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Perustuslakivaliokunta

KAA 6/2020 vp Kansandanestyksen jarjestaminen EU:n elpymispaketista

1. Perustuslakivaliokunnan kasiteltdvana on kansalaisaloite, joka sisaltda aloitteen lainvalmisteluun
ryhtymisesta kansandénestyksen jarjestamiseksi Euroopan unionin elpymispaketista.

2. Kansalaisaloitteessa perustellaan kansanddnestyksen tarvetta demokratiandkokohdilla sikéli, ettd
elpymispaketissa kansalaisaloitteen mukaan sidotaan myos tulevien eduskuntavaaleissa valittavien
eduskuntien paatoksentekovaltaa, koska aloitteen mukaan elpymisrahasto sitoo myds tulevaisuuden
eduskuntia taloudellisesti huomattavasti. Covid-19-pandemian aiheuttamasta kriisistd ja siten myos-
kaan mahdollisesta elpymisrahastosta ei ole voinut olla tietoa edellisen eduskuntavaalin aikaan, minka
vuoksi eduskunnan mahdollisuutta paattaa asiasta ilman kansandédnestysta voidaan aloitteen mukaan
pitad demokratianakokulmasta ohuena.

3. Asia liittyy siten suoraan hallituksen esitykseen eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jar-
jestelmasta annetun neuvoston paatoksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyvaksymisestd (HE 2060/2020
vp). Olen antanut siitd ja siihen liittyvistd valtiosaantdoikeudellisista ndkdkohdista perustuslakivalio-
kunnalle 18.2.2021 paivatyn lausunnon.

4. Kansalaisaloitteesta on sdddetty perustuslain 53.3 §:ss& (HE 60/2010 vp, PeVM 9/2010 vp). Perus-
tuslain mukaan aloite on mahdollinen “’lain sdatimiseksi”. Aloite tehdaan eduskunnalle ja sitd koske-
vat tarkemmat sadnnokset annetaan lailla. Menettelystd, jota noudatetaan perustuslaissa sdadetyn kan-
salaisaloitteen tekemisessd, on séadetty kansalaisaloitelaissa (12/2012). Maéarittely “aloite lain saata-
miseksi” on kysymykseen tulevien lakien osalta vélja. Valmisteluaineiston mukaan (HE 60/2010 vp,
s.40-41) séantelylla on ollut tarkoitus mahdollistaa niin saaddstekstin muotoon laaditun lakiehdotuk-
sen kuin valjemmin muotoillun, lain valmistelutoimin ryhtymista koskevan ehdotuksen tekemiseen”.
Itse kansalaisaloitteen muotovaatimukset on saadetty tavallisen lain tasolla.

5. Perustuslain valmisteluaineiston mukaan kansalaisaloite voi kohdistua myds valtiollisen, neuvoa-
antavan kansanaanestyksen jarjestamista koskevan lain sdatamiseen (HE 60/2010 vp, s. 40). Kasilla
oleva kansalaisaloite on tyypiltddn sellaisen jarjestamistd koskevaan lainsdadantétoimeen ryhtymistéa
koskeva aloite, joka tulisi kasiteltdvaksi eduskunnassa ainoan kasittelyn asiana.



6. Kansalaisaloite voi kansalaisaloitelain mukaan koskea asiaa, joka kuuluu eduskunnan lainsd&dan-
tovallan alaisuuteen. Erés merkittdvimmistd kansalaisaloiteoikeuden ulkopuolelle jadvista asiaryhmis-
ta on perustuslain muutosta koskevien perustelujen mukaan (HE 60/2010 vp, s. 40) kansainvélisten
velvoitteiden hyvéksyminen ja niiden irtisanomisen hyvaksyminen. Késilla oleva kansalaisaloite koh-
distuu osin Suomen kansainvélisiin velvoitteisiin Euroopan unionin jasenend. Vaikka my0ds Euroopan
unionin omien varojen jarjestelmasta paatetddn Suomen unionijasenyyteen liittyvéna kansainvalisend
velvoitteena, katson kuitenkin, ettd Suomella ei kuitenkaan tésté paatoksentekotavasta johtuen ole si-
nansé velvollisuutta hyvéksya kansalaisaloitteen tarkoittamaa covid-19-pandemian aiheuttamaan Krii-
siin liittyvad elpymisrahoitusta tarkoittavaa kokonaisuutta. N&in ollen siihen sitoutuminen sinénsa voi
ndin ollen olla myds kansalaisaloitteen tarkoittaman lainsdadénttaloitteen kohteena. Asialla on toki
liityntd Suomen kansainvaliseen velvoitteeseen Euroopan unionin osana, mutta késitykseni mukaan
siind ei ole kysymys samanlaisesta sopimusvelvoitteesta kuin esimerkiksi Euroopan unionin jasenyy-
teen kuuluvassa talous- ja rahaliiton jasenyydessd, joka johtuu eri tavoin Euroopan unionin perustana
olevista sopimuksista eika ole riippuvainen vain Suomesta. Toisin sanoen tahan késill4 olevaan asiaan
voitaisiin vaikuttaa kansalaisaloiteinstituutiota kayttdmalla ja saada sitd kautta vireille eduskunnassa
asia, johon eduskunta itse voi ratkaisevasti vaikuttaa nimenomaan omin paatoksin ja tarvittaessa ilman
muun tahon myo6tavaikutusta. Siten késilla oleva asia ei mielestani taysin rinnastu esimerkiksi kansa-
laisaloitteeseen kansanaanestyksen jarjestamiseksi Suomen jasenyydestd euroalueessa (KAA 1/2016

vp).

Sen osalta perustuslakivaliokunta painotti, ettd “’kansalaisaloite voi kansalaisaloitelain mukaan
koskea asiaa, joka kuuluu eduskunnan lainsd&dantdvallan alaisuuteen. Erds merkittavimmista
kansalaisaloiteoikeuden ulkopuolelle jaavistd asiaryhmistd on perustuslain muutosta koskevien
perustelujen mukaan (HE 60/2010 vp, s. 40/1) kansainvélisten velvoitteiden hyvaksyminen ja
niiden irtisanomisen hyvaksyminen. Perustuslakivaliokunnan kasityksen mukaan vaikuttaa il-
meiseltd, ettd nyt kasiteltavan kansalaisaloitteen merkitys kohdistuu huomattavilta osin Suomen
kansainvalisiin velvoitteisiin joko EU:n jasenend tai EU:n jasenvaltioiden kanssa tehtyjen,
EMU-liitdnndisten sopimusten sopimuspuolena. Suomen jasenyydessé euroalueessa on valtio-
sdantooikeudellisesti kysymys kansainvalisestd velvoitteesta.” (Perustuslakivaliokunta, ptk
25.11.2016)

7. Liséksi on huomattava, ettd myos valtion talousarvioasiat (HE 60/2010 vp, s. 40) jaavét esitdiden
mukaan aloiteoikeuden ulkopuolelle. Aloiteoikeuden piiriin kuitenkin kuuluvat valtion talousarvioon
vaikuttavat lainsaddantdasiat. Nain ollen kansalaisaloitteen tarkoittama asia sindnsd myos télta osin
voi olla kansalaisaloitteen kohteena.

8. Perustuslain 53 § tuntee nimenomaan neuvoa-antavan kansanaanestyksen. Sen jarjestdmisesta péaa-
tetddn perustuslain 53.1 8:n mukaan lailla, jossa on saadettdva aanestyksen ajankohdasta ja aanestajil-
le esitettdvistd vaihtoehdoista.

9. Kasilla olevassa kansalaisaloitteessa puhutaan sindnsé vain kansanaénestyksestd. Kun aloitteen voi-
taneen kansalaisaloitteen sisallon tulkintaa ohjaavan tulkintatavan mukaisesti tulkita tarkoittavan ni-
menomaan perustuslain tuntemaa neuvoa-antavaa kansanaanestysta, pidan ndin tulkittuna késilla ole-
vaa kansalaisaloitetta perustuslain mukaisena. Lisaksi siind on aloitteen sisallélliseen arviointiin tar-
vittavat sindnsa riittavat perustelut.

10. Suomen jasenyyteen Euroopan unionissa kuuluu perusteiltaan yksi neuvoa-antava kansanaanestys,
jossa on ollut kysymys siitd, tuleeko Suomen liittyd Euroopan unioniin vai ei. Hallituksen esitys HE



109/1994 vp koski lakia neuvoa-antavasta kansandanestyksestd Suomen liittymisestd Euroopan unio-
nin jaseneksi. Perustuslakivaliokunta on antanut siitd mietinndn PeVM 3/1994 vp.

11. Neuvoa-antavaan kansanadnestykseen Euroopan unionin perustuslaillisen kehityksen yhteydessa
perutuslakivaliokunta on ottanut nimenomaista kantaa muun muassa siind yhteydessa, kun on kasitel-
ty valtioneuvoston selontekoa Euroopan unionin perustuslakisopimuksesta (PeVL 9/2006 vp).

Siind yhteydessa perustuslakivaliokunta totesi seuraavaa.

Neuvoa-antavan kansanddnestyksen jarjestamisestd péaatetdén perustuslain 53 §:n nojalla lailla.
Kansanaanestysmahdollisuus taydent&& edustuksellista demokratiaa, jonka varaan Suomen val-
tiollinen jarjestelmé olennaisilta osiltaan perustuu. Taté valtiojarjestyksen perusteisiin kuuluvaa
l&htokohtaa ilmentdd perustuslain 2 8:n sd&nnos, jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu
kansalle, jota edustaa valtiopéiville kokoontunut eduskunta (HE 1/1998 vp, s. 73—74, 101).

Valiokunta on perustuslakisopimuksen valmistelun ollessa siirtymdssa konven-
tista hallitusten véliseen konferenssiin tarkastellut neuvoa-antavan kansanaanestyksen jarjesta-
mistarvetta sekéd kansallisesta ettd koko EU:n kattavasta ndkékulmasta. Kansallisiin seikkoihin
perustuvan arvion valiokunta teki siltd pohjalta, olivatko sopimuksesta johtuvat muutokset si-
nansé tai yhdessa Amsterdamin ja Nizzan sopimusten muutosten kanssa esimerkiksi uudenlai-
suudessaan niin merkittavid, ettd vuoden 1994 kansanddnestyksen jasenyydelle myonteisen
lopputuloksen ei enda voitu katsoa kattavan niitd. Valiokunnan tuolloisen kasityksen mukaan
uudistukset eivat olleet valttamatta sellaisia, ettd kansandédnestys olisi niiden vuoksi ollut perus-
teltua jarjestda (PeVL 7/2003 vp, s. 11/1). Nyt esilla olevaa selontekoa késiteltaessa ei ole tullut
esiin seikkoja, joiden vuoksi valiokunta pitéisi timan késityksensé tarkistamista aiheellisena.

EU:n tason arvioinnissa valiokunta piti aiemmin olennaisena, ettd uudella sopi-
muksella varta vasten tavoiteltiin perustuslaille ominaisia vaikutuksia. Sopimuksen oli tuolloi-
sessa — samaan tapaan kuin nyttemmin allekirjoitetussa — sopimuksessa olevan nimenomai-
sen maininnan mukaan tarkoitus ilmentdad myds Euroopan kansalaisten tahtoa rakentaa tulevai-
suuttaan yhdessa (I-1 art.). Valiokunta piti tallaisiin seikkoihin palautuvia legitimiteettinako-
kohtia asiaan kuuluvina unionin tasolla (PeVL 7/2003 vp, s. 11/I1). Valiokunnan aiemmin esit-
tdmat ndkokohdat ovat sindnsé edelleen huomionarvoisia.

Euroopan unionin tason tarkastelua kuitenkin vaikeuttavat jasenvaltioiden erilai-
set valtiolliset jarjestelmét sekd ennen muuta kansandédnestyksen tai sen kayttémahdollisuuden
erilainen asema niissa. Tarkastelussa on merkityksellistd myos se, kuinka selvésti unionin tah-
dotaan johtavan olemassaolonsa, tehtavansé ja toimivaltansa jasenvaltioista ja niiden paatoksis-
t4. Kansanaanestyksen jarjestaiminen vain joissakin jasenvaltioissa ei kuitenkaan voi ratkaista
unionin Euroopan tason legitimaatioon liittyvia kysymyksia.

12. Omasta mielesténi tama osoittaa sitd mittakaavaa, jossa neuvoa-antavan kansanadnestystd suoma-
laisessa valtiokaytanndssa on unioniyhteyksissa harkittu.

13. Valtiosaantdoikeudelliselta kannalta neuvoa-antavasta kansanaanestyksesta paattdminen korostaa
asiaan liittyvaa poliittista harkintaa ja poliittista liikkumavaraa. Neuvoa-antava kansanaanestyksen
avulla tarjotaan kansalaisille mahdollisuuden mielipiteensé ilmaisemiseen ja sitd kautta paatoksente-
koon osallistumiseen. Paattsvalta ja vastuu jadvat sitd varten valituille toimielimille.

14. Samalla voidaan korostaa, ettd Suomen valtiollinen jarjestelma perustuu keskeisesti edustukselli-
sen demokratian varaan. Tata ilmentdd 2 §:n saannds, jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu
kansalle, jota edustaa valtiopéiville kokoontunut eduskunta. Taman ohella suomalaiseen valtiosédéan-
t66n kuuluu tarkedlld tavalla eduskunnan keskeinen asema Euroopan unionin pééatettavia asioita val-



misteltaessa ja niistd péatettdessd. Ajankohtainen péaatoksenteko, joka koskee Euroopan unionin
omien varojen jarjestelméa, merkitsee my0s sité, ettd eduskunta nimenomaisesti osallistuu paatoksen-
tekoon. Tamé sinénsé ei luonnollisesti ole oikeudellisena esteend neuvoa-antavan kansandanestyksen
jarjestamiselle.

15. Kokonaisuutena elpymisvalinetta valtiosdantdoikeudellisesti arvioitaessa vaikuttaa kuitenkin silt,
ettd siitd paattdminen ei vertautuisi niihin tapauksiin ja oloihin, joissa neuvoa-antavaa kansanaénestys-
t& on aikaisemmin harkittu. Oman kasitykseni mukaan Euroopan unionin nykyiseen konstitutionaali-
seen kehitykseen nahden ja esimerkiksi hallituksen esityksen Euroopan unionin omien varojen jérjes-
telmastd annetun neuvoston paatoksen (EU, Euratom) 2020/2053 hyvéksymisestd (HE 2060/2020 vp)
valossa arvioituna kansalaisaloitteen perustelut perustuisivat vaillinaiseen kasitykseen elpymisvali-
neen merkityksestd Euroopan unionin kehityksen kannalta. Elpymisvdlineelld ei oman késitykseni
mukaan mydsk&én kokonaisuutena arvostellen vaikuttaisi kansalaisaloitteen perusteluissa tarkoitetuil-
la tavalla olevan erityistd vaikutusta Suomen kykyyn muovata itseddn demokraattisesti jatkossa.
Vaikka omien varojen jarjestelméé koskevan paatoksen hyvaksyminen vaikuttaa eduskunnan budjet-
tivaltaan, sen merkitys itsessaan on lopulta rajallinen ja tdsmallisesti rajattu. Talla paatoksella ei luoda
nimenomaista pysyvad muutosta. Toki ei kuitenkaan voida kieltdd, etteikd kysymyksessa sindnsa yksi
tekija, jolla jollain aikavalilla muiden tekijoiden ohella voi olla jotakin merkitystd. Olen omien varo-
jen jarjestelmén pé&éatdsta muun muassa eduskunnan kannalta sitd koskevan hallituksen esityksen (HE
260/2020 vp) valtiosaantéoikeudellisen arvioinnin yhteydessa.

16. Perustuslakivaliokunnan harkinta késill& olevan kansalaisaloitteen suhteen on yhtaalta sen perus-
tuslainmukaisuuden kontrollia ja toisaalta tavanomaista lainsaatajan poliittisen harkinnan piirin kuu-
luvaa paatoksentekoa. Perustuslain 53.3 8§:n tarkoittaman kansalaisaloitteen kéasittely valiokunnassa
poikkeaa esimerkiksi hallituksen esityksen kasittelystd. Valiokunta tekee itsendisesti paatoksen siité,
ryhtyyko se késittelemaan kansalaisaloitetta ja miten sitd késitelladn. Saamansa selvityksen johdosta
valiokunta, jonka tehtaviin mietinnén laatiminen asiasta kuuluisi, voi tulla mydés siihen kasitykseen,
ettd kansalaisaloitteella ei ole valiokunnan tukea ja ettd sen enemmasta késittelystd voidaan luopua
my0s mietinndsta paattamatta.



