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THVISTELMA

Tutkimustiedon valossa lainvalmistelussa kaytettavia kuulemismenetelmia pidetaan
usein yksipuolisina niiden keskittyessa lahinna formaaliin lausuntomenettelyyn. Tassa
raportissa arvioidaan, minkalaisia hy6tyja uudenlaiset osallistumisen ja yhteistoimin-
nan (collaboration) menetelmat ovat tuoneet lainvalmisteluprosesseihin ja mita naista
kokemuksista voidaan oppia lainvalmistelun kehittamisessa.

Raportissa esitellaan neljassa eri lainvalmisteluhankkeessa toteutetut kuulemispro-
sessit ja niissa hyddynnettyja osallistumisen ja yhteistoiminnan menetelmia. Osallistu-
misen muotoja kasitelldan asteina yksisuuntaisesta tiedottamisesta yhteiseen ongel-
manratkaisuun ja toimeenpanoon. Yhteistoiminnallisilla menetelmilla (collaboration)
tarkoitetaan osallistumisen prosesseja, jotka tahtaavat erilaisten nakékulmien yhteen-
sovittamiseen ja yhteiseen ongelmanratkaisuun. Ne eroavat tavoitteiltaan, aikajanteel-
tdan ja vuorovaikutuksen muodoiltaan tiedottamiseen ja kuulemiseen (konsultaatioon)
pohjautuvista osallistumisen muodoista.

Esimerkkihankkeissa on hyddynnetty laajasti erilaisia kuulemisen menetelmia. Tallai-
sia ovat tavanomaisten lausuntopyyntdjen ohella muun muassa sahkdiset kyselyt,
verkkokeskustelut, tydryhmat, tydpajat, esittelytilaisuudet ja dialogitilaisuudet. Kuule-
misen menetelmien paljouden keskelld olennaiseksi osoittautuu se, miten valmistelu-
prosessin kokonaisuus jasentyy ja mihin tarkoitukseen osallistumisen menetelmia
hyddynnetaan. Selvimmin yhteistoiminnallisia elementteja sisaltavissa menettelyissa
osalliset ovat yhdessa ratkaisemassa lainsdadantdhankkeiden keskeisia pulma- ja
kiistakysymyksia.

Tarkastelun perusteella lainvalmistelun prosesseissa pitaa yhdistaa reiluus, asiantun-
temus ja tehokkuus parhaalla mahdollisella tavalla, eikd mitdan naistd kolmesta voi
suosia kahden muun kustannuksella. Yhteistoiminnallisten prosessien mahdollisuu-
tena on naiden elementtien yhdistdminen hankkeen eri vaiheissa, eri menetelmilla
niin, ettd osallistuminen tukee seka yhteisia ratkaisuja etta niiden tulevaa toimeenpa-
noa. Prosessin suunnittelu ja vaiheistaminen seka erilaisten menetelmien kayttd sopi-
viin tarkoituksiin ovat avainasemassa. Mydskaan yhteistoiminnallisuus ei sovellu yhta



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:1

hyvin kaikkiin lainvalmisteluhankkeisiin. Uudenlaisten osallistumismenetelmien ja yh-
teistoiminnallisten prosessien hydédyntaminen edellyttdd diagnostiikkaa ja uudenlaista
osaamista ja asennoitumista lainvalmisteluun.

Julkaisu on toteutettu yhteistydssa oikeusministerion, ymparistdministerion ja Suomen
Akatemian yhteydessa toimivan strategisen tutkimuksen neuvoston (STN) rahoitta-
man hankkeen "Yhteistoiminnallisia ratkaisuja sirpaloituvien yhteiskuntien ongelmiin —
kaanne yhteishallintaan ymparistopaatdksenteossa” (CORE) kesken.
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1 Johdanto

1.1  Taman julkaisun tarkoitus

Tassa julkaisussa esitellaan neljassa eri lainvalmisteluhankkeessa toteutetut kuule-
misprosessit ja niissa hyoddynnettyja osallistumisen ja yhteistoiminnan menetelmia. Li-
séksi oppaassa arvioidaan, minkalaisia hyo6tyja yhteistoiminnalliset elementit ovat tuo-
neet lainvalmisteluprosesseihin ja mita niiden toteuttaminen edellyttada. Julkaisu on to-
teutettu yhteisty0ssa oikeusministerion, ymparistéministerion ja Suomen Akatemian
yhteydessa toimivan strategisen tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittaman hankkeen
"Yhteistoiminnallisia ratkaisuja sirpaloituvien yhteiskuntien ongelmiin — kdanne yhteis-
hallintaan ymparistopaatoksenteossa” (CORE, STN paatésnumero 313013) kanssa.

1.2  Hallitusohjelman tavoitteet uudenlaisesta
vuorovaikutuksesta

Lainvalmistelun avoimuuden ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksien lisddminen
ovat olleet viimeisen vuosikymmenen aikana keskeinen tavoite lainvalmistelun kehit-
tamistydssa. Avoimuus ja vuorovaikutus kuuluvat my6s paaministeri Sanna Marinin
hallitusohjelman tavoitteisiin. Hallitusohjelmassa on linjattu sek& poikkihallinnollisen
demokratiaohjelman etta paremman saantelyn toimintaohjelman kaynnistamisesta.
Molemmat ohjelmat sisaltavat toimenpiteitd, joilla pyritdan parantamaan hallinnon
avoimuutta ja valmisteluprosessien kuulemiskaytantéja kehittdmallda muun muassa
saadodsvalmisteluhankkeiden suunnittelua ja seurantaa. Tavoitteena on muun muassa
kehittaa ja ottaa kayttéon kaikilla hallinnon tasoilla uusia kuulemismenetelmia, jotka
edistavat erityisesti nuorten, eri kieli- ja kulttuuriryhmien sekd vammaisten henkildiden
kuulemista. Hallitusohjelmaan sisaltyy myds lupaus uudenlaisesta vuorovaikutuk-
sesta, mika tarkoittaa "seka ihmisten osallistumista julkisen hallinnon toimintaan huo-
mattavasti nykyista vahvemmin ettd uusien vuorovaikutusmenetelmien etsimista ja ko-
keilemista”. Demokratia ja osallisuus on kirjattu keskeisiksi Iahtékohdiksi myds julki-
sen hallinnon kehittamista 2020-luvulla ohjaavaan
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1.3  Kuuleminen lainvalmisteluprosessissa

Lainvalmistelussa sidosryhmien osallistuminen itsedan koskevaan paatéksentekoon
turvataan sidosryhmia kuulemalla. Kuulemista lainvalmistelussa ohjaavat valtioneu-
voston periaatepdatdksena annetut kuulemisohjeet. Ohjeet kattavat kuulemisen suun-
nittelun ja menetelmat seka saadun palautteen kasittelyn. Ohjeissa on my6s maari-
telty lausuntoajan vahimmaispituus ja valmistelun avoimuutta edistavat menettelyta-
vat. Ohjeiden tavoitteena on edistda sdadosvalmistelussa kuulemiskaytantbjen ja me-
netelmien saannénmukaista kayttda ja siten valmistelun avoimuuden ja sidosryhmien
ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien toteutumista kéyténndssa. Ohjeiden li-
saksi on noudatettava saaddsvalmistelun avoimuudesta ja kuulemismenettelysta an-
nettuja sdannoksia. Erailla sidosryhmilla, kuten Ahvenanmaalla, saamelaiskarajilla ja
tydmarkkinajarjestoilla, on sdannoksiin perustuva oikeus osallistua valmisteluun tai
muuten tulla kuulluiksi niitéd koskevia asioita valmisteltaessa.

Uusi Saadosvalmistelun kuulemisopas sisaltaa varsinaisten kuulemisohjeiden tueksi
laaditut yksityiskohtaisemmat ohjeet kuulemisen prosessista ja tarkemmista menetel-
mista. Opas on julkaistu kokonaisuudessaan Finlexissa.

Saadosvalmistelun kuulemisoppaan mukaan kuulemisen tavoitteena on, etta keskei-
set sidosryhmat ja kansalaiset osallistuvat valmisteluun tai ettad niiden nakemyksia
muuten riittdvan laajasti ja yhdenvertaisesti kuullaan valmistelun aikana. Kuulemisella
pyritddn myos avoimeen ja rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoiden, sidosryh-
mien ja kansalaisten valilla. Kuulemisen tavoitteena on sdaddsvalmistelun avoimuus
ja hyva laatu. Sidosryhmien kuulemisen ja osallistumisen kautta sdaddsvalmistelijat ja
paatdksentekijat saavat asiantuntija- ja kokemustietoa sekd nakemyksia valmisteilla
olevan asian vaikutuksista eri kohderyhmiin. Hyvin suunniteltu ja toteutettu kuulemi-
nen edistaa tehokasta valmistelua ja paatoksentekoa. Se myds helpottaa sdaddsten
toimeenpanoa, koska kuulemisen avulla sidosryhmat saavat tietoa saadoksista ja nii-
den tavoitteista.

Kuulemisoppaassa kannustetaan valmistelijoita kuulemaan sidosryhmia valmisteluvai-
heissa, joissa voidaan tehokkaasti vaikuttaa valmisteltavaan asiaan. Oppaan mukaan
sidosryhmia voidaan kuulla esimerkiksi hankkeen kaynnistamisesta, vaihtoehtoisista
ratkaisumalleista, valmistuneista selvityksista, vaikutusten arvioinneista ja sdadoseh-
dotuksista. Vakiintunut kaytanté on kuulla sidosryhmia arviomuistiosta, joka edeltaa
lainvalmisteluhankkeen asettamista. Opas jattaa liikkumavaraa erilaisten kuulemispro-
sessien suunnittelemiselle ja toteuttamiselle hankkeiden erityispiirteet huomioon ot-
taen.
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Oppaassa ei oteta kantaa siihen, milla keinoin kuuleminen tulisi toteuttaa. Oppaassa
kuitenkin kannustetaan monipuolisten menetelmien kayttéon. Kuulemisessa voidaan
hyddyntdad mm. monijasenisia valmisteluelimia, keskustelutilaisuuksia, neuvotteluja,
epavirallista yhteydenpitoa, kyselyita ja verkkokeskusteluja seka kirjallisia lausunto-
kierroksia. Menetelmat tulee valita niin, ettd sidosryhmat ja kansalaiset saavat tietoa
tasapuolisesti, ettd heilld on yhdenvertaiset osallistumismahdollisuudet ja etta heita
muutenkin kohdellaan yhdenvertaisesti.

Kuvio 1. Lainvalmistelun prosessikaavio. Finlex.

Perus-
valmistelu
(Virkatyo)

o ‘ a G ° a 0

Saadoskokoelmassa
julkaistu laki

Esivalmistelu Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lain vahvis-  Taytantéon-
menettely valmistelu neuvoston kasittely taminen pano ja
Perus- paatoksen- seuranta
valmistelu teko

(Valmisteluelin)

1.4 Lainvalmisteluprosessin kehittamisen
kohteet

Kotimaisen tutkimustiedon valossa lainvalmistelussa kaytettavia kuulemismenetelmia
pidetdan usein yksipuolisina niiden keskittyessa lahinna formaaliin lausuntomenette-
lyyn. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen mukaan keskeinen kritiikki nykyisissa kuule-
miskaytédnndissa nousee siita, ettd ne avaavat usean arvion mukaan vaikutusmahdol-
lisuuksia liian myéhaan eika lausuntojen antamista useinkaan pideta riittavana vaikut-
tamiskanavana verrattuna sdddosvalmistelun aikaisemman vaiheen kuulemiseen.
Kuuleminen on kiinted osa lainvalmistelua, minka vuoksi aitoja vaikutusmahdollisuuk-
sia tulisi avata lainvalmisteluun nykyista lausuntomenettelya varhaisemmassa vai-
heessa. Hyvalla suunnittelulla ja oikeiden menetelmien valinnalla voidaan parantaa
kuulemisten laatua ja niistd saatavaa hyotya. Uusia osallistamisen muotoja tulisi kehit-
taa siten, etta sidosryhmat ja kansalaiset kokisivat tulleensa aidosti kuulluksi."

' Pakarinen Auri 2011: Lainvalmistelu vuorovaikutuksena — Analyysi keskeisten etujar-
jestdjen nakemyksista lainvalmisteluun osallistumisesta. Oikeuspoliittisen tutkimuslai-
toksen tutkimuksia 253.
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Avoimen kuulemisen ja laadukkaan saaddsvalmistelun toteuttamisessa nousevat
usein esiin myds aika- ja resurssikysymykset. Helsingin yliopiston toteuttaman tutki-
muksen mukaan moni virkamies kokee, ettd sdadosvalmistelun tiukat aikataulut ka-
ventavat mahdollisuuksia kansalaisten ja sidosryhmien laajalle kuulemiselle. Kiireessa
uusien kuulemismenetelmien opettelu voi olla hankalaa, ja laajan kuulemispalautteen
kasittely tydlasta. Tutkimuksen mukaan kiireen ei kuitenkaan tulisi olla syy vahentaa
merkittdvasti ainakaan tarkeimmiksi koettujen sidosryhmien kuulemista. Tutkimuk-
sessa haastatelluista virkahenkildistd osa katsoi, etta vaikka kiire pakottaa priorisoi-
maan, juuri kuulemisesta ei kannata tinkia. Jos sidosryhmien nakemyksia ei kuulla
valmistelun riittdvan aikaisessa vaiheessa, voi tdma kostautua myéhemmin lausunto-
kierroksella tai eduskuntavaiheessa. Lainvalmisteluhankkeen loppuvaiheessa esiin
tulleita ongelmia voi siten olla tydlaampi korjata. Saaddsvalmistelussa tulisi siten kiin-
nittda tarkempaa huomiota aika- ja resurssikysymyksiin, jotka nayttaisivat vaikuttavan
erityisesti kuulemisten ja vaikutusten arviointien laatuun ja yleisemminkin siihen,
kuinka laajasti ja avoimesti eri toteuttamis- ja sdantelyvaihtoehtoja valmistelussa arvi-
oidaan.?

2 Vesa & Kantola 2016; Kuka paasee mukaan? Miten jarjestojen aani kuuluu lakien
valmistelussa. Valtioneuvoston selvitys ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016

13



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:1

2  Osallistumisen tasot ja
yhteistoiminnallisuuden hyodyt

2.1 Osallistumisen tasot - tiedottamisesta
yhteisiin paatoksiin

Osallistumisen asteita tai tasoja voidaan jasentaa osallistujien, vuorovaikutuksen laa-
dun ja vaikuttavuuden mukaan. Kiinnostavia kysymyksia ovat kuka osallistuu, missa
vaiheissa osallistuminen tapahtuu, miten intensiivista osallistuminen on eli kuinka ak-
tiivisesti osallistujat pyrkivat itse osallistumaan ja miten aktiivisesti prosessin kokoon-
kutsujat kuten lainvalmistelijat pyrkivat pitdmaan osalliset mukana prosessissa, miten
paljon vaikuttavuutta tai valtaa osallistujilla on ja mita tavoitteita osallistumisprosessille
on asetettu.

Osallistumisen asteita luokitellaan tyypillisesti osallistumisen paatavoitteen mukaan,
mika maarittelee samalla osallistujien roolia prosessissa. Naissa luokitteluissa erote-
taan yleensa 1) tiedottamisen ja viestinnan, 2) kuulemisen, 3) aktiiviseen osallistumi-
sen 4) neuvoa-antavien prosessien seka 5) yhteisten paatdsten ja 6) yhteisen toi-
meenpanon tasot.3

3 Alun perin osallistumisen asteita kuvaavan ‘tikapuumallin’ esitti Arnstein (1969) Sit-
temmin aiheesta on kehitetty useita erilaisia malleja. Tdssa on hyddynnetty kansainva-
lisen International Association for Public Participation’in (IAPP) osallistumisen asteita
(International Association of Public Participation 2013) sekd OECD:n kehittamia mal-
leja (OECD 2001; OECD 2015) seka sidosryhmayhteistyon standardimallia (AccountA-
bility 2015).
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Kuvio 2. Osallistumisen ja vuorovaikutuksen asteet tiedon jakamisesta yhteisiin paatoksiin
ja toimeenpanoon.

Prosessin Tiedon Kuuleminen, Neuvot ja Yhteinen Yhteinen
tarkoitus lisddminen ja konsultaatio suositukset paatoksenteko Toimeenpano
kokoaminen
Tavoite Parempi ymmarrys Palaute suunnitelmista  Sidosryhmien yhteiset Konsensuspaatokset Monen toimijan
ratkaistavista ja ohjelmaluonnoksista  suositukset esimerkiksi yhdessa eri osapuolten vdlinen sopimus
ongelmista, politiikkalinjauksista, suunnitteluprosesseissa kesken yhteisesta
huolenaiheiden keskustelu toimeenpanosta
tunnistaminen toimintavaihtoehdoista
Esimerkki- Tiedotustilaisuudet, Tyopajat, Politiikkadialogit, Fasilitoidut neuvottelut, Strateginen
prosessit Seminaarit , kuulemistilaisuudet, Tybryhmit, neuvoa- sovitteluprosessit, suunnittelu,
fokusryhmat Yleisotilaisuudet, antavat komiteat, raadit, neuvotellut lupa- Kumppanuudet
Dialogiprosessit yhteistyoryhmat prosessit, yhteinen
tiedontuotanto
Perinteiset osallistumisprosessit Y

Uudet ja kehittyvat yhteistoiminnalliset prosessit

Tiedottamisen ja viestinnén tarkoituksena on muodostaa mahdollisimman selkea ja
tasapuolinen tietoperusta, joka auttaa osallisia ymmartamaan, mista kasilla olevassa
paatdoksentekoprosessissa on kyse ja millaisia ulottuvuuksia, vaihtoehtoja ja ratkaisu-
mahdollisuuksia siihen sisaltyy. Tiedottaminen tai tiedon jakaminen on luonteeltaan
yksisuuntainen prosessi, jossa yksi osapuoli informoi toista esimerkiksi kirjallisten tie-
dotteiden ja yleisotilaisuuksien avulla. Tiedottamista ja tiedonsaantia voidaan pitaa
kaikkien osallistumisen muotojen lahtdkohtana.

Kuulemisen eli konsultaation tavoitteena on koota palautetta valmisteltavana olevan
suunnitteluprosessin tai paatdksen tueksi. Laadukkaaseen kuulemisprosessiin sisal-
tyy lupaus siita, ettd kuulemisen jarjestaja kuuntelee osallisten nakemyksia ja huolen-
aiheita, on kiinnostunut osallisten palautteesta ja sitoutuu kokoamaan sita riittavan
varhaisessa vaiheessa suunnittelu- tai paatéksentekoprosessia. Lisaksi kuulemispro-
sessin jarjestajan tulisi kertoa osallisille, miten heidan palautteensa on vaikuttanut lo-
pulliseen suunnitelmaan tai paatokseen. Esimerkkeja tyypillisistd kuulemisen menetel
mista ovat kirjalliset lausunnot, kommentointimahdollisuudet, erilaiset kyselyt seka
keskustelu- ja yleisétilaisuudet, joissa palautetta kootaan.

Aktiivinen osallistaminen on luonteeltaan vaikuttavampaa kuin kuuleminen. Siina
osallistamisprosessin jarjestdja sitoutuu tekemaan osallisten kanssa tiivimpaa yhteis-
tyota ja varmistaa, etta osallisten nakemykset ja ideat heijastuvat valmisteltavana ole-
viin suunnitelmiin tai paatoksiin. Olennainen ero suhteessa kuulemisprosesseihin on

15



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:1

mahdollisuus osallistua yhteisen suunnitelman kehittelyyn tai julkisluonteisen ongel-
man ratkaisuun.* Vuorovaikutus lisdantyy, mutta valtaa prosessin varsinaisista ratkai-
suista ei jaeta osallistujille. Myds aktiiviseen osallistamiseen liittyy vaatimus kertoa ja
perustella, miten osallistuminen on vaikuttanut lopullisiin suunnitteluratkaisuihin. Aktii-
visen osallistamisen tyypillinen menetelma on tydpajatydskentely. Se ei ole yleensa
kertaluonteista, vaan edellyttda osallistumistilaisuuksien (esim. tyGpajojen) jatkumoa,
jossa suunnitelmia kehitellaan dialogisessa vuorovaikutuksessa eri osapuolten valilla.

Neuvoa-antavissa prosesseissa sidosryhmille annetaan mahdollisuus yhteisen eh-
dotuksen muotoiluun, vaikka lopullinen ratkaisuvalta jaakin osallistavalle organisaa-
tiolle. Ongelmanratkaisun logiikka on olennainen myds neuvoa-antaville prosesseille.
Tyypillinen neuvoa-antavan prosessin menettely on tyéryhma- tai komiteatydskentely,
johon eri sidosryhmien edustajat osallistuvat ja jolla on linkki muodolliseen paatéksen-
tekoon. Tyéryhman olemassaolo kuitenkaan ei sindnsa kerro siita, millaista osallistu-
misen astetta sen tydskentely edustaa. Olennaista on, onko ryhmalla riittdva man-
daatti yhteisen paatésehdotuksen tekemiseen ja pystyykd tydryhma tydskentelemaan
yhteisen ratkaisunsaavuttamiseksi.

Yhteinen pdétéksenteko ja siihen tukeutuvat perustuvat prosessit eroavat edelta-
vista osallistumisen muodoista vallanjaon ndkoékulmasta. Kun tiedottamisen ja kuule-
misen prosesseissa ratkaisuvalta pysyy prosessin kokoonkutsujan kasissa, yhteisen
paatdoksenteon prosesseissa osallistujilla ovat mukana neuvottelemassa ja sopimassa
yhteista ratkaisuja. Tallaisten prosessien edellytyksena voi olla muodollisen paatodk-
senteon osalta annettu mandaatti, joka siirtda ratkaisuvallan yhteisen neuvottelun pii-
riin. Yhteisen paatoksenteon prosesseissa rakennetaan ratkaisuja, jotka ovat kaikkien
osallistujien hyvaksyttavissa. Lainvalmistelussa tallaista menettelytapaa edustaa sel-
vimmin Yhdysvalloissa kaytossa oleva neuvottelevan saadosvalmistelun perinne.®
Naissa prosesseissa osapuolet osallistuvat fasilitoituun neuvotteluun, jonka tavoit-
teena on kaikkia tyydyttava sopimus saadosten muodosta. Menettelyn tavoitteena on
ohjata osapuolten voimavarat kiistelyn sijaan ongelman ratkaisemiseen neuvottele-
malla. My&s konfliktinratkaisuprosesseissa kuten sovittelussa toteutuu jaetun vallan
periaate; konflikti ei ratkea elleivat kaikki osapuolet paase yhteiseen ratkaisuun.

4 Creighton 2005, 9.

5 Nama prosessit tunnetaan yleisnimityksella negotiated rulemaking, jolla voidaan vii-
tata laajemmin myods esimerkiksi vapaaehtoisten standardien neuvotteluprosesseihin.
Suoremmin lainsaadantoon viittaa termi regulatory negotiation, josta kaytetaan ylei-
sesti lyhennetta reg-neg. (ks. esim. Susskind 1985; Coglianese 1997)
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Yhteiseen toimeenpanoon tahtaavat prosessit voidaan nahda yhteisen paatdksen-
teon jatkeena tilanteissa, joissa toimijat asettavat yhteisia tavoitteita ja pyrkivat yh-
dessa niiden toteuttamiseen. Talldin voidaan puhua hallinnan "konsensuksen tuolle
puolen” tahtaavista prosesseista, joissa tavoitteena on suunnitelman tai paatdksen to-
teutuksen varmistaminen monenvalisessa yhteistydssa, esimerkiksi sopimusjarjeste-
lyin.® Yhteistoiminnalliset prosessit ja kumppanuusijarjestelyt voivat sisaltda myds yh-
teisen toimeenpanon tavoitteen. Kumppanuusparadigmaa on pidetty hyddyllisena
mallina esimerkiksi monitoimijaisten ja kompleksisten kestavan kehityksen haasteiden
ratkomiseen.”

Mainituista osallistumisen tasoista selvimmin yhteistoiminnallisia ovat neuvoa-antavat
yhteisen paatdksenteon ja toimeenpanon mahdollistavat prosessit. Osapuolilla on
naissa hyvat edellytykset ja riittdvan vahva mandaatti muotoilla yhdessa toteutuskel-
poisia ehdotuksia tai paatoksia. Aktiivisen osallistumisen prosesseissa voidaan myds
tunnistaa ongelmanratkaisun piirteitd, mutta osallistujajoukko ei valttamatta ole riitta-
van laajapohjainen, jotta se pystyisi uskottavasti sitoutumaan ratkaisuihin.

Perinteisen kuulemisprosessin ja yhteistoiminnallisen ratkaisuprosessin keskeisia
eroja on kuvattu alla olevassa taulukossa 1.

Taulukko 1. Perinteisen kuulemismenettelyn ja yhteistoiminnallisen ongelmanratkaisun erot.®

PROSESSI Perinteinen kuuleminen Yhteistoiminnallinen
ratkaisuprosessi

Julkilausuttu tarkoitus "Avoin prosessi, laaja osallisuus,
osallisten sitouttaminen, tasapuolisuus”
Osallistujat Puolestapuhuijia Paatdksentekijoita
Tavoite Kuulla monia eri intresseja Etsia yhteinen ratkaisu, joka
edustavia 4ania nivoo yhteen eri intresseja
Toiminta Néakokantojen esittdminen Neuvotteleva ongelmanrat-
kaisu
Lahestymistapa Kannanottoihin perustuva Tarpeisiin ja intresseihin pe-
rustuva

8 Margerum 2011.
7 Glasbergen ym. 2007.
8 Cormick ym. 1996.

17



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:1

PROSESSI Perinteinen kuuleminen Yhteistoiminnallinen
ratkaisuprosessi

Vuorovaikutus Kootaan palautetta, yksi tai Yhteisty6suhteiden tietoinen
useampia tilaisuuksia rakentaminen |&pi monivai-
heisen prosessin

Neuvottelu Vahaista, ei tietoista, tai pii-  Lapinakyva ja tietoinen osa
lossa "takahuoneessa” prosessia
Tulokset Paljon eri nakemyksia tie- "Yksi lopputulema” - joko lo-
doksi paatoksentekijalle pullinen paatds tai yhteisesti
hyvaksytty suositus paatok-
sentekijalle
Aikataulu Ennalta annettu Osallistujien neuvoteltavissa

Osallistumisen eri asteiden analyysissa on muistettava, etta eri osallistamismenetel-
mia ei voi asettaa yksiselitteiseen paremmuusjarjestykseen, vaan kyse on tilannekoh-
taisesta harkinnasta ja tarkoituksenmukaisuudesta. Osallistumisprosessin suunnittelu
seka osallistumismuotojen valinta riippuvat tapauksesta ja sen vaiheesta, seka osal-
listumisentavoitteista kyseisessa tilanteessa. Esimerkiksi kuulemismenettelyt voivat
olla hyddyllisia ja riittévia siella, missa osapuolet ovat suhteellisen yksimielisia ratkais-
tavien ongelmien luonteesta, luottavat riittdvasti suunnitteluorganisaatioon ja paatok-
sentekijoihin ja pystyvat mielekkaasti kommentoimaan suhteellisen valmiiksi vietyja
suunnitelmaluonnoksia tai muita esityksia. Monissa saantelyyn johtavissa proses-
seissa tiedottaminen tai konsultaatio voikin olla prosessin tavoitteisiin nahden riittava
osallistumisen taso. Osallistumisen tapojen valinta ei mydskaan ole ulossulkevaa,
vaan erilaisia tapoja — esimerkiksi tiedottamista, laajaa kuulemista ja keskeisten si-
dosryhmien aktiivisempaa osallistumista tai neuvotteluja voidaan kayttda saman pro-
sessin eri vaiheissa.
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2.2 Neuvotteleva ongelmanratkaisu
yhteistoiminnallisuuden ytimessa

Yhteistoiminnallisuus voidaan maaritelld prosessina, jossa eri osapuolet tarkastelevat
nékemyserojaan rakentavasti ja etsivét yhteiseen ongelmaan sellaisia ratkaisuja, joi-
den toteuttaminen ei ole mahdollista mink&an toimijan omin voimin.®

Yhteistoiminnallisten prosessien luonnetta voidaan ymmartaa niihin sisaltyvan neuvot-
telu-ulottuvuuden nakdkulmasta. Neuvottelu on jaettua vallankayttda yhteisesti hyvak-
syttavan ratkaisun synnyttamiseksi ongelma- tai konfliktitilanteessa.'® Toimiva ongel-
manratkaisu edellyttda, ettd osapuolet jakavat tietoa intresseistaan ja prioriteeteistaan
ja tyoskentelevat yhdessa tunnistaakseen ne kysymykset, joiden kohdalla nakdékannat
eroavat. Osapuolet etsivat ja ideoivat aktiivisesti ratkaisuvaihtoehtoja, jotka rakentavat
siltoja erilaisten intressien valille."" Neuvottelussa jaettu valta merkitsee my6s jaettua
vastuuta. Neuvottelun kaikkien osapuolten aktiivista panosta ja suostumusta tarvitaan
ratkaisun synnyttamiseksi.

Yhteistoiminnalliset prosessien on katsottu voivan tuottaa hyvaksyttavia, tehokkaita,
viisaita ja oikeudenmukaisia ratkaisuja kiistanalaisten kysymysten ratkaisemiseksi.
Osallistujat ovat useita valmiita hyvaksymaan ratkaisuehdotuksen, joka on syntynyt
avoimen ja tasapuolisen neuvottelun tuloksena — niissakin tapauksissa, etta ratkaisu
ei palvele kaikkia omia tavoitteita. Yhteistoiminnallisten ratkaisujen tehokkuus perus-
tuu siihen, etta luottamuksellisessa keskusteluilmapiirissa on paremmat mahdollisuu-
det ymmartaa eri osapuolten tarpeita ja toiveita, ja muotoilla yksityiskohtaisia ratkai-
suehdotuksia, jotka sovittavat erilaisia intresseja yhteen.

Tehokkaiden ratkaisujen lisdksi yhteistoiminnalliset prosessit voivat hyddyntaa eri ta-
hojen osaamista ja ymmarrystd monimutkaisista kysymyksista — joissain tapauksissa
osapuolet voivat myds oppia omista tavoitteistaan ja vaatimuksistaan ja mahdollisesti
tehda korjausliikkeitd naiden suhteen. Yhteistoiminnallisten ratkaisujen oikeudenmu-
kaisuus perustuu siihen, ettd neuvottelu- ja sovitteluprosesseissa kiinnitetdan eritysta
huomiota siihen, ettd kaikilla osapuolilla on yhtalaiset mahdollisuudet esittda nake-

9 Gray 1989, 5. Yhteistoiminnallisuuden englanninkielinen vastine on "collaboration”.
Kaytdmme yhteistoiminnallisuuden termiad yleisemman ’yhteistydn’ sijaan viittaamaan
tarkemmin maariteltyihin prosesseihin.

0 Lewicki ym. 2010, 6.

" Sloan 2009, s. 139.
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myksiaan. Prosessia vetaa yleensa neutraali kolmas osapuoli, jonka tehtavana on pi-
taa huolta toimivan neuvotteluprosessin rakentamisesta ja tasaveroisen vuorovaiku-
tuksen toteutumisesta.

Yhteistoiminnallisuuden mahdollisuuksia voidaan tarkastella nelikentassa, jossa osal-
listumisen laajuus ja neuvottelujen toimivuus muodostavat omat ulottuvuutensa. Yh-
taalta prosessit voivat olla suljetumpia tai avoimempia eli ne voivat sisaltda suppeaa
tai laajaa osallistumista esimerkiksi osallistujien tai sidosryhmien lukumaaran tai vies-
tinnan avoimuuden ndkodkulmista. Toisaalta osallistumisen muotoja maarittda vuoro-
vaikutuksen luonne, erityisesti neuvottelun ulottuvuus: millaisessa neuvottelusuh-
teessa osallistujat ovat toistensa kanssa? Osallistumisen ja neuvottelun asteiden neli-
kentassa voidaan tunnistaa nelja erityyppistd osallistumisen muotoa, joita on kuvattu
taulukossa 2.

Taulukko 2. Osallistumisen laajuus ja neuvottelun toimivuus erilaisissa prosesseissa. 2

Suppeal suljettu Laaja / avoin
osallistuminen osallistuminen
Prosessin neuvotteleva \/_ahvc_xjen_toimijoiden ka- Yhteistoiminnalliset proses-
luonne ja yhteinen ongel- binettisopimukset sit, avustettu neuvottelu
manratkaisu
Heikko neuvottelu-ulottu- Hallinnon rutiinit Perinteiset kuulemisprosessit

vuus, ei yhteista ongel-
manratkaisua

Hallinnon rutiineissa toteutuu suppea osallistuminen ilman neuvotteluja; hallinto-or-
ganisaatio tekee suunnitelmia ja ratkaisuja omaan totuttuun tapaansa 'byrokraatti-
sesti’, ilman, etta prosessia avataan ulkopuolisille osallistujille. Osallistumiselle ei
avata mahdollisuuksia hierarkkisesti johdetussa prosessissa.

Vahvojen toimijoiden kabinettisopimuksissa toteutuu suppea osallistuminen, jossa
mukana olevat tahot vaikuttavat ja neuvottelevat prosessin lopputulemasta. Tietyt
vahvat toimijat ovat talléin erityisasemassa vallankayttajina lainvalmisteluproses-

2 Forester 1999.
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seissa, mutta vaikuttamisen ja neuvottelujen luonne ei ole avoimesti nakyvissa. On-
gelmaksi voi muodostua demokratia- ja luottamusvaje, kun asioita valmistellaan ja so-
vitaan suljettujen ovien takana pienessa piirissa.

Perinteisissa kuulemisprosesseissa toteutuu laajan osallistumisen malli ilman neu-
vottelu-ulottuvuutta: mukana voi olla laajakin joukko kansalaisia ja sidosryhmia, jotka
voivat saada danensa kuuluviin, antaa lausuntonsa tai esittda mielipiteensa ratkaista-
vana olevasta asiasta ilman etta heillad on valtaa neuvotella ratkaisuista muiden osa-
puolten kanssa. Tallaiset osallistumis- ja kuulemisprosessit jaavat etaalle paatdksen-
teosta.

Yhteistoiminnallisissa prosesseissa yhdistyy laajan osallistumisen ja toimivan, mo-
nenvalisen neuvottelun malli. Laajan osallistumisen ja toimivan neuvotteluprosessin
yhdistelma toteutuu avustetun neuvottelun prosesseissa, jotka suunnitellaan ja fasili-
toidaan monenvalisena neuvotteluna, joka tdhtaa yhteiseen ratkaisuun.

21



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, SELVITYKSIA JA OHJEITA 2022:1

3  Osallistumisen ja
yhteistoiminnallisuuden muotoja
erilaisissa
lainvalmisteluhankkeissa

3.1 Osallistuminen rahankerayslain
valmistelussa: miten sovittaa
onnistuneesti yhteen erilaisia
nakokulmia?

Taulukko 3. Rahankerayslakihankkeen yleistiedot

Rahankerayslakihankkeen yleistiedot

Diaarinumero SM012:00/2018 ja SM029:00/2016
Hanketyyppi Esiselvityshanke ja lakihanke
Kuvaus Hankkeen tehtavana oli valmistella esiselvi-

tys rahankerdyslain uudistamiseksi. Esiselvi-
tyksen tehtdvana oli kartoittaa rahankerays-
toiminnan nykytila ja kehittdmiskohteet seké
selvittaa vaihtoehtoiset toteuttamisvaihtoeh-
dot rahankeraystoiminnan sujuvoittamiseksi
pitden kiinni voimassa olevan rahankerays-
lain tavoitteesta estaa eparehellinen toiminta
rahankeraysten yhteydessé.

Aikataulu 18.8.2016-31.12.2017 ja
14.5.2018-30.4.2019

Vastuuministerio Sisaministerid

Organisointitapa Ty6ryhma

Toteutetut kuulemiset Temaattiset tydpajat, Otakantaa.fi-kysely, si-
dosryhmahaastattelut, infotilaisuus ja lausun-
tokierros.

Tunnistetut sidosryhmat Koko Suomen jarjestokentta, rekisterdimatto-

mat ryhmat, yritykset, julkinen hallinto, Poliisi-
hallitus ja poliisilaitokset
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3.1.1 Johdanto

Rahankerayslain paivittdminen oli osoittautunut haastavaksi siihen liittyvien ristiriitais-
ten tavoitteiden ja intressien vuoksi. Vanha laki oli koettu joustamattomaksi ja hallin-
nollisesti raskaaksi eikd se ollut mahdollistanut pienimuotoisia kertaluontoisia kerayk-
sid. Luvan saamiseen oli voinut kulua jopa puoli vuotta, mika on pitka aika pienten jar-
jestdjen kuten luonnonsuojeluyhdistysten vapaaehtoispohjalta tapahtuvalle spontaa-
nille toiminnalle. Osa kansalaisyhteiskunnan toimijoista olikin nahnyt rahankerayslain
pelkastaan kansalaistoimintaa haittaavana asiana ja halusi vapauttaa kerayksen tay-
sin. Suuret vakiintuneet jarjestot taas olivat olleet huolissaan siita, etta kerayksen lu-
vanvaraisuudesta ja yleishyddyllisyysedellytyksesta luopuminen heikentaisi olennai-
sesti kolmannen sektorin toimintaedellytyksid. Nama olivat olleet huolissaan myoés
siita, etta taysin vapaa ja valvomaton rahankerays voisi johtaa vaarinkaytoksiin ja si-
ten kansalaisten luottamuspulaan koko rahankeraystoimintaa kohtaan.

Ristiriitojen vuoksi rahankerayslain kokonaisuudistus kariutui vuonna 2014. Hanke
kaynnistyi uudelleen syksylla 2016, jolloin sisaministerio asetti esiselvityshankkeen ra-
hankerayslain uudistamiseksi. Esiselvityksen laatiminen otettiin mukaan oikeusminis-
terion hankeklinikkatoimintaan, joka tahtasi sidosryhmayhteistyén vahvistamiseen
saadosvalmistelun yhteydessa. Esiselvityshankkeen tuloksena syntyi hallituksen esi-
tyksen muotoon valmisteltu mietintd. Talla kertaa esityksesta saatu lausuntopalaute
oli yksittaisia poikkeuksia lukuun ottamatta mydnteista. Valtaosa lausunnonantajista
kannatti uudistusta valmistelleen tydryhman esityksen mukaista mallia, jossa yleis-
hyddyllisyysedellytys sailytettaisiin, lupamenettely uudistettaisiin ja tAman rinnalle luo-
taisiin uusi ilmoituksenvarainen pienkeraysmenettely.

Tassa kirjoituksessa tarkastellaan sita, mitka tekijat hankeklinikan tukemassa rahan-
kerayslain valmisteluprosessissa johtivat siihen, ettad hyvin kiistanalaisesta lainsaa-
dantduudistuksesta syntyi eri toimijatahojen hyvaksyttavissa oleva lakiehdotus. Ana-
lyysi pohjautuu neljaan syksylla 2018 jarjestettyyn fokusryhmahaastatteluun, jossa 16
prosessiin eri roolissa osallistunutta tahoa kertoi nakemyksidaan prosessista ja sen
lopputuloksesta.

3.1.2 Osallistumisprosessin kuvaus

Hanke kaynnistyi vuonna 2016 ja prosessin alussa sisédministerio jarjesti perinteisen
kuulemistilaisuuden, johon oli kutsuttu yli sata jarjestdedustajaa. Valmisteleva viran-
omainen esitteli vaihtoehtoisia tapoja uudistaa lainsdadantéa, ja keskeisimmiltd ta-
hoilta (noin 15) oli pyydetty kommenttipuheenvuorot (Kuvio 3).
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Hankeklinikan aikana jarjestettiin kaksi tydpajaa noin puolen vuoden paassa toisis-
taan. Niiden valilla toteutettiin verkkokuuleminen otakantaa.fi-jarjestelmassa.

Kuvio 3. Rahankerdyslain valmisteluprosessi Lahde: OMML 1/2018

Esi- ja perusvalmisteluvaihe Lausuntomenettely-
ja jatkovalmistelu-
vaihe
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: L 1
] [ ! 1

haastattelut
\Tyopaja 2.
i

Kuulemistilaisuus 1

: .
i

Kansalaistoimijoiden 1 .
I
|
|

i
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(@
Kuu\emis!‘r:iaisuus
@ 23.11.2016 ,
| | | i |
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25.10.2016  1.11.2016-30.11.2016 2.6.2017 31.12.2017

Ensimmaisen tydpajan ja verkkokuulemisen tavoitteena oli kartoittaa yhdessa sidos-
ryhmien kanssa erilaisia vaihtoehtoisia toteutustapoja, kun taas toisessa tydpajassa
rakennettiin ehdotus valituista toteutustavoista. Ensimmaiseen tydpajaan kutsuttiin
kolmekymmenta erityyppisen jarjeston edustajaa. Osallistujat jaettiin kolmeen sattu-
manvaraisesti koottuun ryhmaan, jotka keskustelivat fasilitaattorin avustuksella eri
teemoista (mm. pienkerays ja lupaprosessi) noin tunnin verran. Taman jalkeen ryhmia
kierratettiin siten etta kaikki osallistujat paasivat kasittelemaan kutakin kolmea aiheko-
konaisuutta.

Toisen tydpajan jalkeen kertynytta tietoa syvennettiin kansalaistoimijoiden kohdennet-
tujen haastatteluiden avulla. Liséksi toisen tydpajan jalkeen koottiin kansalaisjarjesto-
toimijoista valikoitu sparrausryhma3, joka pureutui valmistelutyéssa ilmenneisiin yksi-
tyiskohtaisempiin kysymyksiin asiantuntemuksensa ja kokemustensa pohjalta. Nain
keratyn tiedon pohjalta tyoryhma kirjoitti hallituksen esityksen muotoon laaditun mie-
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tinnon, joka lahetettiin lainvalmistelun kuulemisohjeiden mukaiselle lausuntokierrok-
selle. Talta pohjalta valmisteltiin hallituksen esitys uudeksi rahankerayslaiksi. Laki hy-
vaksyttiin 5.7.2019 ja se tuli voimaan 1.3.2020.

3.1.3 Prosessin lopputulos

Rahankerayslain uudistamisen 1&htdkohtana oli hallinnollisen taakan keventaminen ja
rahankeraystoiminnan sujuvoittaminen. Lisaksi kaivattiin uusia joustavampia malleja
pienimuotoisten ja kertaluontoisten keraysten jarjestdmiseksi. Tydn kaynnistyessa
esilla oli useita erilaisia toteuttamisvaihtoehtoja. Maltillisin malli perustui nykyiseen lu-
pamenettelyyn, jota sujuvoitetaan joiltain osin. Toisena vaihtoehtona oli Tanskan esi-
merkkiin perustuva ilmoitusmenettely, ja radikaaleimmassa mallissa olisi kumottu
koko rahankerayslaki ja annettu toimijoiden jarjestaa rahankeraystoiminnan valvonta
omaehtoisesti itsesaatelyyn nojautuen.

Osa kansalaisjarjestotoimijoista oli tdyden vapauttamisen kannalta ja korosti sita, etta
suomalaiset eivat pysty byrokraattisen lupaprosessin vuoksi hyédyntamaan ketterasti
kaikkia mahdollisuuksia, joita digitalisaatio tarjoaa uusien ideoiden tukemiseksi. It-
sesaatelya tukisi julkinen rahankeraysrekisteri, jonka avulla kuka tahansa pystyy tar-
kistamaan keraajan taustat ja tarkoitusperat. Kannattajien mukaan tallainen “par-
vidlyyn” perustuva ratkaisu olisi huomattavasti tehokkaampi kuin nykytilanne, jossa
"alimitoitettu poliisiyksikkd lukee lapi niitd hakemuksia eika ole oikeasti resurssia pe-
rehtya niihin hakemuksiin ja tilityksiin”.

Suuret yleishyddyllisia kerdyksia jarjestavat kolmannen sektorin toimijat taas vastusti-
vat voimakkaasti keraystoiminnan vapauttamista ja pitivat rikollista toimintaa ja kansa-
laisten luottamuksen rapautumista aitona uhkana keraystoiminnalle. Adneen lausuma-
ton huoli oli my0ds se, ettad keraystoiminnan vapautuessa yleishyddyllisiin tarkoituksiin
kuten katastrofiapuun lahjoitettava rahamaara supistuu kilpailevien kerayksien takia.

Pienet jarjestot jakoivat huolen yleishyddyllisen kerdayksen edellytyksista ja ihmisten
halukkuudesta osallistua kerayksiin toiminnan vapautuessa. Toisaalta silloisen lu-
paprosessin raskaus ja hitaus oli ongelma etenkin pienille jarjestdille, joilla on pienem-
mat resurssit hakemusten laatimiseen ja keraysten raportointiin. Lisédksi vapaaehtois-
toimintaan perustuvien jarjestojen talous- ja hallintovastaavien on ollut vaikea selittaa
innostuneille aktiiveille, miksi keraysta ei voi polkaista nopeasti pystyyn hyvan asian
takia ja miksi samaa kerayslupaa ei voida hydédyntaa toiseen vastaavanlaiseen tarkoi-
tukseen. Aktiivit ovat kokeneet "hallinnolliset realiteetit” turhina ja lannistavina.
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Esiselvityshankkeen osallistumisprosessin lopputuloksena syntyi ehdotus, jossa yh-
den ratkaisun sijaan luotiin kaksi erillistd mallia erilaisten toimijoiden tarpeisiin. Suuri-
mittakaavaisilta kerayksilta edellytetdan edelleen yleishyddyllisyytta, mutta naiden rin-
nalle luotiin kevyempi ilmoitusmenettelyyn perustuva malli yksittaisille spontaaneille
tai kansalaistoimijoiden jarjestamille pienimuotoisille kerayksille. Naiden jarjestaminen
ei edellytd rahankeraysoikeuden hakemista eika yleishyodyllisyytta. Pienkerayksen
tuotto saa olla enintaan 10 000 euroa ja se saa kestaa enintdan kuusi kuukautta. Suu-
rempien kerdysten osalta prosessia kevennettiin niin, ettd lupa on jatkuvasti voimassa
eika samaan keraystarkoitukseen tarvitse hakea kutakin keraysta varten erillista lu-
paa.

Esiselvityshankkeen aikana syntynyt kaksiosainen malli on hyva esimerkki siitd, miten
yhteisen ongelmanratkaisun avulla voidaan I6ytaa raataloityja ratkaisuja eri intressien
yhteensovittamiseksi sen sijaan, ettd lopputuloksena on selvia voittajia ja havigjia.
Haastatteluiden ja esiselvityksesta annettujen lausuntojen perusteella seka suuret va-
kiintuneet jarjestot etta pienet jarjestot ja uskonnolliset yhteisét olivat tyytyvaisia lop-
putulokseen. Kaikki pitivat erittdin myonteisena sita, ettd uudessa mallissa kuhunkin
keraykseen ei tarvita erillistd lupaa vaan uusi laki korvaa nykyiset maaraaikaiset ke-
rayskohtaiset luvat jatkuvasti voimassa olevilla luvilla. Rahankerayksen taytta vapaut-
tamista kannattaneet jarjestot eivat olleet taysin tyytyvaisia ehdotukseen, mutta pitivat
sitd kuitenkin oikeansuuntaisena valietappina kehityskuluille, jotka ne nakivat joka ta-
pauksessa vaistamattémina. "Mutta onhan se parannus selkeesti”, kuten eras kerayk-
sen vapauttamista puoltava henkild6 summasi. Nama tahot eivat mydskaan kyseen-
alaistaneet mallin legitimiteettid vaan katsoivat, etta osallistumisprosessi oli toimiva ja
sen lopputulos hyvaksyttavissa.

Prosessi tuotti myds uusia ideoita ja ymmarrysta seka rahankerayslainsdadannoén ta-
voitteista ja soveltamisen oikeudellisista ongelmista seka toisten osapuolten tavoit-
teista. Kaikki haastatteluihin osallistuneet sidosryhmaedustajat kertoivat, ettd he ym-
marsivat paremmin kysymyksen moniulotteisuutta joutuessaan itse pohtimaan erilai-
sia toteutusvaihtoehtoja ja niiden seurauksia sekd oman ettd muiden jarjestéjen kan-
nalta. Valmistelevan viranomaisen nakdkulmasta prosessi tuotti paljon tietoa kaytan-
ndn ongelmista, joihin erilaiset jarjestét tormaavat rahankerdystoiminnassa; tallaista
kokemusperaista tietoa on vaikea jakaa muuten kuin kasvokkaisessa vuorovaikutusti-
lanteessa. Asioiden tydstaminen tydpajoissa tuotti myds suoria ideoita ja tekstiaihioita
esiselvitysprosessiin ja saasti siten viranomaisen aikaa. Kaiken kaikkiaan prosessi oli
tehokas tapa nakemyserojen kasittelyyn. Osallistumisprosessi vei aikaa, mutta loppu-
peleissa se oli vdhemman tydllistdva kuin eskaloituneen kiistan kasittely lausuntovai-
heessa. Eri sidosryhmien yhteistydna valmistelema ehdotus edisti myds poliittista
paatdksentekoa, kun peruskysymyksista vallitsi yhteisymmarrys eivatka paattajat jou-
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tuneet arvailemaan sidosryhmien nakemyksia. Edellinen rahankerayslain uudistus ka-
riutui juuri hallituspuolueiden nakemyseroihin ja niiden taustalla oleviin ristiriitaisiin ta-
voitteisiin rahankerdysté toteuttavien tahojen valilla.

3.1.4 Osallistumisprosessin analyysi

Hankeklinikan puitteissa jarjestetyilla tydpajoilla oli keskeinen rooli yhteisesti hyvak-
syttdvan rahankerayslakiehdotuksen muotoilussa. Prosessin keskeinen oivallus, jonka
mukaan yhden mallin sijaan luodaan kaksi erilaisille toimijoille sopivaa keraysmallia,
syntyi ensimmaisessa tydpajassa pienryhmakeskusteluiden tuloksena.

Téassé vaiheessa alko muodostumaan myés se ettd meillé on niin erilaisia tar-
peita. Koska me ollaan erilaisia keréddjié, meil on niin erilaisia tarpeita, et miks
meilld pitéis olla yks menettely (VO).

Myds valmistelijan mukaan tydpajakeskusteluilla oli ratkaiseva merkitys lopputuloksen
kannalta:

Maé luulen et tda néyttéis tosi erilaiselta [ilman hankeklinikan tyépajoja]l. Kun
miettii [...] et meillé oli alussa néé kaks menettelyé ja siité lahettiin jotenkin
ihan sellasille uusille poluille. [...]. Sitd miettii et kuinka paljon tdmmdsestéa
kuulemismenettelysta voi saada, et miten jokainen hanke varmaan ois tosi eri
nékoinen kun pistédis enemmén aikaa siihen etté oikeesti tonkis sité ja haas-
tais sidosryhmié.

Kasvokkainen pienryhméatyoskentely tydpajoissa mahdollisti asioiden pohtimisen eri
nakokulmasta, ja auttoi eri osapuolia ymmartamaan toistensa tavoitteita ja kipukohtia.
Kaksijakoisen mallin lisdksi maaraaikaisten kerayskohtaisten lupien korvaaminen jat-
kuvasti voimassa olevilla luvilla konkretisoitui tydpajatydskentelyn aikana. Kaikki
haastatellut, seka isojen etta pienten jarjestdjen edustajat, pitivat tydpajoja onnistu-
neena osallistumismuotona:

Kyl mé& koen et sillon [tybpajoissa] , se yhteys synty ja se erillisyys siinéd mu-
reni et virkamiehetkin oli samalla ruudulla kun, me jarjestén edustajat, et sa-
mansuuntasesti alettiin miettimédén asioita eikd vastakkain.

Mun mielest tyépajoissa luotiin ratkasuja. lhan oikeesti...tehtiin duunia ja,
asenne oli se etté, sit katsotaan onko se mahdollista, (--) kaikki lait. Tavallaan
siis oli sellanen olo et sé pdaset luomaan téta. Mut sit tietyst on jotkut reuna-
ehdot ettd miké on [suhde] muihin lakeihin ja jérkevaé .
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Myds tydpajojen toteutusta pidettiin toimivana. Kaikki haastatellut osallistujat pitivat
hyddyllisena ihmisten jakamista pienryhmiin siten, ettd kussakin ryhmassa oli erilai-
sista tarpeista ja Iahtokohdista tulevia osallistujia, seka isoja etta pienia jarjestoja ja
erityyppisia kerayksia jarjestavia tahoja. Noin kymmenen henkiléa koettiin sopivan ko-
koiseksi ryhmaksi vuorovaikutteisen ja kuuntelevan keskusteluilmapiirin luomiseksi.
Ajatusten ristiinpOlytysta” tuki myos se, etta osallistujat kiersivat kolmessa teemaryh-
massa siten, etta kaikki paasivat vaikuttamaan kaikkiin keskusteluihin. Seuraava kom-
mentti kuvastaa tydpajatydskentelyn henkea:

Ja sielléd ryhmétydskentelyssé ni ei kukaan jotenki, vetédny isompaa roolia

vaikka ois ollu miten isosta jérjest6sté tai, ainaki omassa ryhméssd mun mie-
lest kaikki ne jotka halus sanoo jotain ni sai sanottua sen. Siité jai positiivinen
fiilis sen sijaan etta ois ollu semmonen etté téélla jotkut jyrdd, koolla tai jollain.

Moni haastateltu vertasi tydpajatydskentelya prosessin alussa jarjestettyyn kuulemisti-
laisuuteen tai aiempiin kokemuksiinsa kuulemisosallisuudesta. Naiden mukaan kuule-
mistilaisuudet ovat usein tyhjia rituaaleja, joissa kuuleminen toteutetaan vain muodon
vuoksi. Kuuleminen ei myoskaan tue ratkaisuhakuisuutta eikd yhteisen tahtotilan
muodostamista, vaan silla on usein taipumus karjistdd kannanottoja, kun osallistujat
puolustavat valmiita asemiaan. Turhautuminen kuulemisosallistumiseen heijastui use-
amman haastateltavan kommenteista:

[K]un niit ryhmatéité tehtiin niin siiné tuli sitéd keskustelua aika paljon [ ] etta
mielipiteité oli paljon ja ihmiset pdasi siind argumentoimaan [], kun taas niis
isois tilaisuudessa sé vaan kerrot sen ddng ddng déng sen mielipiteen ja sit
sé et pdése véittelemééan siité asiasta, et siiné sitd debattia kdytiin enemmén
niis ryhmaétilanteissa. Et ehké se iso tilaisuus aiheutti enemménkin sen fiilik-
sen et se oli véhdn semmonen aggressiivinen, mut sit nda pienemmat ryhmat
oli paljon sosiaalisempia.

Jos verrataan etta niis [aiemmissa lainvalmisteluprosesseissa] on ollu tammaé-
nen kuulemistilaisuus yleensd missé ihmiset tulee salin tdydeltd kuuntelee
mis vaihees laki menee ja joku pystyy sanomaan jonku puheenvuoron, mutta
tdssé selvasti haluttiin olla kontaktissa ja kuulla ihan aidosti mitka tilanteet
sielld kentélld on ja miten sité lakia pitds kehittaa.

Se on just se etté siin kuulemistilaisuudessakin se valmiiksi valmisteltu pu-
heenvuoro joka luetaan paperista niin se ei.. [...] auta ymmé&rtdméén vaan
siiné syntyy &kkié sitd vastakkainasettelua jopa sinne tavallaan toimialojen..
jérjestdjen kesken, et noi ajattelee noin ja me ei voida ja ne ei yhtdén ym-
maérré eiké kuuntele sitd mitéd me tarvitaan.
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Pienryhmatydskentelyyn perustuva osallistuminen mahdollisti erilaisten ndkdkantojen
perusteellisen puntaroinnin, mutta menetelma itsessaan ei takaa sita, etta proses-
sissa syntyy uusia ideoita ja jaettua ymmarrysta osallistujien kesken. Rahankerayslain
esiselvityshankkeen osallistumisprosessissa merkittavin tekija onnistuneen lopputu-
loksen saavuttamiseksi oli valmistelevien viranomaisten avoin ja kuunteleva asenne
sidosryhmien suuntaan. Haastateltavat kiittivat sitd, etta valmistelijat olivat aidosti
avoimia erilaisille vaihtoehdoille eivatka olleet lydneet lukkoon yhtad mallia esiselvitys-
vaiheessa. He myds uskalsivat luopua viranomaisen auktoriteettiasemasta ja lahtea
yhteiskehittdmaan lakiehdotusta sidosryhmatahojen kanssa:

Etté hén ei pelénny, ikdén ku asettaa itsedén alttiiks etté itse asiassa en ma-
kadén tdssé kaikkea tiedd vaan mé nyt vaan valmistelen tata lakia ja te kerrotte
mulle, mité tapahtuu jos tuohon pannaan tuommonen, sanamuoto. Tai ettéa jos
tdssé rajataan, ku me oltiin aateltu rajata néin, ni mitds sitte. Siind ndky se
ettd, siiné luotiin uutta.

Salliva ilmapiiri vahensi jannitteitd myos osallistujien valilla ja edesauttoi avointa kes-
kustelua:

Tavallaan se etté ku sielté ei tullu asennetta sieltd valmistelevalta taholta ni se
myds ehké autto meité kaikkia eri toimijoita pudottamaan niitd omia (-) [de-
fenssejé]. [...].Ettad vaikka mé en sun kans nyt oo yhtdén samaa mielté tosta
kommentista minké just heitit, mutta sul on siihen oikeus ja sé voit rauhassa
olla sitéd mielta, ja se vaikuttaa tdhan prosessiin sitten tai on vaikuttamatta.

Osallistujat kokivat tulleensa aidosti kuuluksi, milla oli ratkaiseva merkitys luottamuk-
sellisen ilmapiirin luomisessa ja yhteisesti hyvaksyttavan ratkaisun 16ytymisessa.
Kuuntelemisen merkitys korostui jokseenkin kaikkien haastateltujen kommenteissa.
Alla on poimittu yhden ison ja yhden pienen jarjestdn sekd yhden uskonnollisen yhtei-
sdn edustajan kommentti:

Etta, se pieni skeptisyys miké alussa oli ni se kyll& hdvis aika &kkié et sit huo-
mas et hei ndédhén oikeesti kuuntelee taalla ja, on aidosti kiinnostuneita siité

ettd minkélaisia kokemuksia on.

Mut siiné jo huomas sen ettéd okei, meité kuunnellaan. Se sitten rauhottaa kun
huomaa etté joku kuuntelee sitd mitd mulla on, minkélaisia mielipiteita on.

Mé halusin mainita viel — siel oli, yks erityinen virkamies [...] jol on kysyvéa
tapa, han kysyy ja hdn kuuntelee, hdn kysyy uudestaan ja hdn kuuntelee.
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Osallistujien vilpitén hammastys siita, etta heitad aidosti kuunneltiin lainvalmistelupro-
sessissa, kertoo seké esiselvityshankkeen onnistumisista etta laajemmin vallalla ole-
vasta viranomaisvetoisesta, ylhaalta alaspain suuntautuvasta valmistelukulttuurista.
Vuorovaikutuksen ja avoimen keskustelun rooli lainvalmistelun ja demokraattisen paa-
toksenteon kulmakivena kiteytyi erdan osallistujan kommentissa:

Kokonaisarvio niin, mun mielestd se meni tosi hyvin. [...] Oli jopa sieltd pois
tullessa joskus sellanen, etté vau ettd suomalainen yhteiskunta toimii ja t&é
on demokratiaa ja tda on jarkevé tapa valmistella.

3.1.5 Kehittamistarpeet

Osallistujat olivat paasaantoisesti hyvin tyytyvaisia prosessiin, mutta nostivat kysytta-
essa myos joitain kehittamistarpeita. Useampi haastateltu olisi toivonut, ettd prosessin
etenemisesta olisi saanut enemman tietoa siten, etta aikataulu ja vaiheet olisi ollut
alusta alkaen tiedossa. Tama ei kokeiluhankkeessa ollut mahdollista, koska prosessia
kehitettiin samalla kun sita testattiin, mutta vastaisuudessa osallistujia auttaisi proses-
sin strukturointi heti alusta Iahtien.

Osa osallistujista toivoi, ettd he olisivat voineet osallistua myds prosessin suunnitte-
luun. Lisaksi toivottiin osallistumista viela aikaisemmassa vaiheessa, jossa ei ole val-
miita pohjaesityksid. Pienten jarjestdjen edustajat toivoivat, ettd kokoukset voisivat
olla muulloin kuin virka-aikana, koska vapaaehtoispohjalta toimivien jarjestdjen edus-
tajien on vaikea osallistua tilaisuuksiin tydpaivan aikana. Tydpajojen fasilitointi koettiin
hyvaksi mutta siihen olisi kaivattu enemman ammattimaista otetta: vaatii taitoa antaa
tilaa kaikille nakemyksille ja samalla pitaa huolta siita, ettd keskustelu etenee eika
harhaudu sivupoluille.

3.1.6 Yhteenveto

Hankeklinikan tukema sidosryhmayhteistyd rahankerayslain valmistelussa tuotti la-
kiehdotuksen, joka onnistui nivomaan yhteen seka suurten vakiintuneiden jarjestdjen
tarpeet ettd pienimuotoisemmat ja spontaanimmat rahankeraystarpeet. Rahankerayk-
sen tayttd vapauttamista ajaneet tahot eivat olleet taysin tyytyvaisia lopputulokseen,
mutta naidenkin mielesta lakiehdotus on askel oikeaan suuntaan. Avain yhteisesti hy-
vaksyttavan mallin luomisessa oli valmistelevan viranomaisen avoin ja kuunteleva ote
seka tydpajoihin nojaava osallistumismenetelma, mika mahdollisti ideoinnin ja ratkai-
sukeskeisen tydskentelyn. Perinteinen kuulemisosallisuus, jossa eri tahot marssivat
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puolustamaan ristiriitaisia intressejaan karjistetyssa muodossa ei ole omiaan tuke-
maan rakentavaa keskustelua erilaisten tarpeiden yhteensovittamisesta. Tydpajapro-
sessissa taas ongelmat pilkottiin pienemmiksi asiakokonaisuuksiksi ja eri [ahtékoh-
dista ponnistavat toimijat vastuutettiin yhdessa keksimaan toteuttamiskelpoisia ratkai-
suja.

Uusien toimintamallien testaaminen oli mahdollista OM:n hankeklinikan tarjoaman
kaytannon suunnittelu- ja tydvoima-avun tuella. Vastaisuudessa osallistuva saados-
valmistelu edellyttaisi panostusta henkildresursseihin seka sdaddsvalmistelijoiden
koulutusta dialogisten menetelmien soveltamiseen lainvalmisteluprosessissa. Selkein
aineistosta nouseva kehitystarve vastaavia hankkeita ajatellen on viestinnan kehitta-
minen prosessin eri vaiheita koskien. Osalliset kokivat kaipaavansa enemman tietoa
siita, miten prosessi rakentuu ja mita seuraavaksi tapahtuu. Prosessin kokeiluluon-
teesta johtuen naihin kysymyksiin olisi ollut mahdotonta vastata etukateen, mutta vas-
taisuudessa siihen kannattaa pyrkia. Osallisten motivaation kannalta on ensiarvoisen
tarkeada, ettd osapuolet ymmartavat mitd heiltd odotetaan ja mika merkitys heidan
osallistumisellaan on.

3.2 Avoimuusrekisteri (OM): laajan
sidosryhmakentan oikea-aikainen
osallistumisen

Taulukko 4. Avoimuusrekisterihankkeen yleistiedot

Avoimuusrekisterihankkeen yleistiedot

Diaarinumero VN/4188/2019
Hanketyyppi Lainvalmisteluhanke
Kuvaus Hankkeen tehtavana on valmistella ehdotus

Suomeen perustettavasta valtion tason toi-
mintaa koskevasta lakis&ateisesta avoimuus-
rekisterista (lobbarirekisteri), jossa asetetaan
rekisterdintivelvoite lobbausta harjoittaville
organisaatioille ja henkilille.

Aikataulu Hankkeen toimikausi oli 12.3.2020-
30.6.2021. Pidennettiin my6hemmin
31.10.2021 asti.
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Avoimuusrekisterihankkeen yleistiedot

Vastuuministerio Oikeusministerid

Organisointitapa Parlamentaarinen ohjausryhm4 ja asiantunti-
jaty6éryhmé

Toteutetut kuulemiset 3 verkkotyOpajaa, avoin verkkokysely, koh-

dennettuja kuulemisia ja lausuntokierros

Tunnistetut sidosryhmat Poliittiset paattajat, viranomaiset, jarjestot,
yritykset, tutkijat, media ja kansalaiset

3.2.1 Johdanto

Avoimuusrekisteri on yksi demokratian ja oikeusvaltion kehittamiseen tahtaavista toi-
menpiteista. Avoimuusrekisterihankkeessa valmistellaan ehdotusta Suomeen perus-
tettavasta lakisdateisesta avoimuusrekisterista (ns. lobbarirekisteri), jossa asetetaan
rekisterdintivelvoite lobbausta harjoittaville organisaatioille ja henkilgille. Lain tarkoi-
tuksena on paatdksenteon lapindkyvyyden parantaminen ja sita kautta epaasiallisen
vaikuttamisen torjunta seka kansalaisten luottamuksen vahvistaminen.

Avoimuusrekisterin valmistelua varten valtioneuvosto asetti 12.3.2020 parlamentaari-
sen ohjausryhman ja asiantuntijatydryhman seka kolme asiantuntijasihteeria. Valmis-
teluelinten toimikausi paattyi 31.10.2021. Ohjausryhmassa oli jasen kaikista asetta-
mishetkella olleista eduskuntaryhmista. Asiantuntijatydéryhmassa oli jasenia oikeusmi-
nisteriosta, valtiovarainministeriosta, eduskunnan kansliasta, Edunvalvontafoorumista,
Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta KANE:sta, Transparency Finland
ry:sta seka kaksi tutkijaa. Kevaalla 2021 asiantuntijatyéryhmaan osallistui asiantuntija-
jasenina Valtiontalouden tarkastusviraston asiantuntijoita.

Asettamispaatdksen mukaisesti valmistelussa tuli kuulla laajasti kansalaisyhteiskun-
nan ja edunvalvonnan toimijoita.

3.2.2 Osallisuusprosessin kuvaus

Avoimuusrekisterihankkeen osallistumisprosessi koostui valmisteluelinten tydskente-
lysta ja sen ymparille muodostuneesta kuulemisten sarjasta, jolla pyrittiin mahdollista-
maan kaikkien halukkaiden osallistuminen valmisteluun. Keskeisena toimenpiteena
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osallistumisprosessin nakodkulmasta oli valmistelun avoimuus, joka mahdollisti valmis-
teluelinten ulkopuolisille toimijoille hankkeen seuraamisen ja tuki ndiden osallistumista
valmisteluprosessiin.

Hankkeen parlamentaarinen ohjausryhma vastasi valmistelun ohjaamisesta ja linjauk-
sista, jotka se teki asiantuntijatydryhman tekemien esitysten pohjalta. Kuulemiset py-
rittiin jarjestdmaan siten, ettd ennen ohjausryhmékasittelya linjausesitykset kavivat
tydpajoissa kommentoitavana. Nain linjausesitysten taustauksi saatiin koottua seka
asiantuntijatyéryhman etta laajemman sidosryhmakentan nakemys.

Valmisteluelinten kokoukset ja hankkeessa jarjestettavat kuulemiset kuvattiin yksityis-
kohtaisesti tydsuunnitelmassa, josta saattoi ndhda kokousten teemat ja miten niita tul-
taisiin kasittelemaan kuulemisissa. Tydsuunnitelma julkaistiin hankesivuilla ja kuule-
misprosessia kaytiin esittelemassa keskeisilla sidosryhmafoorumeilla. Suunnitelma si-
salsi yhden kuulemistilaisuuden, avoimen verkkokuulemisen, kaksi sidosryhmatyopa-
jaa, kohdennettuja kuulemisia ja lausuntokierroksen.

Valmistelu eteni pitkalti luodun tydsuunnitelman mukaisesti. Lopulta valmistelussa jar-
jestettiin avoin verkkokuuleminen, kolme sidosryhmatydpajaa ja lausuntokierros. Alun
sidosryhmakuuleminen, jonka piti toimia tiedotustilaisuuden tyyppisena tapahtumana,
jai pitamatta koronatilanteen pahennettua maaliskuussa 2020. Hanketta kaytiin kui-
tenkin esittelemassa erilaisissa tilaisuuksissa kuulemisten rinnalla, minka lisdksi
hanke jarjesti lausuntokierroksen tueksi laajan sidosryhmatilaisuuden, jossa esiteltiin
valmistelun lopputuloksena syntynytta ehdotusta ja vastatattiin osallistujien kysymyk-
siin. Hankkeessa kaytiin myds jonkin verran keskusteluita yksittaisten sidosryhmien ja
kv-toimijoiden kanssa.

Kaikki hankkeessa jarjestetty toiminta kuvattiin erilaisiin valmisteluasiakirjoihin, jotka
julkaistiin ajantasaisesti hankkeen verkkosivuilla. Jarjestetyistd kuulemisista tehtiin
erilliset kuulemisyhteenvedot, joista selvida kunkin kuulemisen toteutus ja keskeinen
sisalto.

Avoin verkkokuuleminen aloitti kuulemiset
Avoin verkkokuuleminen jarjestettiin Otakantaa.fi-palvelussa. Tarkoituksena oli tarjota
heti valmistelun alkuun kaikille halukkaille mahdollisuus esittda huomioita aiheeseen

liittyen.

Verkkokuuleminen jarjestettiin kyselylld, joka oli auki 17.4.-6.5.2020. Kyselyssa kysyt-
tiin keskeisia kysymyksia avoimuusrekisterisaantelyn maarittelyyn liittyen. Kyselyyn
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tuli vain 36 vastausta, mika selittynee osaltaan silla, etta sidosryhmille oli tiedossa
my0Os muita tapoja osallistua valmisteluun.

Laajat sidosryhmatyopajat

Hankkeessa jarjestettiin kolme laajaa sidosryhmatydpajaa. Niiden avulla valmistelueli-
missa kasiteltavat kysymykset saatiin jo valmistelun aikana laajemman sidosryhma-
kentan kasittelyyn ja tietoisuuteen.

Alun perin ty6pajat oli tarkoitus pitda lasnaolotilaisuuksina, mutta koronatilanne pakotti
muuttamaan tydpajat virtuaalisiksi. Lopulta tydpajoissa paadyttiin hyddyntdmaan
Howspace-alustaa. TyOpajat olivat suljettuja, mutta niihin kutsuttiin laajasti sidosryh-
makenttda (mm. edunvalvonnan toimijoita, kansalaisjarjest6ja, tutkijoita, viranomaisia,
kansalaisjarjesttja). Tyopajojen yhteenvedot, jotka sisalsivat kaikki annetut kommen-
tit, julkaistiin hankesivuilla. Jokaisen sidosryhmatydpajan lopussa jarjestettiin yhteen-
vetotilaisuus, jossa kaytiin lapi tydpajan sisaltda ja valmistelun etenemista.

Ensimmainen tyOpaja jarjestettiin 1.6.—12.6.2020. Kutsun verkkoty6pajaan sai 172
henkil6a, joista 97 vieraili tyGtilassa. Tybpajassa osallistujat saivat vastata 16 vaitta-
maan avoimuusrekisterin reunaehdoista, jotka asiantuntijatyéryhma oli muodostanut.
Reunaehdot olivat vaittdmanmuotoon laitettuja tarkennuksia siitd, mista 1ahtdkohdista
rekisteria tulisi valmistella.

Toinen tydpaja toteutettiin ajanjaksolla 2.11-13.11.2020. Tyépajaan kutsuttiin 181
henkil6a. Howspace-tyotilassa kavi 74 osallistujaa. Tydpajassa keskusteltiin asiantun-
tijatyéryhman muodostamista avoimuusrekisterisdantelyyn liittyvista periaatteista ja
maaritelmista (avoimuusrekisterisaantelyn soveltamisala, rekisterdintimenettely ja re-
kisteroitavat tiedot, rekisteriviranomaisen tehtavat ja hyva edunvalvontatapa), joita oli
tydstetty asiantuntijatydéryhman toimesta syksylla 2020.

Kolmas tyOpaja toteutettiin ajanjaksolla 12.3.2021-23.3.2021. Tydpajaan kutsuttiin
197 henkil6ad (mm. edunvalvonnan toimijoita, kansalaisjarjest6ja, tutkijoita, viranomai-
sia, kansalaisjarjest6ja). Howspace-tyodtilassa kavi 55 osallistujaa. Tydpajassa pyydet-
tiin palautetta hankkeesta ja keskusteltiin sen puutteista, tarpeista tarkentaa joitain
sen osa-alueita seka kaytetyn termiston selkeydesta ja ymmarrettavyydesta. Lisaksi
keskusteltiin avoimuusrekisterin soveltamisesta ja hyddyntamisesta kaytanndssa seka
pyydettiin korjausehdotuksia mahdollisiin valuvikoihin. Keskustelua kaytiin kolmen
osallistujille osoitetun kysymyksen avulla.
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Tarkentavia keskusteluita sidosryhmien kanssa

Hankkeen sihteeristd kavi myds jonkin verran keskusteluita yksittaisten sidosryhmien
kanssa. Keskustelut kasittelivat tulevan saantelyn vaikutuksia yksittéiseen sidosryh-
maan ja toimivat siten hyvana tiedonvaihtokeinona yksittaisissa kysymyksissa. Kes-
kusteluiden aloite tuli usein sidosryhmilta itseltdan. Tata tuki hankkeen avoimuus, joka
mahdollisti sidosryhmille valmistelun yksityiskohtaisen seuraamisen. Esimerkiksi Asi-
anajajaliiton kanssa keskusteluun asianajotoimistojen roolista lobbauksen konsultoin-
nissa.

Keskustelua kaytiin myds eri kv-toimijoiden kanssa. Avoimuusrekisterin sihteeristd
osallistui kansainvaliseen lobbausrekisterisihteeristdjen yhteistydverkostoon, minka
lisdksi keskustelua kaytiin yksittaisten maiden ja tutkijoiden kanssa. Nama keskustelut
mahdollistivat tiedonvaihdon kansainvalisesta tilanteesta ja valmisteluun liittyvista ko-
kemuksista ja nakemyksista.

Kaydyt keskustelut mainittiin tydryhmakokouksissa, jolloin niistd jai myos tieto hank-
keen poytéakirjoihin.

Viestinnalliset tilaisuudet

Kuulemistilaisuuksien lisaksi hankkeessa jarjestettiin muutamia viestinnallisia tilai-
suuksia, minka lisdksi hankkeen sihteeristd osallistui lukuisiin muiden jarjestamiin esit-
telytilaisuuksiin, kuten eri neuvottelukuntien ja verkostojen kokouksiin. Tilaisuudet tar-
josivat mahdollisuuden esitelld ja levittda tietoa hankkeesta ja suunniteltavasta lain-
sdadannosta.

Hanke jarjesti kaksi laajempaa sidosryhmatilaisuutta. Ensimmainen tilaisuus liittyi
hankkeen yhteydessa toteutetun tutkimushankkeen tulosten julkaisuun. Tutkimus-
hankkeen selvitettiin lobbauksen nykytilaa Suomessa. Tutkimusraportin julkaisutilai-
suus tarjosi mahdollisuuden kdyda laajempaa keskustelua ilmidsta ja samalla esitella
hankkeen etenemista kaikille kiinnostuneille.

Toinen esittelytilaisuus jarjestettiin lausuntokierroksen alkuun. Tilaisuus oli avoin kai-

kille halukkaille. Kutsu lahetettiin lausuntopyynnén saaneille, reilulle 700 toimijalle. Ti-
laisuuteen osallistui lopulta noin 100 osallistujaa. Tilaisuuden tarkoitus oli esitella val-
mistelun lopputuloksena syntynytta lakiehdotusta ja mahdollistaa sidosryhmille kysy-

mysten esittdminen ennen lausunnonantamista.

Sidosryhmatilaisuuksien lisaksi hankkeessa jarjestettiin valmisteluelinten toimikauden
paattyessa mediatilaisuus, jossa tydéryhmamietintd luovutettiin ministerille. Tilaisuus oli
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suunnattu medialle ja mahdollisti asian nostamisen julkiseen keskusteluun ja lausun-
tokierroksesta tiedottamisen.

Lausuntokierros

Tyéryhmamietintd [8hti lausuntokierrokselle luovutustilaisuuden yhteydessa
2.12.2021. Jakelu tehtiin tarkoitukselle mahdollisimman laajaksi, jotta tieto lausunto-
kierroksesta saataisiin leviamaan. Myds em. viestintatilaisuudet avittavat tiedon levia-
mista. Lausuntoaikaa annettiin 31.1.2022 asti. Lausuntopyynnéssa kysyttiin lausun-
nonantajan mielipidettd avoimuusrekisterin tarpeellisuudesta, soveltamisalan laajuu-
desta ja yleisistd huomioista.

3.2.3 Prosessin lopputulos

Hallitusohjelmakirjauksen mukaisesti avoimuusrekisterisdantely tuli luoda parlamen-
taarisen valmistelun pohjalta kansalaisyhteiskuntaa kuullen. Osallistumisprosessia oli
siten jo merkittdvalla tavalla maaritelty toimeksiannossa ja tuen mahdollisimman osal-
listavan ja avoimen valmisteluprosessin luomista.

Toteutettu valmisteluprosessi mahdollisti laajalle sidosryhmakentalle valmistelun seu-
raamisen ja osallistumisen. Keskusteluyhteys pysyi sidosryhmakenttdan koko valmis-
teluprosessin ajan, mika nakyi myds sidosryhmakentan oma-aloitteisuutena. Oma-
aloitteisuutta tuki hankkeen korostettu avoimuus, jonka avulla sidosryhmat pysyivat
tietoisina valmistelun etenemisesta ja osallistumismahdollisuuksista. Toteutettu ty6pa-
jasarja tarjosi mahdollisuuden osallistua valmistelun eri vaiheisiin, aina alun periaate-
keskustelusta rekisterin tarkempaan maarittelyyn.

Lausuntokierrokselle lahetetyssa ehdotuksessa oli siten saatu jo merkittavalla tavalla

huomioitua ja sovitettua yhteen valmisteluelimia laajemman sidosryhmakentan nake-
myksia.

3.2.4 Osallistumisprosessin analyysi

Tyosuunnitelma tarkeassa roolissa
Valmistelun suunnittelu ja kirjaaminen erilliseen tydsuunnitelmaan olivat keskeisessa

asemassa valmistelun kaynnistyessa. Tydsuunnitelmaan pyrittiin kuvaamaan melko
yksityiskohtaisesti hankkeen kuviteltu eteneminen. Tydsuunnitelmassa muun muassa
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esitettiin alustava suunnitelma valmisteluelinten kokouksista ja eri kuulemisten suh-
teutumisesta niihin. Nain valmisteluprosessista pyrittiin samaan mahdollisimman sau-
maton, missa tydéryhmavalmistelu ja kuulemisprosessi kulkisivat alusta alkaen rinnak-
kain.

Tyo6suunnitelman julkaiseminen hankesivuilla oli myo6s tarkeaa, silla nain kaikki haluk-
kaat saivat selkean kuvan valmistelun etenemisesta. Samalla se sitoutti kaikki
toimijat suunniteltuun valmisteluprosessiin ja paransi hankkeen seurattavuutta.
Tyo6suunni-telma ei siten ollut ainoastaan sisaista kayttda varten, vaan ennen kaikkea
myds vies-tinnan valine.

Tyo6suunnitelmassa kuvattua kuulemisprosessia kaytiin myds esittelemassa sidosryh-
maverkostoissa, kuten Edunvalvontafoorumissa. Sidosryhmakentalle haluttiin
osoittaa konkreettisesti, milloin ja miten ne paasisivat osallistumaan valmisteluun.
Tama loi my0s luottamusta sidosryhmakentalla.

Sidosryhmatyopajojen sarja mahdollisti osallistumisen lapi valmistelun

Hankkeen alkaessa oli selva3, ettd hankkeen sidosryhmakentta oli erittdin laaja ja
motivoitunut osallistumaan valmisteluun. Moni toimija oli my®és tottunut osallistumaan
lainvalmisteluhankkeisiin, etenkin tyéryhmiin, joten kuulemisten tuli tarjota mielekas
tapa osallistua valmisteluun.

Hankkeessa paadyttiin toteuttamaan tydpajasarja, joka mahdollisti laajemman sidos-
ryhmakentan osallistumisen mielekkaalla tavalla valmisteluun. Keskeinen ajatus oli
tarjota sidosryhmille mahdollisuus kommentoida asiantuntijatydryhman valmistelemia
esityksia ennen kuin niista tehtaisiin tarkempia linjauksia parlamentaarisessa ohjaus-
ryhmassa. Nain laajemman sidosryhmakentan kanssa saatiin ikdan kuin kasiteltya
keskeiset tydryhmassa kasitellyt asiat oikea-aikaisesti.

TyOpajojen lopussa jarjestetyt yhteenvetotilaisuudet lisasivat vuorovaikutusta ja mah-
dollistivat tyopajassa esille nousseiden asioiden Iapikaynnin. Samalla voitiin infor-
moida sidosryhmia valmistelun etenemisesta.

Hankkeen ajantasainen dokumentointi
Avoimuuden kannalta ensiarvoisen tarkeaa oli hankkeen etenemisen dokumentointi

ajantasaisesti hankkeen verkkosivuille (Hankeikkuna). Nain kaikille halukkaille mah-
dollistettiin hankkeen seuraaminen oma-aloitteisesti.
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Tarkein toimenpide oli valmisteluelinten kokousmateriaalien julkaiseminen, mika
edesauttoi keskustelun seuraamista. Nain sidosryhmakentta sai kayttdonsa samat
materiaalit kuin valmisteluelimilla oli kdytdssa ja saattoi seurata tydskentelyn edisty-
mistd myds kuulemisten valilla.

Tarkeaa oli myds kaikkien hankkeessa jarjestettyjen kuulemisten dokumentointi
osaksi hankkeen asiakirjoja. Nain kaikkien osallistuminen tuli ndkyvaksi ja kuulemis-
ten sisaltdon oli helppoa palata lapi valmistelun. Tehtyja yhteenvetoja voitiin myds
hyddyntaa hallituksen esityksen valmistelussa.

Verkkotyokalut mahdollistivat tehokkaat toimintatavat

Verkkotyokalut mahdollistivat tehokkaasti ja matalalla kynnyksella jarjestettavat kuule-
mis- ja esittelytilaisuudet.

Tyo6pajojen toteuttaminen verkossa poisti tarpeen kuulemisten manuaaliselle kirjaami-

selle. Samalla mahdollistettiin sidosryhmien osallistuminen ajasta ja paikasta riippu-
matta.

3.3 limastolaki (YM): miten saada
kansalaisten aani kuuluviin?

Taulukko 5. lImastolakihankkeen yleistiedot

limastolakihankkeen yleistiedot

Diaarinumero YM036:00/2019
Hanketyyppi Lainsaadantdhanke
Kuvaus Uudistuksen tavoitteena on hallitusohjelman

mukaisesti vahvistaa lain ohjausvaikutusta ja
osaltaan varmistaa, ettd Suomi saavuttaa hii-
lineutraaliuden vuonna 2035. Suunnittelujar-
jestelmaa laajennettaisiin niin, etta jatkossa
iimastolaissa saadettaisiin myds maankayt-
tdsektorin iimastosuunnitelmasta. Myds saa-
melaisten oikeuksia edistetaan.

Aikataulu 1.1.2020-31.12.2021
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limastolakihankkeen yleistiedot

Vastuuministerid Ymparistdministerio

Organisointitapa Ministeridn virkahenkilGista koostuva tyo-
ryhméa

Toteutetut kuulemiset Useita verkkokuulemisia, kirjastokiertue, Era-

tauko-yhteistyd, temaattiset sidosryhmakuu-
lemiset tydpajoina, yhteistydkuulemisia tutki-
mushankkeiden kanssa, useampi saamelais-
karajalain mukainen neuvottelu, kolttien kuu-
leminen, kohdennettuja kuulemisia nuorille ja
saamelaisille.

Tunnistetut sidosryhmat Kansalaiset, jarjestot, yritykset, tutkimusta-
hot, nuoret, saamelaiset

3.3.1 Johdanto

Ymparistdministerio asetti 16.1.2020 tyéryhman valmistelemaan ehdotusta ilmastolain
uudistamiseksi. Uudistuksen tavoitteena on varmistaa, ettd Suomi saavuttaa hiilineut-
raaliuden viimeistdan vuonna 2035 ja sen jalkeen hiilinegatiivisuuden. Paaministeri
Sanna Marinin hallitusohjelman mukaisesti lakiin lisdtddn muun muassa uusia paasto-
vahennystavoitteita ja voimassa olevan ilmastolain pitkan aikavalin paastévahennys-
tavoitetta paivitetaan.

Uudistuksen tavoitteena on myds ilmastolain ohjausvaikutuksen vahvistaminen. Kes-
keinen elementti ohjausvaikutuksen parantamisessa on maankayttésektorin sisallytta-
minen ilmastolain suunnittelujérjestelmaan. Osana uudistusta kehitetddn myds vuosit-
taista raportointia eduskunnalle.

Uuden ilmastolain myoéta tavoitteena on myds vahvistaa lain perus- ja ihmisoikeusna-
kékulmaa ja edistaa ilmastotoimien oikeudenmukaisuutta. Samoin tavoitteena on
edistda saamelaisten oikeuksien huomioon ottamista ilmastopolitiikassa. Tyéryhman
asettamispaatdksen mukaan tyon edistymista ja keskeisia sdantelyvaihtoehtoja tuli
esitelld iimasto- ja energiapoliittiselle ministeritydryhmalle. Ministeritydryhman tuli oh-
jata valmistelua ja tehda ilmastolakia koskevat keskeiset linjaukset. Ty6ryhman maa-
raaika oli 30.11.2020, ja sita jatkettiin 31.3.2021 asti.

Tydéryhmassa olivat ymparistoministerion lisdksi edustajat liikkenne- ja viestintaministe-

riosta, maa- ja metsatalousministeriosta, oikeusministeridsta, tyo- ja elinkeinoministe-
riosta seka valtiovarainministeriosta. Tydryhma kokoontui yhteensa 20 kertaa ja kuuli
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kokouksissaan useita asiantuntijoita yliopistoista ja tutkimuslaitoksista. Tyoryhman
paattdessa tydnsa laadittiin "Muistio ilmastolain uudistamista valmistelevan tyéryhman
tyosta” (31.3.2021). Hallituksen esityksen valmistelu jatkui tydryhman tyon paatyttya
virkatydna ymparistdministeriossa.

Koska ilmastolakia valmistelevan tyéryhman jasenistd koostui ainoastaan virkahenki-
I8ista, hallituksen esityksen valmistelun tueksi ja ilmastolain legitimiteetin vahvista-
miseksi lain valmistelun aikana kuultiin laajasti sidosryhmien edustajia ja kansalaisia.
Kuulemisten ja osallistamisen erityisiksi kohderyhmiksi valittiin lapset ja nuoret seka
saamelaiset. Lapset ja nuoret valikoituivat kohderyhmaksi, koska ilmaston [Ampene-
minen vaikuttaa pitkalla aikavalilla erityisesti heihin. Nuoret ovat laaja ryhma, jonka
vuoksi erityistd huomiota kiinnitettiin siihen, ettd kuulemisia kohdennetaan tasapuoli-
sesti mm. eri-ikaisiin nuoriin. limastonmuutoksen negatiiviset vaikutukset heijastuvat
erityisesti arktisilla alueilla, jonka vuoksi saamelaiskulttuuri puolestaan on erityisen
haavoittuvainen ilmaston lAmpenemiselle. Kuulemistilaisuuksissa ja osallistamisessa
kiinnitettiin erityistd huomiota lapinékyvyyteen, kielioikeuksien toteutumiseen, esteet-
tomyyteen ja saavutettavuuteen. Kuulemisia tehtiin paasaantdisesti kuudella kielella
ja uudistussivusto toteutettiin myds selkokielella. Kuulemisten suunnittelussa ja toteu-
tuksessa hyddynnettiin laajasti tutkimusyhteisty6ta.

3.3.2 Kansalaisten kuuleminen ilmastolain
valmistelussa

Ymparistdministerio jarjesti valmistelun alussa 11.11-9.12.2019 verkkokyselyn, jossa
kerattiin kansalaisten ndkemyksia ilmastolain uudistuksesta. Kysely julkaistiin kuu-
della kielelld: suomeksi, ruotsiksi, englanniksi, pohjoissaameksi, inarinsaameksi ja
koltansaameksi. Kyselyn valmistelun ty6lain vaihe oli kysymysten muotoilu ymmarret-
tavaksi. Tavoitteena oli myds kysymysten valmistelussa huomioida niiden mahdollinen
jatkokayttd esimerkiksi tieteelliseen tutkimukseen, jonka vuoksi kysymyspatteriston
luomiseen varattiin reilusti aikaa. Jotta mahdollisimman moni pystyi vastaamaan kyse-
lyyn, sen selkeytta testattiin nuorista koostuvalla pilottiryhmalla ja muokattiin ryhman
kokemusten perusteella.

Kyselyssa oli yhteensa 19 kysymyst4, jotka koostuivat monivalinta- ja avokysymyk-
sistd. Temaattisesti kysely jakaantui neljdan teemaan. Kyselyyn vastasi yhteensa
2458 henkilda. Suuren vastausmaaran vuoksi kyselyn vastausten analysointi ulkois-
tettiin Tampereen yliopiston tutkijoille, jotka analysoivat vastaukset laadullisella sisal-
Idnanalyysilla. Valmistelun kannalta keratty aineisto muodosti kokonaiskuvan siita,
milla tavalla kansalaiset nakevat ilmastolain uudistuksen. Aineiston perusteella oli
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muun muassa mahdollista tunnistaa erilaisia vastaajaprofiileja, joista voi olla hyotya
muissa ilmastoa koskevissa kuulemisissa.

Kansalaisille jarjestettiin myods tammikuussa 2020 ilmastolain uudistamiseen liittyen
kirjastokiertue, jonka tavoitteena oli kerata kansalaisten ndkemyksia lain uudistuksen
tarpeista eri puolilta Suomea julkisissa ja esteettomissa kirjastoissa. Kirjastokiertueen
paikkakunnat olivat Helsinki, Tampere, Seinajoki, Rovaniemi ja Inari. Jokaisessa tilai-
suudessa oli puheenvuoro paikallisesta nakdkulmasta ja riittavasti aikaa vapaaseen
keskusteluun. Tilaisuuksia mainostettiin sosiaalisen median lisdksi myos paikallisissa
lehdissa saavutettavuuden vahvistamiseksi. Tilaisuuksiin osallistui yhteensa arviolta
150 henkil6a. Tilaisuuksien kokonaisannista valmisteltiin myos blogikirjoitus, jonka ta-
voitteena oli jalkiviestia kuulemiseen osallistuneille tilaisuuksien kokonaisuudesta. Ti-
laisuuksien suunnittelu, koordinointi ja viestinta veivat aikaa, mutta keratty materiaali
oli erityisesti valmistelijan kannalta hyodyllista.

Sidosryhmille jarjestettiin kevaalla 2020 nelja kuulemistilaisuutta, jotka oli kohdennettu
maatalous- ja maankayttosektorille, elinkeinoelamalle, kunnille ja alueille seka oikeus-
tieteilijdille. Sidosryhmatilaisuudet suunniteltiin yhdessa ilmastolain uudistusta valmis-
televien ministerididen kanssa. Jokaiseen tilaisuuteen oli kutsuttu paikalle myds nuor-
ten ja saamelaisten sidosryhmista edustaja. Sidosryhmia osallistui my0s kirjastokier-
tueelle.

Hallituksen esityksen luonnos oli lausunnoilla 2.7-6.9.2021. Ymparistdministerid pyysi
lausuntoa yhteensa 147 eri taholta. Lausuntoja annettiin maaraaikaan mennessa yh-
teensa 448 kappaletta, jonka lisaksi kuultiin erikseen yli 100 lasta ja nuorta. Lausun-
noista on laadittu lausuntoyhteenveto.

Syksylla 2020 ymparistdoministerio toteutti yhdessa Eratauko-saation ja oikeusministe-
rion kanssa Eratauko-menetelmaan perustuvia keskusteluja ilmastolain uudistuksesta.
Eratauko on keskustelumenetelm3, joka on suunnattu 6—25 ihmiselle ja jonka tavoit-
teena on edistaa rakentavaa yhteiskunnallista keskustelua. limastolain valmistelussa
paadyttiin siihen ratkaisuun, ettd Erataukotilaisuudet jarjestettiin ilmastolain kuulemi-
sen yhteydessa ylisukupolvisina. Kutsulistojen laatiminen oli varsin monipolvinen ja
tyollistava vaihe, silla tarkoituksena oli tavoittaa eri paikkakunnilta mahdollisimman
moninainen osallistujajoukko eri ikisia ja eri taustaisia. Osassa paikkakunnista tdma
onnistui lopulta erittdin hyvin, osassa vaihtelevammin. Erataukoja jarjestettiin yksi
myds ruotsiksi ja yksi kohdennettiin saamelaisille. Osassa Eratauko-keskusteluja oli
myds teemana luonnonsuojelulain uudistus.

Eratauot toteutettiin koronasta johtuen etayhteyksina siten, etta valmistelijat kertoivat
muutaman minuutin uudistuksesta ja sen jalkeen kuuntelivat osallistujia Eratauko-fa-
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silitaattorin ohjatessa keskustelua. Valmistelijoita ei ohjeistettu vuorovaikuttamaan si-
ten, ettd olisi syntynyt vuoropuhelu, joka olisi kohdentunut nimenomaisesti valmistelta-
vana olevan lain sisaltéén, vaan pysymaan kuulolla ja kommentoimaan vasta lopuksi.
Teemoiksi nousi joissakin Eratauoissa yleisesti oikeudenmukaisuus ja epaoikeuden-
mukaisuuskokemukset esimerkiksi liikennesektoriin kytkeytyen tai [&hiluontoon kyt-
keytyvat asiat. Eratauolla oli kuitenkin merkitysta siihen, etta paikallisyhteisét huoma-
sivat olevansa yhtenaisempia kuin ennen keskusteluja oli ajateltu. Lisaksi Eratauot
toivat hallinnon valmistelijoita lAhemmaksi kansalaisia. Muuttamalla ohjeistusta niin,
etta valmistelijat voisivat kdyda suorempaa vuoropuhelua osallistujien kanssa, kes-
kustelu kohdentuisi todennakoisesti selkeammin siihen, mista lailla on mahdollista
saataa. Nyt verrattuna muihin kuulemismenetelmiin, Erataukojen suoraan lainvalmis-
teluun vaikuttava anti jai melko vahaiseksi.

3.3.3 Yhteistoiminta saamelaisten kanssa

[iImastolain valmistelun alussa saamelaiset méaariteltiin erityiseksi kuulemisen kohde-
ryhmaksi, silld lakimuutoksella haluttiin vahvistaa saamelaisten oikeuksien toteutu-
mista ilmaston muuttuessa. Valmistelijat tapasivat saamelaiskarajat heti valmistelun
alussa tammikuussa 2020 ja jarjestivat prosessin aikana kolmet saamelaiskarajalain
9 §:n mukaiset neuvottelut. Neuvottelut jarjestettiin koronan vuoksi etatapaamisina,
mutta niihin jarjestettiin mahdollisuus simultaanitulkkaukseen. Lisédksi jarjestettiin kuu-
leminen Kolttien kylakokoukselle. Myods kolttien kylakokoukselle tarjottiin mahdollisuus
simultaanitulkkaukseen.

Kahteen neuvotteluun osallistui myds ymparisto- ja ilmastoministeri, joka sai tulkkauk-
sen jarjestamisen lisaksi erityiskiitosta saamelaiskarajien puolelta. Lain valmistelun
kannalta neuvotteluprosessi oli hedelmallinen: neuvotteluissa nousi etenkin esiin uu-
den saamelaisen ilmastoneuvoston perustaminen, joka kirjattiin lakiin. Saamelaisen
ilmastoneuvoston tarve oli tunnistettu jo tatd ennen VNTEAS SAAMI-tutkimushank-
keessa, joka toimi osaltaan pohjana mallille, jossa saamelaisten perinnetiedon haltijat
ja tutkijat tulevat kdymaan vuoropuhelua tuottaakseen tietopohjaa ja vaikutusten arvi-
ointeja ilmastopolitikan suunnitelmia varten. Neuvotteluissa kasiteltiin lisdksi muun
muassa saamelaiskulttuurin edistdmissaantelya ja heikentamiskieltoa siten, etta saa-
melaiskarajien toiveet oli mahdollista huomioida pykaldmuotoiluissa ja perusteluissa.

Saamelaisille turvattiin mahdollisuus kayttaa omaa aidinkieltddn myos kahdessa eri
verkkokyselyssa ja lausuntovaiheessa. Laajemmin saamelaisyhteisdn kuulemiseksi
jarjestettiin myos yksi Erataukotilaisuus saamelaisille ja erillinen kuulemistilaisuus
saamelaisnuorille yhteisty6ssa saamelaiskarajien nuorisoneuvoston kanssa. Kuulemi-
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sissa nousi kauttaaltaan esiin perinteisen tiedon huomioimisen tarve ja saamelaiskult-
tuurin yhtenaisriippuvuus luonnon kanssa seka erityisesti iimastonmuutoksen sopeu-
tumisen tarve. Saamelaisnuoret nostivat liséksi esille huolen vihredsta kolonialismista
ja saamelaisten oikeuksien turvaamisesta tulevaisuudessa. Valmistelun kannalta koh-
dennetut kuulemiset olivat arvokkaita. Kuulemiset olivat intiimeja, miké mahdollisti
avoimen keskustelun. Kuulemisen keskeiset viestit huomioitiin niin sdantelytasolla
kuin pykalien perustelutasolla.

3.3.4 Tutkijayhteistyota kuulemisissa

liImastolain kuulemisissa toteutettiin kaksi kuulemista yhteistydssa tutkimushankkei-
den kanssa, koska valmistelun oli tunnistettu hyotyvan tutkimushankeyhteistydsta.
Kumpikin yhteisty® kytkeytyi Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittamiin hankkei-
siin.

Ymparistdministerio jarjesti limastolain uudistukseen liittyen 12.10-12.11.2020 verk-
kokuulemisen yhdessa Kansalaisuuden kuilut ja kuplat (BIBU) -tutkimushankkeen
kanssa. Yhteisty0 toteutettiin osana tutkimushankkeen vuorovaikutusta ja virkatyo6ta.
Yhteistydhon osallistui kolme tutkijaa ja kolme virkahenkil6a. Verkkokyselyn muotoilut
syntyivat yhteissparrauksen kanssa ja erityistd huomiota kiinnitettiin kyselyn ymmar-
rettdvyyteen. Kuudella kielella toteutettuun Otakantaa.fi-verkkokyselyyn osallistui 218
vastaajaa anonyymisti.

Verkkokyselyn tarve kumpusi siita, ettad sosiaalinen oikeudenmukaisuus on noussut
merkittdvaksi teemaksi ilmastopolitiikassa ja ilmastolain valmistelussa haluttiin vahvis-
taa myos lain perus- ja ihmisoikeustulokulmia. Verkkokyselyssa tiedusteltiin kansa-
laisten ndkemyksia kansalaisosallistumisesta, sosiaalisesta oikeudenmukaisuudesta,
tiedonsaannista ja alkuperaiskansan eli saamelaisten oikeuksista ilmastolaissa. Kuten
verkkokyselystékin selvisi, oikeudenmukaisuutta koskeva terminologia ei ole vakiintu-
nutta tai ymmarrys sen sisallosta ei ole yhteisesti jaettua. Vastaajat nostivat myds mo-
nipuolisia esimerkkeja esiin tiedonvalitykseen ja kuulemiseen liittyen. Lapileikkaavasti
kyselyn vastauksista nousi esille tarve osallistumiselle ja sen turvaamiselle.

Kuuleminen oli jaettu kahteen kyselyyn, jotka koostuivat pdaasiassa avovastauksista,
mutta myds monivalintakysymyksista. Tutkijat analysoivat avovastaukset laadullisena
siséllénanalyysina. Vastaavalla tarkkuudella tehtya analyysia ei olisi ollut mahdollista
tehda virkatydna ja tutkijoiden rooli aineiston kasittelyssa lisasi viestia kansalaisyhteis-
kunnalle, etta jokainen vastaus kasitellaan tarkasti. Kuulemisen keskeisia tuloksia oli,
ettd sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja oikeudenmukainen siirtyma eivat ole termino-
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logisesti tuttuja tai niista ei ole yhteisesta laajasti jaettua nakemysta. Tama viesti huo-
mioitiin etenkin, kun oikeudenmukaisuus-termia maariteltiin hallituksen esityksen pe-
rusteluihin. Lisaksi kuulemisessa korostui kansalaisten tahtotila osallistua ilmastopaa-
toksentekoon ja seurata sitd. Nama havainnot on huomioitu paitsi hallituksen esityk-
sen perusteluteksteissd myds muussa ymparistdministerién ilmastopaatdksentekoa
koskevassa toiminnassa esimerkiksi yleistyvind yleistajuisina tiivistelming, visualisoin-
teina ja laajoina, eri-menetelmaisina kuulemisia.

Otakantaa.fi-sivuston kaytto kyselyssa koettiin toteuttajien nakdkulmasta kieliversioi-
den kanssa teknisesti haastavaksi, mutta toisaalta vastausten Iapinakyvyyden kan-
nalta hyddylliseksi. Saamelaiskyselyyn tuli kuitenkin vihapuhetta, jonka vuoksi vas-
tauksia ei katsottu voivan pitda avoimesti nakyvana kaikille."

Nuoria kuultiin myos tutkijayhteistydna digiraadin avulla. Kuuleminen tehtiin yhteis-
tydssa Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittaman ALL-YOUTH-hankkeen
kanssa, eika yhteistydlle ollut erillisrahoitusta. Kuuleminen ajoittui alkuvalmisteluvai-
heeseen. Yhteistydssa oli mukana paasaantoisesti yksi virkahenkild. Yhteistyon etuna
oli, ettd nuoria kuultiin kouluissa ja osallistuminen ei kasautunut jo valmiiksi aktiivisille.
Digiraadin tuloksista havaittiin kuitenkin lainvalmistelussa, etta liian avoimet kysymyk-
set eivat tuota riittavan tarkkaa tietoa valmisteluun. Nuoret myds kokivat osallistumi-
sen digiraadin kautta hankalampana kuin muissa kuulemisissa. Yhteistyd opetti, ettad
kysymyksenasettelun tulisi olla yksiselitteinen ja lainvalmistelua tukeva jo esikuule-
misvaiheessa. Jos tutkijat olisivat fasilitoineet keskustelua enemman, vastaavanlaista
ohiosallistumista ei olisi paassyt kdymaan samalla tavalla. Kohdennetummalla kysy-
myksen asettelulla nuoret olisivat saattaneet ehdottaa aktiivisemmin nuorten osallistu-
mista turvaavia rakenteita.

3.3.5 Nuorten kuuleminen ilmastolaissa

limastolain kuulemisen yhtena erityisena kohderyhmana olivat nuoret, silla ilmastokrii-
sin vaikutukset vaikuttavat ajallisesti pisimpaan lapsiin ja nuoriin. Nuorten kuulemisen
I&htokohdaksi otettiin, ettd nuoria pyritdan kuulemaan 1) sielld missd he ovat val-
miiksi, 2) osana muita kuulemisia ja 3) yhteisty0ssa eri tahojen kanssa. Kuulemiset to-
teutettiin virkatyéna, eika niihin ollut kddnndskuluja lukuun ottamatta erillisrahoitusta.

13 Lisatietoja toteutuksesta: Tutkijayhteistydlla vahvempaa tietopohjaa valmisteluun.
Valmistelijan opas vaikuttavaan tutkijayhteistyohon (valtioneuvosto.fi) ja tutkijoiden laa-
tima julkaisu kuulemisen sisall6llisista tuloksista: [Imastolain uudistus: Kansalaisosallis-
tuminen, sosiaalinen oikeudenmukaisuus ja tiedonsaanti — BIBU.
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Nuoria kuultiin mm. Valtion nuorisoneuvoston kautta, osana Vallataan valtioneuvosto
-paivaa, nuorten ilmastonmuutoksen pydrean pdydan osana seka yhteistyossa ALL-
YOUTH STN -hankkeen ja Nuorten Akatemian kanssa. Lisaksi ymparistoministeri ja
lainvalmistelijat kuulivat erikseen Nuorten Agendaa 2030 ja YK-nuoria (5.9.2020),
jotka olivat koordinoineet n. 50 jarjestdn yhteiskannanoton.

Koordinoidussa kannanotossa nuorisojarjestét ovat vaatineet lakiin muun muassa si-
tovia valitavoitteita paastévahennyksille. Tallaiset valitavoitteet on nyt kirjattu lakiluon-
nokseen, ja ne on asetettu tieteeseen perustuen Suomen ilmastopaneelia kuullen. Li-
saksi esitykseen on kirjattu nuorten kannanoton mukaisesti tavoite oikeudenmukai-
suudesta ja kestavasta kehityksesta. Tarkedna uudistuksena on nuorten toiveiden
mukaisesti my6s vuosittaisen ilmastovuosikertomuksen roolin vahvistaminen ja sel-
keyttaminen, mika osaltaan helpottaa ilmastotoimien edistymisen seuraamista. lImas-
tolain valmistelussa on tunnistettu myés tarve muulle kuin kirjalliselle kuulemismenet-
telylle. Jatkossa lain mukaan tulisikin huomioida muutkin osallistumisen muodot.

Ymparistdoministerié myos toteutti erillisen kuulemistilaisuuden 10.6.2020 saamelais-
nuorille yhteistydssa saamelaiskarajien nuorisojarjestdn kanssa. Tydpaja ideoitiin saa-
melaisnuorten kanssa ennakkoon ja se sisalsi tydpajaosuuden. Lisaksi nuoria kuultiin
ALL-YOUTH STN kanssa ja yhteistyd on kuvattu taman tekstin tutkijayhteisty6ta kasit-
televassa kohdassa.

Lasten ja nuorten kuuleminen haluttiin turvata my6s perusvalmistelun jalkeen lain ol-
lessa lausuntokierroksella. Nuorten osallistamiseksi lausuntokierrokselle lasten ja
nuorten nakemyksia kerattiin yhteistydssa Nuorten Akatemian Osallisuuden osaamis-
keskuksen kanssa. Yhteisty6 tuotti yli 100 nuoren vastauksen ilmastolain luonnok-
sesta. Nuorten Akatemia tavoitti muun muassa koululuokkia ja kesaleireja, joten kuu-
leminen tavoitti myds nuoria, jotka eivat valttdmatta itse olleet valmiiksi aktiivisia. Kuu-
lemisesta kerattiin palautetta ja nuoret kokivat mielekkaaksi osallistua. Nuorten Akate-
mia, muutama osallistunut nuori ja ymparist6- ja ilmastoministeri tapasivat kuulemisen
jalkeen, jotta viestit valittyivat myds suoraan paatéksentekoon vuoropuhelun muo-
dossa. Kiinnostavaa oli, ettd nuorten tyépajoissa nousi voimakkaasti esiin se, etta
nuoret kokivat tarkeaksi turvata osallistumismahdollisuudet etenkin koulun kautta eri
menetelmilla. Tama viesti poikkesi nuorisojarjestdjen koordinoidun kannanoton paa-
viestista, jossa korostui erillinen nuorten ryhman lakiin kirjaamisen tarve.

Nuorten osallistumisen helpottamiseen osana yleiskuulemisia, kiinnitettiin huomiota
verkkokyselyiden ymmarrettavyyteen ja markkinointiin. Ennen verkkokyselya ymparis-
téministerion valmistelijat pyysivat jarjestdjen ja ALL-YOUTH STN -hankkeen kautta
nuoria testilukijoiksi ja kommentaattoreiksi. Testiluku tuotti arvokasta palautetta ja sel-
keytti kysymyksia. Osallistuneet nuoret saivat ymparistoministeri6lté osallistumistodis-
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tuksen. Lisdksi markkinointia tehtiin mm. instagramissa. Nuoria osallistui myds paik-
kakunnasta riippuen Eratauko-keskusteluihin, jolla turvattiin myods alueellisesti osallis-
tumista.

3.3.6 Kuulemispalautteen hyodyntaminen

Saamelaisia koskevien lakiratkaisujen osalta kuulemisilla oli merkittdva rooli niin py-
kala- kuin perustelutasolla. Nuorten osalta monet laissa tehdyt ratkaisut ovat linjassa
nuorisojarjestdjen nostamien nakdkohtien kanssa, mutta lakiin ei ehdoteta erillista
nuorten osallistumisrakennetta, joka voisi kasauttaa osallistumista jo valmiiksi aktiivi-
sille, vaan perusteluissa nostetaan esiin lasten ja nuorten laaja kuulemisen tarve eri
menetelmin, joka turvaisi mahdollisimman monelle osallistumismahdollisuudet. Osal-
listumista koskevat havainnot on huomioitu ennen kaikkea lain perusteluteksteissa
seka siing, etta lakitekstiin osallistumista lavennettiin kirjallisesta muodosta laajem-
maksi.

3.4 Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020
(OM): miten saada ruohonjuuritaso
nakyviin?

Taulukko 6. Yhteiséllinen kansalaistoiminta 2020 -hankkeen yleistiedot

Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020 -hankkeen yleistiedot

Diaarinumero VN/1007/2019
Hanketyyppi Lainsaadantdhanke
Kuvaus Hankkeen tavoitteena on parantaa kansalais-

toiminnan toimintaedellytyksia kehittdmalla
yhteisdoikeudellista saantelyé kansalaisjar-
jest6jen tarpeet huomioon ottaen seka hel-
pottaa nykyistd vapaamuotoisemman yhtei-
sOmuotoisen kansalaistoiminnan harjoitta-
mista sidosryhmien odotukset ja viranomais-
toiminnan tarpeet huomioon ottaen.

Aikataulu 18.3.2019-31.10.2020
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Yhteis6llinen kansalaistoiminta 2020 -hankkeen yleistiedot

Vastuuministerio Oikeusministerid
Organisointitapa Tydéryhma, seurantaryhma
Toteutetut kuulemiset Verkkokysely, kaksi verkkokeskustelua, tyd-

pajat, hankkeen esittely erilaisissa kaupunki-
tapahtumissa, pelillinen kysely nuorille, lau-
suntokierros, tyéryhmaraportin esittelytilai-
suus verkossa

Tunnistetut sidosryhmat Yhdistykset, vapaat kansalaistoimijat

3.4.1 Johdanto

Oikeusministerid asetti 15.3.2021 Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020 luvulla -nimi-
sen lainsaadantdhankkeen, jonka tavoitteena oli valmistella yhteisémuotoista kansa-
laistoimintaa helpottava yhteis6oikeudellinen saantely. Hankkeen taustalla oli tavoite
vastata kansalaisyhteiskunnan kentalla kdynnissa olevaan kansalaistoiminnan mur-
rokseen. Yhteisdmuotoisen kansalaistoiminnan helpottaminen oli tunnistettu poliitti-
sella tasolla tarkeaksi aiheeksi ja siihen liittyvan saantelyn helpottamista haluttiin ryh-
tya selvittdmaan. Hankkeen asettamista oli edeltanyt joitakin vuosia kdynnissa ollut
julkinen keskustelu yhteisdmuotoisen kansalaistoiminnan ymparilla. Myds ensimmai-
set aihetta koskevat tutkimukset oli julkaistu lahella hankkeen asettamisajankohtaa.

Hankkeen asettamispaatoksessa todetaan, ettd yhdistysmuotoisella ja muulla kansa-
laistoiminnalla on suuri merkitys suomalaisen yhteiskunnan toiminnan ja kehityksen
kannalta. Suuri osa suomalaisista kuuluu yhteen tai useampaan yhdistykseen tai osal-
listuu kansalaistoimintaan muulla tavalla. Osallistuminen kansalaistoimintaan muuttaa
muotoaan, mika on otettava nykyista paremmin huomioon lainsdadanndssa ja viran-
omaistoiminnassa.

Hanketta valmistelemaan oli resursoitu kaksi henkil63, jotka valmistelivat hanketta
muiden tdidensa ohella. Valmistelijoiden ndkemyksen mukaan hankkeen valmiste-
lussa etuna oli valmistelijoiden vahva tuntemus yhdistyslainsdadanndsta seka val-
miina olevat kontaktit sidosryhmiin. Tydllistdvimmat seikat olivat puolestaan hankkeen
yhteydessa viestiminen ja projektinhallinta.
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3.4.2 Osallistumisprosessin kuvaus

Tyoryhman ja seurantaryhman asettaminen

Hankkeen valmistelua varten asetettiin tyéryhma ja seurantaryhma. Tyéryhman ko-
koonpano pyrittiin maarittdmaan siten, etta siina olisi edustettuna eri ndkdkulmia
edustavat tahot.

Hanke kaynnistyy sidosryhmien nakemysten kartoittamisella

Hanke lahti liikkeelle sidosryhmien nakemysten perusteellisella kartoittamisella. Vuo-
den 2019 aikana hankkeessa kerattiin tietoja ja ndkemyksia yhdistyslain ja muun yh-
teisOlainsdadannon kehittamistarpeista. Tietoja kerattiin verkkokyselylla, kahdessa
verkkokeskustelussa seka oikeusministerion ja jarjestdjen yhteistyona jarjestetyissa
tydpajoissa. Tydryhma tarkensi ja kehitteli tiedonkeruun kohteena olevia aiheita aina
saadun palautteen perusteella. Tiedonkeruusta tiedotettiin ministeriéon tavanomaisen
tiedotuksen lisaksi tyd- ja seurantaryhman jasenten ja sosiaalisen median valityksella,
jotta palautetta saatiin mahdollisimman monipuolisesti erilaisilta kansalaistoimijoilta ja
sidosryhmilta.

Ensimmaisena hankkeessa jarjestettiin Webropol-palvelussa toteutettu verkkokysely,
jossa kerattiin tietoa ja nakemyksia yhdistyslain ja muun yhteisélainsaadannoén kehit-
tamistarpeista. Verkkokyselysta tiedotettiin yhdistyksille, jarjestoille ja sidosryhmille
ty6- ja seurantaryhman jasenten valitykselld. Lisaksi hyodynnettiin tydryhman jasen-
ten ja asiantuntijoiden osoittamia tahoja sosiaalisessa mediassa, kuten esimerkiksi
erilaisia Facebook-ryhmia.

Verkkokyselyn tulosten perusteella valituista ja kehitellyistd aiheista keskusteltiin tyo-
ryhman valmistelemassa ja yllapitamassa verkkokeskustelussa (Howspace). Yh-
teensa 49 henkilda osallistui verkkokeskusteluun tykkdamalla vahintdan yhdesta kom-
mentista tai julkaisemalla vahintdan yhden kommentin keskustelualueella. Keskuste-
lualueella vieraili keskustelun aukioloaikana 151 kayttajaa. Osallistujien joukossa oli
myds tydryhman jasenia ja asiantuntijoita. Keskustelun taustaksi esitettyjen ehdotus-
ten ja niiden perusteluiden seka kommenttien ja "tykkaamisen” lisaksi osallistujien ol
mahdollista esittda verkkokeskustelussa omia ehdotuksiaan. Keskustelun aihealueina
olivat jdsenten paatokset ja oikeudet, yhdistyksen johto ja kevyt toimijaryhma.

Verkkokysely ja -keskustelut sisalsivat monia eri aiheita. Osa vastaajista koki osallis-

tumisen haastavaksi, mutta hyddylliseksi. Verkkokyselyd kommentoitiin niista saa-
dussa avoimessa palautteessa mm. seuraavasti:
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"Kysymykset olivat vaikeita ja hyvin monitahoisia — niin kuin on yhdistyskent-

tékin. Uudistamistyd on Kkuitenkin tarpeellista. Lainsdddénnén tulee olla mah-

dollistavaa, helposti toteutettavaa pienissékin yhdistyksissa. Ja kuitenkin sito-
vaa esim. talouden ja hyvén hallinnon nékbkulmasta.”

“Kiitos kyselysta! On hienoa, etté asiaa selvitetdén ja erilaisia mahdollisuuksia
harkitaan. Kysely saattoi itsednikin ajattelemaan aihetta tarkemmin, omat vas-
taukseni eivét ehké olleet aivan jésentyneité vield. Yhdistystoiminnan mahdol-
lisuuksien lisddminen kaikille on téarkeé asia; sillda parannetaan sekd demokra-
tiaa etté ihmisten viihtyvyytté ja yhteenkuuluvuuden tunnetta. Toivotan onnea

Jja menestysté télle selvitykselle!”

"Heréttaa ajatuksia. Mielipiteet voivat kyselyn johdosta hieman muuttua, kun
niitd miettii.”

Tyopajat ja jalkautuminen kansalaistoimijoiden tapahtumiin apuna
kuulemisessa

Verkkokeskustelun aikana oikeusministerio jarjesti lisdksi yhdessa jarjestdjen ja tyo-
ryhman kanssa kaksi tydpajaa. Tydpajat oli suunnattu sote-jarjestdjen ja -yhdistysten
jarjestbammattilaisille, hallinto- ja jasenpalveluasiantuntijoille seka toiminnanjohtajille.
Erilliset tydpajat jarjestettiin myds palkansaajajarjestdjen seka liikkunta- ja urheilujarjes-
téjen vastaaville henkildille.

Kesakuussa pidettiin SOSTE Suomen sosiaali ja terveys ry:n jasenille osoitettu ty6-
paja Helsingissa sekd Rovaniemen tydpaja erilaisten lappilaisten jarjestdjen ja yhdis-
tysten vastaaville edustajille (huorkauppakamarista sotepalvelu-yhdistyksen kautta ky-
layhdistyksiin). TyOpajoissa esiteltiin tydryhman tyota ja osallistumismahdollisuuksia
seka keskusteltiin verkkokeskusteluissa esitetyistd ehdotuksista.

Lisaksi hanketta ja yleison osallistumismahdollisuuksia hankevalmisteluun esiteltiin
useissa avoimissa tilaisuuksissa, kuten Kallio Kukkii -festivaalilla, Maunula-paivassa,
Arabian katufestivaalilla, Maailma kylassa -festivaalilla, Oodikeskuskirjastossa seka
Vapaa kaupunki -kansalaistilassa REDI-kauppakeskuksessa. Lisaksi Lukiolaisten liitto
jarjesti yhteistydsséa tydryhman kanssa pelillistetyn kyselyn 13—18-vuotiaiden tavoitta-
miseksi.
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Verkkokyselysta ja -keskusteluista laadittiin yhteenveto ja se julkaistiin hankkeen han-
keikkunassa.'

Mukautettuja ratkaisuja nuorten kuulemiseen

Valmistelussa todettiin, etta kaikille avoimella verkkokyselylla tavoitettiin hyvin vastaa-
jia. Vastaajien keski-ian havaittiin kuitenkin olevan hieman yli 50 vuotta. Valmistelu-
tiimi 1ahtikin miettiman, miksi he eivat tavoita alle 30-vuotiaita vastaajia ja mika voisi
olla keinona heidan tavoittamisekseen. Nuorten kuulemiseksi ryhdyttiinkin tekemaan
yhteisty6ta HUMAK ammattikorkeakoulun kanssa, jossa laadittiin oppilastydna pelilli-
nen lahestymistapa 15—18-vuotiaiden kuulemiseksi hankkeen teemoista.

Etatapaamisten kautta I6ytyi uusia mahdollisuuksia ihmisten
tavoittamiseen

Hankkeen valmistelun aikana siirryttiin Covid-19-pandemian johdosta etayhteyksien
avulla tydskentelyyn. Kun etdyhteyksien kautta toimimisesta oli tullut tuttua, huomat-
tiin kevyemmin jarjestettavissa olevien verkkotilaisuuksien tarjoavan uusia mahdolli-
suuksia nopeallakin aikataululla jarjestettavien keskustelutilaisuuksien koolle kutsu-
miseksi.

Lausuntokierroksen aikana sidosryhmille jarjestetaan infotilaisuus
esityksen sisallosta

Tybéryhman loppuraportti Idhetettiin lausuntokierrokselle 15.2.2021-14.4.2021 va-
liseksi ajaksi. Lausuntokierroksen aikana tyéryhman loppuraportin sisaltdéa esiteltiin
sidosryhmille verkkotapahtumana. Ajatus erillisesta infotilaisuudesta syntyi 4. sektori
-nimisen kirjan julkaisutilaisuuden yhteydessa, kun sidosryhméat osoittivat kiinnostusta
kuulla tarkemmin ja keskustella lausunnolla olevan esityksen sisallosta. Keskusteluti-
laisuus jarjestettiin yhteisvoimin 4. sektori kirjan kirjoittajien Maija Faehnlen ja Pasi
Maenpaan seka Pakolaisapu ry:n kanssa. Tilaisuuteen osallistui hieman vajaa 250
henkil6a.

4 Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020-luvulla: Yhdistyslain ja muun yhteisolainsaa-
dannon kehittamistarpeet Yhteenveto verkkokyselysta ja -keskusteluista
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3.4.3 Prosessin lopputulos

Saatu lausuntopalaute oli paasaantdisesti mydnteista.

Sidosryhmakuulemista saadun palautteen perusteella yhteisdmuotoista kansalaistoi-
mintaa koskevan saantelyn keventamiselle on tarvetta. Nykyiseen yhdistystoimintaan
liittyvat vaatimukset koetaan raskaiksi erityisesti pienissa rekisterdidyissa yhdistyk-
sissa. Lisaksi kansalaistoimintaa harjoitetaan yhdistysten ohella yhd useammin satun-
naisesti, spontaanisti ja vapaamuotoisesti erilaisissa epamuodollisissa ryhmissa, jotka
eivat sovi rekisterdidyn yhdistyksen muotoon. Lausunnonantajien suhtautuminen yh-
distystoiminnan erdiden perusperiaatteiden selkeyttamiseen poikkesi olennaisesti lau-
sunnonantajien kesken siten, etta sosiaali- ja terveydenhuoltoalojen ja liikkunnan ja ur-
heilun jarjestot sekd kunnat ja muut vapaaehtoistoiminnan kansalaisjarjestot kannatti-
vat yhdenvertaisuusperiaatteen, yhdistyksen johdon tehtavien, esteellisyyden ja ja-
senten tiedonsaantioikeutena ilmenevan avoimuuden selkeyttdmista kun taas yhdis-
tysmuodossa toimivat puolueet vastustivat naita tavoitteita.

Rekisteroityjen yhdistysten osalta keskeisimpind muutostarpeina pidettiin pienimpien
yhdistysten talouden raportointia ja tarkastusta koskevien vaatimusten keventamista.
Lisaksi tarpeelliseksi koettiin yhdistyksia koskevan saantelyn selkeyttdminen, yhdis-
tysautonomian lisdaminen tahdonvaltaisilla saannoksilla seka rakennemuutosten ja
purkautumisen helpottaminen. Sen sijaan rekisterdidyn yhdistyksen peruspiirteiden,
kuten hallituksen jasenten tai perustajajadsenten vahimmaismaaran muuttamista ei
kannatettu. Nakemykset olivat jakautuneita siita, pitaisikd yhdistysmuotoon sisallyttda
uusia piirteita, kuten toimitusjohtaja-toimielin tai mahdollisuus perustaa yhdistys myoés
englanniksi.

Perinteisten yhdistystoimijoiden keskuudessa vallinnee edelleen nakemys yhteisolli-
sesta kansalaistoiminnasta rekisterdityna yhdistyksena. Uutta kevyemman toimijaryh-
man yhteisdmuotoa ei siten koettu tarpeelliseksi ainakaan siina tapauksessa, jos yh-
distyslakia muutetaan vastaamaan paremmin pienimpien yhdistysten tarpeita esimer-
kiksi taloudellista raportointia helpottamalla. Toisaalta uuden yhteisémuodon sijasta
uuden toimintaryhma-yhteisdmuodon kehittaminen nahtiin mahdollisena vaihtoehtona
vapaamuotoisen ja pienimuotoisen kansalaistoiminnan edistadmiseksi, vaikka osa piti
taltakin osin rekisteroditya yhdistysta riittdvana nykyisen tai kevennetyn saantelyn puit-
teissa.

Myds toimintaryhmien osalta kevytta talouden dokumentointia ja raportointia pidettiin
keskeisimpana ehdotuksena. Rekisterdidyn yhdistyksen muuttamisen toimintaryh-
maksi katsottiin edistdvan yhdistystoimintaa etenkin silloin, kun rekisterdity yhdistys ei
kykene tayttamaan yhdistyslain vaatimuksia. Sen sijaan nakemykset toimintaryhman
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oikeushenkil6llisyydesta ja Y-tunnuksesta olivat jakautuneita, silla osa katsoi niiden
helpottavan vapaamuotoista kansalaistoimintaa olennaisesti, mutta osa oli huolissaan
vaarinkaytosten riskista.

Toimintaryhman taustasaantoja pidettiin yleisesti ottaen tarkeina erimielisyyksien va-
ralta, mutta nakemykset taustasaantojen sisallosta olivat jakautuneita. Rekisteréimat-
toman yhdistyksen nykyisen yhdistyslain mukaisessa vastuusaantelyssa ei nahty
muutostarpeita. Yhdistys- ja kansalaistoimintaa voidaan helpottaa myts muuten kuin
yhteisblainsdadant6a kehittdmalla. Kaytdnndssa hallinnollista taakkaa yhdistystoimin-
nalle aiheuttavat muun muassa tulorekisteri, tietosuojasdanndkset, verotuskysymyk-
set sekd avustus- ja tukikaytannét. Esimerkiksi sopimuskumppanien, julkisten tukien
ja avustusten myontajien vaatimukset ovat keskeisid vapaamuotoisempien ryhmien
tunnistamisen ja toiminnan edistdmisen kannalta. Palautteen perusteella tarvetta oli
myds yleisesti saataville ohjeistuksille ja malleille, kuten mallisdanndille ja neuvonta-
palveluille esimerkiksi yhdistyksen perustamiseen liittyen.

3.4.4 Osallistumisprosessin analyysi

Huolellinen toimintasuunnitelman laatiminen luo pohjan prosessille

Valmistelijat pitivat hankkeen tydsuunnitelman huolellista laatimista keskeisena ele-
menttind onnistuneen prosessin lapiviemiselle. Hankkeen tydsuunnitelmassa maaritel-
tiin hankkeen tiedontarpeet ja ratkaistavat asiat. Lisdksi siina oli tehty alustava arvio
siita, onko hankkeen nykytila kuvattu/ymmarretty oikein. Tydsuunnitelmassa hahmo-
tettiin myos erilaisia keinoja tarvittavien tietojen hankkimiseksi. Valmistelijat olivat to-
denneet aikaisemmista hankkeistaan saadun kokemuksen perusteella, etta keinot tie-
tojen hankkimiselle vaihtelevat usein kohderyhmien laajuuden mukaan.

Valmistelijat olivat kirjanneet hankkeen tydsuunnitelmaan, etta sidosryhmien nake-
myksia tullaan kartoittamaan hankkeessa niin sanotuilla alustavilla keskusteluilla.
Pohjatilanteen kartoittamiseksi oli suunniteltu jarjestettavaksi esimerkiksi joitakin raja-
tumpia tilaisuuksia. Taman jalkeen oli tarkoitus toteuttaa laajemmalle joukolle suun-
nattu kysely. Vasta sitten, kun nykytila ja sidosryhmien kannat olisi kartoitettu, oli tar-
koitus maaritelld eri vaihtoehtojen vaikutukset. Sitten palattaisiin jalleen kuulemaan
samoja tahoja valmistelluista etenemisvaihtoehdoista.

Kuulemisissa saatu palaute paatettiin dokumentoida, jotta sidosryhmille olisi mahdol-
lista kertoa, miten niiden valmistelussa esiin tuodut ndkemykset on huomioitu kussa-
kin kuulemisen vaiheessa. Myoés tydryhmissa kaytyjen keskustelujen dokumentointi ja
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julkaisu, lausuntoyhteenvedon laatiminen ja siihen sisaltyva analyysi lausuntopalaut-
teesta valittiin keinoiksi edistaa valmistelun avoimuutta ja lapinékyvyytta. Lisaksi lau-
suntopalautteen antajien kanssa kaydyt kahdenkeskiset keskustelut siita, mita lausun-
nonantaja on tarkoittanut antamallaan lausunnossa, oli koettu muissa hankkeissa toi-
mivaksi kaytanndksi. Tdman vuoksi se valittiin toimintavaksi myds tassa hankkeessa.
Nain ollen sidosryhmien kuuleminen nahtiin jo tydsuunnitelmassa prosessina yksit-
taisten kuulemisten sijasta. Sidosryhmien kuuleminen hahmotettiin jatkuvaksi ja inter-
aktiiviseksi prosessiksi.

Pienten toimijoiden aani haluttiin saada kuuluviin

Valmistelijoille oli jo hankkeen asettamisvaiheessa selvaa, ettéd hankkeessa on tar-
keaa saada esiin pienten toimijoiden &ani, jotka edustavat enemmistda yhdistystoimi-
joista. Lisaksi valmistelussa tunnistettiin, ettd hankkeessa ei ollut kyse poliittisesti kiis-
tanalaisesta aiheesta. Tdma mahdollisti sen, ettd hankkeen alussa oli mahdollista to-
teuttaa sidosryhmien ndkemysten kartoittaminen. Alussa tehdyn kartoituksen pohjalta
poliittisille toimijoille oli mahdollista esitella erilaisia faktapohjaisia etenemisvaihtoeh-
toja.

"Suurin virhe on, jos kuullaan vaan suurimpia ja vahvoja toimijoita. Aina on
helppo saada isojen toimijoiden kannat esiin ja se pitéisi miettia suunnitte-
lussa, miten saada pienten &éni kuuluviin.”

Hankkeen valmistelijan arvion mukaan Yhteisdllinen kansalaistoiminta -hankkeessa
pienten toimijoiden danen saamisessa esiin ei kvantitatiivisesti mitattuna onnistuttu
kovin hyvin. Yhdistyksia — yhteisdllisen kansalaistoiminnan toimijoita erityisesti ruo-
honjuuritasolla — on vaikeampi aktivoida kuin muiden yhteisdmuotojen vastaavia toi-
mijoita. Yhdistyspuolella on ilmeisesti totuttu enemmistopaatoksin siita, miltd meista
kaikista virallisesti tuntuu ja mika on meille yhdessa hyvaksi. Muissa yhteisémuo-
doissa on helpompi saada suoraa palautetta eri rooleissa olevilta toimijoille.

Palautteen ja keskusteluiden laadulla mitattuna tavoitteessa onnistuttiin hyvin, erityi-
sesti sidosryhmakeskustelut ja hankkeen esittelytilaisuudet toimivat hyvin. Myds verk-
kokyselyt ja -keskustelut olivat hyodyllisia erityisesti nykyisen tiedon ja resurssien ta-
son havaitsemiseksi ja kartoittamiseksi seka sen ymmartamiseksi, miten hankkeesta
ja sen tuloksista tulisi viestia eri kohderyhmille.
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4  Kohti yhteistoiminnallisuutta -
mita uusien menetelmien
hyodyntamisella voidaan
saavuttaa ja mita se vaatii?

Kaikki tarkastellut lainsaadantéhankkeet hyddynsivat tehokkaasti monia erilaisia kuu-
lemismenetelmia. Perinteisten sidosryhmatahoille jarjestettyjen kuulemistilaisuuksien,
lausuntopyyntdjen seka otakantaa.fi-kyselyn lisdksi kaytdssa on ollut uudentyyppisia
digitaalisia osallistumismenetelmia, joiden hyddyntaminen on korostunut erityisesti co-
vid-19-pandemian poikkeusoloissa.

Eri hankkeet erosivat toisistaan monin tavoin, ja kuulemisen menetelmia on sovellettu
eri tilanteissa erilaisiin tarkoituksiin. Hankkeiden kohderyhmat ja naiden laajuus vaih-
telivat merkittavasti. Esimerkiksi ilmastolain valmistelussa ilmastonmuutoksen hillin-
nan tavoite ja tahan liittyva liittyvat ohjausvaikutukset koskevat hyvin monenlaisia ryh-
mid, kun rahankerayslain ja avoimuusrekisterilain sidosryhméajoukko on selvasti raja-
tumpi. Kun hankkeet ovat erilaisia, voidaan helposti ndhda, ettei mikaan yksittainen
menetelma sovellu kaikkiin tilanteisiin.

Hankkeiden kokemuksissa korostuu eri menetelmien tavoitteellisen ja tarkoituksenmu-
kaisen hyédyntamisen tarve. Tata varten on hyddyllistd kartoittaa ja jasentaa osallistu-
jien joukkoa ja sidosryhmakenttaa osana valmisteluprosessin suunnittelua. Osallistu-
misen muotojen suunnittelua osana lainsdadantéhankkeen tydohjelmaa pidettiin tar-
keana oikea-aikaisen osallistumisen kannalta. Joissakin hankkeissa oli toteutettu al-
kuvaiheen kysely, joka tuotti tietoa valmistelun Iahtétilanteesta, ja siita, miten eri si-
dosryhmat nakivat nykytilanteen. Alkuvaiheen kartoitus auttaa kohdentamaan osallis-
tumista olennaisiin teemoihin ja valitsemaan soveltuvia menetelmia. Niin sanottua
‘ohiosallistumisen’ riskid voidaan valttda sidosryhmien varhaisella tunnistamisella, si-
dosryhmille luontevien osallistumistapojen hyédyntamisella, riittdvan hyvalla eri mene-
telmien tuntemuksella seka vuorovaikutustilanteiden suunnittelulla ja fasilitoinnilla,
joka auttaa lainvalmisteluprosessin tarpeiden ja osallisten maailmojen kohtaamisessa.

Prosessien ja tarkoituksenmukaisten menetelmien suunnittelu on tarkeaa kuulemisen
kattavuuden ja yhdenvertaisuuden nakokulmasta. Samalla se mahdollistaa erityisryh-
mien tunnistamisen ja tavoittamisen. Yhteiséllinen kansalaistoiminta 2020 luvulla

-lainsdadantdéhankkeen ja ilmastolain valmistelu tarjoavat hyvia esimerkkeja siita, mi-
ten saada nuorten, vdhemmistdjen ja pienten vakiintumattomien toimijoiden aani kuu-
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luviin lainvalmisteluprosessissa. Yksittdisen vahemmistdryhman tai nuorison edusta-
jan aani helposti hukkuu sidosryhmatilaisuuksissa, jossa kokeneet jarjestdedustajat
voivat dominoida keskustelua muiden kustannuksella. Tdman vuoksi on tarkeaa, etta
erityisryhmille tarjotaan oma rauhallinen tila, jossa he voivat muotoilla kannanottojaan
myOnteisessa ilmapiirissa ja keskustella niistd valmistelevan viranomaisen kanssa. Il-
mastolain valmistelun osana saamelaisille suunnattu erillinen kysely ja siihen tullut vi-
hapuhe korostaa tallaisten erillisten turvallisten kuulemisprosessien tarvetta.

Kuulemisella pyritddn myos avoimeen ja rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoi-
den, sidosryhmien ja kansalaisten valilla. Suoraa vuorovaikutusta tukevia menetelmia
hyddynnettiin etenkin rahankerayslain sekd Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020 lu-
vulla -hankkeen valmistelussa, samoin kuin ilmastolaissa tiettyjen erityisryhmien koh-
dalla. Naiden menetelmien etuna on, etta eri tahot voivat kuunnella toisiaan ja osallis-
tua yhteiseen ongelmanratkaisuun sen sijaan, ettd mielipiteet kanavoituvat ainoastaan
valmistelevan viranomaisen kautta. Hankkeista saadut kokemukset muistuttavat myés
siita, ettd yhteinen ongelmanratkaisu edellyttaa sita, etta kaikki keskeiset toimijatahot
— etenkin ne, joilla on runsaasti vaikutusvaltaa ja olennainen rooli lainsdadannon toi-
meenpanon toteutumisessa — ovat mukana valmistelussa ja valmiita hyvaksymaan
prosessin lopputuloksen.

Eri hankkeiden esimerkit kertovat digitaalisten osallistumisalustojen laajenevasta kay-
tosta. Pandemia-tilanteen vuoksi osa kuulemisista ja tydryhmatyodskentelysta jarjestet-
tiin verkkokeskusteluina Yhteisdllinen kansalaistoiminta 2020 luvulla -lain ja avoi-
muusrekisterilain valmistelussa. Verkkokeskustelu soveltuu huonommin yhteiseen on-
gelmanratkaisuun mutta sen etuna on, ettd ajankaytto ei rajoita osallistujien maaraa ja
keskustelua samalla tavalla kuin suullisissa kuulemistilaisuuksissa. Onkin todenna-
koista, etta verkkopohjainen osallistuminen tulee kuulumaan kaytettavien menetel-
mien valikoimaan myds pandemia-ajan jalkeen. Verkossa tapahtuva osallistuminen ei
muodosta mitaan yhta osallistumisen menetelmaa, vaan verkkoalustaa voidaan hyo-
dyntaa moniin eri tarkoituksiin. Verkko-osallistuminen ei siis vapauta valmistelijoita
osallistumisen tavoitteiden ja menetelmien suunnittelusta ja valinnoista.

Esimerkit kuulemisprosesseista edustavat erilaisia osallistumisen muotoja ja yhteistoi-
minnallisuuden asteita. Suurin osa sovelletuista kuulemismenetelmista perustui tiedon
hankkimiseen kansalaisilta ja sidosryhmiltd. Osa hyddynnetyistd menettelytavoista sy-
vensi perinteisid kuulemisen menetelmia. Esimerkiksi Yhteisémuotoinen yhdistystoi-
minta 2020 -hankkeessa lausuntovaiheen tdydentdminen lausunnonantajien haastat-
teluilla antoi mahdollisuuden selventaa lausuntojen sisaltdja. Samassa hankkeessa
kiinnitettiin huomiota myds osallistujien informoimiseen siita, miten heidan palautet-
taan oli hyédynnetty. Ndma menetelmat ovat omiaan lisddmaan osallistujien koke-
musta kuulluksi tulemisesta.
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limastolain valmistelussa suoraviivaista kuulemismenettelya edusti laaja otakantaa.fi-
kysely, johon saatiin hyvin suuri maara vastaajia, kun selvemmin yhteistoiminnallista
menettelytapaa edustivat saamelaiskarajalain edellyttdmat neuvottelut, joissa valmis-
telua edistettiin tiiviissa vuorovaikutuksessa yhden erityisryhman kanssa. Eratauko-
menetelmalla toteutetut keskustelut puolestaan tarjosivat tiivistd vuorovaikutusta raja-
tuille kohderyhmille, mutta menetelma tahtaa dialogiin pikemmin kuin ongelmanratkai-
suun, eika vuorovaikutuksen lisddminen hyodyttanyt lainvalmisteluhanketta suoraan.

Erinomainen esimerkki yhteistoiminnan mahdollisuuksista on rahankerayslain valmis-
teluprosessi, jossa sidosryhmien neuvottelevat tydpajat auttoivat I6ytamaan ratkaisun,
joka vastasi erilaisten jarjestojen tarpeisiin. Prosessin lopputuloksena syntynyt kahden
keraystyypin malli onnistui nivomaan yhteen sek& suurten ettd pienten keraajien tar-
peet sen sijaan, etta lakiehdotus olisi joko sailyttanyt vanhan tiukasti saadellyn mallin
tai vapauttanut kerayksen kokonaan. Myds avoimuusrekisterihankkeessa onnistuttiin
sovittamaan yhteen valmisteluelimid laajemman sidosryhmakentan ndkemyksia.

Yhteisen ongelmanratkaisun periaatteet eivat valttamatta toteudu yhden ainoan osal-
listumismenettelyn kautta. Nain ollen ei mydskaan voida esittaa, ettd jokin osallistumi-
sen muoto olisi itsessdan parempi kuin joku toinen — kyse on niiden erilaisista kaytto-
tarkoituksista. Yhteisdmuotoinen kansalaistoiminta 2020 -hanke tarjosi kiinnostavan
yhdistelman erilaisia osallistumisen muotoja, jotka tukivat toisiaan. Hankkeen alkuvai-
heessa verkkokyselya hyddynnettiin lainsdadannon kehittdmistarpeiden tunnistami-
seen. Kysely toimi ndin alkukartoituksena, jonka jalkeen muita osallistumisen muotoja
hyddynnettiin eri ndkdkulmien syventamiseen ja yhteensovittamiseen. Yhteistoimin-
nallista ongelmanratkaisua tuki kyseisessa hankkeessa tydéryhman kokoaminen niin,
ettd se kattaisi eri ndkdkulmat aiheeseen. Tallainen edustuksellisuuden periaate on
hyddyllinen ongelmanratkaisun ndkékulmasta; se mahdollistaa tasapuolisen monen-
valisen yhteistydn, mutta ei edellytd vahvojen ja vakiintuneiden eturyhmien rutiinin-
omaista kutsumista mukaan tyéryhmaan.

Edella kuvattujen esimerkkien valossa nayttaa silta, etta yhteistoiminnalliset menette-
lytavat sopivat helpommin sellaisiin hankkeisiin, joissa olennaiset ndkodkulmat ja naita
edustavat toimijat ovat mielekkaasti rajattavissa. Yhteistoiminnan nakdkulmasta mie-
lekasta on myds se, etta lain vaikutusten kannalta olennaiset sidosryhmat ovat vas-
tuussa sen toimeenpanosta. Esimerkiksi rahankerayslain kohdalla rahaa keraavien
jarjestdjen rooli oli keskeinen seka lainvalmistelun osallistumisen ettd myéhemmin lain
toimeenpanon kannalta. Lisaksi kaikkien jarjestdjen intressissa oli 16ytaa koko kentan
kannalta mielekas malli rahankeraysten jarjestamiseen. Vastaavasti esimerkiksi il-
mastolaki, joka koskee vaikutuksiltaan hyvin laajaa toimijajoukkoa, ei taivu yhta hel-
posti yhteistoiminnallisen prosessin kohteeksi. Sen kohdalla on vaikeampaa kuvitella
rahankerayslain valmistelussa kaytettyja tydpajoja, joihin lain toimeenpanon kannalta
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olennaiset toimijat mahtuivat laajasti mukaan. Eri ndkdkulmien ja toimijoiden tunnista-
minen on silti olennaista kaikessa lainvalmistelussa ja osallistumisen jarjestdmisessa,
vaikka menetelmat vaihtelisivatkin.

Valmistelijan ndkdkulmasta yhteistoiminnan kaytannon etuja ovat valmisteluprosessin
tehokkuus ja legitimiteetti. Kun prosessissa voidaan hyédyntaa avoimesti eri sidosryh-
mien osaamista, valmistelijan ei tarvitse olla kaikkien substanssikysymysten asiantun-
tija. Sidosryhmien aktiivinen rooli ja vastuunotto helpottavat valmistelijoiden tyétaak-
kaa myos lakiehdotuksen vaikutusten arvioinnin osalta, kun vaikutusten tunnistaminen
voidaan integroida luontevaksi osaksi vuorovaikutteista tydskentelya. Yhteistoiminnal-
linen tydtapa ja kokemus vaikuttavasta osallistumisesta vahentavat sidosryhmien tar-
vetta muiden vaikuttamiskanavien hyédyntamiselle. Tama tukee valmisteluprosessin
legitimiteettia ja sujuvoittaa nain myos poliittista paatdksentekoprosessia. Toisaalta
valmistelijoiden pitda huolehtia prosessin tasapuolisuudesta ja neutraalisuudesta,
mika vaatii sidosryhmayhteistydn ja kansalaisosallistumisen menetelmien osaamista.

Kokemukset laajaa kuulemista ja vuorovaikutteisia osallistumismuotoja sisaltavista
valmisteluprosesseista tukevat oletusta, etta yhteistoiminnallisuus voi tuottaa hyvak-
syttavia ratkaisuja, jotka hyddyntavat laaja-alaisesti eri toimijatahojen tietamysta ja ko-
kemuspohjaista ymmarrysta kasiteltavistd kysymyksista. Lausuntopalaute Yhteisolli-
nen kansalaistoiminta 2020 luvulla -hankkeessa syntyneesta ehdotuksesta lainsaa-
dannoén uudistamiseksi seka rahankerayslain uudistamiseen tahtaavasta lakiehdotuk-
sesta oli paasaantdisesti mydnteistd ja osallistuneet tahot pitivat lakiehdotuksia erit-
tain hyvina tai ainakin merkittdvina parannuksina aiempaan tilanteeseen.

Yhteistoiminnan resurssit ja osallistumisen uudet muodot palkitsevat yleensa proses-
sin loppuvaiheessa, mutta alussa ne vaativat panostusta osallistumisen suunnitteluun
ja toteutukseen. Tassa tarkasteltujen hankkeiden perusteella yksittaisen valmistelijan
on vaikeaa toteuttaa kovin laajaa ja vuorovaikutteista kuulemisprosessia ilman ulko-
puolista tukea tai useamman henkilén tydpanosta esimerkiksi pienryhmatydskentelyn
jarjestamisessa. Etenkin konfliktisissa tilanteissa vuorovaikutteinen osallistuminen
vaatii myds osaamista ja kokemusta ryhmaprosessien fasilitoinnista ja ristiriitojen ra-
kentavasta kasittelysta. Yhteistoiminnallista kapasiteettia voidaan ministeridissa kas-
vattaa resurssoinnilla seka valmistelijoille suunnatulla koulutuksella. Valmistelijoille
voisi jarjestaa tukipalveluita esimerkiksi ratkaistavien ongelmien kartoittamiseen, pro-
sessien suunnitteluun erilaisine menetelmineen seka esim. tydryhmien tyén organi-
sointiin ja fasilitointiin.

Merkittavia tarpeita liittyy myds hankkeitten tiedontuotantoon ja selvityksiin. lImasto-
lain valmistelun yhteydessa jarjestetty laaja kansalaiskuuleminen oli mahdollista,
koska valmistelijat tekivat yhteisty6td meneilldan olevien tutkimushankkeiden kanssa.
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Myds Yhteisollinen kansalaistoiminta 2020 luvulla -hankkeen valmistelussa tehtiin yh-
teistyota oppilaitosten kanssa nuorten kuulemiseksi. Luovuus ja resurssien yhdistami-
nen voi siis auttaa, mutta lainvalmistelussa ei kuitenkaan voida olettaa, etta tarjolla on
sopiva tutkimus- ja kehittdmishanke aina kun sellaista tarvittaisiin.

Lainvalmistelun esimerkeista voidaan tunnistaa ristivetoa erilaisten osallistumisen ta-
voitteiden valilla: laaja osallistuminen vie voimavaroja eikd aina tuota hyodyllista pa-
lautetta itse lainvalmisteluun. Toisaalta tehokkuuden painottaminen osallistumisen
laajuuden kustannuksella herattaa usein vastareaktioita sidosryhmilta ja/tai poliittisilta
paattajiltd. Kaikkien danten mahdollisimman tasapuolinen kuuleminen taas voi asettaa
asiantuntijan samalle viivalle muiden osallisten kanssa, jolloin erityinen asiantuntemus
ei palvele valmistelua. Korostuneen asiantuntijavetoinen valmistelu puolestaan vaien-
taa tehokkaasti muiden osallisten aanet. Mikali valmistelussa on kyse vain valtakamp-
pailusta eri intressien valilla, voidaan pahimmillaan karsia tappioita seka reiluuden,
asiantuntemuksen etta tehokkuuden alueilla.

Legitiimien prosessien ja lainsdadannon rakentamiseksi valmistelussa pitda yhdistaa
reiluus, asiantuntemus ja tehokkuus parhaalla mahdollisella tavalla, eikd mitdan
naista kolmesta voi suosia kahden muun kustannuksella. N&ita ulottuvuuksia on ku-
vattu oheisessa kuviossa (Kuvio 4). Reiluuteen liittyy eri toimijoiden paasy mukaan
prosessiin ja vaikutusmahdollisuudet siina. Asiantuntemukseen liittyy tieto seka siita,
mika tieto on relevanttia etta tieto itse ratkaisuun liittyvistd syy-seuraussuhteista ja sen
aiheuttamista vaikutuksista. Tehokkuus koostuu ratkaisun hyddyistad suhteessa pa-
noksiin mutta myds prosessien ja paatdksenteon mutkikkuudesta ja ns. 'transak-
tiokustannuksista’. Kysymys kuuluu, miten ndma kolme ulottuvuutta voidaan parhaiten
yhdistda ja huomioida osana valmisteluprosessia. Prosessin suunnittelu ja vaiheista-
minen seka erilaisten menetelmien kayttd sopiviin tarkoituksiin ovat avainasemassa.
Yhteistoiminnallisten prosessien mahdollisuutena on naiden elementtien yhdistaminen
hankkeen eri vaiheissa, eri menetelmilla niin, ettd osallistuminen tukee seka yhteisia
ratkaisuja etta niiden tulevaa toimeenpanoa.
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Kuvio 4. Laadukkaassa valmisteluprosessissa yhdistyvat kolme elementtia: reiluus, viisaus
ja tehokkuus. 1>

Reiluus
Valmistelun avoimuus

Toimijoiden ja nakékulmien padsy Hyvan valmistelun

pmsessu:,ainl;l:tl';gglllsuudet tasapainopiste

Tehokkuus Asiantuntemus

Panosten ja tuotosten suhde Tieto vaikutuksista, syy-

P, seuraussuhteista
Prosessin ja paatdksenteon

tehokkuus Tieto siitd, mika tieto on

relevanttia

Osallistumismenetelmien osaamisen ja dialogisten valmiuksien ohella olennainen —
toisaalta helpoin, toisaalta haastavin — edellytys yhteistoiminnalliselle saaddsvalmiste-
lulle on valmistelijan avoin ja kuunteleva lahestymistapa vuorovaikutustilanteissa. Me-
netelman valinnan ohella olennaista on, miten sita sovelletaan: Missa maarin valmis-
telija haluaa aidosti kuunnella ja sovittaa yhteen eri nakdkulmia, uskaltaa luopua roo-
listaan kaikkitietdvana asiantuntijana ja heittédytya keskusteluun ilman valmiita ratkai-
sumalleja. Avoin asenne edellyttaa perusluottamusta siihen, etta sidosryhmat voivat
tydskennelld yhdessa ja ottaa vastuuta yhteisten ratkaisujen etsimisesta. Tallaista toi-
mintatapaa edistaisi se, ettd sidosryhméaprosesseille olisi selvempi mandaatti suoraan
yhdelta tai useammalta ministeriltd yhteisena ‘toimeksiantona’. Olennaista on myds
se, ettd valmistelija toimii puolueettomasti ja rakentaa luottamusta eri viranomaisten
seka naiden ja sidosryhmaedustajien kesken.

Hellittdminen vaatimuksesta ratkaista ongelma yksin ei kuitenkaan tarkoita, etta tieta-
mattdmyys olisi tavoiteltavaa. Valmistelijan osaamista on edelleen juridinen asiantun-
temus, kokemus lainsdadannén muotoilusta, olennaisten ratkaistavien asioiden ja toi-

5 Naiden elementtien yhdistamisté intressien yhteensovittamisen ja laadukkaan paa-
toksenteon — osallistumisen ja asiantuntemuksen yhdistamisen — nakdkulmista ovat
korostaneet mm. Susskind (1984) ja Renn (2004). Kuvion elementit soveltaen suomen-
nettu Rennin (2004) mukaan.
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mijoiden tunnistaminen jne. Naita taitoja ja tietoja tarvitaan hyvan prosessin rakenta-
miseen. Lisaksi tarvitaan uudenlaista prosessien ja nk. fasilitatiivisen johtamisen
osaamista. Kyse on samalla tybtavoista ja erityisesti siita, ettei lainvalmistelija jaa yk-
sin hankkeensa kanssa.
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