
KIRJA-ARVIOITA 

KIRJA-ARVIO 

SVEITSIN 
VALTIOSÄÄNTÖ 
VÄLTTÄMÄTTÖMIEN 
MUUTOSTEN 
EDESSÄ VAI MALLI 
KOKO 
EUROOPALLE? 

Stephan Körkemeyer: Direkte 
Demokratie und Europäische 
lntegration. Väitöskirja 
Westfalenin Wilhelm-yliopistossa 
MOnsterissä. Vreden/Westf. 1994, 
229 sivua. 

Raimund E. Germann: 
Staatsreform. Der Ubergang zur 
Konkurrenzdemokratie. Bern 
1994, 215 sivua. 

Euroopan syvällekäyvät muutok­
set ovat järkyttäneet niin sisäpoliit­
tisia kuin valtiosääntöoikeudellisia 
»perustotuuksia» ja tehneet havait­
taviksi poliittisten instituutioiden
vajavaisuudet. Valtiosäännön ja jul­
kisen hallinnon saattaminen »euro­
kelpoiseksi» ei ole pelkästään oman
maamme ongelma. Vastaava kes­
kustelu on ajankohtainen myös
Sveitsissä, vaikka maa ei olekaan
EU:n jäsen. Liittovaltion perustus­
lain kokonaisuudistaminen on nous­
sut jälleen ajankohtaiseksi. Alusta­
va luonnos uudeksi perustuslaiksi
on äskettäin valmistunut ja se on
tarkoitus saattaa kansalaiskeskus­
teluun.

Professori Raimund E. German­
nin aiempien puheenvuorojensa 
perusteella laatimassa teoksessa 
tuodaan aineksia tähän keskuste­
luun. Tässä keskustelussa ovat etu­
alalla kaksi uudistusvaatimusta: 
hallituksen hierarkisointi ja suoran 
demokratian instituutioita, kansan­
äänestystä ja aloiteoikeutta koske­
vat muutokset. Näillä muutoksilla 
tarkoitetaan valtiosääntömallia, joka 
syrjäyttäisi »institutionaaliset kon­
k9rdanssipakot» ja mahdollistaisi 
Siirtymisen Sveitsin konkordanssi­
demokraliasta konkurrenssidemo­
kratiaan. Konkordanssidemokratia 
�erkitsee sovittelua, sopeutumista 
Ja sopimista. Parlamentaarinen kon­
kurrenssidemokratia puolestaan 
merkitsee jatkuvaa kilpailutilaa: par-

lamentin enemmistöön nojautuvaa 
hallitusta vastassa on vähemmistön 
muo�ostama oppositio, joka pyrkii 
vahvistumaan enemmistöksi ja siten 
ottamaan hallitusvallan käsiinsä. 
Suoran demokratian järjestelmissä, 
kuten Sveitsissä, ongelmana on 
selkeän opposition puuttuminen. 
Enemmistö- ja oppositioleiri muo­
toutuvat yhä uudestaan ja liittoutu­
mat syntyvät aina asiakeskeisesti. 
Kuntatasolla tämä ilmiö on vieläkin 
leimallisempi. 

Myös meillä on aika ajoin ihas­
teltu sveitsiläismallista kaikkien puo­
lueiden hallitusjärjestelmää. Kun­
nallishallinnossahan tämä noudatet­
tavan suhteellisuusperiaatteen no­
jalla onkin sääntö. Tämän konkor­
danssipolitiikan kauden päättymi­
nen Sveitsissä on nyt tullut monel­
le ymmärrettäväksi. Sveitsin nykyi­
sen kaikkien puolueiden hallitusjär­
jestelmän on tarpeen väistyä kak­
sinapaisen, hallitus ja oppositio 
-mallin tieltä. Jotta tähän päästäi­
siin, esitellään Germannin kirjassa
laaja toimenpidejoukko. Siinä esite­
tään mm. luopumista lainsäädäntöä
koskevan kansanäänestyksen jär­
jestämisestä kansalaisaloitteeseen
perustuvasti.

Germann tarkastelee huolellisesti 
mallinsa vaikutuksia federalismin, 
kielellisten vähemmistöjen aseman, 
vallanjaon, yhteiskuntarauhan, po­
liittisen stabiliteetin ja ulkopolitiikan 
kannalta. Sen, pitääkö nykyisessä 
tilanteessa vielä paikkansa, kuten 
aikoinaan katsottiin, että kaksina­
paisella mallilla ei kriisittömässä ti­
lanteessa olisi realisoitumismahdol­
lisuuksia, asettaa Germann vähin­
täänkin kyseenalaiseksi. 

Suomen valtioneuvoston 14. 2. 
1995 eduskunnalle antamassa se­
lonteossa Suomen EU-politiikan 
suuntaviivoista todettiin Suomen 
toiminnan lähtökohtana unionissa 
olevan pohjoismaiset arvomme. 
Näitä ovat mm. käsityksemme su­
kupuolten välisestä tasa-arvosta ja 
sosiaalisesta oikeudenmukaisuu­
desta, koulutuksen merkityksestä, 
ympäristönsuojelusta, samoin kuin 
voimakas, aina paikallistasolle ulot­
tuva demokratian perinne. 

Esiteltävänä oleva Stephan Kör­
kemeyerin 8.11.1994 esitetty väitös­
kirja puolestaan tuo unionin toimin­
nan kehittämiseen toisenlaisen nä­
kökulman, Sveitsin esimerkin mu­
kaisen suoran demokratian mallin. 
Meille suomalaisille on hyödyllistä 
havaita, että muuallakin on hyvin­
vointia ja toimivia hyvinvointimalle­
ja sekä demokratiaa, eikä pohjois­
mainen malli suinkaan ole välttä-
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mätiä mitenkään ainutlaatuisen yli­
vertainen. Väitöskirjan alaotsikkona 
on »(v)älittömän kansalaisosallistu­
misen mahdollisuuksista ja rajoista 
valtiollisessa tahdonmuodostukses­
sa Euroopan unionissa, esimerkki­
nä Sveitsi, ottaen huomioon nykyi­
sen EU:n jäsenvaltioiden oikeusjär­
jestyksen». 

Suoran demokratian tulevaisuus 
Euroopan integraatioprosessissa on 
Sveitsissä ollut jo jonkin aikaa vilk­
kaan oikeustieteellisen ja politologi­
sen keskustelun kohteena (mistä 
esiteltävinä olevat kirjat tarjoavat 
edustavan esimerkin). Erityisesti 
26.5.1992 tapahtuneen Sveitsin EY­
liittymisyrityksen ja 6.12.1992 ta­
pahtuneen Euroopan talousaluetta 
koskevan kansanäänestyksen yhte­
ydessä tuli suora demokratia myös 
sisäpoliittisessa keskustelussa tär­
keäksi kiistakysymykseksi, kuten 
Körkemeyerin siteeraama puheen­
vuoro osoittaa: »Puolueettomuu­
den, federalismin ja suoran demo­
kratian troikka on epäilemättä kes­
keisellä sijalla Sveitsin EY-liittymis­
tä vastaan puhuvien syiden luette­
lossa, jolloin viime aikana suora de­
mokratia on tullut ratkaisevaksi ar­
gumentiksi EY-liittymistä vastaan.» 

Sveitsin liittovaltion perustuslain 
mukaisesti on periaatteessa kaikki 
parlamentin säätämät liittovaltion 
lait ollut esitettävä kansalaisille hy­
väksyttäviksi tai hylättäviksi, jos tätä 
on 50.000 äänioikeutettua sveitsi­
läistä vaatinut. Sen ohella 100.000 
kansalaista voi esittää haluamansa 
oikeusnormin hyväksyttäväksi pe­
rustuslakiin. Tällainen esitys on sit­
ten myös saatettava kansalaisten 
päätettäväksi. Nämä kansalaisten 
oikeudet voisivat tulla rajoitetuiksi 
yhteisöoikeuden muodossa Sveitsin 
mahdollisesti liityttyä Euroopan 
unioniin. 

Toisaalta Maastrichtin sopimuk­
sen hylkääminen Tanskan kansan­
äänestyksessä kesäkuun alussa 
1992 on tehnyt selväksi, että kan­
salaisten välitön osallistuminen jä­
senvaltion tahdonmuodostukseen 
voi muodostua olennaiseksi tekijäk­
si Euroopan integraatiokehitykses­
sä. Euroopan yhteisöt joutuivat 
Tanskan kansanäänestyksen joh­
dosta historiansa vaikeimpaan krii­
siin. Tanskan ja myös myöhempien 
kansanäänestysten jälkeen on har­
kintaan otettu suoran demokratian 
elementtien mukaanotto myös Eu­
roopan unionissa. Esim. Martin 
Bangemann on todennut pari vuot­
ta sitten, että kansalaisilla on olta­
va mahdollisuus äänestää tulevas­
ta Euroopasta kyllä- tai ei-kannan-
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otoin. Tulevan EY-sopimuksen muu­
tokset on siksi kytkettävä euroopan­
laajuiseen kansanäänestykseen. 
Suomen lähtökohtia Euroopan unio­
nin vuoden 1996 hallitusten väli­
seen konferenssiin valmisteleva 
HVK-johtoryhmä on 1.9.1995 päivä­
tyssä muistiossaan mm. todennut, 
eitä kansalaisten vaikutusmahdolli­
suuksia on kehitettävä ja selvitettä­
vä, mikä rooli unionin kansalaisuu­
della tulee vastaisuudessa olla. 
Tässä Suomen lähtökohtia selvittä· 
vässä muistiossa huomio kiinnite­
tään kuitenkin vain edustuksellisen 
demokratian kehittämiseen unio­
nissa. 

Samanaikaisesti on kuitenkin 
keskustelu suorasta demokratiasta 
vauhdittunut Keski-Euroopassa. Li­
sääntynyttä kiinnostusta voimistivat 
ennen muuta entisen Itä-Saksan 
kansalaisliikkeet, jotka moton »me 
olemme kansa» alla käynnistivät 
rauhanomaisen vallankumouksen. 
Suoralla demokratialla on nyt tren­
di, on todettu. Monien paikallistason 
toteutuneiden lainsäädäntöuudis­
tusten ohella keskustelu on ulottu­
nut esim. Saksassa liittovaltiotasol­
le. Saksan liittotasavallan perustus­
lakiin sen sijaan ei suoran demokra­
tian instituutioita äskettäisessä 
muutoksessa kuitenkaan otettu. 
Keskustelu asiasta jatkuu silti. 
Esim. edellinen liittopresidentti 
Richard von Weizsäcker oli kysei­
sen suoraa demokratiaa koskevan 
perustuslakiuudistuksen tekemisen 
kannalla. 

Suoran demokratian muodoista 
keskustellaan myös lisääntyvän 
poliittisiin puolueisiin kohdistuvan 
tyytymättömyyden aspektista. Sveit­
sin kansanäänestysdemokratian 
elementit estävät sen, etteivät po­
liittiset puolueet kehity todellisiksi 
herroiksi kansalaisille ja valtiolle, on 
niinikään todettu. Tämän laajan 
keskustelun ja tutkimuspuheenvuo­
rojen esimerkki ei toistaiseksi juuri 
ole ulottunut Suomeen saakka. 
Periaatteellista keskustelua demo­
kratiamme kehittämisestä ja siinä 
olevista vaihtoehdoista ei ole käy­
ty. Siksi aihepiirin tunteminen mm. 
Körkemeyerin kirjan kautta olisi tar­
peen. Yksittäisiä suoran demokra­
tian elementtejä (EU-kansanäänes­
tys ja uuden kuntalain 4. luvun 
säännökset) ei juuri ole periaatteel­
lisemmin arvioitu. Kuntalain suoraa 
demokratiaa koskevat säännökset 
jäivät kaiken lisäksi torsoiksi, sillä 
eduskunnan hallintovaliokunta 
muutti ko. säännökset pelkästään 
suositusluontoisiksi. 

Körkemeyer tarkastelee eri mai-

den (mukaanlukien Suomen) valtio­
sääntöjä siltä kannalta, miten ne si­
sältävät suoran demokratian ele­
menttejä. Vertailun perusteella on 
todettavissa, ettei minkään Euroo­
pan maan perustuslaissa suora 
demokratia ole toteutunut sillä ta­
voin, että kaikki asiaratkaisut teh­
täisiin suoraan kansan toimesta. 
Ennemminkin on kaikkien Euroopan 
maiden - myös Sveitsin - perustus­
laki periaatteessa edustuksellisuu­
teen perustuva. Kansalliset perus­
tuslait sisältävät ainoastaan täyden­
nyksenä erilaisia suoran demokra­
tian elementtejä, jotka antavat kan­
salaisille enemmän tai vähemmän 
vahvoja vaikutusmahdollisuuksia 
valtiolliseen tahdonmuodostukseen. 
Nämä suoran demokratian instituu­
tiot ovat hyvin eri tavoin toteutettu­
ja. Säännösten yksityiskohtainen 
sisältö kytkeytyy luonnollisesti myös 
historiallisiin ja poliittisiin näkemyk­
siin, kuten kolmesta eurooppalai­
sesta perusmallista, Sveitsin kan­
sansuvereniteettimallista, Ison-Bri­
tannian parlamentin suvereniteetti­
mallista ja Saksan valtiosääntösu­
vereniteettimallista on havaittavissa. 

Poliittiselle järjestelmälle on suo­
ralla demokratialla syvälle vaikutta­
va merkitys. Sveitsin valaliitto saa 
Körkemeyerin mukaan kiittää ole­
massaolostaan hyvin erilaisten kan­
sanosien pysyvää tahtoa elää yh­
teisessä valtiokokonaisuudessa. 
Ennen muuta uuden historian aika­
na on suora demokratia osoittautu­
nut federalismin ohella tärkeimmäk­
si valtio-oikeudelliseksi rakennepe­
riaatteeksi, jolla turvataan kielen, 
uskonnon ja kulttuurin suhteen he­
terogeenin väestön yhteenkuulu­
vuus. Dynamiikka, jolle liittovaltion 
perustuslaki valtiosääntöaloitteiden 
ja niihin liittyvien pakollisten kansan­
äänestysten seurauksena on alistet­
tu, osoittautuu paradoksaalisesti 
poliittista järjestelmää kokonaisuu­
dessaan stabilisoivaksi. Sillä erilais­
ten yhteiskunnallisten ryhmien 
pyynnöt voivat tulla laajassa julki­
suudessa keskusteluun vain, jos 
mikään suuri puolue ei näitä toivo­
muksia hyväksy. Lainsäädäntöä 
koskeva kansanäänestysmenettely 
johtaa siihen, että jo parlamentaa­
risen valmistelun kuluessa kohdis­
tetaan huomiota ns. kansanäänes­
tyskykyisten ryhmien vastaväittei­
siin. Puhtaasti määrällinen analyy­
si kansalaisaloitteiden ja kansanää­
nestysten menestymisestä antaa 
tästä syystä riittämättömän kuvan 
niiden merkityksestä poliittisessa 
päätöksentekoprosessissa. Suoran 
demokratian eri muotojen yhteispeli 
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mahdollistaa ensisijaisesti havain­
nollisen yksittäisen kansalaisen 
vastakkainasettelun yhteisön asia­
ongelmien kanssa, mutta tarjoaa 
viime kädessä myös konkreettisia 
mahdollisuuksia yhteisymmärryk­
seen pääsemiseksi. Suoran demo­
kratian instituutioiden muodossa on 
kehittynyt erityinen poliittisen va­
pauden laatu, jolla on merkittävä 
poliittisen järjestelmän legitimiteet­
tilähteen arvo Sveitsissä. 

Sveitsin kokemuksiin perustuen 
Körkemeyer katsoo, että vahvem­
man kansalaisten suoran osallistu­
misen kautta Euroopan integraatio 
voisi saada uutta työntövoimaa. 
Yhteisö, joka määrää kansalaisiaan 
»ylhäältä», on ennen pitkää toimin­
takyvytön, kuten epädemokraattis­
ten monikansallisten Neuvostoliiton
ja Jugoslavian romahtaminen on 
selkeästi osoittanut. Sitävastoin voi­
si »Europa en miniature», kolmen 
tärkeän eurooppalaisen kulttuurialu­
een leikkauspisteessä sijaitseva
Sveitsi vahvasti kehittyneine kansa­
laisoikeuksineen toimia mallina tu­
levalle Euroopan liittovaltiolle. Koko 
Euroopalla on kaikki syyt ottaa va­
kavasti Sveitsi hyvän valtiosääntö­
politiikan »työpajana», päättää Kör­
kemeyer tutkimuksensa.

Myös suomalaisen lukijan kannal­
ta Sveitsi tarjoaa mielenkiintoisen 
esimerkin, koska elämme parhail­
laan ongelmalliseksi osoittautunut­
ta muutosta perinteisestä edustuk­
sellisesta demokratiasta suorin vai­
kutus keinoin täydennettyyn edus­
tukselliseen demokratiaan. Silti 
myös meillä - kuten Sveitsissä - on 
ongelmana, että mietimme käytän­
nössä ja tutkimuksessa edustuksen 
merkitystä ja ulottuvuutta ilmeisesti 
liian vähän. Sveitsin reformipaineis­
sa ja aiemmin rauenneiden uudis­
tuspyrkimysten jälkeisissä tunnel­
missa tämä edustuksellisen järjes­
telmän ongelma on noussut esille 
(ks. esim. Kurt Eichenbergerin ar­
tikkeli Der ständige Ruf nach 
Staatsreformen und der Unwille, sie 
vorzunehmen, Schweitzerisches 
Zentralblatt fi.ir Staats- und Verwal­
tungsrecht 6/1995). Näin kadotam­
me vähitellen vaativan tasapainon, 
jolle perustuu ehkä vaikein kaikista 
valtiomuodoista, puoli-suora demo­
kratia (eli suorin vaikutuskeinoin 
täydennetty edustuksellinen demo­
kratia). Sveitsinkään järjestelmässä 
ei voida tulla toimeen ilman edus­
tajia sanan laajassa merkityksessä. 
Mutta ei ole yhdentekevää, kuka on 
edustajana ja millaisia inhimillisiä j� 
ammatillisia ominaisuuksia hänella 
tulisi olla. Jos kasautuvien uudistus-
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pyrkimysten perusteella on aikaan­
saatava oikeita muutoksia ja niiden 
lopulta myös tultava hyväksytyiksi, 
on kansalaisilta itseltään edellytet­
tävä kunnollisten edustajien asetta­
mista, mutta myös edustajien toteut­
tamien uudistustoimenpiteiden kriit-

!isiä seuraamista. Olisi päästävä
lopultakin paradoksaalista tilantees­
ta, jossa vaadimme uudistuksia ja
annamme niiden valmistelun orgaa­
neille, joilla ei ole luottamustamme
ja viimeistään uudistusten täytän­
töönpanovaiheessa nousemme
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vastarintaan. Saneerauksen alku on 
kohdistettava niiden nimeämiseen 
Ja valitsemiseen, jotka kutsutaan 
edustamaan kansaa. 

Aimo Ryynänen 




