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FORORD

Denne bog er resultatet af mange ars interesse for folkeafstemninger som en
politisk deltageform og som et led i demokratisering og institutionel foran-
dring. Interessen blev vakt i forbindelse med studier af nedsattelse af valg-
retsalderen til 18 ar (Svensson, 1978; 1981) og siden udviklet gennem samar-
bejdet med kolleger ved Institut for Statskundskab ved Aarhus Universitet
om unionsafstemningerne i begyndelsen af 1990’erne (Siune et al., 1992;
1994). Bogen rummer en sammenskrivning, opdatering og udvikling af tid-
ligere arbejder om folkeafstemninger (Svensson, 1984; 1996a; 1999a; 1999b;
2002b), men desuden en raekke helt nye kapitler. En tak rettes til flere hold
studenter pa Instituttet som pa seminarer om demokrati og folkeafstem-
ninger har bidraget med grundige analyser og deltaget i interessante diskus-
sioner. En serlig tak rettes til Lise Togeby for ikke blot at have lest og kom-
menteret manuskriptet, men ogsa for at have stillet data til rddighed for
analyserne 1 kapitel 8 og for at tage initiativ til at 3 bogen offentliggjort i
Magtudredningens regi. Endelig rettes en tak til Anne-Grethe Gammel-

gaard for at have fiet en trykkeklar version ud af mit manuskript.

San Cataldo,juni 2003

Palle Svensson
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KAPITEL I

INDLEDNING

Demokrati betyder folkestyre, men 1 hvilket omfang er det folkets rost, der
bestemmer de politiske beslutningers indhold? Vi har nok demokrati 1 Dan-
mark, men det er ikke noget perfekt demokrati. Det er en reprasentativ sty-
reform, hvor de politiske ledere valges ved forholdsvis regelmassige valg.
Folkestyrets udgangspunkt er, at alle voksne borgere ber have lige mulighe-
der for at pivirke de politiske beslutninger, men styreformen er opbygget
sadan, at folket forst og fremmest har mulighed for at pavirke de politiske
beslutninger indirekte. Borgernes hovedopgave bestir i at vare velgere, at
vaelge mellem de kandidater, som de politiske partier opstiller ved valgene til
Folketinget, amtsradet og kommunalbestyrelsen. Alle borgere kan stille op,
hvis de har lyst, uanset om de er medlem af et politisk pari eller e¢j, men i
praksis er det partierne, som opstiller langt de fleste kandidater. Det er s de
valgte ledere 1 disse folkevalgte organer, der —1 hvert fald formelt — treffer de
politiske beslutninger.

Borgernes medvirken ved opstilling af kandidater, deres valgdeltagelse og
deres lobende kontrol med de valgte ledere mellem valgene er beskyttet af
en rekke grundlovssikrede rettigheder som ytringsfrihed, foreningsfrihed
og forsamlingsfrihed. Beskyttelsen af disse friheder er en nedvendig forud-
seetning for demokrati i betydningen en styreform, der hviler pa politisk lig-
hed, og hvor mange inddrages i den politiske ledelse af landet, men de er
ikke nogen tilstrekkelig forudsetning. Det kender vi herhjemme fra perio-
den mellem 1849 frem til den forste verdenskrig, hvor kvinder, fattige, tje-
nestefolk m.fl. ikke havde valgret, og fra 1849 til frem til 1901, hvor de valgte
medlemmer af Folketinget ikke var afgorende for sammensztningen af den
politiske ledelse, idet Kongen udnzavnte sin regering uden hensyn til de par-
tipolitiske styrkeforhold. Forst med den lige og almindelige valgret i 1915 og
med anerkendelsen af parlamentarismen 1 19071 fik vi i Danmark den tilnaer-
melse til demokrati, som politologer kalder polyarki (jf. Dahl, 1971: 3;1989:
220ff 0g 1998: 83-99).



I den demokratiske styreform 1 Danmark i dag er politisk deltagelse for de
fleste danskere alene forbundet med et valg mellem partier og personer. At
borgerne ved en folkeafstemning direkte kan haeve rosten og afgere et poli-
tisk sporgsmal — at deres vaelgerrolle kan besta i et valg mellem politiske
beslutninger med forskelligt indhold — er herhjemme, som i de fleste andre
lande, undtagelsen snarere end reglen.

Ikke desto mindre forekommer nationale folkeafstemninger stadigt hyp-
pigere i dansk politik. Folkeafstemninger kom forst ind i grundloven i 1915,
og mulighederne for folkeafstemninger blev udvidet med grundlovsen-
dringen i 1953. Mens der 1 den forste halvdel af det 20. drhundrede blev
afholdt tre folkeafstemninger (1916, 1920 og 1939), blev der afholdt 16 i
perioden fra 1950 til 2000. Seks af disse (1972, 1986, 1992, 1993, 1998 og
2000) har handlet om Danmarks forhold til EF/EU. Meget tyder desuden
pd, at danskerne ved nye folkeafstemninger kommer til tage stilling til flere
sporgsmal om Danmarks forhold til Den Europaiske Union, idet de fire
danske forbehold kun kan afvikles efter at vaere forelagt og accepteret af
velgerne.

Regeringen, der blev dannet efter folketingsvalget 1 november 2001, har
dog tilkendegivet, at der ikke skal atholdes folkeafstemning om de danske
forbehold for 2004 eller 2005. Statsminister Anders Fogh Rasmussen sagde i
sin nytarstale 1.januar 2003, at en ny EU-traktat formodentlig vil kreeve en
folkeafstemning, der nok vil skulle finde sted 1 2004 eller 2005 (Politiken, 2.
januar 2003), 0g i august 2003 udtalte han, at der ville blive tale om en meget
hurtig proces efter en regeringskonference, der begynder i1 oktober: ,,... nir
der ligger et nyt traktatudkast, skal der vaere folkeafstemning i Danmark.
Den kan jeg endnu ikke s@tte dato pa, men inden for 12 til 18 mineder ma
vi regne med, at der skal treffes en afgorelse® (Morgenavisen Jyllands-
Posten, 7. august 2003).

Det er ikke blot i Danmark, at der har varet tale om en oget anvendelse af
folkeafstemninger. En opgorelse har saledes vist, at mens der 1 Vesteuropa
blev atholdt 26 folkeafstemninger i 1940’erne, steg antallet til 501 1950’erne,
faldt til 401 1960’erne, steg til 100 i 1970’erne, faldt til 80 1 1980’erne og steg
til 1401 1990 erene frem til 1998 (Setild, 1999a:333). Ogsd 1 Osteuropa er der
gennemfort en rekke folkeafstemninger, blandt andet i forbindelse med lan-
denes optagelse 1 Den Europaiske Union.

Det var tidligere almindeligt at sondre skarpt mellem direkte og repra-
sentativt demokrati, som om der var tale om et enten-eller, og som om

folkeafstemninger helt overlod den politiske beslutningsret til folket.
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Spoergsmalet er imidlertid, om folkeafstemninger virkelig overlader magten
til velgerne, eller om det snarere er sadan, at folkeafstemninger i betydeligt
omfang benyttes strategisk af regeringer, parlamenter og andre politiske
grupper til at overtale vaelgerne til at godkende den opfattelse, som initiativ-
tagerne hylder (Budge, 1996: 43-46; Setilid, 1999b: 8off; og Mendelsohn &
Parkin: 2001:2)?

P4 denne baggrund diskuterer denne bog folkeafstemningernes rolle 1
dansk politik. Formailet er at beskrive mulighederne for, at folkets rost kan
komme til udtryk og bestemme politiske beslutningers indhold. Udgangs-
punktet tages 1 en undersogelse af, hvordan folkeafstemninger passer ind i
demokratisk teori, og derefter ses der naermere pa, hvordan de har fundet
indpas 1 politisk praksis, forst og fremmest 1 Danmark, men ogsd 1 andre
europxiske lande. I denne forbindelse er det desuden hensigten at vise, at
folkeafstemninger ikke behover at vere snaevert knyttet til EF/EU-sporgs-
milet. Det er tvaertimod hensigten med bogen at argumentere for, at folke-
afstemninger kan yde et vigtigt bidrag til en fortsat demokratisering af den
danske styreform. Bogen skal derfor ogsd ses i ssmmenhang med de tanker
om en grundlovsendring, som med jevne mellemrum har vaeret fremfort.

I denne bog er det mere konkret hensigten at redegore for de danske vel-
geres mulighed for at haeve deres rost og deltage direkte 1 den formelle
beslutningsproces. Ved folkeafstemninger har valgerne en formel politisk
rolle, selv om der ikke er tale om et valg mellem politiske partier og deres
kandidater. Opmarksomheden koncentreres om det nationale niveau, idet
sporgsmalet om lokale folkeafstemninger ikke tages op til selvstendig
behandling. I kapitel 2 redegeres der for den teoretiske baggrund for folke-
afstemninger, og i kapitel 3 praesenteres nogle af de vasentligste argumenter
for og imod anvendelsen af folkeafstemninger 1 den politiske beslutnings-
proces. Derefter beskrives i kapitel 4, hvordan folkeafstemninger har fundet
indpas i det danske demokratis udvikling, og i kapitel 5 gives en oversigt
over de faktisk atholdte folkeafstemninger herhjemme. Da folkeafstemnin-
ger indebarer en oget inddragelse af befolkningen i den politiske proces, er
det vigtigt at fi et overblik over, hvordan valgerne har deltaget i folkeaf-
stemningerne, og dette sporgsmal soges besvaret 1 kapitel 6.1 de to folgende
kapitler undersoges det herefter, hvordan de politiske partier og befolknin-
gen ser pa anvendelsen af folkeafstemninger. Skal sidanne afstemninger
anvendes 1 storre omfang end hidtil, eller skal det ske 1 nogenlunde samme —
eller maske mindre — omfang? I forbindelse med en fortsat debat om dette

sporgsmal, kan erfaringerne fra andre lande vare nyttige, og derfor bringes 1
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kapitel 9 en raekke oplysninger om folkeafstemninger i de ovrige europzi-
ske lande.

Hensigten med bogen er som sagt ikke blot at redegore for folkeafstem-
ningers teori og praksis i Danmark og andre europaiske lande, men ogsa at
argumentere for, at en eget anvendelse af folkeafstemninger kan vere et led 1
en fortsat demokratisering af den danske styreform. Bogen afrundes derfor
med en mere normativt praget konklusion, hvor teoretiske overvejelser og
indhestede erfaringer anvendes til en argumentation for, at vi ber udvide de
eksisterende muligheder for at gennemfore folkeafstemninger ved i hvert
fald at indfere folkebegaring om folkeafstemning om vedtagne lovforslag

og miske desuden folkeinitiativ til nye love.
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KAPITEL 2

DEMOKRATISK TEORI

Der er skrevet tykke beger om, hvad demokrati er, hvad det kan vare, og
hvad det ber vaere — uden at det har fort til nogen enighed om disse sporgs-
mal. I dette kapitel er det hverken hensigten at bidrage til denne debat eller
at forsoge at skabe noget dekkende overblik over den, men det er dog hen-
sigtsmeessigt indledningsvis at redegore for nogle af de centrale demokrati-
ske ideer og verdier. Hensigten med kapitlet er at klarlegge, hvordan folke-
afstemninger indgar i demokratisk tankegang. Hvad er baggrunden for, at
der i det hele taget sondres mellem demokrati og folkeafstemninger? Hvori
bestir sondringen, og hvilken rolle ber folkeafstemninger spille 1 en demo-
kratisk styreform? Hvilke politiske institutioner kan anvendes til at udfylde
denne rolle? Er der enighed om besvarelsen af disse sporgsmal, hvori bestir
eventuelle uenigheder, og hvad betyder de for folkeafstemningernes rolle i
demokratiske styreformer? For at besvare disse sporgsmal er det hensigts-
maessigt at prasentere nogle centrale begreber og tegne nogle historiske

linjer.

DEMOKRATISKE IDEER OG VAEARDIER

Demokrati betyder folkestyre og forbindes gerne med vardierne lighed og
frihed, fordi demokrati ideelt set betyder, at alle borgerne i et samfund skal
have lige stor indflydelse pa de beslutninger, der former deres tilvarelse, og
fordi demokrati betyder, at borgerne er frie i den forstand, at de styrer sig
selv og ikke er underkastet andre.

Traditionelt er demokrati blevet forbundet med en styreform, hvor mag-
ten spredes til alle medlemmerne af et faellesskab, hvorimod monarki bety-
der, at magten samles hos en enkelt person, og et oligarki betyder, at magten
samles hos nogle fa (Lively, 1975: 8). Hvis alle ikke er enige om de politiske
beslutninger, ma alle bidrage lige meget til resultatet, og derfor defineres

demokrati ofte som en styreform, hvor flertallet bestemmer. Det er ganske
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vist noget af en forenkling, fordi flertalsprincippet ogsa kan finde anvendelse
under andre styreformer, for eksempel nir en gruppe adelsfolk skal finde en
fredelig made at afgore deres uenigheder pa. Demokrati kan derfor ikke ale-
ne defineres ved beslutningsmetoden. I definitionen ma ogsd medtages,
hvem der inddrages i beslutningerne, og hvordan de inddrages. Princippet
om lige og almindelig valgret er her en nedvendig, men ikke tilstreekkelig
betingelse for at sikre politisk lighed. Det er et nedvendigt princip, fordi en
formel rettighed er en forudsatning for en reel politisk ligestilling af borger-
ne 1 et samfund. Men det er ikke tilstraekkeligt, fordi dette princips faktiske
betydning athaenger at de ressourcer, som medlemmerne af fellesskabet har,
og af de ovrige institutionelle arrangementer i forfatningen (Lively, 1975:
27f). Den lige og almindelige valgret far saledes ikke faktiske konsekvenser
for den forte politik, hvis valgmaden betyder, at den valgte folkereprasenta-
tion er skevt sammensat i forhold til vaelgerbefolkningen, eller hvis rege-
ringen kan dannes uden hensyntagen til flertalstorholdene i folkereprasen-
tationen. Sidanne overvejelser forer den engelske politolog Jack Lively til at
konkludere, at demokrati ikke kan defineres alene gennem bestemte politi-
ske institutioner, men kun 1 forhold til de mal og vardier, som styreformen
soger at realisere. Her fremhzver han den politiske lighed som demokratiets
centrale veerdi (Lively, 1975: 49f).

Den danske jurist Alf Ross tager ogsd udgangspunkt i, at man plejer at
bestemme demokrati som den statsform, 1 hvilken statsmagten retligt til-
kommer befolkningen som helhed og ikke blot en enkelt person eller en
begranset kreds af personer, men han fremhaever ogsi, at denne definition
er uklar (Ross, 1967: 107). Han seger 1 stedet at precisere demokrati i
forhold til en idealtype, hvor folkets indflydelse pd udevelse af offentlig
myndighed kan variere 1 forhold til tre dimensioner: (1) intensitet, dvs.
med hensyn til omfanget af den personkreds, der gives adgang til at deltage
i afstemninger og valg; (2) effektivitet, dvs. med hensyn til den grad af
virkning, hvormed folket formadr at gore sine synspunkter gaeldende; og (3)
ekstensitet, dvs. med hensyn til det omfang, hvori den folkelige indflydelse
og kontrol udtrakkes til at omfatte flere eller ferre dele af statsmagten
(116).

Hvor Lively fremhaver ligheden som demokratiets centrale verdi, frem-
haver Ross friheden. Ross finder siledes, at lighed kun er en demokratisk
idé af underordnet og uselvstendig karakter (158), mens demokrati er den
statsform, der byder de bedste kar for trangen til frihed 1 betydningen eget

herredemme over sig selv (135).

14



Et interessant forseg pa at forene ligheden og friheden som demokratiets
centrale vaerdier findes hos den amerikanske politolog og demokratiteoreti-
ker Robert A. Dahl. Ud fra en rekke forudsztninger, som ikke skal gen-
nemgds nermere her (se Dahl, 1989: 83-108;jf. Svensson, 1995: 235-247 og
2002a: 180-186), men som blandt andet omfatter en forudsatning om, at de
enkelte medlemmer af et faellesskab er de bedste til at bedemme, hvad der er
i deres egen interesse, opstiller Dahl fem kriterier for den demokratiske pro-
ces,som medlemmerne af fellesskabet har krav pa, hvis forudsetningerne er

opfyldt (Dahl, 1989: 108-115, 119-131; 1998: 37f):

1. Lige stemmer. Beslutningsreglerne i den afgerende fase md tage alle
udtrykte preferencer/onsker ligeligt 1 betragtning. Der skal altsd vere
lige valgret.

2. Effektiv deltagelse. Hvert medlem ma gennem hele beslutningsprocessen
have tilstrekkelige og lige muligheder for at udtrykke sit synspunkt pa
udfaldet af beslutningsprocessen, dvs. hvad der skal pd dagsordenen, og
hvad den bindende beslutning skal gi ud pa.

3. Oplyst forstielse. For at kunne udtrykke sine synspunkter og preferencer
akkurat og nejagtigt ma alle borgerne have tilstrakkelige og lige mulig-
heder inden for den afmalte tid for at opdage og bedemme deres syns-
punkter og onsker mht. den sag, der skal treffes beslutning om.

4. Borgerne har den endelige kontrol over den politiske dagsorden, dvs.
borgerne bestemmer, hvad der skal og ikke skal traeffes bindende beslut-
ninger om, altsd hvilke sager, der afgores 1 overensstemmelse de tre forste
kriterier.

5. Medborgerskabet. Alle voksne medlemmer af fellesskabet, som er berort
af de bindende beslutninger, md have ret til at deltage 1 udformningen af

de bindende beslutninger.

Man kan sige, at punkterne (1) til (4) tilsammen udtrykker princippet om
lige valgret, mens (s5) udtrykker princippet om almindelig valgret. I den for-
stand er det lighedsprincippet, der ligger til grund for Dahls definition af det
ideelle demokrati. Det er imidlertid ogsa klart, at de fem kriterier netop ogsa
sammentfatter, hvad der ligger i frihed forstiet som deltagelse i det kollektive
selvstyre. Alle (voksne) medlemmer af fzellesskabet skal nemlig have lige
muligheder for en eftektiv deltagelse 1 udformningen af de beslutninger, der
binder fellesskabets medlemmer.

Det er vaerd at bemarke, at Dahl her intet siger om, hvordan deltagelsen
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skal vaere. Den lige deltagelse kan bade bestd 1, at medlemmerne af faellesska-
bet selv treeffer beslutningerne, eller at de vaelger nogle til at handle pa deres
vegne. Demokratibegrebet kan derfor opfattes som et overbegreb, der rum-
mer to forskellige opfattelser af, under hvilke institutionelle former

befolkningen kan deltage i det politiske styre.

CENTRALE BEGREBER

Nir befolkningenll umiddelbart treeffer afgorelse om, hvilke regler der skal
gxlde, og hvad regeringsbeslutningerne skal gi ud pa, er der tale om et direk-
te demokrati (Rasmussen, 1972: 15). Her er der med andre ord tale om, at
vaelgerne selv treffer de mere generelle beslutninger, som fastsaetter og for-
deler veerdier med gyldighed for et samfund. Nir befolkningen derimod
tager del i den politiske beslutningsproces gennem valg af og kontrol med en
folkereprasentation, er der tale om et indirekte demokrati, som gerne
betegnes som et reprasentativt demokrati (Rasmussen, 1972: 28) B

Folkeafstemningsinstituttet kan ud fra denne sondring defineres som de
former, hvorunder elementer af direkte demokrati har vundet indpas 1
reprasentative systemer (Rasmussen, 1972:16). Der er her tale om to institu-
tionelle hovedformer.

Ved initiativ bestar folkets direkte deltagelse 1 den politiske beslutningspro-
ces i,at en del af befolkningen — som regel den del, der har valgret — har
adgang til at fremsette forslag til beslutning, som derefter gores til genstand
for en afstemning blandt velgerne — enten umiddelbart eller efter behand-
ling i folkereprasentationen. Det egentlige folkeinitiativ, hvor valgerne selv
udformer temaet for afstemningen, skal holdes adskilt fra en folkebegeering,
hvor et antal velgere kan begare, at en beslutning, der er vedtaget, eller som
pitenkes vedtaget af folkereprasentationen, gores til genstand for en
afstemning blandt valgerne (Koch & Togeby, 1999) 8

Ved referendum bestar befolkningens direkte deltagelse 1 den politiske
beslutningsproces i, at en beslutning, der er vedtaget, eller som patenkes
vedtaget af folkereprasentationen, gores til genstand for en afstemning
blandt velgerne (Ross, 1953: 157;jf. Rasmussen, 1972: 17). Referenda kan
karakteriseres efter de betingelser, hvorunder de skal finde sted, og efter
deres retlige virkning (Ross, 1953: 158).

Med hensyn til de betingelser, hvorunder folkeafstemninger skal finde
sted, sondres der mellem tre former. Det obligatoriske referendum, hvorefter

beslutninger af en bestemt art — for eksempel en forfatningseendring — ube-

16



tinget skal underkastes en afstemning blandt valgerne. Det fakultative refe-
rendum, hvorefter afstemningen er athangig af fremsattelse af begering
herom, for eksempel fra en vis del af folkereprasentationen eller fra et vist
antal veelgere. Endelig er der det frivillige referendum, hvorefter gennemfo-
relse af folkeafstemningen alene afgores af lovgivningsorganet.

Med hensyn til den retlige virkning sondres der mellem det konsultative
referendum, hvor afstemningens udfald ikke er retligt bindende for lovgiv-
ningsorganet, men kun vejledende og ridgivende, og det decisive referen-
dum, hvor afstemningen er bindende, siledes at et negativt udfald medforer
beslutningens bortfald, og et positivt udfald, at beslutningen skal std ved

magt.

DIREKTE OG REPRZESENTATIVT DEMOKRATI

Demokrati og folkeligt selvstyre var oprindeligt et direkte demokrati, idet
demokratiske styreformer var karakteriseret ved borgernes direkte delta-
gelse 1 det politiske styre. Det antikke Graekenland — og navnlig Athen —
angives ofte som det sted og den periode, som gav demokratiet dets
oprindelige mening. Selv om der blandt graekerne var betydelige forskelle i
opfattelsen af og holdningen til demokrati, sa var det et felles track, at den
direkte deltagelse 1 bystaternes politiske liv var en sd naturlig ting, at graker-
ne ikke folte behov for at fremhave det.

Platon og Aristoteles, som ikke ansi demokratiske styreformer som de
bedste (Hansen, 1993: 20, 108-109 og 134), definerede demokrati som et
direkte styre ved de mange og de fattige, et styre til varetagelse af deres egne
interesser. Platon lader for eksempel Sokrates beskrive demokratiet pa den-
ne made:,,Demokrati opstar altsd, tenker jeg, nir de fattige vinder overhind
og slir nogle af modpartiet ihjel og jager andre ud af landet og si giver de til-
oversblevne ligelig del i statsstyrelsen og embederne, og nir embederne i
staten 1 reglen besattes ved lodkastning™ (Platon, 1975: 316;jf. Christopher-
sen, 1956: 9T).

Aristoteles sondrer mellem styreformer efter antallet af personer, der rege-

rer, og efter de interesser, som regenterne sgger at varetage:

Af Encherredommerne kalder vi den Form, der tager Hensyn til det fal-
les Bedste, for Kongedomme; det, hvor mere end én, men ikke mange
regerer, for Aristokrati, og det kaldes saaledes, enten fordi de Mand, der
regerer, er de bedste, eller fordi Statens eller Borgernes Bedste ligger dem
paa Sinde; men hvor den store Mengde af Borgerne styrer Staten til det
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felles Bedste, kaldes Regeringen ved det omfattende falles Navn, Forfat-
ning slet og ret (Aristoteles, 1946: 121).

Som oversattelse af',,politeia” anvendes foruden ,,forfatning slet og ret*
ogsa udtrykket ,,den egentlige Forfatning®. Afarterne af de tre ,,rigtige* sty-
reformer er af kongedemme tyranni, af aristokrati oligarki og af den egentli-
ge forfatning (politeia) demokrati. Aristoteles peger videre pa, at der som
regel er forholdsvis fa rige og forholdsvis mange fattige i et samfund, og han

konkluderer,

... at den virkelige Forskel mellem Oligarki og Demokrati er Fattigdom
og Rigdom. Hvorsomhelst Mennesker regerer 1 Kraft af deres Rigdom,
maa der nodvendigvis foreligge et Oligarki, enten de er faa eller mange,
og hvor de Fattige regerer, et Demokrati. Men det er som sagt en Kends-
gerning, at de Rige er faa og de Fattige er Mange (Aristoteles, 1946: 123).

I den lange periode mellem det klassiske demokrati i antikkens Graekenland
og slutningen af 1700-tallet fandt demokrati og folkeligt selvstyre institutio-
nelt udtryk i direkte demokrati, hvor borgerne deltog i den politiske beslut-
ningsproces, og socialt blev denne styreform forbundet med de manges styre
1 deres egen interesse. Derfor var folkesuveranitet heller ikke et begreb, som
politiske forfattere gjorde sig til talsmaend for — 1 hvert fald ikke for Jean-
Jacques Rousseau.

Zndrede okonomiske, sociale og politiske omstendigheder frem mod
slutningen af 1700-tallet betod, at de institutionelle rammer for folkeligt
selvstyre blev udfordret. To st af skelseettende politiske begivenheder gav
disse @ndrede omstendigheder konkret udtryk, og de forte efterhinden til
en grundleeggende @ndring af de institutionelle rammer, hvorunder folke-
ligt selvstyre kunne komme til udtryk.

Den amerikanske uathengighedskrig og dannelsen af De forenede ameri-
kanske Stater var det ene st af politiske begivenheder, der medferte, at hid-
til uforenelige politiske institutioner — demokrati og reprasentation — ner-
mede sig hinanden. Det andet var den franske revolution i1 1789 og de
folgende ar. Det er ganske karakteristisk, at den forste forfatter, der taler om
et ,,reprasentativt demokrati®, er Thomas Paine, der var aktiv i begge disse
begivenhedsforlob (Paine, 1792:202).

Efter uathengighedskrigen stod man i Amerika overfor at skulle udforme

en politisk styreform for et stort landomrade og et samfund, som i hejere
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grad var praeeget af kompleksitet og ulighed end de graske bystater. Her kun-
ne tankerne om et direkte demokrati efter manges opfattelse ikke realiseres.
Madison sondrede i The Federalist nr. 10 mellem demokrati og republik. De
to vaesentligste forskelle mellem disse styreformer var efter hans opfattelse, at
der i republikken skete en delegation af magten til et mindre antal borgere,
der var valgt af de ovrige borgere, og at republikken folgelig kunne udstraek-
kes til et storre antal mennesker og et storre geografisk omrade (Madison,
Hamilton & Jay, 1788/1987: 126).

Her er der altsa stadig tale om, at demokrati institutionelt forbindes med
et direkte styre, og ,,the founding fathers™ pa den grundlovgivende forsam-
ling i Philadelphia heevdede da heller ikke, at de i 1787 dannede et demokra-
ti, men derimod en republik (Hanson, 1985: 54-91). Demokrati var et radi-
kalt slogan, og det blev af de fleste anset for at vare en farlig ting, som man
skulle undgi. I det omfang klassiske forbilleder havde betydning for den
politiske analyse og debat, var det snarere den romerske republik end det
athenske demokrati, der blev henvist til som et forbillede for amerikanerne i
slutningen af 1700-tallet (Meyer, 1986: 84-88).

Savel 1 Amerika som i Europa opfattede man 1 traditionen efter Platon og
Aristoteles demokrati som vendt imod de velhavende og imod den etablere-
de orden. Demokrati var ensbetydende med den jeevne og udannede mands
deltagelse 1 det politiske liv — en deltagelse, der var motiveret af hans egne
umiddelbare og kortsynede interesser. Demokrati var derfor forbundet med
forhold som dumhed, gridighed, overbud, overdrivelse, uorden mv. Denne
opfattelse af, hvad demokrati og folkeligt selvstyre ville medfere, fik 1
1790’erne ny nering af den politiske udvikling i Frankrig efter revolutionen
i 1789; men Edmund Burke skrev allerede i 1790 — altsd leenge for kongens
og dronningens henrettelse, terroren mv.— imod princippet om folkesuve-

ranitet:

Et absolut demokrati er ... det mest skamlose 1 verden, og ligesom det er
det mest skamlose, er det ogsa det mest frygtlose. Ingen frygter for, at han
personlig vil blive straffet. Og ganske rigtigt bor folket som helhed aldrig
straffes; thi eftersom enhver straf er ment som advarende eksempel med
det formail at bevare folket som helhed, kan folket som helhed aldrig blive
genstand for straf ved nogen menneskelig hind ... Det er derfor overma-
de vigtigt, at de (mange) ikke fir lov at tro, at deres vilje mere end kon-
gens er normen for ret og uret. De bor vare overtydet om, at de er lige sd
lidt berettigede og langt mindre kvalificerede til, med bevarelse af deres
sikkerhed, at udove nogen enevoldsmagt, og at de derfor ikke under et
falsk skin af frihed, men i virkeligheden for at udeve et naturstridigt, bag-
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vendt herredemme, tyrannisk skal aftvinge statens tjenere ... en servil
underkastelse under deres tilfeldige beslutninger, hvorved de hos alle, der
stod i deres tjeneste, ville udslukke ethvert moralprincip, al sommelig-
hedsfelelse, al brug af egen demmekraft og al karakterfasthed, samtidig
med at de ved den samme fremgangsmaide gor sig selv til et gedigent, let-
vundet, men hojst foragteligt bytte for folkelige ojentjeneres eller glatte
spytslikkeres krybende @rgerrighed (Burke, 1790/1987:94).

Baggrunden for denne vurdering var, at den franske revolution var den for-
ste, storre folkelige bevaegelse, som ikke alene blev betragtet som, men hvis
talsmend ogsd erklerede sig som demokrater (Christophersen, 1956: 109).
Ogsi her var der tale om et forsog pa at kombinere demokrati og repraesen-
tation. Robespierre definerede siledes demokrati som ,,en stat, hvor det
suverene folk, vejledt af de love, som er dets eget verk, selv gor alt det,som
det kan gore, og gennem delegerede alt det, som det ikke selv kan gore® (jf.
Neess, 1956: 282; Rasmussen, 1972: 14).

De franske revolutionare angives ofte at vere Jean-Jacques Rousseaus
disciple (Rasmussen, 1972: 17), og det er rigtigt, for si vidt som Rousseaus
skrifter var en inspirationskilde for de revolutionzre ledere. Han formulere-
de imidlertid ikke selv den demokratiforstielse, som blev almindelig blandt
de revolutionare, og han gennemforte ingen teoretisk argumentation for
den kombination af demokrati og reprasentation, som Robespierre her er
citeret for. Det er derfor mere korrekt at sige, at R ousseau stir for en moder-
ne formulering af det direkte demokratis verditeori, idet han forholder sig
positivt til folkesuvereniteten og til det direkte styre — folkets aktive inddra-
gelse i formuleringen af de politiske beslutninger —som dets institutionelle
form. Mens for eksempel Montesquieu og oplysningsfilosofferne ansi den
manglende reprasentation som en mangel ved demokratiet, priste R ousseau

det direkte styre og angreb enhver form for reprasentation af folkeviljen:

Suverzniteten kan ikke repraesenteres, af ssamme grund som den ikke kan
athendes: den bestir essentielt 1 almenviljen, og viljen reprasenteres ikke;
den er den selvsamme, eller den er en anden; der er ingen mellemvej. Fol-
kets deputerede er altsd ikke og kan heller ikke vare dets reprasentanter,
de er kun dets kommissarer; de kan ikke afgore noget definitivt. Enhver
lov som folket i egen person ikke har ratificeret er intet; det er ikke en
lov. Det engelske folk tror, det er frit; det tager alvorligt fejl. Det er kun
frit under valgene af medlemmer til parlamentet; sd snart de er valgt, er
det slave, er det intet. I dets friheds korte ojeblikke gor den brug, det gor
af den, det velfortjent til at miste den (Rousseau, 1762/1987: 185).
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Rousseau var forst og fremmest folkesuverznitetens teoretiker. Han brugte
derimod ikke selv ordet ,,demokrati® pa en positiv mide og anvendte det
heller ikke om den ideelle styreform, som han beskrev i Du contrat sociale.
Han forbandt med dette ord et styre, hvor det suverene folk ikke blot
bestemmer lovenes indhold, men ogsa selv gennemforer disse love. En sidan
styreform ansi han for at vaere urealistisk. I den styreform, som Rousseau
anbefalede, skulle det forsamlede og suverene folk have den lovgivende magt,
mens den udovende magt skulle delegeres til valgte ministre. Det suverene
folk skulle ved regelmassige afstemninger bade afgore lovgivningssporgs-
malene, og bestemme, hvordan den udevende magt skulle organiseres. Der-
efter skulle de forsamlede borgere udpege de ledere, som indtil naeste folke-
forsamling skulle administrere lovene (jf. Svensson, 1979: 24-27).

Det var forst gennem 1800-tallet, at forestillingen om et reprasentativt
demokrati blev udviklet og vandt fodfeste (Hansen, 1993: 10). I drhundre-
dets forste halvdel forbandt mange endnu demokrati med den franske revo-
lution og med en revolutionzr kraft, som indebar social og ekonomisk lig-
hed, massernes uindskreenkede og absolutte suveranitet og flertallets — det
vil sige de fattiges — politiske magtovertagelse. Mens denne demokratiopfat-
telse lever videre 1 den socialistiske tradition, virker teoretikere inden for den
liberalistiske tradition som Jeremy Bentham, James Mill, John Stuart Mill og
Alexis de Tocqueville for at forbinde demokratiet med reprasentationstan-
kegangen og med vardier som ytringsfrihed, beskyttelse af mindretallet og
respekt for den private ejendomsret. Hos dem kunne folkesuveraeniteten
accepteres, hvis den institutionelt fandt udtryk gennem valgte forsamlinger.

Transformationen af den demokratiske styreform fra den lille og forholds-
vis homogene bystat med overskuelige problemer til store nationalstater
preget af okonomiske og sociale uligheder og mere komplicerede proble-
mer (Dahl, 1989: 24-33), betod ikke blot en institutionel overgang fra et
direkte styre til et indirekte styre. Den betod ogsd en overgang fra et demo-
kratisk princip for at udpege politiske beslutningstagere og embedsmand,
nemlig lodtrakning, til et aristokratisk princip og udpegningsmetode, nem-
lig valg.

I demokratiet anses alle borgerne vel ikke for at vere fuldsteendigt lige
kvalificerede 1 politisk henseende, men de anses dog alle for at vaere tilstraek-
keligt kvalificerede til at tage stilling til statens problemer og til at kunne
varetage de forskellige embeder, som var tillagt ansvaret for at forberede og
gennemfore lovene og andre afgorelser. Kun specielle poster som strateg

(general/admiral) og visse finansembeder, der kreevede serlig sagkundskab,
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FIGUR 2.1.

Overgangen til repraesentativt demokrati

DIREKTE STYRE INDIREKTE STYRE

Lodtraekning Athen

Valg Repreesentativt demokrati

blev i det klassiske Athen besat ved valg (Hansen, 1993: 75). Valg blev anset
for at vaere den aristokratiske udpegningsmetode, idet det her gjaldt om at
finde de bedst egnede.

Logisk set behover begrundelsen for institutionelt at gi fra et direkte til et
indirekte styre — fra den lille bystat, hvor alle kunne samles, til den store
nationalstat, hvor sidanne forsamlinger er praktisk umulige — imidlertid
ikke at indebare, at man gir fra en demokratisk udpegningsmetode af
embedsmand (lodtreekning) til en aristokratisk (valg),jf. figur 2.1.

Nir demokrati forstiet som reprasentativt demokrati blev acceptabelt
gennem 1800-tallet skyldes det naeppe alene, at det direkte styre blev aflost af
et indirekte styre, men nok s meget at udpegningen af beslutningstagerne
kom til at ske ved valg og ikke ved lodtreekning, og at de folkevalgtes beslut-
ninger blev begrenset af en raekke mindretalsrettigheder. Fra at have veret
de fattiges direkte styre 1 deres egen interesse blev demokrati efterhinden
flertallets valg af reprasentanter, der styrede 1 helhedens interesse under
respekt for mindretalsrettigheder. Disse mindretalsretticheder omfattede
ikke blot de politiske rettigheder til at ytre sig, forene sig og forsamle sig,
men ogsa respekt for den private ejendomsret. Transformationen af de
demokratiske institutioner og principper kom derfor nok sa meget til at
handle om, hvordan kvalificerede reprasentanter kunne drofte og afgore de
mere komplicerede problemer i de nye og store nationalstater, og hvordan
man kunne beskytte de skonomiske og sociale privilegier, der var og er
knyttet til den private ejendomsret.

Kort sagt blev tanken om folkesuverenitet eendret institutionelt ved over-
gangen fra et direkte til et indirekte styre, principielt ved overgangen fra lod-
trekning til valg som metode for udpegning af politiske ledere, og socialt
med forskydningen fra de fattiges styre 1 deres egen interesse til beskyttelse
af'en raekke politiske og okonomiske rettigheder.

En ting er udpegningen af politiske ledere, en anden er afgorelsen af poli-
tiske sporgsmal. Bade 1 det klassiske direkte demokrati og i det moderne
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reprasentative demokrati er det sket ved afstemning, nir der ikke kunne
opnis enighed. Mens sporgsmilet om folkeafstemninger ikke var relevant,
da demokrati og folkeligt selvstyre institutionelt fandt udtryk i et direkte
styre, opstar der med kombinationen af demokrati og reprasentation en
mulighed for, at elementer af direkte styre med hensyn til afgorelsen af poli-
tiske sporgsmal kunne blandes med et 1 ovrigt reprasentativt styre. Sporgs-
milet er derfor, hvordan man har set pd denne mulighed inden for demo-

kratiske teorierd

RADIKAL OG LIBERAL TEORI

Det reprasentative demokratis vaerditeori kan i grove trek opdeles i to
hovedkategorier (Holden, 1974: 68-71).1 den radikale demokratiske teori ses
reprasentationen som en teknisk nedhjelp, som er fremtvunget af, at den
demokratiske styreform ma realiseres 1 store samfund, som er preget af bety-
delige sociale og ekonomiske uligheder. I den liberale demokratiske teori ses
repraesentationen derimod som en verdi i sig selv. Den er andet og mere end
en teknisk nodhjelp, fordi de valgte reprasentanter ,,er udtryk for en elite af
tillidsmaend og forere, hvis opgave det skal vare, bedre end folket selv umid-
delbart ville veere 1 stand til at gore det, med klogskab og ligelig hensyntagen
at varetage alle interesser og lede folket mod de mal, der bedst stemmer med
dets sande interesser og bestandige vilje* (Ross, 1967:220).

Den radikale teori og tanken om reprasentation som en teknisk nedhjelp
kan fores tilbage til Rousseau, selv om han som sagt ikke selv formulerede
den (Ross, 1953: 178-80; Holden, 1974: 71). Denne teori tildeler folket en
positiv rolle. Grundlaget er teorien om folkesuveraniteten, troen pa borger-
nes fornuft i politiske anliggender og troen pa den oftentlige debats evne til
at afdekke de realistiske handlingsalternativer. Forudsetningen for Rous-
seaus ideelle styreform var et forholdsvis lille samfund — stort nok til at kun-
ne forsvare sig selv, men ikke for stort til en god styrelse — et samfund praeget
af en hoj grad aflighed og af overskuelige skonomiske og sociale forhold.

I moderne nationalstater er det imidlertid umuligt at samle alle borgerne
pa ét sted med henblik pa deres deltagelse 1 en fzlles beslutningsproces. Nar
et reprasentativt organ af praktiske grunde er noedvendigt 1 et samfund af en
vis storrelse og kompleksitet, md man ud fra den radikale demokratiske var-
diteori kraeve, at den valgte forsamling skal vere reprasentativ og underlagt

kontrol fra borgernes side.
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Den valgte forsamling skal vare reprasentativ. Det vil sige, at den skal
udgore et miniaturebillede af hele samfundet. Nar det er mere praktisk, at
for eksempel 200 mennesker diskuterer og afgor de politiske sager end
200.000, 2 millioner eller 20 millioner, si ma de 200 vare en afspejling af
den befolkning, som de reprasenterer. Man kan sd videre overveje, om det
forst og fremmest skal vare en afspejling af borgernes politiske anskuelser,
eller om det ogsa skal vaere en afspejling af relevante individuelle og sociale
karakteristika som ken, alder, indkomst, uddannelse, bopzel, mv.

De valgte reprasentanters hovedfunktion skal vere en forholdsvis passiv
opinionsformidling, og ud fra denne teori om det reprasentative demokrati
soges de valgte reprasentanter pa forskellige mader underlagt velgernes
kontrol, idet det soges sikret, at repraesentanterne ikke udvikler egne
meninger og interesser, hvorved de fjerner sig fra deres valgere B

Denne kontrol kan bestd i direkte instrukser til repraesentanterne — det
sakaldte imperative mandat — den kan bestd 1 tilbagekald, hvor vaelgerne
bringer en valgt persons mandat til opher, og den kan bestd 1 den sikaldte
mandatteori, hvorefter en folkereprasentation kun har ret til at afgore vigti-
ge politiske spergsmal, hvis disse sporgsmal har veret fremme under den
forudgiende valgkamp (Rasmussen, 1972: 31-34). Kontrollen kan ogsa bestd
i korte valgperioder, for eksempel pa et ir — sdledes som de engelske utilita-
rister, Jeremy Bentham og James Mill, foreslog — idet reprasentanternes
onske om genvalg herved skulle sikre, at de ikke fjerner sig for meget fra
deres vaelgere (jf. Holden, 1974: 78f; Svensson, 1979: 28f).

Endelig kan ogsa folkeafstemningsinstituttet bringes i anvendelse som
kontrol med de valgte reprasentanter. Initiativ og referendum fandt saledes
indpas under den franske revolution i girodinernes forfatningsforslag og i
den forfatning, som jakobinerne fik vedtaget i 1793, men som aldrig triadte i
kraft (Rasmussen, 1972: 17; Suksi, 1993: 42f). Den politiske udvikling i
Frankrig har siden vaeret praget af en spending mellem en reprasentativ og
en sikaldt ,,plebisciteer tradition. Der sondres undertiden mellem referen-
dum og plebiscit, selv om sondringen ikke er ganske klar. Ved en plebiscit
forstas her en folkeafstemning, hvor der ikke er et reelt valg mellem to lige-
verdige alternativer (jf. Uleri, 1996a: 3f). Som eksempler pa den plebiscitere
tradition i Frankrig kan navnes Napoleon I's og Napoleons III's anvendelse
af folkeafstemninger, 1958-forfatningens artikel 11, indforelsen af det direkte
praesidentvalg 1 1962 og prasident de Gaulles direkte appeller til det franske
folk uden om mellemkommende politiske organisationer som politiske par-

tier (Ehrmann, 1971: 6-10 0g 102-113).
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Alf Ross, der ikke sondrer mellem det direkte demokratis verditeori og
den udformning af det reprasentative demokratis varditeori, der ser den
folkevalgte forsamling som en teknisk nedhjelp, ssmmentatter teorien sile-
des:

Det direkte demokratis beerende ide kan ... formuleres siledes: Menne-
sket er et rationelt vasen. Den spontane folkevilje er altid nedvendigvis
rettet mod det felles bedste, og gennem en rationel debat vil den ogsd
altid finde de rigtige midler til dette mal. Folket behover derfor ingen
ledere. Det har et ufejlbarligt kompas i sit instinkt, og den fri, rationelle
debat vil vere i stand til at finde vej mod de mail, kompasset anviser. De
reprasentative organer er en teknisk uundgielig nedhjlp, og opgaven
mi vaere 1 sd hoj grad som muligt at give folket lejlighed til direkte andel 1
styret (Ross, 1953: 180 og 1967: 218f).

Alf Rooss kritiserer denne demokratiopfattelse for at hvile pa urealistiske for-
udsetninger og fatale illusioner. Efter hans opfattelse er mennesket ikke
overvejende et fornuftsvaesen. Den store mangde er overvejende trag og
konservativ, ,,behersket af fordomme og traditioner, mistroisk mod alt nyt*
(Ross, 1967: 221f). Massepsykologien har ifelge Ross vist, at maengden let
kan blive et bytte for irrationelle impulser og stemningsbolger. Den er et let
offer for en behendig og milbevidst propaganda. Den berende ide 1 det
reprasentative demokrati er derfor, at folket behover ledere. Tanken om den
enkeltes selvstyre og ansvar ber kombineres med tanken om ledelse 1 tillid:
»oldeordnet med trangen til selvsteendighed ligger i mennesket trangen til
tillidstuld tiltro, til ledelse af dem, der er klogere og mere indsigtstulde end
en selv (Ross, 1953: 180):

Efter denne opfattelse er de reprasentative organer andet og mere end en
teknisk nodhjelp, de opfylder en selvstendig og enskelig funktion, de er
udtryk for en elite, der bedre og sandere, end folket selv er i stand til,
udleser de behov, der rorer sig i folket (Ross, 1967:222).

Den liberale demokratiske teori, som John Stuart Mill er en klassisk og Alf
Ross en moderne, dansk reprasentant for, fremhaver, at en repraesentativ
forsamling har en verdi i sig selv. De valgte repraesentanter varetager en vital
ledelsesfunktion, og de beslutninger, som de traeffer, er af en hojere kvalitet,
fordi repraesentanterne kan gore sporgsmailene til genstand for en fri og sag-
lig droftelse. De bor ikke vaere bundet af forskrifter fra deres valgere, men

bor have frihed til selv at tage stilling ud fra de argumenter, der fremfores
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under parlamentets behandling af de enkelte sager. Det er denne reprasen-
tationsteori, der finder udtryk i den danske grundlovs § 56, hvor det hedder,
at ,,folketingsmedlemmerne er ene bundet ved deres overbevisning og ikke
ved nogen forskrift fra deres vaelgere.”

Alf Ross havder, at det reprasentative demokratis verditeori i denne
udformning pd harmonisk made forener det direkte demokrati, der alene
bygger pa selvstendighedstrangen, og diktaturet, der alene bygger pd beho-
vet for ledelse. Teorien har i denne udformning et elitert preg, og dens
demokratiske islaet er da ogsd af forholdsvis ny dato. Teorien finder 1 hvert
fald med Montesquieu og Edmund Burke for-demokratiske talsmaend, som
ikke med rimelighed kan kaldes for ,,diktatoriske*. De ma snarere betegnes
som politiske liberalister, idet de hverken kombinerede denne reprasenta-
tionstankegang med princippet om lige og almindelig valgret eller gjorde
sig til talsmaend for et valgsystem, der sikrede en hoj grad af overensstem-
melse mellem vaelgerne og de valgte reprasentanter — hverken med hensyn
til politiske anskuelser eller med hensyn til sociale karakteristika. Med John
Stuart Mill og med Alf Ross sker der til gengzld en kombination af reprae-
sentationstankegangen og den almindelige valgret.

Forholdet mellem demokrati og folkeafstemninger fir en ganske forskel-
lig karakter ud fra disse to teorier om reprasentativt demokrati. Mens sivel
initiativ som referendum er naturlige led 1 den radikale teori, reprasenterer
de i den liberale teori fremmedlegemer, der kraever en serlig begrundelse.

For radikale demokrater bliver der med folkeinitiativ, med folkebegaring
og med obligatoriske og fakultative referenda egede muligheder for valger-
befolkningen for at komme til at bestemme de politiske beslutningers ind-
hold. Dermed fastholdes det folkelige selvstyre i hojere grad, end hvis de
politiske beslutninger blev truffet af valgte repraesentanter. Den tekniske
nodhjelp, som repraesentationen indebzrer, tildeles en mindre rolle, og vel-
gerbefolkningen far flere kontrolinstrumenter i haende over for de valgte
reprasentanter. Alt1 alt reprasenterer elementer af direkte demokrati ud fra
den radikale teori en bedre realisering af folkesuveranitetsprincippet.

Med udgangspunkt i den liberale teori konkluderer Alf R oss i sit bidrag til
Forfatningskommissionens betenkning, at referendum kan indferes uden at
bryde med det reprasentative demokratis nedarvede ideer, hvis det sker 1
form af et voldgifts-referendum pa regeringens eller Folketingets initiativ
eller 1 form af et frivilligt referendum pa initiativ af regeringen og Folketin-
get 1 forening. Derimod stiller Alf R oss sig steerkt afvisende over for det, han

kalder ,,det anti-reprasentative referendum*, der efter hans opfattelse hviler
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pa uholdbare dogmatiske forudsetninger om folkeviljens ufejlbarlige karak-
ter (Ross, 1953: 186).

Ross giver udtryk for den opfattelse, at serlige faktorer i andre lande har
kunnet begrunde indforelse af folkeafstemninger, men at sidanne forudsat-
ninger mangler herilandet. Obligatorisk referendum er siledes uheldigt, for-
dider ,ikke er garanti for,at de forelagte sporgsmal er af en sidan vigtighed og
interesse, at folket deltager i afstemningen i tilstraekkeligt omfang®. Initiativ
er uheldigt, fordi ,,den uorganiserede valgerskare savner mulighed for at for-
berede et forslag, der med sandsynlighed bares oppe af en betydelig
opinion.*

Det afgorende sporgsmal for Ross er imidlertid indforelsen af fakultativt
referendum. Ud over at et sidant referendum formodes at virke overvejende
i politisk konservativ retning, ytrer han en principiel betenkelighed, idet
han rejser sporgsmal om, hvorledes det vil fungere under et parlamentarisk
styre, hvor han frygter, at det vil blive brugt som et taktisk middel til at valte
regeringen (Ross, 1953:187).

DEN DANSKE DEMOKRATIDEBAT I 1990’ ERNE

Bortset fra Hal Koch og Alf Ross, som umiddelbart efter den tyske beset-
telse udgav et par centrale boger om demokrati (Koch, 1945 og Ross, 1946),
har den danske debat veret fattig pa teoretiske bidrag om demokrati. Siden
slutningen af 1980’erne har der dog vacret en stigende interesse for at disku-
tere demokrati. Mens man i den offentlige debat efter de forste efterkrigsar
og efter grundlovsendringen i 1953 mere eller mindre tog vor styreform for
givet og opfattede den som demokratisk, er man igen begyndt at diskutere,
hvad demokrati egentlig er, hvad det kunne vere, og hvad vi burde gore det
til.

Baggrunden for denne fornyede interesse for demokratiet og dets virke-
made har nok bade haft indre og ydre drsager, dels danske nydannelser under
Firkloverregeringens sarlige hindtering af de parlamentariske principper
(1982-93) (se nermere herom, Politica, 1994), dels ydre forandringer i det
internationale system omkring oplesningen at Sovjetblokken, Murens fald
og en begyndende indferelse af demokratiske styreformer i en reekke ost- og
centraleuropaiske lande. Det synes dbenbart, at de to unionsafstemninger i
1992 0g 1993, der netop vedrorte samspillet mellem ydre og indre politiske
forhold, har veret medvirkende til at forstaerke interessen for at diskutere

demokrati.
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Demokratidebatten herhjemme fik nyt indhold med udgivelsen af to
bogeri 1989 og 1990, Johannes Slok, Det her samfund! (1989) og Henning
Fonsmark, Historien om den danske Utopi (1990). Begge boger er kritiske over
for demokratiet, men mens Slok angriber demokratiet generelt, retter Fons-
mark sit angreb mod den konkrete mide, som demokratiet har udviklet sig
pa i Danmark i efterkrigstiden.

Sloks bog rummer et heftigt angreb pa den demokratiske styreform, idet
han som sit tema velger demokratiets elendighed og angiver Platon og
navnlig Seren Kierkegaard som sine inspirationskilder (Slok, 1989: 10-11).
Uden nermere begrundelse gir han ud fra, at demokratiet blev indfert i
Danmark i 1849, og han mener derfor at kunne anvende Kierkegaard i sin
kritik af demokratiet. Kierkegaard foretrak den oplyste enevalde, fordi mag-
ten her er koncentreret hos en person — en sterk mand — som virkelig er i

stand til at regere:

Under en sidan regeringsform er det netop ikke befolkningens opgave at
vare ,,politisk“. Den skal ikke deltage i den politiske beslutningsproces,
skal overhovedet ikke blande sig i statens sager. Og det mitte efter Kier-
kegaards begreber opfattes som en befrielse; man var dejligt fri for det
besvar, de bekymringer og det ansvar, det métte vare at skulle treffe
beslutninger i rigets anliggender (Slok, 1989: 30).

Slek mener ikke, at vort land regeres med ,,pafaldende politisk visdom®, og
han anfegter faktisk, at det 1 det hele taget bliver regeret (Slok, 1989: 148).
Kierkegaard og Slek har dermed i forening formuleret en at de centrale
spendinger i folkestyret, nemlig afvejningen mellem pa den ene side det fol-
kelige i form af borgernes deltagelse og legitimiteten og pd den anden side
det styringsmaessige i form af en effektiv ledelse. Og der er ingen tvivl om, at
ud fra deres opfattelse legger demokratiet for megen vagt pa legitimiteten
og for ringe vaegt pa effektiviteten.

Hvad der imidlertid efter Sloks opfattelse er varre end lav effektivitet, er,
at demokratiet ikke opdrager sine borgere til noget hojere og mere afgoren-
de, til ,,en anelse om det yderste formal® eller ,,den basale frihed* (Slok,
1989:74). Bag denne kritik af demokratiet ligger et ganske bestemt menne-
skesyn, som Slek deler med Platon. Mennesker, der mangler opdragelse, er

som uopdragne born:

De er dovne, gider ikke anstrenge sig, vil ikke leve sundt, foretraekker at
leve i dvaskhed og vellevned, at fylde sig med chokolade, konditorkager
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og fed sovs, ligesom de ikke vil finde sig i noget, men ustandseligt hevder
sig selv — og er temmelig utdlelige at have med at gore (Slok, 1989: 43).

Malet for den sande politik er derfor at opdrage borgerne, og det er s hel-
digt, at Slok —ligesom Platon, Kierkegaard og andre filosoffer — ved, hvad
denne opdragelse skal ende med, nemlig at gore borgerne til ,,bedre® og
,»mere xgte’ mennesker ud fra vardier som at fremme flid, sparsommelig-
hed, venlighed, tilfredshed og elskvardighed (Slok, 1989: 42). Demokratiet
kan derimod ikke efter Sloks opfattelse finde pi andet end at forkaele bor-
gerne og forvenne dem med alle mulige behageligheder.

Sloks eget ideal synes at vare en form for anarkistisk ,,samfund®, hvor
magten er helt afskaffet, hvor specialisterne har myndighed inden for deres
speciale, men hvor de ikke har magt til at tvinge nogen.Til gengeld skal kir-
ken abenbart spille en central rolle med hensyn til at skabe mening med til-
varelsen (Slok, 1989: 146f,jf. 97 og 105).

Hvor demokratiet for Slek er den mest elendige styreform, man kan taen-
ke sig, mener Fonsmark ikke, at man skal bedemme demokratiet pa, hvor-
dan demokraterne anvender det. For Platon og Kierkegaard er udovelse af
magt i samfundet en profession, der har sine egne faglige normer, der kan
anvendes som malestok for, hvor kompetente magthaverne er. Over for det-
te synspunkt fremhaver Fonsmark, at demokratiet som styreform hverken
bygger pa noget krav til borgerne om serlige kvalifikationer som forudsat-
ning for deltagelse eller pd noget ideal om en serlig kvalificeret funktions-

made:

Demokratiet stiller ikke noget idealsamfund i udsigt. Det stiller slet ikke
nogetsomhelst 1 udsigt. Det anviser blot, at samtlige valgere over en vis
alder — og vel at merke med alle deres differencer og alle grader af
minkompetence® — har ligeligt del i det politiske styre; og kan enighed
ikke opnis, sd afgores sagen af flertallet (Fonsmark, 1990: 359).

Det var netop uenigheden om forstielsen af demokratiet som en styreform
eller som en livsform, der 1 1945 skilte de to mest fremtraedende demo-
kratiteoretikere 1 Danmark, Alf Ross og Hal Koch. Det er Fonsmarks
hovedpointe, at det var Hal Kochs opfattelse af demokratiet som en livs-
form, der kom til at sejre i Danmark i drene efter den anden verdenskrig.
Fonsmark deler derimod grundopfattelse med Ross, og han kritiserer
skarpt udviklingen 1 efterkrigstidens Danmark, dels fordi Koch i det hele
taget — som Slok — onsker at opdrage borgerne, og dels fordi midlerne for
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og malet med denne opdragelse forekommer Fonsmark ganske uaccepta-
ble.

Fonsmark gennemgir tre hovedopfattelser af demokrati 1 Danmark 1
efterkrigsperioden: (1) hejskoledemokrater, (2) kommunister og kulturradi-
kale samt (3) velferdsdemokrater. Andre forskelle til trods har de det ene til
feelles, at de legger en kvalitetsdimension ind 1 deres forstielse af demokrati-
et (Fonsmark, 1990: 83). De to forste opfattelser fusioneres efter Fonsmarks
analyse i den tredje og sejrende opfattelse (86),som ogsa betegnes ,,den dan-
ske model* eller ,,konsensus-modellen® (62). Herefter blev det milet for
velfeerdsstaten at opdrage borgerne til ,,harmoniske, lykkelige og gode men-
nesker* (104ff), og midlet for denne opdragelse blev at socialisere valgerne i
stedet for at socialisere erhvervslivet, siledes at efterhanden mindst 6o pro-
cent af vaelgerkorpset er kommet til at fa deres penge fra staten som offent-

ligt ansatte, folkepensionister, efterlonsmodtagere, bistandsklienter mv.:

Dels direkte ved lon eller ydelser, dels indirekte med gratis eller kunstigt
billige servicetilbud som en del af deres livsfornedenheder. Det politiske
demokrati havde fiet det besynderlige problem p3 halsen, at en majoritet
af dets deltagere var blevet inhabile. Det ord ville vare blevet brugt om en
lignende tilstand 1 ethvert andet sammenligneligt system. Og dets konse-
kvens var pd en mide det politisk geniale ved den danske velferdsdemo-
kratiske model. Jo mere den blev bygget op, desto mere cementerede den
sin egen position. Den kunne til sidst ikke afskaffes ved hjalp af det poli-
tiske demokrati. Den kunne kun bryde sammen. Og da kun pa grundlag
af okonomiske realiteter, der i Danmark har haft en tendens til at forblive
uopdagede lengst muligt (Fonsmark, 1990: 82).

Skal man undgi et sammenbrud, er der efter Fonsmarks mening behov for
et opger med kollektivismen og for gennemforelse af ,,radikale @ndringer i
selve de mekanismer, der i dag fastldser den offentlige okonomi og efterlader
danskerne i en stadig mere velbefastet afmagtiched® (Fonsmark, 1991: 123).
I sin bog om Den suverene dansker konkluderer han, at der ikke er nogen
rimelig ssmmenhang mellem den vagt, som man i den offentlige debat til-
legger regeringsmagten, og den faktiske mulighed, som valgerne har for at
ove indflydelse pa regeringsdannelsen. Han fremhaver ,,en yderst svagt
udviklet evne til at sikre landet en ansvarlig, ssmmenhangende ledelse ved
hjelp af flertalsregeringer* og peger pa, at mindretalsregeringer i stigende
grad er blevet reglen (1991: 115). Som folge heraf stotter han tanker om en
@ndring af valgloven, som kan reducere antallet af partier, der reprasenteres

1 Folketinget, og om indferelse af konstruktivt mistillidsvotum (116).
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Fonsmark er ganske klar over, at sidanne reformer med henblik pa at oge
den politiske effektivitet kan indskraenke valgernes mulighed for at blive
hert og for at eve indflydelse, og han peger i den forbindelse pd muligheden
af at kombinere en stramning af valgreglerne med en nemmere adgang til

brug af folkeafstemninger:

Det ville i det hele taget virke som en tiltreengt inspiration for det danske
folkestyre — og ikke mindst hvis det var kombineret med den nye praksis,
at regeringsmagten reelt var pd dagsordenen hver gang danskerne gik til
folketingsvalg. Det kunne maiske ligefrem betyde, at folk igen begyndte at
interessere sig for at fa indflydelse 1 politik ogsd ved medlemskab 1 parti-
ernes vaelgerforeninger (Fonsmark, 1991: 117).

Sammenfattende gzlder det, at Slok og Fonsmark er uenige om, hvorvidt
demokratiet har et overordnet formadl. Slok mener som hejskoledemokra-
terne, at demokratiet skal opdrage sine borgere. Det afviser Fonsmark.Til
gengeld er de enige om, at den eksisterende styreform er for ineffektiv. Men
mens Slok vil oge effektiviteten gennem en professionalisering og mindre
demokrati, vil Fonsmark kompensere en styrket ledelse med en storre folke-
lig indflydelse gennem folkeafstemninger.

Demokratidebatten fik en mere praktisk-politisk drejning, da den radikale
Niels Helveg Petersen efter regeringsskiftet 1 december 1990 begyndte at
rejse spergsmilet om det enskelige 1 en grundlovsaendring. Den oftentlige
debat i sommeren og efterdret 1991 var i nogen grad praget af dette emne,
navnlig 1 forbindelse med det seminar pa Hindsgavl Slot, som Niels Helveg
Petersen organiserede i oktober 1991, og hvis hovedindleg blev oftentlig-
gjort dret efter (Petersen, 1992).

Udgangspunktet for at rejse sporgsmailet om nye demokratiske spilleregler
var for Niels Helveg Petersen, ,,at alt ikke gik sd herligt godt for folkestyret
herilandet™ (Petersen, 1992: 10), idet han iser fremhaevede befolkningens
ringe engagement og styrets ringe stabilitet.

Nir Niels Helveg Petersen taler om befolkningens faldende engagement 1
politik, haefter han sig navnlig ved de politiske partiers @ndrede rolle i den
politiske proces. Partierne har over en arraekke haft faldende medlemstal,
nye partier med svage organisationer er vokset frem, mediepavirkningen er
blevet mere professionaliseret, og der er sket en stadig starkere personfikse-
ring af partiernes budskaber og konflikter. Denne udvikling har skabt
grundlag for, at befolkningen foler en storre afstand til det politiske liv og

ringere tillid til politikerne. For at imedegi denne udvikling foreslir han
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anvendelsen af ,,en storre dosis direkte demokrati®, siledes at folkeafstem-
ninger bliver et mere normalt led i den politiske proces. Folkeafstemninger
er for ham ikke et mal 1 sig selv, men et middel til at skabe storre folkeligt
engagement 1 det politiske liv (Petersen, 1992: 15).

Niels Helveg Petersen er meget vel klar over, at der kan veere ulemper for-
bundet med en storre anvendelse af folkeafstemninger, og han peger selv pa
faren for, at den politiske meningsdannelse polariseres, og for, at den politi-

ske udvikling bremses:

Jeg tror modstanden imod oget anvendelse af folkeafstemninger iser vil
komme fra to grupperinger. For det forste fra en maske ganske stor grup-
pe i befolkningen, blandt de politisk mindst aktive og interesserede, der
vil vere tilbojelige til at skubbe ideen fra sig, fordi den er ubekvem og
stiller krav. Den gruppe vil jeg se bort fra. Det er jo blandt andet lige net-
op dem, der skal udfordres.

For det andet fra en del mennesker tet ved den politiske magt. Skepsis
skal vare stor blandt embedsmand, organisationsfolk, politologer, for-
modentlig ogsd i partiernes inderkredse, hvor folkeafstemninger bliver et
nyt uberegneligt element i spillet (Petersen, 1992: 16).

Det eri et indleeg pd Hindsgavl-seminaret, at Henning Fonsmark mest tyde-
ligt gor sig til talsmand for flere folkeafstemninger, idet han sterkt kritiserer
Alf Ross, som han i ovrigt deler grundopfattelse med. R oss ville nemlig
ikke acceptere folkeafstemninger som en logisk fuldbyrdelse at demokratiet,
idet han hzevdede, at ,,den spontane og stemningsbestemte folkevilje*
reprasenterede en mindre visdom end de valgte reprasentanters mere ratio-

nelle og velovervejede stilling. Fonsmark siger, at

det er verd at bruge netop Ross som vidne, fordi selv denne stringente
retsfilosof ikke alene synes at veere offer for en i sit forfatterskab helt
overraskende misforstielse, men ogsd en modsigelse til sit eget serdeles
sammenhangende og gennemtankte demokrati-begreb, siledes som det
kommer til udtryk i hans store bog fra 1946 ,,Hvorfor demokrati?*. Det
er her Ross meget udferligt vender sig mod den kvalitative demokratiop-
fattelse, som professor Hal Koch nogenlunde samtidig havde gjort sig til
talsmand for (Fonsmark, 1992: 71).

Fonsmarks positive argument for flere folkeafstemninger er, at de kan bidra-
ge til at realisere det demokratiske ideal, at der er overensstemmelse mellem
velgerflertallet og den flertalsmagt, der er dens reprasentative udtryk. Fol-

keafstemninger er efter hans opfattelse ikke udtryk for en mindretalsbeskyt-
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telse, men omvendt en beskyttelse af majoriteten — ,,et vaeern mod, at der
regeres eller lovgives pa tvers af flertallets vilje* (72f).

De kraftigste indlaeg til fordel for et mere direkte demokrati blev formule-
ret i to boger i 1993: Mogens Herman Hansen, Demokratiet i Athen og Mar-
cus Schmidt, Direkte demokrati i Danmark. Hvor Mogens Herman Hansen
formulerer sin principielle opfattelse 1 en indledning til en detaljeret gen-
nemgang af det athenske demokrati i det 5. og 4. drhundrede f. Kr., indehol-
der Marcus Schmidts bog et konkret forslag om indferelse af — hvad han kal-
der — et elektronisk andetkammer.

Mogens Herman Hansen er klassisk filolog og internationalt anerkendt
specialist i det athenske demokrati. I sin bog redegor han indledningsvis for
grundene til at sondre mellem det direkte, athenske demokratia og det reprae-
sentative, moderne demokrati, og han hevder i forlengelse heraf, at direkte

demokrati er mere demokratisk end reprasentativt demokrati:

For demokratiets forkempere er det en lille smule foruroligende, at den
fremherskende form for demokrati ikke er den mest demokratiske. Men
direkte demokrati kan berstes til side med den betragtning, at det kun
kan praktiseres 1 smd bystater og er umuligt at gennemfore i nationer med
millioner af borgere. Direkte demokrati herer hjemme 1 historiebegerne,
ikke i politologernes athandlinger om samtidens stater — eller politiske
systemer som det jo hedder nu.

En sidan argumentation kan ikke lengere opretholdes. Moderne
teknologi har gjort det muligt at genindfere i hvert fald en form for
direkte demokrati ... som man har debt Teledemocracy (Hansen, 1993: 11).

Det er netop en sidan form for direkte demokrati, Marcus Schmidt gor sig
til talsmand for med sit forslag om indforelse af en form for trykknapdemo-
krati. Trods skarp kritik af det repraesentative demokrati, som det fungerer 1
Danmark i dag, foreslar han ikke en afskaffelse at det reprasentative system,
men derimod at det suppleres med et ,,MiniDanmark* eller et ,,elektronisk
andetkammer®. Dette skal bestd af 70.000 tilfeldigt udvalgte velgere, der via
trykknaptelefon tager stilling til Folketingets beslutninger. Desuden forestil-
ler han sig, at folkeafstemninger — ,,Hele-Danmark* — bringes i hyppigere
anvendelse, idet de skal afgore uoverensstemmelser mellem Folketinget og
det elektroniske andetkammer (Schmidt, 1993:77-88).

Det centrale i denne argumentation er, at det ikke lengere af tekniske
grunde er nodvendigt, at nogle fi personer trefter beslutninger pa helhe-
dens vegne. Efter den demokratiopfattelse, der ligger til grund, ber de poli-

tiske beslutninger ogsd i et repraesentativt demokrati vaere i overensstem-
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melse med, hvad velgerflertallet ville have vedtaget, hvis vaelgerne teknisk
set kunne have deltaget i alle afstemningerne. Folket skal med andre ord
vere suverent, og da de tekniske forudsaetninger nu er til stede, er hindrin-
gen for det direkte demokrati faldet bort. Det er nok kun de faerreste politi-
kere, der vil benagte, at det elektroniske demokrati er blevet en teknisk

mulighed:

Men deres argumentation har skiftet form og indvendingerne mod
direkte styre har nu en helt anden udformning ... Jeg mener som anfort
ikke, at nogen af dem er tilstrackkelige til at opretholde parlamentarismen
i dens nuverende institutionelle rammer. De er slet ikke gode nok til at
berettige opretholdelsen af den sire begreensede direkte borgerindfly-
delse i vores samfund (Schmidt, 1993: 158f).

Disse forestillinger om en udvikling af det danske folkestyre med sterkere
indslag af direkte demokrati er blevet kraftigt imodegiet af talsmaend for det
reprasentative demokrati. Steerkest er dette sket 1 Niels Hojlunds pamflet
Folkeafstemninger — en trussel mod demokratiet! (Hojlund, 1993), hvor der lige-
frem opstilles et valg mellem folkesuveranitet og parlamentarisk demokrati:

Folkeafstemninger er ... ikke det parlamentariske demokratis egentlige
udtryk, dets hojeste form. Det er tvaertimod dets modsatning.

De to politiske hovedmods®tninger 1 europisk historie, tanken om
folkesuveranitet og tanken om det parlamentariske demokrati, forholder
sig 1 sidste ende til hinanden som ild og vand (Hejlund, 1993: 36).

For Hojlund er dette valg oplagt,idet han klart tager afstand fra folkesuverae-
nitetsprincippet. Han udtaler siledes, at ,,man ber aldrig gore et helt folk til
politisk subjekt for sig selv** (1993: 51). Han mener, at nir alle er ansvarlige, er
der ingen, der er ansvarlige. Folket er saledes ansvarslost og ude af stand til at
treeffe beslutninger pa egne vegne. Det kan ikke styre sig selv.

Dybest set er det derfor et sporgsmal, om Niels Hojlund virkelig er demo-
krat. Han karakteriserer i hvert fald velgerne som ,,usikre og forvirrede*
(8), ,,hysteriske og forkzlede® (45), og i det hele taget helst fri for at skulle
udove politisk magt (45f). Det sidste synspunkt deler han tydeligvis med
mange modstandere af demokrati, for eksempel Seren Kierkegaard.

Hojlund ensker at fastholde afstanden mellem borgerne og politikerne,
mellem de magtlose og magthaverne (38), og han hylder retten til ,,politisk
dovenskab®* (47). Efter hans opfattelse vil det altid vaere nedvendigt, at nogle

fi og mere kompetente magthavere tager de politiske beslutninger —igen en
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betragtning, som anti-demokrater som Platon og Kierkegaard gjorde sig til
talsmeand for.

Selv om Niels Hojlund seger at legge afstand til Jean-Jacques Rousseau
(se for eksempel Hojlund, 1993: 34f), er han faktisk helt enig med ham 1
karakteristikken af det reprasentative demokrati, nr han beskriver, hvordan
folket kun er frit1 det korte ojeblik, valgerne star i stemmeboksen, hvorefter

det igen er underlagt magthavernes vilje:

Pa valgdagen skal vi afgive vores stemme, siger vi. Vi glemmer underti-
den, at det skal tages ganske bogstaveligt: et kort ojeblik stir jeg med mag-
ten 1 min hind, men sd afgiver jeg den igen ved at sette mit kryds. Og fir
den ikke tilbage for pd naste valgdag (Hojlund, 1993: 38).

Forskellen mellem Rousseau og Hojlund er naturligvis, at mens Rousseau
benzgter, at folket kan afgive sin suveranitet, si mener Hojlund, at folkets
nasten permanente umyndiggorelse af sig selv og kun sardeles kortvarige
magtudovelse er selve kernen i det, han opfatter som demokrati. Det er for
ham alene muligheden for at kontrollere magthaverne, for at kritisere dem,
og for at skifte dem ud med faste mellemrum, der er det vasentlige i
,,demokratiet”. Hvem, der er valgere, og hvilket grundlag de har for at kon-
trollere, kritisere og udskifte lederne, interesserer ham derimod mindre.
Valgernes aktive deltagelse 1 og forstaelse af det politiske liv — for ikke at tale
om forestillinger om deres ligelige indflydelse pa de beslutninger, der for-
mer vilkirene for deres liv — gor han ikke noget ud af. Kort sagt, Hejlund er
mere politisk liberalist, end han er demokrat.

Ud fra den liberale og revisionistiske demokratiopfattelse, som Heojlund
hylder, er vaelgernes rolle alene at valge og kontrollere magthaverne (jf.
Schumpeter, 1942). En vis afstand mellem valgerne og de politiske magtha-
vere er derfor ingen svaghed eller fejl i det reprasentative demokrati, men
snarere en nedvendighed. Forholdet mellem borgerne og deres herskere
bygger efter hans opfattelse pa en tillid, der angives som ,,demokratiets atgo-
rende forudsetning™ (Hojlund, 1993: 44).

Som det er pavist (Borre & Goul Andersen, 1997: 302f; Nielsen, 1999:
239), er den politiske tillid en skrebelig plante, som undertiden sygner her
(som i begyndelsen af 1990’erne), og som til andre tider trives og vokser
(som i slutningen af 1990’erne).Tilliden til politikerne er i hoj grad bestemt
af skiftende regeringers effektivitet og omdemme og er neppe den sikreste
forudsztning for demokratiet, som havdet af Niels Hojlund. Det vil nok

vare mere interessant at belyse, hvordan den danske velgerbefolkning ser pa
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de divergerende opfattelser, der ligger til grund for de senere ars demokrati-
debat. I lyset af de gennemforte folkeafstemninger om EF og udsigten til en
stigende anvendelse af folkeafstemninger er det specielt af betydning at ana-
lysere, hvordan synet pa folkeafstemninger har udviklet sig blandt danske
vealgere (se kapitel 8).

SAMMENFATNING

Demokrati og folkeligt selvstyre har historisk veret forbundet med forestil-
lingen om folkets direkte deltagelse i den politiske beslutningsproces. Folke-
afstemningsteorien blev forst formuleret omkring ar 1800, da den grundlag-
gende 1dé om folkets suverane afgorelse af sine egne problemer begyndte at
finde udtryk gennem nye politiske institutioner og principper.

Sd lenge det folkelige selvstyre fandt institutionelt udtryk i folkets direkte
deltagelse i den politiske beslutningsproces, var der ingen grund til at sondre
mellem demokrati og folkeafstemninger. Alle afstemninger om sporgsmal,
der ikke kunne skabes enighed om, var sidan set folkeafstemninger. Alle
borgere kunne gennem lodtraekning blive udset til at varetage en lederrolle 1
en periode, og de mange og de fattiges interesser blev sat 1 hojsadet.

Med bestrabelserne pa at indfere en form for folkeligt selvstyre efter
revolutionerne 1 Amerika og Frankrig, begyndte man at finde nye politiske
institutioner og principper, der kunne realisere ideen om folkeligt selvstyre i
store nationalstater. Hidtil uforenelige politiske institutioner som demokrati
og reprasentation blev forenet, og lodtrekning blev aflost af valg som prin-
cip for udpegning af politiske ledere. Beskyttelse af alles — og navnlig min-
dretallets rettigheder — blev fremhavet som grundlag og mil for demokra-
tiske styreformer frem for varetagelsen af de manges krav og behow.

Nye varditeorier om reprasentativt demokrati rejste imidlertid sporgs-
mailet om forholdet mellem pad den ene side den (direkte) folkelige delta-
gelse 1 afgorelsen af politiske sporgsmal og pa den anden siden de valgte
reprasentanters afgorelse af disse spergsmal. Udelukkede de to institutionel-
le udformninger af folkesuveranitetsprincippet hinanden, eller kunne de
kombineres? Hvilken rolle kunne og skulle elementer af direkte demokrati
spille i det repraesentative demokrati? Radikale og liberale demokrater sa

forskelligt pa besvarelsen af dette sporgsmal.
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FIGUR 2.2.

Teorier om demokrati og repraesentation

DEMOKRATI REPRASENTATI- REPRASENTATI- REPRASENTATI- REPRASENTATI-
UDEN REPRA- ON SOM EN ON SOM EN ON SOM EN ON UDEN
SENTATION TEKNISK N@D- TEKNISK N@D- SELVSTANDIG DEMOKRATI
HJALP MED HJALP UDEN VARDI
FOLKEAFSTEM- FOLKEAFSTEM-
NINGER NINGER
Jean-Jacques Robespierre Jeremy Bentham | John Stuart Mill | Edmund Burke
Rousseau James Mill
Mogens Marcus Schmidt Alf Ross Niels Hgjlund

Hermann Hansen

Folkeafstemningsteorien er en serlig udformning af den radikale teori, der
bygger pd det direkte demokrati og dets moderne teoretiker, Jean-Jacques
Rousseau, uden dog at vere et direkte udtryk for hans tanker. Hans tilhaen-
gere under den franske revolution accepterede af praktiske grunde repre-
sentative organer, men onskede at modificere deres magtstilling gennem
elementer af direkte demokrati i form af folkeinitiativ og referendum.

I den liberale verditeori for det reprasentative demokrati er folkeafstem-
ninger derimod et fremmedelement, som forstyrrer eller odelegger de posi-
tive funktioner, som de valgte ledere tillegges.

Denne made at stille tingene op pd er naturligvis udtryk for en forenkling
af forholdsvis komplicerede teorier om politisk demokrati. Der er heller
ikke tale om to skarpt adskilte teorier om reprasentativt demokrati, men
snarere om et kontinuum med glidende overgange, der kan illustreres som i
figur 2.2, hvor de klassiske demokratiteoretikere er sogt indplaceret, ligesom
nogle danske deltagere i demokratidebatten antydningsvis er sogt indplace-
ret, mens andre som Hal Koch og Henning Fonsmark ikke er medtaget, da
de enten betoner andre dele af demokratiet eller foretager en mere utradi-
tionel kombination af elementer af direkte og reprasentativt demokrati.

De teoretiske overvejelser om, hvordan folkets rost skal kunne gore sig
geldende, har fundet mere konkret udtryk i politiske argumenter for eller
mod folkeafstemninger og direkte demokrati, hvor der ogsa tages hensyn til,
hvordan det politiske liv i praksis udformer sig. Disse argumenter er emnet

for det folgende kapitel.
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NOTER

38

I denne bog benyttes betegnelser som ,,befolkningen®, ,,borgerne®, ,,velgerne® og
,folket* synonymt, idet der tenkes pa den voksne del af befolkningen, som pa
grundlag af den lige og almindelige valgret omfatter de politisk kompetente borgere.
Den italienske politolog Pier Vincenzo Uleri (1996a: 8-14) har udviklet et mere
detaljeret begrebsapparat, hvor alle folkestemninger, der sker pa foranledning af fol-
ket, kaldes for initiativ, og hvor der sondres mellem beslutningsfremmende og
beslutningskontrollerende folkeafstemninger athangig af, hvem der fremkalder og
bestemmer emnet og indholdet for folkeafstemningen. Hvis den samme aktor bide
fremkalder folkeafstemningen og bestemmer dens indhold, er der tale om en
beslutningsfremmende folkeafstemning; hvis én aktor fremkalder en folkeafstem-
ning om en beslutning, som en anden aktor har bestemt indholdet af, er der tale om
en beslutningskontrollerende folkeafstemning. Hvad der i denne bog kaldes for fol-
kebegering, vil siledes ifolge Uleris begrebsdannelse vare et beslutningskontrolle-
rende initiativ. Endelig sondrer Uleri mellem afvisende (,,rejective®) og ophavende
eller afskaffende (,,abrogative®) folkeafstemninger. Medens de forstnavnte drejer
sig om et forslag, der netop er vedtaget, men endnu ikke er tridt i kraft, drejer de
sidstnaevnte sig om regler, som er tradt i kraft og derfor er en del af den eksisterende
lovgivning. Uleris begreber kan vare klargorende ved komparative analyser af fol-
keafstemninger, og de finder stigende anvendelse i den internationale litteratur,
men legges ikke til grund i denne bog, da den strider mod veletableret dansk sprog-
brug.

Det eneste uheldige ved denne betegnelse er, at ,,volksbegehren® i Ostrig betyder
noget andet, nemlig at et antal vaelgere kan udforme et lovforslag, som de kan
foreleegge for parlamentet, der dog ikke er forpligtet til at behandle det (Pelinka &
Greiderer, 1996: 20). En tilsvarende regel findes i Spanien (Bogdanor, 1994: 32) og i
Italien (,,iniziative di legge populare®) (Uleri, 1996b: 107).

Se for en grundig historisk redegorelse, Suksi, 1993: 40-125.

De valgte reprasentanter skulle med andre ord vare delegerede (,,delegates®) og
ikke tillidsmand (,,trustees®). Se for denne sondring Eulau et al. (1959). Man kan i
det hele taget sige, at den radikale demokratiske teori i mangt og meget minder om

Schumpeters ,klassiske” demokrati teori (Schumpeter, 1976: 250, jf. Svensson,

1979).



KAPITEL 3
ARGUMENTER FOR OG IMOD
FOLKEAFSTEMNININGER

Opver de sidste par hundrede dr er der fort en livlig debat for og imod folke-
afstemninger. Nogle tager udgangspunkt i, at direkte demokrati af nesten
selvindlysende grunde er mere demokratisk end reprasentativt demokrati
(se for eksempel, Hansen, 1993: 11), mens andre slet ikke kan forestille sig et
demokrati, der ikke er reprasentativt: ,,Det turde vere klart, at et fuldsten-
digt og rent direkte demokrati aldrig er forekommet og aldrig vil forekom-
me* (Ross, 1967: 215). Disse forskellige udgangspunkter er i hoj grad
bestemmende for, hvilke argumenter der fremfores for eller imod folkeaf-
stemninger. De appellerer til forskellige vardier og demokratiske grundop-
fattelser ud fra henholdsvis en radikal og liberal teori, men er disse verdier
og grundopfattelser helt uforenelige, eller kan der findes et felles set af
anskuelser, som gor en debat mulig og meningstuld?

En nedvendig forudsatning for, at tilhengere og modstandere af mere
direkte demokrati og flere folkeafstemninger kan komme i dialog med hin-
anden, er, at de kender hinandens argumenter. Det er neeppe en tilstrekkelig
forudsatning for,at de kan blive enige, men det er vaerd at opstille argumen-
terne sa klart som muligt, sd tilhaengere og modstandere kan forholde sig til
dem og finde ud, hvorfor de er uenige. Selv.om man har forskellige
udgangspunkter og grundopfattelser med hensyn til demokrati, repraesenta-
tion og folkelig deltagelse, kan man godt vare enige om andre centrale poli-
tiske vaerdier. I det omfang der er enighed om, hvad der karakteriserer en
velfungerende styreform, kan dette bidrage til en meningsfuld dialog.

I det folgende gennemgis nogle hovedargumenter for og imod folkeaf-
stemninger, idet det er hensigten at fremstille argumenterne sa klart som
muligt og at pipege, hvori uenigheden bestar, nar det geelder den mere prak-
tiske udformning af de politiske institutioner i et moderne demokrati. P4
dette grundlag diskuteres det, hvorvidt et felles vaerdigrundlag kan danne
grundlag for en kombination af elementer af direkte og reprasentativt

demokrati.
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Det faelles veerdigrundlag, som alle — 1 hvert fald de fleste — deler 1 dagens
Danmark omfatter tre krav, som ber opfyldes 1 politik (jf. Svensson, 1996b:
153-163). For det forste skal de politiske institutioner og beslutninger vaere
legitime. Det vil sige, at de ber kunne accepteres frivilligt af befolkningen
eller dog af de fleste borgere det meste af tiden. Borgerne bor ikke rette sig
efter love og domme, fordi de er tvunget til det, eller fordi de frygter at blive
straftet, hvis de bryder disse beslutninger. De bor forst og fremmest folge
landets love, fordi de foler, at disse love er udformet af de rette myndigheder
pa den rigtige made, og at der alt 1 alt er tale om rimelige og fornuftige
beslutninger. I et reprasentativt demokrati som det danske antages det, at de
politiske beslutninger er udtryk for befolkningens interesser og synspunk-
ter, og at de derfor accepteres frivilligt af borgerne. Hvis mange borgere har
svaert ved at acceptere bestemte beslutninger, eller hvis nogle borgere har
svart ved at acceptere mange beslutninger, opstir der et legitimitets-
problem, som kan finde udtryk i civil ulydighed i form af skattesnyd, socialt
bedrageri, sort arbejde, skattetenkning, smugleri osv.

For det andet skal de politiske institutioner og beslutninger vacre effektive.
Man forventer, at der traeftes beslutninger om de problemer, som borgerne
finder vasentlige, og som de mener, at fellesskabet skal tage sig af. Man for-
venter ogsa, at de opstillede mal nds med de faerrest mulige omkostninger.
Det kan blandt andet finde udtryk i forventninger om, at de politiske myn-
digheder ikke lader patreengende problemer ligge uloste pd grund af mang-
lende beslutsomhed eller indbyrdes uenighed, at de trufne beslutninger
faktisk gennemfores og efterleves, og at de samlede omkostninger — skatter-
ne —ikke er hojere, end de behover at vere for at klare de felles opgaver. Er
de politiske myndigheder ikke lydhere over for borgernes krav, eller evner
de ikke at treefte beslutninger, som tager fat pa de problemer, som borgerne
krever lost, kan dette effektivitetsproblem fa alvorlige konsekvenser ikke
blot for de ansvarlige personer i regering og Folketing, men ogsa videre for
den demokratiske styreform. Det samme galder, hvis de trufne beslutninger
ikke gennemfores, saledes at tilsigtede mal ikke opnis (se videre herom,
Svensson, 1996b: 118-125).

Endelig skal de politiske institutioner og beslutninger for det tredje veere
stabile. Borgerne skal kunne vide, hvem der har kompetence til at trefte
bestemte beslutninger, og hvilke regler man skal rette sig efter. Hvis de
ansvarlige politiske myndigheder ustandseligt udskiftes pa grund af nyvalg,
regeringsomdannelser eller nyudnavnelser, eller hvis love og rutiner

ustandseligt @ndres, ved borgerne ikke, hvad de har at rette sig efter. Mang-
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ler politikken modstandsevne over for politiske udfordringer, opstir der et
politisk stabilitetsproblem, som kan 3 vidtgiende konsekvenser for det soci-
ale og ekonomiske liv, for eksempel 1 form af almindelig utryghed eller
mere konkret i form af rentestigninger, faldende eksportmuligheder eller
stigende arbejdsleshed.

I det folgende vil de fremforte argumenter for og imod folkeafstemninger
blive vurderet ud fra dette feelles verdigrundlag om legitimitet, eftektivitet
og stabilitet. Der er ikke tale om nogen udtemmende redegorelse for argu-
menterne, men om en gennemgang af de hovedargumenter, der gerne
fremfores for og imod folkeafstemninger. Disse argumenter kan udbygges
og kombineres pa forskellige mider, og det er ogsd grunden til, at der ikke
konsekvent henvises til, hvem der har fremfort argumenterne. De vil som
regel vaere fremsat af flere og i varierende former pa forskellige tidspunkter
og i forskellige sammenhange. Nogle typiske og illustrerende eksempler vil

dog blive givet. En mere udforlig redegorelse kan findes 1 Butler og Ranney
(1978:23-37; 1994: 11-23), Budge (1996: 59-83) og Bjorklund (1997: 33-39).

ARGUMENTER FOR FOLKEAFSTEMNINGER

Der er fremfort mange argumenter for folkeafstemninger og direkte demo-
krati. Her skal fremhaves fire hovedargumenter: (1) at folkeafstemninger
forer til en bedre overensstemmelse mellem befolkningen og politikken; (2)
at folkeafstemninger forer til en hojere grad af ansvarlighed over for politik-
ken; (3) at folkeafstemninger forer til storre politisk engagement 1
befolkningen; og (4) at folkeafstemninger forer til storre dbenhed og en bre-
dere forstielse af det politiske liv. Disse argumenter tager forst og fremmest
sigte pd en oget anvendelse af folkeafstemninger i et 1 ovrigt reprasentativt
demokrati og mindre pd en fuldsteendig overgang til et direkte demokrati.
Det forste — og vel nok vigtigste — argument for folkeafstemninger er, at
man opndr en bedre overensstemmelse mellem borgernes standpunkter og krav
pa den ene side og de politiske regler og beslutninger pa den anden side, nar
borgerne selv treffer beslutningerne ved en afstemning (referendum) eller
ligefrem selv formulerer den tekst, der skal stemmes om (initiativ). Det er et
grundleggende synspunkt i forstaelsen af demokrati, at politikken skal vare-
tage befolkningens interesser og afspejle de standpunkter og anskuelser, der
har sterst udbredelse 1 befolkningen. Det er dette argument, der ligger til
grund for Marcus Schmidt, nir han argumenterer for, at Folketinget bor

suppleres med et elektronisk andetkammer (Schmidt, 1993). Det er med
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andre ord en pistand om, at folkeafstemninger og flere elementer af direkte
demokrati eger den politiske legitimitet.

Dette argument er det mest direkte udtryk for demokrati som det suverae-
ne folks selvbestemmelsesret, idet der generelt ma antages, at det er bedre at
handle pa egne vegne end at lade andre handle for én. Nir man handler pa
egne vegne, kan man selv bestemme, hvad der skal ligge til grund for beslut-
ningen, mens der kommer en risiko for fejlfortolkninger eller uvedkom-
mende hensyn ind, nir det er andre, der handler pi ens vegne. Jo storre over-
ensstemmelse, der er mellem befolkningen og de regler, som den skal leve
efter, desto lettere er det for befolkningen at acceptere disse regler og de
konkrete beslutninger, der traeftes efter disse regler, som rimelige og retfaer-
dige. Derfor er direkte demokrati bedre end reprasentativt demokrati, og
derfor er et reprasentativt demokrati med folkeafstemninger bedre end et
uden.

Dette argument fremfores navnlig om meget vigtige beslutninger, som for
eksempel grundlovsendringer eller andre eendringer af selve grundlaget for
samfundslivet, for eksempel @ndringer af statens geografiske territorium
eller retten til national selvbestemmelse.

En indvending mod dette argument om, at direkte demokrati og folkeat-
stemninger giver en bedre overensstemmelse mellem befolkningens hold-
ninger og de politiske beslutninger, er, at der ikke dermed sikres en fuld-
stendig overensstemmelse. Politik indebaerer uvaegerligt konflikter mellem
forskellige interesser og holdninger. Oplysningskampagner og oftentlig
debat kan rydde nogle fejlopfattelser, misforstielser og deraf folgende
uenigheder af vejen, men det horer til sjeldenhederne, at der kan opnas
fuldsteendig enighed. Grupper at befolkningen har modstridende interesser,
og de enkelte mennesker har forskellige veerdier og holdninger. Derfor vil
der altid vere en vis uoverensstemmelse mellem standpunkterne i
befolkningen og den politik, der fores. Generelt gelder det, at jo storre sam-
fund der er tale om,jo flere interesser og anskuelser vil der vare, og desto
vanskeligere vil det vere at na til fuldsteendig eller blot tilnaermelsesvis enig-
hed og overensstemmelse mellem konkrete standpunkter og politiske
beslutninger. Nogle fir deres vilje, mens andre ma boje sig. Derfor egner
direkte demokrati og folkeafstemninger sig bedre for smi og homogene
samfund end for store samfund med mange modstridende interesser.

Selv om der ikke kan opnas fuldstendig overensstemmelse mellem
befolkningens holdninger og de politiske beslutninger, vil tilhengerne af

folkeafstemninger alligevel haevde, at der opnds en bedre overensstemmelse,
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nir beslutninger treffes af de berorte selv end at'andre. Nir kun nogle kan
blive vindere, og andre md blive tabere, er det dog bedre, at der er flere, der er
enige 1 beslutningen end uenige, og at alle har haft samme mulighed for at
vaere med til at bestemme beslutningens indhold. Dette flertalsprincip er
vigtigt ud fra en normativ opfattelse — ud fra en forstielse af, hvad demokra-
ti bor vaere — men ogsi ud fra en empirisk opfattelse, fordi jo sterre overens-
stemmelse, der kan skabes mellem befolkningens standpunkter og de poli-
tiske beslutninger, desto lettere vil det veere at f3 beslutningerne efterlevet,
og desto ferre brud og omskiftelser vil der vere risiko for.

En hoj grad af overensstemmelse mellem de politiske beslutningers ind-
hold og befolkningens holdninger og interesser betyder alt andet lige, at der
vil vaere mindre modstand og modvilje blandt dem, der skal rette sig efter
beslutningerne. Derfor vil behovet for tvangs- og kontrolforanstaltninger
med deraf folgende udgifter vaere mindre. Dette betyder, at afgores sager ved
folkeafstemninger, og forer disse afgorelser til en hojere grad af overensstem-
melse, end hvis Folketing, regering eller embedsmand traf beslutningerne,
sa bliver den politiske effektivitet storre.

Dertil kommer, at folkeafstemninger, der forer til en bedre overensstem-
melse mellem befolkningen og de politiske beslutninger, ogsa bidrager til
storre politisk stabilitet, fordi der vil vare flere, der er parat til at forsvare
beslutningerne end angribe dem. Beslutningerne vil — alt andet lige — gore
flere tilfredse end utilfredse og derfor skabe mindre behov for @ndringer og
nye beslutninger. Dette argument for folkeafstemninger hviler altsd pa en
antagelse om, at beslutninger bliver mere rimelige og acceptable, nir man
selv har veeret med til at treffe dem, og at den ogede legitimitet ogsd bidra-
ger til sivel politisk effektivitet som stabilitet.

Det andet argument for folkeafstemninger er, at de vil fore til storre folkelig
ansvarlighed, fordi befolkningen vil fole sig mere forpligtet af beslutninger,
som den selv har veret med til at treffe, end af beslutninger, som valgte
repraesentanter har truffet. Selv om man selv har vaeret med til at vaelge med-
lemmerne af Folketinget og kommunalbestyrelsen, og selv.om man har
muligheden for at negte dem genvalg, hvis de treffer beslutninger, som man
synes er forkerte, sa kommer der noget ind imellem den enkelte borger og
den beslutning, som han eller hun skal rette sig efter. Det kan vere en mis-
tanke om, at de valgte reprasentanter skeler mere til deres egne interesser
end til befolkningens. Det kan vare uoverensstemmelser mellem det gene-
relle grundlag, der 14 til grund for valget af repraesentanterne, og det mere

konkrete indhold af en bestemt beslutning. Man taler undertiden om, at de
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valgte politikere ikke har mandat til at treeffe en afgorelse om en sag, der forst
er kommet op efter valget. Der kan ogsd vaere andre grunde til, at afstanden i
tid mellem valget af repraesentanter og en beslutning, som fir aktuelle kon-
sekvenser for borgerne, er et problem. Det kan siledes vaere vanskeligt at
omsette sin utilfredshed med en konkret beslutning ved det naeste valg, for-
di den politiske hukommelse er for kort, eller fordi man trods alt ikke er
parat til at tage konsekvensen af sin uenighed ved at skifte parti. Partivalget
bestemmes ikke af synet pa en enkelt beslutning, som politikerne har truftet,
men af en lang reekke beslutninger og af det grundsyn, som partierne legger
til grund for disse beslutninger. Alt i alt kan dette betyde, at man foler sig
mindre forpligtet af beslutninger, der er truffet af andre, selv om der er tale
om reprasentanter, der er valgt pa behorig vis.

Direkte demokrati og folkeafstemninger giver med andre ord ikke blot en
bedre accept af de politiske beslutninger, men ogsa et storre ansvar over for
disse beslutninger. Nar mennesker selv har vaeret med til at treefte en beslut-
ning, foler de storre loyalitet over for beslutningen og forpligtelse til at folge
den — ogsa selv om de ikke har fiet deres vilje og er kommet i mindretal.
Dette bidrager bade til storre politisk stabilitet og effektivitet.

Den politiske stabilitet styrkes gennem folkeafstemninger, fordi ferre
mennesker vil anfaegte beslutninger, som de selv har varet med til at treffe.
Nir en sag er afgjort ved en folkeafstemning, vil det vaere svarere at tage den
op igen og @ndre beslutningen, end hvis den er truftet af et valgt organ. Hvis
Folketinget for eksempel vedtager en lov med et flertal baseret pd venstre-
flojen, vil et nyvalgt Folketing, hvor flertallet er skiftet over til hojreflojen,
vare mere tilbojelig til at tage sagen op igen og @ndre loven, end hvis loven
var vedtaget ved en folkeafstemning.

Tilhaengere af folkeafstemninger mener ogsa, at den politiske eftektivitet
styrkes gennem anvendelsen af folkeafstemninger, fordi storre ansvarlighed
og forpligtelse over for beslutninger gor det nemmere at fi dem gennemfort
1 praksis. Modsat er det mere forstieligt, hvis borgerne foler uvilje mod
beslutninger truffet af valgte organer, og at de derfor seger at unddrage sig
beslutningerne. Hvis man for eksempel ikke har tillid til de valgte politikere,
har man nok lettere ved at forsvare — bade over for sig selv og andre — at det
er 1 orden at unddrage sig beslutningerne, end hvis man selv har veret med
til at treeffe disse beslutninger ved en folkeafstemning.

Det tredje argument for folkeafstemninger er, at de forer til storre folkeligt
engagement 1 det politiske liv og stimulerer den politiske medleven. Det var

dette argument, som Niels Helveg Petersen fremforte, da han i begyndelsen
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af 1990’erne gjorde sig til talsmand for en @ndring af grundloven. Storre
engagement og medleven oger forstielsen for politiske beslutningers mulig-
heder og begrensninger, og derved fir beslutningerne bredere folkelig
opbakning. Beslutninger, som man selv har varet med til at traefte, foler man
sig ikke blot bundet af, men ogsi parat til at forsvare og begrunde rimelighe-
den af, hvilket bidrager til accepten af de politiske beslutninger. Dette argu-
ment hviler siledes bade p4, at folkeafstemninger styrker legitimiteten og
effektiviteten.

Endelig kan direkte demokrati og folkeafstemninger for det fjerde bidrage
til storre dbenhed og bredere forstielse af det politiske liv. Adgang til relevante
informationer og offentlig afprovning af fremforte begrundelser er en for-
udsatning for direkte demokrati og folkeafstemninger. Nar politiske beslut-
ninger legges ud til folkets afgorelse, vil det medfere krav om, at alle
relevante oplysninger leegges frem for offentligheden, og de valgte reprasen-
tanter og velgerne vil 1 hojere grad komme til at forme deres meninger og
traefte deres beslutninger pa det samme grundlag.

Mens de valgte politikere i regering og Folketing har en rackke mulighe-
der for at erhverve sig eksisterende og ny viden gennem embedsapparatet og
sagkyndige, vil almindelige vaelgere vaere mere athaengige af de massemedi-
er, der har en public servicefunktion. Aktive borgere kan naturligvis gen-
nem biblioteker, databaser pa internettet, gennem sporgsmal pd moder mv.
soge relevante informationer, men disse muligheder indskranker sig til den
eksisterende og offentligt tilgeengelige viden. Det store flertal af vaelgere,
som ikke opseger relevante informationer, vil vaere athengige af den infor-
mation, som massemedierne tilbyder dem. Derfor former politikerne og
velgerne til daglig deres meninger pa et forskelligt grundlag og treffer deres
beslutninger pa et forskelligt grundlag.

Ved folkeafstemninger legges der en storre forpligtelse pa de politiske
myndigheder og massemedierne med hensyn til oplysning af velgerbe-
folkningen. Ikke blot den eksisterende viden, der er relevant, ma legges
frem, men den offentlige debat kan ogsa rejse krav om nye oplysninger og
adgang til relevante, men ikke offentliggjorte informationer. Derfor ma
offentlige myndigheder ikke blot vare parate til at dbne sig og give offent-
ligheden de informationer, som er relevante, men ogsi bidrage til oplysning
af borgerne, siledes som det i dag kendes fra EU-oplysningen.

Abenhed og oplysning er ikke bare en nedvendig forudsatning for afhol-
delse af folkeafstemninger, men ogsa i sig selv et gode, som giver befolknin-

gen bedre muligheder for at kontrollere de politiske ledere. Nar en sag bely-
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ses fra forskellige sider, og alle relevante oplysninger kommer frem, oges den
folkelige forstielse for beslutningernes nedvendighed og hensigtsmaessig-
hed, hvilket formodentlig ogsa fremmer accepten af disse beslutninger. Der
bliver i hvert fald mindre grundlag for udvikling at mistillid til politikerne,
nir der ikke er afgorende forskel pad det beslutningsgrundlag, som politiker-
ne og befolkningen handler ud fra. Abenhed i den politiske proces kan med
andre ord antages at bidrage til den politiske legitimitet.

Nir en sag belyses dbent, for en beslutning treffes, bliver der ogsi — alt
andet lige — mindre anledning til inden for en overskuelig fremtid at tage
sagen op og @ndre dens indhold. Selvfolgelig kan der efter beslutningen
fremkomme nye oplysninger, og man kan indheste erfaringer med anven-
delsen af lovgivningen, som kan nedvendiggoere en revision, men jo storre
ibenheden har vaeret omkring beslutningen, desto ferre overraskelser vil
der fremkomme, og desto mere holdbar vil beslutningerne vere, hvilket
oger den politiske stabilitet.

Hvis borgerne handler pa et spinkelt eller ufuldkomment informations-
grundlag, bliver der behov for mere kontrol og flere sanktioner fra myndig-
hedernes side, fordi borgerne ubevidst kommer til at overtraede reglerne
eller handle mod deres hensigt. Modsat geelder det, at jo storre viden borger-
ne har om lovenes formal og indhold, desto storre er udsigten til, at de vil
folge disse loves bestemmelser. En hoj grad af dbenhed og forstaelse kan der-
for bidrage til politisk effektivitet, men den kan ogsi bidrage til politisk sta-
bilitet, fordi vaesentlige interesser og synspunkter ikke holdes ude og derfor
heller ikke kommer overraskende og ukontrolleret til udtryk, hvis deres tals-
mend vinder tilslutning og besatter magtpositioner i regering og Folketing.

At dbenhed og gennemskuelighed 1 det politiske liv ikke nedvendigvis er
et gode under alle omsteendigheder, tages op senere 1 dette kapitel. Det afgo-
rende 1 forbindelse med argumentet for folkeafstemninger er imidlertid, at
de fordrer en storre grad af ibenhed og bredere folkeoplysning, som ogsi kan
have fordele for det reprasentative demokrati. Abenhed i den politiske pro-
ces kan siledes bidrage til bade politisk legitimitet, effektivitet og stabilitet.

ARGUMENTER MOD FOLKEAFSTEMNINGER

Danmark har et politisk system, som i sin oprindelse og grundstruktur er
reprasentativt. Det er derfor nerliggende at antage, at der ma vare gode
argumenter mod folkeafstemninger og indslag af direkte demokrati. Hvis

det politiske system hviler pa et fornuftigt grundlag, ma disse argumenter
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vere sterkere end argumenterne for folkeafstemninger. I det folgende kon-
centreres opmarksomheden om fire hovedargumenter imod folkeafstem-
ninger, som svarer til de fire argumenter for folkeafstemninger. (1) Folkeaf-
stemninger forer ikke nedvendigvis til en bedre overensstemmelse mellem
befolkningen og politikken; men de forer til gengzld til dirligere beslut-
ninger; (2) folkeafstemninger forer ikke altid til en hojere grad af ansvarlig-
hed over for politikken, men svaekker derimod de valgte reprasentanter; (3)
folkeafstemninger kan miske nok fore til storre politisk engagement 1
befolkningen, men det betyder ogsa, at de skaber konflikter snarere end
kompromis og enighed; og (4) folkeafstemninger kraever ganske vist storre
dbenhed i det politiske liv, men vanskeliggor netop derfor den fortrolighed,
som kan vare nodvendig i den politiske beslutningsproces.

Det forste — og sikkert ogsd vasentligste — argument mod folkeafstem-
ninger, er, at de forer til darligere beslutninger end de beslutninger, som et
reprasentativt system traeffer. Selv om der maske kan komme en bedre over-
ensstemmelse mellem befolkningens standpunkter og de politiske beslut-
ninger ved at anvende folkeafstemninger i stedet for en repraesentativ styre-
form, sd betyder det ogsa, at der er stor risiko for, at beslutningerne bliver
darligere. Det kan ske, fordi de 1 hojere grad kommer til at hvile pd fordom-
me og mere eller mindre forbigdende stemninger, og fordi der kommer
mindre ssmmenhzng og helhed i den offentlige politik, nir denne politik
sammenstykkes af en stribe enkeltsagsbeslutninger truffet ved folkeafstem-
ninger.

Et vaesentligt argument for en reprasentativ styreform er og har veret, at
folket mangler forudsetningerne for selv at traefte alle de konkrete politiske
beslutninger i form af love og andre regler. Almindelige mennesker er for
uvidende — eller maske for magelige, for ikke at sige for dovne — til at fa
overladt storre ansvar end med nogle ars mellemrum at vaelge mellem dem,
der skal gore det politiske arbejde 1 det daglige. Det er i hvert fald bade uri-
meligt og urealistisk at forvente, at almindelige mennesker, der har mange
andre ting at tenke pa, skal sette sig ind 1 komplicerede politiske sager. For-
delen ved det reprasentative demokrati er netop, at velgerne ikke behover
at tage stilling til detaljerne i den politiske udvikling, men alene dens ten-
dens. Dette er Alf Ross’ centrale argument for et reprasentativt frem for et

direkte demokrati:

Medens det direkte demokrati uforkortet holder fast ved den demokra-
tiske grundide om selvstendighed, egenafgorelse, egetansvar, betyder det

47



representative demokrati en modifikation heri, derved at denne ide
kombineres med ideen om ledelse i anerkendelse af og tillid til andres
storre indsigt og evner (Ross, 1967:223).

Dertil kommer, at folkeafstemninger i hojere grad end beslutninger truffet af
Folketinget kommer til at hvile pa et ringere grundlag. Alt andet lige fir
valgte repraesentanter, der bruger al deres tid og alle deres kraefter pd at sette
sig ind 1 politiske problemer og overveje alternative losninger pa disse pro-
blemer, en bedre indsigt end almindelige valgere, som kun fra tid til anden
og midt mellem mange andre goremal ma tage stilling til politiske sporgsmal.

Det er derfor mere end tvivlsomt, om der ydes noget positivt bidrag til
den politiske forstaelse ved at legge flere politiske beslutninger ud til folke-
afstemninger. De fleste mennesker accepterer den arbejdsdeling, der bestar 1,
at feerre mennesker bruger tid og kraefter pa at sxette sig ind i tingene. Nar
man si oven 1 kebet har et valgsystem som det danske, der med jevne
mellemrum sikrer, at selv de mindste politiske grupper kan 3 valgt reprae-
sentanter ind 1 Folketinget og dermed komme til orde, er der ingen fare for,
at afstanden mellem de valgte politikere og befolkningen bliver sa stor, at det
svakker styreformens folkelige grundlag. Den legitimitet, som muligvis
vindes ved, at folkeafstemninger sikrer en bedre overensstemmelse mellem
velgerne og deres valgte repraesentanter, opvejes derfor mere end rigeligt af
den moderne arbejdsdelings fordele, nemlig specialisering og kompetence.
Den storre overensstemmelse og accept, som menes vundet ved folkeaf-
stemninger, sker pd bekostning af darligere beslutninger, som pa lidt laengere
sigt vil undergrave den vundne accept. Legitimitetens kvantitet sker med
andre ord pa bekostning af dens kvalitet.

[ ovrigt er det ingen given sag, at folkeafstemninger forer til en bedre
overensstemmelse mellem de trufne beslutninger og befolkningens interes-
ser. Dette argument forudsatter nemlig, at alle borgere — eller 1 hvert fald de
fleste — er med til at traefte beslutningerne, og at de har de nedvendige for-
udsztninger for at gore det. At der virkelig skulle vaere et sidant engagement
og en sadan aktiv interesse for at deltage i den politiske proces, betvivles ofte
af tilhaengere af det reprasentative demokrati, idet man havder, at mange
mennesker er godt tilfredse med at lade andre handle pa deres vegne, nar det
drejer sig om politiske sporgsmail. Almindelige mennesker har andre og
bedre ting at tage sig til end at folge med i politik. Det er kun de ferreste
mennesker, der har tid og kraefter til at sette sig ordentligt ind 1 politiske
sager. De er som regel godt tilfredse med, at der er andre, der tager sig af den

slags. Det er netop en af arbejdsdelingens velsignelser, at man kan blive fri for
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at skulle saette sig ind 1 alting. Den politiske frihed er ogsa en frihed til at bli-
ve fri for at skulle tage stilling (Hejlund, 1993: 45f). Almindelige mennesker
er derfor ikke serlig veloplyste om de enkelte sager og forstir nok i mange
tilfelde ikke, hvad de virkelig drejer sig om. Selv om man accepterer, at
demokrati drejer sig om folkestyre, og at folkeviljen skal ride, nar der er
uenighed, sd kan det ikke vaere en hvilken som helst spontan og tilfeldig fol-
kevilje, som skal have lov til at rdde. Derfor er der ogsi granser for, hvor
meget folkeafstemninger kan bidrage til den politiske legitimitet.

Tilhengere af det repraesentative demokrati mener heller ikke, at folkeaf-
stemninger nedvendigvis vil ege den politiske stabilitet, selv om tilhangere
af folkeafstemninger tror det. Der er tvartimod en nerliggende risiko for, at
darligere beslutninger vil medfore, at der indbygges konflikter og spendin-
ger mellem forskellige dele af den offentlige politik, nir nogle ting vedtages
af regering og Folketing og andre ting af befolkningen. Man risikerer der-
ved, at man langt oftere bliver nodet til at 2ndre 1 love og regler, fordi de skal
bringes i overensstemmelse med resultaterne af folkeafstemninger, som hvi-
ler pd andre premisser end dem, som politikerne har lagt til grund. Som
eksempel pd, at befolkningen og politikerne leegger forskellige praemisser til
grund for deres beslutninger, kan blot nevnes, at mange danskere uden tvivl
stemte imod afskaftelse af kronen og indferelse af euroen i september 2000,
fordi euroen blev svaekket over for dollaren 1 netop den periode, hvor debat-
ten om euroen var pd sit hojeste. Tilhaengere af reprasentativt demokrati
fremhaever, at valgte reprasentanter formodentlig er mindre pavirkelige af
en sddan korttidstaktor end valgerbefolkningen.

Folkeafstemninger vil sdledes i langt hojere grad end Folketingets beslut-
ninger blive afgjort af folkestemninger og helt aktuelle forhold, som kan
svinge opinionen 1 den ene eller anden mere eller mindre tilfzldige retning.
Med den betydelige indflydelse, som massemedierne — og navnlig tv — har
fiet, er det meget beteenkeligt at legge beslutningerne ud til valgerne. Det
vil skabe mindre kvalitet 1 lovgivningen pa grund af darligere sammenhaeng
og mindre omtanke.

Endelig vil tilheengere af repraesentativt demokrati havde, at den politiske
effektivitet bliver svakket, hvis man lader flere sager blive afgjort ved folke-
afstemninger. Grunden hertil er, at folkeafstemninger i hojere grad kommer
til et hvile pi et ringere grundlag end beslutninger, der er truftet af Folke-
tinget. Vaelgernes information kommer til at hvile pd massemedierne, og det
bliver den hverken sarlig dekkende, praecis eller veldokumenteret af. Det

medforer, at politiske beslutninger truffet ved folkeafstemninger bliver min-
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dre eftektive, fordi de giver darligere losninger, end man ellers ville kunne
have fiet. Og der er ikke blot tale om, at folkeafstemninger forer til darligere
beslutninger med hensyn til deres indhold, men ogsa med hensyn til de
nodvendige omkostninger. Det er nok umuligt at gere op 1 kroner og orer,
hvor meget mere det ville koste at vedtage lovgivningen ved folkeafstem-
ninger 1 stedet for ved Folketings- og regeringsbeslutninger, men man kan
blot teenke pd, hvor megen tid det ville kraeve af de enkelte borgere at sette
sig ind 1 emnerne, hvor mange ressourcer det ville kraeve af de politiske
myndigheder og massemedierne at oplyse om disse emner, og hvor vanske-
ligt det ville blive for forvaltningen og domstolene at administrere det
usammenhangende resultat, der kunne komme ud af det.

Det andet argument mod folkeafstemninger er, at de vil svewekke de valgte
repreesentanter. Denne svakkelse vil have flere sider. Overordnet vil folkeat-
stemninger svaekke de valgte politikeres ansvar. Nir nogle beslutninger er
truftet ved folkeafstemninger, og andre beslutninger er truftet af regering og
Folketing for at folge op pa beslutninger truffet ved folkeafstemninger, bli-
ver det umuligt at holde politikerne ansvarlige for den politiske udvikling.
De kan ikke blot — som nu — undskylde sig med, at deres parti ikke rader
over et flertal 1 Folketinget, men de vil ogsd kunne havde, at deres hender er
bundet af udfaldet af en eller flere folkeafstemninger. Pa den ene side kan det
gore livet lettere for mindre haderlige politikere, pd den anden side kan det
gore det svaerere for dem, der gerne vil virke troverdige. Niels Helveg
Pedersens begrundelse for at gd af som udenrigsminister i januar 2001 — at
han ikke fortsat ville patage sig at administrere de danske forbehold over for
Maastricht-traktaten — illustrerer problemstillingen.

Mere konkret vil en eget anvendelse af folkeafstemninger svakke de poli-
tiske partier. Nar vaelgerne selv tager stilling til en rakke politiske sager, og
nar de nogle gange folger deres partis anbefaling, men andre gange ikke gor
det, vil tilknytningen mellem valgerne og partierne blive svaekket. Sammen
med faldende medlemstal, oget athengighed af offentlige tilskud og profes-
sionaliserede partikontorer vil folkeafstemninger vare med til at udhule for-
bindelsen mellem politikerne og partierne pa den ene side og befolkningen
pa den anden side.

Nir det bliver vanskeligere at holde politikerne ansvarlige, og nir vaelger-
nes orientering mod og loyalitet over for partierne forringes, vil accepten af
politiske beslutninger blive mindre, fordi politikerne bliver mindre trover-
dige, og fordi partiernes bud pa en helhedsforstielse bliver mindre relevant.

Mistilliden vil stige, og accepten af styreformen og dens beslutninger vil fal-
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de. Folkeafstemninger vil kort sagt ikke fore til en stigende — som havdet af
tilheengerne — men tvaertimod til en faldende legitimitet.

Tilhaengere af det reprasentative demokrati fremforer, at folkeafstem-
ningernes betydning for en svackkelse af forbindelsen mellem partierne og
valgerne ogsa vil fore til storre velgervandringer mellem partierne. Dette
vil betyde storre politisk ustabilitet, fordi stadigt 2endrede styrkehold medfe-
rer hyppige regeringsskift og skiftende flertal i Folketinget. Det vil derfor
blive overordentligt vanskeligt at laegge en holdbar politisk linje, som rackker
blot fi dr ud i fremtiden.

Det er et af de klassiske argumenter imod folkeafstemninger, at den poli-
tiske autoritet undergraves, nir borgerne bade skal treffe beslutningerne og
rette sig efter de samme beslutninger. Nar alt kan anfegtes, og regler kan
xndres gennem beslutninger, som man selv er med til at trefte, s mister
man respekten for love og regler. Man gor sig selv til dommer over love og
regler og bestemmer selv, hvad man vil rette sig efter. Derfor udhules den
politiske effektivitet med en oget anvendelse af folkeafstemninger. R espek-
ten for love og regler styrkes derimod, nir de er truffet af institutioner, der er
bemandet med indsigtsfulde og ansvarlige ledere.

Et tredje argument mod folkeafstemninger er, at de fremmer konflikter 1 ste-
det for at skabe forstielse og enighed. Nir en sag settes til afstemning blandt
valgerne, er der som regel kun to muligheder: for eller imod et forslag. Der
er ingen mulighed for nuancer eller forhandling og kompromiser. Dette
argument mod direkte demokrati og folkeafstemninger kan yderligere
uddybes, fordi det kun er de ferreste almindelige mennesker, der har tid og
kreefter til at satte sig ordentligt ind 1 politiske sager. Som omtalt ovenfor er
den politiske frihed ogsa en frihed til at blive fri for at skulle tage stilling
(Hojlund, 1993: 45f). Hvis man derimod mere eller mindre tvinger fok til at
tage stilling ved en folkeafstemning, bliver det ikke blot pa et tilfeldigt og
mangelfuldt grundlag, men ogsa halvhjertet. Meningsdannelsen polariseres
unedvendigt, idet mennesker tvinges til at indtage et standpunkt for eller
imod en bestemt beslutning, hvor en saglig forhandling mellem valgte
reprasentanter 1 mange tilfzlde ville kunne fore til kompromiser, der tilgo-
deser forskellige interesser.

Derfor bliver den politiske legitimitet i virkeligheden ikke styrket ved en
oget anvendelse af folkeafstemninger. Beslutningerne bliver ikke mere
rimelige og retferdige af, at alle vaelgere har truftet dem, men snarere mindre
trovaerdige, fordi mange foler tvivl forbundet med deres egen stillingtagen

og dermed ogsd det samlede udfald. Der kommer et element af tilfeldighed
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ind i politik, hvorved love og de politiske myndigheders beslutninger i det
hele taget kommer til at fremstd mindre autoritative — som noget man bor
rette sig efter.

Her overfor kunne det sa indvendes, at alt for stor selvsikkerhed i politiske
sporgsmal hverken bidrager til tolerance eller til gensidig forstielse. Er det
ikke bedre, at borgerne folger love og anvisninger fra oftentlige myndighe-
der, fordi de forstir baggrunden og hensigten med disse regler end af blind
lydighed og ureflekteret pligtfolelse? Horer tanken om lydige undersitter
ikke til 1 en fjern fortid, hvor uvidende og umalende bonder og borgere
uden at kny bejede sig i respekt for autoriteter som kirken, herremandene,
haeren og kongen?

Men —siger tilhengerne af et rendyrket reprasentativt demokrati uden
folkeafstemninger — ndr det politiske liv bliver konfliktbetonet og polarise-
ret, bliver det ogsd mindre stabilt. Den forhandling, moderation og segen
mod midten, som kendetegner reprasentative systemer — navnlig nir der
ikke er noget parti, der har flertal alene — gir tabt, hvis beslutningerne legges
ud til vaelgernes afgorelse, og politik bliver i hojere grad en kamp mellem to
modstiende standpunkter. Politikernes indflydelse kommer til at athaenge af
deres evne til at formulere de sporgsmal, som valgerne skal tage stilling til,
og af deres evne til at manipulere velgerne gennem informationskontrol og
medieoptraeden. Det bliver mere afgorende at have mange penge til at fore
kampagner for end at formulere gode argumenter. Polarisering og skiftende
udfald af folkeafstemninger, hvor tilfzldigheder og skiftende folkestemnin-
ger afgor udfaldet, vil fore til lavere politisk stabilitet.

Den ogede interesse, medleven og aktivitet, som tilhangerne af folkeaf-
stemninger fremhaever, sker siledes pa stabilitetens bekostning. Amerikan-
ske forskere har fundet, at en hoj grad af politisk interesse var forbundet med
mindre dbenhed, mindre villighed til at skifte standpunkt og med en ner-
mest fanatisk partiidentifikation. Man har derfor talt om, at en vis politisk
apati i befolkningen kunne have en stabiliserende funktion. De mennesker,
der lever i et demokrati, skal pa en og samme tid vere aktive og medbestem-
mende borgere og lovlydige undersitter. Da det kan vere vanskeligt for den
enkelte at afbalancere disse to roller, vil en vis apati 1 hele velgerkorpset
kunne bidrage til en samlet balance og stabilitet (Almond & Verba, 1965:
343;jf. Svensson, 1977: 285).

Efter modstandernes opfattelse bidrager det ogede konfliktniveau, der
efter deres opfattelse er forbundet med folkeafstemninger, ogsa til, at folkeaf-

stemninger forer til mindre politisk effektivitet. Nar der kun er mulighed for
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at tage stilling for eller imod noget, bliver det svaerere at acceptere et neder-
lag og rette sig efter flertallets beslutning. Derfor kan det blive vanskeligt at
fa folk til at rette sig efter beslutninger, som er helt uacceptable for dele af
befolkningen. I stedet for en frivillig accept af beslutninger truftet af ind-
sigtsfulde ledere, fir man en forbitret modstand mod en afgorelse fra dem,
der har argumenteret imod og ikke kan affinde sig med flertallets ,,forkerte*
afgorelse. Historien om de fire danske forbehold efter 1993 og folkeafstem-
ningen i 2000 om et af disse forbehold, nemlig om det valutariske samarbej-
de og den felles mont, euroen, er ganske illustrerende. Manglende accept af
resultatet af en folkeafstemning svaekker efterlevelsen af beslutningen, eger
omkostningerne ved dens gennemforelse, og udhuler derfor den politiske
effektivitet.

For det fjerde er det et argument mod folkeafstemninger, at den dbenhed,
som er forbundet med debatten op til en folkeafstemning, i mange tilfzelde
er ganske problematisk, fordi den forer til mindre fortrolighed 1 den politiske
beslutningsproces. Mange sager, for eksempel inden for udenrigspolitikken,
tiler ikke, at alting legges dbent frem. Nogle beslutninger hviler pa fortroli-
ge oplysninger, som kun en mindre kreds kan fa indblik 1 og tage stilling til.
Nogle oplysninger kan kun fremskaffes, fordi der er lovet fortrolighed.
Andre oplysninger edelegger ved deres blotte offentliggorelse deres egen
mening, for eksempel vil oftentliggorelsen af overvejelser om en skattefor-
hojelse med det formal at reducere forbruget af en bestemt vare, fore til
hamstring og uensket overforbrug af netop den pigeldende vare. Selv om
ibenhed kan vere positivt, kan det vere vanskeligt at komme uden om, at
ikke alt kan legges dbent frem. Forhandlinger og kompromis mellem poli-
tiske modstandere kraever fortrolighed og ro fra mediernes utilmodige ind-
blanding.

En form for balance synes at vare nedvendig: Si abent som muligt og sa
fortroligt som nedvendigt. Men denne balance udelukker ogsi folkeafstem-
ninger om nogle sager, sa det er nok ikke tilfeldigt, at der 1 den danske
grundlov findes en reekke emner, som der ikke kan holdes folkeafstemning
om. Sporgsmalet er si, om det er de rigtige undtagelser, eller om der er for
mange eller for fi. Tilhangere af direkte demokrati og folkeafstemninger vil
mene, at der er for mange, og at undtagelserne om skattelove og andre oko-
nomiske forhold ikke er udtryk for sarlig stor tiltro til befolkningens politi-
ske dommekraft. De haevder, at sidanne undtagelser berover borgernes kon-
trol med den politiske dagsorden og hinder deres eftektive deltagelse 1

formuleringen af de beslutninger, som former vilkirene for deres liv.
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DISKUSSION AF ARGUMENTERNE FOR OG IMOD
FOLKEAFSTEMNINGER

Den grundleggende uenighed mellem tilhengere og modstandere af folke-
afstemninger udspringer af de forskellige teoretiske grundopfattelser, der i
kapitel 2 er omtalt som den radikale og den liberale teori, og som dybest set
drejer sig om forskellige syn pa politisk reprasentation. Mens tilhaengerne af
mere direkte demokrati og flere folkeafstemninger fremhaver det verdiful-
de i borgernes mulighed for direkte at udtrykke deres synspunkter og den
politiske legitimitet, der folger med, at de politiske beslutninger afspejler
borgernes standpunkter og interesser, si peger modstanderne pd, at det kan
indebere darligere beslutninger, fordi disse beslutninger kommer til at hvile
pa et for ringe grundlag og vil fore til en usammenhaengende lovgivning.
Ringere kvalitet i lovgivningen kan pa lidt lengere sigt undergrave den
politiske legitimitet og gore det vanskeligere at fi lovgivningen efterlevet.

Hvor tilhengerne af folkeafstemninger fremhaver borgerens eftektive
deltagelse og lige indflydelse, peger modstanderne pa behovet for en oplyst
forstaelse af de politiske spergsmal. Modstandere af folkeafstemninger har
her ret1,at det svaekker den demokratiske proces, hvis beslutningerne traeftes
pa grundlag af fordomme, utilstreekkelig viden og skiftende stemninger. Det
folger dog ikke heraf; at de politiske beslutninger skal traeffes af valgte repree-
sentanter. Ud fra en demokratisk betragtning er midlet mod fordomme og
uvidenhed oplysning og debat og ikke at tage beslutningsretten fra nogle og
give den til andre.

Hvis modstanderne af folkeafstemninger for alvor mener, at folket mang-
ler forudsetninger for at trefte politiske beslutninger, sa er de ikke blot
imod folkeafstemninger, men ogsd imod folkestyre. Troen pa de mere ind-
sigtstulde ledere og deres mere kvalificerede beskaftigelse med politiske
sporgsmal kan kombineres med en sd ringe vurdering af almindelige men-
neskers politiske evner, at man kan komme i tvivl om, hvorvidt der virkelig
er tale om en demokratisk opfattelse, eller om der snarere er tale om en for-
mynderisk holdning: at politikerne ved bedre end befolkningen selv, hvad
der tjener dens interesse (jf. Budge, 1996: 82). Samtidig ses der bort fra, at
politisk deltagelse i almindelighed og deltagelsen 1 folkeafstemninger 1 seer-
deleshed kan have en uddannende eftekt. Nar valgerne skal afgore et poli-
tisk sporgsmail ved en folkeafstemning, bliver de pd mangfoldige mader
motiveret til at sette sig ind 1 sagen, folge debatten 1 aviser, radio, tv og andre
massemedier, og prove de modstiende argumenter af'i diskussioner med

familie, venner, kolleger m.fl. Det er formodentlig ingen tilfeldighed, at
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danskerne, der nu adskillige gange har skullet tage stilling til sporgsmal om
europaisk integration ved folkeafstemninger, horer til de mest velinforme-
rede om europziske spoergsmail i Den Europziske Union (se for eksempel,
Blondel et al., 1998: 185). Kort sagt, hvis ledernes indsigt og overlegne kom-
petence fremhaeves som det afgorende i forhold til folkets manglende forud-
setninger, er det snarere en form for politisk formynderi end demokrati, der
ma vere den mest velegnede styreform.

Tilhengere og modstandere af folkeafstemninger, som strides pa et demo-
kratisk grundlag, mi derfor kunne modes 1 enighed om, at folkeafstemnin-
ger fremmer den politiske legitimitet, men at der af hensyn til den politiske
effektivitet og stabilitet ma vacre graenser for, hvor mange sager der kan afgo-
res ved folkets direkte deltagelse. Det vil vaere uoverkommeligt at gennem-
fore den nedvendige oplysning og debat om alle eller blot hovedparten af de
sager, der skal treffes politisk beslutning om, og jo flere sager, der afgores ved
folkeafstemninger, desto storre er risikoen for, at sammenhaengen 1 lovgiv-
ningen sxttes over styr.

Tilhangerne af folkeafstemninger fremhzaver, at folkeafstemninger styr-
ker borgernes ansvarlighed over for lovgivningen, hvilket kan bidrage til
storre politisk stabilitet og eftektivitet, fordi det er vanskeligere for de valgte
politikere at tage en beslutning truffet ved en folkeafstemning end ved en
folketingsbeslutning op til revision. Modstanderne er til gengaeld bekymret
for, at disse mulige fordele sker pa bekostning af respekten for de valgte poli-
tikere. Navnlig de politiske partier, som er nedvendige for at formidle for-
bindelsen mellem befolkningen og deres reprasentanter, kan blive svaekket
ved en oget anvendelse af folkeafstemninger.

Ingen af disse argumenter er holdbare. At endrede flertalsforhold som fol-
ge af valg skulle fore til voldsomme @ndringer af politikken, er mere rigtigt 1
topartisystemer end i et flerpartisystem som det danske, hvor vigtige love
som regel ikke vedtages med et snzevert flertal i Folketinget, men hvor man
gennem forhandling, kompromisser og forlig soger at sikre sig et bredt flertal,
som ogsa vil vaere holdbart, selv om de partipolitiske styrkeforhold skulle
skifte. Selv efter valget i 2001, som forte til en regering, der ikke er athengig
af midterpartierne, har der kun pd nogle fi punkter varet tale om drastiske
endringer af politikken, og regeringen angribes jevnligt af liberale ideolo-
ger for at vere for midtsegende og fore socialdemokratisk politik minus ti
procent. At folkeafstemninger skulle fore til storre politisk ustabilitet er der-
for tvivlsomt. Der kan tvertimod peges pa en del eksempler, hvor den poli-

tiske ledelse ikke uden videre har accepteret resultatet af folkeafstemninger,
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der er gdet den imod, og at folkeafstemninger ikke har fiet den tilsigtede
virkning. Uanset om det er et valgt organ som Folketinget eller vaelgerbe-
folkningen, der treffer beslutningerne, skal de under alle omstendigheder
gennemfores, og det sker som regel i et samarbejde mellem politikere og
embedsmend. [ser embedsmandenes uvilje over for folkelige beslutninger
kan vere storre end over for beslutninger truffet at politikerne, og derfor vil
de miske ikke med samme energi og malbevidsthed soge de folkelige be-
slutninger gennemfort. Det er i hvert fald tankevaekkende, at den svenske fol-
keafstemningi 1955 om ikke at gi over til hojrekorsel kun holdt i nogle ar, og
at det gdr treegt med at £ kernekraften afviklet i Sverige, selv om 40 procent
af velgerne i 1980 mente, at det skulle ske inden 1990, og andre 40 procent,at
det skulle ske inden 2010. Nu er folkeafstemninger 1 Sverige kun vejledende,
men i Danmark forte den bindende forkastelse af fire jordlove 1 1964 alligevel
til,at stort set de samme reguleringer blev indfort nogle ar efter.

At de politiske partier skulle blive svakket af folkeafstemninger er heller
ikke noget vaegtigt argument. Faldet i partiernes medlemstal siden 1960 kan
ikke pd nogen made kaedes sammen med de gennemforte folkeafstemnin-
ger, sd partiernes svaekkelse ma have andre drsager. Dertil kommer, at folke-
afstemninger snarere har varet et middel til at undga partisplittelse end til at
fremme den, fordi de kan have en maeglende funktion i forbindelse med
interne partistridigheder (Bjorklund, 1982:248; 252f). Under alle omstaen-
digheder er det ud fra en demokratisk betragtning problematisk at ville ind-
skrenke vaelgernes selvbestemmelsesret af hensyn til politiske organisatio-
ner, som alene har til opgave at tjene demokratiet som forbindelseskanal
mellem valgerne og de valgte. Endelig kan man meget vel tenke sig, at de
politiske partier vil fi nye og vigtige opgaver i en demokratisk styreform,
hvor folkeafstemninger spiller en storre rolle (Budge, 1996: 105-132).

Nir tilhengerne er begejstrede for folkeafstemninger, skyldes det ogsa, at
de kan ege den politiske interesse i befolkningen og oge borgernes aktive
deltagelse 1 politik. Modstanderne er derimod mere skeptiske, fordi de er
bange for, at folkeafstemninger vil fremme de politiske konflikter 1 samfun-
det og medfore en polarisering, som kan undergrave den politiske stabilitet 1
landet.

Det er tvivlsomt, at folkeafstemninger skulle fore til storre konflikt og
polarisering. Selv om der kun kan stemmes for og imod et forslag ved en
folkeafstemning, er det ikke anderledes, end at der ved den endelige afstem-
ning ved 3.behandling af lovforslag 1 Folketinget ogsd kun kan stemmes for

eller imod — hvis man da ikke undlader at stemme, en mulighed der ogsa stir
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iben ved folkeafstemninger. Det afgorende er her ikke afstemningen, men
det, der er gdet forud for den. Forhandling og kompromisvillighed kan ogsa
gore sig geldende ved udformningen af afstemningstemaet ved folkeafstem-
ninger. Oplysning og debat er lige sa vigtig forud for folkeafstemninger som
afstemninger i Folketinget. Det er til gengald en demokratisk gevinst ved
folkeafstemninger, at alle fair mulighed for at opdage og bedemme deres
synspunkter og ensker med hensyn til den beslutning, der leegges ud til val-
gernes afgorelse. Den oplyste forstielse udbredes til langt flere, nir afgo-
relsen treffes af velgerne, end nar den treeffes af valgte repraesentanter.

Selv om forhandling, kompromisvillighed og opnielse af bred enighed
kan bidrage til politisk effektivitet og stabilitet, ma disse goder ikke ske pa
bekostning af den demokratiske legitimitet. Hvis enigheden kun kan opnas
ved at tilsidesatte klart udtrykte onsker og interesser 1 befolkningen, er der
ikke lengere tale om en demokratisk proces. Konflikter mellem forskellige
interesser og ideer er uomgazengelige 1 et demokratisk samfund, alle kan ikke
fi deres vilje hele tiden, si kompromisser kan vare nedvendige og enskeli-
ge. De md dog ikke indgds for enhver pris, men ma holde sig inden for, hvad
valgerne kan acceptere. En nerliggende mulighed, som kan give valgerne
kontrol med den politiske dagsorden, ville vare at tillade et antal valgere at
begere folkeafstemning om vedtagne love. P4 den mdide sxttes der en
demokratisk graense for de kompromisser, som valgte reprasentanter kan
indga.

Det politiske engagement, den oplyste forstielse og den kontrolmulighed,
som folkeafstemninger medforer, forudsatter naturligvis, at de fleste velgere
deltager. Bortset fra enkelte folkeafstemninger har det vaeret tilfeldet 1 Dan-
mark, men det er pivist, at deltagelsen falder, nir antallet af folkeafstemnin-
ger oges (Qvortrup, uden arstal: 29-31). En lav deltagelse er imidlertid ikke
blot udtryk for et lavt politisk engagement, en begraenset udbredelse af
oplyst forstielse og en kontrol fra et mindretal, den betyder ogsa, at den legi-
timitet, som folkeafstemninger giver politiske beslutninger, svaekkes.

Det er derfor ikke sd meget pd grund af faren for konflikt og polarisering,
at der ikke bor atholdes for mange folkestemninger, men snarere af hensyn
til ikke at kraeve for meget af veelgerne, som ogsi har andre ting at teenke pa.
Det geelder her om at finde en balance og navnlig en balanceret udvikling.
P4 den ene side kan deltagelse i politiske beslutninger have en uddannende
tunktion, og deltagelse 1 folkeafstemninger kan stimulere interessen for at
deltage i flere. Pd den anden side er der graenser for, hvor mange sager man

kan satte sig ind i, engagere sig i, og deltage 1 afgorelsen af.
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Alt i alt geelder det, at selv om man accepterer, at demokrati drejer sig om
folkestyre, og at folkeviljen skal ride, ndr der er uenighed, sd kan det ikke
vare en hvilken som helst spontan og tilfeldig folkevilje, som fremkommer
ved en meningsmaling, eller ved at tv-seerne trykker pa forskellige knapper
pa telefonen, som skal leegges til grund for offentlige beslutninger. Den
oplysning og debat og det engagement, der kan aktivere valgerne, kan hel-
ler ikke skabes om alle eller blot hovedparten af de politiske beslutninger.
Hvis man vil heste de fordele for det politiske styre i form af storre legitimi-
tet, effektivitet og stabilitet, som folkeafstemninger kan medfere, ma der
vere tale om et forholdsvis begranset antal folkeafstemninger. Miaske en om
dret eller hvert andet ar. Der skal veere tid til oplysning og debat og mulighed
for koncentration om hver enkelt sag, for den bringes til afstemning blandt
velgerne.

Denne pointe synes hverken tilhzengerne eller modstanderne at tage helt
alvorligt. Tilhaengerne taler si begejstret om folkeafstemninger, at det under-
forstas, at man ikke kan fi nok af dem. Modstanderne er til gengeeld sa afvi-
sende, at de enten forlader demokratiets grund ved helt at afvise vaelgernes
forudsaetninger for kvalificeret deltagelse eller fremmaner de uoverskuelige
konsekvenser at en fuldsteendig overgang til direkte demokrati. Kort sagt, til-
hangere og modstandere taler forbi hinanden.

Der burde kunne skabes enighed om, at det ikke er et trykknapdemokrati,
hvor det er den spontane folkevilje, der rader, og at det ikke er alle sporgs-
mal, der skal afgeres ved folkeafstemninger, selv om der godt kunne vare
flere end 1 dag. Selv om man bliver enige om, at det ma vare den velinfor-
merede, reflekterede og varige folkevilje, der skal baere folkestyret, sd kan
man selvfolgelig godt ud fra den radikale og liberale teori med deres forskel-
lige syn pa valgte reprasentanters nedvendighed og enskelighed vare ueni-
ge om, hvor mange folkeafstemninger der bor vare, og hvem der skal kunne

fremkalde dem.

SAMMENFATNING

I dette kapitel er gennemgiet fire hovedargumenter for og fire hovedargu-
menter imod folkeafstemninger. De kan stilles op over for hinanden, som

vist i figur 3.1.
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FIGUR 3.1.

Argumenter for og mod folkeafstemninger

FOR MOD

Bedre overensstemmelse Dérligere beslutninger
Starre folkelig ansvarlighed Svaekkede repraesentanter
Sterre folkeligt engagement Konfliktskabende

Sterre dbenhed og bredere forstdelse Mindre fortrolighed

Mens tilhangerne af mere direkte demokrati og flere folkeafstemninger
navnlig fremhaver den politiske legitimitet, der folger med, at de politiske
beslutninger afspejler borgernes standpunkter og interesser, peger modstan-
derne pd, at det kan indebare darligere beslutninger, fordi de kommer til at
hvile pa et for ringe grundlag og vil fore til en usammenhaengende lovgiv-
ning. Desuden kan ringere kvalitet i lovgivningen pa lidt lengere sigt
undergrave den politiske legitimitet og gore det vanskeligere at i lovgiv-
ningen efterlevet.

Mens tilhengerne fremhaver, at folkeafstemninger styrker borgernes
ansvarlighed over for lovgivningen og dermed oger den politiske stabilitet
og eftektivitet, er modstanderne bekymret for, at disse mulige fordele sker pa
bekostning af respekten for de valgte politikere. Navnlig de politiske partier,
som er nedvendige for at formidle forbindelsen mellem befolkningen og
deres reprasentanter, kan blive svaekket ved en oget anvendelse af folkeaf-
stemninger.

Mens tilhengerne er begejstrede for folkeafstemninger, fordi de kan oge
den politiske interesse 1 befolkningen og oge borgernes aktive deltagelse 1
politik, er modstanderne mere skeptiske. De er bange for, at folkeafstem-
ninger vil fremme de politiske konflikter i samfundet og medfere en polari-
sering, som kan undergrave den politiske stabilitet 1 landet.

Endelig er tilh@ngere og modstandere af folkeafstemninger uenige om
verdien af den dbenhed, som folkeafstemninger vil medfere i den politiske
beslutningsproces. Tilhangerne fremhaver, at folkeafstemninger vil oge
presset for storre abenhed, hvilket de ser som en fordel, fordi det bidrager til
en bredere politisk forstielse. Modstanderne vil maske nok vere enige i, at
storre dbenhed er nedvendig, hvis folket selv skal afgore flere politiske
sporgsmil, men de gor samtidig opmarksom p4, at der er graenser for dben-

heden og dermed ogsa for, hvad der kan afgores ved folkeafstemninger.
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Diskussionen af de centrale argumenter for og mod flere folkeafstemnin-
ger og en @ndret balance mellem reprasentativt og direkte demokrati viser,
at deltagerne 1 debatten ofte taler forbi hinanden.Tilhengerne gor sjeldent
klart, at de hverken forestiller sig nogen afskattelse af repraesentative institu-
tioner, eller at alle politiske sager skal afgores ved folkeafstemninger. Mod-
standerne argumenterer til gengald ofte, som om alle beslutninger eller de
fleste beslutninger skulle traeftes ved direkte afstemninger. Pa den made til-
slores det, at den politiske legitimitet, eftektivitet og stabilitet ville kunne
oges, hvis der dbnes mulighed for flere, men ikke for mange folkeafstem-
ninger.

En realistisk vurdering er, at selv indferelse af markante elementer af
direkte demokrati som folkebegaring og folkeinitiativ neppe vil kunne
@ndre det forhold, at moderne politiske systemer fundamentalt hviler pa
forskellige former for arbejdsdeling og specialiserede kompetencer. Nogle
politiske institutioner er valgte og star til ansvar over for velgerne, andre er
sammensat af serligt sagkyndige og stir til ansvar over for politisk udpegede
ledere. Politiske institutioner som partier og interesseorganisationer, der for-
midler forbindelsen mellem befolkningen og de politiske myndigheder, vil
under alle omstendigheder vere nedvendige.

Direkte og reprasentativt demokrati er ikke et enten-eller, men et mere-
eller-mindre. I hvilket omfang folkets rost skal kunne gore sig geeldende
gennem et storre eller mindre antal folkeafstemninger, og hvem der skal
have kontrollen med hvilke sager, der skal afgores direkte af vaelgerne, kan
finjusteres gennem regler om, hvem der kan igangsatte folkeafstemninger,
hvor mange valgere, der skal stotte sidanne begzringer og initiativer, hvilke
sager, der skal vaere undtaget, og hvilke der skal atholdes folkeafstemninger
om.I Danmark er vi indtil videre ikke giet saerlig langt i retning af det direk-
te demokrati, hvilket fremgir af det folgende kapitel.
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KAPITEL 4

DE DANSKE REGLER

Den politiske styreform, som man til daglig kalder for ,,det danske demo-
krati eller ,,det danske folkestyre®, er ikke en realisering af nogen bestemt
demokratisk varditeori. Styreformen herhjemme ma snarere ses som et
resultat af en lang og konfliktpreeget proces, hvor forskellige ideer og grup-
peinteresser er blevet konfronteret under skiftende sociale og politiske
omstendigheder. Denne proces har i det store og hele fort til en fortsat
demokratisering af den politiske styreform, selv om der ind imellem har
veret tale om alvorlige nederlag og tilbageskridt for de demokratiske kraef-
terB T modsatning til, hvad der er tilfzeldet i for eksempel Sverige og Fin-
land, gives der ikke i de danske grundlove direkte udtryk for folkesuveraeni-
tetsprincippet (Petersson, 1984: 25). Ikke desto mindre er det dette princip,
der er styreformens ideologiske grundlag:

... det danske forfatningssystem hviler pd den grundopfattelse, at stats-
magten har sit udspring og grundlag i ,,folkets vilje, det vil sige deri, at
statens borgere har accepteret, at magten udoves af de organer, som er
indsat ved forfatningen, og som fungerer efter forfatningens forskrifter.
Dette princip, at magten udgir af folket, er ofte betegnet ved ordet ,,fol-
kesuveranitet” ... Forfatningsudviklingen siden midten af forrige drhun-
drede kan i al korthed karakteriseres som en streben efter at omsatte fol-
kesuverenitetens princip i forfatningsretlige normer og politisk praksis.
Udviklingen er nu fort s langt ad denne bane som det vel er praktisk
gorligt, og princippet ligger som latent grundlag for det aktuelle forfat-
ningssystem, uanset at det ikke nogetsteds i systemet er udtrykkeligt for-
muleret (Serensen, 1969: 68f).

Det vaesentlige 1 denne sammenhang er, at folkesuveranitetsprincippet er
blevet realiseret i stadig storre omfang. Det er imidlertid ogsa vasentligt, at
denne realisering er foregiet i en styreform, der er reprasentativ i sin opbyg-
ning. Borgerne har i storre omfang fiet en ligelig indflydelse pd Folketingets

og regeringens sammensaztning og dermed indirekte pa formuleringen af de
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politiske beslutninger. Kombinationen af de to grundleggende principper i
det danske folkestyre — folkesuveraniteten og en reprasentativ styreform —
kommer forst og fremmest til udtryk ved den lige og almindelige valgret,
der bestemmer ,,folket* som alle voksne danske statsborgere med fast bopael
iriget; ved forholdstalsvalgmaden, der skal sikre, at de politiske anskuelser i
folket fir en ligelig repraesentation 1 den valgte forsamling; og ved det parla-
mentariske princip, der skal sikre, at regeringen er i overensstemmelse med
flertallet 1 den valgte forsamling.

Demokratiseringsprocessen har desuden givet plads for, at borgerne har
fiet mulighed for at f direkte indflydelse pa formuleringen af de politiske
beslutninger gennem referenda. Elementer af direkte demokrati er dog
kommet pa et ret sent tidspunkt, og de har modt kraftig modstand fra tals-
maend for det reprasentative demokrati B

Socialdemokratiet krevede allerede i sit Gimleprogram 1 1876 ,,direkte
lovgivning igennem folket”, men der kom forst for alvor gang 1 debatten
om folkeafstemningens indferelse, efter at Det radikale Venstre 1 1905 1 det
sakaldte ,,Odenseprogram® havde gjort sig til talsmand for direkte folkeaf-
stemninger om vigtige sporgsmal, og efter at partiet 1 1909 havde fremsat et
forslag til @ndring af grundloven, som indeholdt et forslag om, at 30.000
velgere skulle kunne begaere et vedtaget lovforslag til folkeafstemning. Det-
te forslag mi kategoriseres som et forslag om fakultativt referendum ved fol-
kebegaring og ikke —som Kauffeldt gor det (1972:247) — et forslag om fol-
keinitiativ. Disse forslag blev dog aldrig gennemfert. Grundloven af 1915
indforte folkeafstemning om grundlovsendringer, men forst med grundlo-
ven af 1953 blev der indfort regler om folkeafstemninger om love. Sporgs-
milet er imidlertid, i hvilket omfang disse regler bidrog til en demokratise-
ring af styreformen.

Der findes 1 dag seks muligheder for at atholde nationalt referendum 1
den danske styreform. Derimod er der ingen muligheder for folkebegaering
eller folkeinitiativ. Fem af de seks muligheder for referendum omtales 1
grundloven (se Appendiks 1), og de er alle decisive: (1) et obligatorisk for-
fatningsreferendum (§ 88); (2) et fakultativt lovreferendum (§ 42); (3) et
obligatorisk lovreferendum om valgretsalderen (§ 29); (4) et obligatorisk
lovreferendum om suveranitetsindskreenkning (§ 20), og (s) et frivilligt
lovreferendum om mellemfolkelige beslutninger (§ 42, stk. 6,jf. § 19). Dertil
kommer muligheden for ved lov at gennemfore frivillige referenda, som 1
retlig henseende er konsultative, idet de ikke kan binde de organer, som er

kompetente efter grundloven (Serensen, 1969: 178f). Endelig er det hevdet,
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at der ogsa kan atholdes frivillige og decisive folkeafstemninger (Zahle,
1996: 1271).

Da de to forste af disse muligheder er de principielt vigtigste, og da de
obligatoriske lovreferenda efter §§ 29 og 20 knytter sig til reglerne om det
fakultative lovreferendum i § 42, skal det obligatoriske forfatningsreferen-
dum og det fakultative lovreferendum gores til genstand for serskilt om-

tale.

DET OBLIGATORISKE FORFATNINGSREFERENDUM

Det var grundloven af 1915, der indferte det obligatoriske forfatningsrefe-
rendum. For den tid kravedes til grundlovsendringer blot, at forslaget blev
vedtaget af Rigsdagen, hvorefter Rigsdagen skulle opleses, nyvalg atholdes,
og forslaget pa ny vedtages i uendret skikkelse af den nyvalgte Rigsdag (§ 95
1 1866-grundloven). Valgerne fik saledes kun en indirekte mulighed for at
tage stilling til de foresldede grundlovsendringer ved deres stemmeafgiv-
ning for de opstillede kandidater. Valgernes stillingtagen til forslaget om
grundlovsendringer kunne her slores af, at andre sporgsmal end grundlovs-
forslaget kunne blive afgerende for valgenes udfald.

Efter grundloven af 1915 skulle et forslag til forfatningsendring, nir det
var vedtaget af Rigsdagen og derefter af en nyvalgt Rigsdag, forelegges fol-
ketingsvelgerne til godkendelse eller forkastelse. Til godkendelse kravedes,
at et flertal af de velgere, der deltog i afstemningen, og mindst 45 procent af
alle valgberettigede, afgav deres stemme for Rigsdagens beslutning om en ny
grundlovsbestemmelse. Det er i princippet den samme bestemmelse, som 1
dag findes i grundlovens § 88.Dog er procentkravet efter 1953-grundloven
sat ned til 40 procent.

Man kan diskutere, om denne bestemmelse om forfatningsreferendum er
udtryk for en folkesuverenitetstankegang. For denne fortolkning taler, at
grundloven har karakter af at vaere en kontrakt mellem borgerne om, hvor-
dan styreformen skal veere. Grundlove har storre betydning og mere vidt-
rekkende konsekvenser end almindelige love, og derfor bor de godkendes af
folket ved en direkte afstemning. Imod denne fortolkning taler de serlige
betingelser, der kraves for, at grundlovsendringer kan vedtages. De er
udtryk for, at det gores szrligt vanskeligt at 2endre grundloven. De fir der-
med karakter af en mindretalsbeskyttelse, idet der ikke blot blandt valgerne
skal vaere et flertal for en ny grundlov, men ogsa et kvalificeret flertal (Ras-

mussen, 1972:24).
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En nermere analyse af, hvordan bestemmelserne om det obligatoriske
forfatningsrefendum kom ind i 1915-grundloven, viser, at den er udtryk for
et kompromis mellem en folkesuveranitetstankegang og et enske om min-
dretalsbeskyttelse. Om en entydig anerkendelse af folkeflertallets uind-
skreenkede suverenitet var der i hvert fald ikke tale.

Tanken om et obligatorisk forfatningsreferendum blev forst fremfort pa
Rigsdagen af Det radikale Venstre 1 oktober 1909. Der var her tale om en ren
folkesuverenitetstankegang, idet partiet foreslog, at den fornyede rigsdags-
vedtagelse efter 1866-grundloven skulle erstattes af en folkeafstemning. Til
vedtagelse af en ny grundlovsbestemmelse skulle der efter partiets forslag
blot vere flertal blandt de afgivne stemmer. Dette forslag blev stottet af Soci-
aldemokratiet, hvis forfatningsprogram blandt andet indeholdt krav om fol-
keafstemning om vigtigere sporgsmal og forslagsret for befolkningen (Borg-
bjerg, Rigsdagstidende, Folketingets Forhandlinger, 1909/ 10, spalte 1871f).

Selv om Socialdemokratiet 1 1912 genfremsatte det radikale forslag om
obligatorisk forfatningsreferendum, kom det ikke til at indtage nogen cen-
tral placering i de grundlovsforhandlinger, der fandt sted frem til slutningen
af 1913. Baggrunden var, at forudsztningen for en grundlovsaendring var et
samarbejde mellem de radikale, socialdemokraterne og Venstre, og blandt
Venstre-mandene var der udtalt modvilje mod folkeafstemninger. Kravet
om obligatorisk forfatningsreferendum kom hverken med 1 det forslag til
grundlovsendring, som Klaus Berntsen fremsatte den 23. oktober 1912 eller
i forliget af 12. marts 1914 mellem de tre grundlovspartier.

Nir grundloven af 1915 alligevel kom til at indeholde en bestemmelse om
obligatorisk forfatningsreferendum, var det et resultat af en reekke forhand-
linger, som endte i et kompromis mellem den radikale regering og de
konservative grupper i Folketinget og Landstinget. Hvad angar grundlovs-
@ndringer, var vigtige faser i1 dette forhandlingsforleb, at de konservative
grupper i december 1912 og februar 1913 fremsatte forslag om, at foran-
dringer 1 grundloven skule vedtages med 2/3’s flertal 1 begge ting, og at J.C.
Christensen i september 1913 fremsatte et fuldsteendigt forslag til grundlovs-
a@ndring, som blandt andet indeholdt en vasentlig skerpelse af de gacldende
regler om grundlovsendring. ].C. Christensen kombinerede nemlig de
radikales forslag om folkeafstemning med de konservatives forslag om 2/3’
flertal. I januar 1914 overtog de konservative dette forslag, og det er i realite-
ten det, der indeholdes 1 det kompromis, der 1 marts-april 1915 blev indgiet
mellem tre radikale ministre og tre konservative rigsdagsmedlemmer.

Sammentattende kan det derfor om det obligatoriske forfatningsreferen-
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dum i Danmark siges, at det bide er begrundet ud fra en folkesuveranitets-
tankegang og ud fra ensket om mindretalsbeskyttelse. Det er 1 overensstem-
melse med folkesuverenitetstankegangen, at grundloven skal folge folkevil-
jen, og at ®ndringer i den bestdende ordning skal foreleegges vaelgerne til
direkte afstemning, hvor der skal vere flertal for den foresliede @ndring.
Udformningen af det danske forfatningsreferendum er imidlertid ogsa
udtryk for et enske om at gore grundlovsendringer vanskelige og at beskyt-

te mindretallet mod flertallet.

DET FAKULTATIVE LOVREFERENDUM

Det var forst med grundloven af 1953, at der blev indfort et fakultativt lovre-
ferendum herhjemme. Dets forhistorie kan dog fores tilbage til drhundre-
dets begyndelse, og allerede i 1930°-erne blev der opniet en vis enighed
mellem de store politiske partier om de principielle hovedtraek. Det fakulta-
tive lovreferendum er beskrevet i grundlovens § 42 og gir i korthed ud p3, at
1/3 af Folketingets medlemmer kan begzre et vedtaget lovforslag forelagt
valgerne til godkendelse eller forkastelse. T1il forkastelse kraeves, at der er fle-
re nej-stemmer end ja-stemmer, og at nej-stemmerne udger mindst 30 pro-
cent af de valgberettigede. En rakke lovforslag, navnlig af finansiel og uden-
rigspolitisk karakter, er undtaget fra denne bestemmelse, jf. § 42, stk. 6.

En analyse af argumenterne for indforelse af fakultativt lovreferendum og
dets konkrete udformning viser, at det ikke blot kan tages til indtegt for en
folkesuveranitetstankegang og et onske om, at velgerne direkte skal treffe
de politiske beslutninger. Siledes som reglerne omkring det fakultative refe-
rendum er blevet udformet, ma det snarere ses som en beskyttelse af mindre-
tallet 1 Folketinget over for flertallet.

Det radikale Venstre fremsatte det forste generelle forslag om fakultativt
lovreferendum. Dette forslag var helt igennem udtryk for folkesuveranitets-
tankegangen. I 1909 foreslog partiet, at lovforslag, der var vedtaget af Rigs-
dagen, skulle forelegges folketingsvalgerne, hvis dette blev begaret af
30.000 folketingsvalgere. Lovforslaget skulle godkendes eller forkastes af
valgerne med simpelt flertal. 30.000 folketingsvalgere svarede 1 1909 til
mellem seks og syv procent af vaelgerkorpset. Da partiet senere fremsatte et
forslag til en samlet grundlovsrevision, som blandt andet indferte den lige og
almindelige valgret for bide kvinder og mand, og dermed indebar en bety-
delig udvidelse af velgerkorpset, foreslog partiet, at 50.000 folketingsvaelge-

re skulle kunne begere folkeafstemning.
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Dette forslag om fakultativt lovreferendum blev stottet af socialdemokra-
terne, som i 1912 fremsatte forslaget som deres eget. Det var koblet sammen
med forslag om etkammersystem, obligatorisk forfatningsreferendum og
folkeinitiativ, hvor so0.000 valgere skulle kunne fi et lovforslag, som de selv
havde formuleret, eller som blev behandlet pa Rigsdagen, forelagt valgerne
til godkendelse eller forkastelse ved direkte afstemning.

Det var med andre ord de venstreorienterede partier, der fremsatte forslag
om fakultativt lovreferendum (Rasmussen, 1972: 25). Det er en smule para-
doksalt, at netop disse partier kom til at udgere det parlamentariske grund-
lag for regeringen, der efter 1913 ledede grundlovsforhandlingerne pa
grundlag af et forslag uden lovreferendum. Derimod fremsatte de konserva-
tive grupper pa Rigsdagen forslag om lovreferendum, men unagtelig med
en anden tendens end folkesuveraniteten.

I 1909 havde Hojre ytret sig temmelig negativt om folkeafstemninger,
men under grundlovsforhandlingerne foreslog partiet i 1914 et lovreferen-
dum med henblik pa en beskyttelse af mindretallet. Forslaget gik ud p4, at
hvis et lovforslag ikke var vedtaget med et flertal pa 2/3 1 Rigsdagens to
kamre, sd skulle kongen personlig eller 2/ 5 af medlemmerne 1 Landstinget
eller Folketinget kunne krave det sendt til folkeafstemning. I de folgende
forhandlinger udvidede Hojre sit forslag til, at ogsd fem procent af valgerne
skulle kunne begare folkeafstemning.

Genforeningen 1 1920 nedvendiggjorde en @ndring af grundloven. Efter
de dramatiske begivenheder omkring Paskekrisen og den radikale regerings
afgang fremsatte Socialdemokratiet forslag til grundlovsendringer, som ikke
var bundet af hensynet til den siddende regering. I Folketinget gennemgik
Borgbjerg kritisk den moderne parlamentarisme ,,efter engelsk-fransk for-
billede* og erklaerede, at Socialdemokratiet gik ind for det ,,rene® demokra-
ti efter schweizisk forbillede (Rigsdagstidende, Folketingets Forhandlinger,
1919-20, sp. 6007-6027, jt. spalte $315). Partiet foreslog indforelse af republik,
etkammersystem, referendum og folkeinitiativ. Om referendum foreslog
partiet, at lovforslag, der var vedtaget af Rigsdagen, skulle forelegges val-
gerne til godkendelse eller forkastelse ved direkte afstemning, sdfremt en
sadan afstemning blev begaret af §0.000 valgere.

Socialdemokratiets begrundelse for at foresld elementer af direkte demo-
krati i 1920 er typisk for den radikale demokratiopfattelse, der opfatter den
valgte forsamling som en teknisk nodhjelp. Partiet pegede siledes pd, at en
kontrol med parlamentet er onskelig, og denne kontrol ville partiet legge i

folkets haender gennem referendum og initiativ:
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... det er det Middel, vi stiller op som den eneste, men ogsaa den fuldt ud
forsvarlige og gode Kontrol overfor Parlamentet. Det Parlament, den
Rigsdag, vi foreslaar, det ene Ting skulde have Kontrol over sig eller ved
Siden af sig, og det er Folket selv ... (Borgbjerg, Rigsdagstidende, Folke-
tingets Forhandlinger, 1919/20, spalte 6025).

I mellemkrigstiden var tankerne om et fakultativt lovreferendum flere
gange fremme 1 den offentlige debat. Som et eksempel pa, at sidanne tanker
allerede dengang blev knyttet sammen med forslag om afskaffelse af Lands-
tinget kan tages en udtalelse af socialdemokraten Laust Rasmussen, som 1

1927 i forbindelse med et forslag om en folkeafstemning om militeret sagde:

Socialdemokraterne har i deres Forfatningsprogram ogsaa et Punkt ved-
rorende Folkeafstemning angaaende vigtigere Love. Men ganske vist er
dette vort krav om Folkeafstemning stillet 1 Forbindelse med Tanken om
Etkammersystem, idet vi mener, at naar Folketinget har vedtaget et Lov-
forslag, og naar et betydeligt Mindretal er gaaet imod Lovforslaget, eller
Lovforslaget griber meget sterkt ind paa et eller andet Omraade, saa at
det kan vare tvivlsomt, hvorvidt der staar et Flertal i Befolkningen bag
ved det, saa skal et storre Mindretal kunne beslutte, at Lovforslaget skal
underkastes Folkeafstemning, inden det faar Lovskraft (Rigsdagstidende,
Folketingets Forhandlinger, 1926/27, spalte 4616).

Det er tydeligt, at socialdemokraterne her har accepteret mindretalsgaranti-
en, nir det geelder betingelsen for aftholdelsen af referendum, men fastholder
folkesuvereniteten og det direkte demokrati, nar det gzelder beslutnings-
kompetencen.

Forslag om fakultativt lovreferendum kom ret sent med i grundlovsfor-
handlingerne i 1930’erne. Den socialdemokratisk-radikale regerings forslag,
der i 1935 blev vedtaget af Folketinget, men forkastet af Landstinget, inde-
holdt siledes intet om folkeafstemninger. Venstre og konservative kritisere-
de blandt andet, at forslaget om afskaffelse af Landstinget ikke blev fulgt op
af forslag til beskyttelse af mindretallets interesser.

Da regeringen i november 1936 foreslog, at man skulle nedsatte en forfat-
ningskommission, pegede den pa anvendelsen af folkeafstemninger som et af
de emner, der skulle tages op til overvejelse. Under Forfatningskommissio-
nens arbejde var det imidlertid reprasentanter for Det konservative Folke-
parti, som fremsatte forslag om indferelse af fakultativt lovreferendum, sile-
des at et mindretal pd Rigsdagen eller et vist antal velgere skulle kunne

begzre referendum.
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Under de videre grundlovstorhandlinger niede regeringen og Det kon-
servative Folkeparti frem til et kompromis, som blandt andet indeholdt en
bestemmelse om fakultativt lovreferendum. Med dette kompromis skete der
et principielt brud med tidligere forslag. Folkesuveranitetsprincippet blev
her tilsidesat til fordel for beskyttelse af mindretallet pd Rigsdagen, og det
direkte demokrati blev tilsidesat til fordel for det reprasentative demokrati.
Med hensyn til betingelsen for atholdelse af referendum foreslog flertallet
(socialdemokraterne, radikale og konservative) to muligheder. For det forste
skulle referendum om et vedtaget lovforslag atholdes, nir det blev begeeret af
2/5 af Rigsdagens medlemmer. For det andet skulle referendum atholdes,
nir det blev begeret af 1/3 af Rigsdagens medlemmer, og dette krav inden
for en forholdsvis kort tidsfrist fik tilslutning fra 15 procent af velgerne. Med
hensyn til beslutningskompetencen skulle der ved folkeafstemningen stem-
mes for og imod lovforslaget. Til lovens forkastelse skulle kraves, at et flertal
af de vaelgere, der deltog 1 afstemningen, dog mindst 35 procent af samtlige
velgere, stemte imod forslaget.

Sammenlignet med de radikale og konservative forslag under grundlovs-
forhandlingerne op til 1915 og med det socialdemokratiske forslag fra 1919~
20 var der her tale om en afgerende indskrankning af befolkningens mulig-
hed for at begzre referendum. En folkebegzring skulle nu forudsztte, at 1/3
af Rigsdagens medlemmer ville veere med til referendum. Derimod skulle et
mindretal af rigsdagsmedlemmer alene kunne begare et referendum uden
nogen som helst form for folkelig medvirken. Allerede herved er der tale om
en afvigelse fra folkesuveranitetsprincippet til fordel for en beskyttelse af

mindretallet 1 den valgte forsamling:

Hvis kravet om referendum ikke kan udgi fra velgerne men kun fra et
antal medlemmer af folkereprasentationen ... kan det kun udledes af fol-
keafstemningsteorien ud fra den betragtning at vaelgerne sikres indirekte
ved at et mindretal i folkereprasentationen har adgang til at skenne over
hvorvidt der er mulighed for at dennes flertal i en given sag ikke er
udtryk for anskuelserne hos et flertal af velgerne. Referendum har i den-
ne udformning den politisk nok sa betydningsfulde virkning at der sikres
mindretallet en storre hensyntagen fra flertallets side end det ellers kunne
forventes (Rasmussen, 1972: 20).

Dertil kommer imidlertid, at beslutningskompetencen med dette forslag i
vasentlig grad gled fra vaelgerne til rigsdagsmedlemmerne. Det reprasenta-
tive demokrati gives en klar overvagt, nir Rigsdagens beslutning forst bort-

falder, nar der er flertal imod den, og dette flertal oven i kebet skal udgere 35
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procent af de stemmeberettigede. Mens valgernes manglende deltagelse 1 et
forfatningsreferendum er det samme som et nej til en foresldet grundlovs-
@ndring (da et ja-flertal skulle udgere 45 procent efter 1915-grundloven og
40 procent efter 1953-grundloven), er manglende deltagelse i et lovreferen-
dum udtryk for tillid til og accept af de valgte repraesentanters beslutning.

Selv om partiet Venstre i 1938-39 holdt sig uden for forliget mellem rege-
ringen og de konservative, var de fire gamle partier i princippet enige om at
prioritere det reprasentative demokrati over det direkte demokrati pd den-
ne mide. Forskellen mellem flertallet og Venstre med hensyn til folkeaf-
stemningsbestemmelsen bestod alene 1,1 hvilket omfang det reprasentative
demokrati skulle tilgodeses. Venstres forslag til grundlovszndring indeholdt
ogsd en bestemmelse om fakultativt lovreferendum. Valgerne fik herefter
lidt bedre muligheder for at begare referendum, idet begaringen enten
skulle kunne fremszttes af 2/ 5 af Rigsdagens medlemmer eller 10 procent af
vaelgerne, nir blot 15 rigsdagsmedlemmer havde begaret Kongens stadfae-
stelse af et vedtaget lovforslag udsat. Men ogsa Venstre foreslog, at der skulle
vere flertal imod lovforslaget ved folkeafstemningen for at fi det forkastet.
Partiet foreslog imidlertid, at dette kun skulle vare 25 procent af samtlige
vealgere, hvilket var udtryk for, at det reprasentative demokrati blev tilgode-
setilidt mindre omfang, end flertallet onskede.

Efter at flertallets grundlovsforslag var faldet ved folkeafstemningen i maj
1939 med en meget lille margen — flertallet af ja-stemmer udgjorde 44,46 pro-
cent, altsd teet ved de kraevede 45 procent —kom nye grundlovsforhandlinger
torstigang efter besaettelsen. En ny forfatningskommission blev nedsat 1 1946;
den fremkom ijanuar 1953 med et forslag til ny grundlov,der blev stottet af de
fire gamle partier og Retsforbundet. Dette forslag indeholdt den bestem-
melse om fakultativt lovreferendum,som nu findes i grundlovens § 42.

Den geldende bestemmelse om fakultativt lovreferendum er i princippet
udformet pd samme made som i det forkastede forslag fra 1939. Dog er den
sidste rest af vaelgerindflydelse pi kravet om referendum fjernet, idet 1/3 af
Folketingets medlemmer kan begare referendum. Valgernes medvirken er
hverken mulig eller nedvendig. Hvad beslutningskompetencen angir, er
§ 42 udtryk for et kompromis mellem de 35 procent, som flertallet foreslog i
1939, og de 25 procent,som Venstre havde foresliet. Der kraeves et flertal
imod det vedtagne lovforslag, og mindst 30 procent af samtlige valgere, til
torkastelse af Folketingets beslutning.

Hensigten med indferelsen af det fakultative lovreferendum i grundloven

i 1953 — en kompensation for afskaffelsen af Landstinget og en beskyttelse af
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mindretallet 1 Folketinget — kom klart frem 1 statsminister Erik Eriksens

foreleggelsestale i Folketinget:

Det var tanken, at landstinget skulle virke konservativt i den forstand, at
det ikke alene skulle hindre overilede beslutninger, men ogsd sdledes, at
det skulle hindre et mere tilfeeldigt folketingsflertal i at gennemfore en
lovgivning, som ikke havde den fornedne tilslutning i befolkningen.

Der har veret almindelig enighed om, at denne sidste opgave er af stor
betydning. Men der har ogsd vaeret overvejende enighed om, at lands-
tinget ikke har kunnet lose den. Kommissionen har derfor stillet forslag
om, at der fremtidig skal kunne afholdes folkeafstemning om sidanne
omtvistede love ... Kommissionens flertal mener herved at have skabt en
garanti for, at et tilfeeldigt rigsdagsflertal ikke kan vedtage en lovgivning
af vidtrekkende betydning mod valgernes onske. Det erkendes samtidig,
at en reekke love — det drejer sig i forste rakke om finans- og skattelove —
ikke bor kunne udsendes til folkeafstemning.

Det er naturligvis ikke til at vide, hvor hyppigt der vil blive atholdt fol-
keafstemninger. Men jeg foler mig ganske overbevist om, at enhver rege-
ring forud for fremsettelsen af et lovforslag vil betenke sig to gange, hvis
der er mulighed for, at det kan udsendes til folkeafstemning. Tanken
herom vil utvivlsomt have betydelig forebyggende virkning og sdledes
virke som en effektiv beskyttelse for mindretallet (Rigsdagstidende, Fol-
ketingets Forhandlinger, 1952/53, spalte 2014f).

Navnlig Socialdemokratiet havde 1 den forlebne periode udviklet en nega-
tiv holdning over for direkte demokrati og folkeafstemninger. I Folketinget
vendte Hans Hedtoft sig saledes imod det direkte demokrati, som det funge-
rede 1 Schweiz. Denne holdning var i direkte modstrid med, at partiet tidli-
gere havde taget netop dette system som sit ideal. Socialdemokratiet ville
tydeligvis som mindretalsbeskyttelse 1 stedet for referendum have foretruk-
ket ,,det udsettende veto™, dvs. en udsattelse af Folketingets afgorelse 1 en
narmere bestemt periode. Hedtoft understregede, at ,,den oppositionelle
folkeafstemning®, som han betegnede den, havde en anden karakter end de
schweiziske folkeafstemninger, der var udtryk for det direkte demokrati.
Socialdemokratiet onskede at give det repraesentative demokrati en klar
overvagt, hvilket kom til udtryk i dets forslag om 40 procent som krav for
forkastelse af et vedtaget lovforslag. Det var kun med stor betenkelighed og
under pres, at partiet var giet med til de 30 procent (Rigsdagstidende, Folke-
tingets Forhandlinger, 1951/ 52, spalte 2217-2219).

Denne bestemmelse om et fakultativt lovreferendum blev indfert imod

de sagkyndiges klare advarsel (Eigaard, 1993: 159-164), men afspejler dog
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nogle af deres beteenkeligheder. Alf R oss sondrede siledes mellem to former
for folkeafstemninger: Det anti-reprasentative folkeafstemningsinstitut hvi-
ler pd den direkte folkesuveranitet i modsztning til det reprasentative
demokrati og er udtryk for en politisk mistro til og kontrol med folkereprae-
sentationen. Det parlamentariske folkeafstemningsinstitut hviler derimod
pa det repraesentative demokrati og har det formal at atbode visse vanskelig-
heder i s@rlige situationer. Suvereniteten udgdr nok fra folket, men den

udoves af folkets valgte reprasentanter, der handler p3 folkets vegne:

Afgorende er den almindelige tillid, men ikke kontrollen med den enkel-
te akt. Reprasentationen er ikke blot en mandatar til udevelse af en
andens direktiver og vilje, men en elite, der, i kraft af storre indsigt og
bedre evner, med en vis frihed skal tjene dem, den reprasenterer. Folkets
opgave er ikke at regere eller lovgive, men at placere sin tillid hos de bedst
egnede og generelt kontrollere, at den ikke misbruges. Demokratiet er
efter denne opfattelse vasentlig en metode til udvalgelse af ledere (Ross,
1953:176).

Ud fra det repraesentative demokratis tankegang frygtede Ross, at et fakulta-
tivt referendum ville virke i politisk konservativ retning, fordi den store
mangde overvejende er ,,treeg og konservativ, behersket af fordomme og
traditioner, mistroisk over for alt nyt* (Ross, 1953: 180). Desuden frygtede
han, at fakultative referenda ville kunne misbruges i en parlamentarisk styre-
form, fordi mindretal i folkereprasentationen ,,ville gribe enhver lejlighed
til at sabotere flertallets lovgivning og udnytte eventuelt nederlag for rege-
ringen til ministerstorm eller krav om nyvalg® (185).1 det hele taget frygte-
de Ross, at det fakultative referendum ville blive ,,misbrugt i obstruktions-
ojemed og som taktisk middel til at vaelte regeringen. Den heraf folgende
labilitet 1 styret er en fare for demokratiet™ (187). Hvis politikerne virkelig
ville indfore et fakultativt referendum, anbefalede R oss, at det métte vare en
betydelig minoritet inden for folkereprasentationen, som skulle kunne
begere vedtagne lovforslag lagt ud til folkeafstemning.

ER REGLEN I § 42 OM FAKULTATIVT LOV-
REFERENDUM ET DEMOKRATISK FREMSKRIDT?
Den negative holdning, som Ross havde til et fakultativt lovreferendum, og
de gradvise @ndringer i regelgrundlaget, rejser sporgsmalet, om § 42 virkelig

er udtryk for en demokratisering af den danske styreform?
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Ud fra den demokratiske idealtype, der er formuleret af Robert A. Dahl
og omtalt i kapitel 2, kan det haevdes, at § 42 ikke representerer noget stort
demokratisk fremskridt.

Hvad forst den lige valgret angir, sd er denne betingelse opfyldt i stort set
samme omfang som ved folketingsvalg. Der er derfor ikke tale om nogen
vasentlig demokratisering i denne henseende. Det eneste, der kan peges pa,
er, at der ved folkeafstemninger ikke er tale om nogen sparregrense. Derfor
»spildes® der ikke stemmer i den forstand, at afgivne stemmer ikke fir
betydning for valgresultatet. Men da vi 1 Danmark har forholdstalsvalg og en
lav sperregraense pa to procent, er valgretten ikke meget mere lige ved fol-
keafstemninger end ved folketingsvalg.

Borgernes effektive deltagelse bliver til gengzld oget ved deltagelse 1 fol-
keafstemninger 1 forhold til deltagelse 1 folketingsvalg. Med den direkte ind-
dragelse i afgorelsen af enkeltsporgsmail oges de enkelte borgeres mulighed
for at udtrykke deres praeference og ove indflydelse pa formuleringen af
bindende beslutninger. For det forste kan borgerne her markere deres pree-
ference om en enkelt sag, hvorimod de ved folketingsvalg ma stemme pa
partier, hvis program omfatter en stillingtagen til mange sager. For det andet
overlades der ikke nogen beslutningskompetence til valgte reprasentanter,
som man ikke kan vere sikker pd vil anvende denne kompetence i fuld
overensstemmelse med deres vaelgeres preferencer. Nye sager kan opstd, og
afvejningen mellem forskellige sager kan andres, fordi der indgds kompro-
misser med andre partier. Over for dette stir, at det kun er om forholdsvis fi
sager, at der atholdes folkeafstemninger. Man kan diskutere om muligheden
for folkeafstemninger har gjort folketingsmedlemmerne mere opmark-
somme p4, at de skal handle i overensstemmelse med deres velgeres prefe-
rencer, men man skal i hvert fald vaere opmarksom p4, at enigheden 1 det
danske folketing er meget hoj, og at et mindretal kun en gang (i 1963) har
fundet det nodvendigt at tage § 42 1 brug. Man kan ogsi diskutere, om der
virkelig er tale om, at alle borgere har tilstraekkelige (Dahl siger ,,adequate®)
og lige muligheder for at udtrykke deres synspunkter. Har tilhaengere og
modstandere haft lige muligheder, lige mange (skonomiske) ressourcer og
lige adgang til medierne?

Nir det drejer sig om oplyst forstdelse, kan man spore en vis, om end
begraenset, demokratisering som folge af muligheden for folkeafstemninger.
Medierne lever 1 ganske vid udstrakning op til en forpligtelse om at oplyse
borgerne i forbindelse med folkeafstemninger, selv om det naturligvis kun-

ne gores bedre. Indsatsen athenger formodentlig af, hvor vigtig politikere,
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medier og velgere finder sagen. Mens 42 procent af vaelgerne tilkendegav at
have nogen eller stor viden om Amsterdam-traktaten i 1998, tilkendegav 62
procent det samme om den felles mont 1 2000. Sammenlignet med valger-
ne i andre europaiske lande er de danske valgere mere interesserede og vel-
oplyste om EU-sporgsmil, og det kan nok 1 nogen grad forklares ved, at vi
har gennemfort en reekke folkeafstemninger om dette emne. Dette skyldes
dog obligatoriske folkeafstemninger efter § 20 og ikke fakultative efter § 42.

Det er iseer den manglende kontrol med dagsordenen, der betyder, at det
er vanskeligt at spore nogen demokratisering 1 forbindelse med § 42. Der er
ingen mulighed for folkebegaring, sa veelgerne har ingen kontrol med,
hvornir der atholdes folkeafstemning, og hvilke sager, det drejer sig om. Det
er kun muligheden for, at der kan blive begaeret folkeafstemning af et min-
dretal i Folketinget, der pd en meget indirekte made giver vaelgerne en kon-
trolmulighed. Det kan ske pd den made, at de gennem henvendelser til deres
valgte repraesentanter kan tilkendegive et onske om, at der atholdes folkeaf-
stemning om et vedtaget lovforslag. Dertil kommer si, at en lang rekke
sager er udelukket fra folkeafstemninger (jf. § 42, stk. 6) og dermed unddra-
get folkelig kontrol med dagsordenen.

Endelig er den almindelige valgret ved folkeafstemninger opfyldt pa sam-
me made som ved folketingsvalg, si her er der heller ikke sket nogen demo-
kratisering i forhold til det reprasentative demokrati.

Alt 1 alt er der altsd kun tale om beskedne demokratiske fremskridt som
folge af § 42. Bestemmelsen er kun brugt en enkelt gang, og de ovrige folke-
afstemninger har veret obligatoriske afstemninger om valgretsalderen og
EF/EU eller frivillige afstemninger om EF/EU. De beskedne demokratiske
landvindinger — intet stemmespild, muligheden for en direkte afgorelse af
enkelte politiske stridsspergsmail og en vis oget politisk forstielse — har der-
for haft begrenset omfang.

Sammenfattende kan det om udviklingen 1 de fremsatte forslag om fakul-
tativt lovreferendum siges, at tendensen er giet fra folkesuveraniteten og det
direkte demokrati til mindretalsbeskyttelsen og det reprasentative demo-
krati, jf. oversigten i figur 4.1.

Den ordning, som findes 1 grundloven 1 dag, er uden tvivl den af alle de
fremsatte forslag, som 1 mindst omfang tilgodeser folkeflertallets mulighed
for at ove indflydelse pa loves indhold.

Denne udvikling er samtidig udtryk for grundleggende endringer 1 de
fire gamle partiers holdning til referendum. Socialdemokratiet og Det radi-

kale Venstre har efterhdnden forladt deres oprindelige ensker om at kontrol-
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FIGUR 4.1.

Udviklingen i forslag om fakultativt referendum

BETINGELSE BESLUTNINGSKOMPETENCE
Det radikale Venstre (1909)  30.000 vaelgere Flertal for vedtagelse
Hajre (1914) » Kongen Flertal for vedtagelse

« 2/5 af medlemmerne af
Landstinget eller Folketinget
* 5 pct. af veelgerne

Socialdemokratiet (1920) 50.000 valgere Flertal for vedtagelse

Socialdemokratiet (1927) Mindretal aof Folketingets Flertal for vedtagelse
medlemmer

Kompromis mellem e 2/5 af Rigsdagens Flertal p& 35 pct. af
Socialdemokratiet, radikale medlemmer veelgerne for forkastelse
og konservative (1939) » 1/3 af Rigsdagens med-
lemmer+15 pct. af veelgerne
Venstre (1939) e 2/5 af Rigsdagens Flertal p& 25 pct. af
medlemmer veelgerne for forkastelse

* 10 pct. af vaelgerne (+ 15
af Rigsdagens medlemmer)

§ 42 i grundloven af 1953 1/3 af Folketingets Flertal p& 30 pct. af
medlemmer veelgerne for forkastelse

lere det repraesentative demokrati med elementer af direkte demokrati. Dis-
se partier har i stigende grad accepteret reprasentationen, ikke som en
teknisk nedhjelp, men som en verdi i sig selv (jf. Flindt Pedersen, 1963: 61-
73). Det konservative Folkeparti og Venstre har derimod efterhinden
erkendt, at det element af direkte demokrati, som referenda er udtryk for,
kan gives en udformning, som i hoj grad bidrager til det reprasentative
demokratis funktionsevne — forst og fremmest ved at beskytte mindretallet
og ved at styrke kompromisvilligheden (jf. Flindt Pedersen, 1963:73-83).

DE OVRIGE MULIGHEDER FOR REFERENDUM

Grundloven af 1953 indferte foruden det fakultative lovreferendum ogsd
obligatorisk referendum om valgretsalderen og om suverznitetsind-
skrenkning — eller som Max Serensen formulerer det — ,,overdragelse af

forfatningsmessige befojelser til internationale organer®, hvis et lovforslag
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herom ikke vedtages med et flertal pa s/6. Begge disse former for referen-
dum anvender det allerede omtalte forkastelsesprincip 1 § 42, dvs. at der skal
veare et flertal imod forslaget blandt de vaelgere, der deltager 1 afstemningen,
og dette flertal skal omfatte mindst 30 procent af samtlige stemmeberettige-
de, for at loven skal forkastes.

Der er for begge disse referendamuligheder tale om, at sporgsmal, som
ellers skulle vaere afgjort ved en grundlovsaendring (jf. Serensen, 1969: 304f),
nu kan vedtages pa en lettere made. Dette er mest udpraeget for valgretsalde-
ren, som tidligere var bestemt 1 selve grundloven. For suveranitetsind-
skreenkninger gelder det pd den ene side, at kravet om et flertal pd 5/6 er
temmelig voldsomt, men pd den anden side forekommer muligheden for, at
et vedtaget lovforslag overlever et referendum, langt lettere end den tunge
procedure for grundlovsendring.

Disse muligheder for referendum reprasenterer begge et skridt bort fra
folkesuverzniteten og det direkte demokrati i retning af;, at det repraesentati-
ve demokrati tilgodeses. Der er i begge tilfelde tale om, at sporgsmail, som
tidligere skulle gennem en vanskelig procedure, der kraevede, at et folkefler-
tal tilslutter sig Folketingets beslutning, er lagt over til en lettere procedure,
der blot forudsatter, at et folkeflertal af en betydelig storrelse (30 procent)
ikke forkaster Folketingets beslutning. Der er her ikke tale om nogen min-
dretalsbeskyttelse, men derimod om, at det reprasentative demokrati gives
en klar overvagt i forhold til det direkte demokrati med hensyn til forfat-
ningsmassige forhold.

Endelig dbner grundloven inden for det udenrigspolitiske omride mulig-
hed for, at der ved lov kan gennemfores en frivillig og decisiv folkeafstem-
ning, og denne mulighed blev faktisk benyttet i 1993. Efter at Maastricht-
traktaten var blevet forkastet ved folkeafstemningen 1 juni 1992, blev det
som en del af ,,Det Nationale Kompromis® vedtaget, at de danske forbehold
over for denne traktat skulle godkendes eller forkastes ved en folkeafstem-
ning, selv om de mitte blive vedtaget med 5/6 flertal i Folketinget. Det skete
ved at anvende § 42, stk. 6 — der handler om folkeafstemning om Folketin-
gets samtykke til udenrigspolitiske beslutninger (jf. § 19), nir dette samtykke
sker 1lovs form. Denne mulighed var allerede forberedt forud for folkeaf-
stemningen 1 1972, hvor den dog ikke blev nedvendig, fordi der ikke var et
5/6 flertal, og proceduren efter § 20 derfor skulle folges (Koch, 1993: 272~
82).

Foruden disse grundlovsbestemte muligheder er der almindelig enighed

om, at den danske politiske styreform ogsd omfatter en ikke grundlovsregu-
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leret mulighed for frivilligt og konsultativt referendum. Efter at et forslag
om frivilligt referendum var gledet ud af det endelige grundlovsforslag, der
blev vedtaget 1 1915, diskuterede man, om dette betod, at frivillige referenda
for fremtiden ville vere udelukket. Kort tid efter gennemfortes imidlertid et
frivilligt og konsultativt — eller snarere semi-decisivt — referendum om salget
af de vestindiske oer, hvorved det blev fastlagt, at denne form for folkeaf-
stemninger godt kunne benyttes. Max Serensen giver da ogsa klart udtryk
for, at der intet kan vere til hinder for, at der uden for grundlovens rammer
kan iverksattes en afstemning, hvis udfald kan tjene til vejledning for de
kompetente led i statsstyret, men som ikke skal gore indgreb 1 disse organers
frie beslutningsret (Serensen, 1969: 179).

Indtil midten af 1990’erne var der inden for den forfatningsretlige teori
almindelig enighed om, at der ikke kunne atholdes decisive referenda uden
for de tilfelde, der er omtalt i grundloven, altsa §§ 20, 29, 42 og 88 (Germer,
1995: med henvisning til Poul Andersen, Alf Ross og Max Serensen). Denne
opfattelse er imidlertid blevet anfeegtet blandt andet ud fra en argumenta-
tion om, at sondringen mellem en (retligt) konsultativ og (politisk) decisiv
folkeafstemning er temmelig formel. Da der har vist sig et politisk behov for
decisive folkeafstemninger, og da de ikke er udtrykkeligt forbudt i grundlo-
ven, er det haevdet, at det i dag m3 forekomme legitimt at gennemfore deci-

sive folkeafstemninger ved lov (Zahle, 1996: 128f).

SAMMENFATNING

Folkeafstemningers indplacering i den danske styreform er kun 1 beskedent
omfang udtryk for, at folkesuverenitetstankegangen er sliet igennem i form
af elementer af direkte demokrati. Kun ved grundlovsendringer er der
mulighed for, at folkeflertallet direkte kan tage en politisk beslutning. Dette
element af direkte demokrati blev allerede indfert i 1915, men selv her er
demokratiseringen begranset af kravet om, at flertallet skal vaere pa mindst
40 procent af alle stemmeberettigede. Ud fra et demokratisk synspunkt var
det et fremskridt, at det i 1953 blev lidt mindre vanskeligt for folkeviljen at
sette sig igennem, idet kravet for vedtagelse blev nedsat fra et flertal pa 45
procent til 40 procent af alle stemmeberettigede. Ved det fakultative lovrefe-
rendum har velgerne ingen mulighed for at begere et vedtaget lovforslag
sendt ud til referendum, og vaelger et mindretal 1 Folketinget at gennemfore
en begering om lovreferendum, er det reprasentative demokrati tilgodeset

temmelig langt pd det direkte demokratis bekostning. Der skal ikke blot
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FIGUR 4.2.

Kombinationen af de centrale principper i den politiske styreform i Danmark

DIREKTE DEMOKRATI

REPRASENTATIVT DEMOKRATI

Folkesuverzenitet

Flertal kreeves for vedtagelse

af grundlovsaendring (§ 88)

“Vetoretten”: Et flertal p& 30
pct. af veelgerne kan forkaste
et vedtaget lovforslag (§ 42)

Lige og almindelig valgret
(§ 29)

Forholdstalsvalgméde (§ 31)

Parlamentarisme (§ 15)

Mindretalsbeskyttelse

Flertallet for vedtagelse af
grundlovsaendring skal vaere
pé& 40 pct. af velgerne (§
88)

1/3 af Folketingets
medlemmer kan kraeve
referendum om et vedtaget
lovforslag (§ 42)

vare et folkeligt flertal mod Folketingets beslutning, men ogsa et kvalificeret

flertal pd 30 procent af alle stemmeberettigede. Det, der er tilbage af det

direkte demokrati, er i realiteten kun en vetoret, en ret for et betydeligt fler-

tal til at stoppe lovforslag, der er vedtaget af Folketinget (jf. Tvevad, 1964:

149).

Alt i alt har de regler om folkeafstemninger, der blev indfert 1 1953, kun 1

begraenset omfang bidraget til en demokratisering af styreformen, jf. figur

4.2.1 det omfang, der er sket en demokratisering skyldes det andre forhold,

nemlig den europaiske udvikling og anvendelsen af § 20. Utilsigtet har fol-

keafstemninger her fiet storre betydning end oprindeligt tilsigtet og til

manges fortrydelse, se for eksempel Hjalte Rasmussen (1999). Muligheden

for, at folkets rost bliver hort, bestemmes dog ikke alene af de formelle

regler, men nok si meget af, hvordan reglerne anvendes i praksis: Det er

emnet for det folgende kapitel.
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NOTER

78

Ved ,,demokratisering® forstds her en bevagelse i retning af en storre realisering af’
den demokratiske idealtype om politisk lighed. Se for forskellige formuleringer af
en sidan idealtypisk demokratidefinition, der er snavert forbundet med folkesuve-
renitetsprincippet (Holden, 1974: 8; Lively, 1975: 50; Dahl, 1989: 108-115, 119-131;
Dahl, 1998: 37f samt diskussionen i kapitel 2).

Jeg har generelt haft stor glaede af at benytte Jorgen Flindt Pedersen (1963).



KAPITEL §

DEN DANSKE PRAKSIS

Danmark er et af de europaiske lande, der har atholdt flest folkeafstemnin-
ger, idet der er gennemfort 19 nationale folkeafstemninger. Der ses her bort
fra de afstemninger, som kun en del af befolkningen har deltaget 1 — som for
eksempel afstemningen pa de vestindiske oer 1 1868 eller den gronlandske
afstemning i 1978 om forbud og rationering af spiritus. Der ses ogsa bort fra
de afstemninger, der blev gennemfort 1 Senderjylland 1 1920, pd Island 1
1944, pd Feroerne 1 1946 og pd Gronland 1 1979 og 1982 om disse landsdeles
nationale tilhersforhold og styreform.

Gennemforelse af folkeafstemninger er 1 de senere artier blevet hyppigere
end tidligere. 16 af de 19 folkeafstemninger er siledes gennemfort i perioden
siden 1953. Det er dog lidt af en tilsnigelse at pastd —som en amerikansk
politolog (Miller, 1982: 56) — at de nasten forekommer lige s ofte som fol-
ketingsvalg. Selv om der i perioden 1953-80 blev atholdt 11 folkeafstem-
ninger og 12 folketingsvalg, blev fire af folkeafstemningerne atholdt samtidig
—25.juni 1963 om jordlovene — og to af de andre blev ogsi atholdt samtidig
—28.maj 1953 om aendring af grundloven og nedsattelse af valgretsalderen. I
realiteten blev der derfor atholdt referendum syv ,,gange*, og en af disse
gange — 21.september 1971 om nedsattelse af valgretsalderen — blev kombi-
neret med et folketingsvalg. Til gengzld blev der i perioden 1982-2000 gen-
nemfort fem folkeafstemninger og seks folketingsvalg, s helt ved siden af er
Millers karakteristisk trods alt ikke.

I dette kapitel gennemgds de 19 danske folkeafstemninger opdelt efter de
regler, hvorefter de er atholdt, med henblik pa at undersoge, om folkeaf-
stemningerne inden for disse grupper har karakteristiske falles trak. I
Appendiks 2 er samtlige 19 folkeafstemninger desuden omtalt kronologisk,
idet der afstemning for afstemning redegores for emnet, baggrunden, de

stridende parters standpunkter, resultatet og de videre konsekvenser.
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GRUNDLOVSZNDRINGER

Der er gennemfort tre referenda om grundlovsendringer. De politiske for-
handlinger frem til disse afstemninger er allerede omtalt 1 kapitel 4. Her skal
fremhzves, at ja-procenten blandt de valgberettigede 1 alle tre tiltelde har
vearet tet pd det krevede — 45 procent frem til 1953 og 40 procent efter 1953
—ikke pa grund af heje nej-procenter, men derimod pa grund af en for-
holdsvis lav valgdeltagelse. Valgdeltagelsen i disse folkeafstemninger var
langt lavere end ved folketingsvalg og 1a omkring so procent, hgjest i 1953
med 59,1 procent.

De storre partier ma hver for sig antages at have noget nzr vetoret over for
grundlovszndringer. Selv om man i 1953 reducerede kravet om et flertal pa
45 procent til et flertal pa 40 procent af samtlige valgere, s viser erfaringen,
at et af de storre partier blot ved at forholde sig passivt kan bringe et forslag
til grundlovsendring i fare. Ved de to forste grundlovsafstemninger lykke-
des det ikke at na frem til enighed mellem de fire gamle partier.I 1920 gjor-
de Socialdemokratiet intet for at fa sine tilheengere til at stemme ja, hvilket
viste sig i en ret lav valgdeltagelse og et flertal, der kun 1 2,5 procent over det
kraevede.I 1939 var det Venstre, som forholdt sig passivt, hvilket forte til for-
slagets fald, selv om kun 8 procent af de afgivne stemmer var imod det.

Selv sma partier og politiske grupper mi antages ved en energisk indsats at
kunne bringe et grundlovsforslag, som de store partier er enige om, 1 fare. I
1953 gik de fire gamle partier og Retsforbundet ind for grundlovsendrin-
gen, og Danmarks kommunistiske Parti var det eneste af de partier, der var
reprasenteret pa Rigsdagen, der gik imod forslaget. Desuden var der 1 de
borgerlige kredse — navnlig i Venstre — en del modstandere. Det lykkedes
disse kreefter fra partisystemets yderste venstre og hajre floj at mobilisere en
femtedel af de afgivne stemmer imod forslaget. De store partiers enighed
afspejlede sig 1 den hidtil sterste valgdeltagelse ved et forfatningsreferendum
— hvilket alligevel var omkring 20 procent lavere end ved det netop atholdte
folketingsvalg — og 45 procent-kravet blev kun lige klaret.

Frygten for, at et forslag til grundlovsendring vil falde ved den obligato-
riske folkeafstemning, har uden tvivl varet en vasentlig arsag til, at det siden
1953 har veret vanskeligt at fi en serios debat 1 gang om en fornyelse af
grundloven. Denne frygt kan dog godt vere overdrevet.

Det er siledes vaerd at understrege, at problemet med at klare grundlovens
krav om bred folkelig opbakning navnlig har drejet sig om valgdeltagelsen
og dermed evnen til at mobilisere vaelgerne. Dette problem hanger formo-

dentlig sammen med, hvilket emne eller hvilke emner grundlovsendringen
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omfatter. I de folkeafstemninger, der siden har veret om EF/EU har der
ikke vaeret tilsvarende vanskeligheder med at mobilisere velgerne, og havde
folkeafstemningerne 1 1972 om dansk medlemskab af EF og i 1993 om
Maastricht-traktaten og Edinburgh-aftalen fulgt reglerne i § 88 i stedet for 1
§ 20, ville 40 procent-kravet ikke have varet noget problem.

Hvis regering og Folketing koncentrerer sig om et enkelt emne og for-
handler sig til bred enighed om et forslag til @ndring af grundloven, er der
formodentlig langt bedre muligheder for at 2endre grundloven, end de fleste
politikere forestiller sig. Som det fremgar af det folgende kapitel, har der
vearet tale om en stigende valgdeltagelse i folkeafstemningerne, sa det er ikke
urealistisk at forvente en valgdeltagelse pd over 8o procent om et forslag til
grundlovsendring. At der dog er grenser for, hvad valgerne vil gd med til,
viser folkeafstemningen om jordlovene i 1963, to folkeafstemninger om

EF/EU og striben af folkeafstemninger om valgretsalderen.

FAKULTATIVE LOVREFERENDA

Den nye mulighed for fakultativt lovreferendum, som blev indfert i 1953, er
kun blevet anvendt en gang. Det var i juni 1963, da folketingsmedlemmer fra
Venstre og Det konservative Folkeparti krevede referendum om fire jordlo-
ve, der var blevet vedtaget med Socialdemokratiets, Det radikale Venstres og
SF’s stemmer. Lovene havde et klart principielt indhold, idet der var tale om
en afvejning af den private ejendomsret over for en hojere grad af offentlig
regulering. Regeringen benaegtede dog, at der var tale om ekspropriation,
og da oppositionen ikke mente, at den socialdemokratisk-radikale regering
havde veret serlig forhandlingsvenlig, valgte de borgerlige partier at benytte
sig af mindretalsbeskyttelsen 1 § 42, hvis formal netop var ,,at beskytte et
mindretal imod vidtgdende xndringer i dets erhvervede rettigheder og
imod fundamentale @ndringer i samfundets struktur i forholdet mellem
borger og stat”, som Poul Moller formulerede det (Folketingets Forhand-
linger 1962-63, spalte 6240-41). Stemmetallene tyder pa, at veelgerne tog en
samlet stilling til de fire lovforslag. Kun naturfredningsloven adskiller sig
med en lidt lavere nej-procent.

For forholdet mellem det parlamentariske princip og det fakultative refe-
rendum er det interessant at bemarke, at der kun lod fa roster om, at rege-
ringen burde gi af som folge af dens nederlag ved folkeafstemningen. De
Uathengige gav udtryk for, at de fandt, at det var en logisk konsekvens af

afstemningen, at der blev udskrevet folketingsvalg hurtigst muligt (Avisar-

81



bogen, 1963:96). Lederen af oppositionen, forhenvarende statsminister Erik
Eriksen fra Venstre, var dog hurtig til at tage afstand fra dette krav.I en artikel
i Berlingske Tidende skrev han, at ,,det var moralsk forkert over for de val-
gere, der, 1 tillid til at sagen kun drejede sig om de 4 jordlove, stemte pa tvers
af deres almindelige politiske stillingtagen® (Avisirbogen, 1963:98). Og 1
ibningsdebatten i oktober 1963 fremhavede han, at folkeafstemningen ikke
skulle have direkte politiske konsekvenser:,,Den tanke, som 13 bag indfe-
relsen af folkeafstemningsprincippet i 1953, ville lide ubodelig skade, hvis en
folkeafstemning blev gjort til et valg for og imod regeringen® (Folketingets
Forhandlinger 1963-64, spalte 151). Folkeafstemningen i 1963 fik sdledes
ingen parlamentariske konsekvenser for regeringens fortsatte eksistens.

Mange havde for 1953 stillet sig tvivlende over for det nye referendums
anvendelighed og anfegtet, at det ville komme til at virke efter sin hensigt.
Ledende jurister havde endog betegnet folkeafstemningsreglerne som en
skueret (Andersen, 1966: 2). Jordlovsafstemningen viste imidlertid, at det
fakultative referendum kunne tjene som en effektiv mindretalsgaranti i en
situation, hvor der ikke i befolkningen var flertal for de gennemforte
reformtanker. Valgdeltagelsen var hojere end i noget tidligere referendum,
og den 1a kun 12-13 procent under deltagelsen ved det forudgiende og det
efterfolgende folketingsvalg. Flertallet af nej-stemmer efterlod heller ingen
tvivl om befolkningens holdning til forslagene. Selv skeptikere matte erken-
de, at denne folkeafstemning var et staerkt argument for referenda som et led
i det danske folkestyre (Andersen, 1966: 13).

Hovedresultatet af folkeafstemningen 1 1963 var en udskydelse af de
igangvarende planlegningsbestrabelser inden for den fysiske planlegning
og en vis ndring af de planlegningsprincipper, som havde ligget til grund
for forslaget. De borgerlige partier havde navnlig rettet deres kampagne
mod den ogede ekspropriationsadgang. Da VKR -regeringen i 1969-70
fremsatte og fik gennemfort en reekke love inden for dette omride, anvendte
man en mindre centralistisk planleegningsmodel og undgik at bruge ordet
,ekspropriation®. Man kan dog anlegge den betragtning, at ,,Jovkomplekset
isin helhed tilsigtede at vaere lige s staerkt, som hvis det havde indeholdt en
udvidet adgang til ekspropriation‘* (Buksti, 1977: 272).

VALGRETSALDER

Forslag om nedsattelser af valgretsalderen har varet et stadig tilbagevenden-

de tema i efterkrigstidens politiske debat, og fem af de 19 danske referenda
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har vaeret om dette sporgsmal (1953, 1961, 1969, 1971 og 1978). De danske
erfaringer med referenda hvilede derfor leenge navnlig pa afstemninger om
valgretsalderen (Svensson, 198T1).

Disse erfaringer peger i retning af, at valgdeltagelsen er vasentlig lavere
ved referenda end ved folketingsvalg. Bortset fra folkeafstemningen i sep-
tember 1971, der blev atholdt samtidig med et folketingsvalg, har valgdelta-
gelsen ved referenda om valgretsalderen ligget mere end 20 procent lavere
end ved folketingsvalg pd samme tid. I 1961 13 valgdeltagelsen usedvanlig
lavt, nzsten so procent lavere end ved folketingsvalget dret for. Den lavere
valgdeltagelse kan enten tages som udtryk for en forholdsvis ringe interesse
for dette forfatningspreegede sporgsmal og/eller som et udtryk for tillid til
og accept af Folketingets beslutning. Med tanke pa resultatet 1 1969 og med
tanke pa de ret beskedne flertal (gerne 1 storrelsesordenen 55 procent for og
4s procent imod) er det nok snarere et udtryk for ringe interesse end for
accept af Folketingets beslutninger.

Erfaringerne peger desuden i retning af, at referenda kan have en konser-
vativ funktion i den betydning, at de medferer en langsommere realisering
af de reformensker, der er flertal for 1 Folketinget. I 1953 valgte valgerne
den hgjeste valgretsalder af de to alternativer, som Folketinget stillede dem
overfor. I 1961 deltog kun godt en tredjedel af vaelgerne i afstemningen, og
noget tyder pd, at en hojere valgdeltagelse ville have styrket modstanderne af
nedsattelsen til 21 ir (Svensson, 1978: 41). Endelig forkastede valgerne 1

1969 en valgretsalder pd 18 dr, som de accepterede i 1978.

SUVERZENITETSINDSKRZENKNING

Den mest dramatiske og skelsettende folkeafstemning i dansk politik —1
hvert fald frem til 1990’erne — var afstemningen i oktober 1972 om dansk
indtreden i De Europaiske Fellesskaber (EF). Denne folkeafstemning var
usedvanlig af flere grunde.

For det forste blev selve sporgsmailet om folkeafstemning rejst pa en usaed-
vanlig made. Socialdemokraten Per Haekkerup foreslog allerede 1 maj 1971,
at der skulle atholdes en vejledende folkeafstemning om dansk medlemskab
af EF for den endelige afstemning i Folketinget. F4 dage efter vedtog Social-
demokratiets hovedbestyrelse og folketingsgruppe, at der — uanset om der i
Folketinget blev opndet flertal pa 5/6 eller ikke — skulle atholdes et decisivt
referendum om Danmarks tiltredelse af EF, idet reglerne i grundlovens § 20

skulle folges. Det radikale Venstre tilsluttede sig dette forslag, som tovende
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blev accepteret af de to store borgerlige partier (Petersen & Elklit, 1973:
202).

Dette forslag om et referendum, for det var nedvendigt efter § 20, peger
for det andet i retning af, at referenda kan tjene andre funktioner, end de
sedvanligvis tillegges. Udover at give befolkningen en mulighed for at del-
tage direkte i den politiske beslutningsproces og at skabe en garanti for, at
betydelige mindretalsinteresser ikke tilsidesattes af et lille folketingstlertal,
kan referenda ogsa have en afpolitiserende funktion. Socialdemokratiet — og
i nogen grad Det radikale Venstre — var 1 begyndelsen af 1970’erne splittede
pa EF-sporgsmilet, og partiets forslag om, at der under alle omsteendigheder
skulle atholdes en folkeafstemning om den danske indtreden i EE kunne
sigte pa at tage dette sporgsmal ud af valgkampen op til det kommende fol-
ketingsvalg. Ved et henvise til, at EF-sporgsmilet ikke skulle afgores ved fol-
ketingsvalget, men derimod ved en senere folkeafstemning, kunne partiet
forsege at standse den afvandring af valgere til Socialistisk Folkeparti, som
truede ved en staerk politisering af EF-sporgsmalet (Petersen & Elklit, 1973:
202).

EF-afstemningen var for det tredje useedvanlig pi grund af valgkampen og
selve resultatet af afstemningen. Kampagnen forud for afstemningen i okto-
ber 1972 var uden tvivl den mest omfattende og ophidsede i dansk politik.
Den havde 1 hoj grad karakter af at vare en konfrontation mellem ,,the
establishment®, de gamle partiers ledere og de store organisationer pa den
ene side og de venstreorienterede partier, nye organisationsdannelser og
graesrodderne pa den anden. Denne kampagne bidrog uden tvivl til at
fremme splittelsen i nogle partier — men navnlig 1 Socialdemokratiet og Det
radikale Venstre — og til fremvaksten af forestillinger om en kloft mellem
politikerne og folket samt forestillinger om en krise for folkestyret. Valgdel-
tagelsen pd 9o procent —storre end ved noget folketingsvalg — vidner om
den store folkelige interesse for EF-sporgsmalet og den betydning, man til-
lagde afstemningen.

EF-afstemningen bidrager med nogle vigtige nuancer til opfattelsen af
referenda som en konservativ mindretalsgaranti. Afstemningsresultatet
demonstrerede nok en vis forskel mellem Folketingets medlemmer, hvor
nasten 80 procent stemte for dansk EF-medlemskab, og vaelgerne, hvor 63
procent stemte for. Men der var ikke tale om, at et lille flertal i Folketinget
blev forhindret 1 at gennemfore et forslag, som der ikke var tilslutning til 1
befolkningen. EF-afstemningen mobiliserede nok mange modstandere —
faktisk tilstrekkelig mange til at opfylde det ene af de to krav for forkastelse
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— men de udgjorde sd langt fra et flertal, og afstemningen havde derfor ikke
nogen konservativ funktion i den betydning, at den fik en retarderende
konsekvens for den politiske udvikling. Man kan derimod sige, at afstem-
ningen havde en konservativ karakter i partipolitisk henseende, idet tilslut-
ningen til EF var sterkt stigende, jo lengere man bevagede sig til hojre i
partisystemet (Borre & Elklit, 1972:265ff).

Det andet obligatoriske referendum efter § 20 gjaldt Maastricht-traktaten
ijuni 1992, og den havde visse faellestrek med 1972-afstemningen. Det var
igen Danmarks forhold til EF, der stod pa dagsordenen, og der var igen tale
om en konfrontation mellem det etablerede politiske system og marginali-
serede grupper, dels i Folketinget pd venstreflajen (SF) og hejreflajen
(Fremskridtspartiet), dels uden for Folketinget med Folkebevaegelsen mod
EF i spidsen. Den afgorende forskel er naturligvis, at medens valgerne i 1972
godkendte det danske medlemskab af EF, sd forkastede de med et snevert
flertal dansk deltagelse 1 Maastricht-traktaten og den dermed etablerede
Europaiske Union. Der var her tale om den mest alvorlige markering af
manglende overensstemmelse mellem de valgte medlemmer af Folketinget
og deres velgere, idet der var tale om et langt vigtigere sporgsmal end ved
folkeafstemningen om valgretsalderen i 1969 og en langt mere entydig fol-
kelig tilkendegivelse end ved jordskredsvalget 1 december 1973. Valgdelta-
gelsen var pd samme hoje niveau som ved folketingsvalg (83,1 procent), og
medens nesten 5/6 af Folketingets medlemmer stemte ja til Maastricht-
traktaten, var det mindre end halvdelen af vaelgerne (49,3 procent), der gjor-
de det samme (se videre om folkeafstemningen i 1992: Siune et al., 1992).

Udfaldet af folkeafstemningen 1 juni 1992 forte til det sikaldte ,,Nationale
Kompromis®, som i oktober 1992 blev indgiet mellem alle Folketingets par-
tier bortset fra Fremskridtspartiet, og som markerede fire danske forbehold
over for Maastricht-traktaten. Dette nationale kompromis om europapoli-
tikken blev i det vasentlige accepteret af de ovrige regeringer 1 EF ved en
aftale 1 Edinburgh 1 december 1992. Maastricht-traktaten som preaciseret
ved Edinburgh-aftalen kom derefter til en frivillig og bindende folkeafstem-
ning i maj 1993, jf. nedenfor.

Den tredje af de obligatoriske folkeafstemninger om EF/EU drejede sig
om Amsterdam-traktaten og fandt sted 1 maj 1998. Maastricht-traktaten
skulle fornyes efter fem ir, og hovedemnet for regeringskonferencen i 1996
koncentrerede sig iser om at tilvejebringe forudsztningerne for en udvi-
delse af EU med et antal af de ost- og centraleuropaiske lande. Fra dansk
side sogte man dels at opretholde de fire danske forbehold og dels at
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forbedre miljobestemmelserne og inddrage beskzaftigelsen som et felles-
skabsansvar. Der blev ikke opniet enighed mellem EU-landene om de insti-
tutionelle @ndringer, som kunne blive nedvendige som folge af et storre
medlemstal, og Amsterdam-traktaten indebar derfor ikke afgerende
@ndringer af EU-samarbejdet. Ikke desto mindre erklerede den danske
regering, at traktaten indeholdt suveranitetsafgivelser, og at § 20-procedu-
ren derfor skulle folges.

Pa grund af folketingsvalg i marts og en storkonflikt pd arbejdsmarkedet
blev loven forst vedtaget i begyndelsen af maj, og den efterfolgende valg-
kamp blev derfor ret kort. I Folketinget stemte Fremskridtspartiet, Dansk
Folkeparti, Enhedslisten og dele af SF imod Amsterdam-traktaten, og uden
for Folketinget agiterede bide Folkebevagelsen mod EU og Junibeva-
gelsen imod traktaten. En stor del af debatten drejede sig om Schengen-
aftalen, der indebeaerer afvikling af greensekontrollen mellem de deltagende
lande og indledningen af et grenseoverskridende politisamarbejde. Schen-
gen-aftalen var ikke en del af Amsterdam-traktaten, men traktaten dbnede
mulighed for, at Ridet med enstemmighed kunne beslutte, hvordan
Schengen-reglerne skulle indarbejdes i EU-samarbejdet. Derfor mente
mange modstandere, at der 1 realiteten ogsa var tale om en stillingtagen til
Schengen-samarbejdet, som det danske Folketing havde vedtaget 1 foraret
1997.

Resultatet af folkeafstemningen om Amsterdam-traktaten blev, at trakta-
ten blev vedtaget med 55,1 procent af de afgivne stemmer, hvilket nogen-
lunde svarer til flertallet for Edinburgh-aftalen og EF-pakken (se nedenfor).
Valgdeltagelsen var 76,2 procent, hvilket svarer til deltagelsen ved folkeaf-
stemningen om EF-pakken i 1986, men lavere end ved afstemningerne i
1972 0g 1992.

Den fjerde af de obligatoriske folkeafstemninger om EF/EU drejede sig
om den falles mont og Danmarks fulde deltagelse i @MU ens tredje fase,
der indebzrer oprettelsen af en felles centralbank og indferelsen af en felles
valuta. Den socialdemokratisk-radikale regering havde forud for valget 1
marts i 1998 tilkendegivet, at den ikke i den kommende valgperiode ville
sette de danske forbehold til folkeafstemning. Ikke desto mindre meddelte
statsminister Poul Nyrup Rasmussen i marts 2000, at han havde besluttet, at
der skulle atholdes folkeafstemning om Danmarks tilslutning til EU’s eko-
nomiske og monetare union den 28. september (Avisirbogen, 2000: 22).
Lovforslaget blev fremsat i Folketinget 1 begyndelsen af maj og vedtaget den

6.september med 8T stemmer mod 29. For loven stemte Socialdemokratiet,
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radikale, konservative, CD, Venstre samt to medlemmer af SF og et medlem
af Kristeligt Folkeparti. Mod loven stemte SE Dansk Folkeparti, Enhedslis-
ten, Kristeligt Folkeparti samt Frihed 2000 (de tidligere medlemmer af
Fremskridtspartiet), to socialdemokrater og tre medlemmer uden for parti-
erne.

Da Justitsministeriet allerede 1 1992 havde udarbejdet et notat, hvorat det
fremgik, at dansk tiltreden af OMU’en tredje fase med fxlles valuta ville
medfore, at Danmark overlod betgjelser til mellemfolkelige myndigheder,
skulle grundlovens § 20 finde anvendelse. Da der ikke var opndet 5/6-flertal
i Folketinget, skulle der formelt atholdes et obligatorisk og decisivt referen-
dum. Reelt skulle der ud fra Det nationale Kompromis fra 1992 under alle
omstendigheder have veret atholdt et decisivt referendum.

Der blev tale om en lang kampagne pa mere end et halvt ar, og medens ja-
siden have veret foran i foraret i meningsmalingerne, svingede flertallet i
maj-juni over til nej-siden. Der er i mange henseender tale om en genta-
gelse af konfrontationerne 1 1972 og 1992 mellem ,,the establisment® og
modstandere mod yderligere europaisk integration, der nu findes over hele
det politiske spektrum. Der er bred enighed blandt politiske iagttagere om,
at ja-siden forte en defensiv og mindre vellykket kampagne, selv om den
partipolitisk, organisatorisk, okonomisk og mediemaessigt have en razkke
fordele. Dertil kommer, at regeringens timing var mindre heldig, idet ja-
kampagnen blev ramt af en raekke skadelige omsteendigheder, sisom statsmi-
nisterens svaekkede trovaerdighed, de europaiske sanktioner mod Ostrig og
euroens fald 1 forhold til dollar (se videre om euro-afstemningen: Jacobsen
et al., 2001; Marcussen & Zolner, 2001; og Qvortrup, 2002).

Resultatet af folkeafstemningen den 28. september 2000 blev, at lovforsla-
get om indforelse af euroen og afskaffelse af kronen blev forkastet, da 53,2
procent af de afgivne stemmer var nej-stemmer, og valgdeltagelsen var 87,6
procent, hvilket betod, at 46,1 af samtlige vaelgere havde stemt nej. Begge
betingelser 1 grundlovens § 42 for forkastelse var dermed opfyldt.

FRIVILLIGE REFERENDA

Der er pd nationalt plan i Danmark gennemfort tre frivillige referenda,
hvoraf et referendum har veret konsultativt, dvs. ridgivende eller vejleden-
de for de besluttende myndigheder, et har veret semi-decisivt, dvs. at vael-
gernes afgorelse var bindende under visse betingelser, og et har vaeret deci-

sivt — retligt bindende — efter reglerne i grundlovens § 42, stk. 6,jf. § 19.
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Det forste frivillige referendum fandt sted 1 1916. Den radikale regering
foreslog efter forhandlinger med USA, at De vestindiske Qer skulle overdra-
ges til USA. Oppositionen, der havde flertal 1 Landstinget, benyttede lejlig-
heden til at kreeve den nye grundlov af 1915 sat 1 kraft og nyvalg til Folke-
tinget udskrevet. Efter lange forhandlinger enedes partierne om at undga at
atholde valg 1 den vanskelige situation under verdenskrigen. I stedet skulle
man danne en samlingsregering med optagelse af kontrolministre og fore-
legge sporgsmilet om at selge oerne for valgerne. Folkeafstemningen skul-
le vaere semi-decisiy, idet ratificering af overenskomsten med USA skulle
foreleegges for Rigsdagen til dennes frie afgorelse, medmindre mindst halv-
delen af de stemmende valgere har stemt imod (lov nr. 204 af 16. september
1916). Et flertal for nej ved folkeafstemningen ville med andre ord forhindre
salget, medens et ja ville legge afgorelsen over til politikerne. Folkeafstem-
ningen var ogsd interessant pd den made, at man for forste gang benyttede
den nye grundlovs udvidede valgretsbetingelser, saledes at kvinder, de 29-
drige og personer 1 privat tjenesteforhold for forste gang fik mulighed for at
afgive deres stemme i en national afstemning.

De konservative satte en ret kraftig agitationskampagne 1 gang, men delta-
gelsen 1 folkeafstemningen var beskeden, og der blev flertal for salget. Rigs-
dagen vedtog herefter at seelge oerne til USA (Munch, 1961: 140-174).

Det andet frivillige referendum blev gennemfort i februar 1986. Der var
her tale om en konsultativ — vejledende — folkeafstemning. Baggrunden var,
at den borgerlige regering under Poul Schliiters ledelse havde tiltridt Den
Europaxiske Felles Akt — ogsd kaldet EF-pakken — som forst og fremmest
etablerede det indre marked 1 EE Denne beslutning kunne imidlertid ikke
samle flertal 1 Folketinget, da ikke blot venstreflgjen, men ogsi Socialdemo-
kratiet og Det radikale Venstre ved en foresporgselsdebat 21.januar 1986
afviste det opndede forhandlingsresultat. I stedet for at oplase Folketinget og
udskrive nyvalg efter at have lidt et afgerende parlamentarisk nederlag fore-
slog Poul Schliiter en vejledende folkeafstemning. Denne beslutning kom
som en overraskelse for alle, ikke mindst Socialdemokratiet, og markerede et
nybrud i de parlamentariske normer og en ny anvendelse af folkeafstem-
ningsinstituttet. Statsministeren tilkendegav dog over for markedsudvalget,
at det kun ber forekomme under ganske serlige omstaendigheder, at Folke-
tinget vedtager, at et sporgsmal forelegges befolkningen ved en vejledende
folkeafstemning: ,,Alene hvor det vedrerer sporgsmal af den storste betyd-
ning for det danske samfund, og hvor folketinget anser det for vasentligt at

fi befolkningens vurdering, bor folketinget vedtage at atholde vejledende
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folkeafstemning® (Betenkning over Forslag til lov om atholdelse af vejle-
dende folkeafstemning om en EF-reform (EF-pakken), Folketingstidende
1985-86, Tilleg B, spalte 623).

Formelt var der altsa tale om en vejledende folkeafstemning, men da bade
Socialdemokratiet og Det radikale Venstre meddelte, at de under alle
omstendigheder ville rette sig efter udfaldet, var der i realiteten tale om en —
1 hvert fald politisk — bindende afstemning.

Ved afstemningen 27. februar 1986 deltog 75,4 procent af de valgberetti-
gede, dvs. 13 procent mindre end ved folketingsvalget 1 1984, og der var et
klart — om end ikke stort — flertal for EF-pakken (56,2 procent) blandt de
afgivne stemmer. Forlobet betod imidlertid ikke blot, at regeringen reddede
livet, og at Danmark kunne deltage 1 det indre marked, men ogsa at der 1 rea-
liteten var indledt en ny beslutningsprocedure omkring dansk deltagelse 1
det europaiske samarbejde. Som formuleret af Keld Albrechtsen (VS) under
folketingsdebatten 1 1986:,,I Danmark har man valgt den fremgangsmade, at
det er vaelgerne, der gennem folkeafstemninger fastleegger grundlaget for
det danske EF-medlemskab® (Folketingets Forhandlinger, 1985-86, spalte
11228). At der siledes var indledt en form for direkte demokrati pa dette
omrdade, blev bekraftet med de efterfolgende folkeafstemninger i 1992,
1993, 1998 0g 2000.

Poul Schliiters mide at bruge folkeafstemningsinstituttet pa gav anledning
til adskillige kommentarer og kritik. Straks ved meddelelsen om folkeaf-
stemningen skrev universitetslektor Seren Winther en artikel 1 Berlingske
Tidende (18.januar 1986), hvor han pegede p4, at statsministeren skrev par-
lamentarisk Danmarkshistorie, idet det var helt enestiende, at en statsmini-
ster bruger folkeafstemningsmuligheden til at forsege at udmanovrere et
folketingsflertal: ,,Schliiters fremgangsmide minder en del om de Gaulles.
Han indferte sin egen populistisk preegede styreform ved flere gange at hen-
vende sig direkte til velgerne med folkeafstemning, nir han havde brug for
valgernes opbakning i forhold til modstanderne 1 parlamentet.* Statsmini-
steren havde ved at @ndre de parlamentariske spilleregler skaffet sig nogle
ojeblikkelige taktiske fordele, men dermed pa leengere sigt indledt en risiko-
betonet taktik, bide for EF-sagen og for regeringens fortsatte eksistens.

Professor Tage Kaarsted var efter folkeafstemningen mere direkte 1 sin kri-
tik. Under overskriften ,,Afstemningsinstitut blev misbrugt 1 EF-sagen*
udtaler han til Morgenavisen Jyllands-Posten (28. februar 1986), at statsmi-
nisteren brugte folkeafstemningen som en nedudvej i stedet for at tage et

valg,som den frygtede at tabe:
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Vi har for set folkeafstemningsinstituttet brugt til noget andet, end det
egentlig var beregnet til. Det skal man principielt veere varsom med. Det
kan i det lange lob underminere det repraesentative demokrati, at hver
gang politikerne er 1 klemme, sd skubber vi ansvaret fra os og lader val-
gerne tage stilling.

Det tredje frivillige referendum fandt sted 18. maj 1993 og vedrorte Maas-
tricht-traktaten og Edinburgh-afgerelsen. Der var her tale om en decisiv
afstemning efter en serlig lov, der anvendte grundlovens § 42, stk. 6. Bag-
grunden for denne folkeafstemning var, at det 1 Det Nationale Kompromis
var bestemt, at de @ndrede vilkdr for dansk deltagelse 1 Den Europaiske
Union under alle omstendigheder skulle forelegges vaelgerne. Da SF stem-
te for Edinburgh-afgerelsen var der mere end 5/6 flertal for den 1 Folketin-
get, men ved at anvende grundlovens § 42.stk. 6 med henvisning til § 19
kunne aftalen i Edinburgh mellem EU-regeringerne om Danmarks fire for-
behold foreleegges vaelgerne til en frivillig og bindende folkeafstemning. Af
Folketingets partier gik kun Fremskridtspartiet imod Edinburgh-aftalen,
men uden for Folketinget arbejdede bide Folkebevagelsen og Junibeve-
gelsen for en forkastelse.

Resultatet af folkeafstemningen maj 1993 blev, at der var et flertal for
Edinburgh-aftalen af samme storrelse som for EF-pakken (56,7 procent)
med en valgdeltagelse pd nogenlunde samme niveau som ved folketingsvalg
(86,5 procent) (se videre om denne folkeafstemning Siune et al., 1994).

Tabel 5.1 rummer en oversigt over de gennemforte folkeafstemninger i
Danmark p nationalt plan BTallene i tabellen er de officielle tal, siledes som
de er oftentliggjort at Danmarks Statistik. Andre oversigter (som Butler &
Ranney, 1978 og Miller, 1982) indeholder derimod en rekke fejl og unej-
agtigheder. En usikkerhedsfaktor er, hvilke dele af Danmarks rige, der delta-
ger i folkeafstemningerne. Afstemningerne om grundlovsendringerne —
alle for 1953, hvor Grenland blev en del af riget — er inklusive Fergerne, og
det samme galder folkeafstemningerne om salget af De Vestindiske Qer i
1916 og om valgretsalderen i 1953. Afstemningerne om valgretsalderen efter
1953 er inklusive bide Feroerne og Gronland, da de samme valgretsbetin-
gelser gelder for hele riget. De ovrige folkeafstemninger — bortset fra folke-
afstemningen i 1972 om medlemskab af EE hvor ogsd Grenland var med —
omfatter alene Danmark, eksklusive Feeroerne og Grenland, fordi Fereerne
aldrig har veret en del af EF/EU, og fordi Gronland meldte sig ud fra 1984,
efter at en vejledende folkeafstemning i 1982 havde vist flertal for udmel-
delse af EE
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TABEL 5.1.

Oversigt over danske folkeafstemninger

I PCT. AF | PCT. AF
GYLDIGE VALGERE
Velgere Stem- Ja  Nej Ja  Nej Resultat

mepct.

1. OBLIGATORISKE FORFATNINGSREFERENDA

6/9 1920
23/5 1939
28/5 1953

1.291.745 49,6 96,9 3,1
2.173.420 48,9 91,9 8,1
2.585.800 59,1 78,8 21,2

47,6
44,5
45,8

Vedtaget
Forkastet

Vedtaget

2. FAKULTATIVE LOVREFERENDA
25/6 1963:

Erhvervelse af landbrug
Statshusmandslov

Kommunal forkgbsret

Naturfredning

73,0 38,4 61,6
3.043.170 73,0 38,6 61,4
73,0 39,6 60,4
73,0 42,6 57,4

44,5 Forkastet
44,3 Forkastet
43,6 Forkastet
41,5 Forkastet

3. OBLIGATORISKE LOVREFERENDA OM VALGRETSALDEREN

28/51953: 21 el. 23 ar°
30/5 1961: 23 til 21 é&r
24/6 1969: 21 til 18 é&r
21/9 1971: 21 til 20 é&r
19/9 1978: 20 til 18 é&r

2.815.100 57,1 54,6 45,4
2.880.337 37,3 55,0 45,0
3.309.551 63,6 21,4 78,6
3.378.087 86,2 56,5 43,5
3.615.158 63,2 53,8 46,2

23 ar vedt
16,6 Vedtaget
49,8 Forkastet
36,5 Vedtaget
29,0 Vedtaget

4. OBLIGATORISKE LOVREFERENDA OM SUVERANITETSINDSKRANKNING

2/10 1972: Tiltreedelse of EF
2/6 1992: Maastricht-traktaten
28/5 1998: Amsterdam-traktaten
28/9 2000: Faelles valuta

3.453.763 90,1 63,3 36,7
3.962.005 83,1 49,3 50,7
3.996.333 76,2 55,1 44,9
3.999.325 87,6 46,8 53,2

32,9 Vedtaget
41,7  Forkastet
33,6 Vedtaget
46,1 Forkastet

5. FRIVILLIGE REFERENDA

14/12 1916: Vestindiske Der
27/2 1986: EF-pakken

1.200.000° 37,4 64,2 35,8
3.883.429 75,4 56,2 43,8

18/5 1993: Edinburgh-afgerelsen 3.974.672 86,5 56,7 43,3

Vedtaget
Vedtaget
37,0 Vedtaget

Kilde: Statistisk Arbog, 2002, tabel 79.

a) “ja” leeses her “for 23 &r” og “nej" laeses “for 21 &r”.

b) Ansléet tal.
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KRAV OG FORSLAG OM FOLKEAFSTEMNINGER

Siden 1915 er det mange gange blevet foresliet at atholde vejledende folke-
afstemninger (se for en gennemgang, Flindt Pedersen, 1963), men interessen
samler sig her iser om perioden efter 1953, hvor de nye muligheder for at
kraeve fakultative og bindende referenda blev indfort. Der er i denne perio-
de fremsat mange krav og mange forslag, som ikke er blevet til noget. En sy-
stematisk undersogelse af perioden 1953-93 har siledes opgjort, at der i Fol-
ketinget blev fremsat forslag om folkeafstemning ikke mindre end 56 gange
(Rasmussen, 1996). Dette tal skal dog tages med visse forbehold.

For det forste er det ganske vanskeligt nojagtigt at bestemme, hvordan
man skal forstd, at et ,,forslag* er fremsat i Folketinget. De skriftligt fremsatte
forslag rummer bide vedtagne forslag, debatterede og forkastede forslag;
debatterede, men ikke ferdigt behandlede forslag; bortfaldne forslag; og
genfremsatte forslag. Det samme forslag om en folkeafstemning om et
bestemt emne kan blive talt flere gange, fordi det ikke blev ferdigbehandlet,
eller fordi det genfremsettes 1 samme eller @ndret udgave efter at vare for-
kastet eller bortfaldet.

For det andet er der mange forslag, der ikke er blevet fremsat skriftligt, for-
di forudsetningerne herfor ikke blev opfyldt, for eksempel fordi et lovfor-
slag ikke blev vedtaget, eller fordi det ikke lykkedes at indsamle tilstraekkeligt
mange underskrifter bag et krav om folkeafstemning om et vedtaget lovfor-
slag. Andre grunde til, at der ikke formuleres et skriftligt forslag, kan vere, at
kravet om folkeafstemning blot var trusler om at ville fremsatte forslag, hvis
et lovforslag skulle blive vedtaget, eller ibenhjertige overvejelser om forslag
om folkeafstemning, som — mere eller mindre bevidst — fremsattes under
debatter 1 folketingssalen. Det felles for disse forslag er, at de ikke har fort til
et formelt og skriftligt fremsat forslag, men nogle at dem kan meget vel vaere
fuldt sd seriose som skriftligt fremsatte forslag.

Endelig er der for det tredje de forslag, som ikke kommer frem i Folke-
tinget, men alene i den offentlige debat uden for tinget, for eksempel 1 aviser
og elektroniske medier. Det kan bero pa tilfeeldigheder, om et krav om en
folkeafstemning alene rejses uden for tinget, eller om det ogsd nzevnes under
debatterne 1 tinget. Det er dog nermest umuligt at fa fuldstendig oplysning
om, hvad der matte vare sagt om folkeafstemninger under de debatter i fol-
ketingstalen, som ikke direkte vedrerer skriftlige forslag om vejledende eller
obligatoriske folkeafstemninger. I det folgende gives — med de forbehold,
der folger af disse problemer — en oversigt over de hovedemner, som de

fremsatte forslag om folkeafstemning i Folketinget har drejet sig om, og en
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sammenfattende redegorelse for, hvem der fremsatte disse forslag, og med
hvilken begrundelse de blev fremsat. Oversigten er en sammenfatning af
dele af en specialeathandling af Jakob Rasmussen fra Institut for Statskund-
skab ved Aarhus Universitet fra 1993.

Blandt de 56 forslag om folkeafstemninger i perioden 1953-93 er der 17
forslag, som vedrorer de sager, der faktisk kom til folkeafstemning: 11 forslag
om valgretsalderen, fem om overforelse af befojelser til mellemfolkelige
myndigheder og et om jordlovene. Blandt de resterende 39 forslag er der en
rekke debatindleg, hvor medlemmer af Folketinget udtrykker krav om fol-
keafstemning i form af ensker, lofter eller trusler. Ni af de registrerede for-
slag om folkeafstemning har denne mere lose karakter, som falder pi gren-
sen til egentlige forslag.

I slutningen af 1950’erne var de borgerlige partier siledes pa udkig efter
velegnede emner at afprove den nye § 42 pa, og folkepensionen, fartgrenser
1 byerne og en ny skolelov blev nzevnt som muligheder, uden at det forte til
konkrete forslag (Rasmussen, 1996: 43-44).1 1970’erne truede de borgerlige
partier med at sende forslag om ekonomisk demokrati (1973) og overskuds-
deling (1979) til folkeafstemning, hvis de skulle blive vedtaget, hvad de som
bekendt ikke blev.

I denne kategori falder ogsa debatten fra midten af 1970’erne om en fol-
keafstemning om indferelse af kernekraft — 1 de forste ar gerne kaldt ,,atom-
kraft”. Da den socialdemokratiske regering 1 1975 fremsatte et forslag, som
indebar, at tilladelse til at anleegge kernekraftverker skulle ske ved folke-
tingsbeslutning, blev det fra flere sider beklaget, at en sidan beslutning ikke
ville kunne give anledning til en folkeafstemning (se folketingsdebatten i
april 1975, Folketingets Forhandlinger, 1974-75 (2. samling), Erik Holst
(Socialdemokratiet), spalte 4033, Erik Ninn-Hansen (konservative), spalte
4040 og Morten Lange (SF), spalte 4056). Regeringen gav tilsagn om at ville
andre dette, siledes at tilladelsen skulle ske i en anlaegslov, der kunne kom-
me til folkeafstemning, hvis 60 folketingsmedlemmer onskede det. I august
1979 gik SV-regeringen et skridt videre og lovede, at der ikke ville blive ind-
fort kernekraft, uden at befolkningen havde fiet mulighed for at tage stilling
til det ved en folkeafstemning (Avisirbogen, 1979: 118). Da det aldrig blev
vedtaget at indfore kernekraft, blev dette lofte ikke aktuelt. Alligevel frem-
satte Fremskridtspartiet en rekke konkrete forslag om frivillige folkeafstem-
ninger efter 1 1975 at have givet en tilkendegivelse herom, jf. nedenfor. Det
blev afvist af de ovrige partier, som mente, at en eventuel folkeafstemning

mitte folge proceduren i § 42 (Rasmussen, 1996: 64-71).



Pa grensen mellem krav om folkeafstemninger og egentlige — dvs. skriftli-
ge — forslag falder ogsa de situationer, hvor der blandt Folketingets medlem-
mer indsamles underskrifter for at fa en folkeafstemning om et vedtaget lov-
forslag. Kun hvor det lykkes at samle 60 underskrifter, kan et krav settes
igennem til atholdelse af en folkeafstemning. De andre tilfelde varierer fra
situationer, hvor der kun mangler nogle fi underskrifter, til situationer, hvor
forseget er forholdsvis urealistisk og maske heller ikke helt seriost.

Det bedste eksempel pd den forste slags mislykkede underskriftindsam-
linger er sagen om udleveringen at de islandske handskrifter. Et lovforslag
herom blev vedtaget for folketingsvalget i 1964, men blev udskudt, fordi
Venstre og Det konservative Folkeparti hevdede, at der var tale om en eks-
propriationslov. Da lovforslaget blev vedtaget for anden gang i 1965, forseg-
te Det konservative Folkeparti, De Uathengige og dele af Venstre at kraeve
en folkeafstemning efter § 42, men opniede ikke det nedvendige antal
underskrifter, fordi nogle Venstrefolk accepterede regeringens argumenta-
tion om, at der ikke kunne kraves et fakultativt lovreferendum om en eks-
propriationslov — men faktisk manglede der kun tre underskrifter (Ras-
mussen, 1996: 50).

Under den anden slags mislykkede underskriftindsamlinger falder Frem-
skridtspartiets forseg pa at fa fakultative referenda om en omkostningsdem-
pende ydelse til erhvervslivet (1974) og om bunden opsparing (1974). Ogsa
nogle folketingsmedlemmers forseg pa at fi en lov om friere adgang til
abort til folkeafstemning i 1970 og de konservatives forseg pa at fi loven om
fri abort til folkeafstemning i 1973 horer til denne kategori (Rasmussen,
1996: s1ff).

Altialt forte 15 af de 56 forslag om folkeafstemning ikke til fremsattelse af’
et skriftligt forslag 1 Folketinget eller til opfyldelse af grundlovens regler
efter § 42.

Tilbage er 24 forslag om gennemforelse af frivillige folkeafstemninger,
som af den ene eller anden grund ikke blev vedtaget. Der er her tale om
skriftligt formulerede krav i form af forslag til lov, forslag til folketingsbeslut-
ning, eller forslag til motiveret dagsorden om atholdelse af folkeafstemning
om et bestemt emne. De falder 1 fem hovedkategorier.

Den forste kategori vedrerer Danmarks forhold til EF/EU. Denne kate-
gori omfatter et forslag fra SF i 1979 om en folkeafstemning om dansk
udmeldelse af EF og et forslag fra Felles Kurs 1 1988 om det samme emne.

Den anden kategori omfatter andre udenrigspolitiske sporgsmal. Efter

1953 kom de forste forslag om folkeafstemninger allerede i 1954-55, og
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emnet var Vesttysklands genoprustning og optagelse 1 NATO. Tre smi parti-
er, der ikke stod bag Danmarks optagelse 1 Atlantpagten — Det radikale Ven-
stre, Retsforbundet og Danmarks Kommunistiske Parti — fortsatte deres
modstand mod denne militeralliance, og de radikale og Retsforbundet
fremsatte i 1954 og 1955 forslag om frivillige folkeafstemninger om Vesttysk-
lands oprustning og optagelse 1 NATO (Rasmussen, 1996: 39-43). I begrun-
delsen for det radikale lovforslag blev der dels peget pa, at der var tale om en
meget betydningsfuld beslutning, og at valgerne ved de sidst aftholdte folke-
tingsvalg ikke havde haft lejligched til at tage stilling til dette serlige sporgs-
mal. Endelig pegede forslagsstillerne pa, at ,,delingslinien mellem de forskel-
lige meninger om forslaget ikke folger den almindelige partideling blandt
vaelgerne, hvorfor et almindeligt valg til folketinget ikke vil kunne give et
fuldgyldigt udtryk for folkets stilling til dette sporgsmal (Folketingsirbo-
gen 1954-55:499). I denne kategori falder ogsd et dagsordensforslag fra SF i
1961 om at lade dansk deltagelse 1 den dansk-tyske enhedskommando afge-
re ved en folkeafstemning og et forslag til folketingsbeslutning fra SF og et
forslag til dagsorden fra VS i1 1968 om folkeafstemninger om alternative sik-
kerhedspolitiske losninger til dansk medlemskab af NATO.

Den tredje kategori omfatter seks lovforslag og et dagsordensforslag fra
slutningen af 1970’erne og begyndelsen af 1980’erne fra Fremskridtspartiet
om vejledende folkeafstemninger om kernekraft. Det forste forslag blev
fremsat 1 1976 med den begrundelse, at Folketinget ikke var reprasentativt
for befolkningens syn pd kernekraftanleg, og at dets medlemmer ikke havde
storre indsigt 1 dette sporgsmal, end befolkningen som helhed ville have,
efter at en oplysningskampagne og offentlig debat var afsluttet (Folketingsti-
dende 1975-76, Tilleg A, spalte 1395). Det sidste forslag blev fremsat i 1982.
Forslagene blev enten forkastet ved 3. behandling (1975-76, 1978-79) eller
ikke feerdigbehandlet (1976-77,1979-80 og 1981-82), idet de andre partier
havde svaert ved at tage det helt alvorligt. Knud Enggaard (Venstre) udtalte
saledes under debatten om forslaget 1 januar 1976: ,,Folkeafstemningsinsti-
tuttet er for verdifuldt et led 1 dansk forfatningstradition til, at man skal
omgas det letferdigt. Det bor anvendes i dertil egnede sporgsmal med den
alvor, som det fortjener* (Folketingets Forhandlinger 1975-76, spalte 3941).

Den fjerde kategori omfatter fire forslag — tre lovforslag og et dagsordens-
forslag — fra slutningen af 1980’erne og begyndelsen af 1990’erne fremsat af
Fremskridtspartiet om vejledende folkeafstemning om en stramning af
flygtningepolitikken. Det forste forslag blev fremsat 1 1987 og det sidste i

1992. Begrundelsen var, at Folketinget ikke reprasenterede befolkningens
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holdninger i dette sporgsmal. Forslagene modte ikke megen forstielse fra de
andre partier og blev enten ikke feerdigbehandlet (lovforslag fremsat i 1987),
bortfaldt (dagsorden fremsat 1 1987 kom ikke til afstemning, da en anden
dagsorden blev vedtaget) eller nedstemt ved tredje behandling (lovforslag
fremsat i 1989 og 1992).

Den femte kategori er mere heterogen og omfatter fem forslag om storre
oftentlige og private investeringer og institutioner. Et forslag fremsat og
genfremsat 1 1976 af VS om en vejledende folkeafstemning om ekspropria-
tion af retten til efterforskning og udnyttelse af olie- og gasforekomster,
Fremskridtspartiets forslag om vejledende folkeafstemninger om fast for-
bindelse over Storebalt (1988) og Oresund (19971), samt Fremskridtspartiets
forslag om en folkeafstemning om nedleggelse af Statens Kunstfond (1977).
Det taelles for disse forslag er, at begrundelsen for at atholde en folkeafstem-
ning var, at Folketinget ikke var reprasentativt for befolkningens holdning
og interesse 1 de pigeldende sager.

I Appendiks 3 er der givet en oversigt over perioden 1993-2003, som del-
vis supplerer den systematiske oversigt for perioden 1953-93. Der er dog ale-
ne medtaget de skriftligt fremsatte forslag. Mislykkede forsog pa at samle 6o
underskrifter for et fakultativt lovreferendum — som for eksempel SE der 1
maj 2002 tog initiativ til at bringe en vedtaget planlov til folkeafstemning
(Morgenavisen Jyllands-Posten, 28. maj 2002) — er saledes ikke medtaget.

Der eridenne 10 drs periode fremsat 25 forslag om folkeafstemninger,
hvoraf kun to er blevet vedtaget — nemlig de to fremsat af regeringen om
Amsterdam-traktaten 1 1998 og den fzlles mont i 2000. Disse to forslag skal
sammenlignes med de 17, der blev vedtaget i perioden 1953-95.Tilsvarende
skal de 23 ikke-vedtagne forslag for perioden 1993-2003 sammenlignes med
de 24 ikke-vedtagne forsalg i perioden 1953-93. Der er siledes en tendens
til, at regeringen er blevet mere tilbageholdende, medens oppositionen er
blevet mere aktiv med hensyn til at fremsette forslag om folkeafstemninger.

Der er bade ligheder og forskelle med hensyn til de fem kategorier, som
Jakob Rasmussen opdeler forslagene i. Den forste kategori, der vedrerer
Danmarks forhold til EF/EU, er fortsat relevant, idet seks forslag falder
inden for denne kategori. De er fremsat af Dansk Folkeparti (to), Enhedsli-
sten (to), Kristeligt Folkeparti (et) og Fremskridtspartiet (et).

Den anden kategori om andre udenrigspolitiske spergsmal rummer til
gengeeld kun et enkelt forslag fra SF om udvidelse af NATO. Den tredje
kategori om kernekraft rummer ingen forslag i 1990’erne.

Den fijerde kategori, der omfatter forslag om flygtningepolitikken er fort-
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sat en topscorer. Der er ikke mindre end otte forslag fra Fremskridtspartiet
og Dansk Folkeparti om vejledende folkeafstemninger om Danmarks
udlendingepolitik og multietnisk samfund.

Den femte mere heterogene kategori omfatter ikke lengere forslag om
offentlige og private investeringer og institutioner, men derimod et forslag
fra Fremskridtspartiet om amtskommunernes nedleeggelse og et fra Dansk
Folkeparti om mindstestraffen for voldskriminalitet.

En forskel fra perioden fra 1953 til 1993 er,at 1990’erne i hojere grad er
blevet preeget af forslag, som ikke vedrorer en folkeafstemning om en kon-
kret sag, men derimod en mere generel lovgivning, hvorefter et antal vaelge-
re kan begere folkeafstemning om en vedtaget eller eksisterende lov eller
selv tage initiativ til udformning af en lov, der skal til referendum. Seks for-
slag fra Fremskridtspartiet, Dansk Folkeparti og SF har denne karakter,
hvortil kommer, at det har vaeret en del af SF’s forslag om nedszttelse af en
grundlovskommission.

Det fremgar af denne oversigt, at de konkrete forslag om folkeafstemnin-
ger, der ikke blev til noget, helt overvejende blev fremsat af venstreflgjen (SE
VS og Felles Kurs om EF/EU og udenrigspolitikken) og hojreflojen (Frem-
skridtspartiet om flygtninge, kernekraft og offentlige investeringer og insti-
tutioner). Begrundelsen er gerne, at Folketinget ikke afspejler befolkningens
holdninger i de pidgeldende sporgsmal. Ndr partierne omkring midten
(konservative, radikale og Retsforbundet) ikke kommer igennem med krav
om folkeafstemninger, er der derimod tale om bredt formulerede krav —
som darligt nok kan kaldes forslag — eller mislykkede forsog pa at samle
underskrifter om et fakultativt referendum efter § 42. Bemarkelsesvaerdigt
er det ogsd, at Socialdemokratiet kun har fremsat forslag om folkeafstem-
ning, nar det faktisk forte til en afstemning, og da kun, nar det var i regering,
nir drejede sig om EF/EU-politikken, og nir det var nodvendigt (1998 og
delvis 1972) eller blev vurderet som politisk hensigtsmassigt (1993 og
2000).

De smd partier pa venstre og hojre floj har forsegt at fremkalde folkeaf-
stemninger om mange forskellige konkrete sporgsmal. De har imidlertid
enten haft for ringe storrelse til at kunne opfylde kravet om 1/3 af Folke-
tingets medlemmer (60 mandater) og dermed fremkalde et fakultativt lov-
referendum, eller ogsd har de ikke haft held til at komme igennem med for-
slag om konsultative referenda om konkrete emner. Dette er formodentlig
en del af baggrunden for, at de 1 1990’erne er begyndt at fremsette mere

generelle forslag om direkte demokrati med folkebegaering og folkeinitiativ.
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Det er abenbart blevet erkendt, at hvis folkeafstemninger skal fungere som
en beskyttelse af mindretal i Folketinget, s forudsatter det, at mindretallet

har en vis storrelse.

POLITISKE KONSEKVENSER

Det gzelder generelt, at bide de gennemforte og de foresliede folkeafstem-
ninger kun i forholdsvis ringe omfang har pavirket den politiske udvikling.
Den storste indflydelse har vedtagelsen af Danmarks indtreden 1 EF 1 1972
uden tvivl haft, og siden midten at 1980’erne har der udviklet sig en form
for direkte demokrati med hensyn til storre beslutninger om Danmarks for-
hold til Den Europaiske Union.I 1986 reddede Poul Schliiter firkloverre-
geringens overlevelse, selv om den havde lidt nederlag i Folketinget om EF-
pakken, men det skete kun ved at inddrage valgerne i beslutningsprocessen,
og med folkeafstemningerne 1 1992, 1993, 1998 og 2000 er der dannet et st
af forventninger, som det kan blive vanskeligt for regering og Folketing at
unddrage sig i fremtidige beslutninger, som andrer den danske deltagelse i
EU ved at afgive suveranitet. Bortset fra EF/EU har mange af de 19 folkeaf-
stemninger imidlertid omhandlet forfatningsmassige spergsmil — grundlo-
ve og valgretsalder — som kun i begreenset omfang har haft velgernes inte-
resse, og som kun indirekte har haft betydning for de konkrete politiske
beslutninger. Kun en enkelt gang er vaelgerne blevet inddraget i afgorelsen
af et konkret indenrigspolitisk sporgsmal pd den mide, som § 42 1 1953~
grundloven legger op til, nemlig om jordlovene 1 1963.

Det haevdes ofte — bide 1 den danske og den internationale debat (se
Bjerklund, 1997: 56-59) — at folkeafstemninger er konservative, fordi vael-
gerne mere end politikerne er knyttet til status quo og slutter op om etable-
rede ordninger, og fordi Folketingets beslutninger standses eller udskydes.
Medens der kan vare noget om den forste del af denne pastand, holder den
anden del ikke for en nermere provelse 1 den danske sammenhang.

[ figur 5.1 er der foretaget en sammenligning af, hvor mange der i Folke-
tinget og blandt valgerne har stemt for de forslag, der er kommet til folkeaf-
stemning i Danmark. Ved to folkeafstemninger, nemlig 1 forbindelse med
salget af De Vestindiske Qer i 1916 og i forbindelse med valgretsalderen 1
1953, gav Folketinget ikke nogen klar tilkendegivelse af, hvilken beslutning
det foretrak. Disse to folkeafstemninger er derfor udgiet af analysen. For
hver af de resterende 17 folkeafstemninger er ja-procenten blandt de delta-

gende folketingsmedlemmer afsat ud af X-aksen, medens ja-procenten
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FIGUR 5.1.

Folketingets og veelgernes stillingtagen. Ja-procenter
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blandt de deltagende valgere er afsat ud af Y-aksen. Den indtegnede 45°-
linje markerer, at ja-procenten var den samme blandt folketingsmedlem-
merne og valgerne. Medens omridet under linjen markerer, at valgerne er
mindre positive over for forslaget, markerer omridet over linjen, at valgerne
er mere positive end folketingsmedlemmerne. Det fremgar af figuren, at
politikerne gennemgiende er mere positive over for reformer og @ndring af
status quo end vaelgerne. De to eneste undtagelser er grundloven i 1939, som
Venstre stemte imod, og EF-pakken i 1986, som Folketinget forkastede,
medens vaelgerne godkendte den.

En afgerende grund til dette monster er formodentlig, at alle de danske
folkeafstemninger er kontrolleret af regeringen og/eller Folketinget. Bille-
det havde maiske set anderledes ud, hvis vaelgerne havde haft ret til at begere
folkeafstemning om love eller tage initiativ til folkeafstemninger om nye
love til @ndring af status quo.

Hvis man forudsetter, at Folketingets vedtagelser er udtryk for fremskridt
og progressivitet, sa er velgerne altsd mere konservative end deres valgte
reprasentanter. At denne forudsetning maske ikke holder under alle
omstendigheder, antyder de to undtagelser. Den demokratisering af styre-
formen, som afskaffelsen af Landstinget medferte, blev i hvert fald 1 hojere
grad stottet af velgerne end af folketingsmedlemmerne 1 1939 — og faldt ved

folkeafstemningen kun pa grund af det meget restriktive 45 procent krav —
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og valgernes accept af EF-Pakken i 1986 pegede nok ogsd mere fremad end
Folketingets forkastelse.

Det fremgar ogsa af figuren, at der er en negje sammenhang mellem Fol-
ketingets og valgernes stillingtagen 1 den forstand, at jo sterre tilslutningen
er 1 Folketinget, jo storre er den ogsd blandt vaelgerne. Ser man bort fra de to
folkeafstemninger i 1939 og 1969, ligger de resterende 15 folkeafstemninger
ret teet omkring en linje, der er nasten er parallel med 45° -linjen, men blot
ca. 20 procent lavereEDe konkrete ja-procenter, som ligger til grund for

figuren fremgdr af tabel 5.2.

TABEL 5.2.

Folketingets og vaelgernes beslutninger. Ja-procenter

FOLKETINGET VALGERNE
Vestindiske Der (1916) Bredt kompromis 64,2
Grundlov (1920) 100,0 96,9
Grundlov (1939) 73,4 91,9
Grundlov (1953) 93,5 78,8
Valgretsalder (1953) Ingen stillingtagen 54,6
Valgretsalder (1961) 96,7 55,0
Erhvervelse af landbrug (1963) 57,3 38,4
Statshusmaend (1963) 57,3 38,6
Kommunal forkgbsret (1963) 57,6 39,6
Naturfredning (1963) 57,3 42,6
Valgretsalder (1969) 60,5 21,4
Valgretsalder (1971) 99,3 56,5
Medlemskab aof EF (1972) 80,6 63,3
Valgretsalder (1978) 86,2 53,8
EF Pakke (1986) 48,4 56,2
Maastricht-traktat (1992) 83,9 49,3
Edinburgh-afgerelse (1993) 90,6 56,7
Amsterdam-traktat (1998) 80,7 55,1
Feelles valuta (2000) 73,6 46,8

Kilder: Statistisk Arbog, 2002, tabel 79 og diverse argange af Rigsdagsaarbogen,
Folketingsarbogen og Arbog og Registre.
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Uanset om politikerne er mere eller mindre progressive end valgerne, er det
afgorende i et demokrati, at politikerne er lydhere over for deres valgere, og
at de ikke gennemforer beslutninger, som ikke kan accepteres af veelgerbe-
folkningen (jt. Dahl, 1971). Hvis vaelgerne konsekvent standser eller udsky-
der de love, som regering og Folketing vedtager, ville det enten vare udtryk
for, at politikerne var for progressive, eller at vaelgerne var for konservative.
Men kommer en sidan uoverensstemmelse til udtryk ved de danske folkeaf-
stemninger?

Som det fremgar af figur 5.2, viser de danske folkeafstemninger ikke vold-
somme uoverensstemmelser mellem de valgte politikere og vaelgerne 1 den
forstand, at velgerne konsekvent eller blot hovedsageligt stopper eller
udskyder vedtagne love.

I ni af de 19 tilfelde, altsd ca. halvdelen, er Folketingets beslutning blevet
godkendt af vaelgerne (to grundlove, tre nedsettelser af valgretsalderen, tre
konkrete beslutninger om EF/EU samt salget af De vestindiske Qer).

[ andre ni tiltelde, hvoraf jordlovene tegner sig for de fire og grundlovs-
forslaget 1 1939 og forslaget 1 1969 om 18 drs valgret for de to andre, og god-
tagelsen af EF-pakken og forkastelsen af Maastricht-traktaten og den fzlles
mont som de tre sidste, har valgerne forkastet Folketingets beslutning, hvil-
ket i de fleste tilfzlde har medfort en udskydelse, men ikke en fuldsteendig
standsning, af de foresliede forandringer. Forkastelsen af grundloven i 1939
skete endda kun pa grund af den restriktive 45 procent-regel.

I skrivende stund (fordret 2003) er det alene den faelles mont, der er blevet
stoppet af velgerne, og det er vel taenkeligt, at der ogsa 1 dette tilfzelde snare-
re er tale om en udskydelse end en endegyldig standsning. Det er formo-
dentlig kun et sporgsmail om tid, for forslaget om afskaftelse af kronen og
indforelse af euroen igen kommer til afstemning. Selv om meningsmailinger
ikke er det samme som en folkeafstemning, taler noget for, at den felles
mont ved et nyt referendum kan blive godkendt af vaelgerne, da ja-siden
ikke blot er kommet betydeligt foran nej-siden, men ogsa synes at vere det
ret permanent (siden begyndelsen at 2002 har ja-siden saledes ifolge Greens
Analyseinstitut varet 20-30 procentpoint foran nej-siden, se Borsen, 7.
marts 2003). Og ja-siden kan vel ikke endnu engang sxtte et forspring over
styr gennem en uheldig timing og mindre vellykket kampagne (jf. Qvotrup,
200T1)?

I et enkelt tilfzelde har folkeafstemningen til gengaeld fremmet en udvik-
ling, som Folketinget ville have standset (EF-pakken i1 1986). Endelig er der

et tilfelde, hvor vaelgerne havde et bundet valg mellem en lille og stor ned-
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FIGUR 5.2.

Politiske konsekvenser af danske folkeafstemninger
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settelse af valgretsalderen, og her foretrak de 1 1953 den ,,konservative™ los-
ning med en lille nedsattelse til 23 ar, sdledes at nedsettelsen til 21 dr matte
vente otte ar. Hvis man henregner dette til den konservative modstand mod
forandringer, bliver der altsa 10 for @ndringer og ni for status quo.

Danske folkeafstemninger kan derfor ikke siges at vare si konservative,
som mange har hevdet. For det forste er der en ret noje overensstemmelse
mellem Folketingets og vaelgernes stillingtagen, selv om valgerne er mere
tovende over for nydannelser end deres valgte reprasentanter. For det andet
har vaelgerne ikke standset nogen lovgivning, men alene udskudt den, som
bade Landstingets afskaftelse, jordlovene, 18 ars valgret og Maastricht-trakta-
ten viser. Om det ogsd kommer til at geelde for den fzlles mont er ikke
endelig afklaret 1 skrivende stund (foraret 2003). I den forbindelse skal det
erindres, at alle de danske folkeafstemninger er taget pa initiativ af de valgte

politikere i regering og Folketing. Det giver et ensidigt grundlag at bedem-
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me folkeafstemningsinstitutionen pa. Hvordan ville resultatet vaere med
hensyn til nydannelser og forandringer, hvis vaelgerne selv kunne fremkalde
folkeafstemninger? For det tredje har velgerne mindst lige si ofte godkendt
som forkastet Folketingets beslutning. Og endelig er det for det fjerde ikke
sa enkelt, at det nedvendigvis er Folketinget, der traefter den beslutning, der
er ,,progressiv’’ ved at pege fremad. Bortset fra, at man altid kan diskutere,
hvad der er ,,progressivt™ og ,.konservativt™, sd er vaelgerne faktisk 1 stand til
at vere mere fremsynede end deres valgte reprasentanter, hvad EF-pakken

er et godt eksempel pa.

SAMMENFATNING

Det gzlder for bide de gennemforte og de foresliede referenda, at de kun i
forholdsvis ringe omfang har pavirket den politiske udvikling i Danmark.
Muligheden for, at et mindretal 1 Folketinget kan krave vedtagne lovforslag
til folkeafstemning er kun benyttet en gang, og de gennemforte folkeat-
stemninger har enten veret nodvendige (grundlove, valgretsalderen og
EF/EU) eller skonnet politisk hensigtsmassige af den politiske ledelse
(EF/EU). Den storste indflydelse har forkastelsen af jordlovene 1 1963 og
vedtagelsen af Danmarks indtreden i EF i 1972 uden tvivl haft, og inden for
europolitikken er der fremvokset en form for direkte demokrati ved traktat-
endringer, der indebarer afgivelse af suverenitet. Mange af de 19 folkeaf-
stemninger har imidlertid omhandlet forfatningsmassige spergsmal, som
kun 1 begrenset omfang har haft velgernes interesse, og som kun indirekte
har haft betydning for konkrete politiske beslutninger.

Gennemtforelse af referenda 1 Danmark har ikke blot haft den virkning, at
Folketingets beslutninger er blevet standset eller udskudt. I halvdelen af de
19 tilfzelde er Folketingets beslutning blevet godkendt af vaelgerne, og i de
ovrige tilfzelde, hvor vaelgerne har forkastet Folketingets beslutning, har det-
te forst og fremmest medfort en udskydelse af de foresliede forandringer. I
1986 betad det oven 1 kobet, at et forslag, som Folketinget havde forkastet,
straks blev gennemfort. Faktisk er det i skrivende stund (fordr 2003) alene
den fzlles mont, der er blevet stoppet af vaeelgerne, og det er tenkeligt, at der
ogsa 1 dette tilfzelde snarere er tale om en udskydelse end en endegyldig
standsning.

De sma partier pd venstre og hojre floj har forsogt at fremkalde referenda
om forskellige konkrete spergsmal. De har imidlertid enten haft for ringe
storrelse til at kunne opfylde kravet om 1/3 af Folketingets medlemmer (60
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mandater) og dermed fremkalde et fakultativt lovreferendum, eller ogsa har
de ikke haft held til at komme igennem med forslag om konsultative refe-
renda. Hvis referenda skal fungere som en beskyttelse af mindretallet 1 Fol-
ketinget, sd forudsatter det abenbart, at mindretallet har en vis storrelse. De
giver derimod ikke megen beskyttelse af eller indflydelse til smd mindretal.
Faktisk er der kun én gang gennemfort en folkeafstemning mod de store
partiers enske (i 1963), og da var det imod Socialdemokratiet. Dette parti har
derimod vearet tilbageholdende med at anvende folkeafstemningsinstituttet
1 partiets lange oppositionsperiode fra 1982 til 1993 og synes ogsd at vere det
efter regeringsskiftet i 2001. Det er ogsa de store borgerlige partier, der har
fundet p4, at folkeafstemninger ikke blot kan vaere en beskyttelse af et min-
dretal, der er 1 opposition, men ogsa af en mindretalsregering! Som mindre-
talsbeskyttelse har fakultative referenda derfor forst og fremmest vist sig at
vere en beskyttelse af de store borgerlige partier. Disse konklusioner deles
ogsd af folketingsmedlemmer fra henholdsvis de store, borgerlige partier og
de sma partier (Qvortrup, 2000: 23f).

Selv om Danmark er et af de europaiske lande, der har gennemfort flest
referenda, ma konklusionen altsa blive, at de 1agttagelige konsekvenser af det
direkte demokrati 1 Danmark er sire begreensede. Derimod har folkeafstem-
ningsbestemmelserne uden tvivl haft mere usynlige virkninger i retning af
storre kompromisvillighed og hensyntagen til mindretallet. Trusler om fol-
keafstemninger var siledes med til at standse Socialdemokratiets ideer om
okonomisk demokrati og overskudsdeling 1 1970’erne. Udsigten til, at ind-
forelse af kernekraft som en vasentlig del af dansk energipolitik ville kunne
falde ved en folkeafstemning, var nok ogsd medvirkende til, at en sidan poli-
tik ikke blev gennemfort af regering og Folketing. Endelig har EF/EU-
afstemningerne veret med til at tilpasse politikernes europaiske ambitioner
til de folkelige realiteter. Kort sagt, har folkeafstemningsinstituttet snarere
virket stabiliserende end polariserende i perioden efter 1953 (jf. Miller, 1982:
63f og Qvortrup, 2000: 25f).

Ved folkeafstemninger laegges politiske beslutninger ud til folkets afgo-
relse. De politiske konsekvenser bestemmes derfor i sidste ende af, hvordan
folket benytter disse muligheder for at haeve sin rost. Det er emnet for det
neste kapitel.
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NOTER

1 I Appendiks 2 findes en oversigt med en mere fyldig omtale af de enkelte afstem-
ninger.

2 Enregressionsanalyse for de 15 folkeafstemninger giver saledes regressionsligningen
y=0,84x — 12,9 og en forklaret varians, R?, p .60. Det er udtryk for, at regressions-
linien har en haldning tet pi 1, og at velgernes stillingtagen i hoj grad forklares af

Folketingets stillingtagen, selv om ogsd andre forhold gor sig geeldende.
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KAPITEL 6
DEN DANSKE BEFOLKNINGS
DELTAGELSE

I dette kapitel beskrives den danske befolknings deltagelse i folkeafstem-
ninger. Der ses forst og fremmest pd de seneste folkeafstemninger fra
1990 erne. Sporgsmalet er for det forste, hvem der deltager, og hvem der
ikke deltager i folkeafstemningerne? Er der sociale eller politiske grupper,
som i sarlig grad benytter denne deltageform, eller er deltagelsen nogenlun-
de jevnt fordelt i alle dele af den danske befolkning? Dernzst er det andet
sporgsmail, hvordan danske valgere tager stilling til folkeafstemningers
tema? Hvad er bestemmende for deres stillingtagen? I hvilket omfang folger
de anbefalingerne fra det parti, som de plejer af stemme p4, og 1 hvilket

omfang foretager de en mere selvstendig vurdering?

STEMMEPROCENTEN VED FOLKEAFSTEMNINGER

Vezlgernes deltagelse 1 folkeafstemninger har over en arreekke vist sig at vere
lavere end deltagelsen 1 valg til nationale parlamenter. David Butler og
Austin Ranney (1994: 16f) finder siledes, at stemmeprocenten i et stort antal
folkeafstemninger i 10 forskellige lande uden stemmepligt i perioden 1945-
1993 1 gennemsnit var omkring 15 procent lavere end stemmeprocenten ved
nationale valg i de samme lande. Ser man pa de danske folkeafstemninger
viser nogenlunde det samme monster sig. I perioden 1953-2001 er der gen-
nemfort 16 nationale folkeafstemninger 1 Danmark med en gennemsnitlig
stemmeprocent pa 72,1 procent, mens der 1 den samme periode er gennem-
fort 19 folketingsvalg med en gennemsnitlig stemmeprocent pa 86,1 pro-
cent. Forskellen er altsd 14 procentpoint.

David Butler og Austin Ranney fir derimod ikke frem i deres oversigt, at
mens valgdeltagelsen er forholdsvis stabil i nationale valg, s3 er der meget
storre udsving 1 deltagelsen 1 folkeafstemninger. Selv om folkeafstemninger
ikke forer til en hojere grad af politisk deltagelse, er der ikke nogen grund til

at tro, at deltagelsen 1 folkeafstemninger nedvendigvis behover at vaere lavere
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end i folketingsvalg. Deltagelsen athaenger meget af, hvilke emner der kom-
mer til afstemning, og hvor interessante og vasentlige vaelgerne finder disse
emner. Hvis befolkningen ikke er serlig interesseret i sporgsmalet, kan det
resultere 1 en ret lav stemmeprocent, som da blot 37,3 procent i 1961 deltog 1
en afstemning om nedsaxttelse af valgretsalderen fra 23 dr til 21 4r. Ved EF-
afstemningen i 1972 var der derimod tale om den hojeste valgdeltagelse
nogensinde herhjemme, idet 90,1 procent afgav deres stemme (endog 90,4
procent, hvis der ses bort fra Grenland). Bortset fra folkeafstemningen om
Amsterdam-traktaten 1 1998 har deltagelsen 1 folkeafstemningerne om EU 1
1990’erne varet pa samme niveau som ved folketingsvalg. Ogsa ved jord-
lovsafstemningerne i 1963 var deltagelsen forholdsvis hej, men dog lavere
end ved folketingsvalgene. Dette peger i retning af, at velgerne 1 hojere grad
er villige til at deltage 1 folkeafstemninger, nir der forelegges dem politiske
afgorelser af principiel karakter inden for bestemte politiske sagomrader.

I tabel 6.1 er stemmeprocenten ved de danske folkeafstemninger sam-
menlignet for forskellige emner. Det fremgdr af tabellen, at velgerne har
veret mindre interesseret i at deltage i folkeafstemninger om grundlove, lidt
mere om valgretsalderen og mest om forholdet til EF og EU. Jordlovsaf-
stemningen placerer sig med 73,0 procent mellem valgretsalderen og
EF/EU.

Forskellen mellem grundlovene og det forfatningspragede sporgsmal om
valgretsalderen er nok ikke sa stor, hvis det tages 1 betragtning, at stemme-
procenten i folkeafstemningen om nedsettelse af valgretsalderen fra 21 til 20
ar 1 1971 fandt sted sammen med et folketingsvalg, og hvis man tager i
betragtning, at folkeafstemningerne om grundlove ligger noget leengere til-
bage i tiden.

Selv om stemmeprocenten 1 hoj grad bestemmes af folkeafstemningens
emne, fremgar det af figur 6.1, at der er en tendens til, at deltagelsen i de dan-
ske folkeafstemninger over tid har veret stigende, og at deltagelsen efterhin-
den svarer til deltagelsen 1 folketingsvalgene. Gennemsnittet for de fire
seneste folkeafstemninger (1992, 1993, 1998 og 2000) er siledes 83,4 procent
og gennemsnittet for de fire seneste folketingsvalg (1990, 1994, 1998 og
2001) 85,1 procent.

De gennemforte referenda har ikke fort til en dynamisk udvikling af de
speede muligheder for direkte folkelig medvirken i den politiske beslut-
ningsproces. De danske referenda har i mange tilfeelde omhandlet forfat-
ningsmassige forhold, som kun 1 ringe grad har interesseret vaelgerne,

hvilket gennemgiende har medfort en lavere valgdeltagelse end ved folke-
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TABEL 6.1.

Stemmeprocenten ved folkeafstemninger om forskellige emner. Procent

VALGDELTAGELSE GENNEMSNIT
GRUNDLOVE
1920 49,6
1939 48,9 52,5
1953 59,1
1953 57,1
VALGRETSALDER
1961 37,3
1969 63,6 56,9 (62,8
(1971) (86,2)
1978 63,2
EF/EU
1972 90,1
1986 75,4
1992 83,1 83,2
1993 86,5
1998 76,2
2000 87,6

tingsvalgene. I de f3 tilfeelde, hvor der har varet tale om at inddrage
befolkningen i afgorelsen af mere konkrete politiske sager, hvor forskellige
politiske hovedprincipper blev konfronteret, har valgdeltagelsen derimod,
sammenlignet med folketingsvalgene, vaeret nasten lige si hoj (jordlovene)
eller hojere (EF-afstemningen i 1972).

Selv om de fire sidste folkeafstemninger har drejet sig om EU, peger ten-
densen til en stigende valgdeltagelse pd, at deltagelsen 1 kommende folkeaf-
stemninger om andre emner godt kan tenkes at ligge pa et hojt niveau. |
hvert fald vil deltagelsen i en eventuel kommende folkeafstemning om en
ny grundlov kunne komme op over 50-60 procent og dermed lette kravet
om, at 40 procent af samtlige stemmeberettigede skal stemme for en ny

grundlov.
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FIGUR 6.1.
Stemmeprocenter ved folkeafstemninger, 1916-2000
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Et andet sporgsmal vedrerer, hvilken betydning valgdeltagelsen har. Ud
over, at det selvfolgelig har betydning for afstemningsresultatets legitimitet,
om nasten alle, mange eller forholdsvis fi har deltaget 1 afstemningen, bety-
der deltagelsen sd ogsd noget for afstemningens resultat? Man kunne fore-
stille sig, at en lav valgdeltagelse forst og fremmet betyder, at tilhangerne af
forslaget moder op for at stotte det, mens modstandere og indifterente har
mindre tilskyndelse til at mede op. En lav valgdeltagelse skulle altsa haenge
sammen med forholdsvis heje ja-procenter, og jo hojere valgdeltagelsen er,
desto flere tvivlere og modstandere af forslaget skulle mode op, hvilket skul-
le fore til en lavere ja-procent. Hvor vigtig — eller salient med et angelsaksisk
udtryk — velgerne finder temaet for folkeafstemningen athaenger desuden
af, hvor eftektiv valgkampen har varet til at mobilisere egne tilhaengere og
overbevise tvivlere og modstandere. Internationale erfaringer peger i ret-
ning af; at valgkampen har storre betydning for valgdeltagelsen ved folkeat-
stemninger end for deltagelsen 1 parlamentsvalg (Leduc, 2002: 715f).

[ figur 6. 2 er ssmmenhangen mellem valgdeltagele og ja-procent vist for

de 19 danske folkeafstemninger.
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FIGUR 6.2.

Valgdeltagelse og ja-procent
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Det fremgar af figuren, at den forventede sammenhzang findes, men ogsa at
den ikke er serlig steerk. Kun 15 procent af variationen i ja-procenterne kan
forklares af valgdeltagelsen, hvilket betyder, at der er andre forhold, som er
mere afgerende for, hvor mange der stemmer ja ved folkeafstemningerne.
Gair man lidt mere 1 detaljer, fremgir det af figuren, at de mest afvigende
folkeafstemninger i denne henseende er folkeafstemningen om 18 ars valg-
ret i 1969 og folkeafstemningerne om grundlovsendringerne i 1920 og
1939.1 1969 var det i hojere grad modstanderne end tilhaengerne af en lavere
valgretsalder, der modte op, hvilket antyder, at tilheengerne ikke har fundet
eller ikke blev overbevist om, at spergsmalet var sa vaesentligt som modstan-
derne. Modsat forholder det sig med de to forste folkeafstemninger om
grundlovsendringer 1 1920 og 1939, hvor tilhangerne medte talsterkt op,
mens modstanderne synes at vaere blevet hjemme pa sofaen, som Venstre
netop opfordrede dem til i 1939. Pa grund af den serlige 45-procent regel
ved grundlovsendringer for 1953 var det nok til, at forslaget faldt i 1939.
Fjernes de to folkeafstemninger fra 1920 og 1939, som fandt sted under
andre vilkdr end dem, vi kender i dag (mediestruktur, uddannelsesniveau,
politisk interesse mv.), bliver der ikke megen sammenhang tilbage. Alt 1 alt
gelder det neppe 1 dag, at jo hoejere valgdeltagelsen er, desto flere nej-stem-

mer bliver mobiliseret.
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Skal man komme narmere en forstielse af, hvad der fir vaelgerne til at
deltage i folkeafstemninger, er man nedt til at benytte af sig af interview-
undersogelser. De er imidlertid ikke serlig palidelige som grundlag for ana-
lyser af vaelgernes deltagelse 1 valg og folkeafstemninger, fordi de adspurgte
nedig vil indremme, at de ikke afgav deres stemme, og fordi frafaldet i stik-
prover navnlig sker blandt dem, der ikke har deltaget 1 afstemningerne
(Granberg & Holmberg, 1991: 448). Dette betyder, at valgdeltagelsen over-
rapporteres, og nir dertil kommer, at valgdeltagelsen i Danmark er forholds-
vis hoj, fir man et dobbeltproblem: sivel en overrapportering som en skev
fordeling. Det er ikke det bedste grundlag for statistiske undersogelser.

Hvis man skal danne sig et billede af, hvem der deltager, og hvem der ikke
deltager 1 folkeafstemninger, ma man tage disse problemer og unejagtighe-
der med. Finder man de samme forskelle mellem forskellige befolknings-
grupper ved flere eller alle folkeafstemninger, kan det pege i retning af, at
nogle grupper deltager mere end andre, men resultaterne skal tolkes med
varsomhed, da lighederne ogsd kan skyldes stabile monstre i frafald og i nor-
mer om, at man ber deltage. Finder man ingen systematiske sammenhange,
kan man ikke udelukke, at sidanne findes, men man ma blot erkende, at de
ikke kan pévises pa det givne grundlag.

Det fremgir som forventet af tabel 6.2, at de adspurgte overvurderer deres
egen deltagelse 1 folkeafstemningerne ganske betydeligt. Overvurderingen
eller snarere overrapporteringen af egen deltagelse var serlig markant i
1992. Mens den var 13,7 procent 1 1992, var den 9,0 procent 1 1993, 9,2 pro-
cent11998 og 8,3 procent 1 2000.

Tabel 6.2 peger ikke i retning af, at der er konsforskelle 1 deltagelsen 1 fol-
keafstemninger om EU-sporgsmal i 1990’erne 1 Danmark. Kvinderne delta-
ger 1 samme omfang som mandene. Hvis man havde forventet, at mendene
1 hojere grad end kvinderne ligger under for en norm om, at de som mere
udadvendte og ansvarlige for samfundet bor deltage 1 valg og folkeafstem-
ninger, slir sidanne konsbestemte normforskelle ikke igennem ved folkeaf-
stemninger i 1990’erne.

Der kan heller ikke konstateres markante aldersforskelle,idet det kun er
ved folkeafstemningen om Amsterdam-traktaten 1 1998, at der findes spor af
en kurvelinizer sammenhang mellem alder og valgdeltagelse, hvorefter valg-
deltagelsen stiger med alderen frem til s0-ars alderen for sa at falde.

Med hensyn til uddannelse er den eneste vasentlige 1agttagelse, at vaelge-
re med en kortvarig uddannelse (folkeskole uden realeksamen eller 10. klas-

se) rapporterer en lidt mindre deltagelse end leengere uddannede, mens der
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TABEL 6.2.

Valgdeltagelse og social baggrund. Procent

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N
Alle 96,8 95,5 85,4 95,9 | 715 950 967 858
Maend 95,6 96,1 84,6 95,9 400 491 447 436
Kvinder 97,1 94,8 86,2 96,0 315 459 520 422
18-19 ér 91,3 50,0 90,0 23 18 20
20-24 ar 98,5 94,4 75,3 91,2 68 89 73 68
25-29 ar 94,9 953 90,4 95,7 98 106 97 94
30-34 ar 95,9 92,4 84,0 96,5 74 119 106 85
35-39 ar 96,4 95,0 85,1 94,1 84 100 114 85
40-44 ar 97,3 97,9 90,6 97,2 73 96 96 107
45-49 ar 98,6 98,1 89,4 97,8 72 104 66 92
50-54 ar 98,3 95,8 91,8 98,1 58 72 98 103
55-59 ar 100,0 94,7 89,0 97,7 38 57 73 87
60-64 é&r 93,0 98,3 89,1 97.7 43 58 46 43
65-69 ar 95,1 97,9 85,5 92,9 41 48 69 70
70+ ar 96,2 93,6 87,4 53 78 111
Folkeskole 95,9 95,1 84,0 93,6 | 293 370 362 157
Realeksamen/10. kl. 97,5 96,2 86,2 96,9 244 343 326 416
Studentereksamen/HF 97,2 95,3 87,0 95,7 177 235 277 279
Ufaglaerte arbejdere 92,9 89,6 85,1 98,0 84 96 121 98
Fagleerte arbejdere 97,8 97,8 81,4 96,4 89 138 167 55
Offentlige funktionzerer )
Uden studentereksamen 100,0 97,8 93,8 70 89 96
Med studentereksamen 94,1 94,9 95,6 51 59 68
Private funktionaerer >89,1 >293
Uden studentereksamen 98,7 97,3 97,3 77 113 113
Med studentereksamen 95,0 96,2 97,1 40 53 ) 69
Selvsteendige 98,0 97,1 82,9 97,4 50 68 41 76

. Kategorien er ikke anvendt.

N<15.
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ingen klare forskelle ses mellem valgere med studentereksamen og realek-
samen/ 10. klasse.

Endelig viser tabellen, at der ikke kan pavises de store forskelle mellem de
enkelte erhvervsgruppers valgdeltagelse. Funktionzrerne deltager gennem-
giende lidt mere og arbejderne lidt mindre, men dette monster er ikke helt
stabilt over tid, og forskellene er ikke store.

I det hele taget viser tabel 6.2, at der ikke kan pavises markante sociale for-
skelle 1 deltagelsen 1 1990’ernes folkeafstemninger, sdledes som denne er rap-
porteret af veelgerne selv. Alle synes at ville leve op til en fremherskende
norm om, at de bor deltage, og nir den faktiske deltagelse falder som i 1998
om Amsterdam-traktaten, sker det i alle sociale grupper.

Selv om der ikke kan konstateres sociale forskelle 1 valgdeltagelsen, er det
tenkeligt, at der findes politiske forskelle. Hvis deltagelsen i folkeafstem-
ninger er mindre stabil end deltagelsen i nationale og kommunale valg, vil
eventuelle forskelle 1 deltagelsen formodentlig iser vise sig mellem politiske
gruppers deltagelse 1 folkeafstemningerne.Tabel 6.3 viser deltagelsen i en
rekke politiske grupper.

Det fremgar for det forste af tabellen, at der synes at vare klare forskelle 1
valgdeltagelsen efter vaelgernes politiske interesse. Jo mere interesserede
velgerne er i politik, desto mere deltager de i folkeafstemningerne. Det er
der naturligvis intet overraskende 1, men det er bemarkelsesvaerdigt, at faldet
i valgdeltagelsen 1 1998 ved folkeafstemningen om Amsterdam-traktaten
iser skyldes en markant mindre deltagelse blandt politisk uinteresserede,
mens valgdeltagelsen ikke falder serlig meget blandt de politisk interessere-
de. Denne sammenhang fremgar bedre, hvis den vises 1 en figur som 1 figur
6.3. Dette antyder, at det ikke lykkedes at overbevise valgerne om, at denne
folkeafstemning var serlig vigtig. Politisk interesserede, der lever op til nor-
men om, at det er en borgerpligt at afgive sin stemme ved valg og folkeaf-
stemninger, modte op, selv om de maiske ikke fandt afstemningen serlig
vigtig, mens politisk uinteresserede ikke blev tilstraekkeligt overbevist om
nodvendigheden af at deltage.

Derimod kan der ikke i tabellen identificeres karakteristiske partipolitiske
forskelle 1 valgdeltagelsen. Det er for eksempel ikke siledes, at socialdemo-
kraterne deltog mindre i 1992 end de ovrige partiers valgere eller mindre i
1992 end i senere folkeafstemninger. Dette kan siledes ikke bekrefte den
populere forklaring af nej-et ved Maastricht-afstemningen 1 1992, at social-
demokraterne ikke var i stand til at mobilisere deres vaelgere pa grund af

,,kongemordet” pd Svend Auken 1 april og den dermed forbundne splittelse
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TABEL 6.3.

Valgdeltagelse og politisk baggrund. Procent

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N

Alle 96,8 95,5 85,4 95,9 | 715 950 967 858
Meget interesseret i
politik 96,9 98,7 93,8 98,2 131 156 162 112
Noget interesseret i
politik 97,8 96,5 90,5 96,5 | 320 547 421 367
Kun lidt interesseret i
politik 96,0 93,1 79,7 95,8 | 225 218 330 331
Slet ikke interesseret i
politik 91,7 759 55,6 89,4 36 29 54 47
Socialistisk Folkeparti 97,7 96,8 90,7 96,3 86 94 75 80
Socialdemokratiet 97,2 964 90,3 96,6 | 218 195 289 233
Midterpartier 98,4 95,2 91,3 97,1 63 63 103 70
Konservative 99,1 98,1 95,2 98,5 116 106 84 66
Venstre 99,2 97,5 87,8 97,7 | 118 236 229 221
Fremskridtspartiet/Dansk
Folkeparti 96,4 100,0 85,5 95,3 28 33 55 43
Meget stor tillid 94,9 96,7 90,9 95,1 39 30 44 225
Ret stor tillid 97,6 97,0 87,7 97,4 | 369 336 407 153
Hverken eller 96,0 350
Ret lille tillid 95,9 954 84,6 97,2 | 220 324 332 109
Meget lille tillid 97.1 94,8 80,1 88,2 68 230 146 17

. Kategorien er ikke anvendt.

N<15.

og lammelse af partiet. Det er heller ikke siledes, at vaelgerne pa flojene kon-

sekvent deltager mere end velgerne omkring midten, selv. om man kunne

forvente en hojere deltagelse blandt de valgere, der stotter partier, som gar

mest ind for et mere direkte demokrati, og som selv gir ind for flere folkeaf-

stemninger (se videre herom 1 de felgende kapitler). Nér valgdeltagelsen fal-

deri 1998, sker det blandt alle partiernes vaelgere — dog mindre blandt de

konservative end blandt de ovrige.

Endelig kan der heller ikke konstateres markante forskelle 1 valgdelta-

gelsen blandt valgere, der har storre eller mindre tillid til politikerne. Man
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Figur 6.3.

Valgdeltagelse og politisk interesse. Procent
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kunne have forventet, at de mindst tillidsfulde ville deltage mindst, fordi de
foler sig manipuleret eller frygter at blive manipuleret af politikerne, men
det er der kun tendenser til i 1998 og 2000, men ikke — hvor man maske
mest skulle have ventet det —1 1993.

Alt1ialt er det ikke de store forskelle, der er blevet pavist i valgernes delta-
gelse 1 folkeafstemningerne i 1990’erne. Mens dette kan vare skuffende ud
fra en videnskabelig og teoretisk betragtning, er det opmuntrende ud fra en
politisk-demokratisk betragtning. En hej valgdeltagelse uden markante
sociale og politiske forskelle er nemlig udtryk for en hej grad af politisk
legitimitet. Nar nasten alle deltager, nir de fleste foler, at de bor deltage, og
ndr der ikke er bestemte grupper, der ikke deltager, sa kan resultatet af folke-
afstemningerne med rette tages som udtryk for, hvad der er folkets vilje. Om
folkeviljen si taler klart og entydigt, er et andet sporgsmal, som tages op 1 det
folgende afsnit.
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VELGERNES STILLINGTAGEN VED
FOLKEAFSTEMNINGER

Det andet sporgsmal, der behandles 1 dette kapitel er, hvordan danske valge-
re deltager i folkeafstemninger. Hvad er det for en folkevilje, der finder
udtryk? Hvad er bestemmende for den made, som valgerne tager stilling
pa? Generelt er sporgsmilet, om valgerne tager stilling ud fra deres egne
holdninger, eller om de lader sig pavirke af valgkampen, og hvordan de i
givet fald lader sig pavirke? Mere konkret er sporgsmailet, i hvilket omfang
valgernes partipreeference pavirker deltagelsen 1 folkeafstemninger. Folger
velgerne anbefalingerne fra det parti, som de plejer af stemme pa, eller fore-
tager de en mere selvstendig vurdering?

Undersogelser af velgernes adfaerd er herhjemme bedst kendt 1 forbin-
delse med studiet af stemmeafgivningen ved folketingsvalg (Borre & Goul
Andersen, 1997; Andersen et al., 1999), hvorimod der er faerre undersegelser
af velgeradferden i folkeafstemninger (se dog Borre, 1986;Tonsgaard, 1987
og 1992; Siune et al., 1992 og 1994). Velgeradferden ved folketingsvalg og
folkeafstemninger har imidlertid en forskellig karakter og adskiller sig fra
hinanden pd 1 hvert fald to mader.

For det forste har veelgernes beslutning om at deltage i folkeafstemninger
en selvsteendig karakter, fordi valgdeltagelsen — som allerede omtalt — varie-
rer mere ved folkeafstemninger end ved folketingsvalg og sedvanligvis er
lavere, og fordi folkeafstemningers resultat i hojere grad pavirkes af, hvor
mange velgere der afgiver deres stemme. Dette skyldes ikke blot det rent
formelle — at 30 procent af de stemmeberettigede skal stemme imod et lov-
forslag, for at dette skal kunne forkastes — men ogsa, at de aktive og passive
velgere ikke har de samme standpunkter om alle politiske sager.

For det andet er der ved folkeafstemninger ikke tale om et valg mellem
konkurrerende partier og kandidater, men om en stillingtagen til folkeaf-
stemningens tema. Det betyder, at mens det ved folketingsvalg forst og
fremmest gaelder om at beskrive og forklare vaelgernes partivalg, kan man
ved folkeafstemninger betragte vaelgernes partivalg som en variabel, der kan
forklare deres adfzerd, idet sporgsmalet vil vere, 1 hvilket omfang velgernes
partipraeference har betydning for deres stillingtagen for og imod folkeaf-
stemningens tema.

Bade sociale og politiske forhold kan tenkes at vaere af betydning for vel-
gernes stillingtagen ved folkeafstemninger. I de andre nordiske lande har
kvinder, unge og socialt darligt stillede siledes vist sig at sige nej til EU-
medlemskab 1 hojere grad end mand, xldre og socialt bedre stillede (Ring-
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dal & Valen, 1998: 188-190). Sidanne sociale karakteristika gav dog ingen
udtemmende forklaring af vaelgernes adfzrd, og andre og nyere forsknings-
resultater peger 1 retning af, at de har stadig mindre betydning (Franklin et
al., 1992 og Jakobsen et al., 2001).

Til gengaeld har politiske forhold som valgernes politiske interesse, parti-
praeference og tillid til politikerne vist sig at have betydning for deres stil-
lingtagen ved folkeafstemninger. For eksempel er det 1 Canada pavist, at
velgernes politiske interesse havde betydning ikke blot for deres valgdelta-
gelse, men ogsa for deres viden om afstemningens tema og for deres medle-
ven 1 valgkampen og deres endelige stillingtagen (Johnston et al., 1996).

Navnlig vaelgernes partipraference har vist sig at vaere en af de faktorer,
der har den sterkeste indflydelse pa vaelgernes adfaerd ved folkeafstemnin-
ger, idet mange valgere retter deres opmarksomhed mod deres foretrukne
parti for at {3 vejledning om, hvordan de skal stemme (Listhaug et al., 1998:
234; LeDuc, 2002: 722). Det er dog en forudsatning for partiernes indfly-
delse, at det enkelte parti internt er enig om partiets stillingtagen og giver et
klart r3d om at stemme ja eller nej ved folkeafstemningen (Pierce et al.,
1983; Sinnott, 2002). Under nogle omstendigheder — navnlig hvor der er
tale om et nyt emne, hvor partierne og deres ledere er enige om partiets
holdning, og hvor emnet ikke er serlig vigtigt for velgerne — kan partiernes
rad vere af afgorende betydning, idet vaelgernes stillingtagen ved folkeaf-
stemningen bestemmes af partiernes stillingtagen og dermed af deres hold-
ning til den siddende regering (Franklin, 2002: 756). Under sidanne
omstendigheder fir valgkampen derfor szrlig stor betydning (LeDuc, 2002:
719).

Ogsi vaelgernes opfattelse af deres politiske ledere kan pavirke deres stil-
lingtagen ved folkeafstemninger. Jo mere valgerne har tillid til det politiske
system og til de valgte politikere, desto mere vil de vere tilbojelige til at sige
ja til de forslag, som regeringen har taget initiativet til (Pesonen, 1998: 139~
40).

Selv om det ikke i1 almindelighed kan antages, at vaelgerne har velformule-
rede og velbegrundende meninger om ethvert emne, som for forste gang
bringes til bred offentlig debat og folkeafstemning (LeDuc, 2002: 717), kan
valgerne under nogle forudsaetninger godt antages at tage en helt personlig
stilling. Ole Tonsgaard har udviklet en model, der udpeger, hvad der i serlig
grad er bestemmende for vaelgernes stillingtagen ved folkeafstemninger
(Tonsgaard, 1984 og 1992). Den bygger pd emnernes kompleksitet og betyd-

ning for velgernes hverdag.
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FIGUR 6.4.

Model for vaelgeradfaerd ved folkeafstemninger

OPLEVET BETYDNING: OPLEVET BETYDNING:
LAV HO)J

Oplevet kompleksitet: Egne holdninger

Lav Eksempel: Valgretsalder

Oplevet kompleksitet: Politisk parti Social baggrund

Haj Eksempel: EF/EU Eksempel: Jordlove

Hvor der er tale om komplicerede sporgsmal, hvis afgorelse opleves som
betydningstuld for vaelgernes hverdag, vil deres sociale placering og rad fra
relevante interesseorganisationer kunne spille en afgerende rolle for vaelger-
nes stillingtagen. Jordlovene 1 1963 angives som et eksempel pa denne type
folkeafstemninger. Hvor valgerne ikke oplever, at udfaldet af folkeafstem-
ningen umiddelbart fir vasentlige konsekvenser for deres hverdag, og hvor
der er tale om et forholdsvis kompliceret sporgsmal — som ved afstemningen
om dansk EF-medlemskab 1 1972 — vil velgernes foretrukne parti fungere
som en vasentlig referencegruppe. Hvor spergsmilet imidlertid hverken er
serlig kompliceret eller af stor betydning for velgernes daglige liv, vil deres
sociale baggrund og partipraeference vere af mindre betydning, og velgerne
vil ved sidanne sporgsmal tage stilling ud fra deres egne personlige menin-
ger. En undersogelse af velgernes adferd ved folkeafstemningen 1 1978 om
nedsxttelse af valgretsalderen til 18 ar bekraftede, at valgernes holdning til
valgretten var vigtigere end deres sociale baggrund og deres partipolitiske
preference (Svensson, 1981:98-103).

Modellen, der er vist 1 figur 6.4, tager dog ikke hejde for, at veelgerne kan
udvikle velbegrundede meninger om et emne, der flere gange forelegges
dem til folkeafstemning. Det er siledes pavist, at danske valgere, som adskil-
lige gange har taget stilling til EF/EU-sporgsmil, efterhinden lader sig
pavirke mindre af deres foretrukne partis rid og vejledning, men tager stil-
ling ud fra deres egen opfattelse (Siune et al., 1992 og 1994; Svensson,
2002b).

I det folgende undersoges pi grundlag af interviewundersogelser fra
1990’erne, hvordan disse hypoteser kan forklare vaelgernes stillingtagen pa
EU-omridet. Forst ses der pd, hvorndr velgerne bestemte sig for, hvordan

de ville stemme. Jo flere der har bestemt sig allerede for valgkampen, desto
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TABEL 6.4.

Beslutningstidspunkt. Procent

1986 1992 1993 1998 2000
P& selve valgdagen 5,9 12,5 5,1
De sidste dage under valgkampen 10,6 19,1 10,2 13,3 13,5
Tidligere i valgkampen 27,9 28,3 13,9 11,9 18,0
For valgkampen 61,5 52,6 70,0 62,3 63,4

. Kategorien er ikke anvendt.

mindre har valgkampen, partierne, organisationerne, medierne og andre
opinionsledere betydning for folkeafstemningens udfald. Dernzst ses der
pd, hvordan forskellige sociale og politiske grupper har taget stilling, idet
forskelle mellem sidanne gruppers stillingtagen kan danne grundlag for at
afgore, hvad der har varet bestemmende for vaelgernes stillingtagen.

Hvad forst velgernes beslutning om at deltage i folkeafstemninger angar,
er det lidt vanskeligt at £ helt ssmmenlignelige oplysninger over tid, fordi
man i de enkelte undersogelser ikke konsekvent har benyttet de samme
svarkategorier, og fordi antallet af respondenter, der ikke har svaret pa
sporgsmalet, varierer betydeligt. I tabel 6.4 er det vist, hvornar de vaelgere,
der har besvaret sporgsmalet, tilkendegiver at have besluttet sig for at stem-
me,som de gjorde, ved de fem sidste EF/EU-afstemninger.

Det fremgir af tabellen, at bortset fra 1992 havde omkring 2/3 af valgerne
allerede for valgkampen besluttet, hvordan de ville stemme, mens op mod
1/ 4 forst bestemte sig de sidste dage under valgkampen eller pa selve valgda-
gen. Det er navnlig denne 1/4 af vaelgerne, som er mest pavirkelige, og som
kan afgore folkeafstemningens resultat, hvis der er tale om en snaver afgo-
relse. Det er derfor serligt interessant at undersege, hvad der pavirker deres
stillingtagen.

Med hensyn til den sociale baggrund for velgernes stillingtagen ved fol-
keafstemninger i Danmark, bekrafter tabel 6.5 de sammenhznge, der er
pavist 1 de andre nordiske lande. Mznd, de xldre og de socialt bedre stillede
siger 1 hojere grad end kvinderne, de yngre og de socialt darligt stillede ja til
de foresliede @ndringer i traktatgrundlaget i forhold til EU. Nogle af disse
sammenhaenge er dog klarere end andre. Der er siledes neppe tvivl om, at
kvinderne i Danmark er mindre begejstrede for den ogede integration, som

traktateendringerne er udtryk for. Det synes ogsa klart, at de selvstaendige og
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TABEL 6.5.

Stillingtagen og social baggrund. Ja-procenter

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N
Alle 49,0 56,0 47,4 47,7 715 950 967 858
Maend 53,0 58,7 50,6 49,1 | 400 491 447 436
Kvinder 43,8 53,2 44,6 46,2 | 315 459 520 422
18-19 &r 39,1 16,7 35,0 23 18 20
20-24 ar 57,4 51,7 47,9 52,9 68 89 73 68
25-29 ar 54,1 59,4 44,3 42,6 98 106 97 94
30-34 ar 40,5 44,5 44,3 45,9 74 119 106 85
35-39 ar 32,1 50,0 43,9 44,7 84 100 114 85
40-44 ar 53,4 52,1 38,5 50,5 73 96 96 107
45-49 ar 48,6 62,5 43,9 41,3 72 104 66 92
50-54 ar 55,2 63,9 52,0 52,4 58 72 98 103
55-59 ar 44,7 57,9 46,6 60,9 38 57 73 87
60-64 é&r 51,2 72,4 56,5 41,9 43 58 46 43
65-69 ar 48,8 52,1 58,0 44,3 41 48 69 70
70+ ar 56,6 35,9 56,8 53 78 111
Folkeskole 47,1 56,5 43,6 40,1 293 370 362 157
Realeksamen/10. kl. 52,0 55,7 44,5 40,4 244 343 326 416
Studentereksamen/HF 47,5 55,7 56,0 62,0 177 235 277 279
Ufagleerte arbejdere 32,1 43,8 30,6 31,6 84 96 121 98
Faglaerte arbejdere 55,1 51,4 35,3 30,9 89 138 167 55
Offentlige funktioneerer )
Uden studentereksamen 41,4 50,6 44,8 70 89 96
Med studentereksamen 45,1 50,8 60,3 51 59 68
Private funktionaerer >55,3 >293
Uden studentereksamen 62,3 73,5 56,6 77 113 113
Med studentereksamen 57,5 77,4 66,7 40 53 ) 69
Selvsteendige 66,0 70,6 58,8 63,2 50 68 41 76

. Kategorien er ikke anvendt.

N<15.
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de privatansatte funktionarer er mere positive i denne henseende end arbej-
derne —kun i 1992 stemmer de faglerte arbejdere i hojere grad end gen-
nemsnittet for en endring af det europziske traktatgrundlag.

Til gengeeld er alders- og uddannelsesforskellene ikke sa entydige. Ten-
densen til, at de zldre 1 hojere grad end de yngre stemmer ja, er mest tydelig
11998 og spores ogsd 1 1993. Derimod er billedet ikke entydigt i hverken
1992 eller 2000. Det er dog interessant at bemaerke, at valgere 1 30-ars alde-
ren konsekvent stemmer ja i mindre grad end gennemsnittet. Denne alders-
gruppe er preget af unge bernefamilier, som pa mange mader har brug for
velferdsstatens ydelser, hvilket — sammen med de omtalte kons- og klasse-
forskelle — peger i retning af, at varetagelsen af vaelgernes egne interesser
betyder noget for deres stillingtagen.

Uddannelsesforskellene er heller ikke sd markante, men efterhdnden synes
de bedre uddannede med en studentercksamen i hgjere grad at stemme ja
end de kortere uddannede. Nir der ikke er tale om markante uddannelses-
forskelle, skyldes det blandt andet, at de veluddannede i den private sektor
stemmer ja i hojere grad end de veluddannede i den offentlige sektor. Ogsa
dette kan forklares ud fra hensynet til individuel interessevaretagelse, idet
storre europaisk integration pa den ene side kan opfattes som en trussel
mod den danske udgave af velfzerdsstaten og pa den anden side nye mulighe-
der for det private erhvervsliv i et storre marked.

Altialt er der visse beleg for, at valgernes stillingtagen folger deres sociale
placering. Dette kunne ud fra Tonsgaards model give mening, hvis integra-
tionen efterhinden er giet sa vidt, at veelgerne begynder at opfatte den som
vasentlig for deres egen livssituation, og hvis emnet fortsat virker komplice-
ret til trods for, at man har stemt flere gange om det samme emne. De paviste
sammenhaenge er dog hverken si sterke eller stabile, at de umiddelbart
peger pa en forklaring ud fra vaelgernes sociale baggrund og individuelle
egeninteresse.

Ud fra den opstillede model kan der forventes storre politiske end sociale
forskelle, fordi der er tale om ret komplicerede sporgsmal, der indebaerer
omfattende internationale traktater, og fordi det gentagne gange — iser fra
EU-tilhengernes side — er fremhavet, at den europziske integration ikke
indebarer nogen trussel mod den danske velfeerdsstat. Den europiske poli-
tik formuleres 1 hoj grad af politikere og embedsmaend, idet regering og Fol-
ketinget ikke blot bestemmer, hvornar der skal vere folkeafstemning, men
ogsa tema og indhold. Da disse temaer i hojere grad er et resultat af forhand-

linger mellem ministre og embedsmand 1 EU-landene end udtryk for fol-
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TABEL 6.6.
Stillingtagen og politisk baggrund. Ja-procenter

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N

Alle 49,0 56,0 47,4 47,7 | 692 950 967 858
Meget interesseret i
politik 52,7 60,3 54,9 58,9 | 131 156 162 112
Noget interesseret i
politik 51,6 559 55,6 53,4 | 320 547 421 367
Kun lidt interesseret i
politik 47,6 54,1 38,5 40,2 | 225 218 330 331
Slet ikke interesseret i
politik 22,2 48,3 14,8 29,8 36 29 54 47
Socialistisk Folkeparti 10,5 21,3 21,3 15,0 86 94 75 80
Socialdemokratiet 35,8 55,9 42,6 43,3 | 218 195 289 233
Midterpartier 55,6 63,5 61,2 61,4 63 63 103 70
Konservative 75,0 84,0 70,2 77,3 | 116 106 84 66
Venstre 87,3 83,5 69,4 72,4 | 118 236 229 221
Fremskridtspartiet/Dansk
Folkeparti 46,4 21,2 12,7 9,3 28 33 55 43
Meget stor tillid 71,8 80,0 72,7 52,9 39 30 44 17
Ret stor tillid 63,4 77,7 62,9 75,2 | 369 336 407 109
Hverken eller 55,4 ... 350
Ret lille tillid 30,9 47,2 36,4 41,8 | 220 324 332 153
Meget lille tillid 17,6 34,3 21,9 25,8 68 230 146 225

. Kategorien er ikke anvendt.
N<15.

kelige krav, kan det forventes, at de 1 seerlig grad stottes af de mennesker, der
interesserer sig for politik, som stotter de regeringsbarende partier, og som
har tillid til de politiske ledere.

Tallene i tabel 6.6 bekrafter 1 hoj grad disse forventninger. De meget poli-
tisk interesserede stemmer ved hver folkeafstemning 1 1990’erne ja 1 hojere
grad end mindre interesserede, og det gaelder med en enkelt undtagelse
(1993) ogsa de noget politisk interesserede. Desuden fremgir det af tabellen,
at der er en noje overensstemmelse mellem valgernes partivalg og deres stil-
lingtagen ved folkeafstemningerne. Syv til otte af ti venstrefolk og konserva-

tive vaelgere stemmer ja, mens det kun gelder for en til to af ti af de valgere,

122



der stemmer pa SE og det samme gor sig ogsd geldende for Dansk Folkepar-
tis vaelgere. At lidt mere end halvdelen af midterpartiernes velgere stemmer
ja, afspejler, at nogle af disse valgere (Kristeligt Folkeparti) er mere kritiske
end andre (radikale og CD). Kun socialdemokraterne har svart ved at folge
deres partis anbefalinger om at stemme ja. Endelig bekrafter tabellen, at
valgere, der 1 almindelighed ikke har tillid til politikerne, kun 1 ringe
omfang stemmer for forslagene til @ndring af EU-traktaterne. Kun en
enkelt gang —1 1993 — stemmer en tredjedel for disse forslag, ellers er det
faerre.

Selv om tabel 6.6 viser, at vaelgerne 1 hoj grad er i overensstemmelse med
ridene fra deres foretrukne parti, si antyder specielt socialdemokraternes
problem med at folge deres parti, at det nok ikke er sd enkelt, at velgerne
folger partiernes rid. Overensstemmelsen kan skyldes, at velgerne folger rid
fra deres foretrukne parti, men den kan ogsa skyldes felles bagvedliggende
forhold, for eksempel felles ideologiske opfattelser. For mange valgere —
blandt tilheengerne navnlig venstrefolkene og de konservative, og blandt
modstanderne navnlig SF’erne og Dansk Folkepartis vaelgere — opstir der
ikke nogen konflikt mellem deres partis rid og deres egen opfattelse, fordi
partiet og valgerne har de samme holdninger. Hvis velgerne efterhinden
synes at vare fortrolige med EU-sporgsmalet, og hvis de har udviklet hold-
ninger til dette spergsmal, som strider mod deres foretrukne partis hold-
ning, er det dog muligt, at de snarere end at lytte til deres parti begynder at
folge deres egne holdninger. Sporgsmilet er derfor, 1 hvilket omfang velger-
ne tager stilling ud fra deres egen holdning, selv om denne er i strid med
deres foretrukne parti, i hvilket omfang vaelgernes egen holdning falder
sammen med deres parti, og 1 hvilket omfang de folger deres partis hold-
ning, selv om den strider mod deres egen.

Der er i interviewundersogelserne 1 forbindelse med folkeafstemningerne
1 1990’erne stillet stort set de samme sporgsmal med henblik pi at identifice-
re veelgernes holdning til europaisk integration. I tabel 6.7 er svarene ordnet
efter, hvor mange der for folkeafstemningen om Maastricht-traktaten i 1992
tilsluttede sig, at en rekke omrider skulle inddrages 1 EU-samarbejdet. Det
er karakteristisk, at tilslutningen blandt danske valgere falder, nir man
bevager sig fra det ckonomiske samarbejde omkring nedbrydning af han-
delshindringer og opbygning af et indre marked til mere politisk betonede
former for samarbejde omkring falles skonomisk politik og udenrigs- og
forsvarspolitik til skridt i retning af at opbygge en europaisk stat. Det er ogsd

karakteristisk, at dette monster er overordentligt stabilt over tid.
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TABEL 6.7.

Holdning til europaeisk integration. Procent for integration

MAJ 1992 JUNI 1992 MAJ 1993 MAJ 1998 SEPT. 2000

Faelles miljgpolitik 82,4 72,1 66,0
Nedbrydning af handels-

hindringer og toldskranker 61,3 69,1 65,2 63,4
Det indre marked 59,1 74,1 71,1 60,2 65,0
Falles asyl- og indvandrer-

politik 46,9 46,8
Den gkonomisk monetaere

union 45,7 53,0 42,8 34,1 47,4
Udligning af gkonomiske for-

skelle mellem EU-landene 41,7 48,5 42,9 35,8 37,8
Faelles udenrigspolitik 38,7 37,9 37,5 38,9 41,0
Feelles forsvarspolitik 36,7 30,1 34,8 46,6 45,7
Den falles ment 35,4 33,8 22,8 35,3 49,6
Arbejdsmarkedspolitik.

Den sociale dimension 32,8 38,7 41,6 38,5
Atvikling of indre greenser 26,8 34,5
Opbygning af Europas

Forenede Stater 23,2 18,9 21,1 15,5
Faelles statsborgerskab 15,2 14,4 11,4 13,1
N 1.014 715 950 967 858

... Spergsmaélet er ikke stillet.

Samarbejdet om en felles miljopolitik kommer ind som en ny topscorer,
hvilket afspejler en erkendelse af nedvendigheden af; at en effektiv beskyt-
telse af miljoet ikke blot kan gennemfores i et lille land som Danmark, men
kraever et greenseoverskridende samarbejde. En felles asyl- og flygtningepo-
litik kommer derimod med en lavere tilslutning ind pa linje med andre for-
mer for politisk betonet samarbejde, mens atviklingen af de indre granser
mellem EU-landene synes at blive forbundet med en ny statsdannelse og
derfor opndr ret begraenset tilslutning.

Med henblik pi at opbygge et ensartet mal for holdningen til den euro-
pxiske integration kan der dannes et indeks ud fra svarene pa de seks sporgs-
mil, der har veret med i alle undersogelserne dGar valgere ind for, at EU-
samarbejdet bor inddrage alle seks omrider, opnis vardien seks pa indekset,

mens en afvisning af EU-samarbejde p3 alle de nzevnte omrader giver ver-
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FIGUR 6.5.
Stillingtagen og holdning til europaeisk integration, 1992-2000. Ja-procenter
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dien nul. Man ma generelt forvente, at der er sammenhaeng mellem valger-
nes holdning og deres stillingtagen — uanset om deres holdning er i overens-
stemmelse med deres parti eller ej — sdledes, at ja-procenten stiger med sti-
gende verdier pa indekset.

Figur 6.5, der viser sammenhangen mellem holdningen til europaisk
integration og velgernes stillingtagen ved de fire folkeafstemninger, bekraf-
ter den forventede sammenhang. Jo flere omrader velgerne gerne ser ind-
draget 1 EU-samarbejdet, desto mere er de tilbojelige til at stemme ja ved
folkeafstemningerne. Kurven for maj 1993 ligger over kurven for maj 1992,
mens kurven for juni 1992 ligger derimellem — blandt de mindst integra-
tionsivrige tettere ved maj 1992-kurven og blandt de mest integrationsivri-
ge tettest ved 1993-kurven. Dette kan tages som udtryk for, at valgkampen
frem til juni 1992 har haft betydning pd den made, at velgere med samme
holdning til europaisk integration er blevet overbevist om at stemme ja. Og
denne mekanisme synes navnlig at gore sig geeldende blandt valgere med
pro-europaiske holdninger. Kurverne for 1998 og 2000 ligger tet ved de
ovrige, men ved folkeafstemningen om euroen 1 2000 synes der at vere en
lidt sterre polarisering pa den mide, at EU-modstanderne (lave verdier pa

indekset) er mindre tilbejelige til at stemme ja end velgere med tilsvarende
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FIGUR 6.6.
Stillingtagen, holdning til europaeisk integration og beslutningstidspunkt, 2000. Ja-procenter
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holdninger i de tidligere folkeafstemninger, mens EU-tilhangerne (hoje
verdier pd indekset) er mere tilbgjelige til at stemme ja end tidligere.

Alt 1 alt synes vaelgernes egne holdninger at kunne give en god forklaring
pa deres adferd, men det stir stadig tilbage at fi klarlagt, i hvilket omfang
overensstemmelsen mellem holdning og stillingtagen skyldes, at velgerne
har ssmme holdning som deres foretrukne parti, og 1 hvilket omfang de
gennem valgkampen er blevet overbevist om at folge deres partis anbefaling
pa trods af deres egen holdning.

[ figur 6.6, der alene viser sammenha@ngen ved folkeafstemningen om
euroen i september 2000, er de respondenter, der forst besluttede sig de sid-
ste dage under valgkampen eller pa selve valgdagen udskilt fra de ovrige
respondenter. Selv om der mangler tilstrekkelig mange oplysninger til, at
yderkategorierne kan markeres (N<r15), er det tydeligt, at blandt velgere
med den samme holdning til EU-samarbejdet er ja-procenten hojere blandt
de tvivlradige, der venter med at beslutte sig til sidste ojeblik, end blandt alle
respondenterne. Dette kan tages som udtryk for, at valgkampen var i stand
til at overbevise disse vaelgere om at stemme ja. Valgkampen havde med
andre ord betydning — at det sd ikke var tilstraekkeligt til at sikre et samlet ja-

flertal, er en anden sag.
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FIGUR 6.7.
Stillingtagen, holdning til europaeisk integration og partivalg, 2000. Ja-procenter

100

90 R

N o
. /A
50 // ///

. / //

? Vay/4

10 / //

0 1 2 3 4 5 6

‘—.—Alle —&— Socialdemokrater —#&— Venstre ‘

Endelig er der spergsmalet om partiernes indflydelse. Hvis partierne funge-
rer som vejledere for vaelgerne ved folkeafstemninger, ma man forvente, at
blandt veelgere med samme holdning til EU er partierne i stand til at overbe-
vise deres egne valgere til at folge partiets anbefaling. Stikprovens storrelse
betyder, at denne kontrolundersogelse kun kan gennemfores for de to stor-
ste partier, Socialdemokratiet og Venstre, men netop disse to partier er ogsa
serligt interessante, fordi Venstre klart og over en leengere arrekke frem til
2000 udtrykte onsket om at komme af med de fire danske forbehold, blandt
andet forbeholdet om at opretholde kronen som dansk valuta. Socialdemo-
kratiet var derimod mindre entydigt i sine anbefalinger. For folketingsvalget
11998 gav davaerende statsminister Poul Nyrup Rasmussen udtryk for, at
forbeholdene ikke ville blive anfaegtet i den kommende regeringsperiode,
hvis Socialdemokratiet kom i regering. Ikke desto mindre udskrev han en
folkeafstemning om et af disse forbehold, nemlig indferelse af den fzlles
mont, euroen, til atholdelse 1 september 2000 og anbefalede et ja.

Selv om der ikke er tilstrekkelig mange respondenter til, at det er
meningsfuldt at markere, hvordan de mindst integrationsvenlige socialde-
mokrater og venstrefolk stemte ved folkeafstemningen om euroen, si frem-

gar det af figur 6.7, at kurverne for de to partier forleber ganske forskelligt.
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Der er ganske vist stadig tale om, at der er en klar ssmmenhaeng mellem
velgernes egne holdninger og deres stillingtagen ved folkeafstemningen —
valgernes egne holdninger spiller afgjort en selvsteendig rolle — men mens
kurven for de socialdemokratiske valgere folger kurven for samtlige valge-
re og ligger under denne, sd stiger kurven for venstrevalgerne brat og ligger
over hele spektret af holdninger til europzisk integration over kurven for
samtlige vaelgere. Selv blandt venstrefolk, som er forholdsvis tilbageholden-
de med at overlade beslutninger til EU, er der tale om en hojere ja-procent
end blandt de andre partiers valgere med tilsvarende holdninger. Dette kan
tages som udtryk for, at blandt vaelgere med samme holdning til den euro-
pxiske integration er partiet Venstre 1 stand til at overbevise flere af sine val-
gere om at stemme ja til euroen end Socialdemokratiet og de ovrige partier
som helhed. Her har valgernes partipreference med andre ord en selvsten-
dig betydning. Og det er bemarkelsesvardigt, at det er et oppositionsparti,
der overbeviser sine vaelgere om at stemme ja. [ den internationale litteratur
er den genge forklaring derimod, at oppositionspartierne benytter folkeaf-
stemninger til at mobilisere veelgerne mod den siddende regering (Svens-

son, 2002b; Franklin 2002).

SAMMENFATNING

Den danske befolkning deltager efterhinden naesten lige sd meget i folkeaf-
stemninger som i folketingsvalg. Mens der tidligere var ferre, der deltog i
folkeafstemninger end 1 folketingsvalg, og mens valgdeltagelsen tidligere
varierede mere ved folkeafstemningerne end ved valgene, sd har valgdelta-
gelsen 1 1990’erne ligget pa et hojt og stabilt niveau. Men der har selvfolge-
ligt ogsd vaeret tale om det samme emne, nemlig Danmarks forhold til EU.
Dertil kommer, at der ikke kan pavises vasentlige sociale og politiske for-
skelle i deltagelsen, bortset fra, at de mest politisk interesserede deltager i
hojere grad. Resultaterne af danske folkeafstemninger kan derfor tages som
et legitimt udtryk for folkets rost — de udtrykker en folkevilje.

Folkets vilje med hensyn til dansk deltagelse i den europaiske integra-
tionsproces er dog ikke entydig. Den danske valgerbefolkning er her splittet
isine grundleggende orienteringer, men gentagne folkeafstemninger om
dette emne har betydet, at mange danskere tager stilling ud fra deres egne
holdninger og lytter mindre til deres fortrukne partis rid og vejledning, hvis
der opstar konflikt mellem partiets anbefaling og valgernes egen holdning.

Dette gzelder navnlig for socialdemokraterne, men mindre for Venstre, som
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var 1 stand til at motivere selv integrationskritiske venstrefolk til at stemme ja
til indforelse af euroen som fzxlles mont.

Ved kommende afstemninger vil danske valgere formodentlig tage stil-
ling ud fra emnets karakter, siledes at de ved nye emner, der er komplicere-
de, og som ikke har konkret betydning for deres egen hverdag, vil lytte til
deres partis rdd, mens de vil lade deres sociale placering f3 betydning, hvis
folkeafstemningens udfald fir konkrete konsekvenser for dem personligt.
Hvis emnet ikke er alt for kompliceret, vil de til gengeld lade deres egne
holdninger rade (jf. Tonsgaard, 1984 og 1992).

I hvilket omfang danske valgere 1 fremtiden fir anledning til at deltage 1
folkeafstemninger, bestemmes imidlertid ikke blot af de eksisterende regler
og deres anvendelse, men ogsa af, hvordan nye regler vil kunne @ndre vilka-
rene for, at folket kan have sin rost. Det er derfor interessant at folge, hvor-
dan de politiske partier, der sidder i Folketinget, og som derfor har mulighed
for at endre reglerne, ser pd balancen mellem direkte og reprasentativt
demokrati. Dette emne tages op i det folgende kapitel.

NOTER

1 I forhold til et tilsvarende indeks, der blev anvendt i forbindelse med bogerne om
folkeafstemningerne i 1992 og 1993 (Siune et al., 1992 0g 1994), er sporgsmalene
om nedbrydning af handelshindringer og toldskranker, arbejdsmarkedspolitikken
og opbygningen af Europas Forenede stater udeladt, fordi de ikke er stillet i alle
undersogelserne. Desuden er sporgsmilet om fazlles statsborgerskab udeladt, fordi

der er en fejl i datamaterialet for juni 1992.
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KAPITEL 7

DE DANSKE PARTIERS SYN

I dette kapitel behandles partiernes syn pa direkte demokrati og folkeaf-
stemninger. Dette emne har gentagne gange veret til debat i Folketinget i
1990 erne, og undersogelsen af partiernes syn vil derfor foregd pa den made,
at partiernes indleg i disse debatter leegges til grund. Forst gennemgis parti-
erne et for et i den rekkefolge, som de gerne ordnes fra venstre til hojre, og
derefter ssmmenfattes synspunkterne blandt de partier, der er henholdsvis
for og imod mere direkte demokrati. Hvad har disse to grupper af partier
felles, og hvad adskiller dem fra hinanden? Grundleggende er sporgsmilet,
hvad partierne mener om grundlovens regler om folkeafstemninger, og
hvad de generelt mener om en oget anvendelse af folkeafstemninger. Opfat-
tes folkeafstemninger som en trussel mod det reprasentative demokrati eller
som en udbygning af det?

Mere konkret redegores der for, hvad partierne mener om en rakke af de

sporgsmal, der knytter sig til en oget anvendelse af folkeafstemninger.

» Hvem skal kunne begaere referendum? Skal det som nu vere 1/3 af Fol-
ketingets medlemmer, eller skal andre end medlemmer af Folketinget
have ret til at begzre referendum om vedtagne lovforslag, for eksempel et
antal velgere? Og hvor mange underskrifter skal der 1 givet fald samles
ind bag en sddan folkebegering?

» Skal der som nu alene vere tale om referendum om et netop vedtaget
lovforslag, eller skal sidanne afstemninger kunne udvides til eksisterende
love? Skal det 1 givet fald dreje sig om hele love, eller skal enkelte dele af’
en eksisterende lov kunne pilles ud og gores til genstand for referen-
dum?

* Onsker partiet at gd videre med forslag om folkeinitiativ, siledes at et
antal velgere kan formulere deres egen tekst og fa den sendt til afstem-
ning blandt velgerne? Hvor mange vaelgere skulle 1 givet fald std bag et

sadant initiativ?
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* Hvilke emner anses for velegnede for referenda? Skal der fortsat veere en
rekke undtagelser, eller bor man fjerne nogle eller alle undtagelser?

* Hvordan skal valgernes beslutningskompetence vare? Skal der som nu
vaere flertal for forkastelse at Folketingets beslutning, oven i kebet et kvali-
ficeret flertal, nemlig 30 procent af de stemmeberettigede? Eller skulle
man vende princippet om og krave et flertal for vedtagelse, eventuelt et
kvalificeret flertal?

e Hyvilken juridisk konsekvens ber afstemningsresultater have? Skal de
vare bindende, eller ber de blot vare vejledende for de besluttende myn-
digheder?

Ud fra de skriftlige kilder, der er tilgeengelige, er det naeppe muligt at {3 svar
pa alle disse sporgsmal for alle partiers vedkommende. Og det er heller ikke
givet, at alle partier har droftet dem 1 detaljer og taget en klar og bindende
stilling til dem. Ikke desto mindre vil bestreebelsen 1 det folgende vare at

soge si dekkende svar som muligt pd disse sporgsmal.

ENHEDSLISTEN — DE ROD-GRONNE

Partiet vil gore op med vante forestillinger om politik og parlamentarisk
arbejde, hvor borgerne er overladt til tilskuerens rolle. Der skal vare demo-
krati og selvforvaltning i bade arbejdslivet og samfundslivet. Alle mennesker
skal have mulighed for at deltage i samfundets ledelse. Derfor skal der blandt
andet vaere flere folkeafstemninger — bdde lokalt og pa landsplan. Enkeltper-
soners og enkelte befolkningsgrupper skal dog ikke kunne i deres rettighe-
der antastet gennem en folkeafstemning (Garodkin, 2003: 355).

Keld Albrechtsen, der er partiets ordforer 1 april 1995 1 en folketingsdebat
om et forslag fra SF om nedsattelse af en forfatningskommission, finder det
meget vasentligt, at nogle vigtige sporgsmal legges ud til folkeafstemning.

Han finder ikke, at det altid er sidan, at folkeafstemninger er reaktionzre:

Tvartimod tror jeg, at man ud fra en demokratisk tankegang bliver nedt
til at basere sig pa den grundsetning, at man mad have tillid til befolknin-
gen. Den eneste forsvarlige tankegang, der kan findes inden for en demo-
kratisk ramme, er, at man m3 have tillid til befolkningen (Folketingets
Forhandlinger, 1994-95, p. 5029).

Frank Aaen starter sit indleeg 1 en debat i oktober 1996 med en erkendelse af,

at det repraesentative demokrati har bide mangler og skeevheder, der bor ret-
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tes op pa. Partiet er derfor enig med Fremskridtspartiet, der havde stillet et
forslag om landsdaekkende, vejledende folkeafstemninger. Der bor gores
noget for at styrke demokratiet, og det burde blive nemmere at udlese folke-
afstemninger, bade lokalt og pa landsplan. Partiet foretraekker dog bindende
frem for vejledende folkeafstemninger. Partiet har imidlertid visse betaenke-
ligheder med hensyn til, hvilke spergsmal borgerne skal kunne fa til folkeaf-

stemning;:

Vi erialmindelighed fuldstendig dbne over for, at alle sporgsmail skal
kunne bringes til afstemning. Vi er ikke indstillet pa et stort formynderi,
men vi er enige med de andre ordferere, der har vaeret oppe og sige, at der
ogsa skal vaere sikkerhed for, at vi undgar, at f.eks. mindre, velorganiserede
grupper kan misbruge en udvidet mulighed for folkeafstemninger til at
fore krig mod en minoritet herhjemme. Vi er imod, at racistiske og frem-
medfjendske grupper med brug af nogle enkeltsager, nogle mediesager, er
istand til at angribe f.eks. en indvandrergruppe (Folketingets Forhand-
linger, 1996-97, p. 792).

Mens indforelse af elementer af direkte demokrati i form af folkebegaring
og folkeinitiativ optager andre partier som en del af en grundlovsrevision, er
det ikke emner, der ligger Enhedslisten mest pa sinde. Nir Soren Sender-
gaard som partiets ordforer 1 en folketingsdebat 1 januar 1999 nevner nogle
eksempler pd udbygning af demokratiet, peger han pa adskillelse af stat og
kirke, indferelse af republik, og styrkelse af sociale rettigheder, men siger
derimod ikke noget om folkeafstemninger og direkte demokrati (Folke-
tingets Forhandlinger, 1998-99, p. 3345).

SOCIALISTISK FOLKEPARTI

SF onsker bade at forsvare og forbedre det danske demokrati, og det afviser
ikke, at folkeafstemninger kan finde anvendelse 1 denne sammenhzng.
Grundlovens regler om folkeafstemninger er efter SF’s opfattelse velegnede
til at opfylde formalet med at beskytte mindretal i saerligt afgorende sager.
Partiet finder vejledende folkeafstemninger pd landsplan for problematiske
og foreslir 1 stedet, at man ber overveje at indfere bindende folkeafstem-
ninger. Et vist antal velgere skal kunne begare, at kommuner og amter skal
holde en bindende folkeafstemning om bestemte afgraensede emner. Der
skal dog ikke kunne afholdes folkeafstemninger om alle emner. Der mi efter

partiets opfattelse ikke afholdes folkeafstemninger, der kan kraenke den
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enkeltes retssikkerhed, for eksempel om forhold, der vedrorer bestemte
etniske, politiske og religiose grupper (Garodkin, 2003: 355). Disse syns-
punkter viser sig ogsd ved, at langt de fleste folketingsmedlemmer for SF er
enige 1, at flere politiske spergsmal bor sendes til folkeafstemning (Morgen-
avisen Jyllands-Posten, 30. december 1998).

Birgitte Husmark, der er SF’s ordforer i en debat i november 1991 om
Fremskridtspartiets beslutningstorslag om vejledende folkeafstemninger,
giver udtryk for visse reservationer over for dette forslag. Efter hendes opfat-
telse er det for let at afvise forslaget, nir et ganske lille mindretal skal kunne
gore et sporgsmadl til genstand for en folkeafstemning. Hun finder det des-
uden betenkeligt at bringe netop nogle af Fremskridtspartiets merkesager —

udlendingepolitikken og kriminalpolitikken — ud til folkeafstemning:

Risikoen ved Fremskridtspartiets forslag er, at det vil bringe en engjet og
kortsigtet argumentation til torvs, mens de vanskelige diskussioner, der er
nodvendige for at skabe et samfund for alle — ogsa for de skave og for de
trekantede — er for komplicerede til at satte pd en ja/nej-stemmeseddel
... Hvis SF skal overveje dette forslag — og det vil vi gerne, for vi mener
ogsd, at folkeafstemninger kan bruges — skal der vare helt klare afgraens-
ninger af, hvad man kan sette til vejledende folkeafstemning og i hvilken
form (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2923).

Det afgorende for demokratiet er ikke — med Birgitte Husmarks formule-
ring — at fi lov til at szette et kryds, men derimod at {3 lov at debattere, at fa
lov at mede nuancerede synspunkter og at £ mulighed for at stille de folke-
valgte til regnskab. ,,En hurtig lille afstemning, som oven i kebet kan forega
pr. brev eller ved brug af elektroniske hjelpemidler, som der stir i forslaget,
er fremmedgorende og ansvarsforflygtigende ud 1 det absurde® (spalte
2023).

Da Fremskridtspartiet i 1993 foreslar, at der skulle s0.000 underskrifter
bag et krav om folkeafstemning 1 stedet for 20.000, som blev foresliet i 1991,
er SF blevet mere positiv, men nzrer dog fortsat beteenkeligheder. Partiet
onsker siledes, at landsdaekkende folkeafstemninger skal vere bindende og
ikke blot vejledende, og partiet mener heller ikke, at det helt kan overlades
til veelgerne at udforme temaerne for folkeafstemningerne (Folketingets
Forhandlinger, 1992-93, spalte 7774).

Da SF 1 1995 fremsatter et forslag til folketingsbeslutning om nedsattelse
af en forfatningskommission, kommer man i bemarkningerne til forslaget

ogsd ind pd spergsmilet om folkeafstemninger. Ud fra et onske om at oge
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det folkelige engagement finder partiet, at det er vard at overveje en oget
anvendelse af folkeafstemninger. I den forbindelse argumenterer partiet
mod vejledende folkeafstemninger og for folkeinitiativ.

Partiet henviser blandt andet til, at tanken om, at folkeafstemninger skal
bruges meget mere, og at folket skulle have initiativret, ikke er ny i Dan-
mark. I begyndelsen af drhundredet fremsatte bide Det Radikale Venstre og
Socialdemokratiet forslag om at bruge folkeafstemninger mere aktivt. I den

forbindelse anfores folgende iagttagelse:

Efterhinden som Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre vandt fler-
tallet, forst i Folketinget (1929) og siden i Landstinget (1936), svandt par-
tiernes interesse for folkeafstemninger ogsi.Til gengaeld blev Venstre og
Det Konservative Folkeparti mere og mere interesseret i folkeafstem-
ningsmuligheden som en beskyttelse for mindretallet 1 Folketinget (og
oprindelig ogsd 1 Landstinget).

Sadanne skiftende opfattelser af muligheden for at anvende folkeafstem-
ninger afspejler og afslorer, at et partis stillingtagen i nogle sporgsmal ikke
s meget er bestemt af principper som af, hvad der gavner partiets interes-
ser mest muligt (Folketingstidende 1994-95, Tilleeg A, Beslutningsforslag
B 63, p.2158).

Ud fra et onske om at oge det folkelige engagement finder SE at det er vard
at overveje en udvidelse af muligheden for anvendelse af folkeafstemninger.
Sadanne folkeafstemninger skal efter partiets opfattelse vare bindende, fordi
vejledende folkeafstemninger reelt ikke er nogen udvidelse af demokratiet.
De har forst og fremmest til formal at fritage de valgte politikere for ansvaret
eller at give politikerne billige point ved at sende sager, som de anser for
populare, til folkeafstemning.

Partiet minder om, at anvendelse af folkeafstemninger til magthavernes
egen fordel er velkendt og intet har med en udvidelse af demokratiet at
gore. Den slags folkeafstemninger er blandt andet ogsd blevet anvendt imod

de folkevalgte:

Det var det, Napoleon III gjorde i Frankrig i forrige drhundrede, og det
var det, de Gaulle senere benyttede sig af. Og det var til dels ogséd det, Poul
Schliiter benyttede sig af, da han foreslog en vejledende folkeafstemning
om EF-pakken i 1986. Men gennemforelse af denne folkeafstemning
kunne kun lade sig gore, fordi et flertal i Folketinget tilsluttede sig forsla-
get om at sende afgorelsen til folkeafstemning (Folketingstidende 1994-
95, Tilleg A, Beslutningsforslag B 63, p. 2159).
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Derfor er det for SF svart at se, at folkeafstemninger som et forseg pa at
udvide demokratiet og oge det folkelige engagement kan finde sted ved
andet end folkets initiativret.

Hyvis udgangspunktet er onsket om at fa storre folkeligt engagement, fore-
slar SE at folkeafstemninger pd baggrund af folkeligt initiativ pd kommunalt
— evt.amtskommunalt — plan er mere realistisk og meningsfyldt end folkeat-
stemninger pa landsplan. Der er betydelig mere mening og realisme i at
kunne begare folkeafstemning gennem underskriftsindsamling pa kommu-
nalt plan fra f.eks. 10-25 procent af kommunens valgere end tilsvarende pa
landsplan. SF er dog alligevel parat til at overveje muligheden for folkeaf-
stemning pa landsplan pa baggrund af et folkeligt initiativ.

Et centralt — men ogsa vanskeligt — sporgsmal er efter SF’s opfattelse, hvil-
ke sager der kan gores til genstand for folkeafstemning. Partiet mener, at der
ma fastleegges en afgreensning af, hvilke sager der henholdsvis kan og ikke
kan komme til folkeafstemning. Det skal praciseres pa samme made, som
der findes en pracis afgrensning i grundlovens § 42, stk. 6. Men en sidan
afgrensning kan vaere vanskelig at foretage. Folkeafstemninger kan ikke
efter SF’s opfattelse vedrore sporgsmal, der antaster menneskerettighederne,
sadan som de er nedfeldet 1 grundloven. Man skal heller ikke pa f.eks. kom-
munalt niveau kunne atholde folkeafstemninger om sporgsmal, der antaster
retssikkerheden ud fra den eksisterende lovgivning. Der er ogsa brug for
yderligere afgrensninger af, hvilke sporgsmal der kan komme til folkeaf-
stemning pa kommunalt niveau, selv om der er tale om kommunale anlig-
gender.

Til gengzeld mener partiet ikke, at folkeafstemningers politiske konse-
kvenser skal tages 1 betragtning ved vurderingen. Under folketingsdebatten i
april 1995 om partiets forslag om nedszttelse af en forfatningskommission
sagde partiets ordferer, Aage Frandsen, siledes:

Der er for mig ikke skygge af tvivl om, at folkeafstemninger har en kon-
servativ funktion, konservativ i ordets egentlige betydning: en bevarende
funktion. Det vidste I. C. Christensen, da man lavede 1915-grundloven,
det vidste Aksel Moller og Erik Eriksen, da man lavede 1953-grundloven.
Det vidste de helt pracist: det var det, det skulle bruges til.

Men det betyder jo ikke, at det er forkert; det kraever bare lidt mere af
politikerne i forhold til folket. Det, vi egentlig synes ville vare mest
interessant med hensyn til folkeafstemninger, var, hvis man dbnede
muligheden for folkets initiativret. Folkets initiativret synes vi er span-
dende, selv om udfaldet gik os imod. Jeg synes, at Schweiz’ eksempler
vidner om, at man skal tenke sig om to gange, men derfor kan man da
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godt overveje, om der var nogle af de ting, som man har 1 andre landes
forfatninger, som kunne bruges hos os som ide, men selvfolgelig ogsi i
nogle tilfxlde til skreek og advarsel (Folketingets Forhandlinger, 1994-95,
p. 5031).

I april 1997 fremsatter SF forslag om, at Folketinget skal opfordre regerin-
gen til at fremsette lovforslag om bindende lokale og regionale folkeafstem-
ninger, hvorefter 10 procent af vaelgerne skal kunne begare et forslag sendt
til folkeafstemning. Aage Frandsen, der er partiets ordforer, fremhaver som
to afgorende nyheder i forhold til de eksisterende forhold, at folkeafstem-
ningerne skal veere bindende for kommunalbestyrelsen, og at de skal ske pa
folkets initiativ: ,,Vores opfattelse af demokrati er, at det er folket, der har
magten, og sa delegerer man det 1 et repraesentativt demokrati til nogle, men
der er jo ikke noget til hinder for, at folket lader politikerne beholde magten
inogle situationer og tager den tilbage i andre® (Folketingets Forhandlinger,
1996-97,p. 6520).

Da SF i 1997 og 1999 foreslog, at der skulle nedsattes en grundlovskom-
mission, tog partiet ogsa spergsmilet om folkeafstemninger op og genfrem-
setter sine bemarkninger fra 1994-9s5. Under folketingsdebatten 1 januar
1999 om SF’ forslag om nedsattelse af en grundlovskommission og Kriste-
ligt Folkepartis forslag om nedsattelse af en forfatningskommission under-
steger Aage Frandsen, at partiet bygger pa det repraesentative demokrati,
men at folkeafstemninger godt kan brugers som et fornuftigt supplement:
,.Ikke fordi folkeafstemninger er mere demokratiske; det er en anden form
for demokrati end det indirekte demokrati* (Folketingets Forhandlinger,
1998-99, p. 3342). Han fremhaver navnlig den politiske debat, som folkeaf-
stemninger giver anledning til, og det forpligtende ansvar, som en folkeaf-

stemning giver den politiske debat:

For os er debatten i forbindelse med folkeafstemninger helt, helt afgoren-
de for, om man kan sige, at folkeafstemninger er bedre end et repraesenta-
tivt demokrati i forhold til det demokratiske folkestyre. Trykknapdemo-
krati er udemokratisk efter vores opfattelse ... For os er det afgorende, at
vi har et reprasentativt demokrati, men folkeafstemninger kan vare et
supplement, en korrektion, og det er for os afgerende, at det er, nar folk
onsker en folkeafstemning — det vil sige, at det er ganske mange under-
skrifter, der skal til — at de sd kan bede om at fi spergsmalet til folkeaf-
stemning, sidan som vi kender det i nogle lande ... Det er debatten, man
skal have. Men det er ikke kun debatten. Det er selvfolgelig ogsa ansvaret,
som man fir ved en folkeafstemning (Folketingets Forhandlinger, 1998-

99, - 3340 OZ p. 3341).
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Selv om SF gir ind for det reprasentative demokrati, ensker partiet at
udvikle dette demokrati med bindende folkeafstemninger, sdledes at en del
af velgerne bade skal kunne begare referendum om et vedtaget forslag og
tage initiativ til en afstemning om et forslag, som de selv har formuleret.
Forelpbig har SF kun fremsat forslag om, at det skal ske pa det kommunale
niveau, og det peger pa en rekke problemer, som kraever narmere atklaring,

for det indfores pa det nationale niveau.

SOCIALDEMOKRATIET

Partiet mener ikke, at problemer i tide og utide skal kastes ud til folkeafstem-
ninger. Partiet stir fast pa det repraesentative demokratis grund og fremha-
ver, at det er Folketinget, der mi lose problemerne, men det kan dog vere en
fornuftig ordning, at kommuner og amter kan atholde vejledende folkeaf-
stemninger (Garodkin, 2003:354). 1 en enquete, som blev offentliggjort 1
Morgenavisen Jyllands-Posten (30. december 1998), er der ikke en eneste af
de valgte folketingsmedlemmer for Socialdemokratiet, der gar ind for, at fle-
re politiske sporgsmal afgores ved, at de sendes til folkeafstemning.

[ forbindelse med den borgerlige regerings forslag til lov om aftholdelse af
en vejledende folkeafstemning om EF-pakken i 1986 tilkendegiver partiet i
betenkningen til lovforslaget som sin principielle holdning, at man ber hol-
de sig til grundlovens muligheder for bindende folkeafstemninger og ikke
instituere en ny parlamentarisk praksis med atholdelse af vejledende folkeaf-
stemninger 1 kontroversielle sager: ,,Serligt betenkeligt ville det vaere, hvis
regeringer, der havde lidt nederlagt 1 folketinget, kunne bruge denne frem-
gangsmade i stedet for den normale fremgangsmade at udskrive nyvalg, hvis
man onskede folketingets holdning endret” (Folketingstidende, 1985-86,
Tilleeg B, spalte 624).

Om folkeafstemningen om EF-pakken i 1986 skriver Ritt Bjerregaard 1
Borsens Nyhedsmagasin (10. februar 1986) om de vejledende folkeafstem-
ninger, at de ikke havde varet brugt siden sagen om salget af De Vestindiske
Qer 11916, og at de ikke findes omtalt i grundloven: ,,Det skyldes naturlig-
vis, at folkeafstemningen passer som fod 1 handske til det repraesentative
demokrati, som vi har udviklet her til lands 1 lebet af de sidste 85 ar.*

Hun anferer som et argument imod anvendelsen af folkeafstemninger, at
de forer til en polarisering at den politiske meningsdannelse, og at de derfor
kan vere et smart middel til at dele partierne omkring midten af det politi-

ske spektrum: ,,Man er nedt til at sige ja eller nej. Ved ikke, miske og pi den
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ene og den anden side gelder ikke lengere. Nuancerne forsvinder. Sa vidt sa
godt. For Socialdemokratiet vil en folkeafstemning derfor vare ubekvem,
og det er sidan set let at se, hvorfor en selger af konservativ observans brin-
ger den med i kollektionen.*

Med udtrykket ,,en salger af konservativ observans® hentyder hun til
statsminister Poul Schliiter, som efter hendes opfattelse kortsluttede det
reprasentative demokrati med udskrivningen af den vejledende folkeaf-
stemning om EF-pakken, og hun rejser sporgsmilet: ,,Vi ma maske indrette
0s pa,at tiden er ved at rinde ud for det reprasentative system,som vi kender
det. Det vil give mange muligheder og megen bevaegelse i de kommende
ar* (Borsens Nyhedsmagasin, 10. februar 1986).

Socialdemokratiets standpunkt kommer klart frem, da Fremskridtspartiet
1 1991 foreslar, at 20.000 valgere skulle kunne krave en folkeafstemning om
et hvilket som helst emne — et forslag, der i 1993 bliver @ndret til, at s0.000
valgere skulle kunne fremsztte sidanne krav. Anmodningen om afholdelse
af folkeafstemning skulle vare skriftlig og indeholde angivelse af det afstem-
ningstema, der onskes provet ved afstemningen. Udfaldet af afstemningen
skulle afgores ved almindeligt stemmeflertal og vere vejledende for Folke-
tinget og andre relevante offentlige myndigheder.

Socialdemokratiet afviser helt sidanne tanker om en udvidelse af demo-
kratiet. Partiet stir 1 1990’erne fast pa det reprasentative demokratis grund
og fremhaver, at det er Folketinget, der ma lose problemerne, og at valger-
nes indflydelse skal begranses til valgdagen. Partiet er siledes vendt 180 gra-
der i forhold dets anskuelser 1 arhundredets begyndelse.

Under folketingsdebatten 1 1991 afviser den socialdemokratiske ordferer,
Borge Bakholt, Fremskridtspartiets forslag og tilkendegiver, at hensigten
med forslaget nok var at fa rejst en folkestemning pa de omrader, hvor
Fremskridtspartiet onskede det: ,,Derfor vil jeg sige til Fremskridtspartiet, at
vi kan ikke stotte dette forslag om vejledende folkeafstemninger. Skal de
nugzldende regler om folkeafstemning i Danmark andres, bide nir det
gxlder sporgsmilet om landsdekkende folkeafstemning, og nar det drejer
sig om regionale spergsmil, og hvis folkeafstemninger skal indga hyppigere,
end vi kender det 1 dag, skal der et helt andet grundleggende arbejde til end
det,som er prasteret i dette beslutningsforslag® (Folketingets Forhandlin-
ger, 1991-92, spalte 2918-19).

Socialdemokratiets ordferer under debatten 1 april 1993, Poul Erik Dyr-
lund, fastholder partiets kritiske holdning til mere direkte demokrati:,,... 1

socialdemokratiet bekender vi os til det reprasentative demokrati. Det er
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befolkningen, der valger Folketinget og de kommunale og amtskommuna-
le rid. Vi har i socialdemokratiet en steerk tillid til, at befolkningen nok skal
finde ud af at reagere, hvis vi, der reprasenterer dem, ikke lever op til det
mandat, vi har fiet.” (Folketingets Forhandlinger, 1992-93, spalte 7770).

Birthe Weis afviser som indenrigsminister i den socialdemokratisk-radika-
le regering i oktober 1996 Fremskridtspartiets forslag om direkte demokrati
i form af vejledende landsdekkende og regionale folkeafstemninger ved
velgerinitiativ. Hun understreger, at regeringen stir vagt om det reprasen-
tative demokrati, hvor det er en folkevalgt forsamling, der har befojelse til at
lovgive pa folkets vegne. Hun peger p4, at der allerede findes muligheder for
at gennemfore vejledende folkeafstemninger, men det er regeringens opfat-
telse, at det fortsat skal vaere op til de politisk ansvarlige folkevalgte organer
at afgore, om der skal atholdes vejledende folkeafstemning om et bestemt
emne.:,,De folkevalgte skal fastholdes pa deres ansvar for at treeffe beslut-
ninger pa hele befolkningens vegne og skal ikke kunne skyde ansvaret fra sig
ved at overlade initiativet til afgreensede, mindre grupper af velgere* (Folke-
tingets Forhandlinger, 1996-97, p. 786).

Sammenfattende kan det konstateres, at Socialdemokratiet er imod regler,
der muliggor flere folkeafstemninger, og partiet afviser sivel tanker om fol-
kebegering som folkeinitiativ. Endelig er det bemaerkelsesvardigt, at partiet
ikke en eneste gang 1 den lange oppositionsperiode fra 1982 til 1993 benyt-
tede sig af mulighederne for at standse borgerlige regeringers lovforslag ved

at sende dem til folkeafstemning.

DET RADIKALE VENSTRE

Folketingsdebatten i oktober 1996 om Fremskridtspartiets forslag finder sted
kort tid efter Det radikale Venstres landsmede, hvor der blev vedtaget en reso-
lution om folkeafstemninger og folkeinitiativ. Det hedder i denne resolution,
at velgernes indflydelse pa den politiske debat og de politiske beslutninger
skal styrkes —lokalt, regionalt og pa landsplan. Partiet vil derfor arbejde for,

e atvelgerne fir ret til at f3 et konkret emne sat til debat 1 kommunalbesty-
relser, amtsrad eller Folketinget, ndr mindst fem procent af vaelgerne til
den folkevalgte forsamling stotter kravet

e atvaelgerne fir ret til at fd bragt et konkret emne til bindende folkeaf-
stemning, ndr mindst 10 procent af vaelgerne i afstemningsomradet stotter

kravet
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* at der i kommunalbestyrelser, amtsrdd og Folketinget tages initiativer til

atholdelse af flere folkeafstemninger om konkrete emner end i dag

Emner som skatte- og flygtningesporgsmal skal dog ikke kunne komme til
folkeafstemning (Garodkin, 2003: 354).

Ifolge partiets principprogram, der blev vedtaget kort efter 1 februar 1997,
skal folkeafstemninger supplere det reprasentative demokrati, bade pa
landsplan og lokalt. Folkeafstemninger skal gennemfores pa baggrund af
offentlig debat og bredt oplysningsarbejde, og valgerne skal have mulighed
for at tage initiativ til folkeafstemninger.

Partiets ordferer i folketingsdebatten i oktober 1996, Elisabeth Arnold,
indrommer dog, at der havde vaeret et meget stort mindretal, der stemte
imod landsmederesolutionen (Folketingets Forhandlinger, 1996-97, p. 788),
og at hun ikke selv er sd begejstret for folkeafstemninger som hendes parti-
felde, den davaerende udenrigsminister Niels Helveg Pedersen (p. 791). Og 1
Morgenavisen Jyllands-Postens enquete 1 december 1998 er der faktisk in-
gen af de radikale folketingsmedlemmer, der stotter tanken om, at flere poli-
tiske spergsmal bor afgores ved, at de sendes til folkeafstemning! En grund til
denne afvisende holdning kan vere det parlamentariske hensyn til den so-
cialdemokratiske regeringspartner. Under folketingsdebatten om SF’ for-
slag om lokale og regionale folkeafstemninger gennem initiativ og referen-
dum i oktober 1997 udtaler den radikale ordferer, Ulla Solvang, i hvert fald:

... jeg har sympati for forslaget, men ma samtidig sige, at vi ikke fra Det
Radikale Venstres side kan anbefale det fremsatte forslag, og det er ene og
alene begrundet i hensynet til og loyaliteten over for vores regeringssam-
arbejdspartner (Folketingets Forhandlinger, 1997-98, p. 911).

Der er siledes ingen tvivl om, at meningerne om folkeafstemninger er delte
i Det radikale Venstre, at partiet over drene er blevet mere positivt over for
folkebegering og folkeinitiativ, men at der ogsi er forskel mellem landsor-
ganisationen og folketingsgruppen, fordi de ma tage forskellige hensyn.
Niels Helveg Petersen foreslog allerede under valgkampen op til folke-
tingsvalget 1 maj 1988, at grundloven skulle @ndres, saledes at retten til at
oplese Folketinget og udskrive valg skulle begreenses, men at adgangen til at
anvende folkeafstemninger samtidig skulle udvides (Avisirbogen, 1988: 42).
Efter at partiet var blevet optaget 1 regeringen i sommeren 1988, horte man
dog ikke meget til disse tanker. Da partiet efter folketingsvalget i december
1990 igen var tradt ud af regeringen, begyndte Niels Helveg Petersen igen at
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tale om behovet for en @ndring af grundloven, og gennem sommeren og
efterdret 1991 havde han — specielt omkring et seminar pd Hindsgavl i slut-
ningen af oktober — held til at rejse en ganske omfattende oftentlig debat om
en grundlovsendring, der blandt andet skulle skabe mulighed for flere fol-
keafstemninger.

Under folketingsdebatten i november 1991 om Fremskridtspartiets forslag
om vejledende folkeafstemninger starter Niels Heleg Petersen som det radi-
kale Venstres ordforer med at understrege, at der i allerhojeste grad er grund
til at diskutere anvendelsen af folkeafstemninger i den demokratiske proces,
og han understreger, at han er principiel tilheenger af en oget anvendelse af
folkeafstemninger.

Som argument for folkeafstemninger peger han p4, at de giver oget poli-
tisk engagement i befolkningen: ,,Det tvinger for at sige det pd den mide
folk til selv at gore deres stilling op i stedet for kun at felge den politiske
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debat, som den udfolder sig pa fjernsynsskermen ...* (Folketingets For-
handlinger, 1991-92, spalte 2929). Nir Det radikale Venstre og Niels Helveg
Petersen alligevel ikke kan stotte Fremskridtspartiets forslag, skyldes det
angiveligt tre grunde.

For det forste mener partiet, at flere folkestemninger skal kombineres med
feerre valg. En oget anvendelse af folkeafstemninger ses som et led 1 at enga-
gere befolkningen mellem valgene, men dette forudsatter sd ogsa, at der er
lengere mellem valgene end i1 1970’erne og 1980’erne og helst siledes, at de
kommer regelmaessigt hvert fjerde r, som grundloven foreskriver det. Der-
for onsker partiet, at der skal pilles ved statsministerens oplesningsret, og
Niels Helveg Petersen ser direkte folkeafstemninger som et led i en mere
omfattende ndring af de grundlaeggende politiske spilleregler.

For det andet mener Det radikale Venstre, at de 20.000 underskrifter, som
Fremskridtspartiet i 1991 foreslog, er for lidt, hvis man vil give befolkningen
initiativ: ,,Med en sidan greense kunne vi jo ende med at holde et overor-
dentligt stort antal folkeafstemninger om en masse sporgsmal, og sa tror jeg
oprigtig talt ikke, at det blev til folkeligt engagement, for si ville der ikke
vare mulighed for at fore den folkelige diskussion og give den information,
som skal veere til stede, for at der bliver mening 1 den lokale debat® (Folke-
tingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2930).

For det tredje ytrer Niels Helveg Petersen pa det Det radikale Venstres
vegne betenkelighed ved, at det skal vaere initiativtagerne til en folkeafstem-
ning, der selv skal kunne bestemme afstemningens tema. Denne betenke-

lighed skyldes dels de juridiske problemer, der kan opstd i denne forbindelse
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— for eksempel i forhold til danske forpligtelser i henhold til internationale
aftaler — og dels problemer i forbindelse med den pracise formulering af fol-
keafstemningens tema.

Tidligere pa dret havde Lone Dybkjar under en debat om et lovforslag fra
Fremskridtspartiet om afholdelse af en vejledende folkeafstemning om en
fast forbindelse over Oresund udtalt sig positivt om en folkeafstemning om
dette emne og naevnt, at for eksempel 100.000 mennesker skulle kunne
begare, at der kom en folkeafstemning (Folketingets Forhandlinger, 1990-
o1, 2. samling, spalte 4484). Det er dog uklart, om hun her tenker p3 folke-
begering eller folkeinitiativ.

Under folketingsdebatten i april 1993 fremhaver Det radikale Venstre
igen borgernes aktive deltagelse 1 det politiske liv og folkeafstemningernes
betydning i denne forbindelse, men partiets ordforer, Vibeke Gronbak,
peger pa det problem med formuleringen af afstemningstemaet, der opstir
ved folkeinitiativ. Hun synes ikke at vere helt afvisende over for tanken om
folkeinitiativ, selv om hun tager visse forbehold: ,,... det er ikke lige meget,
hvorledes afstemningerne bliver udformet eller skal udformes. Det kan og
skal ikke overlades til initiativtagerne selv at udforme temaet; der ma vaere
langt mere gennemarbejdede regler for dette (Folketingets Forhandlinger,
1992-93, spalte 7779).

Pa sit landsmede 1 1996 accepterer Det radikale Venstre folkeinitiativ med
snaevert flertal. At der 1 partiet naeres visse betenkeligheder, finder udtryk i
en rekke forbehold. Elisabeth Arnold fremhaver siledes i folketingsdebat-
ten 1 oktober 1996: ,,... det, der er meget vigtigt, er, at der i slutningen af den
radikale landsmederesolution stod felgende: Der skal udformes et szt af
regler for folkeafstemninger, bl.a. med hensyn til kravene til oplysningsma-
terialet, konsekvensvurderinger, sporgsmalets udformning og tidsfrister. Det
ma ogsa fastlegges, hvilke emneomrader der ikke kan bringes til folkeaf-
stemning, som f.eks. personsager, skatteudskrivning osv. osv.” (Folketingets
Forhandlinger, 1996-97, p. 789).

Alt1i alt er Det radikale Venstre positiv over for en oget anvendelse af fol-
keafstemninger i form af referendum, og partiet onsker at lade ikke blot fol-
ketingsmedlemmer, men ogsd en del af befolkningen kunne begare athol-
delse af referendum. Derimod ytrer partiet nogle betenkeligheder over for

folkeinitiativ, og accepterer det kun gradvis og tevende.
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CENTRUMDEMOKRATERNE

CentrumDemokraterne er det danske parti, der er mest skeptisk over for
rimeligheden af folkeafstemninger. Partiet er principielt ikke tilhaenger af
folkeafstemninger, og dette skyldes iser to omstendigheder. For det forste er
det efter partiets opfattelse vanskeligt og neermest umuligt at udforme det
eller de sporgsmal, der skal stemmes om, pi en klar og utvetydig made. For
det andet skal veelgerne vere grundigt inde 1 den pageldende sag og dens
mange omstendigheder. En sidan indsigt kan man forlange af folketings-
medlemmerne, der er valgt til det og betalt for det. Det er derimod mere
tvivlsomt, hvor stor en del af vaelgerne, der har tid og kreefter til at opna en
sadan indsigt (Garodkin, 2002: 345 og Sonja Albrink, Folketingets Forhand-
linger, 1990-91, spalte 4482-83.). Det er derfor helt konsekvent, at alle CD’s
folketingsmedlemmer gir imod, at flere politiske sporgsmal ber afgeres ved,
at de bliver sendt ud til folkeafstemning (Morgenavisen Jyllands-Posten, 30.
december 1998).

Partiet er 1 overensstemmelse med denne grundholdning sterk modstan-
der af Fremskridtspartiets forslag om vejledende folkeafstemninger. CD’s
ordforer under Folketingets behandling 1 november 1991, Arne Melchior,
afviser blankt at medvirke til gennemforelse af Fremskridtspartiets forslag:
,Jeg tror simpelthen ikke, der er et plok demokrati i det her. Og han fortsat-
ter:,,Selvfolgelig vil der altid i et land med 4 millioner valgere vere 20.000,
der vil skrive under ubeset pd hvad som helst — ja, man kan ogsd samle
100.000 underskrifter — and so what?, hvis jeg md tale udenlandsk et ojeblik.
Det viser ikke noget demokratisk sindelag eller demokratisk praksis, ikke for
to flade orer* (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2926).

Dertil kommer sd det vanskelige eller naesten umulige i at udforme

sporgsmalene pa en made, der ikke forer til vildledende resultater:

Atombkraft, faste forbindelser, TV2, udlendingepolitikken, det kan man
ikke sidan forme i nogle sporgsmail, som man kan svare ja eller nej til, for
det vil vaere en masse, der vil sige ja, og en masse, der vil sige nej, under de
og de indbyggede forudsatninger, som ikke kan indgd i spergsmailet. Det
er ikkeladesiggorligt, og det fremgar bl.a. ogsa af praksis i andre med os
sammenlignelige lande (spalte 2926).

Partiet fremhaever fordelene ved det reprasentative demokrati frem for det
direkte demokrati. Melchior peger siledes pd, at man kan stille langt storre
krav til de valgte repraesentanter end til velgerne:,,Vi er valgt til og har tid

til og bliver betalt for at sztte os ind i komplicerede sammenhzenge og lese
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og diskutere tingene i minedsvis, ja drevis; man kan selvfolgelig ikke for-
lange noget tilsvarende af en borger, som har sit arbejde, sine opgaver og altsi
sit tidsforbrug et helt andet sted* (spalte 2927).

CD setter det reprasentative og direkte demokrati op som to modsat-
ninger og fremstiller gerne direkte demokrati som et ekstremt trykknapde-
mokrati. I folketingsdebatten om en grundlovsrevision 1 januar 1999 rejser
partiets ordforer, Peter Duetoft, saledes sporgsmalet, om vi ensker et sam-

fund med flere folkeafstemninger:

Nir jeg rejser det sporgsmal, er det, fordi jeg har hort argumentationen
om, at et samfund med flere folkeafstemninger er mere demokratisk end
det reprasentative demokrati og alle de her ting. Og sd sporger jeg bare: I
de her teknologitider, som vi har nu, ville det alts3, hvis argumentationen
skulle vere korrekt, vere endnu mere demokratisk, hvis alle mennesker
om morgenen kl. 7, for de gir hjemmefra og pd arbejde, gir hen til deres
computer, stiller ind pd Internettet og tager stilling til dagens 10 sporgs-
mal. Ja, nej, ved ikke, og sd gar glade ud 1 verden, fordi det er meget, meget
demokratisk samfund, vi har?

Det ville jo vere den ultimative folkeafstemning, at det var folket, der
hver morgen afgjorde det, men tror man overhovedet, at det ville veere et
samfund med sammenhang og kontinuitet, tror man overhovedet, at de
upopulere beslutninger nogen sinde ville blive besluttet, og tror man
overhovedet, at det ville vaere et samfund med fremdrift.

Derfor er selve folkeafstemningsdiskussionen andet og mere end en eller
anden romantisk drem om, at vi skal ud at lave kampagne tre gange om
dret istedet for hver tredje ar. Det er fundamentalt en diskussion om, om
det repraesentative demokrati er det bedste, mest eftektive demokrati, eller
om plidderpladderdemokratiet ude ved computerne er fremtiden ... Hvis
flere folkeafstemninger er mere demokratisk end det reprasentative
demokrati, s& md de ultimative folkeafstemninger vere det mest demokra-
tiske og de ultimative folkeafstemninger er trykknapdemokratiet, og det
onsker vi ikke (Folketingets Forhandlinger, 1998-99, pp. 3338f 0g 3341).

Partiet er heller ikke overbevist om, at folkeafstemninger — som blandt andet
Niels Helveg Petersen har givet udtryk for — vil engagere velgerne. Tvaert-
imod frygter CD, at vaelgerne vil miste interessen for at deltage, som partiets
ordferer, Sonja Albrik, udtrykker det under debatten i 1993 (Folketingsti-
dende, Folketingets Forhandlinger, 1992-93, spalte 7777). Og Peter Duetoft
mener ikke, at det kan veere rigtigt, at politiske debatter kun skal skabes, nar
der skal vere en folkeafstemning: ,,Den ma3 altsa ogsa kunne skabes i forbin-

delse med ganske almindelige politisk arbejde. Og dermed er det ikke et
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argument for folkeafstemningsdemokratiet, at man skal have debatter* (Fol-
ketingets Forhandlinger, 1998-99, p. 3341).

Selv de eksisterende regler 1 grundloven er partiet ikke serlig begejstret
for. Under en debat i februar 1988 om et forslag fra Fremskridtspartiet om
folkeafstemning om flygtningeloven udtaler CD’s ordferer, Arne Melchior,
saledes: ,,M3 jeg om forslaget sige, at CD principielt ikke er tilhaeenger af en
overdreven brug af den adgang, som grundloven giver til folkeafstemning.
Vi finder, det er korrekt, nir Folketinget, nir partierne, nir befolkningen har
varet meget tilbageholdende med at bruge dette institut. Det henger jo
bl.a.sammen med, at folkeafstemninger ofte fir karakter af stemninger mere
end af afstemninger* (Folketingets Forhandlinger, 1987-88, spalte 6931-32).

CD er ogsi imod folkeafstemninger pa grund af deres formodede politi-
ske konsekvenser, fordi de er reaktionzre (Arne Melchior, Folketingets For-
handlinger, 1994-95, p. 5029). Under en debat i november 1997 om et forslag
fra Fremskridtspartiet om atholdelse af en vejledende folkeafstemning om
Danmarks udlendingepolitik, sagde Arne Melchior:

Det lyder dh sd demokratisk med folkeafstemninger. Det viser sig, at fol-
keafstemninger nesten altid fir en reaktionar udgang, ikke fordi
befolkningerne er reaktionzre, men fordi de ofte drejer sig om noget nyt,
og noget nyt vil alle tvivlere, og dem er der jo heldigvis mange af, ofte
stille sig sadan til som det gamle ord, der siger: Er du i tvivl, min son, sd
stem nej (Folketingets Forhandlinger, 1997-98, 1. samling, p. 906).

Kort sagt, bide af principielle, praktiske og politiske grunde afviser CD ind-
forelse af elementer af direkte demokrati ved at skabe muligheder for flere

folkeafstemninger.

KRISTELIGT FOLKEPARTI

Kristeligt Folkeparti fremhaver det reprasentative demokratis fordele. Efter
partiets opfattelse ville det kraeve alt for megen tid at inddrage alle borgerne
i udarbejdelsen af de love og beslutninger, der vedrerer de faelles aktiviteter i
et moderne samfund. Onsket om, at alle skal have indflydelse pa de politiske
beslutninger, finder derfor i et velfungerende, civiliseret samfund udtryk i en
arbejdsdeling, der indeberer, at den enkelte borger fir indflydelse pd de
politiske beslutninger gennem valget af repraesentanter, der gor arbejdet
med at skaffe sig den nedvendige viden, opstille det reelle beslutnings-

grundlag og vaelge mellem de relevante alternativer:

145



Den enkelte borgers engagement ma vise sig ved, at man deltager 1 debat-
ten, hvor man udtrykker holdninger og onsker, og ved medlemskab og
arbejde i partierne. Det er den enkelte borgers opgave at vurdere kvalite-
ten af de kandidater, der melder sig, ligesom det selvfolgelig er borgernes
opgave at deltage i valgene og endelig at folge med 1, hvad de personer,
der er blevet valgt, foretager sig, for at overveje, om det er en anden kan-
didat eller et andet parti, der skal have stemmen naste gang (Knud Glen-
borg, Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2931).

Partiet finder dog, at folkeafstemninger kan vaere nyttige til at afgore enkelte
sager. Sidanne folkeafstemninger kreever imidlertid en grundig forbere-
delse. Det er efter partiets opfattelse de folkevalgte, der md have ansvaret for
at formulere de sporgsmal, der skal tages stilling til, og sorge for, at beslut-
ningsgrundlaget er stillet til vaelgerbefolkningens ridighed inden afstem-
ningen.

Knud Glenborg, der var partiets ordforer i debatten om Fremskridtsparti-
ets beslutningsforslag i november 1991, formulerede partiets standpunkt

saledes:

Jeg har ikke noget imod. at vi bruger den folkeafstemningsregel, vi har,
noget tiere, end vi gor, men den ide, vi har fiet lagt pd bordet her om en
masse folkeafstemninger om store og sma sager imellem hinanden og
muligheden for at fremprovokere en sidan folkeafstemning ved en
underskriftsindsamling, ser kon ud, men er i virkeligheden bide ind-
holdsles og falsk. Modellen er alt for let at bruge til typiske hetzsager og
til popsager. Det kan vare svert nok navnlig med de elektroniske medi-
ers 30-sekunders-indslag at fi den politiske debat grundig nok, men fri os
fra at skulle have folkeafstemninger i tide og utide kort pd den melodi
(Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2931).

Under folketingsdebatten i april 1993 om Fremskridtspartiets forslag om
landsdaekkende folkeafstemninger ved valgerinitiativ taler Knud Grenborg
om den rette balance mellem reprasentativt og direkte demokrati, men
tager afstand fra tanken om folkeinitiativ: ,,Navnlig tror jeg ikke pd, at man
ved at samle en hel masse underskrifter kan lave et tema for en folkeafstem-
ning. Det giver al for megen plads for demagogerne, og i disse steerkt medie-
pregede tider skal vi ikke give dem flere redskaber i haende. De kan meget
nemt gi hen og blive den allerfarligste trussel for demokratiet (Folketingets
Forhandlinger, 1992-93, spalte 7780).

Der er miske her tale om en lidt mere reserveret holdning over for en
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storre anvendelse af folkeafstemninger end den, Kristeligt Folkeparti er
kendt for i almindelighed — nemlig, at der skal vaere sa mange folkeafstem-
ninger som muligt, og at grundlovens nuvaerende bestemmelser om folkeaf-
stemninger er rimelige (Garodkin, 2003: 355).Alligevel synes det berettiget
at konkludere, at partiet er positivt over for folkeafstemninger — forudsat at
der ikke er for mange af dem, og forudsat at de folkevalgte bevarer ansvaret
med formuleringen af spergsmilene og for fremskattelsen af den fornedne

information.

VENSTRE, DANMARKS LIBERALE PARTI

Partiet er kendt for en forholdsvis atvisende holdning over for folkeafstem-
ninger. Ifolge partiets program er grundlovens bestemmelser om folkeaf-
stemninger i god harmoni med et samfund, hvor folkestyret udeves ved det
reprasentative demokrati. Venstre ser dog gerne, at der bade pd landsplan og
i amter og kommuner atholdes flere vejledende folkeafstemninger (Garod-
kin, 2003: 355). 1 Morgenavisen Jyllands-Postens enquete i december 1998
er der dog kun et af Venstres folketingsmedlemmer, der stotter tanken om,
at flere politiske sporgsmail bor afgeres ved, at de sendes til folkeafstemning.

Venstre stir fast pd det repraesentative demokratis grund og fremhaever de
valgte reprasentanters selvstendige ansvar over for helheden. Siledes udta-
ler Erik Larsen, der er Venstres ordferer 1 debatten i Folketinget 1 november
19971, det klart, at man 1 Venstre er betenkelige ved Fremskridtspartiets
beslutningsforslag om folkeinitiativ, ,,fordi det efter vores opfattelse kan fa
den konsekvens, at der hyppigt vil kunne opsta det problem, at de valgte pa
grund af helhedshensyn vil blive nodsaget til at undlade at folge resultatet af
en eventuel vejledende afstemning ... Efter Venstres opfattelse vil gentagne
afstemninger, som ikke kan folges af de valgte, betyde, at afstanden mellem
de valgte og borgerne oges. Og det er jeg sikker pa, at ingen kan vare inte-
resseret 1 (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2921-22).

Under serlige parlamentariske forhold kan folkeafstemninger efter Ven-
stres opfattelse vaere hensigtsmaessige. Under en folketingsdebat 1 februar
1988 om et forslag fra Fremskridtspartiet om en folkeafstemning om flygt-
ninge siger Venstres ordferer, Niels Anker Kofoed:

... Venstre som parti er tilhenger af folkeafstemninger. Det var os, der fik
indfort folkeafstemningsparagraften, § 42,1 grundloven ... Spergsmilet er
idet hele taget, om vi skulle bruge folkeafstemningsinstituttet mere, for
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der er sket den @ndring i Folketinget de sidste dr, at det er svart at skelne
mellem. hvad der er opposition, og hvad der er regering. Oppositionen
regerer tit, mens regeringen er opposition ... sd regerer Folketinget som
en kommunalbestyrelse, og man har si regeringen som et skonomiud-
valg. I sd fald er der mdske brug for, at man far folkeafstemningsparagraf-
fen mere i funktion. Jeg er nemlig lidt bange for, at vi i mange tilfelde
regerer her, uden at vi for sd vidt har befolkningen bag os (Folketingets
Forhandlinger, 1987-88, 1. samling, spalte 6926-27).

Efter at perioden med alternative flertal afsluttes med folketingsvalget 1
1988, mister denne betragtning relevans, og Venstre tilbageviser regelmassigt
forslag om folkeafstemninger med folkeinitiativ. Indenrigsminister Thor
Pedersen fremhaver siledes 1 november 1991 det grundsynspunkt, at vi her 1
landet bekender os til det reprasentative demokrati, og selv om vejledende
folkeafstemninger kan vere et nyttigt supplement til det reprasentative
demokrati, s mener regeringen (Venstre og konservative) principielt, ,,at
ansvaret for folkeafstemningers temaer fortsat skal ligge 1 Folketinget eller i
amts- og byrdd* (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2917-18).

Om vejledende og bindende folkeafstemninger giver Venstre lidt forskel-
lige meldinger. Erik Larsen, der er Venstres ordferer under folketingsdebat-
ten i november 1991 om Fremskridtspartiets forslag om direkte demokrati
og vejledende folkeafstemninger ved vealgerinitiativ, udtrykker pa Venstres
vegne betenkelighed, men afslutter dog sit indleeg med, at Venstre gerne ser,
,»at de nuvaerende muligheder for vejledende afstemninger i hojere grad
anvendes af alle instanser 1 vores folkestyre (Folketingets Forhandlinger,
1991-92, spalte 2921-22).

Erik Larsen er ogsd Venstres ordferer i april 1993, da Folketinget debatte-
rer Fremskridtspartiets forslag om vejledende landsdaekkende folkeafstem-
ninger ved velgerinitiativ. Han udtrykker her tilfredshed med de eksisteren-
de regler om folkeafstemninger og mener, at Fremskridtspartiets forslag er et
anslag mod det repraesentative demokrati, men erklaerer nu, at landsdeekken-

de folkeafstemninger under alle omstendigheder skal vare bindende:

Jeg tror, at tilliden til politikerne vil lide stor skade, hvis man ikke respek-
terer resultaterne af vejledende folkeafstemninger, og derfor finder jeg, at
ndr vi taler om afstemninger pa landsplan, bor de ikke vare vejledende.
Det vil under alle omstaendigheder skabe en for stor kloft mellem vealger-
ne og politikerne, hvis de vejledende afstemninger ikke folges.
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Venstre finder som navnt, at grundloven giver de rigtige muligheder, og
vi kan s stille det sporgsmal, om Folketinget i tilstreekkelig grad bruger
disse muligheder. Men nér der atholdes folkeafstemninger, bor de efter
vores opfattelse altid vere bindende (Folketingets Forhandlinger, 1992-

93, spalte 7773).

Selv om Venstre ikke kan stotte forslag om valgerinitiativ, er tanken dog
ikke helt fremmed for nogle i partiet. I den meget omtalte debatbog Fra soci-
alstat til minimalstat skrev den senere partiformand og statsminister Anders

Fogh Rasmussen folgende:

Borgernes sterkeste redskab til at styre statsmagtens geskaeftighed er kon-
trollen med skatteudskrivningen. Det er skatteindtagternes storrelse, som
ilengden bestemmer omfanget af statens aktiviteter. Derfor bor der i
grundloven vare vidtgiende bestemmelser om borgernes direkte inddra-
gelse i vedtagelsen af skattelove gennem folkeafstemninger.

Helt pracist bor der vaere adgang til, at f.eks. en tredjedel af folketingets
medlemmer kan kreve folkeafstemning om en vedtaget skattelov. Man
kunne endda overveje, at ogsd et antal veelgere gennem underskriftsind-
samling kunne forlange udskrevet en sidan folkeafstemning. Det ville si
vare naturligt, at der skulle samles et antal underskrifter svarende til en
tredjedel af mandaterne i folketinget.

At indfore adgang til folkeafstemninger om skattelove anser jeg for at
vere det eneste redskab til at standse og kontrollere socialstatens vaekst og
derpd reducere dens omfang ... Ved ogsa at give vaelgerne mulighed for at
samle underskrifter med krav om folkeafstemning fir vi skabt et godt og
naturligt formal for en organisering af skatteborgerne. Hvis der bliver
vedtaget en skattelov, som strider sterkt imod folkeviljen, kan enhver
tage initiativ til at starte en bevagelse med det formail at skaffe tilstraeckke-
ligt mange underskrifter med krav om folkeafstemning. Sa vidt jeg kan
se, er det een af de bedste veje til at mobilisere en organiseret pressions-
gruppe af skatteydere som 1 styrke kan male sig med de altid meget vel-
organiserede og — artikulerede pressionsgrupper af skattenydere.

Kritikerne vil indvende, at det bliver svert at fi vedtaget nye skattelove,
hvis de kan sendes til folkeafstemning. De tager fejl. Skattelove, som sen-
ker skatterne, vil nemt fi opbakning. Derimod bliver det selvfolgelig
svaert at fi vedtaget skattelove, som skerper beskatningen. Men det er lige
pracis ogsd meningen ... Endelig vil der vare kritikere, som 1 hojtidelige
vendinger taler om ,,det reprasentative demokrati®, hvor borgerne har
valgt nogle reprasentanter til folketinget i den hensigt, at si ma disse fol-
kevalgte klare alle de besverlige sager uden at ulejlige valgerne med
direkte stillingtagen. Problemet er netop, at det reprasentative demokrati
ikke i alle situationer afspejler borgernes sande praferencer. Socialstaten
har sd at sige kortsluttet det traditionelle reprasentative demokrati. Der-
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for er der behov for at udstyre borgerne med en nedbremse, som de kan
treekke 1, ndr deres folkevalgte reprasentanter ikke magter at trodse soci-
alstatens iboende voksevark (1993: 152-155).

Partiets davaerende formand, Uffe Ellemann-Jensen, er derimod citeret for,
at folkeafstemninger er ren dynamit, idet han beklager de mange danske
EU-folkeafstemninger: ,,Som politiker og tilhenger af repraesentativt
demokrati md man sige, at det er lidt frygteligt, at de mest komplicerede ting
absolut skal ud til folkeafstemning. Men processen er startet. Og derfor er
det meget svaert at £ den stoppet igen® (Aarhuus Stiftstidende, 17. december
1995).

Selv om de ledende politikere 1 Venstre udtaler sig om folkeafstemninger 1
forskellige sammenhange — folkelig kontrol med staten og stigende skatter
over for dansk deltagelse i det europaeiske samarbejde —sd spores der trods alt
en forskel i den grundleggende holdning. Uffe Ellemann-Jensen tegner
nok hovedtendensen i partiet, idet Venstre alt 1 alt ikke er serlig begejstret
for flere folkeafstemninger og muligheden for folkebegering. Partiet har i
hvert fald ikke stottet fremsatte forslag om folkebegering og folkeinitiativ,
og efter Anders Fogh Rasmussens overtagelse af formandskabet i Venstre og
statsministerposten har man ikke hort mere om hans ideer om en mere aktiv

anvendelse af folkeafstemninger pa skatteomridet.

DET KONSERVATIVE FOLKEPARTI

Partiet mener, at der skal atholdes flere vejledende folkeafstemninger. Kom-
muner og amter skal kunne afholde folkeafstemninger om storre principiel-
le sager (Garodkin, 2003: 355). Desuden skal der 1 visse tilfelde kunne athol-
des nationale folkeafstemninger om emner, der ligger uden for grundlovens
regler —som for eksempel afstemningen om EF-pakken i 1986.

Erik Ninn-Hansen har flere gange 1 sin tid som formand for Folketinget
givet udtryk for,at det ville vaere gavnligt at atholde flere folkeafstemninger.
Generelt mener han,at den skepsis, der findes i befolkningen med hensyn til,
om folkestyret vil kunne lose de pitreengende opgaver, ville kunne imoedegas
gennem atholdelse af flere folkeafstemninger: ,,... folkeafstemninger om
storre sager vil ikke svakke, men tvartimod styrke forbindelse med
befolkningen®,skriver hanien kronik i Berlingske Tidende (3.oktober 1989).

Konkret mener Ninn-Hansen for eksempel ikke, at der i 1988 burde have

veret aftholdt et folketingsvalg om sikkerhedspolitikken. ,,Hvis man i stedet
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for et valg havde fiet en folkeafstemning, ville man dels have fiet en klarere
debat og atgerelse om sikkerhedspolitikken, dels have undgiet et af de
mange valg, der slider det danske folkestyre® udtalte han til Aarhuus Stiftsti-
dende (29.september 1989). Han mener ogsd, at afgerelsen om at bygge en
fast Storebzltsforbindelse efter vedtagelsen 1 Folketinget skulle have varet
sendt til folkeafstemning:,,S4 kunne man have undgiet den sammenblan-
ding af tingene, der er sket i sommer [1989, p.s.], hvor modstanderne mod
forbindelsen bruger uroen om licitationen til at sa tvivl om det rimelige i
forbindelsen® (Aarhuus Stiftstidende, 29. september 1989).

Det konservative Folkeparti finder iser, at der skal atholdes flere vejledende
folkeafstemninger. Partiets ordferer i debatten i november 1991, Karen Hoj-
te Jensen, understreger siledes, at Det konservative Folkeparti er tilheenger af
folkeafstemninger ,,bdde nir det drejer sig om folketingsspergsmil og kom-
munale sporgsmal” (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2919). Hun
tilfojer endog: ,,Det har vi altid vaeret, og det vil vi fortsette med at vaere*
(spalte 2919-20).

Poul Schliiter gav dog 1 1986 som statsminister i Markedsudvalget udtryk
for, at vejledende folkeafstemninger ikke skulle forekomme alt for hyppigt:

Statsministeren har over for udvalget oplyst, at det er hans opfattelse, at
det alene bor forekomme under sarlige omstendigheder, at folketinget
vedtager, at sporgsmal foreleegges befolkningen ved en vejledende folke-
afstemning. Alene hvor det vedrerer spergsmal af den storste betydning
for det danske samfund, og hvor folketinget anser det for vasentligt at f3
befolkningens vurdering, bor folketinget vedtage at atholde vejledende
folkeafstemning (Betenkning, Folketingstidende, 1985-86, Tilleg B, spal-
te 623).

Ifolge presseforlydender skulle Poul Schliiter i foriret 1989 have overvejet at
sende ,,Danmarkshistoriens storste politiske opleeg™ til vejledende folkeaf-
stemning, hvis regeringen ikke kunne skaffe flertal for det 1 Folketinget
(Berlingske Tidende, 19. marts 1989). Det blev nu ikke til noget, og uden for
partiet blev en sidan fremgangsmade betegnet som misbrug af folkeafstem-
ninger til at smutte uden om regeringens forpligtelse til at skafte sig parla-
mentarisk flertal for sine sager: ,,Havde en socialdemokratisk regering
optradt pd den made, ville det borgerlige Danmark have talt om statskup*
hedder deti en ledende artikel 1 Information (20. marts 1989).

Selv om partiet gerne vil styrke demokratiet og gore en aktiv indsats for, at

borgerne 1 hojere grad engageres og inddrages 1 den demokratiske beslut-
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ningsproces, finder partiet ikke, at indforelse af folkeinitiativ er nogen god
ide:,,... initiativet til folkeafstemninger skal tages af politikerne og altsi ikke
af en ganske lille gruppe valgere® (Folketingets Forhandlinger, 1991-92,
spalte 2919). Partiet finder derfor ikke, at Fremskridtspartiets forslag om vej-
ledende folkeafstemninger er egnet til at styrke den demokratiske beslut-
ningsproces, fordi det — som Christian Aagaard udtrykker det under debat-
ten i 1993 — ,.er afgorende at holde fast i den styreform, vi bekender os til i
dette land, nemlig det reprasentative demokrati* (Folketingets Forhand-
linger, 1992-93, spalte 7771).

Dette synspunkt gentager han i1 1996, hvor han om lokale og regionale
vejledende folkeafstemninger tilfojer, at det da er rigtigt, ,,at muligheden for
at atholde folkeafstemning ikke bliver benyttet serlig ofte, og det kan vi godt
beklage 1 Det Konservative Folkeparti, for efter vor opfattelse kunne en hel
del emner udmerket legges ud til lokale vejledende afstemninger® (Folke-
tingets Forhandlinger, 1996-97, p. 787).

[ april 1997 udtaler partiets ordferer, Pia Christmas-Meller, under folke-
tingsdebatten af SF’s forslag om lokale og regionale folkeafstemninger
gennem initiativ og referendum, at Det konservative Folkeparti er varm til-
haznger af folkeafstemningsinstitutionen: ,,Da det blev gennemfort i grund-
loven i 1953, var det som en erstatning for det gamle Landsting. Det var ud
fra det synspunkt, at Folketinget ikke skulle have mulighed for at ga for vidt1i
forhold til vaelgernes onsker. Man kan sige, at det havde en slags konserve-
rende funktion® (Folketingets Forhandlinger, 1996-97, p. 6526).

Men nar SF foreslir, at vaeelgerne skal kunne tage initiativ til folkeafstem-

ninger, er de konservative mere skeptiske:

For selv om vi grundleeggende er meget positive over for folkeafstem-
ninger, kommer man ikke uden om, at det er en styreform, som underti-
den kan vare 1 konflikt med det reprasentative demokratis princip. Det
lyder godt, at vaelgerne selv kan sette nogle temaer pa dagsordenen, men
hvis vi ser pd, hvordan det let vil kunne komme til at fungere 1 praksis, sd
vil man meget let ende op med, at ingen har ansvar for udviklingen, in-
gen har ansvar i sidste ende, hverken de reprasentative valgte i kommu-
nalbestyrelserne eller borgerne. Det mener vi er en farlig galej at begive
sig ud pa (Folketingets Forhandlinger, 1996-97, p. 6520).

Alt 1 alt finder Det konservative Folkeparti, at de eksisterende regler om fol-
keafstemninger er tilstraekkelige, men blandt de borgerlige partier er de

konservative folketingsmedlemmer de mest positive over for flere folkeaf-
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stemninger, idet folketingsgruppen 1 1998 er delt nogenlunde ligeligt for og

imod flere folkeafstemninger (Morgenavisen Jyllands-Posten, 30. december

1998).

DANSK FOLKEPARTI

Partiet mener, at demokratiet bor fornys gennem indferelse af mere direkte
demokrati, hvorefter beslutninger traeffes ved folkeafstemninger — enten pa
initiativ af politikerne eller pa initiativ af vaelgerne. Der skal kunne holdes en
vejledende landsdaekkende folkeafstemning — om et hvilket som helst emne
— hvis mindst s0.000 valgere onsker det. Tilsvarende skal mindst 10 procent
af velgerne 1 et amt eller 1 en kommune kunne forlange, at der atholdes en
lokal vejledende folkeafstemning (Garodkin, 2003: 355). Dansk Folkeparti
overtager Fremskridtspartiets holdning til og forslag om vejledende folkeaf-
stemninger ved folkeinitiativ, og alle dets folketingsmedlemmer giri 1998
ind for flere folkeafstemninger (Morgenavisen Jyllands-Posten, 30. decem-
ber 1998).

Ole Donner, der er partiets ordferer 1 folketingsdebatten 1 oktober 1996
om Fremskridtspartiets forslag om landsdeekkende og regionale vejledende
folkeafstemninger ved folkeinitiativ, giver utvetydigt udtryk for, at Dansk
Folkeparti kan stotte de fremsatte forslag, men udtrykker samtidig forhand-
lingsvilje:,,Vima sige, at vi kunne godt stemme direkte for de to forslag, hvis
de kom til afstemning i den udformning, de ligger i nu, men vi kan ogsa
godt vaere med til at diskutere forskellige ting, f.eks. om antallet af under-
skrifter, skal vare 50.000 for at fi en folkeafstemning. Vi kunne godt g
lengere ned, vi kunne ogsi gi hojere op. For os er antallet af underskrifter
ikke afgorende® (Folketingets Forhandlinger, 1996-97, p. 792).

Dansk Folkeparti mener, at borgerne ville fi mere reel indflydelse og ville
komme til at interessere sig meget mere for, hvad der sker i byrid og Folke-

tinget, hvis et antal borgere fir mulighed for at fremkalde en folkeafstem-
ning (p- 793)-

FREMSKRIDTSPARTIET

Det kan ikke overraske, at Fremskridtspartiet er varm tilhaeenger af en oget
anvendelse af folkeafstemninger. Ikke alene har partiet fremsat en reekke
konkrete forslag om atholdelse af folkeafstemninger, det er ogsd dette parti,

deri 1991, 1993 0g 1996 fremsatte de beslutningsforslag, der gav anledning
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til de generelle debatter om folkeafstemninger i Folketinget. Det vil efter
partiets opfattelse vaere en saltvandsindsprejtning for demokratiet, hvis
befolkningen hvert dr kunne tage stilling til for eksempel tre eller fire vigtige
lovforslag. Specielt har Fremskridtspartiet gennem en lengere periode
ment, at der skal vaere folkeafstemninger om stramninger eller lempelser i
udlendingeloven, om kulturlovene og om Christianias fortsatte eksistens.
Efter partiets opfattelse bor valgerne inddrages lagt mere i1 den politiske
beslutningsproces. Atholdelse af flere folkeafstemninger er et velegnet mid-
del hertil og betyder samtidig, at befolkningens interesse for politiske anlig-
gender oges. Der skal kunne atholdes en landsdaekkende vejledende folkeat-
stemning om et hvilket som helst emne. Grundlovens bestemmelser i § 42,
stk. 6 om emner, der ikke kan komme til folkeafstemning, skal ophaves
(Garodkin, 1999: 359).

Denne grundholdning finder konkret udtryk i det beslutningsforslag, som
partiet fremlagde i Folketinget 1 november 1991. Partiers ordferer, Pia
Kjersgaard, fremhaver, at man efter Fremskridtspartiets mening kunne leg-

ge hvad som helst ud til folkeafstemning:

Hvor er demokratiet henne, hvis det igen er politikerne, der skal bestem-
me, hvad befolkningen skal? Jeg har meget svart ved at forstd, at politike-
re, som ynder at kalde sig liberale, demokratiske, frisindede, ikke kan stot-
te dette forslag ... Det, det drejer sig om for Fremskridtspartiet, er, at det
er velgerne, der setter dagsordenen — at de ikke altid foler, at de ikke har
et ord at skulle have sagt, og at det kun er i de tre uger, der gir mellem
udskrivelsen af et folketingsvalg og dets atholdelse, politikerne er pa stik-
kerne over for vaelgerne. Dette forslag ville gore det helt anderledes; det
ville vaere velgerne, der satte dagsordenen, i stedet for politikerne, bade
lokalt og pa landsplan (Folketingets Forhandlinger, 1991-92, spalte 2932
0g2935).

Denne opfattelse henger grundleggende sammen med en kritisk holdning
til det reprasentative demokrati. De valgte folketingspolitikere er i en lang
rakke sager ikke reprasentative for vaelgernes holdninger og gennemforer
mange beslutninger, der ikke bakkes op af befolkningen. Som partiets ordfo-
rer, Jan Kopke Christensen, udtrykker det i folketingsdebatten i april 1993:

Jeg skal blot sige, at det danske folkestyre ikke er andet og mere end en
myte efter Fremskridtspartiets opfattelse. Flertallet blandt politikerne i
Folketingets partier har jo enerddigt og hen over hovedet pa befolknin-
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gen tiltaget sig selv en selvtilfreds kontrol over borgerne og dermed efter
vores opfattelse skabt en voldsom krise for folkestyret (Folketingets For-
handlinger, 1992-93, spalte 7775).

Fremskridtspartiet er — sammen med Dansk Folkeparti — det mest positive
og mest aktive parti, ndr det drejer sig om indfere elementer af direkte

demokrati i Danmark i form af folkeafstemninger ved folkeinitiativ.

SAMMENFATNING

Det fremgar af gennemgangen af de danske partiers syn pa folkeafstemnin-
ger, at debatten om folkeafstemninger placerer de danske partier 1 forhold til
hinanden pi en anden made end den velkendte venstre-hejreplacering. Selv
om det fortrinsvis har veret partierne pa venstre- og hojreflgjen, der har
fremsat og stottet konkrete forslag om aftholdelse af folkeafstemninger, og
selv om partierne omkring midten har varet mere forbeholdne, sd findes
der tilhengere og modstandere bdde pa midten og pa flojene.

Der er bred tilfredshed med grundlovens regler om muligheden for fakul-
tativt referendum efter § 42. Nogle partier, for eksempel konservative og
Venstre, mener nok, at man kunne bruge denne mulighed mere, hvorimod
CD ytrer en vis skepsis over for denne regel. Fremskridtspartiet og Anders
Fogh Rasmussen i sin bog fra 1993 finder, at undtagelserne, navnlig med
hensyn til skattelove, bor fjernes.

Partierne omkring midten finder de eksisterende regler om folkeafstem-
ninger tilstraekkelige. Kun Det radikale Venstre har 1 sit partiprogram abnet
op for muligheden for folkeinitiativ. Det er derimod partierne pa flojene,
forst og fremmest Fremskridtspartiet og Dansk Folkeparti, der har gjort sig
til talsmand for folkebegering og folkeinitiativ, sivel landsdaeekkende som
lokalt, mens SF indtil videre kun har foreslaet folkeinitiativ pi lokalt og
regionalt niveau.

Fremskridtspartiet foreslog forst 20.000 underskrifter, men da partiet ikke
fandt stotte hertil, gik man hurtigt op til 50.000 underskritter. Dansk Folke-
parti har udtalt forhandlingsvilje pa dette punkt og erklaret sig parat til at ga
over 50.000 underskrifter. SF og Det radikale Venstre har derimod arbejdet
med betydeligt flere — 10 procent svarende til omkring 400.000 underskrif-
ter pa landsplan — og Anders Fogh Rasmussen har antydet en parallel til 1/3
af Folketingets medlemmer, der kan begzere en folkeafstemning, dvs. mellem

I og 1/3 million underskrifter.
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Modpviljen mod at lade et antal borgere fi folkeinitiativ hviler hovedsage-
ligt pd vanskeligheder i forbindelse med formuleringen af det sporgsmal, der
skal stemmes om. Nogle af Fremskridtspartiets forslag om vejledende folke-
afstemninger er ogsd blevet kritiseret for at vaere for vage og upracise. Det er
miske ikke afgorende, om det er folketingsmedlemmer eller borgere, der
formulerer temaet, men snarere om der foreligger en konkret lovtekst, som
der kan stemmes for eller imod. Man har ikke pracist debatteret, om det
skulle vaere hele love, dele af en lov eller enkelte bestemmelser, der skulle
kunne komme til folkeafstemning. Disse usikkerheder peger 1 retning af; at
folkebegzring om et netop gennemfort lovforslag nok er det mest realisti-
ske, hvis der skal dbnes op for muligheden for, at valgerne skal have storre
indflydelse pa fastsettelsen af den politiske dagsorden.

Mens partierne pa hojreflojen, Fremskridtspartiet og Dansk Folkeparti,
mener, at alle emner skal kunne komme til folkeafstemning, er der pa ven-
streflojen betenkelighed over for dette. Man frygter navnlig, at der gennem
folkeafstemninger vil kunne ske overgreb pa enkeltindividers og enkelt-
gruppers retssikkerhed og menneskerettigheder.

I betragtning af, at der 1 grundloven er udformet serlige regleri § 42,som
tilgodeser det reprasentative demokrati pa det direkte demokratis bekost-
ning — idet der for forkastelse ikke blot skal vaere flertal mod Folketingets
beslutning, men ogsi et flertal omfattende mindst 30 procent af samtlige
vaelgere — er det interessant at bemarke, at der slet ikke diskuteres beslut-
ningsregler i 1990’ernes debatter om direkte demokrati og folkeafstemnin-
ger.

Endelig er der forskel mellem partierne med hensyn til folkeafstemnin-
gernes retslige virkning. Mens de fleste partier, og iser partierne pa venstre-
flojen, gar ind for, at landsdaekkende folkeafstemninger skal vaere bindende,
er der pa hgjreflojen storre tilslutning til vejledende folkeafstemninger. Men
mens Venstre og konservative mener, at sidanne vejledende folkeafstem-
ninger kan gennemfores under de gzldende regler og pa de folkevalgtes ini-
tiativ, vil Fremskridtspartiet og Dansk Folkeparti ogsa overlade initiativet til
vaelgerne. Om det er af principielle grunde, at de borgerlige partier, der
foreslar elementer af direkte demokrati, foretrekker vejledende folkeaf-
stemninger, eller om det mere pragmatisk er, fordi de ensker at fi noget gen-
nemfort under den eksisterende grundlov, er derimod mindre klart.

En smule forenklet kan de danske partiers holdning fremstilles som vist 1
figur 7.1,1det der fokuseres pd de to centrale spergsmail om det onskelige i

156



FIGUR 7.1.

Partiernes holdninger til folkeafstemninger

TIL VENSTRE FOR MIDTEN TIL HGJRE FOR
MIDTEN MIDTEN
For flere folkeafstemninger Socialistisk Det radikale Fremskridtspartiet
og for folkebegaering og Folkeparti Venstre Dansk Folkeparti
folkeinitiativ
For flere folkeafstemninger, Enhedslisten Kristeligt Det konservative
men ikke for folkebegaering Folkeparti Folkeparti
og folkeinitiativ
Mod flere folkeafstemninger Socialdemokratiet | Centrum- Venstre
og mod folkebegaering og Demokraterne
folkeinitiativ

flere folkeafstemninger og indforelse af folkeinitiativ og folkebegaring (jf.
ogsd oversigt 1 Berlingske Tidende, 27. oktober 19971).

Dette billede kan nuanceres pa flere mader. For det forste er forskellen
mellem Venstre og Konservative nok ikke si stor som antydet 1 figuren. For
det andet skal SF og Fremskridtspartiet/Dansk Folkeparti ikke blot
anbringes henholdsvis til venstre og til hejre for midten, idet SF skal placeres
lengere til venstre end Socialdemokratiet og Fremskridtspartiet/Dansk Fol-
keparti lengere til hojre end Venstre og konservative. Afstanden mellem par-
tier med en positiv holdning til sdvel flere folkeafstemninger som folkebe-
gering og folkeinitiativ er derfor storre end mellem de mere kritiske partier.
Endelig er Fremskridtspartiet og CD medtaget, selv om de efter valget i
2001 gled ud af Folketinget. Dette skyldes, at de har s3 markante synspunkter
pé direkte demokrati og folkeafstemninger, og at de 1 hoj grad har vaeret
med til at praege de sidste ars debat om emnet.

Partiernes synspunkter er afgorende for,om det pa kort sigt er realistisk at
forestille sig en oget anvendelse af folkeafstemninger i Danmark. Pa lidt
leengere sigt er det ogsa af betydning, hvordan de danske valgere selv ser pa

dette sporgsmal, og det tages op 1 det naeste kapitel.
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KAPITEL 8

DEN DANSKE BEFOLKNINGS SYN

Efter at have redegjort for, hvordan de danske partier ser pa direkte demo-
krati og storre anvendelse af folkeafstemninger, er emnet i dette kapitel,
hvordan den danske befolkning opfatter dette sporgsmal. Afspejler de poli-
tiske partier de synspunkter, som deres velgere har pa dette omrade? Ander-
ledes formuleret er sporgsmailet, om det er et folkeligt krav, at der i hojere
grad bor anvendes folkeafstemninger i den politiske beslutningsproces, eller
om den danske befolkning er godt tilfreds med den eksisterende balance
mellem reprasentativt og direkte demokrati?

Eftersom partier,der ved folketingsvalgeti 2001 fik op mod 2/3 af stem-
merne, er imod flere folkeafstemninger, skulle man — hvis partierne er repra-
sentative for deres vaelgere pd dette omrade —forvente en lignende modstand
mod flere folkeafstemninger blandt velgerne. Dette forudsatter naturligvis,
atholdningen til folkeafstemninger er givet en gang for alle, eller at den 1 hvert
fald er tzet forbundet med tilslutningen til de politiske partier. Det forudsatter
ogsi, at sporgsmalet er sd vigtigt, at valgerne har dannet sig velfunderede
holdninger til det.Da derinden for ti ar har veeret atholdt ikke mindre end fire
folkeafstemninger, er det nerliggende at forestille sig, at vaelgernes erfaringer
iforbindelse med deltagelse 1 disse folkeafstemninger kan have pavirket deres
holdninger, ogat de ikke nedvendigvis er enige med deres foretrukne parti.

Det forste sporgsmal, der tages op 1 dette kapitel drejer sig om niveauet og
udviklingen i den danske valgerbefolknings syn pa folkeafstemninger.
Onsker den danske befolkning et mere direkte demokrati? Er de danske
velgere mere eller mindre positive over for folkeafstemninger end de poli-
tiske partier og de valgte representanter? Og hvordan har udviklingen 1
befolkningens syn veret gennem 1990’erne? Har holdningen til folkeaf-
stemninger varet voksende eller svindende, eller har der vaeret tale om en
nogenlunde stabil opfattelse? Pa dette grundlag overvejes det, hvad eventu-
elle endringer i holdningen til folkeafstemninger og direkte demokrati kan

hange sammen med.
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Det andet sporgsmal, der behandles 1 dette kapitel, er, om det er bestemte
dele af den danske befolkning, der gerne vil have et mere direkte demokrati,
eller om dette onske er nogenlunde jevnt fordelt 1 forskellige sociale kate-
gorier og politiske grupper. I det omfang der findes forskelle, undersoges
det, hvem det er, som isar onsker flere folkeafstemninger, og det diskuteres,

hvad grunden kan vere til, at disse grupper er mere positive end andre.

UDVIKLINGEN FRA I979 TIL 2002

Der er over en drrekke gennemfort en rakke undersogelser af, hvordan den
danske befolkning ser pa folkeafstemninger. Det er sket dels i meningsma-
linger, hvis resultater er offentliggjort 1 dagspressen, dels 1 valgundersogelser,
der er gennemfort af medarbejdere fra de danske universiteter, og dels i for-
bindelse med Magtudredningen. Det er derved blevet muligt at danne sig et
overblik over den danske befolknings syn pa folkeafstemninger og eendrin-
ger 1 dette syn. For den storste del af perioden er det kun hovedtendenser,
der kan beskrives, idet kortvarige svingninger kun er blevet undersegt nogle
fi dr omkring drtusindskiftet 1 forbindelse med et projekt under Magtudred-
ningen. For eksempel ma linjen mellem 1979 og 1987 1 figur 8.1 ikke tages
som udtryk for en hej grad af stabilitet 1 holdningen til direkte demokrati i
hele denne periode. Udover at angive niveauet for holdningen til flere fol-
keafstemninger er den blot udtryk for, at denne holdning kun er undersogt
med ret lange mellemrum.

Det gzelder generelt, at holdningen til en politisk institution som folkeaf-
stemninger ikke er givet en gang for alle, men kan @ndre sig over tid, dels 1
form af en langtidstendens, fordi den politiske socialisering, den oftentlige
debat og praktiske erfaringer pavirker befolkningens holdninger, dels i form
af korttidssvingninger, fordi konkrete begivenheder omkring undersogel-
sestidspunktet kan have farvet opfattelserne. Der er siledes nappe tvivl om,
at atholdelsen af folkeafstemningerne i 1992 og 1993 og igen 1 1998 0g 2000
har pavirket holdningen. De voldsomme svingninger, som Magtudrednin-
gens hyppige undersogelser af opinionsudviklingen omkring ar 2000 giver
mulighed for at beskrive — se figur 8.2 — tyder pd, at holdningen er mindre
stabil over kortere perioder end figur 8.1 kan give indtryk af, men der kan
ogsid vare tale om storre svingninger end normalt, fordi der inden for kort
tid havde varet atholdt to folkeafstemninger i 1998 og 2000.

Tallene er desuden forbundet med en del usikkerhed, fordi holdningen til

folkeafstemninger er gennemfort af forskellige analyseinstitutter, der har
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anvendst forskellige metoder. Stikprovernes storrelse — og dermed den stati-
stiske usikkerhed — varierer fra undersogelse til undersogelse, eventuelle vej-
ninger af materialet er mere eller mindre uigennemskuelige, tilskyndelsen til
at svare kan variere, procenter kan vere beregnet pa grundlag af alle
adspurgte eller kun pd grundlag af dem, der har taget stilling osv.

Med disse forbehold taget 1 betragtning, kan der tegnes et billede af, hvor-
dan danskerne ser pa enskeligheden af folkeafstemninger, idet det samme
sporgsmal er stillet 1 en rekke undersegelser siden 1979. De personer, der er
blevet inddraget i interviewundersogelserne, er hver gang blevet prasente-
ret for pastanden: ,,Mange flere politiske sporgsmal burde afgores ved, at de
blev sendt til folkeafstemning™ og derefter bedt om at erkleere sig helt eller
delvis enig eller helt eller delvis uenig i denne pastand.

Figur 8.1 viser forst og fremmest, at holdningen til mere direkte demokra-
ti og flere folkeafstemninger deler den danske vaelgebefolkning i to nesten
lige store dele. Op mod halvdelen af de danske valgere vil gerne have, at fle-
re politiske sporgsmail afgores ved folkeafstemninger. Niveauet ligger over
perioden pa 20 dr mellem 60 og 40 procent — som oftest lidt under so pro-
cent — og tendensen er svagt stigende, men med kortvarige fald efter athol-
delsen af hver folkeafstemning. Derfor har den socialdemokratiske ordferer i
debatten i april 1997, Frederik Norgaard, neppe ret, nir han haevder, ,,at
sporgsmilet ligger langt fra den opfattelse, som det store flertal af danske
valgere har om dansk demokrati. Det danske demokrati bygger jo pa, at vi
har en folkevalgt forsamling, som derved er givet befojelser til at forvalte og
tage stilling pa velgernes vegne* (Folketingets Forhandlinger, 1996-97,
p-6525).

De forste oplysninger stammer fra 1979 fra projektet om den politiske
beslutningsproces i Danmark (jf. Damgaard, 1980), hvor Socialforskningsin-
stituttet stod for dataindsamlingen. Denne undersogelse viste, at knap halv-
delen af de adspurgte (46 procent), der tog stilling til pastanden, stottede tan-
ken om en storre anvendelse af folkeafstemninger. De naste oplysninger
stammer fra 1987, hvor AIM stod for dataindsamlingen for universiteternes
valgprojekt. Undersogelsen viste en oget tilslutning til ensket om flere fol-
keafstemninger, idet halvdelen (s1 procent) af de adspurgte, der tog stilling,
gik ind for flere folkeafstemninger (Elklit & Tonsgaard, 1989: 439). En Sonar-
undersogelse fra 19971, hvis resultater blev offentliggjort i Morgenavisen
Jyllands-Posten (27. oktober 1991), viste, at tilslutningen til tanken om flere

folkeafstemninger nu var blevet et klart flertal (56 procent).
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FIGUR 8.1.
Flere folkeafstemninger, 1979-1998. Procent helt og delvis enig
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Siden 1991 synes ensket om flere folkeafstemninger imidlertid at tabe til-
slutning i befolkningen. AIM stod for dataindsamlingen i forbindelse med
vaelgeranalyserne ved folkeafstemningerne i 1992 0og 1993.1 juni 1992 var
der 48 procent af dem, der havde taget stilling til spergsmalet, der gerne ville
have flere folkeafstemninger (Siune et al., 1992: 124f). Efter folkeafstemnin-
gen i maj 1993 var dette tal faldet til 43 procent (Siune et al., 1994: 191f).
Erfaringerne med de to EU-folkeafstemninger synes med andre ord at have
svaekket onsket om flere folkeafstemninger, siledes at man efter disse folke-
afstemninger var tilbage ved — og nermest lidt under — niveauet fra slut-
ningen af 1970 erne. Valgundersogelsen 1 1994, hvor Gallup stod for data-
indsamlingen, viste en svag stigning af andelen af valgere, der gerne si flere
politiske sporgsmal afgjort ved folkeafstemninger, idet 45 procent erklerede
sig enig 1 det stillede sporgsmal. Efter folkeafstemningen om Amsterdam-
traktaten 1 maj 1998 gennemforte AIM en undersogelse, og her viste der sig
igen et fald efter en folkeafstemning,idet andelen af velgere, der vil have fle-
re folkeafstemninger, var faldet til 38 procent. I valgundersogelsen, der blev
gennemfort af AIM efter valget i marts 1998 og folkeafstemningen om
Amsterdam-traktaten i maj 1998 var tallet helt nede pd 32 procent. En
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Sonar-undersogelse, hvis resultater blev offentliggjort 1 Morgenavisen Jyl-
lands-Posten (30. december 1998), viste, at tallet var steget til 45 procent i
slutningen af 1998.

At den danske befolkning er delt nogenlunde ligeligt i synet pa direkte
demokrati i forhold til repraesentativt demokrati, fremgar ogsa af en rackke
meningsmalinger, der anvender andre sporgsmal, og hvis resultater er frem-
lagt pa internettet (www.folkestyre.dk). Observa-Instituttet stillede saledes 1
perioden 1975 til 1989 sporgsmalet: ,,Hvor meget eller hvor lidt demokrati
synes De, der er 1 dagens Danmark?** Dette sporgsmal blev efter 1992 over-
taget af GfK Danmark. Omkring 60 procent tilkendegiver, at omfanget af
demokrati er begrenset eller endog yderst ringe.To ud af tre er i april 1992
enige 1, at det reprasentative demokrati ikke fungerer efter hensigten, hvis et
flertal 1 Folketinget kan vedtage en lov,som kun 20 procent af velgerbe-
folkningen gir ind for, og 70 procent er enige i, at Folketingets beslutninger
1 enkeltsager bor stemme overens med valgerflertallets holdninger, med
mindre hensynet til overordnet lovgivning (for eksempel finansloven) gor
dette umuligt (GfK). I september 1991 onsker tre ud af fire folkeafstemnin-
ger om EU, lidt over halvdelen om en Oresundsbro og om flygtninge, lidt
under halvdelen om fartgranser og milje, godt en fjerdedel om uddannelse,
og meget fi (14 procent) om finansloven (Observa).

En rekke undersogelser gennemfort af Socialforskningsinstituttet for et
projekt om opinions- og meningsdannelse, som Lise Togeby udforer for
Magtudredningen, gor det muligt at f3 et indtryk af korttidssvingninger i
holdningen til folkeafstemninger i den danske befolkning. Figur 8.2 viser, at
der er betydelige svingninger i holdningen til mere direkte demokrati, men
ogsa at disse svingninger foregir omkring et niveau pa 40-50 procent. Aktu-
elle begivenheder og erfaringer synes at spille en vasentlig rolle for en del
mennesker. Under debatten frem til folkeafstemningen om euroen i sep-
tember 2000 falder ensket om flere folkeafstemninger til 40 procent, efter at
omkring halvdelen af valgerne igennem 1999 og begyndelsen af 2000 hav-
de givet udtryk for en positiv holdning til kravet om, at flere politiske
sporgsmal bor afgeres ved folkeafstemninger. Nogen tid efter denne folkeat-
stemning synes der igen at blive tale om en stigning 1 ensket om flere folke-
afstemninger, idet 44 procent i januar 2002 og 47 procent i februar 2002 til-
slutter sig kravet om flere folkeafstemninger, men dette betyder blot, at dette

krav igen fir lige si sterk tilslutning som 1 slutningen af 1970’erne.
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FIGUR 8.2.
Korttidssvingninger i synet pd folkeafstemninger, 1999-2002. Procent helt og delvis enig i, at

flere spargsmél bar sendes til folkeafstemning
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Sammenlignes befolkningens syn pa folkeafstemninger med de politiske
partiers syn, er det klart, at de politiske partier i en lang periode ikke har
vearet reprasentative for velgerbefolkningen med hensyn til synet pa direk-
te over for reprasentativt demokrati. @nsket om flere folkeafstemninger har
siden slutningen af 1970’erne varet sterkere 1 befolkningen end blandt par-
tierne pa Christiansborg. Mens partier, der ser negativt pa flere folkeafstem-
ninger, opnir tilslutning fra omkring 2/3 af vaelgerne, er det omkring halv-
delen af valgerne, der gerne vil have flere folkeafstemninger. Og indtil
begyndelsen af 1990’erne synes dette onske oven 1 kebet at vare voksende.
Vzlgerbefolkningens erfaringer med fire folkeafstemninger om EU i
1990’erne synes til gengaeld at have standset eller udskudt den stigende lang-
tidstendens. Efter hver folkeafstemning i 1990’erne svackkes onsket om flere
folkeafstemninger, siledes at der bliver bedre overensstemmelse mellem par-
tierne og velgerbefolkningen, men selv efter debatten omkring og athol-
delsen af en folkeafstemning er ensket om flere folkeafstemninger dog stadig
storre blandt velgerne end blandt de reprasenterede partier i Folketinget.

Dette udviklingsmenster peger i retning af, at de hyppige folkeafstem-
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ninger 1 1990’erne har givet anledning til folkelig utilfredshed med folkeaf-
stemningsinstituttet. Men hvem var det, der blev utilfredse, og hvad var
grunden til det? Skyldes utilfredsheden skuftelse over manglende indfly-
delse gennem dette alternativ til det repraesentative demokrati? Maske fordi
nogle velgere foler sig manipuleret af de partipolitiske ledere, organisations-
repraesentanter, dagbladsredaktorer mv.? Eller er det de toneangivende poli-
tiske partiers tilhaengere, som besinder sig og holder op med at flirte med et
mere direkte demokrati? Disse sporgsmal understreger behovet for at fi
mere at vide om, hvem det er, der gar ind for flere folkeafstemninger, hvem

der er imod det, og hvem der skifter synspunkt gennem 1990’erne.

SOCIALE OG POLITISKE GRUPPER

Det vil vaere uoverskueligt at vise sammenhaengen mellem onsket om flere
folkeafstemninger og valgernes sociale og politiske baggrund for alle de
gennemforte undersogelser. Derfor er opmarksomheden her koncentreret
om udviklingen i 1990’erne, hvor der blev gennemfort ikke mindre end fire
folkeafstemninger, som alle handlede om Danmarks forhold til Den Euro-
peiske Union (tilsvarende oplysninger for 1979 og 1987 findes i Siune et al.,
1994: 192f).

Tabel 8.1 viser, hvordan udviklingen i synet pa flere folkeafstemninger har
veret 1 en reekke sociale kategorier. Kvinder har gennem hele perioden
veret mere positive over for flere folkeafstemninger end mand, men for-
skellen var ikke stor 1 1993. De unge har gennemgaende vaeret mere positive
end de wxldre. Materialet giver dog ikke mulighed for en indgiende analyse
af, om der har veret tale om generationsforskelle eller forskelle, som udvik-
ler sig over livsforlebet. Der er imidlertid ikke meget, der tyder pa, at der er
tale om generationsforskelle. Formodningen matte nemlig vere, at de, der
var unge i 1970’erne og dermed praeget af det hoje politiske aktivitetsniveau
idenne periode (jf. Goul Andersen, 1993: 72), og som derfor findes 1 alders-
gruppen 30-49 ar i slutningen af 1990’erne, skulle veere mere positive over
for et mere direkte demokrati og flere folkeafstemninger end de @ldre (jr.
Svensson & Togeby, 1986: 377f), men det er der ingen klare tegn pa.

Gennem hele perioden har det veret sidan, at de veluddannede har veret
mere skeptiske over for en oget anvendelse af folkeafstemninger end de
kortvarigt uddannelse. Disse uddannelsesforskelle har hverken varet serlig
store eller helt systematiske, siledes at stigende uddannelse heenger sammen

med faldende onske om flere folkeafstemninger, men dog tilstrekkelige til
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TABEL 8.1.

Flere folkeafstemninger og social baggrund, 1992-2000. Procent

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N
Alle 47,7 43,2 37,6 40,1 705 933 950 858
Maend 45,5 42,6 34,3 37,4 396 488 443 436
Kvinder 50,5 43,8 40,4 42,9 309 445 507 422
18-19 ar 83,3 70,0 18 20
20-24 ar 47,0 63,6 61,1 57,4 66 88 72 68
25-29 ar 49,0 48,6 45,4 46,8 98 105 97 94
30-34 ar 56,2 44,1 32,7 57,6 73 118 104 85
35-39 ar 45,2 48,0 40,7 42,4 84 98 113 85
40-44 ar 33,3 29,5 32,3 37,4 72 95 96 107
45-49 ar 50,0 35,0 24,6 31,5 72 103 65 92
50-54 ar 54,4 26,8 28,9 31,1 57 71 97 103
55-59 ar 48,6 39,6 31,4 19,5 37 53 70 87
60-64 ar 43,9 34,5 34,8 48,8 41 58 46 43
65-69 ar 53,7 54,2 36,8 28,6 41 48 68 70
70+ ar 41,2 31,1 34,6 51 74 104
Folkeskole 52,8 43,6 36,8 36,9 288 365 350 157
Realeksamen/10. kl. 48,5 46,3 40,9 47,3 224 337 323 416
Studentereksamen/HF 37,7 38,2 34,9 32,3 175 233 275 279
Ufaglaerte arbejdere 57,3 52,7 46,9 49,0 82 93 121 98
Fagleerte arbejdere 55,1 46,7 37,8 47,3 89 137 164 55
Offentlige funktionzerer )
Uden studentereksamen 42,9 33,3 39,6 70 87 96
Med studentereksamen 36,0 27,6 22,1 50 58 68
Private funktionaerer >30,9 >29]
Uden studentereksamen 40,3 35,4 32,7 77 113 113
Med studentereksamen 30,0 39,6 34,8 40 53 ) 69
Selvsteendige 46,0 37,3 22,0 30,3 50 67 41 76

. Kategorien er ikke anvendt.

N<15.

at danne et monster, som peger 1 retning af, at ensket om flere folkeafstem-

ninger ikke synes at vare de ressourcesterkes foretrukne middel til at oge

borgernes politiske indflydelse. I hvert fald har vaelgere med en studenter-
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eksamen 1 1990’erne vaeret de mindst begejstrede for at afgore flere politiske
sporgsmal ved folkeafstemninger.

Denne iagttagelse stottes af, at den sociale gruppe, som mest vedholdende
har stottet tanken om flere folkeafstemninger, har varet arbejderne, specielt
de ufaglarte arbejdere, hvorimod funktionarerne og de selvsteendige har
vaeret mere forbeholdne. Navnlig de offentligt ansatte funktionerer med en
studentereksamen afviser flere folkeafstemninger, mens der ikke findes naev-
neverdige uddannelsesforskelle mellem de private funktionzrer.

Man kan overveje, hvad kvinder, unge, kortvarigt uddannede og arbejdere
har til felles, og som skulle have betydning for synet pa direkte demokrati i
forhold til repraesentativt demokrati. Et felles trak kunne vare, at disse
grupper har svarere ved at gore sig politisk geldende 1 det reprasentative
demokrati, fordi de har mindre politisk selvtillid og maske heller ikke foler
sig repracsenterede af de valgte politikere, fordi de mangler tillid til, at politi-
kerne vil varetage deres interesser. Det er trods alt fortrinsvis midaldrende og
veluddannede mand, der valges ind 1 Folketinget, og som bekleder frem-
tredende stillinger i erhvervslivet, interesseorganisationerne og dagbladene,
selv om forskellen mellem eliten og massen nok ikke er si stor,som den har
varet (Christiansen, Moller & Togeby, 2001:237 og 246).

De sociale forskelle i holdningen til flere folkeafstemninger afspejles gen-
nem valgernes politiske holdninger. Som tabel 8.2. viser, er det gennemga-
ende de mindst politisk interesserede, der varmest gar ind for tanken om
flere folkeafstemninger, hvilket bekreafter, at det fortrinsvis er de ressource-
svage, der gerne vil have mere direkte demokrati.

Ogsa opbakningen blandt de politiske partiers vaelgere peger 1 denne ret-
ning. Onsket om flere folkeafstemninger findes gennem hele perioden isar
pa de politiske floje, blandt henholdsvis SF’s og Fremskridtspartiets/Dansk
Folkepartis vaelgere. Derimod er vaelgerne bag de toneangivende partier i
midten af dansk politik — altsd de partier, der leverer personer til de ledende
magtpositioner, ,,magtens centrum’ — mere forbeholdne, og det gzlder
navnlig midterpartiernes velgere og de borgerlige velgere, der stemmer pa
Det konservative Folkeparti og Venstre. I tabellen er midterpartierne sliet
sammen, fordi det lille antal adspurgte ikke gor det meningsfuldt at udregne
procenter, men det kan oplyses, at 1 2000 var navnlig CD’s velgere meget
lidt begejstrede for flere folkeafstemninger (12 procent, N=17), hvorimod
Kristeligt Folkepartis vaelgere syntes at vaere mere positive (42 procent,
N=12), mens de radikale vaelgere placerede sig derimellem (28 procent,
N=40).
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TABEL 8.2.

Flere folkeafstemninger og politisk baggrund, 1991-2000. Procent

1992 1993 1998 2000 1992 1993 1998 2000
Procent N

Alle 47,7 43,2 37,6 40,1 705 933 950 858
Meget interesseret i
politik 46,5 41,9 34,2 26,8 125 155 161 112
Noget interesseret i
politik 44,0 42,1 33,4 34,9 316 541 416 367
Kun lidt interesseret i
politik 48,9 45,4 43,2 47,1 223 213 322 331
Slet ikke interesseret i
politik 72,2 54,2 47,1 63,7 36 24 51 47
Socialistisk Folkeparti 54,7 46,7 41,9 51,3 75 92 74 80
Socialdemokratiet 50,7 44,0 37,3 39,1 207 193 284 233
Midterpartier 40,0 30,2 30,7 257 35 63 101 66
Konservative 31,3 34,9 28,6 27,3 67 106 84 66
Venstre 35,6 33,5 35,2 33,5 149 233 227 221
Fremskridtspartiet/
Dansk Folkeparti 72,0 65,6 56,4 51,2 25 32 55 43
Meget stor tillid 26,3 26,7 18,6 29,4 38 30 43 17
Ret stor tillid 37,0 31,4 30,2 21,1 365 334 401 109
Hverken eller 34,0 350
Ret lille tillid 60,4 45,9 41,9 40,5 217 320 327 158
Meget lille tillid 75,8 59,4 52,8 58,7 66 224 144 225
Meget stor politisk
selvtillid 30,4 227
Stor politisk selvtillid 30,9 188
Lille politisk selvtillid 42,3 194
Meget lille politisk
selvtillid 53,6 239

. Kategorien er ikke anvendt/spargsmalet er ikke stillet.

<15.

Selv om de politiske partier og deres valgte repraesentanter gennemgiende

er mindre begejstrede for folkeafstemninger end deres valgerne, s er der

dog en vis overensstemmelse mellem partierne og deres valgere pa den

made, at de partier, der gir mest ind for folkeafstemninger, nemlig og SF og
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Fremskridtspartiet/Dansk Folkeparti, ogsi stottes af valgere, der er mere
positive over for flere folkeafstemninger, end valgere, der stemmer pa parti-
erne 1 midten og lidt til hejre for midten. Alligevel er det veerd at bemerke,
at det kun er omkring eller lidt mere end halvdelen af disse partiers velgere,
der stotter tanken 1 2000. Noget tilsvarende gzlder for de partier, der afviser
flere folkeafstemninger. Socialdemokratiets, Venstres og iseer CD’s valgere
gdr i 2000 mindre ind for folkeafstemninger end de ovrige partiers vaelgere.
De to mest bemarkelsesverdige undtagelser er Det radikale Venstre, som
ikke bakkes op 1 dets positive syn pa folkeafstemninger, og de konservative,
som fremstir som noget mere positive over for folkeafstemninger end deres
valgere.

Ser man pa udviklingen efter folkeafstemningerne i 1992 og 1993, er det
tydeligt, at det navnlig er Fremskridtspartiets, SF’s og Socialdemokratiets
velgere, der er blevet skuffet over anvendelsen af folkeafstemninger i EU-
sporgsmalet. Dette tyder pd, at mange af disse partiers vaelgere har folt sig
manipulerede af regering og Folketing. Dette kan meget vel henge sammen
med en modvilje eller modstand mod EU blandt disse vaelgere. Mens der i
1992 var 34 procent af dem, der stemte ja til Maastricht-traktaten, der gerne
ville have flere folkeafstemninger, er det i september 2000 24 procent af
dem, der stemmer ja til euroen, og mens der i 1992 var 70 procent af dem,
der stemte nej til Maastricht-traktaten, der gerne ville have flere folkeaf-
stemninger, sa er det i september 2000 faldet til 56 procent af dem, der stem-
mer nej til euroen. Begejstringen for flere folkeafstemninger er altsd faldet
mere blandt EU-modstanderne (-14 procentpoint) end blandt EU-tilhaen-
gerne (-10 procentpoint).

Samlet peger tallene i tabel 8.2 i retning af, at begejstringen for folkeaf-
stemninger er omvendt proportional med afstanden fra magtens centrum. Jo
leengere man er placeret fra magtens centrum, desto mere gir man ind for
flere folkeafstemninger. Denne sammenhzng er illustreret i figur 8.3.1 SFI-
undersogelsen, der blev foretaget for Magtudredningen efter folkeafstem-
ningen om Euroen i september 2000, blev de adspurgte bedt om at placere
sig selv pd en skala, hvor helt til venstre kaldes o og helt til hojre kaldes 10.
For at fa tilstrekkelig mange respondenter med 1 yderkategorierne er hen-
holdsvis 0 og T og 9 og 10 her sliet sammen. Figuren viser, hvor mange, der
onskede flere folkeafstemninger, sammenholdt med deres egen placering pa
venstre-hojreskalaen. Det fremgar tydeligt, at tilslutningen til flere folkeaf-
stemninger er storst pd venstre- og hojreflojen, mens den er mindst omkring

midten.
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FIGUR 8.3.

Flere folkeafstemninger og venstre-hgjre placering, 2000. Procent helt og delvis enig
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Placeringen pa venstre-hejreskalaen er uden tvivl bestemt af flere ting. Tra-
ditionelt er holdningen til den offentlige sektor, statslig regulering og oko-
nomisk omfordeling bestemmende for, hvor man placerer sig. Men sammen
med denne gkonomiske faktor optraeder ogsa en politisk faktor,idet en cen-
tral placering kan tages som udtryk for en hej grad at identifikation med og
tillid til de politiske magthavere, mens en placering pa flojene kan tages som
udtryk for mindre tillid.

Tabel 8.2 viser, at der er findes en klar ssmmenhang mellem politisk tillid
til politikerne og ensket om flere folkeafstemninger. Jo mindre tillid vaelger-
ne har til politikerne, desto mere onsker de flere sporgsmal afgjort ved folke-
afstemninger. Gennem 1990’erne er det hele tiden sidan, at kun mellem 1/3
og 1/4 at velgere med meget stor tillid til politikerne onsker flere folkeaf-
stemninger. Disse valgere, der stotter det repraesentative demokrati og dets
valgte ledere, lader sig dbenbart ikke rokke 1 deres opfattelse af de hyppige
folkeafstemninger, hverken 1 positiv eller negativ retning. Anderledes for-
holder det sig med de valgere, der kun har lille eller meget lille tillid til de
valgte politikere. De har som udgangspunkt storre tiltro til folkeafstemnin-
ger, men mange taber gennem 1990’erne troen pa, at flere folkeafstemninger

er et velegnet instrument til at holde magthaverne ansvarlige. Onsket om
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flere folkeafstemninger falder i hvert fald kraftigt fra 76 procent til 53 pro-
cent (-23 procentpoint) blandt de mindst tillidsfulde og fra 6o til 42 (-18
procentpoint) blandt de nastmindst tillidstulde. Her er yderligere et argu-
ment for den fortolkning, at de hyppige folkeafstemninger i 1990’erne om
EU blandt de fremmedgjorte og magteslose (jf. nzste afsnit) forst og frem-
mest har fort til en folelse af at vaere blevet manipuleret.

Det er interessant at bemarke, at der findes en klar sammenhang mellem
valgernes onske om flere folkeafstemninger og deres tillid til deres egen
politiske formien. I 2000-undersogelsen blev interviewpersonerne kon-
fronteret med pastanden: ,,Folk som jeg har ingen indflydelse pi, hvad de
skriftende regeringer foretager sig™ og bedt om at erklere sig helt eller del-
vis enig eller helt eller delvis uenig i pastanden.Tabel 8.2 viser, at jo mindre
tillid man har til sin egen politiske indflydelse, desto mere gir man ind for, at
flere beslutninger traeffes ved folkeafstemninger. Har man lille politisk selv-
tillid og ringe tiltro til, at man kan pavirke de valgte politikere i regering og
Folketing, er det bedre at fa beslutningerne taget fra disse politiske myndig-
heder og fi dem lagt ud til folkets afgorelse. Desvarre tillader datamaterialet
ikke en undersogelse af, hvordan denne sammenhang udviklede sig gen-
nem 1990’erne.

Sammentfattende kan det siges, at onsket om flere folkeafstemninger er
blevet svaekket igennem 1990’erne. @nsker man at udbygge det eksisterende
reprasentative demokrati med en oget borgerindflydelse gennem hyppige
folkeafstemninger, er det eneste lyspunkt, at de unge fortsat gir ind for tan-
ken. Onsket om at oge borgernes indflydelse pa vilkarene for deres egen til-
vearelse forbindes kun i ringe grad med indferelse af elementer af direkte
demokrati. De veluddannede og politisk indflydelsesrige finder ikke, at flere
folkeafstemninger er den mest hensigtsmassige form for oget borgerdelta-
gelse, og sidan har det uden tvivl vaeret hele tiden. Den vasentligste eendring
over de seneste ir synes til gengaeld at vaere, at de ressourcesvage, mistillids-
fulde og magteslose er begyndt at tvivle p4, at flere folkeafstemninger er et
realistisk alternativ til det reprasentative system med konkurrerende partier.
Det sker navnlig lige efter, at en folkeafstemning har varet atholdt. Noget
tyder pd, at kampagnen og den faktiske gennemforelse af en folkeafstemning
for mange er en darlig oplevelse, som svakker deres tro pa, at et mere direkte
demokrati er et onskeligt alternativ til det reprasentative demokrati. Efter
nogen tid synes denne tro dog at vinde frem igen. Om dette er en almindelig
reaktion pa atholdelse af folkeafstemninger, eller om det mere konkret

hanger sammen med, at 1990 ernes folkeafstemninger i Danmark drejede
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sig om EU, hvor der gang pd gang blev konstateret uoverensstemmelser
mellem de valgte politikere og befolkningen, kan ikke afgores pd det forelig-
gende grundlag.

POLITISK MARGINALISERING SOM FORKLARING

Det synes velbegrundet at forestille sig, at kombinationen af ikke at have
megen tiltro til sin egen politiske formien og manglende tillid til, at de valg-
te politikere traeffer de rigtige afgorelse, kan forklare, hvorfor mange men-
nesker onsker, at flere sporgsmal skal afgores ved folkeafstemninger. Folkeaf-
stemninger bliver sd at sige et defensivt viben, som de politisk marginalise-
rede kan bruge mod de politiske magthavere. Hans Jorgen Nielsen har kaldt
det ,,et syndrom af fremmedgerelse” (1994: 17).

For at undersoge, 1 hvilket omfang de politisk marginaliserede stotter tan-
ken om folkeafstemning, og 1 hvilken grad disse holdninger kan forklare de
sociale forskelle 1 synet pa folkeafstemninger, er der konstrueret et indeks for
politisk integration. Politisk marginalisering og politisk integration er to
sider af samme sag. Er man politisk integreret, foler man sig hjemme 1 det
politiske system og derfor ikke marginaliseret. Tanken bag det konstruerede
indeks er, at jo mere mennesker har tillid til, at de selv kan ove indflydelse pa
de politiske beslutninger, og jo mere de har tillid til, at politikerne trefter de
rigtige beslutninger, desto mere foler de sig som en del af det politiske liv, og
desto mindre foler de sig marginaliseret og sat udenfor. Indekset er konstru-
eret pd den made, at de to mal for politisk tillid og politisk selvtillid er lagt
sammen, siledes at den mindste politiske selvtillid er givet et point og den
mindste politiske tillid ogsd er givet et point. Der er videre givet et stigende
antal point med henholdsvis stigende politisk selvtillid og stigende politisk
tillid, saledes at den hejeste politiske selvtillid giver fire point og den hojeste
politiske tillid giver fem point. Den storste grad af tillid til politikerne og til
egen politiske formden giver altsd ni point og den mindste to point pa inte-
grationsindekset. Da kun fem interviewpersoner har opndet verdien ni, er
disse personer taget sammen med dem, der har opnaet vardien otte, der altsa
er udtryk for den hojeste grad af integration 1 og den mindste marginalise-
ring i forhold til det reprasentative demokrati.ll

Som figur 8.4 viser, er der en meget klar sammenhang mellem onsket om
flere folkeafstemninger og politisk integration, siledes som denne er malt
ved tilliden til politikkerne og tilliden til egen politisk formaen. Mens 2/3

(65 procent) af de vaelgere, der er mest politisk marginaliserede — og mindst
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FIGUR 8.4.
Flere folkeafstemninger og politisk integration, 2000, kontrolleret for uddannelse. Procent
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politisk integrerede — onsker flere politiske sporgsmal afgjort ved folkeaf-
stemninger, er det mindre end 1/5 (18 procent) af de mest integrerede, der
gor det samme. Med storre integration i det reprasentative demokrati og
med storre tillid til politikerne og tro pd egne muligheder for at varetage
egne interesser, falder ensket om at lose problemerne ved at sende dem til
folkeafstemning.

Denne fremmedgerelse og politiske marginalisering 1 forhold til det
reprasentative demokrati kan muligvis forklare de sociale forskelle 1 onsket
om flere folkeafstemninger, som blev konstateret ovenfor. Grunden til, at
kvinder i hojere grad end maend ensker flere folkeafstemninger, kan siledes
teenkes at vaere, at kvinder 1 mindre grad end mand foler sig politisk velin-
tegrerede, fordi de har lidt mindre tro pa deres egne muligheder, og fordi de
har mindre tillid til de valgte politikere. Noget tilsvarende kan gore sig gael-
dende for de lavt uddannende og for arbejderne. Man kan kontrollere, om
der er hold i denne forklaring ved at undersoge, om der er konsforskelle
med hensyn til ensket om flere folkeafstemninger, og om der er uddannel-
sesforskelle og erhvervsforskelle, ndr man ser pd mennesker med den samme
grad af politisk integration.

Af disse kontrolanalyser — der ikke er vist her — fremgér det, at mens gra-
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den af politisk integration bidrager til at forklare, hvorfor kvinder i hojere
grad end mezend onsker flere folkeafstemninger, og hvorfor de lavt uddanne-
de 1 hojere grad end de hojtuddannede gor det, sd fungerer politisk integra-
tion ikke helt godt som en forklaring pa, hvorfor arbejderne 1 hojere grad
end funktionzrerne onsker flere folkeafstemninger. For arbejdernes ved-
kommende forholder det sig noget anderledes. Blandt de politisk marginali-
serede er der ingen forskel mellem erhvervsgrupperne.Alle de politisk mar-
ginaliserede onsker flere folkeafstemninger, uanset hvilket arbejde de har.
Der spores her en kritisk holdning til det reprasentative demokrati, som kan
hange sammen med det, der i den sociologiske litteratur kaldes for autori-
taere holdninger i arbejderklassen (,,working class authoritarianism*®, jf. Lip-
set, 1960: 97-130. Her skal der ikke foretages en nermere undersogelse af
dette fenomen. Det er tilstrakkeligt at minde om, at undersogelserne efter
folkeafstemningerne om Maastricht-traktaten og Edinburg-afgoerelsen
dokumenterede, at mennesker med autoritere holdninger er mere positive

over for folkeafstemninger end de ovrige valgere (Siune et al., 1994: 196-
198).

SAMMENFATNING

Det er i dette kapitel vist, at holdningen til mere direkte demokrati og flere
folkeafstemninger deler den danske valgebefolkning i to nasten lige store
dele. Op mod halvdelen af de danske valgere vil gerne have, at flere politiske
sporgsmal afgores ved folkeafstemninger, og der har siden slutningen af
1970’erne vaeret tale om en svagt stigende tendens. De hyppige folkeafstem-
ninger om EU 1 1990’erne synes dog at have standset eller udskudt en sti-
gende langtidstendens. Det er navnlig de vaelgere pa venstre- og hojreflojen,
der almindeligvis er positive over for et mere direkte demokrati, som er ble-
vet skuffet over de gennemforte folkeafstemninger. Det skyldes muligvis, at
disse folkeafstemninger har handlet om EU, og at mange af velgerne pa
venstre- og hojreflojen ogsa er skeptiske eller direkte imod en oget integra-
tion 1 EU, og at de foler sig manipulerede af politikerne.

De danske partier har i denne periode ikke har vaeret helt reprasentative
for velgerbefolkningen med hensyn til synet pa direkte over for repraesenta-
tivt demokrati, idet onsket om flere folkeafstemninger siden slutningen af
1970’erne har veret sterkere 1 befolkningen end blandt partierne pa Chri-
stiansborg. Som sagt svackkes det folkelige onske om flere folkeafstemninger

efter hver folkeafstemning i 1990’erne, siledes at der for en tid bliver en
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bedre overensstemmelse mellem partierne og velgerbefolkningen, men det
varer ikke leenge, for kloften igen uddybes.

Kvinder, kortvarigt uddannede og arbejdere onsker 1 hojere grad end
andre sociale kategorier flere folkeafstemninger om politiske spergsmal. Det
skyldes 1 nogen grad, at disse valgere foler sig mere politisk marginaliserede
end valgerne 1 andre sociale kategorier.

Hyvis onsket om flere folkeafstemninger ikke blot er udtryk for en afvis-
ning af det repraesentative demokrati, kan det vaere en form for ,,plebiscitaert
demokrati®, som man for eksempel kender fra den bonapartistiske og gaul-
listiske tradition i Frankrig — altsd en staerk leder, der appellerer direkte til
folket og gdr uden om partier og reprasentative institutioner — der mere
eller mindre bevidst foresvaever de politisk marginaliserede (jf. Nielsen,
1994: 17). Dette alternativ er hverken i overensstemmelse med en radikal
demokratiopfattelse, der bide onsker storre borgerdeltagelse og magtspred-
ning, eller en realistisk demokratiopfattelse, der vil fastholde de reprasenta-
tive institutioner, men nok inddrage borgerne noget mere (jf. Siune et al.,
1094: 184-20T).

Uanset hvordan ensket om flere folkeafstemninger indgir 1 mere eller
mindre teoretisk begrundede opfattelser af demokrati, kan det vere nyttigt
for sdvel tilhengere som modstandere at vide noget om, hvilke erfaringer
man har med folkeafstemninger i andre lande. Det er emnet for det naeste
kapitel.

NOTER

1 I denne som andre analyser er der kun beregnet procenter pa kategorier med flere

end 15 respondenter.
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KAPITEL 9
REGLER OG PRAKSIS I ANDRE
EUROPAZAISKE LANDE

Med henblik pa at formulere et sammenligningsgrundlag, som gor det
muligt at vurdere, hvordan folkeafstemninger indgér i det politiske system i
Danmark, gennemgas i dette kapitel, hvordan folkeafstemninger har fundet
indpas i andre europaiske lande. Gennemgangen koncentreres om nationale
folkeafstemninger i de europwiske lande, fordi disse lande har en reekke fael-
les forudsatninger, som har betydning for folkeafstemningers indplacering i
det politiske liv, og som gor det meningsfuldt at ssammenligne dem. Dette
geelder naturligvis iser for de vesteuropeiske lande, som over en arrakke har
vearet veletablerede reprasentative demokratier@men for at fi en oversigt,
der inddrager alle landene i det nye EU, behandles ogsd de centraleuropaei-
ske lande, der ansoger om medlemskab. Til gengzld medtages de tidligere
sovjetrepublikker og de nyetablerede stater pa Balkan ikke, ligesom ameri-
kanske, afrikanske og asiatiske lande udelades 1 det folgende, selvom nogle
lande som Canada og Australien har erfaringer, som lader sig sammenligne
med de europaiske forhold BEndelig medtages vore nordiske nabolande,
Norge og Island, selv om de hverken er medlem af eller soger optagelse i
EU. Afgrensningen har derfor et sker af vilkirlighed, men skonnes alligevel
relevant ud fra det angivne formal.

Der redegores i det folgende for den historiske baggrund for balancen
mellem reprasentativt og direkte demokrati, for de regler, som gelderi de
enkelte lande, for hvordan praksis har udviklet sig, idet der serlig fokuseres
pa valgdeltagelse og partiernes betydning for velgernes adferd, og for hvil-
ken betydning folkeafstemningerne har fiet i de pigeldende lande IR k-
kefolgen og omfanget bestemmes af, hvor hyppigt folkeafstemninger fore-
kommer i de disse lande —jf. tabel 9.1 — og hvilken betydning de har for det
politiske liv i de pagzldende lande. Derfor startes der med en grundig rede-
gorelse for Schweiz. Derefter gores der ogsa forholdsvis meget ud af Italien,
Irland og Frankrig, som er de EU-lande, der har gennemfort flest nationale

folkeafstemninger. Derpi folger en mere summarisk gennemgang af de
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TABEL 9.1.

Nationale folkeafstemninger i Europa

I ALT EFTER 1945
Schweiz 509 352°
Italien 60 58
Irland 28 27
Danmark 19 16
Frankrig 27 13
Spanien 5 5
Graekenland 7 4
Sverige [ 5
Portugal 3 2
Dstrig 3 2
Finland 2 1
Storbritannien 1 1
Belgien 1 1
Tyskland 6 0
Luxemburg 3 0
Holland 0 0
Litauen 18 18
Polen 12 7
Slovakiet 8 8
Ungarn 7 7
Slovenien 5 5
Estland 9 4
Letland 8 4
Malta 4 3
Tjekkiet 1 1
Cypern 1 1
Norge ) 2
Island 6 0

a) For Schweiz dog 1951-2003.
Kilde: Centre d’études et de documentation sur la democratie directe, C2D, Université de

Genéve.
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ovrige EU-lande, ansogerlandene og til sidst de to nordiske lande, som hver-
ken er medlem af eller soger optagelse 1 EUL

Kapitlet afsluttes med nogle sammenligninger og diskussioner af
sammenhznge, idet der forst og fremmest sigtes pa at sette de danske for-
hold i perspektiv, hvorimod der ikke sigtes mod egentlige generalisationer,
da folkeafstemninger — som bemarket af Gallagher (1996a: 250) — er en

institution, som har vist sig serlig uimodtagelig for generaliseringer.

SCHWEIZ

Schweiz er en forbundsstat, der siden 1959 har haft en permanent samlings-
regering bestiende af de fire storste partier. Det er,hvad politologer kalder et
konsocietalt demokrati, fordi en rackke politiske institutioner tilsigter at ska-
be konsensus mellem forskellige religiose og nationale befolkningsgrupper.

Hvad folkeafstemninger angdr, er Schweiz 1 en klasse for sig selv. Det er
det eneste land i verden, hvor det politiske liv for alvor udspiller sig omkring
folkeafstemninger (Kobach, 1994:98), og det er det land, hvor der er gen-
nemfort flest nationale folkeafstemninger. Der er indtil juni 2003 gennem-
fort ikke mindre end 509 nationale folkeafstemninger, heraf 352 i perioden
efter 1951. Det er mere end dobbelt s8 mange som i alle de ovrige europai-
ske lande tilsammen og flere end i alle andre lande tilsammen (Butler &
Ranney, 1994: 5; Kobach, 1994:98). Dertil kommer si et stort antal lokale
afstemninger og folkeafstemninger i kantonerne.

Direkte demokrati er en integreret del af den politiske kultur i Schweiz
og kan fores tilbage til 11-1200-tallet, hvor borgerne i kommunerne under
indflydelse fra de italienske bystater samledes for at lose falles problemer
(Marchal, 1986: 147, citeret fra Trechsel & Kriesi, 1996: 185). Den forste
kendte folkeafstemning i en kanton fandt sted i Schwyz kantonen i 1294, og
den forste nationale folkeafstemning blev atholdt i 1802, da en forfatning,
der blev patvunget schweizerne af Napoleon, blev forelagt befolkningen til
godkendelse (Kobach, 1994:99-100).

Den schweiziske foderation, som vi kender den 1 dag, blev grundlagt 1
1848, og forfatningen indferte fra begyndelsen obligatoriske folkeafstem-
ninger om forfatningsendringer. Siden er der gennemfort en rakke refor-
mer, saledes at der 1 dag er 171 forskellige former for referendum og initiativ
pa det foderale niveau 1 Schweiz. De fremgir af figur 9.1. Alle folkeafstem-

ninger i Schweiz er bindende.

177



FIGUR 9.1.

Foderale former for initiativ og referenda i Schweiz

FORM FOR DIREKTE DEMOKRATI INDF@RT FORSLAGSSTILLER KRAVET FLERTAL

Obligatorisk forfatningsreferendum 1848 - Dobbelt

Obligatorisk forfatningsreferendum om

princip om fuldsteendig forfatningsrevision 1848 - Enkelt

Folkeinitiativ til fuldsteendig sndring af 1848 100.000 Enkelt

forfatningen valgere

Folkebegzering om lovaendring 1874  50.000 Enkelt
vaelgere

Folkeinitiativ for delvis forfatningsaendring 1891  100.000 Dobbelt

(preecis formulering) vaelgere

Folkeinitiativ for delvis forfatningsaendring 1891 100.000 Enkelt

(generel formulering) vaelgere

Modforslag til folkeinitiativ om 1891  Parlamentet Dobbelt

forfatningseendring

Folkeinitiativ om internationale traktater 1921 50.000 Enkelt
vaelgere

Obligatorisk referendum om forfatnings-

stridige, men vopsaettelige dekreter 1949 - Dobbelt
Folkebegaering om forfatningsstridige, men 1949  50.000 Simpelt
vopsaettelige dekreter vaelgere

Obligatorisk referendum om visse
internationale traktater 1977 - Dobbelt

Kilde: Trechsel & Kriesi, 1996: 187.

Alle ®ndringer af den foderale forfatning i Schweiz, bide altomfattende
revisioner og enkelte @endringer, skal til folkeafstemning. Forfatningsen-
dringer skal godkendes med et sikaldt dobbelt flertal, dvs. almindeligt flertal
blandt de afgivne stemmer 1 hele landet og flertal i mere end halvdelen af
kantonerne. Der er 26 kantoner i Schweiz, men seks af disse er halv-kanto-
ner, sa der skal altsd vaere flertal blandt de afgivne stemmer 1 mindst 12 kan-
toner.

Initiativet til en altomfattende revision af forfatningen kan tages af det
foderale parlament, der bestar af to kamre, Forbundsforsamlingen og For-
bundsradet. Hvis de to kamre ikke kan blive enige om nedvendigheden af
en altomfattende revision af forfatningen, kan princippet om en sidan revi-
sion foreleegges valgerne. Hvis et flertal stotter forslaget om en altomfatten-

de revision af forfatningen, opleses parlamentet, og der atholdes nyvalg. Det
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nyvalgte parlament forventes sd at udarbejde forslag til revision af forfat-
ningen, og dette forslag forelaegges derefter valgerne, og her kraeves der et
dobbelt flertal for vedtagelse.

En altomfattende revision af forfatningen kan ogsi gennemfores pa fol-
kets initiativ. Dette kraever, at der indsamles underskrifter fra 100.000 valge-
re, dvs. godt to procent af de knapt fem mio. velgere — for en reform 1 1977
og kvindernes valgret 1 1971 var tallet 50.000 valgere. Et forslag om revision
af forfatningen kan fremsattes af et udvalg bestiende af mindst syv borgere,
som har 18 maneder til at indsamle underskrifterne, efter at forslaget er
fremsat. Lykkes dette, opleses parlamentet, nyvalg udskrives, og det nyvalgte
parlament udarbejder forslag til revision af forfatningen, og dette forslag skal
sa godkendes af vaelgerne med dobbelt flertal.

En anden af de oprindelige former for direkte demokrati er det fakultati-
ve referendum, der giver valgerne mulighed for at begaere en netop vedta-
get lov til folkeafstemning. Efter at en lov er vedtaget af parlamentet, skal der
inden 9o dage indsamles 50.000 underskrifter, dvs. omkring en procent af
velgerne, med begzering om folkeafstemning. En tilsvarende begaring kan
fremsattes af otte kantoner. Folkeafstemningen atholdes pd et nermere
bestemt tidspunkt, evt. sammen med en reekke andre folkeafstemninger, og
pa den mide kan der g3 op mod ni maneder efter lovens vedtagelse, for den
kommer til afstemning. For at undgd den mulige forsinkelse, som denne
procedure kan medfore, kan regeringen erklare vigtige love for patrengen-
de eller uopsattelige (jf. nedentor). Afgorelse om den vedtagne lov traeftes
ved folkeafstemningen med enkelt flertal blandt de afgivne stemmer.

I Schweiz kan folket desuden tage initiativ til en delvis revision af forfat-
ningen. Med underskrifter fra 100.000 kan der kraves enten en konkret
tilfojelse, udeladelse eller omformulering eller en generelt formuleret forfat-
ningsendring.

Hvis der er tale om en konkret formuleret forfatningsendring, underso-
ges teksten af parlamentet, som enten kan anbefale forslaget til vedtagelse
eller forkastelse. Parlamentet kan ogsd udforme et modforslag, som kan fore-
legges velgerne sammen med folkeinitiativet. Som ved det obligatoriske
referendum skal forslag godkendes med et dobbelt flertal.

Hvis der er tale om et generelt formuleret forslag til @ndring af forfat-
ningen, sendes forslaget ogsa til parlamentet. Stotter parlamentet den gene-
relle idé, udarbejder det et forslag til forfatningsendring, som forelegges
valgerne. Vedtagelse kraver igen dobbelt flertal.
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Hvis parlamentet ikke kan gi ind for den generelle idé, skal forslaget sen-
des til folkeafstemning, hvor et enkelt flertal — dvs. flertal blandt de afgivne
stemmer, men ikke nodvendigvis blandt et flertal af kantonerne — er
tilstraekkeligt til at pdlegge parlamentet at udarbejde en konkret forfatnings-
@ndring, som specificerer initiativtagernes intentioner. Det udarbejdede
forslag til forfatningsendring skal sd vedtages med dobbelt flertal ved en ny
folkeafstemning.

Ud over love kan der ogsa begares folkeafstemning om internationale
traktater. Som ved folkebegering om love, skal 50.000 vaelgere med deres
underskrift stotte begaeringen, og afgerelsen traeffes med enkelt flertal.
Internationale traktater, der medforer medlemskab af kollektive sikker-
hedsorganisationer (som NATO) eller overnationale fellesskaber (som
EU), kraver dog en obligatorisk folkeafstemning, der afgeres med dobbelt
flertal.

Pi grund af den udskydelse af vedtagne lovforslag, som muligheden for
folkebegering indebarer, kan regeringen erklere vigtige lovforslag, der er
vedtaget, for sd presserende, at de straks ma ivaerksattes. Over for den slags
love er der indfort en sarlig procedure for folkeafstemninger, idet de inden
et ar skal eller kan forelegges valgerne til godkendelse eller forkastelse. Er
hastelovgivningen ikke i overensstemmelse med forfatningen skal den til
folkeafstemning, og der kraves dobbelt flertal for at opretholde lovgivnin-
gen. Er hastelovgivningen 1 overensstemmelse med forfatningen kan 50.000
velgere krave folkeafstemning, og her er enkelt flertal afgorende for lovens
skabne.

Sammenfattende om reglerne galder det, at man pa det foderale niveau i
Schweiz har folkeinitiativ med hensyn til forfatningsendringer og folkebe-
gering med hensyn til netop vedtagne love og internationale traktater.
Zndringer af forfatningen kraeever dobbelt flertal, mens lovendringer krae-
ver enkelt flertal. Folket kan tage initiativ til forfatningseendringer, men ikke
til nye love. Derimod kan folket begaere folkeafstemning om netop vedtagne
love. Regering og parlament kan kun sende forslag til folkeafstemning, nir
der udarbejdes et modforslag til et folkeinitiativ til forfatningsendring, men
ikke nir det 1 ovrigt skennes politisk hensigtsmaessigt. Derfor er det 1
Schweiz folket — og mere eller mindre permanente grupper og organisatio-
ner — der satter dagsordenen og bestemmer, hvornir der skal vare folkeaf-

stemning, og hvad temaet skal vaere.
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I tabel 9.2 er der givet en oversigt over anvendelsen af de forskellige elemen-
ter af direkte demokrati 1 Schweiz pd det foderale niveau.Tabellen viser, at
mere end halvdelen af afstemningerne (244 af 509) har fort til en forkastelse.
Blandt de obligatoriske folkeafstemninger, som regeringen og parlamentet
har taget initiativ til, er billedet dog noget anderledes. Efter den forste perio-
de efter 1848, hvor alle forslag bortset fra to blev forkastet, skete der med
reformen 1 1874 en endring, saledes at tre ud af fire (214 af 265) vedtages.

Tabellen viser videre, at det fakultative referendum pa grundlag af folke-
begaering om vedtagne love, dekreter og traktater er blevet et vigtigt viben
over for de politiske myndigheder. Det er ganske vist kun omkring syv pro-
cent (145 af 2145 for hele perioden og 36 af 504 for 1990’erne) af alle de ved-
tagelser, der kunne komme til folkeafstemning, der faktisk bliver begaeret
folkeafstemning om. Dette kan fortolkes pd den made, at det politiske sy-
stem har vist evne til at inddrage alle vaesentlige aktorer i lovgivningsproces-
sen (Neidhart (1970) citeret fra Trechsel & Kriesi, 1996: 192). Men blandt de
love, der kommer til folkeafstemning, er omkring halvdelen blevet forkastet
(70 af 145 1 hele perioden). Hvis lovgiverne ikke sorger for at lovgive i over-
ensstemmelse med, hvad der rorer sig i befolkningen, risikerer de med andre
ord, at deres arbejde forkastes. Muligheden for folkebegering har siledes
varet et vigtigt instrument til at oge de valgte lovgiveres lydherhed over for
befolkningen.

Endelig viser tabellen, at antallet af folkeinitiativer til forfatningsaendrin-
ger er oget vasentligt siden 1970, men ikke umiddelbart har haft stor succes.
Ud af 251 forslag til 2ndring af forfatningen er 73 (nasten 1/3) trukket til-
bage, og blandt de forslag, der kom til afstemning, er mindre end 1/10 blevet
vedtaget (13 af 150). Siden 1990 er kun tre af 46 forslag blevet gennemfort.

Man skal dog ikke lade sig vildlede af disse tal om folkeinitiativernes
direkte eftekt. Mange forslag om forfatningsaendring fremsattes uden storre
hib om at kunne blive fort hele vejen til en folkeafstemning. De traekkes
gerne tilbage, nar underskriftindsamlingen og den formelle procedure har
givet anledning til debat og indremmelser fra regeringen og partierne
(Kobach, 1994: 141). Det ogede antal folkeinitiativer siden begyndelsen af
1970’ erne afspejler blandt andet, at nye krav er blevet rejst 1 befolkningen, og
at nye grupper og partier som De Gronne har anvendt folkeinitiativer til at
gore sig politisk geeldende. Op mod halvdelen af folkeinitiativerne i perio-
den 1974-93 omhandlede siledes miljo- og forbrugersporgsmal (Kobach,

1094 144).
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FIGUR 9.2.
Godkendte og tilbagetrukne forslag til folkeinitiativ, 1891-2000
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—— Accepteret til afstemning —8— Trukket tilbage

Folkeinitiativerne til forfatningsaendringer giver anledning til, at regeringen
og parlamentet udformer savel direkte som indirekte modforslag. De direkte
modforslag bestar 1 forslag til forfatningseendringer, som i storre eller mindre
grad optager ideer og forslag, som finder udtryk 1 folkeinitiativerne. Disse
modforslag kommer til folkeafstemning som regeringens og parlamentets
forslag. De indirekte modforslag bestar i fremsacttelse af almindelige lovfor-
slag, som 1 storre eller mindre udtrekning imedekommer de fremsatte krav.
Kun hvis disse forskellige former for modforslag ikke kan accepteres af ini-
tiativtagerne, kommer det til en folkeafstemning om bide velgernes og
regeringens forslag. Siden 1987 har det vaeret muligt for valgerne at stemme
ja bade til folkeinitiativet og regeringens modforslag (Kobach, 1994: 104).
Den seneste udvikling — se figur 9.2 — peger i retning af, at antallet af fol-
keinitiativer stiger, mens antallet af tilbagetraekninger stagnerer. Dette kan
vere udtryk for en tiltagende polarisering af det politiske liv i Schweiz, men
det kan ogsd vare udtryk for, at det er blevet mindre tillokkende at trackke
forslag tilbage, efter at man siden 1977 har skullet indsamle dobbelt si
mange underskrifter og kun har 18 maneder til at gore det (Kobach, 1994:

146-47).
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Valgdeltagelsen har ved de fleste foderale folkeafstemninger 1 Schweiz varet
forholdsvis lav og viser ogsd en faldende tendens. Den var i midten af
1990’erne niet ned pi omkring 40 procent. Ifolge Kris W. Kobach er det
direkte demokratis problem i Schweiz snarere vaelgernes apati og ringe del-
tagelse end deres uansvarlighed og uforudsigelighed (citeret fra Setili,
1999b: 142). Der er dog ogsi eksempler pa hoj valgdeltagelse, for eksempel
deltog 78,3 procent af vaelgerne i december 1992 i en afstemning om med-
lemskab af det Europaiske @konomiske Omrade. Ved den seneste folkeaf-
stemning den 3. marts 2003, der bekraeftede Schweiz’s medlemskab af FN,
deltog 58 procent af de valgberettigede.

Hvad angir de schweiziske valgeres stillingtagen ved folkeafstemninger,
synes valgkampen at spille en vasentlig rolle. Bortset fra meget folelsesbeto-
nede emner, hvor velgerne har taget stilling for valgkampen og ikke lader
sig pavirke af denne, beslutter de fleste valgere sig forst sent (Kriesi, 1994,
citeret fra Trechsel & Kriesi, 1996: 198). De politiske partier formulerer deres
anbefalinger og rad, men de synes kun at have ringe betydning for valger-
nes stillingtagen. Kun omkring halvdelen af de schweiziske valgere identifi-
cerer sig med et politisk parti, kun halvdelen af disse kender partiernes anbe-
falinger, og kun en fjerdedel af dem, der kender disse anbefalinger, tager dem
i betragtning og tillegger dem vasentlig betydning. Alt i alt er der kun
omkring 12 procent af vaelgerne, der angiver et politisk parti som deres
afgorende radgiver (Kriesi, 1994:257).

Sammentattende kan det siges,at lovgivningsprocessen i Schweiz 1 hoj gir
ud pd,at de politiske aktorer soger at undga folkeafstemning om de forslag,
som de arbejder med. Folkeafstemningsinstituttet har derfor spillet en
vaesentlig rolle for udformningen af de politiske beslutninger, selv om det
sjeldent er sket direkte ved sejre pd valgdagen ved massivt fremmode
(Kobach, 1994: 150). Muligheden for folkebegering om vedtagne love og fol-
keinitiativ om forfatningsaendringer forstaerker det konsocietale demokrati i
Schweiz, fordi disse institutioner fremmer tendenser til at soge kompromis og
bredt samarbejde blandt de valgte politikere. Samtidig giver det direkte
demokrati mulighed for,at borgerne kan imedega nogle af de iboende svag-
hederidet konsocietale demokrati. Hvis forhandlinger mellem de politiske
ledere forer til resultater, der ligger for langt fra, hvad de fleste borgere kan g
med til, har de muligheder for at begere sidanne beslutninger lagt ud til folke-
afstemning eller for at tage initiativ til at seette nye principperindiforfatnin-
gen.Modsat af,hvad det ofte havdes,bidrager det direkte demokrati derfor til
konsensus snarere end til konflikt og polarisering (Kobach, 1994:151).
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ITALIEN

Italien har siden 1958 vaeret med 1 EF/EU. Det er en republik med et parla-
mentarisk demokrati 1 en enhedsstat med 20 mere eller mindre autonome
regioner. Landet blev samlet forholdsvis sent i 1800-tallet, og i forbindelse
med samlingen blev der mellem 1848 og 1860 gennemfort folkeafstemnin-
ger, der anerkendte inddragelsen af forskellige omrader 1 kongeriget Pie-
monte og Sardinien. De forste nationale folkeafstemninger blev gennemfort
under det fascistiske styre i 1929 og 1934 med henblik pa at demonstrere den
folkelige opbakning bag det autoritaere styre (Uleri, 1996b: 106).

Begyndelsen til anvendelsen af folkeafstemninger som led 1 en demokra-
tisk styreform begyndte efter den anden verdenskrig i 1946, da det ved en
national folkeafstemning blev vedtaget at afskaffe monarkiet og indfore
republikken som statsform. Den nye republikanske forfatning af 1948
indeholdt fire paragraffer om folkeafstemninger, men de blev ikke bragt i
anvendelse for i 1974, da den forste folkeafstemning under den republikan-
ske forfatning — om skilsmisse — blev gennemfort. Der er gennemfort i alt 6o
nationale folkeafstemninger, de to seneste i juni 2003 om ansattes jobsikker-
hed 1 sma virksomheder og om elektriske kabelforinger.

Den republikanske forfatning fulgte efter det fascistiske styre, der hvilede
pad tanken om staerk og central ledelse. I modsatning hertil skabte man i
1948 en forfatning med et steerkt parlament med mulighed for folkeafstem-
ninger. Disse skulle dog kun anvendes undtagelsesvis, da de i realiteten er en
appel til folket mod parlamentet (Bogdanor, 1994: 61f).

Forfatningen indeholder en bestemmelse om folkebegering om eksiste-
rende love. En folkeafstemning kan begzeres af 500.000 valgere, hvilket sva-
rer til omkring en procent af de knapt 50 mio. valgere. Ved republikkens
indforelse var der ca. halvt si mange valgere, dvs. at begering om folkeaf-
stemninger oprindelig var tiltenkt to procent af vaelgerne. Begeringen om
folkeafstemning kan ogsa komme fra fem af de 20 regionale rad. Underskrif-
terne skal indsamles 1 lobet af 9o dage. Ved afstemningen stemmes der for og
imod det fremsatte forslag. Afgorelse treeftes med almindeligt flertal, og afgo-
relsen er bindende, hvis mere end halvdelen af de stemmeberettigede har
deltaget 1 afstemningen (Uleri, 1996b: 108).

Det interessante ved den italienske folkebegaering om eksisterende love
er, at det ikke blot er love som helhed, men ogsd enkelte paragrafter i
loven, der kan komme til afstemning. Det betyder, at der ikke blot er tale
om, at befolkningen kan nedlegge veto mod en ny lov —som i Schweiz —

men at den faktisk kan deltage aktivt i den politiske proces ved at saette
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den politiske dagsorden og endre lovgivningen. Selv om man ikke for-
melt kan tage initiativ til en ny lov, kan man i realiteten @ndre lovgiv-
ningen ved at fjerne dele af den eksisterende lovgivning (Uleri, 2002:
870).

Skatte- og finanslove, ratifikation af internationale traktater og enkelte
andre beslutninger kan ikke begzres til folkeafstemning. Det er forfatnings-
domstolen, der afger om folkebegzringer er i overensstemmelse med disse
undtagelser. En lovbestemmelse, der er forkastet af valgerne, forbliver i kraft
to maneder efter forkastelsen, men parlamentet kan erstatte den folkelige
afgorelse ved at vedtage en ny lov, der er 1 overensstemmelse med folkebe-
geringen. Parlamentet kan ogsi undgi folkeafstemningen ved at vedtage ny
lovgivning 1 overensstemmelse med folkebegaringen.

I perioden 1970-95 blev der fremsat 75 folkebegaringer. Af disse blev 29
forkastet af forfatningsdomstolen, og parlamentet kom otte af de resterende i
forkebet, saledes at der blev gennemfort 38 folkeafstemninger (Uleri, 1996b:
107).

Ud over muligheden for folkebegzring om love dbner forfatningen
mulighed for folkeafstemninger om forfatningsendringer. Nar parlamentet
har vedtaget at @endre forfatningen kan s00.000 valgere, fem regionale rad
eller 1/5 af medlemmer af et af parlamentets to kamre begare folkeafstem-
ning, hvis forfatningsaendringen ikke er sket med 2/3 flertal 1 begge kamre.
Afgorelsen er bindende og treftes med almindeligt stemmeflertal uden krav
om, at mindst halvdelen af de stemmeberettigede deltager (Uleri, 1996b
109). Denne bestemmelse om forfatningsendring er kun blevet benyttet en
gang. I oktober 2001 blev det med en lav valgdeltagelse pa 34 procent vedta-
get at udvide det regionale selvstyre.

De hyppige folkeafstemninger i Italien har fort til en stadig faldende valg-
deltagelse, som det fremgar af figur 9.3, der bygger pa 53 folkeafstemninger
gennemfort i perioden 1974 til 2000 (Uleri, 2002: 864f). Ved folkeafstem-
ningerne 1juni 2003 var den kommet helt ned pa 25,7 procent, hvilket bety-
der, at resultatet ikke kunne godkendes. Siden 1997 er det ikke lykkedes at
opni en valgdeltagelse pa over 50 procent, og modstandere af de fremsatte
forslag har efterhinden fundet det lettere at opfordre valgerne til at blive
hjemme end til at stemme nej (Uleri, 2002: 867).

Med det stigende antal folkeafstemninger er det blevet vanskeligere for
valgerne at tage selvstendig stilling til de mange forslag, og de er derfor ble-
vet mere athangige af partiernes anbefalinger om, hvordan de ber stemme.

Dette har styrket partiernes muligheder for at kontrollere valgresultatet.
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Specielt quorum-reglen om 50 procents valgdeltagelse har eget partiernes
kontrolmuligheder (Uleri, 2002: 881).

Folkeafstemningerne har i Italien haft afgerende betydning for den
politiske udvikling. De har veret medvirkende til at 2endre de politiske insti-
tutioner, f.eks. valgmaden, de har bidraget til det gamle partisystems
sammenbrud 1 1990’erne, og de har sat en raekke sporgsmal pa den politiske
dagsorden som partierne og parlamentet ikke ville eller ikke kunne tage op.
Det store antal folkeafstemninger har imidlertid fort til velgertraethed, fal-
dende valgdeltagelse, svaekket politiske legitimitet og styrket partiernes

muligheder for at kontrollere resultatet af folkeafstemningerne.

IRLAND

Den irske republik blev officielt proklameret i 1949, da landet udtradte af
Commonwealth. Landet kom sammen med Danmark og Storbritannien
mediEF1i1973.Det er et parlamentarisk demokrati i en enhedsstat, men
landets politik har i lang tid vaeret praeget af det uloste problem om Nordir-
lands statslige tilknytning. Forfatningen fra 1937 proklamerer saledes, at den
omfatter hele gen, men ogsa, at love indtil en eventuel genforening alene
gelder for den tidligere irske fristat. En folkeafstemning i maj 1998 @ndrede
forfatningen pa dette punkt efter aftale med Storbritannien og de stridende
parter 1 Nordirland.

Den forste nationale folkeafstemning i Irland blev atholdt i juli 1937 om
den nye forfatning. Siden denne afstemning er der i efterkrigstiden gen-
nemfert 27 nationale folkeafstemninger i republikken.

Forfatningen rummer to former for folkeafstemninger, men kun den ene
af disse former er hidtil blevet anvendt i praksis (Gallagher, 1996b: 88f).

For det forste skal alle forfatningsendringer sendes til folkeafstemning.
Dette obligatoriske forfatningsreferendum er ogsa bindende, idet simpelt
flertal afgor forslagets skabne. Der er ikke noget folkeinitiativ. Forst skal par-
lamentet vedtage forfatningsaendringen, som derefter sendes ud til folkets
afgorelse (Gallagher, 1996b: 88). Alle de atholdte folkeafstemninger i Irland
har veret om forfatningsendringer.

For det andet kan lovforslag sendes til folkeafstemning, hvis de to kamre 1
det irske parlament ikke kan blive enige. Sifremt andetkammeret — the Dail
—vedtager en ny lov,som moeder modstand 1 ferstekammeret — Senatet — kan
et flertal 1 Senatet sammen med 1/3 af medlemmerne af the Dail anmode

prasidenten om ikke at underskrive lovforslaget, men sende det til folkeaf-
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stemning. Til forkastelse af det lovforslag, som the Dail har vedtaget, kraeves
— naesten som i Danmark — at der er flertal imod forslaget, og at dette flertal
udgoer mindst 1/3 af samtlige stemmeberettigede. En sidan anmodning er
dog aldrig blevet sendt til preesidenten, og det er heller ikke serlig sandsyn-
ligt, at det vil ske, fordi den siddende regering nzsten altid stottes af et flertal
i Senatet (Gallagher, 1996b 89).

Undertiden er der atholdt flere folkeafstemninger pd samme dag, f.eks.
tre i juni 2001 om Nice-traktaten, forbud mod dedsstraf og irsk tilslutning
til den internationale straffedomstol, og to 1 maj 1998 om Amsterdam-trak-
taten og de irske myndigheders kompetenceomrade. I henhold til den
sikaldte ,,Good Friday Agreement* med Storbritannien blev den irske for-
fatning @ndret, siledes at kravet pa de seks grevskaber 1 Nordirland blev
opgivet. Samme dag blev der atholdt en folkeafstemning i Nordirland om
aftalen.

De irske folkeafstemninger falder i fire hovedgrupper (Gallagher, 1996b
89ff). Den forste hovedgruppe omhandler institutionelle spergsmil og hertil
henregnes folkeafstemninger om valgmdiden (en i 1959 og to i 1968), 18 ars
valgret (1972), sammensatningen af Senatet (1979), valgret til ikke-statsbor-
gere (englaendere)(1984), losladelse mod kaution (1996), fortrolighed om
regeringens moder (1997), de irske myndigheders kompetenceomrade
(1998),lokalt selvstyre (1999) samt den internationale straffedomstol (2001).

Den anden hovedgruppe omhandler den europziske integration og her-
til henregnes folkeafstemninger om medlemskab af EF (1972), det indre
marked (1987), Maastricht-traktaten (1992), Amsterdam-traktaten (1998) og
Nice-traktaten (2001 og 2002).

Den tredje hovedgruppe omhandler moralske spergsmal, og hertil hen-
regnes folkeafstemninger om den katolske kirkes serlige position (1972),
abort (en1 1983, tre 1 1992 og en 1 2002), skilsmisse (1986 og 1995) og forbud
mod dedsstraf (2001).

Endelig omfatter en sidste hovedgruppe rent tekniske sporgsmal, hvortil
henregnes en folkeafstemning 1 1979 om adoption.

Langt de fleste folkeafstemninger har haft det resultat, at regeringens og
parlamentets forslag er blevet vedtaget. Kun i1 1/4 af folkeafstemningerne har
der veret flere nej-stemmer end ja-stemmer: tre om valgmaden i 1959 og
1968, hvor forseg pi at indfore flertalsvalg i enkeltmandskredse og pd at
overrepraesentere landomraderne blev afvist;1 1986 blev et forslag om at til-
lade skilsmisse afvist; og 1 1992 kunne et forslag om yderligere at indskrenke
retten til abort (uden dog helt at afskaffe denne ret) ikke finde tilstrekkelig
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FIGUR 9.4.
Valgdeltagelsen i irske folkeafstemninger. Procent
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tilslutning blandt valgerne. Desuden led endnu et forslag om abort nederlag
12002, 0g1 2001 afviste veelgerne i forste omgang Nice-traktaten, hvorefter
de i 2002 godkendte den. En vasentlig drsag til, at Nice-traktaten 1 anden
omgang blev vedtaget var, at valgdeltagelsen steg fra 34,8 procent til 49,5
procent (Sinnott, 2003).

Som det fremgar af figur 9.4, har valgdeltagelsen ved folkeafstemningerne
iIrland vaeret svingende, men med en nedadgiende tendens. Bortset fra de
tre afstemninger pa samme dag i november 1992, som fandt sted sammen
med et parlamentsvalg (Gallagher, 1996b: 102), er det siden 1972 kun de to
afstemninger om skilsmisse 1 1986 og 1995, der har haft en valgdeltagelse pa
over 60 procent. Og i nogle af afstemningerne har valgdeltagelsen varet
meget ringe som 1 1996, hvor det blev foresliet at gore det vanskeligere at
blive losladt ved kaution (29,3 procent), og i 2001 ved de tre afstemninger
om Nice-traktaten, den internationale straffedomstol og dedsstraften (34,8
procent).

Selv om der er en ret noje forbindelse mellem valgernes tilslutning til
partierne og deres adfaerd ved folkeafstemningerne, gir tendensen i retning
af, at partierne betyder mindre som vejledere for vaelgerne. For det forste
tager interesseorganisationer i stigende grad aktivt del i valgkampene, for det

andet er partierne ofte internt splittede, og for det tredje opleses den tidlige-
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re faste forbindelse mellem partierne og vaelgerne i Irland som 1 andre lande
(Gallagher, 1996b: 95). Der synes dog at vare grenser for,i hvilket omfang
det repraesentative demokratis organer kan tillade sig at holde sig uden for
det direkte demokrati. Ved den forste folkeafstemning om Nice-traktaten i
2001 betod de politiske partiers manglende deltagelse 1 valgkampen saledes,
at mange velgere ikke forstod, hvad det drejede sig om, at mange derfor blev
hjemme pi valgdagen, og at modstanderne vandt afstemningen (Sinnott,
2002: 823f).

Alt 1 alt gelder det, at folkeafstemninger er blevet et vigtigt indslag 1 irsk
politik. Det skyldes ikke si meget et @ndret syn pa folkeafstemninger som
politisk institution, men snarere en ret specifikt formuleret forfatning — der
kun kan @ndres gennem obligatoriske referenda — kombineret med hastige
forandringer i Irland og det omgivende internationale samfund. Initiativet
til atholdelse af folkeafstemninger ligger hos politikerne i regeringen og par-
lamentet, hvilket betyder, at de ret hyppige folkeafstemninger ikke har
svaekket det reprasentative demokrati, men snarere bidraget til at kontrolle-

re de politiske magthavere mellem valgene (Gallagher, 1996b 103).

FRANKRIG

Selv om der 1 Frankrig har veret flere folkeafstemninger end 1 de fleste
andre europaiske lande, har de kun praeget den politiske udvikling i nogle
afgreensede perioder praeget af politiske forandringer, kriser eller autoritere
styreformer: revolutionen i slutningen af 1700-tallet, Napoleons styrefor-
mer, tiden efter den anden verdenskrig og under De Gaulle (Morel, 1996:
66). Der er atholdt 27 folkeafstemninger, men kun halvdelen (13) efter den
anden verdenskrig og blot to efter 1990.

De forste nationale folkeafstemninger i Europa blev gennemfort 1 Fran-
krigi 1790’erne. De forste revolutionare ledere var forst og fremmest opta-
get af at afskaffe kongens vilkarlige magtudovelse. Forfatningen af 1791
opretholdt monarkiet, men var ikke serlig demokratisk, idet den hvilede pa
indirekte valg og en begranset valgret. I modsatning hertil var den anden
forfatning, der blev udarbejdet under republikken efter 1792, langt mere
demokratisk og rummede bade almindelig valgret (for maend) og folkeini-
tiativ. Denne forfatning — den sikaldte Montagnard-forfatning — blev sendt
til folkeafstemning 1 august 1793 og vedtaget med overvaldende flertal. Den
tradte imidlertid aldrig 1 kraft pa grund af krigen med nabolandene (Morel,
1996: 67).Allerede 1 1795 blev der atholdt to nye folkeafstemninger om hen-
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holdsvis 1795-forfatningen og genvalg af 2/3 at Konventets medlemmer.
Senere anvendte Napoleon en stribe folkeafstemninger til at legitimere sin
magtovertagelse: Napoleon som konsul (1800),som konsul pa livstid (1802),
som arvekejser (1804) og genindforelse af en kejserlig forfatning (1815).1
disse folkeafstemninger blev de fremsatte forslag vedtaget med 99 procent af
de afgivne stemmer og kan ikke tages som agte udtryk for folkeviljen, fordi
valgerne var udsat for steerkt pres, og fordi afstemningerne var praeget af
svindel (Morel, 1996: 67f). Noget tilsvarende gelder folkeafstemningerne
under Napoleon III til legitimering af magtovertagelsen (18s1), kejserdom-
me (1852) og en ny forfatning (1870). Disse folkeafstemninger kan med rette
kaldes for plebiscitter, fordi de ikke gav vaelgerne et valg mellem to ligevar-
dige alternativer, men mellem tilslutning til en autoriter leder og et uover-
skueligt kaos.

De napoleonske folkeafstemninger gav folkeafstemninger et darligt ry, og
de blev derfor slet ikke anvendt under den 3. republik og kun tevende under
den 4. republik (Morel, 1996: 69). I oktober 1946 godkendte valgerne
afskaffelsen af den 3.republik og etableringen af en grundlovgivende for-
samling, hvis forslag skulle til folkeafstemning. Efter at et forslag blev forka-
stet 1 maj 1946 blev et nyt vedtaget 1 oktober 1946 med ret lav valgdeltagelse
(67,6 procent) og et snevert flertal (53,2 procent af de afgivne stemmer),
hvilket fra starten gav den 4. republik et svagt legitimitetsgrundlag.

Den naeste fase, hvor folkeafstemninger fandt hyppig anvendelse, var ved
overgangen fra den 4. til den 5. republik og etableringen af De Gaulles poli-
tiske ledelse. Forst godkendte en folkeafstemning i september 1958 den nye
forfatning, derefter brugte De Gaulle to folkeafstemninger 1 1961 og 1962 til
at fa godkendt losningen af Algier-sporgsmalet. I 1962 fik De Gaulle velger-
nes godkendelse af, at praesidenten for fremtiden skulle vaelges direkte, hvor-
imod han i 1969 ikke fik tilslutning til oprettelse af regionale rdd og en
reform af Senatet. Da han ikke fik velgernes godkendelse, gik han af som
prasident, som han havde truet med forud for afstemningen (Morel, 1996:
74). Denne folkeafstemning afsluttede — 1 hvert fald indtil videre — den ple-
biscitere anvendelse af folkeafstemninger 1 Frankrig. Mens De Gaulle regel-
massigt atholdt folkeafstemninger, kaedede flere sporgsmal sammen 1 den
samme afstemning, og truede med at g af, hvis vaelgerne ikke stottede ham,
sa har hans efterfolgere benyttet folkeafstemninger langt mindre og ikke
knyttet deres udfald sammen med statens fremtid (Bogdanor, 1994: 57).

Siden 1969 er der blot gennemfort fire folkeafstemninger i Frankrig, og
de har ikke som tidligere haft karakter af en tillidsafstemning til en sterk
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leder.I 1992 godkendte en folkeafstemning udvidelsen af EF med Storbri-
tannien, Irland og Danmark.I 1988 godkendte valgerne Ny Caledoniens
selvsteendighed, 1 1992 Maastricht-traktaten og 12000, at praesidenten skal
velges for fem dr i stedet for syv ar.

Efter den 5. republiks forfatning er der to muligheder for nationale folke-
afstemninger 1 Frankrig. For det forste har prasidenten efter artikel 11
mulighed for pa regeringens forslag at udskrive folkeafstemning, nar parla-
mentet er samlet. De to kamre kan ogsd vere enige om at stille et sidant for-
slag til praesidenten. Folkeafstemningen kan alene dreje sig om regeringens
lovforslag — ikke om en vedtaget lov — og skal dreje sig om organiseringen af
de offentlige myndigheder, godkendelse af enighed i fellesskabet eller ratifi-
kation af internationale traktater. Siden er omradet i 1995 udvidet til ogsa at
omfatte reformer om nationens skonomiske og sociale politik og de offent-
lige tjenester, der bidrager til den.

Der er tale om ret vagt angivne omrdader, som har givet anledning til
megen debat. Laurence Morel vurderer, at det frem til 1996 vel kun var
afstemningen i 1992 om Maastricht-traktaten, som klart falder indenfor
(1996:75), mens de ovrige har veret mere eller mindre problematiske, speci-
elt De Gaulles anvendelse af artikel 171 til at 2endre forfatningen.

Den anden mulighed for folkeafstemninger er et forfatningsreferendum,
der er obligatorisk for ndringer foresliet af parlamentet, og fakultativt for
@ndringer foresliet af praesidenten. Forfatningsaendringer kan dog ogsa gen-
nemfores ved, at prasidenten sender et forslag til en Kongres, der bestdr af
bide Nationalforsamlingen og Senatet,som 1 fellesmode kan godkende for-
fatningsendringer med 3/5 flertal.

I praksis er alle forfatningsendringer siden 1958 pa nzer andringen af
prasidentens valgperiode i 2000 gennemfort uden folkeafstemning, og alle
de gennemforte folkeafstemninger — pa nar den i 2000 — har varet efter
artikel 11.

Valgdeltagelsen har gennemgaende varet hoj i de franske folkeafstem-
ninger, idet 70-80 procent af valgerne har afgivet deres stemme, men ret lav
ved de to seneste afstemninger. Valgdeltagelsen var lavest 1 september 2000,
hvor kun 30,2 procent af de stemmeberettigede modte op for at stemme om
forkortelse af prasidentens valgperiode fra syv til fem ar. Kun ved afstem-
ningen om Ny Caledoniens selvsteendighed 1 1988 kom man ned i naerhe-
den af lige sd lav en valgdeltagelse (36,9 procent).

Traditionelt har franske valgere 1 hoj grad fulgt rid fra deres foretrukne

parti, nir de har afgivet deres stemme ved folkeafstemninger. Sedvanligvis
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var det kun 10-15 procent af vaelgerne, der ikke var loyale over for deres par-
ti. Siden De Gaulle er partiloyaliteten dog svaekket, og ved afstemningen om
Maastricht-traktaten 1 1992 var der for nogle partiers vedkommende tale
om,at 1/3 og 1/2 af velgerne stemte anderledes, end deres parti anbefalede
(Morel, 1996: 76). Den meget lave valgdeltagelse ved folkeafstemningen i
2000 vidner ogsd om, at partierne kan have mistet grebet om deres velgere.
Alt i alt er der ingen tvivl om, at folkeafstemningerne i Frankrig er blevet
mere demokratiske, end de var i 1800-tallet og ved overgangen til den 4. og
den s5.republik. Lidt paradoksalt kan det dog siges, at i takt med, at de er ble-

vet mere demokratiske, er de ogsa blevet mindre anvendt (Morel, 1996: 83f).

SPANIEN

Spanien har gennemfort fem nationale folkeafstemninger — alle 1 perioden
efter den anden verdenskrig. To blev atholdt under den autoritere styreform
11947 og 1966, to ved overgangen til demokrati 1 1976 og 1978, 0g en om
NATO-medlemskab i 1986 under den demokratiske styreform.

I henhold til forfatningen fra 1978 (artikel 168) er der obligatorisk forfat-
ningsreferendum om andringer af de grundleggende borgerrettigheder.
Dertil kommer et fakultativt forfatningsreferendum, som 1/10 af medlem-
merne af et af de to kamre kan begare (artikel 167) om andre forfatningsen-
dringer. Endelig kan kongen pa statsministerens forslag og efter en positiv
afstemningen i parlamentet — Cortes — sende forslag til et konsultativt refe-
rendum (artikel 92).

Det var den sidstnevnte mulighed, der 1 1986 blev benyttet til en folkeat-
stemning om fortsat spansk NATO-medlemskab, hvor 59,4 procent af vl-
gerne deltog 1 afstemningen, og hvor et flertal pa 56,6 procent af de afgivne
stemmer sagde ja til fortsat spansk NATO-medlemskab.

GREZKENLAND

Der har veret atholdt syv folkeafstemninger i Graekenland, men de fleste
ligger noget tilbage i tiden. To drejede sigi 1920’erne om monarkiet, som
blev afskaffet med folkeafstemningen i 1924, og to andre i 1935 — der gen-
indferte monarkiet efter en manipuleret folkeafstemning — og 1946 om sty-
reformen. Stats- og styreformen har ogsd vaeret emnet for de seneste folkeaf-
stemninger, forst under det militere styre i 1968 om forfatningen, i 1973 om

forfatningsendringer, og efter militerstyret i 1974, hvor monarkiet endnu
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en gang blev afskaffet. Efter at Graekenland har fundet sin stats- og styreform
som en demokratisk republik, har der ikke veret atholdt folkeafstemninger i
landet.

Forfatningen bestemmer, at praesidenten pa ministerradets vegne og efter
parlamentets godkendelse kan sende spergsmadl af national interesse til fol-
keafstemning. Desuden er der mulighed for et fakultativt lovreferendum,
hvor 2/5 af parlamentsmedlemmerne kan begare et vedtaget lovforslag
sendt til folkeafstemning. Hvis denne begering godkendes af 3/5 af parla-
mentsmedlemmerne, sender prasidenten lovforslaget til folkeafstemning.
Ingen af disse to muligheder er dog blevet benyttet i praksis.

SVERIGE

I Sverige er der gennemfort seks nationale folkeafstemninger, heraf de fem 1
perioden efter den anden verdenskrig. De har alle varet konsultative. I 1922
forkastede en folkeafstemning med snaevert flertal (51 procent nej) et forslag
om forbud mod alkoholiske drikke.I 1955 forkastede en folkeafstemning
med overvaldende flertal (82,9 procent nej) et forslag om at indfere hojre-
korsel. Denne beslutning holdt dog kun i 12 dr,idet Rigsdagen 1 1967 gen-
nemforte hojrekorsel 1 Sverige. I 1957 stemte svenskerne om tre forslag om
supplerende pension, men ingen af dem opndede flertal. Noget tilsvarende
skete 1 1980, da svenskerne stemte om tre forslag om atomkraft. Ingen af
dem opndede absolut flertal. De svenske velgere vedtog at acceptere svensk
medlemskab af EU ved en folkeafstemning i november 1994. Flertallet var
ikke stort (52,2 procent ja), men valgdeltagelsen var hoj (83,3 procent).
Endelig forkastede svenskerne (55,9 procent af de afgivne stemmer) at ind-
fore euroen som betalingsmiddel ved en folkeafstemning i september 2003.
Valgdeltagelsen var 82,6 procent.

I den gxeldende forfatning er der to bestemmelser om folkeafstemninger.
For det forste er der en bestemmelse om konsultativt referendum, som blot
siger, at den slags folkeafstemninger skal reguleres af en serlig lov. I henhold
til denne lov kan et flertal i Rigsdagen beslutte at atholde en ridgivende fol-
keafstemning.

For det andet er der en bestemmelse om fakultativt forfatningsreferen-
dum. En vedtaget ndring af grundloven skal sendes til folkeafstemning,
hvis dette kraeves af 1/10 af Rigsdagens medlemmer, og dette krav far tilslut-
ning fra 1/3 af Rigsdagens medlemmer. Folkeafstemningen atholdes sam-

men med det forstkommende rigsdagsvalg, og forslaget er forkastet, hvis et
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flertal stemmer imod det, og hvis dette flertal udgor mere end halvdelen af
de velgere, der har deltaget i rigsdagsvalget. Folkeafstemningen er semi-
decisiv i den forstand, at afgorelsen stadig ligger 1 Rigsdagen, hvis der ikke er
flertal imod forslaget blandt veelgerne (Ruin, 1996: 172). Denne bestem-

melse har dog endnu ikke fundet anvendelse i Sverige.

PORTUGAL

Der er gennemfort tre nationale folkeafstemninger 1 Portugal. Efter indfe-
relsen af en demokratisk styreform 1landet blev der 1 1998 atholdt to folkeaf-
stemninger. Den forste 1 juni handlede om legalisering af abort. Et snaevert
flertal (50,9 procent af de afgivne stemmer) forkastede kvinders ret til abort.
Valgdeltagelsen var blot 31,9 procent. Den anden i november handlede om
en regionaliseringsreform, der blev forkastet, idet 63,5 procent af de afgivne
stemmer var imod forslaget. Valgdeltagelsen var pa 48,3 procent. Det var
egentlig meningen, at Amsterdam-traktaten skulle have varet til folkeaf-
stemning sammen med regionaliseringsreformen, men dette blev forhindret
af forfatningsdomstolen, som erklerede, at det formulerede sporgsmail var
flertydigt.

I ovrigt findes der ikke s@rlig mange regler om folkeafstemninger i Por-
tugal, idet forfatningen blot naevner, at prasidenten kan udskrive folkeaf-
stemning om spergsmal af national interesse vedrerende en international

traktat eller en lov.

OSTRIG

Det politiske system 1 Ostrig hviler 1 hoj grad pa det reprasentative demo-
krati, selv om der i forfatningen indgir elementer af direkte demokrati
(Pelinka & Greiderer, 1996: 20 0g 29). Det har i en drrakke veret sterkt
praget af konsocietale institutioner som en stor koalition mellem Socialde-
mokratiet (SPO) og Folkepartiet (OVP), der ikke giver mange muligheder
for direkte demokrati. Der er i Ostrig blot gennemfort tre nationale folkeaf-
stemninger, og den forste legitimerede 1 1938 foreningen med det nazistiske
Tyskland. Efter den anden verdenskrig er der i 1978 atholdt en folkeafstem-
ning om atomkraftvarket i Zwentendorf og i 1994 om medlemskab af EU.
Efter forfatningen kan ethvert lovforslag, der er vedtaget af Nationalrat
(det vigtigste af de to kamre 1 parlamentet), sendes til et fakultativt referen-

dum, hvis et flertal i Nationalrat bestemmer det (artikel 43).
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Forfatningen indeholder desuden et obligatorisk forfatningsreferendum
med hensyn til endringer i eller tilfojelser til de grundleggende forfatnings-
principper (artikel 44). Forfatningsendringer, der ikke vedrorer de grund-
leggende principper, krever ikke folkeafstemning, men 1/3 af medlemmer-
ne af et af parlamentets kamre kan kreve en folkeafstemning om sidanne
forfatningsendringer.

Endelig rummer forfatningen mulighed for atholdelse af folkeafstemning
til godkendelse af en parlamentsbeslutning om at afsaette republikkens pree-
sident. Alle de omtalte folkeafstemninger er bindende (Pelinka & Greiderer,
1096:20-21).

Den forste folkeafstemning i den demokratiske republik efter den anden
verdenskrig blev gennemfort 1 november 1978, da der under en socialdemo-
kratisk regering opstod uenighed om igangsettelse af atomkraftverket
Zwentendorf 30 kilometer nord for Wien. Debatten og den folkeafstem-
ning, som regeringen besluttede skulle afgore spergsmalet, udviklede sig til
andet og mere end et sporgsmil om anvendelse af atomkraft og blev i hoj
grad et opgor med det etablerede politiske system og det tzette samarbejde
mellem de to store partier (Pelinka & Greiderer, 1996: 23-24). Da OVP ogsi
vendte sig mod atomkraftvaerket, og der var splittelse 1 de socialdemokrati-
ske reekker, blev forslaget om at starte atomkraftveerket nedstemt med snae-
vert flertal (50,5 procent nej) med en valgdeltagelse pa 64,1 procent.

Den anden folkeafstemning om ostrigsk EU-medlemskab var et obliga-
torisk forfatningsreferendum nedvendiggjort af, at et grundlaeggende for-
fatningsprincip om statens suvernitet blev berort. Bide SPO og OVP, der
sammen dannede koalitionsregering, stottede forslaget, der ogsd vandt til-
slutning fra dele af oppositionen, de nye partier Folkepartiet (FPO) og De
Gronne. Ved folkeafstemningen 1 juni 1994 godkendte valgerne med 66,6
procent af de afgivne stemmer Ostrigs medlemskab af EU. Valgdeltagelsen
var 81,3 procent (Pelinka & Greiderer, 1996: 23).

FINLAND

Ogsd 1 Finland hviler det politiske system solidt pa det reprasentative demo-
krati, og landet har meget begrensede erfaringer med anvendelsen af folke-
afstemninger i den politiske beslutningsproces (Suksi, 1996: 52). Landet har
atholdt to nationale folkeafstemninger. En for den anden verdenskrig om
alkoholpolitik i 1931 og en efter i 1994 om finsk medlemskab af EU.

En @ndring af forfatningen i 1987 indforte et fakultativt lovreferendum,
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som parlamentet kan udlese (artikel 22a). Bestemmelsen gjorde ikke meget
mere end at klargere den ridende retstilstand. Der er tale om et konsultativt
referendum, hvor det i loven specificeres, hvilke alternativer der stemmes
om, og staten forpligtes til at oplyse vaelgerne om disse alternativer og stotte
udbredelsen af information om dem (Suksi, 1996: 55).

Afstemningen i december 1931 drejede sig om en fortsettelse af det
eksisterende forbud mod alkohol. Det blev udlest pa grund af intern uenig-
hed i de politiske partier og opstillede tre alternativer: fortsat forbud, tilla-
delse af vin og mildere former for spiritus samt tilladelse af stzerke alkoholi-
ske drikke, dvs. afskaffelse af forbudet. Mindre end halvdelen af velgerne
(43,6 procent) deltog i afstemningen, og der var flertal for helt at ophzeve
forbudet (Suksi, 1996: 53).

Den anden folkeafstemning fandt sted 1 oktober 1994 og drejede sig om
finsk medlemskab af EU. Beslutningen om at atholde en vejledende folkeaf-
stemning om dette sporgsmal skyldes ikke alene, at der var tale om et vigtigt
sporgsmil, men ogsd at man onskede at afgore det pd samme made som i en
rekke andre lande. Det spillede dog ogsd ind, at Senterpartiet, som siden
1991 havde haft statsministerposten i en koalitionsregering, var internt split-
tet (Suksi, 1996: 56-57).

Regeringspartierne, men ogsi Socialdemokratiet, der var i opposition,
gik ind for finsk EU-medlemskab, mens Venstrealliancen og De Gronne
ikke tog klart stilling. Kun et lille bondeparti var klart imod. Valgkampen
blev dog ikke domineret af de politiske partier, men snarere af en rackke ad
hoc organisationer og interesseorganisationer.

Resultatet af folkeafstemningen i oktober 1994 var, at et beskedent flertal
pa 56,9 procent af de afgivne stemmer gik ind for EU-medlemskab. Valgdel-
tagelsen svarede nogenlunde til valgdeltagelsen ved parlamentsvalg og var pa
70,8 procent. Beslutningen om medlemskab kraevede 2/3 flertal 1 det finske
parlament — Eduskunta — og selv om nogle forsogte at forhale afgorelsen,
blev medlemskabet vedtaget 1 november, idet folkeafstemningen 1 realiteten
blev anset for bindende (Suksi, 1996: 61-63).

Folkeafstemninger har alt i alt ikke haft stor betydning for finsk politik.
Der er ingen bestemmelser om obligatorisk referendum ved forfatningsen-
dringer, og alle folkeafstemninger er formelt vejledende. Selv om der er sat
en bestemmelse om et fakultativt referendum ind i forfatningen i 1987, skal

man ikke vente sig mange 1 praksis (Suksi, 1996: 56).
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STORBRITANNIEN

Der er ikke nogen skreven forfatning i Storbritannien. Derfor er der heller
ingen forfatningstekst, der indeholder bestemmelser om folkeafstemninger.
Skal der atholdes nationale folkeafstemninger 1 landet, ma det ske 1 henhold
til en serlig lov vedtaget af Parlamentet. Sadanne folkeafstemninger er for-
melt konsultative, da en parlamentsvedtagelse ikke kan binde en fremtidig
parlamentsvedtagelse. Selv om en lov skulle indeholde en bestemmelse om,
at en sag afgores bindende ved en folkeafstemning, kan det ikke forhindre
Parlamentet 1 at handle anderledes. At det politisk og moralsk vil vere for-
pligtet til at folge afgorelsen, er en anden sag.

Der er i Storbritannien kun afholdt en national folkeafstemning. Det ske-
te 1juni 1975, da 64,0 procent af de stemmeberettigede deltog 1 folkeafstem-
ningen, og 67,3 procent af de afgivne stemmer bekraeftede Storbritanniens
fortsatte medlemskab af EE Landet havde pi det tidspunkt — ligesom Dan-
mark — veret medlem siden januar 1973, sd der var ikke tale om en afstem-
ning om Storbritanniens indmeldelse 1 EE men formelt set om en stillingta-
gen til resultatet af en genforhandling.

Folkeafstemninger er i dirlig overensstemmelse med den britiske tradi-
tion om et suverent parlament. Ikke desto mindre pagar der i skrivende
stund (juni 2003) ifelge dagspressen overvejelser i den britiske regering om
og hvornir, der skal atholdes en folkeafstemning om afskaftelse af pundet og

indferelse af den felles europziske mont.

BELGIEN
Der er kun atholdt en national folkeafstemning i Belgien, efter at landet blev
selvstendigt 1 1830. Det var 1 1950, da kong Leopold IIT’s tilbagekomst blev
godkendt med et snavert flertal. Hans stilling var dog sa kontroversiel, at han
alligevel valgte at abdicere dret efter.

Der er ingen bestemmelser 1 den belgiske forfatning om elementer af
direkte demokrati. Folkeafstemninger ma derfor atholdes efter sarlige love,
saledes som den ridgivende folkeafstemning om kongens tilbagekomst i

1950.

TYSKLAND

Mens der for anden verdenskrig blev atholdt seks folkeafstemninger i Tysk-

land, er der ikke atholdt nationale folkeafstemninger i den tyske forbundsre-
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publik. Forfatningen indeholder ingen bestemmelser om folkeafstemninger,
selv om det et enkelt sted (artikel 29) hedder, at @ndringer af forbundsomra-
det kan ske efter et referendum eller et borgerinitiativ, men dette blev ikke
bragt i anvendelse i forbindelse med genforeningen af Tyskland. Til gengaeld
rummer forfatningerne i enkelte delstater — blandt andet Slesvig-Holsten —
bestemmelser om folkeafstemninger, og de har ogsd vaeret bragt i anven-
delse.

LUXEMBURG

Efter landets forfatning kan der ved lov gennemfores fakultative og konsul-
tative referenda. Det er sket 1 tre tilfelde, som alle ligger tilbage 1 perioden
for den anden verdenskrig (Gallagher, 1996a: 233).

HOLLAND

Der findes ingen bestemmelser i landets forfatning om elementer af direkte
demokrati, og der har aldrig varet atholdt nationale folkeafstemninger i
landet. Som det fremgar af denne oversigt, er Holland det eneste land 1 Vest-
europa, hvor der aldrig har veeret aftholdt nationale folkeafstemninger. Ikke
desto mindre har man indgiende diskuteret mulighederne for at indfere
elementer af direkte demokrati, og pa lokalt niveau er der i kommuner, der
dakker 18 procent af befolkningen, indfort regler om folkeafstemninger, og
folkeafstemninger er faktisk gennemfort i en raekke byer som Leiden, Haar-
lem og Amsterdam (van Holsteyn, 1996: 129-35).

LITAUEN

Blandt ansegerlandene er Litauen det land, der er giet leengst i retning af
direkte demokrati, idet landet efter sin proklamerede selvsteendighed 1 1990
allerede har gennemfort 18 folkeafstemninger.

Forfatningen rummer for det forste en generel bestemmelse (artikel 9),
hvorefter de vigtigste sager med hensyn til staten og folket skal afgores ved
folkeafstemning. Parlamentet kan sende love til folkeafstemning, og 300.000
velgere, svarende til 11,5 procent af vaelgerne, kan begzere folkeafstemning.
Det fremgar dog ikke direkte af forfatningen, om det kun gaelder netop ved-
tagne lovforslag, eller om det ogsa omfatter den eksisterende lovgivning.

Forfatningen rummer desuden (artikel 148) en bestemmelse om obliga-
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torisk og decisivt forfatningsreferendum. Litauens status som en uathengig
og demokratisk republik kan kun xndres ved en folkeafstemning, hvor 3/4
af velgerne stemmer for det. Derudover kraever en raekke andre forfatnings-
@ndringer ogsd obligatorisk referendum. Endelig kan 300.000 velgere tage
initiativ til at 2endre forfatningen (artikel 147), men der er ikke tale om et
egentligt folkeinitiativ, da forslaget til forfatningsaendring skal behandles pa
samme made, som forslag til forfatningsendring fremsat af mindst 1/4 af
parlamentets medlemmer. Forfatningsendringer skal behandles to gange af
parlamentet og skal vedtages med 2/3 flertal. Kun visse forfatningsendrin-
ger skal til folkeafstemning (artikel 148).

De 18 folkeafstemninger har omhandlet sporgsmil om kob af landbrugs-
jord, kompensation for tab 1 perioden for 1990, ulovlige privatiseringer,
statsudgifterne, reduktion af antallet af pladser i parlamentet, tidspunktet for
atholdelse af parlamentsvalg mv. Den forste blev atholdt i1 februar 1991 om
landets uatheengighed af Sovjetunionen. Den seneste 1 maj 2003 om med-
lemskab af EU gav et overvaldende flertal for medlemskabet, idet 91,1 pro-
cent stemte for medlemskabet af EU. Selv om valgdeltagelsen blot var pa
63,4 procent, blev ogsa et krav om, at halvdelen af samtlige stemmeberetti-
gede skulle stemme for, optyldt (Berlingske Tidende, 6. juni 2003).

POLEN

Ogsa Polen er giet forholdsvis langt med indferelse af elementer af direkte
demokrati, og landet har atholdt 12 nationale folkeafstemninger, heraf tre
umiddelbart efter den anden verdenskrig 1 1946, to om ekonomiske og poli-
tiske reformer i 1987, og fem pa samme dag i februar 1996 om forskellige
privatiseringsspergsmal. Den nuvaerende forfatning blev godkendt ved en
folkeafstemning i oktober 1997.

I henhold til forfatningen (artikel 235) skal visse forfatningseendringer til
folkeafstemning. Ved dette obligatoriske forfatningsreferendum skal forslag
til forfatningsendringen godkendes af et flertal af de afgivne stemmer.

Forfatningen indeholder desuden bestemmelser om fakultativt referen-
dum (artikel 125 og 144). Herefter kan Repraesentanternes Hus (Sejm) med
absolut flertal og praesidenten — nir Senatet godkender det med absolut fler-
tal — sende sager af serlig betydning for staten til en landsdackkende folkeaf-
stemning. Resultatet er bindende, hvis halvdelen af de stemmeberettigede

har deltaget i afstemningen.
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Endelig giver den polske forfatning (artikel 118) 100.000 velgere, dvs.
0,35 procent af velgerne, ret til at tage initiativ til ny lovgivning. Der er dog
ikke tale om folkeinitiativ, da vaelgernes lovforslag ikke skal til folkeafstem-
ning, men skal behandles pa samme made som lovforslag fremsat af de depu-
terede 1 Sejm, af Senatet eller af prasidenten.

Den seneste folkeafstemning i juni 2003 bekraeftede med en valgdelta-
gelse pd 58,9 procent Polens medlemskab af EU, idet 77,5 procent af de

afgivne stemmer var for medlemskabet (Berlingske Tidende, 10.juni 2003).

SLOVAKIET

Efter delingen af Tjekkoslovakiet 1 1993 har Slovakiet pd ti ir gennemfort
otte nationale folkeafstemninger, blandt andet fire pd samme dag i maj 1997
om NATO-medlemskab, militere baser, stationering af atomviben og
direkte praesidentvalg. I maj 2003 stemte slovakkerne om landets medlem-
skab at EU, hvilket blev godkendt med overvaeldende flertal, idet 52,2 pro-
cent af de stemmeberettigede deltog og 92,5 stemte ja (Berlingske Tidende,
6.juni 2003).

Forfatningen rummer bestemmelser om obligatorisk referendum om
endringer i forholdet til andre stater (artikel 93). Desuden kan folkeafstem-
ninger anvendes til at afgore andre vigtige sager af offentlig interesse. Endelig
kan 350.000 velgere — svarende til ca. ni procent af samtlige valgere — begae-
re folkeafstemning (artikel 95). Det fremgir dog ikke klart af forfatningstek-
sten, om retten til folkebaring kun omfatter netop vedtagne lovtorslag eller
hele den eksisterende lovgivning. Ved disse folkeafstemninger kraeves der for
vedtagelse af de fremsatte forslag, at der er flertal for forslaget, og at valgdelta-
gelsen er mindst 5o procent (artikel 98).

Parlamentet kan @ndre eller annullere resultatet af en folkeafstemning
gennem en forfatningsendring, der kraever 3/5 flertal, men det kan forst ske

tre ar efter folkeafstemningen (artikel 99).

UNGARN

Landet har gennemfort syv nationale folkeafstemninger — alle efter 1989.
Fire af disse blev gennemfort samme dag i 1989 og handlede blandt andet
om prasidentvalg. En ny folkeafstemning i 1990 drejede sig om direkte valg

af praesidenten. De to seneste folkeafstemninger har drejet sig om Ungarns
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internationale forhold. I november 1997 godkendte velgerne landets med-
lemskab af NATO, og i april 2003 stemte ungarerne om landets medlem-
skab af EUL

Ifolge forfatningen kan en national folkeafstemning enten atholdes for at
treeffe en beslutning eller for at udtrykke en mening. En folkeafstemning
skal atholdes, hvis 200.000 valgere, hvilket svarer til ca. 2,5 procent af de
registrerede valgere, begerer det, og dens resultat er bindende, hvis mere
end halvdelen af de deltagende valgere afgiver gyldige stemmer, og mindst
1/4 af de afgivne stemmer giver det samme svar om emnet (artikel 28 C).
Desuden kan parlamentet udskrive en national folkeafstemning pa initiativ
af praesidenten, regeringen, 1/3 af parlamentsmedlemmerne eller 100.000
valgere. Her gelder den samme beslutningsregel. Folkeafstemninger kan
ikke atholdes om en raekke naermere angivne emner, blandt andet finans- og
skattelove samt forpligtelser efter internationale konventioner.

I april 2003 accepterede et overvaeldende flertal pa 83,8 procent af de
afgivne stemmer — men med en valgdeltagelse pd blot 46,6 procent — at
Ungarn skal vaere medlem af EU. Beslutningen blev saledes truftet af mindre
end halvdelen af samtlige valgere — et resultat, der ikke ville have veret til-
strekkeligt 1 nogle af de andre ansogerlande (for eksempel Polen).

SLOVENIEN

En folkeafstemning om landets uatheengighed blev atholdt i december 1990.
Med en valgdeltagelse pa 85 procent og en ja-procent pa 88,2, stottede vael-
gerne princippet om uathengighed af Jugoslavien. I oktober 1991 erklerede
landet sin uathaengighed. Siden er der gennemfort yderligere fire folkeaf-
stemninger, om valgsystemet (1996), kunstig befrugtning af ugifte kvinder
(2001) og de to seneste pd samme dag 1 marts 2003 om medlemskab af
NATO og EU. Ved afstemningen om EU-medlemskab var der et massivt
flertal for medlemskabet (89,6 procent ja-stemmer), mens valgdeltagelsen
var 60,3 procent (Berlingske Tidende, 6.juni 2003).

Forfatningen indeholder en bestemmelse om folkebegaring, idet 40.000
valgere, hvilket svarer til ca. fire procent af vaelgerne, kan begaere en lov til
folkeafstemning. Et sadan fakultativt referendum kan ogsd begares af 1/3 af
de deputerede i Nationalforsamlingen samt af Nationalrddet. Desuden kan
Nationalforsamlingen udskrive en folkeafstemning om ethvert emne, der er

reguleret af lovgivningen. Resultatet af folkeafstemninger i Slovenien er
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bindende, og der kraves blot et flertal af de afgivne stemmer for en sddan
bindende beslutning (artikel 90). Der er ikke noget folkeinitiativ om love,
men 5000 vaelgere kan fremsatte et lovforslag, som derefter behandles af
parlamentet (artikel 88).

Der er ikke noget obligatorisk forfatningsreferendum 1 Slovenien, idet
forfatningsendringer kan vedtages med 2/3 flertal i Nationalforsamlingen.
Initiativet til en forfatningsendring kan tages af 20 deputerede 1 National-
forsamlingen, af regeringen eller af mindst 30.000 valgere (artikel 168 og
169). Der er imidlertid ikke tale om noget folkeinitiativ med hensyn til for-
fatningsendringer, idet et forslag til @ndring af forfatningen kun kommer til
folkeafstemning, hvis det begaeres af mindst 30 deputerede. En forfatnings-
endring er vedtaget, hvis et flertal af de afgivne stemmer er for forslaget, og
hvis mindst halvdelen af de stemmeberettigede deltager i afstemningen, dvs.

et flertal bestdende af mindst 25 procent af de stemmeberettigede.

ESTLAND

Landet har gennemfeort ni nationale folkeafstemninger, men de fem af disse
fandt sted 1 1920’erne og 1930’erne under helt andre regler og politiske for-
udsetninger end de nuvarende. En folkeafstemning i marts 1991 godkendte
landets uathengighed af Sovjetunionen, og en ny folkeafstemning i juni
1992 godkendte en ny forfatning og valgret for indbyggere uden statsbor-
gerskab. Siden har der ikke veret atholdt nationale folkeafstemninger i Est-
land for i september 2003, hvor en folkeafstemning godkendte landets med-
lemskab af EU.T alt 66,9 procent stemte for. Valgdeltagelsen var 63 procent.
Zndringer af dele af forfatningen skal vedtages ved et obligatorisk forfat-
ningsreferendum (artikel 162). Andre forfatningsaendringer kan sendes til et
fakultativt referendum, hvis 3/5 af parlamentsmedlemmerne stotter en fol-
keafstemning om forfatningseendringen (artikel 164). Endelig kan Parla-
mentet (Riigikogu) sende almindelige lovforslag til et decisivt referendum,
hvor folkets beslutning treeffes med almindeligt flertal. Hvis lovforslaget ikke
opnir flertal ved folkeafstemningen, skal prasidenten oplese Riigikogu og
udskrive nyvalg (artikel 105). Finans- og skattelove, ratifikation af internatio-
nale traktater, erkleering om afslutning af undtagelsestilstand og forsvarslove

kan ikke sendes til folkeafstemning i Estland.
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LETLAND

Letland har gennemfort halvdelen af sine otte nationale folkeafstemninger
for den anden verdenskrig, nemlig en 1 1923 og tre 1 1930’erne.

Forfatningen indeholder nu bestemmelser om obligatorisk forfatningsre-
ferendum om visse forfatningsendringer (artikel 77), mens andre forfat-
ningsendringer kan gennemfores med 2/3 flertal 1 parlamentet.

Forfatningen indeholder videre en bestemmelse om en form for folkein-
itiativ om love og forfatningsendringer, idet 1/10 af velgerne kan sende et
tuldt udarbejdet lovforslag eller forslag til forfatningsendring til praesiden-
ten, der skal foreleegge det for parlamentet. Hvis parlamentet ikke vedtager
forslaget uden @ndringer, skal det sendes til en national folkeafstemning
(artikel 78).

Et forslag til @ndring af forfatningen er vedtaget, hvis det opnar tilslut-
ning fra mere end halvdelen af de stemmeberettigede valgere, og et forslag
til lov er vedtaget, hvis det opndr tilslutning fra et flertal af de afgivne stem-
mer, og dette flertal udger mindst halvdelen af det antal stemmer, der blev
afgivet ved det sidst atholdte parlamentsvalg (artikel 79).

Endelig kraever prasidentens oplesning af Parlamentet tilslutning fra vel-
gerne 1 en folkeafstemning (artikel 48). Hvis der ikke er flertal for oplos-
ningen blandt velgerne, ma prasidenten selv g3 af, hvorefter der skal valges
en ny prasident (artikel 50).

I marts 1991 godkendte en folkeafstemning med 74,9 procent at de afgiv-
ne stemmer og med en valgdeltagelse pd 87,6 procent oprettelsen af en
demokratisk og uathengig lettisk republik. Efter indsamling af underskrifter
fra mere end 1/10 af velgerne forkastede valgerne 1 1998 med 54,1 procent
af de afgivne stemmer et forslag om at opheve en vedtaget lov om udvidet
adgang til at opna lettisk statsborgerskab. Valgdeltagelsen var 67,4 procent. I
1999 blev der igen indsamlet underskrifter om en vedtaget lov om @ndrede
pensionsregler, blandt andet om at s@tte pensionsalderen op. Forslaget om at
ophave den vedtagne pensionslov opnaede et massivt ja-flertal pa 94,6 pro-
cent af de afgivne stemmer, men da valgdeltagelsen blot var 25,1 procent,
kunne valgresultatet ikke godkendes, fordi ja-stemmerne udgjorde mindre
end halvdelen af de afgivne stemmer ved det sidst atholdte parlamentsvalg.

Landet gennemforte 1 september 2003 en folkeafstemning om medlem-
skab af EU, hvor 67 procent af de afgivne stemmer godkendte medlemska-
bet. Valgdeltagelsen var 72,5 procent.
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MALTA

Landet har atholdt tre nationale folkeafstemninger for sin uatheengighed af
Storbritannien 1 1964, men efter uathengigheden kun om medlemskabet af
EU i marts 2003. Landet var det forste af ansogerlandene, der atholdt folke-
afstemning om dette sporgsmail, og med et ret snaevert flertal (53,6 procent
ja) og en hoj valgdeltagelse pd 90,9 procent dbnede det vejen for en stribe
bekraeftende folkeafstemninger om EU-medlemskab.

Kun nogle serlige forfatningsendringer skal til obligatorisk forfatnings-
referendum (Gallagher, 1996b 233, note 4),idet hovedprincippet er,at 2/3 af
medlemmerne af parlamentet kan @ndre forfatningen. Da der hverken er
bestemmelser om folkeinitiativ eller folkebegaring, stir det direkte demo-

krati svagt pa Malta bade formelt og faktisk.

TJEKKIET

Indtil folkeafstemningen i juni 2003 om landets medlemskab af EU, hvor
77,3 procent af de afgivne stemmer var for medlemskab med en valgdelta-
gelse pa 55,2 procent (Politiken, 15.juni 2003), har Tjekkiet ikke atholdt
nationale folkeafstemninger. For delingen 1 1993 blev der under det kom-
munistiske styre i 1951 atholdt en folkeafstemning om en fredstraktat, og den
blev godkendt med 99,3 procent af de afgivne stemmer.

Bortset herfra har landet ingen erfaring med nationale folkeafstemninger,

og der findes ingen regler i forfatningen om elementer af direkte demokrati.

CYPERN
Cyperns statslige og forfatningsmaessige forhold er vanskelige at overskue.
Den graske del af oen stir foran medlemskab af EU, men beslutningen om

dette forventes ikke sendt til folkeafstemning

NORGE
Der findes ingen regler i den norske forfatning om folkeafstemninger. Alle
folkeafstemninger er derfor bestemt ved en serlig lov vedtaget af Stortinget,
og de er som folge deraf frivillige og konsultative.

Norge var det forste land i Norden der gennemforte en national folkeaf-
stemning. Det var 1 august 1905 om oplesning af unionen med Sverige, hvil-

ket blev vedtaget med 99,9 procent af de afgivne stemmer og en valgdelta-
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gelse pa 85,4 procent. Samme ar godkendte en ny folkeafstemning i novem-
ber med 78,9 procent af de afgivne stemmer og en valgdeltagelse pa 75,3
procent, at den danske prins Carl skulle vere norsk konge, og dermed at sty-
reformen skulle vaere monarki og ikke republik (Bjerklund, 1997: 68).

I mellemkrigstiden gennemfortes to folkeafstemninger om forbud mod
salg af alkohol. Forst godkendte en folkeafstemning indferelse af forbudet i
1919, og derefter afviste en anden folkeafstemning 1 1926 at opretholde for-
budet. Begge beslutninger blev truffet med en forholdsvis lav valgdeltagelse,
henholdsvis 66,5 og 64,8 procent, og uden overbevisende flertal, en ja-pro-
cent pd 61,6 procent i 1919 for at indfere forbudet, og en ja-procent i 1926
pa 46,5 for at opretholde det.

Efter den anden verdenskrig har Norge to gange stemt om medlemskab
af EF/EU, og begge gange var der snavre flertal imod. I september 1972 for-
kastede 53,5 procent af de afgivne stemmer EF-medlemskab (valgdeltagelse
79,2 procent), og 1 1994 forkastede 52,2 procent af de afgivne stemmer EU-
medlemskab (valgdeltagelse 89,0 procent).

ISLAND

Der er i Island gennemfort seks nationale folkeafstemninger, og de har alle
varet konsultative (Bjorklund, 1997:97). De er alle gennemfort for eller
under den anden verdenskrig. De to seneste blev atholdt 1 maj 1944 og
bekreftede oplesningen af unionen med Danmark og den nye forfatning.
Oplesningen af unionen blev vedtaget med en ja-procent pa 97,4 procent
og en valgdeltagelse pa 98,6 procent (Bjerklund, 1997: 96).

Grundloven rummer tre muligheder for decisive referenda. Der skal
efter artikel 26 1 grundloven atholdes lovreferendum, hvis prasidenten
nagter at underskrive en lov, der er vedtaget af Altinget. Denne regel er
aldrig blevet benyttet og vil formodentlig heller ikke blive det, fordi den
strider mod den grundopfattelse, at praesidentens rolle er upolitisk (Bjork-
lund, 1997: 97).

Folkeafstemning udleses ogsa 1 forbindelse med Altingets mulighed for at
afsztte praesidenten. Efter artikel 11 1 forfatningen kan 3/4 af Altingets med-
lemmer kraeve prasidenten afsat, men denne beslutning skal inden to mine-
der bekreftes af vaelgerne. Endelig skal eendringer i statsreligionen under-
kastes folkeafstemning (artikel 79).

Forfatningsendringer kan gennemfores uden folkeafstemning og sker pa

den mide, at forslaget forst skal vedtages af Altinget, derefter udskrives der
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nyvalg, og hvis det nyvalgte Alting vedtager forslaget, 2endres forfatningen,
ndr prasidenten underskriver vedtagelsen.

Forfatningens regler om decisive referenda er aldrig blevet benyttet og
kun muligheden for, at praesidenten ved at negte at underskrive et vedtaget
lovforslag skulle kunne fremkalde en folkeafstemning, er blevet offentligt

debatteret (Bjorklund, 1997:97).

SAMMENFATNING

Gennemgangen af regler og praksis omkring elementer af direkte demokra-
ti i de europaiske lande viser, at forholdene er meget forskellige, og at det er
vanskeligt at drage holdbare konklusioner om ligheder. I det hele taget er
det nok ikke muligt at give et tilfredsstillende svar pa, hvorfor folkeafstem-
ninger forekommer oftere i nogle lande end i andre (Lijphart, 1984: 197).
Anvendelsen eller den manglende anvendelse af folkeafstemninger er 1 hoj
grad resultatet af specifikke historiske erfaringer og traditioner i de enkelte
lande (jf. Gallagher, 1996a: 233,235 0g 250).

Det er dog bemarkelsesverdigt, at bortset fra Tyskland, Holland, Island
og Luxemburg har der varet atholdt nationale folkeafstemninger i alle de
vesteuropiske lande i perioden efter den anden verdenskrig. De fleste for-
fatninger 1 Vesteuropa rummer ogsa bestemmelser om folkeafstemninger
(undtagelserne er Storbritannien, Belgien, Holland og Norge), men disse
bestemmelser har hojst forskelligt indhold, for eksempel er der kun obliga-
torisk forfatningsreferendum 1 seks af de tolv lande, hvor der 1 forfatningen
findes bestemmelser om folkeafstemninger (Ostrig, Danmark, Frankrig,
Irland, Spanien og Schweiz) (Bogdanor, 1994:26-27, tabel 3-1).

Det er ogsa bemarkelsesvardigt, at folkeafstemninger bade med hensyn
til forfatningsregler og praksis stir stzerkere i de centraleuropziske ansoger-
lande end i EU-landene. Der er siledes gennemfort folkeafstemninger i dem
alle 1 perioden efter anden verdenskrig, og bortset fra Tjekkiet rummer
deres forfatninger regler om elementer af direkte demokrati eller obligato-
risk forfatningsreferendum. I Letland er der mulighed for folkeinitiativ, og i
Litauen, Slovakiet, Ungarn og Slovenien er der mulighed for folkebegzring.

Schweiz er i en klasse for sig selv med hensyn til antallet af nationale
(foderale) folkeafstemninger og lader sig dirligt sammenligne med de ovri-
ge lande 1 Europa. Ikke desto mindre er der grund til at marke sig, at valg-
deltagelsen ved de fleste foderale folkeafstemninger i Schweiz har veret for-

holdsvis lav og desuden viser en faldende tendens. Atholdelse af et stort antal
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folkeafstemninger —selv i et land med tradition for direkte folkelig delta-
gelse — kan tilsyneladende traette vaelgerne En lav valgdeltagelse svackker et
af de vigtigste argumenter for folkeafstemninger: at de trufne beslutninger
fir en storre legitimitet, fordi de er i bedre overensstemmelse med befolk-
ningens onsker end beslutninger truffet af valgte reprasentanter.

Det er et gennemgaende trek, som er mest udpreget i det vestlige Eu-
ropa, at det er de valgte politikere, der bestemmer, hvornar der skal gennem-
fores folkeafstemninger, og hvad de skal handle om. Kun i Schweiz kan et
antal vaelgere tage initiativ til en afstemning om et forslag til forfatningsen-
dring, og kun i Schweiz og Italien kan vaelgerne begere et vedtaget lovtor-
slag eller en eksisterende lov til afstemning. Til gengeeld findes der som sagt
sddanne muligheder 1 en rekke af ansegerlandene, men endnu er der kun fa
praktiske erfaringer med direkte demokrati i Centraleuropa.

Valgdeltagelsen er gennemgiende lavere ved folkeafstemninger end ved
nationale parlamentsvalg (Butler & Ranney, 1994: 16-17), og jo flere folkeat-
stemninger der atholdes i et land, desto lavere synes valgdeltagelsen at blive
(igen er Schweiz og Italien de oplagte eksempler). Selv om emnet og valg-
kampen har stor betydning for, hvor mange vaelgere der moder op for at
stemme, synes der at vere graenser for, hvor mange folkeafstemninger der
kan aftholdes, hvis de samtidig skal give beslutningerne en hoj grad af legiti-
mitet. Sat pad spidsen kan det formuleres som et komplementert forhold
mellem kvantitet og kvalitet: et stort antal folkeafstemninger giver lav legiti-
mitet for mange emner, et mindre antal folkeafstemninger kan give hoj legi-
timitet for nogle i emner.

De politiske partier spiller i de fleste lande en central rolle 1 forbindelse
med folkeafstemninger, dels fordi de har atgerende indflydelse pa, hvilke
sager der kommer til afstemning, og dels fordi de er med til at vejlede vael-
gerne om, hvordan de ber stemme. Partiloyaliteten synes dog at blive min-
dre i de lande, der gennemforer mange folkeafstemninger (Schweiz og Itali-
en), og generelt kan partierne ikke lengere — hvis de nogensinde har kunnet
det — regne med, at deres tilhangere automatisk folger deres rid (Gallagher,
1996a: 240).

De iagttagelser og ssmmenhange, som findes 1 de andre europaiske lan-
de, kan anvendes til at sette de danske forhold 1 perspektiv og danne grund-
lag for overvejelse om mulige fornyelser af de elementer af direkte demo-

krati, der findes 1 Danmark. Det er emnet for det afsluttende kapitel.

210



NOTER

1 Dererialle tilfelde tale om lande med parlamentarisk demokrati, dvs. at regerin-
gen skal kunne accepteres af folkereprasentationen eller et af dens kamre, og bort-
set fra Storbritannien valges folkereprasentationen ved forholdstalsvalg. Til gen-
gxld er der forskelle med hensyn til statsform (bide monarkier og republikker) og
samfundstype (bide forbundsstater og enhedsstater).

2 Desuden udelades en rakke europziske smistater som Liechtenstein og San
Marino.

3 Kapitlet bygger dels pi de gengse sammenlignende fremstillinger (Butler &
Ranney, 1978; 1994; Uleri & Gallagher, 1996; Setild, 1999b), dels pa databasen, der er
samlet pd Centre d’études et de documentation sur la démocratie directe pa univer-
sitetet 1 Geneve (http://c2d.unige.ch). Desvarre indeholder bide Butler og
Ranney og databasen i Geneve en raekke fejl og eksempler pa inkonsistens, som er
sogt korrigeret ved opslag i forfatningstekster, arboger, artikler i fagtidsskrifter og
dagblade. Alligevel rummer kapitlet formodentlig fejl, mangler og unejagtigheder.
Opdager laseren sidanne, vil forfatteren vare taknemlig for at blive gjort opmark-
som pa det.

4 Noget tilsvarende kendes fra folkeafstemninger i amerikanske delstater. Vaelgertret-
hed er siledes baggrunden for, at det er foresldet at begranse antallet af initiativer i

Californien (Magleby, 1994: 248).
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KAPITEL 10

KONKLUSION

Demokrati betyder folkestyre. Til trods for, at mange lande smykker sig med
denne betegnelse, er det imidlertid ingen steder sidan, at folket styrer pa den
maide, at folket bestemmer indholdet af de politiske beslutninger. Folkets
bestemmelsesret er i alle de sikaldte demokratier indirekte og bestar i,at den
del af befolkningen, der har valgret, velger et antal reprasentanter til en lov-
givende forsamling og i nogle lande desuden en prasident. Det er derfor
almindeligt at sondre mellem direkte demokrati, hvor folket selv tager de
politiske beslutninger, og reprasentativt demokrati, hvor valgte reprasen-

tanter tager disse beslutninger.

DEN SKARPE SONDRING MELLEM DIREKTE
OG REPRAESENTATIVT DEMOKRATI

Det er ikke blot almindeligt at sondre mellem direkte og reprasentativt
demokrati. Det er ogsa almindeligt at sette disse to former for demokrati
skarpt op over for hinanden og gore dem til uforenelige storrelser. Det sker
jevnligt i det danske Folketing, ndr Fremskridtspartiet, Dansk Folkeparti
eller SF fremsatter forslag om, at et antal vaelgere skal kunne begaere en fol-
keafstemning om et bestemt emne. Sd siger indenrigsministeren og ordfo-
rerne for de store og regeringsberende partier, at vi her i landet har et
reprasentativt demokrati, og at det ikke kan forenes med de tanker om
direkte demokrati, som disse forslag er udtryk for (se konkrete eksempler,
kapitel 7). Og nir de afviser direkte demokrati, kan de gore det med henvis-
ning til en af det danske demokratis mest fremtredende teoretikere, Alf
Ross.

Alf R oss skrev i sin bog, Hvotfor demokrati? (1946/1967),at de to former for
demokrati hviler pa helt forskellige opfattelser af mennesket og politik. Om
det direkte demokratis barende ideer skrev han, som allerede omtalt 1 kapi-

tel 2, at det hviler pd en opfattelse af mennesket som et rationelt vaesen. Den
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spontane folkevilje er altid rettet mod det felles bedste og gennem en ratio-
nel debat vil den ogsd kunne finde de rigtige midler til at nd dette mal. Fol-
ket behover derfor ingen ledere, og de reprasentative organer er blot en
teknisk nedhjelp: ,,R epraesentationen har ingen definitiv besluttende kom-
petence. Dens vedtagelser er blotte udkast, der kraver folkets godkendelse
for at blive lov. Godkendelsen kan ske stiltiende, nir blot der ved referendum
er adgang til at forkaste udkastet. Endvidere ma der vere adgang for folket
til initiativ, dvs. direkte positiv lovgivningsvirksomhed* (1967: 218-19).

Over for dette stiller Ross det repraesentative demokrati, som efter hans
opfattelse hviler pd en mere nogtern vurdering af folkets evner og vilje. Han
mener ikke, at man kan forlade sig pd den umiddelbare folkevilje, fordi fol-
ket ofte pa grund af uvidenhed, ustadighed og kortsynethed fejler 1 bedom-
melsen af, hvad der er til det felles bedste, og fordi flertallet ofte lader sig
lede af seerinteresser. Folkets opgave er derfor ikke at lovgive, men ,,at vaelge
en elite af tillidsmaend og ferere, hvis opgave det skal vere, bedre end folket
selv umiddelbart ville kunne gore det, med klogskab og ligelig hensyntagen
at varetage alles interesser og lede folket mod de mal, der bedst stemmer med
dets sande interesser og bestandige vilje® (1967: 220).

Sammenfattende udtrykker R oss det reprasentative demokratis baerende

ideer saledes:

Mennesket er ikke overvejende et fornuftsvasen. Den store mangde er
overvejende treeg og konservativ, behersket af fordomme og traditioner.
Mistroisk mod alt nyt. Folket behover ledere. Tanken om den enkeltes
selvstyre og ansvar bor forbindes med tanken om ledelse i tillid. Sideord-
net med trangen til selvstendighed ligger i mennesket trangen til tillids-
fuld tiltro, til ledelse af dem, der er klogere og mere indsigtsfulde end en
selv. Mens det direkte demokrati alene bygger pa selvstendighedstran-
gen, og diktaturet alene pa behovet for ledelse, forenes de to tendenser pa
harmonisk mide i det reprasentative demokrati: ledelsen stir under fol-
kets kontrol og er betinget af, at den fortsat formdr at beholde folkets til-
lid pa grundlag af fri kritik og meningstilkendegivelse. Efter denne opfat-
telse er de reprasentative organer andet og mere end en teknisk nod-
hjalp, de opfylder en selvstendig og enskelig funktion, de er udtryk for
en elite, der bedre og sandere, end folket selv er i stand til, udleser de
behov, der rorer sig i folket (1967: 222).

Alf Ross var ud fra disse overvejelser ikke begejstret for folkeafstemninger,
og han argumenterede imod det fakultative referendum, hvorefter der

under visse forudsetninger skal atholdes folkeafstemning om en beslutning
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truffet i folkereprasentationen. Han sondrede mellem to former for folkeaf-
stemninger: De ,,anti-reprasentative folkeafstemninger hviler pa den di-
rekte folkesuveranitet i modsatning til det repraesentative demokrati og er
udtryk for en politisk mistro til og kontrol med folkereprasentationen. De
,»parlamentariske* folkeafstemninger hviler derimod pa det reprasentative
demokrati og har det formal at atbede visse vanskeligheder 1 szrlige situa-
tioner. Suveraniteten udgir nok fra folket, men den udeves af folkets valgte

repraesentanter, der handler pa folkets vegne:

Afgorende er den almindelige tillid, men ikke kontrollen med den enkel-
te akt. Reprasentationen er ikke blot en mandatar til udevelse af en
andens direktiver og vilje, men en elite, der, 1 kraft af storre indsigt og
bedre evner, med en vis frihed skal tjene dem, den repraesenterer. Folkets
opgave er ikke at regere eller lovgive, men at placere sin tillid hos de bedst
egnede og generelt kontrollere, at den ikke misbruges. Demokratiet er
efter denne opfattelse vaesentlig en metode til udvalgelse af'ledere (1953:

176).

Ud fra det reprasentative demokratis tankegang frygtede Ross, at et fakulta-
tivt referendum ville virke 1 politisk konservativ retning, fordi den store
mangde som sagt overvejende er ,,treg og konservativ, behersket af for-
domme og traditioner, mistroisk over for alt nyt. Desuden frygtede han, at
fakultative referenda ville kunne misbruges i en parlamentarisk styreform,
fordi mindretal i folkereprasentationen ,,ville gribe enhver lejlighed til at
sabotere flertallets lovgivning og udnytte eventuelt nederlag for regeringen
til ministerstorm eller krav om nyvalg* (1953: 185).I det hele taget frygtede
Ross, at det fakultative referendum ville blive misbrugt som et taktisk mid-
del til at vaelte regeringen, hvilket efter hans opfattelse kunne indebzre en
fare for demokratiet (1953: 187).

AFVISNING AF DEN SKARPE SONDRING

Mens teoretikerne tidligere og praktikerne stadig sondrer skarpt mellem de
to former for demokrati, er sondringen 1 den nyere forskning blevet udsat
for kritik (Budge, 1996; Mendelsohn & Parkin, 2001). Udgangspunktet for
denne kritik har vaeret en konstatering af, at hverken direkte eller reprae-
sentativt demokrati 1 deres rene former forekommer 1 virkelighedens ver-
den.

Det direkte demokrati findes ingen steder i sin rene form. Man skal tilba-
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ge til de graske bystater 1 oldtiden — for eksempel det klassiske Athen — for at
finde eksempler pa direkte demokrati. Selv 1 disse bystater var der ikke tale
om nogen rendyrket form for direkte demokrati. I Athen var der siledes valg
til nogle embeder, og selv om andre poster blev besat ved lodtrakning og
ikke ved valg, var der ogsa her tale om elementer af indirekte styre. Og den
taktiske politik levede langt fra op til idealerne, idet en gruppe af politiske
ledere kontinuerligt tog initiativet i de politiske forsamlinger (Hansen, 1993:
03-94). Selv Schweiz, der 1 vore dage er giet leengst 1 retning af direkte
demokrati, har repraesentative organer, der er valgt af befolkningen, og som
tager langt de fleste politiske beslutninger.

Det reprasentative demokrati findes heller ikke i sin rene form nogen ste-
der. Det er ganske vist rigtigt, at der aldrig er gennemfort nationale folkeaf-
stemninger i lande som USA og Holland og heller ikke 1 Tyskland efter den
anden verdenskrig, men 1 USA og Tyskland atholdes der folkeafstemninger
inden for de enkelte delstater, og 1 Holland forekommer de pa det lokale
niveau. I langt de fleste lande findes en blanding af direkte og reprasentativt
demokrati, saledes at visse sporgsmal — f.eks. forfatningszendringer og gren-
seeendringer — skal til folkeafstemning, men som omtalt 1 kapitel 9 gir nogle
lande som Schweiz og Italien leengere end andre, nir det drejer sig om at
indfere elementer af direkte demokrati.

I virkeligheden kan man derfor tale om, at der er en glidende overgang
mellem mere eller mindre direkte og reprasentative styreformer, som kan

illustreres som vist i figur 10.1 (Budge, 1996: 431).

DE DANSKE ERFARINGER

I kapitel 2 er beskrevet, hvordan der oprindelig var en tet forbindelse
mellem demokrati og borgernes direkte deltagelse i den politiske beslut-
ningsproces. Forst for et par hundrede dr siden begyndte man at kombinere
forestillingerne om demokrati og reprasentation, og det gav anledning til
forskellige teorier om demokrati. Det danske folkestyre er ikke nogen reali-
sering af en af disse teorier, men tankegangen har fundamentalt varet
domineret af det repraesentative demokrati som en verdi i sig selv. Kun
Socialdemokratiet — og i en vis udstrekning Det radikale Venstre — har p3 et
tidspunkt anset den valgte forsamling som en teknisk nodhjelp, der skulle
holde sig til det mandat, den var valgt pa, og som burde kontrolleres eller 1
hvert fald suppleres med elementer af direkte demokrati i form af initiativ

og referendum.
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Indforelsen af elementer af direkte demokrati i Danmark kan ses som et led 1
den fortsatte demokratisering af den politiske styreform, men analysen af
argumenterne for og den konkrete udformning af det obligatoriske forfat-
ningsreferendum og det fakultative lovreferendum peger 1 retning af, at fol-
kesuveraeniteten og det direkte demokrati kun i beskedent omfang er blevet
tilgodeset 1 forhold til mindretalsbeskyttelsen og det reprasentative demo-
krati.

Selv om der er gennemfort fire folkeafstemninger inden for det sidste arti
(1992, 1993, 1998 0g 2000), og selv om der er udsigt til flere folkeafstem-
ninger i de kommende ar, er Danmark ikke et af de lande, hvor der er flest
indslag af direkte demokrati. Ud over Schweiz har Italien og Irland gen-
nemfort flere folkeafstemninger end Danmark, og der er ingen regler for
folkeinitiativ eller folkebegering som i Schweiz, Italien og nogle centraleu-
ropaiske lande.

De gennemforte folkeafstemninger har ikke 1 Danmark fort til en dyna-
misk udvikling af de speede muligheder for direkte folkelig medvirken i den
politiske beslutningsproces. De danske folkeafstemninger har i mange tilfel-
de omhandlet forfatningsmassige forhold, som kun i ringe grad har interes-
seret vaelgerne, hvilket gennemgiende har medfort en lavere valgdeltagelse
end ved folketingsvalgene. Som pavist 1 kapitel 6 har valgdeltagelsen der-
imod varet pd samme niveau som ved folketingsvalgene, hvor der har varet
tale om at inddrage befolkningen i afgerelsen af mere konkrete politiske
sager, hvor forskellige politiske hovedprincipper blev konfronteret. Desuden
kan der iagttages en tendens til stigende valgdeltagelse 1 folkeafstemninger-
ne 1 Danmark 1 modsatning til de lande, hvor der atholdes et meget stort
antal folkeafstemninger.

Da det danske erfaringsgrundlag med hensyn til folkeafstemninger er for-
holdsvis begraenset, er det vanskeligt at dokumentere, at folkeafstemninger-
ne har fort til darligere beslutninger, end vi ville have fiet uden folkeafstem-
ninger.

Folkeafstemningerne om valgretsalderen beted, at der ikke pa dette punkt
opstod en varig uoverensstemmelse mellem et progressivt Folketing og en
konservativ befolkning. I 1969 viste det sig, at Folketingets flertal gik for
hurtigt frem, og det forte til en mindre nedsattelse af valgretsalderen i 1971
og en udskydelse af en valgretsalder pa 18 ir til 1978. Der skete sidledes en
gensidig tilpasning og en gradvis nedsattelse af valgretsalderen, som efter-
hinden vandt folkelig tilslutning Kan det kaldes darlig lovgivningskvalitet?

Selv om mange ledende politikere gerne vil af med de fire danske EU-
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forbehold, ma det ikke glemmes, at det var et overvaeldende flertal i Folke-
tinget,som i 1992 udformede Det Nationale Kompromis med de fire forbe-
hold. Flertallet sogte uden tvivl at imedekomme den kritik, der 13 bag nej'et
ved folkeafstemningen den 2.juni 1992, men det var de valgte reprasentan-
ter, der fortolkede nej’et og handlede derefter. Forlobet kan godt udlaegges
som et positivt samspil mellem valgerbefolkningen og dens valgte reprae-
sentanter, der forbedrede den politiske beslutning, men det kan ogsd udleeg-
ges som om, de valgte reprasentanter handlede under pres.

Under alle omstendigheder har bide valgretten og dansk deltagelse 1 den
europxiske integration givet anledning til grundige oftentlige debatter, som
fik en saerlig fokus, fordi alle skulle tage stilling ved en efterfolgende folkeaf-
stemning. Det ma alt andet lige have fort til bedre og ikke til ringere beslut-
ninger.

Med de eksisterende danske regler er det sveart at se, at folkeafstemninger-
ne skulle have svaekket de valgte repraesentanter. Alle de nationale, danske
folkeafstemninger er gennemfort pd initiativ af de valgte politikere. Nogle af
folkeafstemningerne har varet obligatoriske (grundlovsendringer, valgrets-
nedsattelser og suverenitetsafgivelser), men det har i alle tilfzelde vaeret de
valgte reprasentanter, der har besluttet at gennemfore de sager, der kraevede
folkeafstemning. Valgerne har hverken nationalt, regionalt eller lokalt haft
mulighed for at sette den politiske dagsorden og fremkalde en folkeafstem-
ning.

De valgte repraesentanter har ikke veret meget for at give bestemmelses-
retten fra sig. Det fakultative referendum, der blev indfert i 1953, er kun ble-
vet benyttet én gang, nemlig om fire jordlove 1 1963, da de borgerlige partier
i Folketinget begzrede folkeafstemning. Selv om Socialdemokratiet har
varet 1 opposition 1 lengere perioder og udtalt sig kritisk om borgerlig lov-
givning, har partiet aldrig benyttet sig af muligheden for at standse sidanne
love ved at begzere folkeafstemning om dem.

Det er vanskeligt at haevde, at 1953-grundlovens muligheder for folkeaf-
stemninger og specielt for fakultative referenda har medtert politisk labilitet
og bragt demokratiet i fare. EF/EU-sporgsmalet har ganske vist gentagne
gange givet anledning til steerke politiske konfrontationer, navnlig op til fol-
keafstemningerne 1 1972 og 1992, og det kan heller ikke afvises, at netop fol-
keafstemningerne har engageret mange danskere omkring den europziske
integration, hvilket kan have fort til storre politisk polarisering, end hvis der
alene havde varet tale om beslutninger truffet af regering og Folketing. Fol-

keafstemningsinstitutionen har uden tvivl ogsd veret medvirkende til at
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skabe og holde liv i organisationer som Folkebevagelsen mod EF og Juni-
bevaegelsen.

Sporgsmilet er imidlertid, hvor meget der skyldes selve det politiske sag-
omrade, der indebarer afgivelse af national selvbestemmelsesret og derfor
kalder pa sterke folelser, og hvor meget der skyldes selve den politiske
beslutningsform. Alternativet — at beslutninger om dansk deltagelse 1 EF og
EU alene skulle bestemmes af regering og Folketing — forekommer bade
urealistisk og udemokratisk. Hvis ikke § 20 var blevet sat ind i grundloven i
1953, skulle danskerne have varet gennem grundlovsendringer efter § 88,
som ogsd omfatter folkeafstemninger, eller ogsa skulle hele proceduren for
grundlovsendringer have veret @ndret.

Folkeafstemningerne 1 Danmark har 1 evrigt ikke givet anledning til oget
politisk polarisering og ustabilitet. I 1963 var der bred enighed om, at rege-
ringens nederlag ikke skulle f3 parlamentariske konsekvenser, og Folkeaf-
stemningen om Maastricht-traktaten 1 1992 gav ligefrem anledning til et
bredt politisk forlig, et ,,nationalt kompromis* om Danmark og EU. Der
kan snarere argumenteres for, at folkeafstemningsinstituttet — savel dets
regler som dets faktiske anvendelse og blot muligheden for dets anvendelse —
har virket stabiliserende og fremmende for udviklingen af en forholdsvis
bred politisk konsensus.

Folkeafstemningerne har heller ikke forhindret den danske regering i at
tore fortrolige forhandlinger med andre EU-lande om fornyelser af traktat-
grundlaget for det europaiske samarbejde. Nir den danske regering har sogt
at skabe storre dbenhed i EU, er det ikke noget, der har varet den patvunget
af de danske folkeafstemningsregler. En dben beslutningsproces er vel 1
almindelighed et karakteristisk traek ved det danske — og nordiske — demo-
krati, og pastande om et demokratisk underskud 1 EU sigter netop pi den
storre lukkethed 1 Bruxelles og Strasbourg end 1 Kebenhavn.

De danske erfaringer med folkeafstemninger har siledes ikke givet mange
holdepunkter for argumenterne mod mere direkte demokrati. Det skal dog
erkendes, at de seneste af de gennemforte folkeafstemninger alene har
omhandlet et enkelt emne, nemlig suverenitetsatgivelse til EF/EU. Selv om
danskerne efterhinden har visse erfaringer med folkeafstemninger, sd hviler
de fleste af disse erfaringer pa et ret snevert grundlag, da emner som valg-
retsalder og jordlove ligger tilbage i tiden.

Det haevdes ofte — som naevnt ogsd at Alf Ross — at folkeafstemninger er
konservative. Som diskuteret 1 kapitel 5 viser de danske erfaringer over en

lengere periode, at der ikke er voldsomme uoverensstemmelser mellem de
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valgte politikere og vaelgerne i den forstand, at vaelgerne konsekvent eller
blot hovedsageligt stopper eller udskyder vedtagne love. I halvdelen af tilfel-
dene er Folketingets beslutning blevet godkendt af veelgerne. I den anden
halvdel har velgerne forkastet Folketingets beslutning, hvilket 1 de fleste til-
felde har medfort en udskydelse, men ikke en fuldsteendig standsning, af de
foresliede forandringer. I et enkelt tiltelde har folkeafstemningen til gen-
geld fremmet en udvikling, som Folketinget ville have standset, nemlig i
1986 hvor en folkeafstemning om EF-pakken forte til en vedtagelse, efter at
den var forkastet af Folketinget.

Alt 1 alt har folkeafstemninger i Danmark ikke givet anledning til nogle af
de problemer, som Alf Ross og andre modstandere af folkeafstemninger
frygtede. Folkeafstemningerne har siledes ikke stoppet — men dog i nogle
tilfeelde udskudt — reformforslag. De har heller ikke fiet parlamentariske
konsekvenser for den siddende regering pd den made, at en regering, der har
tabt en folkeafstemning, er blevet tvunget til at ga af eller udskrive nyvalg.
En siddende regering er derimod blevet reddet af en folkeafstemning (i
1986).

Som omtalt 1 kapitel 8 er den danske befolkning nogenlunde ligeligt delt,
nir det drejer sig om synet pd direkte og reprasentativt demokrati.
Omkring halvdelen er godet tilfreds med den reprasentative styreform, mens
den anden halvdel godt vil have flere folkeafstemninger. Der er altsd ikke
noget massivt folkekrav om mere direkte demokrati. P4 den anden side vil
@ndringer, der indforer mere direkte demokrati, nok finde bred folkelig for-
stielse, og de vil under alle omstendigheder imodekomme den halvdel af

befolkningen, der gerne vil have @ndret den nuvarende balance.

FORSLAG

Der har nu over en drrekke varet talt meget om partiernes krise, om falden-
de medlemstal og medlemmernes manglende reprasentativitet. Der er
argumenteret overbevisende for, at partimedlemmerne ikke kan bruges som
pejlemeaerker for, hvad velgerne mener, og partilederne er begyndt at benyt-
te alternative kanaler som markedsundersogelser, fokusgrupper og borger-
heringer for at fi noget at vide om valgernes onsker og synspunkter. Dette
indebzrer en sterkere topstyring af partierne (Elklit, 2003: 196).

Skulle man under disse omstendigheder onske at styrke forbindelsen
mellem de politiske ledere og veelgerne ved at indfere flere elementer af

direkte demokrati i den danske styreform, ville det mest oplagte vaere at til-
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dele et antal velgere retten til at begaere folkeafstemning om en netop ved-
taget lov. Nu er det kun 1/3 af Folketingets medlemmer, der har denne ret.
Det ville ikke betyde noget massivt angreb pd det 1 ovrigt reprasentative
system 1 Danmark, hvis man skubbede balancen en smule i retning af mere
direkte demokrati ved at give et antal velgere den samme ret.

Indferelse af folkebegaering vil kunne indebare en demokratisering af
den danske styreform pa i hvert fald tre mader.

For det forste vil det give valgerbefolkningen storre, om end kun indirek-
te, kontrol med den politiske dagsorden. Det vil fortsat vere de valgte
reprasentanter i regering og Folketing, der tager initiativ til, forbereder og
vedtager nye love, men hvis et antal velgere fik ret til at begare vedtagne
love til folkeafstemning, ville det have to konsekvenser for fastsettelsen af
den politiske dagsorden. En konsekvens ville vare, at vedtagne love kunne
anfagtes og eventuelt stoppes af vaelgerne. Det ville betyde, at sporgsmal, der
var sat pa den politiske dagsorden af politikerne og bragt til en beslutning,
ikke ville {3 de tilsigtede virkninger. Selv om politikerne kontrollerer den
politiske dagsorden, ville de med andre ord ikke altid kunne gennemfore,
hvad de har sat pa dagsordenen. En anden — og formodentligt vigtigere —
konsekvens ville vare, at de valgte reprasentanter mitte overveje, om de
love, som de tager initiativ til og gennemforer, ville kunne holde, hvis der
blev begzret folkeafstemning om dem. Nir folketingsmedlemmerne pé den
madde ville fa konkret anledning til at anticipere velgernes reaktion, vil det
formodentlig fore til en storre overensstemmelse mellem lovgivernes og
valgernes politiske dagsorden. Pa den ene eller anden made vil vaelgerne
med muligheden for folkebegaering om vedtagne lovforslag fi en indirekte
indflydelse pa den politiske dagsorden.

For det andet vil muligheden for folkegzring fore til storre oplyst forsta-
else af politiske spergsmal i befolkningen. Uanset om der gennemfores fol-
keafstemninger eller ¢j, vil den politiske debat blive hgjnet, nir mere eller
mindre organiserede grupper af vaelgere rejser sporgsmalet, om en lov burde
komme til folkeafstemning, og nir de soger at begrunde en sidan afstem-
nings berettigelse ved indsamling af underskrifter. Hvis man har held med
sig og fir en vedtaget lov til folkeafstemning, vil valgkampen yderligere
oplyse sagen og bidrage til en storre politisk forstielse 1 befolkningen, sdle-
des som det kendes fra EU-afstemningerne i Danmark.

Endelig vil folkebegzring for det tredje give vaelgerne mulighed for en
mere effektiv deltagelse, nir begaeringen forer til en folkeafstemning, og

velgerne direkte deltager i afgorelsen af et konkret politisk sporgsmal 1 ste-
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det for blot at vaelge en reprasentant, der pa deres vegne tager stilling til
mere eller mindre ukendte sager i de kommende dr, og som de efterfolgende
kan holde ansvarlig. Deltagelsen bliver mere eftektiv, fordi den pracist er
rettet mod en bestemt lov, og fordi den over indflydelse pi afgerelsen af et
sporgsmal, der aktuelt dreftes i den oftentlige debat.

I et land, hvor den lige og almindelige valgret er veletableret, kan en oget
demokratisering netop ske ved, at folket fir en storre kontrol med den
politiske dagsorden, en mere oplyst forstielse af politiske sporgsmail og en
mere eftektiv indflydelse pa deres afgorelse (jf. kapitel 2 og Dahl, 1989: 108~
115).

Det er i denne forbindelse interessant at bemerke, at Niels Helveg Peter-
sen 1 debatten om @ndring af den danske grundlov har foresliet indferelse af
folkebegering om vedtagne lovforslag. Det hedder i § 38 1 hans forslag til ny
grundlov (Politiken, 1.juni 2003):

Stk. 1. En tolvtedel af samtlige stemmeberettigede folketingsvalgere kan
begere folkeafstemning om et i Folketinget vedtaget eller forkastet for-
slag til lov eller beslutning. Sidan begering kan endvidere fremsattes
vedrorende forslag, der er bortfaldet i medfor af § 36, stk. 6 [ved udskriv-
ning af folketingsvalg, p.s.]. Der kan ikke begares folkeafstemning om et
vedtaget lovforslag, sifremt det er besluttet at underkaste det folkeafstem-
ning i medfor af § 37 [den nuvarende § 42, p.s.]. Der kan ikke begeres
folkeafstemning om de i § 37, stk. 6 naevnte undtagelser vedrerende for-
slag til love og beslutninger [svarede til den nuvarende § 42, stk. 6, dog
saledes at den bide omfatter forslag til love og forslag til folketingsbeslut-
ninger, p.s.]|.

Stk. 2. Begering i medfer af stk. 1 skal fremsattes inden 3 maneder efter
forslagets endelige vedtagelse, forkastelse eller bortfald. Begaringen skal
veare skriftlig og underskrevet af de deltagende stemmeberettigede folke-
tingsvaelgere. De nermere regler herom gives ved lov.

I de folgende dele af paragraften foreslir Niels Helveg Petersen, at de nuva-
rende regler for vedtagelse og forkastelse ogsa skal gaelde ved folkebegaering.

Det er vaerd at bemaerke, at Niels Helveg Petersen foresldr, at det er et for-
holdsvist stort antal vaelgere, der skal kunne begaere folketingsbeslutninger
til folkeafstemning. En tolvtedel af folketingsvaelgerne (godt 8 procent) sva-
rer til, at ca. 330.000 folketingsvalgere skal skrive under pi begeringen. Og
det skal ske inden tre maneder. Mens dette kan forekomme ret restriktivt,
udvider Niels Helveg Petersen til gengzld de beslutninger, der kan begzeres
folkeafstemning om, til bide at omfatte lovforslag og forslag til folketingsbe-
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slutninger samt forslag, der er vedtaget, forkastet og bortfaldet pd grund af
udskrivning af folketingsvalg.

Det er ikke nogen principiel begrundelse for at afvise denne tanke, at vi
har et reprasentativt demokrati i Danmark. Vi har som alle andre lande en
blandet styreform, sa det er et sporgsmal om at bestemme den rette balance
mellem elementer af direkte og reprasentativt demokrati. Og hvis man er
meget beteenkelig ved at give et antal velgere samme ret, som man giver et
antal folketingsmedlemmer, kan man blot have kravet om underskrifter til
miske 10 procent (ca. 400.000) eller endnu mere.

Ved bestemmelsen af antallet af underskrifter bor der findes en balance
mellem pi den ene side risikoen for at f3 alt for mange folkeafstemninger og
pa den anden side en realistisk mulighed for, at det 1 praksis kan lade sig gore
at indsamle underskrifterne inden for den fastsatte tidsgrense. Et lille antal
underskrifter kan resultere i sa mange folkeafstemninger, at det vil umulig-
gore en frugtbar debat om de enkelte forslag, og det kan fore til vaelgertrat-
hed og faldende valgdeltagelse, som det kendes fra Schweiz og Italien. Et
stort antal underskrifter kan gore det sd vanskeligt at indsamle underskrifter-
ne, at den formelle mulighed for utilfredse vaelgere kommer til at fremsta
som en narresut.

Man ma opfatte Niels Helveg Petersens forslag som et bud pd, hvordan en
regel om folkebegaring kunne se ud og som et oplaeg til forhandling om det
rette antal underskrifter og en hensigtsmaessig tidsgraense. Gennemfores et
sadant forslag ville man vinde en langt storre legitimitet omkring den gen-
nemforte lovgivning. Al snak om ,,det tavse flertal ma forstumme, hvis
folk, der er utilfredse med nye love, kan soge stotte til at bringe dem til en
folkelig afgorelse.

Rent lovgivningsteknisk kan en sidan reform gennemfores pad tre
mider. For det forste kan man satte nogle fa linjer ind 1 den nuvarende
§ 42 1 grundloven, hvorefter et antal vaelgere fir samme ret som 1/3 af fol-
ketingsmedlemmerne. For det andet kan man udforme en helt ny para-
graf. Og endelig kan man for det tredje, som foreslidet af Niels Helveg
Petersen, lade en paragraf om folkebegering indgi i en storre revision af
grundloven.

Man behover imidlertid hverken en grundlovskommission eller et storre
udredningsarbejde, hvis der er politisk vilje til at tage et lille skridt i retning
af et mere direkte demokrati. Alle hidtidige grundlovsendringer 1 Danmark
har varet, hvad man i Schweiz kalder for fotale forfatningsrevisioner, idet de

har omfattet mange @ndringer. Der er dog intet til hinder for — hverken ret-
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ligt eller politisk — at man gennemforer en partiel forfatningsrevision, hvor
der @ndres i eller tilfojes en enkelt paragraf.

Frygten for, at en grundlovsendring ikke skulle kunne opfylde kravet om,
at 40 procent af de stemmeberettigede skal stemme for forslaget, hviler pa
erfaringerne fra 1939 og 1953. Men ser man pa resultatet af de seneste folke-
afstemninger med en valgdeltagelse pd omkring 8o procent, skulle det
kunne give anledning til storre optimisme. Faktisk opfylder alle de vedtagne
@ndringer af EF/EU-traktaterne 40-procent kravet, og nederlagene i 1992
og 2000 skyldes ikke lav valgdeltagelse, men at der var flertal imod for-
slagene.

[ virkeligheden kan man meget vel forestille sig, at det vil vaere langt lette-
re for vaelgerne at tage stilling til et enkelt og forstaeligt forslag til grundlovs-
@ndring, der dbner op for folkebegering om folketingsbeslutninger, end det
vil vaere at skulle tage stilling til en storre grundlovsrevision, hvor der er
mange ting at tage stilling til, og hvor modvilje mod en enkelt eller nogle fa
@ndringer blandt mange, der kan accepteres, kan medfore, at der siges nej til
det hele.

En anden — og mere vidtgiende — mulighed for at 2ndre balancen mellem
direkte og reprasentativt demokrati ville vare at give et antal velgere
mulighed for at fa deres eget forslag forelagt vaelgerne. Der findes i dag hver-
ken herhjemme eller i andre vesteuropaiske lande mulighed for folkeinitia-
tiv om love pa det nationale niveau — kun om forfatningen i Schweiz — men
dets indforelse ville 1 endnu hejere grad end folkebegzring indebzre en
demokratisering af styreformen, fordi det ville give valgerne direkte kon-
trol med den politiske dagsorden, mens folkebegering kun vil give en indi-
rekte kontrol.

En mellemform mellem folkebegering om vedtagne lovforslag og folke-
initiativ om love, er — siledes om det kendes i Italien — at 3bne for folkebe-
gering om eksisterende love. Selv om der ikke formelt er tale om, at vaelger-
ne kan bringe deres egen lovtekst til folkeafstemning, si vil der i realiteten
kunne opnds omtrent den samme kontrol med dagsordenen, hvis dele af den
eksisterende lovgivning kan ophzaves eller gives et andet indhold ved at fjer-
ne enkelte ord eller ophaeve enkelte paragraffer, forudsztninger, undtagelser
mv.

Tilh@ngere af den rene form for repraesentativt demokrati vil sikkert
imedegd tanken om folkebegaering — og folkeinitiativ — ved at henvise til de
klassiske argumenter om ansvarsforflygtigelse og vaelgernes manglende evne

til og interesse for at deltage direkte 1 den politiske beslutningsproces. Man
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vil miske ogsa pege p4, at de oprindelige forudsaetninger for nedvendighe-
den af repraesentative organer — samfundets storrelse og den sociale og oko-
nomiske ulighed mellem borgerne — fortsat gor sig gaeldende.

Over for sidanne argumenter kan det for det forste fremhaves, at der net-
op ikke er tale om et enten-eller. Styreformen er ikke og behover ikke vare
et rent direkte demokrati eller et rent reprasentativt demokrati. Forestillin-
gen om, at alle borgere skulle deltage direkte 1 alle politiske sager hele tiden,
er urealistisk i det samfund vi kender i dag, men fra den nuverende situation
og til et altomfattende deltagelsesdemokrati er der unagteligt et langt
spring. Som antydet kan der meget vel peges pa praktiske muligheder for en
storre folkelig deltagelse, som vil styrke styreformens demokratiske karakter,
samtidig med at reprasentative organer og politiske partier ville have bade
eksistensberettigelse og vasentlig indflydelse pa den politiske udvikling (se
videre Budge, 1996: 105-132).

For detandet er det vel i dag de feerreste, der vil tilslutte sig Alf R oss’ men-
neskesyn: ,,... at den store maengde er overvejende trag og konservativ,
behersket af fordomme og traditioner, mistroiske mod alt nyt ...* (Ross,
1953: 180). Siden begyndelsen af 1950’erne har store dele af den danske
befolkning vist stor interesse for at deltage i1 politik, bide under traditionelle
og mere utraditionelle former.Det er ogsd omtalt,at udfaldet af de danske fol-
keafstemninger ikke entydigt kan tages til indtaegt for en konservativ tendens.
Og hvis der ikke gennemfores mere end én folkeafstemning om dret eller
hvertandet ar, vil det efter alt at demme resultere i fortsat hoj valgdeltagelse.

Endelig kan man om forudsaetningerne for nedvendigheden af reprasen-
tative organer sige, at disse forudsatninger i et levende demokrati til stadig-
hed ber vaere genstand for dreftelse, siledes at man ikke henfalder til vane-
teenkning og fordomme. Det er sandt, at repraesentative demokratier byder
pa mange muligheder for, at folket kan komme til orde gennem indleg i
aviser, radio og tv, gennem meningsmailinger, folkehoringer, demonstratio-
ner, underskriftsindsamlinger mv., men det er uheldigt, at den eneste made,
hvorpa man kan opna eller standse en beslutning, er at ga ud over disse lovli-
ge kanaler ved at gribe til strejker og mere eller mindre voldelige aktioner,
som 1 vaerste fald kan fore til terrorisme. At indsamle underskrifter til en fol-
kebegaring eller et folkeinitiativ og deltage 1 valgkampen op til en folkeaf-
stemning vil kunne kanalisere megen oppositionel politisk aktivitet ind i
konstruktive og legale kanaler (Budge, 1996: 192).

Det er ogsd vaerd at overveje, om den moderne velfeerdsstat med dens

sterkt ogede undervisningsniveau, sociale sikkerhedsnet og storre lighed i
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okonomiske ressourcer ikke reprasenterer en nutidig tilnaermelse til den
lighed, der praegede det samfund af selvejende bonder, som Rousseau og Jef-
ferson 1 sin tid havde 1 tankerne? Selv om der fortsat er betydelige sociale og
okonomiske uligheder i et samfund som det danske, sa adskiller forholdene
sig 1 dag fundamentalt fra dem, der for eksempel fik John Stuart Mill til at
tale om nodvendigheden af at give det hojtuddannede mindretal en serlig
indflydelse 1 den reprasentative styreform (Mill, 1861:283). Det reprasenta-
tive system udviklede sig i 1800-tallet under helt andre forudsatninger, end
dem vi kender i dag, og spergsmalet er, hvilke konsekvenser der skal drages
af de @ndrede forudsetninger for balancen mellem direkte og reprasenta-
tivt demokrati. Anders Fogh Rasmussen har siledes veret inde pa (jf. kapitel
7),at den offentlige sektors vakst og den oftentlige regulering af stadig flere
livsomrader indebzrer, at borgerne i dag i langt sterre udstraekning end tid-
ligere har konkrete interesser at varetage i den proces, der former vilkirene
for deres hverdag. Nir en stadig storre del af borgernes liv reguleres politisk,
er det sd ikke rimeligt, at de ogsa fir sterre mulighed for direkte politisk ind-

flydelse og ansvar?

SAMMENFATNING

Indferelsen af en udvidet adgang til folkeafstemninger, specielt adgangen til
fakultativt referendum efter § 42,1 grundloven af 1953, har ikke anfaegtet det
reprasentative princip, der ligger til grund for det politiske system i Dan-
mark. Det har heller ikke — maske med en enkelt undtagelse — oget den fol-
kelige indflydelse pa de politiske beslutninger. Det er kun undtagelsesvist og
under ganske bestemte forudsetninger, at den danske befolkning direkte er
blevet inddraget 1 den politiske beslutningsproces, og nar det er sket, har det
alene veret gennem afstemninger, hvis atholdelse og tema har varet bestemt
af de valgte politikere. Initiativet til at inddrage befolkningen ligger hos store
mindretal i Folketinget, og det er kun blevet benyttet af de store borgerlige
partier. Det er ikke sket ofte, men interessant nok bade, nir disse partier har
varet 1 opposition (1 1963), og nir de har varet i regering (i 1986). Smd min-
dretal 1 Folketinget har derimod ikke haft held til at fi sager til folkeafstem-
ning, og de toneangivende partier har ikke varet villige til at give et antal
velgere ret til at begere folkeafstemning om vedtagne love eller at tage initi-
ativ til egne forslag.

Den vasentligste undtagelse fra det veletablerede reprasentative demo-

krati er storre beslutninger om Danmarks traktatmassige forhold til Den
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Europaiske Union. Mere eller mindre bevidst eller tilsigtet har der her
udviklet sig en form for direkte demokrati i form af et fast normsat om, at
vaelgerne inddrages direkte 1 beslutninger, der 2ndrer Danmarks forhold til
de igangvarende unionsbestraebelser ved afgivelse af national selvbestem-
melsesret. Socialdemokratiet 3bnede i 1971-72 denne mulighed, formo-
dentlig af kortsigtede taktiske hensyn for at undga intern splittelse 1 partiet.
Konservative og Venstre styrkede 1 1986 denne tendens, velsagtens mindre af
principielle grunde end fra en kortsigtet interesse i at fastholde regerings-
magten. Med befolkningens afvisning af Maastricht-traktaten 1 1992 og Det
Nationale Kompromis blev nye spilleregler reelt etableret, idet det herefter
vil veere politisk umuligt at anlegge rent statsretlige betragtninger om nod-
vendigheden af fremtidige folkeafstemninger pi dette omrade. Ethvert for-
sog fra regeringens og Folketingets side pa at undga en folkeafstemning om
vasentlige endringer af traktatgrundlaget og dansk EU-medlemskab vil
kunne bruges til at mobilisere en folkelig modstand og undergrave den poli-
tiske ledelses legitimitet.

Selv om der er gennemfort 14 folkeafstemninger siden 1953, har de ikke
givet anledning til nogle af de problemer, som modstandere af folkeafstem-
ninger frygtede. I betragtning af, hvor beskeden foregelsen af den direkte
folkelige indflydelse har varet, er beteenkeligheden over for en udvidelse af
det eksisterende demokrati med en oget anvendelse af folkeafstemninger
bemerkelsesvardig.

En oget anvendelse af folkeafstemninger inden for de geeldende regler,
forst og fremmest fakultative referenda efter § 42 eller frivillige, vejledende
afstemninger, synes — bortset fra EU-omrddet — ikke videre sandsynlig. En
endring af reglerne, som ville give en del af velgerne mulighed for at begze-
re folkeafstemninger pa linje med — eller maske sammen med? — en del af
medlemmerne af Folketinget er sat pa den politiske dagsorden og reprasen-
terer nok det bedste bud pd en @ndring af den eksisterende balance mellem
direkte og reprasentativt demokrati.

Bladt de politiske magthavere er der imidlertid krafter, der arbejder for at
begrense anvendelsen af folkeafstemninger. I en kronik i Politiken 21.
februar 2000 foreslog fremtradende embedsmaend som Jens Christensen og
Niels Ersboll siledes, at vi fremover skal begraense antallet af folkeafstem-
ninger. Regeringen skal lebende tage stilling til, om nye forslag virkelig vil
krave en folkeafstemning. De finder ikke, at der 1 dag er nogen, der ved,
hvad vi stemmer om. Afstemningen om Amsterdam-traktaten var saledes

begrundet i nye regler for ligestilling og forbrugerbeskyttelse, mens ja-siden
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argumenterede for EU som ,,Fredens Projekt* og Europas historiske sam-
ling, mens nej-siden talte om spild af landbrugspenge, afskaftelse af det told-
frie salg og invasion af fremmede.

Mange finder i traditionen efter Alf R oss, at den slags afstemninger ikke er
noget optimalt demokrati, og der tales om den forlojethed og manipulation,
der kendetegner begge lejre 1 EU-debatten (Politikens ledende artikel den
samme dag).

Hvis denne bog kan bidrage til at nuancere traditionen efter Alf Ross,
hvorefter der er tale om en uforenelig modsatning mellem direkte og
reprasentativt demokrati, vil meget vere vundet. Og hvis institutionelle
forandringer kunne medfore, at folkeafstemninger kunne blive brugt om
andet end EU-sporgsmal, ville de miske ogsa kunne blive vurderet i et andet
lys end det, som kommer til udtryk blandt ledende politikere, embedsmaend
og dagbladsredaktorer. Men 1 sidste ende er det viljen blandt politikerne til
at fastholde magten eller deres accept af at give lidt af den politiske kontrol
fra sig, der er afgorende for folkeafstemningernes fremtid i Danmark, og i

hvilket omfang folkets rost skal kunne komme direkte til udtryk.
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APPENDIKS 1.
Uddrag af Danmarks Riges Grundlov af 1953

§ 19

Stk. 1. Kongen handler pé& rigets vegne i mellemfolkelige anliggender. Uden Folketingets
samtykke kan han dog ikke foretage nogen handling, der foreger eller indskraenker rigets
omrade, eller indgd nogen forpligtelse, til hvis opfyldelse Folketingets medvirken er ned-
vendig, eller som i evrigt er af starre betydning. Ej heller kan kongen uden Folketingets
samtykke opsige nogen mellemfolkelig overenskomst, som er indgéet med Folketingets
samtykke.

Stk. 2. Bortset fra forsvar mod vaebnet angreb pa riget eller danske styrker kan kongen
ikke uden Folketingets samtykke anvende militeere magtmidler mod nogen fremmed stat.
Foranstaltninger, som kongen métte traeffe i medfer af denne bestemmelse, skal straks fo-
releegges Folketinget. Er Folketinget ikke samlet, skal det uopholdeligt indkaldes til mgde.

Stk. 3. Folketinget vaelger af sin midte et udenrigspolitisk naevn, med hvilket regeringen
radferer sig forud for enhver beslutning af sterre udenrigspolitisk raekkevidde. Naermere
regler om Det Udenrigspolitiske Naevn fastsaettes ved lov.

§ 20

Stk. 1. Befojelser, som efter denne grundlov tilkommer rigets myndigheder, kan ved lov i
naermere bestemt omfang overlades til mellemfolkelige myndigheder, der er oprettet ved
gensidig overenskomst med andre stater til fremme af mellemfolkelig retsorden og samar-

bejde.

Stk. 2. Til vedtagelse af lovforslag herom kraeves et flertal pé fem sjettedele af Folketin-

gets medlemmer. Opnés et sadant flertal ikke, men dog det til vedtagelse af almindelige
lovforslag nedvendige flertal, og opretholder regeringen forslaget, foreleegges det folke-
tingsvaelgerne til godkendelse eller forkastelse efter de for folkeafstemninger i § 42 fast-
satte regler.

§ 29

Stk. 1. Valgret til Folketinget har enhver, som har dansk indfedsret, fast bopaeel i riget og
har néet den i stk. 2 omhandlede valgretsalder, medmindre vedkommende er umyndig-
gjort. Det bestemmes ved lov, i hvilket omfang straf og understattelse, der i lovgivningen
betragtes som fattighjeelp, medferer tab af valgret.

Stk. 2. Valgretsalderen er den, som har opnéet flertal ved folkeafstemning i overensstem-
melse med lov af 25. marts 1953. Andring af den til enhver tid geeldende valgretsalder

kan ske ved lov. Et af Folketinget vedtaget forslag til en sédan lov kan ferst stadfaestes af
kongen, nér bestemmelsen om aendring af valgretsalderen i overensstemmelse med § 42,
stk. 5, har veeret undergivet en folkeafstemning, der ikke har medfert bestemmelsens bort-

fald.

§ 42

Stk. 1. Nar et lovforslag er vedtaget af Folketinget, kan en tredjedel af Folketingets med-
lemmer inden for en frist af tre segnedage fra forslagets endelige vedtagelse over for
formanden begzere folkeafstemning om lovforslaget.

Begaeringen skal vaere skriftlig og underskrevet af de deltagende medlemmer.
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Stk. 2. Et lovforslag, som kan undergives folkeafstemning, jf. stk. 6, kan kun i det i stk. 7
omhandlede tilfelde stadfeestes af kongen inden udlgbet af den i stk. 1 neevnte frist, eller
inden begaret folkeafstemning har fundet sted.

Stk. 3. Nar der er begaret folkeafstemning om et lovforslag, kan Folketinget inden for en
frist of fem segnedage fra forslagets endelige vedtagelse beslutte, at forslaget skal bort-
falde.

Stk. 4. Treeffer Folketinget ikke beslutning i henhold til stk. 3, skal meddelelse om, at lov-
forslaget skal proves ved folkeafstemning, snarest tilstilles statsministeren, der derefter la-
der lovforslaget bekendtgere med meddelelse om, at folkeafstemning vil finde sted. Fol-
keafstemningen ivaerksaettes efter statsministerens naermere bestemmelse tidligst tolv og
senest atten segnedage efter bekendtgarelsen.

Stk. 5. Ved folkeafstemning stemmes for og imod lovforslaget. Til lovforslagets bortfald
kreeves, at et flertal af de i afstemningen deltagende folketingsvalgere, dog mindst 30
procent af samtlige stemmeberettigede, har stemt imod lovforslaget.

Stk. 6. Forslag til finanslove, tilleegsbevillingslove, midlertidige bevillingslove, statslénslo-
ve, normeringslove, lannings- og pensionslove, love om meddelelse af indfedsret, love om
ekspropriation, love om direkte og indirekte skatter samt love til gennemfarelse af best&-
ende traktatmaessige forpligtelser kan ikke undergives folkeafstemning. Det samme gaelder
forslag til de i §§ 8, 9, 10 og 11 omhandlede love sével som de i § 19 neevnte beslut-
ninger, der matte vaere i lovs form, medmindre det for disse sidste ved saerlig lov bestem-
mes, at sédan afstemning skal finde sted. For grundlovseendringer geelder reglerne i §
88.

Stk. 7. | seerdeles patreengende tilfelde kan et lovforslag, som kan undergives folkeaf-
stemning, stadfaestes af kongen straks efter dets vedtagelse, nar forslaget indeholder be-
stemmelse herom. S&fremt en tredjedel af Folketingets medlemmer efter de i stk. 1 om-
handlede regler begaerer folkeafstemning om lovforslaget eller den stadfeestede lov, af-
holdes s&ddan folkeafstemning efter foranstdende regler. Forkastes loven ved folkeafstem-
ningen, kundgeres dette af statsministeren uden unedigt ophold og senest fjorten dage ef-
ter folkeafstemningens afholdelse. Fra kundgerelsesdagen er loven bortfaldet.

Stk. 8. Neermere regler om folkeafstemning, herunder i hvilket omfang folkeafstemning
skal finde sted p& Faereerne og i Grenland, fastsaettes ved lov.

§ 88

Vedtager Folketinget et forslag til en ny grundlovsbestemmelse, og regeringen vil fremme
sagen, udskrives nyvalg til Folketinget. Vedtages forslaget i uaendret skikkelse af det efter
valget falgende Folketing, bliver det inden et halvt ar efter den endelige vedtagelse at fo-
releegge folketingsvaelgerne til godkendelse eller forkastelse ved direkte afstemning. De
naermere regler for denne afstemning fastsaettes ved lov. Har et flertal af de i afstemnin-
gen deltagende og mindst 40 pct. af samtlige stemmeberettigede afgivet deres stemme
for Folketingets beslutning, og stadfaestes denne af kongen, er den grundlov.
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APPENDIKS 2.

Oversigt over nationale danske folkeafstemninger 1916-2000

1. VESTINDISKE QER, 1916

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Salg af de danske vestindiske eer til USA for 25. mio. kr.

Frivillig folkeafstemning motiveret af gnske om at undgé valg og partisplid
under 1. verdenskrig

Socialdemokratiet og Radikale Venstre for salg, Konservative imod

Flertal for salget, da 64,2 procent stemte for

Qerne solgt, da Rigsdagen fulgte folkeafstemningens resultat. Frivillige fol-
keafstemninger kan afholdes, selv om de ikke er omtalt i grundloven

2. GRUNDLOV,

1920

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Andringer i grundloven aof 1915

Obligatorisk folkeafstemning om grundlovsaendring. Genforeningen med
Senderjylland nedvendiggjorde visse grundlovsaendringer. Samtidig frem-
skyndede man nogle af overgangsbestemmelserne i forbindelse med 1915-
grundloven, for eksempel indferelse af valgretsalder pa 25 ar ved folke-
tingsvalg

Socialdemokratiet kreevede efter P&skekrisen mere vidtgdende sndringer og
opfordrede sine vaelgere til at blive hjemme

Grundlovsaendringerne vedtaget, da der var et flertal pa 47,6 procent af de
stemmeberettigede for forslaget

Den farste obligatoriske og decisive folkeafstemning i Danmark

3. GRUNDLOV,

1939

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

A ndringer i grundloven af 1920

Obligatorisk folkeafstemning om grundlovsaendring. Efter at Socialdemokra-
tiet og Det Radikale Venstre i 1936 opnéede flertal i Landstinget, gik de
konservative ind i forhandlinger om en grundlovsfornyelse, der skulle afskaf-
fe Landstinget

Venstre var ikke med i forliget og opfordrede sine vaelgere til at blive hjem-
me pé& sofaen

Grundlovsaendringerne forkastet, fordi kun 44,5 af de stemmeberettigede
stemte for forslaget — 45 procent kravet derfor ikke opfyldt

Udszettelse af grundlovsrevisionen
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4.-5. GRUNDLOV OG VALGRETSALDER, 1953

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Andringer i grundloven af 1920

Obligatorisk folkeafstemning om grundlovsaendring. Forfatningskommission
havde siden 1946 arbejdet med en ny grundlov. Koalitionsregering af Ven-
stre og Konservative 1950-53 segte at skabe bredt flertal

Alle starre partier var for, dog dele af Venstre imod (senere dannede de
partiet De Uafhaengige)

Ny grundlov og Arvefglgelov, der indferte kvindelig arvefslge til tronen ved-
tages, da 45,8 procent af de stemmeberettigede stemte for den nye grund-
lov. Valgretsalderen nedsaettes fra 25 til 23 ar., da flere (54,6 procent)
stemte for 23 ar end for 21 é&r (45,4 procent)

Grundloven stadigt geeldende (i 2003)

6. 21 ARS VA

LGRETSALDER, 1961

Emne Nedsattelse af valgretsalderen fra 23 til 21 ar

Baggrund Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 29: Andring af valgretsal-
deren sker efter grundloven af 1953 ved en lov, der skal til folkeafstemning

Stridende Bred enighed om at nedsatte valgretsalderen

parter

Resultat Valgretsalderen nedsat til 21 &r, da der var flertal p& 55,0 procent for for-
slaget. Den laveste valgdeltagelse ved en national dansk folkeafstemning:
37,3 procent

Konsekvenser| Udvidelse af vaelgerkorpset med omkring 130.000 22- og 21-drige.

7.-8.-9.-10. JORDLOVE, 1963

Emne Love om erhvervelse af landbrug, statshusmaend, kommunal forkebsret og
naturfredning

Baggrund Fakultativ folkeafstemning efter grundlovens § 42: Socialdemokratisk-radikal
regering gennemfarte en raekke jordlove, som Venstre og konservative krae-
vede til folkeafstemning. Forste og indtil videre eneste gang 1/3 af Folke-
tingets medlemmer har kraevet folkeafstemning om et vedtaget lovforslag

Stridende Socialdemokratiet og radikale over for Venstre og konservative

parter

Resultat Jordlovene forkastet, da mere end 30 procent af de stemmeberettigede stem-
te imod (41,5-44,5 procent)

Konsekvenser | @get forhandlingsvilje og kompromisvillighed i Folketinget
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11. 18 ARS VALGRETSALDER, 1969

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Nedsattelse af valgretsalderen fra 21 til 18 ar

Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 29. VKR-regeringen fore-
slog myndigheds- og valgretsalderen nedsat fra 21 til 20 ar, men Folketin-
gets flertal vedtog en nedszettelse af valgretsalderen til 18 é&r

Venstre, konservative og enkelte radikale imod. De gvrige partier for

Forslaget om 18 é&rs valgret forkastet, da et flertal p& 49,8 procent af samt-
lige stemmeberettigede stemte imod forslaget

Fortsat valgretsalder p& 21 é&r

12. 20 ARS VALGRETSALDER, 1971

Emne Nedszttelse af valgretsalderen fra 21 til 20 ér

Baggrund Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 29. Efter forkastelsen af
18 é&rs valgret vedtog Folketinget VKR-regeringens forslag om 20 é&rs valg-
ret

Stridende Bred enighed

parter

Resultat Valgretsalderen nedsat til 20 &r, da 56,5 procent af de afgivne stemmer
var for forslaget. Folkeafstemningen afholdt sammen med folketingsvalg,
hvilket gav den hgjeste valgdeltagelse i folkeafstemninger om valgretsalde-
ren: 86,2 procent

Konsekvenser| Velgerkorpset udvidet med ca. 78.000 20-8rige

13. DANSK MEDLEMSKAB AF EF, 1972

Emne Suveranitetsafgivelse i forbindelse med dansk medlemskab af EF

Baggrund Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 20, da der ikke var 5/6
flertal i Folketinget for suverzenitetsafgivelse

Stridende Socialdemokratiet, radikale, Venstre og konservative for, dele af Socialde-

parter mokratiet og SF imod

Resultat Forslaget vedtaget med 63,3 procent af de afgivne stemmer

Konsekvenser| Danmark medlem af EF fra 1. januar 1973

14. 18 ARS VALGRETSALDER, 1978

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Nedsattelse af valgretsalderen fra 20 til 18 ar

Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 29. Efter at myndighedsal-
deren var nedsat til 18 ar i 1976, foreslog Det radikale Venstre valgretsal-
deren nedsat til 18 ar

Et flertal af de konservative stemte imod, Venstre var splittet og de svrige
partier i Folketinget var for 18 érs valgret

Forslaget blev vedtaget, da 53,8 procent stemte for

Valgretsalderen blev nedsat til 18 ar og vaelgerkorpset udvidet med omkring

146.000 18-19 arige
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15. EF-PAKKE,

1986

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Danmarks deltagelse i det indre marked

Frivillig og r&dgivende folkeafstemning. Den borgerlige regering under
statsminister Poul Schliters ledelse blev nedstemt i Folketinget, da den frem-
lagde resultatet af forhandlinger med regeringerne i de gvrige EF-lande. |
stedet for at udskrive valg, udskrev regeringen en folkeafstemning

Regeringspartierne (konservative, Venstre, CD og Kristeligt Folkeparti) med
stotte fra Fremskridtspartiet over for Socialdemokratiet, radikale og SF.

Der var flertal for regeringens forslag, da 56,2 procent stemte for

Danmark kunne indgé i det indre marked, da Folketinget fulgte folkeafstem-
ningens resultat

16. MAASTRICHT-TRAKTAT, 1992

Emne

Baggrund

Stridende

parter

Resultat

Konsekvenser

Danmarks deltagelse i Den Europeeiske Union

Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 20, da der ikke var 5/6
flertal i Folketinget for suverzenitetsafgivelse i forbindelse med dansk delta-
gelse i Den Europaeiske Union

De fleste af Folketingets partier — inklusive VK-regeringen og det ledende
oppositionsparti, Socialdemokratiet — mod SF og Fremskridtspartiet

Forslaget forkastet, da der var flertal imod det (50,7 procent), og dette fler-
tal udgjorde mere end 30 procent af samtlige stemmeberettigede (41,7 pro-
cent)

Danmark kunne ikke tiltraeede Den Europaeiske Union

17. EDINBURGH-AFGQRELSE, 1993

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Danmarks deltagelse i Den Europaeiske Union

Decisiv folkeafstemning efter grundlovens § 42, stk. 6 if. § 19. Det Nationa-
le Kompromis mellem seks partier i Folketinget bestemte, at der skulle afhol-
des folkeafstemning, selv om der var 5/6 flertal for forslaget i Folketinget

Socialdemokratiet, radikale, konservative, SF, Kristeligt Folkeparti og Ven-
stre mod Fremskridtspartiet

Forslaget vedtaget, da 56,7 procent stemte for

Danmark kunne tiltreede Den Europzeiske Union med fire forbehold

18. AMSTERDAM-TRAKTAT, 1998

Emne

Baggrund

Stridende
parter

Resultat

Konsekvenser

Dansk tilslutning til eendringer i traktatgrundlaget for Den Europaeiske Union

Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 20, da der ikke var 5/6
flertal i Folketinget for suveraenitetsafgivelse

SF, Fremskridtspartiet og Dansk Folkeparti var imod den socialdemokratisk-
radikale regerings forslag, der fik tilslutning fra Venstre, konservative og CD

Forslaget vedtaget, da 55,1 procent stemte for

Danmark kunne tiltreede Amsterdam-traktaten og deltage i det fortsatte sam-
arbejde i Den Europzeiske Union
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19. FALLES M@NT, 2000

Emne Afskaffelse af kronen og indferelse af Euro som falles mont

Baggrund Obligatorisk folkeafstemning efter grundlovens § 20, da der ikke var 5/6 fler-
tal i Folketinget for suveranitetsafgivelse. Dansk deltagelse i den feelles valuta
er omfattet af et af de fire danske forbehold, hvis afskaffelse ifelge Det Natio-
nale Kompromis kraever folkeafstemning. Den socialdemokratisk-radikale rege-
ring foreslog forbeholdet om den feelles mont afskaffet

Stridende SF, Dansk Folkeparti, Enhedslisten og Kristeligt Folkeparti var imod den soci-

parter aldemokratisk-radikale regerings forslag, der fik tilslutning fra Venstre, konser-
vative og CD

Resultat Forslaget forkastet, da der var flertal imod (53,2 procent), og dette flertal ud-

gjorde mere end 30 procent af de stemmeberettigede (46,1 procent)

Konsekvenser| Kronen opretholdes som dansk betalingsmiddel
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APPENDIKS 3.

Forslag om folkeafstemninger fremsat i Folketinget 1993-2003

SAM- FORSLAGS-| EMNE FORM FOR FORM FOR SKABNE
LING STILLER FOLKEAF- FORSLAG
STEMNING
1992-93 FP Danmarks udleendingepolitik Vejledende Lovforslag  Forkastet
FP Landsdaekkende folkeafstem- Vejledende Beslutnings- Forkastet
ninger gennem initiativ og forslag
referendum
FP Regionale folkeafstemninger Vejledende Beslutnings- Forkastet
gennem initiativ og referendum forslag
1993-94 FP Danmarks udleendingepolitik Vejledende Lovforslag ~ Forkastet
1994-95
1995-96 FP Danmarks udleendingepolitik Vejledende Lovforslag ~ Henvist
til udvalg
DF Det danske opleeg til regerings- Vejledende Beslutnings- Henvist
konferencen i 1996 forslag til udvalg
EL Resultatet af EU-regerings- Bindende  Beslutnings- Henvist
konferencen forslag til udvalg
1996-97 FP Danmarks udleendingepolitik Vejledende Lovforslag ~ Forkastet
FpP Landsdakkende folkeafstem- Vejledende Beslutnings- Forkastet
ninger gennem initiativ og forslag
referendum
FP Regionale folkeafstemninger Vejledende Beslutnings- Forkastet
gennem initiativ og referendum forslag
FP Amtskommunernes ned- Vejledende Beslutnings- Forkastet
leeggelse forslag
SF Lokale og regionale folkeaf- Bindende Beslutnings-  Henvist
stemninger gennem initiativ og forslag til udvalg
referendum
DF Mindstestraf for volds- Vejledende Beslutnings- Henvist
kriminalitet forslag til udvalg
1997-98 FpP Danmarks udlaendingepolitik Vejledende Lovforslag ~ Forkastet
1. saml.
DF Multietnisk samfund Vejledende Llovforslag ~ Henvist
til udvalg
SF NATO-udvidelse Bindende  Beslutnings-
forslag
SF Lokale og regionale folkeat- Bindende  Beslutnings- Henvist
stemninger gennem initiativer forslag til udvalg

og referendum
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SAM- FORSLAGS-| EMNE FORM FOR FORM FOR SKABNE
LING STILLER FOLKEAF- FORSLAG

STEMNING
1997-98 Rege- | Danmarks tiltreedelse af Bindende Lovforslag ~ Vedtaget
2. saml. ringen | Amsterdam-traktaten (grl. § 20)

FpP Danske praeferencer for Dan- Vejledende Beslutnings- Henvist
marks fremtidige deltagelse i forslag til udvalg
det europaeiske samarbejde

1998-99 FpP Danmarks udleendingepolitik Vejledende Lovforslag ~ Henvist
til udvalg
1999- Rege- | Danmarks deltagelse i den Bindende Lovforslag ~ Vedtaget®
2000 ringen | feelles valuta (grl. § 20)
DF Multietnisk samfund Vejledende Llovforslag ~ Henvist
til udvalg
FRI/UP | Ophavelse af de fire danske Beslutnings-  Forkastet
forbehold forslag
2000-01
2001-02
2002-03 KRF Ophaevelse af det danske Bindende Beslutnings- Henvist
forsvarsforbehold forslag til udvalg

EL EU-konventets udkast til Vejledende Beslutnings-  Henvist

unionstraktat forslag til udvalg

a) Vedtaget af Folketinget, men forkastet ved folkeafstemningen 28. september 2000.
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