig fram.

I stort sett dro dessa allminna orsaker av samma art som de, vilka
i kantonerna forde folkomrostningsinstitutet fram till seger. Aven i for-
bundet utvecklade parlamentsstyret autokratiska tendenser, som bidrogo
att gora representationen som sadan impopuldr. Samma gammalliberala.
av finans- och industriintressen starkt behérskade parti, som regerade
i Ziirichs stora rad, innehade sedan 1848 majoritet i forbundsférsamlingen.
Under 1860-talets radikala omsvingning i de politiska tinkesiitten var
denna. majoritet stadd i sjunkande och mot dess ledande koryféer —

t8e t. ex. Hilty, Referendum, sid. 211; Deploige, a. a., sid. 91; Zinsli.
a. a., sid. 61. ‘

* Under referendumdebatterna i mnationalradet 1872. Die Berathung der Bundesre-
vision im Nationalrath 1871—72, II, sid. 18.
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“forbundsbaronerna” i Bern — samlade sig ute i landet c¢n stéindigt sti-
gande misstro.!

Ett omisskénneligt tecken pa att forbundsforsamlingens auktoritet, som
under 1850- och dven de forsta aren av 1860-talet var hojd over varie
diskussion, betinkligt rubbats, erbiod det forsta efter 1848 foretagna for-
fattningsreferendum (jan. 1866). Férbundsforsamlingen hade med pie-
tetsfullt bevarande av den givna forfattningsgrundvalen antagit en rad av
smérre partiella forfattningsindringar — inalles nio punkter. Alla nio
punkterna blevo, med undantag av en — den gick ut pa upphévande av ju-
darnas undantagsstillning — avslagna vid folkomrostningen.? 1 och for
sig behovde icke denna utging tolkas som ett slag, a&tminstone icke av all-
varligare beskaffenhet, mot representationen. Sadant det partipolitiska
liget var vid omréstningen kom dock denna, och med rétta, att sa bli upp-
fattad. Den utslagsgivande majoriteten utgjordes av en kombination av
katolsk-konservativa och radikala demokrater. Att de forra skulle be-
gagna tillfillet for att komma sina liberala motstandare fran 1848 till livs
var givet. De senare erkinde vil i allménhet, att de foreslagna forfatt-
ningséindringarna voro bade nodiga och nyttiga, men rostade nej i rent
demonstrationssyfte. Man var pa detta hall missbelaten med de erbjudna
reformerna, dirfor att de icke voro tillrickligt genomgripande. Den ra-
dikala viinstern, som fran denna tid tar upp en framgangsrik tévlan med
de gammalliberala, hade ett betydligt mera langtgaende program, for vars
genomforande den icke néjde sig med mindre én total forfattningsrevision.

Den viktigaste punkten pa detta program var folkomrostningsinstitutets
utstrickning till den vanliga lagstiftningen. Redan vid férhandlingarna
om den misslyckade partialrevisionen 1865—1866 hade lagreferendum fo-
reslagits i forbundsforsamlingen savél i form av fakultativt och obligato-
riskt referendum som i form av riitt for en tredjedel av forsamlingens bada
rad att appellera till folket, men hade da med stora majoriteter avvisats.’
Efter 1866 sammanloper referendumrérelsen i forbundet med referen-
dumrérelsen i kantonerna — som vi erinra oss ridknar denna i Ziirich
fran namnda ar sin egentliga upprinnelse — och striden utspelas till
en borjan huvudsakligen pd kantonal grund. Man hade ocksd i kan-
tonerna en kiinsla av att kampen, pa samma gang som den hade sitt eget

1 Hilty, Referendum, sid. 204; D r o z, Btudes et portraits politiques, sid. 201.

? En punkt till blev visserligen antagen av folket men avslagen av majoriteten av kan-
tonerna — ett av de ytterligt f& exemplen pa en dissonans mellan dessa tvd bestim-
mande faktorer vid forfattningsreferendum.

3 Curti, Geschichte der Volksgesetzgebunt, sid. 240; Schollenberg, Die
Schweiz seit 1848. Berlin 1908, sid. 394 ff. Karaktiristiskt for det davarande partiliget
i forbundsférsamlingen ir, att nationalrddets forfattningsutskott presiderades av Alfred
Escher, som var huvudtalare mot referendumforslaget. Gagliardi, Alfred Escher,
sid. 497 ff.
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speciella mal, var en forpostfikining for en kamp, som sedan skulle
komma att aterupptagas pa en vida stérre arena.

Om stridens utgang kunde i sjilva verket ej minsta tvivel rada, sedan
segern i kantonerna s& gott som fullstéindigt vunnits med det stora genom-
brottsiaret 1869. Samma radikala parti och samma ledande politiker, som
héir brutit isen, stodo nu beredda att g& vidare och med tkade utsikter till
framgang revidera forbundsforfattningen. Att referendums inférande i
forbundet numera blott var en tidsfraga star for ovrigt klart redan pa
grund av det faktum, att av Schweiz’ till omkr. 2/, miljoner uppgéiende
befolkning ar 1870 endast omkr. 400000 levde kvar under rent repre-
sentativsystem.® Liksom forut forbundsreferendum i forfattningsfréagor
kommer nu forbundsreferendum i lagfridgor som en bekriiftelse och
fullbordan pa en redan tillryggalagd kantonal utveckling® 1at vara att
slutakten i senare fallet visade sig betydligt mera komplicerad och svar
att genomfora.

Skilet hértill ligger framfor allt i referendumproblemets niira samman-
hang med det schweiziska enhetsproblemet. Man kan ej fullt forsta det
forra i alla dess forutsiittningar utan hinsynstagande till det senare.
Det revisionsprogram, som det radikala partiet eller &tminstone dess
overviigande del arbetade for, asyftade utom referendum viisentlig ut-
vidgning av forbundets maktsfir, i vilka striivanden det kunde parikna
stod dven av en stor del liberala. Malet for dessa schweiziska enhetsstri-
vanden i slutet av 1860-talet, vilka for 6vrigt ronte en viss influens av det
samtidigt fullbordade tyska enhetsverket, sammanfattades i parollen: “en
ritt och en armé”.® Men ej blott ritts- och militirvisen, som hittills
hort under kantonerna, énskade man centralisera, dven atskilliga andra
fradgor ansdgos mogna att indragas under férbundet.

Tydligt &r att en dylik centralism, ett underliggande av en méingd viktiga

t Curti, Geschichte der Volksgesetzgebung, sid. 241, och efter honom andra for-
fattare, uppger att 1030000 schweizare ar 1860 levde under rent representativa former,
vilken siffra 1870 skulle nedgatt till 330 000. De bada siffrorna torde bora hdéjas till
resp. 1100000 och 400 000. I 6verensstiimmelse med Curti riiknas d& Bern 1860 till re-
presentativkantonerna och 1870 endast Zug, Freiburg, Baselstadt, Tessin och Genéve.
Jiamf. folkmingdsuppgifter hos [Dubs], Zur Bundesrevision. Ziirich 1865, Tab. I.

2 Att s var forhallandet betonas i ett uttalande av nationalridets forfattningskom-
mission 1871. Sedan en redogorelse limnats for referenduminstitutets utbredning i kan-
tonerna heter det i kommissionens protokoll 17/; 1871 (sid. 166): ”Bei dieser Lage der
Dinge erscheine es vollkommen gerechtfertigt und der Klugheit angemessen, dass mit der
kantonalen Entwiklung in der Bundesverfassung Schritt gehalten werde und dass die
Anschauungen, welche in der Kantonen zur Anerkennung gelangt und fortwihrend in der
Entwicklung begriffen seien, in dem Grundgesezé der Eidgenossenschaft ebenfalls zum
Ausdruke gelangen und darin ihre Reproduktion erhalten”. Jimf. Curti, Geschichte
der Volksgesetzgebung, sid. 242.

3 Blumer-Morel, a. a., I, sid. 140.
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lagstiftningsomraden under férbundet, innebar ej blott ett kringskiirande
av kantonsparlamentens befogenheter utan iven av kantonsfolkens ritt
att omedelbart résta i dessa angeliigenheter. Utan vidare lit det sig dir-
for icke gora att berdva den kantonala medborgaren hans redan forvir-
vade riltigheter. Det var nddvindigt, att vad han som sadan forlorade
atergavs honom i hans egenskap av schweizisk medborgare. En skiirp-
ning av férbundsenheten medfsrde sdlunda som ofrankomlig konsekvens
forbundsreferendum. Detta inre samband mellan de bada sporsméalen
stod ocksa fullt klart f6r referendumvinnerna, vilkas majoritet ivrade
for ett sa radikalt enhetsprogram som méjligt icke utan beriikning att
darigenom bist sikerstilla referendum.’ Att det & andra sidan lag en
viss risk i att spanna bagen alltfér hogt synes man pa detta hall ej till-
rickligt ha beaktat, och det visade sig, som vi skola se, att den gjorda
berdkningen ej var fullt s hallbar som man hoppats.

Genom ar 1869 forittade nyval till nationalradet fick detta en radikal-
demokratisk och p& samma ging revisions- och referendumviinlig majo-
ritet. F'orbundsregeringen inbjods att framligga forslag till forfattnings-
dndringar, ett uppdrag som den fullgjorde genom ett budskap féljande ar,
vilket dock vann féga anklang hos forbundsférsamlingen.? Sarskilt blev
regeringen utsatt for klander, dirfor att den alldeles underlatit ait foresla
en losning av referendumfragan. Orsaken hiirtill var, att den stod splitt-
rad i detta sporsmal — ett par av dess mest bemiirkta medlemmar, den
fungerande presidenten Jacob Dubs och forbundsradet Emil Welti, voro
forklarade motstandare till institutet — och den nojde sig med att under
kort hanvisning till olika tinkbara utviigar for en losning avrada fran
fragans upptagande. Foljden blev, att regeringen bade i denna och andra
fragor forlorade initiativet. Revisionsarbetet togs helt om hand av for-
bundsférsamlingen, vars bida rad tillsatte sirskilda kommissioner, vilka
utarbetade fullstindiga forslag till ny forfattning.

De folkomrostningsbestimmelser, som ingingo i dessa forslag. voro
sing emellan ganska olika.?

Nationalradets forfattningskommission* foreslog, att vissa grupper av
forbundslagar, vilka i en sirskild paragraf nirmare specificerades, all-
tid skulle underkastas folkomréstning, varvid for deras godkiinnande ford-
rades majoritet saviil av de rostande medborgarna som av kantonerna

1Deploige, a. a., sid. 94.

* Regeringsbudskapet av den '7/s 1870, ir. som bil. till nationalridets férfattnings-
kommisgions protokoll (1871).

3 En allmin &versikt av revisionsarbetet limnar Blumer-Morel, a. a., I, sid. 140
ff., och speciellt vad angir referendumfrdgans behandling, a. a., III, sid. 8 ff.

4 Protokoll, sid. 276 f.
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(obligatoriskt lagreferendum). Genom sérskilt beslut av bada raden skulle
dven andra lagar kunna foreliggas folket och kantonerna till avgérande
(frivilligt referendum). Kommissionen féreslog vidare laginitiativ, s an-
ordnat, att om 50 000 medborgare inlimnade begiiran om #ndrande cller
upphéivande av en forbundslag eller utfirdande av en ny lag i ett visst
uppgivet émne, sa dgde de bada raden, direst de for sin del instimde i den
inkomna begiran, att utarbeta det nya lagforslaget och foreligga det fol-
ket och kantonerna till antagande. Instimde diremot icke de bada raden
1 imitiativet, s& hade folket forst att uttala sig om det skulle upptagas,
varefter raden, i hindelse av att denna fraga besvarades med ja, voro skyl-
diga att uppgora ett lagtorslag, vilket sedan skulle gi till referendum.

Stédnderradets kommission® foreslog i stillet for ett obligatoriskt refe-
rendum betraffande vissa lagar ett fakultativt referendum ifraga om alla
forbundslagar #vensom sddana foérbundsbeslut, vilka fér understéd av
offentliga arbeten palade en utgift av mer #n en miljon fr. (fakultativt
finansreferendum). Referendum i nidmnda fragor skulle anordnas an-
tingen efter frivilligt beslut déirom av forbundsférsamlingen eller pa be-
giran av 50 000 schweiziska medborgare eller fem kantoner. Folkinitia-
tivet i lagfragor blev av stinderradets kommission avstyrkt.

Dessa forslag, vilka forelago firdiga forst pad viren 1871, blevo seder-
mera i forbundsférsamlingen foéremél for en mingd #ndrings- och till-
laggsforslag savil i avseende pa formen som innehéallet av det tillirnade
folkomrostningsinstitutet. Hér mé blott nimnas, att det gamla vetot allt-
jamt samlade en del anhéngare, vilken form nu for sista gingen upptrider
i tivlan med det obligatoriska och fakultativa referendum. For att gora
omrostningsimnena littforstaeligare foreslogs, att de endast i principiell
aviattning skulle foreldggas folket och att representanterna helt skulle
forbehallas det detaljerade utarbetandet, ett projekt som dock med stor
majoritet avvisades, da det i sina konsekvenser litt kunde gora folkets
avgoranderétt illusorisk.

Betriaffande referendums omfattning framkommo atskilliga forslag,
vilka asyftade en utvidgning, sa att &ven andra fragor én lagar skulle
kunna goras till féremal f6r omrostning, bl. a. traktater med frimmande
makter. Djup meningsskiljaktighet radde ocksa i fragan, om kantonerna
skulle tillerkénnas en speciell omrostningsriitt vid sidan av folket. Mellan
alla dessa skiftande, mot varande delvis skarpt stridande asiktsriktningar
giillde det att finna en enande linje. Resultatet blev en kompromiss, som
tog somt ur nationalradets, somt ur stinderradets kommissionsutkast
men som i vissa punkter dven lade till betydelsefulla nyheter.

Forfattningsrevisionen togs upp till behandling i de bada raden i slu-

1 Protokol), sid. 149 f.
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tet av ar 1871 och borjan av ar 1872, och folkomristningshestimmeiserna
blevo dérunder foremal foér langa och ingdende 6verliggningar.

Alla skél och synpunkter for och emot referendum, som ofta forut forts
fram mot varandra i kantonerna, delvis av samma agerande huvudper-
soner, monstras nu ater i en sista stor generaldebatt, vilken si till vida
visserligen ger en del nytt, som referendumproblemet nu konfronteras med
det federativa problemet, men vilken har sitt egentliga virde sisom en
bred resumé av en sedan linge pagéende, stindigt Aterupprepad och ut-
vidgad diskussion, dir de bada motsatta huvudligren redan avbrostat
sina viktigaste argument. Da vi i viisentliga delar redan kinna denna
diskussion, kan en mera ingiende detaljredogirelse for forbundsdebatten
icke anses pakallad. Huvudlinjerna i den allminna argumenteringen, vil-
ken delvis har ett rent universellt -virde, torde dock sisom en samman-
fattning av foregdende kantonala diskussioner vara fortjinta att upp-
mirksammas. Likasa ha-de skil, som varit bestimmande for forbunds-
referendums speciella utformning, ett visst intresse.

Det principiella motstandet kom givetvis fran det gammalliberala par-
tiet’, nu reducerat till ett numerirt ritt anspriakslost centerparti mellan
4 ena sidan de katolsk-konservativa och & andra sidan de radikala de-
mokraterna.

I overensstiimmelse med sin stindigt hiivdade, nagot dverdrivet ideali-
serande uppfattning av det representativa systemets foretriden under-
kiinde detta parti alltjimt folkets bildningsfoérutsittningar for lagstiftar-
kallet. "Faraherden med handelslagen och stallknekten med civilproces-
sen i handen for att forbereda sig for utovningen av sina suverénitets-
rittigheter édro en karrikatyr”, forklarade forbundsradet Welti i ett ofta
citerat anforande, och den framstiende Genéverepresentanten James Fazy
uttryckte kort och slaende partiets askadning, da han forklarade att re-
ferendum var och forblev ”en intelligensens appell till ignoransen”. Folk-
omrostningsinstitutet, vilket degraderade representationen till ett osjilv-
stindigt, forberedande organ skulle komma att helt férlama dennas verk-
samhet. Genom referendum vore resultatet av dess arbete stiindigt satt i
fara, och genom initiativet tillkomme ett nytt och farligt oséikerhetsmo-
ment, som #ventyrade all konsekvens i lagstiftningsarbetet. Foljden bleve
ett betinkligt forslappande av parlamentsmedlemmarnas ansvarskinsla.
”Med en nétningskoefficient sddan som hela folket vore man icke langre
i stdnd”, sisom en talare uttryckte sig, "att framdriva den erforderliga

! Sisom typiska for partiets standpunkt kan hinvisas till anféranden i nationalra-
det av Welti, Escher, Gonzenbach och Stehlin (Die Berathung der Bundesrevision im
Nationalrath, II, sid. 24, 28, 33, 36) samt i stinderradet av Fazy och Estoppey (Die
Berathung der Bundesrevision im Stéinderath, sid. 106, 108).
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nyttighetseffekten ur statsmaskinen. Folket vore en obekant storhet, vil-
ken i lagstiltningen icke lite sig heriiknas”.

Att ndgra nya skil tillkommit, som tvingade till folkomrdstningsinsti-
tutets inforande, ville man pa liberalt hill ej erkiinna. Aven om institutet
mojligen kunde anses passande fér kantonerna med deras sma hefolk-
ningar, med deras enhetlighet i sprak och seder och med de storre mojlig-
heter till upplysning av folket i de forekommande omrdostningsfragorna
som dér forelunnos, sa limpade det sig icke att overforas pa férbundets
vida omréde med dess i olika avseenden splittrade folkintressen. I'or
sin i det hela lyckosamma utveckling efter 1848 hade den schweiziska
forbundsstaten forbundsforsamlingen att tacka, och intet hade firckom-
mit, inga sddana konfiikter mellan folk och parlament hade uppstatt, som
kunde motivera, att det senare berdvades sin dittills innehavda stillning.
Folket hade redan full garanti for att dess vilja skulle komma till ut-
tryck: "den friaste valritt, fri press, fri féreningsritt och i varje hem ett

gevir” (Welti). Man framholl ockséd, att intet annat land — och in-
tressant nog pekade man sirskilt pa den stora systerrepubliken pa andra
sidan oceanen — funnit det tillridligt och med sina intressen forenligt

att ligga statsmaktens utovning omedelbart i folkets hiinder. For Schweiz’
skulle steget dver till den direkta demokratien betyda ett ddesdigert av-
brytande av dess utvecklingsméjligheter inat, en hiimsko pa allt framit-
skridande och didrmed ocksé ett slut pd det goda anseende utat det under
de senaste decennierna forvirvat.

Over huvud varnade man foér den dvertro pa formella forfattningsind-
ringars betydelse, som i de schweiziska kantonerna tagit sig utryck i ett
oavbrutet konstitutionellt nyskapande, och man bestred sanningen av de
skonmélningar av referenduminstitutets goda verkningar, som dess an-
hingare s rikligt slésat med. I varje fall kunde de ej anses bekriftade
av dittills vunna kantonala erfarenheter. De liberala sparade ej pa all-
skons svartmalningar. Da det sagts att referendum vore ett utmérkt
folkuppfostringsmedel, vore detta sd foga sant, att det tviirtom skulle bliva
ett medel for partiernas generalstaber, for enskilda folkuppviglare och,
varst av allt, for de klerikala organisationerna att efter utséinda paroller
leda folket i den ena eller andra riktningen. "Folket vore lika litet ofel-
bart som paven” — ett uttalande av Alfred Escher som tydligen riktade
sin udd mot de katolsk-konservativa referendumviinnerna, vilka han spe-
ciellt misstrodde — och det vore ett misstag att blint tro pa folkets sunda
instinkter. Bleve referendum antaget, férespadde man, att Schweiz inom
tio &r vore redlost utlimnat till en tummelplats for partipolitiska in-
triger och demagogiska maktstriavanden (Welti).

Denna rent negativa standpunkt, viken det liberala partiets stora fler-
tal i sjal och hjirta omfattade, var i den foreliggande situationen tdmli-
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gen hopplos. 1 kiinslan harav var man ocksd beniigen att eventuellt gira
vissa medgivanden at de demokratiska anspriken, om man blott diri-
genom kunde undkomma referendum. Dessa medgivanden gingo over-
raskande nog ut pi upptagande i forbundstorfatiningen av aterkallelse-
institutet i forening med fokinitiativet i viss begrinsad utstrickning. Pé
en del hall uttalades ocksa sympati for folkval av regeringens med-
lemmar.

Forbundsradet Dubs kan réknas som den egentlige upphovsmannen
till denna positiva, reformliberala linje. I férbundsférsamlingen har han

ej upptritt till forman for dessa sina asikter — de forfiktades hir av
andra, framfor allt av Genéverepresentanten Carteret — men han hade

tidigare utforligt utvecklat sin mening i en kiind och allmiint list broschyr,
som hor till den schweiziska referendumrirelsens klassiska skrifter.!
Néarmast skrev vil Dubs hir med tanke pa den d& pégéende referendum-
agitationen i kantonerna — han ville séka “déimma den bergflod som kom
fran Ziirich” — men han har senare tillimpat sitt resonemang pa for:
bundet?®, och i férbundsférsamlingen ha hans anhingare tydligen inspi-
rerats av hans tankegang.

Utgangspunkten for Dubs dr densamma som for referendumvinnerna.
Han erkénner oférbehallsamt, att det allsvaldiga parlamentet behéver er
motvikt, och han finner denna i ett stirkande av regeringsmakten, vilken
borde befrias fran sin avhiéngighet av parlamentet genom regeringsmed-
lemmarnas direkta val av folket. 1 en maktdualism efter amerikanskt
monster ser alltsa Dubs 16sningen av den schweiziska demokratiens pro-
blem. Men han bygger vidare pa denna tanke. Da konflikter mellan re-
gering och parlament liatt kunde uppstda — Dubs hénvisar {ill den sam-
tidigt pagéende svara konflikten i Forenta staterna mellan presidenten
Johnson och kongressen — maste en utvig till 16sning av ett dylikt kon-
fliktlige finnas, och han foreslar att bada statsmakterna skulle erhalla
ett slags aterkallelseritt gent emot varandra, ordnad pa s sitt, att vilken
som helst av dem skulle kunna pakalla folkomréstning om den andres
aterkallande. Bifolles ej en sadan begiran maste den pakallande parten
avgd. For att stirka kontakten mellan folket och de av detta valda or-
ganen och samtidigt 6verbjuda referendumvénnerna vill Dubs #ven ge
sjalvstindig ritt at folket att aterkalla savil parlament som regering.
Likasé borde det dga rétt att pa eget initiativ rosta om gillande lags upp-
hivande.*

1 Die schweizerische Demokratie in ihrer Fortentwicklung. Ziirich 1868.

2 Ibid., sid. 72.

3 Jimf. Curti, Volksrechte, sid. 58.

4 Se Dubs, Die schweizerische Demokratie in ihver Fortentwicklung, sirskilt sid.
45 samt 50 ff.
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Dubs’ invecklade, konstrikt uppbyggda system méttes genast vid sitt
framférande av hiftiga angrepp fran den radikala skolans kritiker* och
vann som helhet taget knappast pa nagot hall anslutning.® Sitt intresse
har det egentligen déri, att det visar, hurusom den konstitutionella jim-
viktstanken oundvikligen friinger sig fram dven hos ursprungligen ivriga
anhéngare av det monistiskt formade #ldre parlamentsviildet och huru-
som dessa — i detta fall en av de ledande schweizizka statsminnen —
i ett slags fortvivlad konkurerns med det segerrikt frambrytande refe-
rendumsystemet icke draga sig for att tréda i breschen f6r amerikanise-
rande maktfordelningstendenser.

Som némnt upptogos vissa av Dubs’ forslag i forbundsférsamlingen,
dock utan framgang.® Hir var den radikaldemokratiska majoriteten®
fullt pa det klara med att det lagstiftande folket sjilvt bildade den enda
ritta och effektiva motvikten mot representationen. Det frin motsidan
anforda sakforhallande, att man i den nordamerikanska republiken ej
ansett sig ha skal att rubba sitt representativsystem bemdttes med en
sarkastisk, framtidsvarslande hénvisning till detta systems djupt korrup-
tiva karaktir. IFolkets deltagande i lagstiftningen vore for ovrigt en
ratt, som alltid tillhort detsamma, som det nu aterfordrade och som det
ej tillkom des fullmiktige att motsiitta sig. ”Den direkta folklagstift-

t Se Hilty, Theoretiker und Idealisten der Demokratie, Bern 1868. H. motsiitter sig
i denna broschyr — éven den en av referendumstridens miirkligaste skrifter — Dubs’
maktfordelningstanke, vilken han ansadg mynna ut i “en konstitutionelll monarkisk ge-
staltning av regeringen” (sid. 18), och han jimfor dennes system med Sieye¢s’ mekaniska
kombinationer. H. forordar for kantonerna siviil som for edstorbundet ett obligatoriskt
referendum, vilket han for sin del uppfattar som den bista motvikten mot elt egenmiik-
tigt parlament, och han utfor sin jimviktsidé genom att likna referendum vid den ena
kammaren i ett tvikammarsystem, uppbyggt pa principen om kamrarnas samstimmig-
het for att ett beslut skall komma till stind (sid. 9).

? Det kan fortjiina anmirkas att Dubs’ omsesidiga jterkallelseriitt f6r statsmakterna i
viss man gar igen i den tyska forfattningen av ar 1919. Mot presidentens ritt att upp-
l6sa riksdagen stir hir en ritt for riksdagen att pakalla folkomréstning om presidentens
avsittning. Besvaras en begiran hiirom med nej, maste riksdagen upplésas och nyviiljas.

3 I nationalrddet foreslog Carteret, att folket skulle &ga riitt att niir som helst ater-
kalla forbundsférsamlingen, vilket dven skulle ha forbundsridets aterkallande till foljd.
I denna folkriittighet sag C. en mycket biittre motvikt mot representationen in referen-
dum (Die Berathung der Bundesrevision im Nationalrath, II, sid. 6 och 32). Fiérslaget,
som understéddes av bl. a. Welti och Escher, 611 med 38 r. mot 61 (ibid., sid. 45). Aven
forbundsradets tillsittning genom folkval foreslogs och blev foremél for debatter, diir det
amerikanska systemet togs till jimforelse mot det schweziska. Detta forslag 61l med 12
r. mot 67 (ibid. sid. 9 ff.).

4 Sdsom representativa for dennas uppfattning hinvisas till yttranden i nationalridet
av Scherer, Deucher (bada lingre fram férbundsrad), Caflich (frin Graubiinden) och
Ziegler, en av referendumrérelsens ledare i Ziirich (Die Berathung der Bundesrevision
im Nationalrath, IT, sid. 13, 20, 27, 37), samt i stinderrddet av Weber (Bern) och Hug
(Die Berathung der Bundesrevision im Stidnderath, sid. 106, 110).
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ningen #r republikens logiska konsekvens”.! Det ginge ej i lingden, i
forbundet lika litet som i kantonerna, att uppriitthalla en skillnad mellan
folkets riitt att avgora dver forfattningen och dess riitt att sjilv bestimma
over lagstiftningen. Med referendum f6ljde initiativet som ett nodvindigt
och virdefullt korrelat, som ett medel til verkligt positiva folkinsatser,
som sadant “det intensivaste uttrycket for den demokratiska tanken i
folklagstiftningen™.

Betriffande referenduminstitutets praktiska verkningar ansig man sig
pa radikalt hall ha skél.att vara optimistisk. Erfarenheterna fran kan-
tonerna vore i det stora hela goda. Visserligen kunde det hinda, att
folket gjorde misstag, men sa hade det ocksé ritt att i sina egna ange-
ligenheter stundom taga fel”, en sak som #ven férbundsforsamlingen
allt som oftast gjorde sig skyldig till. Nir det framholls, att folket alldeles
saknade forutséttningar att forstd omrostningsimnena, vore detta ett
Overdrivet pastdende. Den enkle medborgaren kunde visserligen ej sitta
sig in i ett invecklat lagférslags tekniska detaljer, men den ledande
grundtanken kunde han uppfatta, och det var stringt taget allt vad som
behovdes, f6r att han skulle kunna fatta stillning i den fraga, som fore-
lagts honom till avgérande. Ett 6kat medborgerligt upplysningsarbete
skulle for ovrigt stodja en ritt anviindning av folkomréstningsinstitutet,
och det lite sig ej forneka, att detta sjilvt med tiden skulle visa sig som
det biista politiska bildningsmedlet.

Principiellt tog man avstand fran den av representationssystemets an-
héingare stindigt hivdade satsen om representationens uppgift att gi fore
folket som en framatdrivande kraft, som en viigvisare, vilken detta endast
hade att lydigt folja efter. Folk och representation borde i stiillet alltid
foljas at, lagstiftningen alltid ha noga kinning med vad folket krivde och
talde vid att mottaga. Folkomréstningsinstitutets retarderande egenskap
accepteras silunda hirmed som en virdefull demokratisk garanti. A an-
dra sidan fornekar man, att det skulle séinka representationens ansvars-
kéinsla. Vil skulle det komma att utéva en viss himmande inverkan, sé
till vida som det skulle stivia en hel del onddigt projektmakeri, vilket
dock endast vore en vinst. Men det skulle pd4 samma ging sporra folk-
representationen till att gora sitt bista, det skulle gora lagstiftnings-
arbetet sorgfilligare, béttre avpassat efter befolkningens verkliga intres-
sen och darmed forléna detta den birande solida och varaktiga grund-
valen.?

! Klarast utvecklade folksuveriiniteten i rousseausk mening av ett av partiets
Iréimsta litterdra sprakrér Florian Gengel, sjilv politiker, ehuru for tillfillet ej med-
lem ay forbundsférsamlingen.- Jimf. Deploige, a. a., sid. 96 f.

* Hur man pa radikalt hall uppfattade folkomrostningsinstitutets verkningar pa lag-
stiftningen framgir kanske bist av féljande uttalande av Hilty, Theoretiker und Idea-

8
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Det starkaste, realpolitiskt mest viigande skiilet, som gjorde folkom-
rostningsinstitutets inforlivande i forbundsforfattningen snart sagt nod-
vindigt, 14g dock diri, att detta sporsmal, sisom ovan papekats, pa det
nérmaste sammanhidngde med hela forfattningsrevisionens innebérd och
syfte. Ett tvangslige forelag i sjilva verket, si till vida som den omvand-
ling av edsforbundet i starkt centralistisk riktning, som férbereddes, ovill-
korligen krivde ett allmiint schweiziskt forbundsreferendum. Pa andra
villkor skulle folket i alla de kantoner, dir direkt folklagstiftning existe-
rade, aldrig slippa ifran sig nagot av sina maktbefogenheter. Pa radikalt
och delvis dven pa mera moderat hall, dir man fullt insig huru landet
lig, betonades med skirpa detta forhallande. All vidare utveckling av
edsforbundet vore utan referendum stingd; utan folksuveriinitetens fulla
genomférande kunde forbundet som sddant knappast lingre rikna pa
nagon auktoritet.

Det var folkomréstningsfragans ode att i striden mellan centralism
och federalism komma att stillas mitt i skottlinjen, som egentligen gjorde
dess losning for forbundets vidkommande s& komplicerad. De allminna,
rent principiella motsatser, for vilka ovan redogjorts., voro i och for sig
icke av avgorande betydelse. Det katolsk-konservativa partiet, vars med-
lemmar till stor del rekryterades fran landsgemeindedemokratierna och
Juzern, var egentligen icke referendumfientligt, och hade fragan kunnat
isoleras for att stillas under principomrsstning, hade referendum utan
tvivel samlat en overvildigande majoritet av radikala och konservativa
i forbundsforsamlingens bada rad.

Sadan situationen faktiskt var, var det endast med knapp nod som
institutet rédddades igemom. De katolsk-konservativa voro starkt fede-
ralistiskt sinnade, vilket dven var fallet med representanter av alla rikt-
ningar, dven de radikala, fran de franska kantonerna. Det villkor for
bifall till referendum, som fran federalistiskt hall uppsattes, var det-
samma som redan av forfattningskommissionerna foreslagits, nimligen
att for en lags antagande skulle fordras majoritet ej blott av det rostande
folket utan #ven magjoritet bland kantonerna.! Fasthallandet vid denna
regel, vilken giillde for forfattningsreferendum, ansédg man fiven i fraga

listen der Demokratie, sid. 10: "Jedes Gesetz durchliuft bei dem Institut der Volksab-
stimmung wie bei keiner anderer Institution so zweckmissig, verschiedene natiir-
liche, auch der Zeit nach geniigend auseinanderliegende Stadien und gelangt daher zu
reiferer Beurtheilung und Erwiigung, zu allgemeinerer Kenntniss und eventuell Billigung
und, um so zu sagen, zu grisserer Feuerprobe und Friktion aller im Staate bestehenden
Meinungen und Ansichten, als dies bei irgend einem anderen System miglich ist, somit
zu relativ grosster Sicherheit fiir Zweckmissigkeit, Volksthiimlichkeit und Dauer”.

* Som kantonens votum skulle riknas majoriteten av de dir avgivna medborgar-
rosterna.
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om lagreferendum och laginitiativ sasom en enkel konsekvens av “dubbel-
suveriiniteten”, for ovrigt politiskt nodvindigt som skydd for den kan-
tonala sjilvstindigheten gent emot ett som enhet upptridande suverdnt
forbundsfolk.

De radikala enhetsvinnerna, vilka framfor allt horde hemma i de stora
tyska kantonerna Ziirich och Bern, motsatte sig bestimt de federalistiska
anspraken, och det var kring denna punkt som den hetaste striden stod.
Pa centralistiskt hall underkindes aberopandet av forfattningsreferen-
dums organisation av flera skil. Da for forfattningsindring sirskild
kantonal omrostning vore stadgad, sa hade detta sin grund diri, att det
vid forfattningsfragor alltid giillde en fordelning av kompetensen mellan
forbund och kantoner. Lagstiftningen ater vore blott anvindandet av
den at forbundet forfattningsenligt redan dverlimnade kompetensen, och
on medverkan fran kantonernas sida vore dirvidlag icke rittsligt moti-
verad. Det giillde alltsd icke att berdva kantonerna en Htt, utan fragan
giillde, om de skulle tilldelas en ny ritt, som de forut icke digde.* Dessutom
betonades faran av stindiga framtida kontroverser mellan forbundstolk
och kantoner och det orimliga i att elva smakantoner (halva antalet) med
600 000 inv. skulle kunna héllaischack de dvriga med deras tva miljoner.

Utgangen blev, att den foreslagna kantonsvoteringen f6ll, ehuru med
mycket knapp majoritet. Ioljden hirav ater blev, att alla federalister
oavsett politisk firg i slutvoteringen for eller mot referendum timligen
mangrant torde ha rostat mot. Endast med hijilp av presidentens utslags-
st kunde institutet i nationalrédet foras i hamn.’ ;

Av intresse ir att se, att i hela denna strid varken den ena eller den
andra parten riktigt varit pa det klara med vilka verkningar referendum
skulle komma att fa for det speciellt federativa forfatiningslivet. Bade
centralisternas forhoppningar och deras motstandares fruktan att insti-
tutet skulle medféra en avseviird skirpning av centralismen visade sig
sverdriven. Om det ocksa later sig siiga, att det i det hela befordrat for-
bundsenheten, visade sig referendum, dven utan kantonsvotering, i an-
vindningen icke sillan riitt viil duga till vapen just i den kantonala

federalismens tjanst.
Aven i atskilliga andra punkter gingo meningarna fran borjan vitt i

1 Se anféranden av den konservative ledaren Segesser samt den radikale waadtlindske
representanten Ruchonnet (sedermera forbundsrad). Die Berathung der Bundesrevision
im Nationalrath, IT, sid. 16 och 18. 3

2 Qo anforande av den framstidende juristen, medlemmen av hogsta domstolen, Blumer.
Die Berathung der Bundesrevision im Stinderath, sid. 105. Jdmf. &@ven Blumer-
Morel, a. a., ITI, sid. 14 f. ’

3 Rosterna stodo 52 emot 52, i stinderradet voro de 21 for och 17 mot. Kantonsvote-
ringen avslogs i nationalridet med 54 r. mot 52 och i stinderriddet med 21 mot 18.
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siir, ehuru det hir visade sig littare att komma till enighet. De rorde
dels folkomrostningsinstitutets former, dels dess omfang.

Av de olika under debatten dryftade omrdstningsformerna var man
timligen ense om att avvisa det gamla vetot, vars olimplighet av erfaren-
heten anségs till fullo bekriftad. Likasd utdomdes det frivilliga refe-
rendum sdsom av flera skil foga tillradligt. Antingen skulle det visa sig
alldeles ineffektivt, sisom framginge av praxis i Bern, dir pa 23 ar
(1846—1869) stora radet av manhet om sin maktstillning ver huvud
aldrig forelagt folket nagon fraga till avgorande; eller ocksa skulle det
kunna hiinda, att representationen infoér sviara avgiranden alltfor ofta
tolle for frestelsen att vika undan och avlasta sitt ansvar pa folket.® T
friga om denna form torde man sdlunda timligen allmiint erkint, att den
innebure en verkligt allvarlig fara for den parlamentariska ansvarskéns-
lan. Mera diskussion vickte frigan om fakultativt eller obligatoriskt re-
ferendum till liv. Att den forra formen féredrogs torde dels ha berott dér-
pa, att obligatorisk cmrstning rérande alla lagar och beslut, nir det
giillde hela edsforbundet, dock framstod sisom en alltfor vidlyttig och
trottande apparat och att det diirfor befanns tillradligt att forst atminstone
priova den senare, dels och kanske mest dirpd, att fakultativt referendum,
som endast gav folket mojlighet att gripa avgorandet i fragor, som
det verkligen intresserade sig for, var mera dgnat att tilltala federa-
listerna.? Initiativet viickte i bada raden starka betinkligheter, och da det
togs med vill det synas, som om det i viss man skett diarfor att det gav
viinstern kompensation for den forsvagning av folkomrostningsinstitutet,
som det fakultativa referendums seger over det obligatoriska innebar.

Vad betriffar folkomrostningsinstitutets omfang, sa hade nationalra-
dets forfattningskommission sokt uppdela lagarna i tva grupper, av vilka
man tinkte sig att egentligen endast den ena, vilken omfattade de lag-
stiftningsomraden, som férst nu genom den foreslagna forfattningsrevi-
sionen drogos in under férbundet, skulle underkastas referendum. En
dylik uppdelning ansigs dock principiellt ohéllbar, och forbundsfirsam-
lingen visade sig for sin del benigen att gd &nnu lingre ifriga om in-
stitutets omfattning. Att inskriinka det endast till lagar vore icke moti-
verat, di forbundsbeslut av administrativ natur ofta nog bade intresse-
rade och berorde folket mera. Stinderradets uppslag att bereda folket
mbjlighet att rosta endast om vissa finansbeslut tilltalade icke national-
radet, dir majoriteten helst onskade att helt allmint ligga alla s. k.
férbundsbeslut . (Bundesbeschliisse) under referendum.

t Jimf. Die Berathung der Bundesrevision im Nationalrath, IT, sid. 20. Die Berathung
im Stinderath, sid. 112.

2 Det obligatoriska referendum {51l i nationalridet med 65 r. mot 29 och i stéinder-
radet med 22 r. mot 13.
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Detta blev ocksa forbundsférsamlingens beslut, utan att nagon klarhet
vanns i fragan om vad detta "beslutsreferendum” skulle anses innefatta.
_Ett forslag att nirmare bestimma de olika slag av beslut, som skulle
anses undantagna, forkastades. Sa till vida naddes dock klarhet, att re-
ferendum betriffande statsfordrag uttryckligen blev avslaget.! Likasa
avslogs nu ett forslag — som emellertid lingre fram kom till heders
— aftt tilligga de ifradgavarande forbundsbesluten bestimningen “allmént

7 9

forbindande”.? Diaremot tillades ett stadgande, som gav representationen
ritt att undantaga fran folkomrostning beslut "av bradskande natur”.?®

*

Med den dversikt, som i det foregdende limnats av tillkomsten och ut-
formningen av folkomrostningsbestimmelserna i det ar 1872 av forbunds-
forsamlingen antagna forslaget till ny forfattning, #iro ocksa i huvudsak
viigen och forutsittningarna for folkomrosiningsinstitutets upptagande i
forbundet angivna. Visserligen blev ifrdgavarande forfattningsforslag
aldrig upphojt till gillande grundlag, di det vid referendum i maj s. a.
av folk och kantoner forkastades. Men s gott som omedelbart direfter
aterupptogos pa nytt revisionsférhandlingar, vilka med nedprutningar i
vissa reformpunkter i stort sett fullfélide de tidigare linjerna. Dessa se-
nare forhandlingar — och det giiller obetingat referendumdiskussionen
— erbjuda i jimforelse med de forra icke nagot storre intresse. Ramen

t T nationalradet med 67 r. mot 81. Ett forslag, som avsdg att underkasta endast sa-
dana fordrag referendum, vilka genom sin natur stode i strid med forfattningen, avslogs
i samma rad blott med hjilp av presidentens utslagsrost och i stéinderridet med den
knappa majoriteten av 20 r. mot 18.

2 Forslagsstillaren avsag att med de citerade orden utmiirka sédana beslut, genom
vilka “ett f6r varje medborgare bestimt rittstérhallande grundades”, till skillnad fran
beslut av mera enskild innebord. Jimf. Blumer-Morel, a. a., III, sid. 18.

3 Bestimmelserna om referendum och initiativ i det slutligt antagna forfattningsfér-
slaget av den 5 mars 1872 voro foljande:

Art. 85, “Fiir Bundesgesetze und Bundesbeschliisse ist die Zustimmung beider Rite
erforderlich. — Bundesgesetze, sowie Bundesbeschliisse, die nicht dringlicher Natur sind,
sollen iiberdies dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden, wenn es
von 50000 stimmberechtigten Schweizerbiirgen oder von fiinf Kantonen verlangt wird”.
Art. 89. ”Wenn 50000 stimmberechtigte Biirger oder fiinf Kantone die Abinderung oder
Aufhebung eines bestehenden Bundesgesetzes oder eines Bundesbeschlusses, oder iiber
eine bestimmte Materie die Erlassung eines neuen Bundesgsetzes oder Bundesbeschlusses
anbegehren, und diesem Begehren nicht vertragsrechtliche Verpflichtungen des Bundes
entgegenstehen, so haben die beiden Riite, wenn sie dem Begehren zustimmen, den ein-
schligigen neuen Gesetz- oder Beschlussvorschlag zu vereinbaren und dem Volke zur
Annahme oder Verwerfung vorzulegen. — Stimmen nicht beide Rite dem Begehren zu,
so ist dasselbe der Abstimmung des Volkes zu understellen, und wenn die Mehrheit der
stimmenden Biirger dafiir sich ausspricht, so haben die Riite einen entsprechenden Ge-
setz- oder Beschlussvorschlag aufzustellen und dem Volke zur Annahme oder Verwerfung
vorzulegen.”
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f6r den blivande kompromissen var pa forhand betydligt snévare uat-
miitt, och arbetet inriktade sig huvudsakligen pa de tekniska detaljerna.

Det sporsmalet kan uppstillas i vad man referendumfragan i och for
sig spelat en roll vid 1872 ars forfattningsforslags fall. Eft svar ér ej sa.
litt att giva, da omrostningen giillde forslaget i dess helhet. Att de fore-
liggande folkomrostningsstadgandena ogillades av federalister av alla
politiska trosbekinnelser kinna vi. Men detta var ocksa fallet med at-
skilliga andra bestimmelser, vilka ur federalistisk synpunkt till och med
kunde forefalla #nnu betinkligare. Ensamt var silunda referendumfra-
gan langt ifran avgorande, och det torde vara svart att med bestimdhet
siga om den ens spelat in i frimsta ledet. Referendumkampanjen 1872
var en av de hetaste, som nagonsin forekommit i Schweiz, vilket framgar
bade av det osedvanligt livliga deltagandet i omrdstningen och av de pa
bada sidor timligen jimnt fordelade roststyrkorna.’ Striden fick helt och
hallet sin karaktir av den utpriiglade motsatsen mellan centralister och
federalister, varvid de forra viisentligen utgjordes av tyska radikaler, de
senare ater — den segrande majoriteten — av en skiftande partikombina-
tion, vars underlag var en tillfillig allians mellan de annars mycket litet
samstammiga ‘.tysk‘afhkatolikerna. och de franska protestanterna.”

Att forfattningsrevisionen efter det forsta negativa forsoket sa snart
aterupptogs berodde dirpa, att den dver huvud kommit i ett lige, varur
en losning ovillkorligen maste utfinnas, varom ju i sin man #dven den
stora omrostningsminoriteten vittnade. Referendumutslaget fattades icke
heller sasom ett absolut avvisande fran folkets sida. Riktigheten av denna
tolkning bekriiftades av nyvalen till nationalradet hosten 1872, varigenom
det stora flertalet av de forutvarande representanterna omvaldes och i det
hela en iinnu talrikare revisions- och referendumviinlig majoritet atersin-
des.®

Folket 6nskade alltsi alltjimt en revision, ehuru det var tydligt att man
ville ha den atskilligt modererad. Detta var ocksa vad som skedde genom
att de centralistiska tendenserna i flera punkter mildrades. Kompromis-
sen leddes av de tyska och de franska radikalerna, vilka bakom ultra-
montanernas rygg nu hade aterfunnit varandra. T fraga om folkomrost-

t For forfattningstorslaget avgavos 260859 r. och mot 255 606. Deltagandet torde
‘kunna beriknas till omkr. 83 % av de rostheriittigade. Majoriteten av kantonerna var 13
mmot och 9 for.

4. 2 Jimf. D oz, Historie politique de la Suisse au XIXme siecle, sid. 239.

3 Btt ritt uppseendeviickande tecken pa att efterdyningarna fran den stora siriden
o e lagt sig var, att ett av forbundsraden (Challet-Venol), som varit motstindare
“fillforfatiningsrevisionen, vid foretaget regeringsval icke, trots att han stillde gig till dis-
_position, ‘terfick sin plats, en hiindelse som d& endast hade ett precedensfall och seder-
mera knappast dter upprepats. Férbundsridet Dubs, som ocksd upptriitt sisom revisions-
motstandare. hade tidigare frivilligt avgatt. Jamf. Deploige, a. a, aid. A9dioanlids
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ningsinstitutet bestod den storsta fordndringen diri, att folkinitiativet i
lagfragor helt och hallet stroks, varmed den radikalaste utbyggnaden av
institutet var avligsnad. Daremot demokratiserades det fakultativa refe-
rendum genom sinkning av antalet rostberittigade medborgare, som hade
riitt att pakalla folkomrostning, fran tidigare 50 000 till 30 000. Samtidigt
héjdes antalet med samma riitt utrustade kantoner fran fem till atta, en
atgird som tydligen var dgnad att forsvara institutets anvindning i spe-
ciellt kantonala syften. In fortydligande men ocks& begrinsande be-
stiimielse, som nu accepterades. var foreskriften att endast “allmint for-
bindande™ forbundbeslut skulle kunna giéras till fSremal for omrost-
ning.!

Det nya konstitutionsforslaget blev vid den féljande folkomréstningen
under dnnu livligare deltagande &n vid motsvarande tillfille tva Ar tidi-
gare bekriftat av en stor folkmajoritet (april 1874), och det dr sedan
dess Schweiz” dnnu gillande forfattning.

Referendum i utrikespolitiska fragor.

Fakultativt referendum roérande statsfordrag dr det sista tillskottet till
det schweiziska folkomrostningsinstitutet, antaget och bekriftat av fol-
ket genom omrdstning den 30 jan. 1921. Aven i defta avscende har for-
bundet i viss man f6ljt en viig, som redan var anvisad av kantonerna, i
vilka fordrag och konkordater icke sillan #ro underkastade referendum.
Ga vi till dldre tider voro utrikesfragor i sjilva verket ett av de allra
viktigaste @mnena for folkavgorandena? varfér ndmnda forfattnings-
indring icke saknar anknytning till gammalschweiziska traditioner, om
den ocksa dérav icke pa nagot sétt influerats. Fragan om fordragsrefe-
rendum hade varit féremal for diskussion alltsedan forbundsstatens till-
komst, forslag ddrom hade vickts vid partialrevisionen 1865—1866 och,
som .vi sett, med negativt resultat ater forts fram vid revisionstérhand-
lingarna 1871—1872.

De skil, som anfordes till forméan for dessa forslag, hade huvudsakligen
gatt ut diarpa, att det allt som oftast kunde hiinda att en traktat inneholl
bestimmelser, vilka inneburo en rubbning av géllande lag eller grund-
lag, varfor konsekvensen fordrade, att folket fore den definitiva stad-
fiastelsen #igde ritt att filla sin dom. Forbundsforsamlingen skulle annars

! En bild av folkomréstningsfragans lige 1873—74 ge forhandlingarna i nationalradets
forfattningsutskott (Protokoll, sid. 48 ff.), vilka kompletteras av motsvarande férhand-
lingar i stinderrddets utskott (Protokoll, sid. 41 ff.).

* Se ovan kap. I samt L. S. von Tcharner, Volk und Regierung veim Abschluss

"von Staatsvertrigen und sonstigen Fragen idusserer Politik in der alten Eidgenossen-
schaft, Bern 1914. Arbetet éir tydligen tillkommet under intryck av det d& sedan ett ar
aktuella statsférdragsinitiativet.
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pa traktatvigen ensam kunna lagstifta om omraden, som forfattnings-
enligt horde under folkets avgbrande och dettas kompetens darigenom
i viktiga fragor goras illusorisk. De avgirande avslagsskiilen voro, att
med ritt for folket att rosta om fordrag skulle Schweiz’ forbindelse med
frammande makter avsevirt forsvaras, da risken av ett forestiende
referendum ovillkorligen méste inverka himmande pa alla underhand-
lingar. Det lite sig for ovrigt i ett flertal fall icke gora att utlimna
utrikespolitiska fragor till den allméinna diskussion och agitation, som
féljde med en folkomrostning.

I praxis efter 1874 har forbundsforsamlingen alltid hivdat sin uteslu-
tande kompetens over statsfordrag av alla slag, en uppfattning som iiven
har stéd i dtminstone numera allmint vedertagen statsrattslig teori! 1
fall da ett fordrag gripit in 6ver omradet for allmiin lag eller grundlag
ha emellertid da och d& debatter uppstatt angaende denna foérbundsfor-
samlingens kompetens, och forslag ha framkommit, att ett dylikt fordrag
borde forses med referendumklausul eller atminstone, fér formens beho-
riga iakttagande, forklaras vara av bridskande natur.? Alla dylika for-
slag ha med stora majoriteter avvisats. Vid ett par tillfillen ha iven
motioner viickts om inférande av traktatreferendum genom formlig for-
fattningséindring. Salunda ingick ett yrkande hirom i den foérut om-
néimnda ”Motion Zemp” 1884, men foranledde d& ingen atgird.® Ar 1896
framlades fran agrariskt héll i nationalradet en motion om fakultativt re-
ferendum ifrdga om handelstraktater. Motionen, vars syfte var att genom
folkomrostning skapa starkare kontroll mot tullnedsiittningar, blev fal-
jande ar avslagen med 82 roster mot 6.4

Den nu gillande grundlagstiftningen av ar 1921 leder sin upprinnelse
fran ett folkinitiativ 1913. '

Efter langvariga underhandlingar stadfistes sistnimnda ar av for-
bundsférsamlingen ett mellan Schweiz, Tyskland och Italien inganget
fordrag rorande St. Gotthardsbanan. Ett ganska starkt motstand hade
yppat sig i nationalrddet, dar forsok till och med gjordes att fa fordraget
underkastat referendum.® Ute i landet var oppositionen sirskilt hiftig i

!Burckhardt, Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung vom 29. Mai
1874. Bern 1914, sid. 722.

* Jimf. Georg, Le controle du peuple sur la politique extérieure. Genéve 1916,
sid. 243 ff.

® Zemp hinvisade siirskilt till att forfattningen tvad ginger kriinkts genom férdrag
(1864 och 1882 &rs franska handelstraktater). Winiger, Bundesrat dr. Zemp. Lebens-
und Zeitgeschichtliche Erinnerungen. Luzern 1910, sid. 206 f.

* Politisches Jahrbuch 1896, sid. 510; 1897, sid. 511 ff. Georg, a. a., sid. 280 ff. y

® Fordraget antogs med 108 r. mot 77. Forslaget om referendum — vilket torde vara
det sista i sitt slag som framférts — samlade endast 24 . mot 123. Politisches Jahrbuch
1913, sid. 497 ff.
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det franska Schweiz, dir man ansag att T'yskland tilltvingat sig fordelar
sé oerhorda, att det var fara a firde for att Schweiz skulle nedtryckas til:
en tysk vasallstat. Redan innan forbundsforsamlingens beslut fattate
hade man hér hotat med ett folkinitiativ, och beslutet hade knappt hunnit
bli bekant, forrin initiativupprop med namnunderskriftsformulér bringa-
des i omlopp. Initiativet gick ut pa ett tilligg i forfattningen av innehall
att “internationella traktater avslutade p& obestimd tid eller p& mer in
15 ar” skulle vara underkastade referendum pa samma villkor som lagar.
Ein formlig massrorelse uppstod i de franska kantonerna, och av de omkr.
64 000 namnunderskrifter, som samlades, kommo ungefir 42 000 hirifran.
I kantonen Vaud hade 6ver 40 procent av de rostberiittigade tecknat sina
namn pa de utséinda listorna.?

Detta initiativ, det s. k. statsférdragsinitiativet, vilket i och for sig har
intresse sasom ett timligen enastaende exempel pa en klart firgad natio-
nalistisk folkomrostningsaktion, stimplades vid sin tillkomst som “ett
typiskt tillfillighetsinitiativ’ och hade d& knappast nagra storre utsikter
att sld igenom. Inom det davarande liberala majoritetspartiet var stdm-
ningen avgjort emot det. Férbundsradet upptog det till behandling och av-
gav i maj 1914 sin berittelse ddrom till forbundsforsamlingen. Det er-
kéndes hiri, att referendum angaende statsférdrag vil vore en logisk ut-
veckling av den demokratiska statstanken, som ej kunde avvisas, om man
foljdriktigt holle sig till den for allt schweiziskt statsliv géllande led-
satsen: "folket dr konung”. Men doktrinira fordringar maste hér, liksom
i vissa andra avseenden betriffande folkomrostningsinstitutets gestalt-
ning, vika for praktiskt politiska éverviganden, varfor forbundsradet pa i
stort sett samma grunder, som tidigare i motsvarande fall pligat an-
foras?, tillrddde forbundsforsamlingen att avstyrka bifall till initiativet.®
Fragan hann emellertid icke upptagas till fortsatt behandling fére vérlds-
krigets utbrott, och den forklarades tills vidare vilande.

Den berittelse nr 2 i drendet, som forbundsradet efter fem ar avgav
(maj 1919), markerar i sin skarpa kontrast mot den féregéende den om-
svingning i allménna opinionen betréffande folkets stéllning till utrikes-
politiken, som krigets erfarenheter éver allt i Europa medfért. I andra
linder (t.ex. Sverige) restes krav pa representationens medverkan i dessa
fragor. I Schweiz kunde folket sjilvt nu icke lingre héllas utanfor.
Forbundsradet erkidnner ocksa, att opportunitetsargument, hur beritti-
gade de #n i och for sig kunde vara, ej lingre vore hallbara gentemot

1 Jamf. Politisches Jahrbuch 1913, sid. 502 ff., samt Georg, a. a., sid. 283 ff., vars
framstillning dock ej i alla delar ér fullt korrekt.

2 Se ovan sid. 120.

3 Forbundsradets berittelse *°/s 1914. B. BL
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den omedelbara demokratiens principer.! Aven om stundom oligenheter
kunde uppsta genom en regeringens desavouering av folket, vore detta
dock ett mindre ont, in om en opposition, som ansag sig foretrida majo-
ritetens mening, icke skulle ha mdojlighet att framkalla ett verkligt folk-
avgorande.

Forbundsradet tillstyrker salunda nu i princip initiativet, men foreslar
samtidigt i ett motforslag nagra indringar och tilligg. Viktigast av dessa
var, att forbundsforsamlingen ”i tider av krig och krigsfara” skulle kunna
forklara ett beslut om godkiéinnande av ett fordrag “bradskande”, vari-
genom detta undandroges folkomrostning. Till gengild skulle ritten att
pakalla referendum utvidgas, si att alla 6verenskommelser om forbund.
oavsett den tid, som bestimts for deras varaktighet, skulle kunna under-
stiallas folket.

Da forbundsférsamlingen gick att taga stéllning till initiativet hade
den redan beslutat understiilla folkets avgorande en viktig utrikespolitisk
fraga, nimligen Schweiz’ anslutning till nationernas forbund.> Att detta
beslut, framdrivet pa sidan om forfattningen i en utomordentlig politisk
situation, i sin man skulle verka prejudicerande vid stéllningstagandet
till initiativet ligger i sakens natur.® Nationalradet anslot sig i det hela
till forbundsradets allmdnna resonemang men vigrade att godtaga dess
motforslag. Sarskilt vickte bestimmelsen att en traktat i tider av krigs-
fara skulle kunna férklaras “bradskande” opposition. Man fann det
allra minst lampligt att i sddana tider, da det allménna intresset for
utrikespolitiska #renden stod pa sin hojdpunkt, undandraga folket ett
viktigt avgorande i hithorande fragor. Initiativet blev dérfor hér i sin
ursprungliga form enhiilligt tillstyrkt.*

I stinderradet déremot, dir det gamla motstandet mot ett fordrags-
referendum hade atskilligt starkare fiiste, gingo meningarna bade i prin-
cip och i detaljer hogst betydligt i séir. Hér forordade en grupp rent av-
slag, en annan bifall, en tredje ett viisentligt &ndrat motférslag, vilken

L Det allmiinna liget tecknas pa foljande siitt: ”"Die gewaltigen Riickwirkungen des
Krieges auf das politische und soziale Denken der Voélker machen sich geltend in dem
stirkern Hervotreten grundsiitzlicher Standpunkte gegeniiber Uberlegungen reiner
Zweckmissigkeit und namentlich in der Forderung nach konsequenten Durchsetzung
des demokratischen Prinzips auf dem Gebiete der sozialen und der &ussern Politik.
Unter diesem Gesichtspunkte ist heute das Volksbegehren zu wiirdigen”. Foérbundsra-
dets andra beriittelse ?/5 1919. B. BL

2 Beslut hiirom fattades i nationalradet /s 1920 och i stinderradet ®/s s. & Folkomrdst-
ningen #gde rum %[5 s. . Nationalradet uttalade sig om initiativet 2%/s, stinderradet
‘diiremot forst efter niimnda omrdstning (/0 s. &.). i

3 Se anforande av forbundsradet Motta i nationalradet, Amtl. sten. Biilletin, Apr.
1920, sid. 344 f. ¢
* Om debatten i nationalradet se Amtl. sten. Biilletin, Apr. 1920, sid. 338 ff.
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sistnimnda riktning hade majoritet i det forberedande utskottet. Dei
betonades ocksa att hela saken numera saknade aktualitet, sedan St.
Gotthardsfragan kommit i ett helt annat lige. I voteringen vann emeller-
tid det ursprungliga initiativet dven stinderradets {illstyrkan ehuru en-
dast med stod av presidentens utslagsrost.?

Den foljande folkomrostningen, varunder ingen officiell partiopposi-
tion forekom, omfattades med relativt ringa intresse. Den foreslagna
forfattningséindringen blev héar med stor majoritet antagen.

Forslag om folkomréstningsinstitutets ytterligare utvidgning.

Efter 1874 ha tid efter annan férslag framkommit om ytterligare ut-
byggnad av folkomrostningsinstitutet. I allminhet atergd dessa forslag
pa yrkanden, som redan vid den nuvarande forfattningens tillkomst voro
foremal for diskussion men da avslogos. De viktigaste, vilka hir nigot
skola beroras, ha dsyftat inférande dels av det obligatoriska lagreferen-
dum, dels laginitiativet.

Dessa reformer pa den referendala grundlagstiftningens omrade, vilka
visa en viss bendgenhet att foljas at, hade tidigare varit den radikala
vinsterns speciella skétebarn. Det dr dirfor i viss man Overraskand:
att se, da de for forsta gingen efter forfattningsstriderna i bérjan av
1880-talet anyo upptagas, att det sker pd konservativt initiativ. De fram-
fordes némligen som 6nskemal — jémte partialinitiativet i forfattnings-
fragor och referendum angaende statstordrag — i den foérut ofta om-
namnda ” Motion Zemp” 1884, vilken, framburen som den var av det
katolsk-konservativa partiets ledare jamte ett par andra representativa
medlemmar av partiet, hade karaktiren av en allmin partimotion. Det
konservativa partiet hade tidigare visserligen icke stillt sig avvisande
mot folkomrostningsinstitutet, men det hade upptrétt med mycken for-
siktighet och for accepterandet av det fakultativa referendum — lidngre
hade partiet ej velat ga — som oavvisligt villkor uppstillt fordran péa
~siérskild kantonsvotering. Nu anammar partiet i en rad av ytterligtgdende
forslag institutet helt och hallet, och detta utan fasthallande av det
nimnda, forut alltid konsekvent urgerade villkoret.?

1 Résterna stodo 13 mot 13. Ang. debatten i stinderradet se Amtl. sten. Biilletin,
Sept.—Okt. 1920, sid. 378 ff.

2 Att det ej var sirdeles starkt motiverat har ovan papekats. 1 friga om initia-
tivet hade det dock storre beriittigande, si fillvida som didrigenom en lag kunde fram-
liggas fér och antagas av folket, utan att detta kunde férhindras av representa-
tionen. Vid referendum ater miste en lag alltid foérst antagas av representationen och
foljaktligen dven av stinderradet, vilket, utan att vara bundet av négra instruktioner,
dock alltid utgjorde en garanti fér de speciellt kantonala intressenas vederborliga be-
aktande. Jiamf. Blumer-Morel, a. a., III, sid. 25 f.
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Forklaringen hértill ligger i de erfarenheter en tioarig anviindning av
forbundsreferendum givit, och Zemp har i en utférlig motivering till sin
motion® ufgn omsvep och i de mest ofértydbara ordalag klargjort denna
anledning till de konservativas omsviingning.

Den konservativa ledaren riittfirdigar hir sitt partis hallning, i det
han "fritt och 6ppet forklarar att referendum funktionerat helt fortraff-
ligt”. De framsteg oppositionen gjort under sista tiden hade den refe-
rendum att tacka for — Zemp syftar dirmed pa en del folkomristningar
i borjan av 1880-talet, som gatt forbundsforsamlingen och dess radikal-
demokratiska majoritet emot. "Dérvid ha vi”, betygar han, “vunnit den
lugnande Overtygelsen, att det schweiziska folket i sitt stora genomsnitt
dr mycket mera konservativt sinnat, &n vad vi nagonsin formodat och kon-
servativare dn sina representanter, som sitta hér. Detta har stirkt vart
fortroende till folket.” Han bemdéter vidare forebraelsen for att nu vilja
uppge de federalistiska intressena — dessa hade snarare frimjats av refe-
rendum &n tvirtom — och slutar sitt anférande med féljande bekédnnelse
& hela partiets vignar: "Emellertid vilja vi tillstd, att vi helst icke mer an
nodigt befatta oss med spekulationer Over teorier, ty genom den skola
vi nodgats genomga ha vi blivit realpolitiker. Vidjan till folket har be-
fordrat var sak, och skulle vi ater forsidttas i ett svart lige, s& vidia
vi ater till folket.” I den sista viindningen kan utlisas en hotelse, direkt
hinforande sig till den vickta motionens forestdende behandling: skulle
denna ej vilvilligt upptagas, sa aterstode alltid mojligheten att organisera
ett folkinitiativ med begiran om total forfattningsrevision.

”Motion Zemp” viickte mycket uppseende och ett icke obetydligt bryderi
hos den radikal-demokratiska majoriteten. Den har emellertid sin mérk-
lighet mindre kanske genom de praktiska resultat den medforde — under
den foljande handliggningen i forbundsforsamlingen borteliminerades
alla de foreslagna folkriittigheterna med undantag av det partiella for-
fattningsinitiativet, vilket ensamt upptogs till realbehandling och &ven
genomfordes — dn genom den med pomp och stat framférda deklaration
om de konservativas dvergang till den direkta demokratien, som ger den’
dess fiarg och politiska betydelse. Fullt sa uppriktigt menad, som de
kiacka ordalagen angiva, var den mahéinda icke. Den relativa létthet
varmed en del av de lingst gdende kraven uppgavos tyder didrpa, och det
rent valagitatoriska demonstrationssyftet &r omisskédnneligt. Men den -
har icke desto mindre sitt stora symptomatiska intresse, och den har
utan tvivel i hog grad bidragit till att patrycka det schweiziska folk-
omrdstningsinstitutet den priigel av konservatism, som alltid ansetts vara

1 Motiveringen in extenso avtryckt hos Winiger, Bundesrat Zemp, sid. 200 ff.
Jamf. iven Curti, Volksrechte, sid. 99 ff.
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ett av dess mest utmérkande kiinnetecken. Man miirker ocksa, hurusom
denna av det konservativa partiet snart sagt officiellt foretagna hall-
stimpling kommit de radikalas kérlek till institutet att i nfigon man
svalna. Atminstone synes den hos dessas flertal stadgat en avgjord obe-
nigenhet att gd vidare i dess uthygnad.

Om allts4 ”Motion Zemp” snarare minskat #in okat utsikterna for det
obligatoriska lagreferendum och laginitiativet att vinna allmiint erkiin-
nande, har den dock sa tillvida haft betydelse, som den kring dessa folk-
omrodstningsformer vidmakthéllit en diskussion, vilken i slutet av 1880-
och borjan av 1890-talet var ritt livlig.! Néagot forsok fran konservativt
hall att aterupptaga striden for nimnda folkrittigheters inférande i for-
bundet gjordes dock icke vidare. I stillet kom en motion av detta inne-
hall (1893) fran en liten grupp radikala referendumentusiaster i national-
radet med den politiske veteranen fran referendumrisrelsens ildre skede
Rudolf Brunner i spetsen.? Motionen blev aldrig upptagen till behand-
ling, och ett bevis for att dess syfte i sjilva verket endast kunde parikna
mycket ringa intresse ligger déri, att den efter huvudmotionirens
dod av medmotionérerna sjilvmant togs tillbaka (1896).°

Det drojde nu till in pa 1900-talet, innan de hir ifrdgavarande spors-
malen ater bragtes pa tal i forbundsférsamlingen, och det skedde da
i en ganska ovanlig form. Ar 1904 inlimnade kantonen Ziirich, dirmed
begagnande sig av den kantonerna forfattningsenligt tillerkinda motions-
ritten, ett i allméinna ordalag avfattat forslag om folkinitiativ rorande
forbundslagstiftningen.* Ett instimmande i detta forslag foljde kort didrpa
fran kantonen Solothurn. Laginitiativets inférande motiverades didrmed,
att det dels krévdes av den schweiziska demokratien, dels vore en atgérd
vars praktiska nytta de hittills vanna kantonala erfarenheterna till fullo
bestyrkt, dels slutligen behidvdes sasom ett komplement till forfattnings-
initiativet, d4 tendenser yppat sig att med hjilp av detta senare belasta
forbundsforfattningen med bestimmelser av vanlig lags eller till och med
administrativ férordnings natur.’

1 Jimf. Marsauche, La conféderation helvétique d’aprés sa constitution. Neucha-
tel 1890, sid. 239 ff.

2 v. Salis, Schweizerisches Bundesrecht, IT. Bern 1903, sid. 166. Bland medunder-
tecknarna miirkas den for referendumsaken mer iin de flesta litteréirt verksamme Theodor
Curti samt den bekante socialradikale politikern Scherrer-Iiillermann.

3 Politisches Jahrbuch 1896, sid. 511. |

2 Se Klaus, Die Frage der Volksinitiative in der Bundesgesetzgebung. Affoltern
1906, sid. 31 ff.

5 Ziirichs’ motion aviryckt i forbundsradets budskap dirom till forbundsférsamlingen
%/3 1906. B. Bl. — I motiveringen heter det bl. a.: ”"Souverin ist das Volk nur, wenn es
seinen Willen jederzeit zur Geltung bringen kann, und zwar nicht erst auf Befragen
der Behirden Das Princip der Volkssouverinetit verlangt daher neben dem Referen-
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Motionen fann gynnsamt mottagande hos férbundsradet, vilket, under
betonande sirskilt av det sista av de anférda skiilen, framlade ett utkast
till grundlagsstiftning uppgjort i huvudsaklig éverensstimmelse med de
for forfattningsinitiativet gillande bestimmelserna.?

Behandlingen av detta utkast i férbunds{érsamlingen ledde dock icke
till ndgot positivt resultat. I nationalridets forberedande utskott upp-
stodo meningsskiljaktigheter, visserligen icke av rent principiell art, men
i tvenne viktiga detaljpunkter, kring vilka diskussionen foretridesvis ror-
de sig. De gillde dels det gamla yrkandet pd kantonsvotering jimte folk-
omrostning, dels ett forslag, att initiativ icke finge viickas ifriga om en
lag, férrdn denna i tre ar haft gillande kraft. 1 dessa fragor stodo ut-
skottsmedlemmarna uppdelade i ungefir jimnstarka hilvter med olika
medlemsgruppering -f6r var och en av fragorna. Slutligen enade sig ma-
joriteten om att foresla aterforvisning av #drendet till fé6rbundsradet med
begiran om utredning, huruvida ej det obligatoriska referendum samti-
digt borde inféras.® Sistnéimnda hemstillan blev sedermera visserligen
atertagen, men aterforvisningstanken, en gang viickt, visade sig vara
ominds. Under radande meningssplittring beslét nationalradet utan an-
givande av direktiv anhalla om ny utredning rérande initiativsporsma-
let, i vilket beslut stéinderradet instimde.®* Fo6ljden av denna anhallan
blev, att hela fragan rann ut i sanden. Trots padminnelse nigra &r dir-
efter (1909), i form av interpellation, kom intet nytt forslag fran for-
bundsradet. '

Man har ett intryck av att férbundsférsamlingen & sin sida med ett visst
Jamnmod betraktade denna utgéng sasom ett medel att komma ifran en
fraga, dar det bjod emot att komma med ett direkt avslag men dir entu-
siasmen for ett positivt avgoérande icke heller var sirdeles stor.* Visser-
ligen vill det synas som om benéigenheten att acceptera laginitiativet nagot

dum auch die Initiative. Wihrend das Referendum nie positiv schaffend, sondern ver-
neinend, im besten- Falle nur bestiitigend wirkt, soll die direkte Volksgesetzgebung in der
Initiative ein Mittel zum gesetzgeberischen Fortschritt gewinnen. Im weitern darf darauf
hingewiesen werden, dass die Initiative auch diejenigen Anschauungen in wirksamer
Weise zum Worte kommen lisst, welche in den Riiten nicht vertreten sind. Der Volks-
korper kann politisch nur dann gesund bleiben, wenn er Leben und Bewegung behiilt.
Ein Ubermass von Bewegung ist deshalb nicht zu befiirchten, die bisherigen Erfahrun-
gen in den verschiedenen Initiativkantonen beweisen es. Selbst dann, wenn der Volkserit-
scheid iiber ein Initiativbegehren negativ ausfillt, liegt ein unbestreitbar Gewinn in der
durch die politische Diskussion herbeigefiihrten Abklirung der Situation.”

t Forbundsradets ovan s. 125 n. 5 anf. budskap, sid. 35 ff.

*Speiser, Eidg. Gesetzgebungsinitiative. Sep. Abdr. aus den “Basler Nachricii-
ten” 1909. S. var medlem av nationalridet.

% Amtl. sten. Biilletin, Dec. 1906, sid. 1330; Apr. 1907, Stinderath, sid. 170.

* Jamf. anf. av Scherrer-Fiillemann i nationalradet. Amtl. sten. Biilletin. Dec. 1906,
sid, 1 326.
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okats, men hér lade fragans komplicerade natur alltjimt hetydande sva-
righeter i viagen, som man for tillfdllet fann det bekvimare att undvika &n
overvinna. Vad betriffar det obligatoriska referendum, som dven i detta
sammanhang skymtar fram, om ocksa blott som en forflugen tanke, torde
det kunna konstateras, att denna omrdstningsform numera forlorat all
praktisk aktualitet for forbundets vidkommande. Detta intygades i na-
tionalradet forbehallslost av det forberedande utskottets talesman, som
motiverade utskottets atertagande av sin hemstéillan om utredning i denna
punkt dirmed, att utskottet efter undersokning kommit till den uppfattnin-
gen, att dess forslag ej skulle vinna bifall inom nagot parti, ej ens inom
den yttersta viinstern. Ett fasthallande déarvid skulle endast vara "att fram-
kalla en rent akademisk debatt”, som i onédan forspillde en dyrbar tid.*
Om alltsa det obligatoriska referendum kan betraktas sasom hidanefter
aviort — det forefaller definitivt — fran den politiska dagordningen, hav
laginitiativet i vara dagar vunnit ny aktualitet. Det ingar sasom yrkande
i en stort anlagd, av den kénde socialradikale politikern Scherrer-Iiille-
mann i nationalradet 1918 vickt motion, vars syfte ér total forfattnings-
revision.* En utvidgning av folkrittigheterna skulle enligt motionéren
bliva ett 6kat medel till forverkligande av de sociala lagstiftningsreformer,
som Schweiz nu, i den nya demokratiska aera, som efter véarldskriget
kunde motses, framfér allt vore i behov av.® Motionen har endast varit
foremal for diskussion, men &nnu icke upptagits till realbehandling.

! Skiilen till att utskottet frangick sitt forslag angivos av dess rapportér i national-
radet bl. a. med féljande ord: "Die Griinde, welche die Kommission hierzu veranlassen.
sind reine Opportunitiitsgriinde, d. h. sie gipfeln in der Uberzeugung, dass es nicht nur
verlorene Liebesmiihe wiire, heute die Frage des obligatorischen Referendums aufzurol-
len, sondern dass man ganz sicher darauf rechnen kann, es wiire im gunstigen Falle
cine ganz minime Stimmenzahl auf dieses Postulat zu vereinigen”. Amtl. sten. Biilletin,
Dec. 1906, sid. 1 292.

? Amtl. sten. Biilletin, Nationalrath, Dec. 1918, sid. 481.

% Motioniirens tankegang framgar av foljande citat ur hans motivering: "Die sozialen
Reformen sollen der Zweck sein, den man erreichen will, und die Volksrechte sollen die
Mittel sein, welche man zur Erreichung dieses Zieles zur Anvendung bringt.” Men de
nuvarande rittigheterna vore ej tillfyllest, utan en utbyggnad av forbundsdemokratien
vore nddviindig. “Ein Hauptpostulat heim Ausbaue der Volksrechte ist die Schaffung
der Gesetzgebungsinitiative. Das ist ein Hauptinstrument welches gehandhabt werden
soll, um die wahre Meinung des Schweizervolkes mit Bezug auf die Gesetzgebung zum
Ausdruck zu bringen. Es soll keine Partei kommen und sagen konnen, sie miisse zur
Gewal. greifen, sie habe nicht die nétigen konstitutionellen Mittel, um ihren Willen zur
Geltung zu bringen. Bei uns ist die Mehrheit Meister, und die kann jeder Zeit zum Aus-
druck gebracht werden, wenn wir die Gesetzgebungsinitiative einfiihren. Aber auch
dieses demokratische Postulat kann wiederum nur auf dem Wege der Verfassungsre-
vision verwirklicht werden. Die ilteste demokratische Republik der Welt soll im Aushau
der Volksrechte nicht zuriickbleiben in einer Zeit, wo in den meisten Nachbarstaaten die
Demokratie siegreich ihr Haupt erhoben hat.” Ibid, sid. 486.




128

Namnas bor dven, att sommaren 1921 fran socialdemokratiskt hall ett
forfattningsinitiativ lancerats med forslag om laginitiativets inforande.
Det ar salunda alltjimt minoritetspartierna, som i friamsta rummet visa
intresse for denna forfattningsreform. Huruvida dess utsikter att bli
antagen nu dro storre dn vad tidigare varit fallet &r svart att siiga.




Kapitel V.

DET SCHWEIZISKA FOLKOMROSTNINGSINSTITU-
TETS FORUTSATTNINGAR. SAMMANFATTNING.

Problemstillningen.

Man &r van att uppfatta det schweiziska folkomrostningsinstitutet sé-
som en i séllsynt grad historiskt nationell skapelse, av vilken egenskap
det alltigenom fatt sin firg och originella karaktir. Vilande pa siiregna
inhemska forutsittningar, framstdr det i sin moderna utformning, vars

resultatet av en langsam, jamnt fortlopande organisk utveckling, vars
ursprung kan ledas tillbaka till killadror, vilka, aldrig sinande, férlora
sig i den schweiziska historiens dunkel.

Vid en undersokning av ifrigavarande instituts uppkomst och utveck-
ling instiller sig denna allménuppfattning girna, atminstone till en bor-
jan, som arbetshypotes. Ett stycke pa viig visar den sig ocksd tjinlig
som sadan, i vissa icke oviktiga punkter verifierar den sig, och det &r
obestridligt, att den innehaller en kiirna av sanningshalt. Men vid niir-
mare studium upptéicker man, att den langt ifrdn innehdller hela san-
ningen; ensidigt och schablonmiissigt tagen dr den rent av dgnad att
vrida sanningen betiinkligt p4 sned. Man finner, att som en organiskt
naturvaxen produkt kan folkomrostningsinstitutet endast med mycket
viisentliga reservationer betraktas. Det vilar ingalunda uteslutande pa
inhemskt nationella forestillningar och traditioner, och de historiska
faktorer, som synas mest avgérande for dess uppkomst och utbildning,
framtrida egentligen forst under en relativt sen fas av schweizisk demo-
krati, som i det stora hela betecknar ett tviirt avbrott mot dennas tidi-
gare skeden. ;

Vad som till en borjan synes erbjuda sig sdsom en duglig arbetshy-
potes forvandlas under sadana foérhallanden snart nog till ett fristaende
problem, vars 16sning ingalunda synes pa férhand sjilvklart given. Fra-

9
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gestillningen kompliceras, och den ter sig ungefir salunda: Vilka &ro
de faktorer av olika slag, inhemska eller av frimmande ursprung, histo-
riskt fiiirmare eller nirmare, som tillsamman utgora det nuvarande
schweiziska folkomrostningsinstitutets forutséittningar? Vilken bety-
delse ha dessa faktorer var for sig haft for detta instituts tillkomst, och
vilken har den inbordes relationen dem emellan dirvid varit?

Den foregaende framstillningen har sokt giva svar pa dessa friagor
genom en teckning dels av vissa iildre, delvis éinda sedan medeltiden fram
till vara dagar bevarade former av schweizisk folkstyrelse, dels av den
politiska idékrets, som med den stora franska revolutionen linkar in
den schweiziska forfattningsutvecklingen pa nya banor, dels av de kraf-
ter och motkrafter, som under den moderna referendumrdorelsen, i kan-
tonerna savil som férbundet, spelat in i brytningen mellan direkt och
representativ demokrati. Dirmed ha berdrts de tre huvudfaktorer — vi
kunna for korthets skull benimna dem den inhemskt nationella, den idé-
politiska och den realpolitiska — vilka, historiskt framtridande i tids-
f61jd, ingad sdsom sammansiittningsled i det nuvarande folkomrostnings-
institutets uppbyggande. Nagon absolut art- och grinsskillnad mellan
dessa faktorer later sig ej uppdraga, de ha stitt i ndra viixelverkan, och
den inbdrdes roll de spelat i de olika kantonerna har varit ganska skif-
tande. Den riktiga gradationen #dr dérvidlag icke alltid litt att i varje
siirskilt fall faststilla. Det kan emellertid lona sig att pd grundval av
det material, som de foregidende kapitlen limna, upptaga dem var for sig
iill fornyat skirskiddande i en slutanalys for att dédrigenom komma fram
till en sammanfattande, allmin uppskattning av deras innebérd och be-
tydelse sisom forutsittningar for den moderna schweiziska referendum-
demokratien.

Inhemskt nationella forebilder.

Det gamla edsforbundets forfattningsutveckling frin den senare me-
deltiden fram till det nittonde drhundradet priglas i det stora hela tim-
ligen snart av ett drag av stillastdende, som giller icke blott den sam-
mansatta statsbyggnaden i dess helhet utan #ven den splittrade mingd
av smi statsviisen som utgora dess bestindsdelar. Pé ett enastiende sitt
konserveras de historiskt givna forfattningsformerna, vilka under tider-
nas lopp endast konsolideras for att slutligen Gvergéd i fullstindig stag-
nation. Dessa sins emellan olikartade former kunna aterforas till tvenne
huvudtyper: den aristokratiska och den demokratiska. Det &r i denna
senare, som man sparar urtypen till den nuvarande schweiziska folk-
staten.

Denna urtyp aterfinnes forst och frimst i landsgemeindedemokra-
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tierna, dir den renast bevarat sig till var tid. Andra former av #ldre
folkstyrelse dro det federativa referendum i Graubiinden och Wallis
samt de s. k. folkradfragningarna i stadsrepublikerna (foretriidesvis i
Ziirich och Bern). Aven héir dr det emellertid landsgemeindefsrfattnin-
gen, som bildar grundvalen. Om Graubiinden och Wallis, sirskilt den
forra kantonen, giller, att de utgéra en samling av sma sjilvstindiga
landsgemeindedemokratier, vilka sammanbindas till en statsenhet ge-
nom ett kollektivt organiserat referendum, varur sedermera det moderna
institutet framgar. En liknande organisation aterfinnes vid folkradfrag-
ningarna i Ziirich och Bern. Hiir iir det den underlydande landshygds-
befolkningen, som var i sin ort sammantrider till "Landsgemeinden” for
att avgiva svar pa sporsmal, som framstillts av stidernas regerande rad.
I detta fall ha vi att géra med en 6verhet, som ser sig tvungen till vissa
medgivanden gent emot undersitar, som med mer eller mindre framgang
sOka hivda sin ratt till medverkan vid viktiga politiska avgoranden. Den
folkfrihet, som salunda utvecklas, trider oss overallt till motes i den
gammalgermanska tingsforfattningens form, ursprungligast i de egent-
liga landsgemeindedemokratiernas lagstiftande och lagskipande honde-
menigheter, men dven, om ocksa i nigot annorlunda gestaltning, i de fe-
dera‘iva kantonernas smé fria kommuner och stadsrepublikernas di-
striktsforsamlingar.

En jamforelse mellan de schweiziska “Landsgemeinden” och de sven-
ska medeltida landstingen ligger niira till hands. 1 avseende pa upp-
komst, befogenheter och den allméinna stillningen erbjuda de atskilliga
beroringspunkter. En skillnad ligger diri, att de forra, i motsats till de
senare, hotade att tryckas ned i beroende av feodala landsherrar, innan
de efter langvariga strider nadde fram till full sjilvstindighet. Men
héri, i den framst av urkantonerna hivdade bondefriheten mitt i det me-
deltida feodalviisendet, ligger landsgemeindedemokratiernas enastiende
historiska betydelse.?

Under de tidigare arhundradena kan man iakttaga en tydlig konkur-
rens mellan den demokratiska statstypen och den aristokratiska, var-
under den forra visar benféigenhet att gora terringvinster pa den senares
bekostnad. Men vinsterna #ro tillfilliga och ha betydelse egentligen en-
dast genom de frihetstraditioner, som dirigenom grundliggas och som
dd och da blossa upp i snart undertryckta folkrirelser. Mirkligast dr
demokratiens intréingande i stadsrepublikerna i form av de ovannimnda
folkradfrdgningarna. Men éven i detta fall #r det friga om en Gverga-
ende foreteelse, varav sparen i det foljande sa gott som fullstindigt sopas

t Jimf. Gronlund, Om olika former av referendum (1912), sid. 12 n. 2.
* Folkradfragningarna i stadsrepublikerna paminna i viss mén om de svenska riks-
férestindarnas och vasakonungarnas underhandlingar med folket i “landsorterna”.
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igen.! Gynnsammare stilld redan fran boérjan genom sin ojimforligt
mycket storre utbredning och sitt siikra fotfiste i de mest betydande kan-
tonerna visar sig den aristokratiska statstypen i lingden starkare i kon-
kurrensen. Fran och med 1500-talets slut kan den siigas s& gott som helt
och hallet dominera schweiziskt statsliv. Och detta i dubbel matto. Dels
utbildas den i fastare, mera exklusiva former i stadsrepublikerna, dels
gor den sitt intride i sjilva landsgemeindedemokratierna genom det
aristokratiska familjeregemente, som hir uppkommer och under langa
tider tillviller sig den faktiska ledningen. :

Under hela tiden fora de egentliga referendumkantonerna (Graubiin-
den och Wallis), vilkas forbindelse med det vriga Schweiz dr mycket
ringa, en tamligen bortskymd tillvaro. De ha ddrunder bevarat sina
gamla institutioner relativt ograverade, i synnerhet Graubiinden, men
undga ej heller de att i mer eller mindre grad réna inverkan av den all-
ménna aristokratiseringsprocessen. Enastdende iir den hallning som in-
tages av Genéve, vars borgarmenighet under ett Arhundrade av fortsatta
strider gor ihérdiga, delvis framgéngsrika forsok att Ateruppliva den
folkstyrelse, som i landsgemeindedemokratierna synes nistan utdod.

Betraktar man forfattningstillstindet i Schweiz vid 1700-talets slut,
finner man salunda s& gott som overallt ett oligarkiskt fatalsviilde for-
hiirskande, i stadsrepublikerna formellt savil som reellt, i landsgemein-
dedemokratierna reellt om ocksi icke formellt. Dirtill kommer en all-
mén korruptionsanda, som far sitt mest forhatliga uttryck i ett fogde-
viilde i de vidstrickta underlydande landsdelarna, vilket i fraga om for-
tryck och utpressningar viil kunde taga upp tivlan med det fogdeviilde,
som enligt sagan en gang av frimmande herrar utévades i Schweiz och
varifran det da befriades av urkantonernas frihetsilskande bonder. Av
den gamla demokratiska statstanken finner man ej manga rester kvar.
Den har degraderats till en tom form utan innehéall och utan férmaga av
inre sjialvfornyelse. Taget i ett allméinnare forfattningshistoriskt sam-
manhang visar sig alltsa det inslag av demokrati, som av alder ingér i
schweizisk statsordning, ganska begrinsat och i denna sin begrinsning
foga motstandskraftigt mot forvanskande paverkningar.

Under sadana forhallanden ér det forklarligt, att de gamla historiska
demokratierna varken under den omvilvning, som overgick Schweiz un-
der den franska revolutionen, eller under en senare tids frihetsstriivanden
kommo att spela nagon alltfor betydande roll sdsom ferment till politisk
panyttfodelse. Det éir helt andra inflytelser, som bli de bestimmande, da

" Hilty, Referendum, sid. 198, gor giillande, att Stiirlers skrift om folkradfrag-
ningarna i Bern, publicerad 1869, genom aterupplivandet av kantonens gamla demokra-
tiska traditioner, icke varit utan ett visst inflytande pa referenduminstitutets inférande
i denna kanton nimnda ar.
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de forna patricierrepublikerna och de nya, ur undersitelinderna fram-
vuxna Kantonerna ga att reorganisera sina statsférfattningar.

Den regenerationsrorelse, som tar vid efter 1830, std landsgemeindede-
mokratierna och de gamla referendumkantonerna i det hela utanfor.
Djupt konservativa till sitt kynne och stolt medvetna om sina sekelgamla
folkirihetstraditioner betrakta de den nya friheten niirmast med kinslor
blandade av forakt och medomkan.! Nagra direkta paverkningar, nagon
propaganda till f6rmén for omedelbar folkstyrelse fran dessa kantoner,
som redan linge varit i besittning déirav, mirker man egentligen icke, om
man undantar vissa ansatser dirtill under 1860-talet. De férma ej ens
sjilva — vad som kanske dr mest anmiirkningsviirt — helt std emot det
nya representativsystemet pa dess erdvrartag under de forsta decen-
nierna. Schwyz, Zug och Wallis évergiva 1848 sina nediirvda forfatt-
ningar, de tvad senare for att under kortare eller lingre tid behalla ett
nira nog rent representativt system. De Overgd emellertid alla forr eller
senare till den moderna referendumdemokratien, vilket iiven #r fallet
med Graubiinden. I alla dessa fall — men ocksd endast i dessa — kan
man salunda tala om en verkligt organisk utveckling av denna statsform
fran &dldsta tider till vara dagar.

For 1830- och 40-talens liberalism voro de gamla demokratierna icke
stort mer &n rittshistoriska kuriositeter, vilka sisom sidana kunde hava
sitt intresse men fran vilka intet viirdefullt material fanns att himta for
en ny tids forfattningsarbete. Den roll de spela i 1800-talets referendum-
diskussioner iir mestadels sdsom ett av representativsystemets anhingare
med forkirlek valt d&mne till svartmalningar av den efterblivenhet och
de missforhallanden av allehanda slag, som ansigos utmirka deras poli-
tiska liv och vartill det direkta folkviildet uppgavs vara skulden.® Till
ombyte forekommer ocksa stundom entusiastiska lovprisanden av deras
aldrigt #drevordiga institutioner, men intressant nog da alltid for att
framhéva, att dessa vore passande i sin historiskt givna miljo och att en
overflyttning av dem till andra kantoner med andra historiska forutsitt-
ningar eller till edsforbundet vore en mekanisk imitation som skulle sl
illa ut.

1 Jimf. Cherbuliez a. a., I, sid. 116 {.

2 Cherbuliez a. a., 1I, sid. 43 ger siikerligen et riktigt uttryck for tidens all-
ménna uppfatining, da han om det gamla referendum i Graubiinden och Wallis siger:
"I1 n'y a, en Suisse, qu'une opinion sur le referendum; c’est un obstacle & tout développe-
ment rationnel des institutions politiques et civiles, aux améliorations les plus urgentes,
aux réformes les mieux justifiées dans le systéme de lois organiques d'ou dépend l'état in-
tellectuel et moral d'une nation. ILes habitudes et les préjugés de la foule ignorante, son
aveugle attachement & un droit qu’elle confond avec les libertés municipales, expliquent
seuls comment un mode aussi vicieux de confrole a pu étre conservé jusqu'a nos jours
dans les vallées de la Rhétie et dans celles du Rhone, peu accessiblez d’ailleurs & lin-
fluence des doctrines qui circulent chez les autres peuples de la Suisse.”
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Man skulle viintat sig, att referendumvéinnerna i stillet skulle begagnat
tillfallet att till stod for sina strivanden draga fram de inhemska exem-
plen pi ett system, for vilket de med sidan iver gingo i elden. Det sker
dock mera siillan, dtminstone under referendumrérelsens ildre skede.
vare sig det nu berodde dirpa, att det befanns mindre opportunt, eller,
vilket &ir det sannolikaste, att tidens radikalism i sin forbittrade kamp
mot den politiska och religiosa reaktion, som de historiska demokra-
tierna i allmédnhet representerade, icke riktigt formadde uppticka.
alt det statsideal, som striden giillde, i sjilva verket hir fanns for-
kroppsligat. !

Trots att de inhemska direkta demokratierna salunda i referendumdis-
kussionen icke synas spela niagon storre roll sisom aberopade foreds-
men, har man skil att fraga, om de dndock icke genom sin blotta till-
varo, som var si niraliggande att den svarligen kunde forbises, mer
eller mindre omedvetet figt betydelse sisom forebilder for den moderna
referendumdemokratien. Att si varit forhallandet torde nog ej kunna
fornekas, om detta ocksé icke stiller sig sa litt att nirmare dokumentera.

Det har sitt intresse att se, hurusom de schweiziska folkresningarna i
iildre sévél som i senare tid géirna taga formen av ett slags provisoriskt
landsgemeindeviisen, varunder kantonernas myndiga medborgare kon-
stituera sig i en eller flera folkférsamlingar — ofta uttryckligen kallade
“Landsgemeinden” — fér att tillkinnagiva sin vilja. Denna form togo i
allménhet upprorsrorelserna 1830, och den aterkommer sedermera stin-
digt under hela referendumrorelsen. Det klassiska monstret for dessa
massyttringar av folkviljan dr ej svart att igenkinna. Annu i dag iro
villdiga folkméten under bar himmel ett typiskt drag i Schweiz’ politiska
liv, som knappast annorstiides har sin fulla motsvarighet.

Géa vi till de kantonala forfattningsrevisionerna, kan man ocksa hiir i
vissa fall spara inflytelser av landsgemeindemonstret. Salunda har otvi-
velaktigt en viss influens fran forfattningstorhallandena i Appenzell,
mojligen ocksd Graubiinden, spelat in vid referendumkravets genomfs-
rande i St. Gallen 1831, lat vara att sjilva forfattningsdebatten hiir allt-
igenom ligger pa ett doktriniirt plan. Antagligt dr, att Luzerns konser-
vativa bonder i sina vetoyrkanden 1840—41 ej undgéatt intryck fran de in-
stitutioner, som voro radande hos deras politiskt niirbesliktade grannar
1 urkantonerna soderut kring Vierwaldstittersjon. Det synes vidare tyd-
ligt, att landsgemeindeforfattningen statt som en spegel for de samtidigt
i Ziirich resta folkkraven, och d4 denna kanton 1869 accepterat det obli-
gatoriska referendum, sparar man hir pa sina hall en fullt medveten
kiinsla av att man i den nya statsorganisationen kommit denna forfatt-
ning mycket néira. Man kan iven i folkomrostningarnas organisation
under den forsta tiden i dppet diskuterande och voterande primirforsam-



lingar se anordningar, som tyckas direkt aterga pa landsgemeinde-
systemet.

Pa det hela taget gor man dock rittast i att ej skatta betydelsen av de
historiskt givna forebilderna alltfor hogt. De ha funnits déir, men de ha,
sé egendomligt det #n kan forefalla, ej mycket observerats, och i varje
fall ha de i och for sig pa intet sitt spelat in som avgérande motiv till
folkomrostningsinstitutets inférande.”

Det idépolitiska inslaget.

Schweiz’ historia blev som si manga andra linders genom den franska
revolutionen bruten i tvé stycken. Den for nagra ir fullstéindigt raserade
statsordningen aterstiilldes viil sedermera hjdlpligen, men revolutionen i
tinkesiitten gick pa djupet, och under de tre decennier, som foljde efter
1798 ars omstortning, fullbordade den sitt verk. Regenerationens for-
fattningsarbete i kantonerna betecknar en brytning med alla historiska
antecedentia, som i radikalism kan tivla med 1800-talets flesta konstitu-
tionella nydaningar. Den politiska dskddning, som uppbéir detta arbete,
bygger overallt pa folksuverinitetsprincipen, som grundlagsenligt pro-
klameras sisom den oversta konstitutionella ledsatsen. Vid sidan hérav
fastslas emellertid i allmiinhet det representativa systemet sisom norm-
givande for statsskickets utformning, och med den stillning parlamentet
erhller sisom hogsta organ blir i sjdlva verket parlamentssuveriniteten
den nya schweiziska demokratiens bérande grundval.

Denna tillimpning av folksuveriinitetsprincipen uppfattas icke till en
birjan, om man undantar ett par kantoner, sasom nagon inkonsekvens.
Folksuveriinitet och parlamentssuveriinitet synas sammansmélta till en
enhet. Om det representativa systemets teoretiska savil som praktiska
beriittigande voro 1830 &rs grundlagstiftare i allméinhet fullt overtygade,
och nagon opposition diremot férnimmes egentligen ej heller fran de
breda lagrens sida.

I en punkt, och en mycket viisentlig siadan, var dock detta system re-
dan fran borjan genombrutet, i det att avgorandet av de utarbetade for-
fattningarna liksom av alla blivande forfattningsrevisioner var forbe-
hallet folket sjilvt. Dirmed var ett medgivande gjort at de folkliga kra-
ven pa delaktighet i statsmakten, som i fortséttningen visade sig medfora -
de mest vittgiende foljder. Det gick ej att i lingden uppritt-

! Hilty, som har starka ord av beklagande dver de schweiziska demokraternas blind-
et ifriaga om de historiskt givna forebilderna, tillméter dem sisom sadana ingen storre
betydelse. Han frankdinner ocksé allt inhemskt inflytande pa uppkomsten av det st.
callenska vetot, vars upphov han helt ser i den franska revolutionen. Le referendum et
I'initiative suisse, sid. 392.
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halla en stindpunkt, som i folksuveriinitetens namn krivde grund-
lagarnas stadfiistande av folket men undanholl det andra la-
gar. Forfattningsreferendum drar obevekligen med sig lagrefe-
rendum som konsekvens — denna tankegang kommer Aater och
ater fram i de konstitutionella meningsutbytena. Folksuveriinite-
ten befinnes vid néirmare eftersinnande vara en realitet som ej kan
eftergivas. Skall den icke std dir endast som en tom inledningsfras till
forfattningarna, maste folket trida i verklig utévning av sin makt. Efter
hand utvidgas kravet ifriga om omfénget av denna makt. Ej blott grund-
lagar och lagar, 6ver huvud alla beslut, som representationen fattat, at-
minstone om de #dro av nagon storre vikt, bor folket aga ratt att stad-
fasta eller forkasta. Till en borjan nojer man sig med att denna riitt
fastes vid vissa villkor, blir fakultativ; snart nog fordrar man i alla av
parlamentet beslutade spérsmdal, liksom fallet var i forfattningsfragor.
ett obligatoriskt folkavgérande. Och &n vidare: ett suverint folk bor ej
vara bundet vid att triiffa avgéranden uteslutande i fragor, som komma
fran dess representanter, det bér kunna sjalvt foresla och godtaga de
rittsnormer, under vilka det vill leva. Med referendum foljer folk-
initiativet.

Detta #r med nagon forkortning den logik, som ur de givna premis-
serna om folksuveriinitetsprincipens verkliga mening driver fram folk-
omrdstningskravet och undan for undan skiirper dess innebord. Folk-
suveriinitet och parlamentssuveriinitet visa sig alltsé till slut sasom
absolut oforenliga motsatser. D& parlamentens sjalvstindiga maktsfir
kringskiires eller, sisom icke sillan sker, sa gott som totalt utplanas for
att underliggas folket, fattas detta i sjalva verket endast sisom ett &ter-
stillande av forfattningarnas ursprungliga renhet i 6verensstimmelse
med dessas egna ledande grundsatser, och den ritt, som tillerkiinnes
folket, blir egentligen ett atertagande fran dettas sida av en ritt, som det
fran boérjan gt men som med oritt under lingre eller kortare tid un-
danhallits det.

Den demokratiska statsuppfattningen genomloper i Schweiz under
fyratio ar (1830-—1870) i viss man samma utvecklingsgang som den i
Frankrike under den stora revolutionen tillryggalade pa fyra ar (1789
—1793). I bada fallen accepteras forst det representativa systemet, men
* utdomes sedan fullstindigt sdsom oberittigat. Och i det stora hela pa
liknande grunder. Man méter hos de schweiziska radikalerna ofta pre-
cis samma argument till forman f6r den direkta demokratien som hos de
franska jakobinerna, och de referenduminstitutioner, varigenom de séka
forverkliga denna, #ro anmirkningsvirt lika varandra, si lika, att man
Iradgar sig, om Schweiz endast broderat vidare pa de av Frankrike ur-
sprungligen leverade méonstren.
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Orsaken till denna likhet behéver emellertid ej ligga i direkt imitation;
den forklaras tillriickligt dédrav, att de schweiziska demokraterna gatt i
skola hos samma liroméstare som de franska. Nyss anforda tankeging.
som Overallt uppbér referendumkravet i dess olika skiftningar, hiirstam-
mar direkt ur Rousseaus statsliira, vilken #r den stindiga och outtémliga
‘arsenalen for den direkta folkstyrelsens vapendragare. Fran kanton till
kanton ger folksuveriinitetsdoktrinen, renlirigt fattad i Rousseaus anda,
den teoretiska motiveringen till referenduminstitutet, det ma nu vara
radikaler eller konservativa ultramontaner, som triida i breschen for
dess infoérande. Visste man det ej forut, s ge de schweiziska forfatt-
ningsdebatterna det mest fullodiga bevis for att Rousseau #r detta in-
stituts andlige fader.

De visa ocksa, att Rousseau med all sin universella betydelse till sist
dock kom att dva sitt mest patagliga inflytande som rent schweizisk
statsfilosof. Vi ha sett, att den statsbild han framkonstruerade ytterst
vilar pad konkret inhemsk grund, kalkerad som den var pd hans fider-
nestad Genéves statliga institutioner. Detta forhallande, som forst av
en senare tids forskning konstaterats, stod vil icke klart for den schwei-
ziska referendumrorelsens demokrater, vilka, sdsom ovan framhallits,
for det mesta forbisago de &nnu existerande historiska statsorganisa-
tioner, med vilka deras doktriniira forkunnelse hade ett s& niira sam-
band. Det egendomliga intriffar alltsa, att de historiskt givna méonstren
till den schweiziska folkstaten forst i Rousseaus abstrakta idealritning
verkligt forma att tringa igenom och gora sig gillande. Tydligt dr emel-
lertid & andra sidan, att den nationella ankargrund hans doktrin digde var
alldeles speciellt dignad att bereda den varaktig hemortsriitt i schweizisk
statsuppfattning.”

Det idépolitiska inslaget i referendumrorelsen trider kanske mera
fram under dennas #ldre én yngre skeden. Mest renodlat utvecklas si-
lunda folksuveriinitetsdoktrinen i hela dess statsfilosofiska utrustning i
St. Gallens forfattningsrad, dir man genast vid den nya forfattningens
uppgorande (1831) med stod av denna doktrin avvisar ett rent repre-
sentativt system sasom stridande mot sjiilva demokratiens viisen. Samma
uppfattning aterkommer emellertid alltid #ven sedermera, inda in pa
1900-talet, da det giiller referendumyrkandenas teoretiska begrundande.
Men om den i de senare diskussionerna synes triida nagot tilibaka, beror
detta icke dirpa, att den forlorat i styrka, utan diarpd, att den si allmiint

* Jimf. Fritz Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Lieferung I, Tiibingen
1922, s. 17: ”In der Schweiz ist die reine Demokratie im 19. Jahrhundert hervorgewachsen
aus einer Verschmelzung altgermanischer Vorstellungen der deutschen Schweiz (Lands-
gemeinde) und der Theorie des ’citoyen de Genéve’, Jean Jacques Rousseau”. Se iiven
Gagliardi, Geschichte der Schweiz, 1T (1920), s. 366.
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slagit igenom eller i varje fall blivit sa vilkénd, att den icke anses tarva
nagra lingre utliggningar.

Referendum och demokrati inga efter hand i den allménna forestéll-
ningen sasom en begreppsenhet, folkets ritt att i egen person genom om-
rostning avgora vissa angeligenheter blir det egentliga kriteriet pa en
demokratisk statsordning. KEller med andra ord uttryckt: representativ
demokrati framstir sasom en kontradiktion, sasom nagot, vilket icke
lingre fortjinar namn av demokrati; endast sdsom ett organ med forbe-
redande uppgifter kan representationen tillmiitas existensberittigande.!
Rousseaus statslira, som till kontentan innehalles i denna uppfattning.
blir salunda smaningom allmiin egendom, hans folksuverénitetsdoktrin
fattas sasom positiv ritt, for att slutligen, genom referenduminstitutets
seger i kantoner och forbund, i anda och sanning upphojas till officiell
schweizisk statsdoktrin.?

Doktrinens betydelse i referendumrérelsen far naturligtvis icke over-
skattas, sd att den undanskymmer andra, mera reella moment, som varit
verksamma vid folkomristningsinstitutets inférande och déarvid till slut
haft den avgdrande betydelsen. Vi skola strax aterkomma till dessa. Men

SR {

! Det dr vanligt att i schweizisk statsvetenskaplig terminologi finna “representativt
system” satt i motsatsforhallande till “demokratiskt system”. ‘Se t. ex. Hilty, Le re-
ferendum et Iinitiative, sid. 8396; D ubs, Offentl. Recht, I, sid. 47: Orelli, Das Staats-
recht der schweizerischen Eidgenossenschaft. Freiburg i. B. 1885, sid. 97. Betecknande
Ar ett uttalande av Stiissi, Referendum und Initiative in den Schweizerkantonen, sid.
95, dir det om Freiburgs forfattning av ar 1857, som endast hade forfattningsreferen-
dum, heter: “In der Verfassung dieses Kantons findet sich mit Bezug auf die Gesetz-
gebung weder von Referendum noch von Initiative eine Spur, und der Titel einer de-
mokratischen Representativrepublik, den der Kanton in seiner Verfassung sich
beilegt, passt nicht ganz gut” Fritz Fleiner, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
8. 16, forklarar visserligen: "Mit dem Grundsatz der Volkssouveriinetet ist sowohl die
repriisentative, wie die reine Demokratie vertriglich”. Nagra rader senare ftilligger
han dock: "Aber es lisst sich nicht bestreiten, dass die Anerkennung der Volkssouve-
rinelet in ihren letzten Folgerungen zur reinen Demokratie fiihrt”. Aven i sjilva for-
bundsforfattningen aterfinnes nimnda motsiittning, da det i art 6, mom. b hefer, aft
forbundet garanterar de kantonala forfattningarna, med det villkor, att utdévningen av
de politiska rittigheterna ir forsiikrad "nach republikanischen (repriisentativen oder
demokratischen) Formen”.

2 Jimf. ovan sid. 34 uttalanden av Fritz Fleiner. Hirmed kan sammanstillas fol-
jande uttalande av L owell, Government and parties, IT (1896), sid. 244: "Rousseau’s
ideas of popular rights sank deep into the minds of his countrymen; and when the Swiss,
who as a rule is extremely practical in politics, hecomes fairly enamoured of an abstract
theory, he clings to it with a tenacity worthy a martyr”. Redan 1843 konstaterar Ch e r-
buliez, a. a., I, sid. 115: "Mais la souveraineté de peuple, écrite en toutes lettres dans
les chartes nouvelles, a pris le caractére d'un droit positif qu’il n'est plus permis de re-
mettre en question”. — Lowells uppfattning om schweizarnas i allminhet utpriiglat prak-
tiska syn ph politiska ting skall ej bestridas, men den torde figa storre giltighet for se-
nare tid #n ifriga om tiden for de stora forfattningsrirelserna (1830—1870).
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den far heller icke underskattas, dirtill har den spelat en alltfor viktig
roll bade sasom ett eggande medel att samla massorna och sidsom ett
skarpslipat vapen i hiinderna pa dessas anforare, da det géllt att sl ned
de invéindningar av olika slag, som kommit fran det representativa syste-
mets anhidngare. Det demokratiska rittskravet sasom sadant har varit
referendumsystemets priméra forsvar, det som hiftigast gjorts gillande
och som flitigast skjutits i forgrunden vid sidan av andra mer eller
mindre tungt viigande argument.* Som folkligt politiskt réttskrav har re-
ferendum i Schweiz pa det hela taget betytt detsamma och tréngt ige-
nom med samma elementira styrka som den allméinna rostritten i andra
linder. I bada fallen har folksuverénitetsidén givit den doktrinéra mo-
tiveringen. Sa som denna idé uppfattades i Schweiz, med den ursprung-
ligt radikala utbildning den dir {ick, forde den i tillimpningen detta land
fram till ett plan i demokratisk utveckling framom alla andra lédnder.

Realpolitiska inflytelser.

Som forklaringsgrund till referenduminstitutets framgang i Schweiz
pliagar ofta och med ritta framhévas, att detta land sa gott som fullstéin-
digt saknade ctt ursprungligt representativt system.* De fa tidigare

ansatser hirtill, som man sparar, kunna helt och hallet limnas ur rék-
ningen. Detta forhallande, som grundar en konstitutiv olikhet mellan
Schweiz och de flesta andra europeiska linder, sammanhénger natur-
ligtvis med hela arten av det statsviisen, som hir utvecklade sig. Vi
bortse da i detta samband fran den direkta demokrati, som av alder fanns
i vissa orter och dir oforindrad bibehallit sig, samt halla oss till den do-
minerande aristokratiska stétstypen i stadsrepublikerna, vilken seder-
mera ombildas pa representativ basis.

! Foljande uttalande hos Hilty, Le referendum et linitiative, sid. 395, hiinsyftar
nirmast pd utvecklingen inom férbundet, men torde i det stora hela idga sin tillimp-
lighet éven pd kantonerna: ”On mne dirait pas toute la vérité, si I'on prétendait que le re-
ferendum fut présenté et finalement adopté en vue d’y trouver un meilleur instrument
de législation; en toute premiére ligne, on y voyait un développment de l'idée démocra-
tique. On supposait seulement, dans ce temps de luite, que le referendum ne donnerait
pas de résultats inférieurs & ceux du régime représentatif — — —.” Annu mera pronon-
cerat — det vill synas nagot for mycket — betonar L o w e 1], Governments and Parties,
1, sid. 246, referendumdebatiens rent abstrakt teoretiska karaktir: "The advocates of the
referendum were prompted by a belief that it was an essential part of the sovereignty of
the people rather than by a conviction of its utility, and in many of the debates on the
subject its introduction was urged to a great extent on theoretical principles of abstract
right, although usually opposed on purely practical grounds, the debates resembling
those one commonly hears on the question of woman’s suffrage.” )

28e t. ex. Lowell, Government and parties, II, sid. 238, samt Grdonlund,
a8 sidydil.
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Denna statstyp kan i flera avseenden jamforas med den absolut mo-
narkiska i det 6vriga Furopa. Aven denna senare férnyas under 1800-
talet pa representativ grund. Men den har dédrvid ofta nog att bygga pa
vissa mer eller mindre starkt levande traditioner, som gé tillbaka till
dldre tiders stinderviisen och pa denna grundval utvecklade represen-
tativa inrdttningar. Av storre vikt for de nya parlamentens stillning #r
emellertid, att dessa i det konstitutionella balanssystem, som utgor de
moderna monarkiska forfattningarnas karaktiristikum, ha att hivda
sin givna plats vid sidan av en visserligen begrinsad men alltjimt fort-
levande sjilvstindig kungamakt. Denna maktdualism ger parlamenten
deras styrka sasom de folkliga intressenas forsvarare, och i denna sin
egenskap fa de fran borjian en fast position i det allmdnna medvetandet.
Burna av populariteten vinna de i en stindigt fortgdende politisk drag-
kamp med den monarkiska regeringsmakten stadigt i inflytande for att
ur denna dragkamp slutligen utgéd som segrare. Resultatet blir ett par-
lamentariskt system, déir monarkien som sjilvstindig politisk maktfaktor
dr borteliminerad och folkrepresentationen sjilv och dess fortroendemin
faktiskt std sésom innehavare bade av den lagstiftande och regerings-
makten,

Utvecklingsgangen i Schweiz ir en helt annan. Franvaron av ialdre
representativa inrittningar behovde vil ej i och for sig gora ett forsok
att infora sadana i modern tid domt att misslyckas. Det kan pekas pa
andra stater, som i detta predikament gjort férssket och lyckats. Men
det avgorande dr, att i Schweiz totalt saknades betingelser fér uppkom-
sten av en saddan mer eller mindre utpriglad maktdualism, varmed de re-
presentativa institutionerna annorstides i regel traditionellt voro for-
bundna. Det gamla aristokratiska radsvildet lit sig icke som den ahbso-
luta monarkien ombildas till en efter moderna konstitutionella krav av-
passad regeringsmakt. Det var utan aterviindo en gang for alla forbru-
kat, och en demokratisk dualism saddan som i Nordamerikas Forenta
stater stod man i Schweiz fullkomligt fjarran. Da ett representativt sy-
stem med 1830 ars regenerationsforfattningar hir infores, blir féljden ett
oinskrénkt parlamentsvilde utan motstycke. Det schweiziska parlamen-
tet far ddrigenom aldrig sé att siiga samma tillfille som 6vriga europei-
ska parlament att fortjina sina sporrar sasom folklig institution. Det
uppfattas s& gott som fran borjan for vad det i verkligheten ocksi var:
en hérskare, och det lyckas aldrig tillvinna sig en av fortroende upp-
buren stéllning i folkmedvetandet.

Aven Schweiz’ politiska liv under 1800-talet kiinnetecknas av en drag-
kamp, men ej mellan regering och parlament, utan mellan folk och par-
lament, varunder det senare smaningom dukar under. Medan det i all-
méinhet under detta &rhundrade nyorganiserade monarkiskt representa-
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liva statsskicket i 6vriga europeiska linder utgor mellanled mellan den
absoluta monarkien och parlamentarismen, bildar det representativa sy-
stemet i Schweiz en overgingsform mellan den gamla aristokratiska
oligarkien och referendumdemokratien. Vad som i detta land utgor start-
punkten for utvecklingen — ett oinskriinkt parlamentsvilde — blir i an-
dra stater i viss man slutstenen. Det ir betecknande att d& denna upp-
natts, borjar ocksa i dessa linder referendumfragan bliva aktuell.

Den slutsats, som niirmast kan dragas av ovan skisserade jamforelse
mellan schweizisk och allmiin-europeisk forfattningsutveckling, #r den,
att for att forsta det representativa systemets gradvis fortgaende degrade-
ring i Schweiz har man att i sista hand ga till detta system sjalvt. Or-
sakerna till dess forfall diro att soka i dess egen historiskt betingade
stillning och organisation. Nagon maktfordelning har aldrig funnits och
aldrig fatt insteg i schweizisk statsordning, vars utmirkande kinnetec-
ken stidse varit och alltjimt &ir den mest lingt gaende maktfusion. S&-
som bérare av all statlig makt &r parlamentet icke endast “lagstiftande
makt” utan i stor utstriickning dven “verkstillande makt”, och regerin-
gen, som saknar sjilvstindig stillning, kan snarast, trots att regeringsle-
daméterna ej samtidigt kunna vara parlamentsmedlemmar, betraktas
som en integrerande del av detta. Ej heller finns i Schweiz, om man
undantar férbundsforsamlingen, den himsko pa representationens verk-
samhet, som bestar i en fordelning av denna pa tvé kamrar. Det schwei-
ziska parlamentets verkliga stillning karaktiriseras oovertraffligt av
den bendimning, som grundlagsenligt tilligges forbundsforsamlingen och
ofta dven de kantonala representationerna, ndamligen ritt och slitt "hog-
sta myndighet” (oberste Behorde).!

All den makt, varav de aristokratiska radskollegierna varit i besitt-
ning, overflyttades oavkortad av regenerationsforfattningarna pa parla-
menten. Med denna maktoverforing foljde emellertid ocksa en odesdiger
overforing pé dessa av den ingrodda avoghet, som forut riktat sig mot
de stortade aristokratierna. Det ir utomordentligt karaktiristiskt for
stimningen, d& i St. Gallen inférandet av ett rent representativt system
redan fran borjan stimplades sidsom ett aterupplivande av det forna fog-
devildet. T ovriga kantoner uppammas lingre fram en liknande stim-
ning under verkningarna av den parlamentariska maktkoncentrationen,
och de nya parlamenten framst4 allmint sisom féga bittre herrar éin de
gamla aristokratiska rddsforsamlingarna.® Livliga uttryck for denna

P Jimf. Waldkirch, Die Mitwirkung des Volkes bei der Rechtssetzung. Bern
1918, sid. 4 ff. Zinsli, a. a, sid. 89, n. 2.

? Betecknande for liget iiro de kiinslor, som besjilade den unge Segesser infor for-
fattningsrorelsen i Luzern 1840—41. Han beriittar dirom i sina minnesanteckningar
foljande: "Nachdem einmal die durch Jahrhunderte bestandene, im Jahre 1814 auf ille-
gitime weise wiederhergestellte Staatsform weggefallen und das Prinzip der Volkssouve-
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kidnsla aterkomma gang pa gang i referendumdiskussinerna, dir parla-
mentsvildet ofta karaktiriseras sasom ett outhérdligt tyranni eller i
bista fall jamstilles med en upplyst despoti.

Att splittringen mellan folk och folkrepresentation verkligen gick pa
djupet visa de konflikter, som vanligen foregingo referenduminstitutets
inforande. Ofta hiinde, att ett kantonsparlament fattade ett viktigt poli-
tiskt beslut, som viickte en storm av ovilja ute i landet. Folket kiinde sig
overrumplat, och en mer eller mindre revolutioniirt firgad rorelse kom
till stdnd, som krédvde och ej siillan dven genomforde det sittande parla-
mentets avligsnande och upphévandet av dess beslut. Eller ocksa sam-
lade sig smaningom mot den av parlamentet foretridda politiska rikt-
ningen en opposition, som undan fér undan vixte och slutligen, da brist-
ningspunkten natts, mynnade ut i en regimférindring. I vilket fall som
helst blev resultatet ej blott ett politiskt systemskifte utan i regel tillika
en genomgripande forfattningsrevision, varigenom parlamentet for all
framtid avsattes fran sin forna maktstillning.

I de flesta fall tillkommo viil dessa forfattningsrevisioner med referen-
dum som frimsta programpunkt under radikal ledning, och det ir pa
det hela taget forst lingre fram, da institutet visat sina verkningar, som
det vinner allmidn konservativ anslutning. Det vore dock oriktigt att
asitta referendumstrivandena en viss partipolitisk firg. Som vi sett
bira dessa redan tidigt i vissa kantoner en-rent konservativ, for att inte
séiga jesuiliskt ultramontan prigel. Den avgorande faktorn vid institu-
tets framdrivande ir icke vissa ensidiga partiberikningar utan den
skarpa motsittningen mellan folk och parlament, denna motsittning ma
sedan till sin natur ha varit pa det ena eller andra sittet partipolitiskt
betonad.

Referendumriérelsen under 1800-talet far sdlunda sin slutliga forkla-
ring sasom en av de faktiska forhallandena framkallad maktstrid. 1
kantoner och forbund framtrider forr eller senare ett mycket reellt be-
hov att uppriitta en motvikt och garanti mot évergrepp fran det envil-
digt regerande parlamentets sida. Enda utvigen att astadkomma en sé-
dan balans lag i en utvidgning av folkets omedelbara befogenheter, och
den direkta demokratien far pa sa siitt till dndamdal att tjiina den poli-
tiska jémvikten. Det later som en paradox, men hand i hand med folk-
suverdniteten gar maktfordelningstanken.

rinetit anerkennt war, verstand ich nichts anderes als die volle und ganze Demokratie:
ich konnie Niemanden die Berechtigung zugestehen, eine neue Pseudoaristokratie zu
griinden, wie es die Minner von 1831 unter der Form des Repriisentativsystems unter-
nommen und im Lauf von zehn Jahren so ziemlich zu Stande gebracht hatten, so dass
sich diese Regierung nunmehr in einem nicht geringern Grade, als die friihern jemalsim
Wiederspruch zum Volke befand.” Segesser, Fiinfundvierzig Jahre im Luzernichen
Staatsdienst, sid. 1 f. Jimf. ovan sid. 74, n. 1. " 5
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Denna synpunkt pa referendumfragan — fattad alltsd sdsom en makt-
fordelningsfraga — var ingalunda frimmande fér referendumsystemets
anhidngare sjilva. Den kommer kanske tydligast fram i de analogier,
som allt emellanat i referendumdebatterna gioras mellan a ena sidan fol-
ket-suverinens veto och a andra sidan det monarkiska vetot och det re-
publikanska presidentvetot. Aven det representativa systemets forkém-
par insago faran av ett obalanserat parlamentsstyre' och ha a sin sida,
ehuru for sent, foreslagit botemedel diremot. Huru den originella forening
av maktfordelning och demokrati, som genom referendumsystemet ska-
pades, verkligen forméadde bana vig for den asyftade jamvikten i stats-
livet fa vi lingre fram, i samband med referenduminstitutets verkningar,
tillfiille att nirmare studera. Hiir ma det vara nog att som bevis hirfor
endast hinvisa till det forhallandet, att medan Schweiz’ politiska liv fire
1870 iir utmiirkt av stiindiga skakningar och revolutioner, ha efter denna
tid — utan tvivel i viisentlig man tack vare referenduminstitutets utjim-
nande inverkan — dylika kriser och omkastningar alldeles upphort.

Majligheten att i Schweiz gora folket sjilvt till ett verkligt normalt
medarbetande statsorgan har i hog grad underlittats och befordrats av
en omstindighet, som ir s& pataglig, att den knappt behover sirskilt
framhéllas: den ringa storleken av de statsvisen det hiar dr fraga om.
Rousseaus sats om den direkta demokratiens praktiska limplighet for
smé stater finner hiir sin givna bekriftelse. Visserligen var det ett i
referendumdiskussionerna ofta upprepat argument mot referenduminsti-
tutet, att det endast kunde passa for de minsta kantonerna, for dem som
i storlek voro jimforliga med landsgemeindedemokratierna. Men #ven
om de storre kantonerna i folkmingd och omfang mangdubbelt dvertriif-
fade de smé, voro de ej storre én att de alla fortjinade namn av veri-
tabla miniatyrstater. St. Gallen och Luzern, som tillhtra den medelstora
typen, hade vid tiden fér inférandet av referendum en folkméngd av icke
mer dn resp. omkr, 160 000 och 125000 och de tva storsta kantonerna,
Bern och Ziirich, resp. omkr. 470 000 och 270 000.?

Annorlunda stiller sig i viss mén saken, nir det géller edsforbundet i
dess helhet. Hir dr det fraga om en stat som vid tiden for referendum-
institutets antagande hade 6ver 21/, miljoner inv. och éver 600000 rost-
berittigade. Det bor dock ihdgkommas, att det ingalunda var ett for lan-
det okiint system som acepterades, dirtill hade det tidigare blivit alltfor
viil omprovat i kantonerna. Det sporsmalet skulle rent av kunna goras,
huruvida Schweiz, direst det sedan den helvetiska republiken forblivit

t Pedan Cherbuliez a. a., II, sid. 44 f. har starka ord av kritik over regene-
rationsforfattningarnas ohéimmade parlamentsvilde.

2 8¢ Dubs, Zur Bundesrevision, Tab. I. Fér St. Gallen och- Luzern gilla folk-
miingdssiffrorna ar 1837 och for Bern och Ziirich ar 1860.
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enhetsstat, verkligen kommit att overga till referendumsystemet eller i
varje fall att infora det i hela den utstrickning som fallet blev. Det éir
givetvis omdjligt att limna ett bestimt svar pa detta sporsmal, och det
dr onodigt att ens inlata sig pa ett forsok dartill, da resultatet endast
skulle bli mer eller mindre oséikra hypoteser. Men redan fragans blotta
uppstillande visar hin pa det ndra samband, som faktiskt existerar
mellan tillkomsten av ett allmént schweiziskt forbundsreferendum och
den kantonala referendumrorelsen. Sasom utvecklingen gestaltade sig, ér
det svart att tinka sig det forra utan den senare sisom forutsittning.
Kantonerna hade forst tjiinat som experimentalfilt for referendum, in-
nan det omplanterades i forbundsstaten, och det var till slut sjilva for-
bundsorganisationen, som gjorde dess upptagande till en politisk nod-
viindighet.




II

NUVARANDE FORMER. SYSTEMATISK
OVERSIKT







Kapitel 1.

REFERENDUM.

Allman oversikt.

Det schweiziska referendum #r s gott som uteslutande decisivt.! Det
innebir som sadant niistan undantagslost ett folkavgorande ifriga om ett
drende, som utgatt fran representationen och rorande vilket denna redan
for sin del utformat och fattat ett positivt beslut.> Avgorandet sker me-
dels omrostning, varvid rostritt tillkommer alla min, som uppfylla vill-
koren for utovande av rostritt vid politiska val. Dessa villkor viixla
nagot for de olika kantonerna, men iiro i det stora hela timligen ens-
artade. Den allminna, lika och direkta rostritten har i Schweiz sedan
linge varit genomford. Diskvalifikationsgrunderna dro de vanliga: kon-
kurs- och férmynderskapstillstand, straffpafolid, fattigunderstod (dock
ej i alla kantoner). Aldersgriinsen ér 20 ar i férbundet och i regel iiven
i kantonerna.®

* Om de i St. Gallen och Schaffhausen férekommande konsultativa formerna, se min
undersokning, Det konsultativa referendum, sid. 8 f. Nigon praktisk anviindning har
denna referendumform icke fitt i de nimnda kantonerna, atminstone icke i St. Gallen. I
de andra kantonerna har négon siillsynt gng konsultativ omréstning forekommit, ehuru
institutet hér saknar hivd i forfattningen. Salunda radfrigade parlamentet i Grau-
biinden vid en i horjan av 1880-talet foretagen forfattningsrevision pa forhand folket,
huruvida det onskade att regeringen skulle bestd av 3 eller 5 medlemmar. Se M a-
natschal, a. a. sid, 244,

2 Tiankbart ir, att diven ett decisivt referendum till en viss grad kan vara en forhands-
omrdstning om vissa grundsatser, som parlamentet sedan fir ndrmare utféra genom
sjilvstindig lagstiftning. Om férslag i denna riktning under férbundsdebatterna 1871—
1872 se ovan sid. 108. T Schwyz finnes ett referendum av detta slag, varom nedan s. 168 f.

3 1 Schwyz 18 ar och i Zug 19. Anmirkas kan att for forbundet icke finnas enhetliga
rostriittsbestimmelser, utan férbundsomréstningar ske i enlighet med de fér varje kanton
gillande bestimmelserna. Réstritt for kvinnor har dnnu icke i nigon av kantonerna
inforts.
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Med hiinsyn till de omréden av parlamentarisk verksamhet, som kunna
bli foremél for folkets avgorande, pligar referendum indelas i tvé huvud-
grupper: forfattningsreferendum och lagreferendum. Denna indelning é#r
for det forsta historiskt motiverad, sa till vida som referendum i forfatt-
ningsfragor tidigast och utan egentligt motstind slog igenom, medan lag-
referendum betecknar ett senare, forst efter harda strider uppnatt sta-
dium i demokratisk utveckling. Den ir for det andra motiverad dirav.
att bestimmelserna rorande forfattningsreferendum i flera avseenden av-
vika fran dem, som gilla lagreferendum.

Referendum iir emellertid ej inskrinkt endast till grundlagar och la-
gar. Det stricker sig iiven till férvaltningen, for si vitt som de schwei-
ziska parlamentens kompetens griper in pa detta omrade. Man skulle
diarfor kunna tala éven om ett forvaltningsreferendum. Bendmningen &r
dock icke vanlig, och den skulle i tilliimpningen visa sig foga brukbar.
Dels iiro en stor del rena forvaltningsfragor undantagna fran referen-
dum, dels ér en klar distinktion mellan lagstiftningsbeslut och forvalt-
ningsbeslut ytterligt svar, for att ej stiga omdjlig, att uppritthalla. Da
forfattningsenligt lagar jimte andra parlamentsbeslut, de mi g& under
den ena eller andra beteckningen, iro underkastade folkomrostning, #r
det diarfor vanligt att kalla referendum rérande alla dessa parlaments-
akter for lagreferendum. Denna anviindning av termen lagreferendum
dr s mycket mera befogad, som de dirunder inbegripna parlamentsbe-
slut, vilka ej bidra namn av lagar, ofta till storre eller mindre del ma-
teriellt &ro av lagnatur.

Ett slag av fragor, som dock jimforelsevis litt later begrinsa sig, ar
de finansiella. D& referendum roérande dessa forekommer, ir det vanli-
gen genom sérskilda forfattningsbestimmelser inskrinkt till vissa noga
angivna #&mnen. Finansreferendum #r diarfor en referendumart, som
vid sidan av de ovriga allmént pligar upptagas. Vidare utgor dven re-
ferendum betriiffande statsférdrag och konkordater en speciell, till om-
fanget litt bestimbar grupp, som p&d denna grund fortjinar att hallas i
sar for sig.

_ Ur innebéallssynpunkt kan salunda, i anslutning till vad ovan sagts,
det schweiziska referendum limpligen uppdelas i foljande fyra grupper:

1:0. Forfattningsreferendum.

2:0. Lagreferendum.

3:0. Finansreferendum.

4:0. Traktatreferendum.

Med utgdngspunkt fran referendums utévning har man att urskilja
tvinne huvudformer:

1:0. Obligatoriskt referendum.

2:0. Fakultativt referendum.
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Obligatoriskt referendum foreligger, dd en viss kategori eller vissa ka-
tegorier av parlamentsbeslut enligt forfattningen ovillkorligen skola fo-
reliiggas folket till antagande eller forkastande. Ett sadant beslut kan
silunda aldrig erhilla gillande kraft, utan att det blivit av folket sank-
tionerat. Fakultativt referendum ater foreligger, di forfattningen om
vissa parlamentsheslut foreskriver, att' de kunna goras till féremal for
referendum, némligen for den handelse att begiran didrom inkommer
(vanligen frin visst antal rostberittigade). Inkommer ingen sadan be-
garan inom den dirfor bestimda tidsfristen, triider beslutet i kraft. For-
fattningsreferendum &r alltid obligatoriskt; i ovriga fall kan referen-
dum efter de olika forfattningarna vara antingen obligatoriskt eller
fakultativt.

Vid behandlingen av ovan angivna referendumarter komma i det fol-
jande deras forekomst dels i forbundet, dels i de egentliga referendum-
kantonerna i betraktande.

Forfattningsreferendum.

I iorbundet och i regel éven i kantonerna uppdrager forfattningen en
bestimd grinsskillnad i avseende pi tillvigagangssiittet mellan total
och partiell forfattningsrevision, och folkets medverkan i det ena och
det andra fallet stiiller sig ritt olika. Denna distinktion vilar ytterst pa
historiska grunder — former for partialrevision ha i allminhet forst se-
nare stadgat sig — men #r givetvis ocksd motiverad av den storre vikt,
som {illmétes en revision i dét forra fallet &n i det senare. Med totalre-
vision forstas efter ordalydelsen en siddan som avser revision av hela
ferfattningen, ej blott av vissa enstaka paragrafer, med partialrevision
ater en sadan som gir ut pa dndring av en siirskild bestimmelse eller
en begrinsad, noga angiven grupp av bestimmelser.

Det ligger emellertid i sakens natur, att en totalrevision icke behdver
innebdra #ndring av forfattningens alle bestimmelser, endast att dessa
bliva upptagna till diskussion. Hur langt en revision i verkligheten skall
gd dr silunda icke med den formellt givna beteckningen “total” avgjort.
utan detta blir i varje siirskilt fall den reviderande forsamlingens sak att
bestimma. Faktiskt behover dirfor skillnaden mellan de bada slagen av

t All'sd icke i de sex landsgemeindekantonerna. De moderna referendala former, som
dir férekomma, éro i detta sammanhang av ringa intresse, varfor de saklost kunna for-
bigés. De hiir avsedda nitton referendumkantonerna iro, i officiell ordningsfsljd upprik-
nade: Ziirich, Bern[Luzern, Schwyz, Zug, Freiburg, Solothurn, Baselstadt, Baselland,
Schaffhausen, St. llen, Graubiinden, Aargau, Thurgau, Tessin, Vaud, Wallis, Neu-
chatel och Genéve. | Férbundets saviil som kantonernas fiorfattningar finnas utgivna
i den officiella Samml ng der Bundes- und Kantonsverfassungen (1910) med tilligg
(t. 0. m. 1916).
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revisioner icke alltid vara sa stor. Det #r tinkbart, att &ven medelst par-
tialrevision bade kvantitativt och kvalitativt visentliga nygestaltningar
genomforas, och det kan vara beroende pa de politiska omstindighe-
terna, vilkendera formen som for dindamalet viljes.*
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Forbundet.
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"Forbundsforfattningen kan nir som helst helt eller delvis revideras™®,
och initiativ dértill kan utga dels fran forbundsférsamlingen, dels frin
folket.?

Besluta forbundsférsamlingens bada kamrar (nationalradet och stén-
derradet) att foretaga totalrevision, dger den sittande forsamlingen sjalv
att dven utfora revisionen. Den #r dirvid icke bunden av nagra direk-
tiv, da revisionsbeslutet endast har principiell innebord, och skulle
enighet om ett konkret forslag icke kunna vinnas, maste revisionen anses
ha misslyckats. D& kamrarna stimt overens ifraga om det principiella
beslutet, talar emellertid all sannolikhet for att de skola bli eniga om ett
resultat. Forutsittningen for att forbundstorsamlingen sjilv skall fa
uféra revisionen #ir sdlunda, att den varit enig betriffande det inledande
beslutet. Skulle oenighet dirom rada mellan kamrarna, si att den ena
av dem beslutar totalrevision, men den andra avslar, sa far saken &n-
dock icke forfalla. I sadant fall skall folkomrdstning anordnas i fragan
huruvida revision skall ske eller ej. Om utslaget av detta skiljedoms-
referendum — varvid endast folket, ej tillika kantonerna, deltager —
gar i jakande riktning, skall revisionen figa rum, men denna foretages
da ej av den sittande forbundsférsamlingen, utan uppdrages at en efter
nyval av de bdda raden inkallad férsamling.* En viss garanti dr ddrmed
given for att de bada raden skola komma till samstimmighet i revisions-
arbetet.”

Aven partialrevision av forfattningen dger forbundsforsamlingen fore-
taga efter samstimmigt beslut dirom av de bada raden. Skulle dessa

t Jimf. Burckhardt, Kommentar, sid. 817; Schollenber ger, Bundesstaats-
recht, sid. 166 f.

2 Art. 118. Denna bestimmelse, som har sin motsvarighet i flere kantonala forfatt-
ningar, vinder sig mot den ildre uppfattning, som kriivde en viss tidsperiod, innan re-
vision fick foretagas.

3 Rorande folkinitiativet se foljande kapitel.

* Forbundsfort., Art. 120.

5 Blumer-Morel, a. a., III, sid. 247, finner icke utan skiil hela defta skiljedoms-
forfarande fran folkets sida timligen onddigt, di i hiindelse av avslag pa ett revisions-
yrkande i forbundsférsamlingen den utvigen alltid stode till buds att upptaga det i form
av ett folkinitiativ. Bestimmelserna dirom kunna enligt B.-M. endast forklaras av den
farhiga grundlagsstiftarna hyste, att stinderradet alltid skulle std som en hiimsko mot
torfattningsreformer.




151

stanna i olika mening, intriader emellertid icke folket sasom skiljedomare,
utan fragan har da for gangen definitivt forfallit.

Jiraga om forfattningsrevisionens genomforande foreskriver forbunds-
forfattningen, att denna, den ma vara total eller partiell, skall ske “pé
forbundslagstiftningens viig”. Meningen dirmed idr givetvis icke att
fastsla, att formerna for grundlagstiftning och vanlig lagstiftning i al'a
avseenden #dro desamma, endast att siiga att de sammanfalla i den man
forfattningen intet annat bestimmer. Sjilva referendumforfarandet ar i
flera stycken likartat, men skiljer sig i en del vikiiga punkier. nir det
ir friga om grundlag och vanlig lag.' Sedan ett forfattningsforslag av
representationen utarbetats och faststillts, skall det efter vederborligt
offentliggérande dHtld understiillas folket. Forslaget trider i kraft, om
det antages av 1na3011teten av de i omrdstningen deltagande medbor-
garna och majoriteten av kantonerna. Denna fordran pa dubbelmajoritet
sammanhiinger med forbundsorganisationen. Kantonens rost avgores av
majoriteten av de inom densamma rostande medborgarna. For faststél-
lande av kantonsmajoriteten giiller, att en halvkantons rost skall riknas
sdsom en halv rost.* D& antalet hela kantoner dr 19 och antalet halv-
kantoner 6, blir kantonsmajoriteten 11 %/,.

Vid lagreferendum framligges alltid lagen i sin helhet till omréstning.
Huruvida samma regel bor giilla vid forfattningsreferendum éir foremal
for meningsskiljaktighet. Att det star forbundsforsamlingen fritt att
framligga en av densamma foretagen partialrevision till omrostning i
flere punkter, dérest revisionen beror olika delar av forfattningen, som
ej std i samband med varandra, synes dock obestridligt. Ett sddant for-
faringssitt har praktiskt tillimpats vid partialrevisionen 1866.

Det torde knappast kunna fornekas att samma ritt foreligger, da det
giller totalrevision. Forbundsforfattningen tiger savil i ena som det
andra fallet. Svarigheter kunna viil uppsta att gruppera alla forfattnings-
bestiimmelserna si, att ett eventuellt avslag p& vissa grupper och bifall
till andra icke skulle inverka forvanskande pa resultatet i dess helhet,

! BEn sammanfattande 6versikt av referendumproceduren limnas lingre fram (se ne-
dan sid. 175 ff.), och i samband med framstillningen av de olika slagen av referendum
upptagas i detta avseende endast till behandling vissa for dessa saregna bestiimmelser. Ro-
rande forfattningsreferendum finnas en del tillimpningsforeskrifter i "Bundesgesetz betr.
Revision der Bundesverfassung” 27/; 1892, men denna lag hinvisar i ovrigt till den ti-
digare utfirdade “"Bundesgesetz betr. Volksahstimmung iiber Bundesgesetze und Bun-
desbeschliisse” 17/s 1874.

? Forbundsforf., Art. 123. Det har endast en gang hint att folk och kantoner vid ett
torfattningsreferendum stannat i olika mening, nimligen ifriga om en av punkterna vid
partialrevisionen 1866, da folket rostade féor men kantonerna mot. Likaledes har endast
en gang vid omrostning om forfattningsinitiativ dissonans mellan folk och kantoner
forekommit, ndmligen betriiffande proportionalvalsinitiativet 1910, di folket var mot men
kantonerna for. Jimf. Burekhardt, Kommentar, sid. 824.
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och i séidant fall bor givetvis omrostningen anordnas sa, att den rér hela
forfattningen. I andra fall kunna praktiska skil liksom vid partial-
revision tala for en gruppering. Den metod synes i varje siirskilt fall
bora viiljas, som biist later folkets vilja komma till uttryck.! Vid de tvi
totalrevisioner som forekommit (1872 och 1874) diskuterades bada me-
toderna, men vid bada tillféillena beslot man sig for totalomr Ostning.

Forfattningens bestiimmelse, att ett revisionsforslag trider i kraft, om
det bifallits vid folkomrostningen, avser ej att angiva tidpunkten, endast
forutsittningen for ikrafttridandet. Forst sedan forbundsforsamlingen
konstaterat omréstningsresultatet i ett sdrskilt faststiillelsebeslut, trider
den antagna forfattningen eller forfattningsbestimmelsen i och med
detta i kraft. Partiella forfattningsindringar pliga emellertid dateras
frdn omréstningsdagen, varemot den nu gillande forfattningen hir da-
tum fran faststiillelsebeslutet.

Kantonerna.

Enligt forbundsforfattningen skola de kantonala forfattningarna ga-
ranteras av forbundet, och for meddelande av denna garanti stadgar den
vissa generella villkor. Bland dessa villkor ingar #ven det, att ”’de bli-
vit antagna av folket”.? De kantonala forfattningarna mdste alltsi un-
derstiillas folket till antagande eller forkastande, och folket skall uttryck-
ligen taga stiillning till desamma, alltsa ej blott dga mojlighet hirtill (ge-
nom fakultativt referendum) .

I 6verensstimmelse hirmed innehilla de alla bestimmelser om for-
fattningsreferendum, som i avseende pi anviindningen ir obligatoriskt.
Om dettas beskaffenhet i dvrigt ger forbundsforfattningen inga niirmare
foreskrifter. Den uppstiller blott en minimifordran, och intet hinder fin-
nes for att kantonerna exempelvis stadga absolut majoritet bland alla
rostberittigade sasom villkor for forfattningens antagande vid folkom-
rostning. Ett sddant stadgande fanns tidigare i en del kantoner. Nu-
mera fordras overallt majoritet endast bland de i omristningen delta-
gande. Uppenbart dr emellertid, trots forbundsforfattningens allmiinna
avfattning i denna punkt, att de kantonala forfattningsomrostningarna
méste vara anordnade s, att de otvetydigt 1ata folkets vilja komma till
uttryck. Sjalva forfattningsfragan far darfor icke, sdsom nagon ging
héint, vara sammankopplad med en annan friga, t. ex. en konstitutionell

*Burckhardt, Kommentar, sid. 817 och 823, omfattar denna mening. Se hiiremot
v. Waldkirch, a. a., sid. 15 £.

? Forbundsforf., art. 6, mom. ¢. Jimf. Burckhardt, Kommentar, sid. 101 ff.

# Schafthausen hade dock enligt forfattningen av 1876, som erhillit garanti av for-
bundet, endast fakultativt forfattningsreferendum till 1891, di det #ndrades till obliga-
toriskt. Burckhardt, Kommentar, sid. 101.
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tillimpningslag. Tydligt dr vidare, att referendum méste finnas savil
betraffande total som partiell forfattningsrevision.

I friga om tolalrevision medgiva de kantonala forfattningarna i all-
méinhet icke samma ritt 4t representationen' som forbundsforfattningen
att sjilvstindigt bade besluta och dérefter verkstilla revisionen.

I de flesta kantoner har parlamentet endast forslagsriitt, si att ett fran
detsamma utgdnget revisionsbeslut maste foreliggas folket, som i prin-
cip har att avgora, huruvida totalrevision skall foretagas eller ej * Torst
sedan folket limnat sitt bifall, far revisionen utféras. Parlamentet kan
salunda i detta fall visserligen taga initiativ till revision, men initiativet
saknar all sjilvstindig betydelse, da det ej far fullféljas utan folkets ut-
tryckliga medgivande.® Har ett sddant medgivande limnats, ir det emel-
lertid ej ipso jure givet, att det sittande parlamentet skall komma att taga
bhefattning med revisionen. Det vanliga #r, att folket forfatiningsenligt
dven har att bestimma, huruvida revisionen skall uppdragas at parla-
mentet eller at ett for dndamalet sirskilt valt forfattningsradd.* Vid to-
talrevision, vartill parlamentet tagit initiativet, skola alltsd i atskilliga
kantoner tvenne, alltid samtidigt anordnade, s. k. foromroshingar dga
rum: den ena gillande sjilva revisionsfragan. den andra vem som skall
hava revisionen om hand (vad man med anviindande av en amerikansk
term skulle kunna kalla konventreferendum).

I fyra kantoner, dir parlamentet har ritt bade att besluta och utfora
totalrevision, &r hela denna procedur grundlagsenligt utesluten.® T tre

1 Som foérut omnimnts besti de kantonala representationerna alltid av endast en kam-
mare, vars beniimning iir vixlande: stora radet (vanligen), kantonsradet eller landradet.

2 Giiller f6ljande 12 kantoner (de hiir och i det filjande inom () angivna siffrorna
avse motsvarande bestimmelser i resp. kantoners forfattningar): Bern (95), Schwyz
(102), Freiburg (79), Baselstadt (54), Baselland (48), Schaffhausen (108), St. Gallen
(115), Aargau (98), Tessin (forfattningslag 1892, art. 26), Vaud (100), Neuchatel (83),
Genéve (153). Huruvida Genéve iir att hinfora till denna grupp synes dock tvivelak-
tigt. Jamf. v. Waldkirech, a. a., sid. 35 f. som hit rilknar iiven Genéve. Schollen-
ber ger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der schweizer. Kantone, I, sid.
64 £.; Dens, Das schweizer. dffenl. Recht, sid. 120 f.; Gronlund, a. a., sid. 38 f.

3 Aven parlamentets initiativbeslut éir stundom kringgiirdat av siirskilda forsvarande
bestiimmelser. Salunda skall det i Schwyz och Aargau fattas med absolut majoritet av
alla parlamentsmedlemmarna, i den senare kantonen t. o. m. forst efter tvenne over-
liggningar.

A Giiller 8 av de i n. 1 uppriiknade kantonerna. I Freiburg (80) och Aargau (99) dger
omrostning om forfattningsrdd ej rum, di sidant i hiindelse av totalrevision enligt for-
fatiningen ovillkorligen skall viljas, ej heller i Schwyz (105), dir totalrevisionen, d&
initiativet dirtill utgatt fran parlamentet, alltid skall utféras av detsamma. I Genéve
siiger forfattningen intet i denna punkt.

5 Ziirich (65), Luzern (36), Thurgau (59), Wallis (104). Tessins forf. har den ena-
stiende bestimmelsen, att totalrevisionen helt hior under parlamentet, da forslaget dirom
utgitt frén regeringen. Utgdr det fran parlamentet sjilv, intrider foromrostningspro-
ceduren.
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kantoner ater star det parlamentet fritt att antingen pa egen hand av-
gira sjilva revisionsfragan eller anstilla foromrostning dirom. Kon-
ventreferendum far divemot ej frivilligt anordnas av parlamentet.!

Betriffande partialrevision tillita de kantonala forfattningarna savil i
avseende pa initiativ som utférande i allmiinhet en betydligt hogre grad
av sjilvverksamhet fran parlamentets sida. Sadan revision kan silunda
i tolv kantoner® néir som helst av parlamentet pa eget initiativ foretagas.
[ tre kantoner® har parlamentet att avgora, huruvida féromrostning skall
ske eller ej. Endast i tvd kantoner* skola ovillkorligen dubbla foromrost-
ningar dga rum, dirjimte i en kanton® blott i sjilva revisionsfragan. Slut-
ligen finnes i en kanton® den siiregna bestiimmelsen, att parlamentet visser-
ligen har ritt att besluta partialrevision dvensem att bestimma vem som
skall 6vertaga revisionen (det sjilv eller ett forfattningsrad), men bada
dessa beslut dro underkastade fakultativt referendum enligt samma f6-
reskrifter som gélla for lagar. Endast om referendum icke tillgripes eller
om detta, efter dirom framstilld begiiran, figer rum med positiv utgang.
far alltsa revisionen verkstiillas i enlighet med parlamentets beslut.”

Sedan ett revisionsbeslut pa behorigt séitt kommit till stand, skall av
parlamentet eller eventuellt forfattningsradet ett forfattningsforslag utar-
betas, som alltid — det ma giilla hela forfattningen eller delar av den-
samma — undersilles folket till slutgiltigt avgorande (huvudomrost-
ningen). I flera forfattningar foreskrives, att forslaget skall genomga tva
lasningar med viss tidsfrist emellan, vixlande fran en till sex ménader.*

t De ifrdgavarande kantonerna iro Zug, Solothurn och Graubiinden. I Zug (79),
vars forf. ir nagot oklar pd denna punkt, kan parlamentet endast med absolut majoritet
av sina medlemmar sjilv besluta revision. Uppnas endast relativ majoritet, synes revi-
sionsfragan vara forfallen, sivida ej parlamentet beslutar siinda den till foromrostning
bland folket. I vilketdera fallet som helst skall revisionen alltid utféras av pm“'umentet.
I Solothurn (76, 77) utfores den iiven av parlamentet, om detta ej siinder revisionsfra-
gan till foromréstning. Sker det, si skall ovillkorligen, i hiindelse av jakande utslag,
forfattningsrad utses. I Graubiinden (54) maste, om parlamentet beslutar féromrost-
ning om revision, dven konventreferendum anstiillas, vilket emellertid hir ej avser for-
fattningsrad utan nyval av det sittande parlamentet.

? Ziirich (65), Bern (102), Luzern (36), Schwyz (103, 105), Schaffhausen (107),
St. Gallen (117), Aargau (101, 104), Thurgau (59), Tessin (forfattningslag 1892, art.
27), Wallis (104), Neuchatel (84), Genéve (152).

¥ Se ovan n. 1.

4 Baselland (48), Vaud (100).

5 Freiburg (79, 82). Partialrevision forriittas hir alltid av parlamentet.

¢ Baselstadt (54).

7 Jamf. v. Waldkirch, a. a., sid. 44 och Grénlund, a. a., sid. 38 ff. Hos in-
gendera #ro de limnade uppgifterna om partialrevision i alla delar korrekta.

8 Jamf. v. Waldkireh, a. a., sid. 36, n. 2 och 3. Till de hir anforda sju forfatt-
ningarna kan liggas Freiburgs (art. 82). :




155

Avsikten ar att bereda folket tillfille till diskussion om detsamma, i pres-
sen eller annorledes, samt att inlimna petitioner. Denna tanke kommer
siirdeles tydligt fram i Berns forfattning, som stadgar, att det utarbetade
forfattningsutkastet efter forsta lisningen ”skall bekantgoras for fol-
ket”. Med avseende pa forfarandet vid huvudomrdstningen utsiga de
kantonala forfattningarna, liksom forbundsforfattningen, i regel icke,
om omrodstningen skall ske i klump eller om den skall avse olika delar
av revisionsforslaget, ordnade efter innehdllet.* St. Gallens forfattning®
stadgar dock uttryckligen, att forslag till totalrevision alltid sisom hel-
het skola foreliggas folket, medan partiella forfattningsindringar ka-
pitel- eller artikelvis skola bringas till omrostning.

En hel del forfattningar taga sikte pa det lige, som uppstar, da ett re-
visionsforslag, som folket varit med om att i princip besluta, av det-
samma avslas i huvudomrostningen, och limna for sadant fall bestdmda
foreskrifter. Vissa av dem stadga, att den giillande forfattningen under
nimnda forutsittning skall forbliva i kraft, andra att folket skall till-
frigas, om revisionen bor fortsiittas, en tredje grupp att ett nytt forslag
utan vidare skall utarbetas, en fijirde grupp forutser, for den hindelse
att dven ett andra forslag skulle forkastas, ytterligare atgirder for revi-
sionens genomférande. Dessa bestimmelser gilla for det mesta totalre-
vision, men motsvarande foreskrifter finnas i ett par kantoner #ven i
fraga om partialrevision.®

Lagreferendum.

Forbundet.

Lagreferendum finnes i forbundsforfattningen stadgat i dess art. 89,
vilken har foljande lydelse:

"For forbundslagar och forbundsbeslut dr bada radens bifall erforder-
ligt. — Forbundslagar, sivil som allmint forbindande foérbundsbeslut,
vilka icke #ro av bradskande natur, skola dessutom foreliggas folket till
antagande eller forkastande, om det begiires av 30000 rostberéttigade

schweiziska medborgare eller av 8 kantoner”.*

! Rérande de kantonala forfattningarna torde i sidant fall samma resonemang fi an-
ses giltigt, som ovan (s. 151) tillimpats pa férbundsforfattningen. Jimf. Bureck-
hardt, Kommentar, sid. 103, och v. Waldkirech, a. a., sid. 37.

2UArt. 123, ‘

8 Jamf, v. Wialdlcir'ch, & ai, &Bid."38 £, 46°f:

4 Oversiittningen ansluter sig till den tyska avfattningen, vars mom. 2 lyder: “Bun-
desgesetze, sowie allgemein verbindliche Bundesbeschliisse, die nicht dringlicher Natur
sind, sollen iiberdies dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden, wenn
es von 30000 stimmberechtigten Schweizerbiirgern oder von 8 Kantonen verlangt wird.”
I den franska avfatiningen har samma mom. féljande lydelse: "Les lois fédérales sont
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Av anforda bestimmelse framgdr omedelbart, att lagreferendum i for-
bundet dr fakultativt. Det kommer alltsd till anvindning endast for den
héindelse att i varje sirskilt fall begiiran dirom framstiilles, och ritt att
inkomma med sadan begéran tillerkéinnes dels 30000 rostberiittigade.
dels 8 kantoner.

Den fragan kan goras och har dven vid skilda tillfillen foranlett dis-
kussion i forbundsférsamlingen, huruvida icke ocksi denna diger riitt
att av egen drift framléigga ett av densamma fattat beslut till folkets slut-
giltiga avgorande. I praxis har frigan med ett enda extra ordinirt un-
dantag (Schweiz’ anslutning till nationernas forbund) besvarats ne-
kande, och den schweiziska statsvetenskapen synes allmiint dela denna
stindpunkt. Som skiil anfores, att forslag om frivilligt referendum viil
var fore vid forfattningens tillkomst, men att det da uttryckligen blev
avslaget. Vidare betonas, med en argumentering som erinrar om den
som i motsvarande fall pligat férekomma i andra stater med rent repre-
sentativt system®, att forfattningen delegerat lagstiftningen &t represen-
tationen utom for vissa, noga angivna fall, varfor denna icke fger av-
borda sig sitt lagstiftningsuppdrag 4t annat organ, da intet av dessa fall
foreligger.?

Om forfattningen salunda ifrdga om villkoren for anviindandet av lag-
referendum kan anses fullt tydlig, ir den det diremot icke betriffande
omfattningen av detta institut. Den precisering art. 89 soker giva i detta
avseende: “forbundslagar savil som allmidnt férbindande forbundsbe-
slut, vilka icke #ro av bradskande natur”, dr langt ifran tillfredsstil-
lande. Redan i den fragan, huruvida bade lagar och allmiint férbindande
beslut kunna undandragas referendum genom att forklaras “bradskan-
de”, synes tvekan kunna uppstd pa grund av de citerade ordalagens dan-
kelhet. Hénfor sig relativsatsen till bada kategorierna eller endast den
sistndmnda? Endast med hjilp av den franska texten, som i denna punkt
ar otvetydig®, kan hérpa med sikerhet svaras, att det forbehéll, som in-
nehalles i relativsatsen, uteslutande méste avse de allmiint forbindande
besluten. Pakallandet av referendum rérande forbundslagar kan alltsd
icke i nagot fall hindras genom ingripande fran forbundsférsamlingens
sida, varemot detta #r fallet ifriga om de allmiint férbindande besluten.

soumises & l'adoption ou au rejet du peuple, si la demande en est faite par 30000 ci-
toyens actifs ou par huit cantons. Il en est de méme des arrétés fédéraux qui sont d'une
portée générale et qui n'ont pas un caractére d'urgence.” — Som synes iiro avfatt-
ningarna i visentliga punkter ganska olika, vilket #r av vikt for tolkningen.

* Jamf. min understkning, Det konsultativa referendum, passim.

!Burckhardt, Kommentar, sid. 723. Jiamf. dven Hiestand, Zur Lehre von
den Rechtsquellen im schweizerischen Staatsrecht, sid. 37 ff. — Betriiffande fragan om
frivilligt referendum rérande statsférdrag, se ovan sid. 120.

? Se ovan s. 155 n. 4.
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Hirom rader full enighet i tolkningen, och det har aldrig férekommit, att
forbundsforsamlingen sokt forklara en lag bradskande.

Den viktigare fragan aterstar emellertid: var gir grinslinjen & ena si-
dan mellan lagar och allmiint forbindande forbundsbeslut och & andra
sidan mellan dessa senare och férbundsheslut av annan art? Fragan hor
till de centrala i schweizisk statsriitt och har speciellt fér referendum-
ritten betydelse, si tillvida som, i enlighet med vad nyss framhéllits,
aldrig lagar, men vil i vissa fall férbundsbeslut, kunna undandragas re-
ferendum. Férbundsforsamlingens handlingsfrihet i detta avseende,
d. v. s. dess riitt att bringa i anviindning forbehallet om bradskande fall,
ar givetvis beroende pa dess frihet att bestimma, om ett av densamma
antaget stadgande eller pabud skall ha formen av lag eller forbunds-
beslut.

Nagon ledning for lésningen av detta problem ger icke forfattningen
utover den, som formuleringen av art. 89 innehéller.! En legaldefinition
pé vad som skall forstas med lag till skillnad fran andra parlamentsbe-
slut gives 6ver huvud icke i schweizisk ritt. Gar man till konstitutionell
praxis ger dven denna en riitt bristfillig upplysning. Den har varit svii-
vande och har enligt en framstiende statsriittslig auktoritets ord* “sna-
rare fordunklat &n klarlagt” den niimnda artikelns innebord. Behovet
att nérmare fortydliga den har linge gjort sig gillande och har ater
och ater i den statsriittsliga litteraturen framhivts, hittills dock utan re-
sultat.®

Redan omedelbart efter forfattningens tillkomst bragtes saken pa tal i
ett budskap av forbundsradet (1874), som framkastade fragan, huruvida
det icke vore limpligt att medels en lagligen bestimd definition av be-
greppen forbundslag och forbundsbeslut fran borjan “hélla forbunds-
forsamlingen fjirran fran frestelsen att genom godtycklig bendmning
undandraga ett lagstiftningsbeslut det fakultativa referendum och pé sé
sitt astadkomma dess omedelbara ikrafttridande”. Uppslaget kom dock
icke att fullféljas. Vid néirmare undersékning enade sig regering och
parlament om att verkliga garantier mot ett godtyckligt, forfattnings-
stridigt forfarande “icke lage i en teoretisk begreppshestimning som
sjalv ater kunde ge rum for olika interpretationer, nir fréga bleve om
tillimpning péa tvivelaktiga fall, utan de vore att soka i férbundsférsam-
lingen sjilv, i nddvéindigheten av Overensstimmelse mellan de bada ra-

9 4

den och i det schweiziska folkets offentliga mening”.
* Ndmnas bor dock, att art. 85, mom. 1 bland de dimnen, som hoéra under férbundsfor-
samlingen, uppriiknar ”lagar rorande férbundsmyndigheternas organisation och val”.
Hithérande beslut forutsittas alltsd ha karaktir av “lag”.
2 Burckhardt, Kommentar, sid. 717.

* Motioner i detta syfte ha dven vickts i férbundsférsamlingen, senast 1921.
*v. Salis, Bundesgesetzgebung (i Reichesbergs Handworterbuch, I, sid. 666).
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I overensstimmelse hirmed overlit ocksd den tillimpningslag ro-
rande referendum, som kort dirpid utfirdades, at parlamentet att be-
stimma, ‘vilka av forbundsbesluten som icke skulle underkastas refe-
rendum. “Avgorandet, att ett forbundsbeslut antingen #r att behandla
sésom icke allmiint forbindande eller sisom bradskande”, skall nimligen
enligt denna lag' tillhora forbundsférsamlingen. Detta avgorande skall
”i varje forekommande fall uttryckligen bifogas beslutet sjilvt”. Triffas
ett avgorande i denna riktning, s& har forbundsradet utan vidare att om-
besorja vederborande forbundsbesluts verkstillande och dess inférande i
den officiella forfattningssamlingen.

Det framgar hérav, att det helt och hallet ankommer pa forbundsfor-
samlingen att avgora vilken form dess beslut skola fga, om de skola
fa namn av lag eller forbundsbeslut och i senare fallet, om de #ro att
betrakta sdsom allmént forbindande eller icke. Nagot hinder finnes
knappast for att vilket beslut som helst erhiller beteckningen av lag, el-
ler att det, om s& av omstiindigheterna pafordras, klassificeras pad an-
nat sétt.

Tydligt &r alltsd att representationen har en icke ringa frihet att sjilv
bestimma referenduminstitutets praktiska tillimplighet. Betydande in-
konsekvenser i dess forfaringssiitt kunna dirvidlag pavisas, och den of-
fentliga kritiken har ingalunda visat sig vara ett tillriickligt medel att
fortaga forbundsforsamlingen frestelsen att, dir s& befunnits 6nsk-
ligt, anviinda sin makt i syfte att forhindra mojligheten av en folkets
medverkan i lagstiftningen dven i fall dd4 en sadan ritteligen bort fore-
finnas. Visserligen forhaller det sig si, att det enligt sakens natur &r
politiska nodviindighets- eller indaméalsenlighetssynpunkter som #ro de
utslagsgivande, nér det blir fraga om begagnande av forbehallet om brid-
skande fall. Men det forutsiittes, att tillgripandet av denna utviig sker
efter objektivt 6verviigande, huruvida ett drende verkligen ir bradskande,
och icke i &ndamal enbart att omintetgora referendumrétten i fall da en
folkomrostning av andra skiil skulle anses inopportun. Det forutsittes gi-
vetvis ocksa, att den klassificering av sina pabud, som forbundsforsam-
lingen gor, och som i sista hand blir avgoérande, om det ifrdgavarande
forbehéllet far anviindas, skall ske efter vissa materiella grunder, si ait
ett drende, som dr av lags natur, ocksa far formen av lag och icke for-
men av forbundsbeslut. Som ndmnt #r emellertid forbundsforsamlingen
dérvid obunden av alla foreskrifter, och dess bestimmanderitt dr utan
appell.

Fullt klart &r darfor till slut endast, att sedan ett stadgande erhallit
namn av lag, dr det oberoende av sitt inneh&ll alltid underkastat refe-
rendum; far det namn av forbundsbeslut, beror det pa forbundsforsam-

1 Bundesges. betr. Volksabstimmung ete. 7/ 1874, art. 2.
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lingen om referendum far payrkas eller ej. Sa mycket borde dven vara
klart, att en lag icke far éndras eller upphivas pi annat sitt #n genom
en lag och icke genom ett forbundsbeslut, ej ens genom ett allmint for-
bindande sédant, atminstone for si vitt detta undandrages referendum.
Med andra ord: vad som i form av lag en ging varit underkastat moj-
ligheten av folkets medverkan bér dven i fortsittningen obetingat vara
det. Men ej ens i detta avseende rdder konsekvens, da det ej alltfér sillan
forekommit, att en forbundslag éndrats genom ett forbundsbeslut, som
uteslutit referendum.*

De inkonsekvenser forbundsférsamlingen gjort sig skyldig till ifraga
om klassificeringen av sina beslut ha emellertid icke uteslutande haft sin
grund i vissa referendumpolitiska beréikningar® utan lika mycket om icke
mer i de utomordentliga svarigheter, som i detta avseende statt att Gver-
vinna. Man far en rik forestillning om dessa svarigheter av de forsok,
som inom statsvetenskapen blivit gjorda att pa teoretisk viig faststiilla
skillnaden mellan de hiir ifrigavarande olika slagen av parlamentsbeslut.
Meningarna iiro fiven i viktiga punkter betydligt divergerande, och de
illustrera snarare onskviirdheten av att komma fram till klara definitio-
ner én mojligheten att uppnd detta mal. En ndrmare behandling av dessa
teoretiska konstruktionsforsok skulle dirfor knappast bli synnerligen
givande och ligger for 6vrigt icke inom ramen av denna framstillning.
Endast vissa allméinna riktlinjer inom den férda diskussionen skola hiir
nagot beroras, sirskilt i den man de kunna bidraga till att ge hallpunk-
ter for bedomande av den konstitutionella praxis, som i huvuddragen
blivit folid.

Storsta svarigheten ligger i att uppdraga griinsen mellan lagar och all-
mént férbindande beslut. I sjilva verket dr det littare att pavisa likhe-
terna &n olikheterna. Gemensam for bada #r deras “allmént forbin-
dande” karaktiir, d. v. s. de firo generella, for samtliga medborgare eller
betydande grupper av dessa gillande pabud.® Att uppritthidlla en prin-
cipiell atskillnad mellan dem i materiellt avseende later sig svarligen
gora. De dro bada rittsnormer, och en auktoritet som Burckhardt tvekar
ej att rent ut forklara, att de allmint forbindande besluten "till innehallet

ren. Se Hiestand, a. a., sid. 12 f.; Salis, Bundesgesetzbegung, sid. 668; Zinsli,
a. a., sid. 99; Burckhardt, Kommentar, sid. 718 f; v. Waldkirch, a. a. sid.
111 f; Lampert, Das schweizerische Bundesstatsrecht, Ziirich 1918, sid. 90. En an-
nan asikt har dock G uh 1, Bundesgesetz, Bundesbeschluss und Verordnung nach schwei-
zer. Staatsrecht, Basel 1908, sid. 66 _ff.

2 Om representationens heniigenhet att undvika referendum se lingre fram, avd. III,
kap. IV.

384 Burckhardt, Kommentar, sid. 717 f. samt v. Waldkirch, a. a., sid. 49.
En annan tolkning av epitetet ”allmint forbindande” hos Schollenberger, Bun-
desstaatsrecht, sid. 163, och Zinsli, a. a., sid. 96 f.
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iro lagar”.! Han vill blott som regel uppstiilla, att pabud, som materiellt
dro lagar, ocksa bora erhalla form av lag; detta med den vilgrundade
motiveringen, att det sdkerligen icke #r forfattningens mening, att for-
bundsférsamlingen alldeles efter godtycke skall fa avgora vilka mate-
riella laghbud som héra under referendum och vilka som icke gira det.

Formen av allmiéint forbindande beslut bor dirfor vara undantag och
bor komma till anvindning endast ifrdga om laghud av fér medborgarna
underordnat intresse. Vidare #r denna form given, d& ett parlaments-
beslut dir av blandad natur, di det, sisom ofta #r fallet, innehaller savél
allmént forbindande som andra foreskrifter av varjehanda slag (forvalt-
ningsstadganden).? Det vill synas, som om dessa regler pa det hela taget
atminstone kunna sigas varit normgivande for praxis, lat vara att de
langt ifran alltid blivit foljda.

Om det sédlunda erbjuder avseviirda svarigheter att faststilla grins-
linjen mellan lagar och allmént forbindande beslut, &r det icke fullt sé
svart att skilja mellan & ena sidan dessa bada kategorier av pabud och
4 andra sidan vad som #r att betrakta sdsom forbundsbeslut rétt och
sliatt. Till denna senare kategori av beslut, vilka alltsd icke dro allmént
forbindande och sisom sédana ej heller understillda referendum, &ro
att rikna alla frén forbundsforsamlingen utgaende pabud, som &ro av
ren forvaltningsnatur, éver huvud alla beslut, som hénfora sig till indi-
viduella, konkreta fall.

Hit riknas olika slag av s. k. finansbeslut, vilka allmént anses sdsom
utan vidare undantagna fran referendum. Finansreferendum existerar
icke enligt de flesta forfattares utsago i forbundet, i motsats till vad
fallet i allménhet #ir i kantonerna. Alldeles efter bokstaven ir dock icke
denna utsago att taga. Forst i senare tid torde praxis i detta avseende
nigot si nir stadgat sig. Rorande sjilva finansplanen, budgetuppstéll-
ningen, har vil aldrig referendum varit ifrdgasatt. Déremot var det
i dldre tid ingalunda ovanligl att yrkanden i denna riktning framstilldes
rorande olika slag av anslag( t. ex. for militira #indamal, for frimjande
av jarnvigsforetag eller fér allmiinna arbeten), vilka yrkanden ofta nog
vunno bifall® Dylika anslagsbeslut betraktades givetvis i siadana fall
sasom allmiint forbindande. Till osiikerheten i uppfattningen bidrog den

t Jimf. hiirmed det resultat vartill Hiestand kommer, a. a. sid. 17: "Der allge-
mein verbindliche Beschluss hat neben dem Gesetze begrifflich keinen Raum. Er ist das
Produkt einer ungliicklichen Terminologie und ein Schleichweg fiir den politischen
Schmuggel”.

! Burckhardt, Kommentar, sid. 719; v. Waldkirch, a. a., sid. 50.

3 Belysande for de olika uppfattningarna ér den debatt, som i stinderridet uppstod
1894 rérande anslag till uppforande av den nuvarande parlamentsbyggnaden. Den re-
ferendumviinliga standpunkten blev emellertid d& tillbakaslagen. Se hiirom v. Salis,
Schweizerisches Bundesrecht, IT. Bern 1903, sid. 175 ff.
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franska grundlagstexten (arrétés tédéraux dune portée générale), vilken
syntes ge vid handen, att ett besluts karaktir avgjordes av dess storre
eller mindre rickvidd eller betydelse (i poliiskt hinseende). Det har
till och med en gang férekommit att nationalridet for sin del i 6verens-
stimmelse hidrmed principiellt uttalat sig for att subventionsbeslut, som
rorde sig om stirre belopp, skulle anses som allmiint forbindande.! Dessa
ansatser till finansreferendum, vilka utvisa en extensiv tolkning av det
fakultativa referendum, hira emellertid som nimnt till en &ldre praxis®
som numera upphort.

Till de icke allmint férbindande besluten héra vidare de besvirsavgs-
randen i administrativa mal, vilka i sista instans falla under férbunds-
férsamlingens kompetens. Det iir belysande for tillkomsten av hir ifraga-
varande ofta starkt klandrade terminologi, att d& bestiimningen “allmiint
forbindande” tillades férbundsbesluten, skedde det under uttrycklig mo-
tivering, att ddrmed vore klarlagt, att besvirsfriagorna icke kunde under-
stiillas referendum.®

Hit borde vil ocksa i allménhet riknas beslut av férvaltningsorgani-
satorisk art, &tminstone savida de icke innebiira en utvidgning av en am-
betsmyndighets befogenheter gent emot de enskilda medborgarna. Regel
ir dock, uppenbarligen tack vare forfattningens speciella bestimmelse i
detta hiinseende’, att dylika beslut goras allmint férbindande eller fa
lagform. Praxis #r emellertid ej heller hirutinnan konsekvent.

Déremot synes den vara fast betriffande beslut som till innehallet iro
tillimpningsforordningar till bestiende lag. De behiva ej underkastas
referendum. Likasd ha, sasom redan forut blivit anmérkt, beslut ro-
rande godkinnande av statsférdrag éinda till den nya grundlagstiftningen
1921 konstant ansetts uteslutna fran folkomrdstning, dven om ett fordrag
indirekt medfort lagindring.

Den slutsats man kommer till vid en granskning av forbundsforfatt-
ningens bestimmelser om lagreferendum #r, att dessa #ro si vagt for-
mulerade, att det stéiller sig synnerligen svért, for att icke sédga omojligt,
att med nagon klarhet bestimma detta instituts omfang. Svérigheten lig-
ger icke diri, att vissa forbundsbeslut kunna undantagas fran referen-
dum genom att forklaras bradskande. Hirmed har en ritt tilldelats for-
bundsférsamlingen att i undantagsfall, d& statsintresset det kriiver, in-
hibera folkets medverkan i en viss grupp av fragor, som annars forfatt-

* Den nirmaste anledningen var subventionen till St. Gotthardsforetaget 1878, Pa
férslag av stinderridet gick man si langt, att beslutet hirom gavs formen av lag.

* Se hiirom vidare Hiestand, a. a., sid. 60 ff.: Burckhar d t, Kommentar, sid.
720°L

3 Zinsli, a. a., sid. 93.

* Se ovan s. 157 n. 1.

11
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ningsenligt dro understillda denna medverkan. Svéarigheten ligger diiri.
att denna grupp av fragor — de allmént forbindande besluten — mate-
riellt icke avgrinsats fran andra grupper av idrenden, att forfattningen
over huvud icke anger andra skiljelinjer mellan de olika slagen av de av
parlamentet fattade besluten &n dem, som framgi av sjilva namnen.

Nagon egentlig ledning for praxis finnes silunda icke, varfor denna
ocksd varit synnerligen vacklande. Med det allminna osikerhetstill-
stdnd, som varit radande och som tydligen ansetts fordelaktigt att bibe-
hélla, har det faktiskt statt i forbundsférsamlingens makt att i stor ut-
strickning bestimma referenduminstitutets omfang. Den har utan kon-
sekvens &n tillimpat en extensiv, in en restriktiv praxis. Med absolut
visshet kan dirfor ej avgoras, huruvida ett drende kan bli foreméal for
folkomréstning, innan forbundsforsamlingens beslut didrom foreligger.

Halla vi oss nu till det firdiga beslutet, si skall detta, for si vitt det
ir en lag eller dr allmént forbindande och icke bradskande, omedelbart
genom offentliggérande bringas till allméinhetens kiinnedom, varjimte det
i lampligt antal exemplar skall oversiindas till de kantonala regering-
arna. Begiiran om referendum kan nu framstillas till forbundsradet.
vilket skall ske inom en tidsfrist av 90 dagar riknad fran beslutets of-
fentliggérande. Ritt att inliimna sddan begiiran tillhér som néimnt dels
30 000 rostberittigade medborgare, dels 8 kantoner. Sistnimnda bestim-
melse, vilken ursprungligen tillkommit som en eftergift at federalismen.
har hittills férblivit en dod bokstav. Och orsaken ér litt att forstd. En
kantonal referendumbegiiran skall utgéd fran kantonens parlament, men
det faller sig betydligt littare att samla ihop 30 000 medborgarnamn &n
att for det asyftade @indamalet ena 8 kantonsparlament, vilka for dvrigt
kanske icke dro samlade under referendumfristen. Dartill kommer, att
ett kantonalt parlamentsheslut med begiran om férbundsreferendum &r
underkastat folkomrostning inom kantonen i enlighet med dirom gil-
lande kantonala forfattningsbestimmelser, vilket ytterligare bidrar att
gora denna utvig opraktisk.

Framstélles ingen referendumbegiiran inom den faststillda tidsfristen
eller har en sddan ej lyckats samla tillrickligt antal namnunderskrifter.
forklarar forbundsradet, att ifrdgavarande forbundslag eller férbunds-
beslut tritt i kraft och férordnar om dess upptagande i forfattningssam-
lingen. Har referendumbegiran diremot inkommit i vederborlig ord-
ning, foranstaltar forbundsréddet om folkomrdstning, vilken dger rum
efter viss utsatt tid pd en och samma dag for hela Schweiz.

Inom kantonerna #r det regeringarnas sak att svara f6r omrostningens
anordnande och foérlopp och att inberitta resultatet till férbundsrédet.
En till omrostning framlagd forbundslag “dr att betrakta sdsom anta-
gen”, om majoriteten av rostande schweiziska medborgare uttalat sig for




163

densamma.’ Kantonsrosterna sasom sadana spela alltsa vid lagreferen-
dum ingen roll. Forkastas lagen av folket, “iir den att betrakta Som for-
fallen”. I vilketdera fallet som helst har forbundsradet aft offentliggora
slutresultatet och limna redogérelse dirom till forbundsforsamlingen.
Vanliga forbundslagar och férbundsbeslut dateras, i motsats till vad
fallet &r med grundlagen, fran datum for deras antagande i parlamentet.
en praxis som hérrér fran tiden fore 1874 och trots referendums infi-
rande sedan dess alltjimt bibehallit sig.

Kantonerna.

L alla schweiziska kantoner finnes numera lagreferendum, sedan #ven
Freiburg — den sista “representativkantonen” — &r 1921 acceptlerat
detta institut. Lagreferendum kan vara antingen fakultativt eller obli-
gatoriskt, och bada formerna existera, fordelade iamnt pa de olika kan-
tonerna. I en del kantonala férfattningar forekomma de sida vid sida.
De hiinfora sig da givetvis till olikartade dmnen, s& att exempelvis lagar
dro underkastade obligatoriskt, andra grupper av spérsmal ater fakul-
tativt referendum. ’

Fakultativt lagreferendum.

Vanligen dr det fakultativa lagreferendum organiserat sa, att det trii-
der i tillimpning, om begiran dirom inkommer fran visst lagstadgat an-
tal rostberiittigade medborgare. Denna form ir den viktigaste och kan
dérfor kallas fakultativt referendum i egentlig mening. Emellertid har
ocksd representationen i atskilliga kantoner riitt att sjilvmant under-
stilla sina beslut folkets avgorande (s. k. frivilligt referendum). Slut-
ligen dger i ett par kantoner #ven en minoritet av representationen att
pékalla referendum. Alla dessa former kunna finnas i samma forfatt-
ning och avse samma #mnen, konkurrerande s& att siga vid var-
andras sida.

Ur synpunkten av vem som dger riitt att siitta referenduminstitutet i
verksamhet fa vi salunda foljande former av fakultativt referendum:

1:0. Referendum péa begiiran av visst antal rostberiittigade (fakulta-
tivt referendum i egentlig mening).

2:0. Referendum pa begiiran av representationen (frivilligt referen-
dum).

3:0. Referendum pa begiiran av en minoritet inom representationen.

1:0. Referendum p& begidran av visst antal rostbe-
rittigade® Denna form av fakultativt lagreferendum finnes i de ro-

! Bundesges. Y7/¢ 1874, art. 14. . ]
* Da i det foljande talas om fakultativt referendum menas alltid denna form.
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manska kantonerna Ticino, Vaud, Neuchatel och Genéve!, i det tvaspra-
kiga Freiburg samt i de tyska kantonerna Luzern, Schwyz, Zug, Basel-
stadt och St. Gallen. I sex av de niimnda tio kantonerna iro de giillande
referendumbestimmelserna timligen likartade. De ansluta sig nimligen
hiir néira till den formulering, som vi kinna fran forbundsforfattningen.
vilken tydligen tjinat som forebild.®* Det utmiirkande for alla dessa be-
stimmelser dr alltsa, att det fakultativa referendum omfattar lagar samt
sadana allmint forbindande beslut, vilka ej av parlamentet forklarats
bradskande. Samma oklarhet betriffande institutets omfang, som karak-
tiriserar forbundsforfattningen, aterkommer i viss man uti ifragava-
varande kantonala forfattningar. Aven de erbjuda mojligheter till en
efter omstéindigheterna extensiv eller restriktiv tolkning, och missbruk
av klausulen om bradskande fall #ro givetvis icke uteslutna.

Anmérkningsviirt iir, att ett par kantoner, Neuchatel och St. Gallen.
sokt forsvara anviindningen av denna klausul. Medan i regel annorsté-
des parlamentet med enkel majoritet kan forklara ett beslut bradskande.
fordras det dirtill i Neuchatel */, majoritet av de i voteringen deltagande
och i St. Gallen absolut majoritet av alla parlamentsledamoterna.

Emellertid torde i allmiinhet kunna sigas, att omfattningen av det fa-
kultativa referendum nagot littare later sig bestimma i kantonerna én i
forbundet. I de forra finnas oftast siirskilda stadganden, hur det skall
forfaras med finansbeslut, varfor rorande dessa ingen tvekan kan réda.
En del kantonala forfattningar bestimma enumerativt vilka dmnen som
uteslutande hora under parlamentets kompetens och vilka alltsd icke
kunna bli foremal for referendum.* En enda forfattning, St. Gallens®.
ger dessutom en verklig definition pd vad som skall forstis med lagar.
Hit hiinforas alla pabud, som “generellt och varaktigt” bestimma rittig-
heter och plikter saviil for de enskilda medborgarna som for offentliga
fosrband (kommunerna) samt reglera domstols- och forvaltningsviisendet.
Pi det hela taget torde detta lagbegrepp kunna anses normerande
icke blott i St. Gallen utan dven i ovriga schweiziska kantoner, nir det
ailler att bestimma vilka av parlamentet beslutade pabud som utan vi-
dare skola vara underkastade referendum.’

! Alltsd i alla de romanska kantonerna utom Wallis.

* Detta giiller kantonerna Zug (34), Freiburg (28 bis), Baselstadt (29), St. Gallen
(47), Ticino (forfattn.lag 1892, art. 31) och Neuchatel (39), vilka alla reviderat sina
forfattningar efter forbundstorfattningens tillkomst 1874. Som typisk ma anforas be-
stimmelsen i Zugs forfattning: ”Alla av kantonsriidet antagna lagar och allmint for-
bindande beslut, vilka icke &ro av bradskande natur — — — dro underkastade folkom-
rostning, om 60 dagar efter lagens eller beslutets antagande 500 medborgare — — —
hegira omrostning.”

3 T, ex. Freiburg (45) och St. Gallen (55).

* Art. 54,

» Jamf. Duft, a. a., sid. 96 f.




165

[ Baselstadt har man sokt fortydliga de ursprungliga (vid 1875 ars
forfattningsrevision), direkt fran forbundsforiattningen himtade refe-
rendumbestimmelserna. Dessa éndrades (1889) dirhiin, att "lagar saviil
som slutgiltiga parlamentsbeslut, som varken dro av personlig eller
bradskande natur”, skulle vara underkastade referendum. Hirmed ir
visserligen fullt tydligt, att icke slutgiltiga beslut (t. ex. remisser till ut-
skott 0. d.) och rent personliga sddana (t. ex. besviirsavgiranden och
benddningar) dro undantagna fran referendum. Men detta var tydligt
redan forut, och ndgon ¢kad klarhet har knappast genom den foretagna
indringen vunnits. I varje fall har den ej haft nigon betydelse fir pra-
xis. Denna var redan férut synnerligen extensiv — salunda anségos fi-
nansheslut av alla slag hemfallna under referendum — och har iven se-
dermera gatt i samma riktning !

I dterstiaende fyra kantoner med fakultativt referendum? fira de hirvom
giillande bestimmelserna betycdlig® avvikande fran de nyss skildrade och
dven inbordes i viisent'iga punkter skiljakiiga. Var och en av dessa kan-
toner uppvisar i sjilva verket sin egen typ.

Mest snivt utmiitt dr institutet i Luzern. Det omfattar hir endast la-
gar. I'or “beslut” dr dock frivilligt referendum {illatet. :

Schwyz intar den sirstillningen, ensam bland alla schweiziska kan-
toner, att det har obligatoriskt referendum for lagar, men fakultativt re-
ferendum i egentlig mening {ér av parlamentet beslutade “dekret och
férordningar”. Da gréinsen mellan dessa senare och lagar icke #r bhe-
stiimd. har parlamentet en viss frihet att avgira, huruvida av de'samma
behandlade fragor skola komma under obligatoriskt eller fakultativt re-
ferendum. Nagon ritt att forklara ett beslut braddskande har det dir-
emot icke.

I Genéve dro alla lagar och “legislativa beslut” (arrétés législatifs)
underkastade referendum. Nagon skillnad géres sadlunda icke pa allmént
férLindande beslut och andra. Till gengiild har parlamentet den enasti-
ende ritten att forklara alla av detsamma antagna pabud bradskande.
varigenom det har i sin makt att undantaga #ven lagar fran folkom-
rostning.

Ingenstéides dr det fakultativa referendum s& vidstriickt formulerat
som i Vaud. Det omfattar hir alla lagar och beslut (décrets) ut-n at-
skillnad, och foér bradskande fall gores inftet forbehall i forfattringen.
Pa grund av dennas otydliga avfattning kan emellertid fraga uppstd. hu-
ruvida det fakultativa referendum i Vaud verkligen #r att fatta sfisom
ett referendum. Néigon tidsfrist angives nimligen icke (vare sig i for-

1Se Im Hof, Die Anwendbarkeit des Referendums nach baselstidtischem Verfas-
sungsrechte (i Festschrift f. Th. Pliiss. Basel 1905, sid. 164 ff.).
? Luzern (30), Schwyz (31), Vaud (27, mom. 2), Genéve (loi const. /5 1879).
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lattning eller annorstides), inom vilken referendumbegiiran skall vara
inlimnad av det foreskrivna antalet rostberitigade (6000). Sadan be-
giran kan goras niir som helst, genast, efter elt ar eller efter innu
lingre tid. D& det ej obegrincat kan drojas med verkstiilligheten av en
lag, tills man fatt se om folkomrostning payrkas, ir det tydligt att denna,
i olikhet med vad fallet iir i andra schweiziska kantoner, omedelbart efter
representationens antagande trider i kraft. En framstillning om refe-
rendum kommer diirfér att avse upphiivande av redan gillande lag. 1
sjilva verket skiljer sig icke en dylik framstéillning fran det slag av
folkinitiativ, som innehaller en begéran om avskaffande av existerande
lag. Egentligen borde silunda det fakultativa referendum i Vaud vara
att rikna sisom en form av folkinitiativet. Tydligt &r dock, att forfatt-
ningen velat uppdraga en grinsskillnad mellan referendum och initiativ;
d& detta syfte ej lyckats, #ir det knappast motiverat att, sisom i littera-
turen vanligen sker, hénféra Vaud till kantoner med fakultativt refe-
rendum i egentlig mening.!

Vad sjilva referendumforfarandet betriffar ma i detta samband endast
anmérkas att det for kantonernas del i de stora huvuddragen ir reglerat
péd samma sitt som i forbundet.

2:0. Referendum efter beslut av representationen.
Denna referendumform, det s. k. frivilliga referendum, férekommer i tio
kantoner. I fyra av dessa stir den i forening med redan existerande
egentligt fakultativt referendum och i de 6vriga sex tillsammans med hiir
forefintligt obligatoriskt referendum.

Den stéllning det frivilliga referendum intager i den foérra gruppen
kantoner? dr ritt egenartad. Det innebér i allminhet icke en utvidgning
av referenduminstitutet som sadant, di folket redan iiger riitt att pakalla
omrostning i alla de #mnen som det omfattar: i Schwyz dekret och for-

"Se t. ex. Schollenberger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der
schweizer. Kantone, I, sid. 70; v. Waldkireh, a. a., sid. 66. Waadtlindska forfat-
fare framhdlla dock, att referendum i Vaud i grunden &r ett initiativ, och att den 1884 in-
forda referendumbestimmelsen foljaktligen ej tillade nagot principiellt nytt utover vad
som redan fanns i och med initiativet. Jimf. Bermney, L’initiative populaire an droit
fédéral. Lausanne 1892, sid. 10, n. 1, samt Bonjour, a. a, sid. 102, som pipekar att
referendum i hans hemkanton existerar “sous la forme de linitiative populaire et sans
fixation de délai”.

* Luzern (30, mom. 2), Schwyz (32), Baselstadt (29), Vaud (26, mom. ¢). Hit skulle
iven kunna riknas Zug och St. Gallen, men de behandlas limpligen for sig (se nedan
under 3:0). Vad Schwyz betriffar har det som niimnt bade obligatoriskt och fakultativt
referendum i egentlig mening. Med det frivilliga referendum far alltsd denna kanton tre
former for lagreferendum. Rérande sistnimnda form lyder stadgandet: ”Auch ohne diese
verfassungsmiissige Verpflichtung (syftar pa det fakultativa referendum i egentlig me-
ning) kann der Kantonsrat bei Gutfinden jeden seiner Beschliisse der Volksgenehmigung
unterbreiten”.
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ordningar, i Baselstadt lagar och slutgiltiga beslut samti i Vaud lagar och
dekret. Med det frivilliga referendum inséttes sadlunda endast represen-
tationen som konkurrent vid folkets sida, nér det giller att bringa insti-
tutet i tillampning, en konkurrent som didrvid har alla mdojligheter att
forekomma folket, om den si skulle énska.

[ Luzern stiller sig emellertid saken annorlunda. Hir kan, som ovan
ndmnts, medborgarbegiiran om folkomrostning endast framstéllas ifraga
om lagar. Men representationen sjilv har ritt att understilla folkets
avgorande #ven andra “beslut”, varigenom det frivilliga referendum i
denna kanton kommer att betyda en verklie utokning av folkomrdstnings-
institutets omfang. I regel skall det frivilliga referendum utévas sa, att
parlamentet sinder en friga direkt till omréstning, och det stir #ven
parlamentet i Luzern fritt att forfara si. Men det har &ven den egenar-
tade ritten — vilken icke forefinnes annorstides — att understilla en
fraga det fakultativa referendum, d. v. s. forlina folket riitt att i lagstad-
gad ordning begira omrdstning. I varje forekommande fall kan parla-
mentet vilja vilket av de bada alternativen det vill anvénda.

Samrma betydelse som i Luzern av ett komplement till det sé
att siiga ordinarie folkomrdstningsinstitutet har det frivilliga referen-
dum i kantoner med obligatoriskt lagreferendum* De hithérande be-
stimmelserna #ro alla nistan identiskt lika. och férebilden torde vara
Ziirichs forfattning. Sedan de ammen uppriiknats, vilka alltid ovillkor-
ligen skola komma under folkets avgdrande. tilligges. att detsamma giiller
“beslut, som kantonsradet av sig sjilvt vill bringa till omréstning”. De
fragor, i vilka det frivilliga referendum kan tillimpas, &dro alltsd endast
sfdana, som annars hora under parlamentets uteslutande kompetens.

3:0. Referendum efter begiran aven minoritetinom
representationen. TvAd kantonala forfattningar, Zugs och St.
yallens?, medgiva ritt for '/, av representationens medlemmar att pakalla
referendum. Begiiran diirom i en friga skall framstillas i omedelbar
anslutning till parlamentets slutbehandling av fragan, varvid genom rik-
ning konstateras, om begiiran vunnit understod av tillrickligt antal med-
lemmar.® Enligt forfattningens ord &r det ej nog, att */, av de voterande
anmila sig, utan antalet méste uppga till */; av samtliga parlamentsmed-
lemmar. A andra sidan dr tydligt, att ifrigavarande riitt ej dr inskrénkt
endast till Y/, av representanterna eller en minoritet av desamma. St.
(tallens forfattning siger uttryckligen, att antalet skall uppgé till minst

t Ziirich (30, mom. 3), Solothurn (17, mom. 4), Schaffhausen (42, mom. 3), Grau-
biinden (2,-mom. 7), Aargau (25, mom. e), Thurgau (4, mom. c).

? Zug (34), St. Gallen (47).

s Se for St. Gallens del Gesetz betr. das Verfahren hei Ausiibung des kant. Referen-
Jums und der Initiative ?/; 1893, art. 12, mom. 2.
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/s, och ingenting hindrar, att parlamentets majoritet ansluter sig till ett
vackt referendumyrkande, varigenom falktiskt frivilligt referendum in-
trider. Att avsikten nirmast varit att ligga ett vapen i minoritetens
hand ér dock uppenbart. Den skall kunna framtvinga en folkviidjan mot
majoritetens vilja. De dimnen, i vilka en sidan vidjan kan komma i
friga, dro desamma, som hira under det fakultativa folkreferendum:
lagar och allmiint férbindande beslut. Betriffande dessa senare har ma-
Joriteten sjilvfallet samma riitt mot en parlamentsminoritet som mot fol-
ket att begagna sig av klausulen om bradskande fall.

Obligatoriskt lagreferendum.

I kantoner med obligatoriskt lagreferendum kan ingen lag triida i kraft
utan att ha erhallit folkets uttryckliga godkinnande. I kantoner med
fakultativt referendum later det sig visserligen gira att i varje fall fin-
gera ett sadant godkinnande, men i verkligheten har detta endast un-
dantagsvis blivit limnat. Folkets faktiska medverkan i lagstiftningen &r
alltsd i den forra gruppen kantoner reguliiir, i den senare intermit‘ent.
Det obligatoriska referendum férekommer liksom det fakultativa i tio
kantoner, men det har geografiskt en betydliet stirre utbredning. d& de
storsta och folkrikaste kantonerna (bl. a. Ziirich och Bern) héra hit.!

Vad institutets omfang hetriiffar, ir det obligatoriska lagreferendum i
allméinhet ndgot sniivare utmétt #n det fakultativa. Det giller i fem kan-
toner® endast lagar, och undanfagna fran folkomréstning #ro alltsd hir
alla pabud i form av “beslut”. "dekret” eller “forordningar”, s vitt dessa
ej “frivilligt” kunna understiillas folket. Observeras bir emellertid. att
dven med obligatorickt referendum ir méjlicheten icke utesluten att illu-
dera den lagstiftningsriitt. som tillkommer folket. En lag kan visserlicen
icke forklaras bradskande. men di hinder icke finnes for att kalla den
dekret. kan den genom att asittas denna namnbeteckning undandragas
omréstning. En annan icke oviisentlig inskrinkning i folkets riitt lioger
i parlamentets befogenhet att pa egen hand utfirda tillimpningsdekret
till lagar. I sak kunna dessa innehdlla betydelsefulla kompletteringar
till lagen. ja over huvud vara vikticare #n denna sjilv. men de komma
dndock ej under omristning. Berns forfattning féreskriver uttrycklicen.
att i varje lag de bestiimmelser skola angivas. vilkas tillimpnrine férbe-
héalles stora radet att genom ett dekret nirmare reelera. I praktiken torde
denna férbehéllsritt komma till ganska vidstriickt anviindning.

I Schwyz har parlamentet den enastiende befogenheten att "n& for-
hand genom folkomréstning 1ata tilldela sig fullmakt for det definitiva

t Hit skvlle diven kunna riknas landsgemeindekantonerna, dir alla lagar avgéras ge-
nom omrdstning i de arliga folkférsamlingarna.

? Pern (6, mom. 2), Schwyz (3, mom. b, 30), Schaffhausen (42 mom. 1), Aargau
(25, mom. a), Thurgau (4, mom. a).
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utfirdandet av en lag”! Forfattningen siger ej hur langt i detalj folk-
uttalandet skall gé, och mdjligt synes vara, att det ej behover innefatta
mera dn ett allmint uppdrag at parlamentet att efter gottfinnande
lagstifta i ett visst dmne. Genom en dylik “fullmaktstilldelning”® av-
héinder sig folket all vidare befattning med lagen, som trider i kraft i
och med parlamentets antagande av densamma.® Det ligger i oppen dag.
att ett referendalt férfarande av detta slag innebiir en betydande in-
skrinkning i folkets medbestimmanderiitt.

I 6vriga hithérande fem kantoner* har referendum en vidare omfati-
ning, i det att det utom till lagar stricker sig till olika slag av parla-
mentsheslut. Dock icke alldeles forbehéllslost. I Solothurn och Basel-
land omfattar det utom lagar endast de “allmént férbindande besluten’.
i Ziirich "beslut”, som icke forfattningsenligt hora under parlamentets
kompetens. Graubiinden ensam har i Gverensstimmelse med #ldre for-
fattningstraditioner en dptaljerad upprikning av de imnen (diribland at-
skilliga av rent adminid'rativ art). som skola foreliggas folket till om-
rostning. Wallis forfattning stadgar, att "lagar och dekret” héra under
referendum, men gér undantag {61 “dekret av bradskande natur eller av
icke allméin och férblivande rickvidd”. Efter monster tydligen himtat
fién forbundet och kantoner med fakultativt referendum gires alltsd hir
en distinktion mellan generella och icke generella dekret, av vilka de se-
nare utan vidare f& undantagas fran folkomréstning. de forra diremot
endast om de forklarats bridskande. Att det iir forfattningens mening.
att denna undantagsriitt skall brukas restriktivt framgir av bestimmel-
sen att dess becagnande i varje siirskilt fall skall foregis av “ett spe-
ciellt motiverat beslut”.

De i kantoner med obligatoriskt referendum efter parlamentssessio-
nerna automatiskt féljande folkomristningarna #dro vanligen férlagda
till vissa, en géng for alla bestimda tider pa aret, di folket framtrider
for att utova sitt lagstiftarkall. Det kan under sddana forhallanden kom-
ma att droja ritt linge, innan avgiérandet 6ver en lag faller. Nagon be-
fogenhet att férordna om en lags provisoriska ikrafttridande dger emel-
lertid parlamentet icke.®* D#remot har det riitt att i fall av behov anordna

¥ Schwyz (32).

? "Vollmachtserteilung an dem Kantonsrat fiir einzelne gesetzgeberische Arbeiten”
enligt forfattn., art. 3, mom. c¢. Att det hiir ej dr friga om konsultativ omrdstning framgér
didrav, att om folket svarat nej, fir ingen lagstiftning komma till stind. Svarar det Ater
ia, si presumeras tydl'gen aft folkets uppdrag fullfélies och att den lag utarbetas, som
parlamentet sjilv anhallit om tillstdnd till. J&mf. min undersékning, Det konsultativa
referendum, sid. 9, n. 2.

3 Jémf v.. Waldkireh, a,a, sid. 72§

4 Ziirich (30), Solothurn (17), Paselland (11), Graubiinden (2), Wallis (30)..

® Detta uttryckligen stadgat i Ziirich (30).



extra ordinarie omréstning, en riitt som ocksi i vissa kantoner icke sd
sillan anlitas.

Finansreferendum.

Finansreferendum innefattar, sdsom det allmiint vedertagna namnet
ger vid handen, olika slag av finansbeslut. Dérmed dr materiellt taget
dess artskillnad fran lagreferendum angiven. Formellt later det sig
déremot icke gora att uppdraga en bestimd grins mellan dessa bada ar-
ter av referendum. Har ett parlamentsbeslut erhallit formen av lag. &r
det under alla férhallanden, oberoende av vad det innehaller, underkastat
folkomrostning, vilket alltsd dven ir fallet betriffande en lag av {inan-
siell innebord, t. ex. en skattelag. Referendum riérande en sidan lag eller
en lag, som medfor statsutgifter — vilket t. ex. ofta #r hindelsen, d& det
ror sig om forvaltningsorganisatoriska reformer vilka genomféras lag-
viigen — dr ur innehéllets synpunkt ett finansreferendum.

I denna vidstrickta bemirkelse tages dock termen vanligen icke, utan
den avser det speciella finansreferendum, som foreligger, da forfattningen
genom sérskilda bestimmelser stadgar att vissa uppriiknade finansfragor
skola vara underkastade referendum. TFinnas, sisom i forbundet, inga
sddana s#rbestimmelser dr det alltid tvivelaktigt, huruvida ett sporsmal
av finansiell natur skall komma under referendum eller ej. Det beror i
varje sirskilt fall pa vilken form beslutet dirom erhaller. Som vi sett
visade sig i forbundet till en borjan tendenser till uppkomsten av ett fi-
nansreferendum, vilka tendenser i senare praxis blivit hivda. Finnas
ddremot sdrskilda bestimmelser av nimnda slag, dr institutets omfang
klart. T fradga om ett finansbeslut, som hér under dessa, kan folkets ritt
till medverkan icke hindras, likgiltigt vad form beslutet &n far.

Finansreferendum forekommer i alla schweiziska kantoner med undan-
tag av tva, Freiburg och St. Gallen, dédr fragor rorande statens inkomster
och utgifter forfattningsenligt éro forbehdllna representationen.' I tva
andra kantoner, Baselstadt och Neuchitel, anses referendum i finans-
fragor f6lja av de allminna forfattningsbestimmelserna om lagreferen-
dum. Praxis, som i detta avseende dr mycket konstant, har sdlunda hér

! Freiburg (45, mom. d—g), St. Gallen (55, mom. 7—10). Detta hindrar naturligtvis
icke, att i enlighet med vad ovan sagts t. ex. en skattelag foreligges folket. Jamf. Duft,
a. a., sid. 150 ff. — Tilliggas bor, att i St. Gallen motion viickts (nov. 1921) om info-
rande av finansreferendum och att regeringen i budskap till parlamentet (8 aug. 1922)
framlagt férslag om att beslut om engingsutgifter pa 500 000 fr. och arligen aterkom-
mande utgifter p& 50 000 fr. skola vara underkastade fakultativt referendum. Férslaget
om finansreferendum vann vid sin tillkomst allmin anslutning; om det slutbehand-
lats &r mig icke bekant.
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gatt i annan riktning &n i forbundet.* Alla 6vriga 15 kantoner® hava ett
speciellt grundlagstadgat finansreferendum. Till omfattningen #r detta
nagot viixlande, men i det stora hela kan man sdsom horande dirunder
urskilja foljande fem dmnesgrupper: 1) utomordentliga statsutgifter;
2) statsldn; 3) kop och forsiljning av statsfastigheter; 4) skattebevill-
ning; 5) budgeten.’

1) Utomordentliga statsutgifter. I alla kantoner med speciellt finans-
referendum, undantagandes Genéve, dro nya av parlamentet beslutade
engangsutgifter till visst angivet belopp och dirutéver underkastade folk-
omrostning. Beloppen iro i de skilda kantonerna riitt olika, fran 500 000
fr. (Ziirich, Bern, Vaud) till 40 000 fr. (Zug). Referendum #r dock icke
i alla kantonerna obetingat. I Vaud far det anvindas endast d& ifraga-
varande utgifter beslutats sasom tilliggsanslag utanfér budgeten, och
iven dé icke, om de dro avsedda for det nationella forsvaret eller for tic-
kande av forbindelser ingangna fore forfattningen; i Wallis endast, d& de
ej kunna bestridas av de ordinarie inkomsterna. Vidare #ro dven beslut
om nya, arligen eller for vissa &r aterkommande utgifter i de flesta kan-
toner understillda referendum (i Ziirich 50000 fr., i Zug 5000 fr).*

2) Statslan héra vanligen under parlamentets uteslutande kompetens,
och undantag frin denna regel patriffas endast i fyra kantoner. Salunda
falla i Aargau alla lan pa mera én en miljon fr. under det obligatoriska
referendum. Detsamma giiller i Solothurn 1an éverstigande en halv miljon
fr., savida de ej avse aterbetalande av redan existerande 1&n. I Bern och
(Genéve giiller referendum varje 1an, oberoende av storleken, som icke &r
aterbetalningslén eller som &r att betrakta sasom en Overgiende pen-
ningtransaktion, vilken senast under nista finansar skall regleras med
tillhjalp av lopande inkomster.

3) Vid kop och forsilining av statsfastighet &r parlamentet i atskil-

t Se Kaufmann, Geschichte, Dogmatik und Ergebnisse des kantonalen Finanzre-
ferendums. Ziirich 1917, sid. 69 f., 72 f. Vad Neuchéatel betriiffar, erinras om att denna
kanton var den foérsta, som inférde ett *finansreferendum (1858). Detta var obligato-
riskt (jimf. ovan sid. 84). Bestiimmelserna hiirom upphivdes 1879, d& det fakultativa
lagreferendum antogs. Finansangeligenheterna forutsattes nu falla under detta.

? Zirich (31, mom. 5), Bern (6, mom. 4—6), Luzern (39), Schwyz (30), Zug (34),
Solothurn (17, mom. 2— 3), Baselland (18, mom. 10), Schaffhausen (42 mom. 2), Gra-
biinden. (2, mom. 6), Aargau (25, mom. b—d), Thurgau (4, mom. b), Tessin (forfatt-
ningslag 1892, art. 31), Vaud (27, mom. 3), Wallis 30, mom. 4—5), Genéve (loi const.
/5 1879, art. 2).

“% Jamf. Schollenberger, Grandriss des Staats- und Verwaltungsrechts der
schweizer. Kantone, I1I, sid. 18 ff. Kaufmann, a. a., sid. 16 ff.

* Som exempel pa hithérande bestimmelser kan anféras Schaffhausens forfattn., som
understiller referendum: ”Alle Beschliisse des Grossen Rates, welche fiir einen beson-
deren Zweck eine neue einmalige Gesamtausgabe von mindestens fr. 150 000 oder eine
iihrlich wiederkehrende Ausgabe von mindestens fr. 15000 zur Folge haben.”
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liga kantoner i sin handlingsfrihet bundet av folkets medverkan. Over-
stiger kopet eller forsiljningen en viss summa (i Solothurn 20 000 fr., i
Baselland 1000 fr.) intrider nimligen referendum.

4) Folkets sjilvbeskattningsriitt (medels omristning) ér ingenstides.
om man bortser fran landsgemeindekantonerna, principiellt grundlags-
stadgad. Diremot foreskriver forfattningen i ett flertal kantoner folkets
medverkan, nir det giller att bestimma grunderna for skatternas utga-
ende, speciellt vad betriffar de direkta statsskatterna. Dessa utgd van-
ligen enligt en géng f6r alla genom lag stadgade grunder, men om fraga
uppstar att dka desamma, intriider, diirest skatteprocenten hojes utéver
ett visst belopp. exempelvis dubbelt mot det férutvarande (Bern), folkets
medbestéimmanderiitt.

5) Budgeten #ér numera i kantoner med speciellt finansreferendum un-
dantagen fran detta, vare sig forfattningen innehaller uttryckliga stad-
ganden hirom® eller icke. Tidigare fanns i Bern och Aargau obligato-
riskt budgetreferendum (rérande den fyradriga finansplanen), men de
foga gynnsamma erfarenheter man hade hiirav® foranledde dess avekaf-
fande. Endast i en kanton. Baselstadt. iiger folket pa grund av den hir
vedertagna extensiva tolkningen av det fakultativa lagreferendum. ri‘t att
rosta éven over budgeten. I praxis har dock denna riitt #innu aldrig ta-
gits i ansprak.®

Vad betriffar siittet for utévningen foljer finansreferendum éverallt
de regler. som giilla for lagreferendum. utom i kantonen Vaud. dir lag-
referendum &r fakultativt men finansreferendum obligatoriskt. Fran lag-
referendum skilier sig finansreferendum &ver allt i =4 matto. att klau-
sulen om bradskande fall ej kan komma till anviindning. Diremot har
representationen i alla kantoner med frivilliet referendum riitt att siinda
till folkomréstning sddana finansbeslut, som ej eljest enligt forfattnin-
gen #dro understillda referendum.

Traktatrefe.rendum.

Forbundet.

Sdsom i det foregdende dr berirt infordes traktatreferendum i férbun-
det genom grundlagséindring 8r 1921. T éverensstimmelse hirmed* skola
“statsfordrag med utlandet vilka avslutats pa obestimd tid® eller for en

! Sésom i Aargau och Genéve.

?fe Kaufmann, a. a., sid. 51, samt Schollenber ger, Grundriss des Staats-
und Verwaltungsrechts der schweizer. Kantone, III, sid. 14.

3Im Hof, a. a., sid. 167; Kaufmann, a. a., sid. 16.

4 Forbundsforfattn. art. 89, mom. 3.

® Enligt den i detta fall ursprurgliga franska tex‘en: “pour une durée indéterminée’.
enligt den tyska texten: “unbefristet”.
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tid av mer &n 15 &r” foreligges folket till omrostning, for si vitt begiiran
dirom framstillts av 30 000 medborgare eller 8 kantoner. Formen #r
alltsd fakultativ, och villkoren i évrigt for att referendum skall komma
till stdnd dro desamma som for lagreferendum. En viisentlig skillnad
mellan detta och traktatreferendum bestar dock diiri, att forfattningen
ifriga om det senare icke kiinner nagot férbehall om bradskande fall.
lin traktat, som faller under referendumbestimmelserna, kan dirfor icke
genom sérskilt beslut av representationen undandragas folkomrostning.

Inneborden av det anférda grundlagstadgandet, vilket leder sitt wur-
sprung frén ett folkinitiativ, ir ej i alla delar fullt klar. D& man &nnu ej
av praxis har ndgon ledning att himta fér tolkningen, har man i detta
avseende uteslutande att héalla sig till de meningar, som vid dess till-
komst gjorde sig gillande.

Som synes liggas ej alla traktater utan atskillnad under referendum
utan endast sddana av viss ndrmare angiven karaktir. Indelningsgrun-
den for under referendum understillda och icke understillda traktater
ir emellertid ej, sisom man av tidigare reformforslag att doma méojligen
kunnat vénta, de &mnen traktaten berér utan uteslutande dennas giltig-
hetstid. Av bestiimmelserna dr utan vidare klart, att en traktat som av-
slutats pa 15 ar eller pd en kortare tid icke kan bli foremal for folkom-
rostning, likasa att en traktat, som avslutats for en viss fastilld lingre
tid &n 15 ar, hemfaller under referendum. Déremot #r det ej lika tyd-
ligt, trots forfattningens ordalag, att detta ocksé alltid skall vara fallet
med en traktat “pa obestdmd tid”. Innehaller néimligen en sddan traktat
bestdmmelser, som uttryckligen medgiva uppsigning fran de kontrahe-
rande parternas sida, innan 15 ar forflutit, s &r det tvivelaktigt, om re-
ferendum rorande densamma kan komma ifriga. Att si ej vore forhal-
landet framhdélls pa sin tid av férbundsradet?, som betonade, att det av-
gorande for bedomandet, om en traktat skulle understillas referendum
eller ej, lage diiri, att forbundet figde mojlighet att senast efter 15 ar
frigora sig fran de férbindelser det atagit sig genom densamma, varvid
det miste anses likgiltigt, om traktaten ifrdga forfolle pd grund av utls-
pandet av en pa forhand overenskommen tidsfrist eller. genom upp-
signing.

Ar denna tolkning riktig®, kan parlamentet genom inskjutande av en
klausul om uppsiigning utesluta varje traktat fran referendum. Skulle en
dylik utvig anses osiker, dger parlamentet indock alltid mojlighet att i

! Se forbundsridets budskap i B. Bl /5 1914 och ?/5s 1919.

* Den vann pd auktoritativt hall understéd i férbundsforsamlingen. Se Amtl. sten.
Biilletin, Nationalrat, apr. 1920, sid. 340. I stinderradet gjordes av vederborande utskotts-
rapportor giillande, att tolkningen vore riktig enligt den tyska texten, men ej enligt den
franska.
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sin fordragsslutande verksamhet undgd folkets kontroll genom att ui-
verka en dverenskommelses avslutande pa 15 ar eller kortare tid. Det ar
troligt, att iven om en sidan kortare tidsfrist i ett givet fall icke i och for
sig skulle anses lamplig, skulle den dock av en frimmande part infor den
risk och omgéang ett referendum innebiir, komma att godtagas.

Med de vidstriickta majligheter, som salunda forefinnas att kringgd be-
stimmelserna om traktatreferendum, kan det ifragasittas, i vad man syi-
tet med dess inférande kommer att uppnis. Deras bristfillighet ligger
framfor allt diri, att de ej taga sikte pa en traktats innehall, p4 dennas
storre eller mindre vikt. De liksom forutsiitta, att den storre eller mindre
vikten sammanhiinger med giltighetstiden, vilket ingalunda ir fallet. Sa-
som av forbundsradet papekats?, #ro visserligen en hel del av Schweiz’
for nérvarande omkring 400 traktater avslutade pa obestiimd tid utan siir-
skilda uppsiigningsvillkor, men de berdra si gott som alla obetydliga
dmnen (grinsregleringar, samfirdseln o. dyl.), vilka ej dro iignade att
viicka folkets intresse. Diremot skulle de allra flesta nu giillande over-
enskommelser av niagon stoérre betydelse falla utanfoér referendum, exem-
pelvis de som gripa in pa lagstiftningens omrade samt handelstraktater.
vilka senare vanligen éro avslutade just pa 15 ar. Under sadana forhal-
landen &r det svart att siiga, i vad man traktatreferendum for framtiden
kommer att spela nagon stérre praktisk roll.

Kantonerna.

Av forbundsorganisationen foljer, att alla utrikespolitiska angeligen-
heter principiellt hora under férbundets kompetens.* Endast undantags-
vis kunna kantonerna rorande vissa fragor av ekonomisk natur samt
grinssamfirdseln och polisvisendet ingd fordrag med fraimmande maki.
varvid dock underhandlingarna ske genom formedling av forbundsradet.
Denna befogenhet har ytterst sillan av en kanton tagits i bruk. Déremot
dr det vanligt, att kantonerna anviinda sig av den dem tillkommande
ritten att under viss kontroll fran forbundsmyndigheteras sida sins emel-
lan avsluta Overenskommelser. Dessa f& sjilvfallet ej vara av politisk
natur, men kunna i ovrigt avhandla en mingd olikartade fragor berd-
rande lagstiftningen, rittegingsviisendet och forvaltningen. I verklig-
heten #r det alltsd huvudsakligen dylika interkantonala &verenskommel-
ser, vanligen kallade konkordater, som avses, nir man talar om ett kan-
tonalt traktatreferendum.

Som sérskilt grundlagstadgat institut forekommer traktatreferendum
i tio kantoner, av vilka det &r obligatoriskt i atta och fakultativt i tvé -

* I ovan s. 173 n. 1 anférda budskap.
? Foérbundsforfattn., art. 7—10.
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(Luzern och Schwyz)." Vidast ir institutet formulerat i Graubiindens
och Wallis’ forfattningar, vilka uttryckligen ligga alla statsférdrag och
konkordater under referendum. Den forra kantonen hor till de fa, som
avslutat en internationell traktat. Nagon inskrinkning av institutet torde
ej heller vara avsedd i Luzern och Schwyz. I tvd kantoner, Ziirich och
Thurgau, hemfalla endast konkordater under referendum. I 6vriga kan-
toner dr traktatreferendum sa tillvida begriinsat, att det omfattar endast
overenskommelser av visst innehall, vanligen sddana “av lagnatur”.

Av forfattningsbestiimmelsernas ordalydelse framgir icke alltid otvety-
digt institutets omfang. Av praxis dr emellertid klart, att dven di det
talas endast om “statsfordrag” eller "férdrag”, avses hirmed jimviil kon-
kordater. Némnas didremot endast "konkordater”, kan med sikerhet an-
tagas, att internationella Gverenskommelser éro uteslutna fran referen-
dum.?

Referendumproceduren.

I den foregiaende framstillningen har fragan om referenduminstitutets
omfattning statt i forgrunden, och sjilva det referendala forfaringssittet
— de olika forberedelsestadier en schweizisk lag har att genomlopa, in-
nan den trider i kraft — har endast i huvuddragen blivit berért. Denna
procedur skall i det foljande nagot néirmare belysas. Det ligger i sakens
natur, att proceduren &r betydligt vidlyftigare vid fakultativt referendum
an vid obligatoriskt, da det i forra fallet forst giiller att utréona, huruvida
en lag skall bli foremal for folkomrostning, medan detta i senare fallet
alltid ar givet. Vi uppehalla oss défor till en borjan vid det fakultativa
referendum for att sedan, da fraga blir om omrdstningens anordnande.
jimsides behandla bada referendumformerna.

Referendumbegdiran och dess behandling.

I allménhet innehalla icke forfattningarna néirmare bestimmelser om
referendumproceduren, utan dessa Aaterfinnas i sérskilda tillimpnings-
lagar, delvis dven i vallagarna. En sadan tillimpningslag antogs i for-
bundet 1874 och har sedermera kompletterats genom pé administrativ vig
utfirdad forordning 1879. For kantonerna har denna tillimpningslag i
det stora hela, med vissa avvikelser i detaljerna, tjinat som monster. Vid
den allm#nna behandlingen av de for det fakultativa referendums an-

! Ziivich (30, mom. 1), Bern (26, mom. 4), Luzern (30), Schwyz (31), Solothurn
(17, mom. 1), Baselland (11), Graubiinden( 2, mom. 2), Aargau (33, mom. ¢), Thurgau
(4, mom. a), Wallis (30, mom. 1).

2 Georg, a. a., sid. 261 ff., gér i sin framstallmng av det kantonala traktatreferen
dum ingen atskillnad mellan konkordater och andra fordrag och ér dven i andra punkte1
missvisande.
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vindning gillande reglerna kunna vi dirfor lampligen taga forbunds-
foreskrifterna till utgdngspunkt.:

Sedan parlamentet fattat sitt beslut i en fraga, som hor under referen-
dum — vi antaga att det #r en lag — skall denna publiceras. I férbundet
sker publiceringen omedelbart i den officiella tidningen "Forbundshla-
det” (Bundesblatt), i kantonerna i regeringsbulletinerna (Amtsblatt,
Feuille officielle).> I en och annan av dessa senare, sasom Luzern, fore-
skrives, att alla under en parlamentssession antagna lagar skola i ett
samband efter sessionens slut offentliggoras. Andamélet med detta offent-
liggdrande, som iven innefattar distribuering av lagen till de lokala myn-
digheterna®, &r naturligtvis att bereda de rostberittigade medborgarna
tillfillle att taga kinnedom om lagen for att direfter, om de si onska,
inkomma med en referendumbegiiran. En sadan begiiran skall vara in-
limnad inom viss lagstadgad tid, den s. k. referendumfristen, vilken i re-
gel 16per fran lagens publiceringsdatum, stundom, sisom i Zug och St.
Gallen, fran den dag d& parlamentet fattat sitt beslut. Referendumfristen
dr i forbundet 90 dagar, likasd i Freiburg; i 6vriga kantoner viixlar den
frin €0 dagar (Zug) till 30 dagar (Schwyz, St. Gallen, Ticino och
(Genéve).

For att omrostning skall komma till stand maste inom ifrigavarande
tid ett visst minimiantal réstberittigade medborgare ha uttalat sin on-
skan dirom. Detta antal — vi kunna kalla det referendumtalet — an-
gives nedan for forbundet och kantonerna, varjamte uppgifter meddelas
om dess relation till hela antalet rostberittigade.*

* For efterfoljande framstillning ligga till grund tillimpningslagar och forordningar i
forbundet och sex kantoner. Férbundet: Bundesges. betr. Volksabstimmung iiber
Bundesgesetze und Bundesbeschliisse 17/ 1874 Verordnung betr. Begehren um Volks-
abstimmung iiber Bundesgesetze und Bundesheschliisse 2/s 1879. Baselstadt: Ges.
betr. das Verfahren bei Ausubiing der Initiative und des kantonalen Referendums 19/,
1875. St. Gallen, Ges. betr. das Verfahren bei Ausubiing des kantonalen Referen-
dums und der Initiative /; 1893. Luzern: Organisationsges. des Kantons Luzern §/;
1899. Genéve: Loi organique sur le referendum facultatif et sur le droit d’initiative
7/; 1906. Vaud: Loi sur 'exercice des droits politiques 2/; 1908. Neuchdate!l: Loi
sur l'exercice des droits politiques %/ 1916. Freiburg: Ges. betr. die Ausiibung des
Verfassungs- und Gesetzgebungsinitiativerechts der Biirger und des Referendumrechis '/;
1921. Se #iven v. Salis, Bundesrecht, IT, sid. 215 ff.

* I enlighet med tillimpningslagarnas bestimmelser innehaller varje lag i forbundet
och vanligen iven i kantonerna en slutartikel, den s. k. referendumklausulen, som uppdrar
it regeringen ait ombesérja lagens kungiorande och eventuella verkstiallighei.

? I ett par kantoner, Freiburg och Neuchatel, har regeringen riitt att ifraga om lagar.
som ej limpa sig for fullstindig publicering — om de t. ex. iro for vidlyftiga — endast
annonsera deras titel under hinvisning till att de finnas tillgingliga hos de lokala myn-
digheterna.

* Uppgifterna avse fr 1920.
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Referendum- Antalet réstbe- Det férra i pro-
talet. rattigade. cent av det se-
nare.

Forbundet 30 000 964 587 311
Freiburg 6 000 34 565 17.35
Vaud 6 000 81 594 7.85
Ticino 5000 44 992 11.11
Luzern 4 000 43 417 921
4 000 67 188 595

Genéve 3 500 39 868 81
Neuchatel 3 000 34653 8 65
Schwyz 2000 15 652 12 717
Baselstadt 1000 32 292 309
8073 6.19

Som sig bor dr referendumtalet absolut taget stérst i forbundet. Pro-
centuellt dr det dock, om man undantar Baselstadt, minst, varfor det
staller sig relativt létt att astadkomma ett referendum i fsrbundet. T kan-
tonerna #r detta som synes i allménhet betydligt svarare, svarast i Frei-
burg. dér det fordras att 6ver 17 procent av alla rostberittigade opinerat
i detta syfte.

Genom ingaende regler for avgivandet av referendumbegiiran har man
stkt uppstilla garantier fér att en sddan begiran tillkommit pa ritt sitt.
Den stiilles till regeringen samt skall vara skriftligt avfattad och forsedd
med egenh#éndig namnunderskrift av de medborgare som begiira referen-
dum. Kollektivbeslut av kommuner eller folkméten iga alltsd giltighet
som begiiran endast fér de enskilda medborgares rikning, vilka person-
ligen undertecknat beslutet. Namnunderteckningen skall vara fullstindig,
och i vissa kantoner (Genéve och Neuchatel) fordras dessutom att bo-
stadsadress, yrke och fodelsedr antecknas. Alla tillimpningslagar for-
hjuda uttryckligen teckning av annans namn, och brott hiremot fivensom
mangfaldigande av egen namnunderskrift #r belagt med straff (boter
eller i svirare fall fingelse). I en del kantoner ir undantagsvis tillatet
for rostberittigad att anviinda annan persons hjilp for namnteckningen.*
Intet forbud existerar dock for en icke skrivkunnig person att ersiitta
sin namnunderskrift medelst ett homiirke.?

Namninsamlingen, vi'ken vanligen ombesérjes helt och héallet pa privat
initiativ, sker genom distribuering av tryckta formulir, s. k. referendum-

! Se tillimpningslag for Genéve, art. 3.

* Ritfen att teckna med bomirke torde med numera allmiint radande skrivkunnighet
icke spela ndgon nimnvird praktisk roll. Forr kunce den ha en viss hetycelse. Si fore-
kom exempelvis en referendumbegiran i Ticino 1885, vilken innehdll 642 bomiirken.
Hilty, Referendum, sid. 379, n. 79.

12
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listor (Referendumbogen), vilka inrymma plats for ett flertal under-
skrifter. Varje lista anger i korthet den fraga referendumbegiran av-
ser — flera &n ett &mne kan den ej pa en gang upptaga® — samt inne-
haller anteckning om den kanton och kommun dir den skall cirkulera.
Vidare skola enligt de flesta tillimpningslagar dessas straffbestimmelser
a densamma avtryckas.

For en listas giltighet fordras, att den &r vederborligen bestyrkt.

I varje kommun tillkommer det kommunalférestandaren eller den, som
han i sitt stille for &ndamalet férordnar, att intyga, att de personer, vil-
kas namn finnas upptagna pa en lista, figa att utova sin politiska rost-
ratt i kommunen. Hirav foljer, att en referendumlista i regel endast
kan upptaga namn frin en och samma kommun. Kommunalférestanda-
rens intyg, som dr avgiltsfritt, skall i forbundet vara avfattat enligt lag-
stadgat formular, innefattande uppgift & den kommun listan avser samt
antalet rostberittigade namnundertecknare & densamma. Saknas intyg
eller ér intyget felaktigt formulerat, dr referendumbegiran ogiltig.

Dessa forbundsforeskrifter, som i sin nuvarande form hirréra fran ar
1879, visade sig nodvindiga for att motverka, att en méingd referendum-
listor inkommo obestyrkta eller ofullstindigt bestyrkta.? Att mirka &r
att kommunalmyndigheternas intyg endast avser att bestyrka listunder-
tecknarnas rostrétt och alltsa icke diktheten av deras namnunderskrifter.
Det senare vore for évrigt icke mojligt, d& namnteckningen vanligen icke
sker infor kommunalmyndigheterna. I ett par kantoner (Freiburg och
Ticino) #r dock detta foreskrivet’, och hir synes kommunalmyndighe-
ternas intygsplikt hava en vidare innebord. ;

Sedan namninsamlingen fortgitt under den fér dndaméilet anslagna
referendumfristen, inséindas fore dennas utlopande de undertecknade lis-
torna till regeringen, vilken & sin sida har att slutkontrollera dem. Denna
slutkontroll avser nirmast att konstatera huruvida de kommunala inty-
gen & listorna #ro utfirdade i laga ordning. Har, sdsom nyss ndmndes.
ett fel dérvid begatts — exempelvis pd sa sitt att antalet av de & en

! Uttiyckligen stadgat i en del kantonala tillimpningslagar. I férbundet finnes hirom
ingen sirskild foreskrift, och det har hiint, sdsom 1884, att en och samma referendumlista
innehallit begiiran om referendum betriffande flera lagar.

2 Annu ar 1889 vid ett detta &r forekommande férbundsreferendum befunnos endast
“en forsvinnande liten del” av referendumlistorna vederbdrligen bestyrkta, varfor vid ett
stringt forfarande egentligen hela referendumbegiiran borde forklarats ogiltig. Forbunds-
radet lit dock vid detta tillfille ndd ga for riitt. Se forbundsrédets cirkulirskrivelse till
kantonsregeringarna, B. Bl 1%/, 1889. Aven senare ha stundom ritt stora oegentligheter
vid den kommunala intygsgivningen forekommit. — Fo6rordningen av 1879 kompletterades
1897 med en stringare forordning, vilken regeringen dock, pd grund av det allminna mot-
stdnd den ronte, sig sig tvungen att indraga.

5 T Genéve kunna referendumlistorna efter énskan deponeras hos miren i kommunen,
vilken har att kontrollera namnunderskrifterna.
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lista befintliga namnunderskrifterna ej omnimnts' — sa #dr detta till-
rickligt for att gora hela listan ogiltig. Regeringen har emellertid dven
sjalvstindig ritt att undersoka, om intygsuppgifterna stimma med. verk-
ligheten. Visar sig vid en sadan undersokning, att en undertecknare sak-
nar rostritt, eller &r hans politiska hemort oriktigt uppgiven, si strykes
hans namn. Aven namnunderskrifternas #kthet kan regeringen till en
viss grad prova. Skulle pa en lista befinnas flera underskrifter, 7vilka
uppenbarligen hirréra fran samma hand”, si skola alla dessa under-
skrifter med undantag for en forklaras ogiltiga.* Det ligger i sakens
natur att denna sjilvstindiga undersikning fran regeringens sida icke
kan ga pa djupet eller bli siirdeles omfattande.

Fran nu skildrade referendumregler avviker Freiburgs tillimpnings-
lag, som ir den senast tillkomna (av ar 1921), i ett par viisentliga punk-
ter, vilka fortjina att sdrskilt beriras.

Medan overallt annorstiides den stadgade referendumfiristen ovillkorli-
gen féljer efter en lags kungorande, dr denna frist i Freiburg villkorlig.
Héar ar namligen fristens utlysande beroende av att en referendumbegii-
ran, undertecknad av minst 25 medborgare, forst blivit deponerad i stats-
kansliet. Skulle inom 15 dagar efter lagens offentliggérande ingen sa-
dan preliminér referendumbegiran inkomma, si triider lagen i kraft och
referendumfristen ir forverkad. Inkommer ater en preliminir begiran.
skall denna omedelbart publiceras, och samtidigt utlyses den lagstadgade
referendumfristen pa 90 dagar att lopa fran datum for den ovannimnda
preliminéira begidrans offentliggérande. Med denna ordning vinnes den
avseviirda forenklingen av proceduren, att en av parlamentet beslutad
lag, mot vilken referendumriitten ej tages i ansprak — och detta kan
vintas vara fallet med de flesta lagar — betydligt snabbare in annars
kan trida i kraft. .

Vad namninsamlingen betréiffar, stir denna som nimnt i Freiburg pa
ett helt annat sdtt &n i de flesta andra kantoner under offentlig kontroll.
Trycknmgen av referendumlistorna sker visserligen péd privat initiativ,
men dessa fa ej fritt cirkulera bland allméinheten, utan skola i varje
kommun mot kvitto Overlimnas till kommunalriddet. Namnteckningen
sker sedan under uppsikt av en av radets medlemmar eller av dess sekre-

t En sddan forsumlighet iir icke betydelselds, dd dirigenom i sjilva verket garanti
saknas for att alle listundertecknarna #ro politiskt rostherittigade i kommunen. Det dr
néimligen mojligt att inlimna en referendumlista, som upptar blott ett fital namn, till be-
styrkande, och direfter atertaga den for att lita den cirkulera pa nytt. Anger ej det er-
héllna intyget det ursprungliga antalet underskrifter, finnes alltsi intet hinder for att
uncer det'a intyg sedan insmuggla s& manga underskrifter, som listan har rum fér, utan
att be~tyrkande av dessa behdver begiiras.

? Namnkassering av nu ndmnda skl torde i de flesta fall, ehuru 1cke i lmgon storre
utstriickning, forekomma.
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terare pa4 de kommunala byrierna, vilka skola héallas oppna for inda-
mélet pa bestimda tider. Det #r dock tillatet att iven insinda ett indivi-
duellt skriftligt instimmande i referendumbegiiran, men detta skall d&
vara bevittnat av kommunal myndighetsperson. Efter referendumfristens
férlopp oversindas namnlistorna vederborligen bestyrkta fran kommu-
nerna till forvaltningsdistriktens prefekter, vilka #ro skyldiga att gora
ett sammandrag kommunvis av distriktets namnunderskrifter. Detta
sammandrag skall under 15 dagar vara tillgingligt f6r allminheten, var-
efter hela aktmaterialet verlimnas till regeringen, som efter granskning
faststiller antalet giltiga namnunderskrifter. Det dr tydligt, att med
denna genomférda kommunala kentroll timligen siikra garantier uppnas
fér att inga oegentligheter férekomma vid namninsamlingen.

Folkomrdstningens anordnande.

Sedan i forbundet och kantoner med fakultativt referendum av regerin-
gen faststillts, att en giltig referendumbegiiran inkommit, intrider hir
det stadium av referendumproceduren, som i kantoner med obligatoriskt
referendum omedelbart fireligger, efter det att en lag av parlamentet
blivit antagen. Detta stadium innefattar de olika faserna av folkomrost-
ningens anordnande.

I allménhet ér icke ndgon bestimd tid foreskriven, inom vilken om-
rostningen skall dga rum. I kantoner med obligatoriskt referendum fin-
nas dock vanligen, sdsom férut &r omnémnt, ordinarie omrostningstider
lagstadgade: for Ziirich Bern, Aargau och Thurgau en omrostning varie
vir och host. for Schaffhausen en viromrostning och for Wallis en drlig
omrostning i december. I en del kantoner med fakultativt referendum :ir
en viss maximitid, rikrad fran referendumfristens utgang, bestimd. inom
vilken omristningen skall anordnas: i Freiburg 90 dagar, i Zug och
Neuhchétel 60 dagar. I andra kantoner star det regeringen fritt att be-
stimma omrostningsdagen, blo't tillriicklig tid beredes de rostberittigade
att studera och siitta sig in i omrostningsimnena.

T férbundet &r regeringen skyldig att "sorja for ett tillriickligt allmint
bekantgérande av den férbundslag eller det forbundsbeslut, som skall
understillas omrdstring”, och forst fyra veckor direfter far omrostnin-
gen foretagas. Praxis #r. ott varje rostberittigad far sig ett exemplar
av lagen tillsént, vilken distribuering sker genom kantonsregeringarnas
torsorg. I flera kantoner #r uttryckligen féreskrivet, att sddan distri-
buering skall ske viss tid fére omrostningsdagen, exempelvis i Ziirich
(30 dagar). Bern. Schwyz och St. Gallen (14 dagar). Genéve (10 dacar),
i Neuchatel (8 dagar). I en del andra kantoner ater (t. ex. Luzern) ut-
delas endast lagen i ldmpligt antal exemplar till de kommunala kanslien
for att dar hallas tillginglig for intresserade.
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Vid distribuering av omristningsférslagen dr det i kantoner med obli-
gatoriskt referendum vanligt, att dessa atféljas av forklarande budskap.
vilka avse att till de rostberittigades upplysning ge en orienterande Gver-
sikt av de framlagda forslagens innehall och syfte.' I allméinhet &r en
dylik upplysningsplikt ej pabjuden i forfattningarna, ej heller alltid i till-
lampningslagarna®, utan synes till stor del vila pa gammal praxis. Bud-
skapens utarbetande forsiggar pa olika sétt. I Bern ligger ansvaret hiir-
for hos parlamentet sjdlv, vars president alltid undertecknar budskapen
och nidrmast har att sorja for deras forfattande. Detta kan dock uppdra-
gas at ett utskott eller at en i fragan speciellt sakkunnig person eller at
regeringen. 1 Ziirich utarbetas budskapen i regel av regeringen, vilket
da i varje sirskilt fall anmiirkes. Aven hiir kan dock parlamentet forbe-
halla sig forfattarskapet, vilket torde ske speciellt da regering och parla-
ment &ro oense i nagon fraga.

I kantoner med fakultativt lagreferendum férekomma i allminhet ej
upplysande budskap.® Som orsak hértill brukar uppgivas, att det med
denna referendumform ingalunda &r siikert att en lag verkligen kom-
mer till omrdstning, varfor utarbetandet av ett budskap ofta skulle bli
forspilld moda. Néagot hinder synes emellertid ej finnas for att denna sak
uppskjutes, till dess det blivit klart att omrostning skall ske.

Bland annat av ndmnda skél har ej heller forbundet tillignat sig nu
ifrdgavarande praxis. Yrkanden hirom ha dock upprepade ganger fram-
forts i forbundsforsamlingen och vid ett tillfille (1877) till och med vun-
nit bifall bade av forbundsradet och stinderradet. Man téinkte sig da, att
det skulle tillkomma forbundsradet att forfatta budskapen, med ritt for
forbundsforsamlingen att undantagsvis genom gemensamt utskott fran
bada kamrarna Overtaga denna uppgift. Fragan f61l pa motstand fran
nationalradets sida. Senare forslag i liknande syfte (1882 och 1892)
viickte ringa intresse och upptogos ej ens till behandling. Anledningen
till denna parlamentets hallning torde nog i frimsta rummet vara kanto-
nalt federalistiska hinsyn.® Man har varit ridd for att forbundsmyndig-

t Jimf. Tingsten, Olika metoder for objektiv upplysning vid folkomrdsiningar i
Schweiz och Nordamerikas Forenta stater, sid. 3 ff. .

? Endast Schaffhausens forfattn. (art. 42) innehaller ett stadgande hiirom, sa lydande:
"Alle Erlassen des Grossen Rates, iiber welche die Volksabstimmung stattzufinden hat,
sind den Aktivbiirgern mit einer die Hauptpunkie beleuchtenden Botschaft zuzustellen”.
Jerns tillimpningslag (Dekret iiber das Verfahren bei Volksabstimmungen und Wahlen
10/5.1921, § 2) forutsiitter befintligheten av budskap, men ger inga nérmare regler i detta
avseende; motsvarande lag i Ziirich omnidmner dem ej ens.

? Ett undantag utgér Schaffhausen for den tid (1876—1895) da denna kanton hade
fakultativt referendum. — I detta samband bortses fran de motiverade uttalanden, =om
kunna atfélja omriéstningsforslag tillkomna i anledning av folkinitiativ.

& Zinsli; i, pid. 121

® Hilty, Le referendum et l'initiative, sid. 404.
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heterna genom budskapen skulle fa ett alltfér starkt medel att paverka
omrostningarnas utgang. Nagot konstitutionellt hinder finnes emellertid
icke for forbundsradet att pa eget initiativ i Forbundsbladet publicera en
objektiv redogorelse for de till omrostning framlagda fragorna och lata
denna medfélja referendumkungorelsen.! Av denna ritt har forbunds-
radet nagon enstaka géng begagnat sig.

Man skulle méjligen viinta, att ett land med sé till det yttersta genom-
ford demokrati som Schweiz sisom konsekvens hirav infort rostplikt. 1
forbundet dr sa icke fallet. Diiremot ha kantonerna ofta i sina forfattnin-
gar eller tillimpningslagar bestiimmelser om obligatoriskt deltagande
for medborgarna i val och omrostningar. Dessa bestimmelser ha dock
endast véirde sasom principiella deklarationer, om inga straffpafiljder
dro stadgade, vilket visst icke alltid #r forhallandet. Tvirtom kan det fo-
rekomma, sasom i Bern, att lagen forst stadgar rostplikt och omedel-
bart dérpa tillagger, att denna plikt ej far vara férbunden med tvang.”
I en del kantoner® — vanligen med obligatoriskt referendum — finnas
emellertid boter stadgade for utebliven omrostning, uppgaende till vix-
lande belopp (70 cts, 1 & 2 fr.). Hir existerar alltsa ej blott rostplikt
utan #dven rosttvang. Dessa botesbestimmelser torde ej tillimpas alltfor
striangt, men éro dock icke utan en viss verkan.

I Ziirich tillimpas en metod, varigenom paliggandet av egentliga ho-
ter undvikes, men som dirfor icke #r mindre verksam.* Det aligger hér
varje rostberittigad att till valmyndigheten aterstilla det legitimations-
kort . (Stimmberechtigungsausweise), som alltid fore varje val och folk-
omrostning tillsindes honom och mot vars uppvisande han ér berittigad
att deltaga i omrostningen. Infinner han sig ej vid denna for att jémte
sin rostsedel avlimna kortet, och har det senare ej inom de tva dérefter
foljande dagarna atersiints, vilket kan ske per post, lata valmyndigheter-
na avhamta. det, varvid den forsumlige har att betala en hiimtningsavgift,
viixlande i olika kommuner fran 50 ets till 1 fr. Denna metod har visat
sig ganska effektiv. Rostpliktens utovning underlittas i Ziirich genom
hiir tilldten fullmaktsrostning.

1 Jamf,. Politisches Jahrbuch 1886, sid. 513.

Zi(res., iiber die Volksabstimmungen und Wahlen */0 1921, § 2.

% Aargau, Thurgau och Schaffhausen samt bland kantoner med fakultativt referen-
dum St.. Gallen. Bestimmelser om rosttving funnos iven inférda i Solothurn men ha diir
sedan linge varit obsoleta. Jiamf. Lambelet, Die gesetzlichen Bestimmungen betr.
Stimmabgabe in den fiinf Kantonen Ziirich, Schaffhausen, St. Gallen, Aargau, Thurgau.
Zeitschr, f. schweizerische, Statistik 1893, sid. 91 ff.; Schollenber ger, Grundriss des
Staats- und Verwaltungsyrechts der schweizer. Kantone, I, sid. 96.

4 Ges. betr. die Wahlen ete. 7/u1 1869, § 4. Det berodde tidigare pa kommunerna att
tillimpa metoden eller icke. Sedan 1890 iir den generellt antagen for hela kantonen. Se
Weidenman, a. a., sid. 92 ff.
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Vad betriffar omrostningens utforande erbjuder fragestillningen inga
svarigheter. Den ir vid referendum alltid enkel och tydlig. Pa en rost-
sedel stdr overst tryckt datum fér omrdstningen, varefter foljer sjilva
Iragan, som vanligen ér formulerad si: "Vill ni antaga den och den la-
gen?” (lagens titel i korthet angiven). I en siirskild kolumn bredvid har
den rostande att ifylla ett ja eller enj. Eller ocksé utskrives endast pa
ristsedeln lagens titel med anmirkning att den rostande didrunder har
att siitta ett ja eller nej. Omrdstningen avser sdlunda alltid ett enkelt
antagande eller forkastande, och flera tillimpningslagar foreskriva ut-
iryckligen att den skall vara si anordnad. Direst flera lagar skulle
toreligga till omrostning pa en géng, kunna de alla i tur och ordning
upptagas pa samma rostsedel, varvid dock givetvis svar avgives for varje
lag for sig. I kantoner med obligatoriskt referendum ar helt naturligt
en dylik anhopning av flera lagar — dock siillan mer #én fyra a fem —
vanlig, men férekommer dven i kantoner med fakultativ omrdstning.*

[ regel giller omrostningen en lag i dess helhet, men ett flertal kanto-
nala forfattningar medgiva, att dir s& befinnes onskligt enskilda delar
av lagen undantagas for att vid sidan av totalomrostningen goras till fore-
mal for speciell omrostning. Dérmed vinnes den fordelen att en lags
dde ej behover bli beroende av en speciell paragraf, varom kanske just
striden stdr. Lagen i ovrigt kan i omréstningen antagas, medan den
speciella paragrafen forkastas. Forutsittningen for en dylik anordning.
som icke #r utan svarigheter, ir emellertid att den paragraf det géller
ir av den beskaffenhet, att den verkligen utan stérande av totalsamman-
hanget kan losbrytas. Det ligger i sakens natur att om lagen i dess hel-
het skulle forkastas, si faller ocksd specialparagrafen.*

1 férbundet saviil som i kantonerna dger folkomrostningen rum pa en
och samma dag, en sondag.® Omrdstningsreglerna éro desamma som vid
val. Var och en méiste rosta i sin hemkommun utom militdr i tjdnst.
For trafikanstillda beredes emellertid littnader genom utstillande av
résturnor vid jirnvigsstationer, hamnplatser, i postlokaler o. s. v. Over
rostavgivandet uppsiittes protokoll, som fér varje kommun innehaller

t T forbundet har tidigare diskuterats mojligheten av att ett minoritetsforslag inom
representationen, t. ex. om det omfattades av ett visst antal representanter, uppstilldes
som alternativ vid omrostningen gent emot den av majoriteten antagna lagen. Se Hilty,
Referendum, sid. 301.

2 Det hogsta antalet fragor, som i forbundet samtidigt framlagts till omrosining, ir
fyra, den s. k. fyrpuckliga kamelen 1884. :

3 Ziirichs forfattn. (art. 30) innehaller hirom foljande typiska stadgande: "Der Kan-
tonsrat ist berechtigt, bei der Vorlage eines Geseizes oder Beschlusses neben der Abstim-
mung iiber das Ganze ausnahmweise auch solche iiber einzelne Punkte anzuordnen.”

* Jamf. Weidenmann, a. a., sid. 57. Dylika delomrdstningar hora till undantagen,

men forekomma da och da i limpliga fall, f. ex. i Ziirich.
5 T kantoner, som infort s. k. lordagsurna, bdrjar den dock pa lordagen.
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uppgift & antal rostberittigade och rostande samt antalet avgivna ja- och
nejroster. Dessa protokoll jimte rostsedlarna insindas sedan till rege-
ringen, som faststiller slutresultatet. Forbundsomréstningar ombesorjas
nirmast av kantonsregeringarna, vilka dro skyldiga att inom 10 dagar
inleverera protokoll och annat omrostningsmaterial till forbundsradet.
Det vanliga dr dock, att resultatet av omrostningen genom telegrafisk
formedling foreligger klart redan samma dag den forevarit. S&dan tele-
grafisk inrapportering, som naturligtvis #r avgiftsfri, &r i flera kanto-
nala tillimpningslagar uttryckligen pabjuden.

Dé den officiella réstsammanriikningen #r avslutad, publicerar rege-
ringen resultatet och ger parlamentet meddelande dirom vid dess nista
sammantride. Besvir dver omrostningar kunna giras i samma, ordning

som nir det &r friga om val. De g& i forbundet i sista instans till for-
bundsférsamlingen.

Sammanfatining av referendumproceduren.

Foljande schematiska oversikt av de olika faser en forbundslag, som
blivit foremél for referendum, har att genomgd, innan den triidéer i kraft.
ger en sammanfattning av referendumproceduren.

1. Lagen antages av fsrbundsforsamlingen.

2. Lagen publiceras i Forbundsbladet, varmed referendumfristen be-
gynner.

3. Namninsamling fér astadkommande av referendumbegéran foljer
under 90 dagar.

4. Forbundsradet konstaterar, att giltig referendumbegiran inkommit
och utsiitter omrostningsdagen genom kungorelse i Forbundsbladet.
Samtidigt avgar -cirkuldrskrivelse till kantonsregeringarna med
uppmaning att anordna omréstningen.

5. Lagen oversindes till de rostberéttigade medborgarna, vilka skola
ha erhéllit den 4 veckor fore omristningen.

6. Omréstningen fger rum.

7. Resultatet hiirav kungéres i Forbundsbladet och meddelas forbunds-
forsamlingen.

8. Lagen utfirdas genom upptagande i den officiella forfattningssam-
lingen.




Kapitel II.
FOLKINITIATIVET.

Allman oversikt.

Folkinitiativet eller, sisom det oftast helt enkelt benimnes, initiati-
vet (Initiative, Volksbegehren, Volksanregung, Vorschlagsrecht des Vol-
kes) ar en folket, d. v. s. ett visst antal rostberittigade, tillkommande
ritt att vicka forslag i eu fraga, vilket forslag i sista hand hemfaller
under folkets eget avgérande. Initiativet riktar sig alltsd principiellt till
folket, och det kan icke i ndgot fall av parlamentet undertryckas eller
utan vidare avvisas. Harav framgar dess artskillnad fran petitionsritten.
Medan en petition av parlamentet eller vederbérande myndighet, som far
mottaga den, efter behag kan upptagas till behandling eller skjutas asido,
méste ett folkinitiativ alltid behandlas och komma fram till avgorande.
Petitionsritten &r en undersateritt, som tillhér en var medborgare, for
ovrigt &ven utlinningar, initiativet dter en suverinitetsritt, i vars ut-
ovande folket (aktivborgarna) framtriider sésom statsorgan.

Initiativet fr alltid understillt folkomrostning?, och sé tillvida har det en
néra sliktskap med referendum. Vanligt ér dirfor att hinfora initiativet
under referendum sasom en art av detta, vilket ocksa later sig gora, om
man tar referendum i dess vidstriickta bemirkelse, fattat sdsom liktydigt
med folkomréstning i allméinhet (referendum sésom folkomréstningsin-
stitutets internationella beteckning). Fattar man didremot referendum i
egentlig, mera inskréinkt mening, sasom skett i féregaende kapitel, sa lig-
ger griansskillnaden mellan detta' och initiativet fullt klar. Referendum
dr alltid bundet vid parlamentets verksamhet; det ér en ritt for folket att
antaga eller forkasta ett forslag, som alltigenom utgétt fran och utfor-
mats av parlamentet och for vilket detta bir ansvaret. Initiativet ater ér
en folkets fria sjilvverksamhet, en ritt for folket att oberoende av parla-
mentet, eller i varje fall utan att detta kan hindra det, framstalla ett for-

1 1 régeluﬁr omrostningen obligatorisk, i vissa fall dock endast fakultativ.
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slag och bringa det till avgorande infoér folkets forum. Medan refe-
rendum pé visst sitt kan kallas for en suveridnens stadfistelseritt, ytt-
rande sig néirmast som en kontrollrétt gent emot ett underordnat organ,
blir initiativet en suverinens ordonnansriitt, varigenom han direkt, obe-
roende av detta organ, tillkéinnager och genomfér sin vilja.

Referendum och initiativ framsta salunda som tvd huvudarter inom
folkomrostningsinstitutet, vilka trots viisenslikheter riittsligt och politiskt
skilja sig i viktiga punkter. Historiskt éir denna skillnad markerad déri-
genom, att initiativet i allméinhet dr en senare produkt av den demokrati-
ska utvecklingen, framdriven sasom ett som nddviindigt ansett komple-
ment till referendum.

Den principiella sjilvverksamhet fran folkets sida, som initiativet inne-
bir, utesluter emellertid ej i Schweiz — sdsom forhallandet icke sallan
ir i Forenta staterna — att parlamentet figer taga en viss befattning med
detsamma. Tvirtom dr det i Schweiz undantagslos regel, att ett folk-
torslag, innan det gar till definitiv omrostning, maste undergé en viss be-
handling av parlamentet. Diirvid ér dock att fasthalla, sisom redan an-
miirkts, att denna behandling icke innefattar nagon ritt for parlamentet
att stoppa ett initiativ, att undandraga det fran folkomrostning. Parla-
mentet kan avstyrka det, det kan i ett budskap tillrdda folket att avsli
det, och det har riitt att i vissa fall sjilvt framligga ett motforslag, men
det har ingen sjilvstindig avgoranderiitt, utan den tillkommer folket
allena.

Den stillning parlamentet intar till initiativet framgér bést, om man
jimfor den med den stillning det intar till en inom detsamma vickt mo-
tion. Sedan en motion undergatt vederborlig behandling, vari ofta ingér
utlatande av regeringen och éverliggning i utskott, #r dess ode lagt i
parlamentets hand. Avslas den, #r den definifivt bragt ur viirlden, och
folket far icke tillfille att uttala sig om den. Ett folkinitiativ ddremot
— vi kunna antaga ett fall, som icke ir alldeles ovanligt, niimligen att det
ror sig om ett dmne, som tidigare motionsvis framforts i parlamentet,
men dir avslagits behandlas visserligen pd samma siitt; det blir fore-
mal for regeringsutlatande och utskottsoverliggning, varefter parlamen-
tet tar stdndpunkt till detsamma. Men saken ir dirmed icke slut. Hela
den parlamentariska behandlingen ir blott forberedande, och representa-
tionen intar med avseende pé initiativet till det definitivt beslutande fol-
ket ungefir samma stillning som ett utskott eller regeringen intar i for-
héllande till representationen sjilv.

t Jamf. min undersokning, Det konsultativa referendum, sid. 4 f. Mot den allmiéint an-
viinda termen folkinitiativ kan den anmiirkningen riktas, att den ej ir fullt adekvat, d&
den ej uttryckligen innefattar omrostningsmomentet. Termen initiativreferendum vore da
mahiinda hittre, varigenom tillika markeras initiativets sliktskap med referendum.
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Den forberedande befattning parlamentet har att taga med initiativet
ir olika, beroende p& dettas innehall och form, och vi dterkomma langre
fram ndrmare till de hirom giillande foreskrifterna.

I stort sett éiro de dmnen, som kunna bli foremal for folkinitiativ, de-
samma, vilka &ro understillda referendum. Det forhaller sig dock icke
sd, att referendum och initiativ alltid materiellt ticka varandra. I som-
liga kantoner har referendum en vidare utstrickning #n initiativet, i an-
dra &r motsatsen fallet. I heller omfattar initiativet, generellt taget,
alla de @mmesgrupper, som vi funnit hemmahorande under referendum.
n av dessa grupper bortfaller alldeles, niimligen traktater. Betriiffande
fordrag och konkordater kan initiativ ingenstiides komma i fraga, vilket
for ovrigt foljer av sakens egen natur. Indirekt kan diremot initiativet
komma att berira iiven traktater, nimligen om det hinfor sig till en lag-
stiftning, som blivit en f6ljd av traktaten.

En annan grupp av dmnen, som knappast férsvarar en sirskild plats
under initiativet, utgéres av finansfragorna. Skiilet #r egentligen icke
det, att initiativ i finansfragor ej kan forekomma, utan det, att den spe-
ciella grundlagstiftning om ett finansreferendum, som finnes i ett fler-
tal kantoner, icke har ndgon motsvarighet, nir det &r frdga om initiati-
vet. Det &ir dirfor ej motiverat att tala om ett sirskilt finansinitiativ pa
samma sitt som om ett sirskilt finansreferendum. Dirtill kommer, att
dér detta senare institut férekommer, dir utesluta icke sillan forfattnin-
gens bestéimmelser initiativets anviindning i de fragor, som speciellt hora
under finansreferendum. Ar diremot initiativriitten s vidstrickt formu-
lerad, att den exempelvis innefattar alla #imnen, som jamvéal kunna goras
{ill foremal for referendum, iir det tydligt, att den ocksa stricker sig till
de finansémnen, som forfattningsenligt éiro hemfallna under referendum.
I verkligheten ir initiativ i rena anslagsfragor ej vanligt.* Diremot spe-
lar det en praktisk roll i skattefragor dvensom i organisationsfragor av
olika slag, vilka indirekt draga med sig utgifter. Formellt iiro emeller-
tid dessa fragor oftast av lagnatur, varfor initiativ i dem ir tillatet, sa
fort initiativ i lagfragor existerar. Av detta och ovriga nu ndmnda skl
synes limpligast att hénfora finansinitiativet under laginitiativet, med
vilket det naturligast hor samman.

De huvudgrupper av d@mnen, rorande vilka initiativ iir sirskilt stadgat,
iro forfattnings- och lagfragor. Liksom referendum har det historiskt
till en bérjan omfattat endast den forstnimnda gruppen for att sedermera
s smdningom erévra fven den sistnimnda. Dessa bada arter av initiativ
— forfattningsinitiativet och laginitiativet — #ro de ur inneh&llssynpunkt

! Rorande dessa (engdngsutgifter och 1in) &r finansreferendum det naturliga medlet,
d& folket onskar avsla beslutade utgifter. Ett direkt yrkande om ny a anslag ir alltfor
impopulirt, for att i verkligheten kunna tinkas ifrigakomma initiativviigen.
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allmént vedertagna. Det vill synas, som om skiljelinjen dem emellan
skulle vara fullt tydlig. Nominellt ér den det ocksé, men som vi skola
se finnas inga sikra garantier for att den faktiskt alltid upprétthalles.

Det yrkande initiativet innehaller kan givetvis, diven nir det giller ett
och samma #&mne, avse olika syftemal. Det kan sdlunda, om det t. ex.
giller lagstiftning, ga ut pa utfirdande av en ny lag eller #ndrande
eller upphévande av en redan befintlig. I detta avseende — vad som
stundom benémnes initiativets inre omfang — ha initianterna vanligen
fullt fria hénder.
~ Till formen kan initiativet vara av tvda slag, beroende pd den mera

eller mindre preciserade avfattning det erhallit. Det kan vara helt all-
mént hallet, visserligen motiverat pa ett eller annat sitt, men dock en-
dast angivande sjilva syftningen med den begiran, som framstilles.
Det kan salunda payrka, att en lag eller en lagiindring gores, det kan
ange riktlinjerna hérfor, men det behdver ej innehalla ett i detaljerna
formulerat forslag. Ett sddant initiativ kallas "allméin hemstillan” (all-
gemeine Anregung). Men det kan ocksé framtriida i fullt avslutat skick
som en formulerad lagtext. Det har d& formen av utarbetat forslag”
(ausgearbeiteter Entwurf.)

Det #r tydligt, att med den foérra formen, som #r den historiskt dldre,
far parlamentet, vilket det tillkommer att efter initianternas anvisning
nédrmare utarbeta en allmédn hemstéllan, ett betydligt storre inflytande
pa initiativet #in d& den senare formen anvindes. Vid allmin hemstil-
lan maste alltid den definitiva texten framgd ur parlamentets verkstad,
medan detta, om- en sddan text redan fran borjan foreligger, pd helt annat
sitt ar forsatt ur spelet. Dérfor har ocksa motstandet mot inforande av
initiativ i formen av utarbetat forslag varit storst. Oftast &ro bada for-
merna tilldtna, s& att initianterna i féorekommande fall kunna vilja den,
som bist synes tjina deras éindamél. Valet &r givetvis av stor betydelse,
d& ddrpé beror, hur initiativet i fortsittningen skall komma att behandlas.

Stundom kan tvekan uppsta, vilkendera formen som valts, om nimligen
initiativet #r si otydligt avfattat, att det ej later sig med siikerhet av-
gora, huruvida ett utarbetat forslag foreligger eller ej. Fraga uppstar
dé, huru ett sddant initiativ ritteligen bor behandlas. Framgar det med
stkerhet, att det atminstone varit avsett att utgora ett utarbetat forslag,
synes det bora sdsom sddant behandlas. Parlamentet har da den utvigen
att bota dess brister, att det framléigger ett motférslag. Framgar ej alls
vilken form som menats, torde det limpligen bora behandlas sdsom all-
mén hemstallan.® Skulle ater ett och samma initiativ framtréida i tve-
eggad form, s& att det uttryckligen for vissa delar anviinder utarbetat
forslag, for andra allméin hemstillan, s& synes det otvivelaktigt vara

t Jamf. Bureckhardt, Kommentar, sid. 821, samt v. Waldkirch, a. a., sid: 17, 43.
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att betrakta sasom lagstridigt.! Den fragan kan vidare goras, huruvida
ett initiativyrkande, som endast gar ut pd upphivande av ett visst stad-
gande, dr att fatta sdsom allmén hemstéllan eller utarbetat forslag. Déa
ett sddant yrkande i och for sig ér avslutat, féljaktligen ej kan ha behov
av ndgon narmare precisering, ir det tydligen att betrakta sdsom utar-
betat forslag.®

Initiativet forekommer bade i férbundet och kantonerna. D4 laginitia-
tivet icke inforts i forbundet men vil i kantonerna, har institutet i dessa
senare ett betydligt vidare omfang. :

Forfattningsinitiativet.

Forbundet.

Folkinitiativ rorande revision av férbundsférfattningen, vilka i likhet
med forfattningsforslag komna fran parlamentet hora under savil fol-
kets som kantonernas avgirande, kunna nir som helst inlimnas till for-
bundsradet och éro giltiga, om de erhallit minst 50 000 vederbérligen be-
styrkta namnunderskrifter. Dessa skola vara insamlade under en frist
av sex méanader, riknat tillbaka fran datum fér inlimnandet till for-
hundsradet. Liksom ifraga om referendum #ro olika regler gillande for
initiativet, d& det dr fraga om total och partiell forfattningsrevision.
Dessa skiljaktigheter i behandlingssiittet ha dels saklig grund, dels iiro
de historiskt betingade — som vi erinra oss infordes partialinitiativet
forst 1891, medan totalinitialivet daterar sig redan fran 1848°

En folkbegéiran om totalrevision méste alltid ha formen av allméin hem-
stéllan, vilken icke p&4 ndgot sitt, vare sig i detaljerna eller det hela,
ir bindande for den riktning. i vilken revisionen skall féretagas. Sedan
en sddan begiran inkommit till forbundsridet. 6verlimnas den av detta
iill férbundsférsamlingen, som emellertid ej har att taga vidare befatt-
ning diirmed &n att konstatera, att den tillkommit i vederborlig ordning.

! Ett sddant initiativ (rérande dndring av skattelagen) viick‘es i kantonen Pern under
forsta halvaret 1921 och samlade tillriickligt antal namnunderskrifter, men avvisades
sasom icke forfattningsenligt.

'? Initiativbegiiran om upphiivande av en lag kommer tydligen referendum nirmast.
Skillnacen 1'gger endast diri, att i férra fallet den begirda omrdstningen avser en lag,
som re’an varit gillande viss tid, medan den i senare fallet riktar sig mot en lag. .som
innu icke fréatt i kraft. Skulle inom den lagstadgade referendumfristen omréstningsbe-
giran icke ingd, finnes intet hinder for att sedermera genom initiativ begiira lagens
avskaffance. s

3 Bestimmelserna om forfa‘tningsinitiativet Aterfinnas i forbundsiérfattningen, *art.
118 123, samt i hithorande tillimpningslag, Bundesges. iiber das Verfahren bei Volks-
begehren und Abstimmungen betr. Revision der Bundesverfassung 27/; 1892. Se for det
{oljande #ven Bermney, L’initiative populaire en droit public fé”éral. Burckhar dt,
Kommentar, sid. 817 ff.: Lampert, a. a., sid. 86 ff.; v. Waldkirech, a. a., sid. 9 ff.;
Schollenberger, Bundesstaatsrecht, sid. 166 ff.
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Da detta skett, dr forsamlingen skyldig att "utan vidare” understilla ini-
tiativet folket, vilket alltsd i en foromrdostning® har att taga stidllning till
fragan, huruvida revisionen skall #ga rum eller icke.

I bestimmelsen att denna foromristning skall anstillas “utan vidare”
ligger dels att den skall utan dréjsmal anordnas, dels att initiativet skall
framliggas sadant det ir, utan nagon som helst kommentar fran for-
bundsférsamlingens sida, vilken salunda icke har befogenhet att yttra
sig om det vare sig i till- eller avstyrkande riktning. Utfaller foromrost-
ningen jakande, skola forbundsférsamlingens bada rad omviljas, och det
tillkommer ett nytt parlament att utarbeta revisionen. Sedan detta virv
fullgjorts, hava folket och kantonerna att definitivt antaga eller forkasta
den nya forfattningen.

Totalinitiativ har aldrig i verkligheten kommit till anvindning® och
endast en gang (pa 1860-talet) forsikts, men strandade d& dirpa, att det
erforderliga antalet initianter ej uppnaddes.

Som generell regel for ett folkinitiativ om partialrevision giller, att
den framstillda begiran skall omfatta endast ett &mne. Iéreslds sam-
tidigt revision i olika fragor, sd maste varje fraga goras till foremal for
ett sdrskilt initiativ. Det tillkommer forbundsférsamlingen att avgora.
om denna regel blivit f6ljd och om initiativet alltsa fyller de forfattnings-
enliga fordringarna. Den &r givetvis icke att fatta sa, att initiativet en-
dast far avse en viss artikel i forfattningen — dennas indring eller ska-
pandet av en ny artikel. Det kan pa en géng berora flera forfattnings-
bestimmelser, for sivitt det imne det innehaller hinfor sig till olika be-
stimmelser. Det &r med andra ord nog, om initiativet har ett visst inre
sammanhang.

I tillimpningen #r den uppstillda regeln kanske icke alltid s& litt att
strikt folja. Den har sin motivering déri, att initianterna savil som se-
nare folket icke bora ha att uttala sig om mer én ett yrkande at gangen.
Det senare syftemalet — en distinkt fragestillning vid sjilva omrostnin-
gen — ar det viktigaste, och kan detta uppnas, utan att initiativets me-
ning gar férlorad, synes grundsatsen om initiativets enhetlighet icke bora
alltfor stringt hardragas. Framforas i detsamma absolut atskilda &m-
nen, kan en ogiltighetsforklaring knappast undgas. Innehaller det ater
i samma #dmne olika forslag, som icke nddvindigt hora samman, bade
kan och bor forbundsférsamlingen uppdela initiativet sa, att de skilda
forslagen var for sig framliggas for folket.?

1 Kantonsrosterna komma ej hérvid i betraktande.

? Angéende forfattningsinitiativet 1880 se ovan sid. 102.

3 Jamf. Burckhardt, Kommentar, sid. 820, som i allminhet formulerar sin me-
ning sd: “Die Sanktion des Satzes, dass ein Initiativbegehren nicht mehrere verschiedene

Materien zur Revision stellen soll, kann m. E. nur die Ungiiltigerklirung des Begehrens
durch die B. Vers. sein; diese Sanktion ist aber mit Mass anzuwenden.” v. Wald-
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Tiankbart dr, att i samma forfattningssporsmal flera i laga ordning
formulerade initiativ inkomma. For sadant fall foreskrives, att “det forst
inlamnade initiativet forst skall behandlas av férbundsforsamlingen och
foras fram till folkomrostning”. De ovriga skola sedermera i tur och
ordning allt efter ingivningsdatum upptagas till behandling.' D4 varje
initialiv maste komma fram till folkavgirande, kan forbundsférsamlingen
ej forklara ett senare initiativ forfallet av det skilet att ett tidigare i
samma fraga redan antagits av folket.

Man vintar sig, att av forfattningsinitiativets egenskap sdsom sadant
borde folja, att det icke kan avhandla andra fragor #n verkliga forfatt-
ningsfragor. Intet konstitutionellt hinder finnes dock for att det berdr
dven andra fragor, vilket sammanhinger dirmed, att ingen rittsregel
finnes, som fixerar grinsen mellan & ena sidan grundlagar och & andra
sidan vanliga lagar och parlamentsbeslut av annat slag. Det &r déarfor
méjligt att initiativvigen infora i forfattningen bestéimmelser, som mate-
riellt ha karaktiren av vanlig lag eller t. 0. m. administrativ f6rordning.
Over huvud taget kan en bestimmelse av vad innehall som helst pa4 denna
vig goras till grundlag, utan att forbundsférsamlingen kan resa négot
hinder diremot, dd den saknar all annan provningsritt i friga om ett
initiativs forfattningsenlighet #n den, som bestir i riitten att undersoka.
om det upptar forslag i skilda d&mnen.?

Det inses litt, att detta forhallande har stor praktisk betydelse. T sak-
nad av laginitiativ kan folket #ndock i form av forfattningsinitiativ fram-
stilla och antaga forslag om vilken lagéindring eller lagreform som helst.
en utvig, som dven blivit begagnad. Samma frihet stir naturligtvis dven
forbundsférsamlingen sjilv till buds, och i verkligheten inneholl 1874 ars
forfattning redan fore det partiella forfattningsinitiativets inférande en
provkarta av de i materiellt avseende mest skiftande stadganden.

kireh, a. a., sid. 18 f. synes vilja férorda en mera extensiv tolkning. — Numera fore-
ligger prejudikat pa att ett initiativ, som berér camma #mne, men innehéller olika for-
slag, betraktas sdsom giltigt. Det 4r 1920 viickta s. k. utlinningsinitiativet framstillde tva
skilda yrkanden om forfattningsiindringar riérande behandlingen av utlinningar i
Schweiz, och forbundsmyndigheterna god‘ogo det med uppdelande av yrkandena i tva
punkter, vilka var for sig framlades till folkomristning. Se ”Bericht des Bundesrates
an die Bundesversammlung iiber die Auslinderinitiative”. B. BL /s 1920. Jémi.
dven nedan avd. ITI, kap. IIIL. AL U

! Tillimpningslagen 27/, 1892, § 15. :

? "Mais la limitation de droit d’initiative directe fédérale aux. révisions partle]les de la
constitution est purement formelle et ce droit est, en fait, absolutement illimité: Toufe
proposition quelconque, qu’elle soit de nature constitutionnelle, législative, administrative
ou judiciaire, devra étre soumise au peuple si elle est présentée en la forme d'un ar-
ticle constitutionnel. — — — Dans tous les cas, ancune autorité fédérale ne serait com-
pétente pour écarter d’office une demande d’initiative faite en la f o rme d’un article con-
stitutionnel, par le motif que son ob jet ne serait pas d’ordre constitutionnel.” B er ney.
a. a., sid. 3 f. Jimf. iven Burckhar dt, Kommentar, sid. 819. :
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Den forberedande behandling ett partialinitiativ har att genomgé i for-
bundsforsamlingen &r olika, allt eftersom detta har formen av allmén
hemstéllan eller utarbetat forslag.

Har en allmdin hemstillan om viss forfattningséindring inkommit till
forbundsforsamlingen, si &r denna skyldig att inom ett ar taga stdllning
till densamma.* Nagon foromrostning fger icke omedelbart rum sasom vid
totalinitiativ, utan det vidare forfaringssittet fdr beroende av hur detta
preliminéra stillningstagande utfaller. Olika mojligheter kunna hérvid
komma i fradga.? Om forbundstérsamlingen bestéimmer sig for att bitrida
initiativet, s& har den att utan vidare utarbeta den begirda forfattnings-
indringen i initiativets syfte, d. v. s. inom ramen av de riktlinjer, som av
initianterna angivits, samt att dérefter framligga det fiardiga forslaget
tlll folkomréstning. Skulle ater forbundsférsamlingen besluta att av-
styrka initiativet, si skall foromréstning i sjilva revisionsfragan an-
ordnas. Utfaller denna jakande, dr den sittande forsamlingen — nyval
dga icke rum — forpliktad att oférdrdjligen foretaga revisionen.

Slutligen kan hinda, att férbundsforsamlingen inom den féreskrivna
arsfristen icke fattar nagot beslut om initiativet, vare sig det beror dirpa,
att detta over huvud icke upptages till behandling eller att de bada ré-
den icke kunna komma till enighet. Under sddana férhallanden ar det
enligt tillimpningslagens uttryckliga stadgande forbundsradets skyldig-
het att anordna féromréstning, och pad dennas resultat beror direfter,
om revicionen skall verkstillas. Sedan revisionen i princip beslutats, vare
sig av parlamentet sjilvt eller av folket, forfares i fortsiittningen pé
samma, sitt som d& initiativ till forfattningséindring utgér frdn par-
lamentet.

Tydligt dr emellertid, att representationens stéllning till revisionsarbe-
tet 4r en helt annan, d& den sjilv beslutat acceptera folkinitiativet &n da
den fatt sig detta paAtvunget mot sin vilja. I forra fallet har den visser-
ligen att utforma intentioner, som kommit utifran, men den gillar atmin-
stone dessa. I senare fallet dr den forsatt i det egendomliga liaget att ut-
arbeta text till ett forslag, som den principiellt avvisat och som den kan-
ske anser direkt landsskadligt. T bada fallen #r dess stillning nérmast
att likna vid ett expeditionsutskott, vars handlingsfrihet &r bunden av
den mer eller mindre ingdende motivering, som atféljer initiativet, i se-
nare fallet dock ett expeditionsutskott, vars arbetslust icke kan vara syn-
nerligen stor. Det skulle dirfor i detta fall kunna ténkas, att representa-
tionen icke kunde enas om ett positivt resultat. Vad som skulle intraffa

! Fran vilken tidpunkt denna arsfrist skall anses lépa — om fran initiativets inlim-
nande till forbundsradet eller fran dess framliggande fér forbundsférsamiingen — kan
vara féremél for olika meningar. Jiamf. v. Waldkirch, a. a., sid. 20.

? Tillimpningslagen %7/, 1892, § 7.
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vid en sddan eventualitet forutser icke forfattningen, som utgar fran, att
representationen alltid fullgér sin plikt. I verkligheten har fiérbunds-
parlamentet aldrig blivit forsatt i en dylik tvangssituation, da ett allmént
formulerat initiativ #innu aldrig blivit viickt i férbundet.

Om initiativet har formen av wufarbetat forslag, ar dirmed givet, att det
i sitt ursprungliga skick skall gé till definitiv folkomréstning, och nagon
foromrostning i sjilva revisionsfragan dger i detta fall icke rum. For-
bundsférsamlingen har emellertid sisom vid allméin hemstdllan ritt att
preliminért taga stéllning till initiativforslaget, vilket kan ske pa olika
sitt.' Den kan instimma i forslaget, den kan besluta att icke gora nagot
uttalande alls eller den kan avstyrka det. I alla dessa fall gr forslaget
till enkel ja- och nejomrostning, och parlamentets stillningstagande har
betydelse endast sdsom meningsyttring fran dess sida.

Men det kan ocksé, for den hindelse att det ogillar initiativet, utarbeta
ett eget motforslag, som da jéamte initiativet gar till alternativomrostning.
Dérvid kan endast ett av forslagen samla jamajoritet, dd rostsedlar med
jakande svar till bada #ro ogiltiga. Genom ritten till motforslag har re-
presentationen majlighet till en sjilvstindig, positiv insats; som den icke
besitter, d& initiativet har formen av allmin hemstdllan. Den har d& en-
dast att expediera folkets vilja, medan den gent emot ett utarbetat initiativ
kan upptriida som konkurrent vid initianternas sida.

Som némnt skall ett utarbetat initiativ ga till omrostning, sadant det &r.
Representationen dger foljaktligen ingen riitt att i indrad redaktion fore-
ligga det for folket eller med undanskjutande av detsamma endast fram-
ligga sitt eget motforslag. En anordning vore emellertid tinkbar — och
forekommer #ven, atminstone i en kanton®> — som gjorde det mojligt for
initianterna att dtertaga sitt forslag, for den hiindelse att de skulle finna,
att representationen lyckats giva det en mera tillfredsstillande redaktion
eller att denna utarbetat ett motforslag, som vore biittre. Ett dylikt for-
faringssiitt saknar i férbundet uttrycklig hivd i forfattningen men har
dock vid ett tillfille (vid det s. k. vattenkraftsinitiativet 1908) praktise-
rats. Sedan initianterna tagit tillbaka sitt forslag — det skedde genom
initiativkommittén, som dértill erhallit fullmakt — blev endast parlamen-
tets forfattningsredaktion lagd fram till omrdstning. Huruvida den sa-
lunda anlitade utviigen att slippa ifrdn en alternativomrostning var fullt
grundlagsenlig har varit foremal for delade meningar.’

! Bundesges *7/; 1892, art. 8—11.

? Se nedan sid. 199 f.

3 Av statsriittsliga forfattare, som behandlat fallet, utdomes metoden sisom grund-
lagsvidrig — om med ritta mi limnas osagt. Burckhardt, Kommentar, sid. 821:
w. Waldkirch, a. a., sid. 25. — Tilliiggas kan, att samma metod forutses i ett nyligen
(1921) viickt, men #nnu ej behandlat initiativ (tulltariffsinitiativet), vilket ger initiativ-
kommittén fullmakt att eventuellt taga initiativet tillbaka.

13
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Liksom i fraga om allmin hemstillan skall parlamentet, ndr det gil-
ler utarbetat initiativ, vara firdigt med sitt preliminiira stillningstagande
inom ett &r. Lagen foreskriver dock icke uttryckligen i det senare fallet
sasom i det forra, att forbundsradet édr skyldigt att anordna omrostning,
om parlamentet av en eller annan anledning férsummar att inom den ut-
satta tiden fatta sitt beslut. Det synes, som om denna skyldighet icke
desto mindre borde vara sjilvfallen. Det har emellertid upprepade gan-
ger hint, att drsfristen overskridits, och under virldskriget har parla-
mentet t. 0. m. beslutat uppskov med initiativ pa obestimd tid, utan aft
forbundsradet ingripit. Att mirka dr, att den ifrdagavarande fristen en-
dast giller det preliminiira stillningstagandet. Har detta kommit till
stand, finnes ingen bestimd tid stadgad, inom vilken parlamentet skall
utarbeta ett eventuellt motforslag och anordna den slutliga omréstningen.
Att denna emellertid bor ske sa fort som mojligt ligger i initianternas in-
tresse och for ovrigt i sakens egen natur.

Kantonerna.

Enligt forbundsforfattningen skola de kantonala forfattningarna “kun-
na revideras, om den absoluta majoriteten av medborgarna det begért.””
Jamte forfattningsreferendum® postuleras salunda for kantonerna ett for-
fattningsinitiativ. sésom villkor foér den forfattningsgaranti forbundet
dger limna. Hur detta forfattningsinitiativ skall vara beskaffat utstiges
icke nirmare, utan ankommer det pd kantonerna att dirom lagstifta.
De éro dirvid endast bundna av postulatet sa till vida, att de icke f&
hindra framstillande av initiativ exempelvis genom den bestéimmelsen,
som tidigare var vanlig, att revision av forfattningen blott med vissa ars
mellanrum far foretagas. Vidare kunna de icke siitta det erforderliga an-
talet initianter till mer in hilften av alla rostberéttigade medborgare,
ett antal, som i och for sig synes nog hogt tilltaget och som har sin for-
klaring i de fore 1848 giillande kantonala bestimmelserna. Numera under-
stiger det foreskrivna initiativantalet overallt hogst viisentligt nimnda
maximital. Det vixlar fran hogst 15000 (Bern) till ligst 1000 (Zug,
Baselstadt och Schaffhausen). I regel skola liksom i férbundet initiativ-
underskrifterna vara insamlade inom en viss tidsfrist. Av postulatet
framgar ej, om det &syftar bade total- och partialinitiativ. Endast det
forra torde varit avsett sdsom oavvislig fordran®, men bada slagen av
initiativ finnas inférda i alla. nuvarande kantonsfoérfattningar.

Vid initiativ om totalrevision dger i de allra flesta kantoner liksom i

i1v. Waldkirch, a. a., sid. 22, n. 8.

2 Art. 6, mom. c.

3 Se ovan sid. 152.
* Burckhardt, Kommentar, sid. 103.
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forbundet obligatorisk foromréstning i revisionsfragan rum. Icke sillan
foreskrives bestimd tid, inom vilken denna foéromrdstning skall anord-
nas’, och i en del kantoner har parlamentet riitt att dirvid beledsaga
initiativet med ett uttalande om dess limplighet.> Ett undantag fran den
nimnda regeln utgor Baselstadt®, dir parlamentet, for den hindelse det
instammer i ett totalinitiativ, genast kan ga i forfattning om dess ut-
arbetande. Endast om parlamentet skulle intaga en avvisande héllning
méste foromrostning ske.

I de flesta kantoner atfoljes foromrostningen av ett konventreferendum,
som avser att utrona, om revisionen skall verkstillas av det sittande
parlamentet eller av ett sérskilt forfattningsrdd (stundom nyvalt parla-
ment). I en del kantoner ir utseende av forfattningsrad eller nyval av
parlamentet obligatoriskt. I en kanton, Genéve, limnar forfattningen
inga foreskrifter i denna punkt.

Man skulle viinta sig, att formen for totalinitiativet i kantonerna, i lik-
het med vad fallet éir i forbundet, alltid skulle vara allmin hemstillan,
och detta dr dven regel. Enligt Wallis’ forfattning* kan dock diarjamte
utarbetat initiativ till totalrevision ifrigakomma, i vilket fall parlamentet
genast (utan féromrostning) har att taga stdndpunkt till initiativet ge-
nom att bitrida det, avstyrka det eller utarbeta ett motforslag. Aven i
Genéve synes utarbetat totalinitiativ vara tillatet.® ;

Initiativ om partialrevision riktar sig enligt sakens natur mot vissa
delar av forfattningen, vilka déirfor i initiativet miste vara angivna. En
del kantonsforfattningar fordra till och med, att de asyftade paragrafer-
na skola vara noga utpekade. Dé#remot uppstilles endast mera sillan
samma krav som i forbundet pé initiativets enhetlighet, att det endast
far berora ett dmme.® Upptar ett initiativ pa en gang flera olika spdrs-
mdl, dr det parlamentets sak att uppdela dessa s&, att vart och ett kom-
mer under sirskild omrostning.”

Alla kantonsforfattningar kiinna partialinitiativet i formen av allmin
hemstiillan och majoriteten av dem, men icke alla, diven i formen av ut-
arbetat forslag. Har den forra formen blivit vald, si kan man i fraga
" T ex. i Bern 3 ménader. Dekret iiber das Verfahren bei Volksbegehren etc. 4/> 1896,
§ 7. I Luzern 4 veckor. Forfattn., art. 32. I Freiburg 90 dagar. Ges. betr. die Ausiibung
des Verfassungs- und Gesetzgebungsinitiativrechts /5 1921, art. 7.

* Graubiinden (54); Wallis (102); Freiburg (Ges. betr. die Ausiibung des Verfas-
sungs- und Gesetzgebungsinitiativrechts, Art. 6.).

¥ Baselstadt (28).

4 Wallis (101, 102).

5v. Waldkirech, a. a., sid. 32 f.

¢ Exempel hiirpa ge dock Freiburg (Gesetz betr. die Ausiibung des Verfassungs- und
Gesetzgebungsinitiativrechts 13/; 1921, art. 2); Solothurn (80 bis); Ticino (forfattnings-
lag 1892, art. 28).

7 Uttryckligen bestéimt exempelvis i Bern (104), St. Gallen (123) och Aargau (105).
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om parlamentets stidllning till initiativet i de olika kantonerna urskilja
olika huvudtyper av forfattningsbestimmelser.® I en del kantoner maste
alltid foromrostning i revisionsfrdgan ske, liksom vid totalinitiativ, och
i vissa av dessa #ger diarjimte konventreferendum rum. I en del andra
kantoner har parlamentet att taga preliminéir stédllning till fragan om
det vill eller icke vill bitrdda initiativet. Endast i senare fallet griper
folket in och avgor, huruvida revisionen skall utforas, varefter parla-
mentet har att stilla sig folkets uttalade vilja till efterriittelse. Bestim-
melserna #ro hér alltsa desamma som i forbundet. I nagra fa kantoner
slutligen &r parlamentet redan i och med initiativets mottagande forplik-
tat att utan vidare skrida till dettas utarbetande, varefter det gar till
definitiv omrdstning.

I fraga om det allmént formulerade initiativet &r parlamentet som
namnt bundet av de riktlinjer, som initianterna uppdragit, och om det ¢j
gillar dessa, har det i allméinhet ingen ritt att uppgora ett motforslag.
Endast i en kanton, Ticino, har det uttryckligen denna ritt?, vid vars
utévning parlamentet sdlunda formulerar tva forslag: ett av nodtvang,
som det sjilvt anser forkastligt, och ett annat, som det férordar till an-
tagande. I en annan kanton, Baselstadt, kan parlamentet komma ifrdn
ett misshagligt initiativ genom att sjilvt besluta, att dettas behandling
skall uppdragas at ett forfattningsrad. I de kantoner, elva till antalet,
vilkas forfattningar innehalla bestimmelser om utarbetat initiativ®, forut-
ses i allménhet rétt till motforslag fran parlamentets sida.

En befogenhet, som detta ofta dger och som gor det mojligt for det-
samma att, hurudan form #n initiativet har, infor folket dtminstone till-
kénnagiva sin mening, bestar diri, att det vid initiativomrostningen kan
utfirda budskap, vari det tillstyrker eller avstyrker initiativets antagande.

Laginitiativet.

Laginitiativet, vilket sisom ovan #r niamnt icke existerar i forbundet,
finnes i en eller annan form infért i alla kantonerna.* P& grund av det

tyv. Waldkirch, a. a, sid. 41 ff. Den férdelning av kantonerna under de olika
huvudtyperna, som W. hiir gor, iir osiker, da forfattningsbestiimmelserna i en del fall
iiro sa sviivande, att de kunna ge rum {6r olika tolkningar.

? Ticino (forfattningslag 1892, art. 28). Det synes, som om parlamentet skulle ha en
liknande ritt i Zug (79).

3 Ziirich (29, 65); Bern (9, 102), Luzern (35 bis), Zug (79), Solothurn (80 .bis),
Schaffhausen (43, 107), Graubiinden (54), Ticino (férfattn.-lag 1892, § 28), Wallis (101),
Neuchatel (84), Gendve (loi const. /s 1905, art. 3). I Zug, Schaffhausen och Graubiinden
firo forfattningshestéimmelserna ej fullt tydliga:

4 Ziirich (29), Bern (9), Luzern (41 bis), Schwyz (381), Zug (35), Freiburg (28
ter), Solothurn (18), Baselstadt (28), Baselland (12), Schaffhausen (43), St. Gallen
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schweiziska lagbegreppets utomordentligt svivande natur instélla sig
delvis samma svarigheter som i friga om lagreferendum, niir det géller
att bestiimma laginitiativets omfang. Det innefattar icke blott lagar utan
alltefter de olika kantonala forfattningarna édven andra av parlamentet ut-
firdade pabud under namn av beslut, dekret eller forordningar.

Man kan negativt bestimma laginitiativet sa, att det kan berdira alla
damnen, som icke iiro forfattningsfragor, och éndock ér det icke ens dér-
med siikert avgrinsat. Ty otdnkbart ér ej, med den flytande grins som
rader mellan grundlag och lag, att genom ett laginitiativ forfattnings-
sporsmal framforas till folkomrdstning, likavil som omvént genom ett
forfattningsinitiativ forslag om vanlig lag kunna viickas, utan att parla-
mentet vare sig i det ena eller andra fallet har befogenhet att triida hind-
rande emellan.? Da bada slagen av initiativ existera, synes emellertid
icke for initianterna nagon anledning forefinnas — atminstone icke pa
samma sitt som i forbundet, dir endast forfattningsinitiativet star till
buds — att genom otillbérlig utvidgning av initiativréitten sdka nd sina
syiten.

Svarare blir aet att inom laginitiativets givna ram uppratthélla den
uppdragna skiljegrinsen i avseende pi de dirunder fallande fragorna.
Ga vi till de posiliva forfattningshestimmelserna, si hora enligt dessa
sjalvfallet férst och frimst lagar under laginitiativet. Full frihet att
féresla nya lagar eller att begiira upphiivande eller indrande av gamla
finnes silunda i regel. Enligt nigra kantonala forfattningar fir dock
begiiran om upphivande eller #ndring av en lag ej ske, forrdn denna
varit gillande viss tid.* I sex kantoner® dr initiativet inskrdnkt uteslu-
tande till lagar. Hirigenom ir klart, att férslag om upphévande eller
forindring av redan gillande pabud, som av parlamentet givits annan
beteckning iin lag (t. ex. "beslut” eller “dekret”) icke initiativviigen kun-
na viickas. Giller det ater att framféra ett alldeles nytt forslag, synes
intet hinder forefinnas for initianterna att lata det omfatta vilket d&mne
som helst, blott det benimnes lag.

I tre kantoner® innefattar initiativritten “begiran om utfirdande, upp-

(49), Graubiinden (3), Aargau (26), Thurgau (3), Ticino (forfatin. lag 1892, art. 10),
Vaud (27), Wallis (31), Neachatel (38), Genéve (loi const. /¢ 1905, art. 2). Jimf. dven
Keller, a. a., sid. 42 ff. (betr. den mocCerna ritten delvis foraldrat); Schollen-
berger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der schweizer. Kantone, I, sid.
76 tf.; v. Waldkirch, a. 4., sid. 53 ff.

1 Ang. finansbeslut se ovan sid. 187.

? Nagon materiell provningsritt i friga om ett initiativs grundlagsenlighet ha de kan-
tonala parlamenten icks. Vad v. Waldkirch, a. a., sid. 57, hiirom uppger for Aargaus
vidkommande, synes icke ha stéd i forfattningen.

3 | Graubiinden 2 ar, i St. Gallen 3 &r och i Wallis 4 ar.

4 Tuzern, Schwyz, Fre'brrg, Schaffhausen, Aargau och Wallie.

5 Ziirich, Zug och St. Gallen.
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hiivande eller forindring av en lag eller ett forfattningsenligt icke ute-
- slutande under parlamentets kompetens fallande beslut”, d. v. s. att initia-
tivet hiir har identiskt samma omfang som referendum. T ovriga kanto-
ner ér denna ritt dnnu vidstricktare formulerad, i det den vanligen hiin-
for sig till "lagar” och heslut” riitt och slitt, stundom (Baselland och
Graubiinden) iven till av parlamentet antagna “férordningar”® Vid-
stracktast dr den i Vaud, dar ‘varje forslag”, som viickes av folket, skall
komma under omréstning.

I allméinhet ha initianterna sidlunda frihet att viinda sig emot olikar-
tade av parlamentet fattade beslut samt att, d4 de framféra positiva for-
slag, giva dessa den formella karaktir de finna limpligast. Har for-
summelse hirutinnan skett, si att det #ir oklart, om ett forslag skall ha
karaktiren av lag eller dekret, tillkommer det parlamentet att besluta i
detta avseende. Den enda for alla kantonerna giillande generella regel,
som kan uppstillas betriiffande laginitiativets omfang, blir till slut den,
att det méste hélla sig till omraden, som 6ver huvud hira under parla-
mentets befogenhet. Det kan alltsé exempelvis icke striicka sig #ven till
férordningar, som regeringen av egen myndighet utfirdat. Denna regel
sammanhénger f6r 6vrigt med det sakfsrhallandet, att di varje initiativ
har att underga en viss behandling av parlamentet, kan detta icke upp-
taga till provning fragor, som ej héra under dess kompetens.

Vad betriffar siittet for laginitiativets viickande dro reglerna i stort
sett desamma som for forfattningsinitiativet. Det fordras alltsi, att inom
viss lagstadgad tid ett visst antal initianter enat sig om en initiativ-
begiran. Det féreskrivna minimiantalet #r dock i atskilliga kanto-
ner, nir det giller laginitiativ, ligre, #n nir fraga ir om forfattnings-
initiativ.

En kanton — Ziirich — kiinner iiven andra metoder for igangsittande
av ett laginitiativ. Foljande fyra mojligheter kunna hiir for indamalet
komma i fraga.?

1. Ett antal av 5000 rostberittigade medborgare kan insiinda en 1mt1a-
tivbegiiran (den vanliga metoden).

2. En eller flera kommuner, déir majoriteten av medborgarna vid in-
kallade stimmor uttalat sig for ett forslag, kunna inlimna ett initiativ.
Inalles méste detta dock ha samlat minst 5000 medborgares understod.
Skilinaden mellan denna metod (kommunalinitiativet, Gemeindeinitiative)

\

- * I Bern omfattar initiativet begiiran om “utfirdande, upphiivande eller férindring av
en lag sivil som upphiivande eller foréindring av ett tillimpningsdekret”, alltsi icke andra
beslat och ej heller utfirdande av ett nytt tillimpningsdekret.

* Se Gesetz betr. das Vorschlagsrecht des Volkes s 1894 samt i anslutning dértill ut-
firdad ”Vollnehungsverordnung” #1915,
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och den forstnimnda dr den, att i senare fallet behdvas ej sasom i det
forra personliga namnunderskrifter, utan det &r nog att av kommunal-
ordforandena intyg limnas om de voterande majoriteternas storlek.”

3. En enda rostberiittigad medborgare kan viicka initiativ (enmans-
initiativ, Einzelninitiative).

4. En iimbetsmyndighet (Behorde) tillkommer slutligen &ven denna
ritt (myndighetsinitiativ, Behordeninitiative).

I de bada sistnimnda fallen maste initiativet dock, for att erna giltig-
het, d. v. s. komma fram till folkavgorande, bitridas av en tredjedel av
representationen. Upphovsmannen till initiativet eller forslagsstillande
imbetsmyndighet (genom utsedd fullmiiktig) har ritt att personligen
motivera sina forslag infor parlamentet, om 25 medlemmar av detta un-
derstodja yrkande ddrom. D& det ir tillatet dven for regeringen och en
parlamentsledamot att vicka “folkinitiativ”’, skulle ett alltfor flitigt bruk
for att icke siga missbruk kunna giras av denna befogenhet. Regeringen
och parlamentsledamoten behovde blott kalla ett av dem framfort forslag
initiativhegiiran for att med hjilp av en tredjedel av representationen f3
detta stillt under folkomréstning. Ett sadant tillviigagingssiitt dr emel-
lertid forbjudet. Den ordinarie propositions- och motionsviigen méaste all-
tid forst anlitas, och ett drende far ej under behandlingens géng for-
vandlas till ett initiativ f6r att dirigenom gora ett avslag frin majoritetens
sida illusoriskt. Forst direfter — om malet pA nu nimnda viig ej uppnis
— #r det medgivet att tillgripa initiativet, som da skall p& nytt framforas.
Majlighet finnes alltsd for regeringen att mot parlamentets majoritet viidja
direkt till folket. Nagot sidant vore dock i Ziirich praktiskt-politiskt selt
tdmligen otinkbart. Diremot later det vil ténka sig, att enmansinitiativet
utnyttjas av en parlamentsminoritet, som med detta medel, excmpelvis ge-
nom anlitande av bulvaner utanfér representationen, har vidstrickta moi-
ligheter att driva sina syften igenom. I verkligheten har det emellertid
endast en och annan ging kommit till anvindning.

" Ziirich star dven i det ‘avseendet ensam bland kantonerna, att initian-
terna hiir figa uttrycklig riitt att efter omstéindigheterna atertaga ett in-
limnat initiativ. Ursprungligen var detta stadgat endast i fraga om en-
mans- och myndighetsinitiativ, i vilka fall garanti alltid fanns for att ett
atertagande verkligen var overensstimmande med initianternas vilja. I
fraga om massinitiativ ir garantien ej demsamma, men iven hirvidlag
utvecklade sig en liknande praxis, si ordnad ait initiativlistorna inne-
héllo en fullmakt in blanco, varigenom alla undertecknare gévo den diri-

1 Kommunalinitiativet dr tillatet #iven i Aargau, men medan i Ziirich endast kommu-
nala majoriteter 14 ena sig om ett initiativ, medriknas i Aargau dven ja-minorieter. Se
Schollenberger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der schweizer.
Kantone, I, sid. 88.
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gerande initiativkommittén eller dennas majoritet ritt att atertaga initia-
tivet, for den héndelse att parlamentet kom med ett acceptabelt motfor-
slag. Denna praxis har sedermera blivit legaliserad.*

Formen for laginitiativet kan liksom i fraga om forfattningsinitiativet
vara antingen allmén hemstillan eller utarbetat forslag, och reglerna
for behandlingen i parlamentet firo med avseende pa bada slagen av ini-
tiativ i de stora huvudlinjerna desamma, med den skillnaden att vid lag-
initiativ konventreferendum givetvis aldrig férekommer. Vissa olikheter
i detaljerna finnas emellertid, vartill kommer, att samma kanton ofta har
andra foreskrifter for laginitiativet &n for forfattningsinitiativet.

Vid allmén hemstiillan &r den vanligast férekommande regeln den —
den giller i 13 kantoner — att parlamentet har frihet att bestimma, sig
for. om det med bitriidande av initiativet omedelbart vill skrida till dess
utarbetande eller om preliminir omrostning om detsamma skall anord-
nas. I tre kantoner* maste sddan omréstning obligatoriskt dga rum. I tre
andra® &r parlamentet férbundet att utan vidare upptaga initiativet till
behandling, och i tvA av dessa (Schaffhausen och Ticino) &r det beritti-
gat att framligga motforslag, vilket icke annars vid allmin hemstillan
synes vara tillatet.*

Huruvida den av parlamentet utarbetade lagtexten alltid skall fore-
liggas folket till definitiv omrostning, framgir ofta nog icke tydligt av
forfattningsbestimmelserna. Att s& skall ske i kantoner med obligato-
riskt lagreferendum #r dock utan vidare klart. I kantoner med fakulta-
tivt lagreferendum diremot ir omrdstningen fakultativ med undantag for
Baselstadt och Genéve, dir initiativet ovillkorligen maste ga till folkav-
gorande. Sa dr alltid, siviil i kantoner med obligatoriskt som fakultativt
referendum, fallet med initiativ i form av utarbetat férsla g, vare sig det
atfoljes av motférslag fran parlamentets sida eller icke. Denna form ir
icke i alla kantonala forfattningar uttryckligen stadgad, men synes all-
mént forutsatt. i de flesta fall med ritt for parlamentet att efter gott-
finnande framligga motforslag eller lata bli.

* Genom tillimpningsférordningen 1915, § 7. Da v. Waldki rch, a. 8. g8id. 63, n. '3,
utdomer denna praxis ssom grundlagsstridig, beror cet tydligen pa aft W. ej kiint ovan-
nimnda tilliimpningsférordning eller att han mdjligen betraktar éiven denna sdsom grund-
lagsstridig.

? Schwyz, Graubiinden och Vaud. Hit riknas av v. Waldki rch, a. a., sid. 59, n. 1,
iven S£t. Gallen, ehuru med oriitt. Se St. Gallens tillimpningslag, art. 25.

% Schaffhausen, Thurgau och Ticino.

* Mojligen dock idven i Graubiinden, vars forfattning ér otydlig i denna punkt.
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Initiativproceduren.

Betriatffande sittet for folkinitiativets behandling #ro reglerna, sisom
vi av det foregdende sett, ganska olika allt efter initiativets innehall och
form. I den procedur ett initiativ har att genomgi kunna emellertid i
allménhet foljande tre huvudstadier urskiljas:?

1. Initiativets vickande.
2. [Initiativets parlamentariska behandling.
3. Initiativomrostningens anordnande.

Foreskrifterna om folkinitiativets vickande dro i mycket liknande
dem, som gilla for framstillande av referendumbegiiran. En viss tid
dr salunda alltid stadgad, inom vilken initiativet, for att vara giltigt,
skall ha kommit till stdnd. Denna tidsfrist bestimmes olika. I en del
kantoner, sdsom Vaud och Freiburg,® riknas den fran initiativets star-
tande framit, pd si siitt att en initiativbegiiran forst skall deponeras i
kantonskansliet, varefter namninsamlingen bérjar. I andra kantoner,
exempelvis Neuchatel®?, samt forbundet* riiknas fristen bakat fran den
dag, da initiativunderskrifterna blivit inlimnade. De underskrifter,
vilka icke inom den faststéllda tiden, riknat tillbaka fran ingdngsdatum,
vederborligen bevittnats och daterats tagas ej i betraktande. Initiativfris-
tens lingd &r vixlande. I forbundet dr den 6 manader, i kantonerna
lagst 60 dagar (Schaffhausen och Ticino) och hogst 12 manader (Grau-
biinden och Neuchatel.®

Tillvigagangssiittet vid initiativunderskrifternas insamlande #r i det
stora hela detsamma som vid insamlandet av referendumunderskrifter.
Likasd #&ro stadgandena angdende namnlistornas bestyrkande och
granskning i huvudsak desamma.

* Rorande killorna for initiativproceduren se ovan under referendum (s. 176, n. 1)
anférda lagar, vartill komma filjande tillimpningslagar, vilka endast hinfira sig till
initiativet. Forbundet: Bundesges. iiber das Verfahren bei Volksbegehren wund
Abstimmungen hetr. Revision der Bundesverfassung 27/; 1892. Ziirich: Ges. betr.
das Vorschlagsrecht des Volkes **/s 1894; Vollziehungsverordnung zum Ges. iiber das
Vorschlagsrecht des Volkes 2t/; 1915. Bern: Dekret iiber das Verfahren bei Volks-
begehren und Abstimmungen etec. %[> 1896. Luzern: Ges. betr. Abéinderung des Or-
ganisationsgesetzes vom Jahre 1899 iiber die Verfassungsinitiative und das Gesetzesrefe-
rendum *°/; 1908; Ges. betr. die unmittelbare Ausiibung des Gesetzgebungsrechtes durch
das Volk **/; 1908. Geneéve: Loi const. sur le droit dinitiative 17/ 1905.

? Se Loi sur l'exercice des droits politiques 2/; 1908 (Vaud), § 78. Ges. betr. die
Ausiibung des Verfassungs- und Gesetzgebungsinitiativrechts 13/; 1921 (Freiburg), art.
3, 12,

3 Loi sur Yexercice des droits politiques ?%/11 1916, art. 59.

* Bundesges. iiber des Verfahren bei Volksbegehren etc. 27/, 1892, art. 5.

8 Jimf. Schollenberger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der
schweizerischen Kantone, I, s 91.
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Det erforderliga minimiantalet underskrifter for astadkommande av ett
laginitiativ i kantoner med fakultativt referendum &r i regel detsamma
som krives for en referendumbegiran i lagfragor. DBetriffande forfatt-
ningsinitiativ éro villkoren ofta stringare. De i férbundet och kanto-
nerna gillande bestimmelserna i det ena savil som det andra avseendet
framgéa av nedanstiende oversikt, dir de lagstadgade 1n1t1antta1en tillika
stéllts i relation till hela antalet rostberittigade.

Antal namnunderskrifter for dstadkommande av folkinitialiv.

Forfattningsinitiativet Laginitiativet
Fi)‘g?:&c}lecich Erforderligt an- | Det forra i % | Erforderligt an- | Det forra i % .
: tal namnunder- | av antalet rost- | tal. namnunder- | av antalet rost-
skrifter berittigade skrifter beriittigade
Eorbundet ;.55 ~f.. i 50 000 H.18 e ‘I : =4
B e ST DR 5000 | 3.15 5000 ‘ 845
kB % LTS 15000 8.41 12000 |
TazZem’s e 7 o o2 5000 ‘: 1151 4 000 9.21
SChwyz . o voowo o . 2000 | 12.77 2 000 12.77
Dot o e 1000 | 12.25 1800 9.1
Freiburg ..o regdou s 6 000 17.35 ] 6 000 : 17.35:
Solothuzn L 00 LI i 3000 8.98 2 000 5.98
Baselstadt . . : . .| 1000 800 | 1000 3.09
Baselland .. s 1500 7.64 1 500 : 7.64
Schaffhausen .. ... .. 1000 8.08 1000  abigiog
St. Gallen ... .. . .. 10 000 Bs ) 4000 Sl v
Graubtinden .. .. .. .. : 5000 17.60 3000 10.56 }
Bavgag 270 TN 5000 8.67 5 000 8o1
Thurgau . . . ..| 2500 7.3 2500 T8 e
Tieto's 25 5L 7 000 16.66 5000 ppiyeline
T e o 6 000 i ) 6000 W TS
AGRTTIRR. aailes BV & 6000 - |- 18.15 4000 1205 °
‘Neuérdte =" UL “gooo 8.65 3000 T ges

(Geneve =i il 2500 . 6.27 : 2500 ; 6.27

"1 De meddelade’ procenttalen hiinfora sig till uppg1fter é. antal rostberattwade 1 for—
bund och kantoner for ar 1920.
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Jamior man de for forfattningsinitiativ och laginitiativ faststidllda ini-
tiativunderskrifterna, visar sig, att dessa i elva kantoner #ro lika; i 8
kantoner dro de daremot hiogre for forfattningsinitiativ. Storst dr skill-
naden i St. Gallen (resp. 10000 och 4 000 underskrifter). De anforda
procenttalen visa, att fordringarna for astadkommande av forfattnings-
initiativ i vissa kantoner &ro mycket hogt uppdrivna — i sju kantoner
underskrifter av dnda till mellan 12 och 18 procent av alla rostberitti-
gade. I andra kantoner och forbundet #iro villkoren lindrigare, men som
synes overstiga de hér ifrdgavarande procenttalen, vare sig det giiller
lag- eller forfattningsinitiativ, i allménhet hogst betydligt 5 procent; en-
dast i tva kantoner gi de under denna siffra.

Sedan ett initiativ inom lagstadgad frist och undertecknat med lag-
stadgat minimiantal namn blivit inlimnat till och granskat av regerin-
gen, vidtager den parlamentariska behandlingen. Det #r detta stadium,
som framfér allt skiljer initiativproceduren fran referendumproceduren.
Medan en referendumbegiran, som befinnes ha tillkommit i laga ord-
ning, utan vidare gar till omrostning, skall nimligen en initialivhegiran
alltid forst goras till foremal for representationens stindpunktstagande.

For den parlamentariska behandlingen har i det foregdende redo-
giorts, och hér ma blott sammanfattningsvis erinras om, att denna vé-
sentligen dr beroende av initiativets form. Om detta har formen av en
allmidn hemstéllan, skall antingen foéromréstning obligatoriskt dga rum
— vilket ofta &r fallet med forfattningsinitiativ av detta slag — eller
ocksé anordnas féromrostning genom parlamentets dtgorande, nimligen
d& detta intar en avvisande héllning till initiativet. Har emellertid fol-
ket uttryckligen givit sitt tillstdnd till initiativets viickande eller blir det
av parlamentet utan protest godtaget, aligger det detta att gi i forfatt-
ning om utarbetandet, varefter den definitiva folkomréstningen foljer.
Om initiativet dter har formen av utarbetat forslag, figer parlamentet
att taga stillning till detsamma pé si siitt, att det antingen beslutar till-
styrka eller avstyrka det. I senare fallet har det vanligen riitt att sjilv
framligga ett motforslag. Det kan slutligen ocksa, sisom fallet ér i
forbundet, vilja den utviigen att forhilla sig neutralt genom att besluta
att icke gora nigotl uttalande alls. T flera kantoner har parlamentet riitt,
offa dven skyldighet, att i ett sirskilt budskap till folket limna redo-
gorelse for initiativet och motivera sitt eget stillningstagande till det-
samma.’

© 1 Anmirkas kan att en kanton, Neuchatel, har olika bestiimmelser for olika slag a\‘
forfattningsinitiativ: for begiiran om total forfattningsrevision- 5000 undersknfber, for
begiiran om partiell det ovan angivna antalet 3 000.

* * Sasom exempel kan anféras Ziirich’s tillimpningslag, som hiéirom har féljande ‘be:
stimmelse (Ges. betr. das Vorschlagsrechts des Volkes 12/s 1894, § 5): ”Jedes dem -Volke -
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Angéende den for den parlamentariska behandlingen av initiativet an-
slagna tiden #ro bestimmelserna viixlande. I somliga kantoner fore-
skrives en bestimd sammanlagd frist, inom vilken initiativiorslaget skall
vara slutbehandlat och framlagt for folket, i andra kantoner och i for-
bundet har parlamentet férst en viss tid pa sig att taga stillning till ini-
tiativet och sedan ytterligare en tid att ligga fram det for folket. Den
foreskrivna tidslingden ir ocksd mycket olika: i en del kantoner 4 a 6
méanader, i andra ett &r (s& dven i forbundet) eller diarutover. Liéingst
dr maximifristen i Neuchatel, dir den sammanlagt gar upp till 2*/, ar.'
Aro bestiimmelserna i detta avseende ej fullt klara, kan det hinda, si-
som i forbundet, att ett initiativ flera ar forhalas, innan det bringas till
avgorande.®

I fraga om iniliativomrdsiningens arordnande dro reglerna i huvud-
dragen desamma som for referendumomristning. I ett fall stilla de sig
emellertid visentligt olika, nimligen da motforslag till initiativet fran
parlamentets sida foreligger och da folket alltsd har alt yttra sig om
tva alternativa fragor. Detta fall fortjinar didrfor hir att med nigra ord
sérskilt beroras.

De i férbundet och i de allra flesta kantonerna for en dylik alterna-
tivomrostning gillande foreskriflerna® g& ut dirpa, att de rostande pa
en gang ha att uttala sig om de bada foreliggande forslagen, initianter-
nas och parlamentets. Fragestillningen pa rostsedeln blir d& denna:

Vill ni antaga initiativiorslaget? eller

Vill ni antaga parlamentets motforslag?

De rostande ha att besvara var och en av dessa fragor med ett ja eller
ett nej. Det ir icke tillitet att svara ja pa bada fragorna (rostsedlar
med tva ja dro ogiltiga) men vil att besvara dem bada med nej. Dér-
med uppnas, antingen att det ena av forslagen vinner majoritet, eller att
béda avslds.* ;
zum Entscheide vorzulegende Initiativbegehren ist mit einer Weisung des Kantonsrathes
zu hegleiten welche biindig und sachlich sowohl die von den Initianten eingereichte Be-
griindung ihres Begehrens wiedergeben, als auch die Ansicht des Kantonsrathes iiber
den Gegenstand aussprechen soll.”

t Jimf. Schollenberger, Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der
schweizerischen Kantone, I, s. 92.

2 Jamf. gvan s. 194.

3 S¢ Bundesges. iiber das Verfahren bei Volksbegehren und Abstimmungen befr.
Revision der Bundesverfassung 27/; 1892, art. 11—13, samt fér kantonerna t. ex tillimp-
ningslagar fér Luzern (Ges. betr. die unmittelbare Ausiibung des Gesetzgebungsrechts
durch das Volk ”/1 1903, §§ 13—15) samt Neuchatel (loi sur I'exercice des droits po-
litiques **/11 1916, § 127).

4 Endast i en kanton, Genéve, ha de ristande riitt att svara ja pd bada frigorna.
Skulle bada forslagen erhalla majoritet, #r det antaget, som fatt de flesta jardsterna.
Loi const. sur le droit d’initiative, art. 3, 6. ‘
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Denna metod #r ur flera synpunkter foga tillfredsstiillande. Dess
oligenheter, vilka ofta papekats!, ligga i allménhet déri, att den icke
later olika meningsskiftningar bland folket komma till sin fulla rétt.
Den ger sdlunda ingen mojlighet for den sékerligen ofta stora grupp av
rostande, som hellre ser, att ndigon av de foreslagna reformerna antages
in att ingen av dem kommer till stind, att dérom tillkénnagiva sin me-
ning. Den ger heller ingen mojlighet till séirskild meningsyttring for
den grupp av rostande, som visserligen helst ser, att intet av forslagen
antages, men som i ett ngdtvunget val mellan dem dock skulle vilja yttra
en asikt om vilketdera som bor givas foretridet. Over huvud verkar me-
toden starkt till forman for det bestdende riittstillstandet och dr &gnad att
fresta parlamentet, mot vilket ju initiativet riktar sin udd, att endast i
syfte att ligga krokben for detta framkomma med ett motforslag. Aro
sympatierna for och emot de bada foreliggande forslagen nagot s nér
fordelade bland de rostande, vilka di i de flesta fall votera ja pa det ena
forslaget och nej pd det andra, behovs endast en liten kontingent ros-
tande som voterar nej pa bada, for att resultatet skall bli rent nega-
tivt. I sjilva verket kan det méngen géng hiinda, att utgdngen blir
sidan, att den p& langt ndr icke svarar mot folkmajoritetens onsk-
ningar.

For att undvika dessa oligenheter av olika slag tillimpas i en och
annan kanton andra omrodstningsmetoder. En sddan dr den s. k. prin-
cipalomrostningen, som tillghr sd, att de rostande forst ha att avgiva
svar pa fragan, om de 6ver huvud onska en féréndring i enlighet med
nagotdera av de framstillda forslagen, och dérefter, for den hiindelse
denna fraga besvaras med ja, vilketdera av forslagen de foredraga. Men
dven denna, for oOvrigt ytterst sillan anlitade metod,® &r icke alldeles
utan sina brister.

En annan metod, vilken allm#int anses vara den bista, dr den s. k.
eventualomriostningen. Den ir lagligen inférd i en kanton, Ticino, och
var ursprungligen, ehuru utan framging, foéreslagen i forbundet i sam-

' Hilty, Das “Bundesgesetz iiber das Verfahren bei Volksbegehren und Abstim-
mungen betr. Revision der Bundesverfassung” (Politisches Jahrbuch 1892, s. 192 ff.):
Berney, a. a.,, s. 19 ff.; Bureckhardt, Kommentar, s. 822; Schollenberger,
Grundriss des Staats- und Verwaltungsrechts der schweizerischen Kantone, I, s. 99;
Duft, a. a, s. 161 £; Weidenmann, a. a., 8. 121 £.

2 Som exempel déirpa kan néimnas en i St. Gallen pé sidan om tillimpningslagen, som
har de vanliga bestimmelserna, den 19 dec. 1920 foretagen omrostning. Den gillde
emellertid icke ett initiativ och ett parlamentariskt motférslag, utan tvenne i samma
imne viickta initiativ, vilka stilldes emot varandra. Belysande for fragan om den
indamalsenligaste omrostningsmetoden #r den utredning, som i detta samband limna-
des i frigan av St. Gallens regering. Se Botschaft des Regierungsrates des Kantons
St. Gallen an den Grossen Rot desselben betr. Anordnung einer Volksabstimmung, etc.
/15 1920. '
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band med antagandet av patialinitiativet i forfattningsfragor.! Aven
eventualomrostningen forsiggar i tva voteringsomgéngar. 1 den forsta
uttala sig de rostande i fragan, vilketdera av foérslagen, parlamentets el-
ler initianternas, de eventuellt (néimligen for den hindelse att ndgot av
dem over huvud skall lagfistas) vilja giva foretridet. I den andra om-
gagen ha de att avgora, om de definitivt vilja bifalla det i den forsta
voteringen villkorligt antagna foérslaget. I Ticino dro dessa tvd voterin-
gar skilda at till tiden — de skola anordnas pd var sin sondag. Mojligt
ar emellertid att lata dem forsigga samtidigt genom att i f61jd framstiilla
de olika fragorna pa en och samma rostsedel, 1at vara att omrostnings-
proceduren hérigenom skulle bli ndgot komplicerad.

t Forslaget utgick frin forbundsridet och fanns formulerat i dess forsta utkast till
tillimpningslag. Se férbundsradets budskap hirom, B. BL 22/7 1891,
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Kapitel 1.

FOLKET SOM LAGSTIFTANDE ORGAN. ALLMAN
ORIENTERING.

Vid ett studium av det schweiziska folkomristningsinstitutet i praxis,
dess politiska anvindning och resultat, instilla sig pa nytt en hel del
av de sporsmal, som vi redan gjort bekantskap med, da fraga var om
detta instituts inférande. Det giillde emellertid da mer eller mindre lésa
férmodanden och dirpad grundade forhandsuttalanden, framslungade i
den brinnande diskussionen fér och mot en omvilvande forfattningsre-
form, skonmélningar fran den ena partens, referendumviinnernas sida, och
svartmalningar fradn den andra partens, referendummotstindarnas sida.
Det {inns nu mdgjlighet att genom konfrontation med verkligheten upp-
taga till provning sanningshalten av de i stridens hetta fillda pastaen-
dena. Sedan referendum i dess fulla omfattning existerat i forbundet nira
50 4r och i atskilliga kantoner édnnu lingre tid, kan nédmligen ett erfa-
renhetsmaterial anses foreligga, pa vilket nagot s& niir sikra omddmen
och slutsatser kunna byggas.

Detta material utgores naturligtvis i friimsta rummet av de sirskilda
folkomrostningarna sjilva. Endast genom en undersikning av dessa
med beaktande av de faktorer av olika slag, som i de enskilda fallen in-
fluerat p& referendumkampanjerna kan en mera ingaende kiinnedom vin-
nas rorande folkomrostningsinstitutets betydelse for det schweiziska
statslivet och dess olika siitt att praktiskt politiskt fungera. Som utgangs-
punkt och grundstomme for en sddan undersékning ha i medféljande bi-
lagor sammanstillts tabellariska oversikter Over referenda och initiativ
i férbundet-och en del av kantonerna. Tabelloversikterna innehalla i
korta rubriker omrostningséimnena samt sifferuppgifter om deltagandet
i omrostningarna och dessas utgang (antal ja- och nejrister). Det sé-
lunda samlade materialet dr fullstindigt for forbundet samt i det néirmaste
dven for de nio kantoner det omfattar.

* Se Bil. II, inledningen.
14
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Onskviirt hade givetvis varit att dga tillgang till motsvarande upp-
gifter for alla referendumkantonerna, men bristen pa officiell folkom-
rostningsstatistik har gjort att detta 6nskemal mast uppgivas.* Nagon
storre forlust har dock undersékningen dirigenom knappast lidit, d&a de
hér medtagna kantonerna utvalts s&, att de kunna anses nagot si nér
allsidigt representativt belysa det kantonala folkomrostningsinstitutet ur
de synpunkter, som i detta samband intressera oss.

Fyra av de ifragavarande kantonerna hava obligatoriskt lagreferen-
dum, nimligen Ziirich, Bern, Solothurn och Wallis. De tre forstnimnda,
vilka dro tyska, hora till den uppsiittning kantoner, som inférde lagre-
ferendum 1869, folklagstiftningens stora &ar. Den sistnémnda, Overvi-
gande fransk, inforde institutet forst 1907. De ovriga fem kantonerna
— St. Gallen, Luzern och Baselstadt (tyska) samt Vaud och Genéve
(franska) — hava fakultativt referendum. St. Gallen, Luzern och Vaud
tillignade sig institutet redan under 1800 talets forra hilft, Baselstadt
och Geneve forst pa 1870-talet.

I avseende pa den ekonomiskt sociala strukturen #ro de nio kanto-
nerna ganska olikartade. Bern, Solothurn, Vaud, Luzern och Wallis
kunna karaktiriseras sisom overvigande jordbrukskantoner; Ziirich ir
overvégande industrikanton, vilket naturligtvis i innu hogre grad giller
de rena stadskantonerna Genéve och Baselstadt; St. Gallen &r delvis
starkt industrialiserat. Politiskt representera de alla schatteringar i det
schweiziska partilivet, frain Luzern och Wallis, dir de katolsk konser-
vativa fullstindigt dominera, till “det réda Basel”, dir socialdemokra-
terna numera utgora det storsta partiet och dro néra majoritet i parla-
mentet. Storleken skiftar hogst betydligt. Storsta folkméngden har Bern
(omkr. 675 000), den minsta Solothurn (omkr. 131 000).*

Den efterfoljande framstillningen dr i viisentliga delar att betrakta
som en kommentar till det i bilagorna tabellariskt tillréittalagda materia-
let. Vad som framfor allt intresserar oss ir de tendenser och resultat
som referendum och initiativet uppvisa i politisk praxis samt dessa insti-
tuts inverkan pé representation och partivisen. Vi skola lingre fram
upptaga dessa sporsmal till ndirmare behandling. Till en borjan skall i
detta kapitel en mera allmiin orientering limnas over folkomrostnings-
institutets anviindning, for si vitt en sddan omedelbart ger sig av det
foreliggande statistiska materialet. I samband didrmed skall fiven nagot

L Allméin kantonal folkomrostningsstatistik finnes endast for &ren 1890—98. Statisti-
sches Jahrbuch der Schweiz 1898, sid. 350 ff. Bidrag dirtill (f6r 15 kantoner) under
aren 1893—1912 meddelas av L owell, Public opinion and popular government. Lon-
don 1913, sid. 311 ff. ;

? Ang. folkmingd och areal se nedan Bil. I. Sammanlagt uppgir de hiir medtagna
nio kantonernas folkmingd till ?/; av hela den.schweiziska. :
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belysas den priméra frigan om det schweiziska folkets forutsitiningac
att fjinstgora som direkt lagstiftande organ. Z

Antal omréstningar samt folkets deltagande i desamma.

[ forbundet har antalet folkomrostningar under den nuvarande forfatt-
uingens tid — fran och med 1874, d& det fakultativa lagreferendum infor-
des, och intill 1922 &rs utgdng — varit féljande:

Obligatoriska forfattningsreferenda (1874—1922)* 28
Fakultativa lagreferenda (1874—1922) 35
Folkinitiativ i forfattningsfragor ([1880] 1891—1922)> 19

Summa 82

Under de 48 aren ha omridstningarna alltsd icke uppgéatt till fullt tva
drligen. Da icke siillan flera omréstningar anordnats pa en dag, ir om-
rgstningsdagarnas antal betydligt mindre — inalles endast 56 — vartor
forbundsfolket icke besviirats med utévandet av sitt lagstiftarkall stort
mer idn i medeltal en dag arligen. Se vi pa de olika slagen av omrost-
ningar, sa ha dndringar av forfattningen pékallats proportionsvis un-
gefir lika ofta av parlamentet som av folket. Béade absolut och relativt
talrikast &ro lagreferenda, 35 stycken, vilket dock icke kan anses inne-
béra nagot omattligt bruk av referendumriitten. D& hela det antal lagar
och parlamentsbeslut, vilka varit underkastade fakultativt referendum,
torde kunna berdknas till omkring 330°, har folket begiirt att sjialvt fa
avgira i genomsnitt var tionde lag.

Folkets. deltagande i omrdstningarna framgir av nedanstiende tabell
(& sid. 6), sonr for de olika slagen av omristningar tiodrsvis anger me-
delprocenten for ristdeltagandet (antal rostande i % av rostherittigade).
Till jamforelse meddelas motsvarande uppgifter ifrdga om delagandet vid
allméinna val till den nedre kammaren (nationalradet).

Jamfor man de olika slagen av folkomrostningar, si visar sig forst
och frimst, att deltagandet vid fakultativa réferenda dr ofantligt mycket
storre dn vid obligatoriska, ett forhallande som for dvrigt redan pa for-
hand kunde viintas. Det ligger nimligen i sakens natur, att atskilliga av
de forslag — i detta fall forfattningsindringar — som automatiskt skola
foreliggas folket, éiro relativt betydelselosa eller i varje fall fran birjan
timligen oomstridda, varfor de ej forma att viicka nigot storre intresse

* Under tiden fore 1874 forekommo 11 forfattningsreferenda, varfor dessa samman-
lagt fran 1848 uppga till 39.

* I'ore 1891, d& partialinitiativet inférdes, viicktes endast ett forfatiningsinitiativ (1880).

% Referendums- und Abstimmungstafel, bil. till B. B1. 1920, Bd. V.
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Tid Obligatoriska | Fakultativa Folkinitiativ 1 | '\ al till \
referenda 1 referenda | nationalridet =
1871 — 1880 ' 763 ‘ 58.2 60.0 -
1881—1890 50.9 60.9 - 575
1891—1900 48.2 ‘ 60.4 5.5 | H4.0
1901—1910 ‘ 429 } 61.0 50.9 \ 55.0
1911—1922 \ 40.8 66.1 ph.7 | 60.0
1871—1922 | 484 ‘ 61.8 55.2 57.4

till liv. Vid mer #én hilften av de obligatoriska referenda har deltagandet
uncerstigit 50 procent, i en del fall till och med hallit sig nedanfor
40 procent. D4 fragor av verklig vikt forekommit till avgorande, har del-
tagandet varit livligare, i enstaka fall, sisom vid totalrevisionerna 1872
och 1874, 6ver 80 procent.’

~ Vid fakultativa referenda dr liget ett helt annat. Omrostning pékallas
merendels endast i fragor av storre betydenhet, kring vilka meningarna
brytas. De #ro alltsd fran borjan omstridda, och redan i och med igdng-
sittandet av referendumbegiiran vidtager agitationen. Hérav forklaras
att rostdeltagandet ofta blir ansenligt. I 7 fall av de 35 har deltagar-
procenten gatt upp till omkr. 70 och dirutéver och endast i 2 fall gétt
ned till mindre &n 50. Man viintar sig, att #ven folkinitiativen skulle
locka till elt storre deltagande ungeféir p4 samma sétt som de fakultativa
lagreferenda. Ofta nog dr detta ocksa fallet. Att emellertid deltagarpro-
centen ifrdga om initiativen stiller sig ligre torde bero dirpa, att en del
av dessa berort relativt oviktiga dmnen och att i vissa fall parlamentet
genom lagstiftning hunnit forekomma initianternas forslag, innan dessa
lagts fram till omréstning, varigenom de forlorat i aktualitet.

Tar man valdeltagandet sisom gradmiitare for det politiska intresset,
sé st sig endast de fakultativa omrostningarna vid jamforelsen. De
uppvisa anmérkningsviirt nog till och med en icke sé litet storre delta-
garprocent (618 mot 57.4). Sakintresset har hérvidlag overtriaffat per-
sonintresset. Det procentuella deltagandet vid fsrbundsvalen foreter fran
1881 inga storre differenser (mellan 54 och €0 procent). Endast en ging
har det varit visentligt ligre, nimligen vid borgfredsvalen histen 1914
{47 procent) och en géng visentligt hogre, vid den forsta tillimpningen
av det proportionella valsittet 1919 (80 procent).

1 Jamf. ovan sid. 211, n. 2.

* Procenttalen #iro sammanstillda med ledning av valsiffror i Statistisches Jahrbuch
der Schweiz. Valen dga rum vart tredje ar. For tiden fére 1881 ha uppgifter ej kunnat
erhillas och den for 1890-talet angivna siffran hinfér sig endast till ett val (1899). Foér
1893 och 1896 saknas valstatist’k i den anforda killan.

3 Hirav forklaras den abnormt stora deltagarsiffran & tabellen for 1870-talet.
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Att observera dr, nir man jimfor omrostningar vid referenda och val,
att vid de forra icke pa langt néir s& ofta en verklig polilisk kraftmétning
forekommer som vid de senare. Sirskilt giller deita de obligatoriska re-
ferenda. Vid valen halla de stéindigt aterkommande partimotsatserna del-
tagarprocenten uppe i nirheten av en viss normalniva, vilket icke ar att
parikna vid de obligatoriska referenda. Vad som é#r undantagsfall vid
valen — en svag omrostning i borgfredsstamning — &r vid de forra ritt
ofta forekommande och for ovrigt icke alldeles ovanligt dven vid fakul-
tativa referenda och initiativ, i varje fall vanligare &n vid val. Pa grund
av detta forhallande — det ojimna rostdeltagandet — kan medelprocenten
vid folkomrdstningar, och i synnerhet de obligatoriska, i allménhet icke
vintas bli sa hog som vid val. '

Ga vi hirefter over till kantonerna, sa ge nedanstaende tva tabeller en
allméin bild av omréstningarnas frekvens och de rostberiittigades delta-

cande i dessa.

Tab. I. Kantoner med obligatoriskt lagreferendum.
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Vad som genast faller i 6gonen vid en jamforelse mellan ifragavarande
tva tabeller* #r att folkomrostningsapparaten i kantonerna med obli-
gatoriskt lagreferendum #r forsatt i en vida starkare verksamhet &n
i kantonerna med fakultativt lagreferendum. Medan i Ziirich under
omkr. 50 a&r 300 omrostningar forekommit, eller i genomsnitt 6 arligen,
ha i St. Gallen under foga kortare tid endast 47 omrdstningar &dgt rum,
eller i det ndrmaste jimnt en arligen. I den forra gruppen kantoner ha
de arliga omrostningsdagarna varit ungefér tva. I den senare gruppen
nér Baselstadt upp till drygt en arlig omrostningsdag, St. Gallen star

1 Se Tab. II & nastfoljande sida.



Tab. II. Kantoner med fakultativt lagreferendum.
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ganska langt dirunder, och de Gvriga tre kantonerna ha icke haft fullt
en omrostningsdag vartannat ar.

Orsaken till detta forhallande #r naturligtvis att soka i sjilva omrost-
ningsformerna. Med obligatoriskt lagreferendum foljer, att folket utan
vidare har att rosta om alla lagar, hur manga dessa #n iro, medan det
med fakultativt referendum endast rostar om dem, som det sjalvt onskar
avgora. Som synes har referendumriitten i den senare gruppen kantoner
tagits i ganska ringa ansprak. Sirskilt giller detta Genéve med 12 fa-
kultativa referenda pa 38 ar och Luzern med 5 pa 30 ar. Rekordet slar
dock Vaud, dir initiativriitten, som hir diven inbegriper referendumriit-
ten, pd 30 ar endast anviints 4 ginger.

Betrakta vi deltagarsiffrorna, s& visar sig, att dessa iéiven i kantonerna
— liksom i forbundet — stiilla sig ligre vid obligatoriska referenda iin
vid fakultativa. Dock icke s& mycket ligre, som man mojligen skulle
véntat. Wallis med ungefiir 35 procent och Bern med 42 procent delta-
gande uppvisa visserligen svaga deltagarprocenter, men den sistnimnda
siffran kommer ej sa langt under Baselstadts (omkr. 46). Anmiirknings-
vart dr, att denna kanton med sammanlagt 52 fakultativa referenda och
initiativ overtriiffas i rostdeltagande av Solothurn med dess 153 obliga-
toriska referenda (475 procent). Exceptionellt svagt ir rostdeltagandet i

* Uppgifter om de obligatoriska forfattningsreferenda ha icke varit mig tillgiingliga.
* Under folkinitiativ inriknas de fakultativa referenda, di ndgon principiell skillnad
mellan dessa senare och de forra icke forefinnes i Vaud.
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Vaud, fér 11 obligatoriska forfatiningsreferenda och finansreferenda un-
der 30 ar i genomsnitt endast 20 procent.

Inom de bada kantonsgrupperna sta a ena sidan Zurmh och & andra
sidan St. Gallen i en klass for sig med utomordentligt hoga deltagar-
procenter (resp. 72.3 och 73.2) vid lagreferenda. Man har hir ett par
intressanta exempel pa4 hur rostplikten' verkar. Att denna i St. Gallen
med dess jimforelsevis ringa omrostningsfrekvens skulle forma att
driva upp rostdeltagandet avsevirt dr mindre mérkligt &n att den astad-
kommit nistan samma kraftiga resultat i Ziirich med dess 300 obligato-
riska referenda.

Nir man bedomer rostpliktens verkningar, ir det emellertid en omstin-
dighet, som hor observeras och som #r dgnad att nadgot reducera dess
viirde. Alla de rostberittigade, vilka icke onska uttala en mening, men
_vilka infinna sig vid résturnorna for att undgd foljderna av forsummad
rostning (botesavgifter), kunna alltid tillgripa utviigen att rosta blankt.
Denna utvig anviindes ocks& ganska flitigt, i synnerhet i Ziirich, déar det
ej dr ovanligt att 15 & 20, stundom #nda upp till 30 procent av de avlam-
nade rostsedlarna #ro blanka.? Detta i och for sig ganska lattforklarliga
forhallande, vilket kan betraktas som en given konsekvens av det obligato-
riska referendum, gor den verkliga deltagarsiffran icke sa litet mindre.
Majligen borde den fran 72 procent reduceras till 60 procent eller till och
med nagot dirunder, men éven denna deltagarprocent maste, for att vara
medeltal, betraktas sdsom i och for sig mycket tillfredsstillande. Vilken
avgorande betydelse rostplikten har #ven vid obligatoriskt referendum
framgar bist av den kolossala differensen i rostdeltagande mellan de
tva stora kantonerna Ziirich och Bern.* Aven i St. Gallen praktiseras
ritt mycket rostning med blanka sedlar, men det visar sig att denna
atviig vid fakultativt referendum, sisom naturligt ér, begagnas i vida
mindre skala. Antalet blanka'sedlar kan hir undantagsvis gi upp
till 10 procent av de avlimnade, men haller sig vanligen vid 5 & 7 pro-
cent.*

Vad betriffar de kantoner, som icke upptagits i de hir sammanstillda
tabellerna, tillater det tillgiingliga materialet® ifrdga om deltagandet vid
folkomrostningar inga bestimda slutsatser. Vissa allménna tendenser
kunna, dock skonjas, vilka dro virda att annoteras. Salunda torde

i Ror‘mde bestiimmelserna hiirom se ovan sid. 182 f.

2 Jimf. Huber, Ubersicht der Volksabstimmungen im Kanton Ziirich (1869—1908).
Ziirich 1908.

3 Om rostpliktens inverkan se de fér kantonerna sammanstillda rostmffrorna vid for-
bundsréstningar 1879—1891 hos Lambelet, a. a. i Zeitschrift fiir ‘schweiz. Statistik
1893, sid. 100 f.

% Jimf. Miiller, Die kantonalen und eidgenéssichen Volksabstimmungen im Kanton

St. Gallen 1891—1913. St. Gallen 1914, sid. 18 f.
5 Jamf. ovan s. 210, n. 1.
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kantoner med rostplikt — hit hora Schaffhausen, Aargau och Thurgau
— komma upp till i genomsnitt samma hoga deltagarprocent som Zii-
rich och St. Gallen (omkr. 70 procent). Graubiinden synes nirmast
kunna hénforas till samma klass som Solothurn (45 & 50 procent),
Schwyz till samma som Wallis (under 40 procent). Av kantoner med
fakultativt lagreferendum torde Ticino n& upp till 55 & 60 procent rost-
deltagande, medan deltagandet i Neuchatel knappast torde kunna upp-
skattas till 50 procent (ungefir som i Genéve).?

Det vore av intresse att #ven for kantonerna jimfora deltagandet i
folkomristningar och val. D& kantonal valstatistik for lingre perio-
der icke varit mig tillginglig méaste en sidan jimforelse limnas asido.
Med en viss siikerhet torde dock kunna péstds, att i kantoner med rost-
plikt medborgarna sluta upp ungefir lika talrikt vid referenda som
parlamentsval. Av allménna uttalanden och spridda uppgifter att déoma .
synes i kantoner utan rostplikt, atminstone i dem, déir deltagandet i
folkomrostningar dr relativt lagt (45 procent och dirunder), intresset
for de politiska valen i genomsnitt vara stérre in for referenda.?

En overblick av omrostningarnas frekvens och folkets deltagande i
desamma ger vid handen, att mycket stora olikheter i ndmnda avseen-
den #ro radande i de schweiziska kantonerna. Som ovan framhallits
sammanhiinga dessa olikheter med de olika omréstningsformerna. Man
finner, att med obligatoriskt lagreferendum halles folket i regelbunden
omrostningsverksamhet (flera referenda é&rligen), medan det med fa-
kultativt lagreferendum mera séllan — i vissa kantoner rent undan-
tagsvis — kallas till réosturnorna. Anvindningen av det fakultativa re-
ferendum #r i sjilva verket forvanande sparsam. Aven dir det tillim-
pas som mest — i forbundet och sddana kantoner som St. Gallen och
Baselstadt — kan omrostningsfrekvensen icke siigas vara synnerligen
hog, ett torhéllande som vittnar om den politiska méatta och sans, som

! Rorande Neuchatel ha endast allminna omdémen och en del spridda omréstnings-
uppgifter tjinat till ledning for uppskattningen. Under de sista 25 &ren har antalet fa-
kultativa referenda hiir icke uppgatt till mer in 7.

* I Baselstadt uppgick deltagarprocenten vid parlamentsval under tiden 1876—1902 till
62.2, medan motsvarande siffra for fakultativa referenda under samma tid var 50.1. (Se
uppgifter i det av regeringsradet i Basel till parlamentet avlimnade “Ratschlag und Ge-
setzesentwurf befr. die obligatorische Stimmabgabe bei Wahlen und Abstimmungen”

"1 1908, sid. 30 ff). Vid regeringsval i Wallis 1921 deltogo 80 procent av de rostbe-
rittigade, under det att vid regeringsval i Vaud 1918 endast 28 procent deltogo. T Bern,
dir deltagarprocenten vid de obligatoriska referenda som nimnt i medeltal dr 42, upp-
gick den vid parlamentsval 1910—1919 i medeltal till 50.4 — #ven hirvidlag alltsd en i
och for sig ganska lag deltagarsiffra.
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i allmédnhet utmérker det schweiziska folket i dess iansprakstagande
av referendumritten. Detsamma giller i det stora hela dven om tillimp-
ningen av initiativratten.

Vad deltagarfrekvensen betriffar, gir man den allminna iakttagel-
sen, att det obligatoriska referendum i vida mindre grad uppmuntrar
till deltagande &n det fakultativa. Detta beror icke blott, och knappast
ens i friamsta rummet, dérpa, att i forra fallet det storre antalet omriost-
ningar med en viss naturnidvindighet maste verka forslappande pa det
politiska intresset. Aven da de obligatoriska omréstningarna #ro fa,
siasom fallet &r i forbundet och kantoner med obligatoriskt referendum
enbart i forfattningsfragor, visar sig deltagandet i dessa jamforelsevis
ringa.

Forklaringsgrunden * till det anmirkta sakforhallandet &r, sidsom
forut papekats, foretridesvis den, att det obligatoriska referendum all-
tid for fram till folkets avgérande en hel miingd fragor av timligen
underordnad betydelse, vilka i och for sig dro foga #dgnade att stimu-
lera de rostberittigade till stdndpunktstagande, medan det fakultativa
referendum endast for fram ett urval av de viktigare fragorna eller i
varje fall endast dem, som folket eller vissa grupper av folket intresse-
rar sig for. Undantagslos dr emellertid icke den nu nimnda regeln.
I kantoner, diir rostplikt existerar, visar sig denna driva upp deltagar-
frekvensen till en nivé, som #r timligen lika fér obligatoriska och fa-
kultativa referenda, lat vara att vid de forra det verkliga deltagandet
blir nagot mindre pa grund av den storre beniigenheten for de rostande
att avlamna blanka sedlar. I nagot enstaka fall forekommer dess-
utom, att en kanton med obligatoriskt lagreferendum, trots att rost-
plikt ej finnes, uppvisar nigot stérre deltagarfrekvens #n en kanton
med fakultativt (exemplet Solothurn—Baselstadt).

Man har skil att fraga sig, d& man betraktar den skiftande deltagar-
frekvensen i omrdstningarna, i vad mén dessa verkligen dro att anse
sdsom uttryck for folkmeningen. Fungerar folket sdsom lagstiftande
organ pa ett sddant sitt, att dess vota — de ma nu ga i positiv eller
negativ riktning — kunna sigas vara utslag av den samlade folkvil-
jian? Aro de omrdstningar, varigenom folket utévar sin kontroll gent
emot representationen, sa beskaffade, att de med storre siikerhet av-
spegla folkopinionen #n de redan foreliggande, av folkrepresentanterna
fattade besluten? Eller for att sammanfatta den pa olika sitt formule-
rade fragan: uppfyller folkomrostningsinstitutet nagot s nir effektivt
det kontrollindamal, som ursprungligen var avsett med detsamma?

Det #r naturligt, att denna fraga, niir det giller att bedéma folkom-
rostningsinstitutets virde, alltid maste komma att spela en dominerande
roll. Ty skulle det visa sig, att folket i verkligheten ej brydde sig om
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att utova sina rittigheter, skulle det ej fatta sin stéllning sdsom stats-
organ pa allvar utan lata slumpen avgora omrostningarna, ar det up-
penbart, att hela institutet méste betraktas sasom praktiskt skiligen
forfelat, det ma sedan ur demokratiska synpunkter anses hur principiellt
beréttigat som helst.

Det kan tyckas, som om den hir uppstillda fragan med ledning av
det foregiende vore ganska litt att besvara. Har man tillgdng till om-
rostningssiffrorna, si visa ju dessa i vad man omrostningsresultaten
svara mot folkopinionen. Ofornekligt dr ocksa, att de i detta avseende
kunna tjina sisom allméinna gradmitare. Dér deltagarfrekvensen &r
hog, dir den i medeltal uppgar till 60 & 70 procent, sasom fallet ir be-
triaffande lagreferendum i forbundet samt atminstone 6 & 7 kantoner,
diir synes folkomrdstningsinstitutet utan vidare kunna betraktas sésom
ett verkligt instrument for folkviljan. Gar deltagarfrekvensen i ge-
nomsnitt ned till 50 procent, blir man tveksam, hur liaget egentligen &r
att bedoma. Sjunker den till 40 procent och dirunder, synes knappast
tvekan kunna rada om att folkavgérandena dro ganska opalitliga.

Det vore emellertid oritt att, sdsom alltfér ofta sker, betrakta siff-
rorna sdsom i och for sig fullt siikra virdemitare. Allra minst duga
de medelpr8center, varmed vi i det foregiende rort oss, for detta &nda-
mal. De markera visserligen allminna tendenser, men de séiga ej s
mycket om de enskilda fallen, och man far gé till dessa for att fa kéinne-
dom om det verkliga liget. Sasom forut #r anmirkt, kommer det fore-
liggande sporsmélet dirigenom — om nédmligen vederborlig hénsyn ta-
ges till de mycket viixlande konkreta fallen® — i en nagot annorlunda
dager. Sirskilt giiller detta de obligatoriska referenda, och vi skola
till en borjan nagot nirmare uppehalla oss vid dessa.

Fragar man schweiziska politiker, om de anse, att omroéstningarna
i allménhet uttrycka folkopinionen, far man ofta ett obetingat ja till
svar. Pekar man di pd mingden av férekommande ldga omristnings-
siffror, exempelvis i Bern, moétes man vanligen av invéindningen, att
dessa icke ha sd mycket att betyda. De hinfora sig alla till fréagor,
i vilka meningen p& forhand var sa klar, att endast f4 brydde sig om
att rosta. I alla viktigare fragor av omstridd natur var det diremot
siikert, att folkmeningen gav sig livligt tillkéinna. Striingt taget kunde
icke mera begiras; folkomrostningsinstitutet hade dirmed fyllt sin hu-
vudsakliga uppgift.

Onekligen ligger det i denna uppfattning en del att ta vara pa. Det
méiste ju i sjilva verket forhdlla sig s& — och gor det med visshet i
Schweiz — att av alla de beslut ett parlament fattar rader i flertalet fall

! Uppvisa dessa dter i det stora hela samma deltagarsiffror, sisom férhallandet dr i

en och annan kanton, iir givetvis medelprocenten en siker gradmitare pi den allminna
deltagarfrekvensen.
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full enstimmighet mellan folk och parlament. Folkets tvungna be-
kriiftelse (vid obligatoriskt referendum) blir da i dessa fall ofta en
intresselds formsak, utan att man dédrfér behover tvivla pa att denna
bekréftelse stir i 6verensstimmelse med den allméinna meningen i lan-
det. TFolkopinionen har kommit till uttryck i omrostningen, #ven om
den icke blivit siffermiissigt fullt utmiitt.

Nagra konkreta exempel belysa bist, varom hir &r fraga. Ar 1913
antogs i Bern av folket en lag om automobilskatt med 42 000 roster mot
4500. Deltagandet var 32 procent.! Ar 1916 bekriiftades tva lagar, den
ena om inréttandet av en kantonal forsikringsdomstol, den andra rd-
rande biografcensur, med 27000 réster mot 5000. Deltagandet var 22
procent. I Solothurn antogos 1891 tva viktiga lagforslag (revision av
civillagboken och civilprocessen) med 5000 roster mot 500 (33 procent
deltagande), och ar 1909 instimde folket i parlamentets beslut om sub-
vention av en jirnvig samt om lantbruksundervisningens organisation
med 5000 roster mot resp. 1350 och 1200 (25 procent deltagande). I
Wallis antogs 1916 ett parlamentsdekret om uppriittande av en kantonal-
bank med 6000 roster mot 1600 (25 procent deltagande) och 1917 en
dndring av virdshuslagen med 4 500 roster mot 450 (16 procent del-
tagande). I Luzern genomfirdes 1906 tre forfattningsindringar, delvis
ganska viktiga, med 3 000 roster mot 200 (10 procent deltagande). Man
kénner sig i alla dessa fall témligen évertygad om att omrostningarna
statt i verensstimmelse med folkopinionen, om ocksid denna fatt myec-
ket klena sifferuttryck. De medborgare, som gatt till résturnorna och
sagt ja, ha utan tvivel i det stora hela haft de hemmasittandes gillande.
Sd dr ocksa otvivelaktigt forhdllandet i en miingd andra liknande fall,
dven da differensen mellan majoritet och minoritet icke varit si stor
som i de nyss anforda.

En blick pad omrostningstabellerna visar emellertid, att atskilliga
fall av obligatoriskt referendum forekommit, diir den ringa differensen
mellan rostsiffrorna foér majoritet och minoritet i forening med svag
deltagarfrekvens limnar en i fullstéindig ovisshet om, huruvida utgén-
gen kan betraktas séisom ett uttryck for folkmeningen. Nagra exempel
pa sddana fall skola #ven meddelas.

I Bern avslogos 1886 en lag om lantbruksundervisningen med 20 300
roster mot 16 900 (34.6 procent deltagande) och en lag om lirarpensione-
ring med 21 300 réster mot 14 000 (33 procent deltagande), ar 1895 en lag
om vaccinering med 22 700 roster mot 16 700 (35.6 procent deltagande),
ar 1909 ett parlamentsbeslut om upptagande av ett statslan pa 30 miljo-
ner fr. med 17000 rister mot 15000 (24 procent deltagande). Ar 1914
antogs en forfattningséindring om minskning av parlamentets ledamots-

! Talen iro i detta liksom i foljande fall avrundade.
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antal med 22 400 réster mot 17 700 och en lag om brandfoérsikring med
21 500 roster mot 19 000 (i bada fallen 28 procent deltagande). I Solo-
thurn antogs 1906 en lag om liraravloning med 4400 roster mot 4100
(36 procent deltagande) och avslogs s. &. ett beslut om jiarnviigssub-
vention med 4 900 rister mot 3500 (35 procent deltagande). I Wallis
avslogs 1911 en lag om inférande av den schweiziska civillagboken med
5636 roster mot 5614 (38 procent deltagande), och ar 1920 antogs ett
dekret om statslan (1400000 fr.) for tickande av kostnader fororsa-
kade av oversvimningar med 5572 roster mot 5358 (34 procent del-
tagande).

Den slutsats man kommer till vid en nirmare granskning av delta-
garfrekvensen vid det obligatoriska referendum i de ovan behandlade
kantonerna ir, att folkomrostningsinstitutet i denna form medfér mye-
ket stora risker for att lagstiftningen skall komma att Gverlamnas at
slumpen. Den stora mingden av obetydliga och intresselésa lagfor-
slag, som forelaggas folket, alstrar likgiltighet for omrostningarna och
avhaller de rostberiittigade fran ett allminnare deltagande. Visserli-
gen kan det sigas, sisom en del av de ovan anfirda exemplen utvisa,
att i ett stort antal fall, dir samstimmighet mellan folk och representa-
tion pa forhand rader, omrostningarna nirmast fro att betrakta sa-
som rent formella bekriftelseakter, som #ro timligen oskadliga. De
géra varken fran eller till. Men referendum ér i dessa fall obehdvligt
och skiiligen meningslost. Folkomristningar med 20 a 30 procent del-
tagande #ro under alla forhallanden parodier p& folkavgoranden. I
andra fall — och dessa dro ej sillsynta — kan det hinda, att en obe-
tydlig opposition inom folket (15 & 20 procent av de rostberittigade)
stisilper ett lagforslag, som kanske kostat mycken moda och arbete,
utan att man pa grund av det ringa deltagandet har nagon som helst
garanti for att oppositionen representerar en utbredd ésikt hos folket.
I dessa fall ér referendum icke blott meningslost, utan det kan verka di-
rekt skadligt. i

Naturligtvis férekommer det dirjimte en hel del fall, dir folket samlar
¢ig till massdeltagande och dir avgorandena bli verkliga utslag av folk-
viljan.* Det torde vil ocksd kunna siigas, att dessa fall innefatta de verk-
ligt betydelsefulla fragorna och att avgérandet i dessa foljaktligen mera
siillan dverlimnas at den rena slumpen. Men det synes obefogat att moti-
vera det obligatoriska referendum med h#invisning till ifragavarande fall.
For deras skull behovs ej mer én ett fakultativt referendum, som erbju-

1 Omrostningar med 60 & 70 procent deltagande iiro i Solothurn icke ovanliga, i vilken
kanton deltagarfrekvensen iir synnerligen viixlande, ej heller alldeles i Bern, dir del-
tagarfrekvensen utefter hela linjen dock stdr mera jimnt under 50 procent. I Wallis
nar den endast tvad ganger over 50 procent.
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der tillriicklig siikerhet just for att de stora och viktiga fragorna pé ett na-
turligt sétt komma infor folkets forum.

Dessa slutsatser, vilka som synes icke utfalla till forman for det obli-
gatoriska referendum, anknyta sig som némnt egentligen till forhallan-
dena i Bern och Wallis samt dven, ehuru kanske i nagot mindre grad,
Solothurn. Det ir oméjligt att {inna annat &n att detta institut i dessa
kantoner, ur de synpunkter, som i detta samband anlagts, visat sig
ganska forfelat i tillimpningen. Detta omdime bekriftas ocksd av in-
hemska iakttagare, vilka sésom botemedel mot den overhandtagande
"rostlittjan” payrka rostplikt. Att deltagarfrekvensen i kantoner med
denna institution star pa en hég niva framgar av vad foérut sagts, varior
nyss uttalade ogynnsamma omddme icke har generell giltighet for alla
kantoner med obligatoriskt referendum. Ej heller kan det utstrickas att
i allminhet gilla de obligatoriska forfattningsreferenda i forbundet och
kantoner med i ovrigt fakultativt referendum. Nimnda referenda ha i
kantonerna varit s& fa, att ndgra bestiimda slutsatser svarligen kunna dra-
gas. I forbundet har deltagarfrekvensen visserligen i en hel del fall, oftast
s. k. 7sjilvklara fall”, varit 1dg, men i atskilliga andra fall tdmligen hog.

Anmirkas kan for ovrigt, nir man bedémer folkets ritt att skita sitt
lagstiftarkall, att folkrepresentanternas plikiuppfyllelse i detta avseende
méngen gang icke stdr pa ett synnerligen mycket hogre plan. For att
endast hélla oss till fragor, som sedermera kommit under folkomrdst-
ning, har det 5 & 6 gdnger hiint, att 6ver hilften av nationalradets med-
lemmar icke deltagit i voteringen. Att #ven dessa fragor hort till de
“gjdlvklara” — i nationalrddet forekom ingen eller higst obetydlig op-
position — gor saken knappast mera ursiktlig.?

! Féljande uttalande i den officiellt utgivna “Mitteilungen des kantonalen statistischen
Bureaus” (Jahrg. 1920, sid, 10 f.) #r belysande for férhillandena i Bern: “Die reine
Demokratie mit dem obligatorischen Referendum ist eire schéne Sache unter der Voraus-
setzung, dass die grosse Mehrzahl der Biirger den Vorlagen, wie den offentlichen Ange-
legenheiten iiberhaupt, das nitige Interesse entgegenbringt; wenn aber in der Regel er-
heblich weniger als die Hilfte oder nicht viel meir als ein Drittel der Biirger sich an
der Urne einfinden, so verliert das obligatorische eferendum als achtunggebietende In-
stitution und massgebende Instrument der Demokratie an Bedeutung und erweist sich
in seinen Wirkungen mehr und mehr als eine Illusion; es ist dal er nickt zu verwun-
dern, wenn schon wiederholt in der Presse und im Parlament von der Einfiithrung des
Stimmzwangs emsthaft die Rede war”. Nackcelarna av det obligatoriska referendum i
Bern Letonas ocksd av Rollier, Das Referendum (Die Alpen, Monatschrift f. schwei-
zer. und allg. Kultur 1912—13, sid. 188). — I Solothvrn har deltagarfrekvensen visser-
ligen varit hogre, men man har svart for att reservationslést instimma i en schweizisk
bedémares utsago, di han forklarar, att “det obligatoriska referendum i kantonen Solo-
thurn mycket viil bestitt provet sisom demokratisk inst:tution”. von Burg, Die Volks-
abstimmungen im Kanton Solothurn. Zeitschr. f. schwei:er. Statistik 1913, sid. 344.

2 Det lir ej vara ovanligt, att frigor i nationalrddet avgéras vid sammantriden, dar
endast !/3 av medlemmarna dro nirvarande.
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Vad det fakultativa referendum betriiffar, si uppvisar egentligen en-
dast en kanton, Baselstadt, en anmirkningsvirt svag deltagarfrekvens.
Det anmérkningsviirda for Baselstadts vidkommande ligger egentligen ej
déri, att medelprocenten #r si 1ag som knappt 46 procent, utan diri, att
deltagandet &r si jamnsvagt i alla omrostningarna. Mojligen kan
en forklaringsgrund hiirtill sékas i det forhallandet, att en referen-
dumbegéiran i denna kanton #r ovanligt litt att Astadkomma®, lit-
tare &in i ndgon annan kanton, varigenom medborgarna kommit att be-
sviras med en hel del riitt obetydliga spérsmal, som annars knappast
skulle kommit fram till folkavgérande och fér vilka de icke haft nagot
storre intresse. Det fakultativa referendum har hir silunda verkat i
nagon man pa samma siitt som det obligatoriska i andra kantoner.

I Genéve ir deltagarfrekvensen storre #n i Baselstadt, ehuru i och for
sig ej s& stor (i genomsnitt knappa 50 procent). Den dr emellertid hir
mycket ojimn, vid de tidigare referenda vida hogre #n vid de senare,
varfor det vill synas, som om intresset for folkrittigheterna hir varit
statt i sjunkande, alltefter som de foérlorat nyhetens behag.

I forbundet och 6vriga kantoner synes, efter vad forut redan #r fram-

héllet, det fakultativa referendum i allmiéinhet fungera tillfredsstillande

sdsom opinionsinstrument. Ojimnheter i deltagarfrekvensen vid de olika
omrostningarna forekomma viil dven hir, men for det mesta stir denna
pa en hiog niva.

Detsamma kan knappast med lika riitt sigas om folkinitiativet. Vis-
serligen ha initiativen i forbundet, om man ser pi de enskilda fallen,
vanligtvis omfattats med ganska livligt intresse av folket, vilket diven #r
forhallandet i Ziirich, St. Gallen och Luzern. Men i Bern, Solothurn
och Genéve ha atskilliga initiativomréstningar férekommit, dir man pa
grund av det ringa antalet rostande har svart att utlisa vad folket egent-
ligen velat. Krav pé ett ndgot sd nir allmint deltagande i omrostnin-
garna synes annars med alldeles siirskilt fog kunna uppstillas ifrdga
om initiativet, da dérigenom lagar kunna bringas {ill antagande, vilka
icke undergatt den omsorgsfullt férberedande prévning, som kommer de av
parlamentet utarbetade lagarna till del. Det borde di Atminstone kunna
fordras, att de verkligen fro uttryck fér en utbredd énskan hos folket.

Omréstningarnas negativa karaktir.

Det &r en sedan gammalt gjord iakttagelse, att de till folkomrdstning
framlagda forslagen i stor utstrickning avslas av folket. Nedanstaende
tabellariska 6versikter over antalet antagna och férkastade forslag i for-

* Endast 1000 namnunderskrifter behévas, vilka i en stad hastigt nog kunna hop-
bringas.
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bundet och de hiir avhandlade kantonerna giva en exakt bild av hur denna
omrgstningarnas negativa tendens verkat.

Tab. I. Forbundet.

- p Antal forkastade
Omroéstningar z}?tagna Fornkafta E i % av hela
orslag forslag antilo

Obligatoriska forfattningsreferenda .. 26 ‘ 13 33.3

Fakultativa lagreferenda .. .. .. .. .. .. 14 ’ 21 60.0

| Folkinitiativ i forfatningsfrigor .. . 6 | 13 68.4
1 |

Inalles 46 | 47 50.5

Se vi till att borja med pa de for forbundet ovan angivna sifferuppgif-
terna, sa ge de en tydlig bekriftelse pa folkomrostningsinstitutets nega-
tiva tendenser. Av de 93 firslag, som under detta instituts tillvaro allt
ifran 1848 forelagts folket, ha 47 eller mer in hilfien avslagits. Avslags-
procenten stiller sig emellertid mycket olika fér olika former av omrost-
ningar. Medan den for de obligatoriska referenda haller sig vid 33.3
procent', stiger den for de fakultativa till 60 och for folkinitiativen inda
till 68.4 procent.

. Vi aterfinna i stort sett samma tendenser i kantonerna, vilket omedel-
bart framgar vid en blick pa totalsiffrorna (resp. 21.7, 60.7 och 61.2 pro-
cent).> G& vi till de siirskilda kantonerna, variera dock forh&llandena
iicke s& litet. Vid obligatoriska referenda ha i tva kantoner nagot mer
in 20 procent av de framlagda forslagen fallit®, i andra kantoner &r detta
tal &nnu mindre, &nda till blott 9 procent i Vaud. Fran den enastiende
‘higa avslagsprocenten vid dessa referenda i St. Gallen (60 procent)
ékunna vi hiir bortse, da den har sin grund i alldeles speciella omstindig-
‘heter.* De fakultativa referenda ha i tva kantoner, St. Gallen och Ge-

* Detta tal, som giller hela tiden fran 1848, ir egentligen nigot missvisande. Att det
blivit si hogt beror dirpa, att bland de férkastade forslagen ingd 8 av de vid 1866 ars
partiella forfatiningsrevision framlagda punkterna. Halla vi oss till tiden fr. o. m. 1872,
blir avslagsprocenten endast 20.6.

? Be Tab. II & niistfsljande sida.

* Tilliggas kan, att i Graubiinden under tiden 1848—1917 226 omrostningar fore-
kommo, av vilka 71 med negativ utging, eller 31.3 procent. Jimte de obligatoriska refe-
renda torde emellertid bland dessa omrdstningar dven initiativen vara inriknade. Robbi,
Die Volksabstimmungen des Kantons Graubiinden, St. Moritz 1917.

* Bland de obligatoriska forfattningsreferenda ingi de under tiden 1831—1861 vart
sjitte ar forfattningsenligt foretagna omrdstningarna om totalrevision, vilka alla med

undantag av en utféllo negativt, samt vidare partialrevisionen 1875 i 8 punkter, av vilka
7 avslogos.



Tab. 1I. Kantonerna.

Obligatoriska ‘ Fnk‘nltativa Folkinitiativ
referenda 1\ referenda
Kantoner = Forkas- | -~ Forkas- - Forkas-
Antagna | FOTkas- | tade i 9% Antagna | FOTKas- [tade i %|| Antagna| FOrkas- |adqe i %
forslag tade | 4y pela 1 forslag tade | gy hela || forsiag fade | 4y hela
forslag | antajet | forslag | antalet forslag | aptalet
| |
Kantoner med 1 ‘
obligatoriskt
lagreferendum.
Ziirich
i o2 — — —_ ¢ 3.
(1869—1920) 197 56 221 | 17 30 63.8
Bern
0)-¢ s s == 3.
(1869—1919) 131 39 22.9 4 G 63.6
Solothurn
2 9 A i s : 50.
(1869—1920) 127 28 18.0 | 3 3 50.0
Wallis |
36 9 | e = b
(1907—1920) 36 B 12.2 | 1 0 0
Kantoner med {
Sakultativt lag- |
referendum. \
St. Gallen | = &
(1831—1922) 10 15 60.0 1 11 3b 76.0 6 12 66.7
Luzern
{1891—1920) 6 0 0.0 4 1 20.0 - 10 | 100.0
Baselstadt !
9 2
(1876—1920) 2 0 0.0 15 6 28.5 14 12 46.1
Geneéve ¢
o = & ‘ 5 )
i 0 34 g 5 87
(1845—1921) 1 949 — — — H 8 5
Inalles 619 ‘ 144 i 21.7 33 Hl \ 60.7 52 82 61.2

néve, utfallit osedvanligt negativt (75 procent forkastade forslag); i tvd
andra diremot, Baselstadt och Luzern, har denna tendens varit relativt
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