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Lukijalle

Vatiollista kansanddnestysta koskeva saantely sisdllytettiin Suomen valtiosdantéon vuonna 1987 —
siis l8hes 20 vuotta sitten. S&éntelyn voimassaol oalkana on toimeenpantu ainoastaan yksi neuvoa
antava kansanddnestys, mutta keskustelua kansanaénestysinstituutiosta on kayty vuosien mittaan
runsaasti. Myos tutkimustietoa — niin koti- kuin ulkomaistakin — on kansanéénestyksesta tarjolla
varsin pajon. Edellytyksia kansanddnestysinstituution kehittamistarpeiden arvioinnille on siis toi-

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa el kansandanestysinstituution kehittamistarpeiden koko-
naisarviointiin katsottu olevan mahdollisuutta. Kansanddnestysta koskeva hallitusmuodon séannds
sirrettiinkin uudistuksessa léhes sellaisenaan uuteen perustuslakiin. Perustuslakiuudistuksen seu-
rantaa varten asetettu perustuslain seurantatydryhma totesi kuitenkin mietinndssaan (Oikeusministe-
rion tyoryhmamietintd 2002:7), ettd perustuslain ratkaisut kansalaisten suorasta osallistumisesta
valtiollisella tasolla edellyttavét pitkalla aikavalilla uudelleenarviointia. Asiaa koskevat lisasel vityk-
set tulikin tydryhman mukaan kdynnistéé 18hitulevai suudessa.

Suomessa k&ynnistettiin taman hallituskauden alussa kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma.
Kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien edistdminen on siis nostettu keskeiseen
asemaan poliittisella asialistalla. Kansandanestyksen ollessa yksi valtiollisen tason merkittéavimmis-
ta vaikuttamisen muodoista on sen kehittémistarpeiden arviointia pidettava nyt entistékin gankoh-
talsempana.

Tassa selvityksessa esitetdan alustava arvio kansandanestysinstituution kehittamistarpeista seka teh-
ddan ehdotuksia asiassa tarvittaviks jatkotoimiksi. Selvityksen tarkoituksena on toimia pohjana
asiassa kaytavalle keskustelulle ja mahdollisesti kaynnistettaville jatkotoimille. Selvitys koskee ai-
noastaan valtiollista kansanaénestystd. Kunnallinen kansanéénestys on siis rgjattu selvityksen ulko-
puolelle. Kansanddnestykseen liittyvana instituutiona selvityksessa kasitelld8n kuitenkin myds val-
tiollista kansanal oitetta sek& mahdollista tarvetta sen kayttdonottoon Suomessa.

Selvityksen on laatinut lainséadanttsihteeri Laura Nordenstreng oikeusministeriosta. Selvitys on
laadittu osana kansalai svaikuttamisen politiikkaohjelmaa. Selvityksen viimeistelyyn on osallistunut
lainsdadantdjohtaja Matti Niemivuo oikeusministeriGsté.

Helsingissa 30 péivana joulukuuta 2004

Ylijohtga Pekka Nurmi
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Till lasaren

Bestdmmelser om nationella folkomréstningar intogs i Finlands statsforfattning 1987, dvs. for nas-
tan 20 & sedan. Under den tid bestdmmelserna varit i kraft har det ordnats endast en radgivande
folkomrostning, men debatten om géava folkomréstningsinstitutet har varit desto livligare. Det
finns ocksa en hel del forskning - bade inhemsk och utléandsk - kring folkomrostningar. Trots att
det ordnats sa fa folkomréstningar finns det anda forutséttningar att begrunda behovet att utveckla
folkomrostningsinstitutet.

| samband med grundlagsreformen 2000 ansdgs det inte finnas majligheter att gora en heltdckande
utvardering av behovet att utveckla folkomrostningsinstitutet. Detta ledde till att regeringsformens
bestammelser om folkomréstningar intogs praktiskt taget oférandrade i den nya grundlagen. Den
grupp som tillsattes vid justitieministeriet for uppfoljning av grundlagsreformen konstaterade emel-
lertid i sitt betdnkande (Justitieministeriets arbetsgruppsbeténkande 2002:7) att de majligheter till
direkt deltagande pa nationell niva som grundlagens bestammelser ger medborgarna maste ses 6ver
palang sikt. Arbetsgruppen framhall att utredningar i denna fraga bor séttas igang i en néara framtid.

| borjan av innevarande regeringsperiod inleddes ett politikprogram for medborgarinflytande. Fr&
gan om att forbéttra medborgarnas majligheter till delaktighet och inflytande har alltsa lyfts upp pa
den politiska agendan Eftersom folkomrostning & en av de viktigaste formerna fér inflytande pa
nationell niva &r det mycket aktuellt att analysera behovet att utveckla folkomrostningsinstitutet.

| denna utredning gors en prelimindr beddmning av behovet att utveckla folkomrdstningsi nstitutet
samt léggs fordag till fortsatta atgarder. Syftet med utredningen & att fa fram en bas for en diskus-
sion och eventuella framtida atgarder. Utredningen behandlar endast nationella folkomrdstningar
medan de kommunala folkomréstningarna har lamnats utanfor. Daremot behandlar utredningen
nationella medborgarinitiativ och behovet att inféra sddana i Finland, eftersom de utgor ett viktigt
komplement till folkomréstningar.

Utredningen &r gjord av lagstiftningssekreterare Laura Nordenstreng vid justitieministeriet. Utred-
ningen & en del av politikprogrammet for medborgarinflytande. Lagstiftningsdirektor Matti Niemi-
vuo vid justititeministeriet har deltagit i fardigstallandet av utredningen.

Helsingfors den 30 december 2004

Overdirektor Pekka Nurmi
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1 Selvityksen tausta ja tarkoitus

Suomen valtioséantoon valtiollista kansanddnestysta koskeva saantely sisdllytettiin vuonna 1987.
Saantelyn voimassaol oaikana on toimeenpantu ainoastaan yksi neuvoa-antava kansanaanestys, mut-
ta keskustelua kansanédénestysinstituutiosta on kadyty runsaasti. Myos tutkimustietoa on kansanaa
nestyksesta tarjolla varsin paljon. Edellytyksia kansandanestysinstituution kehittéamistarpeiden arvi-
oinnille on siis toimeenpantujen kansanaénestysten vahaisesta lukuméarasté huolimatta olemassa.

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa kansanaanestysinstituution kehittamistarpeiden kokonais-
arviointiin e katsottu olevan mahdollisuutta. Kansandanestystd koskeva hallitusmuodon s&&nnés
sirrettiinkin uudistuksessa |dhes sellaisenaan uuteen perustuslakiin. Perustuslakiuudistuksen seu-
rantaa varten asetettu perustuslain seurantatydryhma totesi kuitenkin mietinngssaan, etta perustus-
lain ratkaisut kansalaisten suorasta osallistumisesta valtiollisella tasolla edellyttévéat pitkdla aikavé
lill& uudelleenarviointia. Asiaa koskevat lisdselvitykset tuli tyéryhman mukaan kdynnistéa |ahitule-
vaisuudessa.*

Taman hallituskauden alussa Suomessa kaynnistettiin kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelma.
Politiikkaohjelmalla pyritéén edistdmaan aktiivista kansalai suutta, kansal ai syhtei skunnan toimintaa,
kansalaisten yhteiskunnallista vaikuttamista seka edustuksellisen demokratian toimivuutta ylipag
téén. Kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamismahdol lisuuksien edistéminen on siis nostettu keskei-
seen asemaan poliittisella asialistalla. Kansanddnestyksen ollessa yksi valtiollisen tason merkitt&
vimmista vaikuttamisen muodoista, on sen kehittamistarpeiden arviointia pidettdva nyt entistakin
gankohtaisempana.

Tassa selvityksessa esitetdan alustava arvio kansandanestysinstituution kehittéamistarpeista seka teh
dédn ehdotuksia asiassa tarvittaviks jatkotoimiksi. Selvityksen tarkoituksena on toimia pohjana
asiassa kéytavélle keskustelulle ja mahdollisesti kaynnistettaville jatkotoimille. Selvitys koskee ai-
noastaan valtiollista kansanaénestystd. Kunnallinen kansanddnestys on siis rgjattu selvityksen ulko-
puolelle. Kansanaanestykseen liittyvana instituutiona selvityksessa kasitelldan kuitenkin myos val-
tiollista kansanal oitetta seké mahdollista tarvetta sen kdyttdonottoon Suomessa.

Selvitys aloitetaan kaymalla 18pi nykyinen kansandanestysté koskeva sddntely sekéa ne nakokohdat,
joille nykyinen sdantely perustuu (uku 2). Talta osin varsin lagja-alaisen tarkastelun pohjana on
kansanaanestyskomitean vuodelta 1983 oleva mietint6, jolle voimassa oleva kansandanestysséant e-
ly viime kadessa pohjautuu. Luvussa 3 luodaan lyhyt katsaus eri kansanddnestysinstituutioihin ja
kaydaan lyhyesti 18pi, mita funktionaalisia ominaisuuksia ndihin eri kansanéanestystyyppeihin liit-
tyy. Luvussa 4 k&ydaan puolestaan 1&pi kansanddnestyksen sdantelyé ja kéytt6d muissa maissa. Tal-
té osin tarkastelu perustuu perustuslain seurantatydryhman teettdmaan, professori Markku Suksen
vuonna 2002 laatimaan lagjaan selvitykseen kansanéénestyksen saantelystd eri Euroopan maissa.®
Luvussa 5 pureudutaan selvityksen varsinaiseen aiheeseen ja arvioidaan kansandénestysinstituution
kehittdmistarpeita. Lopuksi (uvussa 6) esitetddn ne arviot ja johtopagtokset, joihin selvityksessa on
kansandanestyksen kehittamistarpeiden suhteen pdadytty.

1 OM 2002:7 s. 43 ja 103.

2 K ansanaanestys valtiollisen tason osallistumisen muotona. Vertaileva katsaus eréiden Euroopan maiden valtiosaanto-
jen pohjalta. Perustuslakiuudistukseen liittyvia selvityksid. Perustuslain seurantatyoryhman mietinnon liite. Oikeusri-
nisterion tydryhmamietintoja 2002:8 s. 15-80.



2 Nykyinen kansandanesysinstituutio ja sen tausta

2.1 Kansanaanestysta koskeva voimassa oleva sdantely

Neuvoa-antavaa kansanadnestysta koskeva perussaannos sisdltyy Suomen perustuslain 53 8:8an.
Sa&annoksen mukaan neuvoa-antavan kansandanestyksen jérjestamisesta pagtetédn lailla, jossa on
séddettéva danestyksen ajankohdasta ja éénestgjille esitettavista vaihtoehdoista. Kansandanestyksis-
s4 noudatettavasta menettel ysta séadetdan mainitun pykdlan mukaan lailla.

Kansanddnestyksen toi mittamisesta paétetéan siten kussakin tapauksessa erikseen sdadettavalla lail-
la. Kansanddnestyksen toimittaminen ja siind esitettdvien vaihtoehtojen muotoilu on siten aina riip-
puvainen eduskunnan paddtoksesta. Koska kansandanestys on luonteeltaan neuvoa-antava, e sen
tulos oikeudellisesti sido eduskuntaa tai sen yksittéisia kansanedustgjia. Kaytannossa kansanaénes-
tyksen tuloksella on kuitenkin yleensé keskeinen merkitys tehtéessé asiasta |opullista paétosta.®

Neuvoa-antavissa kansandanestyksissa noudattavasta menettelysta sdddetddn laissa menettelysta
neuvoa antavissa kansanddnestyksissa (571/1987). Laki sdadettiin smaan aikaan kuin neuvoa
antavaa kansandanestysta koskeva séannds alun perin sisdllytettiin Suomen hallitusmuotoon vuonna
1987. Lakia on taman jalkeen muutettu kahteen kertaan, ensimmaisen kerran vuonna 1995 vaaeja
ja kansandanestyksia koskevan lainséadannon uudistuksen yhteydessa (lailla 1646/1995) ja toisen
kerran vuonna 1998 (lailla 715/1998) nykyisen vaalilain (714/1998) saétémisen yhteydessa. Lakiin
molemmilla kerroilla tehdyt muutokset olivat luonteeltaan teknisid koskien [ahinna lakiviittausten
korjauksia seké vaalilainséédannon uudistamisesta johtuvia terminologisia kysymyksia.

Laissa menettelystd neuvoa-antavissa kansanddnestyksissa sédetdan nimikkeensa mukaisesti kan-
sandanestysten jarjestamisen teknisista menettelykysymyksista. Laissa séddetéddn kansanaanestyk-
sen gjankohdasta, a@nestysviranomaisista, danestysoikeusrekisteristd, danestyslipuista seké kansan
aanestyksista aiheutuvista kustannuksista. Kaikissa olennaisissa suhteissa karsanaénestysten jarjes-
témisessd noudatetaan samoja menettelyperiaatteita kuin valtiollisissa vaaleissa.

2.2 Kansandanestyskomitean mietintd voimassa olevan sadntelyn taustana

Valtiollista kansandanestysté koskevat sd8nnokset sisdllytettiin lainséddant6dmme alun perin vuon
na 1987. Perussaannds neuvoa antavasta kansandanestyksesta sisédllytettiin Suomen hallitusmuodon
[l alukuun hallitusmuodon 22 a 8:ksi. Samalla s8&dettiin laki menettelysta neuvoa-antavissa kan-
sandanestyksissa. Uudistuksen yhteydessa tehtiin myds muutos valtioneuvoston ministerididen -
kumaérasta ja yleisesta toimialasta annettuun lakiin. Hallituksen esitys neuvoa-antavaa kansanaé
nestysta koskevaks lainséédannoks (HE 251/1984 vp) annettiin eduskunnalle joulukuussa 1984,
mutta lepdamaan jattamisen vuoks uudistusta koskevat lait annettiin vasta kesdkuussa 1987. Lait
tulivat voimaan 1 paivana heindkuuta 1987.

Uudistukseen johtanut hallituksen esitys (HE 251/1984 vp) perustui 18 péivana maaliskuuta 1982
asetetun kansanasnestyskomitean ehdotuksiin (KM 1983:25).° K ansanaénestyskomitean tehtavaksi

3 HE /1998 vp s. 101.

* Uudistus toteutettiin laeilla 570-572/1987.

® HE 251/1984 vp s. 8. Hallituksen esitys oli |&hes identtinen kansanaanestyskomitean mietintoon sisdltyneen hallituk-
sen esitysluonnoksen kanssa.



annettiin: 1) valmistella ehdotukset hallitusmuodon taydentamiseks neuvoa-antavaa kansandanes-
tysté koskevalla yleisséannoksella sekd sdanndksiks kansanddnestyksessa noudatettavasta menette-
lystd, seka 2) selvittéé sitovan kansanaddnestyksen kéyttdmahdollisuuksia lainséadantdmenettelyssa
ja laatia tassd suhteessa tarpeellisiksi havaittavat séanndsehdotukset. Komitean asettamiseen liitty-
neesta esittelymuistiosta kdy ilmi, etta tehtavista enssmméainen oli komitean tydssa ensisijainen.
Esittelymuistion mukaan komitean tuli ensisijaisena mahdollisuutena tutkia neuvoa-antavaa kan-
sanaanestysté koskevan sddnnoksen ottamista perustuslakiin ja vasta toissijaisesti selvittéd kysy-
mysta sitovan kansansénestyksen kayt témahdollisuuksista lainsdédantdmenettelyssa.® Komitea oli
varsin lagjapohjainen. Komitean puheenjohtagjana toimi lainsdadantdjohtaja Ahti Rihto.

Komitea sai tyonsa valmiiks vgjaan vuoden tydskentelyn jalkeen ja se luovutti mietintdnsa 28 pai-
vana helmikuuta 1983.” Koska voimassa oleva saantely pohjimmiltaan perustuu kansanaénestysko-
mitean mietinnossa esitettyihin ndkemyksiin, kdydaan seuraavassa 18pi ne perusajatukset, joille kan-
sanaanestyskomitea ehdotuksensa rakensi.®

2.2.1 Kansanaanestyskomitean yleiset [ahtokohdat

Kansandanestyskomitean ldhtokohtana oli, ettd demokratiaa kehitettéessa tuli pitéa 1ahtokohtana
edustuksellista demokratiaa. Edustuksellisessa jarjestelméssa e komitean mukaan ollut havaittavis-
sa merkittavid heikkouksia esimerkiks valtioeldman toimivuuden tai valtion toimin tapahtuvan yh
teiskuntaeldman ohjauksen ja jarjestdmisen suhteen. Jérjestelman perusteita e siis komitean mu
kaan ollut syyta ldhted muuttamaan. Komitean mukaan e ollut aihetta pyrkid esmerkiks muutta-
maan valtiollista jarjestelmddmme puolivalittdman demokratian suuntaan, jolloin kansanddnestyk-
selld olis merkittava osa kirjoitetussa valtioséanndssa. Tavoitteena e myoskaan tullut olla, ettd
kansanaanestysta kaytettaisiin toistuvasti tehtdessa valtiollisia padtoksia tai etté kansandénestyksesta
tehtéisiin keino valvoa edustuksellista jarjestelmaé.® Lahtokohtana kehitystydssé tuli siten olla edus-
tuksellinen demokratia, jolloin kansandanestys vois olla vain edustuksellista jarjestelmaa tdydent &
va suoran kansanvallan keino.™°

Komitea katsoi myds, ettel kasilla ollut valtiosdannon osauudistus ollut sellainen lainsédadantbhan-
ke, jonka yhteydessa olisi tullut ryhtya muuttamaan silloista valtioelinten keskinéissuhteiden jéarjes-
telmada. Komitean léhtokohtana siten oli, ettéa kansaréénestyksen tuli valtiovallan kayttoa koskevana
jarjestelméana soveltua mahdollisimman vaivattomasti silloiseen valtiosaantdon, varsinkin sen edel-
lyttamiin pddtoksentekomuotoihin. Erdanlaisena tavoitteena komitean mukaan voitiinkin pitéa sité,
etta kansanddnestyksen kayton salliminen e johtaisi valtiosddnnon muissa kohdissa oleellisiin muu-
toksiin. Komitea kuitenkin my0os totesi, etté valtioséénnon vahankin merkittava muuttaminen voi
aiheuttaa seurannaisvaikutuksia valtiosd8nnon muihinkin kohtiin. Kansandanestyssaantelya kehitet-
téessa oli siten otettava huomioon, ettd kansandanestyksen kayttoonottamisella saattaisi olla valtio-
saantoon télaisia valillisia vaikutuksia '

®KM 1983:25s. 1.

" K ansansénestyskomitean mietintd. Komiteanmietintd 1983:25 (KM 1983:25).
8 Ks. nykyisen saantelyn taustasta itse mietinnon lisaksi myds Nurmi 1995.

9 KM 1983:25 s. 55.

10 KM 1983:25 s. 54-55.

1 KM 1983:25s. 55.



2.2.2 Komitean perustelut neuvoa-antavan kansanaanestyksen kayttéonotolle

Y114 esitetyt perustavoitteet voitiin komitean mukaan parhaiten toteuttaa neuvoa antavalla kansan
aanestyksella. Parhaiten kansanaénestys komitean mielesta tdydens vélillistéd demokratiaa silloin,
kun kansandanestyksen toimittamisesta pédtetddn edustuksellisen jérjestelman piirissa ja kun kan-
sanaanestys on oikeudelliselta merkitykseltéén neuvoa-antava. Tall6in kansanéénestykseen ei komi-
tean mukaan kytkeytyis sellaista edustuksellisen jarjestelman valvontatavoitetta, joka helposti ko-
rostuisi, jos kansanaanestys olisi toimitettava ulkopuolisen aloitteen pohjalta.'? Tallsin el myoskaan
olis peléttavisss, etta kansanaénestyksen toimittaminen vahentdis valtiosadnnon mukaisten valtio-
elinten nauttimaa arvostusta. Tassa muodossa kansandanestys myos séilyttéaisi lopullisen paétdsval-
lan edllj3§tuksellisen jarjestelmén piirissa, eika antais mahdollisuutta vetaytya juridisesta paatoksen
teosta.

Komitea piti tarkednd, ettéa eduskunnalla ylimpana valtioelimena oli keskeinen rooli kansanéénes-
tyksen toimeenpanosta péitettdessa. Eduskunnan keskeisen aseman turvaamisen ja valtiodinten
toimivaltasuhteiden muuttamattomuuden kannalta oli komitean mielesté erityisen tarkeds, ettei kan-
sanaanestysta voitais padttéd toimitettavaks ilman eduskunnan myotévaikutusta. Taman vuoks
komitea péaétyikin ehdottamaan, ettd kansanddnestyksen toimeenpanosta paatetéan lailla. Taldin
sénestyksen toimeenpanoa koskeva lopullinen péitdsvaltaolisi aina eduskunnalla.'*

Kansanédénestyksen neuvoa antavuutta komitea perusteli silld, ettd neuvoa-antava kansanaanestys
oli sen mielestd monessa mielessa joustavampi kuin sitova kansanddnestys. Neuvoa-antavaan kan
sandanestykseen ei komitean mukaan esimerkiks kytkeytynyt sité oikeudellista ongelmaa, miten
pitkén gjan kansanaénestyksen tulos sitoo padtoksentekoa oikeudellisesti. Neuvoa-antava kansanaé-
nestys — toisin kuin sitova kansanéénestys — tarjosi komitean mukaan mahdollisuuden esimerkiksi
yhteiskunnallisten olojen ja arvostusten muuttumisen myo6ta ratkaista jokin asia my6hemmassa vai-
heessa toisin kuin aiemman kansanadnestyksen tulos ilmaisi. Liséks se tarjosi mahdollisuuden jér-
jestdd samasta asiasta uuden kansandanestyksen ja ndin mitata, kuinka muutokset ovat vaikuttaneet
danestdjiin. Joustavuutta osoitti komitean mukaan myds se, etté neuvoa-antava kansandanestys saat-
toi sitovaa kansanaénestysta paremmin tarjota mahdollisuuden kéayttda &nestyksessa kahta useamt
paa vaihtoehtoa. Kolmella vaihtoehdolla voitaisiin komitean mielestd tietyissa tilanteissa kahta
valhtoehtoa totuudenmukaisemmin selvittdd kansalaisten keskuudessa vallitsevien mielipiteiden
kannatusta.’® Lisaksi komitea totesi, etté sitovaa kansanadnestysta kaytetd&n muissa maissa usein
osana lainsdadantomenettelyd, erityisesti perustusakien sédtdmisen yhteydessi. Sitova kansanaé
nestys liittyy nain ollen lainsdatamigarjestykseen, muun muassa sen méaravdhemmisto- ja madré
enemmistésdannoksiin. Téssa mielessa sitovan kansandanestyksen kayttoonotto aiheuttaisi helposti
suuriakin muutoksia valtiosdantoon, mika ei komitean mielestd ollut tavoiteltavaa. Tamankin vuoksi
najvo&a?éava kansandanestys soveltui komitean peruspyrkimyksiin paremmin kuin sitova kansan-
aanestys.

Toisaalta komitea totesi, ettd ero neuvoa-antavan ja sitovan kansandanestyksen vélilla el kaytéannés
sa vélttamétta ole kovin suuri. Kansan nimenomaisesti ilmaistun mielipiteen ohittaminen pa&atoksen-
teossa heikentéisi koko valtiollisen jarjestelman uskottavuutta ja vahentdisi poliittisia puolueita koh
taan tunnettua luottamusta. Neuvoa-antavan kansanaanestyksen poliittinen merkitys onkin komitean

12 KM 1983:25 s. 55 ja 118. Talla komitea siis perusteli myds kansanaloitteen jattamista pois ehdotuksestaan. T&ll6in-
han aloite kansandénestyksen jarjestdmiseksi olisi tullut eduskunnan ulkopuolelta.

13 KM 1983:25 s. 55-56.

14 KM 1983:25 s. 58 ja 116.

15 KM 1983:25 5. 56-57.

16 KM 1983:25 5. 116.



mukaan niin suuri, ettd se monin kohdin voidaan tosiasiadlisilta vaikutuksiltaan rinnastaa sitovaan
kansandanestykseen. Tulokseltaan kiistatonta kansanddnestysta olisi vaikea sivuuttaa pagtosta lopul-
lisesti tehtaessat’

Kansandanestykseen alistettavien asioiden suhteen komitea katsoi, ettei ollut aihetta pyrkiayleisesti
luonnehtimaan, millaisissa asioissa kansanddnestystd olis perusteltua kayttdd. Téhan ei komitean
mielestd ollut tarvetta, koska kansandanestyksen tuli olla edustuksellista jérjestelméa téaydentava
suoran kansanvallan keino. Harkinnan lahtokohdaksi komitea kuitenkin asetti pyrkimyksen, etta
kansandanestys olisi toimiva valtiollisen paétoksenteon muoto. Kansanddnestyksen tulisi siten téyt-
téa erédt keskeiset hyvan valtiollisen paétoksenteon vaatimukset, jollaisina voitiin pitéd esimerkiksi
kyseisen asian eri ratkaisuvaihtoehtojen ja niiden vaikutusten tuntemista seka vaikutusten toivotta
vuuden arviointia. Naista seikoista oli komitean mukaan johdettavissa se vaatimus, ettd kansanaa
nestysta tulisi kdyttéa etupaassa sellaisissa asioissa, joissa kysymykseen tulevat ratkai suvaihtoehdot
olis: mahdollista pelkistéa verraten yksinkertaiseksi kysymyksenasetteluksi. Lisdks asian tulisi olla
aanestgjia kiinnostava sekda tavalla tai toisella merkittava. Erityisen kdyttokel poinen kansandanestys
saattaisi komitean mukaan olla asioissa, jotka kansalaiset kokevat itselleen térkeiks ja joista heilla
on edellytykset tehda perusteltu valinta esitettyjen vaihtoehtojen valilla. Kansalaisten tuntemus kan-
sanaanestyksen kohteesta voisi perustua joko heidan omiin kokemuksiinsa tai niihin tietoihin, joita
eri vaihtoehdoista ennen &nestysta esitetaan. 18

K oska kansanaénestyksen tuli komitean késityksen mukaan olla edustuksellista jarjestel maa tayden
téava suoran kansanvalan keino, e kansandanestysta tullut sen mielesta pyrkia kayttdmaan séén
nonmukaisesti ratkaistaessa tietynlaisia asioita, vaan ainoastaan silloin, kun asian ratkaiseminen
edustuksellisen jarjestelman piirissa olis syysta tai toisesta vaikeaa. Kansanadnestyksen tuli komi-
tean mukaan olla siis keino avata sellaisia lukkiutumia, joita p&dtoksenteko edustuksellisessa jarjes-
telméassé saattoi kohdata. ™

Vaikka komitea e pitanytk&an perusteltuna luonnehtia yleisella tasolla niita asioita, joihin kansar+
danestys menettelyna soveltuis, luetteli se kuitenkin tiettyja asiatyypped, jotka eivdt sen mielesta
hyvin tal ainakaan varauksetta soveltuis kansandanestyksen kohteeksi. Komitean mukaan esimer-
kiksi ukopoliittiselta paétdksenteolta saatetaan vaatia sellaista nopeutta, ettei kansandarestys voisi
tulla ndissa asioissa kysymykseen. Mydskaan rodullisten ja kielelisten véhemmistdjen nauttimasta
suojasta ja yleensdkaan lailla jarjestettéavasta asemasta ei komitean mukaan olisi soveliasta paattaéa
yksinkertaisesti sen mukaan, millaisen enemmistokannan aénestgjét ilmaisisivat neuvoa-antavassa
kansanaanestyksessa. Edelleen komitea korosti, etta kansanddnestys olis omiaan toimimaan apu-
keinona edustuksellisen jarjestelman paétoksentekopulmissa. Tahén tarkoitukseen e varauksetto-
masti soveltuisi se, ettd kansandanestysta ké;/tettéisiin osoittamaan korostetusti kansan lagjan
enemmiston olevan jonkin toimenpiteen takana *°

2.2.3 Komitean kannanotot sitovasta kansanadnestyk sesta lainsdadantémenettelyssa

Neuvoa-antavaa kansanaanestysta koskevien saanndsehdotusten valmistelun lisdks kansandénes-
tyskomitean tehtéavana oli selvittda sitovan kansandanestyksen kayttomahdollisuuksia lainsdadan
tomenettelyssa. Komitea totesl, ettd sitova kansanédénestys olisi sindnsd mahdollinen paitsi osana

"KM 1983:25 s. 56 ja 116.
18 KM 1983:25 s. 61-62.

19 KM 1983:25 s, 62-63.

20 KM 1983:25 s. 63.



lainséadantomenettelyd, myos periaatekysymyksesté. Eri maiden valtiosdannoissa sitova kansandé
nestys oli —jaon edelleenkin — kuitenkin liitetty nimenomaan osaks lainsd&dantomenettelya. Tasta
syystad — ja myds toimeksiannostaan johtuen — komitea tarkastelikin mietinndsséan sitovaa kansan
dénestysta nimenomaan osana lainssédantdmenettelys 2

Yleisella tasolla komitea suhtautui sitovan kansanddnestyksen kayttdonottoon varsin torjuvasti.
Komitea e katsonut tdméan kansanddnestysmuodon soveltuvan komitean |ahtokohtana pitamaan
gjatukseen, jonka mukaan kansanddnestys olis nimenomaan vain edustuksellista demokratiaa tay-
dentdva suoran kansanvallan keino. Komitea kuitenkin tarkasteli sitovaa kansanddnestysta seka
osana tavallisten lakien etta perustuslain sédtamista. Seuraavassa kaydéan |api komitean esittdmien
kannanottojen padpiirteet molempien tilanteiden osalta.

2.2.3.1 Sitova kansanadnestys tavallisen lain séatamisessa

Tavallisen lain sédtdmisen osalta kysymys on siitd, tulisiko sitovan kansanéénestyksen kayton olla
mahdollista jossakin lainséadantdmenettelyn vaiheessa, joko eduskuntakasittelyn aikana tai edus-
kunnan hyvaksymaan lakiin ndhden. Ulkomaisina esimerkkeina tdman tyyppisista kansanadnestyk-
sistd komiteatoi esiin Itdvallan, Tanskan ja Ranskan. Kaikkien ndiden maiden lainsd&dantoon sisal-
tyy mahdollisuus kansanaanestyksen jarjestamiseen tavallisen lain saitémisen yhteydessa 2

Kansandanestyskomitea ndki sitovan kansanaanestyksen kayttdonotossa tavallisen lain sddtamisessa
monia seka periaatteellisia ettd kaytanndllisia ongelmia. Komitea suhtautuikin gjatukseen sitovan
kansandanestyksen kaytttéonotosta tassa yhteydessa varsin torjuvasti. Komitea korosti, etta se naki
kansandanestyksen nimenomaan edustuksellisen demokratian téaydentgjang, jolloin lopullisen pa&
tosvallan ja vastuun tulis sdilyd eduskunnalla. Sitovan kansanaénestyksen kayttoonotto merkitsisi
selvaa poikkeamista téasta periaatteesta siitékin huolimatta, etté eduskunta itse paéttdis kansanaa
nestyksen toimeenpanosta ja siten pdatdsvallastaan luopumisesta. Edustuksellisen jérjestelman peri-
aatteisiin el komitean mukaan soveltunut se, etta valitut padtoksentekijat siirtaisivét yksitta stapack-
sissa péétdksenteon takaisin valitsijoilleen.

uksia koskevat sitovat kansanddnestykset voisivat pahastikin katkaista téllaisen politiikan toteutta-
misen, varsinkin jos kansandanestyksia jouduttaisiin jarjestamaan tiheasti. Ongelmaks voisi komi-

2L KM 1983:25 s. 65.

22 KM 1983:25 s. 65-66. Itavallassa parlamentti voi enemmistopaatoksell&n saattaa hyvaksytyn lain kansanaénestyk-
seen, jossa se voidaan mitétoida éanten enemmistolld. Tanskassa puolestaan 1/3 parlamentin jésenista voi pyynnostéan
saada hyvéksytyn lain kansanédnestykseen. Lain hylk&&minen kansandinestyksessa edellyttas, ettd enemmistd danesta-
jista ja samalla 30 % &anioikeutetuista vastustaa sitd. Useita asiaryhmia on kuitenkin suljettu taméan kansandanestys-
mahdollisuuden ulkopuolelle. Tanskassa my6s toimivallan uskomiseen ylikansallisille elimille liittyy kansandénestys-
mahdollisuus. Toimivallan uskominen ylikansallisille elimille edellyttda Tanskassa 5/6 enemmiston parlamentissa. Jos
tétd enemmistdd el saavuteta, mutta saavutetaan kuitenkin yksinkertainen enemmistd, voidaan asia saattaa kansanaanes-
tykseen. Ehdotuksen hylk&aminen edellyttda myds tassa, ettd danestdjien enemmistd ja samalla 30 % aanioikeutetuista
vastustaa sitd. Myos lakiehdotus &énioikeusikérajan muuttamisesta on Tanskassa alistettava kansanaanestykseen. Rans-
kassa puolestaan tasavallan presidentti voi hallituksen tai parlamentin molempien kamarien esityksesté alistaa kansan-

muuttunut. Ranskan yll& esitettya kansanéénestysmahdollisuutta tosin tarkennettiin vuonna 1995 samalla kun sen kayt-
toalaa hieman lagjennettiin. Ks. tarkemmin Suksi 2002.
23 KM 1983:25 s. 67 ja 151.



tean mukaan muodostua myds sen arvioiminen, kuinka pitkélle gjallisesti ja asialisesti kansanaa
nestyksen sitova vaikutus ulottuisi. >

Sitovan kansanaanestyksen ylla esitetyn kaltainen tempoileva vaikutus voisi komitean mukaan syn-
tya erityisesti silloin, kun kansanaénestys olisi ehdollinen eli tiettyjen edellytysten vallitessa jarjes-
tettdvissa sita koskevasta pyynnosta. Talta osin komitea kuitenkin totes, etté tilanne olisi erilainen
riippuen siita, tulisko téllainen pyyntd parlamentin ulkopuolelta — esimerkiks kansanaloitteen
muodossa — vai voisiko menettelya vaatia tietty maéra kansanedustgjia. Viimeks mainitussa tapa-
uksessa kansandanestys olis lainséédantdprosessin osana helpommin ennakoitavissa. Pakollisen —
eli perustudlaissa lainsdadantomenettelyn pakolliseks osaksi sdadetyn — kansandanestyksen ongel-
mana komitea taas naki sen, etté etukateen olisi vaikea |0ytéa sellaisia asioita tai asiaryhmid, joita
koskevat |akiehdotukset olisi sdettéva aina alistettaviks kansandénestykseen.

Kielteisestd suhtautumisestaan huolimatta komitea piti kuitenkin tietyssd médarin mahdollisena sito-
van lakikansandanestyksen liittamista vield tuolloin voimassa olleeseen mahdollisuuteen jéttéa k-
kiehdotus lepd&méaan yli vaalien. Tuolloin voimassa olleen valtiopéivgarjestyksen 66 8:n mukaan
1/3 eduskunnan jasenista eli vahintéén 67 kansanedustgjaa saattoi danestda eduskunnan jo hyvak-
syman lakiehdotuksen lepdamaan yli vaalien. Lepdamaan jatetty lakiehdotus otettiin uudelleen k&
sittelyyn ensmmaéisill& uusien eduskuntavaalien jalkeen akavilla varsinaisilla valtiopéaivilla. Menet-
telyn luominen liittyi aikanaan eduskunnan yksikamarijarjestelmaan siirtymiseen. S&8nnosto tarkoi-
tettiin alkujaan lainsdadannolliseks hidasteeksi: suhteellisen suuri vdhemmistoryhmittyma vois
sirtéa lopullisen pddtoksen uudesta laista vadlien jalkeiseen eduskuntaan ja télla tavoin hidastaa
paatoksentekoa. Saannbston tarkoituksena oli turvata riittavan yksimielisyyden saavuttaminen lain-
saadantouudistiksista; saannoston arveltiin myoétavaikuttavan siihen, ettei eduskunta séétéaisi paitsi
teknisesti epdkypsia lakeja, myodskdan lakeja, jotka perustuisivat eduskunnassa pienen ja tilapéisen
enemmiston tahtoon. Lakiehdotuksen lepadmaan jéttamiselld voitiin myos antaa valitsijoille ainakin
periaatteessa tilaisuus ilmaista kantansa lakiehdotuksesta vaalien yhteydessi. Kéaytannossa |lepaéd
maanj éttamisingtituutio on toiminut vahemmistén neuvottelukeinona riittavan yhteisymmarryksen
aikaansaamiseksi eduskuntakésittelyssa 2°

L epaédmaénj attami ssaannosto oli yhteydessa lakiehdotuksen késittelya koskeviin madraeremmi sto-
séannoksiin ja niiden mahdolliseen muuttamiseen. Komitea totesi valtioneuvoston asettaneen
25.11.1982 valtiosdannon tarkistamiskomitean, jonka erééna tehtéavana oli laatia ehdotus eduskun-
nan aanestysmenettelyissi noudatettavien madréenemmisto- ja méérdvahemmistdsdannosten tarkis-
tamiseksi. Tarkistamisen kohteena tuli tall6in olemaan muun muassa juuri |epadmaan] attami ssaan
nostd. Taman vuoks kansanddnestyskomitea totesi esittdvansa vain eréditd ndkokohtia siitd, miten
kansananestys voisi liittya lakiehdotuksen lepaamaén jattamiseen.?” Komitea siis oletti valtiossan
non tarkistamiskomitean tarkastelevan asiaa tarkemmin |epdamaanj ttami sséannoston tarkistamisen
yhtez%dessél Tarkempaa tarkastelua valtiosadnnon tarkistamiskomitea ei télta osin kuitenkaan teh-

nyt.

24 KM 1983:25 s. 67.

%% |pid.

2 Ks. tarkemmin KM 1983:25 s. 68-69, KM 1983:49 s. 131-132 ja 138-142 seka HE 234/1991 vp. Lepadmaan;atta-
misingtituutio on sittemmin kumottu. Instituutio kumottiin padosiltaan vuonna 1992 (lailla 818/1992). Talldin lakiin
jétettiin ainoastaan mahdollisuus jéttaa lepdamaan lakiehdotus, joka koski toimeentulon lakisééteisen perusturvan hei-
kentéamista. Tastakin |epddmaanjattdmismahdollisuudesta luovuttiin vuonna 1995 perustuslain perusoikeussaannosten
uudistuksen yhteydessa (lailla 970/1995). Ks. instituution lopullisesta kumoamisesta HE 309/1993 vp.

27 KM 1983:25 s. 68-69 ja 151.

28 Ks. KM 1983:49 s. 154-158. Ks. aiheesta my0s KM 1974:27 s. 69-71.



Kansandanestyskomitea esitti kaks mallia sille, miten kansanddnestys voitaisiin haluttaessa liittéa
lakiehdotuksen lepddmaan jattdmiseen. Ensimmaisessa mallissa kansanddnestys olisi korvannut
lakiehdotuksen |epddmaan jattamisen. Kansanddnestys olisi sis ollut vaihtoehto asian kasittelemi-
selle kahdessa eduskunnassa. Menettely olisi komitean mukaan voinut olla essmerkiks sellainen,
etta vaittomasti lepadmaan jattamista koskevan péétoksen jdlkeen eduskunta olis voinut yksinker-
taisella enemmistolla paattaa | akiehdotuksen saattamisesta kansanéénestykseen. Tama mahdollisuus
olisi komitean mukaan saattanut vahentsé vahemmiston halua turvautua lepaamaan jattamiseen. 2°

Toisen mallin mukaan |akiehdotuksen lepdamaan jattamiseen tarvittava 1/3 vahemmisto olis voinut
saada hyvaksytyn lakiehdotuksen ratkaistavaks kansanaénestyksessa. Tama malli olis vastannut
muun muassa Tanskassa omaksuttua menettelya. Komitea kuitenkin arvioi, etta malli olis vaikeut-
tanut lainsdadantomenettelyd. Enemmisto olis komitean mukaan saattanut vielékin enemman kuin
lepdamaan jéttamisen yhteydessa pyrkia tyydyttdmadn méadravahemmiston vaatimuksia kansandé&
nestyksen vattamiseksi. Komitean mukaan oli myds otettava huomioon, etta kansandanestys olisi
sittenkin suhteellisen mutkikas ja kallis valine kaytettavaks normaalissa lainsdddantomenettel yssa.
Kansalaisten kasitykset voitaisiin komitean mukaan yksittéistapauksissa tarpeen mukaan selvittda
neuvoa-antavassakin kansanadnestyksessa.*° Esittamistaén malleista komitean voidaan siis sanoa
kannattaneen ainoastaan malleista ensmmaista ja sitékin vain pitden silmala komitean torjuvaa
suhtautumista sitovan kansanaénestyksen kayttoonottoon lainsdadantémenettelyssa ylipagtaan.

2.2.3.2 Sitova kansandanestys perustuslain sédtamisessa

Kansan&anestyskomitea totesi sitovan kansanaénestyksen kytkeytyvan monissa maissa nimenomaan
perustuslain sédtdmiseen ta sen muuttamiseen. Ulkomaisina esimerkkeina pakollisesta perustusla-
kikansanddnestyksestd komitea mainits muun muassa Irlannin, Ranskan, Sveitsin ja Tanskan. Esi-
merkkeind ehdollisesta perustusiakikansandanestyksesta komitea puolestaan nosti esiin Italian,
Liechtensteinin ja Ruotsin. Itvallassa ja Espanjassa komitea puolestaan totesi olevan kayttssa
erédnlainen sekgjarjestelmd, jossa perustuslain kokonaisuudistus edellyttéa kansanéénestyksen toi-
mittamista, kun taas osittai suudistuksen suhteen kansanéénestys on ehdollinen siten, ettd madravé
hemmistd parlamentin jésenista voi saada ehdotuksen kansanasnestykseen. 3

Suomessa on perustuslain saatémisessa korostettu perustuslain pysyvyytta erityisella vaikeutetulla
saatamigérjestyksala Tama vakiinnuttamisvaikutus ilmenee siten, ettd perustuslaki on sé&dettava
kahdessa eduskunnassa, joista viimeisessa 2/3 madréenemmistolla Kasittelysta kahdessa eduskun-
nassa voidaan poiketa vain erityisen suurella — 5/6 — enemmistolla Tala enemmistélla perustusla-
kia koskeva ehdotus voidaan julistaa kiireelliseksi, jolloin ehdotusta ei jéteta |epddmaén, vaan se
voidaan lepddmaan jattamétta hyvaksya vahintéan 2/3 enemmistolla Pohdittaessa perustuslain sé&
tamiseen kytkettévaé kansanéénestystéa komitea totesi olevan kysymys siitd, voisiko kansanaanestys
jossain méadrin korvata edella tarkoitettuja maddréenemmistovaatimuksia tai muutoin vaikeutettua
menett(glzya perustuslain saatamisessa. Komitea padtyi esittémadn kahta télle gatukselle rakennettua
mallia.

Ensimmaéisess mallissa kansandanestys olisi korvannut perustuslain séétémiseen ja muuttamiseen
vaadittavan maardenemmistovaatimuksen. Tama olis tarkoittanut tilannetta, jossa lepddmaan jétetty

29 KM 1983:25 s. 69.

30 | pid.

31 KM 1983:25 s. 69-70.
32 KM 1983:25 s. 70-71.



perustuslakia koskeva ehdotus ei olisi saanut uudessa eduskunnassa taakseen 2/3 enemmistoa. Tal-
[6in eduskunnan yksinkertainen enemmisto olis voinut pdattda ehdotuksen saattamisesta kansandé-
nestykseen, jossa ehdotuksen hyvéksytyksi tulemiseksi olisi riittanyt yksinkertainen enemmisto.
Tassa mallissa perustuslain saétamigjarjestyksen kynnyksina olisivat siis olleet vaalit seka enemmis-
ton saavuttaminen eduskunnassa ja kansanddnestyksessé. Y ksinkertainen enemmistd kansandanes-
tyksessd olisi siis korvannut 2/3 enemmiston eduskunnassa.*

Toisessa mallissa kansanaanestys olisi korvannut ehdotuksen kiireelliseks julistamisen. Kysymyk-
sessa olisi ollut tilanne, jossa eduskunnassa hyvaksytty perustuslakia koskeva ehdotus ei olisi saanut
taakseen kiireelliseks julistamiseen vaadittavaa 5/6 enemmistod. Tassa tilanteessa eduskunnan 2/3
enemmisto olisi voinut paéttda kansanaanestyksen jarjestémisesta asiassa. Mallin mukaan ehdotuk-
sen hyvaksytyksi tuleminen olisi edellyttanyt myds kansandanestyksessa 2/3 enemmistod. Perustus-
lain sédtamigéarjestyksen kynnyksina olisivat siis tassd mallissa olleet 2/3 méardenemmistd seké
eduskunnassa ettd kansanaanestyksessa. >

Ensmmainen malli olis komitean mukaan merkinnyt tuolloin voimassa olleeseen tilanteeseen ver-
rattuna suurempaa muutosta kuin enssmmainen sen vuoksi, etté tassd mallissa kansandanestys olisi
korvannut lakiehdotuksen hyvaksymiseen vaadittavan madraenemmiston. Toinen malli olis sen
Sijaan vain antanut mahdollisuuden nopeuttaa |ainséadantOmenettelya kansandanestyksen avulla
K&ytannossa tama malli olisi samalla antanut enemmistolle neuvotteluvaineen keskusteltaessa vé-
hemmistén kanssa 5/6 enemmiston aikaansaamisesta. *°

Kummassakaan malleista e komitean mielestd olis ollut syyta asettaa vaatimuksia danestysaktivi-
teetin suhteen. Komitean mukaan e siis olis ollut syyta asettaa vaatimusta, jonka mukaan tullak-
seen hyvéksytyks lakiehdotuksen olis saatava taakseen enemmisto &anista kansanaénestyksessa ja
samalla madrgprosentti 88nioikeutetuista tai vaaleissa 88nestaneista siiné tapauksessa, ettd kansan
dénestys toimitettaisiin vaalien yhteydessa. >

Komitea pohti mietinndsséan myds perustus akikansanddnestyksen suhdetta niin sanottuihin poik-
keuslakeihin. Kysymys oli toisin sanoen siitg, tuliko mainittujen perustuslakikansangénestysta kos-
kevien mallien koskea perustusakien tekstimuutosten lisdksi myos sellaisia lakeja, jotka muutta
matta perustuslain tekstid sisdlsivét kuitenkin poikkeuksen perustuslaista jajotka oli siksi séadettava
perustuslain sddtamigarjestyksessa. Kaytantd kun oli muotoutunut pitkélti sellaiseks, etta itse pe-
rustuslakgja muutettiin Suomessa varsin harvoin, kun taas mainitunlaisia poikkeuslakeja oli sdadet-
ty jopa satoja. Poikkeuslakien sisdllyttaminen kansandénestysmallien mukaiseen menettelyyn olisi-
kin merkinnyt kansandanestysmahdollisuuden huomattavaa lagjentamista verrattuna siihen, etta
mallit koskisivat ainoastaan varsinaisia perustuslain muutoksia. >’

Komitea totesi, etta jos poikkeudait olis jatetty edella kuvattujen mallien ulkopuolelle, olisi tama
saattanut aiheuttaa pyrkimysta muuttaa nykyista enemman itse perustudain tekstia. Tilanne olis
saattanut jopa johtaa siihen, ettd koko poikkeuslakimenettelya olisi vaadittu kumottavaksi, mista
olis puolestaan seurannut tarve muuttaa perustuslain tulkintaa. Poikkeuslakien jéttamisesta menet-
telyn ulkopuolelle olis siten aiheutunut merkittdvida muutoksia tuolloin vallinneeseen tilanteeseen.
Jos téllaiset muutokset haluttiin vattéd, olis esitettyjen kansanéénestysta koskevien mallien tullut
koskea myos poikkeuslakeja. Komitea el pitanyt mahdollisena luokitella poikkeuslakeja siten, etta

33 KM 1983:25 s. 71.

34 Ipid.

3 KM 1983:25s. 72 ja152.
3 KM 1983:25s. 72.

37 1pid.
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tietynlaisten poikkeusten sdadettéisiin aina edellyttévan perustuslain muuttamista. Mg/('js tallainen
luokittelu olisi komitean mukaan johtanut perustuslain saanndsten uusiin tulkintoihin.®

Johtopééttksendan perustus akikansandanestyksestéa komitea totesi seuraavaa. Kansandanestyksen
kéyttd perustuslain sddtdmisessa ja muuttamisessa liittyi médréenemmistosdannoksiin ja niiden
mahdolliseen tarkistamiseen. Tamé kysymys oli tuolloin lagiemmin selvitettavana valtiosdannon
tarkistamiskomiteassa. Taman vuoks kansanddnestyskomitea ei katsonut voivansa tehda kansanaa
nestyksen kayttéa koskevia ehdotuksia, vaan katsoi, ettéd asiaa olis tutkittava perusteellisemmin
joko valtiosaénnon tarkistamiskomiteassa tai erikseen.3° Valtiosa&nnon tarkistamiskomitea e kui-
tenkaan ottanut asiaan tarkempaa kantaa, eika asiaa myohemmassakaén vaiheessa ryhdytty erikseen
selvittamaan.

2.2.4 Komitean kannanotot kansanaloitteesta

Kansanaanestyskomitea kéasitteli mietinndssdan myos niin sanottua kansanaloitetta. Komitea totes
kansanal oitteessa olevan kysymys siitd, etta tietty maara 8anioikeutettuja kansalaisia voi tehda aloit-
loin kansandanestys olisi jarjestettéava a oitteen tarkoittamassa asiassa, tai se vois olla harkinnanva-
rainen, jolloin kansanddnestyksista yleensa paattavalla elimella olis harkintavalta sen suhteen, jar-
jestetéanko aloitteen pohjalta kansanédénestys vai el. Komitea totes kansanaloitteen voivan olla
my0s niin sanottu sisdlldllinen aloite. Kansanaloite olisi téll6in suoraan asianomaiselle valtioelimel-
le suunnattu aloite tietyn toimen suorittamisesta — tavallismmin lainséddantthankkeen kdynnisté
misestd. Aloite voisi télldin kohdistua joko hallitukseen tai suoraan eduskuntaan. Hallitukseen koh-
distuessaan hallitus voisi tai sen tulisi antaa eduskunnan kasiteltavaks kansanaloitetta tarkoittava
esitys muiden hallituksen esitysten tapaan. Jos taas aloite kohdistuis suoraan eduskuntaan, rinnas-
tuis se kansanedustajien tekemiin aloitteisiin.*

Komitea katsoi kansanaloitteen siséltyvan toimeksiantoonsa vain silté osin kuin se liittyi kansanaa
nestyksen toimittamiseen, mista syystéa komitea e enemmalti kasitellyt ylla esiteltya sisallollista
kansanaloitetta.*! Komitea rajoitti siis tarkastelunsa yksinomaan kansanéénestyksen toimittamista
tarkoittaviin kansanaloitteisiin. Tarkastelun léahtokohdaks komitea totes, ettei se ndhnyt erityista
tarvetta ainakaan valtiollisella tasolla kansanaloitteen tarkoittaman uuden aloitemahdollisuuden
toteuttamiseen jo olemassa olevien vaikutuskanavien lissksi. ** Komitea suhtautui siis kansanaloit-
teen ké&yttdonottoon varsin kielteisesti, eika komitean mietinntssa paadyttykaén esittamaan kyseisen
instituution kayttéonottoa Suomessa.

% KM 1983:25s. 73.

%9 bid.

40KM 1983:25 s, 74.

41 K ansanasnestyskomitean kayttamé terminologia poikkeaa joiltain osin téssa selvityksessa omaksutusta kielenkéytos-
ta Tassa selvityksessa sisdllollisella kansanal oitteella tarkoitetaan aloitetta, johon myoés kytkeytyy kansanddnestyksen
jarjestdminen (ks. luku 3), kun taas kansanaanestyskomitea naki sisdllollisen kansanal oitteen aloitteena, johon kansan-
adnestys el lainkaan liity. Funktioittensa osalta nama kaksi kansanaloitteen muotoa eivét kuitenkaan huomattavasti

poikkea toisistaan. Molempia instituutioita esiintyy myds Euroopan maiden perustuslaeissa (ks. esim. Suksi 2002 s. 54
adaviite 39 ja s. 71 aaviite 48). Tassa selvityksessa sisdll6llisella kansanal oitteella tarkoitetaan kuitenkin nimenomaan
aoitetta, johon kytkeytyy myo6s kansanddnestyksen jérjestdminen. Sindnsa jéljempana esitetyt kannanotot tasta kan-
sanaloitteen muodosta ovat kuitenkin paljolti yleistettavissa koskemaan myos sellaista sisdlldllista kansanal oitetta, jota
kansandanestyskomitea mietinndssaan tarkoitti.

42 KM 1983:25 s. 75.
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Ulkomaisina esimerkkeina kansanal oitteesta komitea toi esiin Italian ja Sveitsin. Italian perustus aki
mahdollistaa niin sanotun kumoamiskansandanestyksen jérjestamisen kansaraloitteen pohjata. Ita
lian perustuslain mukaan kansanéénestys voimassa olevan lain kumoamisesta — joko kokonaan tai
osittain — on jarjestettéva, jos 500 000 danestdjda sita vaatii. Kansanddnestykseen alistettu kumoa
misehdotus on hyvéaksytty, jos vahintdan puolet 88nioikeutetuista on osallistunut 88nestykseen ja jos
vahintéén puolet danestaneisté on kannattanut kumoamisehdotusta. Tietyt lait — kuten vero- ja bud-
jettilait — on kuitenkin suljettu mainitun menettelyn ulkopuolelle. Italiassa my6s perustuslain muu-
tos on tietyin edellytyksin mahdollista alistaa kansandanestykseen 500 000 &anioikeutetun vaati-
muksesta. *3

Sveitsissa taas 50 000 &énioikeutettua voi saada liittovaltion lainsdadantéelimen hyvaksyman lain
ta muun yleisesti sitovan normipadtoksen alistettavaksi kansanddnestykseen. My6s kansanaloite
perustuslain muuttamiseksi on Sveitsisséd mahdollinen; aoitteen perustuslain kokonais- tai osittai-
suudistukseks voi tehda 100 000 aénioikeutettua. Lainséddanttelimet voivat esittdd vasta- tai rin-
nakkaisesityksia, jotka voidaan alistaa kansangénestykseen yhdessé alkuperéisen aloitteen kanssa**
Néiden maiden lisdks komitea mainitsi kansanddnestysaloitteen olevan kayttssd myds monissa
Y hdysvaltain osavaltioissa.

Komitea totes kansanaloitteen olevan kansandénestyksen tavoin keino lisdta kansalaisten vaikutta-
mismahdollisuuksia. Menettelyjen erona oli komitean mukaan kuitenkin se, etta kun esimerkiksi
eduskunnan péattama kansandanestys olisi paatoksentekijoiden keino valitsijoiden mielipiteen sel-
vittdmiseksi jossakin asiassa, merkitsisi kansanaloite valitsijoiden oma-aloittei sta puuttumista asioi-
den hoitoon. Koska komitea ehdotti neuvoa-antavan kansandanestyksen sdantelya siten, etta kunkin
yksittéisen kansandanestyksen jarjestamisesta paétettdisiin lailla, rajoitti komitea pohdintansa sii-
hen, Eilla tavoin kansanaloite voitaisiin tasta |ahtokohdasta liittéa kansanddnestyksen jarjestami-
Seen.

Komitea ehdotti tdmén lahtékohdan pohjalta kahta mallia kansanaloitteen kayttéonotolle. Ensin
maisessa mallissa tietty médra — komitea mainitsi essmerkkina 100 000 — &énioikeutettuja kansalai-
sia olis voinut tehdd eduskunnalle aloitteen neuvoa-antavan kansandanestyksen jarjestémisesta tie-
tyssd asiassa. Aloite olisi laadittu lakiehdotuksen muotoon. Aloite olisi toimitettu hallitukselle, joka
olis puolestaan |8hettanyt sen edelleen eduskunnalle. Hallitus olisi voinut liitté& al oitteeseen perus-
tellun kannanottonsa, jossa oltaisiin voitu kasitella paits kansandanestyksen jarjestamistd, myos
hallituksen toimenpiteitd ja aikomuksia aloitteen kohteena olevassa asiassa. Aloite olisi taman jal-
keen késitelty eduskunnassa kuten normaali hallituksen esitys kansandénestyksen toimittamisesta.

periaatteiden mukaan kuin kansanedustajien |akial oitteet.*°

Molemmissa yll& esitetyissa malleissa tietylla méarélla kansalaisia olis siis ollut mahdollisuus saa-
da ehdotus neuvoa-antavan kansanéddnestyksen toimittamisesta eduskunnan késiteltavaks ja julki-

43 Ks. KM 1983:25 s, 75. Ks. myds Suksi 2002 s. 49-50. Italian kansanal oitteeseen liittyvat perustuslain saannokset ovat
talta osin pysyneet sisdllollisesti ennallaan. Ks. esim. Suksi 2002 s. 49-50.

4 Ks. KM 1983:25 s. 75 ja Suksi 2002 s. 64-66. K ansanaénestyskomitean mietinndssa kansanaloitteisiin vaadittavien
aanioikeutettujen maéraksi on ilmoitettu 30 000 ja 50 000. Sveitsin perustuslakia on kuitenkin sittemmin muutettu,
jolloin aoitteisiin vaadittavien &énioikeutettujen maarét on nostettu 50 000 ja 100 000 &&nioikeutettuun. Yll& olevassa
tekstissa menettely on siis kuvattu nyt voimassa olevan muotoisena. Muilta osin aloiteinstituutio on séilynyt ennallaan.
Ks. tarkemmin Suksi 2002 s. 64-66.

45 KM 1983:25 5. 76.

KM 1983:25s. 77.
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sen keskustelun kohteeksi. Lopullinen Péia‘ttbwalta sen suhteen, olisiko kansandanestys todella jar-
jestetty vai ei, olisi ollut eduskunnalla.*

Komitea suhtautui molempiin malleihin varsin kriittisesti, eika pédtynytkéén ehdottamaan kan+
sandloitteen liittamistéd ehdottamaansa neuvoa-antavaan kansanddnestykseen. Ongelmina itse malli-
en mukaisissa menettelyissa komitea néki erityisesti hallituksen aseman kansanaloitteen antamises-
sa eduskunnalle seka sen, missd méérin eduskunta vois muuttaa aoitteen sisaltdmaa lakiehdotusta.
Jalkimmaisessa mallissa ongelmaks vois muodostua se, missd maarin eduskunta vois muuttaa
aloitteen sisdltamaa lakiehdotusta, jotta se edelleen vastais aoitteen tekijoiden tarkoitusta. Kan+
sanal oitteen huonona puolena komitea toi esiin myds sen, etta kansanal oitteen kaytto lisdisi painetta
eduskuntaa kohtaan kansandanestyksen jarjestamiseksi. Komitea korosti olevan eroa siing, voivatko
valtioelimet itse paéttéa kansanddnestyksen toimittamisesta ja sen gjankohdasta va joutuvatko ne
toimittamaan sen tai ainakin pohtimaan sen jérjestdmista ulkopuolisen tahon vaatimuksesta mista
tahansa aiheesta ja milloin tahansa. Omat vaikeutensa olisivat komitean mukaan liittyneet my6s
siihen, jos tietynlaiset asiat olisi rajattu aloitemahdollisuuden ulkopuolelle.*®

Komitea siis suhtautui kansanaloitteen kayttoonottoon kielteisesti. Komitea ei pitényt aiheellisena
liittéa jarjestelméddmme kansanal oitemahdollisuuden tarkoittamaa lisdpiirrettd. Komitean 18htokoh-
tana oli edustuksellinen demokratia, mihin parhaiten sen mielesté sopi neuvoa-antava kansanéanes-
tys siinda muodossa kuin komitea sitd mietinndssaan ehdotti. Komitea totesi, etté sen tuli toimeksian
tonsakin mukaan ehdottaa sdantelya taydentamaén silloista hallitusmuotoa. Tama lahtdkohta piti
sisdlldan myos edustuksellisen demokratian, johon kansanaloite komitean mukaan e ongelmitta
sopinut. Komitea my0s totes, ettel sen mielesta ollut nahtavissa erityisid ongelmia kansalaisten
mahdollisuuksissa saada mi€lipiteensd ja tahtonsa poliittisten pdatoksentekijoiden tietoon. Edustik-
sellisen jarjestelman toimivuutta voitiin komitean mukaan parantaa muun muassa kehittdmalla yksi-
tyisen kansanedustajan toimintaedellytyksia Kansanaloitteen kayttoonottoa silloinen tilanne e kui-
tenkaan edellyttanyt.*°

Vaikka komitea suhtautuikin kansanaloitteeseen valtakunnallisella tasolla kielteisesti, totes se ky-
seisen instituution voivan tulla kysymykseen kunnallisella tasolla. Kansanaloite kunnallisen kan
sanadnestyksen jarjestamiseks liitettiinkin osaksi kunnallista demokratiaa vuonna 1990, jolloin
kunnallista kansanaénestysta koskeva lainséadantd séadettiin (lailla 655/1990). Saantelyd on sit-
temmin joiltain osin muutettu uuden kuntalain (365/1995) saétémisen yhteydessa, mutta aloiteinsti-
tuutio on laissa kuitenkin edelleen olemassa. >

2.3 Perustudakiuudistusja kansanaanestysta koskeva saantely

2.3.1 Perustuslakiuudistuksen vaikutus kansandanestysta koskevaan saantelyyn

Suomen uus perustusliaki tuli voimaan 1 péivana maaliskuuta 2000. Perustus akiuudistuksessa hal-
litusmuodon 22 a 8:ssa ollut alkuperdinen neuvoa-antavaa kansanddnestysta koskeva séénnds otet-
tiin |dhes sellaisenaan uuden perustuslain 53 8:ksi. Uudistuksen yhteydessa sdannodkseen tehtiin
ainoastaan muutamia kielellisia muutoksia. Lisdks pykalésta jétettiin pois hallitusmuodon 22 a
8:8an sisdltynyt sédnnds, jonka mukaan valtio tiedottaa vaihtoehdoista ja tukee niitéd koskevaa tie-
dostusta niin kuin kansanaénestyksen jarjestamisesté séadetyssa laissa sdadetdan. Sadnnoksen pois-

47 | bid.

48 KM 1983:25 s, 77-78.

49 KM 1983:25 s, 78-79.

%0 K's. Kunnallisesta kansanaanestyksesta tarkemmin esim. Sutela 1997a, Sutela 1997b ja Sutela 2000.
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tamista perusteltiin uuden perustudlain yleisella kirjoitustaparatkaisulla. Uudistuksessa katsottiin,
etté asiasta on vastai suudessa perusteltua saatéa tavallisessa laissa !

Perustuslakiuudistukseen johtaneessa hallituksen esityksessd kansandanestyssdannoksen séilytta
mista ennallaan perusteltiin sillg, ettd sd8nnoksen soveltamisesta e tuolloin ollut saatu riittavasti
kokemuksia séantelyn kehittdmistarpeiden kokonaisvaltaista arviointia varten. Hallitusmuodon 22 a
8:n perusteella oli perustuslain uudistamiseen mennessa toimeenpantu ainoastaan yks kansanéaéanes-
tys: vuoden 1994 kansandanestys Suomen liittymisestéd Euroopan unionin jaseneksi. Hallituksen
esityksen mukaan kyseisesta kansandanestyksesta saatujen kokemusten perusteella oli kylla esitetty
erilaisia arvioita kansandanestysta koskevan saantelyn toimivuudesta. Y hden tapauksen perusteella
e kuitenkaan ollut vield mahdollista kokonaisvaltaisesti arvioida nykyisen saéntelyn toimivuutta ja
mahdollisia kehittamistarpeita. >

Perustuslakiuudistuksessa kansanvaltaisuutta ja oikeusvaltioperiaatetta koskevaan perustuslain 2
8:88n sisdllytettiin myOs kansalaisten suoria osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia korostava
sddnnGs. Perustuslain 2 8:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan sisdltyy yksilon oikeus osallistua ja
vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympéristonsa kehittamiseen. S&annds on |8hei sessé yhteydessa perus-
tuslain 14 8:n 3 momenttiin ja 20 8:n 2 momenttiin, joissa sd&detdan julkisen vallan tehtévasta edis-
téd yksilon osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia. Uusi perustusiaki korostaa siis aikaisempaa
selvemmin kansal aisten suorien osallistumismahdollisuuksien merkitysta.

2.3.2 Perustudlakiuudistuksen seur anta

Perustud akiuudistuksen seurantaa varten oikeusministerio asetti 13 pédivana syyskuuta 2001 oik e-
usministeri Johannes Koskisen puheenjohdolla tyéryhman, jonkatuli laatia selvitys uuden perustus-
lain toimeenpanosta. Ty6ryhman tuli muun muassa arvioida, miten perustuslakiuudistuksen tavoit-
teet olivat toteutuneet seka laatia arvio perustuslakiuudistuksen edellyttémistd jatkotoimista. Tyo-
ryhma luovutti mietinténsa 6 péivana marraskuuta 2002.°3

Mietinndsséan tyoryhma kasitteli myos kansandanestysinstituution kannalta relevanttgja kysymyk-
si& Tyoryhmé arvioi muun muassa perustusain toimintaympériston kehityssuuntauksia. Kotimai-
sella tasolla yhtena valtioséénnon nakokulmasta kaikkein huol estuttavimpana kehityssuuntauksena
tydryhma piti kansanvallan toimintaan liittyvaa kansalaisten laskevaa dénestysintoa seka kansalais-
ten muutoinkin heikentynytté kiinnostusta politiikkaa kohtaan. Omia ongelmia kansanvallan kan-
nalta oli tydryhman mukaan tuonut Suomen jasenyys Euroopan unionissa, jonka toimielin- ja pa&
toksentekojarjestelmaa vaivas edelleenkin eréénlainen demokratiavaje. Toisaadlta tyéryhma piti
myonteisena sitg, ettd edustuksellisen kansanvallan rinnalle oli yha eremman noussut erilaisia suo-
ran demokratian ja kansalaisosallistumisen muotoja. Myds tietotekninen kehitys oli avannut uusia

1 HE 1/1998 vp s. 102. Markku Suksi on todennut, etta vuoden 1995 perusoikeusuudistus loi hieman hallitusmuodon
kansanaanestyssdannosta vastaavan tiedottamisvelvollisuuden, kun perustusiakiin otettiin nykyisen perustuslain 14
§:88n sisdltyva sdannds, jonka mukaan julkisen vallan velvollisuutena on edistéd yksilon mahdollisuuksia osallistua
yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itseddn koskevaan paattksentekoon. Suksen tulkinnan mukaan séénnokseen
sisdltyy my0s jonkinlainen valtion tiedottamisvelvollisuus, vaikkakin hieman vahemman eksplisiittisessa muodossa
kuin hallitusmuodon 22 a §:ssé. Ks. Suksi 2002 s. 40.

2 HE 1/1998 vp s. 101.

%3 Selvitys perustuslakiuudistuksen toimeenpanosta. Perustuslain seurantatyéryhman mietintd. Oikeusministerion tyo-
ryhmamietintsja 2002:7 (OM 2002:7).
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nakymia ja mahdollisuuksia ihmisten osallistumiselle ja vaikuttamiselle yhteiskuntaa ja elinympé
risto&an koskevaan paétoksentekoon. >

Tyoryhma korosti mietinténsé monessa kohdassa kansalaisten suorien osallistumis- ja vaikuttamis-
muotojen ja niiden kehittamisen tarkeyttd. Er&8na osoituksena tastd tyoryhma teetti professori
Markku Suksella vertailevan katsauksen kansandanestyksesta osallistumisen muotona. Selvitys jul-
kaistiin tydryhman mietinnon liitteend.>® Mietinndss esitetyt kansanadnestysta koskevat kannanotot
perustuvat kyseisessa selvityksessa esitettyihin nakokohtiin. Itse selvityksen sisdltoda kasitelldan
tarkemmin luvussa 4.

Johtopaéttksendan kansanaanestysté koskevan sdantelyn osalta tydryhma totesi, etté perustuslain
ratkaisut kansalaisten suorasta osallistumisesta valtiollisella tasolla edellyttavét pitkdla ailkavdilla
uudelleenarviointia. Mikai nykyistd, vapaaehtoista ja neuvoa antavaa kansandénestysta pidettéisiin
tulevai suudessa tarpeellisena vahvistaa, kysymykseen tulisi tyéryhman mukaan ilmeisesti siirtymi-
nen péadtavan kansanadnestyksen suuntaan. Tydryhma myos korosti, ettd kansalaisten vaikutus-
mahdollisuuksia voidaan kehittéd myds erilaisin kansanaloit%'érjestelyin. Asiaa koskevat lisasalvi-
tykset tuli tyéryhman mukaan kaynnistaé | ahitul evai suudessa. *®

Tyoryhma totesi kuitenkin myds, ettd kdytannon kokemukset kansanddnestyksista eri maissa eivét
ole taysin yksiselitteisid. Kokemuksia on arvioitu sekd myonteisesti etta kielteisesti. Tama vaikeut-
taakin yleisten johtopaéttsten muodostamista kansainvalisesta kehityksesta samoin kuin arviointia
mahdollisista valtiollisen kansandanestyksen kehittdmistarpeista Suwomessa. Kehittamistarpeiden
arviointia vaikeuttaa tyéryhman mukaan myds se, etta nykyisten sddnndsten mukainen valtiollinen
kansandanestys on jérjestetty vain kerran. Toisaalta tydryhma totesi, ettd kansandénestyksen kaytt6
vain poikkeuksellisen merkittavien poliittisten paétdsten legitimoinnissa vakuttaakin juuri siten,
etta kansanéénestyksia jarjestetéan suhteellisen harvoin. Tala on vaikutusta danestysaktiivisuuteen
kansandanestyksissg, silla kansandénestyksia usein jarjestavissa maissa adnestyksiin osallistuminen
on yleens4 jaanyt melko alhaiselle tasolle.®’

2.4 Kansanaanestyksia koskeva kaytanto

Suomessa on itsendisyyden aikana jérjestetty kaikkiaan kaks neuvoa-antavaa kansandanestysta.
Ensimmaéinen jarjestettiin vuonna 1931 kieltolaista ja toinen vuonna 1994 Suomen liittymisesta
Euroopan unionin jaseneksi. Seuraavassa kdydaan padpiirteissaan |&pi nama kansanaanestykset sekéa
niihin liittynyt menettely.

Yleinen neuvoa-antava kansanaénestys vakijuomal ainsaadannon perusteiden selvittamiseks jérjes
tettiin 29 ja 30 pdivana joulukuuta 1931. Suomen valtiosaantod el tuolloin sisdltanyt lainkaan séan+
noksi& neuvoa-antavasta kansandanestyksestd, mutta kansanédnestyksen jarjestdminen oli kuitenkin
mahdollista séitamalla asiasta lailla®® Kansandénestyksen jérjestémisestd saadettiin lailla neuvoa
antavan kansanaanestyksen toimeenpanemisesta vakijuomalainsdadannon perusteiden selvittami-

>4 OM 2002:7 s. 23.

%5 K ansanaanestys valtiollisen tason osallistumisen muotona. Vertaileva katsaus eréiden Euroopan maiden valtiosaanto-
jen pohjalta. Perustuslakiuudistukseen liittyvia selvityksid. Perustuslain seurantatyoryhman mietinnon liite. Oikeusri-
nisterion tyéryhmamietintoja 2002:8 s. 15-80.

%6 OM 2002:7 s. 43 ja 103.

>’ OM 2002:7 s. 43.

%8 Ks. PeVM 11/1931 vp ja HE 89/1931 vp.
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seks  (340/1931). Laki perustui saman vuoden joulukuun 2 pédivana annettuun hallituksen esityk-
seen (HE 89/1931 vp). Laki hyvaksyttiin eduskunnassa tavallisen lain sdatamis érjestyksessa.

Adnestydlipussa kansalaisten valittavaksi esitettiin seuraavat kolme vaihtoehtoa: 1) Kieltolaki on
pysytettava tayskiellon pohjala; 2) kieltolaki on muutettava ja sé&dettava laki, joka sallii mietojen
alkoholijuomien valmistuksen ja kaupan sdannostelyn ja verotuksen alaisena; 3) kieltolaki on ku-
mottava ja sdadettava laki, joka sallii muidenkin kuin mietojen alkoholijuomien vamistuksen ja
kaupan sdanndstelyn ja verotuksen alaisena.

Kansanddnestykseen osallistui 44,3 prosenttia 88nioikeutetuista. Miesten &énestysprosentti oli 52,5
ja naisten 37,4. Kansanadnestyksessa hyvaksytyista danistéd enssmmainen vaihtoehto sai 28,1 pro-
senttia, toinen 1,4 prosenttia ja kolmas 70,5 prosenttia. V &kijuomalainséadant6d muutettiin sittem-
min kansan&énestyksen lopputul oksen mukaisesti.>®

Toinen ja myds ainoa nykyisen kansandanestyssaantelyn aikana jarjestetty kansandanestys jarjestet-
tiin 16 padivana lokakuuta 1994. Kansanddnestyksen jérjestdmisestéa séédettiin laissa neuvoa
antavasta kansandanestyksesta Suomen liittymisesta Euroopan unionin jaseneksi (578/1994). Laki
perlésotui saman vuoden toukokuussa eduskunnalle annettuun hallitiksen esitykseen (HE 109/1994
vp).

Hallituksen esityksesta antamassaan mietinndssa (PeVM 3/1994 vp) eduskunnan perustuslakivalio-
kunta totesi pitdvansa térkednd, etta Suomen liittymisestd Euroopan unionin jaseneks pannaan toi-
meen neuvoa-antava kansandanestys. Perusteena kansanddnestyksen jarjestamiselle perustuslakiva
liokunnan voidaan tulkita pitdneen asian yhteiskunnallista merkittéavyytta, mutta liséksi myds asiaan
liittynytta eurooppalaista kaytantod; valiokunta totes, ettd kansanddnestysmenettely on integraa
tiokysymyksissa muodostunut erdanlaiseks yleiseurooppalaiseksi kéytannoksi. Keskeisena perus-
teena kansandanestyksen puolesta valiokunnan voidaan katsoa piténeen asiassa tehtavan padtoksen
hyvaksyttavyyttd. Kansanddnestyskomitean mietintéa siteeraten valiokunta totesi, ettd suoran de-
mokratian keinot ovat tapa lisitéa koko valtiojarjestelmén ja sen paétosten hyvaksyttavyytta ®* Myo-
hemmin antamassaan lausunnossa hallituksen esityksestd Suomen liittymisestéd Euroopan unioniin
tehdyn sopimuksen erdiden madraysten hyvaksymisesta (HE 135/1994 vp ja PeVL 14/1994 vp)
valiokunta korosti vield selvemmin kansandénestyksen merkitysta jasenyyskysymyksessa noudatet-
tavan menettelyn legitimiteetille. Liittymissopimuksen voimaansaattamisessa noudatettavaa perus-
tus ainsaétami g érjestysta kasitellesséén valiokunta totesi asiasta seuraavaa:

"Tahan laillisuuskannanottoon liittyen valiokunta kiinnittéd huomiota jasenyyskysymyk-
sessa noudatettavan menettelyn legitimiteettiin - sen yleiseen hyvéksyttavyyteen ja sovel-
tuvuuteen kansanvaltaiseen jarjestelméén. EU:n jasenyys merkitsee vaittomasti liittymis-
hetkestd alkaen lagja-aaista sidonnaisuutta Suomen ulkopuoliseen s&adostoon ja paétok-
sentekoon. Téallaisten huomattavien vaikutusten takia on oleellisen térkes, ett ennen kuin
valtiolliset paétdkset Suomen liittymisesta EU:hun tehddan, meilla pannaan toimeen 16
paivana lokakuuta 1994 aénestgjien suhtautumisen selvittdva neuvoa-antava kansanéanes-
tys. Kansanddnestyksen jarjestdmista puoltaa myos se, etta jasenyyskysymys on gjankoh
taistunut nykyisen eduskuntakauden aikana. Nain muodostuva menettelykokonaisuus, jos-
sa myonteiseen liittymisratkaisuun sisaltyy sekd éénestdjien enemmiston kannatus kansan-
danestyksessa etté eduskunnan kahden kolmasosan enemmistolla tekema paétos liittymisen

%9 K's. vuoden 1931 kansanaénestyksesta tarkemmin esim. KM 1983:25 s. 14-16.
60 K s. valmistel uasiakirjoista my6s EY -vaalitydryhman osamietintd (OLJ 1994).
61 Ks. PeVM 3/1994 vp.
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vaatiman voimaansaattamislain hyvaksymisesta, tayttéa valiokunnan kasityksen mukaan
seka laillisuuden etté legitimiteetin vaatimukset.”®?

Kansanddnestyksen lopputuloksen sitovuudesta perustusiakivaliokunta totesi mietinndssaan 3/1994
vp, ettd kansandanestyksen lopputulokselle tulee sen neuvoa-antavasta luonteesta huolimatta antaa
tosiasiallisesti tdrkea merkitys asian parlamenttikasittelyssa. Téata oli valiokunnan késityksen mu
kaan pidettava kansanvallan perusteiden mukaisena. Kansanedustuslaitokselle kuuluvaan lopulli-
seen pédtdsvaltaan sisdltyi kuitenkin valiokunnan mukaan samalla eduskunnan oikeus ottaa paatok-
senteossaan huomioon kansanaanestyksen tuloksen liséksi kaikki muutkin merkitykselliset tekijét,
kuten esimerkiksi kansanaanestyksen toimittamisen jakeen mahdollisesti esille tulleet seikat.

Itse kansanddnestyksessa kansalaisten vastattavaks esitettiin seuraava kysymys. Tuleeko Suomen
liitty& Euroopan unionin jéseneks neuvotellun sopimuksen mukaisesti? Vastausvaihtoehtoja é8nes-
tyksessa oli kaksi: kylla ja ei. Kansanaénestykseen osallistui 70,8 prosenttia dénioikeutetuista. Aa
nestyksessd 56,9 prosenttia éénestaneistd kannatti Suomen liittymist&d Euroopan unioniin ja 43,1
prosenttia vastusti sitd. Aanestysaktiivisuudessa oli alueellisesti suuria eroja. Yleispiirteena oli, etta
Etel & Suomessa ja erityisesti suurissa kaupungeissa dénestettiin muuta maata vilkkaammin. %

Kansanddnestyksiin liittyvana kdytantona on syyta viela lyhyesti kdyda |gpi eduskunnan perustusla-
kivaliokunnan 1930-luvulla luoma kaytantd kansanddnestysten jarjestamiselle. Koska nykyisen
kansandanestyssdantelyn esitdissa e tdhan kaytantéon ole misséén muodossa viitattu, el sitd voida
pitééa nykyisen saéntelyn suhteen miltéén osin sitovana. Perustuslakivaliokunnan luomat linjaukset
antavat kuitenkin kuvaa siitd, miten kansandanestysten jéarjestamiseen on Suomessa pitkalla ailkavéa
lill& suhtauduttu.

Perustudakivaliokunta loi 1930-luvulla melko tarkkaan jasennellyn kaytannon erityyppisten edus-
kunnassa kasiteltyjen kansandanestysehdotusten pohjalta. Valiokunnan kannanotoista voidaan pel-
Kistéa seuraavat kansandanestysperiaatteet:

1) Eduskunta voi yksittdisissa tapauksissa tavallisen lain nojalla paéttda jarjestdd neuvoa-
antavan kansandanestyksen;

2) Asian on oltava sen luonteinen, etta se voidaan alistaa kansalle. Kysymyksen on toisin sarno-
en kuuluttava kansalai sten kokemus- jatietopiiriin;

3) Kansandénestys voidaan jérjestdd vain erityisista ja pakottavista syista. *°

Néita periaatteita kaytettiin kieltolakikansanddnestyksen jalkeen ohjaamaan kansandénestysten
kayttéd maamme valtiosdannon puitteissa. Kaytannossa periaatteita kaytettiin eduskunnassa 1930-
luvulla kumoamaan joukko esityksia neuvoa-antavan kansanaanestyksen jarjestamiseksi. ®°

62 peV/L 14/1994 vp.

63 Ks. PeVM 3/1994 vp.

64 Ks. Vaalit 1995:2.

%5 Suksi 2002 s. 38 ja Suksi 1999 s. 72-73. Ks. periaatteista tarkemmin esim. PeVM 11/1931 vp, PeVM 14/1935 vp,
PeVM 15/1935 vp, PeVM 21/1935 ja PeVM 23/1935 vp.

% Ks. Suksi 2002 s. 38.
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3 Kansanaanestyksen eri muodoista
3.1 Kansandanestyksen eri tyypit

Kansandénestys on instituutiona varsin monimuotoinen ja pitéa sisélléadn varsin monenlaisia eri
kansan&dénestysmuotoja. Naité kansanaénestysmuotoja voidaan luokitella lukuisilla eri tavoilla. Tas-
sa on valittu naista luokittelutavoista yksi, joka kuitenkin tuo varsin havainnollisesti esiin eri kan
sanasnestysmuotojen erilaisia funktioita poliittisissa jarjestel missa.®’

Seuraavassa esitettdva luokittelu kiinnittéa huomiota erityisesti kahteen seikkaan: 1) mika poliitti-
nen toimija paattaéa kansanaanestyksen jarjestémisestd ja 2) onko tama toimija sama, joka on ehdot-
erottelut: 1) ovatko kansanaénestykset aktiivisia vai passiivisia ja 2) ovatko aénestykset pddtoksia
edistévid vai pdatoksia valvovia. Jaottelun ideana on tuoda esiin eri kansanaanestystyyppien aoit-
teentekoon liittyvét eroavaisuudet. Silla, kuka toimii kansandanestyksen aloitteentekijang, on kan
sanddnestyksia koskevassa tieteel lisessi tutkimuksessa katsottu olevan ratkaiseva merkitys sen suh-
teen, millaisia funktioita kansangénestyksilla on poliittisissa j&rjestel missa @

Aktiivisten kansanaanestysten alullepanijana on tietty mééra kansalaisia. Passiiviset kansanaanes-
tykset puolestaan jéarjestetdan tietyn edustuksellisen demokratian toimijan vaatimuksesta. Télainen
toimija voi olla esimerkiksi parlamentin enemmistd, parlamertin tietty vahemmisto, hallitus, paa
ministeri tai presidentti. Jako aktiivisiin ja passiivisiin kansandanestyksiin kuvaa siis kansan roolia
kansandanestyksiin liittyvassa aloitteenteossa. Aktiivisissa kansanddnestyksissi kansalla on aktiivi-
nen rooli kansarBanestyksen jarjestamiseen liittyvassa padtoksenteossa; kansanddnestyksen jarjes
taminen edellyttda aktiivista panosta danioikeutettujen kansalaisten taholta. Passiivisissa kansanaa
nestyksissa kansalaisilla on kansanéénestyksen jérjestamisesta paétettaessa taas |&hinna passiivinen
rooli. Kansalaisilla ei siis ndissa kansanddnestyksissa ole valitonta mahdollisuutta osallistua siihen
paatoksentekoon, jossa ratkaistaan, mitkd asiat tulis alistaa kansanaénestykseen kansan hyvaksytté
viks ta hylattaviks. Koska aktiiviset kansandanestykset antavat kansalaisille passiivisia kansanag
nestyksid huomattavasti merkittavdmman roolin kansanéénestyksiin liittyvassa paédtoksenteossa,
lisdévat ne myos kansalaisten osallistumismahdollisuuksia selvasti enemman kuin passiiviset kan
sandanestykset. Aktiiviset kansandanestykset antavat kansalaisille mahdollisuuden vaikuttaa kan
sanadénestyksen lopputuloksen liséks my6s siihen, mistéd asioista kansandanestyksissa ylipaansa
sénestetéan. *°

Paatoksia edistévien kansandanestysten tunnusmerkkina puolestaan on, etté niiden jérjestamisesta
paéttéa sama poliittinen toimija, joka on ehdottanut d8nestyksen kohteena olevan padatoksen (laki-
muutoksen tai muun pagtoksen) tekemistd. Paatoksia valvovien kansandanestysten jérjestamisesta
taas padéttaa jokin muu poliittinen toimija kuin paatoksen alkuperéinen ehdottgja. Seka padtoksia
edistévét ettd paatoksia valvovat kansanddnestykset voivat olla luonteeltaan joko aktiivisia tai pas-

67 Tassa esitetty luokittelu perustuu pagosin Ph.D. Maija Setédlan ja teoksessa Gallagher & Uleri 1996 omaksuttuun
luokitteluun. Luvun teksti samoin kuin luvussa esitetyt taulukot pohjautuvat Setdlan argumentaatioon, mutta hanen
kayttdmaansa terminologiaa on tassa joiltain osin muokattu Gallagher & Ulerin omaksumaan suuntaan. Ks. Setdlan
luokittelusta Setdla 1998 ja Setdla 1999 seka Gallagher & Ulerin osalta Uleri 1996. Hieman toisenlaisen luokittelun on
esittanyt muun muassa professori Markku Suksi. Suksen jaottelusta ks. Suksi 1993 ja Suksi 2002. Ks. mielenkiintoi ses-
ta kansandanestysten luokittel usta myds Smith 1976.

88 Ks. aiheesta tarkemmin esim. Setdla 1998 ja Uleri 1996. Ks. my6s Suksi 1993 ja Suksi 2002.

%9 Ks. jaosta aktiivisiin ja passiivisiin kansanaanestyksiin tarkemmin Suksi 1993 s. 29-30 ja Suksi 20025s. 31.
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sivisia; erottelut ovat siis ikdan kuin padallekkéisia. Erottelujen perustedlla kansandénestykset voi-
daan jakaa kategorioihin seuraavan taulukon mukaisesti.

Taulukko 1: Kansanaénestystyypit

K ansandanestyk sen Paatoksia valvova Paatoksia edistava

alullepanija (decision-controlling) (decision-promoting)

Perustuslaissa vaadittu pakollinen -

Passiivinen kumoava (abrogative) ja esté& | ad hoc ja valinnainen
va(rejective)

Aktiivinen kumoavajaestdva kansanaloite

Pakollinen kansandanestys on kysymyksessa silloin, kun kansanédnestys on perustuslaissa séadetty
menettelyn pakolliseksi osaksi. Perustuslaissa on talloin séédetty, ettéd kansanaénestys on jarjestett&
va aina paatettaessa tietyista asioista. Useimmiten pakollinen kansandanestys kytkeytyy perustusla-
kien sdatamiseen tal muuttamiseen, mutta voi tulla kysymykseen myaos tietyissd muissa paatoksen
tekotilanteissa. Koska pakolliset kansanéénestykset jarjestetddn perustuslaissa olevan vaatimuksen
perusteella, jddvét ne erottelun aktiivinen/passiivinen ulkopuolelle.

Kumoavat ja estavét kansanadnestykset puolestaan jarjestetdan tietyn poliittisen toimijan — esimer-
kiksi parlamentin v8hemmiston tai tietyn maéarén kansalaisia— aloitteesta. Kumoavat ja estavét kan
sanaanestykset jarjestetéén parlamentin enemmistén jo hyvaksymisté lagista. Kumoavat kansanaé
nestykset koskevat lakeja, jotka on hyvaksytty ja saatettu jo voimaan, kun taas estavat kansanddnes-
tykset koskevat parlamentaarisesti hyvaksyttyja lakiehdotuksia, joita e ole saatettu viela voimaan.
Kumoavilla kansandanestyksilla voidaan siis kumota tietty jo voimassa oleva laki, kun taas estavilla
kansandanestyksilla voidaan estda lain voimaantulo. Paétoksia valvovissa kansanaénestyk sissa on
kaks vaihtoehtoa: parlamentin hyvaksyman lain hyvaksyminen tai hylk&&minen.”* Kun kumoava
tal estava kansanadnestys jarjestetdan kansalaisten aloitteesta, kansanddnestys on edella esitetyn

"0 Muokattu Setald 1998 s. 134 pohjalta. Setalan kayttamét ilmaisut ”lakeja valvova’ ja”lakeja edistavd’ on téssa mu u-
tettu muotoon " p&étoksid valvova’ ja " paatoksia edistéavad’ johtuen siitd, ettéd kansanéénestysten kohteena voi lakiehdo-
tusten lisdksi olla my®s tiettyja muita paatoksia. Myos termi " pidattéava’ on tassa korvattu termilla ”estéva’. Ks. tassa
omaksutun terminologian osalta myés Uleri 1996 s. 7 ja 11.

" Kaytannossa kumoavat ja estavat kansanadnestykset koskevat yleensa nimenomaan lakiehdotuksia, mista syysta
usei mmissa kansanaanestysten luokittel uissa samoin kuin yll& ol evassa tekstissa puhutaan ainoastaan lagista. Sindnsaon
mahdollista, ettd kumoavan tai estédvan kansandéanestyksen kohteena olisi my6s jokin muu parlamentin tekema paatts
kuin lakiehdotus. Koska lakiehdotukset ovat kuitenkin néiden kansanadnestysmuotojen tyypillisimpia kohteita, puhu-
taan yll& ol evassa tekstissa yksinkertai suuden vuoksi ainoastaan lagista.

Markku Suksi kayttad estévasta kansanddnestyksesta nimitysta kansanveto. Nimitys tulee siitd, etta estavassa kansanda-
nestyksessa kansalaiset voivat ikéan kuin veto-oikeudellaan estéd parlamentin jo hyvaksyman lain voimaantulon. Esta-
vassa kansanddnestyksessdhan haetaan nimenomaan negatiivista paatdsta suhteessa parlamentin enemmiston tekemaan
paatokseen. Termi& kansanveto on kaytetty myods tédmén selvityksen luvussa 4. Ks. termista kansanveto tarkemmin
Suksi 2002 s. 46 ja 70.
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mukaisesti aktiivinen. Kun kansandanestyksen aloitteentekijana taas toimii jokin edustuksellisen
jarjestelman toimija, kansanaénestys on luonteeltaan passiivinen.

Kun kumoavan tai estdvan kansandanestyksen aloitteentekijdnd on tietty maara aanioikeutettuja
kansalaisia, kysymyksessa on niin sanottu kansanaénestysal oite kumoavan tai estévan kansanéénes-
sandédnestysaloitteen tueks kerétédn nimet lain edellyttamalta maaralta &anioikeutettuja kansalaisia
lain edellyttémassa gjassa. Aloitteen edellytetdéan yleensa olevan laadittu lakiehdotuksen muotoon.

Ad hoc -kansanaanestysten jarjestamista el ole perustuslaissa sédnnelty lainkaan, vaan niiden jarjes-
taminen perustuu yksinomaan parlamentin tapauskohtaisesti hyvaksymaan lakiin. Kysymys on toi-
sin sanoen tilanteesta, jossa perustudaki e tunne kansanddnestysta lainkaan, mutta jossa kansanaéa
nestys voidaan kuitenkin jérjestda tapauskohtaisen harkinnan perusteella ja sitd varten saédetylla
lailla® Valinnaisten kansanaanestysten jérjestdmisesta perustuslaissa on sen sijaan vahintaénkin
maininta. Perustuslaissa sé&detdan tall6in kansandanestyksen mahdollisuudesta ja saatetaan asettaa
my0s joitain kansanaénestyksen menettelyd, rakennetta tai kohdetta koskevia vaatimuksia. Jos taas
perustuslaissa séédetédn ainoastaan, etta valinnaisten kansandéanestysten jarjestamisesta paéttéd par-
lamentin enemmistd, ero valinnaisten ja ad hoc -kansandanestysten vdlilla jaa [ahinna muodol i sek-
si. Valinnaisissa kansanéénestyksissa aloitteentekijana saattaa perustuslain mukaan toimia myos
presidentti tai paaministeri. Ad hoc ja vainnaiset kansanddnestykset ovat yleensi luonteeltaan pas-
givisia; kansaaisilla e sis ole aktiivista roolia néiden kansanaénestysten jarjestéamiseen liittyvassa
paitoksenteossa.

Suomen kansanaanestysinstituutio kuuluu tassé jaottel ussa valinnai sten kansanaanestysten rynmaan.
Perustuslakimme kansan&énestysté koskeva sééntely on kuitenkin varsin niukka, joten instituution
voidaan sanoa olevan tosiasiallisesti varsin |éhella ad hoc -kansanddnestysta.

Edelld on jo todettu, ettéd kumoavat ja estévat kansanaanestykset voivat olla luonteeltaan aktiivisia,
jolloin niihin siis liittyy niin sanottu kansanaénestysaloite. Tama onkin tavallisin yhteys, jossa kan
sanddnestysaloite eri maiden valtiosiénnoéissa esiintyy.’ Sindnsi kansanéénestysaloite voi liittya
my6s johonkin muuhun kansanddnestyksen muotoon. Esimerkiksi kansandénestyskomitean jasen
Krister Sahlberg esitti kansanéanestyskomitean mietintoon jéttamassaan tdydentéavassa mielipitees-
sS4 neuvoa-antavaan kansanaanestykseen liittyvéan kansanaloitteen kayttoonottoa. Kysymys oli siis
Sitd, ettatietylle madarélle danioikeutettuja kansalaisia olisi annettu oikeus tehda eduskunnalle aloite
neuvoa-antavaa kansanaanestysta koskevan lain séitamiseks maaratyssa kysymyksessa

Kansandanestysaloite on yks kansanal oitteen muoto. Toinen kansanal oitteen muoto on niin sanottu
sisalldllinen kansanaloite Useimmiten termilla kansanaloite tarkoitetaankin nimenomaan sisall6l-

2 Tasta kansanaénestysmuodosta esimerkkina voidaan mainita Suomessa vuonna 1931 jarjestetty kieltolakikan-
sanaanestys.

3 Talta osin poikkeuksen muodostaisi alla mainittava Krister St&hlbergin kansanaénestyskomitean mietinndssa ehdot-
tama kansanddnestysaloitteen muoto. Siina olisi kysymys kansanddnestysaloitteesta valinnaisen neuvoa-antavan kan-
sanadnestyksen jarjestdmiseksi. Talldin siis myds valinnaiseen kansanadnestykseen kytkeytyisi kansalaisten aktiivinen
rooli kansandénestykseen liittyvassa aloitteenteossa. Tamantyyppistd kansanddnestysaloitteen muotoa ei kuitenkaan
valtiollisella tasolla ole tiettavasti kdytdssd. Padsaantdisesti valinnaisten kansanddnestysten voidaan siis sanoa olevan
luonteeltaan nimenomaan passiivisia. Kunnallisella tasolla téhan tosin |6ytyy poikkeuksia: kuntalakiin siséltyva kansan-
adnestyssaantely kytkee kansandédnestysaloitteen valinnaiseen kunnalliseen kansandénestykseen (kunnallisesta kansan-
adnestyksestd enemman jaljempand).

" Ks. aiheesta tarkemmin esim. Suksi 2002.

S Ks. KM 1983:25 s. 166-168. Samanlaista kansanasnestysaloitetta pohdittiin myos itse kansanaanestyskomitean mie-
tinndssa. Mietinndssa el kuitenkaan paédytty ehdottamaan téllaisen kansandénestysaloitteen kayttoonottoa. Ks. télta
osin KM 1983:25 s. 76-79 ja tdman selvityksen jakso 2.2.4.
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lista aloitetta. Myds téman luvun taul ukoissa kansanal oitteel | a tarkoitetaan nimenomaan sisallollista
aoitetta, vaikkakin myos kansandénestysaloite tietyilta osin toteuttaa samantyyppisia funktioita
kuin sisdlldllinen aoite. Sisdlldllisessa kansanaloitteessa on kysymys giitd, etté tietylle maarélle
kansalaisia annetaan samantyyppinen oikeus lakialoitteiden tekoon kuin Suomessa on kansanedus-
tajilla. Tassa aloitemuodossa tietty maéra kansalaisia itse laatii |akialoitteen tietystd kysymyksesta
ja kerda sen tueks lain edellyttaman méadran aénioikeutettujen kansalaisten allekirjoituksia. Lain
edellytykset tayttdessddn aloite toimitetaan edustuksellisten elinten késittelyyn, minka jélkeen aloite
alistetaan kansanaanestykseen. Koska kansanaloitteessa on kysymys kansalaisten itsensa tekemasta
aloitteesta kansandénestyksen jarjestamiseksi, lukeutuu kyseinen kansan&dnestystyyppi luonnolli-
sesti aktiivisten kansanaanestysten ryhmaan. "

Sisdlldllinen kansanaloite voi olla joko suora tai epasuora aloite Suorassa kansanaloitteessa lain
vaatimukset tayttavan aloitteen tarkoittama asiakysymys alistetaan automaattisesti kansandanestyk-
seen. Epésworassa aloitteessa aloiteoikeus pitéa puolestaan sisélléén ainoastaan sen, etta kysymys
otetaan parlamentaariseen kasittelyyn. Lopullinen pd&dtosvalta sen suhteen, jarjestetéénko aloitteen
tarkoittamasta asiasta kansanddnestys vai e, jaa parlamentille. Sisdlldlliseen kansanaloitteeseen
perustuvat kansandanestykset jarjestetéddn kahden vaihtoehdon vélillg, jolloin vaihtoehtona on joko
kansanal oitteen sisdltdman lakiehdotuksen hyvaksyminen tai hylkaaminen.

My0Os kansanddnestysaloite voi olla muodoltaan suora tai epdsuora. Esimerkiks kuntalain
(365/1995) 31 §:ssa tarkoitettu kansanédnestysaloite on niin sanottu epasuora kansanéanestysal oite.
Saanndksen mukaan 5 % kunnan aénioikeutetuista asukkaista voi tehda aloitteen kunnallisen kan
sanaanestyksen jarjestdmiseksi. Aloite ei johda automaattisesti kunnallisen kansanddnestyksen jar-
jestamiseen, vaan lopullisen pdatoksen kansandanestyksen jarjestamisestd tekee valtuusto. S&annos
el siis anna kuntalaisille endotonta oikeutta saada oman aktiviteettinsa kautta jotakin asiaa alistetik-
si kunnalliseen kansan&inestykseen’’ Myés Krister Stdhlbergin edella mainitussa téydentavéssa
mielipiteessa esittdma kansanaénestysaloite olisi ollut muodoltaan epasuora. Siina aloite olis sis
toimitettu eduskunnalle, jolle olisi jaanyt lopullinen paétosvalta sen suhteen, jérjestetdénko aloitteen
tarkoittamasta kysymyksesta neuvoa-antava kansanddnestys vai ei.

Y14 esitetyn luokittelun liséks kansandanestyksia voidaan luokitella sen mukaan, ovatko ne sitovia
vai neuvoa-antavia. Sitovassa kansanaanestyksessa kansandanestyksen tulos on oikeudellisesti sito-
va ja ratkaisee siis 88nestyksen kohteena olevan asian lopullisesti. Neuvoa-antavassa kansandanes-
tyksessa edellytetédén asian lopullista paétosta varten puolestaan jonkin muun toimielimen — tavalli-
simmin parlamentin — paatosta asiasta. Neuvoa-antavan kansanéénestyksen tulos ei oikeudellisesti
sido lopullista paéatoksentekijdad, mutta sen poliittisen sitovuuden katsotaan tavallisesti olevan vahva
Neuvoa-antavien kansandanestysten yhteydessa asiat onkin |ahes poikkeuksetta ratkaistu kansanaa
nestysten tulosten mukai sesti.

7 Ks. tassa omaksutun terminologian ja kansanaanestyskomitean kéyttdman terminologian suhteesta alaviite 41. Osassa
kansandanestysten luokitteluista kdytetddn kansanaloitteesta nimitysta kansalaisaloite. Termia voidaankin pitda siina
mielessa parempana, etté se kuvaa termia kansanal oite paremmin sitd, etta kansanal oitteessa on kysymys nimenomaan
yksittdisten kansalaisten tekemasta aloitteesta, ei koko kansan aloitteesta. Tasta huolimatta selvityksessa on paadytty
kayttamaan termia kansanaloite. Syyna termivalintaan on ollut se, ettd samaa termia on kaytetty sekéa kansandanestys-
komitean mietinndssa ettd Markku Suksen vuonna 2002 oikeusministeridlle tekemassa selvityksessa. Terminologisten
epaselvyyksien valttamiseksi selvityksessa on paadytty kdyttdmaan samaa terminologiaa kuin edelld mainituissa kan-
sandanestyksi koskevissa virallisj ul kai suissa.

" Lisavivahteen instituutioon tuo myds se, ettd kunnallinen kansanainestys on neuvoa-antava. Tavallismmin kan-
sanaloitteeseen perustuvat kansandanestykset ovat sitovia, minka voidaan katsoa olevan neuvoa-antavuutta paremmin
Sopusoi nnussa itse instituution idean kanssa.
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Padtoksia valvovat kansandanestykset ovat tavallisesti luonteeltaan sitovia. Néin ollen siis seka pa-
kolliset ettd kumoavat ja estdvat kansandanestykset ovat tavallisesti oikeudelliselta luonteeltaan
sitovia. Ad hoc ja valinnaiset kansanddnestykset ovat puolestaan tavallismmin neuvoa-antavia,
mutta joissakin tapauksissa perustuslaissa on valinnaistenkin kansanddnestysten tulokset sdadetty
sitoviksi. My6s kansanaloitteisiin perustuvat kansandénestykset ovat tavallisesti luonteeltaan sito-
via

Kansandanestykset jaetaan tavallisesti myds pakollisiin ja vapaaehtoisiin kansandanestyksiin. Taméa
jako sisdltyykin jo edellé esitettyyn jaotteluun. Selvennykseks on kuitenkin syyta todeta, etta tassa
omaksutun terminologian mukaan pakollisia ovat sellaiset kansanaénestykset, joissa kansanaanestys
on perustuslai ssa séadetty menettelyn pakolliseksi osaksi (ks. edella pakollisista kansandanestyksis-
ta todettu). Vapaaehtoisiks luokitellaan puolestaan kaikki muut kansanddnestyksen muodot — siis
seka kumoavat ja estavét ettd ad hoc ja valinnaiset kansanddnestykset. V apaaehtoisten kansanddnes-
tysten kategoria voidaan edelleen jakaa ehdollisiin ja taysin vapaaehtoisiin kansandanestyksiin.
tettévaks tietyn tahon — esimerkiksi parlamentin véhemmiston tai tietyn maaran kansalaisia— al oit-
teesta. Suomen perustusiakiin sisdltyva neuvoa antava kansanaénestys kuuluu tassa jaottel ussa puo-
lestaan tdysin vapaaehtoisten kansanddnestysten ryhmaan. Koska vapaaehtoisten kansanddnestysten
ryhma kattaa hyvin suuren méaran eri kansanaénestystyyppeja, on tassa omaksuttu jaottelu, jossa
vapaaehtoisten kansandanestysten ryhma on jaoteltu vield omiin ryhmiinsad. Tasta syysta Suomen
neuvoa antavasta kansandanestyksestd kaytetéén nimitysta valinnainen, elka vapaaehtoinen, neu
voa-antava kansanéénestys.

3.2 Eri kansanaanestystyyppien funktioista

Edell& esitetty kansanaénestysten luokittelu osoittaa, ettd eri kansanddnestystyypit antavat toimival-
tuuksia hyvin erilaisilie poliittisille toimijoille sen suhteen, miten aloite kansanéénestyksen jarjes-
tamiseks tehdaén ja miten danestyksen kohteena oleva kysymys, vaihtoehdot ja d8nestysmenettely
méadritelld8n. Naistd kansanddnestysten doite- ja agendanmaéérittelytapojen erilaisuuksista seuraa
monia eroavaisuuksia sen suhteen, minkaaisia funktioita kansanéénestyksilla poliittisissa jérjestel-
missa on. Kansanaanestysten aloite- ja agendanméarittelytapoihin perustuvat erottelut ovatkin kes-
keisig kun yritetédn ymmaértda, minkéaisia funktionaalisia ominaisuuksia erilaisilla kansanéénes-
tyksilla on edustuksellisissa demokratioissa. Eri kansandanestystyyppien puolesta ja vastaan esitetyt
argumentit kytkeytyvat myos pitkdlti instituutioiden aloite- ja agendanmaéérittelytapojen eroavai-
suuksiin. Argumenteista osa on normatiivisia ja osa strategisia. Normatiiviset argumentit perustuvat
erilaisille kéasityksille siitd, miten poliittisen paétoksenteon tulisi tapahtua. Strategiset argumentit
puolestaan perustuvat siihen, ettd eri kansanddnestysingtituutiot liséévét erilaisten poliittisten toimi-
joiden vaikutusvaltaa poliittisessa paatoksenteossa. Eri kansandanestystyypit antavat erilaisille po-
liittisille toimijoille mahdollisuuksia kansandanestysten kayttémiseen poliittisten paémaériensa saa-
vuttamiseen. On siis selvag, ettd tdma seikka nékyy myo6s kansanddnestysinstituutioita koskevassa
argumentaatiossa. "

Seuraavaan taulukkoon on koottu keskeissimmét eri kansanddnestysmuotojen puolesta ja niita vas-
taan esitetyt argumentit sekéd eri kansanddnestystyyppeihin liittyvat keskeismmat toiminnalliset
ominaisuudet.

8 Ks. aiheesta tarkemmin esim. Setal4 1998 ja Setal & 1999.
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Taulukko 2: K ansanaénestysten funktionaaliset ominaisuudet’®

Kansanaanestys- Ad_hoc!a Kansanaloite Pakollinen Kumqavaja
tyyppi valinnainen estava
Kansalaisten itsemaaradmisen liséaminen; kansalaisten poliittisen osallistumi-
sen, harkinnan ja mielipiteenmuodostuksen edistdminen; enemmiston tahdon
kunnioittaminen
Jugtifikaatio Padtosten  legiti- | Kansalaisten Parlamentaaristen .
o : s N Parlamentaaristen
mointi, kansa- | itseméddradmisen | paitdsten kontrol- | ... >
R e — ... | paatbsten kontrol-
laismielipiteen lisédminen; an- | lointi; enemmiston | [ . .7 .. .
P Sl L lointi; véhemmis-
konsultointi  tar- | tiglitistinen tapa| midipiteen vas | ... )
L e 1o . : e tintressien  suo-
keissd kysymyk- | méaritella poliit- | taisten  p&&tdsten ielu
Sissa tinen agenda estaminen J
Enemmiston tyrannia; kansalaisten kykenemattomyys poliittisten ongelmien
ratkaisuun; poliittisten paétésten epdohdonmukaisuus; edustuksellisuuden ar
gelmat
KritiikKi . . . . -
ik Hallitusten mani- | Hyvin organisoi- Status 9“°r.‘...5.‘P
i : : : siminen; paatok-
pulointi; kansan | tuneiden intressi- St
edustgiien  vas- | ryhmien liiallj- | SiuS QuUON SLD- | senteon - tehok-
tuun hadmartymi- | nen vaikutusvalta siminen kuud_enja.konssr
et tenssn véahenty-
nen paatoksent ekoon .
minen
Aloitteen teke- | Kansanddnestysten Kans_anedustauen
. L - . reaktiot kansan
. miseen  liittyvét | epésuora vaikutus| ...
Kansanedusigjien, kollektiivisen arlamentaariseen aenestyksen
Toiminnallisesti | puolueiden ym. toiminnan o péétb’ksentekoon' mahdollisuuteen;
olennaiset strategiset  syyt . b - | 88nestyksen aul-
i, e "% | gelmat; parla- | kansanedustajien R
piirteet kayttéd kansandé- . Kointi 12 reak lepanoon liittyvét
nestysta mentaarisen jar- | ennakointi Jareak- | o o tiivicen
jestelméan reakti- | tiot kansandanes- |, .
e . toiminnan  on
ot aloitteisiin tyksiin

gelmat

Pakollisten kansanadnestysten tarkoituksena on toimia parlamentaaristen paatdsten kontrolli-
instituutiona, eréénlaisena parlamentaaristen enemmistdjen vallan vastapainona ja rgjoitteena. Nil-
den tarkoituksena voidaan sanoa olevan estda enemmiston mielipiteen vastaisten pddtosten synty-
minen tietyissa yhteiskunnallisesti merkittdvissd — perustuslaissa mééritellyissd — kysymyksissa.
Koska pakolliset kansanadnestykset toimivat usein juuri paatdksenteon jarruna, voidaan niiden sa-

79 Setsl4 1998 s, 137 ja Setdlda 1999 s. 106. Késilla olevan jakson tekstista my6s muutoin ks. Setala 1998 ja Setald 1999.
Ks. aiheesta my@s Setdla & Holm 1995. Kansandanestysten funktioista ks. myos Butler & Ranney 1995 s. 11-23. Erityi-
sesti niin sanottuihin linjakansanéénestyksiin liittyvista dysfunktionaalisista ominaisuuksista ks. Suksi 1993 s. 274 ja

Suksi 1994 s. 143-144.
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noa suosivan status quota — vallitsevan tilan séilyttamista. Pakollisilla kansandanestyksilla voi olla
my0s epasuoria vaikutuksia niden lakien valmisteluun, joissa kansanéénestyksia edellytetdan: ne
pakottavat hallitukset ottamaan huomioon &anestgjien enemmiston mielipiteen ja sopeuttamaan po-
lititkkaansa sen mukaisesti.

Edell& todetut ominaisuudet péatevét pitkati myds kumoaviin ja estaviin kansanadnestyksiin. Myos
niiden voidaan sanoa toimivan erdanlaisena pagttksenteon jarruna ja status quon suojana. Pakolli-
sista kansanadnestyksista poiketen kumoavien ja estdvien kansanaanestysten jérjestaminen on riip-
puvainen sita, ettd jokin lakeja vastustava poliittinen toimija panee ne alulle. Téllainen toimija voi
olla esmerkiks parlamentin véhemmisto tai tietty maéra &anioikeutettuja kansalaisia. Koska halli-
tukset yleensa haluavat valttaa tamantyyppisia kansandanestyksia niiden aiheuttamien lainsdadanto-
tyon viivastysten ja kulujen vuoksi, on kumoavien ja estavien kansanddnestysten mahdollisena epa
suorana vaikutuksena se, ettd ne kannustavat hallituksia kuulemaan &anestysten mahdollisten alul-
lepanijoiden midipiteitéa jo lakien vamisteluvaiheissa. Kumoavien ja estavien kansanaénestysten
voidaan siten sanoa olevan luonteeltaan konsensuaalisia, koska ne kannustavat etsimaan tehtaville
paatoksille mahdollismman lagjaa kannatusta. Silloin kun kansanéénestysten alullepanijana toimii
tietty parlamentin véahemmistd, on kumoavilla ja estévilla kansandanestyksilla selva véahemmistojen
intressgja suojaava funktio. Kun taas kansandanestyksen alullepanijana toimii tietty madra kansalai-
Sia, on kansandanestyksen kansalai sten osallistumismahdollisuuksia lisaéva vaikutus selvasti passii-
visia kansandanestyksi & merkittavampi.

Kansanaloitteen keskeisena funktiona on antaa kansalaisille mahdollisuus osallistua poliittisen
agendan méadrittelyyn; kysymyksessa on siis kansalaisille luotu institutionaalinen vayla asiakysy-
mysten esiin nostamiseen. Kansanaloitteet antavat kansalaisille mahdollisuuden nostaa poliittiselle
agendalle keskeisiksi katsomiaan kysymyksia ja saada ne siis poliittisen keskustelun ja paatoksen
teon kohteeksi. Koska kansanaloite nojaa kansandanestysmuodoista kaikkein keskeisimmin kansa
laisten omaan aktiivisuuteen, voidaan sen ainakin periaatteellisella tasolla sanoa lisdavan kansan
itsemadraamisoikeutta kansanaanestysmuodoista eniten. Kansanaloitteiden huorona puolena on
puolestaan toisinaan pidetty sitd, ettd niiden tekemiseen vaadittavat taloudelliset ja organisatoriset
resurssit eivét aina jakaudu tasaisesti. Erityisesti Y hdysvalloissa kansanaloitteita on moitittu siita,
etta niita on kaytetty edistdmadn hyvin organisoitujen ja taloudellisesti etuoikeutettujen ryhmien
kapeita etuja, elka tuomaan esille |agjoja kansal aisryhmia koskettavia kysymyksia. Edella kumoavi-
en ja estévien danestysten epasuorista vaikutuksista todettu pétee pitkdlti myods kansanaloitteisiin.
Myo6s kansanaloitteet kannustavat hallituksia kuulemaan mahdollisia 88nestysten alullepanijoita —
tassa tapauksessa kansanaloitetta valmistelevia tai aoitteen jo tehneitd kansalaisryhmia — jo asoi-
den vamisteluvaiheissa. Esimerkiksi Sveitsissd kansanaoitteen taustalla olevat kansalaisryhmét
oval useissa tapauksissa veténeet aloitteensa pois saatuaan neuvoteltua itselleen lainséédanndllisia
myo6nnytyksia kansanal oitteen poisvetamisesta kaydyissa Sveitsin liittokokouksen neuvottel uissa
Ep&suorien aoitteiden osalta on myds tuotava esiin se vaara, joka liittyy kansanedustajien reaktioi-
hin tehtyihin kansanaloitteisiin. Jos kansanaloitteet eivét toistuvasti johda edustuksellisen jérjestel-
man piirissa minkdanlaisiin toimenpiteisiin, voi kansalaisten luottamus paatdksentekojarjestelmaa
kohtaan heikerty&. Toisaalta on huomattava, etté aloitteentekijtille voi toimenpiteeks riittéa muu-
kin kuin kansandanestyksen jarjestaminen, mita osoittaa edelld kansanaloitteen epasuorista vaiku-
tuksista todettu. %

Edella sanottu patee ensisijaisesti nimenomaan sisélldllisiin kansanaloitteisiin, mutta valtaosa tode-
tusta patee myos kansanéénestysaloitteisiin. Koska sisdlldllinen kansanaloite antaa kansalaisille
mahdollisuuden nostaa poliittiselle asialistalle ja paatdksenteon kohteeks l1dhes mita tahansa kysy-

80 K's. aiheesta tarkemmin esim. Setdla 1998 s. 143-144, Setdla 1999 s. 135-152 ja Linder 1994.
81 K's. kansanal oitteen funktioista myds Papadopoul os 1995.
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myksig, vaikutaa se poliittisen asialistan méérittelyyn luonnollisesti kansandanestysaloitetta sel-
vemmin ja toteuttaa siten my6s suoran kansanvallan ideaa kansanddnestysal oitetta voi makkaammin.
Kuitenkin my0s kansanaénestysaloite antaa kansalaisille mahdollisuuden nogaa esiin térkedks kat-
somiaan kysymyksia ja siten myo6s jossain maarin vaikuttaa poliittisen péivéjarjestyksen méaritte-
lyyn. Esimerkiksi kumoavien ja estévien kansandanestysten yhteydessa kansandénestysaloitteet
antavat kansalaisille mahdollisuuden reagoida poliittisten paéttgien tekemiin pddtoksiin ja siten
nostaa uudelleen paétdksenteon kohteeks tarkedks katsomiaan kysymyksid. Valinnaisiin kansan
danestyksiin yhdistettyna kansandanestysaloitteet puolestaan antavat kansalaisille mahdollisuuden
nostaa ainakin poliittisen keskustelun kohteeksi kysymyksi&, joita he pitavét tarkeina. Jakoa aktiivi-
siin ja passiivisiin kansandénestyksiin onkin pidettava merkittévana kuvattaessa kansanédnestysten
todellisia vaikutuksia kansalaisten osallistumismahdollisuuksiin. Aktiiviset kansanaénestykset li-
sdavét kansalaisten osallistumismahdollisuuksia selvasti passiivisia kansandénestyksia enemman,
koska ne antavat kansalaisille mahdollisuuden vaikuttaa juuri poliittisen asialistan muotoiluun.

Ad hoc ja valinnaisilla kansandanestyksilla pyritéén yhtei skunnallisesti merkittavien paétosten leg-
timointiin. Kansalaisten mielipiteiden konsultoinnilla pddtoksille pyritéan siis saamaan tavanomais-
ta padtoksentekoprosessia lagjempi demokraattinen oikeutus. Naiden kansanddnestysmuotojen huo-
nona puolena on pidetty niiden kansanedustagjien vastuuta hamartévaa vaikutusta. Kansanedustagjien
vastuun suhteen on pidetty kyseenalaisena, ettéd kansanedustgjat tietyissi kysymyksissa vetdytyvét
padtbsvastuusta ja delegoivat pdattsvallan kansalaisille. Koska nama kansanddnestystyypit ovat
useimmiten neuvoa-antavia, ovat ne aiheuttaneet ristiriitoja kansanedustajien toimintaperiaatteiden
kanssa myos lopullisessa paédtoksentekotilanteessa. Tasté syysta niiden sijoittaminen padtoksenteko-
jarjestelman kokonaisuuteen onkin usein vaikeaa. Néden kansandanestysmuotojen huonona puole-
na on pidetty myds Sita, etté ne eivat muuta sitd asetelmaa, etta poliittiset eiitit maarittelevat poliit-
tisen asiaistan. Niissa halitus ja sen myo6ta parlamentti kéytanndssa siis paédttavét siitd, mitka asiat
nostetaan poliittisen keskustelun ja pddtoksenteon kohteeksi seké myos siitd, mista asioista kansa
padsee kansandanestyksessa suoraan padttdamaan. Valinnaisten ja ad hoc kansanddnestysten jarjes
téminen tapahtuu siten taysin kansan valitsemien edustgjien harkinnassa ja heidan asettamillaan
ehdoilla. Téasta syysta niita yleensa oletetaan kaytettdvan tukemaan vallassa olevien hallitusten poli-
tilkkaa ja asemaa. Joka tapauksessa on selvag, etteivdt nama kansanddnestysmuodot |opulta anna
kansalaisille kovinkaan merkittéavaa osaa varsinaisessa pagttksentekoprosessissa. Kansanadnestyk-
sia koskevassa tieteellisessa kirjallisuudessa ndiden kansandanestysmuotojen demokratiateoreettis-
ten perusteiden onkin melko yleisesti katsottu olevan kaikkein ohuimmalla pohjalla; niiden el voida
olettaa muuttavan ratkaisevasti kansalaisten ja kansan edustajien valtasuhteita poliittisessa pagtok-
senteossa ja agendanmadrittel yssa 82

82 Ks. aiheesta tarkemmin esim. Setala 1998, Setala 1999, Uleri 1996 ja Suksi 2002 s. 42.
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4 Kansanaanestyksen saantelysta ja kaytosta muissa maissa

Perustuslain seurantaty6ryhma teetti vuonna 2002 professori Markku Suksella lagjan vertailevan
selvityksen kansanaénestyksen santelysté eri Euroopan maissa.®® Selvityksessa kaytiin varsin seik-
kaperaisesti 18pi useimpien Euroopan maiden perustuslakeihin siséltyvaa kansandanestysté koske-
vaa sdantelya ja tehtiin tdman pohjalta johtopaéttksia myods Suomen kannalta. Koska kansanéénes-
tyksia koskeva saantely e Suksen selvityksen gjoista ole juurikaan muuttunut, viitataan tassa paa
osin Suksen selvitykseen. Seuraavassa esitetédn ainoastaan selvityksen keskeissimmaét havainnot ja
johtopaatokset.3*

Selvityksen perusteella kansanaédnestyssdannokset Euroopan maissa ovat lisééntymassa. Tama on
havaittavissa paits Euroopan niin kutsutuissa vakiintuneissa demokratioissa, myos — ja etenkin —
It& Euroopan valtioissa. Kaikissa ndissd maissa on joko listty valtioséantoon sddnnokset kansalais-
ten mahdollisuudesta osallistua kansalliseen pédtoksentekoon kansandénestyksen kautta tai tasta
mahdollisuudesta ollaan keskustelemassa. Kansanddnestyssadnnosten maarda koskevan havainnon
ohella on havaittavissa, ettéd useimmissa maissa kansanddnestys e muodostu ainoastaan yhdesta
kansanaénestystyypista tai - menettelystd, vaan useista eri kansanddnestysmuodoista. Nama eri kan-
sandanestysmuodot tarjoavat kansalaisille erilaisia ja erivahvuisia osallistumisen kanavia. Maan
koko nayttéa kuitenkin ainakin jollain tavalla vaikuttavan kansanadnestysinstituution muotoon.
Jonkinlaisena tendenssind tuntuu vallitsevan se, etta vaestoltéan (ja ehk& myos pinta-alaltaan) pie-
nemmat maat sisallyttavat perustuslakeihinsa enemman kansanddnestysnormeja kuin suuret.

Vertailussa oli mukana kaikkiaan 32 maata, Suomi mukaan luettuna. Naistd 25 maan perustuslaki
sisdltda saannoksia kansanddnestyksesta. Kansanddnestyksia on kuitenkin neuvoa-antavana jérjes-
tetty my0s sellaisissa maissa, joissa perustuslaki e lainkaan sisdlla kansanddnestysta koskevia séan+
noksia

Selvityksessd todetaan olevan ilmeist, ettd neuvoa-antava kansanddnestys on toissijainen kansan
danestysmuoto padttévaan kansanadrestykseen verrattuna. Pelkastéén neuvoa antava kansandanes-
tys on sisdllytetty ainoastaan kolmen maan perustusakiin (Suomi, Luxemburg ja Bulgaria), kun
taas 22 maan perustudlait sisdltavéat sadnnoksia padttavasta (sitovasta) kansanddnestyksestéd. Tama
kertoo selvityksen mukaan tarpeesta méadritella tietyt asiat sellaisiksi, joissa kansa asettuu muodolli-
sen padtdksentekijan asemaan. Kansa eli danioikeutetut kansalaiset saavat téta kautta perustusiaissa
méaritellyn valtioelimen aseman. Selvityksessa kiinnitetéan kuitenkin huomiota sithen, etta neuvoa
antava kansanaénestys esiintyy usein padttavan kansandanestyksen rinnalla- ei tosin aina perustus-
lain sd8nnoksessa suodun mahdollisuuden muodossa, vaan tosiasialisesti kaytettynd keinona rat-
kaista sellaisia poliittisesti vaikeita kysymyksig, joista paéttdminen e valttamatta tule gankohtai-
seks paédttdvan kansanddnestyksen kautta. Poliittinen jarjestelma saattaa selvityksen mukaan siis eri
syistéa haluta lag entaa osallistumista ikdan kuin pisteittéin neuvoa-antavan kansandanestyksen kaut-
ta silloinkin, kun perustuslaki siséltda varsin monimuotoisen kansanéanestys érjestelman.

Selvitys osoittaakin sen jo edellisessa luvussa todetun seikan, ettd kansanadnestys ei ole yksi moro-
liittinen instituutio, vaan hyvinkin monimuotoinen ja vivahteikas osallistumisen kanava. Eri kan-
sanaanestysmuodoista perustuslakikansanddnestys on selvityksen perusteella selvasti erés valitto-
man osallistumisen perusmuoto; se |6ytyy ainakin 19 maan perustuslaista. Suuri osa perustuslaeissa

8 K ansanaanestys valtiollisen tason osallistumisen muotona. Vertaileva katsaus eraiden Euroopan maiden valtiosaanto-
jen pohjalta. Perustuslain seurantatydryhméan mietinnon liite s. 15-80 (Suksi 2002).
84 K's. koko luvun osalta Suksi 2002 s. 67-73. Tarkempien yksityiskohtien osalta ks. Suksi 2002 passim.
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saannellyistd kansanaddnestystyypeista on siis nimenomaan perustusl akikansandanestyksia eli aina-
kin |ahtokohtaisesti verraten harvoin gjankohtaistuvien, valtiosd8nnon kirjainta koskevien ratkaisu-
jen adistamisia kansan péétettavaksi. Mielenkiintoisena havaintona selvityksessd tuodaan esiin se,
etta myos lakikansandanestys on tulossa varsin voimakkaasti esille, erityisesti 1990- luvulla tehdyis-
s4 perustuslakimuutoksissa niin Lans- kuin 1té& Euroopassakin. Kaiken kaikkiaan 15 maan perustus-

lakikansanéénestyksesté.

Kun tarkastellaan yhteiskunnassa tehtavien lainsdddantopadtosten kokonaismadrad, vaikuttaisi pa-
kollisen lakikansandénestyksen kayttd selvityksen mukaan hankaata. Vapaaehtoiseen lakikan
sanaanestykseen sisdltyy sen sijaan normaalisti jokin mekanismi (esimerkiks vaatimus, jonka osa
parlamentin jasenista esittad), jonka kautta kansandénestykseen valikoituvat juuri ne kysymykset,
jotka syysta tai toisesta edellyttdvét kansan lopullista paétdstd. Myos kansandanestysaloite nakyy
etenkin viime vuosikymmenella entisissa sosialistimaissa tehdyissa uudistuksissa. lmeisesti pyrki-
myksené onkin ollut tarjota a&nioikeutetuille kansalaisille mahdollisuus vaikuttaa poliittisen jarjes
telmén esityslistaan. Suurimmassa osassa maita poliittisen jarjestelmén esityslista on kuitenkin téy-
dellisesti edustuksellisen jarjestelman hallittavissa ja hallinnoitavissa, vaikkakin esimerkiks parla-
mentin poliittiselle véhemmistolle onkin saatettu antaa oikeus vaatia kansanaénestysta jostakin par-
lamentin kasittelemasta lakiehdotuksesta. Sisdlldllista kansanaloitetta el kuitenkaan ole usein otettu
kansan aktiivisten osallistumismuotojen piiriin, vaan lakiehdotusten sisdltéjen muotoilu jé& selvi-
tyksen val ossa useimmissa tapauksissa edustuksellisten elinten vastuulle.

Erityiset hyvaksymiskynnykset eli paatdsehdot (esimerkiks vaatimus, jonka mukaan kansanéénes-
tyksella tavoiteltavaa lopputulosta, essmerkiks parlamentin hyvaksyman lain hylkdamista, tulee
kannattaa vahintddn danesténeiden enemmisto, joka samalla muodostaa esimerkiksi 30 % &anioi-
keutetuista) tai osallistumis- eli quorumehdot (esimerkiks vaatimus, jonka mukaan kansandanestys
on péteva vain, jos siihen osallistuu esimerkiksi vahintaén 50 % &énioikeutetuista) edellyttavét kan
sanaanestyksilta tietynsuuruista osallistumista, jotta kansandanestyksen tulos olisi pateva. Varsinai-
sena padtoksentekosdantond selvityksesséa havaitaan useimmiten &anesténeiden yksinkertainen
enemmisto, mutta absoluuttinen enemmistokin on joissain perustuslaeissa asetettu kansanaénestyk-
sessa saatavan padatdksen pétevyyden ehdoks. Joistain maista 10ytyy erityiskysymyksiin yhdistet-
tyina jopa maaréenemmisttsddnnoksia. Osallistumisehto on useimmiten liitetty |akikansand&nestyk-
seen. Selvityksen perusteella ndyttéis silté, etta jonkinlainen pagtdsehto on erityisesti lansieuroop-
palainen ilmi6, kun taas osallistumisehto painottuu It& Euroopan uusiin valtiosdantdihin ja kansan
danestyssdannostoihin.

Kansandanestyksilla ei ainoastaan hyvaksyta esimerkiks lakiehdotuksia, vaan perustuslaeissa saate-
taan edellyttdd, ettéa kansandanestyksen lopputuloksen on oltava nimenomaan hylkééva. Téallainen
kansanveto kytketdan useimmiten |akikansanéénestykseen. Kysymykseen tulee tall6in l&hinna edel-
lisessa luvussa kuvattu estéava kansanéénestys. Kansanveton luonteisessa kansandanestyksessa hae-
taan siis nimenomaan negatiivista paatdstd suhteessa parlamentin enemmiston tekemaan paédtok-
seen. Koska kansanvetolla haetaan nimenomaan parlamentin pddtokseen ndhden vastakkaisen kan-
nan osoittamista, sen kautta e pyrita hyvaksyttamaan parlamentin jo padattamia lakeja toiseen ker-
taan lakien legitimiteetin lisd8miseksi. Kansanveton kautta pyritéén pdin vastoin sen asiaintilan
0s0i ttamiseen, etté parlamentin paétos e ole sopusoinnussa kansan enemmiston mielipiteen kanssa.
Téallainen kansanveto on jarjestetty kuudessa selvitykseen kuuluvassa maassa. Kansanveto on selvi-
tyksen mukaan jarkevalta tuntuva menettely sen vuoks, etté se koskee nimenomaan parlamentin
hyvaksyman lakiehdotuksen hylkéémisté: jos parlamentin hyvéksyma laki e tule hylétyksi, laki jéa
voimaan. Kansanvetojarjestelmassi normatiivinen tilanne sdilyy siis verraten selkednd. Kyseessa el
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sanaanestykseen liitetyn kansanveton lopputulos e ehdot téyttéessaén luo normia, vaan 1dhinna es-
té& normin syntymisen. Koska my6s kansandanestysaloite on usein jarjestetty siten, ettd se johtaa
tilanteeseen, jossa kansalla on erdanlainen veto-oikeus parlamentin hyvaksymaan |lainsaadantoon,
kasvaa negatiivista padtosta hakevien kansanadnestysmuotojen joukko kahteentoista vertailuun s-
séltyvien maiden keskuudessa.

Kun neuvoa-antava kansanadnestys voidaan jérjestéa |ahes mistd aiheesta tahansa, sisédltyy perustus-
laei ssa séanneltyihin lakikansanéénestyksiin usein tarkkoja maérittelyja niista asioista, joista e voi
kansandanestysta jarjestéa. Lakikansandanestys on useimmiten ragjattavissa parlamentin lainsé&dan-
tévaltaan kuuluviin asioihin, mutta monissa perustuslaeissa on suljettu muun muassa budjetti- ja
virkamiesasiat seka eréat muut asiaryhmét kansandanestyksen ulkopwléelle.

Kansandanestyssdannoksia |0ytyy selvityksen perusteella siis useimpien maiden perustusiaeista ja
naistakin moneen sisdltyy kaks tai useampia eri kansandanestysmuotoja. Normimateriaalin perus-
teella kansan&énestysinstituution voidaankin siis sanoa olevan hyvin lagja-alainen ilmi6. Kansanag
nestysmenettelyn normatiivinen lagjuus ei kuitenkaan suoraan kuvastu sen empiiriseen toteutumaan.
Ainoastaan Sveitsin osalta voidaan todeta, ettéd kansanddnestyksia jérjestetdan vuositasolla merkitta
ta lainsdadantopaatoksista on liittovaltiotasolla minimaalinen. Myds Italiassa ja Liechtensteinissi on
jarjestetty merkittavasti keskimaaraista enemman kansanddnestyksia. Taman lisdksi my6s Irlannin,
Tanskan, Liettuan seké Unkarin voidaan sanoa olevan maita, joissa kansandanestys on osa aktiivista
valtiosdantdd. Muissa selvitykseen sisdltyvissa maissa jarjestettyjen kansandanestysten lukumaaré

Kaikissa selvitykseen sisdltyneissd maissa edustuksellinen jarjestelmé tuottaa siis ylivoimaisesti
suurimman osan lainsdadantoon liittyvista paatoksista. Samalla on kuitenkin ilmeists, ettd kansan-
danestys arjestelma vaikuttaa olemassaolollaan muihin valtiosdantomekanismeihin - erityisesti sii-
hen valtioelimeen, joka on kasitellyt asiaa tal joka vois tehda asiassa lopullisen pédtdksen. Selvi-
tyksen mukaan voidaan ainakin olettaa, ettd esimerkiks parlamentin enemmistd pyrkii ennakoi-
maan kansanadnestyksen mahdollisuuden ja tekemaan sellaisen pdédtoksen, jonka johdosta ei synny
tarvetta dlistaa asiaa kansandanestykseen. Ainakin sen voidaan olettaa pyrkivan muotoilemaan kan
sanaanestykseen alistettavan ehdotuksen sellaiseksi, ettd se olis kansan enemmiston hyvaksyttavis-
SA

Vaikka perustuslakei hin sisdltyvien kansandanestyssaantdjen merkittava lisdantyminen 1990-luvulla
el kuvastukaan suoraan jarjestettyjen kansandanestysten maaradn suurena kasvuna, on selvityksen
mukaan kuitenkin havaittavissa, ettd kansanaanestysten lukumaéra on lievasti lisdantymassa. Selvi-
tyksessa otaksutaan, etta sen jalkeen kun niin kutsuttujen uusien demokratioiden osallistumigérjes-
telmét ja vaalijarjestelmét ovat entisestaan vakiintuneet, on oletettavaa, etté kyseiset maat myos
oppivat valtiosdantdihinsd sisdltyvien kansanaénestysmekanismien kayton. Talléin myods kansanaé
nestysten lukumééra alkaa kasvaa. Selvityk sessa todetaankin, ettd jos 1900-luku oli Euroopassa
vaalien vuosisata, lienee 2000-luvun ensimmainen vuosi sata kansandanestysten vuosi sata.

Viimeiseks on syyta viela nostaa esiin yksi selvityksen paghuomio. Selvityksessa korostetaan, etta
kansandanestyk set on kaikissa Euroopan maissa sovitettu edustukselliseen jarjestelmaan siten, etta
jakimmainen j&a aina pddasialliseks osallistumisen ja kansallisen p&atdksenteon muodoksi. N&in
on asian laita jopa Sveitsissd, jossa suoran kansanvallan keinoilla on poikkeuksellisen merkittéava
asema padtoksentekojérjestelmassa. Ainoastaan niissa tapauksissa, joissa perustuslaki luo mahdolli-
suuden sisdllollisen kansanaloitteen tekemiselle, kuten Sveitsiss ja erdissa Saksan liittotasavallan
osatasavalloissa, voi valittomasta osallistumisesta selvityksen mukaan muodostua vélilliselle osal-
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listumiselle rinnakkainen ja vai htoehtoinen paétoksenteon kanava. Kaikissa muissa tapauksissa kan-
sandanestys on edustuksellisen jérjestelman sisdll& toimiva mekanismi, johon edustuksellinenjérjes
telma vaikuttaa. Kansandanestysarjestelma ja edustuksellinen jarjestelma eivét siis ole toistensa
vastakohtia tai toisensa poissulkevia vaihtoehtoisia pdatoksenteon muotoja. Pikemminkin on kyse
Siit4, etta kansanddnestyksen eri muodoilla tdydennetdén edustuksellista jarjestelmaa.

Kansanddnestyksen kautta tapahtuvan valittdman osallistumisen sovittaminen perustuslakeihin pyr-
Kii selvityksen mukaan vastaamaan ainakin seuraaviin kysymyksiin: 1) milloin kansandanestys jar-
jestetdan, 2) misté aiheista se voidaan tal Sitd e voida jarjestdd, 3) miten kansanaénestyksessa teht &
va paétbs saadaan teknisesti aikaan seka 4) minkdlaisten padtoksentekosdantojen pohjalta padtos
tehdaan. Naiden kysymysten avulla on mahdollista osoittaa edustuksellisesta jarjestelmasta se alue,
johon vdliton osallistuminen kansandanestyksen kautta integroituu. Naihin kysymyksiin vastaavien
perustuslain sddnndsten avulla kansanddnestys saadaan siis integroitua edustukselliseen jérjestel-
maan siten, ettei vastakkainasettelua vélillisen ja valittoman jarjestelman vdlille tule.

Lopuks esitetddn viela kaks taulukkoa, jotka kuvaavat kansanéénestysinstituution asemaa useinm:
missa Lans- Euroopan maissa. Ensimmainen taulukko kuvaa vuosina 1945-2003 jarjestettyjen kan
sanadnestysten maarda 18:ssa Lansi-Euroopan maassa. Toinen taulukko puolestaan kuvaa néissa
mai ssa kaytssa ol evien kansanddnestysi nstituutioi den muotoa.

Taulukko 3: Vuosina 1945-2003 valtiollisella tasolla pidettyjen kansanadnestysten lukumaara
18:ssa L 4nsi-Eur oopan maassa®®

1940-49 | 1950-59 | 1960-69 | 1970-79 | 1980-89 | 1990-99 | 2000-03 | Y hteensa
Alankomaat 0 0 0 0 0 0 0 0
Belgia 0 1 0 0 0 0 0 1
Espanja 1 0 1 2 1 0 0 5
Irlanti 0 1 2 5 4 10 5 27
| lanti 2 0 0 0 0 0 2
| so-
Britannia 0 0 0 1 0 0 1
Italia 1 0 0 3 12 32 10 58
Itavalta 0 0 0 1 0 1 0 2
Kreikka 1 0 1 2 0 0 0 4
L uxemburg 0 0 0 0 0 0 0 0
Norja 0 0 0 1 0 1 0 2
Portugali 0 0 0 0 0 2 0 2
Ranska 4 1 4 1 1 1 1 13
Ruotsi 0 2 0 0 1 1 1 5
Saksa 0 0 0 0 0 0 0 0
Suomi 0 0 0 0 0 1 0 1
Sveitsi 17 43 26 81 60 100 46 373
Tanska 0 2 6 3 1 3 1 16
Y hteensa 26 50 40 100 80 152 64 512

8 Setal 1998 s. 136. Tekijalta saatu péivitetty versio taulukosta.
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Taulukko 4: Valtiollisen tason kansanéanestysinstituutiot 18:ssa L &nsi-Eur oopan maassa®

Perustudait ja muut Kkysy-

K ansanaanestystyyppi Tavalliset lait mykset

. Espanja, Irlanti, Idanti, Itaval-
Pakollinen ta, Sveits, Tarska
Estava
1. Aktiivinen Sveits Italia, Sveits
2. Passiivinen
(parlamentin vahemmisto) Tanska Espanja, Italia, Itdvalta, Ruots,

o Tarska
3. Passiivinen
(muu: presidentti, paaministeri, . . : .
auehallinto) Irlanti, Sveitsi Kreikka, Itaia
Kumoava
1. Aktiivinen Italia, Sveitsi
2. Passiivinen
(presidentti, paaministeri, alue- | Islanti, Italia, Sveits
hallinto)
Ad hoc ja valinnainen
1. Parlamentaarinen enemmisté | Belgia, Itavalta, 1so-Britannia,

Kreikka, Norja, Ruotsi, Suomi,
Tanska

2. Muu (presidentti, pdaminis- | Espanja, Kreikka, Portugali,
teri) Ranska
Kansanaloite Sveitsi Sveitsi

Ei valtiollisa kansanaanes-
tyksid vuoden 1945 jalkeen

Alankomaat, L uxemburg,
Saksa

8 Setal41998 s. 1998 s. 135. Tekijalta saatu péivitetty versio taulukosta.
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5 Kansanéanestysinstituution kehittamistar peista

Tassd luvussa arvioidaan voimassa olevan kansanaanestysinstituutiomme kehittamistarpeita. Tar-
kastelu aloitetaan arvioimalla, missd maérin voimassa olevan kansanddnestyssdantelyn taustalla
olevat kansandanestyskomitean esittamat nakokohdat pétevét tand paivana (jakso 5.1). Taman jal-
keen kaydaan |api vuoden 1994 EU-kansandanestysta ja arvioidaan, miten sen voidaan katsoa on
nistuneen (jakso 5.2). Kolmannessa jaksossa (jakso 5.3) tarkastellaan kansandanestysinstituutiosta
kaytya keskustelua, erityisesti sitd kohtaan esitettya kritiikkia. Taman jélkeen (jakso 5.4) kootaan
yhteen kansanéénestysinstituution keskeisimmét ongelmakohdat. Lopuksi (jakso 5.5) esitetédan ko-
koava arvio kansanddnestysi nstituution kehittémistarpei sta tul evai suudessa.

5.1 Kansanaanestyskomitean mietinndssa esitettyjen nakokohtien patevyys tana

paivana

Kansanaénestyskomitea luovutti mietintonsa vuonna 1983, siis yli 20 vuotta sitten. Y hteyskunnalli-
nen tilanne on sittemmin paljon muuttunut ja jopa yhtei skuntgj &érjestyksemme per usperiaatteet sisal-
tava perustuslaki on taman jalkeen uudistunut. Koska voimassa oleva sééntely kuitenkin pohjimmil-
taan perustuu kansanaénestyskomitean mietintoon, on syyta lyhyesti arvioida, missd méérin siind
esitetyt ndkokohdat patevét viela téana paivara.

Komitean esittamien yleisten léhtokohtien voidaan sanoa pitkélti pétevan viela tandkin péivana —
yhteiskunnallisen tilanteen muutoksesta huolimatta. Edustuksellinen demokratia on edelleenkin
valtiojarjestyksemme perusta ja tdman tulee olla lahtokohtara my6s tulevaisuudessa. Edustukselli-
nen demokratia on osoittautunut ainoaks todella toimivaks jarjestelméks nykymuotoisissa yhtels-
kunnissa, eika sen asemaa ole syyta |ahted olennaisesti heikentdmaan. Lahtokohtana kehitystydssa
tulee siten olla vastai suudessakin edustuksellinen jarjestelma.

Komitea totesi kuitenkin useissa eri yhteyksissg, etta silloisessa edustuksellisessa demokratiassa el
ollut havaittavissa sellaisia puutteita tai heikkouksia, joiden vuoks jarjestelméan vahasta suurem:
paan muuttamiseen olisi ollut aihetta. Taman komitea toi esiin paitsi tydlleen asettamissa yleisissa
lahtokohdissa, my6s kansanaloitteen kayttéonottoa pohtiessaan. Kansanaloitteen osalta komitea
my0s totesi, ettei kansalaisten mahdollisuuksissa saada mielipiteitéan ja taltoaan poliittisten pa&
toksentekijoiden tietoon ollut havaittavissa erityisia ongelmia. Kaiken kaikkiaan komitean maalaa
maa kuvaa suomalaisen edustuksellisen demokratian toimivuudesta voidaan pitdd varsin myontei-
datti. Komiteahan péétyi esittamadan kansanaanestysinstituutioista kaikkein ”lievintd” €li valinnaista
neuvoa-antavaa kansanddnestysta. Kaikkiin muihin kansandénestysmuotoihin komitea suhtautui
varsin torjuvasti pitéen niité joko jéarjestelmddmme soveltumattominatai tarpeettomina.

Talta osin tilanteen voidaan sanoa muuttuneen. Edustuksellisen demokratian perusteiden voidaan
kyll& sanoa edelleenkin olevan varsin vahvoja, mutta jarjestelmén k&ytannon toimivuudessa on Kui-
tenkin jo pitkadn ollut havaittavissa puutteita. A&nestysaktiivisuus on presidentin vaalgja lukuun
ottamatta ollut jo pitkdan laskussa. Vuoden 2003 eduskuntavaaleissa seké vuoden 2004 europarla
menttivaaleissa ja kunnallisvaalessa taméa laskeva suhdanne kyllakin pysahtyi, mutta mistéan mer-
kittévasta noususta e silti voida puhua.
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Myds ihmisten kiinnostus puoluepoliittiseen toimintaan on vahentynyt selvasti. Erityisesti nuoret
kokevat edustuksellisen jarjestelman kautta vaikuttamisen itselleen vieraaksi. Erityisena ongelmana
on tutkimuksissa tuotu esiin myds vaeston kahtiajakaut uminen: kdyhét ja syrjdytyneet eivét d8nesta.
Omia ongelmiaan demokratian toteutumiseen on tuonut myds voimakas globalisaatiokehitys ja eri-
tyisesti Euroopan unionin jasenyys. Kaikkein vahasinta &&nestysaktiivisuus onkin ollut juuri euro-
parlamenttivaal eissa.

Edustuksellisen demokratian toimivuuden edellytysten voidaan siis sanoa heikentyneen edella ku-
vattujen kehityspiirteiden seurauksena. Y htd myonteisté kuvaa kuin minka kansandanestyskomitea
mietinndssaan piirsi e edustuksellisen jarjestelman toiminnasta nykyaén voida esittda. Y hteiskun-
nalliset ldhtokohdat kansandénestysinstituution kehittdmisen arvioinnille ovatkin tdssd mielessa
toisenlaiset kuin kansanaanestyskomitean aikoihin.®’

Tasta yhteiskunnallisten [ahtokohtien erilaisuudesta johtuen on tiettyihin muihinkin komitean esit-
tamiin nakokohtiin suhtauduttava nykytilanteessa kriittisesti. Kuten edelld jo todettiin, oli komitean
suhtautuminen kansandédnestysta kohtaan varsin varovainen — monissa kohdin jopa torjuva. Komitea
kannatti valinnaisen neuvoaantavan kansanaanestyksen kayttdonottoa, mutta vastusti kaikkia tata
pitemmalle menevia kansandanestyksen muotoja. Komitea korosti jatkuvasti, ettd sen |ahtokohtana
oli edustuksellinen demokratia ja ettd kansanddnestys saattoi olla vain edustuksellista demokratiaa
téydentava suoran kansanvallan keino. Komitea katsoi, etté ainoastaan neuvoa-antava kansanéanes-
tys soveltui néihin lahtokohtiin; kaikkien muiden pohtimiensa karsanddnestysmuotojen se katsoi
olevan néihin lahtokohtiin soveltumattomia ja myds tarpeettomia. Neuvoa antavankin kansanéanes-
tyksen osalta komitea totesi, ettd sitd tulisi kéyttéa hyvin harkitusti — siis varsin harvoin. Komitea
naki siis kansanaénestyksen kayttéalan varsin suppeana — jopa marginaalisena.

Nykytilanteessa kansanddnestyksen kehittémismahdollisuuksiin on syytd suhtautua kansandénes-
tyskomiteaa avarakatsei semmin. Edustuksellisen jarjestelman toimivuuden edellytyksissé on tapah+
tunut heikentymistd ja ratkaisuja tilanteen korjaamiseksi on etsittdva ennakkoluulottomasti eri
suunnilta. MyG6s ihmisten tavat vaikuttaa yhteiskunnallisiin asioihin ovat vuosien mittaan muuttu-
neet ja taman vaikutusta kansanédnestysinstituution kehittdmistarpeisiin on syyta arvioida avoimes-
ti. Todettu el tarkoita, etté nykytilanteessa tulis automaattisesti pagtya eri kansanddnestysmuotojen
suhteen toisiin johtopaétoksiin kuin kansandanestyskomitea. Sanottu tarkoittaa vain sitg, etta eri
vaihtoehtoja on pohdittava avoimesti ja ennakkoluul ottomasti. Kansandanestyskomitean |ahestymis-
tapaa kun voi pitéa jossain méarin kapeakatseisena: eri vaihtoehtoja kylla pohdittiin melko lagjasti
ja monipuolisestikin, mutta johtopaétts oli kuitenkin ikdan kuin ennalta mdarétty — kielteinen suh
tautuminen muita kuin neuvoa-antavaa kansandanestysta kohtaan.

Lakiteknisena yksityiskohtana komitean argumentaatiosta voidaan todeta, etta lakiehdotusten k-
padmaanj attamisinstituutio, johon komitea piti mahdollisena liittéa sitovan lakikansanéanestyksen,
on sittemmin kumottu. T&lta osin komitean esittamiltéd malleilta on siten kadonnut lainsaédanndlli-
nen pohja. Taltd osin on siis kadonnut myds se poliittisten vahemmisttjen suoja, jota |lepaamaanjat-
tamisinstituutio tarjosi.®

Lisdks on syyta kiinnittéd huomiota erdaseen komitean esittamaan yksityiskohtaisempaan konm
menttiin. Komitea totes mietinndssdan, etta neuvoa-antavaa kansandanestysta oli pidettava sitovaa
kansandanestysta joustavampana muun muassa sen vuoksi, etta siihen ei kytkeydy sité oikeudellista

87 Ks. télta osin my6s dosentti Pertti Timosen antama lausunto kansanaanestyskomitean mietinndsta. Lausunnossaan
Timonen arvioi komitean maalaaman kuvan edustuksellisen demokratian toimivuudesta olleen jo silloisessa yhteiskun-
nallisessa tilanteessa jossain méaérin liian positiivinen. Ks. OLJ 12/1983 s. 61.

% Ks. aiheesta tarkemmin Suksi 2002 s. 39.
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ongelmaa, kuinka pitkén ajan kansandanestyksen tulos oikeudellisesti sitoo paéttksentekoa. Oikeu
dellisesta ndkokulmasta komitean kantaa voidaan luonnollisesti pitda tdysin oikeana. Tosiasiallisesti
tilannetta el kuitenkaan voi pitéa ndin yksinkertaisena. Neuvoa-antavan kansanaanestyksen tulok-
seen liittyva sitovuuskysymys ei luonnollisestikaan muodosta paéattksenteossa oikeudellista ongel-
maa, mutta tuloksen tosiasialliseen (poliittiseen) sitovuuteen liittyva ongelma on varsin pitkalti rin-
nastettavissa sitovaan kansanadnestykseen kytkeytyvéan oikeudelliseen ongelmaan. Voi olla hyvin
kin vaikeaa ratkaista sitd, kuinka pitkddn kansan neuvoa-antavassa kansanadnestyksessa selvasti
ilmaisemaa kantaa tulis pitéa pagtoksenteon pohjana. Neuvoa-antava kansanéénestys useimmiten
mielletéén paétdksentekijoita tosiasiasiassa sitovaksi, mista syysta ongelma on todellisuudessa var-
sin pitkati rinnastettavissa sitoviin kansanaénestyksiin liittyvaan problematiikkaan. Jossain méarin
tama kysymys on noussutkin esiin keskustelussa kansanaanestyksen jarjestamisesta sopimuksesta
Euroopan perustuslaiksi. Keskustelussa on esitetty, ettd kansa ilmaisi kantansa Suomen EU-
jasenyyteen jo vuonna 1994, mista syysta kansanaanestysta unionin perustuslaillisesta sopimuksesta
e ole tarpeen jarjestdd. Toiset ovat taas esitténeet asian siten, etté unioni on muuttunut niin paljon
vuodesta 1994, ettei silloisen kansanddnestyksen tulosta voida pitéa enda elevanttina. Unionin
muuttglémisen vuoks kansan on saatava esittéd kantansa perustuslailliseen sopimuksen hyvaksymi-
sesta

5.2 Vuoden 1994 EU-kansanadnestyksen onnistuneisuus

Vuoden 1994 kansandanestys Suomen liittymisestéa Euroopan unionin jaseneksi on ainoa kansanaa
nestys, joka nykyisen kansanddnestyssaantelyn perusteella Suomessa on jérjestetty. Seuraavassa
esitetéddn lyhyt arvio siitd, miten vuoden 1994 kansanaénestyksen voidaan katsoa onnistuneen.

Teknisesti kansandanestys sujui hyvin. Kansanaanestyksen teknisessa toteutuksessa el siis ongelmia
ilmennyt. My6s muutoin kansanédanestyksen voidaan saroa sujuneen kohtuullisen hyvin. Melko
aktiivisen kampanjoinnin tuloksena tietoa Euroopan unionin jésenyydesta oli saatavilla kohtuullisen
paljon ja tiedon voidaan sanoa olleen myds melko tasapuolista. Puolueilla e kampanjoinnissa ollut
kovinkaan keskeista roolia, vaan kampanjointi bteutettiin pédosin erilaisten kansalaigarjesttjen
toimesta. Valtio myonsi tukea kampanjaorganisaatioille tasapuolisin perustein, mika todenndkoises-
ti edesauttoi tiedon monipuolisuuden aikaansaamisessa.

Vaikka yleiskuva vuoden 1994 kansandanestyksesta olikin positiivinen, ilmeni sen yhteydessa myos
ongelmia. Ongelmat liittyivét kansanddnestyksen neuvoa-antavaan luonteeseen ja imenivét siten
lopullisessa pééttksentekoval heessa eduskunnassa. Valtaosa kansanedustgjista ilmoitti sitoutuvansa
kansan&dnestyksen tulokseen, mutta he tulkitsivat sitovuuden kohdetta eri tavoin. Osa kansanedus-
tgjista sitoi &8nestyskayttaytymisensa kansanaénestyksen valtakunnalliseen tulokseen, osa oman
vaadlipiirinsa tulokseen ja osa jopa omien valitsjoittensa kantaan asiassa. Jotkut kansanedustajat
puolestaan vetosivat perustusiaissa turvattuun kansanedustajien riippumattomuuteen valitsijoittensa
nadkemyksista (perustuslain 29 8). Nama kansanedustajat irrottautuivat siis &énestyskayttaytymises-
sddn kansandanestyksen tuloksesta taysin. Lopulliseen padtoksentekoon liittyneend piirteena voi-
daan mainita myos tiettyjen kansanedustajien pitamét ennatyspitkéat puheenvuorot ennen lopullisen
paédtoksen tekoa. Lopullisen padtoksenteon pitkittamisell& pyrittiin siihen, ettd Ruotsin kansandanes-
tyksen tulos samasta asiasta oltaisiin voitu saada selville ennen lopullisen pagtoksen tekemista %

8 K's. neuvoa-antavan kansanaanestyksen sitovuuteen liittyvasta problematiikasta myés Nurmi 1995 s. 68-70.
% Vuoden 1994 EU -kansansénestyksesté ks. tarkemmin Pesonen 1995, Sankiaho 1995, Pesonen & Sankiaho 2002,
Suksi 1994, Suksi 1996 ja Nurmi 1995 s. 64-70.
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K ansanddnestyksessa ilmenneet ongelmallisuudet kytkeytyivét siis nimenomaan kansandanestyksen
neuvoa-antavaan luonteeseen ja taméan luonteen aiheuttamaan problematiikkaan lopullisessa paatok-
sentekotilanteessa. Ongelmat eivat kuitenkaan tassd tapauksessa nousseet kovin suuriksi, vaan
yleiskuvaa vuoden 1994 kansanddnestyksesta voidaan pitéa ainakin valtaosin myonteisend. Kansar+
danestys antoi kuitenkin jo viitteitd niistd ongelmista, joita neuvoa-antavaan kansandinestykseen

liittyy.
5.3 Kansanaanestysingtituutiosta kayty keskustelu

Kansanaénestys on aka goin noussut esiin julkisessa keskustelussa. Useimmiten keskustelu on
Kiinnittynyt johonkin tiettyyn asiakysymykseen. Kysymys on taloin ollut siitd, ettéd keskustelussa
on joko puollettu tai vastustettu neuvoa-antavan kansandanestyksen jarjestamista jostakin tietysta
asiasta. Vuoden 1994 EU-kansanddnestyksen jélkeen téllaisia asioita ovat olleet ainakin viidennen
ydinvoimalan rakentaminen, liittyminen rahaliitto EMU:uun, Euroopan unionin perustuslaillisen
sopimuksen hyvaksyminen sek& mahdollinen liittyminen puolustusliitto Natoon.

Perusargumentit keskustelussa ovat olleet varsin samanlaisia. Keskeismpina argumentteina kan-
sanddnestyksen puolesta on esitetty kasilla olleen asian yhteiskunnallinen merkittavyys, kansalais-
ten suorien vaikutusmahdollisuuksien lisédminen, Suomen valtiojarjestyksen perustuminen kansar-
valtaan, yhteiskunnallisen keskustelun lisd8minen seké& kansalaisten kiinnostuksen lis&&aminen yh-
teiskunnalliseen pdadtoksentekoon. Keskeisimmét kansanéénestysta vastustavat argumentit ovat puo-
lestaan olleet vetoaminen demokratiamme edustuksellisuuteen, kansalaisten kykeneméttomyys
ymmértaa vaikeita yhteiskunnallisia kysymyksia ja tehda niisté rationaalisia paétoksia seka kéasilla
muodostunut mielipidepohjaiseks vaittelyksi, jonka arviointi objektiivisesta ndkdkulmasta on ollut
varsin vaikeaa. Kysymys keskustelussa kun on ollut useimmiten ennen kaikkea siitd, onko kasilla
ollutta asiaa tullut pitéd " yhteiskunnallisesti niin merkittdvand’, etté sen padttamiseen on edellytet-
téva kansan nakemyksen konsultointia. Nain voidaan sanoa kayneen ainakin viime aikaisessa kes-
kustelussa kansanddnestyksen jérjestamisesta sopimuksesta Euroopan perustuslaiksi. Paljolti se p&
tee myos aikaisempiin kansansénestyksia koskeviin keskusteluihin. %

Itse kansandénestysinstituutiosta — sis itse ingtituutiosta ilman kytkentéd mihinkéén yksittéiseen
asiakysymykseen — on sen sijaan kéyty selvasti véhemman keskustelua. Lahinna tata keskustelua on
kayty tieteellisen tutkimuksen piirissa ja siellakin verraten niukasti. Keskustelun kévijoéina ovat
esiintyneet 1ahinna tietyt kansanadnestysinstituutiota tutkineet tiedemaailman edustgjat.®? Myés
joissakin toimikunnissa on sivuttu kysymysté kansanaanestyksesta ° Vuoden 1994 kansan&znestyk-
sen jalkeen keskustelua kansanddnestysinstituutiosta kéytiin jossain médarin myoés lagjemmin julki-

91 Ks. tasta keskustelusta esim. Hautala 2003, Subb 2003, Soderman 2003a, Soderman 2003b, Séderman 2003c, Heis-
kala & Roos 2003, Kaleva 2003, Cornillet & al. 2003, Jyranki 2004, Sipponen 2004, Vanhanen 2004, Tuomioja 2004 s.
101 ja Kérki 2004.

92 Aktiivisimmin asiaa ovat kasitelleet kansanaanestyksesta \éitelleet professori Markku Suksi Abo Akademista ja
Ph.D. Maija Setdla Turun yliopistosta. Keskusteluun on osallistunut myds kunnallisesta kansanddnestyksesta vaitoskir-
jan kirjoittanut dosentti Marja Sutela Joensuun yliopistosta. Jossain maarin institutionaaliseen keskusteluun ovat osallis-
tuneet myds emeritusprofessori Antero Jyranki sekéa emerituskansleri Kauko Sipponen. Ks. télta osin esim. Setdla 1998,
Setdld 1999, Setéla 2004, Suksi 1993, Suksi 1994, Suksi 1996, Sutela 2004, Jyranki 2000 s. 234-235, Jyranki 2004,
Sipponen 2004 ja Heino 2003. Ks. kansandanestysinstituutiosta kaydysta keskustelusta myds kansanéénestyskomitean
mi etinnosta annetut lausunnot (OLJ 12/1983).

9 Ks. ainakin KM 1997:15 s. 125-129,
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suudessa. Seuraavassa kdydaan lyhyesti 18pi tassa ingtitutionaalisessa keskustelussa esiin nousseet
keskeisimmét kysymykset.

Suomen valtioséantéon sisdltyvaa valinnaista neuvoa-antavaa kansandanestysta on téssa keskuste-
lussa kritisoitu useasta syystd. Ensinnékin keskustelussa on tuotu esiin, ettd neuvoa-antava kansan-
danestys istuu varsin huonosti padadtoksentekojarjestelmdmme kokonaisuuteen. Koska lopullinen
paédtosvalta myds kansanddnestyksen kattamissa asioissa on aina eduskunnalla, on kansandanestyk-
sen funktiota jossain méaérin vaikea hahmottaa. Toisaalta sen seikan, etta neuvoa-antavan kansanaé
nestyksen tulos useimmiten mielletdén tosiasiassa sitovaksi, on katsottu johtavan ongelmiin itse
padtoksentekoj érjestelman perusperiaatteiden kannalta. Markku Suksi on kuvannut tilannetta siten,
eltd neuvoa-antavalla kansandanestyksella on taipumus johtaa tilanteeseen, jossa kaks suvereenia —
kansa ja eduskunta — kilpailevat yhden paétoksen tekemisestéa saman oikeusjarjestyksen sisdla. Kun
perustuslain mukaan |8htokohta on kuitenkin se, etta eduskunnan tehtdvané on edustaa kansaa, jolle
vatiovalta kuuluu, eiké eduskunnan rinnalla voi olla muita sen kanssa kilpailevia valtioelimia®,
johtaa neuvoa-antavan kansanadnestyksen mieltaminen tosiasiassa sitovaks ristiriitaan tdman peri-
aatteen kanssa. Kun otetaan viela huomioon, etta valtiosdanto e milld8n kokonaisvaltaisella tavalla
kytke kansandanestygarjestelméda pédtoksentekojarjestelman mekanismeihin, on sen asemaa paé
toksentekojarjestelman kokonaisuudessa kuvattu vahintdankin epaselvaksi. Markku Suksi onkin
luonnehtinut suomalaista neuvoa-antavaa kansandénestystd ”epavarmaks kortiks”, joka saattaa
aiheuttaa vaikeuksia poliittiselle ja valtiosdantooikeudelliselle jarjestelmélle, kuten esimerkiks val-
tioneuvostolle siina tapauksessa, etta kansanaanestyksen lopputulos on neggtiivinen valtioneuvoston
edustamaan kantaan nahden. %

Toisaalta valinnaista neuvoa-antavaa kansandanestysta on pidetty ongelmallisena kansanedustgjien
vastuun nakokulmasta. Valinnaisen neuvoa-antavan kansanaanestyksen on katsottu antavan kansan-
edustgjille mahdollisuuden vattéa vastuun ottaminen vaikeista paétoksista. Neuvoa-antavan kan
sanaanestyksen jarjestdmisella kansanedustgjat voivat siis menna padtoksenteossaan ikdan kuin
kansanaanestyksen tuloksen taakse ja vélttda siis itsendisen kannan ottamisen kasilla olevaan kysy-
mykseen. Valinnainen neuvoa-antava kansanddnestys muodostaa siis tasta ndkokulmasta kansan
edustgjille ingtitutionalisoidun véylan vastuun pakoiluun tietyissa poliittisesti vaikeissa kysymyksis-
sa.% Lisaks kansandénestyksen neuvoa-antavuus antaa kansanedustajille mahdollisuuden perustella
aanestyskayttaytymistddn valtiosédnnodssa omaksuttujen perusratkaisujen kannalta ristiriitaisella
tavalla. Ne kansanedustgjat, jotka antavat kansandanestyksen tuloksen maarétéa kantansa, voivat
perustella kdyttaytymistéan kansansuvereenisuusperiaatteella. Ne kansanedustajat, jotka lopullisessa
padtoksentekotilanteessa taas irrottautuvat kansandanestyksen tuloksesta, voivat perustella irrottau
tumistaan edustusperiaatteella, johon sisdityy myos yksittéisen kansanedustajan riippumattomuus
valitsijakunnastaan (perustuslain 29 §).°’

Kolmanneks valinnaista neuvoa antavaa kansanaanestysté on kritisoitu siitd, ettéa se on eri kansan-
danestyksen muodoista kaikkein attein poliittiselle taktikoinnille. Taltéa osin kritiikki on pohjautu-
nut valinnaisista neuvoa-antavista kansandanestyksista saatuihin kokemuksiin muissa maissa. Kri-
tiikki pohjautuu siihen, ettd kun kansandénesys jarjestetddn eduskunnan hyvéksymaén lain perus-
teella, hallituksella on ratkaiseva asema kansandanestyksen jarjestamisesta tehtévaan paatokseen
ndhden. Taman vuoks vainnaisia kansanadnestyksia jarjestetddn muita kansandanestystyyppeja
huomattavasti enemman taktisista syistd. Kansanddnestyksen jarjestamisen taustalla voi olla hali-
tuspuolueiden halu saada aikaan toivomansa poliittinen pdétos silloin, kun péétokselle el [6ydy riit-

% HE 1/1998 vp s. 73.

% Suksi 1996 s. 61 ja Suksi 2002 s, 42. Ks. my6s Suksi 1999 81-84.

% Ks. tasta argumentaatiosta esim. Suksi 1994, Setala 1998 s. 137 ja Setal & 2004.

97 Ks. esim. Suksi 1996 s. 61 ja Jyranki 2000 s. 234-235. Ks. my6s Lagerspetz 1995 ja Nurmi 1995 s. 68-70.
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tavaa parlamentaarista tukea. Taustalla voi my6s olla hallituspuolueiden kyvyttdmyys ottaa kantaa
puoluetta sisdisesti jakavaan asiakysymykseen tai puolueiden pyrkimys valttda kannanottoja, jotka
mahdollisesti heikentéisivét vaalimenestysta. Viimeksi mainitussa tapauksessa kansanéénestyksilla
pyritéan irrottamaan tiettyja poliittisesti hankalia asioita tulevasta vaalikamppailusta, jotta niihin ei
vaalien dlatarvitsis ottaa kantaa. %

Suomalaista kansanddnestysinstituutiota on kritisoitu my6s puhtaasti teoreettisesta ja funktionaali-
sesta nakokulmasta. Kansanddnestyksia koskevassa tieteellisessa tutkimuksessa saatuihin tuloksiin
vedoten on todettu, etté kaikista eri kansanaénestysmuodoista valinnai sten neuvoa-antavien kansan-
aanestysten demokratiateoreettisten perusteiden voidaan sanoa olevan kaikkein ohuimmalla pohjal-
la. Luonteestaan ja institutionaalisista ominaisuuksistaan johtuen téma kansanadnestysinstituutio el
kovinkaan selvassd méaérin toteuta suoran demokratian varsinaista ideaa eli kansalaisten suorien
osdlistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien lisédmistd. Valinnainen neuvoa-antava kansanaénes-
tys toimii niin selvasti hallitsevassa asemassa olevien edustuksellisen jérjestelman toimijoiden aset-
tamilla ehdoilla, ettei kansalaisten osuudeksi j&& kuin 1ahes ndennéinen rooli.®® Vuoden 1987 kan-
sanaanestysinstituutiota onkin kuvattu uudistukseksi, jossa poliittisen paineen alla tehtiin jotain te-
kemétta lopulta kuitenkaan yhtéén mitéén. 1% Kansalaisten osallistumismahdollisuuksien liségjana
suomalaista kansanadnestysinstituutiota on siis pidetty varsin heikkona. %t

Kansanéddnestysinstituutiota kohtaan esitetty kritiikki on siten kytkeytynyt kansanddnestyksen neu-
voa antavaan luonteeseen seka sen valinnaisuudesta johtuviin ongelmiin. Neuvoa antavuuteen liit-
tyvista ongelmista johtuen useat kritisoijat ovatkin ehdottaneet instituution muuttamista sitovaks.'%?
Kansanaanestyksen valinnai suudesta johtuvien ongelmien syynéa on puol estaan pitkalti ndhty perus-
tuslaissa olevan kansandanestysta koskevan saantelyn niukkuus. Kansandanestyksia koskevassa
tieteellisessa tutkimuksessa on varsin lagjati tultu siihen tulokseen, ettd kansanaanestysta koskeva
perustuslaissa oleva sdantely on ratkaisevassa asemassa sen suhteen, missd madérin kansandanestys
toimii pagtoksentekojarjestelmassa silla tavoin kuin sen on tarkoitettu ja missd méaérin se taas saa
sellaisia funktioita, joitasille el ole lainkaan tarkoitettu. Kansanaénestysten saamien dysfunktionaa
listen ominaisuuksien on siis katsottu olevan varsin pitkalti sidoksissa kansandanestysten perustus-
laintasoisen saantelyn tarkkuuteen. Mita epdtarkemmin perustuslaissa on séannelty ne tilanteet ja
edellytykset, joiden perusteella kansanddnestys tulee jarjestettavaksi, sitéa todenndkoisempaa on, etta
kansanddnestyksen k&ytannon toimivuudessa ilmenee sen varsinaisiin funktioihin liittyméattomia
ominaisuuksia Tasta syysta useat instituution kritisoijat ovatkin suosittaneet instituution muutta-
mista tarkemmin saanneltyyn suuntaan. 1%

5.4 Kansanadnestysinstituution ongelmakohdat

Suomalaisen valinnaisen neuvoa-antavan kansandanestyksen ongelmakohdat voidaan vuoden 1994
kokemusten seké kansanddnestyksesta kaydyn keskustelun perusteella tiivistéa seuraavasti.

Ensinnakin koko kansanaénestysinstituution asemaa padtoksentekojarjestel massa voidaan pitéa var-
sin epdselvand. Neuvoa-antavalla kansandédnestyksella e ole péétoksentekojérjestelméssa selkeda

%8 Setald 1998 seka Setdla 1999 s. 87-93, 110-123 ja 164-166. Ks. myos Setdla & Holm 1995 ja M orel 2001.

9 Setdl 1998 s. 145 ja Suksi 2002 s. 42.

100 Anckar 1983 s. 7. Ks. samantyyppisesta kritiikista my6s professori |lkka Heiskasen antama lausunto kansanssnes-
tyskomitean mietinnosta OLJ 12/1983 s. 37.

101 Ks. Suksi 2002 s, 42 ja Setdla 1998 s. 145.

102 Ks. esim. Suksi 2002 s. 72-76, Setald 1998, Setal& 2004 ja Jyranki 2000 s. 235.

103 K's. Suksi 1993 s. 232-233, Setal 41999 s. 169 ja Jyranki 2000 s. 235.



36

paikkaa, mika aiheuttaa ongelmia paitsi kansanaénestyksen toimeenpanon jélkeen tapahtuvassa lo-
pullisessa pédtoksenteossa, myds kansandénestyksen varsinaisten funktioiden toteutumisessa. Kan-
sanaanestyksen epaselva asema paatoksentekojarjestelman kokonaisuudessa samoin kuin sen kayt-
tokriteerien epamaaraisyys aiheuttavat suuria ongelmia kansanéénestyksen varsinaisten funktioiden
toteutumiselle. Kansanéénestyskomitean mukaan neuvoa-antavan kansanaanestyksen funktiona tuli
olla térkeiden yhteiskunnallisten paéttsten legitimointi samoin kuin kansalaisten suorien osallistu-
mismahdollisuuksien lisdaminen. Kansanddnestysinstituution asemaan liittyva epavarmuus seka sen
kayttokriteereihin kytkeytyva epamaaraisyys tekevdt melko vaikeaks nédiden funktioiden toteutta
misen. Joka tapauksessa itse instituution luonteesta johtuen on selvag, ettel sen avulla pystyta |-
sédméaén kansalaisten osallistumismahdollisuuksia kuin 1&hinna marginaalisessa méaérin. Perustus-
laissa olevan kansandanestyssaantelyn niukkuus puolestaan lisaéa kansandanestykseen liittyvien dys-
funktionaalisten ominaisuuksien esiintymisen todenndk6isyytta.

Edella esitettyyn kritiikkiin liittyy my6s kansanaénestysinstituution toinen ongelmakohta: kansar+
danestyksen neuvoaantava luonne. Kansanddnestyksen neuvoaantavuus on ongelmallinen paitsi
ylla kuvatun péétoksentekoj &rjestelman kokonaisuuteen kytkeytyvan ongelman ndkokulmasta myoés
kansanedustajien vastuun seka heidéan toiminnalleen perustuslaissa saédettyjen toimintaperiaattei-
den ndkokulmasta. Kokemuksia néisté ongel mista saatiin jo vuoden 1994 kansandanestyksessa.

5.5 Johtopadtbksia kansanadnestysinstituution kehittamistar peista

Tarpeen kansanddnestysinstituution kehittamisen syvélliselle uudelleen arvioinnille voidaan edella
todetun perusteella sanoa olevan selva. Nykyinen kansanddnestysinstituutio on ongelmallinen seka
toiminnallisesta etté funktionaalisesta ndktkulmasta. Padtoksentekojarjestelman kehittamistarpeita
tarkasteltaessa tavoitteena on luonnollisesti pidettava jarjestelmén toimivuutta. Tastd nakokulmasta
tarpeen kansandanestysinstituution kehittémiselle voidaan sanoa olevan hyvinkin selva Toisaalta
kehittdmistarvetta on arvioitava myds instituutiolle asetettujen tavoitteiden ja yhteiskunnallisten
tarpeiden nakokulmasta. Tastéa nakdkulmasta kehittémistarpeen voidaan sanoa olevan vielakin sel-
vempi. Neuvoa-antavan kansanddnestyksen yhtena julkilausuttuna tavoitteena oli kansalaisten suo-
rien osallistumismahdollisuuksien liséaminen. Tété tavoitetta kyseisen instituution e voida snoa
juurikaan toteuttavan. Vallitsevassa yhteiskunnallisessa tilanteessa, jossa kansalaisten kiinnostus
yhteiskunnallista paétoksentekoa ja siihen osallistumista kohtaan on selvasti heikentynyt, télle ta-
voitteelle olis kuitenkin selvaa tarvetta. Instituution kehittamiselle voidaan siis sanoa olevan swo-
rastaan yhteiskunnallinen tilaus.
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6 Arviointia jajohtopaatok set

Edella esitetyn perusteella selvityksessa on pdadytty kansandénestyksen kehittdmistarpeiden suh-
teen seuraaviin johtopastoksiin.

Edustuksellinen demokratia on suomalaisen kansanvallan perusta

Kansanvalta perustuu Suomessa edustuksel liselle demokratialle. T&ma on tuotu selvasti esiin perus-
tuslain 2 8:ssé. S&annoksen mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopéivi -
le kokoontunut eduskunta.

Edustuksellisuus on ollut valtiojarjestyksemme perusta koko maamme itsendisyyden gan ja nain
tulee olla my6s tulevaisuudessa. Suomalaisen edustuksellisen demokratian perusta on varsin vahva,
eika jarjestelman perusteissa ole havaittavissa sellaisia vakavia puutteita, joiden vuoks sita olisi
syyta lahtea muuttamaan olennaisesti toiseen suuntaan. Talta osin voidaan siis yhtya kansandanes
tyskomitean jo vuonna 1983 esittamaén arvioon valtiojérjestyksemme perusperiaatteista. 1%

Edustuksellisen demokratian lisdksi tarvitaan kuitenkin myos suoran kansanvallan keinoja

Edustuksellinen demokratia tarvitsee tdydennyksekseen myds suoran kansanvallan keinoja. Téta
nékokohtaa korostaa jo perustudaki. Perustuslain 2 8:n 2 momentin mukaan kansanvaltaan siséltyy
yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhtei skunnan ja elinymparisténsa kehittamiseen. Perustuslain
uudistusta koskeneen hallituksen esityksen (HE 1/1998 vp) mukaan s88nnds viittaa yksilon osallis-
tumiseen ja vaikutusmahdollisuuksien turvaamiseen kaikilla yhteiskunnallisen toiminnan eri tasoil-
la. S&8nn0s kattaa siten esimerkiks é@nestdmisen vaal el ssa ja kansanaénestyksissd, muunlaiset osal-
listumis- ja vaikuttamiskeinot samoin kuin kansal ai syhtei skunnan omaehtoisen toiminnan ja yksilon
vaikuttamisen omassa |8hiympéristossadan itseensa ja elinympéristoonsa vaikuttaviin padtoksiin.
Saannds ilmaiseekin hallituksen esityksen mukaan sen keskeisen periaatteen, etteivét yksilon mah-
dollisuudet vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparistonsa kehittamiseen voi kansanvaltaisessa yhteis-
kunnassa rajoittua pelkastéédn mahdollisuuteen d8nestéda vaaleissa. S88nnosta tukee perustuslain 14
8:n 3 momentti ja 20 8:n 2 momentti, joissa séadetdan julkisen vallan velvollisuudeks edistda yksi-
|6n osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia. 1%

Suoran kansanvallan keinojen tarpeel lisuutta voidaan perustuslain tekstin liséksi perustella edustik-
sellisen demokratian vahvistamisella. Erityisesti viime vuosikymmenten aikana ilmenneen ddnes-
tysaktiivisuuden heikentymisen ja ihmisten yleisen osallistumisinnon hiipumisen valossa kansalais-
ten suoria vaikuttamismahdollisuuksia voidaan pitda yhtena keskeisena keinona lisété kansalaisten
kiinnostusta yhteisten asioiden hoitoon sekéa heidan luottamustaan koko paatoksentekojarjestelmaa
kohtaan. Kansanadnestys on yksi keskeisimmista valtiollisen tason suoran kansanvallan keinoista,
mista syysta silla on keskeinen asema suoraa kansanvaltaa kehitettessa.

104 Ks. KM 1983:25.
1% HE 1/1998 vp s. 74.
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Edustuksellisen ja suoran demokratian yhdistéminen on siis mahdollista ja oikein yhdistettyna ndméa
kaks demokratian muotoa voivat taydentda ja tukea toisiaan. Kuten Markku Suksi on kansanéanes-
tyksia koskevassa vertailevassa selvityksessdan osoittanut, on kansanédanestykset kaikissa Euroopan
maissa sovitettu edustukselliseen jarjestelmaén siten, ettd jakimmaéinen j84 aina padasialliseksi

osallistumisen ja kansallisen p&dtoksenteon muodoksi. T&ma on tilanne jopa Sveitsissg, jossa suoran
kansanvallan keinoilla on poikkeuksellisen merkittava asema paétoksentekoj&rjestelmésséa. Ainoas-
taan niissa tapauksissa, joissa perustuslaki luo mahdollisuuden sisdléllisen kansanal oitteen tekemi-
seen, voi vaittomasta osallistumisesta Suksen mukaan muodostua valilliselle osallistumiselle rin-

nakkainen ja vaihtoehtoinen pddtoksenteon kanava. Kaikissa muissa tapauksissa kansanadnestys on
edustuksellisen jarjestelméan sisdla vaikuttava edustuksellista jarjestelmaa taydentéva mekanismi.
Kansanddnestygarjestelma ja edustuksellinen jarjestelma eivét siis juurikaan asetu vastakkaissuh+
teeseen toisiinsa ndhden, vaan kysymys on toinen toisiaan taydentavista demokratian muodoista,
joista edustuksellinen jarjestelma j4 aina ensisijaiseksi. 1%

Edustuksellisen ja suoran demokratian yhdistamisessa on kuitenkin oltava tarkka, silla kaikki suo-
ran kansanvallan keinot eivét edustuksel lisessa jarjestel massa toimi — ainakaan ihanteellisella taval-
la. Tieteellinen tutkimus on varsin selvasti osoittanut tiettyjen suoran kansanvallan muotojen toi-
mivan edustuksellisessa j&rjestelméssa paremmin kuin toisten.*%” Tieteellisessa tutkimuksessa saa
dut tulokset onkin pidettava mielessa suoraa kansanvaltaa kehitettdessd. Muussa tapauksessa saate-
taan padtya yhdistelmaan, joka voi pahimmassa tapauksessa rapauttaa edustuksellisen demokratian
perusteita.

Eri kansanaanestysmuotojen kayttéonottoa arvioitava ennakkoluul ottomasti

Suomen valtiosaantoon sisdllytettiin vuonna 1987 séédnnokset valtiollisesta neuvoa-antavasta kan
sanaanestyksesta. Neuvoa-antava kansandanestys on siis ainoa valtiollisen kansandanestyksen muo-
to, jonka perustuslakimme tuntee. Kansandanestyskomitean mietinngss4, jolle voimassa oleva karn+
sanaanestyssaantely viime kadessa perustuu, kasiteltiin myds muutamia muita kansanéénestyksen
muotoja — |ahinna sitovaa perustusiaki- ja lakikansandénestysta seka kansanaloitetta. Kaikkiin nai-
hin kansan&&nestysmuotoihin kansanéénestyskomitea suhtautui kuitenkin kielteisesti ja mietinnossa
paadyttiinkin suosittamaan ainoastaan sittemmin voimaansaatetun niin sanotun valinnaisen neuvoa
antavan kansanaanestyksen kayttéonottoa.

Kansandanestyskomitean johtopadéttsten ja lopullisen ehdotuksen voidaan katsoa johtuneen ainakin
jossain méarin komitean toimeksiannosta. Komitean ensisijaisena tehtéavana oli toimeksiannon mu
kaan valmistella ehdotukset hallitusmuodon téydentémiseksi nimenomaan neuvoa antavaa kansan
aanestysté koskevalla séantelyll& Toissijaisesti komitean tuli selvittda kysymysta sitovan kansana&
nestyksen kayttomahdollisuuksista lainsaégdantomenettelyssa. Tama toinen tehtéva oli esittelymuis-
tion mukaan kuitenkin selvasti toissijainen ensimmaiseen verrattuna. Voidaan siis sanoa, ettei karr
sandanestyskomitea olisi toimeksiantonsa perusteella voinut pddtya kovinkaan toisenlaiseen tulok-
seen kuin mink& mietinndssaén lopulta esitti.

Neuvoa-antava kansanddnestys on kuitenkin vain yks kansanédénestyksen erilaisista muodoista.
Selvityksen luvussa 3 on lyhyesti esitelty, mitd eri kansandanestysmuotoja eri maissa on kaytossa.
Kaikki ndméa kansandanestysmuodot toteuttavat erilaisia funktioita poliittisissa jarjestelmissa ja nii-
hin kaikkiin liittyy erilaisia toiminnallisia ominaisuuksia. Kansanaénestyksia koskevassa tieteelli-

196 Ks. Suksi 2002 s. 70-71.
107 K s. tasta tarkemmin seuraava jakso.
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sessa tutkimuksessa on selvitetty eri kansanaénestysmuotojen toimivuutta edustuksellisissa demo-
kratioissa ja tutkimuksissa on paadytty tata osin hyvin samansuuntaisiin johtopdéatoksiin. Erityisesti
Suomen kansargdnestysinstituution kaltainen niin sanottu valinnainen neuvoa antava kansanaénes-
tys on naissa tutkimuksissa joutunut ehka voimakkaimman kritiikin kohteeksi. Taman kansandénes-
tysmuodon demokratiateoreettisten perwsteiden on todettu olevan kenties ohuimmalla pohjalla,
minka lisdks sen kdytdnnon toimivuudessa on useiden maiden tapauksissa voitu havaita ongel-
mia. 1®® Naita ongelmia voitiin havaita myds Suomessa ainoassa nykyisen sééntelyn perusteella jar-
jestetyssa kansanadnestyksessa — vuoden 1994 kansandanestyk sessd Suomen liittymisesté Euroopan
unionin jaseneksi.%® Koska naméa ongelmat, joihin palataan tarkemmin seuraavassa jaksossa, ovat
tyypillisid nimenomaan téle kansanddnestysmuodolle, eilka niinkdan muille, olis aiheellista perus-
teellisesti selvittdd, olisiko jokin muu kansandanestysmuoto meidan jarjestelmaamme soveltuvampi.
Eri kansandanestysmuodot toteuttavat hyvin erilaisia funktioita, joista jotkut saattaisivat olla suoma-
laisen jarjestelman kannalta toivottavia Demokratian kehittaminen edellyttéd t&ssi suhteessa ar
nakkoluulottomuutta: suomalaiselle demokratialle vieraidenkin instituutioiden toimivuutta ja kayt-
tokel poisuutta on arvioitava avoimesti.

Suomalaisen kansanaanestyksen valinnaisuutta ja neuvoa-antavuutta voidaan pitda ongelmalli-

sena

Kuten edell& todetusta jo ilmenee, voidaan Suomen nykyista kansandanestysta pitéa joiltain osin
ongelmallisena. Ongelmallisuudet kytkeytyvéa kansanddnestyksen valinnaisuuteen ja sen neuvoa
antavuuteen. Valinnaisuudella tarkoitetaan sita, etta tilanteita, joissa kansandanestys tulee kaytetta
vaks, e ole sd8detty perustuslaissa vaan kansandanestys jéarjestetddn tapauskohtaisesti sité varten
séddetyn lain perusteella. Neuvoa-antavuudella puolestaan viitataan kansandanestyksen tuloksen
sitovuuteen: neuvoa antavan kansanaénestyksen tulos e oikeudellisesti sido lopullista paétoksent e-
kija eli Suomessa eduskuntaa.

Kansandanestyksen valinnai suus aiheuttaa ongel mia kansanedustajien vastuun ja koko kansanéénes-
tysingtituution funktioiden ndkokulmasta. Kun kansandanestys jarj estetdan tapauskohtaisesti edus-
kunnan enemmiston hyvaksyman lain perusteella, voidaan kansandénestyksessd ndhda ongelmia
kansanedustgjien vastuun nakokulmasta. Koska kansanddnestys siirtéa padtosvaltaa eduskunnalta
kansalaisille, voidaan kansanadnestyksen jarjestaminen nahda kansanedustgjien vastuun pakoiluksi.
Tama argumentti on noussut esiin useaan otteeseen sekd Suomessa ettd monissa muissa maissa va
linnaisista kansandanestyksista kaytavan keskustelun yhteydessa. Vaikka ongelmaa voidaankin pi-
taa tietyilta osin ndenndisend, voi silla olla kielteinen vaikutus kansalaisten poliittista jérjestelmaa
kohtaan kokemaan [uottamukseen.

Valinnaisuus on ongelmallinen my6s kansandanestyksen funktioiden ndkokulmasta. Kun kansandé
nestys jarjestetdan eduskunnan hyvaksyman lain perusteella, hallituksella on ratkaiseva asema kan
sandanestyksen jarjestamisesta tehtavaan paétokseen ndhden. Tdman vuoks vainnaisa kansanaa
nestyksia jarjestetddn muita kansanddnestystyyppela huomattavasti enemman taktisista syistéd. Kan
sanadnestyksen jarjestémisen taustalla voi olla hallituspuolueiden halu saada aikaan toivomansa
poliittinen p&étos silloin, kun pddtokselle e [0ydy riittavda parlamentaarista tukea. Taustala voi
my0s olla hallituspuolueiden kyvyttdmyys ottaa kantaa puoluetta sisaisesti jakavaan asiakysymyk-
seen tai puolueiden pyrkimys vélttéa kannanottoja, jotka mahdollisesti heikentéisivét vaalimenes

108 Ks. esim. Setala 1998, Setala 1999 s. 87-93 ja 164-66 ja Morel 2001. Ks. myds Suksi 1996 s. 61-64 ja Suksi 2002 s.
42ja72-73.
199 K's. esim. Suksi 1996 ja Jyranki 2000 s. 234-235.
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tysta Viimeks mainitussa tapauksessa kansanadnestyksilla pyritdan irrottamaan tiettyja poliittisesti
hankalia asioita tulevasta vaalikamppailusta, jotta niihin e vaalien alla tarvitsis ottaa kantaa. Kai-
kista ndista tilanteista 10ytyy lukuisia kansainvélisia esimerkkejd, jotka myds kansandénestyksia
koskeva tieteellinen tukimus on nostanut esiin, *°

Kansanddnestysinstituution suuri alttius poliittiselle taktikoinnille on ongelmallinen kansanéénes-
tyksen funktioiden nakdkulmasta. Valinnaisen neuvoa-antavan kansanaénestyksen keskeisimpéana
funktiona pagtoksentekojarjestelmassa voidaan pitéd paéatdsten legitimointia: yhteiskunnallisesti
merkittavissa asioissa tehtaville padtoksille haetaan kansalaismielipiteen konsultoinnin kautta de-
mokraattinen oikeutus. Kansanaénestyksen perimmaisen funktion voidaan toisaalta néhda kytkey-
tyvan myos kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien itseisarvoiseen merkitykseen: tietyt yh+
teiskunnalliset asiat ovat niin merkittavia, ettd puhtaasti sen vuoks on térkedd, ettéd kansalaiset péa
sevét suoraan osallistumaan itse paétoksen tekemiseen. N&ki neuvoa-antavan kansandénestyksen
perimmaisen tehtévan kummin pain tahansa, on selvaa, etta poliittinen taktikointi rapauttaa niiden
molempien perustaa. Tama johtaa siihen, etta kansandénestysingtituutio el toimi paétoksentekojar-
jestelman osana siten kuin on tarkoitettu. Tama puol estaan asettaa kyseenaaiseksi koko instituution
olemassaolon perusteltavuuden. Poliittisella taktikoinnilla voi olla varsin huolestuttavia seurauksia
my06s kansalaisten asenteisiin; samalla tavoin kuin yll&, voi kansalaisten luottamus paatoksenteko-
jarjestelmaa kohtaan heikentyd. Suomen kaltaista tilannetta, jossa kansanddnestyksen kéaytdlle ei ole
laissa saadetty mink&anlaisia objektiivisia perusteita, voidaan jo sindlaén pitéa ongelmallisena. Ti-
lanteessa, jossa edes jossain maarin objektiivisia kriteergjé kansanaanestyksen kéaytdlle e ole ole-
massa, keskustelu kansandénestyksen jarjestamisesté gjautuu helposti puhtaasti mielipidepohjaiseksi
vaittelyksi, jossa objektiivisia kriteergjé lopputuloksen arvioinnille e oik eastaan ole lainkaan. Nain
voidaan sanoa pitkati kdyneen myds Suomessa kaydyssa keskustelussa kansanddnestyksen jarjes-
tami sesta sopimuksesta Euroopan perustuslaiksi.

Kansanddnestyksen neuvoa antavuus muodostuu puolestaan ongelmaksi 1opullisessa pdéatoksenteko-
tilanteessa ja tassékin ongelma kytkeytyy osin kansanedustajien vastuuseen. Ongelman voi nahda
kahdella tavalla. Ensinnékin se seikka, etti neuvoa-antava kansanaénestys jérjestetdan ennen varsi-
naista parlamentaarista paétoksentekoa antaa jélleen pohjaa véitteille kansanedustgjien vastuun pa-
koilusta. Koska varsinainen paétos asiasta tehddan vasta kansanéénestyksen jarjestamisen jéakeen,
eivat kansanedustgjat ja parlamentaariset puolueryhmittymét joudu valttdmétta muodostamaan itse-
néista kantaa &8nestyksessa olevaan kysymykseen, vaan ne voivat menna padtoksessdan ikdan kuin
kansanddnestystuloksen taakse. Toisaalta kansanaénestyksen neuvoa antavuus antaa kansanedusta-
jille mahdollisuuden perustella &&nestyskayttaytymistéén valtioséénnissa omaksuttujen perusratkai-
sujen kannalta ristiriitaisella tavalla. Ne kansanedustgjat, jotka antavat kansandanestyksen tuloksen
maaréta kantansa, voivat perustella kayttaytymistéén kansansuvereenisuusperiaatteella. Ne kansan
edustgjat, jotka lopullisessa padtoksentekotilanteessa taas irrottautuvat kansandanestyksen tulokses-
ta, voivat perustella irrottautumistaan edustusperiaatteella, johon sisdltyy myos yksittédisen kansar-
edustgjan riippumattomuus valitsijakunnastaan (perustuslain 29 8). Né&itd argumentteja kaytettiin
my6s Suomen vuoden 1994 EU-kansanaénestyksessd ja niiden ongelmallisuus on nostettu esiin
myds  vatiosantdoikeudellisessa  kirjallisuudessa. '  Suomen  vuoden 1994 < EU
kansandanestyksessa kansanedustgjat nayttivat eri tavoin sitovan &inestyskayttdytymisensi edus-
kunnassa kansandanestyksen tulokseen: osa piti itsensa kannalta maardavana kansanaanestyksen

110 Ks. esim. Ruotsin ydinvoimakansanaanestyksesta Setala 1998 seka Setdla 1999 s, 87-93, 110-123 ja 164-166. Ks.
Ruotsin neuvoa-antavasta kansandanestyksesta myos SOU 1997:56. Muista kansainvélisistéa esimerkeista ks. esim.
Morel 2001, Gallagher & Uleri 1996 ja European Journal of Political Research 6/2002. Kansandanestyksisté saaduista
kokemuksista muissa maissa ks. myds European Commission for Democracy through Law 1996.

11 Ks. esim. Jyranki 2000 s. 234-235, Suksi 1996 s. 61 ja Suksi 2002 s. 42.
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valtakunnallista lopputul osta, osa taas vaalipiirinsa kansandanestystul osta ja osa jopa omien kannat-
tajiensa kansanasnestyk sessi il mai semaa kantaa. 1

Vatioséantboikeudellisesti ehka merkittdvin ongelma kytkeytyy kuitenkin sihen, ettd neuvoa
antavan kansanaénestyksen tulos useimmin mielletéan sen oikeudellisesta luonteesta riippumatta
tosiasiallisesti sitovaksi. Kuten Markku Suksi on todennut, johtaa téama tilanteeseen, jossa kaksi
suvereenia kil pailee keskendan lopullisen paéttksentekijén asemasta samassa asiassa saman oikeus-
jérjestyksen sisalla'® Suomen perustuslain mukaan |ahtokohta on kuitenkin se, etté eduskunnan
tehtdvana on edustaa kansaa, jolle valtiovalta kuuluu, eika eduskunnan rinnalla voi olla muita, sen
kanssa kilpailevia valtiodimia*** Kun neuvoa-antavan kansanaanestyksen tulos mielletdén tosiasi-
allisesti sitovaksi, gjaudutaan rigtiriitaan taman periaatteen kanssa. Tama ilmentéa varsin selvasti
Sitd, miten vaikeasti neuvoa-antava kansandanestys on sovitettavissa paétoksentekoj arjestelmamme
kokonaisuuteen. Markku Suks onkin luonnehtinut suomalaista neuvoa-antavaa kansanaénestysta
"epdvarmaks kortiksi”, joka saattaa aiheuttaa vaikeuksia poliittiselle ja valtioséantdoikeudelliselle
jarjestelmélle, kuten esimerkiks valtioneuvostolle siina tapauk sessa, ettd kansanédénestyksen loppu-
tulos on negatiivinen valtioneuvoston edustamaan kantaan nahden. *1°

Toisaalta kansalaisten reaktiot voisivat olla kansanvallan kannalta varsin kielteisia siina tapaukses-
sa, etta eduskunta lopullisessa padtoksesséan poikkeais kansan selvésti ilmaisemasta kannasta. Tas
ta syysta neuvoa-antavan kansanéanestyksen varsinaisesta luonteesta voi olla varsin vaikea tosiasi-
assa pitéa kiinni. Tama kuitenkin herattda kysymyksen siitd, miksi kansandanestys el voi téssa tapa
uksessa olla myds oikeudel lisesti sitova.

Edella kuvatut piirteet liittyvét siis nimenomaan valinnaisiin neuvoa-antaviin kansanaénestyksiin
samoin kuin niin sanottuihin ad hoc -kansandanestyksiin, jotka toiminnallisten ominaisuuksiensa
puolesta ovat varsin 18hella valinnaisia kansandanestyksid. Muihin kansanddnestystyyppeihin nama
piirteet eivét juurikaan yhdisty johtuen muiden kansandanestystyyppien erilaisista institutionaalisis-
tajarjestelyistd Suomessa on voimassa olevan sdantelyn perusteella jérjestetty ainoastaan yks neu
voa antava kansandanestys, mutta jo tassi adnestyksessa nousi esiin useampi edella kuvatuista orn-
gelmista. Vaikka osaa ndista ongelmista voidaan pitéé [ahinna ndennédisiné tai ainakin melko vahai-
sing, voidaan niista joka tapauksessa tehda se johtopadatds, ettéd neuvoa-antava kansandanestys on
varsin vaikeasti sijoitettavissa edustuksellisen jarjestelman kokonaisuuteen. Neuvoa-antavalle kan-
sanddnestykselle on vaikea |0ytéa selkeda paikkaa pdédtoksentekojarjestelmassd, mistd syysta sen
kayttd6 myds johtaa tiettyihin ristiriitaisuuksiin jarjestelmamme perusperiaatteiden kanssa. Kun kan-
sandanestyksen rooli paatoksentekojérjestelmassa on téla tavoin epaselvd, on sen koko olemassa
olon perusteltavuus asetettavissa tietyssa maarin kyseenalaiseksi. Joka tapauksessa on selva, ettei
kansanaanestys voi parhaalla mahdollisella tavalla toteuttaa varsinaista funktiotaan, jos sen rooliin
koko jéarjestelmassa liittyy edella kuvattuja epdvarmuustekijoita.

Mainittujen seikkojen vuoksi olisi perusteltua, ettd kansandanestysinstituutiomme kehittémismah-
dollisuuksia arvioitaisiin perustedllisesti uudelleen. Perustuslain uudistamisen yhteydessa téhan e
katsottu olevan mahdollisuutta. Tuolloin todettiin, ettel kansandanestysinstituution toimivuuden ja
kehittdmistarpeiden kokonaisvaltaiseen arviointiin ollut mahdollisuutta ainoastaan yhden voimassa
olevan saantelyn perusteella jérjestetyn kansanddnestyksen perusteella '*® Perustuslain seurantatys-
ryhman mietinndssa pidettiin sen sijaan kansandanestysinstituution kehittémistarpeiden uudelleen

112 Ks. esim. Suksi 1996 s. 61 ja Suksi 2002 s. 42.
113 Suksi 1996 s. 61 ja Suksi 2002 s, 42.

14 HE /1998 vp s. 73.

115 Suksi 2002 s. 42.

18 HE 1/1998 vp s. 101.
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arviointia pitkélla aikavailla tarpeellisena. Mietinnbn mukaan asiaa koskevat lisaselvitykset tuli
kéynnistaa |ahitulevaisuudessa. '’ Nyt tehdyn selvityksen perusteella asian uudelleenarviointi nayt-
téd gankohtaiselta ja tarpeelliselta. Vaikka neuvoaantavia kansanddnestyksia ei vielakdan ole jar-
jestetty voimassa olevan sdantelyn perusteella kuin yksi, on perusteita tilanteen uudelleenarvioinnin
kéynnistamiselle silti olemassa. Asiaa koskevat jatkotoimet tulisikin k&ynnistéa |ahitulevai suudessa.

Kansanaloitteen kayttokel poisuutta Suomessa selvitettava tarkemmin

Kansanaloite on siind mielessd merkittdva suoran osallistumisen muoto, etté se antaa kansalaisille
mahdollisuuden osalistua poliittisen asialistan eli agendan méaarittelyyn. Kansanaoite antaa siis
kansalaisille mahdollisuuden saada omalla aktiivisuudellaan edustuksellisten elinten kasittelyyn
sellaisia kysymyksi§, joita he pitévét térkeind. Kansandanestyksissahan itse ddnestykseen alistettava
asia méaaritelld8n edustuksellisen jarjestelman piirissa ja kansalaisten osuudeks jaa ainoastaan i-
maista kantansa valmiikss muotoiltuun kysymykseen. Kansanaénestykset eivét siis perinteisessa
muodossaan anna kansalaisille suoraa mahdollisuutta paéttéd siitéd, mista asioista kansanddnestyk-
Sissa danestetddn ja sitd, mitka asiat ylipaétdan nostetaan edustuksellisen jarjestelman piirissa paa
toksenteon ja keskustelun kohteeks. Kansanaloite antaa naihin mahdollisuuden.

Kuten selvityksen luvussa 3 todetaan, kansanaloitteet voidaan jakaa kansanddnestysaloitteisiin ja
sisdldllisin kansanaloitteisiin. Siséll6llinen kansanaloite on Euroopassa melko harvinainen insti-
tuutio; se on Euroopan maista kdyttssa lahinna Sveitsissg, Liechtensteinissa ja eraissa Saksan liitto-
tasavallan osatasavalloissa. Kansandanestysaloite on sen sijaan Euroopan maista kdyttssa naiden
maiden lisaksi Italiassa seké useassa |t& Euroopan ja Vadimeren alueen maassa.!'® Néissa maissa
kansanaloite on siis yhdistetty kansanddnestykseen siten, etta tietylla maéralla kansalaisia on mah-
dollisuus vaatia kansanddnestyksen jarjestdmistéa jostakin asiasta. Tavalismmin kansandanes
tysaloite on yhdistetty niin sanottuihin kumoaviin ja estéviin kansandanestyksiin. Taloin tietylla
maaral & aanioikeutettuja kansalaisia on mahdollisuus saada jokin pddtdsvaiheessa oleva lakiehdo-
tustai jo voimassa oleva laki alistettua kansanddnestykseen. Aloiteinstituutio on taléin yleensa suo-
ra, jolloin aoitteen tarkoittama asia alistetaan automaattisesti kansanddnestykseen, jos aloite vain
tayttad lain edellyttamét vaatimukset. Seka siséllollinen kansanaloite ettd kansanéénestysaloite voi-
vat kuitenkin olla my6s epasuoria. Talldin lopullinen paétés sen suhteen, jarjestetéanko aloitteen
tarkoittamasta asiasta kansanadnestys vai e, tehdaén edustuksellisen jarjestelman piirissa — tavalli-
sesti parlamentissa.

Seké sisdlldllinen kansanaloite etta kansanddnestysal oite toteuttavat sellaisia funktioita, jotka voisi-
vat olla varsin tervetulleita suomalaisen edustuksellisen jarjestelman kannalta. Viime vuosien ja
vuosikymmenten kehitys on osoittanut, ettd kansalaisten mahdollisuuksissa saada kantansa ja ré
kemyksensa kanavoiduksi poliittisten paatdksentekijoiden tietoon on puutteita. Suurelta osin tdman
voidaan katsoa johtuvan puolueosallistumisen selvasta vahenemisestd, mutta syita on myés muual-
la. Tietyssa mielessa voidaan kuitenkin sanoa, etté koko jérjestelmamme on rakennettu niin vahvasti
edustuksellisuuden varaan, ettel kanavia kansalaisten nakemysten valittymiseen paédtoksentekijoille
vadlien vdilla puolugérjestelman lisaks ole juuri lainkaan. Oli kehityksen syista tai vallitsevan
tilanteen vakavuudesta mita mieltd tahansa, on selvaa, etté puutteet kansalaisten nékemysten kana-
voinnissa heikentavét gjan mittaan kansalaisten |uottamusta koko péadtoksentekojérjestelmad koh
taan. Huolen aiheita tassd suhteessa on jo nahtdvissd, mutta voimistuessaan kehitys voi pahimmil-
laan alkaa nakertaa jarjestelmamme perusteita. Kansanaloite — joko sisélléllisessd tai kansandanes-

117 OM 2002:7 s. 8 ja 41-43.
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tysal oitteen muodossa — voisi olla yksi keino kehityksen suunnan muuttamiseen. Nama instituutiot
antaisivat mahdollisuuden integroida kansalaismielipiteen ja kansalaisten omaehtoisen toiminnan
osaks normaalia poliittista jarjestelmédmme. Tasta syysta niité on pidettéva varteenotettavina kei-
noina vahvistaa suomal aista edustuksellista j érjestel maa.

Kansanal oitteen kayttéonotossa on kuitenkin kysymys niin lagjakantoisesta asiasta, etta sen tarkem
pi selvittaminen ennen varsinaisten johtopagtdsten tekoa on valttamatonta. Selvittémista edellyttavat
paitsi kansanaloitteen kayttéonottoon liittyvéat periaatteelliset nékokohdat, myds monet kansanaloi-
tejarjestelmaan liittyvét tekniset yksityiskohdat. Mikali kansanaloitteen kayttéonoton valmisteluun
ryhdytéan, riippuu omaksuttavan kansanaloitteen muoto paljolti siitd, mihin suuntaan varsinainen
kansandanestys arjestelma kehittyy. Mikali kehitys johtaa esimerkiksi kumoavien tai estéavien kan
sandanestysten kayttéonottoon, olisi aihetta vakavasti pohtia kansanéénestysaloitteen kytkemista
ndihin kansanaénestyksen muotoihin. Jos taas kehitys johtaa nykyisessa valinnaisessa neuvoa
antavassa kansandanestyksessa pitdytymiseen, olisi taléin aiheellista syvallisesti pohtia neuvoa
antavaan kansanadnestykseen kytketyn kansanadnestysaloitteen kayttoonottoa''® Vaikka edella
onkin suhtauduttu melko kriittisesti neuvoa-antavaan kansandanestykseen, olis neuvoa-antavaan
kansandanestykseen kytketty kansandéanestysaloite kuitenkin edes jonkinlainen tapa lisété kansalais-
ten osallistumismahdollisuuksia siind tapauksessa, etta tassa kansanaanestysmuodossa pitdaydytaan
myo0s tulevaisuudessa. Kaikki ndma kysymykset edellyttavét kuitenkin jatkoselvitystéd. Asiaan olisi
syyta perehtya kansanddnestykseen liittyvien jatkotoimien yhteydessa.

Kansanaloitteesta on syyta viela todeta, ettéd se on nimenomaisesti nostettu esiin my6s perustuslain
14 8:n 3 momentin esitdissd. S&dnnoksessa séédetddn julkisen vallan velvollisuudeks edistéd yksi-
[6n mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan seké vaikuttaa itseddn koskevaan paé
toksentekoon. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd julkinen valta vois téyttéa edistdmisvelvolli-
suutensa esimerkiksi erilaisia osallistumigérjestelmié koskevaa lainsdadantoa kehittamalla. Yksilon
vaikutusmahdollisuudet voisivat hallituksen esityksen mukaan toteutua esimerkiks vapaana kansa
laistoi nlizrg)tana tai tata varten luotujen nimenomaisten mekanismien kuten juuri kansanaloitteen
kautta

Kansanaanestysinstituutiota kehitettaessa pidettavd mielessda suomalainen kansanadnestyksin

liittyvé& perinne

Kansandanestysinstituutiota kehitettdessé on otettava huomioon suomalainen kansandanestyksiin
liittyva traditio. Suomessa on perinteisesti suhtauduttu kansandanestyksen kayttéon varsin varovai-
sesti. Suomessa on itsendisyyden aikana jarjestetty ainoastaan kaks valtiollista neuvoa-antavaa
kansanddnestyst& vuoden 1931 kieltolakikansandanestys ja vuoden 1994 kansanddnestys Suomen
liittymisestéd Euroopan unioniin. Néista ainoastaan jalkimmainen on jérjestetty voimassa olevan
kansandanestyssaantelyn perusteella. Voidaankin sanoa, etta Suomesta puuttuu kansanadnestyspe-
rinne. Edustuksellisen jarjestelman toimijat ovat l8hteneet Sitd, etta asiat tulee mahdollisimman
pitkdle ratkaista edustuksellisen jarjestelman puitteissa ja ettd kansanddnestykseen tulee turvautua
vain erityisen merkittavissa ja lagjakantoisissa yhteiskunnallisissa kysymyksissa, joissa paatokser+
teon demokraattinen legitimiteetti valttdmétta vaatii kansan mielipiteen suoraa selvittamista.

Kynnys kansandanestyksen jarjestéamiseen on maassamme siis ollut perinteisesti varsin korkea. Ta
ma on ollut tilanne valtiollisen tason lisdks my6s kunnallisella tasolla. My6s kunnissa kansandanes-

19 v/rt. KM 1983:25 s. 166-168.
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tyksida on sen kayttomahdollisuuksiin néhden jérjestetty varsin vahan ja sen kéyttdala on rajautunut
k&ytannossa kuntaliitoksiin ja joskus tiekysymyksiin. Suhtautumisen kansanédénestyksiin voidaan
kin sanoa olevan edustuksellisen jarjestelman toimijoiden piirissa yleisesti ottaen melko kielteinen.

Tama kansanaanestyksiin liittyva perinne — tai sen puuttuminen — on pidettava mielessa kansanaa
nestysi nstituutiota kehitettdessa. Traditio e saa olla kehitystyon este, mutta sen merkitys on otettava
tydssa huomioon. Mikéli kansandanestysinstituution muuttamiseen ryhdytaan, edellyttéa se myos
perustavanlaatuista asenne- ja gattelutapojen muutosta edustuksellisen jarjestelman toimijoilta.
Kansandanestysinstituution on hyvin vaikea toimia padtoksentekojarjestelman toimivana osana, jos
valtaosa pdatoksentekij6ista suhtautuu sen kayttdon kielteisesti.

Asenne- ja gjattelutapojen muutos tulis kdynnistda jo ennen itse kansanddnestysinstituution mah-
dollista muuttamista. Poliittisen jarjestelman toimijoiden tulisi ndhda kansanéénestys keinona kan-
salaisten integroimiseen yhteiskunnalliseen pédtoksentekoon. Integroimiselle on nykytilanteessa
selked tarve ja edustuksdllisen jérjestelman toimijoilla on téhan perustuslain 14 8:n 3 momentin
perusteella jopa oikeudellinen velvollisuus. Siis jo nykyista neuvoaantavaa kansandanestysta tulisi
tulevaisuudessa kayttéd enemman. Y hteiskunnallisesti merkittévia ja kansalaisten eldméan vaikut-
tavia paatoksi a tehdaén Suomessa useammin kuin maassamme jarjestetyt kansandénestykset antavat
ymmaértéd. Kansanadnestyksen jarjestamisesta paattamisessa on toki aina kysymys poliittisesta — ei
oikeudellisesta — harkinnasta, mista syysta paatokseen vaikuttavat hyvin moninaiset poliittiset ré-
kokohdat. Toivoa kuitenkin sopii, etté kansalaisten osallistumismahdollisuuksien edistamisella olisi
tulevai suudessa tassa harkinnassa nykyista merkittavampi rooli.

Kansanaanestysinstituution kehittamisen oltava osa pitkan aikavalin demokratiapol ititkkaa

Suoran demokratian muodot ja niista erityisesti kansanadénestys ja kansanaloite on edella esitetty
yhdeks keinoks vahvistaa suomalaista edustuksellista kansanvaltaa. Vaikka téssa johtopddttksessa
pitdydytaénkin, on syyta silti painottaa, ettd kansanddnestys ja kansanaloite eivédt yksindan tdman
tehtéavan suorittamiseen pysty. Itse asiassa nama instituutiot edellyttavét varsin vahvaa demokraat-
tista perustaa ja demokratian yleista toimivuutta voidakseen todella toimia niille tarkoitetulla taval-
la

Tasta syysta onkin tarkedd, ettd kansanaanestysinstituution kehittéminen on osa pitkén aikavalin
demokratiapolitiikkaa, jossa huomiota kiinnitetddn kansanvallan toimivuuden parantamiseen koko
yhteiskunnan tasolla. Suomessa kaynnistettiin tdman hallituskauden alussa kansal aisvaikuttamisen
politiikkaohjelma. Politiikkaohjelma on tavoitteistoltaan kokonaisvaltainen ja hyva, mutta on syyta
painottaa, ettd demokratian kehittdmisen on jatkuttava myos politiikkaohjelman paattymisen jal-
keen. Demokratian kehittdminen on aikaa vieva prosess, joka edellyttdd toimia usellla eri yhteis-
kunnan sektoreilla. Kansanaddnestysinstituution kehittaminen on yks osa téta prosessia, mutta sit&
kin tulee tarkastella osana prosessin kokonaisuutta.

Kansanaanestyksen kehittamistarpeiden arviointi edellyttaa jatkotoimia

Kansandanestysinstituution kehittamisen uudelleenarvioinnille on siis taman selvityksen perusteella
selvatarve. Tarvetta tdhan on kahdestakin syysta. Jos tavoitteena on toimivan kansanéénestysarjes-
telman luominen, on nykyisen sdantelymme uudelleenarviointiin jo nyt saatujen kokemusten perus-
teella aihetta. Jos taas tavoitteena on kansalaisten osallistumismahdollisuuksien |agjentaminen, voi-
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daan uudelleen arvioinnin tarvetta pitéa vielakin gankohtaisempana. Kysymyksessa on kuitenkin
niin lagaaanen tehtava, etté sen suorittaminen kasilla olevan selvityksen puitteissa el ole ollut
mahdollista. Jatkoselvitysty6 voitaisiin k@ynnistda jo taman hallituskauden aikana. Selvitystydssa
tulis olla mukana lagja-aaista poliittisen jérjestelman ja valtiosdanntn asiantuntemusta. Selvitys-
tyon aikana tulisi selvittéa myos kansalaisten nakemys kansanédénestyksesta osallistumisen muoto-
na. Selvitystyon tulis kattaa kansandanestysinstituution kehittémisen lisaks myos kansanaloitteen
kayttéonoton arviointi.
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Utvérdering och slutledningar

Utredningen lagger fram foljande slutledningar om behovet att utveckla folkomrdstningsinstitutet.
Det finlandska statsskicket bygger pa representativ demokrati

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

Under hela savstandighetstiden har var konstitution baserat sig pa representativitetsprincipen och
sa bor det vara ocksa i framtiden. Grunden for den finlandska representativa demokratin & mycket
stark och det & svart att upptécka nagra sdana brister i systemet som skulle kréva revidering i en
vasentligt annan riktning. Till denna del & det sdlunda |&t att forena sig om den bedomning av
grundfzrlinci perna for var statsordning som folkomrostningskommittén presenterade redan &r
1983.

Den representativa demokratin bor kompletteras med former av direkt demokrati

Den representativa demokratin behdver kompletteras med former av direkt demokrati. Denna aspekt
finns ocksa inskriven i grundlagen. Grundlagens 2 § 2 mom. fastslar att till demokratin hor att den
enskilde har rétt att ta del i och paverka samhallets och livsmiljons utveckling. Enligt regeringens
proposition om revidering av grundlagen (Regeringens proposition 1/1998 rd) avser bestdmmelsen
tryggande av individens mojligheter att pa olika nivaer deltai och paverka den samhélleliga verk-
samheten. Den tacker darfor t.ex. utdvande av rostrétten i val och folkomréstningar, andra former
av deltagande och paverkan samt verksamhet i medborgarsamhallets frivilliga verksamhet och
manniskornas mojligheter att i sin narmiljé paverka beslut som berér dem sava och deras livsmil-
jo. Bestammelsen ger enligt propositionen uttryck for principen att individens méjligheter att p&
verka samhéllets och livsmiljons utveckling inte i ett demokratiskt samhélle kan vara begransade
enbart till mojligheten att rosta i val. Bestammelsen fér ytterligare stod i grundlagens 14 § 3 mom.
och 20 § 2 mom., som innehdller bestammelser om det allméannas skyldighet att framja den enskil-
des majligheter att deltai samhéllelig verksamhet och att paverka beslut.#?

Behovet av former for direkt demokrati kan motiveras dels med grundlagens bestammelser, dels
med vikten av att stérka den representativa demokratin. Mot bakgrunden av de senaste decenniernas
nedatgadende trend for valdeltagande och den allmanna bristen pa intresse for att delta i aktiviteter,
kan former for direkt demokrati ses som ett viktigt sétt att 6ka medborgarnas intresse for skétseln av
gemensamma angeldgenheter samt deras tilltro till beslutssystemet. Folkomrdstning & en av de
viktigaste formerna for direkt demokrati pa statsniva och & darfor en central faktor vid utveckling
av demokratin.

Det & alltsa mojligt att forena representativ och direkt demokrati. Om detta gors pa rétt sétt kan de
bada formerna komplettera och stdja varandra. | en komparativ utredning om folkomrostningar

121 5o K ommittébetankande 1983:25.
122 Regeringens proposition 1/1998 rd s. 80.
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pavisar professor Markku Suksi att alla europeiska lander har lyckats samordna folkomrostning med
ett representativt system pa ett sddant sétt att det sist namnda i ala situationer blivit den huvudsa-
kliga formen for medborgarnas deltagande och nationellt beslutsfattande. Detta & fallet t.o.m. i
Schweiz dér olika former av direkt demokrati har en exceptionellt stark stéllning i beslutssystemet.
Bara om grundlagen ger mgjligheter till materiella medborgarinitiativ kan enligt Suksi de direkta
medverkansformerna bli en parallell och alternativ beslutsform till det indirekta inflytandet. | ala
andra situationer & folkomréstning en mekanism som fungerar inom det representativa systemet
och kompletterar detta. | normalfall uppkommer det altsa inte ndgon konflikt mellan ett folkom-
rostningssystem och ett representativ system utan det & fraga om olika former av demokrati som
kompletterar varandra och dér det representativa systemet alltid kommer att vara primart. 1%

N&r man forenar representativ och direkt demokrati &r det anda skal att vara alert, eftersom ala
former av direkt demokrati inte fungerar i det representativa systemet, aminstone inte pa béasta moj-
liga sétt. Vetenskaplig forskning har mycket klart visat att vissa former av direkt demokrati fungerar
béttre inom det representativa systemet an andra.}?* Det & skal att beskta denna forskning n&r man
utvecklar den direkta demokratin. Annars kan resultatet vara en kombination som i vérsta fall u-
holkar grundvalen fér den representativa demokratin.

Olika folkomrdstningsformer bor beddémas fordomsfritt

Ar 1987 togs det i Finlands rattsordning in bestammelser om rédgivande nationella folkomréstnin-
gar. Den enda formen av nationella folkomréstningar som var grundlag kanner till & sdledes radg-
vande folkomréstningar. | folkomrostningskommitténs betankande (Komittébeténkande 1983:25),
som i sista hand ligger till grund for vara folkomréstningsbestammelser, behandlades ocksa nagra
andra former av folkomréstning, dvs. bindande folkomrostningar om grundlagar och lagar samt
medborgarinitiativ. Folkomrostningskommittén stéllde sig anda avvisande till alla dessa former av
folkomrostning och i betéankandet stannade man for att rekommendera endast sa kallade fakultativa
radgivande folkomrostningar, om vilka bestammelser senare intogs i lag.

Folkomrostningskommitténs slutsatser och forslag kan i viss man anses vara en foljd av dess upp-
drag. | forsta hand skulle kommittén bereda férdlag till komplettering av regeringsformen uttryckli-
gen med bestammelser om radgivande folkomrostning. Forst i andra hand skulle kommittén utreda
mojligheten att ta i bruk bindande folkomrdstningar som en del av lagstiftningsforfarandet. Av 6-
redragningspromemorian framgar det anda klart att det andra uppdraget uppfattades som sekundart.
Man kan med andra ord dra den slutsatsen att folkomrostningskommittén utifran sitt uppdrag inte
rimligen hade kunnat komma fram till ett annat stéllningstagande an det som framgér av betankan-
det.

Radgivande folkomrostningar & emellertid bara ett av de manga uttryck folkomrostningsinstitutet
kan ta. | utredningens kapitel 3 redogors kortfattat for vilka typer av folkomréstningar som &ar i bruk
i andra lander. Alla dessa folkomrostningsformer uppfyller olika andamd i de politiska systemen
och de &r alla férenade med sérskilda funktioner. Inom ramen fér den vetenskapliga forskningen
kring folkomrdstningar har man granskat hur olika typer av folkomréstningar fungerar i represent a-
tiva demokratier och dutsatserna har varit tamligen overensstdmmande. Den skarpaste kritiken har
kanske riktats uttryckligen mot den typ av fakultativa rédgivande folkomrostningar som férekom:
mer i Finland. Det har konstaterats att de demokratiteoretiska grunderna for just denna form av fol-

123 5e Suksi 2002 s. 70-71.
124 e narmare i foljande avsnitt.
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komrostningar forefaller vara allra svagast underbyggda och dessutom har men i manga lander kun-
nat notera problem nér det géller folkomrostningarnas faktiska funktionalitet. 2° Sammaiakttagel ser
gjordes ocksai Finland i samband med den enda folkomréstning som ordnats med stéd av de nuva
rande bestammelserna, dvs. 1994 ars folkomrostning om Finlands medlemskap i Europeiska unio-
nen. 1% Eftersom de problem som d& konstaterades, och till vilka vi &terkommer i féljande avsnitt, &
typiska for just denna form av folkomrostningar och inte ndgra andra, vore det motiverat att grun-
dligare utreda om vart system skulle vara betjant av nagon annan form av folkomrostning. Olika
typer av folkomrastningar fyller valdigt olika funktioner och négra av dessa funktioner kunde even
tuellt fylla ett behov i det finldndska systemet. Utvecklingen av demokratin forutsdtter darfor for-
domsfrihet i detta avseende. Det & pa sin plats med en dppen utvardering av hur institut som hittills
varit frammande for den finlandska demokratin skulle fungerai praktiken.

Folkomrostningens fakultativa och radgivande natur ar problematisk

Av det som konstateras ovan har det redan framgatt att den typ av folkomrostning som for narva-
rande kan ordnas i Finland & problematisk i vissa avseenden. Problemen sammanhanger med att
folkomrostningen &r fakultativ och radgivande. Med en fakultativ folkomrostning avses att grundla-
gen inte foreskriver nar folkomrostning skall tillgripas utan folkomréstningar ordnas fran fal till
fall med stod av en sarskild lag som stiftas for andamalet. Med folkomrostningens rédgivande natur
avses att rostningsresultatet inte & juridiskt bindande for den dutliga bedutsfattaren, dvs. Finlands
riksdag.

Fakultativa folkomrostningar skapar problem med tanke pa riksdagsledamoternas ansvar och hela
folkomrostningsinstitutets funktioner. Nar folkomréstningar ordnas i enskilda fall med stod av en
lag som godkants av riksdagens majoritet, uppstar fragor kring riksdagsledaméternas ansvar. En
folkomrostning Gverfor beslutsmakten fran riksdagen till medborgarna och det kan anses att riks-
dagsledamdterna, nér de bedlutar att en folkomrostning ska ordnas, undandrar sig sitt ansvar. Detta
argument har seglat upp vid flera tillfallen bade i Finland och i manga andra lander dar fakultativa
folkomrostningar debatteras. Aven om problemet i viss utstrackning kan anses utgora ett skenpro-
blem, kan det ha negativa effekter pa medborgarnas tilltro till det politiska systemet.

Det att en folkomrostning &r fakultativ &r ett bekymmer ocksa med avseende pa folkomrdstningens
funktion. N&r en folkomréstning ordnas med stéd av en lag som riksdagen har godkant far regerin-
gen en avgorande roll for de konkreta beslut som skall fattas kring genomfdrandet av folkomrost-
ningen. Detta har lett till att man av rent taktiska skél & benédgen att tillgripa fakultativa folkom:
rostningar betydligt oftare an andra typer av folkomrostningar. Folkomrostningar kan exempelvis
ordnas till foljd av regeringspartiernas onskan att fatill stand ett politiskt bedut nér det inte finns ett
tillrackligt parlamentariskt stod for ett sadant beslut. Ocksa regeringspartiernas oformaga att ta
stéllning i en sakfraga som har splittrat ett parti, kan ligga bakom en folkomrostning. Folkomrost-
ningar kan ocksa ordnas nér partierna vill undvika stallningstaganden som eventuellt skulle minska
deras understod i allmanna val. | det sist namnda fallet forsoker partierna genom folkomrdstningar
|6sgora vissa politisk komplicerade fragor fran valkampen, for att dippa ta stélning till dem i sam-

125 S t.ex. Setala 1998, Setala 1999 s. 87-93 och 164-166 samt Morel 2001. Se dven Suksi 1996 s. 61-64 och Suksi
2002 s. 42 och 72-73.
126 set.ex. Suksi 1996 och Jyranki 2000, s. 234-235.
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band med valet. Det finns gott om internationella exempel pa alla dessa ovan namnda fall som &ven
de som har forskat i folkomréstningar har lyft fram.*?’

Med tanke pa folkomrostningsinstitutets funktioner & den stora benagenheten till politisk taktik e-
ring ett problem. En fakultativ rédgivande folkomrostnings viktigaste funktion i beslutssystemet
kan anses vara att legitimera besluten. Genom att konsultera medborgaropinionen vill man fa ett
demokratiskt beréttigande for beslut i viktiga samhallsfragor. Men folkomréstningarnas innersta
funktion kan ocksa anses hanga samman med egenvardet i medborgarnas direkta paverkningsmdjli-
gheter. Vissa samhdllsfragor &r sa viktiga att det bara for den skull & betydelsefullt att medborgarna
fér delta direkt i sava besutsfattandet. Oberoende av vilken aspekt man vill lyfta fram som det
framsta syftet med folkomrdstningar ar det klart att politisk taktikering undergréver basen for varde-
ra. Detta leder i forlangningen till att folkomrostningsinstitutet inte fungerar som en del av beduts
fattandet pa det sétt det var téankt. Darmed kan man ocksd ifragasétta grunden for hela folkomrost-
ningsinstitutet. Politisk taktikering kan ha ytterst orovéckande effekter ocksa pa medborgarnas atti-
tyder och bidra till att medborgarnas tilltro till beslutssystemet forsvagas. Det finlandska systemet,
dar det inte finns négra lagfasta objektiva grunder for nar folkomrostning skall ordnas, ar ocksa det i
sig ett problem. Om det inte finns nagra som helst objektiva kriterier for nér en folkomrostning &r
motiverad blir debatten om en eventuell folkomrostning |4t fargad av rena asikter, som helt och
hallet saknar objektiva kriterier for en bedomning av slutresultatet. | manga avseenden lampar sig
denna beskrivning ocksa for den debatt som forsiggétt i Finland om en folkomréstning borde ordnas
om det nya konstitutionella fordraget for Europeiska unionen.

Folkomrostningens radgivande natur &r ett problem nér det slutliga beslutet i en sakfraga skall fattas
och ocksa har aktualiseras fragan om riksdagsedaméternas ansvar. Tva infallsvinklar kan lyftas
fram. Det faktum att en radgivande folkomrostning ordnas fore ett egentligt parlamentariskt beslut
skapar aterigen grogrund for pastéendet att riksdagsledamaterna vill undvika sitt ansvar. Eftersom
det slutliga bedlutet fattas forst efter folkomréstningen behéver riksdagsledaméterna och de parla
mentariska partigrupperingarna inte nodvandigtvis ha ett galvstandigt stallningstagande till den
fraga folkomrostningen géller, utan de kan i sitt Sutliga beslut sa att séga stélla sig bakom folkom:
rostningsresultatet. A andra sidan ger folkomréstningens rédgivande natur riksdagsledaméterna en
mojlighet att, pa ett sétt som stér i strid med de [Gsningar man gétt in for i konstitutionen, motivera
sitt rostningsbeteende. De riksdagsledamoter som later sitt stéllningstagande dikteras av folkom
rostningsresultatet kan forklara detta med principen om folkets suverdnitet. De riksdags edaméter
som i sitt slutliga beslut tar avstand fran folkomrostningsresultatet kan motivera sitt forfarande med
representationsprincipen, i vilken ocksa ingar den enskilda riksdagsledamotens oberoende av val-
jarkdren (29 § i grundlagen). Dessa argument forekom i samband med EU-folkomrostningen i Fin-
land 1994 och problematiken har ocks& lyfts fram i den statsforfattningsréttsliga litteraturen. 128 |
samband med den namnda folkomrostningen 1994 forefoll riksdagsledamaéterna pa olika sétt binda
sitt rostningsbeteende i riksdagen till folkomrostningsresultatet. En del av dem understrok for egen
del den avgorande betydelsen av folkomrostningens rikstackande slutresultat, andra dberopade fol-
komrostningsresultaten i den egna valkretsen och en del prioriterade rentav sina anhangares stand-
punkter i folkomréstningen.12°

Det kanske storsta statsforfattningsréattsliga problemet hanger emellertid samman med att resultatet
av en radgivande folkomrostning i allménhet anda betraktas som de facto bindande trots dess juri-

127 Sp t.ex. Setdla 1998 samt Setdla 1999 s. 87-93, 110-123 och 164-166 om karnkraftsomrostningen i Sverige. Se &ven
SOU 1997:56 om fakultativa folkomrdstningar i Sverige. For 6vriga internationella exempel se t.ex. Morel 2001, Gal-
Iagher & Uleri 1996 och European Journal of Political Research 6/2002.

128 set.ex. Jyrénki 2000 s. 234-235, Suksi 1996 s. 61 och Suksi 2002 s. 42.

129 Set.ex. Suksi 1996 s. 61 och Suksi 2002 s. 42.
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diska natur. Markku Suksi har konstaterat att detta leder till att tva suveréner konkurrerar sinsemel-
lan om positionen som dlutlig beslutsfattare i ett och samma &rende och inom en och samma rétt-
sordning. **° Enligt Finlands grundlag &r utgangspunkten emellertid att riksdagens roll &r att foretré
da folket, vilket statsmakten tillkommer, och att det inte kan finnas ndgra konkurrerande statsorgan
vid sidan av riksdagen.*! Men om resultatet av en r&dgivande folkomréstning uppfattas som de
facto bindande uppstar det en konflikt med denna princip. Konflikten &r ett utmarkt exempel pa hur
svart det &r att inordna rédgivande folkomrostningar i den helhet vart beslutssystem utgor. Markku
Suks har darfor karakteriserat den finlandska radgivande folkomréstningen som ett ” osakert kort”
som kan medfora problem for det politiska och konstitutionella systemet, exempelvis for statsradet
nér folkomrostningsresultaten avviker frén den st&ndpunkt som statsrédet foretrader. ™2

A andra sidan kan medborgarnas reaktioner vara ytterst negativa frén demokratisynpunkt om rik s-
dagen i det slutliga beslutet avviker frén en standpunkt som folket klart har uttryckt. Det kan darfor
vara valdigt svart att i verkligheten halla fast vid folkomrostningens radgivande natur. Darmed ar
det ocksd motiverat att stélla fragan varfor en folkomréstning inte i ett sddant fall kunde vara ocksa
juridiskt bindande.

De drag som beskrivits ovan géller uttryckligen fakultativa rédgivande folkomrostningar samt s
kallade ad hoc - folkomrdstningar, som har i stort sett samma funktionella egenskaper som fakultati-
va folkomréstningar. Andra typer av folkomrostningar uppvisar inte just de ovan namnda dragen
eftersom de institutionella arrangemangen kring dem & avvikande. | Finland har utifran de gélande
bestdmmel serna ordnats endast en radgivande folkomrostning, men redan i samband med den aktu-
aliserades manga av de frégor som beskrivits ovan. Aven om en del av problemen kunde anses
skenbara eller ganska obetydliga kan dnda den slutsatsen dras att det &r ytterst svart att inordna réd-
givande folkomrostningar i den representativa demokratin. Det & svart att se vilken plats rédgivan-
de folkomrostningar skall gesi beslutssystemet och darfor leder sadana omrostningar till vissa kon-
flikter med de grundl&ggande principernai vart system. Néar folkomrostningens roll ar otydlig i det-
ta avseende kan grunderna for hela dess existens ifragasittas, &minstone i ndgon utstrackning. Det
a i vaje fal klart att folkomrostningar av denna typ inte pa béasta méjliga sétt ger uttryck for sin
egentliga funktion om dess roll i hela systemet ar behaftad med ovan beskrivna osakerhetsfaktorer.

Det skulle darfor vara motiverat att mojligheterna att utveckla vart folkomrostningsomrostningsins-
titut skulle omprovas i grunden. | samband med grundlagsreformen ansdgs det inte finnas utrymme
for detta. Det konstaterades da att en heltackande bedomning av folkomréstningsinstitutets funk-
tionalitet och behoven att utveckla det var omdjligt pa basis av endast en folkomréstning som ord-
nats med stéd av de nuvarande bestdammelserna.*® | ett betankande av den grupp som har i uppdrag
att folja upp grundlagens genomforande framholls det emellertid att det pa lang sikt & nodvandigt
med en omvéardering av behovet att utveckla folkomrostningsingtitutet. Enligt betdnkande skulle
utredningar kring detta startas inom en néra framtid.*** Med stéd av den utredning som nu har gjorts
forefaler det bade aktuellt och nodvandigt att omvéardera folkomrostningsingtitutet. Trots att det
hittills inte med stod av den nuvarande regleringen har ordnats fler an en radgivande folkomrostning
& det motiverat att sétta igang ett omvéarderingsprojekt. Fortsatta dtgarder i detta avseende borde
vidtas inom en néra framtid.

130 guksi 1996 .61 och Suksi 2002 s. 42.

131 Regeringens proposition 1/1998 rd s. 79.

132 quksi 2002 s. 42.

133 Regeringens proposition 1/1998 rd s. 108.

134 Justitieministeriets publikation 2002:7 s. 8 och 41-43.
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Majligheterna till medborgarinitiativ bor utredas nérmare

Medborgarinitiativ & en betydelsefull form av direktdeltagande, eftersom de ger medborgarna moj-
lighet att vara med om att sétta den politiska agendan. Genom medborgarinitiativ kan medborgarna
saledes genom egen aktivitet fa de representativa organen att behandla sadana fragor som de anser
viktiga. | folkomrostningar bestams normalt sakfragan inom ramen for det representativa systemet
och medborgarna kan delta endast genom att uttrycka sin asikt om en fraga som & fardigt formule-
rad. Darfor ger folkomrostningarna inte i sin traditionella form medborgarna nagon méjlighet att
direkt besuta vilka fragor som skall vara foremd for folkomrostning eller vilka fragor som Gver
huvudtaget skall tas upp for diskussion och beslut inom de representativa organen. Men medborga-
rinitiativ skulle géra detta mgjligt.

| utredningens 3 kap. konstateras att medborgarinitiativen kan indelas i & ena sidan folkomrostning-
sinitiativ och & andra sidan materiella medborgarinitiativ. | Europa & materiella medborgarinitiativ
en rétt ovanlig foreteel se och forekommer ndrmast i Schweiz, Lichtenstein och vissa delstater i For-
bundsrepubliken Tyskland. Déaremot & folkomrostningsinitiativ i flitigt bruk i flera europeiska lan
der, exempelvis i de ovan namnda landerna samt i Italien och manga lander i Osteuropa och i Me-
delhavsomrédet.*® | dessa lander har medborgarinitiativet alltsa kopplats till folkomréstningar s att
en viss mangd medborgare har rétt att kréva att folkomréstning ordnas om en bestamd sak. | all-
manhet har folkomrostningsinitiativ kombinerats med sa kallade upphavande eller forhindrande
folkomréstningar. En viss mangd rostberéttigade medborgare har mgjlighet att kréva att ett lagfors-
lag, om vilket beslut inom kort skall fattas, eller en redan gélande lag understélls folkomrostning.
Initiativsinstitutet & da i allmanhet direkt, vilket innebér att det drende som avses i ett initiativ ar
tomatiskt understélls folkomrostning om initiativet uppfyller de villkor som lagen stéller. Bade ma-
teriella medborgarinitiativ och folkomrostningsinitiativ kan emellertid ocksa vara indirekta. Det
slutliga beslutet om folkomréstning skall ordnas i det drende som avses i initiativet fattas d& inom
ramen for det representativa systemet, i allméanhet av parlamentet.

Bade materiella medborgarinitiativ och folkomréstningsinitiativ ger uttryck for funktioner som
kunde vara mycket valkomna i det finlandska representativa systemet. Under de senaste dren och
decennierna har utvecklingen klart visat @t det finns tydliga brister nér det géller medborgarnas
mojligheter att fa fram sina standpunkter och asikter till de politiska beslutsfattarna. En klar orsak
till detta & det minskade intresset att deltai de politiska partiernas verksamhet. Men det finns ocksa
andra orsaker. Man kan rentav havda att hela vart system ar sa starkt forankrat i representativitet att
det mellan valen knappast finns nagra mojligheter utver partisystemet som medborgarna kunde
utnyttja for att formedla sina asikter till bedutsfattarna. Oberoende av vilken uppfattning man har
om orsaken till denna utveckling eller om hur allvarlig situationen &r, &r det klart att bristerna nar
det galler medborgarnas méjlighet att fa sin rost hord pa lang sikt leder till sviktande tilltro till hela
beslutssystemet. Redan nu finns det ska att vara oroad Gver situationen, men om den ytterligare
forsamras kan den smaningom borja undergréva hela vart system. Medborgarinitiativ — antingen
materiella initiativ eller folkomrostningsinitiativ — kan vara ett sétt att styra in utvecklingen pa nya
spar. Medborgarinitiativsingtitutet ger en méjlighet att utveckla medborgaropinionen och medbor-
garnas frivilligverksamhet som en del av vart normala politiska system. Initiativen maste darfor
betraktas som reella alternativ ndr det gdller att forstérka det finléndska representativa systemet.

Ibruktagandet av ett system med medborgarinitiativ & emellertid en sa vittgaende fraga att den ab-
solut maste utredas narmare innan ett slutligt beslut tas. Det & inte bara de principiella synpunkter-

135 g narmare Suksi 2002, sarskilt s. 44, 49-50, 53-54, 57-61 och 63-65.
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na pa att tai bruk ett system med medborgarinitiativ som behover utredas utan ocksa manga teknis-
ka detaljer i andutning till det. Om man beslutar att gain for medborgarinitiativ ar valet av initiativ-
typ av valdigt stor betydelse for i vilken riktning folkomrdstningssystemet utvecklas. Om vi exem
pelvis gar in for upphavande eller forhindrande folkomrostningar &r det skal att allvarligt Gvervaga
om medborgarinitiativ kan sammankopplas med denna form av folkomrdstning. Om utvecklingen
emellertid gar darhan att vi nojer oss med fakultativa radgivande folkomrostningar &r det skal att
dvervaga att ocksd tai bruk folkomréstningsinitiativ.**® Aven om det ovan anférs rétt kritiska syn
punkter pa radgivande folkomrostningar, skulle folkomréstningsinitiativ som leder till radgivande
folkomrostningar ens i nagon man 6ka medborgarinflytandet, om denna form av folkomrostningar
bibehdlls ocksa i framtiden. Alla dessa aspekter forutsétter emellertid vidare utredningar. Det vore
skd att utreda dettai samband med de fortsatta &tgarderna kring folkomrostningsinstitutet.

Det & annu skd att konstatera att medborgarinitiativ lyftes fram i forarbetena till 14 8 3 mom. i
grundlagen. | detta lagrum foreskrivs att det allménna skall framja den enskildes mojligheter att
deltai samhallelig verksamhet och att paverka beslut som galler honom eller henne salv. | regerin-
gens proposition konstateras att det allménna kunde realisera det citerade lagrummet exempelvis
genom att utveckla lagstiftningen om olika typer av medverkan. Enligt regeringens proposition
kunde den enskilde individens mgjligheter till delaktighet forverkligasi form av frivilligverksamhet
eller genom mekanismer som skapats uttryckligen for detta, s& som medborgarinitiativ. 3’

Folkomrostningsinstitutet bor utvecklas utifran den finlandska folkomrdstningstraditionen

Nar folkomrostningsinstitutet ses over ar det skal att beakta de traditioner som sammanhanger med
folkomrostningar i Finland. | Finland har man i allmanhet forhalit sig mycket restriktivt till fol-
komrostningar och under Finlands sjavstandighet har det endast ordnats tva nationella rédgivande
folkomréstningar, namligen forbudslagsomrostningen 1931 och folkomrostningen 1994 om Fin-
lands medlemskap i Europeiska unionen. Av dessa bada ordnades bara den sist namnda med stod av
de nu gallande folkomrostningsbestammelserna. Man kan alltsa konstatera att Finland saknar en
folkomrostningstradition. Aktorerna inom den representativa demokratin har utgétt fran att drenden
sa langt som majligt skall avgoras inom ramen for det representativa systemet och att folkomrost-
ningar skall ordnas endast i sarskilt betydelsefulla och vittgdende samhallsfragor, dér bed utsfattan-
dets demokratiska legitimitet oundgangligen kraver att man direkt tar reda pa folkopinionen.

Troskeln for folkomrostningar har altsa av tradition varit mycket hog i vart land. Detta har inte
enbart gallt folkomrostningar pa statlig niva utan dven pa kommunal niva. Med tanke pa vilka moj-
ligheter det finns att ordna folkomrostningar ocksd i kommunerna har de utnyttjats i vadigt liten
utstréckning och de har i praktiken endast géllt kommunsammanslagningar och ibland végfragor.
Man kan salunda pasta att bland aktOrernainom det representativa systemet ar attityden till folkom-
réstningar ganska avvisande.

Denna folkomrostningstradition — eller snarare bristen patradition — & viktig att hallai minnet vid
utvecklingen av folkomrostningsinstitutet. Traditionen far inte utgora ett hinder for utvecklingsarbe-
tet men dess betydelse bor anda beaktas. Om man gar in for att forandra folkomrostningsinstitutet
forutsétter det i grunden nya attityder och ténkesétt bland dem som arbetar inom det representativa
systemet. Det & svart att astadkomma ett fungerande folkomréstningsinstitut inom ramen for bes-
lutsfattandet om majoriteten av bedutsfattarna @ negativt instéllda till folkomrostningar.

136 Jfr. Kommittébetankande 1983:25 s. 166-168.
137 Se Regeringens proposition 1/1998 rd s. 85 och Regeringens proposition 309/1993 rd s. 65.
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Arbetet pa att fatill stand en attitydférandring och forain ett nytt tankesétt borde sittai gang redan
innan systemet med folkomrdstningar eventuellt andras. Det politiska systemets aktdrer bor uppfatta
folkomrostningar som ett sétt att fa med medborgarnai det samhélleliga beslutsfattandet. For tillfal-
let finns det ett klart behov av stdrre integrering och aktérerna inom det representativa systemet &r
rentav med stod av grundlagens 14 8§ 3 mom. réttdigt forpliktade att se till att det blir gjort. | fram
tiden borde salunda &minstone radgivande folkomrostningar ordnasi storre utstrackning. Samhélle-
ligt viktiga beslut som péverkar medborgarnas liv fattas betydligt oftare i Finland an vad antalet
folkomrostningar |ater forsta. Beslutet att ordna folkomrostning & visserligen alltid ett politiskt och
inte ett juridiskt beslut, vilket innebér att det influeras av valdigt manga politiska avvagningar. Man
kan bara 6nska att medborgarnas mgjligheter till inflytande i framtiden skulle vaga tyngre i denna
prévning.

Utvecklingen av folkomrGstningsinstitutet bor vara en del av en langsiktig demokratipolitik

Olika former av direkt demokrati, och bland dem sarskilt folkomrostning och medborgarinitiativ,
har ovan lyfts fram som ett sétt att stérka den finlandska representativa demokratin. Aven om utred-
ningen haller fast vid denna slutsats & det skd att understryka att varken folkomrostningar eller
medborgarinitiativ i sig formar gora detta. | sava verket forutsétter dessa institut en mycket stabil
demokratisk grund och en fungerande demokrati for att kunna fylla den funktion man férvantar sig
av dem.

Det & darfor viktigt att utvecklingen av folkomrostningsinstitutet & en del av en langsiktig demo-
kratipolitik som faster avseende vid hur folkvaldet skall fungera béttre pa alla nivaer i samhéllet. |
borjan av innevarande regeringsperiod startades ett politikprogram fér medborgarinflytande. Poli-
tikprogrammet har heltdckande ma och &r va uppgjort, men det & skal att understryka att utvec-
klingen av demokratin bor fortsitta ocksa efter att politikprogrammet har genomférts. Den demo-
kratiska utvecklingen & en langsiktig process som forutsdtter atgarder pa manga samhéllssektorer.
Utvecklingen av folkomréstningsintitutet & endast en del av denna process, men bor anda granskas
som en del av hela processen.

Fortsatta atgarder for utvardering av behovet att utveckla folkomrostningsinstitutet

Enligt foreliggande utredning finns det ett klart behov att omprévai vilken riktning folkomréstning-
singtitutet skall utvecklas. Det finns tva orsaker till att en sddan omprévning bor géras. Om malet ar
att skapa ett fungerande folkomrostningssystem finns det ska att utifran erfarenheterna hittills se
over de gdllande bestammelserna. Men om malet ar att utvidga medborgarinflytandet kan omprov-
ningsbehovet anses annu mer aktuellt. Uppdraget & emellertid sd omfattande att det inte har kunnat
utforas inom ramen for denna utredning. Daremot kunde man redan under denna regeringsperiod
inleda utredningsarbetet. | arbetet bor delta representanter med omfattande sakkunskap bade om det
politiska systemet och om konstitutionen. | utredningsarbetet borde ocksd medborgarnas syn pa
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