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KANSALAISALOITETTA KOSKEVAN LAINSÄÄDÄNNÖN VALMISTELU
1. Tausta

Nykyinen perustuslaki ei tunne mahdollisuutta valtiolliseen kansalaisaloitteeseen. Eduskunnassa parhaillaan käsiteltävänä olevaan hallituksen esitykseen laiksi Suomen perustuslain muuttamisesta (HE 60/2010 vp) sisältyy ehdotus valtiollista kansalaisaloitteesta, joka olisi siten uusi kansalaisten vaikuttamismahdollisuus valtiollisella tasolla.
Ehdotuksen mukaan vähintään viidelläkymmenellätuhannella äänioikeutetulla Suomen kansalaisella on oikeus tehdä eduskunnalle aloite lain säätämiseksi sen mukaan kuin lailla säädetään (perustuslain 53 §:n 3 momentti). Kyse olisi niin sanotusta sisällöllisestä kansalaisaloitteesta, jolla äänestäjät voisivat saada haluamansa lainsäädäntöasian eduskunnan käsiteltäväksi. Aloite jäisi eduskunnan käsittelyn ja hyväksynnän varaan.
Kehitys muualla Euroopassa ja Euroopan unionissa tukee kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien vahvistamista myös Suomessa. Eräissä Euroopan maissa on valtiollisella tasolla käytössä vastaavanlaisia kansalaisaloitejärjestelmiä, joskin kansanäänestykseen kytketyt kansalaisaloiteinstituutiot ovat ehkä yleisempiä. Lissabonin sopimus sisältää uudenlaisen Euroopan unionin kansalaisaloitteen, joka tarjoaa unionin kansalaisille oikeuden tehdä komissiolle lainsäädäntöaloitteen.
Lainsäädäntöön perustuva kansalaisaloiteoikeus on Suomessa nykyisin vain kunnallisella tasolla. Vähintään kaksi prosenttia kunnan asukkaista voi tehdä kunnan valtuuston toimivaltaan kuuluvassa asiassa aloitteen, joka on otettava valtuustossa käsiteltäväksi viimeistään kuuden kuukauden kuluessa asian vireille tulosta (kuntalaki 365/1995, 28 §). Lisäksi kunnallisella tasolla on käytössä kuntalaisten kansanäänestysaloite.
Perustuslaissa ehdotetaan säädettäväksi vain kansalaisaloitejärjestelmän yleiset perusteet. Tarkoituksena on, että muilta osin järjestelmästä säädettäisiin tavallisen lain tasolla. Tämä sääntelykokonaisuus muodostuisi kansalaisaloitetta koskevasta laista ja eduskunnan työjärjestykseen otettavista tarpeellisista säännöksistä. Nämä säännökset tulisivat voimaan samanaikaisesti perustuslain muutoksen kanssa 1 päivänä maaliskuuta 2012. Säännöksiä koskevat ehdotukset tulisi siten antaa eduskunnan käsiteltäviksi viimeistään syysistuntokauden alussa 2011.
2. Valtiollinen kansalaisaloite

Perustuslain muuttamista koskevassa lakiesityksessä hahmotellaan valtiollisen kansalaisaloitteen yleiset piirteet. Esityksen mukaan perustuslaissa säädettäisiin aloiteoikeuden edellytyksistä ja aloitteen yleisestä kohdentumisesta. Oikeus aloitteen tekemiseen sidottaisiin äänioikeuteen ja Suomen kansalaisuuteen. Tämä rinnastuisi nykyisen vaalijärjestelmän mukaiseen äänioikeuteen valtiollisissa vaaleissa. Tämä on perusteltu lähtökohta silloin, kun on kyse valtiollisen tason vaikutusmahdollisuudesta. Aloite tehtäisiin suoraan eduskunnalle, jolloin aloitteen käsittely ja hyväksyminen jäisi eduskunnan varaan. Eduskunnalla olisi velvoite ottaa lainsäädännön mukaisesti tehty kansalaisaloite käsiteltäväkseen, mutta aloitteen hyväksyminen jäisi eduskunnan arvioitavaksi samoin kuin mahdolliset muutokset aloitteeseen.

Perustuslaissa säädettävällä allekirjoitusten vähimmäismäärällä, viidelläkymmenellätuhannella, asetettaisiin vaatimus aloitteen nauttiman tuen laajuudesta. Ehdotettu allekirjoittajien määrä olisi noin 0,9 prosenttia Suomen väestöstä ja noin 1,2 prosenttia äänioikeutetuista, mikä vastaa pitkälti eräissä muissa maissa omaksuttuja vaatimuksia kansalaisaloitteen tekemiselle.
Aloiteoikeus kohdentuisi lainsäädäntöasioihin. Muut eduskunnan toimivaltaan kuuluvat asiat jäisivät aloiteoikeuden ulkopuolelle. Tästä ei kuitenkaan aiheudu merkittäviä rajoituksia kansalaisten aloiteoikeudelle ottaen huomioon lainsäädännön alan laajuus. Aloite voisi koskea voimassa olevan lainsäädännön muuttamista tai kumoamista taikka kokonaan uuden lain säätämistä. Kansalaisaloite voisi kohdistua myös perustuslain muuttamiseen tai valtiollisen, neuvoa-antavan kansanäänestyksen järjestämistä koskevan lain säätämiseen perustuslain 53 §:n 1 momentin mukaisesti.

Merkittävimpiä aloiteoikeuden ulkopuolelle jääviä asiaryhmiä olisivat kansainvälisten velvoitteiden hyväksyminen ja niiden irtisanomisen hyväksyminen sekä valtion talousarvioasiat. Aloiteoikeuden piiriin kuuluisivat kuitenkin sellaiset lainsäädäntöasiat, joilla on vaikutuksia valtion talousarvioon.

Lainsäädäntöasioihin kohdentumisen lisäksi aloiteoikeudelle ei asetettaisi muita sisällöllisiä rajoituksia. Aloitteen yhdenmukaisuus perustuslain taikka kansainvälisten ihmisoikeuksien tai muiden Suomen kansainvälisten velvoitteiden kanssa jäisi eduskunnan arvioitavaksi aloitteen käsittelyssä samalla tavoin kuin muissakin lainsäädäntöasioissa. 

Perustuslaissa ei myöskään asetettaisi tiukkoja vaatimuksia kansalaisaloitteen muodolle. Perustuslain muutosehdotus sisältää mahdollisuuden niin säädöstekstin muotoon laaditun lakiehdotuksen kuin väljemmin muotoillun, lainvalmistelutoimiin ryhtymistä koskevan ehdotuksen tekemisen. Asiasta säädettäisiin tarkemmin tavallisen lain tasolla. Kansalaisaloitteen muoto ─ säädöstekstin muotoon laadittu lakiehdotus tai lainsäädäntötoimeen ryhtymistä koskeva aloite ─ määrittäisi aloitteen käsittelyjärjestyksen eduskunnassa joko lainsäätämisjärjestyksessä käsiteltävänä asian tai ainoan käsittelyn asiana. On myös mahdollista, että kansalaisaloitteiden käsittelyä varten on kehitettävä joitakin erityisiä menettelytapoja eduskunnan toiminnassa.
Tarkoituksena on, että eduskunnan käsittelylle ei asetettaisi tässäkään asiassa erityisiä aikamääreitä. Valtiopäiväasioiden keskinäisessä käsittelyjärjestyksessä kansalaisaloite voisi kuitenkin rinnastua vähintään sadan edustajan allekirjoittamaan lakialoitteeseen, jolla on valiokuntakäsittelyssä etusija muihin kansanedustajien aloitteisiin nähden.

3. Kansalaisaloitejärjestelmästä Euroopan maissa
Kansalaisaloite voi olla äänioikeutettujen aloite kansanäänestyksen järjestämiseksi jostakin asiasta tai sisällöllinen kansalaisaloite (agenda initiative), jolla tietty määrä äänioikeutettuja voi saada haluamansa asian parlamentin käsiteltäväksi. Kansalaisaloitteiden muodot ja menettelyt vaihtelevat maittain paljon. Kansalaisaloite voi kytkeytyä kansanäänestyksen järjestämiseen siten, että äänestäjien tekemästä lakiehdotuksesta järjestetään kansanäänestys. On myös niin sanottuja hylkääviä tai kumoavia kansanäänestyksiä, joissa äänestetään parlamentin jo hyväksymästä laista (tai muusta päätöksestä) tai voimassa olevan lain kumoamisesta ja joiden järjestäminen voi perustua kansalaisten tekemään aloitteeseen.
Kansanäänestykseen johtavien kansalaisaloitteiden lisäksi Euroopassa on valtiollisella tasolla käytössä sisällöllisiä kansalaisaloitteita. Läntisen Euroopan maista valtiollinen, sisällöllinen kansalaisaloite on nykyisin Alankomaissa, Itävallassa, Espanjassa, Portugalissa ja Italiassa. Myös useimmissa Keski- ja Itä-Euroopan uusissa demokratioissa on käytössä sisällöllinen kansalaisaloite. Seuraavassa tarkastellaan lyhyesti ja kokoavasti sisällöllisen kansalaisaloitteen piirteitä näissä maissa. Kansalliset ratkaisut poikkeavat tosin paljonkin toisistaan eikä yhtenäistä sääntelymallia ole osoitettavissa. Seuraava tarkastelu perustuu perustuslain muuttamista koskevan hallituksen esityksen perusteluihin (HE 60/2010 vp, s. 8-9). Laajemmin asiaa on käsitelty Perustuslain tarkistamiskomitean mietinnön liitteinä julkaistuissa akatemiatutkija Maija Setälän selvityksissä ”Suoran demokratian käytäntöjen vertailu ja arviointi – näkökulmia suoran demokratian kehittämiseksi Suomessa” ja ”Sisällöllisten kansalaisaloitekäytäntöjen vertailu” (oikeusministeriön mietintöjä ja lausuntoja 9/2010, s. 204-237).
Aloiteoikeudesta säädetään pääsääntöisesti perustuslaissa; vain Alankomaissa järjestelmä perustuu alempaan sääntelyyn, parlamentin työjärjestykseen. Perustuslaissa säädetään yleensä vaadittavasta äänioikeutettujen allekirjoittajien määrästä, aloitteen osoittamisesta parlamentille sekä aloitteen kohdentumisesta lainsäädäntöasioihin samoin kuin mahdollisista muista aloitteen sisällöllisistä rajoituksista. Muilta osin aloitejärjestelmästä säädetään yleensä perustuslakia alemmalla tasolla.

Aloiteoikeuteen liittyvä vaatimus aloitteen allekirjoittajien määrästä vaihtelee maittain. Espanjassa vaatimus 500 000 allekirjoituksesta vastaa noin kahta prosenttia äänioikeutetuista, kun taas Puolassa vaatimus 100 000 allekirjoituksesta merkitsee ainoastaan noin 0.3 prosenttia äänioikeutetuista. Allekirjoitusten keräämiselle asetetaan useissa maissa jonkinlaisia aikarajoja. Tiettävästi Espanjassa allekirjoituksia voidaan kerätä myös sähköisesti internetissä.

Yleisimmin sisällöllisessä kansalaisaloitteessa on kyse lainsäädäntöaloitteesta. Eräissä maissa edellytetään, että aloite on laadittu lakiehdotuksen muotoon (esim. Itävalta, Espanja ja Puola). Aloiteoikeudelle on voitu myös asettaa erilaisia sisällöllisiä rajoituksia. Esimerkiksi Espanjan perustuslain mukaan aloite ei voi koskea orgaanisia lakeja (perustuslain ja tavallisen lain väliin säädöshierarkkisesti sijoittuva laki), verotusta, kansainvälisiä asioita tai armahdusoikeutta. Tällaiset sisältörajoitukset näyttäisivät kuitenkin olevan yleisempiä kansanäänestysaloitteissa kuin sisällöllisissä kansalaisaloitteissa.

Joissakin maissa aloitemenettelyyn sisältyy aloitteen ennakollinen tarkastus, jossa arvioidaan, täyttääkö aloite laissa säädetyt vaatimukset. Vasta tämän vaiheen jälkeen käynnistyy varsinainen allekirjoitusten keräys. Tällainen ennakollinen tarkastus on esimerkiksi Itävallassa, Espanjassa ja Puolassa. Tarkastuksessa tehdyistä hylkäävistä päätöksistä voidaan valittaa perustuslakituomioistuimeen (Itävalta ja Espanja) tai korkeimpaan oikeuteen (Puola). Tarkastus voi koskea menettelyn myöhemmässä vaiheessa myös kerättyjen allekirjoitusten oikeellisuutta ja kelpoisuutta.

Aloitteen parlamenttikäsittelylle on joissain maissa säädetty aikarajoja. Eräissä maissa on säädetty myös taloudellisesta tuesta aloitteen tekijöille (esim. Itävalta, Espanja).

Käytännössä aloitteiden vaikutukset lainsäädäntöön ovat saattaneet jäädä rajallisiksi, sillä aloitteet johtavat lainsäädännön muutoksiin melko harvoin. Tältä osin voidaan nähdä jonkin verran vaihtelua eri maiden välillä. Itävallassa, jossa aloitemahdollisuus on ollut käytössä vuodesta 1964, ensimmäiset kolme aloitetta johtivat lain säätämiseen. Nämä aloitteet koskivat yleisradioyhtiön asemaa, koulu-uudistusta ja neljäkymmentuntista työviikkoa. Kaikkiaan Itävallassa tehdyistä noin kolmestakymmenestä aloitteesta kuusi on johtanut lainsäädännön muutoksiin. Espanjassa viidestä parlamentin käsittelyyn tulleesta aloitteesta yksi on johtanut lainmuutokseen. Unkarissa puolestaan aloitteita on tehty runsaasti, mutta vaikutukset lainsäädäntöön ovat jääneet vähäisiksi. Kansalaisaloitejärjestelmän vaikutus ei toisaalta tyhjene pelkästään aloitteiden pohjalta säädetyn lainsäädännön määrään, vaan aloiteinstituutiolla voi olla muitakin yhteiskunnalliseen päätöksentekoon, poliittiseen järjestelmään ja julkiseen keskusteluun sekä kansalaisyhteiskuntaan kohdistuvia vaikutuksia.     

4. Euroopan unionin kansalaisaloite

Lissabonin sopimus sisältää määräykset uudesta Euroopan unionin kansalaisaloitteesta. Sopimuksen mukaan ”vähintään miljoona unionin kansalaista merkittävästä määrästä jäsenvaltioita voi tehdä aloitteen, jossa Euroopan komissiota kehotetaan toimivaltuuksiensa rajoissa tekemään asianmukainen ehdotus asioista, joissa näiden kansalaisten mielestä tarvitaan unionin säädöstä perussopimusten soveltamiseksi”. Kyse on lainsäädäntöaloitteesta, joka osoitetaan Euroopan komissiolle. Aloite ei sido komissiota oikeudellisesti, sillä komissiolla ei ole velvollisuutta tehdä aloitteen tarkoittamaa säädösehdotusta. EU:n kansalaisaloitteen tekemistä varten vaadittavat menettelyt ja edellytykset vahvistetaan Euroopan parlamentin ja neuvoston antamalla asetuksella. Asetusehdotus on parhaillaan parlamentin käsiteltävänä (KOM(2010) 119 lopullinen, 2010/0074 (COD)).

Asetusehdotuksen mukaan kansalaisaloitteen allekirjoittaminen on kytketty unionin kansalaisuuden ohella äänioikeusikään Euroopan parlamentin vaaleissa. Kansalaisaloitteen tulisi saada allekirjoittajia vähintään yhdestä kolmasosasta jäsenvaltioita ja samalla tietty, asetuksen liitteessä vahvistettu vähimmäismäärä kustakin jäsenvaltiosta (Suomen osalta 9 750 allekirjoittajaa).
Kansalaisaloite tulisi rekisteröidä komission verkkosivustolla ennen allekirjoitusten keräämistä. Asiattomia ja selvästi unionin arvojen vastaisia aloitteita ei rekisteröitäisi. Menettelyyn liittyisi myöhemmässä vaiheessa myös komission ennakollinen hyväksyntä aloitteelle. Tällaista hyväksyntää tulisi pyytää, kun aloitteella on vähintään 300 000 allekirjoittajaa vähintään kolmesta jäsenvaltiosta (neuvoston yleisnäkemyksessä 14.6.2010 edellytettiin tässä kohden vain 100 000 allekirjoittajaa). Komission tulisi antaa ennakkohyväksyntä seuraavin perustein: aloite koskee asiaa, 1) jossa voidaan hyväksyä säädös perussopimusten soveltamiseksi ja 2) josta komissiolla on toimivaltuudet tehdä ehdotus. Asetusehdotuksen parlamenttikäsittelyssä on keskusteltu mahdollisuudesta yhdistää rekisteröinti ja ennakkohyväksyntä yhdeksi menettelyn vaiheeksi. 
Asetusehdotuksen mukaan allekirjoitukset voitaisiin kerätä myös sähköisesti, ja ne tulisi kerätä vuoden kuluessa aloitteen rekisteröinnistä. Sähköisissäkin keruujärjestelmissä allekirjoittajien henkilöllisyys tulee voida tarkastaa. Jäsenvaltiot vahvistaisivat kukin osaltaan kerättyjen allekirjoitusten määrän ja kelpoisuuden. Jäsenvaltioiden täytyisi myös nimetä toimivaltaiset viranomaiset sähköisen keruujärjestelmän hyväksyntää ja keräystuloksen vahvistamista varten.
Komission tulisi antaa neljän kuukauden kuluessa kansalaisaloitteen jättämisestä tiedonanto, jossa se ilmoittaa kantansa aloitteesta.
Euroopan unionin kansalaisaloitteesta aiheutuvat kansalliset sääntelytarpeet voitaisiin ottaa huomioon valtiollista kansalaisaloitetta koskevassa lainsäädännössä. On kuitenkin varauduttava siihen, että hankkeet etenevät aikataulullisesti eri tahdissa. Tämänhetkisen tiedon perusteella voidaan arvioida, että EU:n kansalaisaloitejärjestelmän edellyttämät kansalliset säännökset tulisi saada voimaan aikaisintaan joulukuussa 2011.
5. Lainsäädännön muutostarve

Perustuslain muutosesitykseen sisältyy sääntelyvaraus, jolla osoitetaan kansalaisaloiteinstituution sisältö ja menettelylliset yksityiskohdat säädettäväksi tavallisen lain tasolla. Kyse olisi alustavan arvion mukaan omasta, erillisestä kansalaisaloitetta koskevasta laista. Vaihtoehtoisesti voidaan ajatella, että suoran demokratian kehittämiseen liittyen kansalaisaloitetta koskeva sääntely sijoitettaisiin nykyiseen lakiin menettelystä neuvoa-antavissa kansanäänestyksissä (571/1987). Tämä vaihtoehto ei kuitenkaan vaikuta tarkoituksenmukaiselta, sillä näillä asioilla ei ole nähtävissä yhteisten säännösten tarvetta. Viime kädessä kyse on keskenään melko erilaisista sääntelykohteista.

Alustavan arvion mukaan kansalaisaloitetta koskevassa laissa säädettäisiin muun muassa seuraavista asioista: kansalaisaloitteen muotovaatimuksista, allekirjoitusten keräämisestä (ml. keräämisaika ja –tapa sekä henkilötietojen antamisvelvollisuus)  ja tarvittavasta allekirjoitusten oikeellisuuden ja kelpoisuuden tarkastamisesta tai viranomaisvalvonnasta.

Menettelyyn liittyvät seikat ovat tässä yhteydessä erityisen merkityksellisiä, sillä ne voivat vaikuttaa siihen, millaisen aseman kansalaisaloite vaikuttamiskeinona käytännössä saa. Kyse on esimerkiksi siitä, millaisin menettelyin allekirjoitusten kerääminen käytännössä tapahtuisi tai millaiset muotovaatimukset aloitteeseen kohdistettaisiin.

Kansalaisaloiteinstituutio aiheuttaa tarpeen tarkistaa myös eduskunnan työjärjestystä. Aloitemenettelyn yksityiskohdat vaikuttavat viime kädessä paljonkin tarkistustarpeeseen. Alustavan selvityksen perusteella voidaan kuitenkin arvioida muutostarpeen kohdistuvan useisiin työjärjestyksen kohtiin.

Tarkistusta edellyttäviä työjärjestyksen kohtia ovat esimerkiksi puhemiesneuvoston tehtävät aloitteen käsittelyyn ottamisessa (työjärjestyksen 6 §), asioiden ilmoittaminen täysistunnossa (työjärjestyksen 19 §), asioiden lähettäminen valiokuntaan (työjärjestyksen 32 §) ja aloitetta koskevien asiakirjojen julkaiseminen osana valtiopäiväasiakirjoja (työjärjestyksen 71 §). Sääntelytarpeeseen vaikuttaa myös se, edellyttääkö kansalaisaloite muiden eduskunta-asioiden käsittelystä poikkeavaa sääntelyä työjärjestyksessä.

EU:n kansalaisaloitejärjestelmä saattaa myös edellyttää kansallisia lainsäädäntötoimia, vaikkakin pääosin aloitetta koskevista menettelyistä säädettäisiin Euroopan parlamentin ja neuvoston antamalla asetuksella.

6. Työryhmän asettaminen

Työryhmän tehtävät

Ehdotetaan asetettavaksi työryhmä valmistelemaan valtiollista kansalaisaloitetta koskeva lakiehdotus sekä ehdotukset tarpeellisista muutoksista eduskunnan työjärjestykseen. Työryhmän tulisi työssään ottaa huomioon Euroopan unionin kansalaisaloitejärjestelmä ja valmistella siihen liittyvät mahdolliset kansalliset säännökset. Työryhmän lakiehdotukset on laadittava hallituksen esityksen muotoon.

Työn organisointi

Valtiollinen kansalaisaloitejärjestelmä kytkeytyy kiinteästi eduskunnan toimintaan. Tämän vuoksi oikeusministeriö pyysi kutakin eduskuntaryhmää nimeämään edustajansa työryhmään.
Työryhmän kokoonpanoksi ehdotetaan seuraavaa:
Puheenjohtaja:

Majuri, Tuula, lainsäädäntöneuvos
oikeusministeriö
Jäsenet:

Karvo, Ulla, kansanedustaja
Kansallisen kokoomuksen eduskuntaryhmä

Paloniemi, Aila, kansanedustaja

Keskustan eduskuntaryhmä

Vuolanne, Antti, kansanedustaja

Sosialidemokraattinen eduskuntaryhmä

Uotila, Kari, kansanedustaja
Vasemmistoliiton eduskuntaryhmä

Sumuvuori, Johanna, kansanedustaja

Vihreä eduskuntaryhmä

Harms, Tiina, lainsäädäntösihteeri
Ruotsalainen eduskuntaryhmä

Kankaanniemi, Toimi, kansanedustaja

Kristillisdemokraattinen eduskuntaryhmä

Ruohonen-Lerner, Pirkko, kansanedustaja

Perussuomalaisten eduskuntaryhmä 

Helander, Petri, valiokuntaneuvos

eduskunta
Jääskeläinen, Arto, vaalijohtaja
oikeusministeriö

Ojanen, Tuomas, professori

Helsingin yliopisto

Paavola, Maija-Leena, vanhempi eduskuntasihteeri

eduskunta

Salovaara, Timo, tietopalvelupäällikkö
Väestörekisterikeskus

Setälä, Maija, akatemiatutkija, dosentti
Turun yliopisto

Sihteerit:

Tiusanen, Kaisa, erityisasiantuntija
oikeusministeriö

Uotila, Sina, lainsäädäntöneuvos
oikeusministeriö

Työryhmän tulisi työnsä aikana kuulla laajasti eri kansalaisjärjestöjä. Työryhmän toimikaudeksi ehdotetaan 1.10.2010-31.3.2011.

