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Esipuhe

Sitran Kansanvallan peruskorjaus -projektin tavoitteena on vahvistaa Suomen asemaa uudistu-
miskykyisend demokratian mallimaana. Tavoitteena on lisdta edustuksellisen demokratian
toimintakykya ja kansalaisten osallisuus- ja vaikutusmahdollisuuksia. Projektin lahtokohtana
toimivat Sitran vanhempien neuvonantajien Liisa Hysséldn ja Jouni Backmanin laatiman
Kansanvallan peruskorjaus -tydpaperin havainnot.

Eduskunnan puhemiesneuvoston johdolla on aloitettu valmisteluty6 eduskuntaty6n
kehittdmiseksi. Uudistamista valmistelemaan asetettiin 25.9.2018 eduskuntatyon
uudistamistyoryhmad, jonka toimeksiantona ja tehtédvana oli kerata tarvittava tausta-aineisto
sekd arvioida sen ja analyysien pohjalta eduskuntaty6n uudistamistarpeita sekd valmistella
uudistukset puhemiesneuvoston pédttdmalld tavalla. Pohjaksi jatkotyolle uudistamistyoryh-
man toimeksiannosta kansanedustajille tehtiin kysely seka haastatteluja. Sitra avusti uudista-
mistyoryhmai tissa tyossa.

Sitran tekemien haastattelujen pohjalta tehtiin selvitys Miten kansaa edustetaan?, joka
tarkasteli eduskuntatyon uudistamistarpeita kansanedustajien ndkokulmasta. Yksi selvityksen
péddhavainnoista oli, ettd kansanedustajien tyotd leimaa jatkuva kiire ja vaikeudet sovittaa
yhteen eduskuntatyon kahta "rinnakkaista todellisuutta”, eli niin sanottua muodollisjuridista ja
poliittista lainsdddantotyota.

Selvitysten perusteella epdselvit ja paallekkaiset lainsaddantoon liittyvdt prosessit seka se,
ettd kansanedustajilla ei ole aikaa perehtyi kaikkeen oleelliseen saatavilla olevaan tietoon,
haittaa jo demokratian toteutumista. Epéaselvit prosessit ja tiedon kdyton lapinakymattomyys
ovat my0s omiaan vieraannuttamaan kansalaisia padtoksenteosta. Pahimmillaan nykyisen
tilanteen jatkuessa edessé on tietoa hallitsevien tahojen harvainvalta.

Téhén selvitykseen on koottu tilanneanalyysin ja prosessikuvausten liséksi joukko ehdo-
tuksia, joilla tiedon kéytostid lainsdadantotyossa voitaisiin tehdd nykyistd tehokkaampaa ja
lapindkyvampéd. Tama olisi niin lainsdétdjien, tavallisten kansalaisten kuin koko Suomen etu

monimutkaistuvassa ja nopeasti muuttuvassa maailmassa.

Antti Kiveld
johtaja
Uudistumiskyky-teema, Sitra
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Tiivistelma

Helmikuussa 2020 Sitra julkaisi selvityksen Miten kansaa edustetaan? tukemaan eduskunnan
kehittamistyotd. Eduskunnassa toimii puhemiesneuvoston alaisuudessa eduskunnan tyon
uudistamista valmisteleva tyéryhmd, jonka toimeksiannosta “miten kansaa edustetaan?”
selvitys tehtiin. Selvityksessd tunnistettiin monia kehittamiskohteita, joihin kuului muun
muassa lainsdddantoprosessin kokonaisuuden hallinta seki tiedollisten tukipalvelujen kehitta-
minen ja kohdentaminen.

Tatd selvitystd voidaan pitdd Miten kansaa edustetaan?-selvityksen jatkumona, jossa keski-
tytddn selvittimadn, miten tietoa kéytetdan paitoksenteossa seki lainsaddéantoprosessikokonai-
suuden kuvaamiseen. Selvitys perustuu haastatteluaineistoon, joka muodostui noin 40 keskei-
sesti padatoksentekoon osallistuvan henkilon haastatteluista. Tdhdn ryhméan kuului mm.
kansanedustajia, valiokuntaneuvoksia, eduskuntaryhmien kanslioiden henkildkuntaa, valtio-
neuvoston virkamiehid, ministerien avustajia ja ldheisten tutkimuslaitosten henkilokuntaa.
Lisaksi selvitystd varten on kaytetty laajasti Sitran muita selvityksid ja tutkimusaineistoa.

Koottuun aineistoon perustuen Sitra analysoi, miten ja miti tietoa kdytetdan missakin
pédtoksenteon vaiheessa sekd lainsdddéntoprosessin sujuvuutta kokonaisuutena. Tiedon kaytto
ja prosessin sujuvuus liittyvit kiinteésti yhteen. Sujuva, ennakoitava ja lapinakyva lainsdddéan-
toprosessi kokonaisuutena mahdollistaa sellaisen tietotuen kehittdmisen, joka varmistaa
yhtildisen tietopohjan saatavuuden kaikille paatoksentekoon osallistuville.

Aineiston analyysiin perustuen Sitra esittdd, ettd toimenpiteitd erityisesti kohdistetaan

seuraaviin lainsdadéantoprosessissa havaittuihin kehittdmiskohteisiin:

1. lainsaddéntoprosessin kokonaisuuden hallintaan ja johtamiseen,
2. eduskunnan tiedon tuottamisen palvelujen kehittimiseen seka

3. valiokuntien ty6n kehittimiseen.

Niiden kolmen osa-alueen tarkemmat kehitysehdotukset ovat listattuna tdmén selvityksen
lopussa. Koska lainsdadantoprosessissa on mukana monta toimijaa ja itse prosessi on moni-
mutkainen, on tirkedd parantaa yhteisty6td ja vuoropuhelua kaikkien osallistuvien tahojen
vililld. Yhdessa kehittaminen lisdisi lainsaddéntotyon lapinakyvyyttd, parantaisi kansalaisten
ymmdrrystd pdatoksenteosta sekd my6s mahdollistaisi oikea-aikaisen osallistumismahdolli-

suuden ja lainsdddantoprosessin kehittdmisen kokonaisuutena.
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Sammanfattning

For att stoda riksdagens utvecklingsarbete publicerade Sitra i februari 2020 en rapport under
titeln "Miten kansaa edustetaan?”. Denna rapport gjordes av Sitra pa uppdrag av en arbets-
grupp, tillsatt av riksdagens talmén, som forbereder riksdagens utvecklingsarbete. I rapporten
identifierades ett antal omraden for utveckling. Till dessa horde bland annat administreringen
av lagstiftningsprocessen som helhet och utvecklingen av riksdagens informationstjanster.

Denna rapport kan betraktas som en fortsittning av "Miten kansaa edustetaan?"-rappor-
ten. I denna rapport ligger fokus pa hur information anvénds i beslutsfattandet och pa att bryta
ner och beskriva lagstiftningsprocessen som helhet. Utredningen baseras pa intervjumaterial
bestdende av intervjuer med cirka 40 centrala personer som deltar i beslutsfattningsprocessen.
I denna grupp ingar bland annat riksdagsledamaoter, riksdagsgruppernas kanslipersonal,
utskottsrdd, statsradets tjainstemén, ministrars stodpersonal och personal fran nérliggande
forskningsinstitut. Dessutom har Sitras andra studier och forskningsmaterial anvénts i stor
utstrackning for utredningen.

Baserat pa de insamlade materialet analyserar Sitra hur och vilken information som
anvénds i olika skeden av beslutsfattningen samt hur smidigt lagstiftningsprocessen som
helhet I6per. Anvindningen av information och lagstiftningsprocessens smidighet paverkar
varandra starkt. En smidig, forutsagbar och transparent lagstiftningsprocess mojliggor utveck-
lingen av ett informationsstdd som garanterar lika tillgang till informationsbasen for alla
deltagare i beslutsfattningsprocessen.

Baserat pd analysen av materialet foreslar Sitra att utvecklingsatgirderna sirskilt fokuserar

pé foljande omraden:

1.  administrationen och ledandet av lagstiftningsprocessen som helhet,
2. utvecklingen av riksdagens informationstjanster, och

3. utvecklingen av utskottens arbete.

Mer detaljerade utvecklingsforslag inom dessa tre omraden listas i slutet av denna rapport.
Det bor noteras att, eftersom lagstiftningsprocessen involverar manga aktérer, och sjilva
processen dr komplex, dr det viktigt att forbattra samarbetet och dialogen mellan alla inblan-
dade parter. Tillsammans skulle utveckling 6ka transparensen i lagstiftningsarbetet, forbattra
medborgarnas forstdelse for beslutsfattningen och mojliggéra bade medborgarnas deltagande i

ritt tid samt utvecklingen av lagstiftningsprocessen som helhet.
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Summary

To support the development of work within the Finnish Parliament, Sitra published in Febru-
ary a report entitled “Miten kansaa edustetaan?” The report was assigned to Sitra by a working
group tasked with the preparation of the developmental work in the parliament. The working
group in turn was set up by the council of speakers. In the report, several areas that required
development were identified. These areas included the holistic management of the legislation
process and the development and rearrangement of the information support services within
the parliament.

This report can be considered as a continuation of the "Miten kansaa edustetaan?” report.
It focuses on how information is used in decision-making and also on defining the legislative
process. The study is based on interviews with about 40 key decision-makers and people
involved in the decision-making process. This group includes, among others, MPs, committee
advisers, parliamentary group office staff, Government officials, ministerial advisors, and staff
from research institutes which are closely related to Parliament. In addition, Sitra's other
studies and research material have been used extensively for the study.

Based on the collected data, Sitra analyses in the study how and what information is used
at the different stages of decision-making, and the overall flow of the legislative process. The
use of information and the flow of the process are inextricably linked. A predictable and
transparent legislative process will enable the development of information support in a way
that ensures equal access to the information base for all decision-makers.

Based on the analysis of the data, Sitra proposes that in the development of the information

support and legislative process the focus should be on the following:

1. the management and leadership of the legislative process as a whole;
2. the development of parliamentary information services;

3.  the development of the work in the committees.

More detailed development proposals that fall within the scope of these themes are listed at
the end of this report. It should be noted that the legislative process involves many participants
and the process itself is complex. Thus, it is essential to improve co-operation and dialogue
between all the parties involved. The proposed development would increase the transparency
of legislative work, improve people’s' understanding of decision-making and allow for timely

participation and the holistic development of the legislative process.
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Keskeisia kasitteita

Kasite

Kuvaus

Eduskunnan kanslia

Eduskunnan kanslia on nimi eduskunnan hallinnolle, joka
vastaa eduskunnan toiminnan tukemisesta ja mahdollista-
misesta. Eduskunnan kanslia on kansanedustajista riippu-
maton ja tukee tydskentelya puolueettomasti.

Eduskunnan keskuskanslia

Eduskunnan kanslian sisdlld on toiminto nimeltd eduskun-
nan keskuskanslia. Keskuskanslian tehtavéana on valmistel-
la taysistunnot ja puhemiesneuvoston kokoukset, hoitaa
taysistunnon tukipalvelut ja edustajan valtiopaivatoimiin
liitttyvat palvelut seké huolehtia valtiopaivaasiakirjojen
tuotannosta ja julkaisemisesta.

Eduskunnan tietopalvelu

Eduskunnan kansliassa on asiantuntijoita, joiden tehtavana
on vastata kansanedustajien tietotarpeisiin. Kansanedus-
tajat ja eduskuntaryhmat voivat ldhettéa tietopalveluun
pyyntdja asiantuntijatiedon kokoamiseen, asian selvittadmi-
seen tai laskelmien toteuttamiseen.

Eduskunnan tydjarjestys

Eduskunnan tydjérjestys on laki, jossa sdddetdan eduskun-
nan toimintatavoista. Eduskunnan tydjarjestysté ei tule
sekoittaa perustuslain kanssa, ja eduskunnan tydjarjestys
on hyvéaksytty tavallisessa lakien sdatédmisjarjestyksessa.

Eduskunta-avustaja

Kansanedustajat voivat osoittaa itselleen eduskunnan
kanslian kustantaman eduskunta-avustajan, joka avustaa
edustajia heidan paivittiisessa tyossaan. Eduskunta-avus-
tajat ovat tydsuhteessa eduskunnan kansliaan, vaikka
avustajien tyo on kiinnittynyt kansanedustajiin.

Eduskunta-avustajien
ryhméakansliamalli

Osa eduskuntaryhmista on jarjestanyt eduskunta-avustajat
eduskuntaryhmén kanslian alaisuuteen. Mallia kutsutaan
ryhmakansliamalliksi.

Eduskuntaryhma

Kansanedustajat jarjestdytyvat eduskunnassa eduskunta-
ryhmiksi, jotka koordinoivat niihin kuuluvien kansanedus-
tajien yhteisty6ta. Eduskuntaryhmaan kuuluu siten vain
kansanedustajia, ja néilld on laissa sdadetty rooli eduskun-
nan tydskentelyssa. Vaikka suurin osa kansanedustajista
kuuluu eduskuntaryhmiin, jotka vastaavat olemassa olevia
puolueita, ei eduskuntaryhman ja puolueen vélilla ole lain-
saadannollistad yhteytta. Téaman vuoksi eduskuntaryhmat
voivat hajota ja uusia eduskuntaryhmia voidaan perustaa
riippumatta ndiden yhteyksistéd puolueisiin. Eduskuntaryh-
mia johtavat eduskuntaryhmien puheenjohtajat.

Eduskuntaryhman kanslia

Kansanedustajista muodostuvien eduskuntaryhmien

tyota tukee eduskuntaryhman kanslia, jossa tyéskentelee
eduskuntaryhmén palkkaamia asiantuntijoita. Eduskunta-
ryhmien kansliat ovat hallinnollisia toimijoita, jotka tukevat
eduskuntaryhman tydskentelya. Eduskuntaryhmien kans-
liaa johtaa eduskuntaryhman paasihteeri.

Istuntokausi

Eduskunnan tyéskentely jakautuu kevéaan ja syksyn istun-
tokausiin, jotka kuuluvat samoihin valtiopaiviin. Kevatis-
tuntokausi jatkuu yleenséa juhannukseen asti, minka jalkeen
eduskunta on tauolla syysistuntokauden alkuun asti.
Syysistuntokausi paattyy jouluna.
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Kasite

Kuvaus

Kansliatoimikunta

Kansanedustajista koostuva kansliatoimikunta johtaa
eduskunnan hallintoa, valvoo eduskunnan kanslian tyds-
kentelyd, paattda eduskunnan taloudenpidosta ja paattaa
henkilostdasioista. Kansliatoimikunta my&s suunnittelee ja
kehittda eduskunnan hallinnon toimintaa.

Puhemiehet

Puhemies johtaa eduskunnan toimintaa yhdessa puhemies-
neuvoston kanssa siten kuin perustuslaissa ja eduskunnan
tydjarjestyksessa sdddetdan. Puhemies ja varapuhemie-
het muodostavat puhemiehistén. Eduskunnan puhemie-
hend vuoden 2020 valtiopaivilld toimii Anu Vehvilainen,
ensimmaisesna varapuhemiehena Antti Rinne ja toise-

na varapuhemiehena Juho Eerola. Puhemies mydntaa
taysistunnoissa puheenvuorot ja vastauspuheenvuorot,
tekee danestysesitykset sekd paattaa asioiden lopullisesta
kasittelyjarjestyksestad. Puhemiehistd toimii myds eduskun-
nan keskeisimpien toimielinten eli puhemiesneuvoston ja
kansliatoimikunnan puheenjohtajistona.

Puhemiesneuvosto

Puhemiesneuvoston muodostavat eduskunnan puhemies,
varapuhemiehet ja valiokuntien puheenjohtajat. Puhemies-
neuvoston tehtavat keskittyvat eduskunnan taysistunto-
asioihin. Puhemiesneuvosto antaa ohjeita taysistunnossa
noudatettavista menettelyista, hyvaksyy taysistuntosuun-
nitelmat seké paattéda taysistuntotyota koskevista poissa-
ololuvista. Lisdksi se antaa yleisohjeita valiokuntatyosta
seka toimii puhemiehen neuvoa-antavana elimena.

Puolue

Puolueet ovat puoluerekisteriin merkittyja jarjestdja, jotka
koordinoivat poliittista toimintaa ja vaalityota. Puolueiden
toiminnasta on sdadetty puoluelaissa. Puolueet voivat
asettaa ehdokkaita eduskuntavaaleihin, mutta puolueen
jésenyydelld ei ole juridista vaikutusta kansanedusta-

jan tydhdn, minka sijaan kansanedustajat muodostavat
eduskuntaryhmia. Puolueiden tyoté johtavat puolueiden
puheenjohtajat ja niiden hallinnosta vastaavat puoluetoi-
mistot.

Taysistunto

Taysistunto on eduskunnan ylin toimielin, joka kokoontuu
puhemiesten valmisteleman istuntosuunnitelman mukai-
sesti. Taysistunnon kayténteista sdaddetdan perustuslaissa
ja eduskunnan tydjarjestyksessa, mutta puhemiehilld on
niiden puitteissa mahdollisuus muuttaa kadytanteita esi-
merkiksi tdysistunnossa kdytavan keskustelun suhteen.

Valiokunnan puheenjoh-
taja

Puheenjohtaja on kansanedustaja, joka johtaa valiokunnan
puhetta ja suunnittelee sen tydskentelyd yhdesséa valiokun-
taneuvoksen kanssa. Puheenjohtajat jakautuvat eduskun-
taryhmien kesken ndiden koon mukaisesti, ja puheenjohta-
jat voidaan nimeté joko hallitus- tai oppositioryhméasta.

Valiokunta

Kansanedustajat kuuluvat eduskunnan perustamiin valio-
kuntiin, jotka valmistelevat eduskunnan kannan hallituksen
esityksiin uusiksi laeiksi ja lainsdddanndn muutoksiksi. Osa
valiokunnista on maaratty perustuslaissa, kun taas osasta
on saadetty eduskunnan tydjarjestyksessa.

Valiokunnat antavat kasittelemistadan asioista mietintdja ja
lausuntoja.
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Kasite

Kuvaus

Valiokuntaneuvos

Valiokuntaneuvos on valiokuntaan kuuluvien kansanedus-
tajien tukena toimiva riippumaton virkamies. Valiokunta-
neuvokset toimivat valiokuntien sihteereina ja lainsdadan-
ndllisind asiantuntijoina, minka lisédksi he valmistelevat
valiokunnan asiakirjat.

Valiokuntaryhma

Kansanedustajat kuuluvat valiokuntiin, ja suuremmista
eduskuntaryhmista yhteen valiokuntaan voi kuulua useita
kansanedustajia. Valiokuntaryhmalla tarkoitetaan yhden
eduskuntaryhmén edustajia yhdessa valiokunnassa. Va-
liokuntaryhmé&a voi johtaa valiokuntavastaava ja ryhma voi
jakaa vastuitaan valiokunnan sisalla tai yhteydenpidossa
eduskuntaryhm&an seka neuvotella muiden valiokuntaryh-
mien ja edustajien kanssa.

Valiokuntien kuulemiset

Valiokunnat voivat lain mukaan kuulla asiantuntijoita. Va-
liokunnat kutsuvat asiantuntijoita valiokunnan kuultavaksi
valmistellessaan mietint6ja ja lausuntojaan. Kuulemisilla on
usein keskeinen asema valiokuntien ty&skentelyssa.

Valtioneuvosto

Valtioneuvostolla tarkoitetaan toisaalta pdédministerin ja
ministereiden muodostamaa yleista hallintovaltaa kaytta-
vaa toimielint3, ja toisaalta valtioneuvoston yleisistunnon
ja ministerididen muodostamaa hallitus- ja hallintoasioiden
paatdksentekoelinta.

Valtiopaivat

Valtiopéivat ovat nimitys eduskunnan vuotuiselle tydlle.
Presidentti avaa valtiopaivat helmikuussa, paitsi vaalivuo-
sina, jolloin edellisen vuoden valtiopéivat jatkuvat vaaleihin
asti.
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1 Johdanto

Kansalaisilla on oikeus siihen, etta heita koskeva
paatoksenteko perustuu parhaaseen mahdolliseen

tietoon. Kaikilla suomalaisilla tulisi myos olla mahdollisuus
ymmartaa, mihin paatokset perustuvat ja myos osallistua
itse monimutkaistenkin asioiden kasittelyyn. Maailman
monimutkaistuessa ja tiedon maaran kasvaessa keskeiseksi
kysymykseksi nousee, miten yhdistaa tietoperusteinen
paatoksenteko ja arvoihin perustuva politiikka.
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Tasapaino tietoperusteisen ja arvoihin
perustuvan politiikan vililla on yksi yhteis-
kunnan péatoksenteon vaikeimpia kysymyk-
sid. Mill4 tavalla eduskunnan ja valtioneu-
voston toiminta voi yhté aikaa nojata koetel-
tuun, korkealaatuiseen tietoon ja toisaalta
perustua kansanedustajien kansalta saamaan
mandaattiin lainsdatdjing, joille on perustus-
laissa turvattu oikeus toimia vailla ulkopuoli-
sia ohjeita tai paineita? Kuitenkin myos
kansalaisilla on oikeus siihen, ettd heitd
koskevassa padtoksenteossa kaytetdan
mahdollisimman hyvii tietoa, ja ettd kansa-
laiset ymmartévit ja voivat osallistua moni-
mutkaistenkin asioiden kisittelyyn.

Tassd selvityksessa keskitytadn erityisesti
lainsdadéantoprosessiin liittyvan tiedon
kayton selvittimiseen ja kuvaamiseen. Se
jatkaa Sitran Kansanvallan peruskorjaus
-tyopaperin ja Miten kansaa edustetaan?
-selvityksen valottamia haasteita suomalai-
sen padtoksenteon ytimessd. Aiemmissa
raporteissa saatiin selville, ettd lainvalmiste-
lun prosesseja ei tarkastella kokonaisuutena
vaan valtioneuvoston seké eduskunnan
toiminta on toisistaan eriytyneitd, samoin
kaikki valiokunnat toimivat jokseenkin
itsendisten ajan myotd muotoutuneiden
kéytantojen perusteella. Téssa raportissa on
jatkettu ndiden perustavanlaatuisten haastei-
den selvittdmistd ja tarkasteltu niin kansan-
edustajien ja valiokuntien kuin eduskunta-
ryhmienkin tiedonkéyttoa. Selvityksessa
annetaan uuteen analyysiin ja haastatteluihin
perustuvia kehitysehdotuksia ja kuvataan
mahdollisia tulevaisuuden nikymia. Selvi-
tyksen keskeisend pyrkimyksend on parantaa
suomalaista kansanvaltaa tukemalla kansa-
vallan ndkokulmasta keskeistd instituutiota,
eli eduskuntaa, mutta myds muita lainsaa-
déntoprosessin eri vaiheista vastaavia tahoja
omassa kehitystyossaan.

Tiedon ja demokratian suhde on muu-

toksessa osana laajempia kehityskulkuja.

Kansalaisten rooli kansallisen menestymisen
keskeisind toimijoina korostuu vastedes
entisestdan. Tam4 johtuu muun muassa siitd,
ettd entistd isompi osa ihmisid itsedédn koske-
vasta datasta tulee olemaan heiddn omassa
hallinnassaan. Néin ollen tietopohjaisen
péatoksenteon kehittiminen on sidoksissa
hyvin voimakkaasti my6s edustuksellisen
demokratian oikeutukseen. Tietoympériston
murros ja entistd monimutkaisemmat
vihelidiset ongelmat pakottavatkin pohti-
maan uudelleen tiedon kayttod yhteiskun-
nallisessa paatoksenteossa. Padatoksentekojar-
jestelmdn on pystyttavé vastaamaan naihin
ympéroivan maailman ja yhteiskunnan
nopeisiin muutoksiin.

Asiantuntijatiedon merkitys suomalai-
sessa pddtoksenteossa ndyttdisi vahvistuvan.
Etenkin vuoden 2020 ns. koronakeviin
aikana tehdyn selvityksen mukaan, suoma-
laiset nakevit seka tieteen, ettd asiantuntija.
tiedon merkityksen kasvavan koronakevéin
jalkeen (Vahti 2020). Téta voidaan myds
pitdd osoituksena siitd, ettd suomalaisten
luottamus asiantuntijatietoa kohtaan on
lisaantynyt.

Asiantuntijatiedon merkityksen kasvun
lisaksi suomalaisten luottamus edustukselli-
sen paatoksenteon instituutioihin on myos
kasvanut viime vuosina. Tama tarkoittaa,
ettd suomalaisten luottamus eduskuntaa,
valtioneuvostoa ja presidentti-instituutiota
kohti on verrattain vahvaa.

Selvitystyon toteuttaminen aloitettiin
tammikuussa 2020. Tété selvitystd varten
haastateltiin noin 40 lainsdadéantoproses-
siin keskeisesti osallistuvaa henkil6a.
Haastateltujen joukkoon kuuluu kansan-
edustajia, eduskuntaryhmien kanslioiden
tyontekijoitd, valtiosihteereitd sekd erityis-
avustajia, keskeisid virkamiehid eduskun-
nasta ja valtioneuvoston puolelta sekd
ldheisten tutkimusorganisaatioiden edusta-

jia.
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%
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Kuva 1: Suomalaiset nakevit asiantuntijatiedon merkityksen kasvavan ja yhteiskuntaryhmien vilisten

jannitteiden lisaantyvan tulevaisuudessa koronaepidemian seurauksena.
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Tatd selvitystd varten on my6s hyodyn-
netty Sitran aikaisempien julkaisujen, kuten,
Miten kansaa edustetaan? (2020) ja Kansan-
vallan peruskorjaus (2018), lisiksi muiden
selvitysten materiaaleja, jotka liittyvit mm.
kansanedustajien sosiaalisen median kayt-
toon, kyselytutkimusta kansalaisten luotta-
muksesta paatoksentekojérjestelméadn,
selvitystéd kansainvalisistd esimerkeista
tietotekniikan kaytostd sekd laajaa selvitystd,
jossa on keritty dataa lainsdadantoprosessin
eri vaiheista ja kartoitettu prosessia.

Lainsdddéntoprosessin analysointia
varten data koottiin valtioneuvoston han-
keikkunasta sekd eduskunnan internet-si-
vuilta. Data sisaltad lainsdddantoprosessin eri
vaiheissa jirjestelmiin kirjattavat tiedot,
kuten aikaleimat, joiden avulla on mahdol-
lista tarkastella hallituksen esitysten etene-
mistd lainsdddantoprosessissa sekd analy-
soida kasittelyn kestoja eri vaiheissa.

Vaikka tarkastelun lihtokohtana on
lainsdadéantoprosessi kokonaisuudessaan,
ensisijaisesti tarkastelussa on lakiehdotusten
valmisteluun ja paitoksentekoon liittyvat
prosessivaiheet. Lainvahvistamiseen ja
kayttoonottoon liittyvit vaiheet eivit sisilly
tarkasteluun, vaikka nekin olisivat avoimuu-
den kannalta syyti olla osa kokonaisuutta.
Selvityksessi keskitytddn lainsaddéntopro-
sessin kokonaisuuden tarkasteluun siten, ettd
sithen kuuluvat sekd valtioneuvoston valmis-
telu-, ettd eduskunnan paitoksentekoproses-
sit. Tdéma on tiedonkdyton kannalta olen-
naista, koska lainvalmistelun eri vaiheissa
haetaan, tuotetaan ja kdytetddn hyvinkin
paljon tietoa ja tarkedtd olisi, ettd timd tieto
siirtyisi aina eteenpdin prosessin seuraavaan
vaiheeseen, jotta tieto rikastuu prosessin
edetessd.

Tiedon kéytto sekd hyvit ja avoimet
lainsdadéantoprosessit liittyvat myos keskei-
sesti jarjestelman kansainvaltaisuuteen ja
etenkin kansalaisten osallistumismahdolli-

suuksiin. Tamdn selvityksen aikana on tullut

hyvinkin selviksi se, ettei kansalaisten ole
helppoa ymmartda lainsdddéntoprosessia ja
sen tietopohjaa. Selkeit, avoimet ja hyvin
johdetut prosessit yhdistettyna hyviin tiedon
kaytto- ja rikastamisprosesseihin sen sijaan
voivat parantaa kansalaisten osallistumis-
mahdollisuuksia ja mahdollistaa uusien
osallistumismahdollisuuksien kehittamisen.

Miten kansaa edustetaan? -selvityksen
yksi tirked tulos oli ymmirrys siitd, miten
voimakkaasti eduskuntaty6 on jakautunut
ns. muodollisjuridiseen prosessiin ja tasta
eriytyneeseen poliittiseen prosessiin. Lahto-
kohtaisesti eduskunnassa virkaty6ni keskity-
tadn lainsdddéntoprosessin muodollisjuridi-
seen puoleen ja samanaikaisesti tapahtuvalle
poliittiselle prosessille ei ole sen sijaan
osoitettu aikaa, jolloin kansanedustajilla ei
ole aikaa molemmille prosesseille samanai-
kaisesti. Tdma myos johtaa siihen, ettd
poliittisen prosessin paatoksia ei valttamatta
kirjata mihinkédn yhteisiin paatoksenteko-
jdrjestelmiin, vaan ne toimivat hyvien havait-
tujen kdytdnteiden perusteella.

Kansanedustajien ty6 on my6s muotou-
tunut ajan saatossa hyvin yksilokeskeiseksi.
Siten my6s paitoksentekoa tukevat palvelut
ovat jdrjestetty tukemaan yksittdisid kansan-
edustajia eikd eduskuntatyn kokonaisuutta,
ml. lainsdddantoprosessia, valiokuntia,
eduskuntaryhmi ja niiden kanslioita.

Seki eduskunnassa, etté valtioneuvostossa
on sitouduttu tietopohjaisen péaatoksenteon
kehittamiseen ja parantamiseen. Eduskunnan
padtoksentekoa kehitetadn puhemiesten
ohjauksessa asetetuissa kehitystyéryhmissa.
Eduskunnassa on myds aloitettu Paatoksen-
teon tietotuki -hanke, jonka tavoitteena on
kehittdd eduskunnan tietotukea.

Tavoite ja halu edistdd tietopohjaista
péatoksentekoa on myds huomioitu padmi-
nisteri Sanna Marinin hallituksen hallitusoh-
jelmassa, johon sisaltyy selked lupaus seka
hallinnon jatkuvasta oppimisesta, ettd lupaus

sitoutua tietopohjaiseen paatoksentekoon.
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Kuva 3: Lainsaddéantoprosessi
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"1. Lupaus hallinnon jatkuvasta oppimi-
sesta. Jatkuvan muutoksen keskelld
emme kuvittele tietdvdmme etukéateen,
mika toimii ja mika ei. Sen sijaan etsimme
tietoa ja kokeilemme, jotta osaamme toi-

mia tavoilla, joista suomalaiset hyStyvat.

{..]

4. Lupaus tietopohjaisesta politiikasta.
Laadukas lainvalmistelu on keskeista poli-
tiikan uskottavuuden ja legitimiteetin
nékokulmasta. Sitoudumme tietopohjai-
sen politiikan tekoon sekd systemaatti-
seen vaikutusarviointiin kaikessa lainval-
mistelussa. Syvenndmme yhteistyota tie-

deyhteisdn kanssa."

Hallitus on jo ottanut joitain askelia ndiden
lupausten toteuttamiseksi, kuten esimerkiksi
komitealaitoksen palauttaminen. Komitealai-
toksen yksi keskeinen tehtdvé onkin juuri
tietopohjaisen padtoksenteon mahdollista-
minen, kun kaikki eduskuntaryhmit ottavat
osaa politiikan valmisteluun ja padsevit
osaksi yhteistd tietovarantoa. Toisena aske-
leena voidaan pitda sitd, ettd hallitus on
madrittinyt Suomen Akatemian strategisen
tutkimuksen yhdeksi vuoden 2020 péitee-
maksi juuri tietopohjaisen péaitoksenteon
(VNK Paatés VNK/2019/111).

Téta selvitystd peilataan myos seka
tietoympdriston, ettd nykyongelmien luon-
teen muutokseen. Nykyddn ongelmat ovat
yhé kompleksisimpia, joissa harvemmin on
yksi selked joko tiedollinen tai poliittinen
ratkaisu, vaan ongelmia ja esityksid joudu-
taan ratkomaan yhda monimutkaisempien ja
moninaisempien nidkokulmien avulla.
Haastavimpien ongelmien ja tietoympériston
muutoksen takia tietopohjainen paatoksen-
teko edellyttdd yha uudempien toimintamal-
lien kehittamista.

Sitran julkaisussa Tiedonkdyton tulevai-
suus yhteiskunnallisessa pddtoksenteossa,

tunnistetaan kolme eri tason ongelmaa, jotka

kaikki edellyttavit eri tason ratkaisumalleja
ja tiedonkayttod. Nama eri tasot liittyvit
yksinkertaisiin, monimutkaisiin sekd vihe-

Yksinkertaiset ongelmat ovat luonteel-
taan teknisid ongelmia, joiden ratkaisu
tapahtuu etsimalld, seulomalla ja valittdamdlli
ongelmien kannalta relevanttia tietoa. Tal-
laisten ongelmien ratkaisu on selv ja niistd
vallitsee yhteisymmarrys.

Monimutkaiset ongelmat ovat laaja-alai-
sempia ja ongelmien ratkaisu edellyttaa
tarvittavan tiedon yhteen kokoamista,
syntetisoimista sekd siltojen rakentamista
(kytkemistd) ongelmien kisittelyssd tarvitta-
vien asiantuntijuuksien valilla.

Vihelidiset tai kompleksiset ongelmat ovat
erittdin monimuotoisia ongelmia, jotka
kytkeytyvit moniin eri ilmi6ihin. Eri toimijat
ja asiat vaikuttavat ongelmiin odottamatto-
milla tavoilla ja timén takia, vihelidiset
ongelmat uusintavat itseddn. Téllaiset ongel-
mat nédyttavit hyvin erilaiselta eri ndkokul-
masta tarkasteltuna. Tastd syysta téllaisiin
ongelmiin voidaan 16ytdd néyttod tukemaan
tdysin erilaisia ratkaisuja. Téllaisia ongelmia
tdytyy ratkoa hyvin laaja-alaisella asiantuntija-
tiedolla ja monien nikékulmien kautta. Koska
ongelmat uusiutuvat, niin niistd ei paasta
koskaan tdysin vaan niiden ratkaisu edellyttad
jatkuvaa vuorovaikutusta ja osallistamista.

Eri ongelmien ratkaisut edellyttavit
erilaisia tietotarpeita. Yksinkertaisimpien
ongelmien ratkaisun ydin on oikean tiedon
16ytaminen ja sen vilittiminen paatoksente-
kijoille. Téllaiset ongelmat eivat aiheuta
kovinkaan paljon ristiriitoja, koska vallitse-
vasta tietoperustasta on yhteisymmarrys ja
olennaista on varmistaa tiedon oikeellisuus.

Monimutkaisten ongelmien ratkaisujen
ydin piilee eri asiantuntijatietojen yhdistdmi-
sestd. Pdatoksenteon kannalta, se mité tietoa
kaytetdan, ja tulisi kdyttda on yhté olennai-
nen kysymys kuin se minkalaisiin ratkaisu-

malleihin saatu tieto osoittaa. Monimutkais-
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Kuva 4: Lahestymistavat tiedon kdyttoon yhteiskunnallisessa paiatoksenteossa

Lahde: Sitran julkaisu: Tiedonkaytdn tulevaisuus yhteiskunnallisessa paatéksenteossa (2019)

ten ongelmien ratkaisijoilta edellytetdan ndin
ollen jo enemmin kuin pelkén tiedon koh-
teena oleminen. Perustellun kannan muo-
dostaminen edellyttda paatoksentekijoilta
sekd saadun tiedon tulosten eri vaihtoehto-
jen arviointia sen liséksi, ettd arvioidaan,
mité asiantuntijatietoa tulisi hakea ja kayttaa.

Vihelidiset ongelmat eivit erddssd mie-
lessé ole ratkaistavissa, koska ne johtavat
aina uusiin ilmi6ihin ja ongelmiin. Jotta
nditd ongelmia voidaan ennakoida ja rat-
kaista mahdollisimman laajasti jo padtoksen-
tekotilanteessa, on relevanttia tietoa saatava
osallistamalla asiantuntijoita ja kokemus-
asiantuntijoita mahdollisimman laajasti.
Paatoksentekijoilta edellytetadn myos
kompleksisiin ongelmiin 16ytyy monia eri
pétevid ja perusteltuja ratkaisumalleja. Toisin
sanoen paatos eri ratkaisuvaihtoehtojen
valilld ei voida tehda pelkéstddn tietoon
perustuen, koska eri vaihtoehdot voivat
tiedollisesti olla yhtd patevid.

Politiikkaan ja etenkin demokraattiseen

paatoksentekoon kuuluu luonnollisesti

erimielisyys ja demokratian ydin piilee siin4,
ettd voimme olla eri mieltd demokraattisen
jarjestelmén viitekehyksen sisilld. Tama
erimielisyys ei kuitenkaan poista sité, ettd
poliittinen paatoksenteko tulisi perustua
mahdollisimman hyvéaén tietoon. Hyvdan
tietoon pohjautuva paitoksenteko ei poista
mahdollisuutta erimielisyyteen tai heikenna
demokraattista keskustelua, koska nykyajan
laaja-alaisiin ongelmiin harvemmin 16ytyy
pelkdstadn yksi tietoon perustuva ratkaisu.
Poliittisten pddtoksentekijéiden rooli on
tastd ndkokulmasta tehdé paatoksid ja
valintoja eri tietoon perustuvien vaihtoehto-
jen vililtd. Toisin sanoen arvoperustainen
poliittinen keskustelu kdyddan laajan hyvaan
tietoon perustuvan valmistelun pohjalta,
jolloin poliittisessa arvoperustaisessa ratkai-
sussa hyvi tieto otetaan huomioon tai jate-
tadn perustellusta syystd huomioimatta.
Talloin voidaan taata demokraattisen jarjes-
telmén toimivuus sekd se aivan keskeinen
periaate, ettd kansalaiset voivat luottaa
sithen, ettd heidén asioistansa paitetddn aina

parhaaseen tietoon perustuen.
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2 Kansanedustajien tiedonkaytto

Kansanedustajille tulvii tietoa useasta eri lahteesta. Sen
hallitseminen on vaikeaa, koska kansanedustajien arki on
rikkonaista ja Kiireista. Kansanedustajien henkilokohtaisella
kokemuksella, taustalla, eduskuntaryhman kaytannailla

ja hanen muilla verkostoillaan on merkittava vaikutus

siihen, millaista tietoa hanelle suodattuu ja miten han sita
eduskuntatyossa kayttaa. Kansalaisten rooli tiedon tuottajina
on selvityksen perusteella vahainen.
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Kuva 5: Eri toimijoiden rooli ja asema eduskunnan tiedonkaytossa
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Tiedon tuottajat, suodattajat ja portinvartijat
muodostavat yhdessd monimutkaisen ver-
koston, jossa roolit vaihtelevat tapauskohtai-
sesti. Yhteisen tiedon rikastamisen nakokul-
masta tdma on haasteellinen yhtil, kun
kokonaisuutta on vaikeasti hahmotettava.

Kuvassa 5 on hahmoteltu eri toimijoiden
rooleja ja asemaa eduskunnan tiedonkéy-
tossd vyohykkeiden avulla. Se perustuu
haastateltujen nakemyksiin tiedon kédyton
tilanteista ja tietoldhteiden keskindisesta
arvosta. Eri tietoldhteitd ja tiedon portinvar-
tijoita voidaankin arvioida sen mukaan,
mitka tahot suorimmin vaikuttavat kansan-
edustajien tietopohjaan. Vyohykkeet kuvaa-
vat sitd, kuinka jdrjestelmillinen ja jatkuva
eri toimijoiden rooli on tiedon tuottajina ja
valittdjina.

Vyohykkeet ilmentéavit myos sité, ettd
kaikki kuviossa olevat toimijat vuorovaikut-
tavat my0s toistensa kanssa, eikd ndiden lapi
ole vedettévissé selkedd tiedon hallinnan
prosessia, joka kiteyttaisi niiden roolit.
Vaikka kansanedustajat voivat kdyttad mité
tahansa tietoldhteitd, ovat toiset ldhteet aina
toisia tirkedmpia. Erot voivat johtua suoraan
kansanvallan perusrakenteista tai toimijoi-
den saavuttamasta asemasta ja arvovallasta.
Usein tilanne on erilainen eri politiikan
lohkoilla.

Kuvan keskiosséd ovat kansanedustajat
itse, ja ensimmaisen kehdn muodostavat
heitd lahimpéna olevat toimijat kuten valtio-
neuvosto, valiokunnat ja eduskuntaryhmat.
Vyohykemallin rajatapauksena ovat kansalai-
set. Kansalaisten tuoma kokemustieto on
demokratian kannalta erityislaatuista, koska

kansanedustajat arvioivat sitd eri perustein

kuin asiantuntijoiden tuottamaa tietoa.
Kansalaisten nikemyksilla on merkitysta
riippumatta niiden tietopohjasta. Haastatte-
lujen perusteella kansanedustajat ratkaisevat
itse milld tavalla pitavat yhteyttd kansalaisiin
ja henkil6kohtaisiin verkostoihinsa.

Toisella kehalld ovat useimmat tiedon
varsinaisista lahteistd, kuten etujérjestot,
ministeriéiden asiantuntijat, virastot ja
laitokset, selvitysryhmait ja media. Ndma
tahot tuottavat tietoa itse, suodattava muiden
tahojen tietoa ja tuovat sité aktiivisesti
muiden toimijoiden kdyttoon. Kuitenkaan
kolmannen kehén tahoilla ei ole valtioneu-
vostoa, eduskuntaryhmii tai valiokuntia
vastaavaa perustavanlaatuista pysyvaa valtaa
eduskunnan paitoksentekoon. Siksi ndiden
keskindinen asema vaihtelee politiikanloh-
koittain ja tapauksittain, joskin paatoksia on
kaytdnnossd mahdotonta tehdé ilman ndiden
apua.

Neljannelld ja viimeiselld kehélld ovat
ldhteet ja toimijat, joilla ei ole institutionaa-
lista asemaa eduskunnan péaatoksenteossa
eikd kdytdnnon kautta muodostunutta
erityisasemaa tiedon portinvartijoina. Suurin
osa yhteiskunnallisesta tiedosta tuotetaan
neljannelld tasolla, minké vuoksi ne muo-
dostavat perustan tiedon portinvartijoiden ja
vilittdjien kdyttamalle tiedolle. Yksittaisilla
asiantuntijoilla, yrityksilld, tilastoilla, yhdis-
tyksilld ja tutkijoilla on kuitenkin varsin
vaihteleva rooli tiedon tuottamisessa.

Seuraavissa alaluvuissa tarkastellaan
kansanedustajien omaa tiedonkéyttoa seka
sen suhdetta kolmeen tarkeimpédn tiedon
kanavoijaan eli valiokuntiin, valtioneuvos-

toon ja eduskuntaryhmiin.
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Tiedon runsaus ja
kansanedustajan hektinen tyo
vaikeuttaa tiedon omaksumista

Lakien sddtaminen on eduskunnan ja siten
kansanedustajien tarkein tehtdvi. Lakiehdo-
tusten kasittelyd varten edustajilla on mah-
dollisuus saada kaikki tehtdviensd hoidon
kannalta tarvittava ja saatavissa oleva tieto.
Téll6in ongelmana ei ole niinkdén tiedon
vahiisyys vaan tiedon runsaus. Kansanedus-
tajien tiedonkayttod ohjaa kuitenkin keskei-
sesti tiedon tulkinta poliittisesta nakokul-
masta ja vastakkainasetteluasemasta. Toi-
saalta kansanedustajat lahtokohtaisesti
edistavat sellaisen tiedon kayttod, joka tukee
kansanedustajien ndkemystd paremmasta
yhteiskunnasta. Tietoa kdytetddn myds
poliittisessa vastakkainasettelussa, joko
vastustamaan tai kannattamaan kulloinkin
kasiteltavid asioita. Kansanedustajien lain-
saaddntoprosessiin liittyva tiedonkaytto
onkin usein hyvin reaktiivista ja sen tarkoi-
tuksena on ottaa suoraan kantaa hallituksen
esityksiin tai julkiseen keskusteluun.
Kansanedustajille tulvii tietoa lukematto-
mista eri ldhteistd. Ndiden hallitseminen ja
kasitteleminen on haastatteluista saadun
aineiston perusteella vaikeaa, koska kansan-
edustajien arki on rikkonaista ja kiireen
tayttamaa. Tatd eduskunnan tyoskentelyn
rakenteellista ongelmaa on kisitelty tarkem-
min Sitran aiemmassa raportissa Miten
kansaa edustetaan?. Rikkonaisuuden lisdksi
selvityksessd tunnistettiin lukuisia kansan-
edustajien erilaisia rooleja ja késiteltiin

kansanedustajien tyon rikkonaisuutta.

"Haastattelujen perusteella
kansanedustajien henkilokohtaisella
kokemuksella sekd taustalla on
suuri merkitys tiedon kayton
kannalta.”

Samalla tavalla kuin kansanedustajien tyo ei
ole vain yksi tyo vaan lukuisia eri rooleja, ei
my6skéddn kansanedustajien tiedonkaytto ole
pelkistettdvissd yhteen tapaan kasitelld tietoa.

Koska kansanedustajilla ei ole aikaa
perehtyé syvallisesti kaikkiin asioihin, tulee
heidén jatkuvasti priorisoida eri tietoldhteita.
Kiire ja tarve tiedon priorisoinnille johtuu
sekd erilaisten tietokanavien suuresta maa-
rastd ettd kansanedustajien tyon kiireisesta
luonteesta. Kansanedustajien kiivastahtinen
ajankaytto, pakottaa heiddt priorisoimaan
jatkuvasti, mihin asioihin paneudutaan ja
kdytetddn erityisen paljon tietoa. Poliittinen
ulottuvuus vaikuttaa paljolti tiedon lahtei-
siin. Toisin sanoen tietoa haetaan sellaisilta
tahoilta, jotka tiedetddn olevan jokseenkin
saman mielisid oman taustaryhméan kannan
kanssa. Kiire, seka se tosiasia, ettd kansan-
edustajien tiedonkaytto tdhtdd yleensi joko
kasiteltavien asioiden kommentoimiseen tai
puolueen kannanmuodostukseen, johtaa
sithen, ettd edustajilla ei ole mahdollisuutta
perehtyd syvilliseen tutkimustietoon. P4a-
asiallisesti hyodynnettavaa tietoa etsitddn
erilaisista raporteista, suoraan asiantunti-
joilta, ministerididen asiakirjoista tai tilas-
toista.

Haastattelujen perusteella kansanedusta-
jien henkilokohtaisella kokemuksella seka
taustalla on suuri merkitys tiedon kdytén
kannalta. Edustajat rakentavat sekd omaa
asiantuntemusta, ettda henkilokohtaisia
verkostojaan vuosien mittaan. Namai verkos-
tot vaikuttavat henkilokohtaisen tyon lisaksi
my6s eduskuntaryhmiin, kun muodostetaan
yhteisid kantojaan. Liséksi puolueet ylldpita-
vit omia asiantuntijaverkostojaan. Kaikki
nami tiedontuottajaverkostot vaikuttavat
jatkuvasti eri kautta eduskunnan lainsdadan-
toprosesseihin.

Jarjestelmd, joka padasiallisesti perustuu
henkil6kohtaisiin verkostoihin muodostaa
hyvin vahvoja portinvartijarooleja. Télla

tarkoitetaan sitd, ettd ne edustajat, joiden
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kautta vilittyy paljon tietoa pystyvat muun-
tamaan tdmén roolin valta-asemaksi suh-
teessa muihin kansanedustajiin. On my6s
huomattava, ettd kun kansaedustajasta
muotoutuu tiedon portinvartija, niin myos
kansanedustajan luotetuista ldhteistd muo-
dostuu portinvartijoita. Koska tieto kulkee
eduskuntaan portinvartijakansanedustajan
kautta, niin se johtaa tilanteeseen, jossa
nami demokratian kannalta olennaiset
yhteydet eivit vélttamattd tule nakyviin.
Valta-asema taas vihentéd intressid jakaa
tietoa koska se vdhentad poliittista valtaa.
Yhteisen tietopohjaisen padtoksenteon
ndkokulmasta tdma vahentda yhteisen tiedon
laatua ja voidaan todeta, ettd tarpeeksi vahva
tiedon tuottamisen prosessi, joka takaa
kaikille yhteisen laadukkaan tietopohjan,
parantaisi tietopohjaisen paitoksenteon
laatua. On myds huomattava, ettd valmistelu-
vaiheessa valtioneuvoston esittely perustuu
aina virkavastuuseen, jolloin tiedon luonne
ja tiedosta vastaavat tahot ovat selkedmmin

todennettavissa.

Kansanedustajan
tiedonhankinnan kolme
aikahorisonttia

Kansanedustajien tiedonhankinnalla voidaan
tulkita olevan kolme eri aikahorisonttia: 1)
viliton tiedonkdytto, 2) ohjelmaty6 ja 3)
asiantuntemuksen rakentaminen.

Viliton tiedonkéytto on hallituksen
esityksiin ja julkiseen keskusteluun vilitto-
masti kiinnittyvaa reaktiivista tiedonkayttoa.
Kun jokin asia tulee eduskunnan kisittelyyn,
hy6dyntéivit kansanedustajat tahin kysy-
mykseen liittyvaa erikoistietoa suoraan
parhaaksi arvioimistaan lahteista tukemaan
edustajan omaa poliittista ndkemykselli-
syyttd.

Vastaavasti mikali jokin asia nousee
julkisen keskustelun kohteeksi, tulee kansan-

edustajan muodostaa tdstd nopeasti kasitys.

Vilittomasti paitoksentekoon kéytettava
tieto on usein pitkalti prosessoitua ja auttaa
ottamaan kantaa ehdotuksen puolesta tai
vastaan ja tekemaén siithen muutoksia. Tété
tietoa tulee paitsi valtioneuvostosta, edus-
kuntaryhmasté ja valiokuntakuulemisista,
myds kansanedustajien omista verkostoista,
medialta, kansalaisilta ja muilta kansanedus-
tajilta. Kansanedustajien tehtdviksi jaa
tulkita tietoa ja ottaa sen perusteella kantaa
asiaan.

Ohjelmatydssi tietoa kerdtadn puolueen
poliittisten avausten ja pitempiaikaisten
asiakirjojen valmistelemiseen. Vastaavaa
laajaa ty6td voidaan tehdd myds hallituksen
politiikkaa haastavien vaihtoehtomallien
laatimisessa. Puolueet ja eduskuntaryhmit
tekevit ohjelmaty6té varsinkin oppositiokau-
sina ja ennen vaaleja. Pidempiaikaisessa
valmistelussa puolueet ja eduskuntaryhmat
hyodyntévit asiantuntijoita laajasti, mutta
painottuen yleensd puolueen omiin ja sitd
ldhelld oleviin asiantuntijoihin. Ohjelmatyon
tulokset muodostavat yleensd my6s pohjan
eduskuntaryhmien vilittomille tiedonkay-
tolle.

Kolmas tiedon kayton aikahorisontti on
pitkdaikaisempi henkilokohtaisen asiantun-
temuksen rakentaminen. Haastattelujen
perusteella eduskuntatydssé korostuu usein
kansanedustajien oma asema asiantuntijoina.
Kansanedustaja ei ole vain poliittinen paa-
toksentekijd, vaan myos asiantuntija, jolla on
tietoa ja osaamista liittyen edustajalle tarkei-
siin poliittisiin kysymyksiin. Eduskunnan
kasittelemien asioiden erilaisuuden, kansan-
edustajien vaihtuvien valiokuntapaikkojen ja
eri aikoina ajankohtaisten poliittisten kysy-
mysten takia, kansanedustajien on mahdo-
tonta olla asiantuntija kaikissa késiteltavissa
asioissa. Sen sijaan kansanedustajat valikoi-
vat kysymyksid, joihin he profiloituvat
julkisuudessa ja eduskuntaryhmén sisalla.
Niiden erikoisalojen ulkopuolella kansan-

edustajat ovat kuitenkin riippuvaisia muiden
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tuottamasta tiedosta ja turvautuvat omiin
verkostoihinsa mielipiteensd muodostami-
sessa.

Eri tietolédhteiden priorisointiin ja tulkin-
taan vaikuttavat paitsi kansanedustajien
omat tyoskentelytavat ja osaaminen myos
tarjotun tiedon kayttokelpoisuus. Tietoldh-
teilld on erilainen asema riippuen siit4,
kuinka hyvin ne ovat kansanedustajan
ymmarrettavissd ja hyddynnettavissi aika-
paineen keskelld. Ne tahot, jotka pystyvit
pureskelemaan tietoa helposti hyodynnetti-
vadn muotoon sen kulloistakin kéyttétarkoi-
tusta varten, ovat tiedon tuottajista vahvim-
pia. Tietoa on kuitenkin lopulta aina enem-
man kuin mitd kansanedustajat pystyvit
ottamaan vastaan. Haastattelujen perusteella
tietoa ja yksityiskohtia jaa vaistaimattd kasit-
telemattd, minka lisdksi aiempia ja vanhem-
pia ldhteitd on vaikeaa hyodyntdd padtoksen-
teossa, koska ne edellyttaisivit uutta tulkin-
taa ja perehtymistd. Erds haastateltava kuvasi

tilannetta seuraavasti.

"Kukaan ei tietenkaan pysty omaksumaan
kaikenlaista kaikesta, vaan se jaa raapai-
suksi. Ja totta kai siis pitaa olla poliittinen
kehikko. Eihan talla poliittisella jarjestel-
malla ole muuten mitdén virkaa olisi. En
miné sitd sano. Mutta se, ettd jotenkin,
kun on niin paljon sitéd tutkimusta ja joka
niin kun veisi sitd paatoksentekoa oikeaan
suuntaan, niin sitten se on tavallaan saali,
etta sitd ei pystytd hyddyntdamaan miten-

kaan." (Haastateltava)

Lainauksessa tulee ilmi koko eduskunnan
tiedonkéyton padongelma: kaikkea tietoa ei
ole mahdollista hyodyntéd, vaikka haluaisi.
Miten eduskunta siis tukee tiedon kasittelya.
Seuraavassa osiossa tarkastelemme eduskun-

nan valiokuntien tydskentelyd, koska valio-

kunnat ovat eduskuntatyon keskeisin tietoa

suoraan paitoksentekoon tuova toimielin.

Valiokuntakuulemiset
eduskuntatyon tarkein
tietolidhde

Hallituksen esitys on eduskunnan lainsaa-
déntotyon ja valiokuntien tiedonkédyton
lahtokohta. Hallituksen esitys asettaa kasitte-
lyn suuntaviivat ja valiokuntakuulemiset
ensisijaisesti reagoivat hallituksen esitykseen
ja kasiteltdavadn aiheeseen, sen sijaan ettd ne
linjaisivat uusia tavoitteita. Hallituksen
esityksen merkittavisté tietopanoksesta
huolimatta haasteltavat kansanedustajat
korostavat juuri valiokuntakuulemisten
merkitystd eduskuntatyon tirkeimpdna tieto-
ldhteend. Ne antavat kansanedustajille
itselleen mahdollisuuden muodostaa nike-
myksen kdsiteltavdstd asiasta, sen sijaan ettd
tieto olisi suodattunut valtioneuvoston
kautta.

Kuulemiset antavat kansanedustajille
tietoa helposti hyddynnettavassd muodossa
verrattuna muihin ldhteisiin, koska asiantun-
tijapuheenvuorojen sisdlto on radtiloity
kasiteltavalle asialle. Kdytdnnossa kuulemiset
tarkoittavat, ettd asiantuntijat tarjoavat
kansanedustajille tietojaan ja nakemyksiddn,
joiden perusteella kansanedustajat itse
arvioivat millaisia muutoksia ja tarkennuksia
hallituksen esitykseen tulisi tehdé. Asiantun-
tijoiden henkil6kohtaiset esitykset ja lausun-
not my6s kokoavat ja tulkitsevat tietoa
tavalla, joka muutoin vaatisi paljon tyota.
Haastattelujen perusteella fyysiset kuulemi-
set ovat my0s tapa keskittyd kdsiteltdvien
asioiden tietopohjaan kiireisen arjen kes-
kella.

Valiokuntien asiantuntijakuulemiset ovat

haastateltujen edustajien mielesté yksi
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vahvistaa nakokulmaa, ettéd asiantuntijakuu-

lemisten nykykéytint6d on uudistettava.

"Eduskuntaryhmien rooli tiedon
tuottamisessa, suodattamisessa,
Jja valittdmisessd on eduskunnan
virallisten rakenteiden ulkopuolella.”

Eduskuntaryhmien rooli
kansanedustajien

tarkeimmistd, jos ei tirkein tiedonsaantika-
nava lainsaadantotyon kannalta. Haastatte-
luissa kivi myds ilmi se, ettd moni asiantun-
tija pyydetdan valiokuntiin vahvistamaan
tiettyd poliittista ndkokulmaa, eika valtta-
mattd vahvistamaan ymmarrysta kasitelta-
vistd aiheista. Yksi syy tdhdn on se, ettd
hallituksessa edustetut eduskuntaryhmat
ovat jo etukiteen lukinneet kantansa kasitel-
taviin aiheisiin. Tiedon ja etenkin asiantunti-
jatiedon kannalta timénkaltainen kehitys on
sikali haitallista, ettd se heikentaa valiokun-
tiin kutsuttavien asiantuntijan statusta
asiantuntijoina ja muuntaa helposti asian-
tuntijatiedon poliittiseksi, jolloin se on

helpommin sivuutettavissa eiké sithen

tarvitse muodostaa perusteellisesta vastausta.

Sitran Miten kansaa edustetaan? -rapor-
tissa kévi ilmi, ettd kansanedustajilla on
vaikeuksia hyodyntai kuulemisia, koska ne
jakautuvat usein pitkélle aikavilille eivatka
kaikki kansanedustajat ole lasnd kuulemi-
sissa kilpailevien velvoitteiden vuoksi.
Ongelmaa karjistad, ettei kuulemisista,
kysymyksistd, ja vastauksista ei ole kdytdssa
tallenteita, vaikka kansanedustajat haastatte-
luissa painottavat juuri asiantuntijapuheen-
vuorojen keskusteluosuuden olevan térked.
Ainoastaan kirjallinen, yleensa etukéteen
toimitettu, lausunto on kdytettavissa kuule-
misen jalkeen. Asiantuntijakuulemiset voivat
my6s mennd keskendin sekaisin, kun
kokouksissa kasitelladn monta asiaa yhdessa
istunnossa ja aikaa ensimmadisestd kuulemi-

sesta voi olla kulunut jo kuukausia. Tima

tiedonkaytossa

Haastattelujen perusteella eduskuntaryhmit
muodostavat keskeisen tietoinfrastruktuurin
kansanedustajien ty6lle. Valiokuntatyosta ja
valtioneuvostosta poiketen eduskuntaryh-
mien rooli tiedon tuottamisessa, suodattami-
sessa, ja vélittamisessd on kuitenkin edus-
kunnan virallisten rakenteiden ulkopuolella
ja voivat olla hyvin erilaisia eri eduskunta-
ryhmissd. Tama vaikuttaa suoraan kansan-
edustajien mahdollisuuksiin hyodyntaa
tyoGsséddn tietoa, silld eduskuntaryhmisti on
haastattelujen valossa muodostunut keskei-
nen areena tiedon poliittiselle tulkinnalle ja
poliittisen nakemyksen muodostamiselle.
Eduskuntaryhmilld on haastattelujen
perusteella ainakin kolme eri roolia tiedon
kdyton kannalta: 1) eduskuntaryhmét ovat
kansanedustajien keskindisen yhteistyon
areenoita 2) eduskuntaryhmat ja erityisesti
niiden kansliat toimivat kansanedustajia
tukevina tietopalveluina ja 3) eduskuntaryh-
mat toimivat eduskunnan linkkeind ministe-
ri6ihin ryhmaén ollessa hallitusvastuussa.
Eduskuntaryhmén rooli kansanedusta-
jien yhteistyon areenana tarkoittaa, ettd
edustajat vaihtavat ja tulkitsevat yhdessa
tietoa yhteisen kannan muodostamiseksi.
Eduskuntaryhmilld on tdtd varten erilaisia
kaytanteitd, jotka vastuuttavat yksittdisia
kansanedustajia raportoimaan valiokuntansa
ja erikoisosaamisensa alueesta. Eduskunta-
ryhmin sisdisessd tyoskentelyssd korostuu
kansanedustajien rooli asiantuntijana, joka
erikoistuu johonkin politiikan lohkoon.

Aiemmin kisitellylla asiantuntijaroolilla on
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"Eduskuntaryhmien kansliat
toimivat kansanedustajien tyota
tukevana, mutta eduskunnan
kokonaisuuden kannalta
epavirallisena tietopalveluna.”

siten rooli paitsi pdatoksenteon tukemisessa
my6s omaan eduskuntaryhméin vaikuttami-
sessa. Vastaavasti myos puolueiden ohjelmat,
julistukset ja linjapaperit ovat lahteitd, joita
eduskuntaryhmissé kéytetdan kannan muo-
dostamiseen. Puolueiden kannanmuodos-
tuksessa kansanedustajat ovat usein myos
tuottamassa puolueohjelmia. Toisin sanoen
kansanedustajat ovat itse mukana tuotta-
massa niitd ohjelmia, joita he sitten my6-
hemmin edustajina toteuttavat. Vaikka
kansanedustajille on merkittavaa asiantunte-
musta aiheista, niin tdmé kaksoisrooli
voidaan ndhdad demokratian kannalta ongel-

mallisena.

"Yksittdisen kansanedustajan vaikutus-
valta on ihan paradoksaalista, koska isolla
ryhmalldhadn on valtaa, mutta pienessa
ryhmassa ollaan henkildna tarkeampi.”

(Haastateltava)

Eduskuntaryhmien kanslioiden rooli on
muuttunut merkittaivimmaksi etenkin, kun
monet eduskuntaryhmit ovat ottaneet
kéyttoon ns. kansliamallin, jossa kaikilla
kansanedustajilla ei ole omaa henkilokoh-
taista avustajaa, vaan kanslia avustaa edus-
kuntaryhmaa kollektiivina. Kansliamalli
mahdollistaa asiantuntemuksen syventy-
mistd ja tiedon tuottamisen kannalta olen-
naisten prosessien kehittamistd. Tadma patee
etenkin tilanteessa, jossa eduskunnan omat
palvelut ja tiedontuottamisen tapa on keskit-
tynyt palvelemaan yksittéisia edustajia.
Tiedon siivildiminen ja syventdminen

tapahtuu nykyédn pddasiassa valtioneuvos-

ton valmisteluvaiheessa ja eduskuntaryh-
mien kanslioissa.

Eduskuntaryhmien kanslioiden rooli
tiedon tuottajina ja vilittdjind on kasvanut
merkittévasti. Kanslioissa tuotetaan eri
lakiesityksistd mm. koosteita lakien olennai-
sista vaikutuksista sekd myos kootaan lisda
syventdvaa tietoa, joka suodatetaan edusta-
jille kdyttokelpoiseen muotoon. Tamé rooli
on osittain pédllekkdinen eduskunnan
kirjaston kanssa, joka my0s tuottaa joistain
hallituksen esityksestd koosteen ja lisétieto-
paketin. Kuitenkin haastatteluissa kéavi ilmi,
niin edustajat eivit padosin tiedd kirjaston
palvelusta tai mikali tietdvit, eivat kdytd sitd.
Tutkimusorientoituneet edustajat kayttavat
kirjastoa omiin tietotarpeisiinsa.

Eduskuntaryhmien kansliat toimivat
selvityksen perusteella kansanedustajien
tyotd tukevana, mutta eduskunnan kokonai-
suuden kannalta epavirallisena tietopalve-
luna. Téssé tapauksessa eduskuntaryhmin
kanslian asiantuntiajat tuottavat jarjestelmal-
lisesti tietoa eduskunnan toiminnasta,
kasiteltavistd asioista, niihin liittyvasta
keskustelusta, ja puolueen kannoista. Edus-
kunnan tiedonkéyton kannalta on keskeista
huomioida, ettd haastattelujen perusteella,
juuri eduskuntaryhmén kansliat tuottavat
kansanedustajan tyon kannalta tirkedd
perustietoa, sen sijaan ettd eduskunnan
viralliset kanavat tuottaisivat téti tietoa.

Ryhmékansliat my9s vastaavat kansan-
edustajien tietopyyntoihin kooten materiaa-
lia ja lahteitd kasiteltavistd asioista sen sijaan,
ettd vastaava pyynto lahetettiisiin eduskun-
nan tietopalvelulle. Ryhmén kayttdessa
avustajien ryhmékansliamallia, avustajare-
surssia ohjataan valmistelemaan ja keréda-
maédn tietoa ajankohtaisista poliittisista
kysymyksistd, joka pohjustaa kansanedusta-
jien kannanmuodostamista, joko omissa
tyoryhmissi tai laajemmin eduskuntaryh-
massd. Eduskuntaryhmit voivat haastattelu-

jen mukaan myos itse kutsua asiantuntijoita
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kuultavakseen. Erds eduskuntaryhmin
kanslian asiantuntija arvioi alla olevalla
tavalla eduskuntaryhmien kanslioiden
olevan kriittinen osa puolueen ja ryhmén

poliittista onnistumista.

"Me ainakin ollaan se oman ryhmaén palve-
leminen otettu omiin késiin. Me teemme
tai pyrimme tekemaan melkein kaiken,
minka he keksivat pyytaa tai sitten, minka
me téssd asiantuntijaporukassa relevan-
tiksi arvioidaan. Ja siina totta kai on sitten
tdma raadollinen kilpailu, ettd meidéan
ryhman palvelutaso pitaa olla mieluum-
min parempi kuin muilla. Ja sen takia niita
on mydskin hirvedn vaikeata niité parhaita
kaytantoja levittda. Se, mitd ryhmékans-
liassa tehdaan, on tavallaan bisneskriit-

tista meille” (Haastateltava)

Haastattelujen perusteella voidaan
todeta, ettd suuret eduskuntaryhméat muo-
dostavat eduskunnan kanssa péallekkdisen
rakenteen tiedon tuottamiselle ja prosessoin-
nille. Niiden rooli on péillekkéinen varsin-
kin eduskunnan tietopalvelun kanssa. Haas-
tattelujen perusteella eduskuntaryhmien
kansliat my6s hyodyntévit tietopalvelua, silla
eduskuntaryhmin sisélld vastuuasemassa
olevat kansanedustajat voivat pyytéa tieto-
palvelulta selvityksid, jotka auttavat koko
ryhmaa. Erityisesti eduskuntaryhmit kaytta-
vit tietopalvelua ollessaan oppositiossa ja
laatiessaan vaihtoehtobudjettia.

Eduskuntaryhmén ollessa hallitusvas-
tuussa ryhmé toimii my6s kanavana kansan-
edustajien ja ministereiden vililla. Tiedon
saatavuuden ja kdyton nakokulmasta halli-
tuksen ja opposition vililld on hyvin merkit-
tava ero. Hallituspuolueiden eduskuntaryh-
mat padsevit jo valmisteluvaiheessa tiedon
ddren ja pystyvét hyodyntdmédn valtioneu-
voston resursseja omien tietotarpeisiinsa.
Lisaksi hallituspuolueiden kansanedustajat

voivat suoraan vaikuttaa ehdotuksien sisal-

toon puolueensa ministereiden kautta, mika
vihentdd valiokuntatyén merkitysté tiedon
kerddmisen ja vaikuttamisen reittind. Toi-
saalta on my6s huomioitava, ettei eduskunta-
ryhmilld ole aikaa kisitelld kaikkia valtio-
neuvoston valmistelemia esityksid ndiden
erilaisen painoarvon takia. Tdamén vuoksi
suorat henkilokohtaiset suhteet ja ryhman
sisdinen asiantuntija-asema ovat tirkeita
my06s hallituspuolueissa. Vastaavasti tima
tarkoittaa my®0s sitd, ettd osa valiokuntien
kdsittelemistd erityisesti pienimuotoisem-
mista lakiesityksistd tulee uutena myds
hallituspuolueiden edustajille. Hallituspuolu-
eilla on kuitenkin selked tiedollinen ylivoima
verrattuna oppositiopuolueisiin, jotka ensisi-
jaisesti kéyttdvit omia asiantuntijakontakte-
jaan ja eduskunnan tietopalvelua, joka on
haastateltujen edustajien kokemuksen
mukaan erittdin kuormittunut etenkin

talousarviokisittelyiden aikaan.

"Tamahan on hirvedsti niin kun jo sen
sindnsd 10 vuoden aikana, mité olen itse
ollut mukana politiikassa, niin on ammat-
timaistunut nadiden ryhmaékanslioiden

myota tama tiedonkeruu.” (Haastateltava)

Kansalaisten rooli tiedon
tuottajina ja julkinen keskustelu

Kansalaisten rooli tiedon tuottajana on
haastattelujen perusteella vihdinen. Tdtd
lisad myos asetelma, jossa kansalaisilla ei ole
mahdollisuutta tutustua paatosten kannalta
olennaiseen tietoon oikea-aikaisesti. Kansa-
laiset ovat padasiallisesti julkisen keskustelun
varassa. Kuitenkin on niin, ettd julkinen
keskustelu kiyddin usein vaiheessa, jolloin
lakiesityksiin ei juuri endd voida vaikuttaa.
Julkinen keskustelu paivanpolitiikasta
kdydadn eri areenoilla, esim. mielipidekirjoi-
tuksissa, julkisissa esiintymissa, puolueiden
jarjestamilla telttailuilla sekd sosiaalisessa

mediassa. Sosiaalinen media on kuitenkin
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yksi tarkeimmistd alustoista jatkuvalle
keskustelulle.

Sitra on teettdnyt Meedius Internationa-
lilla vield julkaisemattoman selvityksen
siitd, miten kansanedustajat viestivit sosiaa-
lisessa mediassa. Selvitystd varten kaytiin
lapi kansanedustajien sosiaalisen median
viestintdd yhden vuoden ajalta. Sen liséksi,
ettd julkinen keskustelu kdydaan vdaradn
aikaan, niin usein kansanedustajat maaritta-
vt useasti julkisen keskustelun aiheet ja
tyylin.

Tiedon kannalta yksi olennainen
havainto on se, ettd sen liséksi, ettd kansalai-
set eivat pysty osallistumaan oikea-aikaisesti,
niin kansanedustajien viestintd perustuu
hyvinkin paljon joko keskindiseen nokitte-
luun tai kampanjointiin.

Kansanedustajat saavat eniten niky-
vyyttd, kun he viestivit asioista nokittelevaan
savyyn. Vaikka viestit liittyvat keskeisesti
politiikkaan, niin viestien ensisijainen tavoite
on taata nakyvyys eika valittad tietoa paatok-
senteon asioista. Sindnsé on selvid, ettd
kansanedustajien tyyli viestid perustuu
vahvasti nakyvyyden saamiseen, koska
heidédn uudelleenvalintansa liittyy keskeisesti

tahdn. Kuitenkin tdmi viestinndn tapa voi
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osaltaan hankaloittaa kansalaisten mahdolli-
suutta osallistua ja pyrkid ymmaértdimaan
niitd laaja-alaisia ongelmia ja rakenteellisia
uudistuksia, joita eduskunnassa kasitellaan.

Kansanedustajien sosiaalisen median
viestinnésta voidaan myds selvityksen
perusteella havaita avoimen arvokeskustelun
puuttuminen tai vélttely. Puolueiden edusta-
miin erilaisiin arvomaailmoihin liittyvét
ristiriidat aiheuttavat padasiassa ihmettelyd,
vadrinymmarryksid ja aiheen verhoamista
jopa kontekstista irrallaan oleviin tilastoihin,
sen sijaan, ettd erilaiset arvomaailmat ja
ajattelun lahtokohdat otettaisiin esille.

Toisin sanoen se, ettd julkinen keskustelu
kidydaan vadradn aikaan, niin useimmiten
kansanedustajien sosiaalisen median vies-
tintd myos edesauttaa kansalaisten vieraan-
tumista eduskunnasta ja heitd koskevasta
péaatoksenteosta. Sen lisaksi, ettd arvokeskus-
telu on valjastettu poliittisen nokittelun
vilineeksi, niin kansanedustajien julkisuu-
dessa tapahtuvassa keskustelussa puuttuvat
tulevaisuuskuvat. Tdmaén lisdksi, timén
selvityksen perusteella, tutkimustiedolla seka
teknologialla on vahdinen merkitys kansan-
edustajien sosiaalisessa mediassa kdymassa

julkisessa keskustelussa.
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Kuva 6: Kansanedustajien sosiaalisen median viestinnidn paateemat

Lahde: Meedius International (2020) Tutkimus kansanedustajien viestinnasta sosiaalisessa mediassa.

Vaikuttavuus
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3 Lainsaadantoprosessi ja
tiedonhallinta

Lainsaadantoprosessi ei ole yksi, yhtenainen prosessi,

vaan monta eri paikoissa eri aikoina tapahtuvaa ja osin
paallekkaista prosessia. Paatoksenteon laadun nakokulmasta
olisi olennaista, etta kaikki tarpeellinen tieto, jota on kaytetty
valtioneuvostossa lain valmisteluvaiheessa, voitaisiin siirtaa
ja rikastaa saumattomasti hallituksen esitysten siirtyessa
eduskuntaan. Prosessien ja paatoksenteon digitalisointi ei
itsessaan ratkaise ongelmia, mutta prosessien lapinakyvyys
loisi yhteista tietopohjaa ja toisi uusia mahdollisuuksia myos
kansalaisten osallistumiselle yhteiseen paatoksentekoon.

..

W
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Lainsdadantoprosessia kuvataan yleisesti
yhtend selkedni prosessina. Todellisuudessa
lainsddddnnon kokonaisuus muodostuu
monesta eri prosessista, jotka tapahtuvat eri
vaiheissa, eri tahojen toimesta. Kuitenkin
ministeriéiden valmistelussa monista lakiesi-
tyksistd vastaa ensisijaisesti vain yksi tai
muutama asiantuntija, mika korostaa henki-
lokohtaisen tiedon ja osaamisen merkitystd
virallisempien toimintatapojen sijaan. Tieto
siitd mitd on péatetty, milld perustein ja mita
tietoa on kaytetty, ei aina siirry saumatto-
masti prosessin seuraaviin vaiheisiin.

Téta selvitystd varten koottujen aineisto-
jen pohjalta lainsddddannon prosessin etene-
misen yksityiskohdista ei ole olemassa yhta
yhteistd kokonaisuuskuvausta, joka ottaa
huomioon sekd muodollisjuridisen- ja
poliittisen paitoksenteon. Valtioneuvostossa
lain valmistelun eri vaiheista on omat
kuvaukset, samoin eduskunnalla on erilliset
dokumentoidut menettelytapakuvaukset.
Organisaatiot ovat tehneet nditd kuvauksia
omien tehtdviensd nakokulmasta omiin
tarkoituksiinsa. Lainsdddantoprosessin
sirpaleisuus ja menettelytapojen eroavaisuu-
det johtuvat heikosta kokonaisuuden johta-

misesta ja hallinnasta.

Perusvalmistelu

(Virkatyo)

2a >

3 >4 > 5

2b >

Lainsdadant6d prosessina tulisi késitelld
yhteni selkedsti koordinoituna jatkumona,
joka ei ole yksittdisestd organisaatiosta tai
henkilosta riippuva. Télld tarkoitamme
toimintatapaa, jossa lainvalmistelu ndhdéan
nykyistd enemmaén yhtendisend valtioneu-
voston ja eduskunnan yhteisponnistuksena,
ja vihemmin yksittdisten ministerididen
reviireind. Vaikka lainsdddantoprosessia
tarkasteltaisiin kokonaisuuteena, sithen
sisaltyy aina muodollisjuridinen prosessi ja
tdmain rinnalla kulkeva poliittinen prosessi.
Kuitenkin lainvalmistelun poliittinen pro-
sessi on jadnyt lainsdadantotyon kuvauksissa
ja kehittdmisessd vaihemmalle huomiolla,
vaikka se tulisi ndhdé keskeisend osana
lainsdaddédntotyon johtamista ja sen proses-
sien kehittamista. Kokonaisuutta painottava
ldhestymistapa mahdollistaisi prosessin
kokonaisvaltaisemman kehittdmisen ja eri
tiedon hankinnan tapoja kuin nykytilassa.
Talla hetkelld lainsaddantoprosessin selkein
katkos tapahtuu valtioneuvoston ja eduskun-
nan valill4.

Tiedon rikastamisen ja padtoksenteon
laadun nikokulmasta olennaista olisi, ettd
kaikki tarpeellinen tieto, jota on kéytetty

valtioneuvoston valmisteluvaiheessa, voitai-

Saadoskokoelmassa
julkaistu laki

> 6 > 7 »

Esivalmistelu Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lainvahvis- Taytanté6n-
menettely  valmistelu  neuvoston kasittely taminen pano ja
Perusvalmistelu p&aatdksen- seuranta
(Valmisteluelin) teko

Kuva 7: Muodollisjuridisen lainsaadantoprosessin vaiheet
Lahde: http:/lainvalmistelu.finlex.fi/
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siin siirtdd ja rikastaa prosessin edetessa
saumattomasti hallituksen esitysten siirtyessé
eduskuntaan.

Hyvin monella lainsaddéntéprosessiin
osallistuvalla on intressi ylldpitad organisaa-
tio- ja henkilokeskeistd jarjestelmad, koska
niin sanotuilla tiedon portinvartijoilla on
muihin ndhden enemmaén poliittista valtaa.
Valta muodostuu siité, ettd tiedon portinvar-
tijat ovat asemassa, jossa heiddn kauttaan
virtaa tietoa padtoksentekotilanteeseen.
Henkilo, joka valitsee miti tietoa viedddn
eteenpdin ja miten sitd suodatetaan pystyy
ndin tehdessdan kayttimadn merkittavasti
poliittista valtaa, koska paétokset perustuvat
saatuun tietoon.

Toimintatapa, jossa kaksi erillistd tahoa
hankki tietonsa erikseen, ja jossa valtioneu-
voston valmistelussa valtaosa relevantista
tiedosta on otettu huomioon, vihentda
eduskunnan tiedon kdyton merkitystd. Tama
pétee my0s valiokuntakuulemisiin. Vaikka
valiokuntakuulemisilla on muodollisesti
tarked rooli, mutta kdytannossd sama tieto
on jo siivildity joko valtioneuvostossa tai
eduskuntaryhmissa.

Henkilokeskeiset prosessit eivit ole
hedelmallisid tehokkaan prosessin tai kan-
sanvallan nakokulmasta. Lainsdaddéntopro-
sessi tulisi olla ns. robusti henkildsté riippu-
maton prosessi, joka ei muutu yksittdisten
henkil6iden perusteella, vaan henkil6t
tulevat prosessin osallisiksi ja yhteiskehitta-
jiksi. Muutoin luodaan helposti tilanne, jossa
tieto ei virtaa eteenpiin paatoksentekopro-
sessin mukana ja samaa tietoa tuodaan
useamman kerran prosessin eri vaiheisiin,
mika luo prosessin nakokulmasta hukkaa.

Haastattelujen perusteella eri toimijat
tuntevat oman tyonsd, mutta yksikot ja
organisaatiot ylittdvda prosessikokonaisuutta
ja sithen liittyvid menettelytapoja ei ole
tunnettu. Siten lainsdddéntoprosessin
kokonaisuuden hahmottaminen on nykyisel-
ldan haastavaa eiké prosessilla ole omistajaa.

Lainsdadantoprosessin kehittdmiseltd puut-

tuukin kokonaisvastuu. Kehittdminen koh-
distuu yksittdisiin prosessin vaiheisiin ilman
kokonaisuuden tarkastelua. Koska prosessilta
puuttuu omistaja, prosessin suorituskyvysta,
kuten prosessin mairittelystd, rakentami-
sesta, kdyttamisestd ja parantamisesta koko-
naisuutena ei ole vastuunottajaa.

Tiedon tuottamisen tavan kehittiminen
edellyttdd taustalla olevien prosessien sel-
keyttamistd. T4ta on pyritty kehittdmaan
digitalisoimalla prosessia. Téssa tehtavassd
on tosin otettu ainoastaan ensimmadinen
askel ja edetty eri tahoilla eri aikoihin. Tdma
on johtanut tilanteeseen, ettd prosessitietoa
kirjataan eri tavoin. Yhteisen kirjauspaikan
ja kirjaustavan puuttuminen tekee kokonai-
suuden hallinnan ja kehittdmisen hankalaksi.

Muodollisjuridisen prosessin osalta
kirjaukset ovat kuitenkin olemassa, mutta
poliittisen prosessin osalta tilanne ei aina ole
tama. T4lld hetkelld eduskuntaryhmilld on
omia kotikutoisia jarjestelmid, johon paatok-
set kirjataan. Olisi syytd harkita, mikali
poliittisen paatoksenteon tueksi voisi myos
ulottaa ne jérjestelmait, jotka kehitetdan
muodollisjuridisen paitoksenteon tukemi-
seksi.

Prosessien ja padtoksenteon digitalisointi
el itsessddn ratkaise ongelmia. Tahdn pétee
usein sddnto, ettd digitalisoimalla analogista
prosessia ei ole valttimatté kehitetty itse
prosessia, vaan ldhinni tuodaan ilmi se,
mikéli taustalla olevat prosessit eivit toimi
hyvin. Toisin sanoen, taustalla olevan proses-
sin selkeyttdminen ja tekeminen tarkoituk-
senmukaiseksi, on ensisijaista. Tdméan
jalkeen tuodaan tietotekniset ratkaisut, jotka
tukevat prosessia ja helpottavat padtoksen-
teon seuraamista.

Kirjaamisen puute tuo myos toisen
ongelmallisen ilmién esille. Valtioneuvoston
valmistelu tulee aina tapahtua virkavastuulla
kirjattujen paatdsten perusteella. Etenkin
koronakriisi on tuonut voimakkaasti ilmi
sen, ettd valtioneuvostossa virkamiehet

noudattavat herkasti poliittisia linjauksia,
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vaikka ndistd ei ole kirjattu toimivaltaisen
elimen péatoksid. Poliittisia kirjauksia ei
kirjata samalla tavalla kuin virkamiesvalmis-
teisia padtoksid. Tdhdn asiaan puuttui myos
oikeuskanslerinvirasto paimenkirjeessdan
COVID19-koordinaatioryhmalle 28.4.2020.

Nykyiselladn eri paatoksentekovaiheissa
pédtokset ja kisittelyt kirjataan eri tavoin,
miki vaikeuttaa kokonaisuuden hallintaa
prosessin nakokulmasta. Olisi ensisijaisen
tarkedtd varmistaa, ettd on olemassa yksi
kirjaustapa ja avoin julkinen rajapinta seké
valtioneuvostossa, ettd eduskunnassa. T4l-
16in tietoja voitaisiin yhdistd4 ja lainvalmis-
telun vaiheita seurata yhdesti paikasta.
Vaikka toimintatapa ja yhtendinen seuranta
toteutettaisiin ensisijaisesti eduskunnan ja
valtioneuvoston tarpeita varten, niin se
kannattaisi luoda siten, ettd siind on avoin ja
julkinen rajapinta sekd visualisoinnin mah-
dollistava raportointi, jotta my6s kansalaiset
voisivat seurata halutessaan miten eri lakiesi-
tykset etenevit.

Kehittamisen pohjaksi voisi esimerkiksi
kayttaa valtioneuvoston hankeikkunaa, joka
laajennettaisiin eduskunnan ja valtioneuvos-
ton yhteiseksi lainsddddntoprosessin seuran-
tajarjestelmaksi. Tama edellyttad sité, ettd
hankeikkunaa péivitettdisiin jatkuvasti ja
sithen myos tallennettaisiin tarvittavat
asiakirjat ja paatoksentekoon liittyva tieto,
joka olisi hyddynnettdvissd prosessin jatko-
vaiheissa. Téhén jérjestelmédn voitaisiin
myos tallentaa asiantuntijakuulemisten
osalta seka kirjalliset lausunnot, ettd mah-
dollisesti my0s tallenteet valiokuntien kes-
kusteluista. Télloin jokainen prosessin
osallinen voisi jatkuvasti seurata eri esitysten
valmistelua sekd ennakoida missi vaiheissa
ja miten niihin voi vaikuttaa.

Selvitystd varten tehdyissa haastatteluissa
havaittiin, etté tietoa keratddn usein eri
kohdissa lainsdadantoprosessia, ilman etta se
siirtyy tdysimadraisesti eteenpdin. Esimer-
kiksi moni valiokuntien asiantuntija on ollut

kuultavana jo valtioneuvoston valmisteluvai-

heessa, lausuntokierroksilla tai jo lakihank-
keen aloituksessa. Sama asiantuntija voi
myos olla kuultavana samassa asiassa eri
valiokunnissa eri aikoina. Ei ole mitddn syyta
miksi sama asiantuntijatieto ei olisi kdytdssa
koko lainsdadantoprosessin ajan. Uudet
kuulemiset ja saatu tieto pitdisi tuoda kasitte-
lyyn siten, ettd se rikastaisi jo olemassa
olevaa tietoa. T4lld hetkelld sama tieto
tuodaan prosessin eri vaiheessa uudestaan
eri tahoille. Tdma kuvastaa hyvin sitd, ettd
koko lainsdadéantoprosessia ei kisitelld
yhteni prosessina, jossa on alku ja loppu
vaan valtioneuvostossa tapahtuva ja edus-
kunnassa tapahtuva tyo, ovat selkeésti
erotettu omiksi kokonaisuuksiksi. Voidaan
kysyd, mikili kansanvallan nakokulmasta
olisi parempi, niin miksi lainsdadantoa ei
kasiteltdisi yhtend prosessina, joka olisi
suunnitelmallinen ja jolla olisi alku ja loppu.

Selvityksessd tiedonkayttod tarkasteltiin
myds tiedon vaikuttavuuden kannalta.
Yhtend valiokuntaty6n vaikuttavuuden
mittarina voidaan pitéa sitd, muuttuvatko
hallituksen esitykset eduskuntakasittelyn
aikana. Valiokuntakuulemisten osalta moni
haastateltu kansanedustaja vastasi kysytta-
essd, ettd hallituksen esitykset eivdt muutu
valiokunnassa, vaan hallituspuolueet var-
mistavat sen, ettd muutoksia ei tapahdu
eduskunnassa. Mikili on jotain korjattavaa,
hallituspuolueiden edustajat yleensi neu-
vottelevat keskenaan. Ja mikali muutoksia
tehddédn, ne tehdddn yhdessa ministerin
kanssa, jonka jdlkeen esitykset joko hyvak-
sytddn tai hylatdan. Muutoksen voidaan
tulkita tarkoittavan, ettd valiokuntatydssa
on tullut esiin jotain sellaista, joka muuttaa
sekd hallituspuolueiden ettd ministerin
niakemystd asiasta. Muutokset kertovat
talloin valiokuntien tiedonkayton arvok-
kuudesta kaikkien osapuolten nakokul-
masta. Nykyiselladn hieman yli puolet (n.
53 % aikavalilla 2015-kevit 2020) hallituk-
sen esityksistd hyviksytddn sellaisinaan

ilman muutoksia.
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Kuva 8: Lakiehdotusten reaaliaikaisen etenemisen seurannan mahdollistaisi ajantasaiseen dataan

perustuva tilannehuone.
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Tama voi vaikuttaa luontevalta toiminta- linjauksiin. Toisaalta se vaikuttaa hyvinkin
tavalta Suomessa, jossa on totuttu enemmis- paljon eduskunnan rooliin, mikali se muut-
tohallituksiin ja siihen, ettd hallituspuoluei- tuu lainsaatajastd hallituksen tarkastajaksi
den eduskuntaryhmit sitoutuvat hallituksen sekd tulevaisuuden trendien tunnistajaksi.
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o —— L T
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muutettuna lepdédmaan

Kuva 9: Hallituksen esitysten kasittely eduskunnassa aikaviililla 2015-kevit 2020
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CASE: Lainsaadantoprosessi ja sen toimivuus datan
nakokulmasta

Eduskunnasta ja valtioneuvostosta kootun hallituksen esityksia koskevan datan pohjalta
lainsaadantoprosessin kehittdminen ja siihen liittyvien tietojen hallinta, on edelleen
monilta osin organisaatiokohtaista. Eduskunnalla ja valtioneuvostolla on kaytossaan

eri jarjestelmat lainsaadantoprosessiin liittyvan tiedon hallintaan. Valtioneuvostossa
myds eri ministeridilld on ollut kaytdssaan erilaisia jarjestelmia tietojen hallintaan.
Tietojen saatavuutta valtioneuvostossa on kuitenkin parantanut viime vuosina
asiainhallintajarjestelman (VAHVAN) integrointi Hanke-ikkunaan. Talla hetkelléd kaikki
hallituksen esitykset julkaistaankin Hanke-ikkunassa viimeistéan siina vaiheessa, kun
hallituksen esitys siirtyy eduskunnan kasittelyyn. Valmistelun etenemisen eri vaiheista
seurantatietoa on kuitenkin saatavissa varsin vahan hankeikkunasta.

Lainsaadantoprosessin valmisteluvaiheisiin liittyvat kirjaamiskaytanteet ja julkaistavat
tiedot vaihtelevat eri ministeridittain. Myoskaan kaikkia lainsdadantéhankkeita ei paiviteta
Hanke-ikkunaan sédanndllisesti, joten tietojen oikeellisuuteen ei voida taysin luottaa.
Hanke-ikkunan avoimesta rajapinnasta kootun datan pohjalta ei ole siten mahdollista
esimerkiksi tehda vertailua lainsaadantoprosessin etenemisesta tai hallituksen esitysten
valmistelun kestoista eri ministerididen valilla.

Hallituksen esityksiin liittyvien tunnistetietojen erilaiset kirjaamiskaytanteet vaikeuttavat
erityisesti valtioneuvoston ja eduskunnan tietojen yhdistamisté toisiinsa ja kokonaiskuvan
muodostamista lainsdadantoprosessissa. Siten esimerkiksi lainsdadantoprosessin

eri vaiheiden lapimenoajoista ei saada kaikilta osin tietoa. Siten kokonaiskuvan
muodostaminen lain valmistelun ja paatoksenteon etenemisesta on nykyisellaan
haastavaa.

Valtioneuvostolla on edelleen my0Os useita eri jarjestelmia kdytdssa. Esimerkiksi
lainsdadantdéhankkeisiin liittyvia lausuntopyynndista osa loytyy Hanke-ikkunapalvelusta,
mutta osa on lausuntopalvelu.fi-internetpalvelussa. Kaikista lausuntokierroksista ei
kuitenkaan valttamatta loydy ollenkaan julkista tietoa. Hallituksen esitysten valmisteluun
liittyvista lausuntopyynnoista ei siten ole saatavissa tarkkoja vuosittaisia lukumaaria.

Kun valtioneuvostossa nousee esiin lainsdddantoprosessissa tiedon erilaisista
kirjaamistavoista muodostuvat tiedon laatuongelmat, eduskunnassa sen sijaan hallituksen
esitysten kasittelyn eri vaiheista tiedot kirjataan paaosin tarkasti. Eduskunnalla ei ole
kuitenkaan talla hetkelld kdytettavissa avointa rajapintaa, josta lainsdadéantoprosessia
koskeva tieto, kuten aikaleimat olisivat helposti saatavissa.

Tiedon puute lainsdadantoprosessin eri vaiheiden lapimenoajoista vaikeuttaa paitsi
julkista keskustelua lainsdaddannon valmistelusta, mutta myo6s lainsdadantdoprosessin
kehittamistyota. Kirjaamiskaytanteiden yhtenadistdminen eri ministeridissa ja
eduskunnassa mahdollistaisi paremman lainsaadantoprosessin reaaliaikaisen
etenemisen seurannan seka paatdoksenteon ennakoinnin. Samalla eri toimijoiden
yhteistyd ja tyoprosessit helpottuisivat, kun asiakirjatiedoissa ja dokumentaatiossa
kaytettaisiin yhdenmukaisia menettelytapoja ja kirjaustapoja, kuten esimerkiksi yhteista
maaramuotoista tapaa numeroida ja merkita hallituksen esitykset. Yhtenaiset kirjaukset
avaisivat my&s entistd parempia mahdollisuuksia lainsaadantotydn yhtenaiseen
tilastointiin, arviointiin ja kehittamiseen, seka tata kautta prosessin ja lainsdadantotyon
laadun parantamiseen. Myos kansalaiset ja muut sidosryhmat hyotyisivat
lainsaadantohankkeiden kirjaamisesta ja tiedonkulusta. Laadukkaan kirjaamisen kautta
lainsaadantotyo olisi lapindkyvampaa ja ennakoitavampaa, mika osaltaan voisi vahvistaa
luottamusta lainsaadantdprosessiin.
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Havaintojen pohjalta sujuva prosessi,
jossa nahtdisiin eri lainvalmistelun etenemi-
nen vaiheittain, ja jossa tieto liikkuu paatok-
senteon mukana, edellyttdisi myos valtioneu-
voston ja eduskunnan vilisen pullonkaulan
avaamista. Eduskuntakisittelyn mitoittami-
seksi olisi syytd varmistaa, ettd valiokuntien
jasenille olisi saatavilla tarpeellinen tieto,
jotta eduskuntavaiheen prosessia voitaisiin
mitoittaa tarkoituksenmukaiseksi.

Lainsdadantoprosessia maarittad myos
voimakkaasti prosessin eriytyminen kahteen
eri prosessiin ns. muodollisjuridiseen proses-
siin ja poliittiseen prosessiin (Aula & Kontti-
nen 2020). Tama ilmenee vahvasti siind, ettd
virkaty6 ja kansanedustajien muodollinen
ty6 litkkuvat muodollisjuridisen prosessin
ympidrilld, kun taas poliittinen ty6 hoidetaan,
kun siihen saadaan luotua aikaikkuna.
Lisdksi poliittisen prosessin padtoksid ei
useimmiten kirjata, vaikka se olisi olennaista
paatoksenteon kannalta.

Esimerkiksi hallitusneuvotteluja kdynnis-
tetddn eduskuntaryhmien yhteiselld paatok-
selld, jossa sovitaan hallitusneuvottelujen
tunnusteluvaiheen vetéjésta. Perinteisesti
hallitusneuvottelujen tunnusteluvaiheen
vetdjd valitaan suurimmasta eduskuntaryh-
mastd. Koska kyseessi ei ole muodollisjuridi-
nen pédtos, niin eduskunnan péaatoksiin ei
kuitenkaan kirjata paatostd. Mikali asioista
luodaan poytakirja, niin ne séilytetdan jonkun
eduskuntaryhmain arkistoissa. Vaikka kysei-
nen esimerkki liittyy padtokseen, joka har-
vemmin herdttda ristiriitoja, niin esimerkki
kuvaa tilannetta, jossa kyse on keskeisestd
pédtoksestd, joka tapahtuu muodollisen
paatoksentekotavan ulkopuolella.

Prosessien kehittaimisen niakokulmasta
sellaiset prosessit, joilla ei ole selkeitd toi-
mintatapoja ja joissa paatoksid tehddan
kirjaamattomina, ovat seké haastavia kehit-
tdd, ettd vihentdvit avoimuutta ja sitd kautta
luottamusta jarjestelmaén.

Lainsdddéantoprosessin nykytila on

kokonaisuutena vaikeasti hallittavissa.

Suurimmat pullonkaulat muodostuvat
kokonaisuuden hallinnan puutteesta. Halli-
tusohjelman tavoite jatkuvasti oppivasta
organisaatiosta ei toteudu ilman, ettd luo-
daan yhtenevii toimintatapoja. Olennaista
on myos luoda tyétila, johon voidaan kirjata
eri pddtoksentekovaiheita ja liittdd valmiste-
lun ja padtoksenteon kannalta olennaista
tietoa perusteista, jotta paitoksenteon
kannalta tieto rikastetaan prosessin edetessa.

Selkedsti kirjattu ja johdettu kokonaisuus
mahdollistaa my6s lainsaddantoprosessin
uudelleenarvioinnin ja kehittdmisen. T4ll6in
voidaan varmistaa edellytykset jatkuvalle
oppimiselle.

Koko prosessin kehittiminen edellyttdisi
funktio-/organisaatiorajat ylittdvéa tiimis,
jolloin koko prosessin virtausta ja lapindky-
Vyyttd voitaisiin tarkastella ja kehittdd koko-
naisuutena.

Prosessin parantamista voidaan tehda
monella tavalla: parantamalla eri vaiheisiin
liittyvid yksittdisid proseduureja, kehitta-
mélld lainsdaddéntoprosessissa toimivien
kyvykkyyksid, parantamalla tiedon saata-
vuutta ja kdyttod tai esimerkiksi rakenta-
malla parempia sekd yhtendisid jarjestelmia
tai alustoja prosessin hallintaa seka siind
liikkuvan tiedon hallintaa varten.

Nykyisellddn koko lainsaddantoproses-
silta puuttuu vastuuhenkil6, joka seuraisi ja
koordinoisi lainsdddéntdprosessin virtauksen
monitorointia ja mittaamista, ja siten seuraisi
mm. prosessin lapimenoaikoja, suoritusky-
ky4 ja laatua. Eri toimijat vastaavat omasta
osuudestaan prosessissa, jolloin haasteena on
eri toimijoiden kehittimét omat kéyténteet.
Ei eri toimijoiden vilisten rajaongelmien
ratkaisemiseen eikd rajanylityskdytdnteiden
luomiseen, 16ydy keneltikdan yksittaiseltd
taholta mandaattia. Siten yhteisissa kirjaa-
miskdytanteissd sekd apuvilineiden ja alusto-
jen rakentamisessa tarvittaisiin enemman
yhteisty6td eri prosessin vaiheiden ja niihin

liittyvien toimijoiden valilla.
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Kuva 10: Lain kdsittelyn prosessikuvaus eduskunnassa
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Eduskunnassa nykyinen palvelujérjes-
telmd on luotu tukemaan kansanedustajia
yksil6ina. Kuitenkin eduskuntaryhmien
laajasti kiyttoonottamat kansliamallit ovat
toiminnallaan pystyneet osoittamaan tarkoi-
tuksenmukaisemman tavan tiedon tuottami-
selle. Kansliamallin yksi selked vahvuus
liittyy asiantuntijatiedon jatkuvaan kehitta-
miseen, kun tietyt asiantuntija-avustajat
keskittyvit tiettyihin politiikan lohkoihin.

Haastattelujen valossa ryhmékansliamalli
tuo selkeitd hyotyjd verrattuna henkilokoh-
taiseen avustajamalliin, kun eduskuntaryh-
mien ty6lle voidaan luoda selkeit tukiproses-
sit sekd laajemmin tyydyttda heidén tiedolli-
set tarpeensa. Tamai nikyy erityisesti
opposition eduskuntaryhmille, joilla on
vahemmin avustajia ja pienemmat tiedon-
haun mahdollisuudet ja resurssit kuin
hallituksessa edustetuilla eduskuntaryhmilld.

Eduskunnan palveluijen kannalta olisi
syytd harkita, miten voitaisiin paremmin
palvella esimerkiksi valiokuntia ja eduskun-

taryhmii kollektiiveina sen sijaan, ettd
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keskitytaan yksil6ihin. Suuri osa kansan-
edustajien tydsté tapahtuu kuitenkin oman
eduskuntaryhmin ja puolueen kautta.

Yksi vaihtoehto voisi olla yhdistda edus-
kunnan tietopalvelu ja eduskunnan kirjasto
siten, ettd ne muodostaisivat yhdessa vah-
vemman tiedontuottamis- ja vélittimisorga-
nisaation.

Haastattelujen perusteella valiokunnat
voisivat saada lisahyotyd, mikali niihin
osoitettaisiin lisdd henkiloresursseja. Tama
voitaisiin ratkaista siten, ettd yhdistetysta
tietopalvelu/kirjastosta osoitettaisiin jokai-
seen valiokuntaan tdhin polititkanalaan
erikoistuva henkild, jonka vastuulla olisi
tukea valiokunnan tiedollisia tarpeita. Tama
tukisi osaltaan myo6s valiokunnan muuta
toimintaa siten, ettd valiokuntien vakituiset
viranhaltijat voisivat kohdistaa osan omasta
tyopanoksesta valiokuntatyon ja paatoksen-
tekoprosessin kehittamiselle, kun tiedolliset
tarpeet voitaisiin hoitaa tiedon tuottamiseen

ja vilittdmiseen erikoistuneiden henkildiden

avulla.
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Nykytila

Kuva 11: Oppiva prosessi
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Kansalaisen mahdollisuus

osallistua paitoksenteko-
prosessiin

Kansalaisen nakokulmasta kansaedustajan
tyo nédyttaytyy hyvin etdiseltd. Vaikka kan-
sanedustajat ovat paljon esilld muun muassa
median kautta, niin tdmi ei auta kansalaisia
ymmirtaméidn eduskunnan tyoskentelyd
eikd ndin ollen vaikuttamaan sithen. Edus-
kuntaty6 on muotoutunut erittdin vaikeasti
seurattavaksi ja edustajien seuraaminen
edellyttda useimmiten sellaista tietoa, jota
kansalaisella ei ole.

”Kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus
osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsd kehittimiseen.” Nain
todetaan Perustuslaissa 2§. Tama pykala
voidaan tulkita viittaavan myos siihen, ettd
kansalaisten demokratian ylimpin4 vallan-
kayttajing, pitdisi pystyd ottamaan osaa
padtoksentekoon niin halutessaan.

Osallistumisen oikeus ja kansanvaltaisen
oikeutuksen periaate, jossa kansa voi edellyt-
taa, ettd heiddn asioistaan pddtetdan parhaa-
seen mahdolliseen tietoon perustuen asettaa,
hyvin voimakkaat vaatimukset sekd padtok-
senteon prosessille sekd myds tiedon kay-
tolle.

Nykytilassa kansalaiset ovat paljolti
julkisen keskustelun tiedon varassa. Julkinen
keskustelu kidydain kyllakin usein poliitti-
sesti kiinnostavista aiheista, mutta keskuste-
lun ajankohta ei useimmiten ole paras
mahdollinen, mikali haluaa vaikuttaa paa-
toksenteon lopputulokseen.

Kansanedustajien tyon etiisyys ja myds
vaadittavan tiedon erikoistuminen muodos-
tavat haasteeksi sen, miten voidaan yhdistaa
mahdollisimman hyvi asiantuntijatieto
kansan edustamiseen. Edustajan tyéhon
kuuluu perehtyé lainvalmistelun kokonai-
suuksiin monesta eri ndkokulmasta ja tehda
poliittinen ratkaisu parhaaseen mahdolliseen
tietoon perustuen.

Useimmiten kansalaisella ei ole aikaa
perehtyd olemassa olevaan tietoon eika
varsinkaan seuloa siitd olennaisin tieto. Sitd

paitsi kaikki tieto mika liittyy kulloinkin

valmisteilla olevaan lakiesitykseen ei ole
yhtildisesti saatavilla kansalaisille ja kansan-
edustajille. Esimerkiksi valiokunnissa asian-
tuntijalausunnot ja keskustelut eivit ole
kasittelyn aikana julkisia vaan vasta mietin-
no6n valmistelun jélkeen.

Tdma johtaa tilanteeseen, jossa tiedon
episuhta syvenee ja tekee osallistumisen
lahes mahdottomaksi. Lisaksi timd muodos-
taa helposti tilanteen, jossa kansanedustajat
ovat jo tiedollisesti niin eri asemassa kuin
kansalainen, jolloin my®6s lainvalmistelun
ratkaisujen perustelut muuttuvat hyvin
vaikeasti hahmotettaviksi.

Etenkin vihelidisten ongelmien ja laajo-
jen rakenteellisten poliittisten uudistusten
kasittely, hyotyisivat uusien ndkékulmien ja
uuden tiedon tuomisesta keskusteluun.
Tallainen valistunut kansalaiskeskustelu ei
ole mahdollista, silld hetkelld, jolloin silld
olisi merkitysta.

Kansalaisen niakokulmasta se, ettd paa-
toksenteko on vaikeasti hahmotettavissa sekd
se, ettd kansalaisen ja edustajan valilla
vallitsee niin suuri tiedon epdsuhta, muodos-
taa myd0s tilanteen, jossa kansalaisen yhtey-
denottojen vaikuttavuus jad hyvin vaikeasti
arvioitavaksi.

Poliittisten kysymysten erikoistuneisuu-
den takia kansanedustajien on vaikeaa ottaa
vastaan yleistd poliittista palautetta, joka ei
kiinnity mihinkéan késilld olevaan asiaan.
Toisaalta kansanedustajat voivat ottaa kansa-
laispalautteesta kiinni my6s hyvin aktiivi-
sesti, mikali asia on kansanedustajalle tirked
ja asia koskettaa edustajan omaa vaalipiiria.
Tama tilanne syntyy keskeisesti kansanedus-
tajan tyon henkilokeskeisyyden takia.

Kansalaisen nakokulmasta eduskunta on
yhté aikaa avoin ja suljettu. Selvitystd varten
haastatellut henkil6t tuovat usein esiin, ettei
ulkopuolisten ole helppoa ymmartda edus-
kunnan tyoskentelya. Jo Sitran aiemmin
tekemissd kansanedustajahaastatteluissa on
havaittu, ettd myo6s kansanedustajilla kestaa
pitkddn padstd alkuun eduskunnan toiminta-
tapojen ymmartamisessd. Demokratian

kannalta onkin ongelmallista, ettei kansalai-
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silla ole juurikaan mahdollisuuksia hahmot-
taa eduskunnan lainsdaddantotyon kokonais-

kuvaa.

"No mina pelkaan, etta jos sille ei nopeasti
tehda jotain, sen legitimiteetti katoaa. Et
sitten kun danestdja ei pysty enaa seuraa-
maan, ettd mita téssa talossa tapahtuu,
niin silld alkaa olemaan demokratian kan-
nalta sitten huonoja seurauksia. Se on se

suurin huoli.”

Suurin osa kansan ja edustajan valisesta
yhteydenpidosta tapahtuu kansanedustajien
omien asiantuntijaverkostojen avulla. Haas-
tatellut kansanedustajat saavat runsaasti
yhteydenottoja kansalaisilta ja kansanedusta-
jat ovat eri tavoilla yhteydessd ddnestéjiin.
Suorien yhteydenottojen hyddyntaminen
néahdéin kuitenkin usein vaikeana, koska
palaute keskittyy ongelmien esille tuomiseen.
Kuitenkin kansanedustajat ovat jatkuvasti
yhteydessé kansalaisiin verkostojensa ja eri
vilineiden kautta.

Haastatteluissa korostuu, ettd kansan-
edustajat ovat itse vastuullisia kansalaisyh-
teyden ylldpitdmisestd eika talle ole ole-
massa yhtendisid toimintatapoja. Yhteyden-
pito kansalaisiin my0s tarkoittaa eri asioita

eri kansanedustajille, koska ndmai erikoistu-

vat erilaisiin kysymyksiin ja edustavat
erilaisia vdestonosia. Jatkuva yhteys kansa-
laisiin voikin olla eri arvoista eri kansan-
edustajille.

Kansalaiset eivit ole yhtd tarkedssa
asemassa kaikissa poliittisissa kysymyksissa.
Valtaosa sédtelystd ja politiikanteosta kosket-
taa vain kapeaa kansalaisten joukkoa tai
tiettyjd yhteiskunnallisia toimijoita kerral-
laan. Kansalaisten yhteydenpidon kannalta
on tdrkedd tunnistaa millaisissa tilanteissa
kansanedustajat kdyttévit tietoa, koska
kansalaistiedon tarve ei ole kaikissa tilan-
teissa sama.

Suoran kansalaisyhteyden sijaan kansan-
edustajat kokevat kansalaisyhteiskunnan
huomattavasti tairkeimmaksi tavaksi olla
tietoinen kansalaisten ndkemyksistd. Kansa-
laisjérjestojen erikoistumisen ansiosta
kansanedustajat saavat niiltd kohdennettua
tietoa silloin kun tietoa tarvitaan. Vastaavasti
kansalaisjirjestot tarjoilevat kansanedusta-
jille ja pddtoksentekijoille tietoa helposti
omaksuttavassa muodossa, mika tekee
yhteydenpidosta helppoa.

Eduskunta instituutiona luottaa haastat-
telujen perusteella siihen, ettd kansanedusta-
jat madritelmallisesti tuovat lainsdadanto6n
kansalaisten ndkokulman. Tapa, jolla kansa-

laisten ddni paatoksentekoon tuodaan, on

CASE: Kansalaisaloite on yksi keskeinen tapa tarjota

kansalaisille uusia vaikuttamisen muotoja.

Kansalaisaloite on suosittu ja tunnettu kansalaisten parissa. Eduskunnan

puolella kansalaisaloite ei ole niinkaan suosittu, koska se vie resursseja muusta
paatoksenteosta. Kansalaisaloitteen yksi ero tavalliseen lakivalmisteluun on siing,
ettd kansalaisaloite on eduskunnan oma prosessi eika siihen sisally valtioneuvoston
valmistelua. Koska kansalaisilla harvemmin 8ytyy tarvittavaa lainsaadantéosaamista,
niin kansalaisaloitteet voivat kaatua muodollisjuridisiin pikkuseikkoihin.
Kansalaisaloitteen valmistelua yllapidetaan teknisesti oikeusministeriossa (OM),
mutta valtioneuvoston jarjestelmasta ei siirry tietoa eduskuntaan. Kaytannossa
allekirjoitukset keratdan sahkoisesti OM:n jarjestelmaan, mutta aloitteen

tekijan velvollisuus on toimittaa aloite eduskuntaan. Koska jarjestelma sijaitsee
valtioneuvostossa, oikeusministerio vastaa kansalaisaloitteen valmistelun
kehityksesta, vaikka kyseessa on eduskunnan prosessi. Jarkevinta olisi liittaa
tamankaltaiset jarjestelmat yhteiseen seurantajarjestelmaan, josta tieto siirtyisi
saéhkoisesti valtioneuvoston ja eduskunnan valilla.
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Tasavallan presidentti 40 n 10 n %
Asiantuntija 23 54 n 14 n
Viranomaiset 18 58 n 14 n
Paaministeri 21 1 8 m
Hallitus | 13 a7 24 10 |
Yhdistyneet kansakunnat 10 43 26 n
Eduskunta 8 45 32 n
Tiedotusvilineet, media | 7 47 30 9 |
Yritykset | 5 a5 31
Kansalaiset | 6 38 38 n
Euroopan unioni EU | 7 40 32 m
Oman kotikuntasi paattéjat |4 38 37 m
Ammattiyhdistysliike | 7 33 ' . 30
Puolueet |3 27 48 “

@ Eitainkaan

Erittain paljon Melko paljon . En osaa sanoa Ei kovinkaan paljon S'TRa

Kuva 12: Missd maarin luotat seuraaviin tahoihin? Ldhde: Kyselytutkimus, Kantar TNS 2020.

kansanedustajien ja puolueiden itsensi
vastuulla. Tdman olettaman vuoksi vaikuttaa
haastattelujen perusteella siltd, ettd edus-
kunta instituutiona keskittyy vihdisemmin
kansalaisten roolin vahvistamiseen. Lainsda-
déntoprosessin kannalta kansalaisten osallis-
taminen tapahtuukin ministerioissa lakien
valmistelun yhteydessa.

Osallistuminen ja tiedonkéyttd ovat
voimakkaasti sidoksissa toisiinsa. Avoimuus,
selkedt prosessit ja hyvé tiedonkaytto kehit-
tdminen ja parantaminen vaikuttavat kaikki
suomalaisen demokratian oikeutukseen.
Demokratiaprosessien oikeutusta voidaan
tarkastella kolmen kohdan kautta.

Ensinnikin, samalla kun selvityksessé
kartoitetaan tiedon kéyton kannalta olennai-
simmat tekijét ja prosessit, niin samalla kdy
ilmi my®6s, mitkd ovat kansalaisen reaaliset
osallistumismahdollisuudet sekd kanavat

tarpeiden ja toiveiden esittdmiseen. Ilman

vaikutusta ei ole poliittista valtaa. Néin ollen
oikeutusta tdytyy my0s arvioida prosessien
nakokulmasta. Toisin sanoen, miten kansa-
laisten syotteet voidaan kanavoida poliitti-
seen padtoksentekojérjestelmddn. Tama
edellyttad myds arviointia siitd, miten lapina-
kyvid ja tehokkaita prosessit ovat. Lapindky-
vyys, sekd hyvi ja kattava viestiminen on
olennaista, jotta kaikille osallisille voidaan
lisdtd ymmirrystd kustakin paatoksenteon
tilanteesta. Kun kaikki osalliset padsevit
halutessaan saman tiedon dareen, niin
kansalaisten luottamus jarjestelmad kohtaan
lisddntyy. Viimeisend kohtana oikeutusta
voidaan arvioida tuotosten nakokulmasta.
Eli siitd, miten hyvid paatoksid ja politiikkaa
sekd toimenpiteitd, saadaan aikaiseksi.
Demokratian oikeutusta voidaan ndin
ollen tarkastella siitd nakokulmasta, miten
tarpeet ja toiveet kanavoituvat jarjestelméan

ja milld tavoin jarjestelma pystyy tuottamaan
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pédtoksid, joilla on kansalaisten laaja tuki.
Paitoksentekojarjestelma tulee jirjestad
siten, ettd se pystyy mahdollisimman hyvin
kokomaan yhteen erilaisia ndkemyksid ja
muokkaamaan néistd kdytdnnon politiikkaa
tehokkaalla ja vakuuttavalla tavalla.

Jotta osallistaminen voisi muodostua
luontaiseksi tavaksi toimia, niin on olen-
naista muuttaa ndkokantaa siten, etta kansa-
lainen ei ole paitoksenteon kohde vaan sen
omistaja ja osallinen. Vaikka eduskunta on
parlamentaarisen paitoksenteon keskeisin
pédtoksenteon elin, niin se on aina jatkuvasti
alisteinen kansalle.

Osallistumisen ja tiedon kannalta tima
tarkoittaa sitd, ettd lainsdadantoprosessi
pitdisi jarjestad siten, ettd kansalaisilla ja

muilla halukkailla olisi mahdollisuus seurata

reaaliaikaisesti missd kohdin paétokset
etenevit. Tiedon kannalta olennaista on
pystyd nikemain miti asiantuntijatietoa
kdytetddn ja mahdollisuus osallistua myos
sen rikastamiseen. Tdma4 edellyttad eduskun-
nan ja koko lainsdadantoprosessin toiminta-
tapojen avaamista ja ymmarrettavaksi
tekemistd kansalaisille. Legalistisessa mie-
lessa eduskunnan tyo on télld hetkelld
avointa, mutta kiytanndssa sitéd eivat pysty
seuraamaan kuin vihkiytyneet ammattilaiset.
Selkedt prosessit ja avoimempi tiedon
kaytté mahdollistavat myos edustuksellisen
vaikuttavuuden. Toisin sanoen, kun kansa-
lainen tuo kansanedustajalle omaa kokemus-
tietoaan, niin ldpindkyvyyden ja oikeutuksen
kannalta on tdrkedd, ettd eduskunta myds

pystyy edistimdén asiaa.

Syotteitad

- Mielipiteet
- Tarpeet

- Toiveet

Kanavia
- Aanestys
- Aloitteet
- Palaute

Kansalainen

Prosesseja, joilla syotteet kanavoidaan poliittiseen jarjestelmaan,
muutetaan politiikaksi sek3 kdyttdénotetaan (Throughput) ->
Prosessien lapindkyvyys, tehokkuus, vaikuttavuus...

Kanavia

- Kansanedustajien dashboard
- Avoimet kuulemiset

- Avoin tietoperusta

POLIITTINEN

Hallitus Eduskuntaryhmat

Valmistelu Paatoksenteko

Tuotoksia
- Paatokset
- Tehdyt poliittiset toimenpiteet

Kanavia
- Kokeilut
- Tiedottaminen

Kansalainen

MUODOLLIS-JURIDINEN

Kuva 13: Demokratiaprosessien oikeutuksen arviointi

Valtioneuvosto Eduskunta Presidentti




41
SITRAN SELVITYKSIA 172 — MITEN TIETOA KAYTETAAN PAATOKSENTEOSSA?

4 Tiedon kayton haasteita
ja ratkaisumalleja

Tiedon kayton haasteita ja ratkaisumalleja

Eduskunnan omat tiedontuottamisen palvelut on ensi sijassa
kohdennettu palvelemaan kansanedustajia yksiloina. Tama
on johtanut tilanteeseen, jossa toimintatavat ja tiedon
kayton mahdollisuudet ovat muuttuneet hyvin voimakkaasti
henkilokeskeisiksi. Hyva tietopohjainen paatoksenteko
edellyttaisi prosesseja, jotka eivat vaihtele niihin osallistuvien
ihmisten perusteella. Tama mahdollistaisi myos eduskunnan
organisaation kehittamisen jatkuvan oppimisen periaatteen
mukaiseksi.
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Toimintatavat

Lainsdadéantoprosessin kokonaisuuden
johtaminen ja valiokuntien yhteisien tiedon-
kéyton toimintamallien luominen mahdollis-
taa paremman asiantuntijatiedon hyédynta-
misen. Parempi kokonaiskuva, selkeammiit
kéytannot asiantuntijatiedon hyodyntami-
sessd parantaisivat myos paitoksentekoa
demokraattisen tehokkuuden nidkokulmasta.

Tama edellyttad uutta toimintatapaa ja
pédtoksentekokulttuuria tilanteessa, jossa
tiedonhankintaan liittyvien kysymyksien
ajatellaan olevan kansanedustajien vastuulla
eikd eduskunnan instituutionaalisen vastuun
alaista toimintaa.

Sitran aikaisemmassa selvityksessa kavi
ilmi, ettd tiedonhankintaan liittyvd ongelma
on kansanedustajien ajankaytto. Eduskun-
nassa keskitytdan padosin muodollisjuridi-
seen padtoksentekoon, jolloin kansaedusta-
jien kalenterit tayttyvit paivalla padosin
valiokunta- ja taysistuntotyolla. Paatoksen-
teon prosesseja parantamalla voidaan paran-
taa ajankéyttod ja vapauttaa osa kansaedusta-
jien kalentereista myds muuhun toimintaan
kuin valiokunnassa istumiseen.

Nykyinen tapa missé prosessit ovat
kaikki samanlaisia lakiesitysten koosta tai
poliittisesta kiinnostuksesta riippumatta,
kuormittaa kaikki osapuolia turhaan. Ns.
rutiininomaiset esitykset kannattaa mitoittaa
pienemmain prosessin mukaisesti, jolloin
voidaan varmistaa isompien ja poliittisesti
merkittavimpien lakiesitysten kisittelya
tavalla, joka vastaa nédiden tietotarpeita.
Olennaista on se, ettéd vihelidisille ongelmille
luodaan keskusteleva prosessi, joka kisittelee
asiaa mahdollisimman monesta nakokul-
masta.

Yhteinen prosessi, jossa tieto rikastuu
prosessin edetessd, ja jossa kansanedustajilla
mahdollisuus paésta aikaisemmassa vai-
heessa mukaan paitoksentekoon, varmistaisi
myos sen, ettd samaa tietoa ei tarvitse etsid
yhé uudelleen ja asiantuntijoita kuullaan
oikealla hetkelld.

Eduskunnan ty6én kokonaisuudessa
kannattaa my6s ennakkoluulottomasti
miettid, mikéli esimerkiksi valiokuntien
kokouksia ja istuntoja voitaisiin aikatauluttaa
eri tavalla. Yksi vaihtoehto voisi olla erottaa
istunnot ja valiokunnat eri péiville tai eri
viikoille.

Eduskunnan omat tiedon tuottamisen
palvelut on haastattelujen perusteella koh-
dennettu ensi- sijassa palvelemaan kansan-
edustajia yksiloind. Tam4 on johtanut tilan-
teeseen, jossa toimintatavat ja tiedon kiyton
mahdollisuudet ovat muuttuneet hyvin
voimakkaasti henkilokeskeisiksi. Tietoa
kaytetddn ja padtoksentekoprosesseja seura-
taan, mutta tiedon hankinta ja paatoksen-
teon tietotuki ei ole kiinted tai automaattinen
osa muodollisjuridista prosessia tai sen eri
vaiheita, vaan tiedon kaytto riippuu 1dhto-
kohtaisesti henkilostd. Eduskuntaryhmissa
tyostetddn parhaillaan ryhmiépalveluja ja yksi
suuntaus olisi jarjestdd ne siten, ettd kaikki
tietopalveluun tulevat pyynnét tulisi ryhmi-
kanslioiden kautta.

Henkiloriippuvainen toimintatapa
kasitelld tietoa ja prosesseja on verrattain
haavoittuva tapa etenkin, kun kysymyksess
on eduskunta, missa paatoksentekijat tai
ainakin osa vaihtuu neljan vuoden vilein.
Hyva tietopohjainen paatoksenteko edellyt-
taisi robusteja prosesseja, jotka eivit vaihtele
niihin osallistuvien ihmisten perusteella,
vaan niitd muutetaan ja kehitetddn lainsaa-
déantoprosessissa tarkoituksenmukaisesti
kansanvaltaisuuden ja tehokkuuden perus-
teella.

Robustit prosessit tiedonkéytolle mah-
dollistaisivat my6s paremmin eduskunnan
oman kehitystyon, koska koko organisaatio
voitaisiin rakentaa jatkuvasti oppivan organi-
saation periaatteen mukaisesti. Tama edellyt-
tdisi resurssien osoittamista jatkuvalle kehi-
tystyolle, jotta ongelmat ja pullonkaulat
voitaisiin tunnistaa mahdollisimman tarkoi-
tuksenmukaisesti ja oikea-aikaisesti. Jatkuva

oppiminen edellyttdisi myds sité, ettd osa
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"Avoimuuden lisGdminen
valiokuntien tyohdn voisi myos
lisatd ymmarrysta paatdksentekoa
kohtaan.”

viranhaltijoiden tydajasta kohdistettaisiin
oman tyon ja prosessin yhteiseen kehittdmi-
seen.

Yksilokeskeisyys ja valiokuntien hieman
toisistaan eroavat toimintatavat muodostavat
myo6s ongelman siitd ndkokulmasta, ettd
kokonaisuutta on ddrimmaisen hankala
johtaa. Tdma taas vie vallankdyton nakokul-
masta siihen, ettd valta keskittyy ns. tiedon ja
tiedonkdyton portinvartijoille. Aikaisempien
selvitysten pohjalta voidaan myos todeta,
ettd kansanedustajilla ei ole aikaa perehtya
kunnolla kisiteltdviin asioihin. Selkeit,
tarkoituksenmukaiset ja yhtenevéiset proses-
sit mahdollistaisivat kansanedustajien keski-
ndisen vallan tasausta, viahentamalla ns.
tiedon portinvartijailmiota. Ilmiolla tarkoite-
taan sitd, ettd henkiloperusteisessa tiedon
tuottamisjérjestelmassd paatoksenteossa
kaytettava tieto virtaa tiettyjen henkil6iden
kautta. Paremmat ja selkedimmat prosessit
voisivat osaltaan my6s mahdollistaa kansan-
edustajien tarkoituksenmukaisemman
ajankdyton, kun lakiesityksid voitaisiin
kasitelld eri tavoin, ratkaistavan ongelman
luonteen mukaan.

Henkilokeskeinen padtoksenteko myds
siirtad valtaa osittain eduskunnan ulkopuo-
lelle, koska timéd mahdollistaa ulkopuolisten
toimijoiden, kuten tydmarkkinajérjestdjen,
vaikuttajaviestintddn erikoistuneiden toimis-
tojen sekd muiden lobbareiden vaikuttamisen.
Tamd johtuu siitd, ettd omien tarkoitusperien
edistdminen voidaan hoitaa helpommin
virallisen prosessin ulkopuolella, kunhan
tunnistetaan tiedon ja vallankdyton portinvar-
tijat. Avoimet, selkedt, robustit prosessit eivit
poista vaikuttamisen mahdollisuuksia, mutta
ne takaisivat samat lihtokohdat kaikille seka

tekisivat vaikuttamisen avoimemmaksi.

Selkeit ja avoimemmat prosessit edistéisivit
taten myos ymmarrystd siitd, kuka vaikuttaa
missakin vaiheessa ja miten, meité kaikkia
koskevaan paitoksiin. Demokratian kannalta
tamd olisi selked edistysaskel, koska se edis-
tdisi yhtéldisen osallistumisen periaatetta, jota
voidaan pitdd yhtena keskeisimpani demo-
kratian periaatteena.

Suuri osa kansanedustajien tyajasta
liittyy valiokuntatyohon. Kuten aikaisemmin
mainittiin, niin valiokunnan tulisi laajentaa
omaa virallista padtoksentekotapaa siten, ettd
my0s toimintatavat kuuluisivat sithen. Toisin
sanoen valiokunnan tulisi pattaa toiminta-
vasta eikd vaan keskustella siitd. Toimintata-
pojen valinta tapahtuisi ongelmien laajuuden
mukaan, ja késittelytapa ja -aika tulisi mitoit-
taa sen perusteella. Tdma mahdollistaisi
my0s valiokuntien kokouskéytanteiden
uudistamista ja esimerkiksi asiantuntijakuu-
lemisten virtaviivaistamista. Mikali asiantun-
tijat tuovat saman tiedon kahteen kertaan
eikd tieto esimerkiksi siirry prosessin ede-
tessd seuraavaan vaiheeseen luontevasti, niin
voidaan kyseenalaistaa ndiden tarkoituksen-
mukaisuutta.

Avoimuuden lisdédminen valiokuntien
tyohon voisi myos lisatd ymmarrystd paatok-
sentekoa kohtaan ja myds varmistaisi parem-
man osallistamisen mahdollisuuden. Nykyi-
nen malli, joka on tdysin suljettu, johtaa
ldhinna tilanteeseen, jossa uusien ndkokul-
mien ja tiedon tuominen ulkopuolelta
valiokuntiin on mahdotonta. Lisaksi tima
tekee kansalaisten oikea-aikaisen osallistu-
misen mahdottomaksi, koska esimerkiksi
valiokunnan ty6sté saa tietoa vasta kun se on
valmis, jolloin osallistuminen on mydhiista.
Valiokuntien tyoskentely on siten puhtaasti
edustuksellista ja sidosryhmiin perustuvaa
sen sijaan, ettd kansalaiset voisivat osallistua
sithen julkisen keskustelun ja kansanedusta-
jiin vaikuttamisen kautta.

Moni edustaja kokee my®s, ettd valio-
kuntien ty6 on hyva pitdd suljettuna, koska

se mahdollistaa avoimen keskustelun edusta-
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jien vililld. Suuri osa valiokuntien kokouk-
sista muodostuu kuulemisista eikd niissa
talloin useimmiten kdyda tarkeitd neuvotte-
luita. My0s aikaisempien selvitysten perus-
teella kansanedustajat siirtyvit kokouksista
toiseen tiuhaan, jolloin neuvotteluille ei
useimmiten ole aikaa.

Monet kansanedustajat kertoivat, ettd
usein eduskuntaryhmien valiokuntavastaavat
kayvit varsinaiset neuvottelut suoraan
valiokunnan puheenjohtajan kanssa sen
sijaan, ettd ne kéytaisiin valiokuntien
kokouksissa. Tdssd erot eri valiokuntien
vilissd on suuria ja valiokuntien puheenjoh-
tajilla on merkittava rooli toimintatapojen
suhteen. Kuitenkin timi tukee ajatusta, ettd
valiokuntien kokouksissa ei kdyda kovinkaan
merkittdvaa poliittista keskustelua. Pdinvas-
toin haastattelujen perusteella valiokuntien
tyostd puhutaan julkisuudesta tavalla, joka ei
vastaa niiden todellista painoarvoa.

Mikaéli on niin, ettd valiokunnissa pidét-
taydytadn tiukasti hallituksen esityksessa
eikd lausuntoihin tule juuri hallituksen
esityksiin vaikuttavia kirjauksia, silloin
voidaan perustellusti kysyd minka takia
valiokuntien tyo ei voisi olla avoimempaa,
kun sielld ei tapahdu lainvalmistelun kan-
nalta lopputulokseen vaikuttavaa merkitta-
vad poliittista keskustelua. Toisaalta rele-
vantti kysymys on myos, miten nykyinen
valiokuntien toimintatapa voisi uudistua
siten, ettd se palvelisi paremmin eduskunnan
asemaa ylimpini lainsdddantoelimend.

Valiokuntien suljettua luonnetta perus-
tellaan usein silld, ettd avoimuus tekisi
laaja-alaisen poliittisen keskustelun mahdot-
tomaksi, kun valiokunnissa esitetyt kannat
olisivat kaikkien arvioitavissa. Haastattelujen
perusteella valiokunnissa ei tapahdu niin
merkittavaa poliittista kannanmuodostusta,
joka perustelisi niiden ei avointa luonnetta.
Avoimempi toimintatapa sen sijaan mahdol-
listaisi oikea-aikaisen osallistumisen ja myos
tekisi eduskunnan tydstd ymmérrettavam-
main, kun kansalaiset voisivat seurata parem-

min heitéd koskevaa paiatoksentekoa. Haas-

tattelujen perusteella voidaan pdityé tarkas-
telemaan valiokuntien eri osioiden
avoimuutta alla kuvatulla tavalla.

Avoimuuden lisddmistd voidaan kisitelld
siten, ettd esimerkiksi asiantuntijakuulemiset
voisivat olla avoimia, jonka jilkeen valiokun-
nan jasenten viliset keskustelut tapahtuisivat
suljettujen ovien takana.

Vaikka perustuslain mukaan valiokunta-
ty6 on suljettua, niin siind todetaan myos,
ettd valiokunnalla on oikeus poiketa tastd
kuulemisten osalta. Ja vaikka valiokuntien
kokoukset ovat perustuslain mukaan suljet-
tuja, niin valiokunnilla on silti taysi vapaus
jdrjestdd toimintaa, jotka eivit ole perustus-
lain tarkoittamien virallisia valiokuntien
kokouksia, joihin perustuslain kohta sulkeu-
tuneisuudesta ei pade.

Avoimuuden ja ldpindkyvyyden kannalta
paras tapa olisi kisitelld asioita avoimemmin
siten, ettd kuulemiset olisivat avoimia.
Erikseen voisi arvioida, mikali myo6s valio-
kunnan jdsentenviliset keskustelut voisivat
olla ainakin osin avoimia. Tam4 voisi olla
demokratian kannalta suotavaa koska se
vahentiisi ilmi6td, jossa kansanedustajat
ottavat osaa julkiseen keskusteluun eri

viestilld kuin valiokunnan keskustelussa.

Rakenteellisia haasteita

Kuten haastatteluissa on kdynyt ilmi niin
tiedonkéyton tilanteet ovat hajanaisia sekd
alati muuttuvia. Tdma4 johtuu osittain henki-
16perusteisesta padtoksenteosta, ettd proses-
sin kokonaisjohtamisen puutteesta. Tama
tekee jdrjestelmallisen tiedonkdyton ja sen
kehittamisen vaikeaksi, liki mahdottomaksi.

Lahtokohta tulee olla se, ettd mahdollis-
tetaan kaikille padtoksenteossa mukana
oleville padsy saman tiedon dédreen. Tama
edellyttad ensi kddessd prosessien kokonais-
johtamista sekd padtoksenteon edistymisen
kirjaamista.

Koska eduskunta on paitoksenteon
kannalta ylin muodollinen paitoksentekoe-

lin, niin epésuhta hallituksen ja opposition
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vilisen tiedon kdyton mahdollisuuksien
vililld on korjattava. Tama voitaisiin tehda
parantamalla lainvalmistelun avoimuutta
sekd ennakoitavuutta. Lisaksi sekd hallitus-
puolueiden, ettd opposition kansanedustajat
voisi padstd aikaisemmassa vaiheessa
mukaan seuraamaan lakien valmistelua.
Tama mahdollistaisi my6s valiokuntien
arvioinnin lain siséll6llisestd haastavuudesta
ja poliittisesta merkityksestd, jolloin ksittely
eduskunnassa voitaisiin mitoittaa sen mukai-
sesti.

Vaalikausittain vaihtuva mahdollisuus
pédstd hallitukseen ja samalla paremman
tiedon ddreen palvelee ehka puolueiden omia
poliittisia tarkoitusperid, mutta ei paranna
padtoksentekoa. Paatoksenteko ja tiedon-
kaytto taytyy jarjestad siten, ettd se palvelee
ensisijaisesti kansanvaltaa ja tastd ndkokul-
masta kokonaisuutta ja hyvaa tietopohjaista
paatoksentekoa.

Eduskunta voisi myos olla se taho, joka
varmistaa ja mahdollistaa kaikille osallisille
péddsyn samaan laadukkaaseen tietoon ja téta
tukevan hyvin tietoinfrastruktuurin. Nyky-
hetkelld eduskunnan tietoinfrastruktuurin
puutteet on johtanut siihen, ettd puolueet ja
eduskuntaryhmit etsivdt omia ratkaisuja
tdman korjaamisesta muualta.

Eduskuntaryhmien kansliat ovat myds
keskeisessd asemassa tiedon tuottamisen
ndkokulmasta. Télloin eduskunnan tiedon-
kayton infrastruktuurissa kannattaa ottaa
huomioon eduskuntaryhmien kansliat
tiedontuottajina. Tama erotuksena nykyhet-
keen, jossa eduskunnan tiedontuottaminen
palvelee yksittiisia kansanedustajia. Tama
tuottaa myos tilanteen, jossa eri ryhmien
tietovarannot voivat poiketa merkittavisti

toisistaan, joka taas heikentdd demokraattista

"Kaikille laadukkaan tietopohjan
varmistaminen luo pohjan
laadukkaalle lainsaaddntotyolle.”

keskustelua ja tietopohjaisen padtoksenteon
mahdollisuutta.

Eduskunnan kirjasto ja tietopalvelu
voitaisiin uudelleen jarjestdd siten, ettd ne
yhdessé vastaisivat valiokuntien ja eduskun-
taryhmien tietotarpeisiin. T4ll6in voitaisiin
varmistaa se, ettd kaikki edustajat toimivat
saman korkealaatuisen tiedon perusteella.
Samalla voitaisiin esimerkiksi osoittaa
uudesta tieto-organisaatiosta suoraan virka-
miehid toimimaan tiettyjen valiokuntien
tukena, jolloin asiantuntijuus paranisi ja
valiokuntien virkamiehille voitaisiin kohdis-
taa aikaa valiokuntatyon ja paatoksenteko-
prosessin kehittdmiseksi tarkoituksenmukai-

semmaksi.

Tietotekniikka ja tulevaisuus

Tulevaisuuden paatoksenteon ja etenkin
tietopohjaisen péadtoksenteon kannalta on
olennaista, ettd padtoksentekotapa ja toimin-
takulttuuri vastaavat jatkuvasti seuraaviin
haasteisiin.

Ensinndkin on tirkedtd maarittad ketkd
ovat padtoksenteon kannalta osallisia. Tama
on olennaista sen takia, ettd tietoa ja paatok-
sentekoa ei endd voida kuvata hierarkkisena
jarjestelmand, jossa padtoksenteko etenee
yhta tiettyd polkua pitkin ja paittyy muodol-
liseen paitokseen.

Padtoksenteko muodostuu enemmin
verkostomaisena péaatoksentekojdrjestel-
mand, jossa eri kohdissa tai pisteissd tehddan
paatoksid. Maarittamalla keiden pitéisi olla
osallisia padtoksentekoprosessissa, voidaan
myos kehittdd padtoksenteko ja tiedontuotta-
mistapa, joka palvelee kaikkia prosessin
osallisia.

Suomen pitdd pyrkid olemaan valtiona
sekd kansanvaltaisen, ettd tietopohjaisen
péaatoksenteon kiarkimaa. Tall6in pdatoksen-
tekoprosessin kannalta voidaan pitdd ohjaa-
vina tekijoina sitd, ettd kaikki ovat potentiaa-
lisesti osallisia johon paatokset vaikuttavat
sekd sitd, ettd kaikki halukkaat voivat osallis-

tua paatoksentekoon yhtildisesti.



tiedon kayttoon.

SITRAN SELVITYKSIA 172 — MITEN TIETOA KAYTETAAN PAATOKSENTEOSSA?

Demokraattisen paatoksenteon kannalta
sekd viimekdden hyviksymispditos on poliit-
tisesti yhtd tdrked kuin itse ongelman méarit-
tely. Téstd syystd on tarkeitd, ettd sekd kan-
sanedustajilla, ettd kansalaisilla taytyy olla
paremmat edellytykset osallistumiseen jo
lakiesitysten valmisteluvaiheeseen. Taméan
toteuttamisen kannalta keskeisintd on avoi-
muus. Kaikilla osallisilla téytyy olla mahdolli-
suus seurata miten ja missd vaiheessa paatok-
senteko etenee seka sithen mihin tietoon
pédtoksenteko perustuu ja halutessaan osallis-
tua tdhén tiedon rikastamisprosessiin.

Valiokuntien kannattaisi tulevaisuudessa
kokeilla paatoksentekotapaa, jossa jasenet
yhdessi laatisivat mietinnon alusta loppuun
valiokunnan tapaamisessa. Tietotekniikka
tarjoaa jo mahdollisuudet erilaisiin yhteis-
kayttotiloihin sekd myos erityyppisen tiedon
ndyttaimiseen samanaikaisesti. Parhaimmassa
tapauksessa péadstiisiin eroon siita tilan-
teesta, jossa valiokunnissa hallituspuolueiden

edustajat sitoutuvat jo etukdteen puolusta-

Kuva 14: Kansanedustajien yksilollisesta ja sattumanvaraisesta tiedonkadytosta tulisi pyrkia yhteiseen

maan esitystd sellaisenaan ja oppositio sen
kaatamiseen. Tdma my0s vahvistaisi edus-
kunnan asemaa tirkeimpéné paitoksenteko-
tahona suhteessa valtioneuvostoon.

Ne etityokdytannot, jotka otettiin kayt-
t6on koronapandemian aikana, tulisi vakiin-
nuttaa myos ns. normaalioloissa kaytetta-
viksi. Tama ei ole pelkistdan tehokkuusky-
symys vaan liittyy voimakkaasti myos itse
demokraattiseen osallistumiseen. Esimer-
kiksi kansanedustajat, joilla on pienié lapsia
voivat osallistua paremmin eduskunnan
tyohon, mikali etatydyhteydet ja -mahdolli-
suudet ovat kdytossd. Tama tekee eduskun-
nan tyon myds houkuttelevammaksi pienten
lasten vanhemmille, joka taas voi omalta
osaltaan mahdollistaa laajemman osallistu-
misen ja eduskunnan muuttumisen moni-
naisemmaksi.

Tietotekniikan kaytto ja hydodyntdminen
padtoksenteossa tarkoittaa haastattelujen
perusteella Idhinnd Googlen hakukoneen

kayttod. Kayttdjat ovat harvoin ottaneet

lllatliil
T4l
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huomioon sen, ettd algoritmit maarittavat
hyvinkin paljon hakutuloksia ja ndin ollen
myos paitoksentekoa.

Talla hetkelld on olemassa monia tehok-
kaita tapoja varmistaa yhteista hyvaa tietoa
pédtoksentekoa varten. Teknologia ei kuiten-
kaan yksin ole ratkaisu kokonaisuuden
ongelmaan, vaan teknologian kiyton lisdarvo
realisoituu lahinnd, mikali tietohallinto ja
paatoksentekoprosessit ovat selkeitd ja
tarkoituksenmukaisia.

Talld hetkelld eri toimijat kirjaavat eri
tavoin paitoksenteon etenemisen tilannetta,
joka tekee yhteisen tietotekniikan hyédynta-
missé ldhes mahdottomaksi. Sama ongelma
toistuu, kun eri paatoksenteon toimijat ja
valiokunnat noudattavat omia toimintata-
poja padtoksenteossa. Lainsdddantoprosessi
tulisikin ndhda kokonaisuutena, jossa on
alku ja loppu, vaikka eri vaiheessa lakiesityk-
set kulkevat eri organisaatioiden lavitse.
Tiedon niakoékulmasta prosessi on epdonnis-
tunut, mikali samaa tietoa, joka on kertaal-
leen tuotu prosessiin, joudutaan hakemaan
uudelleen my6hemmaéssé vaiheessa. Toisin
sanoen tiedon tulisi koko prosessin ajan
rikastua ja parantua.

Tieto siitd missd vaiheessa jokin esitys
etenee, tulisi kirjata yhden tavan mukaisesti,
jolloin voidaan myos hyodyntdd teknologiaa
paremman tiedon ja avoimuuden parantami-
seksi.

Tiedon kdyton avoimuuden ja myds
kansallisen turvallisuuden nakokulmasta
olisi jarkevad perustaa yksi valtakunnallinen
tiedonhakemiseen liittyvi jarjestelmd, johon
kaikki tiedontuottajaorganisaatiot voisivat
liittyd. Tama jarjestelmd tukisi kaikkea
julkista paatoksentekoa ja hyodyttdisi myds
yksityissektorin toiminnan kehittdmistd. Kun
tiedon hakemisen algoritmi olisi omissa
kasissd, niin silloin voidaan aina olla varmoja
milld tavoin ja milld perusteella tietoa saa-
daan paitoksentekoon.

Hakukoneen liséksi tiedonhakemisen

kannalta kannattaisi my6s varmistaa hyvit

tekodlyd kayttavat analysointityokalut, jotka
mahdollistaisivat sekd hyvid kokonaisvaltai-
sia ja jatkuvia reaaliaikaisia tilannekuvia ja

eri tulevaisuuden skenaarioiden arvioimista.

Nykypéivand suurimmat haasteet eivit
liity tiedon médérdédn vaan olennaisen tiedon
seulomiseen ja timén tuomiseen ymmarret-
tavalld tavalla paatoksentekoon. Tétd tyota
olisi syytéd helpottaa uusimman teknologian
kaytolla. Tieto on télla hetkelld hyvin sirpa-
loitunutta ja yhteisen tiedonhakuun mahdol-
listavan sovelluksen kaytto voisi myos toimia
tiedon eheyttdjanad ja varmistaisi kaikkien
pédsyn saman tiedon déreen.

Nykyisen lainsdddantoprosessin tietotek-
ninen tuki on eriytynyt, kun eri toimijat ovat
kehittdneet omia jarjestelmid. Valtioneuvos-
tolla ja eduskunnalla on omat tietojérjestel-
mit, jotka eivit keskustele keskendan. Myos
eri ministeri6illd on ollut kdytossa eri jarjes-
telmid. Jarjestelmien kdytt6d on viime vuo-
sina yhtendistetty, mutta eri ministeri6illd on
erilaisia kirjaamiskéytédnteitd eiké siten
kirjaaminen ole yhtendistd. Eduskunnan
osalta ei pystytd ennakoimaan lainvalmiste-
lun etenemistd, koska ministeriot eivét kirjaa
valmistelun eri vaiheita jarjestelmiin.

Nykyisten ja tulevaisuuden tietoteknisten
sovellusten edellytys on tietohallinnon saatta-
minen nykyaikaiseksi. Prosessitiedon yhtendi-
sen kirjaamistavan puuttuminen tekee uusien
tehokkaampien tietoteknisten sovellusten
kayttoonottamisen mahdottomaksi.

Tiedonkayton kannalta olisi olennaista,
ettd olisi tarjolla yhteisesti yllapidetty tyotila,
jossa 10ytyisi kaikkien lakiesitysten ksittely-
tiedot ja asiantuntijakuulemiset. Tama
mahdollistaisi tiedon rikastamisen prosessin
edetessd, kun asioihin liittyva tietoa ei
tuotaisi késittelyyn yha uudelleen, vaan
olemassa olevaa tietoa rikastetaan.

Asiantuntijatiedon kannalta olisi syytéd
ottaa kayttoon uusia ratkaisuja kuten etélait-
teistoja ja videolaitteita. T4lld voitaisi mah-
dollistaa asiantuntijakuulemisten kannalta

tehokkaampi ajankaytto seka voitaisiin myds
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halutessa mahdollistaa avoimia kuulemisti-
laisuuksia tietotekniikkaa hyodyntden.
Etakuulemiset eivit ole vain muodollinen
kysymys, vaan niilld on suora vaikutus
kuulemisten sisdltoon: etdnd voidaan kuulla
ulkomaisia asiantuntijoita ja ei-padkaupun-
kiseudulla asuvia asiantuntijoita. Lisdksi
kuulemisissa eivit endd tulisi budjettirajoit-
teet vastaan, kun ne voidaan jérjestda resurs-
sitehokkaammin.

Paitoksenteon tueksi voitaisiin myds
tuottaa reaaliaikaisesti ja asiakohtaisesti
péivittyvid sahkoisid poytikirjoja, jossa
voitaisiin linkittdd poytékirjan kohdat
kasiteltaviin kohtiin. Ndin poistuisi erillisten
poytékirjojen etsimisen tarve.

Kuten aikaisemmin on mainittu, edus-
kunnassa merkittdvin tiedonhaun sovellus
on googlen hakukone. Jotta tapa tuottaa ja
etsid tietoa olisi avoimempaa ja myos kansal-
lisesti omissa kasissd, olisi syytd mahdollistaa
yksi yhteinen tekodlya kiyttéva tiedonhaku-
jarjestelmd, joka palvelisi sekd, julkisen
sektorin tietopohjaista paatoksentekoa,
yliopistojen tutkimustarpeita sekd myds
yksityisen sektorin intresseja.

Tama varmistaisi kaikkien lainsdadantop-
rosessiin osallistuvien henkiléiden yhteisen
riittdvén tietopohjan, jolloin politiikkaa ei
tehtdisi rajallisella tiedolla ja sen panttaami-
sella vaan perustelemalla omaa arvopohjaista
néikemystd. Yhteinen tietopohja ja mahdolli-
suus tiedon rikastamiseen on edellytys toimi-
vaan deliberaatioon. On huomattava, ettd
yhteinen tietopohja ei tarkoita sitd, ettd
tarjolla olisi ainoastaan yksi perusteltu nake-
mys vaan kompleksisten ongelmien luontee-
seen kuuluu olennaisesti se, ettd olemassa

olevalla tiedolla voidaan perustella monia eri

nakemyksid. Toisin sanoen yhteinen tieto-
pohja ei vahvista konsensushakuisuutta.

Koska eduskunnan tyd liittyy lisaksi
tulevaisuudessa hyvin paljon tilannekuvien
luontiin, niin nykyisten kompleksisten ongel-
mien maailmassa olisi syytd ottaa kiyttoon
mahdollisimman edistynyttd data-analytiik-
kaa ja tekodlyd ilmiopohjaisten ja jatkuvasti
péivittyvien tilannekuvien laadintaan.

Sitran selvityksessd "Kohti jatkuvaa
tilannekuvaa” kuvataan hyvin sitd, miten
edistyneelld data-analytiikalla voidaan syrjayt-
tdd raskaita raportointikdytantojd ja mahdol-
listaa hallinnonrajojen ylittavi tilannekuvia.
Reaaliaikaisen tiedon kerddmiselld ja jalosta-
misella mahdollistetaan asioiden jatkuvaa
havainnointia ja analysointia. Liséksi jarjestel-
mit sopeutuvat verkostomaiseen hajautettuun
paitoksentekoon tavalla, joka silti mahdollis-
taa kokonaisuuden ohjaamista.

Tietotekniikan kaytt6onotto mahdollis-
taisi selkedmmin seurattavien paatoksenteko-
prosessien ja paremman tiedonkayton liséksi
myo6s kayttoonottovaiheen jalkeisen ihmis-
tyon resurssien kohdistamisen tarkoituksen-
mukaisemman kéyton.

Tulevaisuudessa eri tekoélyd hyodyntéavit
sovellukset tulevat olemaan yha tiarkedmpia
tiedon hakemiseen ja tuottamiseen. Valtion
kannattaisi laatia kunnianhimoinen teknolo-
giaan ja tekodlyyn liittyva strategia, joka
varmistaa sen, ettd Suomi korkean teknolo-
gian maana myds soveltaa uusinta teknologiaa
péadtoksenteossa.

Keskeisin ohjaava periaate ei kuitenkaan
koskaan ole teknologiset sovellukset vaan
kansanvaltaisuus, jota voidaan tukea avoimilla
ja selkeilld prosesseilla hyodyntden uusinta

tietoteknologiaa.

"Nykyisten kompleksisten ongelmien maailmassa
olisi syyta ottaa kayttdédn mahdollisimman
edistynyttd data-analytiikkaa ja tekodlya
ilmidpohjaisten ja jatkuvasti paivittyvien
tilannekuvien laadintaan.”
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5 Koonti ehdotettavista
uudistuksista

Tiedonkayton kehittaminen lainsaadantoprosessissa
edellyttaa parempaa yhteistyota lainsaadantoprosessia
mukana olevien organisaatioiden valilla, organisaatioiden
tietopalvelujen ja tydn organisoinnin ja tyotapojen
uudistamista, tiedonkayton lapinakyvyyden parantamista
seka poliittisten ja muodollisjuridisten prosessien nykyista
parempaa yhteensovittamista.
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Perustelu

Yhteistyoryhman
perustaminen koordi-
noimaan lainsdadan-
totyon kokonaisuutta

Selvityksen perusteella suurimmat haasteet liittyvat lainsdddanndn kokonaisuuden
johtamiseen ja prosessien ennakoitavuuteen. Koko lainsdadantdprosessia tulisi nahda ja
kehittda yhtend kokonaisuutena, johon kuuluu valtioneuvoston valmistelu sekd eduskun-
nassa tehtéva valiokuntatyd seka paatdskasittely. Koska kokonaisuuden hallinta ja joh-
taminen edellyttaa seka valtioneuvoston, ettd eduskunnan yhteistyoté, niin tata varten
tulisi perustaa yhteistyéryhma, johon osallistuu relevantit tahot seka valtioneuvoston,
ettd eduskunnan puolelta.

Organisoidaan jatkuva kehittdminen osaksi prosessin toimintaa ja kehitetdan data hal-
lintaa ja visualisointia, yhteisia prosessikuvauksia. Prosessien jatkuvaan kehittdmiseen
nimetédan asiantuntija eduskunnassa ja valtioneuvostossa.

Kirjaamiskdyténtei-
den yhtenaistiminen

Sekad paatoksenteon, ettéa tietoprosessin kehittdminen edellyttaa prosessin tekemista
nakyvéaksi ja mahdollisuutta seurata asioiden kasittelyvaiheita. Talla hetkella tilanne on
se, ettd eduskunnassa on yhteinen lainsdddanndn prosessin kirjaamistapa, mutta tasta
puuttuu avoin rajapinta. Valtioneuvoston puolelta tilanne on painvastainen. Eli on erilaisia
kirjaamiskaytanteita, joka tekevat valmistelun etenemisen seurannan ldhes mahdotto-
maksi vaikka jarjestelméasséa on avoin rajapinta. Selkean prosessin, tietojohtamisen kehit-
tadmisen, avoimuuden sekd demokratian ndkdkulmasta on aivan olennaista luoda yhtene-
vainen tapa kirjata miten paatdksenteko etenee.

Tietopalvelu itsenais-
tetaan ja vahvistetaan

Tietopalvelu on pdatdksenteon kannalta olennainen tehtéva, joka tulisi erottaa viestin-
nasta. Eduskunnassa olisi syyté harkita tietopalvelunnon ja viestinnan erottamista toisis-
taan ja esimerkiksi yhdistéa kirjasto ja tietopalvelu omaksi kokonaisuudeksi. Demokrati-
aviestintd on my®&s erittéin térkea funktio, joka voitaisiin yhdistda kansalaisinfoon.

Valiokunnille yhte-
nevdiset prosessit ja
hyvien kaytanteiden
jakaminen

Eduskunnan valiokunnat toimivat ldhes kaikki omien kdytanteiden perusteella. Yksi tapa
yhtenaistaa kdytanteita ja lisdtd ymmarrysta eri valiokuntien toiminnasta toisiin ndhden
olisi mahdollistaa virkamieskierto valiokunnasta toiseen. Tama mahdollistaisi myds par-
haiden toimintatapojen levittamista, kun kohdataan erilaisia toimintatapoja tyossa.

Valiokuntien ty6n mi-
toitus asian laajuuden
perusteella

Kaikki valiokuntien asiat kasitellddn muodollisesti saman kaavan mukaisesti riippumat-
ta ndiden laajuudesta tai merkittéavyydesta. Valiokunnat voisivat ottaa kdyttéén kolme
erilaista kuulemistapaa: suppean kuulemisen, kirjalliseen kuulemiseen ja laajaan kuulemi-
seen.

Suppea kuuleminen toimii vastaavalla tavalla kuin valtaosa nykyisistd kuulumisista, kes-
kittyen lyhyisiin asiantuntijapuheenvuoroihin valiokuntien kokousten puitteissa. Kirjalli-
sessa kuulemisessa kuultavilta pyydetdan lausunnot valiokunnan pyytéamiin kysymyksiin,
ja valiokunnan henkildkunta koostaa nama yhteen hyédyntden myds hallituksen esitysta
ja mahdollisia valmisteluvaiheessa pyydettyja lausuntoja. Valiokunta kéasittelee kuule-
misen yhteenvedon ja valmistelee mietinndn sen pohjalta. Osa valiokunnista kayttaa
kirjallisia kuulemisia jo nyt, mutta kdytéanteet ovat epayhtenaisia. Laaja kuuleminen on
uusi toimintatapa, joka voitaisiin varata suurille ja monimutkaisille lakihankkeille. Laajas-
sa kuulemisessa valiokunta varaa kuulemisille erityisen paivan tai péaivia, joiden aikana se
kuulee suuren maaran asiantuntijoita. Laaja kuuleminen voidaan myds jarjestda avoimena
kuulemisena tai yhteisty6ssd muiden valiokuntien kanssa.
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Ehdotus Perustelu

Valiokuntatyon ja Eduskunnan viikkokalenterissa valiokuntien kokouksien ja eduskunnan tdysistuntoja on
tdysistuntotyon tar- jokaisena viikonpaivana tiistaista perjantaihin. Liséksi valiokuntien kokouksissa ja tays-
koituksenmukaisempi istunnoissa kasitelldan useita eri asioita, jotka ovat eri kasittelyvaiheissa. Selvityksen

aikataulutus

perusteella tdma tekee eduskunnan ty6stéa rikkonaista, poukkoilevaa ja tarpeettoman
kiireista. Haastattelujen perusteella kansanedustajilla ei ole aikataulujen takia riittavasti
aikaa perehtya asioihin, késitelld tietoa tai keskustella padatdksien sisallostd. Ongelma
ilmenee paatdksenteon laadussa ja eduskuntakéasittelyjen venymisessa.

Eduskunnassa voitaisiin merkita valiokunnille erityisia paivia, jotka valiokunnat voivat
kayttaa harkintansa mukaisesti ja joina ei ole tdysistunoja. Uudistuksessa valiokuntien ko-
kousten ja taysistuntojen kokonaisaika pysyy samana, mutta tydmaara jaetaan eri paiville.
Merkitsemalla valiokunnille erityisia valiokuntapéivia mahdollistetaan ndiden tehokkaam-
pi ajankaytto ja monipuolisemmat tyéskentelytavat ndiden omien tarpeidensa mukaises-
ti. Uudistus mahdollistaa valiokunnille laajat kuulemiset, julkiset kuulemiset, sisdiselle
neuvottelulle varatut erityispaivat seka valiokuntavierailut. Ratkaisu voidaan toteuttaa
kolmella vaihtoehtoisella tavalla riippuen jaottelun aikajanteesta.

Eduskunnan viikko jaetaan valiokuntapaéiviin ja istuntopaiviin sen sijaan, ettd jokainen
paiva sisaltdd molempia. Esimerkiksi tiistai voidaan rajata valiokuntien paivaksi, ja muina
paivina toimia nykyisen mallin mukaisesti. Toinen tapa olisi se, ettd eduskunta jaotte-

lee osan tydviikoista valiokuntien kdyttd6n ja osan viikoista tédysistuntojen kayttdon.
Jaottelu voidaan myds toteuttaa osittain varaamalla jokaiselle viikolle seka valiokuntien
kokouksia etta téysistuntoja, mutta painottamalla erityisesti toista. Jaottelu on kdytdssa
esimerkiksi Euroopan parlamentissa. Kevyimpanéa uudistuksena eduskunta voi maéaritella
yhden viikon tai rajatun méaaran paivid kuukaudessa tédysistunnoista vapaaksi ajaksi. Ndina
paivina tai viikkoina eduskunta keskittyy valiokuntatydhdn tai kansanedustajien/eduskun-
taryhmien tydhon.

Valiokuntien yhteis-
tyokokoukset ministe-
rididen kanssa

Valiokuntien yhteydenpito ministerididen kanssa on vaihtelevaa. Hallituksen esitykset
saapuvat eduskuntaan suurimmaksi osaksi ilman julkista keskustelua ja kansanedustajat
valmistautuvat niiden kasittelyyn vasta hallituksen annettua esityksensa. Tiedon puut-
teen vuoksi varsinkin oppositiolla on heikot mahdollisuudet reagoida hallituksen esityk-
siin, minka lisaksi myds hallituspuolueiden edustajille voi tulla yksittéisia asioita ilman
laajempaa huomiota.

Osa valiokunnista jarjestda sddnndllisida kokouksia ministerididen kanssa. Kokouksissa ka-
sitellddn lahitulevaisuuden suuria lakihankkeita ja vaihdetaan ndkemyksia ajankohtaisista
kysymyksista.

Kaikki eduskunnan valiokunnat kannattaisi jarjestda yhteiskokouksen toimialastaan vas-
taavan ministerién kanssa ennen kevat- ja syysistuntokauden alkua. Puolivuosittaisessa
kokouksessa kéasitellddn tarkeimmat eduskuntaan tuotavat lakiesitykset ja keskustellaan
ajankohtaisista toimialan kysymyksista.
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Perustelu

Avointen kuulemisten
lisadminen ja valio-
kuntien kokousten
jaottelu kuulemisiin ja
keskusteluun

Kaikki valiokuntien kokoukset ovat nykymuodossaan suljettuja, eikd eduskunnan vakiin-
tunut tapakulttuuri salli julkista keskustelua valiokuntatydn sisalloista. Tata on perus-
teltu valiokunnissa kdytéavan keskustelun luottamuksellisuudella. Jarjestely kuitenkin

luo jannitteen julkisuuden ja luottamuksellisuuden vélille, koska puolueet kdyvat asioista
jatkuvaa julkista keskustelua myds valiokuntavaiheen aikana ja asiantuntijat osallistuvat
julkiseen keskusteluun, mutta kuulemisten varsinaista sisaltda tai kehitysta ei voida kési-
tella julkisesti.

Haastatteluissa on todettu, ettd merkittava osa valiokuntien kokouksista on asiantun-
tijakuulemisia, joihin ei sisally poliittista neuvottelua. Selvityksen perusteella valtaosa
valiokuntien kuultavista on myd&s ollut mukana lakihankkeessa jo sen valmisteluvaihees-
sa joko asiantuntijoina tai lausunnonantajina. Asiantuntijakuulemisten suuntalinjat ovat
usein myos tosiasiallisesti tiedossa jo ennen asian kasittelya valiokunnissa, koska kan-
sanedustajat itse esittévat kuultavat ja samoja kuultavia kdytetdan runsaasti. Vastaavasti
kuulemisten venyminen voi asettaa kuultavat erilaiseen asemaan sen perusteella millaisia
johtopéatoksia valiokunta on tehnyt aiemmista kuulemisista ja julkisesta keskustelusta.
Kuitenkaan kuultavilla ei ole tietoa naista keskusteluista, mika voi rajoittaa kuulemisten
hyoddyllisyytta. Johtopaatdksena valiokuntien tydn suljettu luonne ei kaikilta osin palvele
niitéd tavoitteita, joilla sitd perustellaan, ja suljettujen kokousten haittapuolet tulevat
esiin haastatteluissa.

Haastateltavien mukaan kaikki valiokuntien kuulemiset eivat ole laadultaan tyydyttavia
tai hyodyllisid. Kuulemisten avaaminen voi johtaa kuulemisten parempaan laatuun, koska
julkinen kuuleminen lisda paineita kuultaville tai edellyttda myds valiokunnalta nykyista
parempaa suunnittelua.

Valiokunnat voisivat erotella nykyista selkedmmin toisistaan valiokuntien kuulemiset ja
sisdiset neuvottelut. Valiokunnat avaavat kuulemiset julkisuudelle joko taysin tai osittain,
esimerkiksi maarittelemalld osan kuulemisista lahtdkohtaisesti avoimiksi, ryhmittele-
malla kuulemiset ajallisesti lAhemmas toisiaan ja julkistamalla lausuntojen sisallon joko
kaikkien lausuntojen saavuttua valiokuntaan tai kuulemisten paatyttya sen sijaan etta
lausunnot julkaistaan mietinndn valmistuttua. Uudistus parantaa eduskunnan ty&skente-
lyn ja julkisen keskustelun tietopohjaa.

Etdkuulemisten mah-
dollistaminen/vakiin-
nuttaminen

Valiokunnat kuulevat ensisijaisesti pddkaupunkiseudulla asuvia ja toimivia asiantuntijoita.
Osa valiokunnista on jattanyt tietoisesti muilla paikkakunnilla tai ulkomailla asuvia asian-
tuntijoita kuulematta, koska valiokunnalla ei ole ollut varaa ndiden matkakorvauksiin.
Ongelma kaventaa valiokuntien kdytdssa olevaa asiantuntijuutta.

Valiokuntien kannattaisi ottaa jarjestelmallisesti kdyttodn etdkuulemiset. Kdyttédnoton
yhteydessa varmistetaan, etta valiokunnat ottavat huomioon laajentuneet mahdollisuu-
det ulkomaisten ja Helsingin ulkopuolella asuvien asiantuntijoiden kuulemiseen. Edus-
kunnan tulee tarjota kaikille valiokunnille toimivat ja nykyaikaiset valineet etdkuulemis-
ten jérjestdmiseen. Osa valiokunnista jarjestda etdkuulemisia jo nyt, mutta kdytanteet
vaihtelevat ja samakin valiokunta voi vaihtaa kdytéantda vaalikausittain. Koronapandemian
myoté valiokunnat ovat alkaneet toteuttamaan etdkuulemisia. Tdma tapa olisi syyta va-
kiinnuttaa myos koronan jalkeen.

Tietopalvelun lahen-
tdminen valiokuntien
ja eduskuntaryhmien
kanslioiden kanssa

Tietopalvelu koetaan haastatteluissa erittdin hyddylliseksi, mutta sen hyédyntdminen on
vaihtelevaa ja kiinnittyy heikosti eduskunnan tydskentelyyn. Tietopalvelun laskentapal-
velu on haastattelujen perusteella korvaamaton oppositiopuolueiden eduskuntaryhmien
kanslioille. Kuitenkin palvelu on muutoin irrallaan erityisesti valiokuntatydsta ja keskittyy
yksittaisten kansanedustajien palvelemiseen.

Tietopalvelun toiminta jarjestetaan uudelleen kahden palvelualueen kautta: palvelut
kansanedustajille ja eduskuntaryhmille, palvelut valiokunnille seka tiedon kaytdn kehitta-
minen. Tietopalvelun henkildkunta tydpanosta jaetaan valiokuntien ja kansanedustajien/
eduskuntaryhmien kesken siten, ettd asiantuntijat voivat erikoistua toimialoittain ja pal-
vella seka valiokuntien ettd kansanedustajien tarpeita. Resursseja vahvistetaan vastaa-
maan uusia palvelutarpeita.

Sadadnnolliset toimiala-
kohtaiset tapaamiset
valiokuntaneuvos-
ten, tietopalvelun ja
eduskuntaryhmien
kanslioiden toimi-
ala-asiantuntijoiden
vililld. Toimialakoh-
taisen tiedon kdyton
kehittaminen

Toimialakohtaisen tiedon kokoaminen on hajautunut useille eri tahoille. Kukin toimija etsii
yksindan asiantuntijoita ja tietoa pdatdksenteon tueksi ja vastaa kansanedustajien tieto-
tarpeisiin. Tama luo moninkertaista hallintoa ja paallekkaista tiedonhakua.

Valiokuntakohtaiset yhteisty6foorumit tiedon tuotannon henkildstélle. Tapaamisissa
kdydaan lapi ajankohtaisia tietotarpeita, joihin eduskunnan tietopalvelu voi reagoida
tuomalla tietoa ja lahteitd kaikkien kdyttddn ja jota eduskuntaryhmien kansliat voivat ja-
lostaa eteenpéin. Samalla voidaan kadyda lapi keskeisia asiantuntijaverkostoja, mahdollisia
valiokuntakuulemisten katvealueita seké kansainvalisia vertailukohtia ja asiantuntijoita.
Yhteistydn kautta voidaan myds valmistella koordinoidumpia keskusteluita tiedon kdytdn
kehittamisesta ja yhteisesta tietopohjasta.
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Perustelu

Eduskuntaryhmit ja
ndiden kansliat otet-
tava mukaan edus-
kunnan tiedonkayton
kehittamiseen

Eduskuntaryhmat ovat nousseet eduskunnassa avainasemaan tiedon késittelijoina, mika
on nostanut myds eduskuntaryhmien kanslioiden merkitysta kansanvallan instituutioina.
Kuitenkin eduskuntaryhmien ja ndiden kanslioiden toimintatavat ovat jaédneet varjoon
kehitettdessa valtioneuvoston ja eduskunnan tiedonkayttd4, ja ryhmien toimintatavat
ovat eriytyneitd. Kansanedustajat ovat eroista johtuen eriarvoisessa asemassa kyvyssdan
kéyttaa tietoa ja koordinoida politiikantekoa.

Eduskuntaryhméat ja ndiden kansliat huomioidaan tiedon kaytdn kehittdmisessa yhtena
keskeisista toimijoista. Muiden toimijoiden toimintaa on arvioitava ja kehitettéva ei vain
suhteessa kansanedustajiin ja eduskunnan valiokuntiin vaan my&s suhteessa eduskun-
taryhmiin. Eduskuntaryhmien ja ndiden kanslioiden tiedon kdytdn toimintatapoja tulee
arvioida samalla viivalla muiden toimijoiden kanssa, eika naita tulisi jattaa kehittamisen
ulkopuolelle.

Hallituspuolueiden
valiokuntaryhmien ja
ministeriéiden/minis-
tereiden yhteistyon
selvittiminen ja mah-
dollinen tiivistdminen

Selvityksen perusteella tiedetdan, etta hallituspuolueiden edustajat tietdvat oppositiota
enemman hallituksen esityksista eika esitykseen tule muutoksia ilman hallituspuolueiden
hyvéksyntéda. Kuitenkin selvityksen valossa on edelleen epéselvaa, kuinka tiiviisti hallitus-
puolueiden edustajat kussakin valiokunnassa tosiasiallisesti tekevat yhteistyota asiasta
vastaavan ministerin ja ministerién kanssa. Koska yhteistyon ja tiedonkulun maaraa ei
tiedetd, on valiokuntien roolia lainvalmistelussa vaikeaa arvioida suhteessa valtioneuvos-
toon. Ongelmaa monimutkaistaa se, ettd myds saman hallituspuolueen kansanedustajat
voivat olla erilaisessa asemassa sen suhteen, kuinka paljon he tietdvat lakiesityksen
taustoista.

Hallituspuolueiden valiokuntaryhmien/vastaavien sekéd eduskuntaryhmien kanslioiden
avainhenkiléiden yhteistyéta ministereiden kanssa on selvitettdva tarkemmin. Yhteis-
tyolld on keskeinen merkitys kansanedustajien vaikutusmahdollisuuksille ja demokratian
toteutumiselle. Mikali hallituspuolueiden valiokuntaryhmien roolia my&s valtioneuvoston
valmistelussa vahvistetaan, antaa tdama nykyistd enemman mahdollisuuksia ministeridi-
den virkavalmistelulle ja kansanedustajien demokratiaroolin yhteistyéhon.

Yhteistydn lisddminen voi myds ratkaista muissa selvityksissa havaittua valtioneuvoston
poliittisen ohjauksen kapasiteetin puutetta, sekd parantaa demokraattisen ohjauksen
toteutumista valtioneuvostossa. Mikali hallituspuolueiden valiokuntaryhmilld on nykyisté
suurempi rooli valmistelussa, vapauttaa tdma valtioneuvoston jasenten sekad naiden esi-
kuntien ty6taakkaa, ja voi parantaa myds valtioneuvoston kokonaisjohtamista.

Tdysistuntotoimien ja
valiokuntatydn suh-
teen lisdselvittaminen

Perustuslaki antaa kansanedustajille useita keinoja tehda uusia poliittisia avauksia, vaatia
hallitukselta selvitystd sen toimista tai haastaa hallituksen politiikkaa. N&itd keinoja ovat
muun muassa valikysymykset, Kirjalliset kysymykset ja kyselytunti. Kansanedustajien
kéytossa olevat toimenpiteet keskittyvat kuitenkin tdysistuntoon ja sielld kdytavaan
keskusteluun, jota selvityksessa ja aiemmassa raportissa on kritisoitu tehottomaksi ja
vaikutuksiltaan heikoksi. Taysistunnoissa kansanedustajilla ei mydskéaan ole mahdolli-
suutta yhteiseen tiedonhankintaan ja siihen perustuvaan paatdksentekoon, vaan avaukset
pohjautuvat kansanedustajien itsensa ja eduskuntaryhmien tekemaan tyohon. Sen sijaan
valiokunnissa, jotka haastateltavien mukaan on eduskuntatyon tarkein areena, vastaavia
keinoja on vain vahéan ja valiokuntien tydskentely on ensisijaisesti hallituksen esityksiin
reagointia.

Kansanedustajien tekemét eduskuntatoimenpiteet keskittyvat siis ldhes yksinomaan
siihen eduskuntatydn osaan, jonka kansanedustajat itse ndkevét vaikutuksiltaan vahai-
sené, kun taas painoarvoltaan tdrkeimmasta osasta vastaavat toimenpiteet puuttuvat
lahes kokonaan. Painotus vaikuttaa my&s eduskuntatyon tietoperustaan, koska avauk-
sien valmistelu perustuu edustajien ja eduskuntaryhmien omaan tyohdn. Seurauksena
eduskunnan painoarvo suhteessa hallitukseen on heikko ja sen tietopohja kapea, miké on
demokratian kannalta ongelmallista.

Kansanedustajien kdytdssa olevien demokratiatoimenpiteiden tasapainoa valiokuntien ja
taysistunnon valilla tulee selvittda tarkemmin. Selvityksessé tulee tarkastella erityisesti
tapoja, joilla eduskunta voi 1) vahvistaa kansanedustajien mahdollisuuksia vaikuttaa toi-

mialakohtaiseen politiikan suuntaan seka 2) hyédynt&a valiokuntia eduskunnan itsenéise-
na tiedon hankinnan ja arvioinnin areenana.

Selvityksen perusteella tehtévat uudistukset voivat tukea eduskuntaa sekéd sen demo-
kraattisen tehtadvan toteuttamisessa etta tietoon perustuvaan politiikan tekemisessa.
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