View metadata, citation and similar papers at core.ac.uk brought to you by fCORE

provided by Helsingin yliopiston digitaalinen arkisto

Suoraa vai naennaista demokratiaa?

— Kansalaisaloite valittoman vaikuttamisen kanavana

Anna Saarela

OTM-tutkielma

16.11.2012
Valtiosééntdoikeuden oppiaine
Julkisoikeuden laitos
Oikeustieteellinen tiedekunta
Helsingin yliopisto

Ohjaaja: Tuomas Ojanen


https://core.ac.uk/display/14927198?utm_source=pdf&utm_medium=banner&utm_campaign=pdf-decoration-v1

HELSINGIN YLIOPISTO
HELSINGFORS UNIVERSITET
UMNIVERSITY OoF HELSINKI

Tiedekunta/Osasto Fakultet/Sektion — Faculty Laitos/Institution— Department
Oikeustieteellinen tiedekunta Julkisoikeuden laitos

Tekija/Forfattare — Author
Anna Saarela

Tydn nimi / Arbetets titel — Title
Suoraa vai ndennaista demokratiaa? — Kansalaisaloite valittéman vaikuttamisen kanavana

Oppiaine /Larodmne — Subject
Valtiosdantdoikeus

Tyon laji/Arbetets art — Level Aika/Datum — Month and year Sivumaaré/ Sidoantal — Number of pages
OTM-tutkielma Marraskuu 2012 71

Tiivistelma/Referat — Abstract

Maaliskuun alussa 2012 Suomen valtiollisen tason paattksentekojarjestelméa sai uuden valittoman vaikuttamisen
elementin, kun kansalaisaloitetta koskeva lainséadantd astui voimaan. Kyseessa on uusi kansalaisten vaikuttamis-
mahdollisuus, jonka avulla vahintddn 50 000 aanioikeutettua Suomen kansalaista voi tehda eduskunnalle aloitteen
lain sédatamiseksi. Tutkielmassa perehdytaan tuoreen lainsdddéanndn siséltdon ja sen vaikutuksiin kansalaisten osal-
listumisoikeuksien nakdkulmasta. Tutkielman nakdkulma on demokratiamyonteinen ja kansalaisten osallistumisen
merkitysta korostava, mika heijastuu muun muassa kriittisen& otteena saantelyn oikeusdogmaattisessa analyysissa.

Kansalaisaloiteinstituution ja kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien lisddmisen teoreettinen viitekehys 16ytyy
demokratiateorioista. Teoreettista taustaa lahestytaén oikeustieteen nakdkulmasta mutta tarkastelua laajennetaan
poliittisen filosofian alaan kuuluviin osallistuvan ja deliberatiivisen demokratian teorioihin. Tarkastelussa kay ilmi, ettéa
oikeustieteessé kaytetty demokratiakésite on perinteisesti nojannut hyvin voimakkaasti edustuksellisuuden periaat-
teeseen ja jaanyt puhtaasti proseduraalisen nakdkulman vuoksi usein liian kapea-alaiseksi. Suoran demokratian
muotoja esitelladn Markku Suksen kayttdméan kansanaanestystypologian avulla ja ulottamalla vastaava kategorisointi
myds kansalaisaloitteisiin.

Kansalaisaloitelainsaadanto kytkeytyy vahvasti valtiojarjestyksen kansanvaltaiseen perustaan. Séantelya taustoite-
taan tarkastelemalla valittémien vaikutusmahdollisuuksien historiallista kehitysta ja Suomen lainsdadantéon sisaltyvia
muita suoran vaikuttamisen muotoja. Analyysi osoittaa, ettd osallistumismahdollisuuksien lisddminen on osa laajem-
paa historiallista kehityskulkua. Suomen perustuslakiin on jo 1990-luvulta alkaen sisaltynyt edustuksellista demokra-
tiaa koskevien séanndsten ohella mainintoja kansalaisten suorista osallistumisoikeuksista, mutta tasta huolimatta
kansalaisten suorat vaikutusmahdollisuudet ovat jadneet heikoiksi. Kontekstia kansalliselle aloiteinstituutiolle luo
myds katsaus EU-kansalaisaloitteeseen, jota koskeva sééantely astui niin ikdén voimaan kevaalla 2012.

Suomen kansalaisaloitejarjestelmaa ei ole aikaisemmin juuri ehditty tutkia, joten séantelyn sisaltéa, aloitteen tekemi-
seen liittyvia menettelyja ja lakia saatdessa tehtyja valintoja tarkastellaan tutkielmassa yksityiskohtaisesti. Lainsaa-
dannon soveltamisesta ei viela ole kaytanndn kokemusta, mutta arvioita vaikuttamismuodon merkityksesta ja vaiku-
tuksesta esitetdan aloitejarjestelman institutionaalisen rakenteen, kansainvélisen vertailun ja demokratiateorioiden
avulla. Arviossa paadytaan siihen lopputulokseen, etté sisalldllisten kansalaisaloitteiden vaikutusmahdollisuudet ovat
hyvin rajalliset, koska péatdsvalta aloitteen kohtalosta on parlamentilla eika kansalaisilla. Sisélléllinen kansalaisaloite
toimii I&hinn& keinona nostaa tietty poliittinen kysymys paatéksenteon asialistalle.

Tutkielman johtopaatdsten mukaan keskeisin muutostarve kansalaisaloitejarjestelmésséa on sen sitovuuden lisdami-
nen. Viime vuosikymmenin& tehdyt selvitykset muun muassa edustuksellisen demokratian ongelmista osoittavat
selvasti, etté kansalaisten suoria vaikutusmahdollisuuksia on lisattava. Tama on tarpeen myds kansalaisaloitelain-
saadanndlle asetettujen tavoitteiden tayttdmiseksi. Demokratiapoliittista keskustelua on ryhdytty viime vuosina kay-
maan entista aktiivisemmin, mutta konkreettiset vaikuttamismahdollisuudet laahaavat perassa. Varsinaisen sitovan
suoran demokratian ohella on oltava avoin teknisen kehityksen mahdollistamille uusille osallistumisen muodoille
hallinnon eri tasoilla.
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1 Johdanto

1.1 Johdatus aiheeseen

Maaliskuun alussa 2012 Suomen valtiollisen tason paatoksentekojarjestelmé sai uuden
valittdbmén vaikuttamisen elementin, kun kansalaisaloitetta koskeva perustuslain muutos
(1112/2011) ja sen pohjalta sd&detty kansalaisaloitelaki (12/2012, KalL) astuivat voimaan.
Kyseessa on uusi kansalaisten vaikuttamismahdollisuus, jonka avulla v&hintadn 50 000

aanioikeutettua Suomen kansalaista voi tehda eduskunnalle aloitteen lain saatamiseksi.

Suomessa ajatus kansalaisaloitteesta yhtend vaihtoehtona valtiollisen tason suoran demo-
kratian ratkaisujen uudistamiseksi sisaltyi perustuslain toimivuutta ja muutostarpeita arvi-
oineen Perustuslaki 2008 -tydryhman muistioon®. Perustuslain tarkistamiskomitea ehdotti
sisall6llista kansalaisaloitetta? koskevan lainsaadannon saatamista, ja hallituksen esityksen
mukaisesti siitd otettiin maininta uuteen perustuslain (731/1999, PeL) 53.3 8:een. Kevéén
2012 aikana astui voimaan my0ds Lissabonin sopimukseen perustuva Euroopan unionin

kansalaisaloite.

Suomen perustuslaki siséltdd jo ennestéddn edustuksellista demokratiaa koskevien sddnnos-
ten ohella mainintoja kansalaisten suorista osallistumisoikeuksista. PeL 2.2 §:n mukaan
demokratiaan siséltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinymparis-
tonsé kehittdmiseen. Vaali- ja osallistumisoikeuksia koskevassa PeL 14.4 8:ssd julkiselle
vallalle asetetaan tehtévéksi edistéda yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen
toimintaan ja vaikuttaa h&ntd koskevaan paatoksentekoon. Lisdksi julkisen vallan on
20.2 8:n mukaan pyrittdva turvaamaan jokaiselle mahdollisuus vaikuttaa elinymparist6dan
koskevaan paatoksentekoon. Perustuslain maininnoista huolimatta kansalaisten suorat vai-

kutusmahdollisuudet ovat Suomessa jadneet véahaisiksi.

My0s edustuksellisen demokratian jérjestelma Suomessa on osoittanut merkkeja ongelmis-
ta. Esimerkiksi d&nestysaktiivisuus eduskuntavaaleissa on laskenut pitkalla aikavalilla sel-

vasti®, ja nuorten kiinnostus politiikkaa kohtaan on 2000-luvulla vahentynyt®. Yhteiskun-

' OMTR 2008:8.

> OMML 9/2010.

¥ Vuonna 1962 aénestysprosentti, 85,1 prosenttia. Sen jalkeen danestysaktiivisuus on laskenut, ja vuoden
2007 eduskuntavaaleissa se oli 67,9 prosenttia. Vuoden 2011 eduskuntavaaleissa &anestysprosentti oli 68,9.
Tilastokeskus, SVT/eduskuntavaalit.



nallinen osallistuminen on polarisoitumassa siten, ettd hyvin toimeentulevat, korkeasti kou-
lutetut ja vanhemmat kansalaiset osallistuvat esimerkiksi yhdistystoiminnan kautta, kun
taas nuoret ja heikommassa asemassa olevat eivat paase lainkaan osaksi osallistuvaa kansa-
laisuutta®. Heikentynyt luottamus edustukselliseen paatoksentekojérjestelmaan on osaltaan
tukenut vaatimuksia kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kehittdmisestd. Ajatus kan-
salaisten vaikuttamismahdollisuuksien lisddmisesta on ollut viime vuosina esilla kaikilla

paatdksenteon tasoilla®.

Suorassa demokratiassa ei kuitenkaan ole kyse vain edustuksellisen demokratian puuttei-
den korjaamisesta, vaan sill& voi olla tarked itsendinen rooli kansan itsemaaraamisoikeuden
toteuttajana. Esimerkiksi Sveitsissad sitovat kansandénestykset ovat tarkeé valtakunnallisen
tason paatoksentekoinstituutio. Myos Sveitsissa suoraan demokratiaan luettavat k&ytannot
toimivat kuitenkin rinnakkain ja dialogissa edustuksellisen demokratian péaatoksenteko-

muotojen kanssa.’

1.2 Tutkimuskysymys

Kansalaisaloiteinstituution tavoitteena on voimistaa kansalaisyhteiskuntaa tukemalla va-
paata kansalaistoimintaa. Pyrkimyksend on, ettd eri ihmisryhmat osallistuvat ja vaikuttavat
yhteiskunnan kehittamiseen.? Kantavana kysymyksena tutkielmassani on, onko kansalais-
aloite ja sitd koskeva saantely rakennettu siten, ettd se edistdéd parhaalla mahdollisella ta-
valla nditd tavoitteita ja kansalaisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia yleensa. On-
ko nykymuotoinen kansalaisaloite ylip&atadn tarkoituksenmukainen ja riittavé véline esi-
toissa méaariteltyjen tavoitteiden ja perustuslain osallistumisoikeuksia koskevien oikeuksien

ja velvoitteiden toteuttamiseksi?

Kansalaisaloiteinstituution ja kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien lisddmisen
teoreettinen viitekehys 16ytyy demokratiateorioista. L&hestyn teoreettista taustaa oikeustie-
teen nakokulmasta mutta laajennan tarkastelua poliittisen filosofian piiriin kuuluviin osal-
listuvan ja deliberatiivisen demokratian teorioihin, joilla on ollut merkittdva rooli viime
vuosikymmenten demokratiateoreettisessa keskustelussa. Kansalaisaloitelainsdddannén

esitdissd maaritellyt tavoitteet kiinnittavat instituution tiiviisti ndihin teorioihin. Teoreetti-

* Nuorisobarometri-tutkimuksen mukaan politiikasta hyvin kiinnostuneiden nuorten osuus on pysynyt
vajaassa 10 prosentissa, mutta ei lainkaan kiinnostuneiden osuus on enemman kuin kaksinkertaistunut
vuoden 2003 9 prosentista 21 prosenttiin vuonna 2010. Nuorisobarometri 2010, s. 99.

> OMML 14/2010, s. 14.

® HE 46/2011 vp, s. 4. Ks. esim. OMJU 12:2004.

7 Sveitsin jarjestelmastd tarkemmin ks. Lutz 2012 seké Feld ja Kirchgéassner 2002.

8 HE 46/2011 vp, s. 19.



nen nakokulma on perusteltu myos sen vuoksi, ettd kaytdnnon kokemukset tuoreesta lain-
sédadannosta ovat vield hyvin rajalliset. Demokratiateoriat tarjoavat tyokaluja kansalaisaloi-

teinstituution arviointiin.

Kansalaisaloite on kokonaan uusi valtiollisen tason vaikuttamismahdollisuus, joten tuoretta
lainsaddantoé ei ole vield juurikaan ehditty tutkia. Tastd johtuen on paikallaan esitellda mel-
ko yksityiskohtaisesti saantelyn sisaltod ja nostaa esiin mahdollisia ristiriitoja, muutospai-
neita tai soveltamisongelmia, joita tuoreisiin sadnnoksiin liittyy. Lainsdaddannon yksityis-
kohtia tarkastellessa kéytetdén tarvittaessa vertailukohtana muissa Euroopan maissa voi-
massa olevaa kansalaisaloitteita koskevaa sadntelyd. Tutkielman perusoikeus- ja demokra-
tiamyonteinen nakdkulma ndkyy téssé luvussa siten, ettd laintulkinnassa pyritddn maksi-
moimaan kansalaisten osallistumisoikeudet. Lisaksi nostan aktiivisesti esiin sellaisia lakia
séédettdessa tehtyja valintoja, jotka ndkemykseni mukaan tarpeettomasti rajoittavat kansa-
laisten vaikuttamismahdollisuuksia. S&antelyd koskevan analyysin pohjalta pyrin arvioi-

maan kansalaisaloitelainsdddannon toimivuutta ja merkitysta.

Pidan tarkeédna, ettd demokratiasta puhuttaessa kiinnitettdisiin huomioita myos osallistumi-
sen vaikutuksiin. Todellisessa demokratiassa vaikuttamisella on todelliset vaikutukset.
Kansalaisaloitejarjestelman toiminnasta ei vield ole kdaytannon kokemusta, joten on mah-
doton arvioida, millaiseksi jarjestelman merkitys kaytdnnon tasolla lopulta muodostuu.
Joitain paatelmi& on kuitenkin mahdollista tehd& kansalaisaloitejarjestelméan institutionaali-

sen rakenteen ja kansainvélisen vertailun avulla.

Kansalaisaloite kytkeytyy hyvin vahvasti valtiojarjestyksemme kansanvaltaiseen perus-
taan. Tastd ndkokulmasta on tarpeellista paneutua demokratian ja etenkin valittéman vai-
kuttamisen historiaan Suomen valtiojarjestyksessé. Tarkastelun tavoitteena on osoittaa, etta
kansalaisaloitetta koskeva lainsaddantd on osa laajempaa kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksien lisddmiseen liittyvaa historiallista kehityskulkua. Sitova kansan&énestys kansalai-
sille todellista paatdsvaltaa antavana instituutiona liittyy laheisesti kansalaisaloitteen sito-
vaan muotoon ja suoraan demokratiaan yleensékin. T&sta syystd kansandénestystd koske-
van pohdinnan on katsottu kuuluvan tutkimuskysymyksen rajauksen sisdpuolelle. on syyté
ottaa mukaan tutkimuskysymyksen rajauksen sisdpuolelle. Kansandénestysinstituutiota
tarkastellaan paitsi historiallisen kehityksen myds suoran demokratian kasitteiston ja lain-

sdadannon kehittdmistarpeiden yhteydessa.



1.3 Yhteiskunnallinen relevanssi

Tutkielman aihe on ajankohtainen, ja silla on selked yhteiskunnallinen merkitys. Demokra-
tian peruskysymyksiin tiiviisti nivoutuvaa kansalaisaloitetta koskeva lainsdadanto on astu-
nut voimaan hiljattain, eikd aihetta ole vield juurikaan tutkittu. Lisaksi EU-
kansalaisaloitetta koskeva lainsaddantd astui voimaan kevéan 2012 aikana, joten suora
demokratia puhuttaa myos kansallista tasoa laajemmin. Suomessa on ryhdytty viime vuo-
sina kdymaan entistd aktiivisemmin keskustelua osallistumisen ja aktiivisen kansalaisuu-
den merkityksesta yhteiskunnalle. My6s tutkielmassa taustoittavassa roolissa kasiteltavat
demokratiateoriat ovat olleet esillad julkisessa keskustelussa®. Kansalaisaloiteinstituution

ymparille on lisaksi virinnyt kiinnostavaa kansalaistoimintaa™.

Kansalaisaloitteeseen kohdistuu paljon odotuksia. Laskenut &&nestysaktiivisuus on heiken-
tanyt edustuksellisen jarjestelmén mandaattia, ja kansalaisaloitteesta on toivottu kansanval-
lan pelastajaa, joka lisdisi ihmisten kiinnostusta yhteiskunnalliseen vaikuttamiseen ja vah-
vistaisi demokratian deliberatiivista elementtid. Mielenkiintoinen kysymys on, riittd&dko
tdhan nykylainsdddanndn mukainen kansalaisaloite, joka ei todellisuudessa velvoita muu-
hun kuin asian ottamiseen eduskunnan asialistalle, vai edellyttd&dko todellinen osallisuus

valitonta suoraa demokratiaa, kuten sitovia kansandanestyksia.

1.4 Tutkielman metodit

Demokratian edistaminen ja kansalaisten osallistumisoikeuksien maksimointi on ylla ku-
vaamallani tavalla tutkielmani keskeinen teema, mika nakyy myos aiheen késittelytavassa.
Perustuslain 14.4 8:n mukaan “[jlulkisen vallan tehtdvan&d on edistdd yksilon mahdolli-
suuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanté itseddn koskevaan paa-
toksentekoon”. Nakokulmani on siten ldhelld myds perusoikeusmyonteistd laintulkintaa.
Perusoikeuksista merkittdvimmassd roolissa on téssd yhteydessé ylla mainittu julkiselle
vallalle asetettu velvollisuus edistdd kansalaisten mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnal-
liseen toimintaan ja paatoksentekoon. Muita perusoikeuksia, joilla on relevanssia tarkaste-
lussa, ovat esimerkiksi kansalaisten yhdenvertaisuus seké sananvapaus ja julkisuusperiaate.
Metodiani voisi kutsua myos teleologiseksi tai arvoperusteiseksi'': Tulkitsen saannoksia

siten, ettd niilla voidaan parhaiten toteuttaa lain tavoitteet ja demokratian kaltaiset oikeus-

® Ks. Vartiainen ja Raisio 2012.

19 Esimerkkina mainittakoon internetissa toimiva Avoin ministerid -palvelu, jonka tarkoituksena on
joukkoistamisen avulla auttaa kansalaisaloitteen tekij6ité lakiehdotuksen valmistelussa.
http://www.avoinministerio.fi/

™ Hirvonen 2011, s. 40.




jarjestelmén perusarvot. Analysoidessani lainsdadantoa esitin myos de lege ferenda

-kannanottoja kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien kehittdmisesta.

Kartoittaessani oikeudellisesti kansalaisaloitetta koskevaa lainsaadantda hyodynnéan tarkas-
telussa myos lainopillista metodia. Pyrin tutkielmassa talta osin selvittamaan voimassaole-
van oikeuden sisalt6d, nostamaan esiin mahdollisia soveltamisongelmia ja esittdméaan tul-
kintakannanottoja. Kansalaisaloitejarjestelman merkitysta ja vaikutuksia arvioitaessa verra-
taan Suomen aloiteinstituutiota muissa Euroopan valtioissa kaytdssé oleviin sisallollisiin
kansalaisaloitejarjestelmiin ja niistd saatuihin kokemuksiin. T&ssé yhteydessa kdytssa on

oikeusvertaileva metodi.

1.5 Lahdeaineisto

Demokratiateoriaa koskevassa osuudessa olen hyddyntanyt laajalti Maija Setélan tuotan-
toa, ja etenkin teos Demokratian arvo® on toiminut karttana minulle ennestaan tuntemat-
tomaan demokratiateorioiden maailmaan. Suorien sisaltoviittausten lisaksi olen saanut te-
oksesta paljon tukea esimerkiksi teoreettista viitekehysté koskevan luvun rakenteen ja asi-
oiden kaésittelyjarjestyksen pohdintaan. Lisdksi teoksesta on ollut paljon hyotya lahteiden
etsinndssé. Teoreettista viitekehystd koskevassa osuudessa olen viitannut demokratiateo-
reetikkoihin aina poliittisen filosofian klassikoista moderneihin osallistuvan ja deliberatii-
visen demokratian teoreetikkoihin, kuten Benjamin Barberiin ja John Dryzekiin. Oikeustie-
teen alalta teoreettisempaa nakdkulmaa on tarkasteltu Alf Rossin ja Antero Jyrdngin ajatus-

ten kautta.

Kansalaisaloitetta koskeva lainsaddéntd on niin tuoretta, ettei sitd ole juuri ehditty tutkia
oikeustieteen alalla. Kansalaisaloitelainsdddantda koskevassa oikeusdogmaattisessa osiossa
olen kayttanyt lahteena padosin perustuslain muutoksen ja kansalaisaloitelain esit6ita ja
muuta virallisaineistoa. Olen kuitenkin pyrkinyt mahdollisuuksien mukaan valttdmaén lain
esitdiden orjallista referointia hyddyntamalla muun muassa demokratiateorioita ja vertailua
muiden maiden lainsédadantoon. Myds valittdmien vaikuttamismahdollisuuksien historian

osalta virallislahteet ovat olleet keskeisessa roolissa.

Poliittisten paatoksentekijoiden suhtautuminen kansalaisten valittdmaan vaikuttamiseen on
ollut Suomessa perinteisesti varsin pensedd. Sama lahtékohtainen ylikriittisyys heijastuu

myo6s siihen, miten suoria vaikuttamismahdollisuuksia on tutkittu akateemisesti etenkin

12 getdla 2003.



oikeustieteessa. Valtiosaantooikeuden saralla tutkimus on keskittynyt voimakkaasti valilli-
seen vaikuttamiseen perustuvaan jarjestelmadmme. Usko parlamentarismiin on niin vank-
ka, ettd edustuksellinen demokratia on usein ndhty synonyymina ja ainoana toteuttamis-
vaihtoehtona kansanvallalle. Ilmeisend poikkeuksena tastd koulukunnasta on nostettava
esiin Markku Suksi, joka on tutkinut kansand&nestysinstituutiota laajasti ja systemaattisesti
1990-luvulta saakka.

Edella selostettu johtaa siihen, etté relevanttia valtiosdantdoikeudellista lahdekirjallisuutta
on olemassa hyvin rajoitetusti. Esimerkiksi Husa ja Jyranki pitaytyvét tiukasti ajatuksessa
edustuksellisesta ja suorasta demokratiasta toisilleen vastakkaisina voimina, joiden yhdis-
tdminen on lahestulkoon mahdotonta®. Edustuksellinen demokratia on toki Suomen valtio-
jarjestyksen perusratkaisu, ja sen kasitteleminen valtiosaantfoikeudellisessa tutkimuksessa
on oikeutettua. Valittoman vaikuttamisen kehittdmiseen velvoittavat kuitenkin jo pelkas-
tdan perustuslain osallistumisoikeuksia koskevat sdadnnokset, joten olisi toivottavaa, ettd
suhtautuminen suoraan demokratiaan olisi oikeustieteellisessd tutkimuksessa jos ei sitd

edistéva, niin vahintdankin neutraali.

Olen itse osallistunut aktiivisesti kansalaisaloitteeseen liittyvadan kansalaistoimintaan muun
muassa Avoin ministerio -hankkeessa, joka pyrkii joukkoistamisen keinoin auttamaan kan-
salaisia aloitteiden valmistelussa™®. T4té kautta olen paassyt osallistumaan myos oikeusmi-
nisterion yllapitamén kannatusilmoitusten keruujérjestelman kehitysprosessiin ja Osallis-

tumisympérist-hankkeen kehittajayhteison tyshon®®.

Kansalaisaloitelainsdadannon merkityksen arviointiin liittyvassa vertailussa tarked lahde
on ollut Maija Setélén ja Theo Schillerin toimittama tuore kokoomateos Citizens’ Initiati-
ves in Europe. Procedures and Consequences of Agenda-setting by Citizens. Teoksessa
vertaillaan eri Euroopan valtioissa kdyttssa olevia kansalaisaloitejarjestelmid, ja sen artik-
kelit ovat antaneet térkedad perspektiivid yleisemminkin siihen, miten erilaisia vaikutta-

misinstituutioita kansalaisaloitteen kéasitteen alle mahtuu.

1.6 Tyon rakenne
Tutkielman toisessa luvussa esitellddn kansalaisaloitteen teoreettista taustaa. Oikeustieteen

ohella kasitelld&n valtiotieteiden alaan kuuluvia osallistuvan ja deliberatiivisen demokrati-

3 Husa ja Jyranki 2012, 5.314-315 ja Jyranki 2002, s. 6.
4 | isétietoja Avoimesta ministeriosta: http://www.avoinministerio.fi/artikkelit/miten-palvelu-toimii.
15 Lisétietoja Osallistumisymparistd-hankkeesta luvussa 5.3.




an teorioita. Luvun lopuksi esitelladn suoran demokratian muotoja kayttden apuvélineena
Markku Suksen luomaa typografiaa kansanadnestyksistd ja soveltamalla vastaavaa tyypit-
telyd kansalaisaloiteinstituutioihin. Kolmannessa luvussa keskitytdén valittoman vaikutta-
misen historiaan Suomessa ja esitelladn kansalaisaloitteen lisaksi kaytettavissa olevia mui-
ta osallistumisen muotoja. Luvun lopuksi esitellddn myos tuoretta Euroopan unionin kansa-

laisaloitejarjestelmaé ja arvioidaan sen merkitysta.

Neljannessé luvussa tarkastellaan yksityiskohtaisesti kansallista kansalaisaloitetta koske-
vaa lainsaadantvd. L&hestymistapa on lainopillinen, mutta erityisesti tulkintakysymyksiin
sovelletaan demokratiamyonteistd l&hestymistapaa. Kansalaisaloitelainsdaddnnén merki-
tystd ja onnistuneisuutta arvioidaan viidennen luvun aluksi hyodyntamalla vertailukohtana
muissa Euroopan valtioissa ké&ytossa olevia sisallollisia kansalaisaloitejarjestelmié. Johto-
paatosluvussa esitetddn myos de lege ferenda -kannanottoja kansalaisaloiteinstituution ke-
hittdmistarpeista. Osallistumismuotojen moninaisuutta tuodaan esiin kertomalla uusista
erityisesti internetin valitykselld toteutettavista vaikuttamisen muodoista. Viidennen luvun

lopuksi vedetddn yhteen tutkielman johtopaatokset.



2 Teoreettinen viitekehys

2.1 Kansalaisaloitteen teoreettinen tausta

Kansalaisaloitteen yhteiskuntatieteellinen viitekehys on demokratiateorioissa. Tassa luvus-
sa luodaan katsaus teorioihin, jotka auttavat ymmartdméaén demokratian ja kansalaisten
osallistumisen merkitysta laajemmassa yhteiskunnallisessa kontekstissa. Koska tutkielma
sijoittuu valtioséantdoikeuden alalle, tarkastelen aluksi demokratiaan liittyvad analyysia
nimenomaan oikeustieteellisessa tutkimuksessa. Kansalaisaloitteella on jo lain esitdiden
mukaan tiivis kytkds demokratiateorioihin, joten on perusteltua laajentaa teoreettisen viite-
kehyksen tarkastelua myds oikeustieteen ulkopuolelle. Siitd huolimatta, ettd kyseessa on
taustoittava ja teoreettista viitekehysté esittelevé luku, pyrin tuomaan esiin teorioista sellai-
sia seikkoja, joista voi olla apua todellisen demokraattisen paatoksenteon ymmartamiseksi
ja ennen kaikkea kehittamiseksi. Tutkimuskysymyksen nékokulmasta pyrkimyksend on
taustoittaa kansalaisaloitelainsd&ddant6é ja nostaa esiin seikkoja, joista on apua lainsaadan-

nodn arvioinnissa.

Vaikka Suomen kansalaisaloitelainsdadantoa ei tiukan tulkinnan mukaan sitomattomuuten-
sa vuoksi pidetédk&én taysimittaisena suoran demokratian instrumenttina, on suoran demo-
kratian kasitteistolld, perusteluilla ja toteuttamismuodoilla keskeinen rooli kansalaisaloi-
teinstituution ymmartamisessa. Osallistuvan ja deliberatiivisen demokratian teoreetikot
asettavat teorioissaan mikroeettisia edellytyksid yksittaisten ihmisten kayttaytymiselle ja
valilla teoriat vaikuttavat idealistisilta tai utopistisilta valtiollisen tason paatoksentekojar-
jestelmén ndkokulmasta katsottuna. Taman vuoksi pidén tarpeellisena kéasitelld erikseen
suoraa demokratiaa ja sen instrumentteja kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien konkreet-
tisina toteuttamismalleina. Luvun toisessa osassa kaydaan tiiviisti 1api keskeisimpid demo-
kratian vélittbman muodon puolesta esitettyjd argumentteja ja esitelldén lopuksi suoran
demokratian kasitteitd ja muotoja hyddyntaen Markku Suksen k&yttamaa typologiaa kan-

sandanestysten muodoista ja soveltamalla vastaavaa analyysia aloiteinstituutioihin.
2.2 Demokratiateoriat

2.2.1 Oikeustiede ja demokratiateoriat
Moderni demokratia ei ole ké&sitteend yksiselitteinen tai arvoneutraali. Madriteltdessé de-
mokratiaa voidaan painottaa esimerkiksi demokratian institutionaalisia piirteita (liberaali

demokratiateoria) tai kansalaisten osallistumista ja julkista harkintaa (osallistuvan ja deli-
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beratiivisen demokratian teoriat).'® Kansalaisaloiteinstituutio kytkeytyy ldheisemmin osal-
listuvan ja deliberatiivisen demokratian teorioihin, joissa painotetaan julkista harkintaa ja

my0ds muita osallistumisen ulottuvuuksia kuin vaalien kautta tapahtuvaa vaikuttamista.

My0s eri tieteenaloilla operoidaan erilaisin demokratiakasittein. Antero Jyrdngin mukaan
konkreettisen tason valtiosdéntdoikeudellisessa argumentaatiossa on térkedd, ettd demokra-
tiaperiaate on teréva ja silla on erottelukykyd. Kéytdnnossa tama tarkoittaa sité, ettd keski-
tytddn demokratian menettelylliseen puoleen paatoksentekojarjestelméssa ja kytket&dén
tahan prosessiin vain siihen elimellisesti liittyvat perusoikeudet. Jyranki luettelee téllaisiksi
demokraattisiksi oikeuksiksi vaalioikeudet, kommunikaatioperusoikeudet, julkisuusperi-
aatteen seké kaikkia yhdistavan ja tukevan yhdenvertaisuusperiaatteen.!” Jyrangin peraan-
kuuluttama terdva ja erottelukykyinen demokratiaperiaate muistuttaa laheisesti liberaalia

demokratiakésitysta, joka keskittyy demokratian institutionaaliseen puoleen.

Jyrénki jatkaa demokratian analysointia toteamalla, etté erikseen on tarpeellista kayda pe-
riaatteellista keskustelua siitd, minkalaisten valtiojarjestyksen perusratkaisuiden avulla
voitaisiin parhaiten sovittaa yhteen toisaalta kaikkien yhteiskunnan jasenten oikeus paattaa
yhteisisté asioista ja toisaalta jokaisen henkilokohtaiset intressit'®. Tata Jyrangin toivomaa
periaatteellista keskustelua on kuitenkin suomalaisessa oikeustieteessé kéayty hyvin véhan,
mika liittynee ainakin osittain poliittisten paatoksentekijoiden piirissa perinteisesti vallin-
neeseen haluttomuuteen kyseenalaistaa tai kehittdd olemassa olevaa paatoksentekojarjes-
telm&&. Naihin kysymyksiin palataan jaljempéana vaikuttamismahdollisuuksien kehittymi-

sen historiaa kasittelevassa kolmannessa luvussa.

Jyrénki viittaa monien muiden oikeustieteilijoiden tapaan tanskalaisen oikeusoppineen Alf
Rossin yhteisdsubjektiteoriaan. Rossin teoria pohjautuu vanhaan kansansuvereenisuusperi-
aatteeseen, joka tarkoittaa yksinkertaistettuna, ettd kaiken valtiollisen vallankayton tulee
olla lahtdisin kansasta'®. Rossin mukaan poliittisen jarjestelman demokraattisuutta voidaan
arvioida kolmen eri ulottuvuuden kautta. Ensinndkin mahdollisimman suurella osalla kan-
sasta on oltava mahdollisuus osallistua poliittiseen paatoksentekoon (demokratian intensi-
teetti). Toinen ulottuvuus on mahdollisimman suora osallistuminen poliittisen vallan k&yt-

toon, ja jos tdma ei ole mahdollista, on kansalaisilla oltava tehokkaat keinot edustukselli-

16 Setala 2006, s. 9.

17 Jyranki 2002b, s. 15.
18 Jyranki 2002b, s. 15.
¥ OMJU 2004:5, s. 5.



sen demokratian vallankayttajien valvomiseksi (demokratian tehokkuus). Kolmantena ulot-
tuvuutena Ross nime&d& kansalaisten oikeuden vaikuttaa legislatiivisen prosessin liséksi

myds toimeenpanovallan ja tuomiovallan kaytto6n (demokratian kattavuus).?’

Jyréngin tulkinnan mukaan edustuksellisessa jarjestelmasséd demokratian intensiteetti on
korkea, jos vaalioikeudet toteutuvat edustuksellisen elimen vaaleissa?'. Tulkinta on monel-
ta kantilta altis kritiikille. Ensinnékin poliittiseen paatoksentekoon osallistumisen pelkis-
tdminen vaaleissa &&nestdmiseksi on hyvin minimalistinen tulkinta, joka ei taytéd edes pe-
rustuslain vaatimuksia suorista osallistumismahdollisuuksista edustuksellisen demokratian
rinnalla. Toiseksi, ajatus, jonka mukaan yhtaldiset oikeudet &anestéé ja asettua ehdolle vaa-
leissa ovat riittdva keino turvaamaan mahdollisimman suurelle osalle kansasta mahdolli-
suuden osallistua poliittisen vallan kayttoon, jattdd huomiotta osallistumisessa olevat erot,
jotka korreloivat esimerkiksi idn, koulutusasteen tai sosioekonomisen aseman kanssa. Aé-
nestysprosentit ovat merkittavasti pienempiéd nuorten ja heikommin koulutettujen keskuu-
dessa, ja yhteiskunnallinen osallistuminen on muutenkin polarisoitunut.?? Osallistumis-
mahdollisuuksien aito maksimointi edellytt&a julkiselta vallalta paljon enemmaén ja aktiivi-

sempia toimenpiteitd kuin vaalioikeuksien turvaaminen.

Demokratian tehokkuus tarkoittaa Jyrangille ensinnékin sitd, ettd kansalaisilla on riittavan
usein mahdollisuus vaihtaa edustajansa paatoksentekoelimissa®®. Tama maaritelma on hy-
vin kapea ja asettaa kyseenalaistamattomaksi lahtokohdaksi yksiulotteisen edustuksellisen
demokratian. Edustuksellisuuden periaate péaasiallisena paatéksentekomuotona kaipaisi
itsessaan perusteluja®. Jyrangin mukaan edustusperiaate modifioi demokratiaperiaatetta
mutta jattad yksiloille periaatteellisen oikeuden vaikuttaa valtiolliseen p&atoksentekoon
"keskustelun, kritiikin ja poliittisen jarjestaytymisen muodossa”®. Nama Jyrangin mainit-
semat poliittisen toiminnan muodot eivat ole todellisia valittoman vaikuttamisen keinoja
siind mieless4, ettd niilld olisi jotain padtoksentekojarjestelmaédn kytkeytyvid suoria vaiku-
tuksia. Toiseksi demokratian tehokkuuden elementiksi Jyranki nimeéé péatoksenteon julki-

suuden®®. Avoimuudella ja lapinakyvyydelld on keskeinen rooli siind, miten kansalaiset

?0 Ross 1951, s. 145-146.

2! Jyranki 2002b, s. 16.

2 OMML 14/2010, s. 16.

2% Jyranki 2002b, s. 16.

4 Mybs Ross ottaa teoriassaan lahtdkohdakseen edustuksellisen jrjestelman. Vaikka valiton vaikuttaminen
maksimoi Rossin mukaan demokratian tehokkuuskriteerin toteutumisen, han pitaa kuitenkin suoraan demo-
kratiaan perustuvaa jérjestelmaéd epérealistisena. Ks. Ross 1951, s. 249-256.

25 Jyranki 2002b, s. 17.

26 Jyranki 2002b, s. 16.
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voivat valvoa péatoksentekoa edustuksellisessa jarjestelmésséa median vélitykselld ja suo-

raan.

Demokratian kattavuuden osalta Jyranki painottaa vaikutusmahdollisuuksia lainsaadanto-
vallan kayttoon, koska se ilment&é korkeinta péaatdksentekoa valtiossa. Kansanedustuslai-
tos sitoo toimeenpanovaltaa sekd toteuttamalla parlamentarismia ettd k&yttamalla budjetti-
valtaansa. Jyranki nostaa esiin myos demokraattisen legitimaatioketjun eheyden merkityk-

sen tosiasiallisen hallintotoiminnan ja delegoidun vallankéyton osalta.?’

Alf Rossin yhteisosubjektiteoria ja Antero Jyrangin tulkinta siita tarjoavat hyvan esimerkin
oikeustieteen perinteisesté I&hestymistavasta demokratiaan. Instituutiokeskeinen ja tiukasti
edustukselliseen demokratiaan lukittautunut nakokulma muistuttaa Joseph Schumpeterin
minimidemokratiaa, jossa kansalaisten ei uskota olevan kykenevid muodostamaan harkittu-
ja mielipiteita muista kuin omaa elamaansi koskevista kysymyksista”®. Oikeustieteessa
demokratiaké&site jaa usein lilan kapea-alaiseksi ja proseduraalisen ndkdkulman vuoksi
irralliseksi todellisuudesta®®. Aidon osallistumisen ja vaikuttamismahdollisuuksien toteut-
tamiseksi esimerkiksi kansalaisaloitteen kaltaisten kanavien avulla on katsottava demokra-

tiaa laajemmin.

2.2.2 Osallistuvan demokratian teoriat

Kansalaisaloitetta koskevan perustuslain muutoksen esitdissa todetaan, ettd suoran demo-
kratian vaikuttamismuodot voivat “kannustaa kansalaisia ottamaan kantaa poliittisiin asia-
kysymyksiin” ja “ehkaista aanestijien vieraantumista ja voimattomuuden tunnetta™°. Esi-
toiden argumentaatio kytkee kansalaisaloitteen selvasti osallistuvan ja deliberatiivisen de-

mokratian teorioihin.

Osallistuvan demokratian teoreetikot ovat 1960-luvulta alkaen tuoneet esiin uudenlaisia
kansalaisosallistumisen muotoja ja suoran demokratian vaikuttamiskanavia, jotka voisivat

johtaa kansalaisten valtaistumiseen ja demokraattisen itsehallinnon kehittymiseen®!. Kan-

27 Jyranki 2002a, s. 3 ja Jyranki 2002b, s. 17.

%8 Schumpeterin demokratiakasityksen analysointia tarkemmin ks. Setéla 2003, s. 61-64 ja Held 1987, s.
165-184.

2% \ertailukohtana: Otmar Jungin mukaan saksalaiset valtiosaantooikeustieteilijat puolustavat olemassa
olevia vaikuttamisen muotoja, eivatka ole halukkaita argumentoimaan uusien osallistumisen muotojen
puolesta. Jung 2002, s. 56-57.

0 HE 60/2010 vp, s. 16.

31 Schiller ja Setala 20123, s. 2.
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salaisaloite on muodollisessa mielessa inklusiivinen vaikuttamiskanava®: se tarjoaa kansa-
laisille teoriassa yhtaldiset mahdollisuudet vaikuttaa poliittisen paatoksenteon agendaan.
Osallistuvan demokratian teoreetikot korostavat lisaksi demokraattisen osallistumisen posi-
tiivisia sivuvaikutuksia, kuten kansalaisten vaikuttamiskykyjen ja yhteiskunnallisen tietou-

den lisaantymista®.

Osallistuvan demokratian ydinajatus on, ettd edustuksellisen demokratian ajatus vaaleilla
vaikuttamisesta on liian kapea-alainen ja jattdd huomiotta muut osallistumiskanavat ja
-ulottuvuudet. Suppean demokratiandkemyksen taustalla oleva liberaali demokratiateoria
keskittyy osallistuvan demokratian teorian mukaan pohjimmiltaan vain yksilonvapauksien
puolustamiseen eika tarjoa pohjaa osallistumiseen ja aktiiviseen kansalaisuuteen. Edustuk-
sellisuuden periaate vahent&4 arvovalintoihin ja mielipiteisiin liittyvaa vastuuta, koska po-
liittinen tahdonmuodostus on delegoitu edustukselliseen jarjestelméan. Seurauksena on
yleisemminkin kansalaisten itsehallinnon ja autonomian véheneminen ja kansalaisten vie-

raantuminen poliittisesta paatéksenteosta.*

Osallistuvan demokratian teorioiden kultakausi oli 1960-1970-luvulla®®, mutta sen juuret
ovat pidemméll& historiassa. Osallistuvan demokratian teorioiden taustalla on muun muas-
sa Jean-Jacques Rousseaun ajatus siité, ettd demokraattiset enemmistopaatokset ovat paras
keino yhteiskunnan yhteisen hyvan maérittelyyn. Kansalaisten osallistumisen ja enemmis-
topéaatoksenteon avulla voidaan Rousseaun mukaan varmistaa yleistahdon toteutuminen.
Talla Rousseau tarkoittaa yhteiskunnan yhteista hyvaa erotuksena yksiloiden omiin etuihin
perustuvasta kaikkien tahdosta.*® Rousseau rajaa ajatuksensa koskemaan erityisesti pienia

ja tasa-arvoisia yhteistja, joissa kansalaiset jakavat kasitykset yhteisesta hyvasta®’.

Rousseau johtaa osallistuvaan demokratiaan johtavat ajatuksensa yhteiskuntasopimusteori-
asta, joka pyrkii vastaamaan kysymykseen valtiovallan ja oikeuden legitimiteetistd. Yh-
teiskuntasopimusteorioiden mukaan suvereeni valtiovalta saa oikeutuksensa yhteiskunnan

jasenten antamalla oletetulla suostumuksella yhteiskunnan perustamiseen®. Rousseaun

%2 Tosin jo vaatimus kansalaisuudesta ja 18 vuoden i4st4 sulkee vaikuttamismahdollisuuksien ulkopuolelle
merkittdvan maaran tietyn valtion alueella asuvista ihmisista.

%8 Schiller ja Setala 20123, s. 2.

% Barber 1984, s. 145.

% Setéld 2003, s. 103.

% Rousseau 1988, s. 164-167.

%" Setéld 2003, s. 106.

% Yhteiskuntasopimusteoriat saivat tavallaan saadetyn ilmenemismuodon 1700-luvun lopun Ranskan ja
Amerikan vallankumouksissa. Kansansuvereniteetilla oli keskeinen asema molemmissa valtiosdanndissa
lainsédatamismenettelyn demokraattisuuden vaatimuksena. Ranskan vuoden 1789 ihmis- ja kansalaisoikeuk-

12



mukaan yhteiskunnan jasenet eivat yhteiskuntasopimuksen my6ta luovu omasta suvereni-
teetistaan, vaan heidén suostumuksensa vaaditaan aina uudelleen kaytettdessa valtiovaltaa
esimerkiksi lakien saatamiseen®®. Rousseaulle ihmisten vapaus ja suvereniteetti on luovut-

tamaton, ihmista kuvaava ominaisuus.*°

Rousseaun mukaan osallistumisesta paatoksentekoon on myds se hyoty, ettd kansalaiset
joutuvat pohtimaan yhteistd hyvéé eli yleistahtoa. Tdman prosessin myoté yksildiden tay-
tyy suhteuttaa omat mieltymyksensa ja etunsa yhteiseen hyvaan ja yleistahtoon. Osallistu-
miseen liittyva harkinta l&hentdd siis Rousseaun mukaan kansalaisten ké&sitystd heidéan

omista eduistaan ja laajemmasta yhteiskunnallisesta hyvasta.**

Myos John Stuart Mill korostaa osallistumisen positiivisia sivutuloksia perustellessaan
demokratian paremmuutta. Millin mukaan poliittinen osallistuminen kehittdd kansalaisten
kykyja, moraalia ja &lyllista valmiutta.*” Nama kyvyt ovat demokratian liikkeellepaneva
voima ja toisaalta myo6s edellytys: Mill toteaa, ettd edustuksellinen demokratia vaatii toi-
miakseen kansalaisten valmiutta ja kykya ottaa aktiivinen rooli. Kansalaisten kyvyt vaikut-
tamiseen olivat Millille keskeisessa roolissa, ja han olisikin sitonut &anioikeuden esimer-
kiksi luku- ja laskutaitoon sekd kykyyn elattad itsensa®®. Millin jarjestelmassa ihmisilla
olisi lahtokohtaisesti hyvin erilaiset mahdollisuudet vaikuttaa kollektiiviseen paatoksente-

koon, mika olisi luonnollisesti vastoin poliittisen tasa-arvon ideaalia®’.

Tuoreemmista demokratiateoreetikoista Benjamin Barberin vahvan demokratian teoria on
keskeinen seké& osallistuvan etté deliberatiivisen demokratian ndkokulmasta. Barber uskoo
siihen, ett& poliittisen osallistumisen ja keskustelun ansioista yksildiden intressit muuttuvat
kohtuullisiksi, toisin sanoen muiden ihmisten ja koko yhteiskunnan edun huomioiviksi.
Barber kritisoi liberaalia demokratiateoriaa sen ihmiskésityksestd, jonka mukaan yksil6t
ovat kiinnostuneita lahinnd omasta edustaan. Téllaisen kéasityksen vallitessa politiikka vai-
kuttaa yksityisten etujen taistelukentélts, jota on tarke&a rajoittaa. Barberin mukaan libe-

raalit demokratiateoreetikot jattdvat huomiotta sosiaaliset suhteet, jotka ohjaavat merkitta-

sien julistuksessa nakyy Rousseaun perintd, jonka mukaan lait ilmentévat yleistahtoa, jonka muodostamiseen
kaikilla kansalaisilla on oikeus. Tuori 1990, s. 272.

%9 \/rt. Hobbes 1999, passim.

% Rousseau 1988, s. 34-35 ja 40-44.

*! Setéld 2003, s. 106.

“2 Mill 2004, 36-38.

* Mill 1954, s. 252-292.

* Setild 2003, s. 113.
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valla tavalla ihmisten poliittisia intresseja ja saavat heiddt ymmartdma&dn my0s muiden

etuja.*®

2.2.3 Deliberatiivinen demokratia

Deliberatiivisen demokratian teorioiden mukaan demokratian térkein osa-alue on paatok-
sentekoa edeltavé keskustelu ja julkinen harkinta eli deliberaatio. Ajatussuunta on ollut
keskeisessa asemassa demokratiatutkimuksessa 1990-luvulta alkaen. Muihin demokratia-
teorioihin ndhden deliberatiivisessa demokratiassa painotetaan enemmén poliittisen dis-
kurssin siséltoa ja laatua. Aloiteinstituutiot ovat kiinnostavia deliberatiivisen demokratian
nakokulmasta, koska ne tarjoavat kansalaisille mahdollisuuden osallistua paatoksenteosta
kéaytavaan keskusteluun ja vaikutusvaltaa siihen, mistd keskustelua kaydaan. Aktiivisella
kansalaisyhteiskunnalla on keskeinen rooli yhteiskunnallisessa keskustelussa. Kansalais-
aloite voi tarjota myds kansalaisjérjestoille ja kansanliikkeille kanavan tuoda esiin vaati-

muksiaan.*®

Deliberatiivisessa demokratiassa ei pyritd yhdistelemaan péatoksentekoon osallistuvien
yksildiden poliittisia preferensseja vaan paatyméaan rationaalisen julkisen keskustelun ja
harkinnan kautta sellaisiin valintoihin, joiden perusteet ovat kaikkien hyvaksyttavissa. Aja-
tuksena on, ettd parhaiten perustellut vaihtoehdot seuloutuvat julkisessa keskustelussa.*’
Deliberaatio eli julkinen harkinta edellyttaa, ettd osapuolet ovat valmiita muuttamaan ké&si-
tyksidan ja mielipiteitddn prosessin kuluessa. Deliberaatiossa pyrkimykset vakuuttaa muut

omasta nakemyksesta eivat saa sisaltaa pakkoa, manipulaatiota tai vaaristeltya tietoa.*®

Deliberatiivinen demokratia oikeudenmukaisena ja jarkevana péaatoksentekotapana tuntuu
vastaavan moniin poliittisen paatoksenteon ongelmiin. Teorian ihanteellisuudessa piilee
kuitenkin myds sen ongelma: deliberaation edellytykset toteutuvat tuskin koskaan kaytan-
nossa. Deliberatiivisen demokratian teorioita onkin kritisoitu siitd, ett4d ne kuvaavat en-
nemmin ihanteellista yhteiskuntaa kuin demokratiaa®®. Deliberatiivisen demokratian teoriat
sisaltavat kuitenkin ajatuksia, jotka voivat auttaa kehittdmaan paatoksentekojarjestelmaa

myds epataydellisessa todellisuudessa™.

“* Barber 2003, s. 68-79 ja 127.

“® Schiller ja Setald 20123, s. 2.

*" Setdla 2003, s. 131-133.

“8 Dryzek 2000, s. 2-3.

*® Setéla 2003, s. 173-174.

% Deliberaation toteutumista lainsaatamisessa on teorian idealistisista piirteista tutkittu. Deliberaatiosta
perustuslakien saatdmisprosesseissa ks. Elster 1998.
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Jurgen Habermasin kommunikatiivisen toiminnan teoria on keskeinen deliberatiivisen de-
mokratian teorian kannalta. Teoriassaan Habermas kaésittelee erilaisten keskustelussa eli
diskurssissa esitettyjen vditteiden patevyytta ja legitimiteettid. Habermas puhuu ideaalista
kommunikaatiotilanteesta, jossa moraalisesti itsendiset yksilot keskustelevat rationaalisesti.
Habermasin mukaan demokraattisen paatoksenteon ja sen olosuhteiden tulisi muistuttaa
ideaalia kommunikaatiotilannetta, jossa kaikilla on yhtéldiset mahdollisuudet osallistua
keskusteluun ja vaitteiden arvo keskustelussa riippuu ainoastaan niiden todenmukaisuudes-
ta, Johdonmukaisuudesta ja eettisestd kestavyydestd. Tallaisten olosuhteiden vallitessa teh-
dyt paatokset ovat Habermasin mukaan legitiimeja.>* Ongelmallisinta Habermasin delibe-
raatiota koskevien ndkemysten kannalta onkin yhteiskunnan monimutkainen todellisuus,

joka estéd rationaalisen ja demokraattisen keskustelun ja argumenttien harkinnan®.

John Rawls on deliberatiivisen demokratian teoriassaan késitellyt niita kriteerejd, joita po-
liittiseen péaatoksentekoon liittyvan harkinnan on taytettdvd oikeudenmukaisten patdsten
aikaansaamiseksi. Rawls l&hestyy kysymysta hypoteettisesta lahtéasetelmasta, jota héan
kutsuu tietamattomyyden verhoksi. Tietdmattomyyden verholla tarkoitetaan tilannetta,
jossa osapuolet eivat tunne omia kykyjaan tai omaa yhteiskunnallista asemaansa ja joutu-
vat sen vuoksi madrittelemddn oikeudenmukaisuuden periaatteet ik&an kuin sokkona,
omista eduistaan riippumatta.”® Rawlsin teoriassa ihmisten vaatimuksille ja tarpeille voi-
daan antaa enemman painoarvoa, jos ne ovat esimerkiksi erityisen kiireellisia tai objektii-
visesti poikkeuksellisen merkittavid. Tassd mielessd Rawlsin teoria ei niinkaan pyri suhtau-
tumaan neutraalisti harkinnassa esilla oleviin vaatimuksiin vaan tdhtaa lopputuloksen tasa-
puolisuuteen®®. Tietdmattdmyyden verho on ajatusleikkina kiehtova, mutta Rawlsia on
kritisoitu siité, etta teorian hypoteettinen alkutilanne on taysin todellisuuden vastainen®?,

misté johtuen sen anti kollektiivisen paatoksenteon ndkokulmasta jaa véahéaiseksi.

Rawlsin my6haisempi tuotanto sisaltdd enemman ajatuksia, joita voidaan hyddyntédd myos
kaytdnnon péaatoksenteon arvioinnissa. Rawls korostaa erityisesti, ettd demokraattisessa
keskustelussa kaikkien relevanttien intressien ja arvojen on tultava esiin ja niitd on arvioi-
tava kohtuuden periaatteiden mukaisesti. Tdma asettaa tosin vaatimuksia my6s yksildiden

kayttaytymiselle: heidan on oltava sitoutuneita kuuntelemaan muiden mielipiteitd ja muut-

*! Habermas 1996, passim.

°2 Setéld 2003, s. 137.

>3 Rawls 1988, s. 145-150.

> Setéld 2003, s. 143.

% Beitz 1989, s. 92. Beitzilla on myds oma poliittisen oikeudenmukaisuuden teoria, jota ei kuitenkaan tassa
ole mahdollisuutta kasitella enempéa. Ks. Beitz 1989.
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tamaan tarvittaessa omia nakemyksiaan.*® Vaikka téllainen mikroeettinen vaatimus saattaa
kuulostaa utopistiselta, ei siihen pyrkiminen kuitenkaan ole turhaa. Poliittinen kulttuuri
heijastuu my0s ihmisten ajattelu- ja kayttdytymismalleissa, joten kohtuullisuuden vaati-
musta saattaisi edistédé paatoksentekojérjestelmd, jossa kaikki nakemykset tulisivat otetuksi

huomioon.

Deliberatiivisen demokratian kannattajien mukaan péaatoksenteko voi olla oikeutettua vain,
jos kaikilla niillg, joita p&atds koskettaa, on mahdollisuus osallistua paatoksentekoon liitty-
vaan julkiseen harkintaan. Tama edellyttéd, etta julkinen valta on aidosti sitoutunut takaa-
maan mahdollisuudet osallistua julkiseen harkintaan myos sellaisten yksildiden ja ryhmien
osalta, jotka on perinteisesti suljettu paatdksenteon ulkopuolelle. John Dryzekin mukaan
demokratiaa voidaan parantaa aktiivisesti lisddmalla syrjaytettyjen ihmisryhmien osalli-
suutta ja mahdollisuuksia osallistua.>’ Benjamin Barber nostaa esiin kansanainestyksiin
johtavat kansalaisaloitteet keinona tarjota kansalaisille muodollisesti tasapuolinen mahdol-
lisuus vaikuttaa poliittisen paatoksenteon asialistaan. Lisattédesséd kansalaisten osallistu-
mismahdollisuuksia on kuitenkin samalla kiinnitettdva huomiota julkisen keskustelun edis-
tamiseen ja siihen, ettd kansalaisia kannustetaan harkittujen mielipiteiden muodostamiseen.
Konkreettisina ehdotuksina julkisen harkinnan lisddmiseksi Barber ehdottaa esimerkiksi,
ettd kansandanestyksissa tulisi olla enemman kuin kaksi vaihtoehtoa tai ettd paatos tulisi

tehdé kahden erillisen danestyskierroksen perusteella.”®

Julkisella harkinnalla on monia oletettuja vaikutuksia. Virheelliset vaitteet ja siséisesti ris-
tiriitaiset uskomukset karsiutuvat pois, kun keskustelussa olevia vaitteitd arvioidaan niiden
todenmukaisuuden ja johdonmukaisuuden kautta. Deliberaatio vaikuttaa myds kéytyyn
keskusteluun, kun ihmisten taytyy esittdd vaatimuksensa siten, ettd niissa otetaan huomi-
oon myos muiden vaatimukset. Ndin ollen keskustelussa korostuvat kohtuullisuuden ja

yleistettavyyden periaatteet.™
2.3 Suoran demokratian teoriat ja muodot

2.3.1 Miksi suoraa demokratiaa?
Tassé alaluvussa esitelldén lyhyesti suoraan demokratiaan liittyvaa kasitteistod ja sen eri

muotoja. Sekd kansalaisaloitteita ettd kansanddnestyksid mahtuu ylakasitteiden alle laaja

% Setala 2003, s. 145.

%" Dryzek 2000, s. 85-86

%8 Barber 2003, s. 284-298 ja Setila 2003, s. 163-164.
% Setala 2003, s. 149-151.
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kirjo, ja niilld on hyvin erilainen merkitys riippuen esimerkiksi siitd, onko instituutio luon-
teeltaan sitova vai neuvoa-antava, valinnainen vai pakollinen tai kansan vai julkisen vallan
liikkeelle panema.®® Taman alaluvun tarkoituksena on antaa taustoittava katsaus termino-
logiaan ja kaytantoihin, jotta my6hemmin Suomen lainsdddanndn mukaisia vaikuttamis-
kanavia tarkasteltaessa ymmarretddn, minka tyyppisista instituutioista on kyse ja minkalai-
sia valintoja niit4 koskevaa lainsdadéntoé luotaessa on tehty. Ensin luodaan kuitenkin lyhyt
katsaus demokratian ja erityisesti sen vélittbman muodon puolesta esitettyihin argument-

teihin®?.

Demokratialla on keskeinen rooli valtiojarjestelman ja julkisen vallan oikeuttajana. Ajatus
kansasta vallan oikeutettuna ldhteend tuo ulkoista legitimaatiota jarjestelmalle, johon sisal-
tyy yksilon ndkdkulmasta paljon kieltoja ja oikeuksien rajoituksia. Demokratian ensisijai-
suutta on perusteltu vetoamalla sen hyviin seurauksiin. Tallaisia, luonteeltaan seurauseetti-
sié teorioita kutsutaan lopputulosteorioiksi, jotka voidaan jakaa alakategorioihin. (a) Kan-
san tahto -teorioissa perustellaan demokratian paremmuutta silld, ettd demokratia jarjes-
telména tuottaa paatoksia, jotka vastaavat mahdollisimman hyvin kansalaisten mieltymyk-
sid. (b) Paras lopputulos -teorioissa puolestaan demokratia ndhdaén vélineend saada aikaan
mahdollisimman oikeita ja viisaita paatoksid. Arvokkaina ngdhdaan yksildiden preferens-
seistd riippumattomat merkitykset, kuten moraaliset tai tiedolliset arvot. (c) Demokratiaa
voidaan my0s puolustaa sen epdsuorien seurausten kautta, joita Setdla kutsuu hyviksi sivu-
tuloksiksi. Osallistuminen demokraattiseen paatoksentekoon kehittdd kansalaisten kykyja

ja kartuttaa heidén tietamystaan.®

Proseduraaliset demokratiateoriat puolestaan juontavat legitimiteetin demokratiaan liitty-
vista menettelyistd, joilla on seurauksista riippumatonta itseisarvoa. Poliittinen tasa-arvo ja
oikeudenmukaisuus ovat esimerkkeja arvoista, jotka toteutuvat demokraattisissa menette-
Iytavoissa. Samalla ndmé arvot toimivat my0s rajoituksina menettelyprosesseille ja usein

my®s niiden tuloksena syntyville paatoksille.®

Perustuslain suoraa osallistumista koskevat séannokset ja yleinen demokratiaperiaate edel-

Iyttavat, ettd kansalaisten vaikuttamismahdollisuudet eivat rajaudu vain edustukselliseen

%0 Ks. Biichi 2008, s. 15.

8 Tutkielman rajauksen puitteissa ei ole mahdollista tarkastella kattavasti suoraan demokratiaan liittyvaa
keskustelua. lan Budge on esittanyt keskeisimpid puolesta ja vastaan -argumentteja selkeédssa
taulukkomuodossa, ks. Budge 1996, s. 59-60.

®2 Setédla 2003, s. 14.

®3 Setéla 2003, s. 17.
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demokratiaan®®. Andreas Gross on listannut suoran demokratian hyétyja eri tasoilla. Hanen
mukaansa suora demokratia nostaa yksilotasolla motivaatiota osallistua politilkkaan seka
lisda poliittisen kommunikaation ja tiedon méaréd. Yhteiskunnallisia positiivisia vaikutuk-
sia ovat esimerkiksi entistd avoimempi poliittinen keskustelu, entistd hajautuneempi val-
lanjako ja yhteiskunnallinen integraatio. Rakenteellisina suoran demokratian etuina Gross
nime&4 paatosten suuremman legitimiteetin, pienemman kuilun paatdksentekijoiden ja

kansalaisten valill4 ja politiikan monopolin purkautumisen.®

2.3.2 Suoran demokratian kasitteitd ja kaytdnndén muotoja

Suora demokratia méaritelldén usein jarjestelmaksi, jossa ihmiset voivat tiettyjen instituu-
tioiden tai kaytantojen avulla vaikuttaa paatoksentekoon ilman edustuksellisen demokrati-
an valikatta. Yleensd suoran demokratian ylatason perusmuotoina pidetddn kansalaisaloi-
tetta ja kansanaanestysta®®. Kansalaisaloitteen avulla tietty maara kansalaisia voi tuoda
jonkin uuden kysymyksen padtoksenteon asialistalle, kun taas kansandanestyksessa on
kyse kannan ottamisesta yksittaiseen asiakysymykseen. Suora demokratia on joissakin
yhteyksissa nahty edustuksellisen demokratian vastakohtana®’. Kéytanndssa suora demo-
kratia esiintyy kuitenkin valtiollisen tason pé&&atoksenteossa aina yhdessé edustuksellisen
jarjestelman kanssa, sit4 tukien ja taydentien®. Suora ja edustuksellinen demokratia toimi-
vat rinnakkain jopa Sveitsissg, jossa kansalaisaloitteilla ja sitovilla kansan&anestyksilla on

harvinaisen vahva asema®’.

Suoran demokratian muotoja voidaan luokitella erilaisin perustein, ja Kirjallisuudesta 16y-
tyy monenlaisia tyypittelyja riippuen siitd, mill& kriteereilld kategorisointi toteutetaan.

Kansanaanestysten osalta tdssa esityksessé seurataan Markku Suksen kayttdméaa hyvin sys-

8% Ks. Jyranki 2000, s. 57 ja Tuori 1999, s. 462—463.

% Gross 2002, s. 333.

% Suoraan demokratiaan luetaan myds niin kutsuttu recall eli takaisinkutsuminen. Recall on jarjestelma,
jossa kansalaiset voivat kansanaanestyksen kautta erottaa julkisen tehtévén haltijan ennen hanen
virkakautensa paattymisté. Ks. tarkemmin Setéla 2010a, s. 119-120. Recall-jérjestelma ei ole kovin
merkityksellinen kansalaisten suoran vaikuttamisen ndkokulmasta muun muassa, koska se kytkeytyy niin
voimakkaasti edustukselliseen jérjestelmaan. Schiller ja Setdld 2012a, s. 1. Sité ei ole mytdskééan koskaan
harkittu otettavaksi kdyttdon Suomessa. Naiden seikkojen vuoksi recall on jatetty tdmén tutkielman rajauksen
ulkopuolelle.

¢7 Ks. esim. Husa ja Jyranki 2012, s. 314-315.

%8 Schiller ja Mittendorf 2002, s. 13-14.

% Sveitsissa maan hallitus kirjoittaa kansalaisaloitteen jattamisen jalkeen raportin, jossa se ilmaisee kantansa
aloitteeseen. Taman jéalkeen aloite siirtyy parlamentin kasiteltdvaksi. Kummallakaan elimell& ei ole
valtuuksia paattad aloitteen hyvaksymisestd tai hylkddmisestd, mutta ne ilmaisevat erdénlaisen suosituksen
aanestgjille. Lutz 2012, s. 23 -24.
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temaattista luokittelua™. Pyrin soveltamaan samankaltaista kategorista lahestymistapaa

my6s kansalaisaloitteisiin.

Kansanaanestykset

Suksi on systematisoinut kansanddnestystyyppeja tarkastelemalla tiettyj&d terminologisia
ulottuvuuksia, jotka méaarittavat pitkalti kansanddnestyksen roolin paatoksentekojarjestel-
massé. Kansanaénestys voi ensinndkin olla pakollinen tai vapaaehtoinen. Kansandénestys
on pakollinen, kun perustuslaissa séadetéén, ettd kansanddnestys tulee jarjestéd tietyssa
tilanteessa tietyn poliittisen kysymyksen ratkaisemiseksi. VVapaaehtoisten kansanadnestys-
ten kategoria kattaa kaiken muun paitsi pakolliset kansanéanestykset. VVapaaehtoiseksi las-
ketaan esimerkiksi kansandénestykset, jotka jarjestetadn esimerkiksi tietyn kansanedustaja-

joukon tai vaikkapa presidentin vaatimuksesta.”*

Kansanadnestyksen merkityksen kannalta keskeistd on jako sitoviin ja neuvoa-antaviin
adnestyksiin. Sitovassa tai padttdvasséd kansanddnestyksessd kansan mielipide ratkaisee
asian lopullisesti. Jos kansan&anestyksen tulos ei ole sellaisenaan ratkaiseva vaan lopulli-
sen paatoksen tekee jokin muu elin, kuten parlamentti, on kyseessé neuvoa-antava aanes-
tys. On perusteltua kysyd, voidaanko neuvoa-antavia &anestyksia kutsua kansanéanestyk-
siksi lainkaan, vai kuvaisiko esimerkiksi termi mielipidekysely paremmin niiden sitoma-

tonta luonnetta.’”

Kolmas ulottuvuus on kysymys siit4, onko kansand&nestysinstituutio ennakolta saannelty
vai sdanteleméaton. Jos kansanaanestyksestd ja sen roolista paatoksentekojarjestelmassé on
séédetty perustuslaissa, on kyseessa ennakolta séannelty instituutio. Jos perustuslaissa on
pelkka viittaus mahdollisuuteen jarjestdd kansandénestys, luetaan instituutio Suksen maari-
telméssa sddntelemattomien kansandanestysten kategoriaan. Ennakkosaantely muovaa kan-
sandénestysinstituutiota tiettyyn suuntaan ja institutionalisoi sen osaksi paatoksentekojar-

jestelmaa.”

Kansalaisten roolin kannalta kuvaava on kansanéénestysten jaottelu aktiivisiin ja passiivi-
siin. Kansanddnestyksen jarjestdminen voi edellyttdd kansalaisten aktiivista panosta, esi-

merkiksi allekirjoitusten kerd&dmista kansanadnestysaloitteeseen, jolloin kyseessé on aktii-

70 Suksi 1993, 5.28-37, Suksi 2002 s. 30 —34 ja Suksi 2005, ibid. Muista luokittelutavoista ks. esim. Setéla
1998.

" Suksi 1993, s. 28, Suksi 2002, s. 30.

"2 Suksi 2002, s. 30, Suksi 1993, s. 29.

"8 Suksi 1993, s. 29. Ennakkosaantely perustuslain tasolla voi liittya esim. instituution rakenteeseen,
menettelyyn tai 4anestyksen kohteeseen.
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vinen kansandanestys. Passiivisessa kansanddnestyksessa aloite danestyksen jarjestadmiseen
tulee edustuksellisen jarjestelmén piirista tai velvollisuus danestyksen jérjestamiseen seu-
raa suoraan lainsdddannostd. Kansalla ei passiivisessa jarjestelmassa ole mahdollisuutta

vaikuttaa siihen, mitka poliittiset kysymykset tulevat suoran paatoksenteon kohteeksi.”*

Naiden dikotomioiden avulla voidaan luoda teoreettisia kansandanestysten malleja tai niita
voidaan kayttad olemassa olevien kansanaanestysinstituutioiden luonnehdintaan™. Tyypil-
lisid esimerkkeja ovat esimerkiksi passiivinen, paattava, ennakolta sdannelty ja pakollinen,
jollainen olisi esimerkiksi jarjestelma, jossa perustuslain muutokset on lain mukaan alistet-
tava sitovalle kansanaanestykselle’. Yhdistelma aktiivinen, pattava, ennakolta saannelty
ja vapaaehtoinen kuvaa kaikkein valittominta padatoksenteon muotoa ja tuo esiin kansanéa-
nestyksen mahdollisen kytkoksen kansalaisaloitteeseen’”. Suomen lainsaadannén mukaista
kansanddnestysta voidaan taman tyypittelyn avulla kuvailla vapaaehtoiseksi, neuvoa-
antavaksi, ennalta sadnnellyksi ja passiiviseksi. Suomen jarjestelméén perehdytdan tar-

kemmin kolmannessa luvussa.

Kansalaisaloitteet

Sovellan kansalaisaloitetyyppien systematisointiin samankaltaista kategorisointia, jota
Suksi on kayttanyt kansandénestyksen osalta. Suksen kansandénestyksiin kayttdmista typo-
logioista jako ennakolta sd&nneltyihin ja saantelemattomiin soveltuu sellaisenaan kansa-
laisaloitteisiin’®. Mita tarkemmin aloiteinstituutiosta on saadetty perustuslain tasolla, sita
selkeampi rooli silla on paatoksentekojarjestelméssa. Jos taas perustuslaki sisaltad ainoas-
taan hyvin kategorisen viittauksen kansalaisaloitteen mahdollisuuteen, ja& aloiteinstituutio
helposti irralliseksi ja sen tehtava epaselvaksi. Kansalaisaloitteet voivat tuskin olla enna-
kolta tdysin saantelemattomia. Saantelemattomassa spontaanissa aloitteessa olisi ennem-

min kyse vetoomuksesta edustukselliseen jarjestelmaan.

Erityisesti kansalaisaloitteiden kannalta merkityksellisiksi ulottuvuuksiksi olen maaritellyt
jaon valittémiin ja valillisiin sek& edistaviin ja torjuviin aloitteisiin. Kansalaisaloite voi olla

vaikutuskanavana valiton ja johtaa kansanddnestyksen jarjestamiseen aloitteen sisaltdmasta

" Suksi 2002, s. 31.

"> Suksi on kaynyt systemaattisesti lapi eri ominaisuuksien yhdistelmista muodostuvia mahdollisia ja
mahdottomia kansan&anestysinstituutioita. Ks. Suksi 1993, s. 30 =37 ja Suksi 2002, s. 31 -35.

"® T4llainen kansanaanestystyyppi ldytyy esimerkiksi Tanskasta ja Irlannista. Suksi 2002, s. 33.

" Sveitsin kansanaanestysjarjestelma kuuluu tahan kategoriaan. Suksi 2002, s. 33.

"8 Muista Suksen kayttamista jaotteluista sitovuutta/neuvoa-antavuutta koskeva kategorisointi aktualisoituu
aloitteen valittomyytta/valillisyytta koskevassa arvioinnissa. Kysymykset pakollisuudesta/vapaaehtoisuudesta
ja passiivisuudesta/aktiivisuudesta eivét ole relevantteja kansalaisaloitteiden kohdalla, koska kyse on aina
kansalaisten vapaaehtoiseen aktiivisuuteen pohjaavasta osallistumisen muodosta.
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esityksestd, tai vaihtoehtoisesti kysymys voidaan kansalaisaloitteen johdosta osoittaa vaa-
leilla valittujen edustajien péatettavéksi, jolloin kyseessé on valillinen p&atoksentekomuo-
to. Kansandanestykseen johtavaa aloitemuotoa kutsutaan taysimittaiseksi (eng. full scale)
kansalaisaloitteeksi’®. Edustuksellisten paattajien kasiteltavaksi tarkoitettua aloitetta kutsu-
taan englanniksi ké&sitteilld agenda initiative tai indirect initiative. Suomessa téllaista jar-
jestelmdd on Kirjallisuudessa ja lain esitdissd vakiintunut kuvaamaan késite sisallollinen
kansalaisaloite.?’ Termin4 sisall6llinen kansalaisaloite ei kovin hyvin kuvaa Suomen lain-
s&addannon mukaista aloiteinstituutiota. Instituution tarkoituksena ja faktisena vaikutuksena
on tuoda poliittisia kysymyksia edustuksellisen jarjestelman paatoksenteon asialistalle,
joten kuvaavampi kasite olisi asialista-aloite, jota kirjallisuudessa myos kaytetdan. Vaikka
tarjolla olisi osuvampiakin késitteitd, pitdydytaan tassa tutkielmassa kuitenkin kansalais-
aloitetta koskevan lainsa&dannon esitdiden terminologiassa® ja kaytetaan kasitetta sisallol-
linen kansalaisaloite kuvaamaan suomalaista kansalaisaloiteinstituutiota®. Sisalléllisia
kansalaisaloitteita on tutkittu hyvin v&han. Yksi syy tdhan saattaa olla, ett4 niitd pidetdén

yleisesti heikkoina suoran demokratian muotoina, joilla ei ole merkittéavia vaikutuksia®.

Kansalaisaloitteiden roolia paatoksentekojarjestelmassa kuvaa jako edistaviin ja torjuviin
aloitteisiin. Paatoksentekoa edistavilla aloitteilla tuodaan uusia kysymyksié poliittisen péa-
toksenteon asialistalle®®. Seka sisalldlliset etta taysimittaiset kansalaisaloitteet voivat tarjo-
ta mahdollisuuden nostaa uusia asioita agendalle. Kansalaisaloitteet voivat olla myos tor-
juvia, jolloin niill4 on p&&toksia kontrolloiva funktio. Aloitteella voidaan vaatia edustuksel-
lisessa jarjestelmdssé tehdyn paatoksen kumoamista. Ndma aloitteet ja niiden johdosta jar-

jestetyt kansanddnestykset luovat lainsd&ddantoprosessiin kansan veto-oikeutta muistuttavan

" Setél4 ja Schiller 2012, s. 6 —7.

%0 Setéla 2010, s. 119.

81 Esim. OMTR 2008:8, OMML 9/2010, OMML 14/2010 jne.

8 Suomen lainsdadannén mukainen kansalaisaloite luetaan varsinkin oikeustieteellisessé kirjallisuudessa
ongelmitta suoran demokratian muodoksi. Todettakoon kuitenkin, etta 16ytyy my®os kriittisia puheenvuoroja,
joiden mukaan sisall6llinen kansalaisaloite ei ole todellista suoraa demokratiaa, koska se johda sitovaan
kansandédnestykseen. Ks. tarkemmin kansan&énestysmenettelyiden tyypittelysta Blichi 2011, s. 119-122.
Buchin maéaritelman mukaan edustuksellisen jarjestelmén aloitteesta jarjestetyt plebiskiitit eivt ole suoran
demokratian muotoja, vaan ainoastaan kansalaisten alullepanemat tai lain velvoittamana jérjestetyt
kansanaénestykset.

8 Setéla ja Schiller 2012, s. 6.

8 Termina paatoksentekoa edistéva on johdettu Pier Vincenzo Ulerin kayttamasta kasitteesta decision
promoting, jota han soveltaa ensisijaisesti kansanaénestyksiin. Ks. Uleri 1996, s. 12.
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toiminnon®. Erillisen torjuvan aloitemuodon puuttuessa myds edistavad kansalaisaloitetta

voidaan tosiasiassa kayttaa paatoksentekoa kontrolloivana mekanismina®.

Tosielamén kansalaisaloitemekanismeissa edelld mainitut kriteerit yhdistyvét eri tavoin.
Sveitsissa kéytossa on seké edistava etté torjuva ennakolta sadnnelty ja valiton aloitemalli.
Esimerkiksi Suomen kansalaisaloite puolestaan on valillinen ja edistava ja ennakolta s&&n-
nelty, tosin perustuslain tasolla jokseenkin niukasti. Joissain maissa, kuten Italiassa, Liet-
tuassa ja Slovakiassa kaytossa on sekd kansandénestykseen johtava véliton ettd edustuksel-
lisen elimen késiteltavaksi paatyva vélillinen aloite. Kategoriat eivat kuitenkaan ole abso-
luuttisia, ja on olemassa monia jarjestelmid, joissa valillisiin aloitemuotoihin on kytketty

ainakin mahdollisuus kansanaanestyksen jarjestamiseen.®’

8 Schiller ja Setala 20124, s. 7. Tallainen paatoksentekoa kontrolloiva aloiteinstituutio 16ytyy esimerkiksi
Sveitsistd, jossa 50 000 kansalaista voi vaatia kansanéénestyksen jérjestamistd 100 paivan kuluessa siitéd, kun
parlamentti on hyvéksynyt lain. Jos lainsdddanndssa ei ole erikseen mahdollistettu torjuvia aloitteita saatetaan
taysimittaisia tai siséllollisia kansalaisloitteita kayttdd myds paatoksentekoa kontrolloivaan tarkoitukseen.

8 Schiller ja Setala 20123, s. 7.

87 Schiller ja Setald 20124, s. 8. Niissa nimetyissa maissa jarjestelmét ovat toisistaan irralliset, mutta
Unkarista ja useista Saksan osavaltioista 16ytyy jarjestelmd, jossa vélillinen ja véliton aloitemalli on kytketty
toisiinsa allekirjoitusméaéaraan liittyvalla porrastuksella: Vdhemman allekirjoituksia kerdnnyt aloite menee
edustuksellisen elimen kasiteltavéksi, ja korkeamman kynnyksen ylittavasté aloitteesta jérjestetaan
kansanaénestys.
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3 Valittoman vaikuttamisen muodot Suomessa ja EU:ssa

3.1 Kansalaisaloitteen historiallinen ja eurooppalainen konteksti

Kolmannessa luvussa esitelldédn kansalaisaloitelainsaddannon taustalla olevaa historiallista
kehitystd ja Suomen lainsd&ddant6on sisaltyvia muita suoran vaikuttamisen elementteja.
Valtiosdantohistoriallisen analyysin avulla pyritdén asettamaan kansalaisaloitetta koskeva
lainsadadanto osaksi valtiojarjestyksen kokonaisuutta ja nadyttamaan lukijalle, ettd osallistu-
mismahdollisuuksien lis&dminen on osa laajempaa historiallista kehityskulkua. Samalla
kéydaan lapi muut institutionaaliset osallistumismuodot: neuvoa-antava kansandanestys,
kuntalaisaloite ja kunnallinen kansandénestys sekd ympéristOlainsaddantoon liittyvét osal-

listumisoikeudet.

Luvun lopuksi esitelladn Euroopan unionin kansalaisaloitetta, jota koskeva séantely astui
niin ikaan voimaan kevéélla 2012. Eurooppalaisella kansalaisaloitteella on ollut taustarooli
my6s kansallisen kansalaisaloitelainsadddnnon valmistelussa. Tutkielman rajauksesta joh-
tuen katsaus on luonteeltaan tiivis ja pyrkii antamaan yleiskasityksen EU-

kansalaisaloitteen institutionaalisesta luonteesta ja merkityksesta.
3.2 Valiton vaikuttaminen Suomen valtiosdantohistoriassa

3.2.1 Autonomian ajasta neuvoa-antavaan kansanaanestykseen

Kansanvallan periaatteet rantautuivat Suomeen kansainvalisesti vertaillen melko my6haan.
Ruotsin vallan kausi jatti jalkeensd vahvan hallitsijavaltaisuuden perinndén, mika soveltui
autonomian ajan oloihin hyvin. Vuoden 1906 eduskuntauudistuksessa tehtiin Suomen val-
tiosdantohistorian kannalta merkittdva valinta, kun saatykokous korvattiin yksikamarisella
eduskunnalla, joka valittiin yleisen ja yhtaldisen vaalioikeuden kautta. Tasavaltaisuuden ja

kansansuvereenisuuden periaatteet tunnustettiin vasta vuoden 1919 hallitusmuodossa.®

Vuoden 1919 hallitusmuoto pohjautui taysin edustuksellisen demokratian ajatukselle eika
sisaltanyt suoran demokratian elementteja®. Ensimmainen valittéman vaikuttamisen mah-

dollisuus suomalaisille tarjoutui vuonna 1931, kun eduskunta paatti jarjestdd neuvoa-

8 Jyranki ja Husa 2012, 5.37.

8 Yksi syy haluttomuudelle ottaa kayttoon valittdman vaikuttamisen instrumentteja liittynee vuoden 1918
siséllissotaan ja sen jéljilta yhteiskunnassa vallinneeseen epéluottamukseen. Suomen kansanvaltuuskunnan
perustuslakiehdotukseen oli sisaltynyt runsaasti suoran vaikuttamisen elementtejd, mukaan lukien sitova
kansandénestys ja kansalaisaloite, mutta ehdotusta tuskin saattoi pitdd vallinneisiin oloihin nédhden
realistisena. Suksi 2005, s. 1128.
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antavan kansanaanestyksen kieltolain kumoamisesta. Hallitusmuoto ei sisaltdnyt mainintaa
kansandénestyksestd, mutta kansandanestysta valmisteltaessa perustuslakivaliokunta otti
kannan, ettd sellainen voitaisiin jarjestad tavallisen lain sdatamisjarjestyksessa tiettyjen

edellytysten tayttyessa®.

Ajatus kansandénestyksen kirjaamisesta valtiosadnnon osaksi nousi vuosikymmenten saa-
tossa esiin silloin tallgin, mutta vasta 1980-luvulla toteutetut valtiosddannén pienet muutok-
set johtivat siihen, ettd neuvoa-antavaa kansandénestysta koskeva sadnngs otettiin Suomen
hallitusmuotoon. Uudistusta valmistelleen kansan&&nestyskomitean suhtautuminen eri
séantelyvaihtoehtoihin oli yleisesti pidattyvainen. Tama liittyy ainakin osittain siihen, etta
silloinen valtiosaantdymparistd ei vield pohjautunut normaaliparlamentarismiin®®, mika
heijastui vaistamatta demokratiaa koskeviin kasityksiin laajemmin. Komitean mietinngssa
nousi esiin myds ajatus kansalaisaloitteesta®. Komitea keskittyi tarkastelemaan kansalais-
aloitetta kansandéanestyksen kaynnistajang, ja sisallollinen kansalaisaloite lain sdatdmiseksi
mainitaan l&hinna kuriositeettina. Mietinndssé esitelld&dn kaksi mallia, joissa kansalaiset
voisivat tehd&d eduskunnalle aloitteen neuvoa-antavan kansan&énestyksen jarjestamisesta.
Molemmissa malleissa paatantavalta d&nestyksen jarjestdmisesta séilyisi kuitenkin edus-
kunnalla. Komitea padtyi lopulta suhtautumaan molempiin esittelemiinsd malleihin varsin
kriittisesti, eiké pitanyt niita tarpeellisina.*®* Mietinn6sta annettujen lausuntojen joukossa
oli suoriin vaikutusmahdollisuuksiin positiivisemminkin suhtautuvia nakemyksia ja pi-
demmalle suoran demokratian suuntaan menevia ehdotuksia®. Yleisesti voidaan sanoa,
ettd neuvoa-antavaa kansanadnestysta koskeva séantely jai formaaliksi ja keskittyi lahinna

kansandénestyksen jarjestamiseen liittyviin muodollisuuksiin.

% Kansanaénestys voitiin ensinnakin jarjestaa vain erityisista ja pakottavista syisté, ja lisaksi sen kohteena
olevan kysymyksen taytyi kuulua kansan kokemus- ja tietopiiriin. Perusteluna saatdmisjarjestykselle oli, ettd
kansandédnestys ei muodostuisi kiintedksi osaksi valtiollista paatoksentekojarjestelméaa, eika uhkaisi
eduskunnan asemaa lainsaatajana. Perustuslakivaliokunnan laatimia kriteereitd kéytettiin myéhemmin
torjumaan kansandanestysten kayttéd. Suksi 2005, s. 1130. Ks. HE 89/1931 ja PeVM 11/1931.

L OMTR 2008:8, s. 32.

%2 Kiinnostavaa on, etta terminologia vuoden 1983 komiteamietinndssa (KM 1983:25) on lahempéna
kansalaisaloitetydryhmén mietinnén (OMML 21/2011) kanssa termin sisalléllinen kansalaisaloite osalta:
Néissa mietinndissa siséllolliselld kansalaisaloitteella (tai kansanaloitteella, kuten sitd aiemmissa
asiakirjoissa kutsutaan) tarkoitetaan aloitetta, joka ei johda kansandanestyksen jarjestdmiseen. Vuoden 2004
selvityksessa (OMJU 2004:12) puolestaan sisélldllisen kansalaisaloitteen katsotaan kytkeytyvéan
kansanaéanestyksen jéarjestamiseen. Ks. OMJU 2004:12, alaviite 41.

% KM 1983:25 s. 74-79. Yhtena erityisena ongelmakohtana kansalaisaloitteessa komitea piti sen
maérittelemistd, “missd madrin eduskunta voi uuttaa aloitteen sisaltdméaa lakiehdotusta, jotta se kuitenkin
vastaisi aloitteen tekijoiden tarkoitusta”. KM 1983:25 s. 77. Tdmd huolenaihe on relevantti myos
nykymuotoisen kansalaisaloitteen ndkkulmasta, ja on kiinnostavaa, ettei sen valmistelussa asiaan Kiinnitetty
huomiota.

% Professori llkka Heiskanen esitti mm. porrastettua kansalaisaloitetta, jossa aloitteen kasittelytapa ja
sitovuus riippuisi sen kerdédmien allekirjoitusten maarésta. OLJ 12/1983, s. 30.
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Perustuslain 53.1 §8:n mukaan eduskunta pé&é&ttda kansandanestyksen jarjestamisestd saata-
maéll4 asiasta lain. Kyseisessé laissa on lisaksi méariteltdva danestysvaihtoehdot ja &énes-
tyksen ajankohta. Suomessa on tahan mennessd jdrjestetty kaksi valtiollista neuvoa-
antavaa kansandénestystd. Vuonna 1931 jdrjestettiin kansandanestys kieltolain kumoami-
sesta (340/1931) ja vuonna 1994 d&nestettiin Suomen liittymisestd Euroopan Unionin jase-
neksi (578/1994)%. Nykymuodossaan neuvoa-antava kansanaanestys on sisaltynyt perus-
tuslakiin vuodesta 1987%°. Neuvoa-antavassa kansanaanestyksessa kaytettavista menette-
lyisté on saddetty erikseen lailla (571/1998).

Neuvoa-antavaa kansandanestystd koskevaa sadntelyd on kritisoitu monista eri nakokul-
mista. Kansanadnestyksen suhde edustukselliseen demokratiaan on sen sitomattomuuden
vuoksi epdaselvd. Neuvoa-antavasta luonteestaan huolimatta kansan&&nestys mielletdan
usein sitovaksi, mika johtaa ristiriitaiseen tilanteeseen. Suksi on kuvannut tilannetta kah-
den suvereenin kilpailuksi saman paatoksen tekemisesta saman oikeusjérjestyksen sisalla®.
Lainsdadannossa ei maaritelld, minkalaisissa tilanteissa neuvoa-antava kansandénestys
tulisi jérjestdd. Tilannetta pahentaa myds sdéntelyn vahéisyys ja yleisyys etenkin perustus-
lain tasolla, mink& johdosta neuvoa-antavan kansan&énestyksen rooli valtiollisessa paatok-
sentekojarjestelmassa on hailyva®. Kansanaanestyksen neuvoa-antavuus asettaa myds yk-
sittdiset kansanedustajat erikoiseen asemaan. Heill& ei ole velvollisuutta noudattaa &é&nes-
tyksen lopputulosta, mutta toisaalta aanestys tarjoaa heille tilaisuuden olla ottamatta itse
kantaa aanestyksen kohteena olevaan kysymykseen: he voivat joko vedota kansan mielipi-
teeseen tai edustuksellisuuden periaatteeseen valtiosddntomme perusratkaisuna ja sen sisél-
tdméaan riippumattomuuteen. Neuvoa-antavaa kansanadnestysta voidaan myos kayttaa tak-
tisesti legitimaation hakemiseksi tietylle poliittiselle kysymykselle.” Edustuksellisen de-
mokratian elimilld on danestyksen jarjestdmisessd niin merkittdvd asema, ettd neuvoa-
antavan kansanddnestyksen rooli kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien kannalta on pit-

kalti ndennainen.

% Ahvenanmaalla EU-jasenyydesta jarjestetysta erillisestd neuvoa-antavasta kansanaénestyksesta ks. Suksi
1999, s. 76-77.

% \/uoden 2000 perustuslakiuudistuksessa sainnds kansanaanestyksen jarjestamisesta siirrettiin eduskunnan
toimintaa sééntelevaan 4 lukuun eduskunnan tehtévéluettelon osaksi. Sddnnoksen sijoittamista nykyiselle
paikalleen on arvioitu oikeussystemaattisesti epaloogiseksi. Ks. tarkemmin Jyranki ja Husa 2012, s. 314.
Kansalaisaloitteen osalta sijainnista perustuslaissa ks. 4.1-luku.

7 Suksi 1996, s. 61 ja Suksi 2002, s. 42.

% OMJU 2004:12, s. 35.

% OMJU 2004:12, s. 34 ja 36. Ks. my6s Setéla 1998 5.137.
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3.2.2 Kunnalliset suoran osallistumisen keinot

Vuonna 1990 oli paikallistason demokratian vuoro saada entista valittdmampid muotoja,
kun kunnallista neuvoa-antavaa kansanadnestysta koskevat sddnnokset otettiin kunnallisla-
kiin. Nykyisin kunnallista kansan&énestystd koskeva sadnnds 10ytyy kuntalain (36/1995)
30 §:st&, jonka mukaan kunnanvaltuusto voi p&attad, ettd kunnan toimivaltaan kuuluvassa

asiassa jérjestetadn neuvoa-antava kansanaanestys'®.

Liséksi kuntalain 31 8:n mukaan
vahintééan viisi prosenttia aanioikeutetuista kunnan asukkaista voi tehd& aloitteen kansan-
adnestyksen jarjestamiseksi. Paatosvalta adnestyksen jérjestamisestd on kunnanvaltuustol-

491, Aanestys voidaan jarjestad joko koko kunnassa

la, jonka on tehtdva paatos viipymatt
tai ainoastaan tietylla kunnan osa-alueella. Kunnallisissa kansan&anestyksessé noudatetta-

vasta menettelystd sdédetéén lailla 656/1990.

Kunnan asukkaille on saidetty kuntalain 28 §:ssa viela erillinen aloiteoikeus'®?. Yksittai-
selld kuntalaisella on oikeus tehdd aloite kunnalle sen toimintaa koskevassa asiassa. Aloit-
teen tekijalle on ilmoitettava aloitteen johdosta suoritetut toimenpiteet. Pykéldn 3 momen-
tin mukaan kunnanvaltuuston toimivaltaan kuuluvissa asioissa tehdyt aloitteet ja niiden
johdosta tehdyt toimenpiteet on saatettava valtuuston tietoon vahintdan kerran vuodessa.
Jos valtuuston toimivaltaan kuuluvassa asiassa aloitteen tekijoind on vahintd&n kaksi pro-
senttia danioikeutetuista kunnan asukkaista, asia on otettava valtuustossa kasiteltavéksi

viimeistaan kuuden kuukauden kuluessa asian vireilletulosta.

Yhdyn Sutelan n&dkemykseen siitd, ettd kunnallisen kansand&nestysaloitteen ja neuvoa-
antavan kansanadnestyksen rooli kuntalaisten vaikutusmahdollisuuksien nakdkulmasta on
hyvin pieni'®. Valtuustolle on annettu paatdsvalta sekd &anestyksen jarjestamisestd ettd

sen lopputuloksen noudattamisesta'®*

. Vaikuttaa siltg, ettd kunnallinen kansan&&nestysins-
tituutio saattaa pikemminkin johtaa kunnan asukkaiden turhautumiseen kuin kannustaa

heitd aktiiviseen ja osallistuvaan kuntalaisuuteen. Valitettavan usein valtuusto on paattanyt

199 5omessa on vuosina 1990-2010 jarjestetty noin 56 kunnallista neuvoa-antavaa kansananestysta.
Oikeusministerion tilasto osoitteessa http://www.vaalit.fi/uploads/njtw8jksOwd.pdf.

191 Suomessa on esimerkiksi Ruotsista poiketen saédetty valituskielto valtuuston kansanaénestyksen
toimeenpanopéatoksestéd. Sutela kyseenalaistaa valituskiellon funktion, koska valtuuston paétdksestd voidaan
tehda kunnallisvalitus ainoastaan laillisuusperiaatteella. Sutela 2000, s. 236.

192 Kiinnostavaa on, etta aloiteoikeuden osalta ei ole saadetty erikseen ikérajasta. Aloitteita voi siis tehda
myos ialtddn aanioikeusikdrajan alittava henkild. Sutela 2000, s. 178.

199 Ks. Sutela 2010, s. 262-266.

104 Sutela kéyttaa oikeusvertailevassa vaitoskirjatutkimuksessaan kunnallisten kansanaanestysinstituutioiden
vertailumittarina typologiaa asteikolla yhdesta kuuteen, jossa kuntalaisten vaikuttaminen paatoksentekoon
kasvaa asteittain. Tall& asteikolla Suomen neuvoa-antava kunnallinen kansanaanestys sijoittuu luokkaan
kaksi, lievé osallistuminen. Sutela 2000, s. 18-24 ja 243-246.
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olla jarjestaméatta kunnallisella kansalaisaloitteella vaadittua kansandénestystd. Tilanteissa,
joissa kunnallinen kansanddnestys on jérjestetty, valtuusto on usein lopulta kuitenkin toi-
minut sen tuloksen vastaisesti erityisesti kuntaliitoskysymyksissa'®. Maija Setéla on eh-
dottanut kunnallisen suoran demokratian kehittdmistd korvaamalla valtuuston pééatdsvalta
kunnallisen kansanddnestyksen jarjestdmisestd aloitteentekijoiden ja valtuuston valisilla
neuvotteluilla, joiden jalkeen aloitteentekijat saisivat paattad aloitteen viemisestd kansan-

adnestykseen™®.

3.2.3  Perusoikeus- ja  perustuslakiuudistus  sekda  osallistumisoikeudet
ymparistdoikeudessa

Seuraava valtiosaantotasoinen askel osallistumisoikeuksien kehittymisessa otettiin vuoden
1995 perusoikeusuudistuksessa, jonka yhteydessa silloiseen hallitusmuotoon otettiin kaksi
suoriin vaikutusmahdollisuuksiin liittyvaa sdannosta. Nykyisin PeL 14.3 §:ss4 sijaitsevassa
sdannoksessé julkiselle vallalle asetetaan tehtdvaksi edistédd yksilon mahdollisuuksia osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa hanté itsedén koskevaan paatoksentekoon.
Perusoikeusuudistuksen esitdissé mainitaan nimenomaisesti kansalaisaloite esimerkkina
osallistumisjarjestelmistd, joiden avulla julkinen valta voisi toteuttaa edistamisvelvollisuut-
taan’®’. Varsinaisten osallistumisperusoikeuksien lisaksi suoran vaikuttamisen kannalta
tarkeitd ovat luonnollisesti my6s poliittisen toiminnan vapautta ja sananvapautta turvaavat

perusoikeudet™®.

Perustuslain 20.2 8:ssa julkiselle vallalle sé&detty velvollisuus pyrkid turvaamaan jokaisel-
le mahdollisuus vaikuttaa elinympéristodan koskevaan paatoksentekoon ulottaa kansanval-
lan ja osallistumisen periaatteet julkiseen vallankayttoon ymparistooikeuden alalla. Perus-
oikeusuudistuksen toteuttamishetkelld s&annos tarkoitti perustuslaillista toimeksiantoa ke-
hittdd ymparistolainsdéddantod siten, ettd ihmisilla olisi entistd paremmat mahdollisuudet
vaikuttaa sen nojalla tapahtuvaan paatoksentekoon'®®. Kansalaisten osallistumis- ja vaiku-
tusmahdollisuuksia sekd paatoksenteon avoimuutta korostettiinkin uudella tavalla perusoi-
keusuudistuksen jalkeen toteutetuissa ympéristolainsadddnnon uudistuksissa. Y mparisto-

lainsd&dannossa korostuu erityisesti vaikuttamismahdollisuuksien rooli oikeusturvan ele-

1% Setald 2010, s. 121.

1% Setals 2012, s. 129.

197 HE 309/1993 vp, s. 62.

198 poliittisista perusoikeuksista ks. Toropainen 2002, s. 73. Jyranki puolestaan puhuu demokraattisista
perusoikeuksista: Jyranki 2002, s. 6.

109 HE 309/1993 vp, s. 67.
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menttind: osallistumisen ja vuorovaikutuksen kautta ennakolta ja muutoksenhaku- ja vali-

tusoikeuksien kautta jalkikateisesti''.

Keskeinen vaikutusmahdollisuuksien parantamisen tapa ymparistélainsdddanndssé on ollut
ei-asianosaisten vaikutusmahdollisuuksien parantaminen. Td&ma kehitys on alkanut jo
1980-luvun lopussa vesilakin (sittemmin uusittu 587/2011) lisatyill& kuulemissdannoksilla.
Ennakollisten vaikutusmahdollisuuksien nakokulmasta téarkein ympéristéoikeudellinen
instrumentti on laki ymparistovaikutusten arviointimenettelysta (468/1994). Sen keskeinen
periaate on, ettd kaikilla, joiden asemaan, etuihin tai oikeuksiin suunnitteilla oleva hanke
potentiaalisesti vaikuttaa, on mahdollisuus ilmaista ndkemyksensa hankkeesta, ennen kuin
toteuttamisesta paatetdan. Myos kansalaisjarjestojen itsendisten valitusoikeuksien laajen-
tuminen ympdristolainsdddanndsséd on merkittava kehityspiirre vaikutusmahdollisuuksien
laajentamisen nakokulmasta.'™* Ymparistolainsaadannén kehityksen taustalla vaikuttaa
perusoikeusuudistuksen lisdksi vuonna 1998 hyvaksytty tiedonsaantia, yleison osallistu-
misoikeutta sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ymparistdasioissa koskeva yleis-

sopimus (Sops 122/2004, Arhusin sopimus).

Vuoden 2000 perustuslakiuudistuksessa PeL 2.2 8:&8&n otettiin my6s yleissdannos, jonka
mukaan kansanvaltaan kuuluu yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinympéristonsa kehittdmiseen. S&annos liittyy ldheisesti edelld esiteltyihin perustuslain
toisen luvun osallistumista koskeviin perusoikeuksiin. Esitdiden mukaan yksilon vaikutta-
mis- ja osallistumismahdollisuudet ovat demokratian kannalta niin tarkedssa asemassa, etta
niitd koskeva séd&nnos on haluttu perusoikeusluvun liséksi ottaa myos valtiojarjestyksen

perusperiaatteita koskevaan lukuun'*?,

Perustuslain 2.2 8:1l4 on pyritty ottamaan huomioon yhteiskunnallisen vaikuttamisen eri
tasot. Se kattaa siten paitsi perinteiset vaikuttamisen keinot kuten danestamisen vaaleissa ja
kansanddnestyksissd myds muunlaiset osallistumis- ja vaikuttamiskanavat. Sadnnoksella
nostetaan esiin yksilon vaikutusmahdollisuudet itsedan ja elinympéristodan koskeviin paa-
toksiin. Kansanvallan kannalta on keskeistd, ettd eduskunnan pééatettavina olevista asioista
kéydaan vapaata ja julkista keskustelua seka ennen paatosta ettd sen jalkeen. Myos kansa-
laisyhteiskunnan toimintaedellytykset ja yksilon vaikuttamismahdollisuudet ovat toimivan

demokratian tarkeitd elementtejd. Esitdiden mukaan sdédnnokselld viitataan yleisella tasolla

110 Mastta 2002, s. 37-38.
11 Mastta 2002, s. 43-46.
12 HE 1/1998 vp, s, 74.
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mya0s erilaisiin yhteistoiminnan muotoihin ihmisten valilla. S&4nnos ilmentdé periaatetta,
jonka mukaan yksilon vaikutusmahdollisuudet eivat demokraattisessa yhteiskunnassa voi
rajoittua ainoastaan vaaleissa aanestamiseen.’*® Demokratiateorioiden nakokulmasta talla
kirjauksella tehd&én eroa liberaaliin demokratiateoriaan, jossa nimenomaan vaaleissa aa-

nestdminen on riittdva ja oikea tapa toteuttaa demokratiaa.

Perustuslain 2.2 8:n s&&nnds on luonteeltaan yleinen ja julistuksellinen. Sellaiseksi sen
vaikutukset ovat my0s pa&osin jaéneet. Anu Mutasen mukaan sadnnoksen voidaan nidhdé
kuitenkin tukevan tulkintaa, jonka mukaan suorien osallistumisoikeuksien laajentamista
koskevan lainsdadadnnon ei voida ainakaan kevyin perustein katsoa olevan vastoin perus-

tuslaissa saadettya eduskunnan ja kuntien ylinta paatosvaltaa™.

Kansanéanestysta koskevaan sadntelyyn perustuslakiuudistuksessa ei haluttu puuttua, kos-
ka ainoa lainsd&ddanndn nojalla jérjestetty kansan&anestys ei tarjonnut tarpeeksi kokemus-
tietoa sadntelyn toimivuudesta.’*® Tama argumentti on helppo kyseenalaistaa toteamalla,
ettd neuvoa-antavan kansanddnestyksen olematon kayttd kertoo itse asiassa paljon saante-
lystd ja instituution merkityksestd kansalaisten vaikutusmahdollisuuksille. Jotta vaikutta-

misinstituutiota voitaisiin pitdd onnistuneena, on selvaa, etta sitd tulee kayttaa.

3.2.4 Uusi kiinnostus kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksiin

Kansanaanestyslainsdddannon soveltamisesta ei saatu kaytannon kokemuksia perustuslaki-
uudistuksen jalkeenk&én, mutta kansalaisten suorien vaikutusmahdollisuuksien kehittami-
nen nousi uudelleen esiin 2000-luvun taitteen jalkeen. Perustuslain seurantatydoryhmé nosti
vuonna 2002 esiin voimistuneen tarpeen kehittdd ja tehostaa kansalaisten osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksia. Keinoina tdhan tydéryhma otti esiin neuvoa-antavan kansanéanes-

tyksen muuttamisen sitovaksi tai erilaiset kansalaisaloitejarjestelyt.**®

Oikeusministeriéssa tehtiin vuonna 2004 selvitys valtiollisen kansandanestyksen kehitta-
mistarpeista osana vuosina 2003-2007 toteutettua hallituksen kansalaisvaikuttamisen poli-
tilkkkaohjelmaa. Selvitys sisélsi kansan&é&nestysinstituution kehittdmistarpeiden liséksi
myo6s kansalaisaloitteeseen liittyvid ajatuksia. Selvityksen johtopaatds oli, ettd neuvoa-
antavaa kansandénestystd koskeva lainsaddéntd ei juurikaan liséd kansalaisten vaikutus-

mahdollisuuksia ja on siten ongelmallinen. Tarpeen jérjestelman syvalliselle kehittamiselle

113 HE 1/1998 vp, s, 74.
114 Mutanen 2002, s. 92.
15 HE 1/1998 vp, s. 102.
116 OMTR 2002:7, s. 6.
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arvioitiin olevan selva.'*” Samassa selvityksessd nostettiin esiin myos kansalaisaloite eri-
tyisesti keinona parantaa kansalaisten luottamusta péaatoksentekojarjestelmadn ja nostaa
poliittisen jarjestelman legitimaatiota. Seké siséllollinen kansalaisaloite ettd kansan&anes-
tysaloite nadhtiin vélineind ottaa kansalaisten mielipiteet ja itsendinen kansalaistoiminta
osaksi poliittisen paatoksenteon arkipaivaa. Esille nostetaan myos vaihtoehto, jossa kansa-

laisaloite olisi kytketty nykymuotoiseen neuvoa-antavaan kansanaanestykseen. '8

Kansalaisaloite yhtena vaihtoehtona valtiollisen tason suoran demokratian ratkaisujen uu-
distamiseksi sisdltyi myds perustuslain toimivuutta ja muutostarpeita arvioineen Perustus-
laki 2008 -tyoryhmén muistioon. Edustukselliseen jarjestelméan liittyvien ongelmien
vuoksi pidettiin valttamattomana, etté aikaisempia valitonta vaikuttamista koskevia ratkai-
suja tarkastellaan uudelleen. Ty6ryhmé pohti myds kansandénestysinstituution oikeudelli-
sen luonteen muuttamista sitovaksi yhtend suoran vaikuttamisen kehittdmismahdollisuute-
na. Tyoryhman kannanoton mukaan kansalaisaloitemekanismin k&yttoonotto saattaisi kui-
tenkin olla periaatteellisesti merkittdvampi muutos kansalaisten vaikuttamismahdollisuuk-
sien nakokulmasta kuin kansanddnestyksen muuttaminen sitovaksi. Luontevimpana vaih-
toehtona pidettiin valtiosadnnon taydentamistd sisallolliselld kansalaisaloitteella, ja tyo-
ryhma esitti lopputuloksenaan, etta asiaa tulisi harkita perustuslain arviointihankkeen yh-

teydessa. ™

Vuonna 2010 perustuslain tarkistamiskomitea ehdotti mietinngssdan Perustuslaki 2008
-tyoryhmén ehdotuksen mukaisesti siséllollistd kansalaisaloitetta koskevan sdénndksen
ottamista perustuslakiin?. Kansalaisaloitelakia valmistelemaan asetettiin tydryhma, jonka
tehtdvana oli valmistella myds Euroopan unionin kansalaisaloitejarjestelmaén liittyvat kan-
salliset sddnnokset. Tyoryhma laati mietintonsa hallituksen esityksen muotoon, jota kansa-

laisaloitelakia koskeva hallituksen esitys (46/2011) noudattaa.'?!

Demokratiapoliittista keskustelua on pyritty edistdméaén vuonna 2010 tehdyll& valtioneu-

voston periaatepaatoksella demokratian edistamisesta'®?

ja sité taustoittaneella Demokra-
tiapolitiikan suuntaviivat -nimisella selvitykselld'?*. Selvityksessa on tarkasteltu demokra-

tiapolitiikkaa laajasta perspektiivistd aina edustuksellisen demokratian kehittamisesta de-

17 OMJU 2004:12, s. 36.

118 OMJU 2004:12, s. 42 —43.

119 OMTR 2008:8, s. 32—36.

120 OMML 9/2010, s. 52-54 ja 84-86.
121 OMML 21/2011.

122 OMML 17/2010.

123 OMML 14/2010.
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mokratiakasvatukseen. Periaatepdatds siséltaa yhteensa 32 toimenpidekokonaisuutta, joihin
siséltyy muun muassa kirjaus suorien vaikutusmahdollisuuksien kehittamisesta sekd muo-
dollisten ettd epdmuodollisten menettelyjen kautta. My6s verkkodemokratian kehittdminen
ja paikallistason demokratia on otettu esille.*** Periaatepaatds ei vield ole lupaus aidon
suoran demokratian toteuttamisesta, mutta laaja-alaisuudessaan ja ennakkoluulottomuudes-
saan se heréttad toiveita entistd myonteisemmaésta suhtautumisesta vélittomaan vaikuttami-

seen.
3.3 Euroopan unionin kansalaisaloite

3.3.1 Eurooppalaisen kansalaisaloitteen tausta

Kansallisten kansalaisaloitteiden ohella Eurooppa sai 1. huhtikuuta 2012 myds ensimmai-
sen valtiollista tasoa laajemman suoran vaikutuskanavan, kun Euroopan unionin kansalais-
aloite otettiin k&yttoon. Tassa luvussa tarkastellaan eurooppalaisen kansalaisaloitteen insti-
tutionaalista rakennetta ja siihen liittyvaé lainsdddantod. Lopuksi esitetadn arvio EU:n kan-

salaisaloitejarjestelmén merkityksesté ja onnistumisesta.

Ajatus eurooppalaisesta kansalaisaloitteesta tuli julkisuuteen vuonna 2003, kun EU:n pe-
rustuslakiehdotusta valmistellut konventti péaéatti viime hetkella lis4ta ehdotukseensa Kirja-
uksen unioninlaajuisesta kansalaisaloitteesta. Kansalaisjarjestot ja -verkostot olivat jo
1990-luvulta alkaen kehitelleet ajatuksia ylikansallisesta suorasta demokratiasta Euroopas-
sa.'”® Kirjaus eurooppalaisesta kansalaisaloitteesta siséllytettiin lopulta vuonna 2007 hy-
vaksytyn Lissabonin sopimuksen 10 ja 11 artiklaan (Lissabonin sopimus Euroopan
unionista tehdyn sopimuksen ja Euroopan yhteison perustamissopimuksen muuttamisesta,
SopS 67/2009) . Eurooppalaisesta kansalaisaloitteesta saddetédan tarkemmin Euroopan par-
lamentin ja neuvoston asetuksessa kansalaisaloitteesta (16.2.2011 (EU), N:o 211/2011
EUVL L 65/1, s. 1-22, tastd eteenpdin asetus).

Aloiteinstituution on asetuksen johdanto-osan mukaan maara vahvistaa EU-kansalaisuuden
merkitysta ja edistdd EU:n demokraattista toimintaa. Johdanto-osassa korostetaan, etté
kansalaisia on rohkaistava aloitteiden jarjestdmiseen tekemalld aloiteprosessiin liittyvista
menettelyistd ja vaatimuksista selkeitd, helppokayttoisid ja oikeasuhtaisia. Komissiolle on

lisdksi asetettu kansalaisaloitetta koskeva tiedonanto- ja neuvontavelvollisuus.

124 OMML 17/2010, s. 15.
125 Kaufmann 2012, s. 229-232.
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3.3.2 Eurooppalaista kansalaisaloitetta koskeva sdantely

Eurooppalaisen kansalaisaloitteen jarjestdjand on asetuksen 3 artiklan mukaan oltava va-
hintdan seitsemén EU-kansalaisen muodostama kansalaistoimikunta, jossa on oltava jase-
nind vahintéén seitseman jasenvaltion asukkaita. Toimikunnan on nimettéva keskuudestaan
edustaja ja varaedustaja, jotka toimivat yhteyshenkildind komission suuntaan. Aloitteelle
on kerattdva vahintdan miljoona tuenilmausta yhdest4 neljasosasta jasenvaltioita. Taman-
hetkisen 27 jasenvaltion unionissa vaatimus tarkoittaa, ettd allekirjoittajia on oltava vahin-

t44n seitsemasta jasenvaltiosta'?®

. Allekirjoittajien maarélle on asetuksen 7 artiklassa ase-
tettu valtiokohtainen vahimmaismaarg, jonka tulee tayttya vahintdén seitseman jasenvalti-
on kohdalla. Suomen osalta tuenilmauksia on oltava vahintaan 9 750 kappaletta'®’. Oikeus
tuenilmauksen jattdamiseen on asetuksen 3 artiklan 4 kohdassa sidottu &&nioikeuteen Eu-
roopan parlamentin vaaleissa. lkdraja tuenilmaisun jattdmiselle on siten 18 vuotta kaikissa
muissa jasenvaltioissa paitsi Itdvallassa, jossa Euroopan parlamentin vaaleissa saavat &a-

nestaa 16 vuotta tayttaneet.

Virallinen aloiteprosessi lahtee liikkeelle, kun kansalaistoimikunta pyytdd komissiolta
aloitteen rekisterointid. Tassa yhteydessa komissio tutkii, ettd aloite tayttdd asetuksen 4
artiklan 2 kohdassa saadetyt edellytykset. Ehdotettua aloitetta ei rekister6idg, jos 1) kansa-
laistoimikunnan kokoonpano ei vastaa sille asetettuja vaatimuksia, 2) jos aloite ei kuulu
komission toimivaltaan, 3) jos aloite on selvasti loukkaava, asiaton tai haitantekotarkoituk-
sessa tehty taikka 4) jos aloite on selvasti Euroopan unionista annetun sopimuksen 2 artik-
lassa madriteltyjen EU:n arvojen vastainen. Jos kaikki ehdot tayttyvat, aloite rekistergidaan

komission sahkoiseen rekisteriin®?®,

Komission rekisteroinnistd alkaa kulua vuoden méaraaika tuenilmausten kerdamiselle. Tu-
enilmauksia voidaan asetuksen 5 artiklan mukaan keraté seka paperimuodossa ettd sahkoi-
sesti. Asetuksen 6 artiklan 2 kohdan mukaan kansalaisaloitteen jarjestajien on ennen tu-
enilmausten s&hkodisen kerd&misen aloittamista hankittava jasenvaltion toimivaltaiselta

viranomaiselta hyvéksyntd keruujarjestelmélleen. Suomessa toimivalta jérjestelmien hy-

126 Kroatian on maéra liittya EU:n jaseneksi 1.7.2013, mutta my6s 28 jasenvaltion unionissa vaatimus on
seitseman jasenvaltiota.

127 Kunkin jasenvaltion vaadittu allekirjoitusten lukuméaéré saadaan kertomalla kyseisestd maasta valittavien
Euroopan parlamentin jasenten lukumaéara luvulla 750. Taulukko allekirjoitusméaarista 16ytyy
kansalaisaloiteasetuksen liitteestd I.

128 Aloiterekisteri 16ytyy osoitteesta http://ec.europa.eu/citizens-initiative/. 22.10.2012 rekisterissé oli 12
aloitetta, joiden osalta tuenilmausten kerdys oli k&ynnissé. Liséksi sivustolta l6ytyy tieto sulkeutuneista ja
rauenneista aloitteista seka hylatyt kansalaisaloitteiden rekisterdintipyynnét perusteluineen. Ensimmaisen
kuuden kuukauden aikana komissio rekisterdi kymmenen aloitetta ja tehnyt seitsemén hylkayspaatosta.
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vaksymiseen on KaL 10 8:n mukaan Viestintavirastolla, ja sen on muiden kansallisten vi-
ranomaisten tapaan tehtavéd paatos jarjestelman hyvaksynnéstd kuukauden kuluessa sille
esitetystd pyynnostd. Komissio on julkaissut avoimen lahdekoodin ohjelmiston?; jota
voidaan kayttda tuenilmausten sdhkoiseen kerdykseen, mutta jarjestdjat voivat halutessaan
kéayttdd myods muuta ohjelmistoa. Paperimuodossa tuenilmaukset on keréttava virallisella

lomakkeella, joka on vahvistettu asetuksen liitteessa 1.

Allekirjoittajilta tuenilmauksen yhteydessa keréattavat tiedot vaihtelevat jasenvaltioittain.
Kaikilta allekirjoittajilta ker&td&n tuenilmauksen jattdmisen yhteydessa nimi, vakituinen
asuinvaltio, syntyméaika, kansalaisuus seké allekirjoituksen péivays. Suomessa kerattévien
tuenilmausten osalta ker&td&n vain ndma tiedot. Useimmat jasenvaltiot vaativat lisaksi va-
kituisen osoitteen ja syntymdpaikan sekd henkilokohtaisen tunnistenumeron tai henkil6lli-
syyden osoittavan asiakirjan numeron.'® Jasenvaltioittain vaihtelee myds se, tuleeko kus-
sakin jasenvaltiossa allekirjoittavien henkildiden olla kyseisen jasenvaltion kansalaisia vai
riittdako, ettd heilld on maassa vakituinen asuinpaikka. Vaihtelevat k&ytannot vaikeuttavat
merkittévasti tuenilmausten kerdystd ja heikentdvat nédkemykseni mukaan merkittavasti

jarjestelman kaytettavyytta.

Kun jarjestdjat ovat kerénneet tarvittavat miljoona allekirjoitusta, toimitetaan tuenilmauk-
set asetuksen 8 artiklan 1 kohdassa kuvatulla tavalla kansallisten viranomaisten tarkastet-
tavaksi. Suomessa toimivaltainen viranomainen on KaL 10 §:n mukaan Vaestorekisteri-
keskus (VRK), joka vastaa maan kansalaisten ja Suomessa vakituisesti asuvien EU-
kansalaisten tuenilmausten tarkistamisesta'!. Tarkastuksen jalkeen kansalliset viranomai-
set antavat kansalaistoimikunnan edustajalle paatoksen tuenilmaisujen maéarasta ja oikeelli-

suudesta. Tamén jalkeen jérjestdjat voivat toimittaa aloitteen komissiolle.

Kun aloite on luovutettu komissiolle, sen tehtdvand on kolmen kuukauden kuluessa antaa
tiedonanto jatkotoimista. Tatd ennen komission on jéarjestettavé aloitteen tehneen kansa-
laistoimikunnan kanssa tapaaminen, jossa jarjestdjilla on tilaisuus esitelld aloitetta ja sen
taustaa. Aloitteen jarjestdjille on asetuksen 11 artiklan mukaan jérjestettava tilaisuus esitel-

14 aloitteensa myos julkisessa kuulemistilaisuudessa Euroopan parlamentissa. Tutkittuaan

129 Ohjelmisto on saatavilla osoitteessa https://joinup.ec.europa.eu/software/ocs/release/100.

130 Tarvittavat tiedot maaritelladn asetuksen liitteessé 111. Osa jasenvaltioista vaatii ilmoittamaan lisaksi
nimen syntymahetkelld, isén nimen tai henkil6llisyytta osoittavan asiakirjan mydnténeen viranomaisen.
Huomionarvoista on, ettd Suomi kuuluu niiden valtioiden joukkoon, joiden osalta tietovaatimukset ovat
niukimmat.

31 |_uettelo tuenilmaukset tarkistavista kansallisista viranomaisista 16ytyy osoitteesta
http://ec.europa.eu/citizens-initiative/public/authorities-verification.
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aloitetta komissio antaa asetuksen 10 artiklan mukaisesti virallisen vastauksensa tiedonan-
tona, jossa esitetddn komission poliittiset ja oikeudelliset paatelmét aloitteesta. Tiedonan-
nossa kerrotaan, ryhtyykd komissio toimenpiteisiin aloitteen johdosta ja perustelut p&atok-
selle. Komissio voi antaa aloitteen pohjalta sddddsehdotuksen parlamentille ja neuvostolle,
jotka kaésittelevat sen noudattaen asianmukaista lainsaddantomenettelyd. Aloite ei kuiten-
kaan velvoita komissiota jatkotoimenpiteisiin. Komission p&atos perustuu aloitteen poliit-
tiseen analyysiin”, eik& silla ole yleista velvollisuutta antaa sen pohjalta sdddésehdotusta.
Komissiolle on kuitenkin asetettu velvoite perustella kielteinen kantansa. Komission paa-

132

t0s on lopullinen, eika siitd voi valittaa*. On kiinnostavaa nahda, millaista poliittista har-

kintaa komissio asiassa kayttaa.

Eurooppalaiseen kansalaisaloitejérjestelméén on sisdénrakennettu seurantajarjestelma, jon-
ka puitteissa komission on mé&ara laatia kertomus asetuksen soveltamisesta kolmen vuoden
vélein. Asetuksen 22 artiklan mukaan ensimméinen kertomus on laadittava 1.4.2015 men-

nessa.

3.3.3 Eurooppalaisen kansalaisaloitejarjestelman merkitys ja vaikutukset

Bruno Kaufmann on kuvannut eurooppalaisen kansalaisaloitejarjestelman merkitysta de-
mokratian kannalta ylikansalliseksi babystepiksi, hataraksi vauvanaskeleeksi®. Suunta on
oikea, mutta instituution merkitys kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien ndkékulmasta on

hyvin pieni.

Eurooppalainen kansalaisaloitejarjestelma on Suomen kansallisen aloitemekanismin tapaan
sisalléllinen, eli se ei sisélld mahdollisuutta jarjestdd kansandanestysta aloitteen siséltdmas-
td kysymyksestd. EU-aloitteessa on kuitenkin vield yksi EU:n institutionaalisesta raken-
teesta johtuva ylimaarainen valikasi, jolla on poliittisen harkinnan nojalla téysi valta jattaa
aloite antamatta eteenpdin. EU:n paatdksentekojarjestelmaé ei tietenk&én voi verrata vaik-
kapa Suomen kansalliseen jarjestelmé&én, mutta on selvég, ettd komission aloitteenteko-
monopoli heikentdd entisestddn eurooppalaisten kansalaisaloitteiden vaikuttavuutta. Ko-

missiolla on jatkossakin padsaantoisesti yksinoikeus paattaa unionin péatoksenteon asialis-

132 Komission kansalaisaloitetta koskevalla kysymys- ja vastaussivustolla aloitteen jarjestajien
reagointikeinoiksi on mainittu kansalliset valituskeinot, eli kd&ntyminen hallinto- tai oikeusviranomaisten
puoleen ja lisaksi kantelu komissiolle EU-lainsdéddannon laiminlydnnistd. http://ec.europa.eu/citizens-
initiative/public/fag. Vaikuttaa hyvin epédtodennakdiseltd, ettd nailla keinoilla kyettéisiin muuttamaan
aloitteen kohtaloa.

133 Kaufmann 2012, s. 229.
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tasta**

. On kiinnostavaa nahdd, minkalaisissa tapauksissa komissio kaytt&a poliittista har-
kintavaltaa ja jatt4d antamatta aloitteen lainsaddantdehdotuksena eteenpdin, ja ei siten anna
Euroopan parlamentille ja neuvostolle mahdollisuutta poliittiseen paatoksentekoon. Myds
EU:n séadosprosessin yleinen monimutkaisuus on omiaan heikentdmaan kiinnostusta aloit-

teiden tekemiseen®*®.

Vaikka sahkoinen allekirjoitusten kerddminen ei Suomen ndkodkulmasta tuntuisi mullista-
valta, on se EU:lta suuri teko aidon helppokéyttdisyyden puolesta. Sahkdinen kannattami-
nen on kansallisissa kansalaisaloiteprosesseissa harvinaisuus. Toisin kuin Suomen omassa
kansalaisaloitejarjestelmassd, sahkoisen tuenilmauksen jattdminen EU-aloitteelle ei edelly-
t4 vahvaa sahkoista tunnistamista. Tama madaltanee kynnysta aloitteen allekirjoittamiseen.
Sen sijaan se, ettei keréattavista tiedoista ole sovittu yhdessé vaan kaikilla jasenvaltioilla on
omat kaytantonsa ja vaatimuksensa, on selva takaisku helppokayttdisyydelle ja selkeydelle.
Kaiken kaikkiaan aloitteen tekemiseen liittyva byrokratia vaikuttaa korkealta, vaikka sita

karsittiinkin siita, mita komissio alun perin ehdotti**®.

Unioni ei tarjoa aloitteen jarjestdjille k&&nnospalvelua, mutta komissio tarkastaa heidan
toimittamansa kaannokset, jotta kieliversioiden yhdenmukaisuus on taattu™’. Komissiolla
on EU-aloitetta koskeva yleinen neuvontavelvollisuus ja EU-toimielinten verkkosivuilta
I6ytyy paljon tietoa aloitejarjestelméstd, joskin hajanaisena. Jo ennen aloitejérjestelmén
kayttoonottoa esitettiin kuitenkin huolia komission aloitteentekijoille tarjoaman tuen riitta-

vyydesti ja laadusta™*®

. Ajatus aloitteentekijoiden kaytettavissa olevasta avoimen lahde-
koodin ohjelmistosta tuenilmausten sahkoiseen kerdykseen on tarked aloitteen kayttokel-
poisuuden ndkodkulmasta. Komission julkaisemassa ohjelmistossa on kuitenkin ollut mer-
kittdvid ongelmia, ja komissio on joutunut perustamaan oman valiaikaisen palvelun tu-
enilmausten kerdysta varten, jotta aloitteille voidaan ylip4atadéan keratd kannatusta. Komis-
sio paatti myos pidentdd tuenilmausten kerdysaikaa niille aloitteille, joiden kohdalla kerédys

oli aloitettu ennen sahkoisen jarjestelman kayttdonottoa.**

134 Setéla 2012, s. 127.

135 Schiller ja Setala 2012b, s. 258.

136 Schiller ja Setala 2012b, s. 258.

37 Kaufmann 2012, s. 237-238.

138 Schiller ja Setala 2012b, s. 258.

139 Euroopan komission varapuheenjohtaja Maro$ Seféovicin tiedote 18.7.2012.
http://ec.europa.eu/commission_2010-2014/sefcovic/headlines/press-
releases/2012/07/2012 07 18 eci_en.htm.
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4 Kansalaisaloitetta koskeva lainsaadanto

4.1 Kansalaisaloitelainsdadannon tavoitteet ja perustuslailliset kytkokset

Maaliskuun alussa 2012 astui voimaan perustuslain 53 §:n uusi 3 momentti, jonka mukaan
vahintadan viidellakymmenelldtuhannella d&nioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus
tehdd eduskunnalle aloite lain sd&tdmiseksi. Perustuslaissa saddetdan kansalaisaloitejarjes-
telmésta yleisella tasolla, ja tarkemmat menettelyt madraytyvat tavallisen lain tasolla saé-

detyn kansalaisaloitelain perusteella.

Tassa luvussa tarkastellaan tuoretta lainsaddantoa. Saéntelya ei ole juuri ehditty tutkia,
joten on perusteltua analysoida kansalaisaloiteinstituutiota melko perusteellisesti lainopilli-
sesta nakokulmasta. Lainsdadannon sisallon esittelyn liséksi tarkastellaan lakia séadettées-
sé tehtyja valintoja ja nostetaan esiin mahdollisia tulkintaongelmia. Perspektiivi tarkaste-
luun on kriittinen ja heijastelee tutkielman yleistd demokratiamyonteistd ja kansalaisten
osallistumista korostavaa ndkokulmaa. Hyddynnén analyysissd mahdollisuuksien mukaan
my0s toisessa luvussa esiteltyjd osallistuvan ja deliberatiivisen demokratian teorioita.
Oman arvioni kansalaisaloitejarjestelman toimivuudesta ja kehitystarpeista esitdn johtopaa-

tosluvussa.

Kansalaisaloitejarjestelman toimintaa ja vaikutuksia on vaikea ennustaa. Husa ja Jyranki
katsovat kansalaisaloitetta selke&sti edustuksellisen demokratian perspektiivissa kuvailles-
saan aloitetta mahdollisena perustuslaillisena poliittisena painostuskeinona, jolla pyritdan
vaikuttamaan suoraan lainsadadéntovaltaa kayttavaan eduskuntaan. Husan ja Jyrangin mu-
kaan on selvéd, etté tarkoituksena ei ole ollut muuttaa vallanjakoon liittyvia toimivaltuuk-

sia siirtamalla valtioneuvoston lainvalmistelu- ja aloitevaltaa kansalle.**°

Kansalaisaloitteesta sdédetddn PeL 53.3 8:ssd, mutta aloitejarjestelma kytkeytyy tiiviisti
myos laajempaan perustuslain kokonaisuuteen ja perusoikeusjarjestelmaéan. Kansalaisaloi-
tejarjestelma toteuttaa osaltaan PeL 14.3 §:ss& julkiselle vallalle asetettua velvoitetta edis-
td4 yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimintaan ja vaikuttaa itsedan
koskevaan paatoksentekoon. Toinen liittymakohta loytyy Pel 10.2 §:std, jossa julkinen
valta velvoitetaan pyrkiméan siihen, ettd se turvaa yksildiden mahdollisuudet vaikuttaa

elinympéristodén koskevaan paatoksentekoon.

140 Jyranki ja Husa 2012, s. 317.
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Kansalaisaloitejarjestelman yleisend tavoitteena on vapaan kansalaistoiminnan edistaminen
ja tukeminen. Pyrkimyksend on tata kautta vahvistaa kansalaisyhteiskuntaa siten, etté eri
véestoryhmat osallistuvat aktiivisesti yhteiskunnan kehittamiseen”.**" Perustuslakivalio-
kunta on mietinndssdédn korostanut kansalaisaloitejarjestelman roolia keinona vaikuttaa
suoraan poliittisen paatdksenteon asialistaan**2. Muodollisesta perspektiivista katsottuna
kansalaisaloite on yhdenvertainen vaikuttamiskanava: kaikilla &&nioikeutetuilla kansalaisil-
la on yhtaldinen oikeus osallistua aloitteen tekemiseen. Tama piirre kytkee kansalaisaloite-
lainsaddannon myos deliberatiivisen demokratian teorioihin. Esimerkiksi Robert Dahlin
mukaan poliittisen yhdenvertaisuuden periaate tarkoittaa, ettd kansalaisilla tulisi olla yh-

denvertaiset mahdollisuudet vaikuttaa poliittisen paatoksenteon asialistaan'*.

Lain esitdissd nimetadn kolme ominaisuutta, jotka kansalaisaloiteinstituution on maaré
toteuttaa. Jarjestelmén tulisi olla ensinndkin joustava, milla tarkoitetaan esimerkiksi, etta
aloitteen vireillepanijalle tulee jaada péaatdsvaltaa muun muassa aloitteen muodon ja alle-
kirjoitusten kerdystavan suhteen. Lisdksi joustavuus edellyttdd, ettd lainsdddannossa tulee
asettaa kansalaisaloitteiden tekemiselle vain perusteltuja ja valttdméattomié rajoituksia. Toi-
seksi keskeistd on kansalaisaloitejarjestelman luotettavuus, mutta siihen liittyvien vaati-
musten on oltava oikeasuhtaisia, eivatk& ne tosiasiallisesti saa muodostua esteeksi aloite-
jarjestelman kayttdmiselle kansalaistoiminnan vélineend. Kolmanneksi esitdissa koroste-
taan kansalaisaloitejarjestelman kayttokelpoisuutta. Talld tarkoitetaan sité, ettd jarjestel-
massé on sovitettava tasapainoisella tavalla yhteen yht&élta kansalaisten vaikutusmahdolli-
suuksien edistdminen, toisaalta eduskunnan ja hallintoviranomaisten toiminnan sujuvuus ja
resurssit."* Kayttokelpoisuuden kasitteesta voi johtaa myds toimivuuteen ja kéytettavyy-
teen liittyvid puolia, jotka korostuvat erityisesti kannatusilmoitusten kerdamiseen ja allekir-

joittamiseen liittyvissa menettelyissé ja jarjestelmissa.
4.2 Aloiteoikeuden soveltamisala ja kansalaisaloitteen muoto

4.2.1 Henkil6llinen soveltamisala
Oikeus kansalaisaloitteen tekemiseen on PeL 53.3 §:ssa sidottu danioikeuteen ja Suomen

kansalaisuuteen. Aloiteoikeuden rajaamista nailla kriteereilld on perusteltu silld, ettd ky-

1 HE 46/2011 vp, s. 19.
142 peVVM 6/2011 vp, s. 2.
143 Dahl 1989, s. 311-312.
%4 HE 46/2011 vp, s. 19.
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seessd on valtiollisen tason vaikuttamismahdollisuus'*®. Myds kansalaisaloitteen allekir-
joittajilta edellytetd&n Suomen kansalaisuutta ja &&nioikeutta. Tassa mielessé kansalaisaloi-
te vertautuu valtiollisiin vaaleihin. Aanioikeusikaraja on télla hetkelld 18 vuotta kaikissa

Suomessa jérjestettavissa vaaleissa ja neuvoa-antavassa kansanddnestyksessé.

Kansalaisaloitteen vireillepanosta séadetédan tarkemmin KaL 3 §:ssd. Vireillepanijana eli
aloiteprosessin kdynnistajana voi olla yksi tai useampi danioikeutettu Suomen kansalainen.
Kriteerit vireillepanolle vastaavat aloitteen allekirjoittamiselle asetettuja edellytyksia:
Myos vireillepanijan tulee olla luonnollinen henkild, eivatka esimerkiksi yhdistykset voi
omissa nimissaan panna vireille aloitteita. Vireillepanijoina voi olla myos ryhmé kansalai-
sia, kunhan kaikki heist tayttavat laissa asetetut vireillepano-oikeuden kriteerit. Vireille-
panijalle on nimettavé vahintdan yksi edustaja ja yksi varaedustaja. Vireillepanija voi itse

toimia myds edustajana aloitteelle, mutta varaedustajan on oltava toinen henkil**.

Kansalaisaloitetta ei voi saada vireille, eik& sille voi kerétd tukea nimettoména. Vireille-
panija ja edustaja on KaL 5 §:n mukaan ilmoitettava, kun aloitteelle keratdan kannatusil-
moituksia. Tieto vireillepanijasta sekd edustajasta ja varaedustajasta yhteystietoineen on
lisdksi KaL 3.3 §:n mukaan ilmoitettava kansalaisaloiteprosessiin liittyville viranomaisille

asioinnin yhteydessé.

Vireillepanijan ja edustajan rooliin liittyy useita kansalaisaloitelaista johtuvia tehtéavia ja
velvollisuuksia. Aloitteen kaynnistdmisen lisdksi vireillepanijan tehtdvand on huolehtia
aloitteen valmistelusta ja tuenilmaisujen kerddmisesta. Edustajan tehtévéksi on puolestaan
KaL 9.1 8:ssa& sdadetty kannatusilmoitusten toimittaminen Vaestorekisterikeskuksen
(VRK) tarkastettavaksi. Liséksi edustajan vastuulla on KaL 11 §:n mukaan kansalaisaloit-
teen toimittaminen eduskunnan késiteltavaksi, kun kerdys on péattynyt ja VRK on vahvis-
tanut keréattyjen tuenilmaisujen riittdvan maaran. Muodollisesti kansalaisaloitteen tekijoina

ovat sen allekirjoittaneet henkilot™*’

. Vireillepanija ja edustaja vastaavat yhdessa siité, etta
kannatusilmoitusten kerddmisessa noudatetaan KalL 5-7 8§:ss& saddettyja edellytyksia. Li-
séksi vireillepanija ja edustaja ovat KaL 12 §:n mukaan osaltaan vastuussa siita, etta kan-
natusilmoitusten kerdyksessa kertyneitd henkilotietoja kasitelld&n lain mukaisesti. Vireille-
panijaan ja edustajaan voi viime kadessa kohdistua myds rikosoikeudellinen vastuu, johon

palataan alaluvussa 4.5.3.

%> HE 60/2010, s. 40.
146 HE 46/2011 vp, s. 26.
YT HE 46/2011 vp, s. 27.
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4.2.2 Aloitteen sisalto

Perustuslain mukaan kansalaisaloite voi koskea ainoastaan lainsdddantfasiaa. Aloiteoikeu-
den kohdentaminen t&lla tavoin ei kuitenkaan luo merkittdvia rajoituksia sen kaytolle.
Aloite voidaan tehd& olemassa olevan lainsdddannén muuttamiseksi tai kumoamiseksi tai
vaihtoehtoisesti voidaan vaatia uuden lain sdatamistd. Lainsdadantdasian késite on ylipaa-
tdén laaja: eduskunta voi periaatteessa saatdd lailla myos sellaisesta asiasta, jota siihen

saakka on saadelty asetuksen tasolla'*®,

Aloiteoikeus ei siis koske muita eduskunnan toimivaltaan kuuluvia tehtévid kuin lainsaa-
dantdasioita. Perustuslain muutoksen esitdiden mukaan tarkeimpia soveltamisalan ulko-
puolelle rajattuja asiaryhmid ovat budjettivallan kaytto ja kansainvélisten velvoitteiden ja
niiden irtisanomisen hyvaksyminen. Budjettivallan kdyton sulkeminen aloiteoikeuden ul-
kopuolelle ei kuitenkaan tarkoita, ettei ehdotetulla lainsd&ddannélla saisi olla taloudellisia
vaikutuksia.'*® Kansalaisaloite voi siis koskea myds sellaista lakia, jolla on budjettivaiku-
tuksia. My0s kansainvalisten velvoitteiden osalta rajaava vaikutus on pienempi kuin esityot
antavat ymmart&d. Dualistisen ajattelutavan mukaisesti kansainvalisiin sopimuksiin sisél-
tyvat normit on saatettava kansallisesti voimaan, jotta niista tulee osa Suomessa noudatet-
tavaa oikeusjarjestysta. Ennen kansallista voimaansaattamista kansainvalinen sopimus kui-
tenkin hyvéksytaan ratifioimalla se kansainvalisoikeudellisesti."*® Jos kansallinen voi-
maansaattaminen tapahtuu eduskunnan saatamalla lailla, ei ole estetta sille, ettd kansalais-
aloitteella pyrittaisiin kumoamaan laki, jolla velvoite on saatettu voimaan™!. Téllaisen
aloitteen hyvaksyminen edellyttaisi luonnollisesti, ettd eduskunta irtisanoisi kyseisen kan-

sainvalisen sopimusvelvoitteen.

Kansalaisaloite voi koskea my6s perustuslain muuttamista. Perustuslakia koskevia aloittei-
ta ei ole haluttu rajata aloiteoikeuden ulkopuolelle tai asettaa eri asemaan muiden aloittei-
den kanssa™2. Perustuslain erityinen asema nakyykin ennen kaikkea PeL 73 §:n mukaises-
sa vaikeutetussa saatamisjarjestyksessd, jota perustuslain muuttaminen eduskunnassa edel-

Iyttédd. Esimerkiksi Itdvallassa, Espanjassa ja Puolassa, joissa on Suomen tapaan kaytdssa

148 HE 60/2010 vp, s. 40.

149 HE 60/2010 vp, s. 40.

150 Jyranki ja Husa 2012, s. 293-294.

151 Oikeusministerion lainsaddantdneuvos Tuula Majuri kansalaisaloitetta koskevassa infotilaisuudessa
eduskunnan kansalaisinfossa 21.5.2012.

152 perustusoikeuksien ja demokratian suhde on kiinnostava kysymys, johon ei valitettavasti tutkielman
rajauksen puitteissa ole mahdollisuutta paneutua. Ks. perusoikeuksien ja demokratian suhteesta Tuori 2011 ja
demokratiasta perustuslakikontrollin nékdkulmasta Lavapuro 2010.

39



siséllollinen kansalaisaloite, perustuslaki on rajattu kokonaan tai osittain aloiteoikeuden

ulkopuolelle™3,

Aloiteoikeudelle ei johdu perustuslaista mydskaan sisallollisia rajoituksia. Aloitteiden pe-
rustuslainmukaisuus ja yhteensopivuus kansainvélisten velvoitteiden kanssa arvioidaan
muiden lakien tapaan osana eduskuntakasittelya'®*. Perustuslakivaliokunta otti kansalais-
aloitelaista antamassaan mietinndssa kannan, jonka mukaan valiokuntien olisi perusteltua
jattaa selvasti perus- ja ihmisoikeuksien vastaiset aloitteet kasittelemattd, vaikka ne olisivat
muodollisesti tulleet vireille eduskunnassa®®. Tama nakemys vaikuttaa erikoiselta kansal-
lisen perustuslakikontrollijarjestelman ndkdkulmasta. Eduskunnan perustuslakivaliokunnan
tehtédvéna on PeL 74 8:n mukaan antaa lausuntonsa lakiehdotusten suhteesta perustuslakiin
ja kansainvalisiin ihmisoikeussopimuksiin. Olisi erikoista, jos sama jarjestely ei soveltuisi
kansalaisaloitteen kautta vireille tulleisiin lakiehdotuksiin. Perus- ja ihmisoikeuksia louk-
kaavien aloitteiden vaientaminen kuoliaaksi valiokunnissa olisi huono ratkaisu myos de-
mokratian nakokulmasta. Parempi vaihtoehto olisi menetelld normaalin perustuslakikont-
rollia koskevan kasittelyjéarjestyksen mukaisesti, jolloin ristiriita perustuslain kanssa todet-
taisiin, tdmé tulkinta perusteltaisiin ja siitd kaytaisiin keskustelua. Samalla avoin ja julki-
nen menettely tarjoaisi edellytykset myos julkisen keskustelun k&ymiselle, mik& puoles-
taan on edellytys deliberatiivisen demokratian teoriaan sisaltyvalle julkiselle harkinnalle™®.
Liséksi perustuslakivaliokunnalla on kéytettavissdén paras asiantuntemus sen tulkitsemi-
sessa, milloin jokin lakiehdotus on perustuslain tai kansainvélisten velvoitteiden vastainen.
Olen vakuuttunut, ettd tama menettely olisi parempi myos perus- ja ihmisoikeuksien toteu-

tumisen nakoékulmasta.

4.2.3 Aloitteen muotovaatimukset

Aloitteen tekemiseen liittyvista muotoseikoista sd&ddetddn tarkemmin kansalaisaloitelaissa.
Kansalaisaloite voidaan tehdd joko lakiehdotuksen muodossa, tai se voi siséltdd ehdotuksen
lainvalmisteluun ryhtymisestd. Jalkimmadistd aloitemuotoa kutsutaan tdssé tutkielmassa

toimenpidealoitteeksi*>’. Aloitteen vireillepanija voi valita, kummassa muodossa han tekee

153 Setald 2010b, s. 219.

5 HE 60/2010 vp, s. 40.

155 peVM 6/2011 vp, 5. 3

156 Kuvatunkaltaisessa tilanteessa valiokuntakasittelyn nykyista suurempi avoimuus olisi erityisen
perusteltua. Kansalaisille voitaisiint arjota mahdollisuus seurata asiantuntijakuulemisia aloitteen
perustuslainmukaisuudesta esimerkiksi verkon kautta.

57 T4ssd kéytetysta késitteestd huolimatta on kuitenkin huomattava, etta kansalaisaloitetta itsendisena
instituutiona ei ole haluttu kytkeé PeL 39 §:n 2 momentin mukaisiin kansanedustajan aloiteoikeuden
maéaramuotoihin. HE 60/2010, s. 40. Kansalaisaloite lainvalmisteluun ryhtymisesta on kuitenkin myos
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aloitteen. Lakiehdotuksen muotoon tehdyn aloitteen tulee sisdltdd saadosteksti siind muo-
dossa, jossa sité ehdotetaan hyvaksyttavaksi. Toimenpidealoite eli ehdotus lainvalmistelu-
toimiin ryhtymisestd on valjemmin muotoiltu ehdotus lainséddannén muuttamisesta tietyn
tavoitteen saavuttamiseksi. Toimenpidealoite ei siis siséll4 lakiehdotusta vaan kehotuksen

lainvalmistelun aloittamiseksi valtioneuvostossa.

Vireillepanijalle on jarjestelman joustavuuden ja ké&yttokelpoisuuden nimissa haluttu jattaa
vapaus paattad aloitteen muodosta. Esitdiden mukaan toimenpidealoite voi olla kéayttokel-
poinen vaihtoehto erityisesti laajoissa ja monimutkaisissa lainsaddantoasioissa, joissa la-
kiehdotuksen muotoon laadittu aloite vaatisi perusteellista valmistelua, johon vireillepani-
jalla ei vélttdmatta ole mahdollisuutta. Yksinkertaisissa asioissa, kuten voimassaolevan lain
kumoamiseen liittyvissa aloitteissa lakiehdotuksen muotoon tehty aloite voisi hallituksen
esityksen mukaan olla mahdollinen vaihtoehto.'® On hyva, etté vaativalle lakiehdotuksen
ja perustelujen Kirjoittamiselle on luotu vaihtoehto. Aloitteen muodosta kuitenkin riippuu,
miten pitka valmisteluprosessi aloitteella on edessé sen siirryttyd eduskunnan késittelyyn.
Toisin kuin lakiehdotuksen muodossa tehty aloite, toimenpidealoite lahtee eduskunnasta
asianomaiseen ministerioon valmisteltavaksi. Tastd ndkokulmasta yksityiskohtaisemmin
kirjoitetulla lakiehdotusmuotoisella aloitteella on edessddn enemman valmisteluvaiheita,
jotka ovat samalla my6s mahdollisia uhkia aloitteen sisallon pysymiselle sellaisena kuin

aloitteentekijat ovat tarkoittaneet.

Aloite on KaL 4.1 §:n mukaan perusteltava riippumatta siitd, tehdaanko se lakiehdotuksen
vai toimenpidealoitteen muodossa. Perusteluvaatimus voidaan hallituksen esityksen mu-
kaan rinnastaa kansanedustajan lakialoitteen perusteluvelvollisuuteen. Kansalaisaloitteen
aiheesta riippuu, kuinka seikkaperaisesti se on perusteltava. Kansalaisaloitelain esitdiden
mukaan kansalaisaloitteiden osalta l&htékohtana on, ett4 ne on perusteltava mahdollisim-
man lyhyesti.’*® Samanlainen vaatimus koskee my6s kansanedustajien lakialoitteita'®°.
Kansalaisaloitteiden kohdalla ei néhdékseni ole yleensé tarkoituksenmukaista, etta peruste-
lut ovat mahdollisimman lyhyet. Toisin kuin kansanedustajalla, aloitteen vireillepanijalla ei
ole mahdollisuutta esimerkiksi aloitteen taysistuntokésittelyssé suullisesti puolustaa ja pe-

rustella aloitetta. My6s valiokuntakésittelyn osalta kansalaisaloitteen vireillepanija on eri

esitdissa rinnastettu kansanedustajan lainsdddantdasiaa koskevaan toimenpidealoitteeseen, ks. HE 46/2011
vp, S. 27.

158 HE 46/2011 vp, s. 19.

159 HE 46/2011 vp, s. 27-28.

160 pNE 1/1999 vp.
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tavalla pimennossa kuin lakialoitteen tehnyt kansanedustaja. Nama seikat huomioon ottaen
kansalaisaloite on padsaantoisesti syytd perustella mahdollisimman yksityiskohtaisesti.
Kehotusta tiiviisiin perusteluihin tulisi osallistumisoikeuksien nédkékulmasta tulkita aloit-
teen vireillepanijan eduksi. On tarkedé, ettei aloitteelta edellyteté tyhjentévia perusteluita ja
esimerkiksi hallituksen esitysten laatimisohjeissa asetettuja vaatimuksia'®’. Perusteluiden

vahimmaistasona voidaan pité4, etta niista kay ilmi, mité aloitteella tavoitellaan*®?.

Aloitteelle tulee KaL 4.1 8:n mukaan antaa sen siséltéd kuvaava, yksiloiva otsikko. Otsi-
kon tarkoitus on antaa kasitys siitd, mitd aloite koskee, ja erottaa aloite riittavalla tavalla
mahdollisista muista samaa asiaa koskevista vireill4 olevista aloitteista. Eduskuntakasitte-
lyyn eteneville aloitteille annetaan lisdksi oma valtiopdivaasiakirjanumero, jonka avulla ne
ovat yksilditavissa.’®® Otsikoinnin lisaksi KaL 4.1 § edellyttaa, ettd aloite on paivattava.
Aloitteen paivayksestd alkaa KaL 5.2 §:n mukainen kuuden kuukauden méérdaika, jonka
kuluessa kannatusilmoitukset on keréttdva. Samaan aloitteeseen ei KaL 4.2 §8:n mukaan saa

sisallyttaa erilaisia asioita. Talla hieman kompeldlla ilmaisulla®®

on haluttu rajata kansa-
laisaloitteet koskemaan yhtd sédanneltavéa asiakokonaisuutta kerrallaan. Aloite voi kuiten-
kin sisaltdd ehdotuksen useamman lain muuttamiseksi, jos tdmé on tarpeen aloitteen tavoit-

teen toteuttamiseksi.

Kansalaisaloitteen tekemisté ei esté se, ettd eduskunnan kasiteltdvand on samaa asiaa kos-
keva kansalaisaloite, hallituksen esitys tai kansanedustajan lakialoite'®®. Lainsaadannéssa
ei my6skaén ole rajoitettu aloiteoikeutta tilanteessa, jossa samansisaltdinen aloite on ker-
taalleen hylatty eduskunnassa. Teoreettisena haittapuolena saattaa olla eduskunnan kuor-
mittuminen perdkkaisista vastaavista aloitteista, mutta ndhdékseni tdma ei olisi riittdva
peruste aloiteoikeuden rajaamiselle. On todennédkdistd, ettd kansalaisaloitteiden joukossa
on sellaisia kysymyksid, joiden mahdollisuudet tulla hyvaksytyiksi ovat voimakkaasti si-

6

doksissa yhteiskunnallisen arvomaailman kehitysvaiheeseen'®. Kieltamalla samansisal-

161 Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet, OMJU 2004:4. Kirjallisuutta lainlaatimisesta ks. esim. Tala 2005.
162 Oikeusministerion lainsaddantdneuvos Tuula Majuri kansalaisaloitetta koskevassa infotilaisuudessa
eduskunnan kansalaisinfossa 21.5.2012. Majuri kaytti esimerkkin turkistarhauksen kieltdmiseen tahtaavaa
kansalaisaloitetta, jonka perusteluihin siséltyy muun muassa pitkalle menevaa lain vaikutusten arviointia, ja
totesi, ettd vaatimustaso on huomattavasti tata matalampi.

163 HE 46/2011 vp, s. 28.

164 Samanlainen ilmaus sisaltyy kansanedustajan eduskunta-aloitteita saéntelevaan ETJ 20 §:4an.

165 HE 46/2011 vp, s. 20.

166 Esimerkiksi samaa sukupuolta olevien avioliiton toteutumismahdollisuudet olivat hyvin erilaiset
kymmenen vuotta sitten kuin nykyaén.
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toisten aloitteiden tekeminen rajattaisiin kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia hyvin mer-

kittavalla tavalla.
4.3 Kannatusilmoitukset

4.3.1 Kannatusilmoituksen sisalto

Kannatusilmoitukseksi kutsutaan KaL 5.1 8:n mukaan kansalaisaloitetta tukevaa allekirjoi-
tusta. Allekirjoituksen lisdksi kannatusilmoitukseen on kuitenkin siséllyttdvd seuraavat
KaL 6 §:ssa madritellyt tiedot'®:

1) kansalaisaloitteen otsikko ja paivays;
2) aloitteen allekirjoittajan taydellinen nimi, syntym&aika ja kotikunta;

3) aloitteen allekirjoittajan vakuutus siitd, ettd han on aanioikeutettu Suomen kansalai-
nen ja ettd han on tehnyt kannatusilmoituksen samaan aloitteeseen vain kerran;

4) kannatusilmoituksen paivays.

Kannatusilmoituksen jattajastad keratadn allekirjoituksen yhteydessd henkilGtiedot, joiden
avulla hanet voidaan yksiloida vaestotietojarjestelmastd. Taydellisen nimen, syntyméaajan
ja kotikunnan lisaksi ei tallenneta muita tietoja, kuten henkilétunnusta. Myoskaan sahkoi-
sen allekirjoituksen yhteydessé ei ole sallittua ker&td kuin KaL 6 8:ssd sd&detyt tiedot,

vaikka vahva sihkdinen tunnistaminen tarjoaisi teknisesti myts muita henkildtietoja.*®®

Viranomaisen hallussa olevat kannatusilmoituksilla kerétyt tiedot tulevat KalL 12.1 §:n
mukaan julkisiksi, kun 50 000 allekirjoittajan vahimméismaara on tullut tayteen, kaytan-
nossa siis VRK:n tarkastuksen jalkeen. Aloitetta kannattaneiden nimien julkisuus heratti
keskustelua eduskuntakésittelyn aikana, ja eduskunta muutti hallituksen esityksen sita kos-
kevaa s&d&nnostd perustuslakivaliokunnan lausunnon mukaisesti. Oikeusministerion tyo-
ryhma oli esittanyt mietinndssaén, etté viranomaisen hallussa olevat allekirjoittajien henki-
I6tiedot olisivat olleet salassa pidettavia, ja hallituksen esityksessd ehdotettiin samaa™®®.
Salassapitoa perusteltiin silla, ettei kansalaisaloitteen allekirjoittamista voida rinnastaa sel-
laiseen yhteiskunnalliseen toimintaan, jonka tulee olla julkista. Esitdiden mukaan tietojen

julkisuus voisi vaikuttaa negatiivisesti kansalaisten haluun kannattaa tietynlaisia aloittei-

167 Hallituksen esityksen mukaan kannatusilmoitukseksi kutsutaan sitéd kokonaisuutta, jonka Kal 6 §:ssé
maéritellyt tiedot muodostavat. HE 46/2011 vp, s. 28. Tamén jarkevdmman maéritelméan valossa 5 §:n
maininta siitd, ettd kannatusilmoitukset ovat yhté kuin aloitetta tukevat allekirjoitukset, vaikuttaa
tarpeettomalta ja epdajohdonmukaiselta.

168 HE 46/2011 vp, s. 29.

169 OMML 21/2011, s. 59 ja HE 46/2011 s. 34-36.
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ta.!® Hallituksen esityksen mukaan kannatusilmoituksen jattaja olisi voinut kannatusilmoi-
tuksessa antaa aloitteen vireillepanijalle suostumuksen henkil6tietojensa luovuttamiseen
muille kuin VRK:lle.'"* Kéaytanndssa tama olisi mahdollistanut esimerkiksi reaaliaikaisen
nimilistan yllapitdmisen internetissa, mika olisi varmasti hyodyttanyt aloitteita tukevaa
kansalaistoimintaa ja niihin liittyvid kampanjoita. Ehdotuksen mukaan allekirjoittajalla
olisi halutessaan ollut mahdollisuus my0s kieltaa tietojensa luovuttaminen muille kuin sa-

lassapitovelvolliselle VRK:lle, jolloin ne olisivat pysyneet salaisina'"*.

Perustuslakivaliokunta kritisoi hallituksen esityksen saantelyd henkilotietojen julkisuudesta
epaselvéksi ja ehdotti 12 §:44 muutettavaksi niin, ettd viranomaisen hallussa olevat tiedot
allekirjoittajista olisivat automaattisesti julkisia. Valiokunta perusteli ndkemystéan kansa-
laisaloitteen painoarvolla osana valtiollisen tason paatoksentekojérjestelmad ja totesi, etta
tdménkaltaisen “valtiollisen toimen tekijat eivat voi jadda salaan”. Yksityisyydensuojan
turvaamiseksi henkilotiedot eivat kuitenkaan ole julkisia niin kauan kuin kannatusilmoitus-
ten kerddminen on vield kesken. Taméan vuoksi oikeusministeriota ei pidetad pykéalan tar-
koittamana viranomaisena, jonka hallussa olevat tiedot ovat automaattisesti julkisia, vaikka
kannatusilmoituksia kerattaisiin sen yllapitamassa sahkdisessa palvelussa.!”® Kannatusil-
moitukset tulevat siten julkisiksi, kun VRK antaa paatoksen riittdvéasta hyvaksyttyjen kan-
natusilmoitusten madrésta. Tiedot ovat julkisia, kunnes VRK:lle KaL 12.3 8:ssa saadetty
velvollisuus havittdd kannatusilmoitukset aktualisoituu. VRK:lla on velvollisuus hyvittaa
kannatusilmoitukset, kun aloitteen kasittely eduskunnassa on saatettu paattkseen tai tilan-
teessa, jossa aloitetta ei toimiteta eduskunnan késiteltavaksi, yhdeksan kuukauden kuluttua

VRK:n antamasta péaatoksesta.

4.3.2 Kannatusilmoitusten kerdaminen

Kannatusilmoituksia voidaan kerata sek& paperimuodossa ettd séhkoisesti internetissa. Vi-
reillepanija ja edustaja saavat vapaasti paattda, mitd kanavia kannatusilmoitusten kerd&mi-
seen kaytetdan. Kannatusilmoituksia kerattéessa esilla pidettavista tiedoista sdadetdaan KalL
5.3 §:ssé&. Aloitteen otsikon, péivayksen ja varsinaisen ehdotuksen liséksi allekirjoittajilla
tulee olla mahdollisuus tutustua endotuksen perusteluihin. Liséksi vireillepanijan ja edusta-
jan nimi sek& edustajan yhteystiedot on asetettava allekirjoittajien nahtaville. Keréttdessa

kannatusilmoituksia paperimuodossa vaadittujen tietojen on oltava konkreettisesti allekir-

70 HE 46/2011 vp. s 21.

1 HE 46/2011 vp, s. 30.

172 HE 46/2011 vp, s. 30 ja 35.
173 peVM 6/2011 vp, s. 2-3.
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joittajien n&htavissa. Velvoite ei tayty silla, ettd kerdyksen yhteydessa ilmoitetaan esimer-
kiksi verkko-osoite, josta tiedot loytyvat. Sahkdisessa kerdyksessa tiedot esitetddn sen si-

vuston yhteydessa, jossa kannatusilmoituksia kerataan.*’

Verkkokerayksessa myos linkki
tietoihin lienee riittava, ja esimerkiksi kattavien perusteluiden osalta se saattaa usein olla

havainnollisempi ja selkedampi vaihtoehto.

Aloitetta tai sen péivaystd ei saa muuttaa sen jalkeen, kun kannatusilmoitusten kerdys on
aloitettu. Myo6s tdmé ilmeinen periaate on kirjattu KaL 5.3 §:44n. Aloitteen sisallon muut-
taminen johtaisi siihen, ettd kannatusilmoituksensa jo jattdneet henkilot olisivat tosiasiassa

allekirjoittaneet toisen aloitteen.

Kannatusilmoitusten keruuajaksi on KaL 5.2 §:ssd s&édetty kuusi kuukautta. Kuuden kuu-
kauden méérdaika lasketaan aloitteen péivayksestd, ja sen perusteella mééraytyy viimeinen
paivé, jolle paivatyt kannatusilmoitukset VRK hyvéksyy tarkastuksessaan. Aloite kannat-
taa luonnollisesti péivata siten, etté kerdys voidaan aloittaa mahdollisimman pian péivayk-
sen jalkeen, ja esimerkiksi mahdollinen oikeusministerion sahkdiseen kerdysjarjestelmaan

liittyva ennakkotarkastus kannattaa hoitaa ennen sita.

Esitdiden mukaan puolen vuoden ajanjaksoa voidaan pitaa riittdvand kannatusilmoitusten
kerddmiseen Suomen oloissa. Hallituksen esityksen mukaan pidempi madréaika voisi olla
aloitteen allekirjoittajan ndkokulmasta ongelmallinen, koska aloitteeseen liittyvat olosuh-
teet tai allekirjoittajan mielipide saattavat muuttua. Jos ajanjakso allekirjoitusten keruuta
varten olisi merkittavasti pidempi, voisi olla tarpeen saataa allekirjoittajalle mahdollisuus
peruuttaa kannatusilmoituksensa maaraajan kuluessa.'” Suomen jarjestelman erityispiir-
teiden vuoksi on vaikea antaa yksioikoista arviota siitd, onko kuuden kuukauden keruuaika
allekirjoituksille sopiva. Luonnollisesti keruuajan pituus on suhteutettava kerattavien kan-
natusilmoitusten maaraan. Erityisesti séhkdinen kannatusilmoitusten keruu on muualla
Euroopassa niin harvinaista, ettd sen vaikutukset kerdyksen tehokkuuteen jaavat pitkalti

ké&ytdnnossa néhtaviksi.

Kerattdessa kannatusilmoituksia paperimuodossa on KaL 5.1 8:n mukaan kaytettava oike-
usministerion asetuksella saatamaa lomakekaavaa'’®. Lomakekaavan ansiosta paperimuo-

toiset ilmoitukset voidaan VRK:ssa lukea séhkdisesti, jolloin niiden tarkistaminen on huo-

174 HE 46/2011 vp, s. 29.

75 HE 46/2011 vp, s. 29.

176 Oikeusministerion asetus kansalaisaloitelaissa tarkoitetuissa paperimuotoisissa kannatusilmoituksissa
kaytettavastd lomakekaavasta 17.2.2012/86.
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mattavasti helpompaa'”’. Lomakkeiden sihkdinen luettavuus edellyttad, ettd ne tulostetaan
ja téytetddn Ad4-kokoisina. Lomakemuodon ansiosta on helpompi my0s varmistaa, etta
kannatusilmoitus sisaltdd kaikki KaL 6 8:ssd saddetyt tiedot. Lomakekaavan haittapuolena
vireillepanijalle ja edustajalle on ainakin se, ettd kannatusilmoituksia ei ole mahdollista
kerata esimerkiksi sanomalehteen laitettavalla mainoksella, jonka osana on taytettava kan-

natusilmoituspohja.

Kerattdessa kannatusilmoituksia sahkoisesti on KaL 7 §:n mukaan kaytettdvé vahvaa séh-
koista tunnistamista. Vahvasta sdhkoisesté tunnistamisesta ja sdhkoisisté allekirjoituksista
annetun lain (617/2009) 3 luvussa sdadetddn muun muassa tunnistusmenetelmille asetetta-
vista vaatimuksista ja palvelun tarjoajan velvollisuuksista. Viestintavirasto yllapitaa lain
12 §&:n mukaan rekisteria lakisaateisen ilmoituksen tehneistd palveluntarjoajista’’®. Talla
hetkella kaytossé olevat vahvan sahkdisen tunnistamisen menetelmat ovat pankkien tar-
joama TUPAS-varmenne'™ eli verkkopankkitunnukset, puhelinoperaattoreiden tarjoama
mobiilivarmenne ja VRK:n tarjoama sirullisen henkil6kortin vélityksellg kdytettdvé kansa-
laisvarmenne. Tunnistusmenetelmista suosituin ja télla hetkelld ainoa laajasti k&ytdssa ole-
va on tunnistautuminen pankkitunnusten avulla'®. Teleoperaattorit ovat tarjonneet mobii-
livarmenteita vuodesta 2011 lahtien, mutta toistaiseksi suosio on ollut pientd. Oletettavasti
mobiilivarmenteen suosio kasvaa, kun palvelu tulee tutuksi ja useammat ottavat palvelun
kayttoon. Kansalaisvarmenne eli henkilokortin avulla tunnistautuminen vaatii sahkoisen

kortinlukijan, joka l6ytyy harvalta.

Verkkopankkitunnukset eivat kuulu lain luottolaitostoiminnasta (121/2007) 134 §:ss§ tar-
koitettuihin peruspankkipalveluihin, joiden tarjoamisesta pankki saa kieltdytya vain paina-
vin perustein. Hallituksen esityksessd 33/2002, johon alkuperéinen peruspankkipalveluita
koskeva s&annos sisaltyi, peruspankkipalveluihin katsottiin kuuluvan myds nimenomaisesti

181

verkkopankkitunnukset™-", mutta eduskunnan talousvaliokunta kavensi soveltamisalaa ja

YT HE 46/2011 vp, s. 28-29.

178 T4ll4 hetkell4 rekisterissa on kolme mobiilioperaattoria, 77 pankkia seké Vaestorekisterikeskus.
http://www.ficora.fi/index/palvelut/palvelutaiheittain/sahkoinenallekirjoitus/reksiteritunnistamispalvelujentar
joajista/tunnistuspalvelujentarjoajat.html.

9 TUPAS on Finanssialan keskusliiton maérittelema menettely, jolla voidaan tunnistaa luotettavasti
verkkopalveluiden kayttdjia pankkien verkkopankkitunnuksilla. Ks. FK:n Tupas-tunnistusperiaatteet:
http://www.fkl.fi/teemasivut/sahkoinen_asiointi/tupas/.

180 K uluttajaviraston tiedote 13.4.2012: Verkkopankkitunnukset turvattava kaikille:
http://www.kuluttajavirasto.fi/fi-FI/Uutiset/2012/tiedote/tiedotteet-2012/verkkopankkitunnukset-turvattava-
kaikille.

181 HE 33/2002 vp, s. 75.
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korvasi maininnan verkkopankkitunnuksista ilmaisulla "tarpeelliset tilinkayttovalineet”'%?.

Kuluttajaviraston mukaan etenkin henkil6illa, joilla on maksuhdiriomerkintd, on ollut vai-

183

keuksia saada pankkitunnuksia™™”. Mediassa on ollut esilla myds ainakin yksi tapaus, jossa

asiakkaalle ei ole mydnnetty pankkitunnuksia, koska hanella ei ole saanndllisia tuloja™®’.

Finanssialan keskusliitto on Kuluttajaviraston kanssa kdymiensa keskusteluiden johdosta
suosittanut pankeille, etteivat ne epéisi pankkitunnuksia pelkastadn yksittdisen maksuhéi-
riomerkinnan johdosta'®. Kuluttajavirasto on ottanut toistuvasti kantaa sen puolesta, etta
pankkitunnukset sisallytettaisiin peruspankkipalveluihin'®®. Vaatimukseen on helppo yh-
tya: pankkipalveluiden lisaksi verkkopankkitunnuksia tarvitaan viranomaisten kanssa asi-
ointiin ja nyt kansalaisaloitelainsdddannon myotéd myos demokraattiseen osallistumiseen.
Tilanne, jossa ihmisen poliittiset vaikutusmahdollisuudet ovat sidoksissa hénen tulotasoon-

sa ja varallisuuteensa, on yhdenvertaisuusnakokulmasta kestamaton.

Sahkoisessa kannatusilmoitusten kerdyksessé on KaL 7 §:n mukaan kaytettava Viestintavi-
raston hyvaksymaa tietojarjestelmad. Omaehtoisen sédhkdisen kerdysjarjestelmén voi perus-
taa myos muu taho kuin aloitteen vireillepanija tai edustaja’®’. Jarjestelman tulee Kal
7.1 8:n mukaan k&yttad vahvaa sahkoistd tunnistamista, ja tietojen tulee olla sellaisessa
VRK:n tarkemmin méarittelemdsséd muodossa, ettd ne voidaan yhdistdd sahkoisesti vaesto-
tietojérjestelmén tietoihin kannatusilmoitusten tarkastusta varten. Lisaksi kannatusilmoi-
tusten kerdysjarjestelman sisaltdmien tietojen luvaton muuttaminen ja muu asiaton kasitte-
ly tulee estad kayttdoikeushallinnan, kayton valvonnan seké tietoverkkojen, tietojérjestel-
mien ja tietopalvelujen asianmukaisilla ja riittavilla turvallisuusjérjestelyilld ja muilla toi-

menpiteilld. Momentissa sdadetyt vaatimukset ovat osa niin sanottua kansallisen turvalli-

182 TaVM 25/2002 vp, s. 3-4.

183 Ajankohtaista kuluttajaoikeudesta 7/2010: Peruspankkipalvelut puutteellisia ilman
verkkopankkitunnuksia. Ks. liséksi Peltonen 2011, s. 258-259.

184 YLE Uutiset 13.4.2012: K6yhyys estad pankkitunnusten saamisen. Saatavilla osoitteesta
http://yle.fi/uutiset/koyhyys estaa pankkitunnusten_saamisen/3401605.

185 Finanssialan keskusliiton lausunto 22.6.2011 vastauksena OM:n lausuntopyyntéén OM13/41/2010.

186 Kuluttajaviraston tiedote 13.4.2012: Verkkopankkitunnukset turvattava kaikille
http://www.kuluttajavirasto.fi/fi-FI/Uutiset/2012/tiedote/tiedotteet-2012/verkkopankkitunnukset-turvattava-
kaikille ja Ajankohtaista kuluttajacikeudesta 7/2010: Peruspankkipalvelut puutteellisia ilman
verkkopankkitunnuksia.

187 Ensimmaisena sahkoisten kannatusilmoitusten jattaminen oli mahdollista Avoin ministerié -palvelussa
1.10.2012.
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suusauditoinnin kriteeristod (KATAKRI), joka on yleinen kriteeristd tietojarjestelmien

auditointia varten®e®,

Viestintdvirasto tarkistaa, tayttddko keréykseen kaytettava tietojarjestelma KaL 7.1 8:ssd
madritellyt kriteerit. Hyvaksynnasta ei saa perid maksua vireillepanijalta ja edustajalta.
KaL 7.3 §8:n mukaan tieto Viestintaviraston hyvaksynnastd on oltava kansalaisaloitteen
allekirjoittajien néhtdvissé verkkosivustolla, jossa kannatusilmoitukset keratdan. Viestinta-
viraston paatds omaehtoisen sédhkodisen kannatusilmoitusten kerdysjérjestelman hyvaksyn-
nasté on hallintopaatos, johon voi KaL 15 8:n mukaan hakea muutosta hallintolainkaytto-
laissa (586/1996) saadetyll4 tavalla.

Oikeusministerion yllapitdmastd palvelusta kannatusilmoitusten s&hkdiseen keradmiseen
séédetddn KaL 8 §:ssd. Sdhkdisen palvelun tuottaminen ei ollut aikataulullisesti mahdollis-
ta siten, ettd se olisi ollut valmis lain voimaantulon aikaan 1. Maaliskuuta 2012, joten
verkkopalvelua koskeva 8 § astuu voimaan vasta 1.joulukuuta 2012. Sahkdinen kanna-
tusilmoitusten keruujérjestelmé on osa laajempaa vuosina 2011-2013 toteutettavaa Osallis-
tumisympadristo-hanketta, jolla pyritddn parantamaan kansalaisten osallistumis- ja vaikut-
tamismahdollisuuksia internetissa™®®. Oikeusministerion yllapitaman verkkopalvelun kéayt-
tdminen allekirjoitusten keradmiseen on vapaaehtoista. Kannatusilmoituksia voidaan kerété
oikeusministerion palvelun sijaan tai ohella paperilla tai yhdessé tai useammassa Viestin-
taviraston hyvaksymassd omaehtoisessa verkkopalvelussa. My0ds oikeusministerion verk-
kopalvelun on taytettava sahkoisille keraysjarjestelmille KaL 7 §:ss& séadetyt tekniset vaa-
timukset. Oikeusministerion tehtdvand on toimia aloitteen vireillepanijan lukuun palvelun
yllapitajana®. Ministerion roolilla yllapitajana ei ole vaikutusta aloitteeseen liittyviin oi-
keudellisiin velvoitteisiin kuten aloitteen vireillepanijan vastuuseen henkil6tietolain mu-
kaisena rekisterinpitdjana. Oikeusministerio ei myoskaan tarjoa vireillepanijalle esimerkik-

si oikoluku-, neuvonta- tai kddnnospalvelua.

Oikeusministerion yllapitamaan séhkdiseen kannatusilmoitusten kerdysjarjestelméén sisal-
tyy ennakkotarkastus, jonka tarkoituksena on varmistaa, ettei aloitteen teksti julkisesti esil-

14 pidettynd taytd minkaan rikoksen tunnusmerkistdd. Rikoksen tunnusmerkiston tayttavia

188 HE 46/2011 vp, s. 31. Kansallinen turvallisuusauditointikriteeristd KATAKRI Idytyy osoitteesta
http://www.defmin.fi/files/1870/KATAKRI_versio_Il.pdf.

189 HE 46/2011 vp, s. 31.

190 HE 46/2011 vp, s. 32.

48



aloitteita ei oteta palveluun kannatusilmoitusten keraamista varten.'®* Kaytannossa kysee-
seen tulevat erilaiset ilmaisunvapausrikokset, kuten rikoslain (39/1889, RL) 11:8 &:n Kii-
hottaminen kansanryhmad vastaan, RL 17:10 8:n uskonrauhan rikkominen tai RL 24:9 §:n
kunnianloukkaus. Liséksi oikeusministerion verkkopalvelua koskevassa KalL 8 §:ss& on
nimenomaisesti mainittu, ettd edellytyksend kannatusilmoitusten kerddmiselle ministerion
verkkopalvelussa on, ettd aloite tayttdd kansalaisaloitelaissa séadetyt vaatimukset. Ministe-
rio tarkastaa siten myds, ettd aloite kohdistuu lainsdédantoasiaan ja tayttdd muut KaL 3—
4 §:ssa asetetut vaatimukset muun muassa vireillepanijan ja edustajien tietojen ja muoto-
vaatimusten osalta'®2. Jos allekirjoituksia kerataan omaehtoisessa jarjestelmassa, tarkastus-
ta ei suoriteta. Mahdolliset puutteet k&yvat siten ilmi vasta myohemmassa vaiheessa ja
voivat pahimmillaan johtaa aloitteen raukeamiseen. Vastaavan tarkastuksen tarjoamista
vapaaehtoisena olisi syyta harkita myos sellaisille aloitteille, joille ei kerdta kannatusilmoi-

tuksia oikeusministerion verkkopalvelussa.

Kannatusilmoitusten keradminen oikeusministerion verkkopalvelussa edellyttdd KaL
8.1 §8:n mukaan myads, ettd aloitteelle on kuukauden kuluessa aloitteen paivéayksesta keréatty
vahintaan viisikymmenta kannatusilmoitusta. Lakia valmistelleen tyéryhmén ja hallituksen
esityksen mukaan olisi epatarkoituksenmukaista ja palvelun yllapidolle tyolastd, jos kansa-
laisaloitteet paasisivét oikeusministerion palvelussa suoraan yleison nghtaville ilman min-
kéanlaista kynnystd. Aloitteiden esillapidolle on luotu seula vaatimalla ”jonkinlaista kan-

natuspohjaa” ennen sen asettamista yleison nahtavaksi.**

Vaadittavat viisikymmentd kan-
natusilmoitusta voidaan luonnollisesti keratd paperimuodossa, mutta vaihtoehtoisesti ne
voidaan kuitenkin kerdtd myos oikeusministerion palvelussa siten, ettei aloite ole viel&
yleistn nahtavissa'®*. Esitdista ei kay ilmi, mita talla tarkalleen tarkoitetaan ja minkalaisin
teknisin jarjestelyin se on tarkoitus toteuttaa. Yksinkertaisimmassa vaihtoehdossa aloite
I6ytyisi palvelusta suoran verkko-osoitteen avulla mutta ei nékyisi palvelussa mahdollisis-
sa erilaisissa listauksissa tai hakutuloksissa. Verkko-osoitetta voisi levittdd esimerkiksi
sosiaalisessa mediassa tai séhkopostitse vaadittavan viidenkymmenen kannatusilmoituksen
kerddmiseksi. Taman mallin ndkdkulmasta esitdissa kaytetty argumentti, jonka mukaan
aloitteiden suora paasy yleison néhtéville olisi tyolastd oikeusministerion palvelun yllapi-

dolle, vaikuttaa véhemman perustellulta. Merkittava osa yllapidon tydmaarasta aktualisoi-

191 HE 46/2011 vp, s. 32.

192 Oikeusministerion verkkokeruujarjestelmaan liittyvista paatoksista voi KaL 15 §:n mukaan valittaa
hallintolainkéyttolaissa séadetylla tavalla.

19 OMML 21/2011, s. 54 ja HE 46/2011 vp, s. 31.

19 HE 46/2011 vp, s. 31.
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tuu joka tapauksessa, kun aloite asetetaan palveluun, riippumatta siitd, onko se yleisén néh-
tavilla vai ei. Myos ennakkotarkastus téytynee suorittaa ensin, etenkin jos aloite nakyy

kenelle tahansa, jolla on tiedoissaan aloitteen suora verkko-osoite®.

Tosiasiassa kannatusilmoitusten kerddmiseen kaytettavissa oleva aika oikeusministerion
palvelussa on kuutta kuukautta lyhyempi, koska viidenkymmenen allekirjoituksen keraa-
miseen kaytettdva aika sisaltyy myos kokonaiskeruuaikaan. Esitdéiden mukaan viidenkym-
menen kannatusilmoituksen keruulle asetettaisiin erityinen yhden kuukauden maaraaika*®,
mutta mikali lukumaara tulisi tdyteen aiemmin, olisi luonnollisesti tarkoituksenmukaista
l&hettdd kannatusilmoitukset oikeusministerion tarkistettavaksi jo ennen kuukauden méaara-

ajan péattymista.

Ministeri0 ei toimita kannatusilmoituksia kerdyksen paatyttyd VRK:lle automaattisesti,
vaan KaL 9.2 §:n mukaan tarkastettavaksi toimittaminen tapahtuu edustajan pyynnosté.
Tama on tarkoituksenmukaista, koska aloitteen vireillepanijalla voi olla erilaisia intresseja
sen suhteen, haluaako h&n esimerkiksi vied& aloitteen eteenpédin mahdollisimman pian
50 000 allekirjoituksen minimima&ran tultua tayteen, vai onko tarkoituksena kayttaa koko
kuuden kuukauden maérdaika ja keratd mahdollisimman suuri maaré tuenilmauksia, vaikka

minimimé&ara olisi tullut tayteen jo aikaisemmin.

Verkkopalvelun kaytostd ei KaL 8.3 §:n mukaan peritd maksua. Aloitteen tekeminen ja
kannatusilmoituksen allekirjoittaminen sahkdisesti on siis kayttajalle maksutonta. Oikeus-
ministeri0 ottaa vastattavakseen sahkoisen allekirjoittamisen edellyttdmastd vahvasta sah-
kdisesta tunnistamisesta johtuvat kustannukset, jotka omaehtoisessa kannatusilmoitusten

keruujérjestelméssa jaavat yllapitajan maksettaviksi.

4.3.3 Kannatusilmoitusten tarkastaminen

Allekirjoitusten kerdyksen paatyttya edustaja toimittaa kannatusilmoitukset VRK:lle, joka
tarkistaa ne ja vahvistaa hyvaksyttyjen ilmoitusten maarén. Tarkka ajankohta on edustajan
ja vireillepanijan harkittavissa: kerdystd voidaan jatkaa vield 50 000 kannatusilmoituksen

rajan taytyttyd aina kuuden kuukauden méérdajan loppuun saakka. Riittdvan tuen varmis-

195 Esitéiden perusteella on hieman epaselvad, missa vaiheessa ennakkotarkastuksen on ajateltu tapahtuvan.
Hallituksen esitykseen on Kirjoitettu ensin, ettd oikeusministerio tarkistaa ensimmaiset 50 kannatusilmoitusta,
ja vasta sen jéalkeen viitataan aloitteen ennakkotarkastukseen. Siltd osin, kun viitataan sisallén tarkastamiseen
rikoksen tunnusmerkiston tayttdvien ilmausten varalta, todetaan kuitenkin, ettei téllaisia aloitteita otettaisi
oikeusministerion verkkopalveluun allekirjoitusten kerdysta varten. HE 46/2011 vp, s. 32. Vaikuttaisi siis
siltd, ettd ainakin rikollisen sisallon osalta tarkastus olisi vélttaméatonté tehdd ennen yhdenkaéan
kannatusilmoituksen kerdémista oikeusministerion verkkopalvelussa.

196 HE 46/2011 vp, s. 32.
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tamiseksi on syyté keratd ainakin hieman yli vaaditun rajan, jotta aloite ei kaadu mahdolli-
siin tarkastuksissa hylattyihin kannatusilmoituksiin. Lisaksi aloitteen k&ynnistajat saattavat
haluta keratd mahdollisimman paljon tuenilmauksia merkkin& aloitteen laajasta tuesta. Oi-
keusministerid toimittaa verkkopalvelussaan kerétyt kannatusilmoitukset VRK:lle KaL

9.2 §:n mukaan edustajan pyynnosta*®’

. VRK:n mukaan vireillepanijan on pidettdva kirjaa
kerattyjen kannatusilmoitusten lukumadrésté ja tdmé tieto on toimitettava VRK:lle tarkas-
tushakemuksen yhteydessd. Kannatusilmoitusten toimittamistavasta tarkastettavaksi on
sovittava etukateen. S&hkoisten ilmoitusten osalta on huolehdittava tietoturvasta, eik& niita

saa sen vuoksi ldhettaa sahkdpostitse.'*®

Kannatusilmoitusten oikeellisuus tarkastetaan yksiloiméalla allekirjoittaja vaestotietojarjes-
telméstd, ja tarvittaessa tietojen oikeellisuutta voidaan selvittdd myos muilla tavoilla. Kel-
poisuuden varmistamiseksi tarkistetaan allekirjoittajien danioikeus ja Suomen kansalaisuus
sekd kannatusilmoituksen péivays. Oikeellisuuden ja kelpoisuuden lisdksi tarkistetaan, etta
allekirjoittaja on jattanyt kannatusilmoituksen vain kerran. VRK kéyttad paperimuotoisten
kannatusilmoitusten tarkastuksessa satunnaisotantaa.'®® Otannan perusteella tehtavéssa
analyysissa kaytetddn kahden prosentin virhemarginaalia, jota tulkitaan aloitteentekijoiden
hy6dyksi®®. Virhemarginaalin suopea tulkinta on perusteltu ratkaisu kansalaisaloitelain-

saddanndn tavoitteiden nakdkulmasta.

Tarkastuksen pééatteeksi VRK vahvistaa paatokselldédn KaL 9.3 §8:n mukaan hyvéksyttyjen
kannatusilmoitusten mé&aran. Tarkastus ja sen johdosta annettava p&atés on KaL 9.4 8:n
nojalla aloitteentekijoille maksuton. Jos vaadittu kannatusilmoitusten mééara ei tayty hylat-
tyjen kannatusilmoitusten vuoksi, on edustajalle tarjottava mahdollisuus tdydentdd hake-
musta. Téallaisessa tilanteessa vireillepanija ja edustaja voisivat vield jatkaa kannatusilmoi-
tusten keradmista edellyttéen, ettd kuuden kuukauden keréysaika ei ole viela paattynyt.?
VRK:n paatoksesta riippuu myos allekirjoitusten julkisuus: kannatusilmoituksilla keratyt

tiedot tulevat KaL 12.1 8:n mukaan julkisiksi ainoastaan, jos 50 000 allekirjoittajan vé&-

197 Kyseinen pykalan 2 momentti tulee voimaan 1.12.2012 samaan aikaan OM:n sahkaista kerdysjarjestelmaa
koskevan sdantelyn kanssa.

198 \/RK:n sivusto kansalaisaloitteesta: http://www.vrk.fi/default.aspx?id=698. Sivulta l6ytyy myos
tarkastushakemus ja Isatietoja kannatusilmoitusten toimittamisesta VRK:lle.

199 HE 46/2011 vp, s. 32-33.

200 Jos tarkastuksessa kay ilmi esimerkiksi, etta satunnaisotannalla valituista kannatusilmoituksista 5
prosenttia on kelpamattomia, tarkoittaa kahden prosentin virhemarginaali, etté todellisuudessa
kelpaamattomia on 3-7 prosenttia. Aloitteentekijoiden hyvaksi tapahtuvan tulkinnan johdosta
kelpaamattomia ilmoituksia katsotaan kokonaisjoukosta olevan 3 prosenttia. VRK:n sivusto
otantamenetelmésta http://www.vrk.fi/default.aspx?id=700.

201 HE 46/2011 vp, s. 33.
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himmaismaara tulee tdyteen. VRK:n péatds kannatusilmoitusten maérasta on hallintopéa-
t0s, johon voi KaL 15 §:n mukaan hakea muutosta hallintolainkayttdlaissa (586/1996) saa-

detyll& tavalla.

4.4 Kansalaisaloitteen kasittely eduskunnassa

Edustajan tehtdvand on KaL 11.1 §:n mukaan toimittaa eduskunnalle kansalaisaloite ja
VRK:n padtos, jossa on vahvistettu hyvéksyttyjen kannatusilmoitusten riittdvd maaré.
Eduskunnalle toimitettavan kansalaisaloitteen on lisaksi kohdistuttava lainsdadéntdasiaan
ja taytettdva muun muassa KaL 3 8:n ja 4 §:n muotovaatimukset. Edustajan on KalL
11.2 §:n mukaan saatettava aloite eduskunnan kasiteltdvaksi kuuden kuukauden kuluessa
VRK:n péatoksestd. Puolen vuoden jousto voi olla tarpeen esimerkiksi lahestyttdessa vaa-
likauden loppua, kun halutaan varmistaa, etteivat eduskuntavaalit johda eduskunnan kasi-
teltdvénd olevan aloitteen raukeamiseen PeL 49 §:n mukaisesti. Jos aloitetta ei toimiteta
eduskunnalle kuuden kuukauden maardajassa, aloite raukeaa. Vireillepanijalle ja edustajal-
le ei kuitenkaan ole haluttu asettaa velvollisuutta saattaa aloitetta eduskuntaan. Aloite voi
menettdd tarpeellisuutensa tai ajankohtaisuutensa esimerkiksi tilanteessa, jossa aloitteen

sisaltama tavoite on vireilldoloaikana saavutettu muuta kautta.?%?

Eduskunnalla on velvollisuus ottaa lain edellytykset tayttdva kansalaisaloite kasiteltavak-
seen. Eduskunnalla on kuitenkin téysi valta paattdd aloitteen hyvéksymisesta tai tehda
muutoksia aloitteen sisaltdon.?®® Perustuslakivaliokunta on mietinndssaan todennut, etta
kansalaisaloitteisiin tulisi eduskuntakasittelyssa suhtautua myonteisesti, mutta niiden kasit-

tely ei saa olla kritiikitonta?®*,

Hallituksen esitysten osalta eduskunnalla on l&ht6kohtaisesti rajoittamaton oikeus muuttaa
lakiesityksen sisdltoa lainsdadantopaatoksessaan. Muutosvalta on laaja, mutta sen rajoina
voitaneen pitd4 tilannetta, jossa laki muutoksen jalkeen koskisi aivan eri asiaa kuin halli-
tuksen esitykselld on alun perin tarkoitettu. Tdm4 tilanne voidaan kuitenkin vélttaa tuomal-
la asia tarvittaessa kansanedustajan lakialoitteena valiokunnan kautta uudelleen taysistun-
toon paatettavaksi.’®® Vastaavan periaate rajoittanee viime kadessa myds eduskunnan
mahdollisuutta muuttaa kansalaisaloitteen sisaltod. Kansalaisaloiteinstituution hengen mu-

kaista olisi kuitenkin, ett4 tilanteessa, jossa eduskunnan tahtona olisi muuttaa aloitteen si-

202 HE 46/2011 vp, s. 34.

203 HE 60/2010 vp, s. 40.

204 peVVM 6/2011 vp, s. 2-3.

205 Jyranki ja Husa 2012, s 231.
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séltoa ratkaisevalla tavalla, kansalaisaloite hylattdisiin ja uusi lakiehdotus tehtdisiin kan-
sanedustajan lakialoitteen tai tilanteesta riippuen hallituksen esityksen muodossa. Lainséa-
dannostd ei koidu estettd sille, ettd sama asia on yhtaikaisesti eduskunnan késiteltdvana

206 Kuten

kansalaisaloitteen, hallituksen esityksen ja kansanedustajan lakialoitteen johdosta
edelld on todettu, samasta asiasta voitaisiin tehdd eduskunnalle my6s useampia perakkaisia

aloitteita, jos ensimmaéinen aloite ei johda tavoiteltuun tulokseen.

Laissa ei ole saddetty erityisistda maérdajoista tai menettelytavoista kansalaisaloitteen edus-
kuntakaésittelylle. Muissa Euroopan valtioissa kayt0dssé olevista siséllollisistd kansalaisaloi-
tejarjestelmistd Espanjassa parlamentilla on velvollisuus kasitelld aloite kuuden kuukauden
siséll4, ja Puolassa ja Unkarissa aikaa aloitteen kasittelylle on kolme kuukautta®®’. Kysy-
mys eduskuntakasittelyn madréajasta ei ole aivan yksinkertainen. Liian lyhyt méaraaika
saattaisi pahimmassa tapauksessa muodostua esteeksi kansalaisaloitteen mahdollisimman
perusteelliselle kasittelylle. Toisaalta demokratiamyonteisestd ndkokulmasta on térkeda
varmistaa, ettd valiokunnat eivét hautaa aloitteita kaikessa hiljaisuudessa vetoamalla ajan-
puutteeseen. Aloitteiden eduskuntakasittelyyn on kiinnitettava erityista huomiota, kun lain
soveltamisesta saadaan kaytdnnon kokemusta, ja tarvittaessa tulisi harkita tarpeeksi pitk&n

madréajan séatamista kasittelyn asianmukaisuuden turvaksi.

Eduskunnan tyojarjestykseen (40/1999, ETJ) tehtiin kansalaisaloitelain saatamisen yhtey-
dessd teknisluonteisia muutoksia, joilla huomioidaan kansalaisaloite uutena instituutio-
na’®. Puhemies ilmoittaa ETJ 19 §:n mukaan taysistunnossa, etta kansalaisaloite on toimi-
tettu eduskunnan késiteltavaksi, samaan tapaan kuin ilmoitetaan esimerkiksi hallituksen
esityksen antamisesta eduskunnalle. Kansalaisaloite l&hetetddn muiden asioiden lailla val-
misteltavaksi valiokuntaan, jonka eduskunta valitsee l&hetekeskustelun jalkeen. Kansalais-
aloitteen yhteensopivuus perustuslain ja kansainvélisten ihmisoikeussopimusten kanssa
tarkistettaisiin tarvittaessa pyytdmalla PeL 74 §:n mukaisesti lausunto perustuslakivalio-
kunnalta®®®. Hallituksen esityksen mukaan perustuslakivaliokunnan kantaa on syyta kysya

erityisesti, jos aloite liittyy perus- tai ihmisoikeuksiin tai kansalliskielten asemaan®.

206 HE 46/2011 vp, s. 34.

207 Setéla 2010b, s. 219.

208 pe\/M 7/2011 vp.

209 perystuslakivaliokunta otti kansalaisaloitelaista antamassaan mietinndssa( PeVM 6/2011 vp, s. 3) kannan,
jonka mukaan valiokuntien olisi perusteltua jattaa selvésti perus- ja ihmisoikeuksien vastaiset aloitteet
kasittelemattd, vaikka ne olisivat muodollisesti tulleet vireille eduskunnassa. Téhan problematiikkaan on
paneuduttu kansalaisaloitteen sisaltoa kasittelevassa 4.2.2-luvussa.

219 HE 46/2011 vp, s. 34.

53



Kansalaisaloite rinnastuu véhintddn sadan kansanedustajan allekirjoittamaan lakialoittee-
seen, jolla on valiokuntakasittelyssa tosiasiallinen etusija suhteessa muihin kansanedustaji-

en lakialoitteisiin®**

. Asiantuntijoiden kuulemista koskevassa ETJ 37 §:ssd mainitaan erik-
seen, etté kansalaisaloitetta kasiteltdessa valiokunnan tulee varata aloitteen tekijoiden edus-
tajille tilaisuus tulla kuulluksi. Liséksi ETJ:ssd s&&detddn aloitteen julkaisemisesta valtio-

paivéasiakirjana ja sen k&antdmisestd eduskunnan kansliassa suomen tai ruotsin kielelle.

Kansalaisaloitteen kasittelyjarjestys valiokuntakasittelyn jalkeen riippuu siitd, onko se laa-
dittu lakiehdotuksen vai toimenpidealoitteen muotoon. S&addstekstin muotoon laaditut
kansalaisaloitteet kasitelladn tdysistunnossa kahdessa kasittelyssa kuten ETJ 53 §:ssé séa-
detddn. Ensimmaisessa kasittelyssé esitellddan valiokunnan mietinté ja k&ydaan lakiehdo-
tuksesta yleiskeskustelu. Yleiskeskustelun péatyttya siirrytddn asian yksityiskohtaiseen
késittelyyn, jossa paatetédan lakiehdotuksen siséllostéd. Jos tdysistunto on valmis hyvaksy-
méaén lakiehdotuksen valiokunnan mietinnén mukaisena, todetaan ensimmainen kasittely
paattyneeksi. Mikéli lakiehdotuksen sisaltoon halutaan tehdd muutoksia, lakiehdotus l&he-
tetdan eduskunnan paatoksen mukaisena suureen valiokuntaan, jossa asian kasittely etenee
kuten ETJ 53 8:ss& on séadetty.

Toimenpidealoitteina tehdyt kansalaisaloitteet kdsitellddn eduskunnassa ainoan kasittelyn
asiana. Kasittelyssa esitelldan valiokunnan mietintd ja péatetéan siihen siséltyvasté ehdo-
tuksesta. Kansalaisaloitteiden kohdalla tdma ETJ 55 8:ssd4 mainittu ehdotus on valiokunnan
kanta siihen, tulisiko asiassa ryhtya lainvalmisteluun. Jos eduskunta paattaa, ettd asiassa
ryhdytaan lainvalmisteluun, se antaa valtioneuvostolle/ministeridlle toimeksi ryhtya val-

mistelemaan kansalaisaloitteen mukaista lainsaadantoa.

On vaikea ennustaa, miten aloitteiden eduskuntakésittely todellisuudessa toteutuu. Paljon
riippuu siitd, minkalaisia aloitteita eduskunta saa ensimmaisind késiteltdvakseen. Kansa-
laisaloiteinstituution ja ihmisten siihen kohdistamien odotusten kannalta olisi toivottavaa,
ettd eduskunta suhtautuisi aloitteisiin vakavasti ja késittelisi ne tehokkaasti ja perusteelli-
sesti. Kenties kaikkein huonoimpana vaihtoehtona nayttaytyy tilanne, jossa kansalaisaloit-
teella tehtyyn lakiehdotukseen tehdddn valiokuntakasittelyn aikana niin paljon muutoksia,
ettd se muuttuu vaikutuksiltaan aivan toiseksi kuin on tarkoitettu. Valitettavaa olisi myos
aloitteen hautautuminen valiokuntakésittelyyn. Julkisen keskustelun ja deliberatiivisen

demokratian ndkdkulmasta olisi rehellisempéa ja avoimempaa, ettd eduskunta ottaisi sel-

211 HE 60/2010 vp, s. 40.
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keésti kantaa aloitteen siséltdmaan kysymykseen. Nain kansalaisilla on myds asianmukai-
set mahdollisuudet ottaa kansanedustajien valinnat huomioon &anestdessaan neljan vuoden
vélein eduskuntavaaleissa. N&iden skenaarioiden todennakdisyys riippuu ainakin aloittei-
den saamasta mediahuomiosta ja niihin liittyvasta poliittisesta paineesta sekd esimerkiksi

siitd, kuinka paljon aloitteita eduskunnan késiteltavéksi tulee.
4.5 Kansalaisaloitteeseen liittyvat oikeudelliset vastuut

4.5.1 Henkil6tietojen suoja

Kannatusilmoituksista kertyvien henkilGtietojen késittelystd ja siihen liittyvasta vastuusta
séadetdan KalL 12 §:ssd. Pykalan 1 momentissa on nimenomaisesti mainittu, ett kanna-
tusilmoituksilla kerattyja henkilGtietoja ei voida kayttdd muuhun kuin laissa maariteltyihin
tarkoituksiin, joita ovat kansalaisaloitteen tekeminen, kannatusilmoitusten tarkastaminen ja

hyvaksyttyjen kannatusilmoitusten vahvistaminen®*?.

Vireillepanija, edustaja ja heidan
puolestaan allekirjoittajien henkil6tietoja kasittelevat tahot saavat luovuttaa tietoja ainoas-
taan VRK:lle. Kansalaisaloitelaista poistettiin eduskuntakésittelysséd ehdotettu saannds,
jonka mukaan allekirjoittaja olisi voinut kannatusilmoituksessa antaa nimenomaisen suos-
tumuksen tietojensa luovuttamiseen muille kuin VRK:lle. Tdmé& olisi mahdollistanut esi-
merkiksi kannatusilmoituksen jattaneiden julkisen nimilistan pitdmisen internetissa®'*.
Vaikka s&&nngs poistettiin, voivat yksittaiset henkilot luonnollisesti edelleen ilmaista julki-

sesti tukensa aloitteelle kerdyksen ollessa viel& kdynnissa.

Vireillepanijalle ja edustajalle on KaL 12.2 §:ssd asetettu velvollisuus havittad mahdolliset
hallussaan olevat séhkdiset tai paperiset kannatusilmoitukset viimeistdan kuuden kuukau-
den kuluttua siitd, kun VRK on antanut paatoksen vahvistettujen kannatusilmoitusten maa-
rastd. Oikeusministerion sahkoiseen palveluun tallennetut kannatusilmoitukset havitetdan
vireillepanijan tai edustajan pyynnosté. Jos kannatusilmoituksia ei toimiteta VRK:n tarkas-
tettavaksi, kuuden kuukauden maaraaika lasketaan kerdyksen paattymisesta?*. Nain tulee
menetelld myos, mikali aloite ei keraa vaadittua maaraa allekirjoituksia.”*> VRK:n on KalL
12.3 8:n mukaan havitettava kannatusilmoitukset, kun aloitteen kasittely eduskunnassa on
saatettu paatokseen. Jos aloitetta ei toimiteta eduskunnan kasiteltdvaksi, VRK séilyttaé

kannatusilmoituksia yhdeksén kuukautta antamastaan p&atoksesta.

212 HE 46/2011 vp, s. 35.

213 HE 46/2011 vp, s. 35.

21 T4m4 maaraaika on yhdenmukainen KaL 11.2 §:n aloitteen raukeamiselle asetetun maaraajan kanssa.
Kerdyksen paattymisajankohtana pidetdan viimeisen kannatusilmoituksen péivaysta. HE 46/2011 vp, s. 35.
215 HE 46/2011 vp, s. 35.
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Kansalaisaloitelain kannatusilmoituksista kertyneiden tietojen késittelyd koskevat s&én-
nokset saavat erityislainsdddantoné etusijan, mutta muilta osin henkilGtietojen kasittelyyn
sovelletaan henkil6tietolakia (523/1999, HetiL), jossa saadetddn muun muassa henkil6tie-
tojen késittelyd koskevista yleisista periaatteista, rekisterdidyn oikeuksista seké rekisterin-
pitdjan vahingonkorvausvelvollisuudesta ja rangaistusvastuusta. Nimenomaisella viittauk-
sella on haluttu varmistaa henkilGtietolain soveltuminen myods paperilla keréttyjen ilmoi-
tusten kasittelyyn, vaikka ne eivat muodostaisi HetiL 2.2 §:ss& tarkoitettua henkildrekiste-
ria tai sen osaa. Aloitteen vireillepanija ja edustaja ovat HetiL 3 §:n 3 kohdassa tarkoitettu-
ja rekisterinpitgjia seka itse jarjestamassaan kannatusilmoitusten kerdyksessa ettd keréatta-
essd kannatusilmoituksia oikeusministerion sahkoisessa palvelussa.”*® Vireillepanijan ja
edustajan on jo ennen kannatusilmoitusten kerdyksen aloittamista laadittava keréyksen
myota kertyvia henkil6tietoja varten HetilL 10 §:n mukainen rekisteriseloste®’’. Rekiste-
roidylla on muun muassa HetiL 26 §:n mukainen oikeus tarkastaa henkilorekisterissa ole-

vat tietonsa.

4.5.2 Taloudellisen tuen ilmoittamisvelvollisuus

Avoimuuden ndkokulmasta on tarkea, ettd kansalaisaloitteen allekirjoittajat tietavat aloit-
teentekijoiden sidonnaisuuksista kuten siitd, mitk& tahot ovat tukeneet aloiteprosessia ta-
loudellisesti. KaL 13.1 8:ss& sdddetdan vireillepanijan ja edustajan velvollisuudesta ilmoit-
taa aloitteen tekemistd varten saatu taloudellinen tuki ja tuen antaja, jos tuen arvo on véhin-
td&n 1 500 euroa. Raja on lahjoittajakohtainen ja tayttyy siten, vaikka lahjoitukset tulisivat
samalta lahjoittajalta useammassa osassa. Jos lahjoituksen kokonaissumma on alle 1 500
euroa, saa yksityishenkilon nimen julkaista vain hanen suostumuksellaan.?® Erillista suos-

tumusta ei edellytetd, jos tuki on saatu oikeushenkilolta.

IlImoitusvelvollisuuden piiriin luetaan kaikki tuki, joka liittyy kansalaisaloiteprosessiin
toiminnallisesti ja valittdmasti. Esitoissa mainitaan esimerkkeind mainoskampanjaan,
verkkokerdyksen jarjestamiseen tai aloitteen sisallon valmisteluun saatu tuki. Taloudelli-
nen tuki on ilmoitettava myos, kun se osoitetaan muodollisesti aloitteen takana olevalle

taustayhteisolle ja tuen antaminen liittyy valittémasti kansalaisaloitteen tekemiseen.”* Ra-

216 HE 46/2011 vp, s. 35.

27 Aloitteentekijéiden henkildtietoihin liittyvista vastuista ks. VRK:n ohje: Henkilérekisterin
rekisterinpitdjan teietosuojavelvoitteet tietojen keruuvaiheessa, 28.2.2012.

218 saantely on yhdenmukainen ehdokkaan vaalirahoituksesta annetun lain (273/2009) kanssa mm.
euromadardisen ilmoittamiskynnyksen, yksityishenkilon henkildllisyyden suojan ja anonyymin tuen
vastaanottamiskiellon osalta.

219 HE 46/2011 vp, s. 36.
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hanarvoisena tukena pidetdan KaL 13.2 8:n mukaan rahana, tavarana, palveluna tai muulla
vastaavalla tavalla saatuja suorituksia. Muu kuin rahallinen tuki muutetaan euromaaraisek-
si kdypaan arvoonsa. Téllaista tukea voi olla esimerkiksi maksutta tarjottu mainostila tai
muut ilmaishyodykkeet. Sen sijaan tavanomaista talkootyoté, kuten paperisten kannatusil-

moitusten keraamisti??°

tai tavanomaisia ilmaispalveluja, ei KaL 13.2 8:n mukaan pidet&
sdédnnoksessé tarkoitettuna taloudellisena tukena. Ilmoitusvelvollisuutta arvioitaessa ote-
taan KaL 13.3 8:n mukaan huomioon tuki, joka on saatu aikaisintaan kaksi kuukautta en-
nen kannatusilmoitusten kerdyksen aloittamista ja viimeistadn kolme kuukautta sen jal-
keen, kun aloite on toimitettu eduskunnan késiteltavaksi. Jos aloite ei etene eduskuntaan,
paattyy ajallinen ulottuvuus siihen, kun kerdys lopetetaan tai kun se raukeaa KaL 11.2 8:n

mukaisesti®?*.

Taloudellista tukea ei voi antaa nimettomané. KaL 13.4 § kieltad sellaisen tuen vastaanot-
tamisen, jonka antajaa ei voida selvittda. Kielto ei kuitenkaan koske pienimuotoisesta tuo-
temyynnisté tai varainkeruusta kertyvié tuloja. Téallaisessa tavanomaisessa kerdystoimin-
nassa lahjoitussummat jaavat kauaksi ilmoitusvelvollisuuden alarajasta. Poikkeus ei sovel-
tuisi, jos rahankerays olisi mittaluokaltaan sellaista, etté siihen sovellettaisiin rahankerays-
lakia (255/2006).%%

Aloitteen tekemiseen saatu tuki on KaL 14.1 8§:n mukaan ilmoitettava internetissa aloit-
teentekijoiden itse valitsemalla verkkosivustolla. Menettely rakentuu vireillepanijan ja
edustajan ilmoittamisvelvollisuuden varaan, eik& siihen liity erillistd viranomaisvalvontaa.
Tietojen tulee olla esilla viimeistdén tuen vastaanottamista seuraavan kalenterikuukauden
paattyessd, el kuitenkaan ennen kannatusilmoitusten kerayksen aloittamista. VVerkko-osoite
on KaL 14.2 §:n mukaan oltava allekirjoittajien nahtavissa kerattédessa kannatusilmoituksia
aloitteelle. KaL 14.3 §:n mukaan taloudellista tukea koskevat tiedot on poistettava verk-
kosivustolta kansalaisaloitteen eduskuntakasittelyn péatyttyd. Poistamisvelvollisuudesta
saatamistd on perusteltu silla, ettd tukea koskevat ilmoitukset siséltavat henkildtietoja, joi-
den esilla pitamiselle toistaiseksi ei ole perustetta®?. Jos aloite ei etene eduskunnan kasitte-
lyyn, on tiedot poistettava kerdyksen paatyttya tai sen rauettua kuuden kuukauden kuluttua

VRK:n hyvéksyttyjen tuenilmaisujen maaraé koskevan paatoksen antamisesta.

220 HE 46/2011 vp, s. 36.

22! Tama tulkinta perustuu siihen, ettd KaL 14. 3 §:n mukaan tiedot taloudellisesta tuesta tulee havittaa
verkkosivustolta kerdyksen paattyessé tai aloitteen rauetessa, jos se ei etene eduskuntaan.

222 HE 46/2011 vp, s. 36.

223 HE 46/2011 vp, s. 38.
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4.5.3 Rikosoikeudellinen vastuu

Kansalaisaloitteen tekemiseen liittyy myos tilanteita, joissa vireillepanija, edustaja tai kan-
natusilmoituksen tekija saattaa syyllistyd rikoslain mukaan rangaistavaan tekoon. KaL
15 §:ss& on Vierailupéiva keskeisimpiin rangaistusuhkiin, joita kansalaisaloiteprosessiin

sisaltyy, mutta viittaus ei sulje pois muiden rikoslain saanndsten soveltuvuutta®.

Jos allekirjoittaja antaa kannatusilmoituksessa vaaria tietoja, han voi syyllistyd RL 16:5 §:n
mukaiseen vaaran henkilétiedon antamiseen. Rikoslain saanndksen mukaan rikokseen
syyllistyy se, joka viranomaisen erehdyttdmistarkoituksessa antaa henkil6llisyydestéan
vaaran tai harhaanjohtavan tiedon. Edustaja voi syyllistyd RL 16:8 §:n vaaran todistuksen
antamiseen virkavallalle, jos hdn toimittaa VRK:n tarkastettavaksi tekaistuja kannatusil-
moituksia. lImoitukset voivat olla joko hdnen itsensd tai muiden tekaisemia, ratkaisevaa

225 \s3aran todistuksen antamiseen virkaval-

on, ettd edustaja tietdd niiden virheellisyydesté.
lalle syyllistyy RL 16:8.1 §8:n mukaan se, joka antaa viranomaiselle oikeudellisesti merki-
tyksellisen totuudenvastaisen Kirjallisen todistuksen. Rangaistavaa lienee siten myos use-
ampien kuin yhden kannatusilmoituksen jattaminen, koska ilmoitukseen sisaltyy allekir-

joittajan vakuutus siité, ettd han on jattanyt ilmoituksen ainoastaan kerran.

Vireillepanijaan ja edustajaan voivat lisdksi KaL 15 §:n mukaan kohdistua rikoslain henki-
I6tietojen kasittelyd koskevat rangaistussadnnokset. Vireillepanija ja edustaja voivat syyl-
listyd RL 38:9 8:n henkilOrekisteririkokseen, jos he tahallaan tai torkeésta huolimattomuu-
desta késittelevat henkilotietoja vasten tiettyjd henkiltietolain saannoksia tai rikkovat
henkil6tietojen késittelyd koskevia erityissaannoksia, kuten KaL 12 §. Lievemmasta teko-

muodosta henkilorekisteririkkomuksesta saddetaan HetilL 48 §:ssa.

My0s salassapitovelvollisuuksien rikkomiseen liittyvat rangaistusuhat mainitaan KaL
15 §:ssé. Salassapitorikosta koskevan RL 38:1 8:n mukaan kiellettyd on salassa pidettédvén
seikan paljastaminen tai kdyttdminen hyodyksi. Lievempéané tekomuotona 38:2 §:ssd saa-
det&én salassapitorikkomuksesta. Eduskunta poisti hallituksen esitykseen sisaltyneen ehdo-
tuksen, jolla julkisuuslakiin olisi otettu s&annds kannatusilmoitusten siséltdmien tietojen
salassapidosta niiden ollessa viranomaisen hallussa®?®. Salassapitorikoksiin liittyvien mai-

nintojen merkitys KaL 15 8:ssd on eduskunnan tekeméan muutoksen jalkeen kyseenalainen.

224 HE 46/2011 vp, s. 38.
225 HE 46/2011 vp, s. 39.
226 HE 46/2011 vp. s 21. Kannatusilmoituksiin sisaltyvien tietojen julkisuudesta ks. tarkemmin alaluku 4.3.1.
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5 Johtopéaatokset

5.1 Kansalaisaloitejarjestelman merkitys ja vaikutukset

Edellisessa luvussa kéytiin yksityiskohtaisesti lapi kansalaisaloitetta koskevaa lainsaadan-
t04 ja jarjestelman institutionaalista rakennetta seka kasiteltiin voimassaolevan lainsaddan-
non tulkintakysymyksid. Tassa luvussa on tarkoitus analysoida kansalaisaloitejarjestelman

merkitysta ja esittdd nakemyksié sitd koskevan lainsaadannon kehittamiseksi.

Marraskuun puolivalissd 2012 tatd tutkielmaa viimeisteltdessa tuenilmausten kerddminen
ensimmaiseen vaaditun madran kannatusilmoituksia kerdnneeseen kansalaisaloitteeseen on
juuri lopetettu®®’. Turkistarhauksen kieltamista koskevasta aloitteesta tulee hyvin todenna-
kdisesti ensimmainen kansalaisaloite, jonka eduskunta saa kasiteltdvakseen. Kuten useaan
kertaan on todettu, kansalaisaloiteinstituution todellista merkitysta ja vaikutuksia ei viel&
tassd vaiheessa voi ennustaa varmasti. Vasta kaytannon kokemukset muun muassa edus-
kunnan suhtautumisesta aloitteisiin osoittavat, minkalainen rooli aloiteinstituutiolle Suo-

messa muodostuu.

Joitakin p&atelmi& aloitejarjestelman merkityksesté ja vaikutuksista voidaan tehda sen ins-
titutionaalisen rakenteen perusteella. Arvioinnissa hyddynnet&an vertailua muihin Euroo-
pan valtioihin, joissa on kaytdssd Suomen jarjestelmad muistuttava siséllgllinen kansalais-
aloite, mutta kunkin valtion rakenteellisten erityispiirteiden vuoksi yksittaisia piirteita ei
voi suoraan vertailla keskenaan. Vertailussa hyddynnetaan erityisesti Itavallan®®, Espanjan
ja Puolan aloitejérjestelmistd saatuja kokemuksia, koska néissa valtioissa on Suomen ta-
paan kaytossa ainoastaan siséllollinen kansalaisaloite, joka ei siis johda sitovaan kansanéa-

nestykseen.

Keskeisessé roolissa aloiteinstituution merkityksen kannalta ovat aloitejarjestelman perus-
rakenteet, kuten vaadittu allekirjoittajien maaréd ja kerdysaika. Suomessa 50 000 kanna-
tusilmoituksen kynnys vastaa noin 1,2 prosenttia danioikeutetuista kansalaisista®?. Itaval-
lassa vastaava kynnys on 1,6 prosenttia ja allekirjoitusoikeutettuja ovat kaikki 16 vuotta

tayttdneet kansalaiset. Jarjestelman kayttoad vaikeuttaa huomattavasti se, ettd aikaa allekir-

227 HS fi 14.11.2012:
http://www:.hs.fi/kotimaa/Turkistarhauskielto+eduskunnan+k%C3%Adsittelyyn++aloitteeseen+yli+60000+ni
me%C3%A4/a1305616506085.

228 |tavallassa kaytossa on seka liittovaltio- ettd osavaltiotason aloite, joista tassd kasitellaan ainoastaan
ensimmaista.

229 Oikeusministerion vaalitietojarjestelman mukaan vuoden 2011 eduskuntavaaleissa d4nioikeutettuja oli
yhteensé 4 159 857. http://192.49.229.35/E2011/s/aanioikeutetut/aoik kokomaa.html.
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joitusten kerddmiselle on ainoastaan viikko, ja tuenilmauksen voi allekirjoittaa ainoastaan
sen paikkakunnan viranomaisen luona, jossa allekirjoittajalla on rekisterdity kotipaikka.?*
Puolassa 99 000 allekirjoituksen kerd&miselle on aikaa kolme kuukautta. Allekirjoitusten
madré vastaa vain hieman yli 0,3 prosenttia adnioikeutetuista mutta on silti osoittautunut
vaikeaksi saada kokoon?*!. Espanjassa aloite tarvitsee noin 1,5 prosentin kannatuksen kai-
kista aanioikeutetuista®?. Kerdysaika on yhdeksan kuukautta, ja sitd voidaan perustellusta
syysté jatkaa kolmella kuukaudella. Espanja on Suomen ohella harvoja valtioita, joissa
kansalaisaloitteen tukeminen sihkdisesti on mahdollista.?** Tama helpottanee allekirjoitus-
ten keradmistd huomattavasti, mika tulisi ottaa huomioon arvioitaessa esimerkiksi vaadit-

tua allekirjoitusten maaraa.

Sisallolliseksi kansalaisaloitteeksi Suomen allekirjoitusten méaréé, kerdystapaa ja ajanjak-
soa koskeva sdantely ei ole kansainvalisesti vertaillen ankarimmasta padsta. Paperisten
kannatusilmoitusten keradmiseen Suomen kuuden kuukauden médréaika vaikuttaa kuiten-
kin lyhyeltd. Oikeusministerio tai mikadn muukaan virallinen taho ei pida kirjaa vireilla
olevista kansalaisaloitteista, joten on mahdoton sanoa, kuinka paljon aloitteita on tahan
mennessa kaynnistetty”*. Oikeusministerién verkkokeruujérjestelman viivastyminen on
mit& luultavimmin saanut monet aloitteentekijat odottamaan sahkoisté allekirjoitusmahdol-
lisuutta. Vaadittavien 50 000 kannatusilmoituksen kokoon saamiseksi aloitteelle on kerét-
tava keskimaarin ldhes 275 allekirjoitusta pédivasséd. Suomen kaltaisessa harvaan asutussa
maassa téllaisen méaran keradminen paperilla on erittdin haastava tehtdva. Edelld mainittu
turkistarhauksen koskemista koskeva aloite kerasi valtaosan kannatusilmoituksista ennen
kuin sdhkdinen kannattaminen oli mahdollista, mit& voidaan pitdd merkkind hyvin organi-
soidusta ja erittéin aktiivisesta kampanjasta. Suomen ilmasto-olosuhteilla on myos tiettyja
vaikutuksia paperimuotoisten kannatusilmoitusten keraamiseen: ihmiset ovat liikkeella
l&hinnd keséisin, joten aloitteiden vireillepano kannattaa tastd nakOkulmasta katsottuna
ajoittaa kevaaseen. Kahdentoista kuukauden keréysaika asettaisi eri vuodenaikoina kayn-

nistetyt aloitteet yhdenvertaiseen asemaan.

Aloitteiden vaikutukset riippuvat sitovuuden liséksi siitd, mist4 asioista aloitteita voidaan

tehdd. Suomen lainsadadanndn mukainen aloiteoikeuden kohdentuminen lainsaadantoasioi-

20 Gijese 2012, s. 179 jal81.

231 Rytel-Warzocha 2012, s. 218 ja 225.

%2 Cuesta-L6pez 2012, s. 196-197.

2% Cuesta-Ldpez 2012, s. 200.

2% Osoitteeseen http://kansalaisaloite.org/ kootaan vapaaehtoisvoimin tietoja aloitteista, joiden keruuaika on
ké&ynnissa. Marraskuun 2012 puolessa valissa sivustolla on kuusi aloitetta aloitetta.
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hin vaikuttaisi kansainvalisesti vertaillen olevan melko tyypillinen ratkaisu, joskin tiukem-
piakin rajauksia l6ytyy. Samankaltainen soveltamisala on kaytossa esimerkiksi Itédvallassa,
jossa kansalaisaloite ei Suomen tapaan voi kohdistua muihin parlamentin toimivaltaan
kuuluviin kysymyksiin, kuten kansainvélisten velvoitteiden ratifiointiin. Itdvallassa aloit-
teen ei myoskaan edellytetd olevan kansainvélisen oikeuden tai EU-lainsaddannon mukai-
nen.?* Puolassa taas aloitteita ei voi tehdé perustuslaissa saadettavisté asioista®*, kun taas
Espanjassa aloiteoikeuden ulkopuolelle on perustuslain liséksi rajattu muun muassa kan-
sainvalisiin sitoumuksiin ja verotukseen liittyvét lait*®’. Suomessa aloiteoikeuden asialli-

nen soveltamisala on siis laajempi kuin Espanjassa ja Puolassa.

Kysymys siitd, kuka aloitteita tekee ja missa tarkoituksessa, on niin ikdan kiinnostava aloi-
teinstituution roolin kannalta. Kansainvalinen vertailu osoittaa, ettd kansalaisaloitteiden
aiheet vaihtelevat melko laajalti. Espanjassa yli puolet tehdyista aloitteista on tahdannyt
tydta tai sosiaaliturvaa koskevan lainsaadannon muuttamiseen®®, ja seka siella etta Puolas-
sa tydmarkkinajarjestot ovat olleet usein aloiteprosessien kaynnistajina®®. Itavallassa aloit-
teiden takana ovat perinteisesti olleet oppositiopuolueet, joille kansalaisaloitteet ovat muo-
dostuneet keskeiseksi politiikanteon kanavaksi**®. Mybs hallituspuolueille tai muuten val-
taapitéville poliittisille ryhmille kansalaisaloite voi olla esimerkiksi kampanjoinnin véline

tai keino aktivoida kannattajia.

Suomen tdhdn mennessé ainoan menestyksellisen kansalaisaloitekampanjan taustalla oli
nelja vakiintunutta kansalaisjarjest6a®*, joilla oli kaytossaan myds kampanjointiin tarvitta-
vat resurssit. Sisallollisiin kansalaisaloitteisiin liittyvat vaatimukset ja menettelylliset kyn-
nykset eivét tyypillisesti ole yhtd korkeita kuin taysimittaisissa aloiteinstituutioissa, mika
saattaa lisata my0s uusien ja pienten kansalaisjérjestojen mahdollisuuksia aloitteen tekemi-
seen**. Kansalaisaloitteita voidaan tehdd myos sellaisista asioista, joiden hyvaksyminen
sellaisenaan lakina on epatodennékdista. Erityisesti ruohonjuuritason aktivisteille tai uusil-
le kansanliikkeille aloitteet voivat toimia valineena tietyn kysymyksen nostamiseksi paitsi

poliittisen paatoksenteon asialistalle myds julkisen keskustelun aiheeksi. Pienilla tai uusilla

% Giese 2012, s. 178-179.

2% Rytel-Warzocha 2012, s. 214-215.

237 Cuesta-L6opez 2012, s. 198.

2% Cuesta-L6opez 2012, s. 205.

2% Cuesta-Ldpez 2012, s. 205 ja Rytel-Warzocha 2012, s. 222-223.
0 Giese 2012, s. 187.

241 hitp://turkistarhatonsuomi.fi/

22 gchiller ja Setala 2012b, s. 258.
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yhteiskunnallisilla liikkeilla resurssit aloitekampanjan k&ymiseksi saattavat kuitenkin olla
pienet.

Kansalaisaloitteiden maaran ja lapimenomahdollisuuksien arviointi Suomen jarjestelman
osalta lienee tdssa vaiheessa mahdotonta. Muiden maiden kokemusten perusteella vaikut-
taisi silt, ettd sisallolliset kansalaisaloitteet saavat ainakin jonkin verran mediahuomiota,
mutta konkreettisista lakimuutoksia on saatu aikaan vahan. Erityisesti Itdvallassa aloittei-
den sisaltamat ehdotukset ovat nousseet kiihkedn poliittisen keskustelun kohteiksi?*®. Ité-
vallassa siséllollinen kansalaisaloite on ollut k&ytdssa vuodesta 1964, ja tdnd aikana teh-
dyista noin 30 aloitteesta kuusi on johtanut lainsdadannén muutokseen?**. Espanjassa on
sitten aloiteinstituution k&yttoonoton vuonna 1984 tehty yhteensa 45 kansallisen tason aloi-
tetta, joista kaikkiaan 75 prosenttia on hylatty jarjestelméan siséltyvan laillisuustarkastuk-
sen tai méaérdajan ylittymisen vuoksi. Ainoastaan yksi aloite on hyvaksytty parlamentis-
sa.?*® Puolassa parlamentti on vuodesta 1997 alkaen kasitellyt 24 kansalaisaloitetta, joista
seitseman on johtanut lainmuutokseen®*®. Setalan ja Schillerin arvion mukaan Puolan ver-
raten korkean menestysprosentin taustalla on se, ettd kansalaisaloitteiden muotovaatimuk-
sista ja aloitteiden eduskuntakésittelysté on saddetty yksityiskohtaisesti. Puolassa aloitteen-
tekijalla on myo6s oikeus osallistua aloitteeseen liittyvadn lainsaddantéprosessiin mutta
mahdollisuudet vaikuttaa siihen ovat hyvin rajalliset.?*” Puolan kansalaisaloitejarjestelma
vaikuttaa olevan tarkastelluista sisallollisista aloitejarjestelmisté se, jolla on ollut merkitta-

vimmat vaikutukset.

Kansalaisaloitteiden tekemiseen liittyvat vaatimukset ja menettelyt vaihtelevat valtioittain.
Siséllollisen kansalaisaloitteen merkitys ja kokemukset vaikuttavuudesta ovat jossain méa-
rin erilaiset Espanjassa, Itdvallassa ja Puolassa. Y leisend johtopé&&toksend, joka patee myos
Suomen kansalaisaloitejarjestelmdéan, voidaan kuitenkin todeta, ettd siséllollisten kansa-
laisaloitteiden vaikutusmahdollisuudet ovat institutionaalisesta rakenteesta riippumatta
hyvin rajalliset. Niin kauan kuin paatosvalta aloitteen kohtalosta on parlamentilla, ei kan-

salla todellisuudessa ole valtaa muuhun kuin asian nostamiseen paatoksenteon asialistalle.

23 Schiller ja Setala 2012b, s. 252.

4% Kuudesta lakimuutokseen johtaneista aloitteista neljalla on ollut Giesen arvion mukaan merkittavia
vaikutuksia lainsadadantdon, ja kahden osalta vaikutus on ollut pienempi. Giese 2012, s. 188.

25 Cuesta-Ldpez 2012, s. 204 ja 208.

246 Rytel-Warzocha 2012, s. 220.

247 Schiller ja Setala 2012b, s. 254 ja Rytel-Warzocha 2012, s. 217.
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5.2 Kansalaisaloitelainsdddannon kehittamistarpeet

Tutkielmassa on aikaisemmin kasitelty hyvan demokratian elementteja deliberatiivisen ja
osallistuvan demokratian teorioiden nakokulmasta seka tarkasteltu valittéman vaikuttami-
sen historiaa Suomessa. Suomen kansalaisaloiteinstituution merkitysta on pyritty arvioi-
maan vertaamalla sitd muissa Euroopan valtioissa kdytossa oleviin siséllollisiin kansalais-
aloitejarjestelmiin. Naiden taustoittavien seikkojen ansiosta on mahdollista esittdd johto-
paatoksend joitakin arvioita lainsdddannon kehittamistarpeesta, vaikka lainsaddéannon so-

veltamisesta ei vield juuri olekaan kokemusta.

Né&kemykseni mukaan keskeisin muutostarve kansalaisaloitejarjestelmassa on sen sitovuu-
den lisddminen. Perustuslaki takaa kansalaisille oikeuden osallistua paatoksentekoon edus-
tuksellisen jarjestelman lisdksi myos valittoméasti, mutta alemmantasoista lainsdadant6a
konkreettisine vaikuttamismekanismeineen ei juuri ole. Perustuslain periaatteellisten sdan-
nosten ja alemmantasoisen lainsaddannon todellisuuden valiin on jaanyt kuilu. My6s kan-
salaisaloitelainsaddannon esitdissa méaéritellyt tavoitteet, kuten kansalaisyhteiskunnan vah-
vistaminen siten, ettd eri vaestoryhmét osallistuvat aktiivisesti yhteiskunnan kehittami-

seen**® edellyttaa aloitteen kytkemista todelliseen vaikuttamisen mahdollisuuteen.

Suomessa ei ole kayty syvallisté periaatteellista keskustelua suoran demokratian roolista ja
mahdollisuuksista. Suora vaikuttaminen nousee esiin l1&hinn& yksittaisten poliittisten ky-
symysten kohdalla ja keskittyy yleens siihen, tulisiko tietysta kysymyksesta jarjestaa neu-
voa-antava kansanadnestys®*®. Julkisen keskustelun puutteesta huolimatta suomalaiset ovat
tutkimusten mukaan halukkaita lisadméan kansanadnestyksia ja niiden sitovuutta. Taysin
tai osittain samaa mielt4 siit4, ettd tarkeat yhteiskunnalliset kysymykset tulisi nykyista use-
ammin paattdd kansandédnestykselld, on 70 prosenttia suomalaisista. Kolme neljastd on

taysin tai osittain sitd mielt4, etta kansanaanestykset tulisi muuttaa sitoviksi.?*°

Useimmissa Euroopan valtioissa, joissa on kaytdssé taysimittainen kansalaisaloite, kansan-
adnestys on jarjestettava, jos parlamentti ei tietyn maérdajan sisélla hyvéksy aloitteen sisal-
tdmé& ehdotusta. Joissain valtioissa voidaan jarjestadd aloitteentekijoiden kuuleminen tai
neuvottelu edustuksellisen jarjestelman péattdjien kanssa. Sveitsissa ja erdissa Saksan osa-

valtioissa parlamentilla on oikeus esittada vastaehdotus, jonka hyvéksyesséén aloitteenteki-

248 HE 46/2011 vp, s. 19.
249 g . . - .o . .. .

Setéld 2012, s. 120-121. Tuoreimpana esimerkkina kysymyksestd, jossa melko laajalti julkisuudessa
vaadittiin kansandanestyksen jérjestamistd, mainittakoon vuonna 2010 mydnnetyt valtioneuvoston
periaatepédatokset uusien ydinvoimaloiden rakentamiseksi.

#%0 Grénlund 2006, s. 85.
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jat voivat vetdd aloitteensa pois. Naissé jarjestelmissa myos parlamentin vastaehdotus ote-
taan kansanaanestykseen yhdeksi anestysvaihtoehdoksi.?®* Kyseisessa mallissa positiivis-
ta on erityisesti dialogi edustuksellisen ja suoran demokratian valilla. Tallainen vuorovai-
kutus vaikuttaa hyvalta ratkaisulta myos deliberatiivisen demokratian teorioissa keskeisen

julkisen harkinnan ndkékulmasta. Vastaavan mallin soveltumista Suomeen tulisi selvittaa.

Sitovuuden kasvattamisen liséksi kansalaisaloitelainsdadanndssé ja -menettelyissa on myos
muita kehittdmistarpeita. Kansalaisaloitelainsaddannon yhtena tavoitteena on, etta se toimii
osallistumiskanavana eri vaestoryhmille. Vaarana kuitenkin on, ettd kansalaisaloitteista
tulee niiden ihmisten tydkalu, jotka jo valmiiksi ovat yhteiskunnallisesti aktiivisia, korke-
asti koulutettuja ja hyvin toimeentulevia. Erityisesti osallistuvan demokratian nakokulmas-
ta keskeinen kysymys on, miten kansalaisaloitejarjestelma voi tavoittaa esimerkiksi ne

ihmiset, jotka eivat d4nestd vaaleissa.

Mahdollisimman laajan osallistumisen ndkokulmasta keskeisessa roolissa on julkisen val-
lan tarjoama tuki ja aloitteen tekemiseen liittyva neuvonta. On todenndkoistd, etta lakieh-
dotuksen muotoon laaditulla aloitteella on paremmat menestymismahdollisuudet, jos se on
laadittu hyvin ja perusteltu kattavasti. Valiokunnalla on oikeus muokata késiteltdvanaan
olevaa aloitetta, joten tekstissa olevat puutteet tai lakitekniset virheet eivét sindnsé véltta-
matt4 ole kohtalokkaita mahdollisen lopullisen lainsaadannén kannalta, mutta niilla voi
kuitenkin olla vaikutusta aloitteen uskottavuuteen. Vireillepanija voi toki tehdd aloitteen
my0s toimenpidealoitteen muodossa, mutta monivaiheisemman valmisteluprosessin vuoksi
se el liene keinona yhtd tehokas kuin lakiehdotuksen muotoon laadittu aloite. Lakiehdotuk-
sen muotoon laadittavan aloitteen valmistelu vaatii aloitteen laatijalta ainakin jonkin verran
lainlaatimiseen liittyva4 osaamista. Virheettéman suomen- tai ruotsinkielisen tekstin laati-
minen ei ole itsestddnselvyys kaikille, puhumattakaan siitd, ettd laatija tuntisi lainlaatimi-
sen yksityiskohtia. Tukea aloitteiden valmisteluun voitaisiin tarjota esimerkiksi oikeudel-

listen ja kielellisten neuvontapalveluiden muodossa®?

. Valmisteluun liittyva tuki olisi pe-
rusteltua myos demokratiateorioiden ndkokulmasta. Osallistuvan demokratian teorioissa
keskeinen lahtdkohta on, ettd kun annetaan kansalle valtaa, on annettava myds vélineet sen

kayttdmiseksi.

21 gehiller ja Setala 2012b, s. 250.
2 T4114 hetkella apua kansalaisaloitteiden laatimiseen tarjoaa Avoin ministerié -kansalaisjarjesto.
www.avoininisterio.fi.
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Jotta kansalaisaloite olisi kaikkien kaytettavissa, on jarjestelmasté tehtdvad mahdollisimman
helppo ja toimiva. On ensiarvoisen térkedd, ettd vahvan sahkoisen tunnistamisen vélineet
ovat kaikkien saatavilla. TUPAS-varmenteeseen perustuvat pankkitunnukset on siséllytet-
tava osaksi peruspankkipalveluita, jolloin esimerkiksi tulojen puute tai maksuhairiémerkin-
t4 ei voi olla peruste niiden epddmiseen. Pohdittaessa kansalaisaloitelainsdddannon kehit-
tamisté tulisi vahvasta sahkdisestd tunnistamisesta saatavia hyotyja punnita siitd koituvan
vaivan ja kustannusten kanssa ja sen myo6ta harkita tunnistamisvaatimuksesta luopumis-
ta®>®. Kansalaisaloitelain yhdeksi tavoitteeksi on asetettu jarjestelman luotettavuus, mutta
siihen liittyvien vaatimusten on oltava oikeasuhtaisia, eivatka ne tosiasiallisesti saa muo-
dostua esteeksi aloitejérjestelman kayttamiselle kansalaistoiminnan valineena*. Vahvan
séhkdisen tunnistamisen vaatimusta on perusteltu vaarink&ytosten vahentdmiselld ja verk-

kokeréyksen luotettavuuden vahvistamisella®®

. Allekirjoittajan henkilollisyytta ei tarkiste-
ta kerattdessa kannatusilmoituksia paperilomakkeilla, joten yhdelld henkildlla on teoriassa
mahdollisuus tayttdd useampi kannatusilmoitus. V&arinkaytoksia pyritddn ehkdiseméaan
muun muassa VRK:n suorittamalla tarkastuksella ja mahdollisella rangaistusuhalla. S&h-
kdinen kerdaminen ei tdssa mielessé poikkea paperikerdyksestd, eikd vahvan sahkodisen
tunnistamisen edellyttdminen vaikuta oikeasuhtaiselta keinolta vaarinkéytosten estdmisek-
si. Muiden kansalaisaloitejarjestelmalle asetettujen tavoitteiden — joustavuuden ja kéytto-
kelpoisuuden®® — nakokulmasta vahvan sahkoisen tunnistamisen vaatimus on selkeé hei-
kennys. Tunnistuspalvelut ovat maksullisia, joten vahvan sahkoisen tunnistamisen vaati-
muksesta koituu kuluja vireillepanijalle tai oikeusministerion jarjestelméd kéytettdessa
viime kadessa veronmaksajille. Tunnistamisesta luopumisen puolesta puhuu my6s tuore
eurooppalaista kansalaisaloitetta koskeva lainsdadanto, joka ei edellytd sahkoisilta tuenil-
mauksilta vahvaa tunnistamista. Aloitteen kannattajat tdyttavat sdhkdisesti samat tiedot
kuin paperikerdyksessakin. Namé& argumentit yhdistettynd aiemmin esille tuotuihin ongel-
miin pankkitunnusten saatavuudessa puoltavat sité, ettd vahvan sahkoisen tunnistamisen

vaatimuksesta luopumista tulisi selvittaa.

Eri ihmisryhmien osallistumismahdollisuuksien parantaminen edellyttad, ettd erityisesti

nuorten yhteiskunnallista vaikuttamista tuetaan. Mielesténi olisi perusteltua pohtia mahdol-

253 \/ahvan sahkdisen tunnistamisen vaatimuksesta luopumista vaadittiin my6s kansalaisaloitetyéryhman
mietintdon jatetyssa Vihreiden ja Vasemmistoliiton edustajan allekirjoittamassa eridvassa mielipiteessa.
OMML 21/2011, s. 91-93.

2% HE 46/2011 vp, s. 19.

25 HE 46/2011 vp, s. 30.

26 HE 46/2011 vp, s. 19.
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lisuutta laskea kansalaisaloitteen vireillepanon ja allekirjoittamisen ikédrajaa 16 ik&vuo-
teen®’. Osallistumisoikeuksia koskevan PeL 14.3 §:n esitdissa korostetaan, etté julkiselle
vallalle asetettu velvoite edistdd ihmisten osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksia ei ole
vaali- ja aanioikeuksien tapaan sidottu yksilon ikaan®®. Kansalaisaloitteeseen osallistumi-
sen ikérajan laskeminen voisi olla osaltaan tukemassa nuorten kasvua osalliseen kansalai-
suuteen, ja aloiteinstituutiota voitaisiin hyodynt&dd esimerkiksi demokratiakasvatuksessa.
Tulevaisuuden demokratian kannalta on vélttamatonta, ettd myds nuoret ikdryhmét oppivat
osallistumaan ja l6ytavat keinot vaikuttaa. 2000-luvun alussa tehdyn kansainvélisen vertai-
lun mukaan suomalaisnuoret olivat 30 tutkimuksessa mukana olleen valtion nuorista kaik-
kein véhiten kiinnostuneita politiikasta ja perinteisestd kansalaisvaikuttamisesta. Yhteis-
kunnallisilta tiedoiltaan ja taidoiltaan suomalaiset nuoret sijoittuivat kuitenkin tutkimuksen
karkipaahan.”® Poliittisessa retoriikassa peraankuulutetaan usein, ettd nuorten aani tulisi
saada kuuluviin. Kansalaisaloitteessa paatoksenteon asialistaan vaikuttavana mekanismina
on kyse juuri tasta: sellaisten poliittisten kysymysten nostamisesta esiin, jotka eivat saa
tarpeeksi huomiota edustuksellisessa jarjestelmdsséd. Taémén vaikuttamisvélineen ulottami-
nen laajemman ik&ryhmén kaytettavéksi toteuttaisi perustuslain velvoitteita edistdd nuorten

osallistumismahdollisuuksia ja antaisi parhaimmillaan kokemuksia osallistumisesta.

5.3 Kansalaisten osallistumismahdollisuuksien kehittdminen

Tassa tutkielmassa on useaan kertaan painotettu, ettd todellisessa suorassa demokratiassa
kansalaisilla on aitoa paatosvaltaa., jota kansa kayttdd kaytdnndssé sitovien kansandénes-
tysten kautta. Sitovuuden merkityksen korostaminen ei kuitenkaan tarkoita, etteikd sen
rinnalle voitaisi ottaa hienovaraisempia, esimerkiksi kuulemiseen perustuvia kanavia, jois-

sa painopiste on kenties vaikuttamisen sijaan enemman osallistumisessa.

Demokratiatutkimuksessa kéytetddn termid demokraattinen innovaatio kuvaamaan pédasi-
assa suoran demokratian muotoja, jotka on erityisesti kehitetty lisédméaan ja syventdmaan
kansalaisten osallistumista poliittiseen paatoksentekoon. Demokraattiset innovaatiot on
nahty mahdollisena ratkaisuna puhtaasti edustuksellisen jarjestelman puutteisiin ja ongel-
miin.?®® Graham Smith nostaa demokraattisia innovaatioita kasittelevissa teoksessaan esiin

perinteisempien suoran demokratian vaikuttamiskanavien liséksi verkkodemokratian vai-

#T Ranioikeusikérajan alentamista on viime vuosina pohdittu lahinna kunnallisvaaleissa. Ks. OMML
49/2010. Kuntalain 28 §:n aloiteoikeudelle ei ole saddetty ikdrajaa lainkaan, joten aloitteita voi tehdd myos
alle &anioikeusikainen. Sutela 2000, s. 178

258 HE 309/1993, s. 66.

9 OMML 14/2010, s. 136.

260 Sehiller ja Setéld 20124, s. 2.
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kuttamiskanavia ja deliberatiivisen demokratian osallistumismuotoja". Internet on mullis-
tanut ajattelun niisté teknisista valineistd, joita osallistumiseen ja demokraattiseen paatok-
sentekoon voidaan eri hallinnon tasoilla kayttd4d. Monet osallistuvan ja deliberatiivisen
demokratian ajatuksista, jotka muutama vuosikymmen sitten olivat vain ajatusleikkeja,
ovat nykyaan teknisesti helppoja toteuttaa. Internetin myot4 myds avoimuuden merkitys on

korostunut aivan eri tavalla kuin ennen.

Verkkoon liittyvissa osallistumismahdollisuuksissa on kiinnitettava erityistd huomiota sii-
hen, ettd ihmisilla on mahdollisimman tasa-arvoiset mahdollisuudet kayttda palveluita.
Internet on olennainen osa useimpien ihmisten arkea, mutta taidot tietoyhteiskunnan palve-
luiden kayttdmiseen ovat erilaiset. Sdhkdisten palveluiden kayttdmiseen liittyvaa eriarvoi-
suutta kutsutaan digitaaliseksi kuiluksi. Erityisesti osallistumisen ja vaikuttamisen siirtyes-
s& verkkoon on varmistettava, ettei kyvyttomyys tai haluttomuus kayttd4 sahkoisia palve-
luita johda syrjaytymiseen yhteiskunnallisesta toiminnasta. Esteettomyys on keskeisessa
roolissa suunniteltaessa verkkovaikuttamisen muotoja, ja erityisryhmien tarpeet on otettava
huomioon. Parhaimmillaan verkon kautta tapahtuva demokraattinen vaikuttaminen voi

myds parantaa esimerkiksi vammaisten ja sairaiden osallistumismahdollisuuksia. 2%

Hyva esimerkki teknisen kehityksen mahdollistamista uusista osallistumisen menetelmista
on joukkoistaminen (eng. crowdsourcing). Joukkoistamisella tarkoitetaan menettelya, jossa
ihmisten tietoa, taitoja ja kokemuksia keratéan jotakin tarkoitusta varten internetissa olevi-
en avointen tehtavien avulla®®. Joukkoistaminen on heréttanyt kiinnostusta myds suoma-
laisissa padtoksentekijoissé: eduskunnan tulevaisuusvaliokuntaan on perustettu joukkois-
tamishanke, ja valiokunta tilasi alkuvuodesta 2012 tutkija Tanja Aitamurrolta selvityksen
joukkoistamisen kayttomahdollisuuksista péatoksenteossa. Joukkoistamisen soveltamis-
mahdollisuudet demokraattisissa prosesseissa ovat monipuoliset. Islannissa joukkoistami-
sen avulla valmisteltiin maan perustuslain uudistusta vuosina 2009 ja 2010. Budjetin val-
mistelua on puolestaan joukkoistettu esimerkiksi Chicagossa Yhdysvalloissa ja Calgaryssa
Kanadassa.?®* Kansalaisaloitteiden valmistelusta joukkoistamisen keinoin 16ytyy esimerkki
my6s Suomesta. Tutkielmassa jo useampaan otteeseen mainittu Avoin ministerio

-kansalaishanke tarjoaa séhkdisessa palvelussaan alustan ja valineet muun muassa aloi-

261 Smith 2009, ibid.

262 OMML 14/2010, s. 110.

263 Aljtamurto 2012, s. 4.

%% Ks. Aitamurto 2012, s. 18-20 ja 26-29.
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teideoista kaytavalle keskustelulle ja asiantuntijakommenttien hankkimiselle. Tulevaisuu-

dessa tarkoitus on mahdollistaa myds aloitetekstien sahkdinen yhteisvalmistelu.?®®

Oikeusministeriéssa on ollut vuodesta 2010%°° kaynnissd Osallistumisymparisté-hanke,
joka on osa valtiovarainministerion sédhkoisen asioinnin ja demokratian vauhdittamisoh-
jelmaa (SADe)?’. Osallistumisympéristd-hankkeen puitteissa on tarkoitus kehittad uusia
valineitd ja toimintatapoja vuorovaikutukseen kansalaisten, kansalaisjarjestdjen, julkishal-
linnon ja poliittisten paattajien valilla. Tarkoituksena on luoda erilaisia verkkopalveluita ja
-tyOkaluja muun muassa keskusteluun, kuulemiseen sekd edustuksellisen demokratian toi-
mijoiden seuraamiseen.’®® My®6s oikeusministerion tarjoama KalL 8 §:44n perustuva sah-
kdinen kansalaisaloitteen kannatusilmoitusten kerdyspalvelu on osa Osallistumisymparis-
t6-hanketta®®®. Osallistumisympéristd-hankkeen piirissa on suunnitteilla lupaavia uusia
osallistumisen ja vuorovaikutuksen kanavia, mutta kuten kaikessa vaikuttamismahdolli-
suuksien kehittdmisessd, osallistumisen ja vaikuttamisen seurauksia on syyta pitaa tark-
kaan silmélla. Esimerkiksi yhteiskunnallisista asioista viranomaisen tarjoamalla verk-
kosivustolla kaytavéaa keskustelua ei voida kutsua osallistumiseksi, jos se ei koskaan tavoi-

ta paattajia tai asiaa valmistelevia virkamiehia.

Vaikuttaa siltg, ettd verkkodemokratia ja uudet osallistumisen muodot ovat viime vuosina
nousseet Suomessa poliittisen keskustelun kohteeksi uudella tavalla. Verkkodemokratiaan
viitataan my0ds vuoden 2010 valtioneuvoston periaatepéatoksesséd demokratian edistamises-
ta%’°, ja sita kasitellaan kattavasti etenkin periaatepaatosta taustoittaneessa Demokratiapoli-
tiikan suuntaviivat -selvityksessa?’*. Suomi on viime vuosina myés parantanut huomatta-
vasti sijoitustaan YK:n toteuttamassa maailmanlaajuisessa selvityksessa, jossa tarkastel-
laan, miten hallinto on tarjonnut mahdollisuuksia osallistumiseen ja vaikuttamiseen s&h-

kdisessa ymparistdssa. Vuonna 2008 Suomi oli vertailussa sijalla 45°7

, vuonna 2010 sijal-
la 19 ja tuoreimmassa, vuoden 2012 vertailussa Suomi paasi sijalle 92”%. Sijoitus maailman

kymmenen eniten s&hkoisid vaikuttamismahdollisuuksia tarjoavan valtion joukossa on

265 \www.avoinministerio.fi. Avoin ministerié on mainittu myés tulevaisuusvaliokunnalle tehdyssa
selvityksessd. Ks. Aitamurto, s. 31-33.

266 Osallisuutta tukevia hankkeita on ollut kdynnissé eri ministeridissa jo 1990-luvulta. Ks. Mutanen 2002, s.
94.

%67 SADe-hanke VM:n kotisivuilla: http://www.vm.fi/vm/fi/05_hankkeet/023 sade/index.jsp.

268 hitp://www.osallistumisymparisto.fi ja http://www.om.fi/osallistumisymparisto.

269 HE 46/2011 vp, s. 31.

2" OMML 17/2010, s. 14-15.

"I OMML 14/2010, s. 109-125.

2”2 OMML 14/2010, s. 111.

2% United Nations E-Government 2012, s. 31.
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hieno saavutus, mutta etenkin aitojen vuorovaikutteisten osallistumiskanavien luomisessa

on edelleen tekemista.

Suomen on myds maaré liittyd maaliskuussa 2013 kansainvéliseen Open Government
Partnership -aloitteeseen (OGP), joka kaynnistettiin YK:n yleiskokouksen yhteydessé
vuonna 2011. Aloite ja siithen liittyva verkosto tahtdd avoimemman ja kansalaisille tehok-
kaammin vastuussa olevan hallinnon kehittdmiseen. Pyrkimyksend on muun muassa lisata
kansalaisten osallisuutta ja kehittdd vuorovaikutusta kansalaisten ja hallinnon vélill4 uusien

teknologioiden avulla.?™

5.4 Lopuksi

Viime vuosikymmenind toteutetut selvitykset ja kdytdnnon kokemukset ovat osoittaneet,
ettd kansalaisten vaikutusmahdollisuuksissa poliittiseen paatoksentekoon on parannetta-
vaa’’. Valtiollinen paatoksentekojérjestelmamme rakentuu niin vahvasti edustuksellisuu-
den periaatteen varaan, ett4 luontevia vuorovaikutuksen kanavia kansalaisten ja paatoksen-
tekijoiden valilla ei juuri ole. Samaan aikaan edustuksellinen jarjestelmé osoittaa selvia
merkkej& ongelmista. Esimerkiksi aanestysaktiivisuus ja kiinnostus osallistua poliittisten
puolueiden toimintaan ovat Suomessa laskeneet muita l4ntisia demokratioita jyrkemmin?®.
Puutteet vaikutusmahdollisuuksissa ovat omiaan vahentdmaén ihmisten luottamusta poliit-
tiseen jarjestelmaan, joten vaikutusmahdollisuuksien lisaédminen kaikilla hallinnon tasoilla

ja kaikissa muodoissa on perusteltua myds demokraattisen legitimaation nakokulmasta.

Kansalaisaloitejarjestelman merkitystd on vaikea ennustaa, mutta ainakaan institutionaali-
nen rakenne ei viittaa siihen, ettd kyseessd olisi merkittdva k&anne suoran demokratian
suuntaan. Kansalaisaloitteen onnistuminen osallistumisen ja deliberaation nédktkulmasta
riippuu paljon siitd, mik& on ensimmadisten eduskunnan kasiteltavaksi etenevien aloitteiden
kohtalo. Jos ne hautautuvat valiokuntiin tai ministeridihin, kiinnostus vaikuttamiskanavaa

kohtaan lopahtaa ja kansalaisaloiteinstituutio epdonnistuu tavoitteidensa saavuttamisessa.

Suomessa on perinteisesti lukkiuduttu niin vahvasti edustuksellisuuden periaatteeseen, ettei
muita paatoksenteon malleja edes harkita. Suoran demokratian katsotaan olevan perusta-
vanlaatuisessa ristiriidassa edustuksellisen demokratian kanssa, ja se ndhdaan tasta nako-

kulmasta ensisijaisesti hairidtekijand. Vaarana on, ettd vaatimukset vaikuttamismahdolli-

21 \/M:n tiedote 14.6.2012. VM:n asettama tydryhma keraa marraskuussa 2012 parhaillaan joukkoistamalla
ideoita Suomen toimintachjelmaan osoitteessa http://www.suomijoukkoistaa.fi/.

275 Ks. esim. OMJU 12:2004, OMML 14/2010 ja OMML 17/2010.

2® OMML 14/2010, s. 14.
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suuksien kehittamisesta pyritaan hiljentamaan luomalla ndenndisié osallistumisen ja suoran
demokratian muotoja: kuulemiskanavia, joita paattajat eivat kuuntele, ja vaikuttamiskeino-

ja, joilla ei ole todellisia vaikutuksia.

Kansalaisaloiteinstituutio antaa kansalaisille muodollisesti yhdenvertaiset mahdollisuudet
vaikuttaa. Kaytdnnossa kansalaisaloitteiden kautta vaikuttaminen vaatii kuitenkin resursse-
ja, jotka eivét yhteiskunnassa ole jakautuneet tasapuolisesti. Kaikilla ei ole yhtaldisia mah-
dollisuuksia, edellytyksia ja tyokaluja vaikuttamiseen, ja tui valmisteluun on tarpeen. Yk-
sittdisten ihmisten sosiaalisen padoman lisaksi myos eri intressiryhmilla on erilaiset mah-
dollisuudet jarjestaytya poliittisten pyrkimystensa taakse. Aidon osallistumismahdollisuuk-
sien lisaédmisen nakokulmasta merkittdvad on myds julkisen vallan rooli aloitteiden ja kes-
kustelun fasilitaattorina. Keskeinen rooli on my6s kansalaisaloitejérjestelmasté tiedottami-

sella.

Né&kokulmaa voidaan laajentaa kansalaisaloitejarjestelmastd demokratiaan yleisemmalla
tasolla. Yhdenvertaisuus demokratian peruselementtind tarkoittaa, ettd kaikilla tulisi olla
yhtélaiset mahdollisuudet osallistua paatoksentekoon. Tahén tavoitteeseen pyrittdessa jou-
dutaan vaistaméttd kd&dntdmaan katse myos sosiaalisiin ja sivistyksellisiin perusoikeuksiin
seka laajempiin yhteiskunnallisiin tavoitteisiin, kuten syrjaytymisen ehkaisyyn, osallisuu-
teen ja sosiaaliseen koheesioon. Vahva demokratia ei tule toimeen ilman aktiivisia, itsenéi-
sid ja kiinnostuneita kansalaisia, jotka ovat kykenevié ja motivoituneita hankkimaan tietoa
ja tekeméén harkittuja paatoksia sen pohjalta. Tdman tavoitteen saavuttamiseksi esimer-
kiksi demokratiakasvatus ja jo ennen taysi-ikdisyyttd saadut vaikuttamisen kokemukset
ovat tarkeéssé roolissa. Oikeustieteen perinteinen nakdkulma demokratiaan on liian kapea
ja institutionaalinen. Aito osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien parantaminen edel-
Iyttédd nakokulman laajentamista muun muassa deliberatiivisen ja osallistuvan demokratian
teorioista kumpuaviin ajatuksiin. Uskon, ettd valtiosaantdoikeuden ja demokratiateorioiden
nakokulmat yhdistavélla tutkimuksella olisi annettavaa demokratiapoliittiseen keskuste-

luun ja paatoksentekojarjestelmén kehittdmiseen.

Edustuksellisen demokratian toimijoiden suhde suoraan demokratiaan nojautuviin vaikut-
tamisen muotoihin on perinteisesti ollut v&hintaankin varauksellinen. Kansan&énestys neu-
voa-antavana instituutiona on lahempané mielipidekyselya kuin suoraa demokratiaa. My6s
kansalaisaloitteen osalta lopullinen paatdsvalta on eduskunnalla, joten valittomasté paatok-

senteosta ei tassak&an ole kyse. Toki on mahdollista, ettd molemmille osallistumismeka-
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nismeille annetaan edustuksellisessa jarjestelmassé niiden institutionaalista roolia suurempi
merkitys. Suoran demokratian ndkdkulmasta asiantila ei kuitenkaan ole kovin lohdullinen

niin kauan kuin valta painoarvon maéarittamiseen on eduskunnalla.

Edustuksellisen jarjestelmén paatoksentekijoiden suhtautuminen on ratkaisevaa myos kan-
salaisaloiteinstituution onnistumisen kannalta. Vaikka kansalaisaloitteessa aloite — nimensa
mukaisesti — tulee kansalta, on eduskunnalla nykylainsdddannén mukaan laajat mahdolli-
suudet muokata ja lopullinen péatdsvalta hyvaksya tai hylata aloite, puhumattakaan aloit-
teen hautaamisesta valiokuntakaésittelyyn ja vaikenemisesta kuoliaaksi. Ajattelutavan muu-
tos edustuksellisen demokratian toimijoiden piirissd on siis valttamaton, jotta kansalais-
aloitteella olisi edes teoreettiset mahdollisuudet saavuttaa tavoitteensa. Suotavaa olisi, etta
demokratialla ja ihmisten osallistumisella olisi poliittisena tavoitteena itseisarvo, joka

edesauttaisi tata kulttuurinmuutosta.

Demokratiapoliittista keskustelua on ryhdytty viime vuosina kdymaan uudella tasolla
muun muassa oikeusministeriossé toteutettujen selvitysten ja keskusteluasiakirjojen ansios-
ta, mutta konkreettiset vaikuttamiskanavat laahaavat perdssa. Sekd demokratiateoreettisesta
etta kdytannon nadkokulmasta olisi perusteltua lisata kansalaisaloitejarjestelman sitovuutta.
Sitovuus kannustaisi ihmisid osallistuvaan kansalaisuuteen — todellisella demokratialla on
todelliset vaikutukset. Motivaatio ja usko jarjestelm&an puolestaan ovat edellytys sille, etté
jarjestelmalla ylipaataan on kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia ja osallistumista paran-
tavia vaikutuksia. Varsinaisen sitovan suoran demokratian ohella on oltava avoin teknisen

kehityksen mahdollistamille uusille osallistumisen muodoille hallinnon eri tasoilla.
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