. o

HELSINGIN YLIOPISTO

Paatoksenteon avoimuus ja
kuulemismekanismit Suomessa:

Huomioita nykytilasta,
oppeja kriiseista ja suosituksia
kehittamiseen

JURE - POLICY BRIEF 1/2024




Tassa JuRe-tutkimushankkeen policy briefissa tarkastellaan suomalaisen paa-
toksenteon avoimuuden ja kuulemismekanismien nykytilaa erityisesti korona-
pandemian oppien pohjalta. Julkaisu perustuu Helsingin yliopistossa tehtyyn
valtio-opilliseen tutkimukseen, jossa on hyodynnetty paatoksentekoprosessien

media- ja virallisaineistojen lisaksi laillisuusvalvonnan aineistoja seka paatok-
sentekoprosesseihin osallistuneiden tutkimushaastatteluja. Julkaisu on suun-
nattu paatoksenteko- ja erityisesti lainsaadantoprosessien parissa tyoskentele-
ville seka paatoksenteon ja hallinnon avoimuuden kehitystyohon osallistuville.




1. EU-paatoksenteon kansalliseen valmisteluun
tulee luoda uusia osallistumismekanismeja

Suositukset

Parannetaan kansalaisten osallistumismahdollisuuksia Suomen EU-kantojen muotoiluun ottamalla
mallia kansallisen lainsdaadantovalmistelun kdytanteista.

B Jarjestetdan kansalaiskuulemisia merkittavimmista EU-lainsdadantohankkeista.

B Perustetaan Hankeikkunan tapainen alusta, joka mahdollistaisi ainakin merkittavimpien EU-
lainsaadanto-hankkeiden seuraamisen, dokumentteihin tutustumisen ja kommentoimisen. Ylipaansa
lisataan selkokielisista viestintaa ajankohtaisista EU-lainsaadantdasioista ja niihin osallistumisesta.

| Kehitetdan EU-jaostojen kuulemistoimintaa ja tyoskentelya niin, etta laajempi osallistuminen
valmisteluun mahdollistuu seka vakiintuneille etta uusille toimijoille.

| Eduskunta avaa suuren valiokunnan toimintaa lisaamalla EU-lainsdadantoasioissa valiokuntien

julkisia asiantuntijakuulemisia.

Tutkimusten mukaan yksittaisen kansalaisen suoria
vaikuttamismahdollisuuksia suomalaiseen EU-paa-
toksentekoon ei nykyisellaan juurikaan ole. Katsom-
me, ettd tilanteen korjaaminen edellyttaa uusia panos-
tuksia. Suomalaisessa EU-paatoksenteossa on pyritty
ja onnistuttu sovittamaan yhteen eri hallinnonalojen ja
hallituspuolueiden kantoja, mutta kansalaisten osallis-
taminen on jaanyt vahaiselle huomiolle. Paatoksenteko
tapahtuu suljettujen ovien takana seka valtioneuvos-
tossa etta eduskunnassa. Samalla on noussut huoli
siita, etteivat kansalaiset ole kiinnostuneita EU-asioista.
Nykytilanne ei kannusta kiinnostumaan EU-paatoksen-
teosta.

Koska EU-paatoksilla on suora vaikutus lainsaadan-
todmme, tulisi kansallisten lainsaadantomenettelyjen;
kuulemisprosesseja soveltaa/ulottaa EU-paatoksen-
tekoon. Ainakin merkittavimmista EU-lainsdaadan-
tohankkeista kannattaisi valtioneuvoston kanslian
yhdessa ministerioiden kanssa perustaa verkkoon
alusta, josta hankkeiden etenemista voisi seurata
Hankeikkunan tapaan. Alustan kautta kansalainen

saisi tietoa valmistelun vaiheesta, asiakirjoista ja osallis-

tumismahdollisuuksista Suomessa ja EU:ssa.
Kaikkein merkittavimmista hankkeista kannattaisi

jarjestaa erillinen kansalaiskuuleminen Suomessa.

Talla hetkelld kansalaiskuulemiset on ulkoistettu

komissiolle, joka on kehittanyt kuulemisprosessiaan.

Valtionhallinnon ulkopuolisten kuulemisten on ajatel-
tu toimivan EU-valmistelujaostojen kautta, mutta ne

tavoittavat vain isoimpia sidosryhmid, ja jaostojen toi-
minnassa on suuria eroja. Valtioneuvoston kannattaisi
kehittaa jaostojen tyoskentelya niin, etta laajempi
osallistuminen valmisteluun mahdollistuu myos uu-
sille toimijoille. Yksi vaihtoehto olisi vastuuministerion
luoma viestintakanava, kuten sahkopostilista, jonka
kautta kiinnostuneet voisivat sektorikohtaisesti seurata
meneillaan olevaa EU-lainsaadannon valmistelua.

Osa ministeridista on ollut EU-asioissa avoimempia,
mutta avoimuuden tulisi koskea koko valtioneuvostoa.
Kuulemismenettelyjen kehittamisen ohella valtio-
neuvoston ja eduskunnan tulisi lisata selkokielista
viestintaa ajankohtaisista ja tulevista EU-lainsaadan-
toasioista seka edistaa erityisesti kansalaisten mahdol-
lisuuksia osallistua EU-aloitteiden ja -saadosehdotusten
kommentointiin niin komission kuulemisissa kuin
Suomessa. EU-asioiden avoimuutta lisdisi se, etta niita
kasiteltaisiin saannollisesti eduskunnan taysistunnossa
suljettujen valiokuntakeskustelujen ohella.
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2. Kuulemismekanismien tulee aina altistaa
paatoksenteon tietopohja ja taustaolettamukset

julkisesti arvioitavaksi

Suositukset

u Paatoksenteon tietopohjan ja taustaolettamusten avaamista osana kuulemisprosesseja tulee kehittaa
siten, ettd myos kriisitilanteissa koko tietopohja on mahdollisimman kattavasti julkisesti saatavilla mukaan
lukien tutkimuksellinen aineisto, data ja mallinnukset.

| Kuulemisohjeissa tulee kiinnittaa erityista huomiota tietopohjan avaamiseen seka ulkopuolisten
asiantuntijoiden ja sidosryhmien mahdollisuuteen haastaa taustaolettamukset, silloin kun tietopohjaa
kaytetaan arvioimaan paatoksenteolle asetettujen oikeudellisten kriteerien tayttymista kriisitilanteissa.

B Tietopohjan ja sen tuotantotapojen monipuolistuessa myds uudet tietoaineistot kuten algoritmit ja niiden
taustaolettamukset tulee asettaa osana kuulemisprosesseja kriittisesti arvioitavaksi.

Pandemia-ajan paatoksenteon avoimuutta Pohjois-
maissa tarkastelleissa tutkimuksissa on havaittu,

etta sidosryhmat kokivat tietopohjan avoimuuteen
liittyvien ongelmien heikentadvan osallistumismeka-
nismien toimivuutta ja paatoksenteon legitimiteettia
kriisiolosuhteissa. Kaytanndssa tama on heijastunut
esimerkiksi laillisuusvalvojille tulleissa kanteluissa
seka heiddan omasta-aloitteestaan tehdyissa selvityk-
sissa liittyen osallistumisoikeuksiin ja paatoksenteon
avoimuuteen. Suomessa tama on nakynyt esimerkiksi
siind, etta laillisuusvalvojat ovat kiinnittaneet huomiota
sidosryhmien paasyyn muun muassa THL:n tuottamiin
mallinnuksiin.

Tietopohjan avaaminen osana kuulemisprosessia
mahdollistaa julkisen keskustelun ja sidosryhmien
vaikutusmahdollisuuksien lisaksi myos tietopohjan
vertaisarvioinnin muiden asiantuntijoiden toimesta.
Koronapandemian kaltaisissa kriisitilanteissa tiettyjen
alojen asiantuntijuuden korostuminen, poikkeukselliset
paatoksentekomenettelyt seka kiireellisyys luovat erityi-
sia haasteita paatoksenteon tilivelvollisuuden toteutta-
miselle laillisuusvalvonnan kautta. Talloin muiden me-
kanismien kuten kansalaispalautteen, asiantuntijoiden
vertaisarvioinnin ja sidosryhmien osallisuuden merkitys
paatoksenteon tilivelvollisuudelle korostuu, mutta ne
ovat tdysin riippuvaisia tietopohjan julkisuudesta.

Mahdollisuus tietopohjan kriittiseen arviointiin
seka haastamiseen eri sidosryhmien tai muiden
asiantuntijoiden toimesta korostuu silloin, kun
tietopohjaa kaytetaan arvioimaan tayttyvatko
kriisitoimenpiteille asetetut oikeudelliset kritee-
rit. Esimerkiksi korona-aikana nahtiin rajoitustoimien
laillisuuden haastamista keskeisten sidosryhmien

toimesta poikkeuksellisesti myos Suomessa ja muissa
Pohjoismaissa. Tutkimustemme perusteella kyseiset
tapaukset eivat johtuneet kuulemisten puutteesta vaan
nimenomaan erimielisyyksista koskien paatoksenteossa
kaytettyjen tietopohjan ja taustaolettamuksien suhdetta
oikeudellisiin kriteereihin. Naissa tilanteissa on myos
syyta tunnistaa riskit, jotka liittyvat paatoksenteon
urautumiseen. Urautumista voivat aiheuttaa esimerkiksi
kriteereita tulkitsevan asiantuntijajoukon rajautuminen
ja paatosten legitimoiminen talla asiantuntijatiedolla.
Ylipaansa jotta voidaan tehda tehokkaita ja laadukkai-
ta paatoksia, joissa eri nakokulmat on aidosti otettu
huomioon, on monipuolisen asiantuntijarakenteen
oltava valmiina ennen kriisia, koska kriisissa ei ole aikaa
hankkia ulkopuolista asiantuntemusta.

Tietopohjan avoimuuden osalta on syyta tunnistaa
tarve avata uusia taustamateriaaleja osana kuulemis-
prosessia paatoksenteon tietopohjan monipuolistuessa.
Talta osin haluamme nostaa esille, ettd yha useammin
seka paatoksenteon etta tietopohjan taustalla on
algoritmeja, tekodlya ja automaatiota. Tallaiset
aineistot tulee myos avata vertaisarvioitavaksi kuu-
lemisissa. Muiden asiantuntijoiden arviot tukevat
samalla kansalaisten ja sidosryhmien kykya kriitti-
sesti arvioida niihin sisaltyvia taustaolettamia. Tama
edesauttaa mahdollisten vaaristymien havaitsemista
jo paatoksentekoprosessin aikana. Avoimuuden vaade
korostuu uusien aineistotyyppien yhteydessa, silla esi-
merkiksi ylimmilla laillisuusvalvojilla voi olla rajoittunut
asiantuntemus arvioida oikeuksien toteutumista naiden
osalta tai perusteella. Kuulemismekanismien tulee aina
altistaa paatoksenteon tietopohja ja taustaolettamukset
julkisesti arvioitavaksi
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3. Osallistumisoikeuksien toteutuminen ja valvonta
ovat myos resurssikysymyksia

Suositukset

B Osallistumisoikeuksia ja paatoksenteon avoimuutta valvovien viranomaisten resurssit on
turvattava osana osallistumismekanismien jatkuvaa kehittamista.

B  Osallistumisoikeuksien toteutumista valvovien viranomaisten ratkaisukaytannon ja suositusten
jalkauttamista on seurattava systemaattisesti koko valtioneuvoston tasolla.

B Myos kriisitilanteissa tulee kohdentaa henkilostoresursseja osallistumisoikeuksien ja
paatoksenteon avoimuuden toteuttamiseen, kuten tietopyyntoihin vastaamiseen ja laajempien

kuulemisten toteuttamiseen.

Kriisiajan paatoksenteon avoimuudessa ja osallistu-
misoikeuksien toteutumisessa koetut puutteet nakyi-
vat kasvavana tydmaarana naita oikeuksia valvovissa
viranomaisissa. Koronavuosina kantelumaarat esimer-
kiksi valtioneuvoston toiminnasta ylimmille laillisuus-
valvojille kasvoivat, minka lisaksi laillisuusvalvojat
avasivat omasta aloitteestaan selvityksia osallistumis-
oikeuksista. Vaikka kaikki kanteluista eivat johtaneet
varsinaiseen selvitykseen laillisuusvalvojien toimivallan
rajojen vuoksi, voi niiden tulkita osoittaneen kansalais-
ten kokemaa tyytymattomyytta osallistumisoikeuksien-
sa toteutumiseen ja danensa kuultavaksi saamisessa.
Jotta laillisuusvalvonta pystyy turvaamaan osallistu-
misoikeuksia ja paatoksenteon avoimuutta kriisiajan
paatoksenteossa, tulisi nailla olla riittavat resurssit
tapausten kasittelyyn myos poikkeusoloissa. Tata
arvioitaessa on huomattava, etta kriisitilanteissa lailli-
suusvalvontaa kohtaan saattaa syntya tuntuvia paineita
my0ds muiden oikeuksien turvaamisen osalta ja mahdol-
lisesti syntyvien uusien yhteiskunnallisten konfliktien
seurauksena.

Tasta syysta paras tapa varmistaa resurssien riitta-
vyys olisi aiempaa voimakkaammin edistda osal-
listumisoikeuksien ja paatoksenteon avoimuuden
kulttuuria, jotta se toteutuisi mahdollisimman hyvin
ilman erillisia valvontatoimia. Tama edellyttaa osallis-
tumisoikeuksia ja avoimuutta valvovien viranomaisten,
kuten ylimpien laillisuusvalvojien ja hallinto-oikeuk-
sien ratkaisujen seka suositusten systemaattista
jalkauttamista muun muassa kuulemis- ja osallista-
misohjeiden sdaanndllisten paivitysten yhteydessa.

Jalkauttaminen vaatii kuitenkin myos resursseja
saattaa periaatteet kdaytantoon. Resurssien jarkevan
kayton ja paatoksenteon legitimiteetin kannalta olisi
tarkeda myos kriisiaikoina kohdentaa henkilosto-
resursseja tietopohjan avaamiseen ja osallistumis-
oikeuksien toteuttamiseen, esimerkiksi vastaamaan
toimittajien tietopyyntoihin tai tietopohjan avaamiseen
sidosryhmille kuulemisten yhteydessa. Talloin saastet-
taisiin valvontatoimielinten rajallisia resursseja, mutta
myos kanteluihin tai selvityksiin vastaamiseen kaytettya
aikaa. Nama tulevat mahdollisten korjaustoimenpitei-
den paalle, mikali esimerkiksi tieto kuitenkin lopulta
toimitetaan toimittajille. Resursseja kohdentamalla olisi
my0s mahdollisuus parantaa paatdksenteon legitimi-
teettia.
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