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Suoran demokratian rooli
kuntapolitiikassa

Maija Karjalainen

ansalaisten suorien osallistumismahdolli-
suuksien vahvistamiseen kohdistuu nykyaan
paineita usealta taholta. Kuntarakenneuudis-

Tasta on kyse

Vaaleilla valitut edustajat ovat
merkittavassa asemassa siina,
millaiseksi kansalaisten suoran
osallistumisen kdytannot ja vai-
kutukset muodostuvat.

Suoran demokratian instrument-
tien kayttoa paikallistasolla
selittavat seka kunnan koko etta
poliittiset tekijat.

Kansandanestyksia on jarjestetty

lahes yksinomaan kuntaliitok-
sista, mutta kuntalaiset ovat
vaatineet niitd myos liikentee-
seen, kouluihin ja muihin kunnan
identiteettiin liittyvista asioista.

Kansanaanestysaloitteisiin olisi
syyta suhtautua nykyista vaka-
vammin, silla toistuvasti torjutut
kansanadnestysaloitteet voivat
heikentaa kuntalaisten luotta-
musta edustuksellisiin instituuti-
oihin.

tuksen yhteydessa on keskusteltu paljon siita,
miten kuntalaisten vaikutusmahdollisuudet saataisiin
turvattua laajenevissa kunnissa, joissa paatoksenteko
siirtyy vaistamatta kauemmas yksittdisesta kansalaises-
ta." Toisaalta myos Euroopan Unioni on nadyttanyt esi-
merkkia suoran demokratian lisddmisessa ottaessaan
kayttoon EU-kansalaisaloitteen vuonna 2012. Suoran
demokratian instrumenttien eli kansanddnestysten ja
kansalaisaloitteiden lisdksi kansalaisten vaikutusmah-
dollisuuksia voidaan vahvistaa my®s muilla demokraat-
tisilla innovaatioilla, kuten deliberatiivisilla kansalaisfoo-
rumeilla, joita on jo kokeiltu osassa Suomen kunnista.??

Kansalaisten vaikutusmahdollisuuksista keskusteltaes-
sa unohdetaan kuitenkin usein, ettd Suomessa suoralla
demokratialla on yli kaksikymmenvuotiset perinteet
kuntatasolla. Kunnallinen kansandanestys ja kansanaa-
nestysaloite kirjattiin kuntalakiin vuonna 1990. Vuosina
1991-2012 Suomessa on jarjestetty noin 60 kunnallista
kansanaanestysta ja tehty véhintdan saman verran kan-
sanadnestysaloitteita. Kehitettdessa uusia osallistumis-
muotoja onkin tarkeda tietad, missa nykyisia suoran de-
mokratia vdlineitd kdytetaan ja miten ne toimivat.

Tama katsaus vastaa seuraaviin kysymyksiin: Kuinka pal-
jon, mista aiheista ja millaisissa kunnissa kansandanes-
tyksid ja kansandanestysaloitteita on kdytetty, ja mitka
ovat olleet niiden vaikutukset paatéksentekoon?
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Lopuksi esitetddn myds tulevaisuudenndkymid ja kehi-
tysehdotuksia kuntatason suoraan demokratiaan, joten
katsaus tarjoaa siten kiinnostavia nakékulmia suomalai-
sen demokratian tutkijoiden lisdksi kuntien viranhalti-
joille ja poliitikoille.

Tutkimuskatsaus on osa vaitoskirjahanketta, jossa tutki-
taan demokraattisten innovaatioiden kayttoa seka vai-
kutuksia poliittiseen paatoksentekoon ja kansalaisten
asenteisiin.

Kansanddnestys ja kansanaanestys-
aloite kuntalaisen suoran osallistumi-
sen valineina

Suomessa lainsdaadantd kasittda kaksi valtiollisen tason
suoran demokratian instrumenttia: neuvoa-antavan
kansandanestyksen ja sisdlléllisen kansalaisaloitteen,
joista jalkimmadinen astui voimaan vasta vuoden 2012
alusta. Paikallistason kansanddnestys ja kansandanes-
tysaloite sen sijaan astuivat voimaan 1991. Kuntalain
mukaan kunnanvaltuusto voi paattad, etta jostakin kun-
nalle kuuluvasta asiasta jarjestetddan kansanadnestys,
joka on neuvoa-antava. Kansandanestys voi koskea joko
jotakin kunnan osa-aluetta tai koko kuntaa. Vahintaan
viisi prosenttia kunnan danioikeutetuista asukkaista voi
myds tehda aloitteen kansandanestyksen jarjestamises-
td. Kunnanvaltuuston on silloin paatettava viipymatta,
jarjestetdanko aloitteessa tarkoitettu kansandanestys.*
Kansanadnestyksen ja kansandanestysaloitteen lisaksi
my0s yksittdiselld kuntalaisella on oikeus tehda aloite
kunnalle sen toimintaan liittyvissa asioissa, ja jos aloitet-
ta kannattaa kaksi prosenttia kunnan danioikeutetuista,
kunnanvaltuuston on otettava aloitteessa maaritelty
asia kasittelyyn puolen vuoden aikana.®* Kunnasta riip-
puen kuntalaisilla on my&s monia muita mahdollisuuk-
sia osallistua paatosten valmisteluun ja tulla kuulluksi,
kuten kyselyt, keskustelutilaisuudet ja koulujen johto-
kunnat.Tdssa katsauksessa kasitelladn kuitenkin ainoas-
taan kuntalaissa saddettyja suoran demokratia keinoja.

Suomen kunnallisia kansanddnestyksia voidaan luon-
nehtia vapaaehtoisiksi, silld niiden jarjestamisesta
paatetdaan aina tapauskohtaisesti. Vapaaehtoisen kan-
sandanestyksen liikkeelle laittajana voi olla joko vaa-
leilla valituista poliitikoista koostuva hallitus, tietty osa
kansalaisista tai joissakin tapauksissa myds presidentti.
Kansanddnestysten aloitteentekijalld on suuri merkitys
sille, millaiseksi niiden rooli muodostuu edustuksellises-
sa paatoksenteossa. Hallitusten aloitteesta jarjestetyt
kansanaanestykset tahtdavat useimmiten hallituksen
politiikan ja aseman vahvistamiseen, kun taas kansalais-
ten aloitteesta jarjestetyt kansandanestykset hallituksen
paatdsten kumoamiseen tai jonkin vahemmistéryhman
etujen ajamiseen.5”

Suomessa kunnallinen kansandanestys voi siis syntya
joko kunnanhallituksen tai kuntalaisten aloitteesta.
Poikkeuksena on kuntaliitosta koskeva pakollinen kan-
sanadnestys, jonka valtiovarainministeridé voi maarata
toimitettavaksi niissa kunnissa, jotka eivat ole hyvaksy-
neet kuntajakoselvittdjan ehdotusta kuntien yhdisty-
misestd.? Tallaisia pakollisia kansandanestyksia on kui-
tenkin tiettdvasti toimitettu vain yksi, Kiihtelysvaarassa
vuonna 2004.°

Kansanadnestykset voidaan jakaa edelleen sitoviin ja
neuvoa-antaviin.'® Sitovissa kansanaanestyksissa kansa-
laisten enemmistdn ilmaisema mielipide ratkaisee asian
lopullisesti, kun taas neuvoa-antavissa kansandanestyk-
sissa lopullinen pdatds on jonkin muun demokraattisen
toimijan - useimmiten parlamentin - kdsissa. Suomen
paikallispolitiikassa sekd kansanadnestykset etta kan-
sandanestysaloitteet ovat neuvoa-antavia siind mieles-
sa, ettd ne eivat velvoita kunnanvaltuustoja ottamaan
huomioon kansalaisten osallistumisen tuloksia. Toisin
sanoen, kunnanvaltuuston ei tarvitse noudattaa kansan-
aanestyksen tulosta eikd myoskaan jarjestaa kuntalais-
ten esittdmaa kansanadnestysta. Tama heijastaa suoran
demokratian saantelya valtiollisella tasolla, silla myos
valtiollinen kansanddnestys on neuvoa-antava, ja sisal-
I6llisen kansalaisaloitteen kasittely eduskunnan kasissa.

On esitetty, etta tallaisia neuvoa-antavia instrumentte-
ja ei tulisi luokitella lainkaan suoraksi demokratiaksi.'
Myds hallitusten aloitteesta jarjestettyja kansanddnes-
tyksid on kritisoitu siitd, ettd ne ovat usein edustukselli-
sen eliitin valineitd hyvaksyttada kansalaisilla jo aiemmin
muilla areenoilla tehdyt paatokset.’? Sitovat kansanaa-
nestykset ja automaattisesti joko paatokseen tai kansan-
danestyksen jarjestamiseen johtavat kansalaisaloitteet
ovat kuitenkin kansainvalisessda mittakaavassa melko
harvinaisia — paikallistasolla niita kdytetaan esimerkiksi
Saksassa ja Sveitsissd. Pohjoismaissa sen sijaan vaaleilla
valittujen edustajien valtaa on pidetty ensisijaisena suo-
ran demokratian instrumentteihin nahden.

Tutkimusaineisto

Tiedot kansandanestyksista on keratty oikeusministeri-
On tilastoista® ja kuntien kirjaamoista. Kansanaanestys-
aloitteita ei ole Suomessa tilastoitu koskaan aiemmin
systemaattisesti, joten tiedot niiden ajankohdista, ai-
heista ja vaikutuksista on kerdtty aiemmasta tutkimus-
kirjallisuudesta™'*, kaikkiin kuntiin vuoden 2013 alus-
sa lahetetyllda kyselylomakkeella sekd systemaattisilla
tiedonhauilla valtakunnallisten ja maakuntalehtien ar-
kistoista seka Ylen uutisarkistosta. Taustamuuttujat on
poimittu Tilastokeskuksen'®'7'® ja Kuntaliiton tilastois-
ta.’? Otos koostuu niistd 111 tiedossa olevasta kunnasta,
joissa suoran demokratian instrumentteja on kaytetty
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runsaan 20 vuoden aikana. Tarkasteltavan ajanjakson
pituudesta johtuen osaa naista kunnista ei enaa ole ole-
massa, joten taustamuuttujien tiedot on keratty aina
niilta vuosilta, jolloin kansandanestys tai -aloite on jar-
jestetty. Tietoja verrataan lisdksi koko Suomen vaesto- ja
vaalitilastoihin sekd Ruotsin ja Norjan suoran demokra-
tian indikaattoreihin.

Kansanadanestykset ja kansandanestys-
aloitteet 1991-2012

Vuosina 1991-2012 Suomen kunnissa on jarjestetty 60
kansanadnestysta. Kuten kuviosta 1. kdy ilmi, kansanaa-
nestysten aiheina ovat useimmiten olleet kuntaliitokset.
Muita aiheita ovat olleet tiejarjestelyt (liikenne), jatteen-
polttolaitoksen rakentaminen (jatehuolto ja energia)
sekd maakunnan tai kunnan nimen vaihtaminen (kun-
nan identiteetti). Kansandanestyksia on jarjestetty mel-

ko tasaisesti ndiden 22 vuoden aikana: jokaisen valtuus-
tokauden aikana on jarjestetty keskimaarin kymmenen
kansandanestysta eri kunnissa.

Kansanadnestysaloitteita on tehty suurin piirtein sa-
man verran kuin kansandanestyksia: saatavilla olevien
tietojen pohjalta yhteensd 59 kansanddnestysaloitet-
ta on tdyttanyt kuntalain vaatimukset ja siten kasitelty
kunnanvaltuustoissa. On huomattava kuitenkin, ettd
kannatusilmoitusten kerdamishankkeita ja vaatimukset
tayttamattomia kansandanestysaloitteita on ollut to-
dennakoisesti paljon enemman.

Toisin kuin kansandanestyksissa, kansandanestysaloit-
teiden kayttd nayttaa kasvaneen vuodesta 1991 vuo-
teen 2012. Kuten kuviosta 2. kdy ilmi, hyvin harvassa
kunnassa oli tehty kansanaanestysaloitteita 1990-luvun
alussa, kun taas 2000-luvun loppupuoliskolla yhden val-
tuustokauden aikana aloitteita tehtiin yli 20 kunnassa.
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Kuvio 1. Kunnalliset kansandanestykset aihepiireittdin ja valtuustokausittain

Valtuustokausi

12 - = i Kuntaliitos
10 - i Liikenne
« Sosiaali- ja
8 1 terveyspalvelut
i Koulutus
6 -
i Vapaa-aika
4 - . . .
i Jatehuolto ja energia
2 'j 7 & Kunnan identiteetti
0 - “Muu
1991-92 1993-96 | 1997-2000
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Kuten kuviosta 2. kdy ilmi, kansandadnestysaloitteiden
aiheet kattavat huomattavasti laajemman kirjon kuin
kansandanestyksissa. Kuntaliitokset ovat yleisin aihe
kansandanestysaloitteissakin, mutta useita aloitteita on
tehty my®ds lilkenneasioista — kuten teiden, maanalais-
ten parkkihallien ja siltojen rakentaminen - sekd kunnan
kouluverkon uudistamisesta. Neljanneksi yleisin kansan-
aanestysaloitteiden aihe on kunnan identiteetti, joka
kattaa esimerkiksi vaakunan muuttamisen, kuntamuo-
don vaihtamisen kaupungiksi sekd kunnan maantieteel-
lisen suuntautumisen. Muita aiheita, joista kuntalaiset
ovat esittdneet kansanddnestysten jdrjestamistd, ovat
olleet muun muassa sosiaali- ja terveyspalvelut, vapaa-
ajan palvelut seka jatehuolto ja energia-asiat. Kansan-
aanestysten ja aloitteiden tarkemmat aiheet on esitetty
katsauksen lopussa taulukossa 5.

Kuntaliitos yleisimpana aiheena

Suoran demokratian instrumenttien kdyttd Suomen
kunnissa kytkeytyy selkedsti kuntarakenteen muutok-
siin. Kuntien lukumaara on vdahentynyt huomattavasti
viime vuosikymmenind: ensimmadinen kuntaliitosten
aalto oli 1960-1970-luvuilla ja toinen vuosina 2005-
2011. Lahivuosina kuntien lukumadrad tullee vahene-
maan edelleen nykyisen hallituksen ajaman kuntauudis-
tuksen myo6td. Kuten edelld olevista kuvioista 1.ja 2. kdy
ilmi, kansanadnestyksia on kaytetty lahes yksinomaan
kuntaliitoksia koskevan paatoksenteon tukena, silla jopa
93 prosenttia kaikista kansandanestyksista on koskenut
kuntaliitoksia. Kansandanestysaloitteistakin ldhes 40
prosenttia on koskenut kuntaliitoksia.

Myds valtionhallinnon toimet kuntien maardan vahen-
tamiseksi vaikuttavat kuntademokratiasta kaytyyn jul-
kiseen keskusteluun seka siihen, miten suoran demo-
kratian instrumentteja on kdytetty eri aikoina. Vuonna
2005 kaynnistetyn PARAS-hankkeen my6ta monia kun-
taliitoksia toteutui erityisesti vuoden 2007 alussa. Taman
hankkeen tarjoamat kannustimet ja suitset heijastuvat
erityisesti valtuustokauden 2005-2008 lukumaarissa
sekd kansanaanestysten ettd kansandanestysaloitteiden
osalta.

Horisontissa hdaamottdva kuntaliitos tai sen mahdolli-
suus ei kuitenkaan automaattisesti johda kunnallisen
kansanaanestyksen jarjestamiseen. Vuodesta 1990 lah-
tien vahintddan 140 kuntaa on osallistunut tuloksellisiin
kuntaliitosneuvotteluihin ja vield useampi on ollut mu-
kana tunnustelemassa liitoskumppaneita.?® Osa kunnis-
ta on ollut mukana useammissa liitoksissa tana ajanjak-
sona. Vain 79:ssd naista tapauksista on kuitenkin joko
jarjestetty kansanddnestys hallituksen aloitteesta tai
kuntalaiset ovat esittdneet sen jarjestamista. Kansanaa-
nestyksid on jarjestetty eri aiheista myds kunnissa, jot-
ka eivat ole kokeneet kuntaliitoksia, ja toisaalta kaikissa

litosprosesseissa ei ole jarjestetty kansandanestyksia.
Voidaankin todeta, ettd kuntaliitokset eivat ole ainoa te-
kija, joka maarittad suoran demokratian instrumenttien
kayttéa Suomen kunnissa.

Millaisissa kunnissa suoran demokrati-
an valineita kaytetaan?

Edustuksellisen paatoksenteon nakdkulmasta neuvoa-
antavat kansandanestykset ovat lisatyokaluja, joita
paattajat voivat ottaa kdyttoon halutessaan selvittaa
kansalaisten enemmiston mielipiteen johonkin tiettyyn
asiakysymykseen. Kaytannon nakokulmasta niilla voi
kuitenkin olla myos haittapuolia, kuten paatdksenteon
hidastuminen ja taloudelliset kustannukset.?" Lisaksi
suoran demokratian instrumentit ovat vaaleilla valituille
paattdjille riski, koska niiden tulos on aina ennalta arvaa-
maton.?? Suomen kaltaisissa hajautetun hallinnon mais-
sa kuntapaattdjille on myds delegoitu paljon paatds- ja
budjettivaltaa. Ei olekaan itsestdaan selvag, etta poliitikot
kaikissa kunnissa haluaisivat jarjestdd kansandaanestyk-
sid tai konsultoida kansalaisia muilla keinoilla. Aiempien
tutkimusten pohjalta tiedetaan esimerkiksi, etta kunnan
koko ja asukastiheys voivat selittda kansanaanestysten
kayttda, ja toisaalta myds valtuuston voimasuhteilla ja
kokoonpanolla on oma merkityksensa.” 2324

Kansanadnestysaloitteet sen sijaan ovat ldhtdisin yksit-
taisista kansalaisista, yhdistyksista ja muista kansalaisyh-
teiskunnan toimijoista, eika allekirjoitusten kerddamisesta
ole paattamassa kunnanvaltuusto. Kansanddnestysaloit-
teet voidaankin nahda vahemmistojen vaikutuskeinoi-
na, joilla voidaan joko nostaa esityslistalle asia, jonka val-
tuustopuolueet ovat jattdneet huomioimatta, tai pyrkia
kumoamaan valtuutettujen enemmistdn aiemmin teke-
ma tai valmistelema paatds.? Valtuustolla on kuitenkin
suuri rooli paatettdessa aloitteessa vaaditun kansanaa-
nestyksen jarjestamisesta.

Maakunnat ja vakiluku

Kansanadnestyksia ja kansandanestysaloitteita on kay-
tetty melko tasaisesti eri puolilla Suomea. Kunnallisia
kansandanestyksia on jarjestetty vuosina 1991-2012
eniten kaikkein eteldisimman Suomen kunnissa. Kuten
taulukosta 1. kdy ilmi, Iahes joka neljas kansanddnestys
on ollut Uudellamaalla. Toiseksi eniten kansandaanestyk-
sid on jarjestetty nykyisen Eteld-Savon maakunnan alu-
eella, jonne sijoittuu 15 prosenttia kaikista ajanjakson
kansandaanestyksista. Nykyisten Keski-Suomen, Pirkan-
maan ja Eteld-Pohjanmaan maakuntien alueilla on jarjes-
tetty kullakin noin kymmenen prosenttia kansandanes-
tyksistd. Satakunnan, Kanta-Hameen, Keski-Pohjanmaan
ja Lapin maakuntien alueilla sijaitsevissa kunnissa ei ole
lainkaan kokemuksia kunnallisista kansandaanestyksista.
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Taulukko 1. Suoran demokratian kdyttd maantieteellisen sijainnin mukaan

Kansanaanestykset Kansanddnestysaloitteet
Maakunta N % N %
Uusimaa 14 233 8 13.6
Varsinais-Suomi 3 5.0 7 11.9
Satakunta - - 4 6.8
Kanta-Hame - - 2 34
Pirkanmaa 6 10.0 7 11.9
Paijat-Hame 2 33 - -
Kymenlaakso 2 33 4 6.8
Etela-Karjala 1 1.7 3 5.1
Eteld-Savo 9 15.0 2 34
Pohjois-Savo 1 1.7 3 5.1
Pohjois-Karjala 1 1.7 5 8.5
Keski-Suomi 7 1.7 4 6.8
Eteld-Pohjanmaa 4 6.7 1 1.7
Pohjanmaa 3 5.0 2 34
Keski-Pohjanmaa - - - -
Pohjois-Pohjanmaa 6 10.0 5 8.5
Kainuu 1 1.7 2 34
Lappi - - - -
Yhteensa 60 100.0 59 100.0

Kansandanestysten kaytté painottuukin alueisiin, joissa
on toteutettu useita kuntaliitoksia.

Myds kansanadnestysaloitteita on tehty eniten Uuden-
maan maakunnassa (14 %). Lahes yhtd monta aloitetta
— 12 prosenttia - on kuitenkin saavuttanut tarvittavan
madran allekirjoituksia Varsinais-Suomen ja Pirkanmaan
maakunnissa. Kolmanneksi eniten kansanaanestysaloit-
teita on tehty Pohjois-Karjalassa ja Pohjois-Pohjanmaalla.
Kolmen maakunnan alueelta — Paijat-Hame, Keski-Poh-
janmaa ja Lappi - kokemukset kansanaanestysaloitteista
puuttuvat kokonaan. Tama ei ole kuitenkaan yllattavaa,
silld ndissa maakunnissa on myos vahiten kuntia.

Kansanddnestysten kdyttd painottuu asukasluvulla mi-
tattuna pieniin kuntiin, kuten taulukoista 2. ja 3. kay ilmi.
Lahes puolet (45 %) niista jarjestettiin korkeintaan viiden-
tuhannen asukkaan kunnissa. Tatd suuremmissa, mutta
korkeintaan kahdenkymmenen tuhannen asukkaan kun-
nissa jarjestettiin suurin piirtein saman verran danestyk-

sid (47 %). Yli videnkymmenen tuhannen asukkaan kun-
nissa kansanaanestyksia ei ole jarjestetty lainkaan. Myos
suhteutettuna koko maan keskimdaardiseen kuntakokoon
taulukossa 3. ndyttaa siltd, ettd kansandanestyksia on kay-
tetty erityisesti pienissa kunnissa.

Kansanddnestysaloitteita on sen sijaan tehty hieman suu-
remmissa kunnissa. Korkeintaan viidentuhannen asuk-
kaan kunnissa on tehty noin 30 prosenttia kaikista kansan-
adnestysaloitteista. Sitd suuremmissa, mutta korkeintaan
kahdenkymmenen tuhannen asukkaan kunnissa on tehty
46 prosenttia aloitteista. My0s kaikkein suurimmilla kun-
nilla on kokemuksia kansanaanestysaloitteista: jopa joka
kymmenes kansandanestysaloite on tehty yli sadantu-
hannen asukkaan kunnassa. Kansanadnestysaloitteita
kokeneiden kuntien keskimaardinen asukasluku on myos
suurempi kuin koko Suomen kuntien, joten timan suoran
demokratian instrumentin voidaan sanoa kuuluvan suu-
rempien kuntien paatoksentekoon.
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Taulukko 2. Suoran demokratian kdytto asukasluvun mukaan

Kansanaanestykset Kansanddnestysaloitteet
Asukasluku N % N %
- 2000 9 15.0 4 6.8
2001 - 5000 18 30.0 14 23.7
5001 - 10000 15 25.0 15 254
10001 - 20000 13 217 12 20.3
20001 - 50000 5 83 5 8.5
50001 - 100000 - - 3 5.1
100001 - - - 6 10.2
Yhteensa 60 100.0 59 100.0

Kun tarkastellaan kahta muuta vdestdn tunnuslukua
— asukastiheytta ja taajama-astetta - huomataan, etta
kansanaanestyksia on jarjestetty enemman harvaan
asutuissa kunnissa, kun taas kansanaanestysaloitteita
on tehty enemman hieman tiheammin asutuissa kun-
nissa. Koko Suomen asukastiheyteen suhteutettuna
molempia suoran demokratian instrumentteja on kui-
tenkin kaytetty keskimaardistd tihedmmin asutetuissa
kunnissa.

Asutus kunnissa, joissa on tehty kansandanestysaloit-
teita, painottuu myds hieman enemman taajamiin kuin
kansanadnestyksia kdyttaneissa kunnissa. Koko Suomen
keskimaarainen taajama-aste on kuitenkin korkeampi
kuin suoran demokratian instrumentteja kdyttaneiden
kuntien.Tulos ei yllata, silla kuntaliitoksista on danestet-
ty juuri pienissd, maaseutumaisissa kunnissa.

Taulukko 3. Vaestda koskevien tunnuslukujen keskiarvoja

Kunnat, joissa kan- Kunnat, joissa kansan- | Kaikki kunnat
sanaadnestyksia adnestysaloitteita
Asukasluku (n) 8065 27821 161512
Asukastiheys 102 132 189
(asukasta/nelickilometri)
Taajama-aste (% asukkaista 62 68 849
taajamissa)

a) 31.12.2012, b) 1.1.2013, ¢) 31.12.2011

Poliittiset voimasuhteet

Taulukosta 4. huomataan, etta kunnanvaltuustot, jotka
ovat paattaneet kysya kansalaisten mielipidetta kan-
sanddnestykselld, ovat hieman erilaisia kuin valtuustot
koko maassa keskimaarin. Sosialidemokraateilla seka
ruotsalaisella kansanpuolueella on huomattavasti suu-
rempi osuus paikoista ndissa valtuustoissa kuin kaikissa
kunnissa keskimdarin vuosina 1991-2012. Keskustan
osuus kansandanestyksia jarjestaneiden kuntien val-
tuustopaikoista sen sijaan on huomattavasti pienempi
kuin keskimaarin. Muiden puolueiden osalta erot ovat
melko pienia.

Kuntalaisten viiden prosentin tekemia kansandanestys-
aloitteita taas ovat kasitelleet valtuustot, joissa sosiali-
demokraateilla ja vihreilld on keskimaardista suurempi
osuus valtuustopaikoista. Ndissa valtuustoissa keskus-
tan valta on ollut sen sijaan keskimaardista pienempi,
kuten kansandanestystenkin kohdalla. Vihreiden keski-
madrdista suurempaa padtosvaltaa ndissa kunnissa se-
littdnee kunnan koko.Kansandanestysaloitteita on tehty
suurissa kaupungeissa, joissa myods vihreiden kannatus
on ollut perinteisesti vahvaa.
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Taulukko 4. Suurimpien puolueiden prosenttiosuus valtuustopaikoista

ornatiss - [ornatiie agakan

tyksia aloitteita nat
Kokoomus 17.91 17.82 17.55
Sosialidemokraatit 25.5 24.04 21.9
Keskusta 29.36 31.02 34.82
Perussuomalaiset 1.21 1.87 2.25
Vihreat 2.58 3.65 2.45
Vasemmistoliitto 7.6 9.1 9.1
RKP 10.3 5.45 5.3
Kristillisdemokraatit 2.39 3.04 3

a) Keskiarvo 1991-2012

Vaikutukset paatoksenteossa

Kansanddnestysten ja aloitteiden neuvoa-antavan luon-
teen takia valtuusto voi my0ds paattaa olla noudattamat-
ta kansandadnestyksen tulosta tai jattaa jarjestamatta
kansanadnestysaloitteessa esitetyn danestyksen. Kun-
nanvaltuustot ovat kuitenkin useimmiten noudattaneet
kansandanestysten tuloksia. Kuten kuviosta 3. kdy ilmi,
nelja viidestad kansandanestyksesta on johtanut ddnesta-
jien enemmiston toivomaan padtokseen. On kuitenkin
muistettava, ettd sama valtuusto tai seuraavan vaalikau-
den valtuutetut voivat kumota kansandanestystulosta
koskevan paatdksen danestysta seuraavina vuosina.

Joka viidennen kansanddnestyksen tulos on kuitenkin
torjuttu valtuustoissa joistakin syista. Suurin osa kansan-
aanestyksistd, joiden tuloksia ei ole noudatettu valtuus-

toissa, on koskenut kuntaliitoksia. Yksi kielteinen paatos
liittyy jatteenpolttolaitoksen rakentamista koskevaan
kansanaanestykseen.

Kansandanestysaloitteiden kohdalla kdytdntd Suomen
kunnissa on muodostunut ldhes pdinvastaiseksi kuin
kansanaanestyksissa. Kuten nahdaan kuviosta 4., vain
runsas kymmenen prosenttia aloitteista on todellisuu-
dessa johtanut kansandanestykseen. Suurimman osan
aloitteista (86 %) kunnanvaltuustot ovat pdattdneet
jattaa noudattamatta erilaisin perustein. Menestyneet
aloitteet, eli ne, joiden pohjalta valtuusto on paattanyt
jarjestaa kansanadnestyksen, ovat koskeneet kunta-
liitoksia, maakunnan vaihtamista, kaupungin nimen
muuttamista, tieverkoston muuttamista ja tien leven-
tamista sekd jatteenpolttolaitoksen rakentamista. Val-
tuuston kasittelyssa torjuttujen aloitteiden aiheina ovat
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Kuvio 3. Kansandanestysten vaikuttavuus aiheittain
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sen sijaan olleet useimmiten kuntaliitokset (40 % nou-
dattamatta jatetyista aloitteista) ja kouluverkon sailyt-
taminen ennallaan tai koulujen lakkauttaminen (16 %).
Kolmanneksi yleisimpid aiheita valtuuston torjumissa
aloitteissa ovat olleet maanalaisen parkkihallin, sillan tai
tien rakentaminen ja muut likkenneaiheet (12 %).

Muut aloitteet, joiden pohjalta ei jarjestetty kansanaa-
nestystd, ovat kasitelleet sosiaali- ja terveyspalveluja,
kuten yhteistydsopimuksia naapurikuntien kanssa ja
vanhainkodin rakentamista. Vapaa-ajan palvelut kuten

uimahallin rakentaminen ovat olleet aiheina muuta-
missa aloitteissa, samoin kunnan identiteettiin liittyvat
kysymykset kuten vaakunan muuttaminen seka kunta-
muodon ja maakunnan vaihtaminen. Kaksi valtuustojen
torjumaa aloitetta on kasitellyt ydinvoimalan sijoittamis-
ta ja jatevedenpuhdistamoa. Lisdksi muita menestykset-
témid aiheita ovat olleet luottamus kunnanjohtajaan,
kunnallisen energiayhtion yksityistiminen, kiinteisto-
kauppa, seutuyhteistyd palveluntuotannossa ja uuden
asuinalueen rakentaminen.

20
18 17 u Kuntaliitos
16 ¥ i Liikenne
14 id i Sosiaali- ja
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12 d -KOUIZTII.I)S
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Kuvio 4. Kansandanestysaloitteiden vaikuttavuus aiheittain

Keskustelua

Suomessa kunnallisesta kansanddnestyksesta on muo-
dostunut kuntaliitosten apuvaline. Kansandanestys-
aloitteiden aihekirjosta kdy kuitenkin ilmi selkedsti, etta
kansalaiset haluaisivat vaikuttaa suoraan myds muihin
asiakysymyksiin. Erityisesti liikennejarjestelyt ja koulu-
verkon uudistaminen on koettu aiheiksi, joista tulisi kun-
talaisten mielesta jarjestad kansanaanestys. Aloitteiden
tekemista juuri ndista aiheista voi selittdaa myos se, etta
liikennejdrjestelyja tai koulujen lakkauttamista koskevat
padtokset valmistellaan toisinaan ilman, ettd kuntalaisia
kuullaan riittédvan aikaisessa vaiheessa. Jos jonkin kunta-
laisten arkeen konkreettisesti vaikuttavan asian valmis-
telu on jo loppusuoralla, eivdtkd kuntalaiset koe mieli-
piteidensa tulleen kuulluiksi, erilaiset aloitekanavat ovat
ainoita jaljelld olevia keinoja vaikuttaa demokraattiseen
padtoksentekoprosessiin.

Suomalaisessa kunnallispolitiikassa vallitseva nakemys,
jossa kansandanestystd pidetddn ainoastaan kuntalii-

toshankkeiden tyovalineend, korostuu entisestaan poh-
joismaisessa vertailussa. Ruotsissa ja Norjassa neuvoa-
antava kansanddnestys otettiin kdyttoon 1970-luvulla.
Yleisimpia aiheita Ruotsin runsaassa sadassa kunnalli-
sessa kansanadnestyksessa ovat olleet kuntaliitokset (39
%), ruuhkamaksut (17 %) ja likkenne (10 %).2¢2” Norjan
yli kuudensadan kansandanestyksen yleisimmat aiheet
taas ovat olleet koulujen virallinen kieli (43 %) ja alko-
holipolitiikka (26 %) kuntaliitosten tullessa vasta kol-
manneksi yleisimpana aiheena (14 %).?® Vaikka paikal-
lishallinnon rakenneuudistuksia on toteutettu kaikissa
kolmessa Pohjoismaassa, vain Suomessa suoran demo-
kratian instrumenttien kdyttd on rajattu lahes yksin-
omaan tdhan aihepiiriin.

Suoran demokratian instrumenttien kaytté on myos
yhteydessa poliittisiin voimasuhteisiin. Eri puolueiden
suhtautuminen kansandanestyksen jarjestamiseen riip-
puu toki myds asiakysymyksestd, muiden puolueiden
kannasta ja toisaalta vaalien ajankohdasta, mutta néita
tekijoita ei kuitenkaan kasitelty tassa katsauksessa. Sen
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sijaan tulokset osoittavat, ettd sosialidemokraattien
paatosvalta on yhteydessa suurempaan kansanaanes-
tysten kdyttoon, kun taas keskustan paatosvallalla on
pdinvastainen vaikutus. Tulokset eivat yllata siind mie-
lessd, ettd vasemmistopuolueilla kansalaisten suoralla
osallistumisella on historiallisestikin ollut tarkedampi
rooli puolueideologiassa.?® Keskusta on toisaalta ollut
Suomessa perinteisesti kuntapuolue, jolla on tallakin
hetkelld enemmistd valtuustopaikoista yli kahdessasa-
dassa Manner-Suomen 304 kunnasta. Useissa keskusta-
johtoisissa kunnissa lieneekin kehittynyt vahva edustuk-
sellisen demokratian malli ja jopa yksipuoluejarjestelma,
jossa suoralla demokratialla ei ole toistaiseksi ollut sijaa.

Katsauksen pohjalta voidaan arvioida, ettd kansanaa-
nestyksia tullaan jarjestdmaan lahitulevaisuudessa eri-
tyisesti asukasluvultaan pienissd ja maaseutumaisissa
kunnissa, jotka sijaitsevat aktiivisten kuntaliitosselvi-
tysten alueilla. Ottaen huomioon hallituksen tavoitteet
kuntien lukumdaran pienentamisesta, pidemmalla aika-
valilla kansandanestysten kaytolle on kuitenkin nahta-
vissa kaksi erilaista tulevaisuudenkuvaa. Kun suurimmat
kuntaliitoshankkeet ja niiden osana jarjestetyt kansan-
aanestykset ovat ohi, kansanaanestysten kaytto voi hii-
pua kunnissa entisestaan.

Toisaalta kunnallisten kansandanestysten kdyton voi-
daan ennustaa myds lisddntyvan tulevina vuosikym-
menind. Kansandanestyksilla saatetaan hakea hyvak-
syttavyytta poliittisesti ja taloudellisesti haastaville
paatoksille uuden kunnan palvelujen jarjestamiseen liit-
tyen. Asukasluvultaan suuremmissa kunnissa tehdaan
todennakoisesti myds enemman kansanaanestysaloit-
teita, ja ottaen huomioon paatdksenteon hyvaksytta-
vyyden haasteet uusissa, yhdistyneissa kunnissa, kun-
nanvaltuustoilla voi olla nykyistd suuremmat paineet
myds noudattaa nditd kansanadnestysaloitteita. Lisaksi
kansanaanestysten jarjestamista kunnallisvaalien yhtey-
dessa on selvitetty kuntalain uudistushankkeessa, mika
toteutuessaan helpottaisi suoran demokratian kaytan-
non jarjestelyja ja kustannuksia kunnille.

Kansanddnestysaloitteita tehddan eniten kaupungeis-
sa ja kunnissa, joissa asukkaita on paljon ja asutettuna
tiheddn kunnan maantieteelliselle alueelle. Kannatusil-
moitusten kerddminen tiiviisti asutussa kunnassa onkin
toistaiseksi ollut helpompaa kuin harvaanasutussa kun-
nassa. Kansandanestysaloitteiden maara saattaa kasvaa
lahitulevaisuudessa kuntakoon kasvaessa. Myds aiheet
kuten sosiaali- ja terveyspalvelut sekd koulutus, joista
kansanadnestysaloitteita on tdhan mennessa tehty, tu-
levat erittdin ajankohtaisiksi useissa uusissa kuntayk-
sikdissa yhdistymisen jdlkeen. Lisdksi kehitteillda olevat
sahkoiset palvelut kannatusilmoitusten keraamiseksi
mahdollistavat tulevaisuudessa entista tehokkaamman
kampanjoinnin kansanddnestysaloitteille3" Toisaalta

kansalaisten kokemukset kunnallisen kansandanestys-
aloitteen kaytostd saattavat vaikuttaa pdinvastaiseen
suuntaan. Kunnissa, joissa valtuusto on aiemmin torju-
nut kunnallisen kansandanestysaloitteen, ei valttamatta
endd koeta tatd suoran osallistumisen keinoa mielek-
kaaksi tai tehokkaaksi.

Kuntatason suoran demokratian vaikutus paatoksente-
ossa nouseekin yhdeksi oleellisimmista kysymyksista.
Kansanadnestysten tuloksista viidesosa on torjuttu val-
tuustoissa, ja kansandanestysaloitteilla ei nayta olleen
juuri lainkaan vaikutusta paatoksentekoon. Norjassa
kansandanestyksille on muodostunut hieman sitovam-
pi rooli paikallisdemokratiassa, silla vain alle joka kym-
menes kansandanestyksen tulos on hyldtty kunnanval-
tuustoissa.®? Nayttaa kuitenkin siltd, ettd Suomessa ne
valtuustot, jotka paattavat jarjestaa kansanaanestyksen,
myds suhtautuvat suhteellisen vakavasti danestyksen
tulokseen.

Suomessa asukkaat lahes 60:ssa — usein suuressakin -
kunnassa ovat osallistuneet kansanaanestysaloitteiden
kampanjoihin joko kerdaamalla allekirjoituksia tai allekir-
joittamalla aloitteen itse. Ndista aloitteista suurin osa ei
ole kuitenkaan johtanut kansalaisten toivomaan danes-
tykseen. Myds Ruotsissa vuonna 1994 kayttdon otettu
kunnallinen kansandanestysaloite ndyttda saaneen yhta
vahan poliittista painoarvoa kuin Suomen vastaava inst-
rumentti:vain joka kymmenes kansanadnestysaloite yh-
teensd yli 150 aloitteesta on johtanut kansandanestyk-
sen jdrjestamiseen 3

Varovainen suhtautuminen kansandanestysaloitteita
kohtaan on jokseenkin yllattavas, silld kansanddnestyk-
sen tulokset eivat edelleenkdan ole valtuustoja sitovia.
Kansanadnestysaloitteiden torjuminen valtuustossa voi
sen sijaan heikentdaa asukkaiden luottamusta kunnan
edustuksellista padtdksentekoa kohtaan seka valtuus-
ton tekemien padtdsten hyvdksyttavyyttd. Aloitteen
pohjalta jarjestetty kansanddnestys tarjoaisi kunnalle
my&s mahdollisuuden ratkaista sellainen poliittisesti tu-
lenarka kysymys, joka tulisi todenndkoisesti jatkossakin
kohtaamaan kritiikkia ja valituksia, mikali kuntalaisten
mielipide sivuutetaan.

Kunnat voisivatkin tulevaisuudessa ottaa kuntalaiset
mukaan esimerkiksi merkittavista palveluratkaisuista ja
liikennejarjestelyista paattamiseen kansandadnestysten
tai muiden keskustelevan demokratian keinojen avulla
nykyistd enemman. Jotta osallistumisella olisi todellisia
vaikutuksia, sen on tapahduttava riittdvan aikaisessa
vaiheessa paatosten valmistelua. Kansanaanestysaloit-
teisiin olisi syyta suhtautua nykyistd vakavammin, silla
ilman julkista keskustelua ja ldapindkyvida perusteluja
toistuvasti torjuttu kansandanestysaloite voi heikentaa
kuntalaisten luottamusta edustuksellisiin instituutioihin.
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Taulukko 5. Kansandanestysten ja kansandanestysaloitteiden aiheet 1991-2012

Aihepiiri Konkreettiset kysymykset

Liitos kunnan X kanssa

Kuntaliitos Kuntaliitos yleisesti vs. itsendisend kuntana pysyminen
Useita kuntarakenteita ddnestysvaihtoehtoina
. Tien rakentaminen
Liikenne

Maanalaisen parkkihallin rakentaminen
Sillan rakentaminen

Sosiaali- ja terveyspalvelut

Vanhainkodin sijoittaminen
Sopimus alueellisesta yhteistydsta terveyspalvelujen tuotannossa
Julkisen terveyspalveluja tuottavan yrityksen lakkauttaminen

Koulutus

Kouluverkon sdilyttdminen entisellaan
Paikalliskoulun X lakkauttaminen

Vapaa-aika

Uimahallin rakentaminen

Jatehuolto ja energia

Ydinvoimalan sijoittaminen
Jatteenpolttolaitoksen rakentaminen
Jatevedenpuhdistamon rakentaminen

Kunnan identiteetti

Maakunnan vaihtaminen
Vaakunan muuttaminen
Kunnan nimen muuttaminen

Kuntamuodon vaihtaminen kunnasta kaupungiksi

Kunnallisen energiayhtion yksityistdminen

Muu Luottamus kunnanjohtajaan
Uuden asuinalueen rakentaminen
Sopimus alueellisesta yhteistydsta julkisten palvelujen tuotannossa
Kunnan kiinteistdn myyminen
Ldhdeviitteet
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