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Hallituksen esitys Eduskunnalle neuvoa-antavaa kansanäänes­
tystä koskevaksi lainsäädännöksi 

ESITYKSEN PÄÄASIALLINEN SISÄLTÖ 

Voimassa olevaan lainsäädäntöömme ei sisälly 
säännöksiä kansanäänestyksestä. Esityksen tarkoi­
tuksena on luoda lainsäädännölliset puitteet neu­
voa-antavan kansanäänestyksen järjestämiselle. 
Tarkoituksena on, että neuvoa-antava kansan­
äänestys muodostaisi nykyistä edustuksellista jär­
jestelmää täydentävän suoran kansanvallan kei­
non. 

Esityksessä ehdotetaan, että kunkin kansan­
äänestyksen toimittamisesta päätettäisiin erillisel­
lä lailla, jossa säädettäisiin muun muassa äänes­
tyksen ajankohdasta ja äänestäjille esitettävistä 
vaihtoehdoista sekä vaihtoehtojen tiedottamises-
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ta. Uudistus toteutettaisiin lisäämällä hallitus­
muotoon säännökset neuvoa-antavasta kansan­
äänestyksestä sekä säätämällä laki äänestyksissä 
noudatettavasta menettelystä. lisäksi esitykseen 
sisältyy ehdotus laiksi valtioneuvoston ministeri­
öiden lukumäärästä ja yleisestä toimialasta anne­
tun lain 3 §:n muuttamisesta. 

Tässä esityksessä on otettu huomioon eduskun­
nalle 24 päivänä helmikuuta 1984 annettu halli­
tuksen esitys vaalilainsäädännön tarkistamiseksi. 

Ehdotetut lait voisivat tulla voimaan pian sen 
jälkeen kun eduskunta on ne hyväksynyt. 
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YLEISPERUSTELUT 

1. Esityksen yhteiskunnallinen 
merkitys 

1.1. Tavoitteet 

Suomen valtiojärjestelmä rakentuu edustuksel­
lisuuden periaatteelle. Tämä on ilmaistu hallitus­
muodon 2 §:n 1 momentissa. Sen mukaan valtio­
valta kuuluu kansalle, jota edustaa valtiopäiville 
kokoontunut eduskunta. 

Tällainen edustuksellisen eli välillisen demok­
ratian järjestelmä merkitsee sitä, että kansalaiset 
voivat vaikuttaa lähinnä edustajien valitsemiseen 
määräaikoina toimitettavissa vaaleissa. Päätöksen­
teko kuuluu äänestäjien valitsemille kansanedus­
tajille. Nykyaikaisessa pitkälle kehittyneessä yh­
teiskunnassa edustuksellinen valtiojärjestelmä on 
käyttökelpoisin kansanvallan muoto. 

Välillinen demokratiakin saatetaan järjestää ja 
sitä kehittää niin, että kansalaiset voivat vaikut­
taa asioihin muutenkin kuin osallistumalla vaa­
leihin. Ensinnäkin päätöksentekojärjestelmiä ha­
jauttamalla voidaan edustuksellinen järjestelmä 
tuoda mahdollisimman lähelle kansalaista. Toi­
seksi yhteydenpitoa edustajien ja kansalaisten 
välillä voidaan edesauttaa asioiden käsittelyn jul­
kisuudella, tiedottamisella ja kansalaisten kuule­
misella. Puoluejärjestöt tarjoavat kansalaisille 
merkittävän yhteiskunnallisen vaikuttamisen ka­
navan. 

Välillistä demokratiaa on lisäksi mahdollista 
täydentää välittömän demokratian menetelmillä. 
Tällöin kansalaisille annetaan mahdollisuus vai­
kuttaa suoraan sellaisiin ratkaisuihin, joiden teke­
minen kuuluu heidän valitsemilleen edustajille. 

Edustuksellisessa järjestelmässä ei ole osoitetta­
vissa epäkohtia, joiden poistaminen edellyttäisi 
järjestelmän perusteiden muutoksia. Demokraat­
tista päätöksentekoa kehitettäessä tulee lähtökoh­
tana siten säilyttää edustuksellinen järjestelmä. 
Tätä järjestelmää on kuitenkin mahdollista täy­
dentää välittömän demokratian keinoin kansa­
laisten vaikuttamismahdollisuuksien lisäämiseksi. 
Kaikki eivät esimerkiksi osallistu yhteiskunnalli­
seen toimintaan puolueiden ja kansalaisjärjestö­
jen kautta. Suoran demokratian avulla kansalai-

set voivat välittömästi vaikuttaa tärkeisiin päätök­
siin. Tämä taas saattaa lisätä koko valtiojärjestel­
män ja sen päätösten hyväksyttävyyttä, legitimi­
teettiä. 

On myös otettava huomioon, että vaaleissa on 
kysymys yhteiskuntapolitiikan yleisistä suuntavii­
voista. Niiden alle voivat peittyä kansalaisten 
näkemykset yksittäisissä - tärkeiksi koetuissa -
kysymyksissä. Sen sijaan välitöntä demokratiaa 
toteuttavassa kansanäänestyksessä on kysymys vai­
kuttamisesta juuri näitä yksittäisiä kysymyksiä 
koskevaan päätöksentekoon. Myös kansanedus­
tajien kannalta kansanäänestys voi tarjota käyttö­
kelpoisen keinon äänestäjien mielipiteen selville 
saamiseksi jossakin ongelmallisessa asiassa. Yh­
teiskunnan nopea muuttuminen ja kehitys ovat 
aiheuttaneet, että kansalaisilla on paitsi edelly­
tyksiä, myös tahtoa mielipiteensä esille tuomi­
seen muutoinkin kuin perinteisen parlamentaris­
min muodossa. 

Toisaalta on katsottu, että yksittäisissä kysy­
myksissä tiheästi toimitetut kansanäänestykset 
saattaisivat haitata pitkäjänteisen yhteiskuntapo­
litiikan harjoittamista ja hämärtää politiikan to­
teuttajien vastuuta. Tämänkin vuoksi kansan­
äänestys voisi olla vain edustuksellista järjestel­
mää täydentävä kansanvallan väline. 

Ei ole esitetty painavia syitä muuttaa nykyisen 
edustuksellisen järjestelmän perusteita. Sama 
koskee ylimpien valtioelinten suhteita. Tavoittee­
na on sen vuoksi kansalaisten yhteiskunnallisten 
vaikuttamismahdollisuuksien lisääminen välittö­
män demokratian muodossa kansanäänestyksellä 
nykyistä päätöksentekojärjestelmää täydentäen ja 
siten, että valtioelinten välisiin suhteisiin ei vai­
kuteta oleellisesti. 

1.2. Keinot 

1.2.1. Kansanäänestyksen eri lajeja 

Kansanäänestyksellä tarkoitetaan yleensä me­
nettelyä, jonka avulla selvitetään äänestäjien kan­
ta tietyssä asiassa. Kansanäänestyksen lajeja voi­
daan ryhmitellä esimerkiksi sen perusteella, keillä 
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on oikeus osallistua äänestykseen, miten aanes­
tyksen toimeenpano määräytyy, kuka päättää 
äänestyksen toimittamisesta, millainen kysymys 
on äänestyksen kohteena ja mitkä ovat äänestys­
tuloksen oikeusvaikutukset. 

Äänioikeutettujen määrän perusteella on ero­
tettavissa valtakunnallinen, alueellinen ja paikal­
linen kansanäänestys. Ensiksi mainitussa tapauk­
sessa äänioikeus määräytyy valtiollisissa vaaleissa 
muutenkin noudatettavien perusteiden mukaan. 
Muissa tapauksissa äänioikeus on suppeampi ja se 
voi kytkeytyä esimerkiksi kunnalliseen äänioikeu­
teen. 

Äänestyksen toimeenpanon perusteen mukaan 
voidaan erottaa pakollinen, ehdollinen eli pyyn­
nönvarainen ja vapaaehtoinen kansanäänestys. 
Pakollinen kansanäänestys on kysymyksessä sil­
loin, kun päätöksenteko tietyissä asioissa - ta­
vallisesti valtiosäännön mukaan - edellyttää 
kansanäänestyksen käyttämistä. Ehdollinen kan­
sanäänestys on kysymyksessä, jos äänestys on 
toimitettava sitä tarkoittavasta pyynnöstä. Tällai­
nen aloiteoikeus voi olla esimerkiksi tietyllä mää­
rällä äänestäjiä (kansanaloite kansanäänestyksen 
suorittamiseksi), hallituksella, valtion päämiehel­
lä tai tietyllä määrällä parlamentin jäseniä. Va­
paaehtoisen kansanäänestyksen toimittaminen on 
kokonaan harkinnan varassa. 

Päätöksenteko kansanäänestyksen toimittami­
sesta kuuluu joko sille toimielimelle, jonka pää­
tösvallassa äänestykseen alistettava asia on, tai 
siihen nähden ulkopuoliselle elimelle. 

Kansanäänestyksen kohteena voi olla peri­
aatekysymys tai valmiin päätöksen, esimerkiksi 
lain, muotoinen ehdotus. Jälkimmäisessä tapauk­
sessa voidaan erottaa perustuslakikansanäänestys 
ja lakikansanäänestys. 

Äänestystuloksen oikeusvaikutuksen mukaan 
on mahdollista erottaa sitova (velvoittava, päättä­
vä) ja neuvoa-antava kansanäänestys. Kansan­
äänestys voi olla myös osittain sitova, jolloin 
esimerkiksi vain äänestäjien enemmistön kieltei­
sellä suhtautumisella on sitova vaikutus. Sitovan 
kansanäänestyksen tulos on oikeudellisesti vel­
voittava. Sen mukaan, millaisesta kysymyksestä 
äänestys on toimitettu, saattaa tulos vaikuttaa 
esimerkiksi lain voimaantuloon tai säädettävän 
lain sisältöön. 

1.2.2. Kansanäänestyksen käyttökelpoisuus 
edustuksellisessa demokratiassa 

Edellä todettiin, että kansanäänestyksen tulee 
täydentää edustukselliselle demokratialle raken­
tuvaa valtiojärjestelmää ja että kansanäänestyksen 
käytöllä ei tule muuttaa oleellisesti ylimpien 
valtioelinten keskinäistä asemaa. 

Jotta kansanäänestys voi toimia edustuksellista 
järjestelmää täydentävänä keinona, tulee edus­
kunnalla olla keskeinen merkitys äänestyksen 
toimeenpanosta päätettäessä. Tämä korostaa 
eduskunnan asemaa ylimpänä valtioelimenä. Jär­
jestelmä, jossa hallitusvalta saisi päättää kansan­
äänestyksen toimittamisesta, saattaisi kaventaa 
eduskunnan tosiasiallista toimintavapautta. 

Neuvoa-antava kansanäänestys soveltuu edellä 
selostettujen peruspyrkimysten kannalta parem­
min käytettäväksi kuin sitova kansanäänestys. 
Viimeksi mainittua menettelyä käytetään muissa 
maissa usein osana lainsäädäntömenettelyä, eri­
tyisesti perustuslakeja koskevan säätämisen yhtey­
dessä. Sitova kansanäänestys liittyy siten lainsää­
tämisjärjestykseen, muun muassa sen määrävä­
hemmistö- tai määräenemmistösäännöksiin. Täs­
säkin mielessä sitovan kansanäänestyksen käyt­
töönotto aiheuttaisi helposti suuria muutoksia 
valtiosääntöömme. 

Toisaalta ero neuvoa-antavan ja sitovan kan­
sanäänestyksen välillä ei käytännössä välttämättä 
ole kovin suuri. Joskaan neuvoa-antavan kansan­
äänestyksen tulos ei ole oikeudellisesti velvoitta­
va, on sillä kuitenkin yleensä huomattava tosi­
asiallinen sitovuus. Tulokseltaan kiistatonta kan­
sanäänestystä saattaa olla vaikea sivuuttaa päätös­
tä lopullisesti tehtäessä. 

Kansanäänestyksen toimittamisesta on periaat­
teessa mahdollista päättää joko eduskunnassa 
yhden käsittelyn asiana tai lain muodossa. Edelli­
sessä tapauksessa asia ratkaistaisiin enemmistö­
päätöksellä valiokuntakäsittelyn jälkeen. Jälkim­
mäisessä tapauksessa asia ratkaistaisiin normaalis­
sa lainsäädäntömenettelyssä, joka edellyttää myös 
sitä, että tasavallan presidentti vahvistaa edus­
kunnan hyväksymän lain kansanäänestyksen toi­
mittamisesta. 

Ehdotuksessa on päädytty sille kannalle, että 
kansanäänestyksen toimittamisesta päätetään lain 
muodossa. Tämä on luontevaa, koska kansan­
äänestykseen alistettavat asiat olisivat yleensä sel­
laisia, jotka päätetään lopullisesti lailla. Lisäksi 
tällöin on mahdollista soveltaa sellaisenaan sitä 
menettelyä, jota on noudatettava lakeja säädet­
täessä. Esimerkiksi lainsäädäntömenettelyyn kyt-
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keytyvä lepäämäänjättämismahdollisuus korostaa 
kansanäänestyksen toimittamista koskevan kan­
natuksen laajuuden tarvetta eduskunnassa. Se voi 
toimia myös vähemmistönsuojana päätettäessä 
kansanäänestyksen toimittamista tarkoittavan 
lain yksityiskohtaisesta sisällöstä. Tähän sisältöön 
kuuluu muun muassa kysymyksenasettelu eli 
säännökset siitä, millaiset vaihtoehdot äänestäjil­
le asetetaan, sekä miten valtio tiedottaa näistä 
vaihtoehdoista ja tukee niitä koskevaa tiedotusta. 

Kansanäänestyksen toimittamista tarkoittavan 
lain säätäminen voisi tulla eduskunnan käsiteltä­
väksi joko hallituksen esityksen tai kansanedusta­
jan lakialoitteen pohjalta. Harkittavana on ollut, 
olisiko syytä antaa tietylle määrälle (esimerkiksi 
100 000) äänioikeutettuja kansalaisia oikeus teh­
dä joko suoraan tai hallituksen välityksellä edus­
kunnalle aloite kansanäänestyksen toimittamises­
ta. 

Kansalaisten kannalta kansanaioitteelia olisi se 
merkitys, että menettelyn avulla voitaisiin tuoda 
esille vaatimuksia, jotka eivät ehkä muuten kana­
voituisi puoluejärjestöjen kautta. Tietyn hank­
keen kannatus saattaa myös hajautua eri puoluei­
siin, jolloin asia ei ehkä saa riittävää huomiota 
yhdessäkään näistä puolueista. Kansanaloite laa­
jentaisi kansanäänestystä koskevan aloitteenteon 
puoluejärjestöjen ulkopuolelle. Tosin eduskunta 
ratkaisisi edelleen sen, toimitetaanko asiassa kan­
sanäänestys, mutta kysymys saataisiin joka ta­
pauksessa julkiseen käsittelyyn. 

Kansanaloitteen käyttö lisäisi painetta edus­
kuntaa kohtaan kansanäänestyksen järjestämisek­
si. On eroa siinä, voivatko valtioelimet itse päät­
tää kansanäänestyksen toimittamisesta ja sen 
ajankohdasta verrattuna siihen, että ne kansan­
aloitteen johdosta joutuvat ainakin pohtimaan 
sen mahdollista järjestämistä mistä tahansa ai­
heesta ja milloin tahansa. Tällainen piirre ei 
hyvin sovellu edustukselliseen järjestelmään. Ei 
myöskään ole nähtävissä erityisiä ongelmia kansa­
laisten mahdollisuuksissa saada mielipiteensä ja 
tahtonsa poliittisten päätöksentekijöiden tietoon. 
Tämän vuoksi ei ole pidetty aiheellisena kytkeä 
kansanaloitetta ehdotettuun kansanäänestysme­
nettelyyn. 

1.2.3. Kansanäänestyksen sääntelystä 

Esityksessä ehdotetaan, että hallitusmuotoon 
sisällytetään säännös, jonka mukaan lailla voi­
daan päättää neuvoa-antavan kansanäänestyksen 
toimittamisesta. Tällaisiin päätöksiin perustuvissa 

kansanäänestyksissä noudatettavasta menettelystä . 
ehdotetaan säädettäväksi yhtenäisesti erillisessä 
menettelylaissa. 

Ehdotuksen mukaan hallitusmuodossa sääde­
tään nimenomaan, että kunkin kansanäänes­
tyksen toimeenpanoa koskevassa laissa säädettäi­
siin äänestyksen ajankohdasta, äänestyksen koh­
teena olevista vaihtoehdoista sekä siitä, millä 
tavoin valtio tiedottaa näistä vaihtoehdoista ja 
tukee niitä koskevaa tiedotusta. Lisäksi hallitus­
muotoon otettaisiin säännös äänestysoikeudesta. 
Tämä johtaa siihen, että tavallisessa laissa ei ole 
mahdollista säätää näistä seikoista hallitusmuo­
don vastaisesti. Toisaalta hallitusmuodon edellyt­
tämän sääntelyn olisi aina sisällyttävä yksittäistä 
kansanäänestystä koskevaan lakiin. 

Ehdotuksen mukaan kansanäänestys voisi kos­
kea niin periaatekysymystä kuin lakiehdotusta­
kin. Joidenkin maiden lainsäädännössä on ni­
menomaan rajattu kansanäänestyksen ulkopuo­
lelle tietynlaiset asiat, kuten valtiontaloutta tai 
kansainvälisiä sopimuksia koskevat kysymykset. 
Esityksessä ei tällaisia rajoituksia ehdoteta säädet­
täväksi. Ensinnäkin rajauksista aiheutuu helposti 
tulkintaongelmia. Lisäksi esityksessä on kansan­
äänestyksen toimeenpanoa koskeva päätöksente­
ko pyritty järjestämään sellaiseksi, että päätös 
tehtäisiin aina riittävän harkinnan perusteella. 
Tarkoitus on, että kansanäänestyksen käyttöön ei 
turvauduta kovin usein, vaan että sitä käytetään 
suhteellisen pidättyvästi ja vain sellaisissa tilan­
teissa, joihin kansanäänestys menettelynä sovel­
tuu. 

Tarpeellisena ei ole myöskään pidetty kansan­
äänestyksen rajaamista esimerkiksi laajakantoisiin 
tai muuten yhteiskunnallisesti merkittäviin asioi­
hin. Ilman nimenomaista säännöstäkin on selvää, 
että kansanäänestyksen kaltaista valtiosäännön 
tasolla järjestettyä ja suhteellisen paljon erilaisia 
voimavaroja vaativaa menettelyä ei tule käyttää 
vä?~pätöisissä tai vailla yleistä merkitystä olevissa 
aSlOlSSa. 

Lähtökohtana on ollut kansanäänestyksen jär­
jestäminen valtiollisista ja kunnallisista vaaleista 
erillisenä. Kansanäänestyksen ja vaalien erilainen 
tarkoitus saattaisi hämärtyä, jos nämä järjestettäi­
siin yhdessä tai kovin lähellä toisiaan. Mahdolli­
suutta toimeenpanna kansanäänestys valtiollisten 
vaalien yhteydessä ei kuitenkaan ehdotetan ni­
menomaan suljettavaksi pois, koska samanaikai­
nen toimitus voisi jossakin tilanteessa olla tarkoi­
tuksenmukainenkin. Joka tapauksessa kansan­
äänestyksen järjestäminen vaalien yhteydessä 
säästäisi huomattavasti kustannuksia. 
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1.2.4. Yksittäisestä kansanäänestyksestä päättä­
mrnen 

Kunkin kansanäänestyksen toimeenpanoa kos­
keva lakiehdotus olisi käsiteltävä voimassa olevien 
säännösten mukaan. Edellä jaksossa 1.2.2. on 
mainittu, että vireillepanotapoina tulevat kysy­
mykseen hallituksen esitys ja lakialoite ja että 
lepäämäänjättämissäännöstöllä voi olla tiettyä 
vaikutusta lain yksityiskohtaiseen sisältöön. Niin 
ikään merkitystä saattaa olla sillä, että tasavallan 
presidentti antaa asiasta hallituksen esityksen 
eduskunnalle ja että tullakseen säädetyksi on 
eduskunnan hyväksymän lain saatava tasavallan 
presidentin vahvistus. 

Kansanäänestyksen toimeenpanoa koskevan la­
kiehdotuksen käsittelyjärjestystä harkittaessa on 
pohdittu, pitäisikö valtiopäiväjärjestyksessä säätää 
lakiehdotuksen käsittelemisestä kiireellisenä ja 
pitäisikö kansanäänestyslakialoitteet rinnastaa kä­
sittelyjärjestyksen suhteen hallituksen esityksiin. 
Tällaiset säännökset eivät kuitenkaan ole tarpeen, 
koska eduskunnan menettelytavat antavat sinänsä 
mahdollisuudet tähän. 

2. Nykyinen tilanne Ja astan val­
mistelu 

2.1. Nykyinen tilanne 

2.1.1. Lainsäädäntö 

Voimassa olevassa lainsäädännössämme ei ole 
säännöksiä kansanäänestyksestä. Ainoa Suomessa 
toimitettu yleinen kansanäänestys vuonna 19 31 
järjestettiin erikseen säädetyn lain nojalla. Kysy­
myksessä oli neuvoa-antava kansanäänestys kiel­
tolain kumoamisesta. 

Asianomaisessa hallituksen esityksessä (hall.es. 
89/1931 vp.) katsottiin, että hallitus olisi voinut 
yksinäänkin määrätä kansanäänestyksen toimeen­
panemisesta, jos hallituksella muuten oli siihen 
käytännön mahdollisuudet. Perusteeksi esitettiin 
se, että neuvoa-antava kansanäänestys ei puutu 
lainsäädäntötehtäviin. Koska muun muassa nor­
maalin vaaliorganisaation käyttö ei ollut mahdol­
lista ilman lainsäädäntöä, ehdotettiin jo tästä 
syystä nimenomaisen lain säätämistä. Eduskun­
nan perustuslakivaliokunta katsoi mietinnössään 
n:o 11/1931 vp., että lakiehdotus voitiin hyväk­
syä tavallisen lain säätämisessä noudatettavassa 
järjestyksessä. 

HE n:o 251 

Pysyvän sääntelyn puuttumisesta huolimatta 
neuvoa-antavan kansanääntstyksen toimittami­
nen on siis perustuslakivaliokunnan edellä maini­
tun kannan mukaan mahdollista antamalla asias­
ta laki kussakin yksittäistapauksessa. On kuiten­
kin esitetty myös mielipiteitä, joiden mukaan 
tällainen laki tulisi säätää perustuslain säätämis­
järjestyksessä. 

2.1.2. Käytäntö 

Edellä mainittu yleinen kansanäänestys kielto­
lain kumoamisesta pidettiin 29 ja 30 päivänä 
joulukuuta 1931. Äänestyksen järjestämisestä 
säädettiin lailla neuvoa-antavan kansanäänes­
tyksen toimeenpanemisesta väkijuomalainsäädän­
nön perusteiden selvittämiseksi (340/ 31 ), jota 
täydennettiin lain täytäntöönpanosta annetulla 
asetuksella ( 341 1 31). 

Laissa säädettiin äänioikeudesta, äänestyslipus­
sa vastattavaksi esitetyistä kysymyksistä, äänestys­
menettelystä, äänten laskemisesta ja rangaistavas­
ta menettelystä. Asetuksessa annettiin tarkempia 
säännöksiä äänestystoimituksesta. 

Äänestäjien valittavana oli kolme vaihtoehtoa, 
joista ensimmäinen tarkoitti kieltolain säilyttä­
mistä ja kolmas sen kumoamista. Toinen vaihto­
ehto oli eräänlainen välittävä kanta, joka olisi 
sallinut mietojen alkoholijuomien valvotun val­
mistuksen ja kaupan. 

Äänestyksessä kieltolain kumoamista kannatti 
70,5 % äänestäneistä. Myös lain voimassapitoa 
kannatti suhteellisen suuri osa äänestäneistä, kun 
taas välittävä vaihtoehto sai vähäisen kannatuk­
sen. Äänestysprosentti oli 44,4. 

Kansanäänestyksen toimeenpanoa on aina sil­
loin tällöin esitetty muun muassa eduskunta­
aloitteissa, mutta nämä eivät ole johtaneet toi­
menpiteisiin. 

2.1.3. Neuvoa-antavan kansanäänestyksen 
sääntelystä ja käytöstä muissa maissa 

Kansanäänestystä koskevia säännöksiä on yli 20 
maan valtiosäännöissä. Sääntely koskee useimmi­
ten sitovaa kansanäänestystä lainsäädäntömenet­
telyn osana (esimerkiksi Italia, Itävalta, Ranska, 
Ruotsi, Sveitsi, Tanska). Erityisesti sitova kansan­
äänestys liittyy perustuslain saatamiseen tai 
muuttamiseen. Neuvoa-antavasta kansanäänes­
tyksestä sisältyvät nimenomaiset säännökset 
Ruotsin ja Espanjan perustuslakeihin. Yleiset 
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periaatesäännökset mahdollisuudesta kansan­
äänestyksen järjestämiseen ovat Kreikan, Neuvos­
toliiton ja Saksan Demokraattisen Tasavallan pe­
rustuslaeissa. 

Kansanäänestystä ei ole kuitenkaan käytetty 
kaikissa valtioissa, joiden perustuslaissa menettely 
on mainittu. Sen sijaan monet valtiot, joiden 
valtiosäännössä ei ole kansanäänestyksestä pysyviä 
säännöksiä, ovat soveltaneet tätä menettelyä. 
Näihin maihin kuuluu myös Suomi. Australia, 
Liechtenstein ja nimenomaan Sveitsi ovat maat, 
joissa kansanäänestystä on eniten käytetty koko 
valtion tasolla. Alueellinen kansanäänestys on 
vilkkaassa käytössä monissa Yhdysvaltain osavalti­
otssa. 

Käytännössä raja sitovan ja neuvoa-antavan 
kansanäänestyksen välillä ei aina ole selkeä. Ti­
lanteen mukaan neuvoa-antavalla kansanäänes­
tyksellä saattaa olla huomattava tosiasiallinen 
merkitys. Varsinkin jos äänestyksen tulos on 
selvä, päätöksentekijä voi tuntea olevansa tämän 
tuloksen sitoma. 

Kansanäänestyksiä on pidetty kaikissa pohjois­
maissa, mutta ei säännöllisesti. Perustuslaintasoi­
set säännökset ovat olemassa Ruotsissa ja Tans­
kassa. Eniten äänestyksiä (14) on järjestetty Tans­
kassa, jossa kysymys on kuitenkin aina ollut 
sitovasta kansanäänestyksestä. 

Ruotsissa kansanäänestys on pidetty neljä ker­
taa, aina neuvoa-antavana. Neuvoa-antava kan­
sanäänestys on myös järjestetty viidesti Norjassa, 
kolmasti Islannissa ja kerran Suomessa. 

Alkoholikysymys on ollut neuvoa-antavan kan­
sanäänestyksen kohteena kaikissa mainituissa nel­
jässä pohjoismaassa. Muista asioista voidaan mai­
nita Norjassa vuonna 1972 toimitettu äänestys 
liittymisestä Euroopan Talousyhteisöön (EEC). 
Liittymistä kannatti__46,5 % äänestäneistä, joten 
ehdotus hylättiin. Aänestysprosentti oli 77 ,6. 

Ruotsissa äänestettiin vuonna 1955 oikeanpuo­
leisesta liikenteestä. Äänestyksessä huomattava 
enemmistö vastusti siirtymistä oikeanpuoleiseen 
liikenteeseen. Asia toteutettiin kuitenkin vuonna 
1967 ilman uutta kansanäänestystä. .Yuonna 
195 7 äänestettiin yleisistä lisäeläkkeistä. Aänestys 
päättyi tavallaan ratkaisemattomaan, kun mikään 
tarjolla olleista kolmesta vaihtoehdosta ei saanut 
taakseen enemmistöä. 

Ainoa Ruotsin hallitusmuodon nykyisten sään­
nösten aikana toteutettu kansanäänestys pidettiin 
keväällä 1980 ydinvoiman asemasta tulevaisuu­
den energiahuollossa. Äänestettävinä oli jälleen 
kolme vaihtoehtoa, joihin sisältyivät pitkähköt 
lausumat energiahuollon kehittämisestä. Vaihto-

ehdot 1 ja 2 perustuivat tuona ajankohtana 
käytössä tai valmistumassa olleiden ydinvoimaloi­
den käyttämiseen. Vaihtoehto 2 sisälsi lisäksi 
kannanottoja energiahuollon painopisteistä sekä 
energian tuotanto- ja jakelumuotojen omistuk­
sesta. Vaihtoehto 3 oli ydinvoimasta luopumi­
seen tähtäävä ei-vaihtoehto. Äänestyksessä vaih­
toehtoa 1 kannatti 18,9 %, vaihtoehtoa 2 kan­
natti 39,1 % ja vaihtoehtoa 3 kannatti 38,7 % 
äänestäneistä. Tyhjää äänesti 3,3 %. Äänestys­
prosentti nousi 75 ,6:een. 

Selvien johtopäätösten teko neuvoa-antavasta 
kansanäänestyksestä ja sen merkitY.ksestä esimer­
kiksi pohjoismaissa on vaikeata. Äänestyksiä on 
järjestetty harvoin ja alkoholipolitiikkaa lukuun 
ottamatta hyvinkin erilaisista aiheista ja erilaisissa 
poliittisissa tilanteissa. Siihen tulokseen voi kui­
tenkin tulla, että useampia kuin kaksi vaihtoeh­
toa sisältäviä kysymyksenasetteluja olisi kartetta­
va, jos halutaan saada yksiselitteinen äänestystu­
los. 

2.1.4. Uudistuksen syyt 

Vaikka edustuksellisen demokratian tulee edel­
leenkin olla valtiollisen järjestelmämme perusta, 
on nykyaikaisessa yhteiskunnassa aiheellista, että 
kansalaisilla on myös välittömiä keinoja esittää 
ajankohtaisia mielipiteitä. Neuvoa-antavan kan­
sanäänestyksen avulla kansalaiset voivat vaikuttaa 
yhteiskunnalliseen päätöksentekoon. Esimerkiksi 
otokseen perustuvat mielipidetiedustelut eivät 
tarjoa samanlaista vaikutuskanavaa. Kansan­
äänestys voi myös edistää tehtävien päätösten ja 
koko valtiojärjestelmän yleistä hyväksyttävyyttä. 

Kansanäänestyksen avulla voidaan selvittää, 
mitkä ovat kansalaisten mielipiteet jostakin ajan­
kohtaisesta kysymyksestä. Poliittisen päätösvallan 
käyttäjät voisivat kansanäänestyksessä selvittää 
toimeksiantajiensa - kansalaisten - käsitykset 
sellaisesta asiasta, johon asennoituminen poik­
keaa puoluesidonnaisuudesta ja johon suhtautu­
mista vaalitulos ei siksi ehkä ilmaise. Kansan­
äänestyksellä voi olla myös poliittista elämää 
selkeyttävä vaikutus, kun ristiriitaisia käsityksiä ja 
poliittista hajaannusta aiheuttavassa kysymyksessä 
voidaan selvittää kansalaisten itsensä näkemykset. 
Harkitusti käytettynä neuvoa-antava kansan­
äänestys voi täydentää onnistuneesti edustuksel­
lista kansanvaltaa. Kysymys on kansalaisten ja 
päätöksentekijöiden välisen vuorovaikutuksen li­
säämisestä. 
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Jotta kansanäänestys olisi tarvittaessa selkeästi 
käytettävissä, tulee menettelyn olla järjestetty 
säädöstasolla. Niin päätöksentekijöiden kuin 
kansalaistenkin tulee olla etukäteen selvillä siitä, 
millaisin edellytyksin ja minkälaisessa menette­
lyssä kansanäänestys tulisi käytettäväksi. Tämä 
edellyttää, että lainsäädännössä todetaan, paitsi 
neuvoa-antavan kansanäänestyksen järjestämisen 
mahdollisuus, myös kuka päättää ja millä tavoin 
kansanäänestyksen toimittamisesta yksittäista­
pauksessa sekä miten äänestysmenettely ja siihen 
liittyvät kysymykset järjestetään. 

2.2. Valmisteluvaiheet ja -aineisto 

Eduskunnan piirissä on aika ajoin tehty niin 
laki-, toivomus- kuin raha-asia-aloitteitakin neu­
voa-antavasta kansanäänestyksestä. Aloitteet ovat 
koskeneet sekä kansanäänestyksen yleistä säänte­
lyä että äänestyksen järjestämistä jossakin yksit­
täistapauksessa. Edelleen hallituksen jäsenten 
vastattavaksi on esitetty kansanäänestyksen toi­
meenpanoa tarkoittavia kysymyksiä. Ehdotukset 
eivät kuitenkaan ole johtaneet enempiin toimen­
piteisiin. 

Valtiosääntökomitea otti välimietinnössään 
(komiteanmietintö 1974:27) kantaa myös kan­
sanäänestykseen. Komitean enemmistö katsoi, 
että perustuslakiin olisi otettava säännös mahdol­
lisuudesta käyttää neuvoa-antavaa kansanäänes­
tystä, milloin kysymyksessä on laajakantoineo ja 
yhteiskunnallisesti merkittävä asia. Vähemmistö 
ei pitänyt säännöstä kansanäänestyksestä tarpeel­
lisena. 

Oikeusministeri lähetti marraskuussa 1981 kai­
kille eduskunnassa edustettuina oleville puolueil­
le tiedustelun siitä, miten ne suhtautuisivat kan­
sanäänestystä koskevien säännösten valmistelun 
aloittamiseen. Puolueet olivat vastauksissaan pe­
riaatteessa myönteisellä kannalla. 

Valtioneuvosto asettikin 18 päivänä maaliskuu­
ta 1982 komitean, jonka eräänä tehtävänä oli 
valmistaa ehdotukset hallitusmuodon täydentä­
miseksi neuvoa-antavaa kansanäänestystä koske­
valla yleissäännöksellä sekä säännöksiksi kansan­
äänestyksessä noudatettavasta menettelystä. Ko­
mitea, joka otti nimekseen kansanäänestyskomi­
tea, jätti mietintönsä 15 päivänä maaliskuuta 
1983 (komiteanmietintö 1983:25). 

Oikeusministeriö hankki komiteanmietinnöstä 
lausunnot eduskunnassa edustettuina olevilta 
puolueilta ja seitsemältä asiantuntijalta. Puolueet 
suhtautuivat komitean ehdotukseen neuvoa-anta-

van kansanäänestyksen sääntelyksi yleisesti ottaen 
myönteisesti. Joissakin yksityiskohdissa (lähinnä 
tiedotuksen sääntely) esitettiin erisuuntaisia nä­
kemyksiä. Useat asiantuntijat pitivät ehdotusta 
liiankin varovaisena. Lausunnot sisältyvät sellaisi­
naan oikeusministeriön lainvalmisteluosaSton jul­
kaisuun n:o 12/1983. 

Tämä esitys on viimeistelty oikeusministeriössä 
virkatyönä kansanäänestyskomitean ehdotusten 
pohjalta. 

3. Esityksen organisatoriset Ja 
henkii ös tö vaikutukset 

Kansanäänestyksen toimeenpanossa käytettäi­
siin kansanedustajain vaaleista annetun lain mu­
kaista organisaatiota, järjestettiinpä kansanäänes­
tys valtiollisten vaalien yhteydessä tai vaaleista 
erillisenä. Uusia toimielimiä ei tarvittaisi. 

4. Esityksen taloudelliset vaiku­
tukset 

4.1. Kansanäänestyksen järjestämisestä suora­
naisesti aiheutuvat kustannukset 

Kansanedustajain vaaleista annetun lain 
102 §:ssä säädetään vaalikustannusten jakautu­
misesta valtion ja kuntien kesken. Vuonna 1979 
pidettyjen kansanedustajain vaalien kustannukset 
olivat 21,6 miljoonaa markkaa, josta valtion 
osuus 5 ja kuntien osuus 16,6 miljoonaa mark­
kaa. Vuonna 1983 pidetyissä edustajain vaaleissa 
valtion kustannusosuus oli 8,3 miljoonaa mark­
kaa. Näiden vaalien kokonaiskustannukset nous­
sevat noin 30 miljoonaan markkaan. 

Mainittuja lukuja voidaan pitää lähtökohtana 
arvioitaessa kansanäänestyksen teknisestä järjestä­
misestä aiheutuvia kustannuksia. Eräät menot, 
kuten painatus- ja kokouskustannukset, olisivat 
ilmeisesti jonkin verran pienemmät kuin vaaleis­
sa. 

Jos kansanäänestys järjestettäisiin valtiollisten 
vaalien yhteydessä, olisivat kansanäänestyksestä 
aiheutuvat kustannukset oleellisesti pienemmät. 
Kansanäänestys lisäisi normaalien vaalikustannus­
ten joitakin eriä, kuten henkilöstö-, painatus- ja 
tarvikemenoja. Lisäys olisi ilmeisesti muutama 
miljoona markkaa. 

Kun kansanäänestys liittyy valtiolliseen päätök­
sentekoon, olisi valtion huolehdittava kaikista 
kansanäänestyksen järjestämisestä aiheutuvista 
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kustannuksista. Mikäli noudatettaisiin sellaise­
naan kansanedustajain vaaleista annetusta laissa 
säädettyä kustannusjakoa, saattaisi vaaleista erilli­
senä järjestettävästä kansanäänestyksestä aiheutua 
vaikeuksia kuntien taloudenpidossa. Poikkeamis­
ta valtiollisissa vaaleissa noudatettavasta kustan­
nusten jaosta valtion ja kuntien kesken puoltaisi 
sekin, että kansanäänestyksessä ei ole vaalien 
tapaan kysymys valtakunnallisen - ja myös kun­
tien asemaa sääotelevän - päätöksentekoelimen 
valinnasta ja paikallisen edustuksen turvaamisesta 
tässä päätöksenteossa. 

Mainittua periaatetta noudatettaisiin siis vain 
silloin, kun kansanäänestys toimitetaan vaaleista 
erillisenä. Vaalien yhteydessä järjestettävästä kan­
sanäänestyksestä kunnille aiheutuvia ylimääräisiä 
kustannuksia voidaan pitää siinä määrin vähäisi­

·nä, ettei niitä ole syytä korvata valtion varoista. 
Lisäksi valtion ja kuntien kustannusten erottelu 
olisi teknisesti vaikeaa. 

4.2. Tiedotus- ja muut kustannukset 

Kansanäänestyksen luotettavuuden eräs tae on, 
että kansalaisilla on kannanottonsa tueksi riittä­
västi tietoa äänestyksen kohteena olevan asian 
taustasta sekä eri vaihtoehdoista, niiden eroista ja 
vaikutuksista. Riippumatta siitä, miten kansan­
äänestystä koskeva tiedottaminen ja kampanjoin­
ti muuten tapahtuu, on kansanäänestyksen tar­
koituksen kannalta tärkeää, että saavutetaan 
eräänlainen tiedottamisen vähimmäistaso. Tämä 
edellyttää valtion taholta tiedottamista ja tiedo­
tuksen tukemista. Valtion toimien laajuus vaihte­
lisi tilanteesta riippuen. Olisi ilmeisesti ainakin 
tarpeen, että valtioneuvosto hyväksyisi tiedot­
teen, jossa selostetaan kansanäänestystä ja siinä 
äänestäjille esitettäviä vaihtoehtoja. Tiedotetta 
voitaisiin jakaa esimerkiksi kansanäänestystä kos­
kevan ilmoituskortin mukana kaikille äänioikeu­
tetuille. Tiedote voitaisiin julkaista sanomaleh­
dissä, minkä lisäksi se olisi esillä ja saatavana 
äänestyspaikoilla. Tämän yleisen tiedottamisen 
kustannukset jäänevät alle yhden miljoonan mar­
kan. 

2 168301043W 

Valtion olisi myös ainakin jossakin määrin 
tuettava kansanäänestyksen kohteena olevien 
vaihtoehtojen puolesta toimivien ryhmittymien 
tiedotusta ja kampanjointia. Tukemiseen voi olla 
syytä muun muassa tiedotuksen tasapuolisuuden 
turvaamiseksi. Osapuolten käyttöön voitaisiin va­
rata määräraha, josta ne saisivat avutusta ano­
musten perusteella. 

Tiedotuksen tukemiseen tarvittavaa rahamää­
rää on vaikea arvioida etukäteen. Tuen tarve voi 
vaihdella huomattavasti. Vertailun vuoksi voi­
daan mainita, että Ruotsissa vuonna 1980 toimi­
tetun ydinvoimakansanäänestyksen yhteydessä 
annettiin eri vaihtoehtojen puolesta toimineille 
kolmelle kampanjakomitealle yhteensä käytettä­
väksi summa, joka suunnilleen vastasi kansan­
äänestyksen varsinaisia teknisiä kustannuksia (36 
miljoonaa kruunua). Tämän tuen jaossa kampan­
jakomiteoiden kesken otettiin huomioon vaihto­
ehtojen sisällölliset eroavuudet ja se, miten puo­
lueet asettuivat näiden vaihtoehtojen kannalle. 

4.3. Kokonaiskustannukset 

Sen mukaan järjestetäänkö kansanäänestys val­
tiollisten vaalien yhteydessä vaiko erillisenä, voi­
daan arvioida kustannusten vaihtelevan tällä het­
kellä muutamasta miljoonasta markasta noin 30 
miljoonaan markkaan. Eri vaihtoehtojen puolesta 
toimiville ryhmittymille mahdollisesti annettava 
kampanjatuki ei ole näissä luvuissa mukana. 

5. Muita esitykseen vaikuttavia 
seikkoja 

Neuvoa-antavissa kansanäänestyksissä nouda­
tettava menettely perustuisi valtiollisissa vaaleissa 
käytettävään organisaatioon ja menettelyyn. Hal­
litus on antanut eduskunnalle laajan esityksen 
vaalilainsäädännön tarkistamiseksi (hall.es. 17/ 
1984 vp. ). Mainitussa esityksessä vaalilainsäädän­
töön ehdotetut muutokset on otettu huomioon 
nyt kysymyksessä olevan esityksen valmistelussa. 
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YKSITYISKOHTAISET PERUSTELUT 

1. Lakien perustelut 

1.1. Laki Suomen Hallitusmuodon muuttami­
sesta 

Yleissäännökset neuvoa-antavasta kansanäänes­
tyksestä ehdotetaan sijoitettaviksi hallitusmuo­
toon uutena III a lukuna. Lukuun sisältyvästä 
22 a §:stä ilmenisi se periaate, että kunkin kan­
sanäänestyksen toimeenpanosta päätetään lailla. 
Yleiset säännökset neuvoa-antavissa kansanäänes­
tyksissä noudatettavasta menettelystä sisällytettäi­
siin erilliseen lakiin. 

Pykälän 1 momentin mukaan kunkin kansan­
äänestyksen toimeenpanoa koskevassa laissa tulee 
olla säännökset kansanäänestyksen ajankohdasta, 
äänestäjille esitettävistä vaihtoehdoista sekä siitä, 
millä tavoin valtio tiedottaa vaihtoehdoista ja 
tukee niitä koskevaa tiedotusta. Näitä seikkoja 
koskevalla sääntelyllä olisi korostettu asema ver­
rattuna muihin menettelysäännöksiin. Tarkoituk­
sena on muodollisin järjestelyin vaikuttaa siihen, 
että kansanäänestyksen toimeenpanossa huo­
mioon otettavia keskeisimpiä menettelytapoja 
noudatettaisiin kaikissa olosuhteissa. Tilannetta 
voidaan jossakin määrin verrata kansanedustajain 
vaaleja koskevien tärkeimpien säännösten sisällyt­
tämiseen valtiopäiväjärjestyksen kymmeneen en­
simmäiseen pykälään. 

Yksittäistä kansanäänestystä koskevan lakieh­
dotuksen käsittelystä ei annettaisi erityissäännök­
siä. Kuten yleisperusteluissa on todettu, nouda­
tettaisiin niin lainsäädäntöaloitteen kuin lainsää­
tämismenettelynkin suhteen kaikilta osin voimas­
sa olevia säännöksiä. 

Laista tulisi ilmetä äänestyksen ajankohta ja 
äänestäjille esitettävät vaihtoehdot. Tavoiteltava­
na voidaan pitää tilannetta, jossa äänestäjien 
valittavana on vain kaksi vaihtoehtoa. Yksinker­
taisinta on asettaa kysymys, johon vastataan joko 
"kyllä" tai "ei". Tällöin voidaan saavuttaa yksi­
selitteinen äänestystulos. Aina ei tilannetta kui­
tenkaan voida kuvata kaavamaisesti joko-tai ase­
telmalla, vaan on turvauduttava pitempiin ku­
vauksiin ja useampiin vaihtoehtoihin. Tällöinkin 

on erityisesti korostettava selkeän kysymyksen­
asettelun merkitystä, jotta kansanäänestys yli­
päänsä olisi mielekäs. 

Kysymyksenasettelun ohella on kansalaisten 
riittävän tiedon takaaminen kansanäänestyksen 
toimittamisen keskeisimpiä kysymyksiä. Tämän 
vuoksi ehdotetaan hallitusmuodon tasolle otetta­
vaksi säännös siitä, että valtio tiedottaa kansan­
äänestyksen kohteena olevista vaihtoehdoista sa­
moin kuin tukee niitä koskevaa tiedotusta niin 
kuin niistä säädetään kansanäänestyksen toi­
meenpanoa koskevassa laissa. 

Pykälässä edellytetään sekä valtion omia tiedo­
tustoimia että muiden harjoittaman tiedotuksen 
tukemista. Ensiksi mainittuihin voisi kuulua ää­
nioikeutetuille lähetettävä tiedote, jossa seloste­
taan kansanäänestystä ja siinä äänestäjille esitet­
tyjä vaihtoehtoja. Tiedotuksen tukemisen tarkoi­
tuksena on, että äänestäjät voivat saada vaihtoeh­
doista tietoja riittävästi ja tasapuolisesti. Tuen 
määrä ja painotus samoin kuin sen antamisessa 
käytettävät keinot saattavat vaihdella tilanteiden 
mukaan huomattavasti. Keinoina voidaan maini­
ta rahallisen tuen lisäksi esitteiden painattaminen 
valtion kustannuksella ja ohjelma-ajan varaami­
nen yleisradiossa. 

Juuri tilanteiden erilaisuudesta johtuen ei tie­
dotuksen ja sen tukemisen yksityiskohtainen 
sääntely voi tapahtua yleisellä tasolla, vaan asiasta 
on säädettävä kussakin yksittäistapauksessa erik­
seen. Tiedottamisen yksityiskohtaisen sääntelyn 
välttämistä yleisellä tasolla - hallitusmuodossa 
tai kansanäänestyksissä noudatettavaa menettelyä 
koskevassa laissa - puoltaa sekin, että käytän­
nössä kansanäänestyksiä ilmeisesti järjestettäisiin 
suhteellisen harvoin. Tänä aikana tiedottamista 
koskevat mahdollisuudet ja tekniikka saattavat 
kovastikin muuttua, minkä kehityksen arvioimi­
nen ja huomioon ottaminen on säädöstasolla 
vaikeata. 

Pykälän 2 momentin mukaan äänestysoikeus 
kansanäänestyksessä vastaisi vaalioikeutta kansan­
edustajain vaaleissa. Tämä oikeus on valtiopäivä­
järjestyksen 6 §:n mukaan eräin poikkeuksin 
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jokaisella Suomen kansalaisella, joka on ennen 
vaalivuotta täyttänyt 18 vuotta. 

Pykälän 3 momentissa viitataan erilliseen la­
kiin, jossa annetaan yleiset säännökset kaikissa 
neuvoa-anravissa kansanäänestyksissä noudatetta­
vasta menettelystä. 

1.2. Laki menettelystä neuvoa-antavissa kan­
sanäänestyksissä 

1 §. Pykälästä ilmenisi, että laki sisältää neu­
voa-anravissa kansanäänestyksissä noudatettavaa 
menettelyä koskevat yleiset säännökset. Kunkin 
kansanäänestyksen toimeenpanosta säädettäisiin 
erillisellä lailla. 

2 §. Pykälän 1 momeotin mukaan kansan­
äänestys voitaisiin toimittaa kansanedustajain 
vaalien tai tasavallan presidentin valitsijamiesten 
vaalien yhteydessä taikka vaaleista erillisenä. Vii­
meksi mainittu menettely on kuitenkin edellä 
yleisperusteluissa asetettu periaatteessa lähtökoh­
daksi. 

Kunnallisvaalien yhteydessä kansanäänestystä 
ei voitaisi järjestää. Valtakunnallisen kansan­
äänestyksen toimittaminen· kunnallisten päätök­
sentekijöiden valinnan yhteydessä ei olisi luonte­
vaa, minkä lisäksi menettelystä aiheutuisi useita 
tekoisiä ongelmia (äänioikeus, vaaliorganisaatio 
jne.). 

Kansanäänestyksen järjestäminen vaalien yh­
teydessä edellyttää toimenpiteitä, jotka tulisi voi­
da ottaa huomioon tyhdyttäessä vaaleja koskeviin 
toimenpiteisiin, esimerkiksi vaaliluetteloiden laa­
timiseen. Pykälän 2 momeottiin sisältyisi sääo­
oös, jonka mukaan kansanäänestyksen toimitta­
misesta on päätettävä tässä suhteessa riittävän 
ajoissa. 

Pykälän 3 momeotio mukaan määräytyisivät 
ne päivät, jolloin vaaleista erillinen kansanäänes­
tys toimitetaan. Äänestys olisi siten ensimmäise­
nä sunnuntaina ja sitä seuraavana maanantaina 
75 päivän kuluttua siitä, kun kansanäänestyksen 
toimeenpanoa koskeva laki on tullut voimaan. 
Jos äänestyspäivä sattuisi kansanedustajain vaa­
leista annetuo lain 103 §:n 1 momentissa maini­
tuksi päiväksi, siirtyisi äänestyksen toimittaminen 
lainkohdassa sanotuo mukaisesti. Vastaavanlaista 
aikataulua noudatetaan kansanedustajain vaaleis­
sa silloin, kun presidentti on määrännyt uudet 
vaalit toimitettaviksi. 

Ennakkoäänestysajoista kansanäänestyksessä 
olisi molemmissa tilanteissa 9 §:n viittaussään­
nöksen nojalla voimassa, mitä eooakkoäänestyk-

sestä on säädetty kansanedustajain vaaleista anne­
tussa laissa. 

3 §. Pykälän mukaan valtiollisten vaalien vaa­
liviranomaiset ovat ääoestysviranomaisioa kan­
sanäänestyksessä. Äänestys tapahtuisi, kuten kan­
sanedustajain vaaleissakin, säädettyä vaalipiirija­
koa noudattaen kunnissa äänestysalueittain ja 
eooakkoääoestyksenä. Sitä tilannetta varten, että 
kansanäänestys toimitettaisiin vaaleista erillisenä, 
olisi pykälässä säädettävä, että tällöin vaalipiirin 
keskuslautakuntana toimii jokaisessa vaalipiirissä 
kansanedustajain vaaleja varten viimeksi asetettu 
keskuslautakunta. 

Kansanäänestys olisi periaatteessa mahdollista 
toimittaa myös ilman vaaleissa käytettyä vaalipii­
rijakoa ja keskuslautakuotia. Koko maa voisi 
tällöin toimia yhtenä vaalipiirioä, jonka keskus­
lautakuntana voisi olla esimerkiksi Helsingin 
kaupungin vaalipiirin keskuslautakunta. Tähän 
tapaan meneteltiio maassamme vuonna 1931 
toimitetussa kansanäänestyksessä. Järjestelyn 
puolesta ei kuitenkaan ole osoitettavissa merkit­
täviä etuja esimerkiksi kustanoussäästöinä. Me­
nettelyn selkeys puoltaa valtiollisten vaalien orga­
nisaation käyttämistä myös kaikissa kaosaoääoes­
tystilaoteissa. 

4 §. Kansanäänestyksissä käytettävien ääoes­
tysluetteloidenkio suhteen lähtökohtana olisi 
kansanedustajain vaaleista annetuo lain vaaliluet­
teloita koskevat säännökset. Oikeusministeriö 
vahvistaa luetteloita varten tarvittavat lomakkeet. 

5 §. Pykälässä olisi säännöksiä kansanäänes­
tyksessä käytettävistä äänestyslipuista. Vain oi­
keusministeriön paioattamat äänestysliput olisi­
vat sallittuja. 

Pykälän mukaan äänestyslipuista tulisi aina 
ilmetä kansanäänestyksen aihe ja ajankohta sekä 
äänestäjälle esitettävät vaihtoehdot. Lisäksi äänes­
tyslipussa voisi olla muutakin tekstiä, kuten se­
lostusta äänestyksen tarkoituksesta ja äänestysoh­
jeita. Äänestäjä voisi ilmaista kantaosa esimerkik­
si merkitsemällä rastin kannattamaosa vaihtoeh­
don jäljessä olevaan ympyrään. 

Vaihtoehdot voisivat sisältyä samaan äänestys­
lippuun tai käytettävissä voisi olla kutakin vaih­
toehtoa varten oma äänestyslippu. Viimeksi mai­
nittu menettely mahdollistaisi hieman pitemmän 
tekstin sijoittamisen kuhunkin äänestyslippuuo. 
Jos käytetään useampia äänestyslippuja, tulee 
niiden olla ulkomuodoltaan sellaisia, esimerkiksi 
samanvärisiä, että äänestyssalaisuus säilyy. 

Äänestäjällä tulisi aina olla mahdollisuus 
äänestyslipulla ilmaista, ettei hän kannata mitään 
esitetyistä vaihtoehdoista. Tämä menettely kuvas-
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taisi "ei osaa sanoa" tai "ei ota kantaa" -näke­
mystä. Sitä ei näin voitaisi tulkita kannanotoksi 
minkään vaihtoehdon puolesta tai mitään vas­
taan, kuten saattaisi olla asian laita äänestämättä 
jättämisessä. 

Siitä, minkälaisia äänestysliput olisivat yksityis­
kohdiltaan ei voida säätää yleisellä tasolla. Tar­
kemmat säännökset äänestyslippujen lukumää­
rästä, ulkomuodosta, sisällöstä ja mitättömyydes­
tä olisi otettava kunkin kansanäänestyksen toi­
meenpanoa koskevaan lakiin (2 momentti). Tässä 
laissa säädettäisiin myös yksityiskohtaisesti äänes­
tämisestä äänestyspaikalla. 

6 §. Pykälä koskee kansanäänestyksen tuloksen 
vahvistamista ja ilmoittamista. Vaalipiirien kes­
kuslautakunnat vahvistaisivat kansanäänestyksen 
tuloksen samaan tapaan kuin ne vahvistavat vaa­
lien tuloksen. Vaalipiirikohtaiset tulokset olisi 
ilmoitettava muun muassa Helsingin kaupungin 
vaalipiirin keskuslautakunnalle, joka vahvistaisi 
kansanäänestyksen valtakunnallisen tuloksen. 
Näin äänestyksen toimittamisesta huolehtisivat 
loppuun saakka sitä varten asetetut elimet. Kan­
sanäänestyksen tulos ilmoitettaisiin oikeusminis­
teriölle, jonka asiana olisi huolehtia sen julkaise­
misesta Suomen säädöskokoelmassa. 

Pykälän 3 momentti sisältäisi valituskiellon 
vaalipiirin keskuslautakunnan päätökseen, jolla 
äänestyksen tulos on vahvistettu. Tämä koskee 
sekä vaalipiirikohtaista päätöstä että Helsingin 
kaupungin vaalipiirin keskuslautakunnan päätös­
tä, jolla koko maan äänestystulos on vahvistettu. 
Tällainen kielto on perusteltu neuvoa-antavan 
kansanäänestyksen luonteen huomioon ottaen. 
Vastaava säännös sisältyy tasavallan presidentin 
valitsijamiesten vaaleista annettuun lakiin. 

7 §. Lääninhallituksen, jolle äänestysliput 
kansanedustajain vaaleista annetun lain 98 §:n 3 
momentin mukaan toimitetaan, olisi säilytettävä 
ne 5 vuoden ajan kansanäänestyksen toimittami­
sesta. Vaaleissa annetut äänestysliput lääninhalli­
tuksen on mainitun pykälän nojalla säilytettävä, 
kunnes lähinnä seuraavat vaalit on toimitettu. 

8 §. Kun kansanäänestys liittyy valtiolliseen 
päätöksentekoon, on edellä yleisperusteluissa läh­
detty siitä, että vaaleista erillisen kansanäänes­
tyksen järjestämisestä aiheutuvat kustannukset 
maksettaisiin kokonaisuudessaan valtion varoista. 
Jos taas äänestys pidettäisiin vaalien yhteydessä, 
olisivat kansanäänestyksestä kunnille aiheutuvat 
ylimääräiset menot siinä määrin vähäisiä, että 
tällöin voitaisiin noudattaa valtiollisissa vaaleissa 
käytettyä kustannusten jakoa valtion ja kuntien 
kesken. 

Kansanedustajain vaaleista annetun lain 

102 §:n mukaan lain 13 §:n 2 momentissa tar­
koitetut ilmoituskortit ja 25 d §:n 1 momentissa 
tarkoitetut ilmoitukset, äänestysliput ja sinetöi­
misvälineet kustannetaan sekä kaikki vaalitoimit­
sijain ja vaalipiirien keskuslautakuntien menot 
suoritetaan valtion varoista. Kuntien suoritetta­
vaksi jäävät kuntien keskusvaalilautakuntien, 
vaalilautakuntien ja vaalitoimikuntien menot. 
Vaaleista erillisessä kansanäänestyksessä siis myös 
nämä menot tulisivat kustannettaviksi valtion 
varoista. Oikeusministeriö antaisi tarkemmat 
määräykset perusteista, joiden mukaan kustan­
nukset korvataan. 

Edellä on arvioitu erillisen kansanäänestyksen 
teknisten järjestelykustannusten nousevan tällä 
hetkellä noin 30 miljoonaan markkaan. 

9 §. Kansanäänestyksissä noudatettaisiin sen 
lisäksi, mitä tässa laissa on säädetty tai sen nojalla 
määrätty taikka kansanäänestyksen toimeenpanoa 
koskevassa laissa säädetään, soveltuvin osin kan­
sanedustajain vaaleista annettua lakia. Kysymys 
on muun muassa vaalipiirin keskuslautakunnan 
val~istavista toimenpiteistä (32 ja 42 §), äänes­
tystoimituksesta ja ennakkoäänestyksestä ( 46-5 3 
ja 55-79 §), äänten laskemisesta (81 ja 82 §), 
äänestyksen tuloksen vahvistamisesta (90, 92-
94, 97 ja 98 §)sekä rangaistussäännöksistä (101 
§). 

Kansanedustajain vaaleista annetun lain nou­
dattaminen merkitsisi sitä, että kansanäänestys 
olisi kaksipäiväinen ja että ennakkoäänestäminen 
niin kotimaassa kuin ulkomaillakin olisi mahdol­
linen. Vaikkakin tästä aiheutuu suhteellisen pal­
jon kustannuksia silloin, kun kansanäänestys toi­
mitetaan vaaleista erillisenä, ei ole katsottu voita­
van poiketa vaaleissa noudatettavasta menettelys­
tä. 

10 §. Oikeusministeriö voisi antaa tarkempia 
määräyksiä ja ohjeita tämän lain soveltamisesta. 
Määräyksiä ja ohjeita tarvittaneen käytännön me­
nettelykysymyksistä erityisesti silloin, kun kan­
sanäänestys toimitetaan vaalien yhteydessä. 

11 §. Pykälä sisältää voimaantulosäännöksen. 

1.3. Laki valtioneuvoston ministeriöiden luku­
määrästä ja yleisestä toimialasta annetun 
lain 3 §:n muuttamisesta 

Kansanäänestysten toimeenpanoa koskevat lait 
valmisteltaisiin oikeusministeriössä ja esiteitäisiin 
tästä ministeriöstä. Valtioneuvoston ministeriöi­
den lukumäärästä ja yleisestä toimialasta annetun 
lain 3 §:n 1 momenttia olisi täydennettävä mai­
ninnalla kansanäänestyksestä. 
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2. Tarkemmat säännökset ja mää­
räykset 

Myös valtioneuvoston ohjesäännön 16 §:ää ja 
oikeusministeriöstä annetun asetuksen 5 §:ää 
olisi täydennettävä maininnalla kansanäänes­
tyksestä. 

3. Voimaantulo 

Ehdotetut lait voisivat tulla voimaan ptan 
eduskunnan hyväksymisen jälkeen. 

1 . 

4. Säätämisjärjestys 

Lakiehdotus Suomen hallitusmuodon muutta­
mtsesta on käsiteltävä perustuslainsäätämisjärjes­
tyksessä. 

Edellä esitetyn perusteella annetaan Eduskun­
nan hyväksyttäväksi seuraavat lakiehdotukset: 

Laki 
Suomen Hallitusmuodon muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti, joka on tehty valtiopäiväjärjestyksen 67 §:ssä säädetyllä tavalla, 
lisätään Suomen Hallitusmuotoon uusi näin kuuluva III a luku: 

111 a. Neuvoa-antava kansanäänestys 

22 a § 

Neuvoa-antavan kansanäänestyksen toimeen­
panosta paatetaan lailla. Siinä säädetään äänes­
tyksen ajankohdasta ja äänestäjille esitettävistä 
vaihtoehdoista. Valtio tiedottaa vaihtoehdoista ja 
tukee niitä koskevaa tiedotusta niin kuin siitä 
mainitussa laissa säädetään. 

2. 

Kansanäänestyksessä on äänestysoikeus jokai­
sella, jolla on valtiopäiväjärjestyksen mukaan vaa­
lioikeus kansanedustajain vaaleissa. 

Neuvoa-anravissa kansanäänestyksissä nouda­
tettavasta menettelystä säädetään lailla. 

Tämä laki tulee voimaan 
kuuta 19 

päivänä 

Laki 
menettelystä neuvoa-antavissa kansanäänestyksissä 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti säädetään: 
1 § 

Tämä laki koskee menettelyä, jota noudate­
taan neuvoa-anravissa kansanäänestyksissä. 

2 § 
Kansanäänestys voidaan toimittaa valtiollisten 

vaalien yhteydessä tai vaaleista erillisenä. 
Kansanäänestyksen toimittamisesta vaalien yh­

teydessä on päätettävä niin hyvissä ajoin, että 
vaaleja koskeviin toimenpiteisiin ryhdyttäessä 

voidaan ottaa huomioon kansanäänestyksen toi­
mittaminen. 

Milloin kansanäänestys toimitetaan vaaleista 
erillisenä, on kansanäänestys kansanedustajain 
vaaleista annetun lain 46 §:n 2 momentissa sää­
dettyinä päivinä 75 päivän kuluttua kansanäänes­
tyksen toimeenpanoa koskevan lain voimaantu­
losta ottaen kuitenkin huomioon, mitä mainitun 
lain 103 §:n 1 momentissa on säädetty. 
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3 § 
Valtiollisten vaalien vaaliviranomaiset ovat 

äänestysviranomaisina kansanäänestyksessä. 
Jos kansanäänestys toimitetaan vaaleista erilli­

senä, vaalipiirin keskuslautakuntana toimii kussa­
kin vaalipiirissä kansanedustajain vaaleja varten 
viimeksi asetettu keskuslautakunta. 

4 § 
Vaalien yhteydessä toimitettavassa kansan­

äänestyksessä käytetään vaaleja varten laadittavia 
vaaliluetteloita. 

Vaaleista erillisenä toimitettavaa kansanäänes­
tystä varten laaditaan äänestysoikeutetuista hen­
kilöistä äänestysalueiden äänestysluettelot ja vaa­
lipiirien äänestysluettelot. Niistä on voimassa, 
mitä äänestysalueiden vaaliluetteloista ja vaalipii­
rien vaaliluetteloista on säädetty kansanedusta­
jain vaaleista annetussa laissa. 

5 § 
Äänestyslipuista, jotka oikeusministeriö pai­

nattaa, tulee ilmetä kansanäänestyksen aihe ja 
ajankohta sekä äänestäjille esitettävät vaihtoeh­
dot. Vaihtoehdot voivat sisältyä samaan äänestys­
lippuun, tai kutakin vaihtoehtoa varten voi olla 
oma äänestyslippu. Äänestäjällä tulee kuitenkin 
aina olla mahdollisuus ilmaista, ettei hän kanna­
ta mitään esitetyistä vaihtoehdoista. 

Kunkin kansanäänestyksen toimeenpanoa kos­
kevassa laissa säädetään tarkemmin äänestyslip­
pujen lukumäärästä, ulkomuodosta, sisällöstä ja 
mitättömyydestä samoin kuin äänestämisestä. 

6 § 
Vaalipiirin keskuslautakunnan tulee heti ää­

nestyksen tuloksen vahvistettuaan antaa tulokses­
ta tieto Helsingin kaupungin vaalipiirin keskus­
lautakunnalle, lääninhallitukselle ja vaalipiirin 
kuntien keskusvaalilautakunnille. 

Helsingin kaupungin vaalipiirin keskuslauta­
kunta vahvistaa äänestyksen tuloksen koko maas­
sa ja ilmoittaa sen oikeusministeriölle, jonka 
tulee julkaista äänestyksen tulos Suomen säädös­
kokoelmassa. 

Vaalipiirin keskuslautakunnan tässä pykälässä 
tarkoitettuun päätökseen ei saa hakea muutosta 
valittamalla. 

.. 7 § 
Aänestysliput on säilytettävä viisi vuotta äänes­

tyksen toimittamisesta. 

8 § 
Vaalien yhteydessä toimitettavasta kansan­

äänestyksestä aiheutuneista kustannuksista on 
voimassa, mitä kansanedustajain vaaleista anne­
tun lain 102 §:ssä on säädetty. 

Milloin kansanäänestys toimitetaan vaaleista 
erillisenä, suoritetaan sen lisäksi, mitä 1 momen­
tissa mainitussa pykälässä on säädetty, kansan­
äänestyksen toimittamisesta aiheutuneet kumien 
keskusvaalilautakuntien, vaalilautakuntien ja vaa­
litoimikuntien menot valtion varoista. Oikeusmi­
nisteriö antaa tarkemmat määräykset perusteista, 
joiden mukaan menot korvataan. 

9 § 
Sen lisäksi, mitä tässä laissa on säädetty tai sen 

nojalla määrätty taikka kansanäänestyksen toi­
meenpanoa koskevassa laissa säädetään, noudate­
taan kansanäänestyksessä soveltuvin osin kansan­
edustajain vaaleista annettua lakia. 

10 § 
Oikeusministeriö antaa tarvittaessa tarkempia 

määräyksiä ja ohjeita tämän lain soveltamisesta. 

~1 § 
Tämä laki tulee v01maan 

kuuta 19 
päivänä 
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3. 
Laki 

valtioneuvoston ministeriöiden lukumäärästä ja yleisestä toimialasta annetun lain 3 §:n muuttamisesta 

Eduskunnan päätöksen mukaisesti muutetaan valtioneuvoston ministeriöiden lukumäärästä ja 
yleisestä toimialasta 30 päivänä maaliskuuta 1922 annetun lain 3 §:n 1 momentin 3 kohta, sellaisena 
kuin se on 15 päivänä heinäkuuta 1970 annetussa laissa (521/70), näin kuuluvaksi: 

3 § 
Valtioneuvostolle kuuluvista asioista käsittelee: 

3) oikeusministeriö asiat, jotka koskevat oikeu­
denhoitoa, lainsäädäntöä asioissa, jotka eivät 
kuulu muun ministeriön toimialaan, sekä van-

Helsingissä 5 päivänä joulukuuta 1984 

keinhoitoa, niin myös valtiollisia vaaleja ja kun­
nallisvaalia sekä kansanäänestystä; 

Tämä laki tulee v01maan 
kuuta 19 

päivänä 

Tasavallan Presidentti 

MAUNO KOIVISTO 

Oikeusministeri Christoffer Taxell 




