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ABSTRACT
Referendums in
European Integration

MARKKU SUKSI

The referendum is experiencing a surge in the EC context. The past EC votes are so few and dispa-
rate that there can hardly exist any principle of integration by referendum. However, if the projected
EC votes are carried out, there should be a justified claim of national referendums concerning Euro-
pean integration. It can be argued that the organization of referendums on European integration might
be emerging as a principle of national constitutional practice. lrrespective of the fact that the formal
or legal basis of integration referendums is extremely varying, there might also exist a reasonable
expectation that the integration referendum will constitute a principle of national constitutional law
in a broad sense. With its decision-making mechanisms suffering from a democracy deficit, the de-
velopment of the EC into new areas will probably be pressing the limits of representative decision-
making at the national level, which by definition should be sufficiently democratic, and developing
it in the direction of increased popular participation of the direct kind in order to justify further trans-
fers of national powers to the Community. We can thus probably look forward to many more popu-
lar votes on European integration in the future, but they will all be different in terms of constitu-
tional regulation and, consequently, political environment and implications.

1. Johdanto

Tulevaisuudessa tapahtuvaksi suunniteltu Euroo-
pan yhteisén muuttuminen Euroopan unioniksi ja
sen jdsenpohjan mahdollinen laajentuminen
EFTA-maiden suuntaan luo joukon uusia kysy-
myksid niin nykyisissi kuin my6s mahdollisissa
uusissa jisenmaissa. Nami kysymykset ovat usein
kansallisesti niin tidrkeiti, ettd kansaniinestys on
monessa tapauksessa toivottava ja jopa pakollinen
vaihe siind pidtoksentekoprosessissa, jossa kan-
sakunnan suhtautuminen integraatioon ratkaistaan.
Koska kansaniinestys on monitahoinen valtio-
sddintdoikeudellinen ja poliittinen ilmid ja koska

! Parhaat kiitokset Tommy Granholmille italia—suomi-kiiin-
nitksestd, Tdmd artikkeli on Kirjoitettu kesdkuussa 1992, ja se
esiintyy numerolla 8 julkaisusarjassa »Folkkontraktet i Fin-
lands.

Politiikka 34:3, s. 243—256, 1992

eri kansandénestysmuotoja on melkein yhti pal-
jon kuin valtioita ja perustuslakeja, ei ole kovin-
kaan mielekistd kisitelld kansandénestystd yhte-
nd eriytymittomind kansallisen péddtoksenteon
mekanismina. Kansaniiinestyksen monimutkainen
luonne antaa aiheen hienojakoisempaan lidhesty-
mistapaan, sillid eri kansanéinestysmuotojen vai-
kutukset perustuslaillisiin ja poliittisiin jirjestel-
miin ovat oletettavasti hyvinkin vaihtelevia (Suksi
1984).

Kansaniénestys niyttiisi olevan erittdin tirked
mekanismi tehtidessi péitostd aivan perimmiisis-
td ja kauaskantoisimmista niin kutsutun »tdysival-
taisen» valtion olemassaoloon liittyvissid kysymyk-
sissi. Kansanidinestykselld kansa voi osallistua
paitoksentekoon siitd, tulisiko osa kansallista pii-
tosvaltaa siirtdd enemmin tai vihemmin pysyvisti
ylikansalliselle yhteis6lle. Tillainen integraatio-
pditds velvoittanee valtiot hyviksymiin vield tun-
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temattomat EY:n ja EU:n tulevaisuuden kehitys-
linjat ja pddmdirit, mikid on aikaisempaa merkit-
tdvimpi nikdkohta juuri nyt kun monet perintei-
sesti puolueettomat ja liittoutumattomat maat ovat
hakemassa yhteisén jisenyytti.

Tédmin artikkelin tarkoituksena on tarkastella
niitd kansanéédnestysmuotoja, joita on kiytetty eri
integraatioyhteyksissd, ja tehdid tiettyjd huomioi-
ta niiden suhteesta valtiosdidntdoikeudellisiin ja
poliittisiin jirjestelmiin. Samalla luodaan katsaus
suunniteltuihin integraatiokansaniinestyksiin ja
vertaillaan kansandinestyksen asemaa piitoksen-
teon mekanismina Euroopan integraation, uusien
osavaltioiden Yhdysvaltoihin hyviksymisen ja
Sveitsin perustuslain kantoneiden poliittisille jir-
jestelmille asettamien vaatimusten suhteen. Eriis
tissi artikkelissa esille tulevista kysymyksistd on
se, riittddko edustuksellinen pédtoksenteko mii-
rittelemiin kauaskantoisia integraatiokysymyksié.
Luoko integraatiokysymys jonkinlaisen keskipa-
koisvaikutuksen, joka hajottaa pé#itdksentekoa
edustuksellisilta elimiltd kansalle? Onko olemas-
sa oikeutus vaatia integraatiopditoksen alistamista
kansanidnestykseen? Onko integraatiokansanii-
nestyksen jirjestiminen muotoutumassa, ellei nyt
aivan EY:n tai EU:n piirissé, niin kuitenkin kan-
sallisesti jonkinlaiseksi valtiosidintooikeudelliseksi
tai juridiseksi periaatteeksi? Miki on jo jirjestet-
tyjen ja suunnitelmissa olevien integraatiokansan-
didnestysten normitausta? Artikkelin tarkoitukse-
na ei ole millddn muotoa kiistdd sitd, ettd moni-
mutkaisena aiheena integraatio saattaa olla sopi-
maton kansaniiiinestyksen kohteeksi.

2. Jirjestetyt integraatiokansaniifinestykset

Tihin mennessi on jirjestetty yksitoista Euroo-
pan integraatiota koskevaa kansaniinestysti (ks.
taulukko 1). Niistd kymmenen oli kansallisia.
Gronlannin EY:sti vetdytymistd koskeva oli ldhin-
ni alueellinen kansan#énestys.

Kymmenesti kansallisesta kansaniinestykses-
td kahdeksan piityi EY:n kannalta positiiviseen
lopputulokseen. Kaksi diinestystd, Norja (1972) ja
Tanska (1992), ovat tihiin mennessé ainoat, joi-
den lopputulos on ollut hylkdivd. Kaksi maata,
Irlanti ja Tanska, ovat kumpikin jirjestineet use-
ampia kuin yhden integraatiokansanéiinestyksen.

Tissd kisiteltidvit kansaniidnestykset voidaan
jakaa kahteen yleiskategoriaan, nimittdin péatti-
viin ja pakollisiin sekd neuvoa-antaviin kansanii-
nestyksiin. Niiden lisiiksi on jirjestetty kansanfii-
nestyksii, jotka ovat jossain mielessi erityisluon-

Taulukke 1. Jirjestetyt integraatiokansanéiiinestykset.

Kylld % Osanotto %

Irlanti:
10. 5. 1972 Liittyminen EEC:hen 83,1 70,9
26. 5. 1987 Euroopan yhtendi-

syysasiakirja 69,9 439
18. 6. 1992 Eurcopan Unioni 68,7 57,0
Italia:
18. 6. 1989 Yhdentyneen

Euroopan hallitus 88,0 81.0
Norja:
24,—25.9. 1972 Liittyminen EEC:hen 46,5 77.6
Ranska:
23. 4. 1972 EEC:n laajentaminen 67,7 60,7
Tanska:
2. 10. 1972 Liittyminen EEC:hen 63,3 a0,1
27.2. 1986 Euroopan yhtenii-

syysasiakirja 56,2 74,8
2.6.1992 Euroopan Unioni 493 83,1
(Grénlanti: 23. 2 . 1982,
EY :sti eroaminen) 53,0 75
Yhdistynyt kuningaskunta:
5.6.1975 EEC:ssd pysyminen  67.2 64,5

Liihteet: Butler ym. 1978, 227—231; Austen ym. 1987, 140—
142; Ranney 1991, 26—29.

teisia. Kansanéinestyksen pakollisuus on yksityis-
kohta, jolla on suora yhteys EY:n ja EU:n perus-
normiston voimaansaattamiseen.

2.1. Pidttiviit ja pakolliset integraatiokansaniénestykset

Viittd integraatiokansaniinestysti voidaan kysees-
sd olevien maiden perustuslakien nojalla luonneh-
tia pdittiviksi ja pakollisiksi: vuoden 1972 iiines-
tykset Irlannissa ja Tanskassa, vuoden 1987 diines-
tys Irlannissa ja vuoden 1992 &inestykset Irlan-
nissa ja Tanskassa.

Kun Irlannin EY-jisenyytti valmisteltiin 1970-
luvun alussa, todettiin, ettd monet vuoden 1937
perustuslain méiriykset olisivat ristiriidassa jise-
nyydestd aiheutuvien velvoitteiden kanssa. Kaik-
kien perustuslain vaatimien muutosten vilttimi-
seksi valittiin toinen liihestymistapa ja liséttiin uusi
momentti perustuslain 29 artiklaan. Téméd mo-
mentti luettelee ne sopimukset, jotka muodosta-
vat EY:n juridisen perustan ja auktorisoi jisenyy-
den kaikkine seurauksineen. Kyseinen perustuslain
muutos toteutettiin siini jirjestyksessi kuin perus-
tuslain 46 artikla midrdd ja muutos hyviksyttiin
lopulta kansanéizinestyksessd vuonna 1972:83,1 %
ddnestdjistd hyviksyi muutoksen déinestysprosen-
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tin ollessa 70,3. (Gallagher 1991, 6, 17; Lee 1990,
460—465; Chubb 1991, 96—116).

EY:n asteittainen kehittyminen kulminoitui
vuonna 1986 Euroopan yhtendisyysasiakirjaan
(EYA), jonka myds Irlannin hallitus allekirjoitti.
Irlannin parlamentti (Qireachtas) hyviksyi samana
vuonna lain, joka kisitti osan EY A:ta. EYA:n kol-
matta kappaletta, joka loi yhteistydmuotoja ulko-
politiikan alueella, ei sisillytetty vuoden 1986
lainsdiidédntdon vaan jitettiin hallituksen ratifioita-
vaksi. Tapaus Crotty asetti koko toimenpiteen ky-
seenalaiseksi, mutta korkein oikeus katsoi vuoden
1986 lainsdidinnén pysyneen perustuslain 29 ar-
tiklan puitteissa: perustuslain kohta salli EY:n pii-
miirien tismentdmisen, silli EYA:n ei katsottu
luovan sellaisia velvoitteita, jotka eivit kuuluneet
alkuperiisten EY-sopimusten dynaamisen kehityk-
sen piiriin. EYA:n kolmatta kappaletta koskien
korkein oikeus kuitenkin julisti dfinin 3—2, etti
ratifiointi oli perustuslain vastainen. Tuomioistuin
katsoi, ettei hallituksen perustuslaissa méiritel-
ty harkintavalta ja toimiala ulkoasiainhallinnon
alueella ulottunut niin kauas, etti se olisi sallinut
sellaisen toimenpiteen voimaansaattamisen, miki
tulevaisuudessa sitoisi ja rajoittaisi valtion suve-
reenisuutta siten kuin se on miiritelty maan pe-
rustuslaissa.” Tillaisen toimenpiteen foteuttami-
seen tarvittiin perustuslain muutos. EYA:n rati-
fioinnin salliva muutos perustuslain 29 artiklaan
hyviksyttiin vuonna 1987 69,6 %:n ddnimairilld
osallistumisprosentin ollessa 43,9 (Chubb 1991,
73, 108—116; Gallagher 1991, 8—9, 17).

Edella selostettu tapaus Crofty loi monia uusia
kysymyksid ja epiilyksii sen suhteen, miten Irlan-
nin hallitus ylipdiinsd voi liittyd kansainvilisiin
jérjestoihin. EY:n kohdalla niyttiisi eris seuraus
kuitenkin olevan se, ettd koska Irlannissa on alusta
asti noudatettu luettelointiperiaatetta EY -sopimus-
ten suhteen ja siséllytetty ne 29 artiklaan, on so-
pimusmuotoisten EY:ti kehittdvien toimenpiteiden
voimaansaattaminen erikseen auktorisoitava kan-
saniiinestysmenettelyn kautta 29 artiklaa muutta-
malla (Chubb 1991, 108—116, 130). Niin tapah-
tuikin 18. 6. 1992, jolloin 68,7 % irlantilaisista hy-
viksyi Euroopan unionia koskevan sopimuksen
voimaansaattamisen auktorisoivan perustuslain
muutoksen Hinestysprosentin ollessa 57.

* Crotty v. An Taoiseach [1987] LR. 713. Tapaus Crofty ki-
sittelee myds vallanjakoa, ja tuomioistuin toteaakin, etté pe-
rustuslaki antaa tuomioistuimelle valtuudet tutkia ulkoasiain
hoitoa, silld myts nimi kysymykset on hoidettava perustus-
laissa sdfdetylld tavalla. Valtion suvereenisuuden luomista
kiisittelee Byrne v. Ireland [1972] LR. 241, 262, 264,

Tanskan perustuslain 20 artikla sditelee kansal-
listen valtaoikeuksien siirtoa kansainviilisille vi-
ranomaisille. Titd menettelytapaa on kiytetty ker-
ran, vuonna 1972 hyviksyttiessd Tanskan jdse-
nyys Euroopan yhteistssid. Kansallisten valtaoi-
keuksien siirtdiminen ylikansalliselle yksikolle on
tehtivi kansandinestysmenettelyd kiiyttien, ellei
toimenpidettd hyviksyti parlamentissa (Folketin-
get) 5/6:n midrienemmistolld. Koko mekanismi
kansallisten valtaoikeuksien siirtimiseksi on hie-
man ristiriitainen, silld parlamentin hyviksyviin
péitokseen tarvitaan melkein saavuttamattomissa
oleva 5/6:n midrienemmistd samalla kun vallan-
siirron hylkidiminen kansandiinestyksessd lienee
suhteellisen helposti viltettivissi: taakka hylkii-
viin piitoksen tuottamisesta vaihtaa ratkaisevasti
paikkaa siinii vaiheessa kun toimenpide alistetaan
kansan péitettiviiksi. Toisin sanoen hallitus voi-
nee useimmissa tapauksissa luottaa siihen, ettd
niin kutsuttu kansan veto-oikeus — miki Tanskas-
sa tarkoittaa sitd, ettd ddnestdjien enemmiston,
joka samalla muodostaa vihintiin 30 % i#idnioi-
keutetuista, on hylattdvid toimenpide — tuottaa
hallituksen kannalta positiivisen tuloksen. Sellai-
sessa tilanteessa kansaniénestys saattaa olla luon-
teeltaan enemmiinkin hallituksen ja parlamentin
enemmiston kantaa varmentava péitdksenteon
mekanismi (Zahle 1989, 56, 58, 155—156; Gil-
huis 1981, 183—184; Sgrensen 1973, 284, 314—
315; Andersen 1954, 241, 498; Svensson 1991, 8,
11—12).

Tanskan EY-jdsenyys hyviksyttiin vuonna
1972, jolloin 63,3 % d#dnestineisti kannatti jise-
nyyttd ddnestimélld parlamentin hyviksymin ra-
tifikaatiolain puolesta dfinestysvilkkauden noustes-
sa 90,1 prosenttiin. EY-kansanddnestystd edelsi
kuitenkin vaihe, joka oli jokseenkin epétavallinen
Tanskan poliittisessa jirjestelmissd. Alkuperidinen
kansandinestysvaatimus koski neuvoa-antavaa
ddnestystd, mutta vaatimus kanavoitui nopeasti
oikeaan ympéristoénsi 20 artiklan puitteisiin. Kos-
ka poliittiset puolueet olivat EY:n suhteen sisii-
sesti jakautuneita ja koska itse aihe oli hyvin kiis-
tanalainen, kansaniinestyksestd muodostui lopul-
takin luonteeltaan ongelmia ratkaiseva tai depo-
litisoiva. Itse kansaniinestyskampanja oli luulta-
vasti kuumin, mitd Tanskan poliittinen jirjestel-
mi oli koskaan kokenut, mikii ainakin osaksi se-
littdd korkean osanotioprosentin sekii sen tosiasi-
an, ettd EY :n vastustajat hidvitessiiinkin onnistui-
vat tiyttimiin yhden kansanveton edellytyksistd,
eli saavuttamaan yli 30 %:n osuuden dédnioikeu-
tetuista. Veton toinen edellytyshin ei tdyttynyt,
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koska hylkiivien dfinten osuus annetuista ddnisti
oli ainoastaan 36,7 %. Norjassa viikkoa aikaisem-
min tapahtunut EY-jisenyyden hylkiiminen ei lie-
ne suuremmin vaikuttanut Tanskan kansaniiines-
tyksen lopputulokseen (Svensson 1991, 14—;
Nilsson 1978, 186—188).

Euroopan unionia koskeva sopimus olisi voi-
maansaatettuna merkinnyt kansallisten valtaoi-
keuksien lisisiirtoa Tanskan perustuslaillisilta eli-
milti ylikansalliselle yksikolle. Sen takia EU-so-
pimus piti ratifioida 20 artiklan sditdmissi jérjes-
tyksessd. Toisaalta voimakas juristimielipide ei
pitinyt tidtikddn riittdvind, vaan katsoi, ettid itse
perustuslakiakin olisi muutettava, mikid myds olisi
johtanut kansaniinestykseen. Sopimuksen voi-
maansaattamislaki ei saanut parlamentissa taak-
seen vaadittua 5/6:n midrdienemmistod, miké oli-
si ollut juridisesti riittdvi ratifikaatiota varten, ja
koska hallitus ei vetéinyt voimaansaattamisehdo-
tustaan takaisin, ei sitd voitu olla alistamatta kan-
san lopullisesti padtettaviksi. 50,7 % ddnestineistd
hylkiisi parlamentin hyviiksymiin voimaansaatta-
mislain, ja koska diinestysprosentti nousi 83,1:een,
tayttyi toinenkin hylkidimisehto eli 30 %:n osuus
koko #éinioikeutettujen joukosta. Integraatiokysy-
mys tuli niin jilleen ylittineeksi yhden vaikeana
pidettivin esteen, nimittiin 30 %:n hylkiémis-
osuuden koko #inioikeutettujen joukosta, mikd
osaltaan todistaa aiheen kiistanalaisuudesta. EU-
sopimuksen voimaansaattamisen hylkiddmiselle
voidaan esittii useita syitd. Yksi tirked niikokohta
lienee se, ettei tanskalaisten sinfinsd voitu odot-
taa olevan kovinkaan innostuneita muuttamaan en-
tistiikin suurempaa osaa poliittisen legitimaation-
sa perusteista kansansuvereniteettia lihestyviistid
jirjestelmiistd melkeinpid toiseen diripdihin, jos-
sa perustellusti voidaan puhua demokratiavajees-
ta ja jossa norminanto voidaan ymmirtédd lihinna
hallinnollisten médrdysten luonteiseksi. Tanskan
kansandéinestykselld oli siten, ellei nyt aivan dis-
integraatio, niin ainakin non-integraatiopiirteitd.’

2.2. Neuvoa-antavat integraatiokansaniiinestykset

Vuosi 1972 oli todellinen integraatiovuosi, ja se
vaikutti myds kansaniinestysmenettelyn kiyttéon.

* Firsaaret ja Gronlanti eiviit kuuluneet kansaniinestyksen
piiriin. Firsaaret ovat kokonaan EY:n ulkopuolella, silld EY:n
perusnormistoa ei julistettu vuoden 1975 loppuun mennessi
sovellettavaksi Fiirsaarilla. Gronlanti taas erosi EY:sti vuoden
1982 kansaniifinestyksen jilkeen ja on nyt niin kutsuttu liitin-
niisterritorio suhteessaan EY:hyn (Kapteyn ja Verloren van
Themaat 1990, 20, 51).

Irlannin ja Tanskan pakollisten EY-kansaniines-
tysten lisiksi jirjestettiin Norjassa neuvoa-antava
kansanidiinestys. Ison-Britannian jdsenyyden seu-
raukset aiheuttivat puolestaan neuvoa-antavan
kansan#idnestyksen vuonna 1975.

Vaikka Norjan perustuslakiin ei sisdllykiin
kansanéiinestystd koskevia midriyksid, jirjestet-
tiin Norjassa nelji kansaniiinestystd jo timén vuo-
sisadan alkupuolella. Norjassa Euroopan yhden-
tyminen oli hyvin tunteita kuohuttava aihe aivan
alusta asti ja aiheutti kokoomushallituksen eron
vuonna 1971. Suhtautuminen EY:hyn jakoi tir-
keimmiit puolueet kahtia ja aiheutti kirjistymistd
rintamaiden ja haja-asutusalueiden vililld. Ei
my0skiidn ollut selvii, ettd Norjan talous hyotyi-
si EY-jisenyydestid: Norjan talous oli juuri silld
hetkelld vahvassa nousussa samalla kun perintei-
sesti tdrkedn kalastuselinkeinon vahingoittumista
pelittiin. Vuoden 1972 neuvoa-antavassa kansan-
ddnestyksessi EY-jidsenyyden kannattajat kidrsivit
niukan tappion: 46,5 % dinestijistd kannatti jiise-
nyytti ddnestysvilkkauden ollessa 77,6 %. Yhte-
nd syynd EY:lle negatiiviseen tulokseen on pidetty
sitd, ettid ddnestys ei ollut puolue- vaan ryhmioh-
jattu, jolloin puoluekentin ulkopuoliset tahot ja
yhteenliittymit todellisuudessa méirittelivit kam-
panjan etenemisen (Nilson ym. 1986, 271—). Ne-
gatiivinen #inestystulos aiheutti hallituksen eron
ja muutti totuttuja hallituskuvioita muun muassa
luomalla uusia puoluepoliittisia ryhmittymid ja
rintamia. Kansanédidnestykselld oli siten perustavaa
laatua oleva vaikutus Norjan parlamentaariseen
jdrjestelmidn, vaikka tilanne suurin piirtein nor-
malisoituikin jo vuoden 1977 vaaleihin mennes-
sd.

Ison-Britannian EY-jisenyys neuvoteltiin ja
péitettiin alun perin hallitusvaihdoksen jilkeen
konservatiivien toimesta vuonna 1972. EY oli to-
sin ollut poliittisen keskustelun aiheena jo 1960-
luvun alusta ldhtien, ja kansaniinestystikin oli
ehdotettu saman vuosikymmenen loppupuolelta
ldhtien viimeisend esteeni EY:td vastaan. Kansan-
dinestys ei tosin kuulunut perinteiseen yhteiskun-
nalliseen piitdksentekoarsenaaliin, ja jo itse kan-
sanddnestysajatus aiheutti melkein ylitsepddsemiit-
témid perustuslaillisia ja poliittisia ongelmia. Op-
positiokaudellaan tyéviienpuolue kuitenkin kehitti
hieman positiivisemman kannan EY:td koskevan
kansanéinestyksen suhteen ja lupasikin vaalikam-
panjansa aikana jdrjestii aiheesta dféinestyksen.
Voitettuaan vuoden 1974 vaalit tyGvienpuolue
aloitti Ison-Britannian EY-jdsenyytti koskevat
uusintaneuvottelut ja asettui perinteisen brittildi-
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sen parlamentarismin ja edustuksellisen demokra-
tian suhteen jonkinlaiseen haudankaivajan ase-
maan jirjestimilld EY-kansanidnestyksen.
Samoin kuin Norjassa, [sossa-Britanniassa EY-
jdsenyys oli hyvin kiistanalainen aihe, joka jakoi
puolueet kahtia. Siind missd Norjan kansaniines-
tys jarkytti parlamentaarisen hallintojirjestelmén
ja puoluepolitiikan perusteita, ymmirrettiin kan-
sanidnestys Isossa-Britanniassa lihinnid keinoksi
rauhoittaa puolueiden sisilli esiintyvidid vastak-
kainasettelua. Tdmé »depolitisointi» onnistui, ja
kansa ilmaisi mielipiteensi aiheuttamatta sen suu-
rempaa vahinkoa puoluerakenteille. Kansaniines-
tyksessd 67,2 % dinestijistd hyviksyi uudelleen-
neuvotellun jdsenyyden iiinestysprosentin ollessa
64,5. Mahdollisen hylkiiviin mielipiteen seurauk-
sia ei tosin voi kuin arvailla: olisiko Ison-Britan-
nian sallittu erota EY:std samaan tapaan kuin
Gronlannin myShemmin, vai onko kokonaisen
valtion eroaminen mahdotonta? Olisiko hylkiiivin
mielipiteen vaikutus ollut verrattavissa Norjan
kansaniiinestyksen aiheuttamaan poliittiseen se-
kaannukseen? Hylkéivi dinestystulos olisi siten
saattanut muodostua disintegraatiodénestykseksi.
Useiden perustuslaissa sddnneltyjen kansanii-
nestystyyppien lisiksi Tanskan poliittinen ja pe-
rustuslaillinen jdrjestelmi tuntee neuvoa-antavan
kansaniinestyksen. Vaikka suoranaisia valtiosiin-
toméiriyksid ei olekaan olemassa, voidaan neu-
voa-antava kansandiinestys jirjestii tavallisen lain
nojalla. Niin onkin tapahtunut kaksi kertaa, jois-
ta toinen, EY A:ta koskeva, vuonna 1986. EYA:n
ei katsottu vaativan vuoden 1972 kaltaista perus-
tuslain 20 artiklan mukaista ratifikaatiomenette-
lyd. EY A hyviksyittiin ei-sosialistisen vihemmis-
tohallituksen toimesta, mutta Tanskan parlamen-
tin enemmistd kieltdytyi ratifioimasta sopimusta.
Ongelman ratkaisemiseksi laadittiin varsin oma-
perdinen strategia: sen sijaan ettd hallituksen tap-
piota olisi pidetty hallituksen eroamiseen johtava-
na epiluottamuslauseena, asia alistettiinkin kan-
san pohdittavaksi. Kansanidnestyksessi yksinker-
tainen enemmisto eli 56,7 % dinestijistd 75,4 pro-
sentin dinestysvilkkaudella hyviksyi EYA:n.
Tanskan parlamentti kunnioitti dénestdjien mieli-
pidetti sdidtdessiin myshemmin EYAthan liitty-
vidd normistoa hallituksen esityksen mukaisesti.

2.3. Muita kansaniiinestyksid

Ranskassa vuonna 1972 jirjestetty EY -kansanii-
nestys oli muodollisesti vain integraatiota koske-
va piittivi ddinestys, mutta sen perustuslailliseen

taustaan kohdistuvat epiilyt ja peitellyt sisdpoliit-
tiset motiivit antoivat sille »plebiskiittisen» luon-
teen, joskin hieman eri mielessé kuin de Gaullen
jérjestiimille kansanéinestyksille, jotka olivat pi-
asiassa jonkinlaisia luottamuslausedénestyksid.
Ranskan EY-didnestys jérjestettiin miti todenni-
koisimmin perustuslain 11 artiklan 2 momentin
nojalla ratkaisemaan, oliko ranskalaisille hyvik-
syttdvii, ettd Irlanti, Norja, Tanska ja Iso-Britan-
nia liittyvit EY:hyn. Tiami versio tosin edellyttéi
sellaista tulkintaa, ettd nididen maiden liittymiseen
EY:hyn vaikutti ranskalaisten instituutioiden toi-
mintaan. Muodollisesti nidin ei luultavasti ollut,
mutta kiiytinnossi uusien jisenten hyviksyminen
vaikutti Ranskan suhteelliseen asemaan EY:n ra-
kenteissa. Pidsyy kansaniddnestyksen jérjestdmi-
selle 10ytyy Ranskan sisépolitiikasta: vaikka pre-
sidentti Pompidou halusikin kehittdd hieman EY-
ja integraatiomyonteisempii kuvaa itsestiiiin, oli
hinen myds vahvistettava sisépoliittista asemaansa
ja rauhoitettava tiettyjd parlamenttiryhmittymii.
Presidentin omat motiivit kansanéinestyksen jar-
jestimiselle saavat lisdvahvistusta siitd, ettd po-
liittinen ja kidytdnndn aloite tuli alun perin presi-
dentiltd ja muodollinen aloite vasta mydhemmin
hallitukselta.

Itse kansandinestyskysymys oli kaikkea muu-
ta kuin kiistanalainen, eiki se kyennyt luomaan
laajempaa yhteiskunnallista kiinnostusta, miti to-
distaa alhainen ddnestysprosentti, 60,7. Uudet EY-
jdsenet hyviksyttiin selvisti 67,7 prosentin kan-
natuksella. Vaikka kansandiinestyksen lopputulos
olikin juuri se, mitid presidentti oli odottanut, on
tdtd Hénestystd pidetty poliittisena takaiskuna
Pompidoulle (Gilhuis 1981, 247; Wright 1978,
143—164).

Italian parlamentissa tehtiin aloite Euroopan
parlamentin vallan vahvistamiseksi ja EY:n poliit-
tisen seki taloudellisen ja valuuttayhteniisyyden
lisddmiseksi. Aloite oli muotoiltu siten, ettd kyse
oli jonkinlaisen »konstitutiivisen mandaatin» an-
tamisesta vuonna 1989 valittavalle Euroopan par-
lamentille kansandinestysmenettelyi kiiyttden seu-
raavanlaisen kysymyksenasettelun avulla: »Olet-
teko sitd mieltd, ettd olisi ryhdyttivi muuttamaan
Euroopan yhteisoi todelliseksi unioniksi, jossa
olisi parlamentille vastuussa oleva hallitus ja ettd
Euroopan parlamentille luovutettaisiin mandaatti
laatia esitys eurooppalaisesta perustuslaista, joka
alistettaisiin suoraan jisenmaiden pdittivien elin-
ten vahvistettavaksi?» Kuten monimutkaisesta
kysymyksenasettelusta ilmenee, kansanidinestys
oli luonteeltaan neuvoa-antava ja ehki vield osu-
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vammin ilmaistuna ldhinni suuntaa-antava. Se oli
ilmeisesti tarkoitettu edistimiin EY:n demokra-
tiavajeen poistamista.

Aloite, kansaniiinestysmenettely tissd asiassa
ja kysymyksenasettelu hyviiksyttiin Italian parla-
mentissa perustuslain 138 artiklan nojalla, joten
siitd tuli erityinen ad hoc -luonteinen perustusla-
kisdddos no. 2/3. 4. 1989. Timinkaltaista kansan-
dinestysjirjestelmiid ei sisilly Italian varsinaiseen
perustuslakiin. Edelld mainittuun perustuslakisii-
dokseen viitaten Italian presidentti médrisi kan-
saniinestyksen jirjestettiviksi 18. 6. 1989 saman-
aikaisesti Euroopan parlamentin vaalien kanssa
noudattaen niitd madriyksid, joita sovelletaan ta-
vallisiin kansaniinestyksiin. 88 % #inestineisti
oli sitd mieltd, ettd EY:n olisi kehityttivi syvem-
miiksi unioniksi. Adnestysprosentti oli 81.

Grdnlannin asema Tanskan osana EY:ssi aihe-
utti tiettyjd ongelmia ja johti vuonna 1982 Gron-
lannissa jirjestettyyn neuvoa-antavaan kansanii-
nestykseen, jossa gronlantilaiset toivat julki toi-
veensa saada erota EY:std. 75 %:n ddnestysvilk-
kaudella 53 % #iinestédneistd kannatti EY:n ulko-
puolelle jddmistd. Tanskan hallitus neuvotteli asi-
asta EY:n kanssa, ja asiassa péistiin lopputulok-
seen vuonna 1984, Tdhin mennessi ja ottaen huo-
mioon Tanskan EU-ratifikaatiolle kielteisen kan-
sanidnestystuloksen aiheuttaman epiiselviin tilan-
teen Gronlannin kansaniiinestys on ainoa EY:std
eroamiseen johtanut kansaniiinestys. Eroamisen-
sa jilkeen Gronlanti on ollut emimaansa kautta
EY:n liitdnniisterritorio (Kapteyn ja Verloren van
Themaat 1990, 20).

2.4. Johtopiiitoksii

On mahdollista, etti osallistumisprosentti on in-
tegraatiodiinestyksissi yleisesti ottaen ollut jonkin
verran alempi kuin parlamenttivaaleissa. Koska in-
tegraatiodiinestykset ovat kuitenkin usein olleet
aiheeltaan varsin kiistanalaisia, on mahdollista,
ettid ndiden kansanifinestysten osallistumisprosen-
tit ovat vastaavasti silti jonkin verran korkeampia
kuin muiden kansanéiinestysten keskimiirin. Kai-
kissa muissa kansallisissa &iinestyksissd paitsi
1972 Norjassa ja 1992 Tanskassa integraatio hy-
viksyttiin selvisti. Tanska ja Norja ovat yhdessi
Gronlannin kanssa tihin mennessii ainoita poliit-
tisia yksikkoji, joissa EY-jdsenyys ja integraatio
ovat kiirsineet tappion kansanidnestyksessi.
Integraatioaiheen tidrkeytti korostaa se, ettd
myos kansaniddnestysti koskevien perustuslain
méiriysten puuttuessa kansanidnestys on kuiten-

kin selviisti ajateltavissa oleva ja ehké jopa suo-
siteltava kansallisen piitoksenteon osa. Aiheen
kiistanalaisuudesta todistaa puolestaan se, etti EY-
ddnestyksii edeltiineet kampanjat ovat usein olleet
hyvin vilkkaita ja kiivaita etenkin niissi maissa,
joissa kansaniinestys ei kuulu perinteiseen kan-
sallisen piitoksenteon jirjestelmiidn. Integraatio
on aiheena epitavallinen myds siitd syysti, etté se
sisdltiid mahdollisuuden koko puoluekentin kah-
tiajakautumiseen ja totuttujen poliittisten menet-
telytapojen hiiriintymiseen. Tdmikin luonteenpiir-
re on esiintynyt erityisen selvisti niissd maissa,
joiden perustuslait eivit luo institutionalisoituja
puitteita kansan osallistumniselle péitdksentekoon.
Niissd maissa neuvoa-antavat dinestykset ovat
saaneet péittdvin tai sitovan luonteen: kansan#i-
nestykset olivat policy-dinestyksid, joilla oli tai
joilla olisi saattanut olla luottamuslausedinestyk-
sen kaltainen vaikutus. Téllaisen policy-dinestyk-
sen sisdisestd joustavuudesta huolimatta yksikéin
neuvoa-antavista integraatioédinestyksisti ei sisil-
tinyt kolmea vaihtoehtoa vaan ainoastaan kaksi:
kylli tai ei integraatiolle.

Onko olemassa oikeutus alistaa integraatio kan-
san piitettiviksi, ja onko integraatiokansaniiines-
tysten jirjestiminen muotoutumassa oikeudelli-
seksi periaatteeksi? Tihin mennessi ei ole vield
kehittynyt niin laajaa ja yhtendistd kiytidntod, etti
ylld esitettyihin kysymyksiin voitaisiin vastata
myontivisti. Titi tukee se, ettd integraatiovuoden
1972 jilkeen kolme etelieurooppalaista maata,
nimittdin Kreikka, Portugali ja Espanja, liittyivit
Euroopan yhteison jdseniksi alistamatta liittymisti
kyseessi olevien kansojen suoraan pidtettiviiksi,
vaikka ainakin Kreikan ja Espanjan perustuslait
selviisti olisivat mahdollistaneetkin téillaisen me-
nettelyn. Ehkiipd EY ja integraatio olivat aiheina
niin selkeitd ja kannatettavia, ettei kansaniines-
tystéd tarvittu, vai oliko mahdollisesti niin, ettei-
viit niiden maiden silloiset, diktatuurien jilkeen
vield jokseenkin aloittelevat edustukselliset insti-
tuutiot halunneet vaarantaa mitidin jdrjestimilld
kansaniiinestyksid?

3. Tulevat integraatioédiinestykset

Euroopan yhteisén syventiminen Euroopan unio-
niksi, mahdollinen jisenmaiden miifrdn lisdénty-
minen ja ETA-sopimuksen voimaansaattaminen
lisinnee integraatioéinestysten méirid. Tdssd suh-
teessa voidaan tarkastella kahta eri kategoriaa, ni-
mittédin maita, jotka jo aikaisemmin ovat alistaneet
integraatiopiiittksid kansan pidtettiviksi eli Irlan-
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ti, Norja ja Tanska sekéi myods Ranska, ja maita,
jotka suunnittelevat EY:hyn tai EU:hun liittymisté
tai ovat ratifioimassa ETA-sopimusta, kuten Iti-
valta, Liechtenstein, Ruotsi, Suomi ja Sveitsi. Li-
siiksi integraatiokansaniinestyksen jérjestimisesti
on keskusteltu ainakin [sossa-Britanniassa, Espan-
jassa ja Saksan liittotasavallassa.

Taulukko 2. Suunnitellut ja/tai todenniikdiset integraatio-
kansanidiinestykset.

Itivalta:
1994 Perustuslain muutokset, joita mahdollinen
EY- tai EU-jisenyys aiheuttaa
Liechtenstein:
ETA-sopimuksen hyviksyminen
Euroopan Unioniin liittyminen
Norja:
Euroopan Unioniin liittyminen
Ranska:
Syyskuu 1992 EU-sopimuksen hyviksyminen
Ruotsi:
1993/1994 Euroopan Unioniin liittyminen
Suomi:
1994 Euroopan Unioniin liittyminen
Sveitsiz
1992/1993 EES-sopimuksen hyviksyminen
Euroopan Unioniin liittyminen
Tanska:
1996/1997 Eurcopan rahaunioni

3.1. Perinteet velvoittavat

Norja on jilleen aloittamassa EY- tai EU-jidsenyyt-
td koskevaa p#itoksentekoprosessia ja jittid ny-
kyisten suunnitelmien mukaan jisenyyshakemuk-
sen loppuvuodesta 1992. On todennikdisti, etti
integraatiota koskeva kansan#inestys jdrjestetdin
jossain vaiheessa. Tiedotusvilineissd on nikynyt
vihjauksia mahdollisista perustuslainmuutoksista,
jotka loisivat puitteet kansainvilisiin jdrjestoihin
liittymiselle ja pddttivien kansaniinestysten jar-
jestdmiselle, mutta koska timénhetkinen perustus-
laki ei sditele kansanidnestysmenettelyd, voinee
nyt suunnitelmissa oleva iinestys olla ainoastaan
neuvoa-antava. Se olisi myds ddnestyksen ajan-
kohdan suhteen joustavampi kuin tarkemmin s#i-
dellyt kansaniiinestysmuodot. Neuvoa-antava kan-
sandinestys voisi siten edeltdd jasenyyshakemus-
ta siind tarkoituksessa, ettd dinestdjit saisivat
mahdollisuuden osoittaa mielipiteensi, ja sitd voi-
taisiin tietenkin kiyttdd myds sopimusneuvottelui-
hin ja jisenyysehtoihin kohdistuvana mielipiteen-
mittauksena. Vuonna 1972 kéytettiin jilkimméistid

menettelytapaa, ja koska aika edellisen menette-
lytavan suhteen on loppumassa, jos Norja haluaa
olla mukana uusien jdsenten ottamista koskeval-
la »ensimmiiselld kierroksella», niyttiisi jilkim-
méinen vaihtoehto olevan todennikdisempi.

Ranskan poliittinen jirjestelmi ei ole 1970-lu-
vun jilkeen osoittanut varsinaisia »plebiskiittisii»
tendensseji. On kuitenkin todennidkdoistd, ettd
EY:n kehittyminen EU:ksi Maastrichtin sopimuk-
sen pohjalta vaikuttaisi ranskalaisten instituutioi-
den toimintaan siten, ettd Ranskan perustuslain 11
artiklan edellytykset kansanifinestyksen jérjesti-
miselle tdyttyvit. Téllainen enemmin tai vihem-
mén suora yhteys 11 artiklaan ei vilttimittd hyo-
dyntdisi kansandidnestyksen »plebiskiittisti» po-
tentiaalia. EU-sopimuksen ratifiointi vaatii myds
muutoksia Ranskan perustuslakiin, ja onkin mah-
dollista, etti myds nimi muutokset alistetaan péat-
tiviin kansanidénestykseen perustuslain 89 artik-
lan médrdimissd jirjestyksessi. Ranskassa on teh-
ty péidtos integraatiokansaniinestyksen jirjestimi-
sestd syyskuussa 1992, mutta titd kirjoitettaessa
ei ole selvilld, jirjestetdinko sekd Euroopan unio-
nin sopimusta koskeva integraatiokansaniiines-
tys ettid perustuslakikansandinestys vai ainoastaan
edellinen. Kumpaakin vaihtoehtoa virittid sisdpo-
litiikka: presidentti on vaikeassa asemassa, ulko-
asiainhoito ei ole ollut tyydyttivid, ja EU-sopi-
muksen nojalla luotava jisenmaiden Ranskassa
asuvien kansalaisten dinioikeus paikallisvaaleis-
sa heriittdad vastustusta. Vooden 1972 malli osoit-
taa lisdksi mahdollisuuden alistaa uusien jdsenmai-
den liittymissopimusten ratifiointi kansanéinestys-
menettelylld pidtettiviksi.

Tanskassa jirjestettineen vuosikymmenen puo-
livélin jilkeen Euroopan rahaunionia koskeva kan-
sandinestys, mutta sen normatiivinen perusta ei
toistaiseksi ole selvilld, vaikka perustuslain 20 ar-
tiklan mukainen menettely vaikuttaakin todenni-
koiseltd.

3.2, Uuwsia kansaniiinestyksii

Itidvalta ja Ruotsi jattiviit jisenyyshakemuksensa
vuonna 1991 seki Suomi ja Sveitsi alkuvuodesta
1992, silld ETA-jédrjestelyi pidetiiin verraten vi-
liaikaisena ja riittimittomini ratkaisuna. Kaikki
nelji maata tullevat jirjestimiin integraatiokan-
sanididnestyksid, mutta hyvin vaihtelevin perustein
Jja edellytyksin. ETA-sopimuksen takia on Sveit-
sin jirjestettivd voimaansaattamista koskeva ja
Liechtensteinin ehkid perustuslain muuttamista
koskeva kansanifnestys.
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3.2.1. Pddndvid kansanddnestyksié

Itdvallan perustuslaki ei sisilld mitddn sellaisia
kansaniénestysvaatimuksia, jotka olisivat suoraan
sovellettavissa mahdollisen jdsenyyden tullessa
ajankohtaiseksi. Jisenyyttd koskeva kansaniines-
tys voidaan itse asiassa sulkea pois 50(3) artiklan
perusteella, silld timin artiklan mukaan ei 44(2)
artiklan perustuslain muuttamista koskevaa piit-
tdviid kansandinestystd voi kiyttdi suhteessa kan-
sainvilisiin sopimuksiin. EU- tai EY-jdsenyys
saattaa toisaalta aiheuttaa muutoksia perustuslain
tekstiin. Ndmi muutokset saattavat tulla alistetuik-
si kansandinestykseen 44 artiklan nojalla. Toden-
nikoisin menettely on, ettid jisenyyden vaatimia
muutoksia Itdvallan perustuslakiin (esimerkiksi
parlamentin valtaoikeuksien siirtimistid yhteistn
elimille) pidetdin niin perustavaa laatua olevina,
ettd kyseessid on perustuslain kokonaisuudistus.
Tillainen kokonaisuudistus viediiin liipi 44(2) ar-
tiklan midrddmaissa jirjestyksessd, ja se huipen-
tuu pakolliseen ja pidttdviin kansaniddnestykseen,
joka ajoittunee jisenyysneuvottelujen pidttymisen
ja jisenyyssopimuksen ratifikaation vilille, Mikiili
vilttimédttomit perustuslain muutokset tulkitaan
osittaisiksi, kansaniinestys ei ole pakollinen, vaan
jdrjestetiiiin, jos 1/3 parlamentin jédsenisti sitd vaa-
tii.* Kokonaisuudistusta voitaneen pitiid suhteel-
lisen todennikoisend, ja kansaniiinestys tullee
ajankohtaiseksi vuoden 1994 aikana.

Ruotsin hallitusmuodon 10:2 §:n nojalla on
mahdollista, ettd kansainvilisten sopimusten rati-
fioinnista jdrjestetdin kansaniinestys. Hallitus-
muodon 10:5 §:dd taas kutsutaan EY-pykiliksi.
Sen mukaan kansanéinestys on mahdollinen, jos
kansallista péitds- ja toimivaltaa siirretiin kan-
sainvilisille yksikdille tai tuomioistuimille. Kum-
pikaan perustuslain kohta ei sindnsd mainitse kan-
sanddnestysti, mutta ne luovat mekanismin, joka
kytkee ratifikaation ja piitdsvallan siirron perus-
tuslain muutoksia sédtelevddn 8:15 §:didn. Tdmi
perustuslain kohta vuorostaan miirdd, ettd miké-
li 1/3 eduskunnan jisenisti kannattaa perustuslain
kansaniinestykseen alistamista koskevaa aloitet-
ta, on tillainen kansandiinestys jirjestettivi vaa-
lien yhteydesséd. EY-pykiilin mukaan on tosin kii-

4 Ks. Nowak 1988, 501, alaviite 1: »Eine Gesamtiinderung
ist dann anzunehmen, wenn eines der leitenden Prinzipien der
Verfassung (demokratisches, republikanisches, bundesstaat-
liches, rechtsstaatliches, ev. auch liberales und gewaltentren-
nendes Prinzip) grundlegend in Frage gestellt wird.» Valtion
stiysivaltaisunden» kaventaminen antaisi luultavasti myds ai-
heen kokonaisuudistuksen vaatimaan menettelytapaan,

reellisissd tapauksissa mahdollista, ettd eduskun-
ta piittdd paitosvallan siirrosta 5/6:n dinten enem-
mistolld silld ehdolla, etti sitid kannattaa samalla
vihintddn 3/4 kaikista kansanedustajista. Silloin
kansaniinestys voidaan vilttid. Kaikki edelld
mainituissa vaaleissa ddnestivit saavat dfinestii
my0s kansandinestyksessd. Esitys on hylitty, jos
puolet kansaniinestyksessi didnensi antaneista on
ddnestinyt esitysti vastaan ja jos heidin lukumii-
rinsd on enemmin kuin puolet vaaleissa hyviik-
sytyn diinen antaneista. Muussa tapauksessa edus-
kunta tekee asiassa lopullisen péitsksen.
Pykilien 10:5 ja 8:15 nojalla néyttiisi siis mah-
dolliselta, ettii jisenyyttd koskevaa kansaniines-
tystid voitaisiin odottaa niiden ensimmiisten vaa-
lien yhteydessi, jotka jirjestetiiin jisenyysneuvot-
telujen padtyttyd. Ei kuitenkaan ole tdysin pois-
suljettua, ettd 1/3:n midrivihemmistod ei synny,
silld jdsenyyden kannattajilla on ainakin tdlld het-
kelld puolueesta riippumatta vahva enemmistd.
Toisaalta miiriviihemmistén muodostuminen ei
vilttimattd merkitse siti, ettd kyseessi olevat kan-
sanedustajat olisivat jisenyyden vastustajia: saat-
taa olla, ettd he vain yksinkertaisesti haluavat alis-
taa kysymyksen kansan piitettiviksi. Kansaniii-
nestys on niiden perustuslain kohtien mukaan
pdittiva ja sisiltdd niin kutsutun kansan veton:
sopimus on hylittivi tietyn midrdenemmiston
tuella. Jos miirienemmistéid ei saavuteta kansan-
ddnestyksessi, Ruotsin valtiopdiviit tekee lopulli-
sen pddtoksen. 10:2 § saattaa vuorostaan tulla
kdyttdéon integraation mydhemmissi vaiheissa.
Vaikuttaisi siltd kuin edelldi mainitut perustus-
lain miiraykset ratkaisisivat menettelytavan. On
kuitenkin ehdotettu, ettd Ruotsissa jédrjestettiisiin
neuvoa-antava kansandinestys jo vuonna 1993
hallitusmuodon 8:4 §:n nojalla, jotta saataisiin sel-
ville kansan mielipide jo ennen jdsenyysneuvot-
telujen loppumista. Eriiiden neuvoa-antavan kan-
sanidinestyksen kannattajien mielestd dénestijien
olisi saatava valita kolmen eri vaihtoehdon vilil-
1d. Ndinhidn meneteltiin vuoden 1980 ydinvoima-
kansaniinestyksessi ja vuoden 1957 elikejirjes-
telmiid koskeneessa kansaniiinestyksessi. Tillai-
sessa kansaniiinestyksesséd vaihtoehdoiksi on eh-
dotettu EY-jisenyys ilman reunaehtoja, EY -jise-
nyys reunaehdoilla varustettuna ja EY:n ulkopuo-
lelle jd@minen. Kuten aikaisemmissa kolmen vaih-
toehdon #énestyksissd, mainitut kolme vaihtoeh-
toa heijastelisivat luultavimmin puoluepoliittista
EY-suhtautumista eivitki tuottaisi selkeitd, jota-
kin tiettyd vaihtoehtoa kannattavaa tulosta, miki
ydinvoimaa koskevan kansaniiinestyksen tapaan
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saattaisi jéttdd pelivaraa ja tulkinnan mahdolli-
suuksia.

Vaikka kahden eri kansaniifinestyksen jérjesti-
minen ei olisikaan teoreettisesti tai juridisesti mah-
dotonta, lienee poliittisesti kyseenalaista ja pois-
suljettua jédrjestidd neuvoa-antava kansanidinestys
vuonna 1993 ja piiittivii kansaniinestys vuonna
1994, Todennikdisin menettelytapa on hallitus-
muodon 8:15 ja 10:5 §:ien nojalla jirjestettiivi
kansaniinestys, silld se pystytdiin tuottamaan var-
sin pienen valtiopidivivihemmistén toimesta.
Vaikka neuvoa-antava kansaniinestys jarjestettii-
siinkin, EY:n vastustajat voivat siis tdlldin tehdid
vield viimeisen yrityksen. On myds ehdotettu
Ruotsin hallitusmuodon muuttamista niin, ettd
kansaniidinestysmahdollisuus kokonaan poistettai-
siin EY-pykilin yhteydestid, miki vuorostaan ta-
kaisi paremmat edellytykset neuvoa-antavan kan-
sandinestyksen jérjestimiselle. Tillainen perustus-
lain muutoksella kikkailu tosin vaatisi luultavasti
uusien vaalien jérjestimistd ja antaisi samalla
mahdollisuuden samanaikaisen perustuslakikan-
sanidnestyksen jirjestdmiselle. Tdmé kansanii-
nestys muodostuisi vuorostaan ainakin peitellysti
jonkinlaiseksi integraatiokansaniinestykseksi (ks.
Fiskesjo 1992; Ruin 1992).

Sveitsin liittoperustuslain 89(5) §:n nojalla mah-
dollinen EY- tai EU-jiisenyys on alistettava piiit-
tdvidn kansanddnestykseen. Hyviksymiseen vaa-
ditaan tdlloin niin kutsuttu tuplaenemmistd eli sek
ddnestijien enemmiston ettd kantoneiden enem-
miston kannatus. Viimeksi mainittu lasketaan kan-
sanddnestyksessii kantonikohtaisesti annettujen
ddnten perusteella. 89 §:n tihinastinen kiytintoon
soveltaminen ei antane aihetta odottaa positiivi-
sia tuloksia integraatioddnestyksessd: vuonna 1986
vain 24.3 % iinestijistd kannatti Sveitsin jése-
nyytti Yhdistyneissi kansakunnissa, eikd yksikiin
kantoneista tuottanut positiivista tulosta. Kuten
sanottua, myos ETA-sopimus on alistettava p#it-
tdviidn kansandinestykseen, miké tapahtunee vuo-
den 1992 lopussa tai vuoden 1993 alkupuolella.
Myos sen menestyminen kansanéinestyksessi vai-
kuttaa epivarmalta.

Liechtensteinin perustuslaki ei sisélld kansain-
viilisid sopimuksia koskevia kansanididnestysméi-
riyksid. ETA-sopimuksen ja mahdollisen EY-ji-
senyyden vastustajien toimesta aloitettiin vuonna
1989 kansanaloitekampanja, jonka tarkoituksena
on sisillyttid sellainen miirdys perustuslakiin.
Ensimméinen perustuslain muuttamista koskeva
kansanaloite hylittiin kansanidinestyksessd, mut-
ta vuonna 1991 aloitetulla uudella kampanjalla

saattaa olla paremmat menestymisen mahdollisuu-
det, silld se on hieman rajoitetummin muotoiltu.
Liechtensteinin hallinto tosin vaikuttaa suosivan
edustuksellista, parlamentissa tapahtuvaa ratifikaa-
tiomenettelyd. Toisaalta mikili ETA- tai EY-so-
pimukset aiheuttavat muutoksia perustuslakiin, on
péiittivi kansanididnestys hyvin todenniikdinen pe-
rustuslain 66 §:n nojalla (Waschkuhn 1991, 741,
745, 749—765).

3.2.2. Neuvoa-antava kansanddnestys

Suomessa on tihin mennessi suuntauduttu piiasi-
assa ETA-sopimuksen solmimiseen. Vuoden 1992
alussa Suomi kuitenkin jétti Euroopan yhteiséd ja
unionia koskevan jasenyyshakemuksen, jotta ha-
kemus kisiteltdisiin yhdessd Itidvallan ja Ruotsin
hakemusten kanssa. Mahdollisen jidsenyyden suh-
teen on kehittymissi tilanne, joka paljossa muis-
tuttaa Norjan poliittista tilannetta vuonna 1972,
jolloin kyseinen yhteiskunta oli eri tavoin vahvasti
jakautunut EY-asian tiimoilla. Muun muassa Suo-
men Keskustan asema on muotoutumassa yhi vai-
keammaksi sen pyrkiessd sisdllyttiméin toimin-
tapolitilkkaansa erilaisia puolueen sisdisid ja ul-
koisia intressejd. Vaikuttaa siltd kuin olisi olemas-
sa laaja yhteisymmirrys EY-kysymyksen ratkai-
semiseksi mahdollisimman kattavaa pidiitoksente-
komenettelyd kiiyttden: toivotaan neuvoa-antavan
kansanii@inestyksen jirjestimistd hallitusmuodon
22a §:n nojalla ennen eduskunnan toimesta tapah-
tuvaa lopullista pdiatoksentekoa. Kesikuun puoles-
sa vilissi alkoi tosin kansaniidnestyksen toivotta-
vuuden suhteen kuulua varsin arvovaltaisia sora-
ddnii.

Neuvoa-antava kansaniiinestys on Suomessa
sdddelty hieman yksityiskohtaisemmin kuin Ruot-
sissa. Hallitusmuodon 22a §:ssi jidrjestetty kansan-
ddnestys on kuitenkin luonteeltaan samankaltai-
nen, eli policy-ddnestys. Tdmin vuonna 1987 voi-
maanastuneen perustuslain muutoksen ei voida
katsoa muuttaneen kansallisen pédtoksenteon pe-
rusteita. 22a § ei nimittdin poikkea niistd periaat-
teista, jotka perustuslakivaliokunta kehitti jo 1930-
luvulla:

1) Eduskunta voi yksittdistapauksissa tavallisen
lain sdidtimiseksi midrityssd lainsditdmisjir-
jestyksessi piittdd neuvoa-antavan kansanii-
nestyksen pitdmisesti.

2) Kansandiinestysasian on oltava sen luonteinen,
ettd se voidaan alistaa kansalle; kysymysten on
toisin sanoen liityttdvi aiheisiin, joista kansalla
on tietoa ja kokemusta.
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3) Kansaniiiinestys voidaan jirjestdd ainoastaan
erityisten ja pakottavien syiden perusteella.

Hallitusmuodon 22a § lienee sisilléltdin jon-
kin verran viljempi kuin perustuslakivaliokunnan
kieltolakikansandinestyksen jidlkeen muotoilemat
periaatteet. Hallitusmuodon s#iinnds niyttiisi ta-
vallaan antavan eduskunnalle jonkin verran enem-
mién harkintavaltaa pohdittaessa kansan tiedon ja
kokemuksen tasoa ja niitd syitd, jotka mahdolli-
sesti ovat erityisii ja pakottavia (Suksi 1984, 352).
Ainoa todellinen vaatimus nidyttiisi siten olevan
eduskunnan enemmistén kansandinestykselle
myonteinen kanta, miki ilmeisesti onkin ollut ole-
massa jo alkuvuodesta 1992. Vaikka perustusla-
kivaliokunnan 1930-luvun periaatteet eivit ole mi-
tenkiin eduskuntaa sitovia, voidaan kuitenkin
kysyi tiyttyvitko ehdot 2) ja 3) integraatioasias-
sa. Koska mahdollinen EY-jdsenyys on luonteel-
taan erittdin perustavaa laatua oleva muutos, voi-
taneen kolmatta ehtoa pitéi tdytettynd. Taménhet-
kisen tilanteen perusteella ei kuitenkaan vaikuta
silti, ettd kansalla olisi riittévisti tietoa ja koke-
musta integraatioasiassa niin, ettd toinen ehto tiyt-
tyisi. On sitd vastoin mahdollista pitid esimerkiksi
ydinvoiman lisdrakentamista sellaisena aiheena,
joka tdyttdisi toisen ehdon. Onhan suomalaisilla
lihes kahden vuosikymmenen kokemus ydinvoi-
masta. Vuoden 1931 kieltolakikansaniinestys
tdytti mitd ilmeisimmin molemmat ehdot. Valtio-
vallalla on tosin 22a §:n nojalla velvollisuus tu-
kea mahdollisen kansaniiinestyksen aiheesta tie-
dottamista. Tilld hetkelld néyttiisi siltd kuin in-
tegraatiokysymys olisi muotoutumassa joko — tai
-kysymykseksi, mutta ei voida sulkea pois sitd-
kéiin mahdollisuutta, ettd kansaniinestyksessi teh-
tdisiin Ruotsissa ehdotetun mallin mukaisesti va-
linta kolmen vaihtoehdon viililld.

3.3. Piiitelmii

Irlanti ja Tanska ovat ainoat EY-maat, joiden pe-
rustuslait edellyttivit integraatiokansaniinestyk-
sidi. Tanskan kansanididnestyksen Euroopan unio-
nia koskevan sopimuksen hylkiivi lopputulos ei
kuitenkaan johtane sopimuksen tiydelliseen ro-
mahtamiseen. Sellainen EY-maa, joka jittdytyy
EU-sopimuksen ulkopuolelle, saattaa saada jon-
kinlaisen liitdnndisaseman muiden yhteison jisen-
ten jatkaessa sopimuksen viitoittamaa yhdentymis-
tietd. Mikili EU-sopimuksen ratifiointi hylitéin
Ranskan syyskuun kansaniinestyksessd, lienee in-
tegraation syventidmiseltd kuitenkin pudonnut poh-

ja.

Vaikka Norja muodostaakin poikkeuksen, ei ole
luultavaa, ettd suunnitellut neuvoa-antavat integ-
raatioddnestykset toistuisivat samalla tavoin kuin
EY-dinestykset Irlannissa ja Tanskassa. Ndmi
kaksi maata ovat olleet verrattain kansaniénestys-
my®onteisii etenkin toisen maailmansodan jilkeen,
ja vaikuttaakin siltéd, ettd ne sisillyttdvit kansan
pidtoksentekoprosessiin myos tulevaisuudessa.
Englannissa, Espanjassa ja Saksassa tehdyt ehdo-
tukset kansandinestysten jirjestimiseksi ovat
aloitteina hyvin mielenkiintoisia. Englanti saattaa
siis jéirjestdd toisinnon vuoden 1975 neuvoa-anta-
vasta kansaniiinestyksesti, ja Espanjan suhteen on
mahdollista, ettd EU aiheuttaa paineita perustus-
lain muutoksiin, jolloin integraatiosta tulee viilil-
lisesti pdittdvén perustuslakikansaniinestyksen
aihe. Saksassa ehdotettu kansandinestys on kaik-
kein epitodenniikdisin, silld Saksan liittotasaval-
lan perustuslakia on perinteisesti tulkittu hyvin
vahvasti edustuksellisen pédtdksenteon suuntaan.
Neuvoa-antava kansaniddnestys olisikin erittiin
huomattava poikkeus Saksan kansallisesta padtok-
sentekotavasta, joka tdhdn mennessi on pitinyt
tiukasti kiinni edustuksellisuuden periaatteesta.
Edelld mainitut suunnitelmat ovat kuitenkin niin
alustavia, etti niitd ei vield kannata tissd vaiheessa
kisitelld.

On itse asiassa mahdollista, ettd EY-maissa jér-
jestettdviit integraatiokansaniinestykset ja niitid
koskevat ehdotukset ovat osoitus siitd paineesta,
jonka ylikansallinen ja demokratiavajeesta moitittu
EY aiheuttaa kansallisten edustuksellisten elinten
piitoksentekotoimivallalle. Integraatio saattaa siis
aiheuttaa jonkinlaisen keskipakoisvaikutuksen:
piitiksentekoa siirretidn edustuksellisilta elimiltid
didnestijille. Tdmi suuntaus on vieldkin selvempi
niiden maiden suhteen, jotka juuri tilli hetkelld
ovat harkitsemassa jisenyytti yhteisossid. Kansan-
ddnestystd pidetdin vilttimdttominid osana sitd
paitoksentekoprosessia, joka vie maan kohti in-
tegroitunutta Eurooppaa. Etenkin neuvoa-antavaa
kansanéinestystid suunnittelevat hallitukset voivat
hylkdivin kansanéinestystuloksen sattuessa kui-
tenkin tulla nolatuiksi sekd kotimaassa ettd ulko-
mailla, jos kansanddnestys jdrjestetddn siind vai-
heessa kun jdsenyysneuvottelut on saatettu paatok-
seen ja hallitus on poliittisesti sitoutunut neuvot-
telujen lopputulokseen.

4. Liittovaltio ja valtioliitto integraatio-
esimerkkeini

Etsittdessi vertailukohteeksi muita valtioliiton kal-
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taisia yhteistji tulee mieleen muun muassa Sveitsi
ja Amerikan yhdysvaltojen konfederaatio, joka oli
olemassa vuosien 1777 ja 1789 viililli. Amerikan
konfederaatiosopimuksen uusien jdsenten ottamis-
ta koskevaa XI artiklaa ei kuitenkaan tiettdvisti
koskaan sovellettu. USA:n perustuslain IV artik-
lan 3 mom onkin paljon mielenkiintoisempi.

Uusien osavaltioiden ottamisesta Amerikan yh-
dysvaltoihin p#ittidd kongressi. Ennen kuin haki-
javaltio otetaan liittovaltioon, kongressi s#étid niin
kutsutun valtuutuslain, jossa jisenyysehdot méai-
ratddn. 1850-luvulle asti pédasiallisin poliittista
jirjestelmé# koskeva ehto oli, ettd hakijavaltiolla
tuli olla tasavaltainen hallitusmuoto eli sellainen
hallitusmuoto, joka pédpiirteissidn olisi sopusoin-
nussa sen hallitusmuodon kanssa, jonka liittoval-
tion perustuslain IV artiklan 4 mom takaa osaval-
tioille. Vuodesta 1857 ldhtien valtuutuslait ovat ta-
vallisesti myds siséltineet médrdyksen, jonka mu-
kaan hakijavaltioiden perustuslakien tulee olla
kansaniifinestykselld hyviiksyttyjd ennen kuin val-
tioista saattaa tulla osa USA:n liittovaltiota (Ober-
holtzer 1893, 112, 129; Jameson 1887, 174, 503;
Lobingier 1909, 295—296; Beard ja Schultz 1912,
16—17). Seuraava Oklahomaa koskevasta valtuu-
tuslaista otettu esimerkki valottaa uusien osaval-
tioiden hyviiksymisté:®

§ 3. ... The constitution shall be republican in
form, and make no distinction in civil or poli-
tical rights on account of race or color, and
shall not be repugnant to the Constitution of
the United States and the principles of the Dec-
laration of Independence.

§ 4. That in case a constitution and State go-
vernment shall be formed in compliance with
the provisions of this Act the convention form-
ing the same shall provide by ordinance for
submitting said constitution to the people of
said proposed State for its ratification or rejec-
tion at an election to be held at a time fixed in
said ordinance, at which election the qualified
voters for said proposed State shall vote di-
rectly for or against the proposed constitution,
and for or against any provisions separately
submitted. ... And if a majority of the legal vo-
tes cast on that question shall be for the con-
stitution the governor ... and the judge senior

. shall certify the result to the President of
the United States, together with the statement
of the votes cast thereon, ... And if the con-
stitution and government of said proposed State

7 Enabling Act, Act of Congress, June 16, 1906, 34 U.S.Stat.
at Large 267—278, as included in: Okla. Stat. Ann., Enabling
Act (West 1981).

are republican in form, and if the provisions in
this Act have been complied with in the for-
mation thereof, it shall be the duty of the Pre-
sident of the United States, within twenty days
from the receipt of the certificate of the result
of said election and the statement of votes cast
thereon and a copy of said constitution ..., to
issue his proclamation announcing the result of
said election; and thereupon the proposed State
of Oklahoma shall be deemed admitted by
Congress into the Union, ...

Ennen kuin jokin tietty alue hyviiksytdén liitto-
valtion osaksi, on kongressin siis sdfddettivi val-
tnutuslaki, joka miirid, ettd hakijavaltion perus-
tuslain on tultava hyviksytyksi osavaltion kansan
pidtokselld. Jos kansaniidnestys pidetiin juuri en-
nen jiseneksi tuloa, muodostuu se integraatiokan-
saniinestyksen luonteiseksi. Lihitulevaisuudessa
saattaa osavaltion ottaminen liittovaltion jdseneksi
tulla ajankohtaiseksi ainakin yhdessd tapauksessa,
nimittiin jos Kalifornian osavaltio jaetaan Pohjois-
ja Etelid-Kaliforniaan. Asiasta jirjestettiin nenvoa-
antava kansandinestys 2. 6. 1992 Kalifornian poh-
joisosan 31:ssd piirikunnassa, joista 27 hyviksyi
jakamisen. Jos asia saa laajempaa poliittista kan-
natusta, muodostettaneen Pohjois-Kaliforniasta
uusi osavaltio. Edelld esitetyn mukaisesti vaikut-
taisi todennikoiseltd, ettd Eteld-Kalifornia sdilyy
Kalifornian seuraajavaltiona ja ettd Pohjois-Kali-
fornialle laaditaan oma perustuslaki, joka on hy-
viksyttivd kansanddnestykselli Pohjois-Kalifor-
niassa ennen alueen hyviiksymistd USA:n osaval-
tioksi, mutta on myds mahdollista, ettdi molempia
Kalifornian osia pidetdin uusina osavaltioina, jol-
loin hyviksymismenettely kohdistuu molempiin.
Suunnitelma on kuitenkin vasta alkuvaiheissaan.

Sveitsin vuoden 1848 perustuslaki rajoitti kan-
toneiden suvereenisuutta ja miirisi 6 artiklassaan,
ettd kantoneiden perustuslaeissa oli oltava pakol-
linen perustuslakikansaniidnestys ja perustuslaki-
asioihin liittyvd kansanaloite, jotta demokratian
minimivaatimukset tulisivat tdytetyiksi. Vuoden
1874 perustuslain 5 artikla s#dtdid, ettd Sveitsin
konfederaation on taattava kantoneille niiden su-
vereenisuus, perustuslait, kansan vapaudet ja oi-
keudet, kansalaisten perustuslailliset oikeudet sa-
moin kuin ne oikeudet ja velvollisuudet, jotka kan-
sa on siirtdnyt viranomaisille. Lisiksi konfederaa-
tion on 6 artiklan mukaan taattava kantonien pe-
rustuslait silli edellytykselld, ettdi kantoneiden
perustuslait eiviit sisdlld mitdin, miké olisi risti-
riidassa liitovaltion perustuslain kanssa, ettd kan-
toneiden perustuslait turvaavat poliittisten oikeuk-




254 Markku Suksi

sien kiiyttéimisen tasavaltaisen — edustuksellisen
tai demokraattisen — pédtdksenteon keinoin ja
ettd kansa on hyviksynyt perustuslait ja ettii niiti
voidaan muuttaa, jos kansalaisten ehdoton enem-
mistd sitd vaatii. Uuden kantonin ottaminen kon-
federaatioon vaatii Sveitsin perustuslain 1 artik-
lan muuttamista pakollisella, koko liittovaltion ki-
sittdvilld kansanddnestykselld. Niin tapahtui, kun
vuonna 1978 luotiin uusi kantoni nimeltdin Jura.

Euroopan yhteisé ei aseta varsinaisia muodol-
lisia USA:n liittovaltioon ottamisen tai Sveitsin
perustuslain kantoneille asettamien vaatimusten
kaltaisia ehtoja, jotka koskisivat hakijavaltion po-
liittista jdrjestelmid tai kansallisen péitoksenteon
legitimiteettid. Rooman sopimuksen esipuhe kui-
tenkin mainitsee rauhan ja vapauden yhteison
ihanteina. On my®s todettu, etti jisenyys EY:ssi
olisi riippuvainen demokraattisesta hallitusmuo-
dosta ja ihmisoikeuksien kunnioittamisesta. Timé
olikin ilmeistd esimerkiksi EY:n suhtautumisessa
Kreikkaan sotilasdiktatuurin aikana samoin kuin
sen suhtautumisessa Espanjaan ennen demokrati-
soitumiskehitysté (Palsson 1976, 313), vaikka »de-
mokraattinen hallitusmuoto» ei ollut eikd vield-
k#én ole muodollinen normatiivinen edellytys eiki
sisdlldi vaatimusta jdsenyysasian pidttimisesti
kansaniinestykselld. Kansaniinestys kuuluu kui-
tenkin sithen kansallisen padtoksentekomekanis-
mien arsenaaliin, joka saatetaan ottaa kidyttoon
myds Rooman sopimuksen nojalla sekd EY:n pe-
rusnormistoa hyviksyttiessd ettii otettaessa uusia
jdsenii yhteisoon.

Vaikka Maastrichtissa 7. 2. 1992 allekirjoitet-
tu Euroopan unionia koskeva sopimus® ei suurem-
min sisdllikiin suoranaisia hakijavaltion hallitus-
muotoa tai poliittista jirjestelméd koskevia mii-
riyksid, sddtdd Luku I, Art. F.1. "Yleisid Sdinnok-
sid’ kohdan, jonka mukaan unionin on sopivalla
tavalla otettava huomioon jisenvaltioiden kansal-
linen identiteetti ja jossa todetaan, etti niiden hal-
lintojdrjestelmit perustuvat demokratian periaat-
teille. Nimi »demokratian periaatteet» saanevat
siis jonkinlaisen poliittis-juridisen ja my&s norma-
tiitvisen tulkinnan, jos ja kun unioniin tulevaisuu-
dessa otetaan uusia jasenid. Saman luvun Art. F.2.
mainitsee Euroopan ihmisoikeussopimuksessa tun-
nustetut oikeudet ja vapaudet. Yhdessi luettuina
demokratian periaatteet ja Euroopan ihmisoikeus-
sopimuksen noudattaminen saatettaisiin tulkita
jonkinlaiseksi poliittista jirjestelmii koskevaksi

f Treaty on European Union. Office for Official Publications
of the European Communities, Luxembourg 1992,

minimivaatimukseksi: hakijamaan ja oletettavasti
myds jisenmaan olisi noudatettava edustukselli-
suuden periaatetta lainsdidénttoiminnassaan si-
ten, ettd hallitusmuoto perustuu midriaikaisten,
vapaiden ja rehellisten vaalien jarjestimiselle.

Euroopan unionia koskevassa sopimuksessa on
muutamia kohtia, joiden nojalla kansanidnestys
niyttidisi saavan tunnustetun aseman. Luvun VII:
"Loppusiinndkset’, Art. O, 2 mom. miirai, ettd
jasenyyssopimus hakijavaltion kanssa on ratifioi-
tava kaikkien sopimusvaltioiden toimesta siind jér-
jestyksessi kuin niiden perustuslait edellyttiavit.
On siten mahdollista, etti uusien jisenmaiden ji-
senyyssopimuksia alistetaan kansan piitettivik-
si niissd maissa, joiden valtiosdidnnét luovat rati-
fikaatiokansanidnestyksid. Télld hetkelld tdllaisia
sadnnoksid sisiltyy kahden EY-maan perustusla-
kiin, nimittdin Ranskan ja Tanskan.

Art. R.1. "Loppusidinnoksissid’ midrdd puoles-
taan, etti Euroopan unionia koskeva sopimus on
ratifioitava sopimusosapuolten toimesta siini jir-
jestyksessi kuin niiden valtiosdinnot edellyttiviit.
Niin on otettu huomioon esimerkiksi Irlanti ja
Tanska, jossa pdittdvit kansaniinestykset asian
suhteen onkin jirjestetty. Kuten sanottua, Rans-
ka jirjestdd kansaniiinestyksen syyskuussa 1992.

Tdmin perusteella voitaneen sanoa, ettd aina-
kin pdittivit integraatiokansanddnestykset saaval
jonkinlaisen juridisen tunnustuksen. Neuvoa-an-
tavaa kansaniinestysti jisenyyssopimuksen rati-
fiointia varten ei kuitenkaan edellytd yhdenkiiin
maan perustuslaki. Neuvoa-antavaa kansaniiines-
tystd ei myoskiin ole yhdenkiiin maan valtiosiin-
nossd mairitty pakolliseksi osaksi kansallista pdi-
toksentekoa. Lieneekin siis mahdollista, etté jise-
nyysneuvottelujen tuloksen ja samalla hallituksen
kannattaman ratkaisun hylkiiminen neuvoa-anta-
vassa kansaniiinestyksessd on omiaan vahingoit-
tamaan valtion asemaa kansainvilisend neuvotte-
Iu- ja sopimusosapuolena, samalla kun téillaises-
sa kansaniiinestyksessd tappion kiirsineen hallituk-
sen poliittinen asema muodostuu kotimaassa hy-
vin vaikeaksi.

Kuriositeettina voidaan tissid yhteydessd muis-
tella toimintansa lopettaneen Neuvostoliiton perus-
tuslakia, jonka 72 §:n nojalla jokaisella Neuvos-
toliittoon kuuluvalla tasavallalla oli oikeus vapaa-
seen eroamiseen SNTL:stid. Kun monet tasavallat
alkoivat poliittisten olojen vapautumisen seurauk-
sena vaatia kansallista itseméirddmisoikeutta ja it-
sendisyytti, siddettiin Neuvostoliitossa 3. 4. 1990
laki liitontasavallan SNTL:std eroamista koskevas-
ta menettelystd. Laki sisilsi muun muassa moni-
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vaiheisen kansandinestysjdrjestelmén. Laki asetti
tasavallan eroamiselle kuitenkin niin monia estei-
tid, ettd millddn tasavallalla ei luultavasti olisi ol-
lut kiiytinnon mahdollisuuksia erota Neuvostolii-
tosta. Jotta Neuvostoliiton hajoaminen olisi pys-
tytty estdmiin, jarjestettiin 17. 3. 1991 perustus-
lain 5 §:n nojalla yleisliittolainen neuvoa-antava
kansaniiinestys jossa ddnestdjiltd kysytdin, tulisiko
Neuvostoliitto sdilyttidid uudistettuna tasaveroisten
ja tiysivaltaisten tasavaltojen liittona, jossa kaik-
kien kansallisuuksien ihmisoikeudet ja vapaus taa-
taan. Monet tasavallat olivat jo jirjestineet omaa
itseniiisyyttdin kisittelevid kansandinestyksid ei-
vitki osallistuneet yleisliittolaiseen kansaniines-
tvkseen, joka tuottikin hyvin tulkinnanvaraisen ja
kaiken kaikkiaan merkityksettomin tuloksen.

Samanlaista strategiaa yritettiin toteuttaa myos
USA:ssa juuri ennen sisiillissodan puhkeamista.
Pohjoisen ja etelédn viilinen vastakkainasettelu joh-
tui suuressa miirin osavaltioiden suhtautumisesta
orjuuteen. Ennen sisillissodan puhkeamista Yh-
dysvaltain kongressi ddnesti vuonna 1861 USA:n
perustuslakiin orjuutta kisittelevistd muutosehdo-
tuksista, joiden oli sddtimisen jilkeen tarkoitus
olla muuttamattomia ja jotka olisivat rajoittaneet
orjuuden tietylle maantieteelliselle alueelle eteliis-
si. Samalla ehdotettiin kansandinestyksen jirjes-
timistd koko USA:n alueella edelld mainituista
muutosehdotuksista. Se olisi luultavasti ollut neu-
voa-antava policy-dinestys, silla USA:n perustus-
lakiin ei sisélly kansanédénestyssiinnoksid, mutta
ottaen huomioon vallinneen poliittisen tilanteen,
se olisi hyvinkin voinut muuttua jonkinlaiseksi
luottamuslauseiinestykseksi. Kansanéinestyseh-
dotus hyviksyttiin edustajainhuoneessa. mutta se
hylittiin yhdelld ddnelld senaatissa. On tietenkin
vaikea arvioida, olisiko kansaniinestys orjuus-
kompromissista voinut estdi siséllissodan ja liit-
tovaltion hajoamisen. Toisaalta on arveltu, etti
muutosehdotus olisi saattanut saada verrattain sel-
viin enemmistdn ddnistd niin pohjoisessa kuin ete-
ldssikin, Se ei kuitenkaan olisi ratkaissut péion-
gelmaa, orjuutta. Eteldvaltioiden konfederaation
syntyessd monet eteldn valtiot jarjestivit kansan-
diinestyksid USA:sta eroamisen johdosta ja sen
legitimoimiseksi sekil uusien etelidvaltiolaisten
osavaltioperustuslakien hyviksymiseksi. Sisillis-
sodan jidlkeen liittovaltion kongressi siiiti eteldval-
tioita varten niin kutsuttuja rekonstruktiolakeja,
jotka olivat osavaltiokohtaisia ja jotka ainakin kol-
messa tapauksessa edellyttiviit, ettil osavaltioiden
uudet perustuslait hyviksytiin kansaniiinestyksel-
I (Suksi 1992, 158—159, 180—).

Neuvostoliiton ja USA:n esimerkit osoittanevat,
etti liittovaltion tai valtioliiton eldmidnkaaressa
saattaa tulla vaihe, jolloin yhteiséd yritetdiin pi-
tidd koossa tai hajottaa kansanidénestysmekanismin
avulla. Tdmin huomion jilkimmaiistd osaa toteu-
tettiin muun muassa Jugoslavian hajotessa, jolloin
enemmién tai vihemmin virallisia kansaniénestyk-
sid jirjestettiin Sloveniassa, Kroatiassa, Makedo-
niassa, Bosnia-Herzegovinassa ja Kosovossa. Que-
becin itsendistyminen Kanadasta ei saanut enem-
mistéi taakseen Quebecissid vuonna 1980 jirjeste-
tyssi kansaniidnestyksessi. Artikkelia kirjoitettaes-
sa on Tsheko-Slovakian presidentti Vaclav Havel,
joka tunnetaan liittovaltion hajoamisen vastusta-
jana, vaatinut hajoamista koskevaa kansanéines-
tystid. Myos EY:n piirissd saatetaan kansaniines-
tysti vield joskus kiyttdid integroitumisen sijasta
disintegroitumisen edistimiseen tai ehkiisemiseen.

5. Loppumietteiti

Kansandinestys yleistyy myos EY-yhteyksissi.
Tdhin mennessi on jérjestetty niin vihin ja eri-
laisia integraatiokansaniinestyksii, ettei vield voi-
da katsoa olevan olemassa mitiiin varsinaista pe-
riaatetta, jonka nojalla integraation tulisi tapahtua
kansaniiinestyksen kautta. Jos nyt suunnitellut in-
tegraatiokansandinestykset todellakin jérjestetéidn,
alkaa kuitenkin syntyi oikeutus vaatia Euroopan
yhdentymistii koskevien kansanéinestysten jirjes-
timistd. Voidaan tietenkin kysy#, missi téllainen
vaatimus esitetién sitten kun suunnitellutkin kan-
sanididnestykset on mahdollisesti jirjestetty. Yksi
kohderyhmi saattaisi 16ytyd niiden maiden joukos-
ta, jotka tavalla tai toisella tuottavat negatiivisia
integraatiopéitoksid. Toinen ryhmi saattaisi tule-
vaisuudessa muodostua Keski- ja Itd-Euroopan
uusista demokratioista ja kolmas erdistd itdisen
Vilimeren maista.

Tédmin artikkelin perusteella lienee mahdollista
sanoa, ettd integraatiokansaniinestysten jirjesti-
minen on kehittymissi ainakin jonkinlaiseksi val-
tiokiiytdnndn ylikansalliseksi periaatteeksi. Vaikka
integraatiokansaniiinestysten muodollinen tai ju-
ridinen perusta onkin hyvin vaihteleva, voidaan
ehki myds kohtuudella odottaa, etti integraatio-
kansaniinestys jossain vaiheessa tulee muodosta-
maan (laveasti kiisitetyn) kansallisen valtiosdin-
tooikeuden periaatteen: EY:1ld on jo nyt jisenmai-
ta, jotka sisillyttivit kansan piidtoksentekoproses-
siin silloin kun on kyse perustavaa laatua olevien
kansallisten valtaoikeuksien siirrosta. Jos sellai-
set maat kuin Ruotsi ja Sveitsi onnistuvat jise-
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nyyspyrkimyksissdin, lisddntyy kansaniiinestys-
myonteisten EY-maiden lukuméiri.

Koska EY:n piitoksentekojdrjestelmé ainakin
tilld hetkelld kirsii niin kutsutusta demokratiava-
jeesta, aiheuttanee EY:n kehittyminen uusille
alueille ja yhteistyon syventiminen paineita kan-
sallisen tason edustukselliselle pidtiksenteolle,
jonka ainakin periaatteessa pitdisi sinéinsi olla riit-
tivin legitiimi. Ndmi paineet vaikuttavat muok-
kaavan kansallista paidtoksentekoa kansan suoran
osallistumisen suuntaan. Vain niin voidaan lisdiin-
tynyt kansallisten valtaoikeuksien siirtiminen yh-
teisolle oikeuttaa ja perustella. Tulevaisuudelta
voidaan siis odottaa vield monia integraatiokan-
sanidnestyksid, mutta ne ovat useimmiten hyvin
erilaisia valtiosdintdoikeudelliselta sdéintelyltidin
ja luonnollisesti my&s poliittiselta ympéristoltiin
ja vaikutuksiltaan.
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