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LAKIA, TYOTA, RAUHAA JA VALOA

Eero Heindluoma

Eduskunnan puhemies

Suomen eduskunta viettda tasta syksysta ensi kevadseen saannollisen valtiopaivatoimin-
nan 150-vuotisjuhlavuotta. Venajan keisari Aleksanteri Il kutsui valtiopdivat Suomessa
koolle syyskuussa 1863.

Tuosta ajankohdasta kdynnistyi sddnnollinen valtiopaivatoiminta maassamme. Ajankohdal-
la oli merkityksensa ja sen lukuisat paatokset loivat pohjaa Suomen itsenaistymiselle.

Eduskunta jarjestaa useita kansalaistapahtumia kansanvallan merkeissa.

Teemana on lakia, tyota, rauhaa ja valoa. Nama sadan viidenkymmenen vuoden takaiset
valtiopaivien avajaisten kantavat ajatukset ovat hammastyttavan ajankohtaisia tanaankin.

Vuosi 1863 ja valtiopaivien kdynnistaminen seka sielld tehdyt paatokset olivat tarkeita suo-
malaisille monellakin tapaa. Suomen kieli sai virallisen aseman hallintokielena, saimme
oman rahan ja lehdisténvapauden. Hiukan myéhemmin annettiin kunta-asetus, joka loi
perusteet kunnalliselle itsehallinnolle.

Muistaessamme sataviisikymmenvuotista parlamentarismin taivaltamme, meilld on myos
syyta tuntea ylpeyttad sopimisen kulttuuristamme, joka sai ilmiasunsa jo 1800-luvun valtio-
paivatoiminnassa.

Valtiopaivien paatosten tekemiseen tarvittiin vahintdaan kolmen saadyn hyvaksynta. Saadyt
oppivatkin hyvin nopeasti, ettd kenenkaan ei kannattanut toimia yksin vaan aina tarvittiin
muiden tukea.

Nykyisin tuntemaamme konsensus-ajattelua kutsuttiin vuonna 1863 “yhteensovitusme-
nettelyksi”, sddtyjen yhteisneuvotteluiksi. Menettelylla pyrittiin estdmaan asioiden raukea-
minen tilanteessa, jossa kaksi sdaatya oli vastaan ja kaksi puolesta.

Tana paivana suomalaisen parlamentarismin perusta on vankalla pohjalla. Se vahvistui
olennaisesti 1.3.2000 hyvaksytyssa perustuslaissa, joka muotoilee hallituksen muodosta-
mismenettelyn, padministerin valinnan sekd eduskunnan ohjauksen tdssa prosessissa.

Eduskuntavaalien tulos nakyy vaalien jalkeisen hallituksen kokoonpanossa ja hallitusohjel-
massa. Eduskunta antaa kaytdanndssa tydluvan hallitukselle ja valvoo, ettd hallitus toimis-
saan noudattaa saamaansa tyosopimusta.
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Kansanvalta elda ajassa. Maaliskuussa 2012 astui voimaan perustuslain muutos, jolla sel-
vennetadn ulkopolitiikan johtamisen menettelya. Hallituksen ja presidentin ollessa eri miel-
td, eduskunta nostettiin ratkaisijan asemaan. Samoin voimaan tuli kansalaisaloite. 50 000
danioikeutettua Suomen kansalaista voi tehda eduskunnalle aloitteen lain saatamiseksi.
Namakin muutokset perustuslakiin vahvistavat kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia seka
eduskunnan asemaa.

Kansanvaltaan kuuluu myos oppositio ja sen mahdollisuudet haastaa hallitus. Naitd mah-
dollisuuksia on parannettu kuluneella vaalikaudella.

Suurin kansanvallan uhka on hiipuva danestysaktiivisuus. Tassa asiassa Suomi on erottau-
tunut vuodesta 1987 lahtien muista Pohjoismaista. Tama seikka ansaitsisi myos tiedeyhtei-
solta valotusta.

Eduskuntaty6 tehdaan pitkalti valiokunnissa. Yksi mielenkiintoisimmista elimista eduskun-
nassamme on tulevaisuusvaliokunta, joka valmistelee muille valiokunnille pyynnésta lau-
suntoja niiden tehtdvaalueeseen kuuluvista tulevaisuutta koskevista asioista seka tulevai-
suuden kehitystekijoihin liittyvissa teemoissa.

Tulevaisuusvaltiokunnan tehtdvana on sanalla sanoen tuottaa valoa eli uusia, tuoreita aja-
tuksia lainsaddantotyota tekeville kansanedustajille. Tassa tehtdvassaan valiokunta on var-
sin tuottelias ja kunnianhimoinen. Valiokunnan tyot ovatkin usein luoneet pohjaa uudelle
hallitukselle ja hallitusohjelmalle.

Erinomaisena esimerkkind tulevaisuusvaliokunnan maaratietoisesta tyoskentelystd on
tdma julkaisu uudesta ja vanhasta demokratiasta. Kiitdn valiokuntaa ahkeruudesta ja en-
nakkoluulottomuudesta uuden rakentamisessa.
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VAIKUTTAMISEN VALLANKUMOUS

Paivi Lipponen

Filosofian tohtori, kansanedustaja, tulevaisuusvaliokunnan puheenjohtaja

Taman teoksen tavoite on tarkastella kuinka uusi demokratia kohtaa vanhan, perinteisen
demokratian. Kyse on siis kansasta, vallasta, puoluelaitoksesta, kansalaisyhteiskunnasta ja
valtiosta. Yhteiskunta ymparillimme on jatkuvassa muutoksessa. Kuinka voimme edistaa
kansanvaltaa muutoksessa ja ennakoida tulevaisuutta? Tassa teoksessa puhumme demo-
kratiasta. Riittavatko ihmisille perinteiset vaikuttamisen vaylat ja millaisia mahdollisuuksia
teknologinen kehitys tuo? Kirjoittajina on merkittavia suomalaisia tiedemiehia ja tutkijoita.

Valtiopéivalaitos perustettiin 150 vuotta sitten. Eduskuntauudistus, yleinen ja yhtéldinen
danioikeus taytti jo pyoreita vuosia, Suomen demokratia on nuorta ja Suomen kansallisval-
tio sitdkin nuorempi. Suomen itsendisyyden sadas vuosi on lahestymassa.

Lansi-Eurooppa mieltda itsensa demokratian mallimaanosaksi. Sananvapaus, mielipiteen
vapaus ja ihmisoikeudet ovat kunniassa lansimaissa. Ne ovat samalla universaaleja arvoja.

On kuitenkin muistettava, ettd kansanvallan tie on ollut pitka. Valistusfilosofit maarittelivat
uudelleen vallan, kansan, hallitsijan, valtion, lainsadadannon ja oikeusjarjestelman aseman.
Valistuksen opit toteutuivat Ranskan vallankumouksessa. Montesquieun vallan kolmijako-
oppi on edelleen osa meidan jarjestelmaamme.

Ranskan vallankumous tuotti my6s giljotiinin. Tie kansanvaltaan on ollut verinen. Nyt elam-
me historian vakaimmassa demokraattisessa yhteisdssa, Euroopan unionissa.

Demokratia kiinnittyy aina kulttuuriin ja yhteiskuntaan ja siita ei ole sellaisenaan vientituot-
teeksi. Tarkeata on kuitenkin pitda esilla ihmisoikeuksia, universaaleja oikeuksia ja arvoja.
On tehtdva yhteistyota ja kdytava vuoropuhelua Euroopan ulkopuolisten maiden kanssa.

XX

Kun Suomesta tuli autonominen alue Venajan keisarikunnan yhteyteen, haasteena oli ra-
kentaa suomalainen kansa. 1800-luku oli nationalismin aikaa ja kansa maarittyi yhteisen
historian, uskonnon ja kielen tunnusmerkkien kautta ja kansallisvaltion tuli noudattaa naita
kansan luonnollisia rajoja. Suomalaisuus madrittyi veren perinnon kautta.

Ranskassa kansalaisuus maarittyi maa-alueen kautta missa henkil6 asui. Jokainen, joka asui
Ranskan valtion rajojen sisalla, oli ranskalainen.
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Suomalaisen kansallisvaltion ja kansan kasitteet ovat nyt 2000-luvulla uudelleen muovau-
tumassa.

Suurlakko, eduskuntauudistus, itsendistyminen, sisdllissota ovat suomalaisen kansanvallan
kdannekohtia. Niiden myota syntyivat demokratian pilarit, poliittinen jarjestelma. Aikaa
voidaan sanoa poliittisen modernisoitumisen jaksoksi, jolloin suuret joukot astuivat paat-
tajiksi politiikan areenalle.

Ydinasia tuolloin oli se miten ihmiset jarjestaytyivat, ihmisid kokoavat verkostot, kansanliik-
keet syntyivat. Suomalainen puoluejarjestelma periytyy pdaosin noista vuosista.

Suomalaisen kansanvallan vahvuus on Pohjoismainen malli, jossa valtiolla on merkittava
rooli tulojen uudelleen kohdentajana. Taustalla on ajatus tasa-arvosta. Ihmisen sosiaalinen
tausta ei saisi vaikuttaa ihmisen terveyteen ja koulutusvalintoihin.

XX

2000-luvulla tieto liikkuu, kansat liikkuvat ja ihmisten tunne kuulumisesta tiettyyn ryhmaan
on heikentynyt. Mielipidekyselyissd vastaajat eivat osaa maaritelld kantaansa. Erityisen
voimakkaasti epavarmuus nakyy perinteisissa tydvaeston ammateissa ja alempien toimi-
henkildiden parissa.

Nyky-Suomessa eriarvoisuus on alkanut kasvamaan ja tapahtuu ylisukupolvista syrjayty-
mista. Eriarvoistuminen kytkeytyy enenevasti silhen millaiset nakymat ihminen kokee it-
sellddn olevan. Suomessa yksilokeskeisyys kasvaa ja auktoriteetit murenevat. Edessa on
yksilokeskeisempi maailma. Maailma pirstaloituu, vanhat valtakeskittymat murenevat.

Miten tama muutos vaikuttaa kansanvaltaan? Vahvistaako yksil6llisyys demokratiaa vai ei?

Tulevaisuusvaliokunta on think-tank parlamentin sisédlld. Se on perustettu tukemaan ja
edistdmadan demokratiaa. Lainsadadannon sijasta sen tehtava on rakentaa tulevaisuuspoli-
tiikkaa ja seurata sekd ennakoida teknologian kehitystd. Demokratia teema on aina lasna
valiokunnan tyossa.

Olemme julkaisseet teoksia:
e Mustat joutsenet — Mikda muuttaa maailmaa seuraavaksi? Eduskunnan tulevai-
suusvaliokunnan kirjoituskilpailu (2013)
e Kokeilun paikka! Suomi matkalla kohti kokeiluyhteiskuntaa (2013)
e Joukkoistaminen demokratiassa: Poliittisen paatoksenteon uusi aika (2012)
e Eduskunta ja kunnallinen itsehallinto (2009)
e Monen monta demokratiaa (2007)
e Demokratia tulevaisuuden myllerryksessa (2007)
e Demokratia ja tulevaisuudet (2006)

Valiokunta kay vuoropuhelua pdaministerin ja eduskunnan valilla. Kerran vaalikaudessa an-
nettava tulevaisuusselonteko on hyva perusta tulevaisuustyélle yhteiskunnassa.
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XX

On tarkeata vahvistaa parlamentaarisen jarjestelman legitimaatiota. Ongelmat monimut-
kaistuvat, tietoa on vaikeata saada ja kokonaiskuvan hahmottaminen on vaativaa.

Teknologinen kehitys voidaan ymmartaa uutena luku- ja kirjoitustaitona, jota ilman ei pian
parjaa. Kehitys nopeutuu kertautuen. Nayttaa siltd, ettd kuilu kehittyneiden ja kehitysmai-
den valilla repeda syvaksi. On parlamentteja, joissa jo kolmen koneen kdyttd samaan ai-
kaan tukkii jarjestelméan. Afganistanissa edustajilla ja virkamiehillda on kaytdssa yhteensa
viisi tietokonetta.

Teknologinen kehitys on haaste demokratialle ja kansalaisyhteiskunnan tulevaisuudelle.
Globaali kapitalismi kylld pitda huolen omista tarpeistaan. Demokraattiset instituutiot uh-
kaavat jaada nyt lapsipuolen asemaan.

Kuluvana kautena valiokunta on julkaissut raportin joukkoistamisesta seka aloittanut jouk-
koistamisen hyddyntamisen lainsdaadantokokeiluilla.

Joukkoistaminen merkitsee aiemmin suljettujen paatdksentekoprosessien avaamista ver-
kossa niin, etta jokainen jolla on pdasy verkkoon voi osallistua avoimiin tehtaviin. Ndin ke-
ratadn ihmisten osaamista, tietoa, taitoa ja kokemusta. Ihmiset saavat tietoa poliittisesta
paadtoksenteosta, mika lisda paatoksenteon lapindkyvyyttd ja politiikan uskottavuutta. An-
tamalla tietoa ja taitoa kansalaiset valittavat arvojaan paatdksenteon pohjaksi ja samalla
syntyy aivan uudenlaisia ratkaisuja. Prosessi ei vain tuota parempaa paatoksentekoa, vaan
my0s kasvattaa yhteytta kansalaisten ja paattajien valilla. Erityisesti osallistuminen kasvat-
taa omistajuutta. Joukkoistaminen ei korvaa edustuksellista demokratiaa, vaan tdydentaa
sita.

Suomi on mukana Avoimen hallinnon kumppanuusohjelmassa. Lapinakyvyys vahvistaa ih-
misten uskoa hallinnon toimintaan. Suomen kunnilla on vahva itsehallinto, silla paatoksen-
teon halutaan olevan lahelle kuntalaista. Avoimuus ja osallisuus perustuvat perustuslakiin,
kuntalakiin ja julkisuuslakiin.

Kansainvalinen Avoimen hallinnon kumppanuusohjelma pyrkii kansalaisten osallistumi-
sen parantamiseen. Tavoitteeseen edetddan avaamalla toimintaa, kuten mahdollistamalla
kansalaisille osallistuva budjetointi. Lisaksi ihmisten on ymmarrettava kaytettya virkakielta.
Tiedon avaaminen mahdollistaa kansalaiselle hallinnon toiminnan paremman seuraamisen
ja osallistumisen paatdksentekoon. Julkisen hallinnon tulee myo6s toimia mahdollistajana
eli luoda edellytyksia kansalaisyhteiskunnan toiminnalle. Yksi uuden demokratian keino on
myo6s kayttoéon otettu kansalaisaloite.

Valiokunta on jarjestanyt kansalaisille kirjoituskilpailun ja julkaissut sen perusteella teok-
sen Mustat joutsenet. Ainutlaatuinen aineisto on siirtynyt VTT:lle tutkittavaksi ja suoma-
laisten tulevaisuusodotuksista valmistuu tieteellinen artikkeli.

Jokaisella meista on yksi aani. Jokaisen mielipide on yhta tarkea. Demokratia on erilaisten
kantojen yhteensovittamista. Tarkeinta on kuulemisen ja ymmartamisen taito.
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KANSALLINEN JA YLIKANSALLINEN
DEMOKRATIA

Kaarlo Tuori

Akatemiaprofessori, Helsingin yliopisto

1.

Aloitan muutamalla henkil6historiallisella huomautuksella. Olen kaksi kertaa aikaisemmin
puhunut ja kirjoittanut Euroopan integraation vaikutuksista kansalliseen lainsdadantoéval-
taan ja demokratiaan. Ensimmainen kerta oli yliopiston Studia generalia -luentosarjalla
vuonna 1994, jolloin Suomi oli jo liittynyt Euroopan talousalueeseen mutta vasta valmis-
tautumassa kansandanestykseen EU-jasenyydestd. Etsin esitykseeni dramatiikkaa Eetu Is-
ton maalauksesta Hyokkays. Lainaan alustuksen kahta ensimmaista kappaletta:

Eetu Iston maalaus Hyodkkays on koristanut monen suomalaisen kodin seinia. Se
symboloi tunnuksia, joiden alla suomalaiset vuosisatamme alussa kavivat taiste-
luaan autonomiansa puolesta. Taistelu oli oikeustaistelua: uhattuna oli isiltad pe-
ritty kansallinen oikeusjarjestys, jonka Venajan kotka yritti Suomineidolta riistaa.

Olemmeko tdndan, miltei sata vuotta mydhemmin vastaavassa tilanteessa?
Onko isilta peritty kansallinen oikeusjarjestys jalleen vaarassa, nyt mahdollisen
EU-jasenyyden vuoksi? Voisimmeko ottaa Iston taulusta uusintapainoksen sijoit-
tamalla vain Venajan kotkan tilalle Brysselin nimettémat ja kasvottomat byro-
kraatit?

Yritin alustuksessani rauhoitella Eetu Iston perillisid. Tunnustin kylla EU-oikeuden perusta-
vat periaatteet, jotka erottavat sen kansainvalisesta oikeudesta, kuten suoran vaikutuksen
kansallisissa tuomioistuimissa seka etusijan kansalliseen lainsddadantoon nahden. Mutta
korostin, ettd EU-sdadosten ja EU:n toimielinten lainsdadantovallan ala ei ensinndkdan
kata suinkaan koko oikeusjarjestysta. Lansi-Euroopan integraation padpaino oli ollut talo-
udellisessa yhdentymisessa ja ennen kaikkea yhtendisen sisamarkkina-alueen luomisessa.
Maastricht-sopimuksella yhdentyminen oli saanut uusia ulottuvuuksia, mutta taloudellista
painotusta tama ei ollut mielestdni muuttanut.
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Viittasin siihen, ettd EU-oikeus kattaa ensisijaisesti sdantelyitd, joita on pidetty valttamatto-
mina toteutettaessa kuuluisaa neljaa taloudellista perusvapautta: tavaroiden, palvelujen,
padomien ja tyontekijoiden vapaata liikkuvuutta. Totesin, ettd suurin osa EU-sdadoksista
on varsin teknisluonteisista normistoa, joka esimerkiksi Suomen kansallisessa oikeusjarjes-
tyksessa ei edellyttdisi eduskuntalakia vaan voitaisiin antaa hallinnollisessa jarjestyksessa.
Pidin olennaisena, etta sellaiset oikeusjarjestyksen perinteiset ydinalueet kuin rikosoikeus,
perhe- ja perintdoikeus tai sopimusoikeuden perusteet jaivat EU-sdadadosten ja EU-elinten
lainsdaddantovallan ulkopuolelle. Arvioin, ettd EU-normien vaikutus ulottuisi vain kohtalai-
sen vahdiseen osaan tuomioistuinten ratkaistavista jutuista. Oikeusjdrjestyksen perinteisil-
Ia ydinalueilla, kuten juuri rikosoikeudessa tai perhe- ja perintdoikeudessa, Suomineidon
ote lakikirjastaan pitdisi.

Esitin lopuksi tuolloisessa kansanadnestyskeskustelussa ehka kerettildiselta vaikuttaneen
kysymyksen: “Onko itsendisen lainsdadadnto- ja tuomiovallan kruunaama oikeudellinen
suvereniteetti ainoa tai korkein arvo, jonka valossa sellaisia valtiollisia ratkaisuja kuin EU-
jasenyytta olisi arvioitava? Voisimmeko ajatella, ettd olennaista olisikin lainsdadantome-
nettelyn demokraattisuus, kansalaisten vaikutusmahdollisuuksien ja itsemaaraamisoikeu-
den takaaminen?” Totesin, ettad nadin ajatellen suvereeni kansallisvaltio ei enaa olisi mikaan
itseisarvo edes silloin, kun arvioimme lainsdadantovallan kayttamista ja ettd “EU:n puolella
tallainen ajattelutapa siirtdisi keskustelun painopistettd EU:n kuuluisaan demokratiavajee-
seen.”

Toisen alustukseni pidin lakimiespaivilla 2005. Aiheenani oli Kansalaisten vai valtioiden Eu-
rooppa: Suomalaisen lainsddtdjdn lilkkuma-ala. Yhdessatoista vuodessa painotuksissani oli
tapahtunut muutoksia. Nyt kiinnitin huomiota siihen, ettd kansalliset tuomioistuimemme
tukeutuvat ratkaisutoiminnassaan lisddntyvassa saanndoksiin, joiden syntyldhde on muualla
kuin Suomen eduskunnassa, ja ettd jasenyytemme Euroopan unionissa oli muuttanut tuo-
mioistuinten kayttdmien oikeuslahteiden etusijajarjestysta tavalla, joka heikentaa kansalli-
sen lainsaatdjan asemaa. Samalla kuitenkin korostin, ettd EU-oikeus jattaa kansallisellekin
lainsdatajalle sananvaltaa. EU-direktiivit eivat vain salli vaan jopa edellyttavat kansallisia
lainsdadantotoimia. Direktiivit ilmaisevat ainoastaan tavoitteet, ja kansallisen lainsaatajan
on saadettdva niistd lainsaadannollisista keinoista, joilla tavoitteisiin jasenvaltiossa pyri-
tdan. Kansallisen lainsdatajan lilkkkuma-ala on itse asiassa direktiivimenettelyn keskeinen
taustaidea. Tarkoituksena on, ettd kussakin jasenvaltiossa voidaan valita juuri sen oikeus-
jarjestykseen ja oikeudelliseen perinteeseen soveltuvat lainsddadannoélliset keinot ja ndin
varmistaa, ettd kansallisen oikeusjarjestyksen yhtenaisyytta ei vaaranneta.

Totesin, ettd kansallisvaltion viranomaisista riippuu, kdytetadanko direktiivien kansalliselle
lainsaatajalle jattamaa lilkkuma-alaa hyvaksi. Arvostelin Suomessa noudatettua menette-
lyd ja katsoin, etta aivan liian usein direktiiveja toimeenpaneviin kotimaisiin saadoksiin oli
suoraan kopioitu direktiivin tekstid, vaivautumatta sopeuttamaan sitd kansalliseen saan-
telytapaan ja lakikieleen. Luonnehdin direktiivien suoraa kopiointia kotimaisiin saadoksiin
vapaaehtoiseksi luopumiseksi siitd toimivallasta, jota kansallisella lainsaatajalla viela on
EU-oikeuden alueella. Ulotin tdman arvion myods direktiivien kansallisessa toimeenpanos-
sa toisinaan tavattavaan blanco-menettelyyn, jossa direktiivi omaksutaan pelkalla viittaus-
saannokselld osaksi kansallista oikeusjarjestysta.
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Vield vuonna 2005 arvioin, ettd EU-oikeudellinen sdantely on enimmakseen jattanyt kan-
salliselle lainsaatajalle oikeusjarjestyksen perinteiset ydinalueet: yleisen siviilioikeuden,
perhe- ja perintdoikeuden, rikoslain ... Samalla kuitenkin totesin, ettd oikeusjarjestyksen
painopisteet saattavat olla muuttumassa muun muassa teknologisen kehityksen ja yhteis-
kunnan informatisoitumisen vuoksi. Informaatioyhteiskunnalle ominaiset sadntelyt vaik-
kapa tietosuojassa tai viestinndnvapaudessa saattavat olla siirtymassa oikeusjarjestyksen
periferiasta keskustaan. Ja nailla aloilla ylikansallisen sddntelyn tarve on riidaton ja EU-sda-
dosten asema tarked. En enda yhtynytkdan varauksitta usein kuultuun yleistykseen, jonka
mukaan kansallisen lainsaatdjan toimivaltaa rajoittava eurooppaoikeudellinen sadntely voi
kylla olla poliittisesti tarkeda mutta ei oikeusjarjestyksen kokonaisuudessa kovin merkitta-
vaa.

Loydan kuitenkin vuosina 1994 ja 2005 esittamistani arvioista yhden tarkean yhteisen pai-
notuksen. Samoin kuin EU-kansandanestyksen alla my6s vuonna 2005 kyseenalaistin kan-
sallisen suvereniteetin itseisarvon demokratiakeskustelussa. Katsoin, ettd meidan ei tule
jaada voivottelemaan kansallisen lainsdatajan toimivallan menetyksia ja pyrkia sita kynsin
hampain puolustamaan. Pidin olennaisempana pohtia, miten voidaan tayttaa se oikeu-
dellisen saantelyn legitimiteettivaje, jonka kansallisen lainsdatdjan aseman muuttuminen
synnyttad. Minusta seuraavat kysymykset olivat tarkedampia kuin siilipuolustustaktiikan hio-
minen kansallisvaltion lainsadadantdévallan suojaamiseksi: Miten voidaan turvata EU:n lain-
saatamismenettelyn demokraattisuus? Miten EU:n rakenteissa ja menettelyissa voidaan
toteuttaa demokraattisen oikeusvaltion periaatteita? Ovatko demokraattinen oikeusvaltio
ja sen edellyttamat kansalaisyhteiskunta ja julkisuus ylipaataan mahdollisia ylikansallisella
tasolla? Vai ovatko ne vain euro-intellektuellien haavekuvia?

2.

Mita uutta naista tarkeista teemoista voidaan sanoa nyt kun ensimmaisesta arviostani on
kulunut 19 vuotta ja toisestakin jo kahdeksan? Miten ennustukseni ovat toteutuneet ja
miten meidan olisi tdndan perusteltua ennakoida tulevaisuutta?

Kahdessa keskeisessd asiassa tunnustan erehtyneeni. EU:n lainsddadannon ala on laajen-
tunut, ja tdnaan olisi perin juuri virheellista vaittaa, ettd se rajoittuu vain oikeusjarjestyk-
sen reuna-alueille, periferiaan. Rikos- ja siviilioikeuden keskeisid alueita on siirtynyt EU:n
lainsdadantovaltaan. Siviilioikeudessa kansainvalisten perhesuhteiden voimakas kasvu on
aiheuttanut paineita my6s perheoikeuden yhtendistdmiseen. Maastrichtin sopimuksen pi-
larijaosta, jossa rikosoikeudellinen lainsadadanto viela valtaosin kuului kolmanteen, hallitus-
ten vélisen yhteistydn piiriin, on luovuttu ja samalla EU-tuomioistuimen tuomiovaltaa on
laajennettu. Jo Amsterdamin sopimuksen nojalla EU:n sisdrajat avannut Schengen-saan-
nosto siirrettiin osaksi EU-oikeutta ja samalla Luxemburgin tuomioistuimen toimivaltaan.
Amsterdamin sopimuksella otettiin niin ikdan kayttdoon erityinen puitepaatdosmenettely
kolmannen pilarin alueelle kuuluvassa poliisiyhteistyssa ja rikosasioita koskevassa oikeu-
dellisessa yhteistydssa. Puitepdatoksid tehtiinkin muun muassa rikollisjarjestdihin kuu-
lumisen rangaistavuudesta ja eurooppalaisesta pidatysmaarayksesta. Lopulta Lissabonin
sopimuksella koko pilarijako siirrettiin historiaan. EU ei ole ollut toimeton edes sellaisella
siviilioikeuden ydinalueella kuin sopimusoikeudessa. EU-parlamentti sponsoroi professo-



Uusi ja vanha demokratia 9

rivetoista hanketta eurooppalaisten sopimusoikeudellisten periaatteiden kodifioimiseksi.
Professoreiden aikaansaannos ei koskaan saanut parlamentin siunausta, mutta todistaa
jo pelkalla olemassa olollaan eurooppalaisen siviilioikeudenkin yhdentymisesta. Se on va-
linnainen normisto, jota sopimusosapuolet voivat sopia noudatettavaksi vaikka silld ei ole-
kaan EU:n toimielinten paatoksin vahvistettua virallista asemaa.

Kiinnitin jo vuonna 2005 huomiota siihen, ettd suomalainen lainsdatdja on itse asiassa luo-
vuttanut pois lainsaddantévaltaansa enemmankin kuin perussopimukset ja niihin perus-
tuva EU:n sekundadrilainsdadanto olisivat vaatineet. Tama arvio on syyta toistaa tandan:
aivan liian usein direktiivit toimeenpannaan usein kehnoinakin kdannoksina tai blanco-
saannoksin. Komission kdaynnistaman sanktioprosessin pelko on huono tekosyy tallaiselle
menettelylle.

Erdissd olennaisissa suhteissa vuonna 1994 ja 2005 esittdamidni arvioitani EU-jdsenyyden
vaikutuksista demokratiaan ja kansallisen parlamentin asemaan on tdydennettava. Osaksi
kyse on vasta vuoden 2005 jalkeisestd kehityksestd, osaksi taas nakokohdista, jotka oli-
si pitanyt havaita jo aikaisemmin. Yleinen kdsitys jasenvaltioissa on, ettd EU-politiikka on
kansallisessa poliittisessa jarjestelmassa lisannyt hallituksen painoarvoa parlamentin kus-
tannuksella. Syyna on se, ettd EU-politiikka perustuu yha paljolti hallitusten vélisiin neuvot-
teluihin ja jattaa kansalliset parlamentit sivurooliin. Vuonna 1994 en osannut ennakoida,
ettd Suomessa voisi kdyda toisin. EU-asioiden kasittelyjarjestelma, jolla pyrittiin korvaa-
maan ennen muuta eduskunnan lainsdadantévallan liukumista Brysseliin, on osoittautu-
nut yllattavankin tehokkaaksi. Suunnilleen samanaikaisesta enemmistoparlamentarismiin
siirtymisesta huolimatta eduskunnan vaikutusvalta hallituksen toimiin ei ole vdhentynyt,
pikemminkin painvastoin. Taman edellytyksena on tietysti ollut, ettd valtioneuvosto ottaa
eduskunnan EU-poliittisen ohjauksen tosissaan. Tassa suhteessa suomalainen poliittinen
kulttuuri on osoittanut kypsyyttaan.

Toinen tasmennys, joka minun olisi pitéanyt tehda jo aikaisemmin, koskee demokratian ja
kansallisen suvereniteetin suhdetta. Oletuksena keskustelussa niin meilla kuin muuallakin
yleensa on, ettd demokratia-ndakokohta puhuu kansallisen suvereniteetin puolesta ja toimi-
vallan Brysseliin siirtamista vastaan. Mutta ndin ei valttamatta ole. Syyna ovat kansallisten
lainsdddanto- ja muiden politiikkaratkaisujen ulkoiset vaikutukset. Demokratian perusaja-
tus on, etta niilla, joita paatokset koskevat ja joiden elamadnehtoja ne muokkaavat, tulee
olla mahdollisuus vaikuttaa paatosten sisaltéon. Mita enemman poliittisilla ratkaisuilla on
ulkoisia vaikutuksia, mitd enemman ne vaikuttavat muidenkin kansakuntien eldamaan, sita
suuremman demokratiavajeen niiden jattaminen kansalliseen pdatdsvaltaan synnyttaa. Ta-
loudellisesti yhdentyvassa Euroopassa tama koskee tietysti ennen muuta taloutta, mutta
yhta hyvin myos esimerkiksi ymparistopolitiikkaa. Itse asiassa poliittisten ratkaisujen ulkoi-
set vaikutukset ovat keskeinen perustelu koko Eurooppa-projektille.

Demokratian vaaliminen ei siis valttdmattd puolla ratkaisujen sdilyttdmista kansallisessa
padtosvallassa vaan saattaa painvastoin edellyttda niiden siirtamista ylikansalliselle tasol-
le. Mutta tdma ei tietystikaan vield takaa ylikansallisen paatoksenteon demokraattisuutta.
EU:n demokratiavaje on vahintdankin yhta ajankohtainen keskustelunaihe kuin se oli vuon-
na 1994, Suomen valmistautuessa EU-kansanainestykseen. Palaan siihen vield tuonnem-
pana.
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3.

Vuonna 1994 tai edes 2005 en osannut, eikd tainnut osata moni muukaan, olla huoles-
tunut eduskunnan budjettivallan tai kansallisen talous- ja finanssipoliittisen paatosvallan
kohtalosta. Viimeksi kuluneen kolmen ja puolen vuoden aikana EU:hun liittyvat demokra-
tiaongelmat ovat erityisesti euromaissa liittyneet, ei niinkdan lainsadadantovaltaan, vaan
finanssi- ja budjettivaltaan.

Maastrichtin sopimuksen EMU-sdanndkset rakentuivat yhtdalta jasenvaltioiden finanssi-
poliittiselle vastuulle — vastuulle valtionvelasta — ja toisaalta niiden finanssi- ja talouspoliit-
tiselle suvereniteetille. Kriisimaiden apupaketit ja euromaiden vakausmekanismit ovat tin-
kineet jasenvaltioiden vastuun periaatteesta: no-bailout -periaate on enda voimassa vain
hyvind mutta ei huonoina aikoina. Samanaikaisesti jasenvaltioiden vastuun kaantopuoli,
jasenvaltioiden suvereniteetti finanssi- ja talouspolitiikassa, on niin ikddn horjumassa.
Kevaalla 2010 kaynnistyneet hatatoimet velkakriisin voittamiseksi ovat vaikuttaneet seka
apua saavien etta sitd antavien valtioiden suvereenisuuteen. Kaikki rahoitusavun muodot,
alkaen Kreikan lainapaketista ja paattyen Euroopan vakausmekanismiin, ovat rakentuneet
ankarien ehtojen varaan. Apua saavat valtiot — Kreikka, Irlanti, Portugal, Espanja ja viimei-
sena Kypros — ovat olleet pakotettuja allekirjoittamaan yhteisymmarryspoytakirjan, jossa
on yksityiskohtiin ulottuvia méaarayksia menoleikkausten kohdentamisesta ja alijgaman ra-
hoittamisesta. Lisdaksi uusien avustuserien suorittaminen on tehty riippuvaiseksi siita, etta
ylikansalliset valvojat — komission, EKP:n ja IMF:n muodostama troikka — toteavat valtion
tdyttdneen sitoumuksensa. Keskustelussa on vaadittu tata tiukempaakin finanssipoliittis-
ta holhousta (financial receivership). Muutama kuukausi sitten voimaan tulleet twopack-
asetukset sisaltavatkin maarayksia tehostetusta valvonnasta, johon rahoitusvaikeuksissa
olevat tai jo rahoitusapua vastaanottavat eurovaltiot alistetaan.

Sosiaalimenot eivat ole saddstyneet leikkauksilta vaan ovat painvastoin olleet tarkeimpia
saastokohteita. Kriisimaissa sdastéohjelmat on koettu ulkoa tulevaksi sanelupolitiikaksi,
jota heikot ja tehtdvassaan epdonnistuneet kansalliset poliittiset paatoksentekijat eivat ole
kyenneet torjumaan. Kuten Kreikan kehitys selkeimmin osoittaa, tdma on vaarantanut seka
Euroopan yhdentymisen etta kansallisen poliittisen jarjestelman legitimiteetin ja synnyt-
tanyt kasvavaa katkeruutta apua antavia mutta samalla tiukkoja ehtoja asettavia valtioita,
ennen kaikkea Saksaa, kohtaan.

Rahoitusvakauden palauttamiseen tahtaavat toimet ovat vaikuttaneet myos avun rahoitta-
vien valtioiden suvereenisuuteen. Avustustoimiin liittyvat valtioiden taloudelliset vastuut
ovat seka erikseen ettda kokonaisuudessaan tarkasteltuina valtavia. Tama on synnyttanyt
valtiosaantoongelmia varsinkin sellaisissa maissa kuin Saksa ja Suomi, joissa perustuslailla
on poikkeuksellisen vahva asema poliittisessa ja oikeudellisessa kulttuurissa. Tarkeimmat
valtiosdaantooikeudelliset huolenaiheet liittyvat kansalliseen taysivaltaisuuteen seka parla-
mentin finanssivaltaan ja finanssipoliittisen paatoksenteon demokraattiseen legitimiteet-
tiin.

Syyskuussa 2011 antamassaan paadtoksessa Saksan valtiosddantotuomioistuin otti kantaa
my06s EU:n perussopimusten suhteeseen kansalliseen budjettivaltaan. Tuomioistuin totesi,
ettd “perussopimukset eivat ole ristiriidassa sen kdsityksen kanssa, ettd kansallinen bud-
jettivalta on valittéman demokraattisen legitimiteetin varassa toimivien jasenvaltioiden
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parlamenttien olennainen ja luovuttamaton kompetenssi; painvastoin, sopimukset edel-
lyttavat tallaista kasitysta”. Niinpad “perussopimusten tarkka noudattaminen takaa, etta Eu-
roopan unionin elinten toimenpiteilld on riittava legitimaatio Saksassa ja Saksan kannalta”.
Tama vie meidat asian ytimeen: siihen kasitykseen talouspolitiikan luonteesta ja sen legiti-
miteettivaatimuksista, jota Maastrichtin EMU-periaatteet ilmensivat.

Nama periaatteet hahmottavat rahapolitiikan epapoliittiseksi politiikka-alueeksi, joka voi-
daan ja on syytdkin jattaa riippumattomille asiantuntijoille ja johon ei liity demokraattisen
legitimiteetin vaatimusta; poliittiset interventiot pdinvastoin vaarantaisivat rahapolitiikan
"epdpoliittisen” tavoitteen, hintavakauden, toteuttamisen. Sen sijaan finanssipolitiikkaa
arvioitiin Maastrichtissa toisista lahtokohdista. Maastrichtissa hyvaksytyssa Euroopan
taloudellisessa valtiosddannossa finanssipolitiikan odotettiin saavan legitimiteettinsa kan-
sallisesta demokraattisesta paatoksenteosta. Kun jasenvaltioiden finanssipoliittinen suve-
reenisuus ja kansallisten parlamenttien toimivalta kaventuvat, finanssipolitilkkka menettaa
legitimiteettidan, joka sen on ollut maara saavuttaa kansallisella tasolla.

Varauksistaan huolimatta sekd Saksan valtiosddantotuomioistuin ettd Suomen perustusla-
kivaliokunta ovat lopulta katsoneet, ettd Euroopan rahoitusvakausjarjestelyt ovat sopu-
soinnussa perustuslain kanssa. Mutta jos eurooppalaisia reaktioita velkakriisiin arvioidaan
kokonaisuutena, on vaikea valttda johtopaatosta, ettd euroalueen valtioiden finanssipoliit-
tinen suvereenisuus on merkittdvasti supistunut. Kansallista taysivaltaisuutta ja budjetti-
valtaa eivat uhkaa vain rahoitusapuun liittyvat taloudelliset vastuut vaan myods Euroopan
tason talous- ja finanssipoliittisen ohjauksen vahittdinen tiukentaminen ja sen ulottaminen
kansallisiin talousarviomenettelyihin.

Yritykset tiukentaa rahoituskuria ovat asteittain nakertaneet jasenvaltioiden finanssipoliit-
tista lilkkuma-alaa, kun eurooppalaiset toimielimet ovat saaneet lisda valvontavaltuuksia ja
kun jasenvaltiot on velvoitettu sopeuttamaan kansalliset budjettimenettelynsa eurooppa-
laisiin vaatimuksiin. Maastrichtin jarjestelmdssa eurooppalainen valvonta perustui ensisi-
jaisesti vertaisarviointiin ja soft law -luonteiseen aineistoon, toisin sanoen menetelmaan,
josta sittemmin alettiin kdyttaa nimitysta avoin koordinaatio. Sixpack-asetuksilla vakaus- ja
kasvusopimusta on muutettu siten, ettd valtioille langetetaan lahes automaattisesti sankti-
oita niiden loukatessa velvoitteitaan. Erityisesti liiallista alijdamaa koskeva menettely on ot-
tanut harppauksen hard law -suuntaan. Samalla eurooppalainen finanssipoliittinen ohjaus
ja valvonta on ulotettu keskipitkaan aikavaliin rajoittuvasta kehyssuunnittelusta vuosittai-
siin budjetteihin. Twopack-asetukset velvoittavat eurovaltiot toimittamaan komissiolle ja
euroryhmaille seuraavan vuoden budjettiehdotuksensa. Vaikka komissiolla ei ole toimival-
taa sitoviin paatdksiin, sen kanta on julkinen, minkad odotetaan tosiasiallisesti suuntaavan
jasenvaltion lopullista paatoksentekoa budjetistaan. Jo aiemmin sixpack-asetuksella luotu
uusi, liiallisen makrotalouden epéatasapainon korjaamista tarkoittava menettely laajentaa
monenvalisen valvonnan finanssipolitiikasta yleiseen talouspolitiikkaan. EU-lainsdadannon
ulkopuolisen talouspoliittisen sopimuksen — Fiscal Compactin — paatavoitteena taas on
luoda kansallisia takeita sille, ettd jasenvaltiot kunnioittavat vaatimusta tasapainoisesta tai
ylijdamaisestd budjetista. Lopullisessa muodossaan sopimus ei sisalla ehdotonta vaatimus-
ta perustuslakiin otettavista takeista. Vesitettynakin ylikansallinen vaatimus kansallisista
takeista ja siihen liittyva valvontamenettely, jossa tehtdvia on seka komissiolla ettad tuomi-
oistuimella, merkitsee puuttumista kansalliseen budjettiautonomiaan.
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Jasenvaltioiden finanssi- ja budjettipoliittisen suvereniteetin kaventuminen vaikuttaa de-
mokratian toteutumiseen seka jasenvaltioissa etta EU:ssa. Se ensinndkin supistaa sitd legi-
timiteettikatetta, jonka kansalliset politiikat saavat demokraattisesta budjettimenettelysta.
Mutta samalla se kaventaa myos EU:n demokraattista legitimiteettid vaikeuttamalla EU:lle
ominaisen kaksiportaisen legitimaatiomekanismin toimintaa. Jasenvaltioiden kansalaiset
ovat aiemmin kohdanneet EU:n yleensa vain vilillisesti, kansallisten paatéksentekijoiden ja
viranomaisten valityksella. Kansallinen lainsaataja implementoi EU-direktiivit ja kansalliset
viranomaiset panevat tdytantoon EU:n lainsddadannon. Nadin jasenvaltioiden kansalaiset ei-
vat ole kokeneet EU:n vaikutuksia omaan arkielamaansa suoraan vaan kansallisen lainsaa-
dannon ja kansallisten viranomaisten pdatdsten suodattimina. Samalla EU-lainsaddanto ja
EU:n politiikat ovat padsseet osallisiksi kansallisen lainsdadadannon ja kansallisten politiik-
kojen nauttimasta demokraattisesta legitimiteetista. Euroalueen kriisi on kyseenalaistanut
taman kaksivaiheisen legitimaatiomekanismin toiminnan.

Kriisin aikana eurooppalaisten politiikkaratkaisujen vaikutukset ovat kohdanneet EU-kansa-
laiset valittomasti, ilman kansallisten demokraattisten prosessien pehmentavaa ja samalla
legitimoivaa vaikutusta. Kriisivaltioissa kansalliset poliittiset paatéksentekijat ovat panneet
taytantoon vyonkiristysohjelmia, joista on paattanyt komission, Euroopan keskuspankin
ja IMF:n muodostama troikka. Kansalliset poliittiset paatoksentekijat on koettu pelkiksi
marioneteiksi, jotka toteuttavat muualla jo tehtyja paatoksia. Naissa oloissa vaaleihin ja
parlamenttiin nojautuvat menettelyt eivat pysty takaamaan edes kansallisen paatoksen-
teon demokraattista hyvaksyntaa, puhumattakaan siitd, etta ne pystyisivat kanavoimaan
tallaista hyvaksyntaa ylikansallisen tason ratkaisuille. Mutta myds apua antavissa jasenval-
tioissa, joihin Suomikin kuuluu, eurooppalaista paatoksentekotasoa pidetdaan yha enem-
man vastuussa kansalaisten elamaan vaikuttavista ratkaisuista, ja kansallisen parlamentin
liikkuma-ala nahdaan kapeaksi. Sekd apua saavissa etta sitd antavissa valtioissa euroop-
palaisen paatoksenteon demokraattinen legitimaatiotarve kasvaa samalla kun kansallisten
demokraattisten menettelyjen kyky tyydyttaa sita heikkenee.

4,

Kansallisen finanssipoliittisen suvereenisuuden kaventumiseen ja siitd seuraavaan demo-
kraattisen legitimiteetin menetykseen voidaan vastata kahdella tavalla: joko maarittele-
malla uudelleen finanssipolitiikan luonne ja legitimiteettitarve tai korjaamalla ylikansalli-
sen tason demokratiavajetta. Edellista strategiaa noudattavat ehdotukset seka kansallisen
ettd ylikansallisen tason budjettivirastoista tai -neuvostoista. Ehdotukset ovat jo kantaneet
hedelmaa twopack-lainsdadannodssa. Jasenvaltiot on velvoitettu perustamaan kansallinen
rilppumaton finanssipoliittinen neuvosto, jonka on maara olla “toiminnallisesti riippu-
maton jasenvaltion finanssipolitiikasta vastaavista viranomaisista” ja jonka tehtdvana on
seurata kansallisten finanssipolitiikan sddantdjen taytantdonpanoa. Vastaavasti Euroopan
tasolle on ehdotettu perustettavaksi poliittisesti riippumatonta Euroopan Budjettivirastoa,
jolle jasenvaltioiden — ensi sijassa eurovaltioiden — budjettipolitiikan valvonta uskottaisiin.

EKP:n aktiivinen osallistuminen rahoitusvakauden palauttamiseen tdhtaaviin pelastustoi-
miin ilmentaad erdanlaista rahapolitiikan politisoitumisen tendenssia. Ehka hieman para-
doksaalisesti finanssipolitiikassa — ja osin my0s yleisessa talouspolitiikassa — on havaitta-
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vissa vastakkainen, depolitisoinnin suuntaus. Kansalliset finanssipoliittiset neuvostot ja
ehdotukset Euroopan Budjettivirastosta kuvastavat taipumusta kasitelld myos finanssi-
politiikkaa epapoliittisena politiikan alueena, joka tulisi rahapolitiikan tavoin jattaa riip-
pumattomille asiantuntijoille. Tama on merkittava poikkeama Maastrichtin taloudellisen
valtiosdannon perusteista, jotka tunnustavat finanssipolitiikan uudelleenjakovaikutukset ja
niista seuraavan vaatimuksen demokraattisesta legitimaatiosta.

Depolitisoinnin strategialla on kuitenkin ilmeiset rajoituksensa. Demokraattisen legitimaa-
tion tarve nousee niista vaikutuksista, joita ratkaisuilla on kansalaisten elamaan, eika kan-
salaisten legitimiteettiodotuksia voida mielivaltaisesti ohjailla. Lisdaksi on muistettava, etta
budjettimenettelyissa ei keskustella ja paateta vain budjetista vaan kansallisen politiikan
suunnasta yleisestikin. Monissa valtioissa, niin myos Suomessa, budjettiprosessi on poliitti-
sen keskustelun ja mielipiteen muodostuksen keskiossa. Tasta Saksan valtiosdaantétuomio-
istuin on toistuvasti muistuttanut.

Vaihtoehtona finanssipolitiikan uudelleen maarittelylle ja demokraattisten menettelyjen
painoarvon vahentdamiselle on ottaa vihdoinkin vakavasti EU:n demokratiavaje ja suuntau-
tua kohti demokraattista federalismia. Euroopan parlamentille ja kansallisille parlamenteil-
le on kuitenkin suotu Idhinna sivustakatsojan asema seka rahoitusvakausmekanismeissa
ettd Euroopan uudessa taloudellisessa hallintajarjestelmdassa. Rahoitusvakausmekanismit
ovat valtaosin perustuneet hallitusten valiseen yhteistydhon ja sivuuttaneet EU:n lainsaa-
dannolliset menettelyt ja institutionaalisen rakenteen. Euroopan parlamentilla ei ole ollut
osaa sen paremmin ndiden mekanismien suunnittelussa ja niistd paattamisesta kuin avus-
tusohjelmien hallinnoimisessa tai valvonnassa. Euroopan parlamentin rooli on alun alka-
enkin ollut vahainen myos finanssi- ja talouspoliittisessa hallinnassa, kuten monenvalisen
valvonnan ja liiallisen alijadman menettelyissa; silld on ollut oikeus Iahinna vain tietojen
saantiin. Sixpack- ja twopack-lainsdadanto ovat vastanneet arvosteluun puuttuvasta de-
mokratiasta maarayksilla taloudellisesta vuoropuhelusta EU:n toimielinten —ennen muuta
parlamentin, neuvoston ja komission — ja tarvittaessa myds asianomaisen jasenvaltion va-
lilld. Vuoropuhelun ndyttdmona on parlamentin asianomainen valiokunta, joka voi kutsua
neuvoston puheenjohtajan, komission sekd, milloin tdméa on tarpeen, Eurooppa-neuvos-
ton tai euroryhman puheenjohtajan keskustelemaan valvontamenettelyissa vireilla olevis-
ta asioista. Vaikutuskanavien avaaminen kansallisille parlamenteille ja kansalaisyhteiskun-
nalle on sen sijaan jadnyt paljolti ohjelmallisten lausumien asteelle.

Varsin vaatimattomat yritykset vetdaa Euroopan parlamentti ja kansalliset parlamentit
mukaan taloudelliseen hallintaan seka lisatd eurooppalaisen pdatoksenteon avoimuutta
eivat muuta yleiskuvaa. Liittovaltiolliset rakenteet, jotka ovat vahitellen hahmottumassa
eurooppalaisen taloudellisen hallinnan asteittaisesta tiukentamisesta, perustuvat lahinna
hallitusten valiseen yhteistydhon, jota tukevat asiantuntijuuteen nojautuvat elimet kuten
komissio ja EKP. Hiipiva liittovaltiollistuminen edustaa “eksekutiivista federalismia”. Seka
rahoitusvakausmekanismien luominen ja hallinnointi etta taloudellisen hallinnan lujittami-
nen ilmentavat hallitusten valisen yhteistydn uutta nousua. Jos euroalueen kriisin seurauk-
sia arvioidaan EU:n toimielinten valtasuhteiden kannalta, suuria voittajia ovat ensinnakin
hallitusten valiselle yhteistyolle rakentuvat elimet, alkaen Eurooppa-neuvostosta ja sen
typistetystd, euroalueen versiosta ja padtyen sellaisiin epavirallisiin vallankayttajiin kuin
Saksan liittokanslerin ja Ranskan presidentin sddnndnmukaisiin Merkozy-tapaamisiin, jotka
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aikanaan ohjasivat euroalueen ja koko EU:nkin kehitystd. Toiseksi voittajiin kuuluvat toi-
mielimet, jotka perussopimuksissa maéritelldan epapoliittisiksi asiantuntijaelimiksi: ennen
kaikkea Euroopan keskuspankki, mutta myds komissio, erityisesti talous- ja raha-asioiden
komissaari. Kriisimaissa Olli Rehn on tunnetuin EU-johtaja, tunnetumpi kuin Barroso tai
Van Rompuy. Seka hallitusten vélisyyden uusi nousu ettd asiantuntijaelinten, erityises-
ti EKP:n, uskaltautuminen Maastrichtin taloudellisen valtiosdannoén niille maaritteleman
asiantuntijaroolin ulkopuolelle ovat synnyttdneet uusia demokratiaongelmia, joihin tdssa
yhteydessa voin vain viitata.

Euroopan parlamentin heikko muodollinen asema rahoitusvakausmekanismeissa ja ylikan-
sallisessa taloudellisessa hallinnassa ei kuitenkaan ole suurin este EU:n demokratiavajeen
tayttamiseksi. Valitettavasti minulla ei ole syytd muuttaa vuonna 1994 tekemaani arviota
siitd, ettd suurimmat ongelmat ylikansallisen tason demokratian kehittamisessa ovat so-
siologisia ja kulttuurisia: eurooppalaisen kansalaisyhteiskunnan ja julkisuuden heiverdisyys
seka EU-kansalaisten heikko itseidentiteetti ja hauras solidaarisuus. Jos EU-kansalaisten
itseidentiteettia mitataan vaaliaktiivisuudella, kehitys ei ole ollut rohkaisevaa: samanaikai-
sesti kun Eurooppa-parlamentin toimivaltaa on lisatty, adnestysprosentti on useimmissa
jasenvaltioissa laskenut. Seurauksena on, paradoksaalista kylla, ettd se EU:n toimielin, par-
lamentti, jonka on maara huolehtia EU:n suorasta demokraattisesta legitimiteetista, karsii
itse erdanlaisesta demokratiavajeesta. Euroalueen kriisin puhkeamisen jalkeen vaaleja ei
tosin viela ole kayty, joten kriisin vaikutus danestysvilkkauteen on testaamatta.

Jos kriisilla on ylipaataan ollut myonteisia vaikutuksia demokratian kannalta, yksi niista voi-
si olla lisddntynyt tietoisuus eurooppalaisesta tai ainakin euroalueen kohtalonyhteydesta
niin mediassa kuin suuren yleisénkin keskuudessa. Ensimmaista kertaa monissa Euroopan
maissa, mukaan luettuna Suomessa, europolitiikka on ollut keskeinen teema kansallisissa
valtiollisissa vaaleissa. Tietoisuus eurooppalaisesta yhteenkietoutumisesta on valttamaton
edellytys toimivalle ylikansalliselle, EU-tason demokratialle. Valitettavaa ylikansallisen de-
mokratian edellytysten kannalta kuitenkin on, ettd sindnsd myonteiseen Eurooppa-tietoi-
suuden vahvistumiseen on liittynyt erddnlainen nationalistinen, kansallismielinen, vaaris-
tyma. Tapahtumia muissa jasenvaltioissa ja Euroopan tasolla tarkastellaan usein ahtaasti
ja lyhytnakoisesti maariteltyjen kansallisten etujen lavitse. Samanaikaisesti eurooppalaista
yhteenkuuluvuutta nakertavat negatiiviset stereotypiat muista kansakunnista ovat pikem-
minkin vahvistuneet kuin vaistyneet. Kaiken kaikkiaan euroalueen kriisi on enemmankin
tuhonnut kuin luonut ja lujittanut eurooppalaisen demokratian sosiologisia ja kulttuurisia
edellytyksia. Euroopan yhdentymisen tulevaisuuden suuria kohtalonkysymyksia on miten
katkaista kasvavan Eurooppa-tietoisuuden ja vahvistuvan nationalismin vélinen liitto.

5.

Mitd muuta voisimme sanoa Eurooppa-projektin tulevaisuudesta, erityisesti demokratian
nakokulmasta? Kriisi on synnyttanyt varsin pitkdllekin menevia suunnitelmia yhdentymi-
sen syventamiseksi, varsinkin euroalueella. Toimielinten poydalla on niin komission kuin
Eurooppa-neuvoston puheenjohtaja Van Rompuyn johtaman ryhman ehdotuksia, ja myos
akateemiset intellektuellit ovat tuoneet keskusteluun omia ideoitaan. Kuitenkin samalla
kun vakavin kriisi ndyttdaa olevan takanapain — monet ajoittavat kddannekohdan syyskuu-
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hun 2012 jolloin EKP ilmoitti uudesta kriisimaiden velkakirjojen osto-ohjelmastaan — kes-
kustelu rakenteellisista uudistuksista on hiljentynyt. Jopa komission ehdotukset talous- ja
rahaliiton syventdamisen ensimmaiseksi vaiheeksi, pankkiunioniksi, ovat vaikeuksissa, kun
jasenvaltiot ovat pahimman kriisivaiheen ohi mentya palanneet varjelemaan kansallista
paatdksentekoaan.

Perustuslaillisen sopimuksen kohtalo vajaa kymmenen vuotta sitten osoitti, miten vaikeita
isot valtiosaantomuutokset — tai sellaisiksi koetutut uudistukset — EU:ssa ovat. Yhdenty-
misen asteittaisesta, inkrementalistisesta kehityksesta on oikeastaan vain yksi poikkeus:
Maastrichtin sopimus, jolla my6s talous- ja rahaliitto synnytettiin. Mutta olosuhteet olivat
poikkeukselliset: elettiin vuoden 1989 ja Saksan jalleen yhdistymisen jalkeista aikaa. Uuden
Saksan vaikutusvalta pyrittiin sitomaan Euroopan integraation syventamiselld, ja Saksan
oli puolestaan pakko maksaa yhdistymisen hyvaksymisesta vaadittu hinta. (Kohtalonivaa
tosin on, etta talous- ja rahaliitto on tehnyt Saksasta voimakkaamman valtatekijan Euroo-
passa kuin milloinkaan toisen maailmansodan jalkeen.) Talouskriisin vuosina on toisinaan
saattanut nayttaa silta, etta kasilla olisi hetki — valtiosaantoteoreetikkojen constitutional
moment — jolloin jasenvaltiot — ainakin niiden poliittiset johtajat — olisivat jalleen valmiita
isoihin muutoksiin, jos ei koko EU:ssa Iso-Britannian jalleen jyrkentyneen Eurooppa-politii-
kan vuoksi, niin ainakin euroalueella. Tuo hetki on mennyt ohitse, ja EU:n valtiosaantdinen
kehitys on palannut entiseen vahittaisen, inkrementalistisen kehityksen uomaansa. Krii-
si on kuitenkin myds opettanut, ettd jos yhdentymisen hyppayksellinen syventaminen on
mahdollista vain hyvin poikkeuksellisissa oloissa, saavutetusta yhdentymisen tasosta pe-
raytymistakin pyritaan valttdmaan. Minun onkin vaikea uskoa, etta esimerkiksi euroalueen
hajoaminen tai raha- ja talousliiton purkaminen olisivat realistisia vaihtoehtoja.

Todennakoistd on, ettd yhdentymisessd mennadn eteenpdin, ei kuitenkaan harppauksin
vaan lyhyin askelin. Todennakdista niin ikddn on, ettd EU:n eriytymiskehitys jatkuu. Euro-
alueen erityisaseman vahvistuminen kuuluu kriisin merkittavimpiin valtiosdaantoisiin seu-
rauksiin. Pidan hyvin mahdollisena, ettad raha- ja talousliiton tai Schengen-alueen kaltaiset
jarjestelyt, joissa yhdentymisen syventdmiseen valmiit jasenvaltiot |ahtevat omille teilleen,
tulevat yleistymaan. Eurooppa a la carte tulee olemaan todellisuutta vielda enemman kuin
se jo nyt on. Talla on epdilematta vaikutuksia myos demokratian tulevaisuuteen Euroopas-
sa. Millaisia, siitd joskus toiste, ehkdpa tulevaisuusvaliokunnan tayttdessa 30 vuotta.



16 Tulevaisuusvaliokunta 7/2013

DEMOKRATIAN UUDET MUODOT

Maija Setala

Yleisen valtio-opin professori, Turun yliopisto

Johdanto

Perinteisen puolue- ja vaaliosallistumisen rinnalle kaivataan entistd useammin myds vaih-
toehtoisia kansalaisosallistumisen muotoja. Nama, perinteisen edustuksellisen demokra-
tian kontekstissa uudet demokratian muodot, ovat herattdneet viime aikoina runsaasti
kiinnostusta seka politiikan tutkijoiden etta politiikassa toimivien keskuudessa. Kiinnostuk-
sen taustalla lienee perinteisen edustuksellisen demokratian heikkeneminen, joka ilmenee
esimerkiksi danestysosallistumisen alenemisena tai puolueiden jasenmaarien supistumise-
na. Perinteisten edustuksellisten instituutioiden merkitys on vahentynyt myds esimerkiksi
erilaisten ylikansallisen hallinnan instituutioiden merkityksen kasvaessa.

Kirjassaan “Democratic Innovations” (2009) Graham Smith on maaritellyt demokraattisiksi
innovaatioiksi sellaiset instituutiot, joiden tarkoituksena on lisata tai syventaa kansalaisten
osallistumista politiikkaan. Ajatuksena on siis perinteisen edustuksellisen demokratian tay-
dentdminen, ei sen korvaaminen. Kirjassaan Smith tarkastelee demokraattisina innovaati-
oina muun muassa suoran demokratian eri muotoja, osallistavaa hallinnointia, e-demokra-
tiaa seka deliberatiivisia kansalaisfoorumeita.

Demokraattisia innovaatioita kohtaan on toisaalta suuria odotuksia, toisaalta taas suuria
epadilyksia. Innostuneimpien kannattajien mukaan demokraattiset innovaatiot voivat radi-
kaalisti muuttaa demokratiaa ja lisata kansalaisten mahdollisuutta vaikuttaa omaan ela-
maansa liittyviin paatoksiin. Kansalaisten uusien vaikutusmahdollisuuksien on vaitetty voi-
van vahentaa kansalaisten poliittista kyynisyytta ja lisata heidan vastuuntuntoaan omasta
elinymparistostaan (ks esim. Barber 1984).

Skeptisempien danenpainojen mukaan demokraattiset innovaatiot saattavat hairita edus-
tuksellisen demokratian toimintaa, koska ne hamartavat poliittisten paattajien vastuuta ja
tilivelvollisuutta tehdyistd paatoksista. Lisdksi usein esitetdan epailyksia koskien kansalais-
ten kykya kasitella monimutkaisia poliittisia ongelmia. Demokraattisia innovaatioita ovat
kritisoineet myods “turhautuneet demokraatit”, joiden mukaan nykyisessd muodossaan
demokraattiset innovaatiot edesauttavat ainoastaan jonkinlaista ndenndisvaikuttamista.
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Niiden avulla on pikemmin vain pyritty legitimoimaan olemassa olevia valtarakenteita, eika
niiden avulla ole pyrittykdan aidosti lisddmaan kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia.

Taman artikkelin tavoitteena on esitella erilaisia demokraattisia innovaatioita seka kartoit-
taa niiden tahanastista kayttoa edustuksellisissa demokratioissa. Padhuomio on siis poliit-
tiseen paatoksentekoon liittyvissa kansalaisosallistumisen muodoissa, eika niinkaan hallin-
non kdytannodnlaheisempien ongelmien ratkaisuun pyrkivassa kansalaisten tai kayttajien
osallistamisessa.

Kirjoituksen tarkoituksena on kartoittaa innovaatioiden tdahdnastista roolia poliittisessa
prosessissa seka niiden kayttoon liittyvia etuja ja haittoja. Kirjoituksen padavditteena on,
ettd demokraattisten innovaatioiden kdyton onnistuneisuuden kannalta ratkaisevin kysy-
mys on se, mika niiden rooli on ollut paatoksentekoprosessissa. Lisdksi tarkastellaan sit3,
miten eri demokraattisia innovaatioita on kaytetty yhdessa. Kirjoituksen lopussa esitetdan
joitakin periaatteita, joita olisi hyva seurata, kun demokraattisia innovaatioita otetaan kayt-
toon edustuksellisissa jarjestelmissa.

Demokraattisten innovaatioiden rooli edustuksellisissa demokratioissa

Tassa osiossa esittelen yksityiskohtaisemmin erityyppisia demokraattisia innovaatioita,
nimittdin kansalaisaloitteita, kansanaanestyksid, seka erilaisia kansalaisfoorumeita kuten
osallistuvaa budjetointia, joukkoistamista ja deliberatiivisia kansalaisfoorumeita. Tarkaste-
lun kohteena on naiden osallistumismuotojen perusideoiden ohella se, mika ndiden kansa-
laisosallistumisen asema on tarkasteltaessa poliittista paatdoksentekoprosessia laajemmin.

Kansalaisaloitteet

Termia suora demokratia kdytetdan erityisesti, kun puhutaan kansalaisaloitteista ja kan-
sandanestyksista. Suoran demokratian muotojen kasittely demokraattisina innovaatioina
voi olla tietyssa mielessa harhaanjohtavaa, silla esimerkiksi Sveitsissa suoran demokratian
kdytannot periytyvat jo keskiajalta. Toisaalta suurimmassa osassa maailman demokrati-
oista nojaudutaan ldahestulkoon yksinomaan edustukselliseen demokratian periaatteisiin,
ja suoran demokratian instituutiot ovat vain marginaalisessa roolissa. Ndin ollen suoran
demokratian lisdantynyt kaytto naissa jarjestelmissa merkitsisi yleensd myos demokratian
uudistamista.

Kansalaisaloite mahdollistaa sen, ettad tietty maara kansalaisia voi nostaa jonkin asiakysy-
myksen paatoksenteon esityslistalle. Kansalaisaloitteet voidaan jakaa kahteen paatyyppiin:
kansandanestyksiin johtaviin kansalaisaloitteisiin ja niin sanottuihin sisallollisiin kansalais-
aloitteisiin. Sisallolliset kansalaisaloitteet eivat johda kansandadnestykseen, vaan ne kasitel-
laan edustuksellisissa padtoksentekoelimissa, tyypillisimmin parlamenteissa.

Sveitsin kansalaisaloitekaytantd on kenties tunnetuin esimerkki kansanaanestyksiin johta-
vista kansalaisaloitteista, mutta Sveitsin ohella tallaiset kansalaisaloitteet ovat laajasti kay-
tossa esimerkiksi Uruguayssa seka Yhdysvaltojen lantisissa osavaltioissa kuten Kaliforniassa
ja Oregonissa. Sveitsissa lakialoitteen tekemiseksi vaaditaan 100.000 kansalaisen allekirjoi-
tukset, jotka on kerattava yhden vuoden kuluessa. Mikali aloite saa riittavasti kannatusta,
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se alistetaan parlamentaarisen kasittelyn jalkeen sitovaan kansanaanestykseen. Kansalais-
aloitteita tehd&dan Sveitsissa vuosittain useita (Trechsel & Kriesi 1996). Euroopan maista
my0s esimerkiksi Unkarissa, Latviassa ja Liettuassa kansalaiset voivat tehda aloitteen kan-
sanadnestyksen jarjestamisesta jostain tietysta asiakysymyksesta. Tosin ndissa maissa kan-
salaisaloitteen tekemisen kynnykset ovat huomattavasti korkeampia kuin Sveitsissa. Toisin
sanoen kansalaisaloitteen tekeminen on vaikeampaa, koska esimerkiksi aloitteen tekemi-
seksi vaadittujen allekirjoitusten maara on suhteellisesti suurempi tai aloitteiden mahdolli-
sia aiheita on rajoitettu. Tasta johtuen kansalaisaloitteen kaytto on jaanyt melko vahaiseksi
naissd maissa (Setala & Schiller 2012).

Sisallolliset kansalaisaloitteet ovat kdytossa esimerkiksi Itdvallassa, Espanjassa, Puolassa ja
Alankomaissa. Suomessa omaksuttiin sisalléllinen kansalaisaloite osana perustuslakiuudis-
tusta vuonna 2012. Myos askettdin omaksuttua eurooppalaista kansalaisaloitetta voidaan
pitda sisallollisena kansalaisaloitteena, vaikka siina aloite osoitetaankin EU:n komissiolle
eika siis Euroopan parlamentille.

Sisdllolliset kansalaisaloitteet velvoittavat kansanedustajia ottamaan kantaa aloitteen te-
kijoiden tekemaan lakiesitykseen. Nain ollen sisdllolliset kansalaisaloitteet eivat ole seu-
rauksiltaan yhta ”jareitd” kuin kansanaanestyksiin johtavat kansalaisaloitteet. Sisall6llisen
kansalaisaloitteen tekemiseen liittyvat kynnykset ovatkin tyypillisesti alempia kuin kansan-
danestyksiin johtavissa kansalaisaloitteissa. Huolimatta siitd, etta sisallolliset kansalaisaloit-
teet eivat muuta parlamentaarisen demokratian perusperiaatteita, myos niilla on ollut toi-
sinaan selkeita vaikutuksia lainsdaadantoon.

Kansalaisaloitteiden kdyton kannalta keskeisin kysymys on se, miten aloitteet suhteutuvat
edustukselliseen paatoksentekoon. Kansanadnestyksiin johtavat kansalaisaloitteet muo-
dostavat joissakin tapauksissa (esim. Kaliforniassa) edustukselliselle paatoksenteolle vaih-
toehtoisen lainsdddantovaylan. Joissakin tapauksissa tdma on voinut johtaa ristiriitaisiin
tai hankalasti toteutettaviin paatoksiin, esimerkkind mainittakoon Kalifornian verolait. Sen
sijaan esimerkiksi Sveitsissa kansalaisaloitteet kasitelldan aina parlamentissa ennen niiden
alistamista kansandanestykseen. Kansalaisaloitteiden parlamentaarisessa kasittelyssa on-
kin usein saavutettu kompromissiratkaisuja hallituksen ja aloitteen tekijéiden valilla, minka
seurauksena aloite on vedetty pois ennen kansanadnestysta. Lisaksi Sveitsin hallitus antaa
danestyssuosituksen jokaisesta dadnestettdvasta aloitteesta, ja ndilla on todettu olevan vai-
kutusta kansalaisten adnestyspaatoksiin (Trechsel & Kriesi 1996).

Sisallollisten kansalaisaloitteiden osalta on olennaista tarkastella sitd, miten kansalaisaloit-
teet kasitelldan parlamentaarisella areenalla. Tassdkin on runsaasti variaatiota. Joissakin
maissa kuten Puolassa aloitteiden parlamentaarisesta kasittelystd on hyvinkin tarkat oh-
jeet. Puolassa esimerkiksi aloitteiden kasittelylle on laissa asetettu aikarajat (Setala & Schil-
ler 2012). Suomessa kansalaisaloitteiden kasittelystd maarataan 1ahinnd eduskunnan tyo-
jarjestyksessa. Ensimmaisen eduskunnan kasiteltavdksi tulleen, turkistarhauksen kieltoa
koskeneen kansalaisaloitteen kasittelyssa sovellettiin muun muassa uudenlaista avointa
valiokuntakuulemista. Eduskunnassa onkin siis selkedsti kiinnostusta kehittdaa toimintata-
poja siten, ettd kansalaisaloitteet kdsitelldan seikkaperaisesti ja avoimesti.

Aloitekdaytannon toimivuuden kannalta olennaisin kysymys lienee se, minkalaisia ovat aloit-
teen tekemisen kynnykset. Aloitteen tekemisen kynnyksista merkittavimmat ovat vaadit-
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tavien allekirjoitusten maara seka allekirjoitusten kerdamiselle annettu maaraaika. Myos
aloitteiden aiheiden rajoitukset voidaan katsoa aloitteen kynnyksiksi. Aloitteen tekemisen
kynnykset madrittelevat pitkalti sen, miten paljon aloitteita tehddan. Lisdksi ne vaikuttavat
sithen, minkalaisilla kansalaisryhmilla on resursseja aloitteiden tekemiseen. Jos aloitteen
tekemisen kynnykset ovat hyvin korkeita, ainoastaan hyvin vakiintuneilla jarjestoilla kuten
taloudellisilla etujarjestoilla tai poliittisilla puolueilla on resursseja tehda aloitteita..

Vertailevasta nakdkulmasta tarkasteltuna kansalaisaloitteen kynnykset Suomessa ovat var-
sin keskimaardista tasoa. Suomessa kansalaisaloitteen tekemiseksi edellytetdan 50.000
allekirjoitusta, jotka pitdaa kerata puolen vuoden sisalla. Suomessa aloitteen tekemista hel-
pottaa oikeusministerion nettiallekirjoitusten kerdamiseksi kehittama sivusto Kansalaisaloi-
te.fi. Toisaalta sivuston olemassaolo on voinut tehda aloitteen vireillepanon tietylla tavalla
petollisen helpoksi. Ensimmaisen vuoden kokemus kansalaisaloitteista nimittdin osoittaa,
ettd myos nettiallekirjoitusten keraaminen maardajassa edellyttda aktiivista kampanjointia
tai ainakin muuta aloitteen saamaa julkista huomiota.

Kansanddnestykset

Kansandanestysten tavoitteena on selvittdd kansalaisten enemmistén mielipide jostakin
asiakysymyksesta. Kansadanestyksiin voivat osallistua kaikki ddnioikeutetut kansalaiset.
Kansanadanestyksissd danestdjat saavat tavallisesti valita kahden vaihtoehdon vilillg; he
voivat ddnestaa tietyn poliittisen paatoksen puolesta tai sitd vastaan. Tosin on my0s joita-
kin esimerkkeja danestyksista, joissa on ollut useampi kuin yksi vaihtoehto. Naissa ddnes-
tyksissa voittaja on yleensa ollut suhteellisesti eniten dania saanut vaihtoehto (ks. esim.
Setald 1999).

Tahan erilaisten kansandanestysten yhtaldisyydet sitten loppuvatkin. Kansadanestyksella
voi olla hyvinkin erilaisia rooleja poliittisessa jarjestelmassa riippuen siitd, miten danestyk-
sen jarjestamisestd padtetaan ja kuka maarittelee sen esityslistan. Lisdksi kansanadnestys-
ten valilla on eroja riippuen siita, ovatko ne sitovia tai neuvoa-antavia. Sitovissa kansan-
danestyksissa danestyksen tulos pannaan suoraan tdytantdon, kun taas neuvoa-antavissa
kansadanestyksissa muodollinen paatosvalta sdilyy edustuksellisilla instituutioilla kuten
parlamenteilla. Esimerkiksi Sveitsissa kaikki kansandanestykset ovat aina sitovia.

Suomessa taas kansanaanestykset ovat aina neuvoa-antavia seka valtiollisella etta kunnalli-
sella tasolla. Meilla, kuten monissa muissakin eurooppalaisissa demokratioissa, on haluttu
kunnioittaa parlamentin suvereniteetin periaatetta, ja talla perusteella kansandanestykset
ovat muodollisesti neuvoa-antavia. Kuitenkin kun tarkastellaan valtiollisen tason neuvoa-
antavia kansanaanestyksia Euroopassa, 10ytyy vain harvoja tapauksia, joissa parlamentti
on tehnyt kansanaanestyksen tuloksen vastaisen paatoksen, ainakaan heti kansanaanes-
tyksen jalkeen. Nain ollen voidaan sanoa, ettd neuvoa-antavatkin danestykset ovat olleet
yleensa de facto sitovia. Paikallisen tason kansandanestyksissa tilanne on kuitenkin toinen,
silla Suomessakin on ollut useita tapauksissa, joissa kunnanvaltuustot ovat tehneet kan-
sanddnestyksen tuloksen vastaisia paatoksia esimerkiksi kuntaliitoskysymyksissa.

Kuten edella todettiin, kansandanestyksen rooli pdatoksenteossa maarittyy ennen kaikkea
silla perusteella, miten kansandanestyksen jarjestamisesta ja sen asiakysymyksestad paa-
tetdan. Kansandanestykset voivat perustua kansalaisaloitteeseen (esim. Sveitsi, Uruguay,
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Kalifornia, Oregon). Kansandanestykset voivat perustua myos kansanedustujien tekemaan
paatokseen. Esimerkiksi Suomessa, Ruotsissa ja Norjassa kansandanestykset ovat perustu-
neet parlamentaarisen enemmiston tekemaan paatokseen siitd, ettd jostakin kysymykses-
ta pitaa jarjestdd neuvoa-antava kansanadnestys. Nain ollen kansanaanestyksen taustalla
on ollut tyypillisesti hallituksen halukkuus konsultoida kansalaismielipidetta jossakin tar-
kedna pidetyssa asiakysymyksessa.

Kansanaanestykset voivat perustua myds perustuslain vaatimukseen. Joissakin maissa kan-
sanadnestysta edellytetaan aina tietyntyyppisista paatoksista, tyypillisimmin perustuslain
muutoksista. Esimerkiksi Irlannissa, Tanskassa ja Sveitsissa kaikki perustuslain muutokset
pitaa alistaa parlamentaarisen kasittelyn lisdksi myos sitovaan kansandanestykseen. Kan-
sanddnestysten avulla varmistetaan, ettd perustuslain muutoksilla on parlamentaarisen
enemmiston lisdksi myos kansalaisten enemmiston tuki. Nama perustuslain vaatimukseen
perustuvat, niin sanotut pakolliset, kansanaanestykset toimivat siis eraanlaisina paatok-
senteon jarruina.

Paatoksentekoa jarruttavat myos sellaiset kansanaanestykset, joita parlamentaarinen va-
hemmisto tai tietty maara kansalaisia voivat vaatia sen jalkeen, kun laki on hyvaksytty par-
lamentissa. Esimerkiksi Sveitsissa 50.000 kansalaista voi vaatia jonkin dskettdin hyvdksytyn
lain alistamista niin sanottuun hylkdavaan kansandanestykseen. Myos Tanskassa on kaytos-
sa vastaava, jo hyvaksyttyja lakeja koskeva, hylkdava danestys. Tanskassa 1/3 kansanedus-
tajista voi vaatia parlamentin enemmistén hyvaksyman lain hylkdamista. Sveitsissa hylkaa-
van kansandanestyksen mahdollisuudella on ollut suuri vaikutus lainsaadantéprosessiin.
Se on johtanut siihen, ettd lakialoitteille pyritdan saavuttamaan mahdollisimman laaja tuki
jo niiden valmisteluvaiheessa. Hylkddva kansandanestys on lisannyt paatoksenteon kon-
sensuaalisuutta jopa siind madrin, ettd vuodesta 1959 kaikki suuret puolueet ovat olleet
edustettuina Sveitsin liittohallituksessa. (Trechsel & Kriesi 1996.)

Edelld esitetty kuvaus erilaisista kansanaanestysinstituutioista osoittaa, ettd kansanaanes-
tyksilla on hyvin erilaisia tehtdvia poliittisessa paatoksenteossa. Kansandanestysinstituuti-
on luonteesta riippuen niiden avulla voidaan muuttaa lainsdadantoa tai jarruttaa muutok-
sia. Kansandanestykset voivat olla hallitusten kayttamia instrumentteja tiettyjen paatosten
tai oman asemansa legitimoimiseksi tai sitten ne voivat muuttaa vallanjakoa antamalla op-
positioryhmille lisaa vaikutusvaltaa. Itse asiassa onkin vaitetty, ettei kansandanestyksista
voi esittad mitdan "yleista teoriaa” (Smith 1975).

Taman vuoksi on myds hyvin vaikeata sanoa mitdan yleista kansanadnestysten eduista tai
haitoista. Suomalaisessa keskustelussa kansanaanestysten ongelmana on pidetty sitd, etta
ne heikentavat edustuksellisten instituutioiden asemaa. Kuitenkin kansanaanestysten suh-
de edustukselliseen paatoksentekoon riippuu vahvasti kansandanestysten alullepano- ja
agendanmadrittelyprosesseista. Kansanaanestysten etuna on puolestaan pidetty sitd, etta
ne edesauttavat julkista keskustelua adnestyksen kohteena olevasta asiakysymyksesta. Toi-
saalta kriitikkojen mukaan kansanaadnestykset usein vain polarisoivat kansalaisten mieli-
piteitd, eivatkd ne edesauta rakentavaa keskustelua, jossa argumenteilla olisi painoarvoa.
Kansanadanestysten vaikutus julkiseen keskusteluun riippuu myds siitd, mika niiden rooli on
yleisemmin poliittisessa paatoksenteossa.
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Kansalaisfoorumit

Kansalaisaloitteissa ja kansanaanestyksissa kansalaisten vaikuttaminen perustuu tuen-
ilmauksiin, jotka annetaan joko allekirjoitusten tai danten muodossa. Tuenilmaukset yk-
sinkertaisesti lasketaan yhteen eli aggregoidaan. Monissa demokraattisissa innovaatioissa
kansalaisilta odotetaan kuitenkin tuenilmausten asemesta tai niiden lisdksi osallistumista
keskusteluihin, joissa eri paatosvaihtoehtoihin liittyvia nakokulmia tuodaan esille ja punta-
roidaan. Tallaista puntaroivaa keskustelua kutsutaan tutkimuskirjallisuudessa demokraat-
tiseksi deliberaatioksi (ks. esim. Herne & Setala 2005). Kansalaisfoorumit voivat olla kaikille
avoimia tai sitten niissa voidaan pyrkia edustavuuteen valikoimalla tietynlainen otos kansa-
laisista. Yleensa kansalaisfoorumit ovat luonteeltaan neuvoa-antavia, mutta on toki myos
joitakin tapauksia, joissa keskustelufoorumit ovat tehneet sitovia poliittisia paatoksia.

Tunnetuimpia tallaisista vaikutusvaltaisista kansalaisfoorumeista on osallistuva budjetoin-
ti, erityisesti sellaisena kuin sitd on harjoitettu Porto Alegressa. Porto Alegren osallistuva
budjetointikdytdantd onkin eradnlainen prototyyppi, jota muualla on sitten vaihtelevalla
menestykselld seurattu. Osallistuvan budjetoinnin perusideana on osallistaa kansalaiset
paikallishallinnon budjetin laadintaan ja sen monitorointiin. Porto Alegren osallistuvissa
budjeteissa yhdistetaan toisaalta kaikille kaupungin taysi-ikaisille asukkaille avoimia kan-
salaiskokouksia seka toisaalta niissa valittujen pienempien tyéryhmien tapaamisia. Osallis-
tuvan budjetoinnin toimintatavoissa yhdistyvat keskustelut ja 4dnestaminen. Avoimet kan-
salaiskokoukset paattdavat budjetin pdapiirteista ja monitoroivat sen toteutumista. Porto
Alegressa osallistuvan budjetoinnin avulla on paatetty jopa yli 20 % kaupungin budjetista.

Osallistuvaa budjetointia on sovellettu monin eri tavoin eri puolilla maailmaa. On huomat-
tava, ettd esimerkiksi eurooppalaisissa kaupungeissa toteutetut osallistuvan budjetoinnin
kdaytannot ovat usein olleet varsin heikkoja verrattuna Porto Alegren kdytantoon. Euroo-
passa osallistuvan budjetoinnin rooli on toisinaan ollut neuvoa-antava tai vaihtoehtoisesti
niille on annettu hyvin rajatusti pdatosvaltaa koskien ainoastaan jotain tiettya hallinnon-
alaa tai palvelua (ks. esim. Rocke 2014). Esimerkiksi Helsingissa on kokeiltu osallistuvaa
budjetointia kirjaston maararahojen allokoinnissa.

Kaikille kansalaisille avoimeen osallistumiseen perustuu myos niin sanottu joukkoistami-
nen (crowdsourcing). Joukkostamisen tavoitteena mahdollistaa kansalaisten osallistumi-
nen paatdksentekoon liittyvien ideoiden kehittamiseen seka niiden arviointiin. Joukkois-
tamisessa hyddynnetdan tavallisesti nettiyhteyksia, ja ndin ollen sitd voidaan pitaa myos
jonkinlaisena e-demokratian muotona. Joukkoistamisessa kuka tahansa kansalainen voi
rekisteroitya palvelun kayttajaksi, ja esittaa ideoitaan liittyen johonkin julkiseen paatok-
seen tai jonkin palvelun kehittamiseen. Lisdksi esitettyja ideoita voidaan kommentoida ja
niille ilmaista tukea esimerkiksi aanestamalla. Joukkoistamista on Suomessa kokeiltu viime
aikoina esimerkiksi ymparistoministerion alalla eduskunnan tulevaisuusvaliokunnan hank-
keessa, jossa kansalaiset saivat tuoda esille nakemyksiaan maastoliikennelain valmistelu-
vaiheessa.

Vaikka kansalaisfoorumien avoimuus kaikille halukkaille osallistujille vaikuttaisikin hyvin
demokraattiselta, se ei valttdmatta ole aivan ongelmatonta. Suurin ongelma on se, ettd
foorumiin itsevalikoitunut joukko voi olla hyvinkin vinoutunut esimerkiksi osallistujien ian,
sukupuolen, koulutustason tai muiden sosiodemografisten muuttujien suhteen. Foorumei-
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hin usein myos valikoituu ihmisia, joilla on hyvin vahvat intressit asiakysymyksessa, jolloin
"hiljaisen enemmiston” nakdkulmat jadavat huomiotta. On myos mahdollista, etta osallistu-
jajoukko edustaa hyvin yksipuolisesti jotain tiettya mielipidetta tai intressia, jolloin kaikki
olennaiset nakdkulmat eivat tule esille foorumin toiminnassa.

Erityisesti joukkoistamisen ongelmana voidaan pitdd my0s sitd, ettd prosessissa esille tuo-
tujen ideoiden arviointi voi jaada mielipiteiden ilmaisun tasolle, eika eri nakdkulmia punta-
roivaan keskusteluun valttdmatta paasta. Tama voi olla erityisen ongelmallista silloin, kun
kyseessa on poliittisesti kiistanalainen kysymys, jossa eri ndakékulmia pitdisi oikeasti sovitel-
la yhteen ja etsid rakentavia kompromisseja. Koska joukkoistamista kdytetdan paatdksente-
on tukena tai neuvoa-antavana prosessina, avoimeksi jda myds se, miten paatoksentekijat
ottavat huomioon joukkoistamisessa esille tulleet ideat.

Deliberatiivisten kansalaisfoorumien (deliberative mini-publics) tavoitteena on muodostaa
valistunut ja puntaroitu kansalaismielipide monimutkaisista ja kiistanalaisista poliittisis-
ta kysymyksista (ks. esim. Dryzek & Goodin 2006). Deliberatiivisista kansalaisfoorumeis-
ta mainittakoon esimerkkeina kansalaisraadit, joita on jarjestetty myds myos Suomessa,
konsensuskonferenssit ja deliberatiiviset mielipidetutkimukset (deliberative polling). Naita
kansalaisfoorumeita on jarjestetty eri puolilla maailmaa hallinnon eri tasoilla. Deliberatiivi-
sissa kansalaisfoorumeissa on pyritty valttamaan itsevalikoitumisen aiheuttamia ongelmia
siten, ettd foorumien jarjestajat pyrkivat aktiivisesti muodostamaan mahdollisimman hyvin
eri vaestoryhmia tai eri nakdkulmia edustavan osallistujajoukon. Tavoitteena on siis des-
kriptiivinen edustavuus eri erdanlaisen koko vdest6a edustavan “mikrokosmoksen” muo-
dostaminen.

Deliberatiivisissa mielipidetutkimuksissa tahan tavoitteeseen pyritaan siten, etta osallistu-
jat rekrytoidaan koko aikuisvaestoa tilastollisesti edustavasta otoksesta (Fishkin 2003). N&in
kaikilla kansalaisilla on yhtéldiset mahdollisuudet tulla valituiksi kansalaisfoorumiin. Kaikil-
le otokseen valikoituville yksil6ille [ahetetdadn kutsu osallistua kansalaisfoorumin keskuste-
luihin. Deliberatiivisten mielipidetutkimusten osallistujamaarat ovatkin olleet tyypillisesti
useita satoja. Otokseen kuuluvista yksil6ista tietenkin vain osa on halukas osallistumaan
foorumin toimintaan, joten tdssa suhteessa itsevalikoitumisen ongelmia ei pystyta taysin
valttamaan. Itsevalikoitumisen ongelmaa pyritaan kuitenkin lievittdmaan tarjoamalla osal-
listujille taloudellisia kannustimia osallistumiseen. Nain pystytdaan kenties mobilisoimaan
my0s sellaisia ihmisia, joita pelkka asiakysymykseen liittyva kiinnostus ei riittavasti motivoi.

Konsensuskonferensseissa ja kansalaisraadeissa osallistujajoukko on deliberatiivisia mieli-
pidetutkimuksia huomattavasti pienempi. Ndissa kansalaisfoorumeissa osallistujia on vain
joitakin kymmenia. Nain ollen osallistujien edustavuus on vieldkin tulkinnanvaraisempaa
kuin deliberatiivisissa mielipidetutkimuksissa. Edustavuuteen pyritdan kuitenkin rekrytoi-
malla ihmisia eri sosiodemografisista ryhmista. Lisaksi toisinaan varmistetaan myos se, etta
osallistujat todellakin edustavat asiakysymykseen liittyvia eri nakdkulmia.

Kokoeroista huolimatta deliberatiivisten kansalaisfoorumien toimintaperiaatteet ovat mel-
ko samankaltaisia. Kaikissa niissa eri nakokulmia edustava joukko kansalaisia saa informaa-
tiota asiakysymyksesta ja keskustelee siitd moderoiduissa pienryhmissa. Tavoitteena on,
ettd asiakysymysta puntaroidaan perusteellisesti eri nakdkulmat huomioon ottaen. Delibe-
ratiivisissa mielipidetutkimuksissa osallistujien mielipiteitd mitataan ennen ja jalkeen kes-
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kustelujen, kun taas muissa kansalaisfoorumeissa osallistujat tyypillisesti laativat yhteisen
kannanoton asiakysymykseen. (Herne & Setala 2005.)

Deliberatiivisten kansalaisfoorumien osallistujat on siis valikoitu siten, etta asiakysymyk-
sen eri nakdkulmat tulevat edustetuiksi. Kuitenkin kansalaisfoorumien painoarvoa voi va-
hentda se, ettd muut kansalaiset eivat valttdmatta pida foorumin osallistujia edustajinaan.
Otantamenetelmien kaytto pitda sisalladn ajatuksen, etta kaikilla kansalaisilla on yhtalaiset
mahdollisuudet tulla valituiksi foorumiin. Tassa suhteessa otantamenetelmien kadyttda voi-
daan pitda parannuksena suhteessa niihin menettelytapoihin, joissa foorumin jarjestajat
valikoivat omasta mielestdan edustavan osallistujajoukon ilmoittautuneiden keskuudesta.

Joka tapauksessa foorumien edustavuuskasite poikkeaa siitda edustukselliselle demokrati-
alle tyypillisesta ajatuksesta, ettd kansalaiset valitsevat edustajansa vaaleilla. Kansalaisfoo-
rumeihin ei mydskaan liity vastaavia tilivelvollisuuden vaatimuksia kuin vaaleilla valittuihin
edustuksellisiin elimiin. Edustuksellisen demokratian vahvuutena pidetdan yleensa vaa-
leissa toteutuvaa kansanedustajien tilivelvollisuutta danestdjille, mika itse asiassa pitkalti
legitimoi nykymuotoisen edustuksellisen jarjestelman. Toisaalta deliberatiivisten kansalais-
foorumien vahvuutena voidaan pitda nimenomaan sitd, ettd niiden jasenet eivat ole tilivel-
vollisia danestdjille eikd heita sido puoluekuri. Ndin kansalaisfoorumeissa asiakysymyksia
voidaan kasitella ilman sellaisia sidonnaisuuksia, jotka voivat vaikuttaa vaaleilla valittujen
edustajien toimintaan. Vailla sidonnaisuuksia olevat kansalaisfoorumien osallistujat voivat
olla hyvinkin avoimia parhaille argumenteille.

Vaikka deliberatiiviset kansalaisfoorumit usein tuottavatkin selkeitd ja punnittuja politiik-
kasuosituksia, niiden rooli paatoksenteossa on kuitenkin tyypillisesti ollut neuvoa-antava.
Deliberatiivisten kansalaisfoorumien asemaa ei myoskaan pidetd vastaavalla tavalla demo-
kraattisesti legitiimina kuin vaaleilla valittujen edustuksellisten toimielinten. Kansalaisfoo-
rumeissa toteutuva deskriptiivinen edustuksellisuus ei siis ainakaan toistaiseksi ole haasta-
nut vallitsevaa kasitysta edustuksellisuudesta. Nain ollen deliberatiiviset kansalaisfoorumit
eivat myoskaan ole ratkaisevasti muuttaneet vakiintuneita edustuksellisen demokratian
kaytantoja.

Deliberatiivisia kansalaisfoorumeita on kuitenkin tutkittu runsaasti. Niitd on toteutettu
eradnlaisina kvasikokeina, joiden avulla on saatu mielenkiintoisia tuloksia poliittiseen kes-
kusteluun tai kansalaisosallistumiseen liittyvistd syy-seuraussuhteista (esim. Luskin & al.
2002; Setadla ym. 2007; Gronlund & al. 2010). Itse asiassa deliberatiivisten kansalaisfooru-
mien tutkimuksellinen merkitys on saattanut olla suurempi kuin niiden merkitys poliittises-
sa paatoksenteossa.

Yhteenveto

Demokraattisia innovaatioita tulisi tarkastella silld perusteella, mihin paatdksentekopro-
sessin vaiheeseen ne soveltuvat. Yleisesti ottaen demokraattisia innovaatioita voidaan
kayttaa paatoksenteon esityslistan eli agendan maarittelyssa, paatoksentekoon liittyvien
nakokulmien esilletuomisessa ja niiden puntaroimisessa seka lopulta itse paatoksenteos-
sa. Kansalaisaloitteet ovat selkeasti valineita, joilla kansalaiset voivat vaikuttaa poliittiseen
esityslistaan. Esimerkiksi lainsdddannossa kansalaisaloitetta voidaan soveltaa jonkin uu-
den lain vireillepanovaiheessa. Joukkoistamista voidaan kdyttaa paatdksentekoon liittyvien
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erilaisten ndakokulmien esilletuonnissa ja jossain maarin myds niiden puntaroinnissa. De-
liberatiiviset kansalaisfoorumit puolestaan soveltuvat siihen vaiheeseen, kun jonkin lakia-
loitteen etuja ja haittoja puntaroidaan eri nakdkumista. Deliberatiiviset kansalaisfoorumit
soveltuvat erityisen hyvin kiistanalaisten ja monimutkaisten ongelmien ratkaisemiseen.
Niita voidaan kadyttaa paatoksenteon tukena, koska niissa artikuloidaan ja arvioidaan paa-
toksen puolesta ja sitd vastaan olevia argumentteja. Kansandanestykset soveltuvat luon-
nollisestikin itse paatoksentekoon, joko vaihtoehtona edustukselliselle paatoksenteolle tai
sitten sen lisana.

Demokraattisten innovaatioiden poliittinen painoarvo nadyttaa vaihtelevan suurestikin. Si-
tovat kansandanestykset ja osallistuva budjetointi ovat poliittisilta vaikutuksiltaan merkit-
tavimpia demokraattisia innovaatioita, koska niitd kdytetaan paatdsten tekemiseen. Myds
neuvoa-antavien kansandanestysten tuloksia on ollut usein vaikeata sivuuttaa edustuksel-
lisessa paatoksenteossa. Neuvoa-antavat kansalaisfoorumit ovat olleet poliittiselta paino-
arvoltaan huomattavasti heikompia. Neuvoa-antavien kansalaisfoorumien ongelmana on
erityisesti se, ettd paattajat voivat olla hyvinkin valikoivia sen suhteen, mita neuvoja he
ottavat huomioon ja mitka he jattavat huomioimatta. Sosiaalipsykologisessa tutkimuksessa
on havaittu ihmisten taipumus niin sanottuun vahvistusharhaan, mika tarkoittaa ihmisten
taipumusta tulkita informaatiota siten, etta he etsivat vahvistusta omille ennakkokasityksil-
leen ja jattavat huomioimatta niiden vastaista informaatiota. Oletettavaa on, etta tallaiset
mekanismit toimivat myos silloin, kun paattajat tulkitsevat kansalaisfoorumien suosituksia.

Tassa artikkelissa kdsiteltyjen demokraattisten innovaatioiden perusideat, toimintaperiaat-
teet ja ongelmakohdat on tiivistetty viereisessa taulukossa.
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Tavoitteet Osallistujat | Vaikutta- Mielipi- Merkitys Ongelma-
mistapa teiden paitoksen- | kohdat
kasittely teossa
Kansalais- Uusien asia- | Kaikki Aloitteen Tuenilmaus- | Vaihtelee Resurssit
aloitteet kysymysten | ddnioikeu- allekirjoitta- | ten yhteen- | sen mukaan, | aloitteen
tuominen tetut, jotka | minen; kam- | lasku johtaako tekoon ovat
politiikan haluavatil- | panjointi aloite kan- epatasaises-
asialistalle maista tuen sandanes- ti jakautu-
aloitteelle tykseen neet; suhde
edustuk-
selliseen
paatoksen-
tekoon
Kansanaa- Kansalaisten | Kaikki aa- Asnestimi- | Aantenyh- | Yleensi Ei valtta-
nestykset paatoksen- | nestajat nen; kam- teenlasku vahva, tosin | mattd edista
teko/konsul- panjointi neuvoa- rakentavaa
tointi antavat julkista
danestykset | keskustelua;
heikompia suhde edus-
(etenkin pai- | tukselliseen
kallisesti) paatdksen-
tekoon
Osallistuva | Kansalaisten | Kaikki haluk- | Osallis- Keskustelu/ | Vaihtelee; Osallistu-
budjetointi | osallis- kaat tuminen danestami- | vahva jajoukko
tuminen budjetointi- | nen esim. Porto | voiolla
talouden kokouksiin Alegressa, vinoutunut;
hallintaan heikompi miten paljon
Euroopassa | annetaan
padtosvaltaa
Joukkoista- | Uusien Kaikki haluk- | Ideoiden Keskustelu/ | Yleensa mel- | Osallistuja-
minen ideoiden kaat esittdminen | danestami- | ko heikko; joukko voi
tuominen tain niiden nen virkamiehet | olla vinou-
esim. lain- kannattami- ja poliitikot | tunut; vaiku-
valmistelun nen netissa voivat poi- tus paatok-
pohjaksi mia sopivat | sentekoon
ideat heikko
Deliberatii- | Harkitun Edustava Osallistumi- | Puntaroiva Yleensa mel- | Miten
viset kansa- | kansalais- joukko kan- | nen infor- keskustelu ko heikko; osallistujat
laisfoorumit | mielipiteen | salaisia moituun ja | (3dnestami- | virkamiehet | edusta-
kehittami- moderoi- nen) ja poliitikot | vat muita
nen vaikeis- tuun keskus- voivat poi- kansalaisia;
sa kysymyk- teluun mia sopivat | vaikutus
sissa ideat paatok-
sentekoon

heikko




26 Tulevaisuusvaliokunta 7/2013

Demokraattisten innovaatioiden kaytto: hyvia esimerkkeja?

Demokraattisten innovaatioiden yhdistamisesta paatoksentekoprosessin eri vaiheissa on
mielenkiintoisia kokeiluja, joista joitakin kasitelladn tdssa osiossa. Erityisesti kansandanes-
tyksien ongelmia voisi lievittda jarjestamalld niiden yhteydessa deliberatiivisia kansalais-
foorumeita. Deliberatiivisen kansalaisfoorumin roolina voisi talloin olla kansanadnestyksen
vaihtoehtojen madarittdminen tai niiden arvioiminen. Esimerkiksi Kanadan British Colum-
biassa jarjestettiin deliberatiivinen kansalaisfoorumi, jonka tehtdvana oli maaritella vaih-
toehto provinssin parlamenttivaaleissa kaytetylle enemmistévaalitavalle. Foorumin 160
jasenta oli valittu ositetun otannan avulla niin, ettd he edustivat provinssin eri vaalipiireja
ja ettd esimerkiksi alkuperaiskansojen edustus oli turvattu.

Kansalaisfoorumi, jota kutsuttiin Citizens” Assemblyksi, kokoontui usean kuukauden ajan
vuonna 2004 ja antoi tyoskentelynsa lopuksi suosituksen uudeksi vaalijarjestelmaksi. Pro-
vinssissa kaytossa olleen enemmistdvaalitavan tilalle foorumi ehdotti 1ahes yksimielisesti
yhden siirrettavan danen jarjestelmaa (STV, Single Transferable Vote). Kansalaisfoorumin
tekema esitys alistettiin kansanaanestykseen, jossa danestajien selvd enemmisto (57.7 %)
kannatti sitd. Kuitenkin kansanadnestyksessa sovellettiin tiettyja maardenemmistosaan-
noksid, minka johdosta vaalitavan uudistus jai lopulta toteuttamatta. (Warren & Pearse
2008)

Deliberatiivisia kansalaisfoorumeita voidaan kadyttda kansanadnestysten yhteydessa myos
danestyssuositusten lahteena. Esimerkiksi Sveitsissa hallitus antaa danestyssuosituksen
kaikista kansandanestykseen alistettavista lakiehdotuksista. Suositus sisaltda hallituksen
kannanoton aloitteesta sekd tdtd kannanottoa tukevat keskeiset argumentit. Jarjestelma
on toiminut melko hyvin Sveitsissa, jossa kaikki suuret puolueet ovat mukana hallitusko-
alitiossa. Sen sijaan normaaleissa parlamentaarisissa jarjestelmissa hallitus-oppositio-jako
maarittaisi varmaan pitkalti sen, miten uskottavana hallituksen danestyssuositusta pide-
taan. Tallaisissa jarjestelmissa deliberatiivisia kansalaisfoorumeita voisi kayttdaa danestys-
suosituksen lahteena.

Tallaista jarjestelmaa on itse asiassa kokeiltu Oregonissa, jossa on vuodesta 2011 alkaen
ollut kdytossa niin sanottua kansalaisaloitteiden arviointijarjestelma (CIR; Citizens’ Initiati-
ve Review). Kansalaisaloitteiden arviointijarjestelma on virallinen jarjestelma, josta vastaa
erillinen hallituksen asettama komissio. Kansalaisaloitteita koskevan arvion laatii delibera-
tiivinen kansalaisfoorumi, johon valitaan 18—24 osallistujaa siten, ettd osallistujat edusta-
vat eri asuinpaikkoja, puoluekantoja, ikdryhmia jne. Kansalaisfoorumi kokoontuu viitena
paivand, ja se tyoskentelee vahintdadn 25 tuntia. Kansalaisfoorumi kuulee tasapuolisesti
seka aloitteen kannattajia ettd sen vastustajia. Foorumi laatii aloitteesta lausunnon, jossa
esitetdan foorumin kannanotto aloitteesta sekd yhteenveto aloitetta tukevista ja sita vas-
tustavista argumenteista. Kansalaisfoorumin kannanotto jaetaan danestdjille muun aanes-
tysmateriaalin yhteydessa. (Gastil & Knobloch 2011.)

Islannin taannoinen perustuslakiuudistus on puolestaan mielenkiintoinen esimerkki jouk-
koistamisen, deliberatiivisen kansalaisfoorumin ja kansanaanestyksen yhdistelmasta. Pe-
rustuslakiuudistuksen taustalla oli Islannin talouskriisia seurannut poliittinen liikehdinta,
jossa vaadittiin uudistuksia myds maan poliittiseen jarjestelmaan. Tassa tilanteessa poliit-
tiset paattajat olivat valmiita kokeilemaan uudenlaisia tapoja osallistaa kansalaisia poliit-
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tisessa paatoksenteossa. Perustuslakiuudistuksen pohjaksi haluttiin keratd kansalaisten
tuottamia ideoita. Tata varten koko vaestosta valittiin ositetun otannan avulla 950 ihmisen
joukko, joka yhden péaivan ajan tuotti ideoita uuden perustuslain pohjaksi. Nain ollen pe-
rustuslakiprosessin tdssa vaiheessa yhdistyivat joukkoistamisen ja deliberatiivisten kansa-
laisfoorumien perusideat.

Itse perustuslakiluonnoksen muotoili puolestaan deliberatiivinen kansalaisfoorumi, joka
kokoontui muutaman kuukauden ajan. Foorumin 25 jasenta valittiin yleisilla vaaleilla.
Tama kansalaisfoorumi kaytti hyvakseen 950 kansalaisen aiemmin tuottamia ideoita. Mer-
kittdvaa oli myos se, ettd kansalaisfoorumin deliberaatiot olivat osittain avoimia suurelle
yleisolle. Lisdksi kaikki kansalaiset saattoivat kommentoida netissd kahtatoista foorumin
muotoilemaa luonnosta perustuslaiksi. Foorumin jasenet myos osallistuivat nettikeskuste-
luihin. N&in ollen joukkoistaminen tuki kansalaisfoorumin deliberaatioita.

Foorumin muotoilema lakiesitys alistettiin sitten kansanadnestykseen, jossa danestajien
selvd enemmist6 (66.6 %) hyvaksyi kansalaisfoorumin esittdmat perustuslain muutokset.
Koska kansanaanestys oli neuvoa-antava, lopullinen paatosvalta sailyi kuitenkin parlamen-
tilla. Islannin parlamentti lopulta hylkdsi koko perustuslakimuutoksen, ja ndin ollen koko
prosessi jai tdssa suhteessa vailla tuloksia. Kaiken kaikkiaan perustuslakiprosessin suhde
parlamentaariseen pdatoksentekoon oli kaiken aikaa melko epaselva. Tama saattoi heijas-
tua myos kansandanestyksen danestysaktiivisuudessa, silla vain alle puolet (48.4 %) danioi-
keutetuista osallistui danestykseen.

Islannin esimerkki osoittaa jalleen kerran, ettd neuvoa-antavien kansalaisfoorumien suo-
situksilla ei valttamatta ole mainittavaa vaikutusta edustuksellisten paatoksentekoelinten
tekemiin paatoksiin. Islannin esimerkki osoittaa myds sen, ettd edes neuvoa-antavan kan-
sandanestyksen tulosta ei valttamatta noudateta silloin, kun paatoksentekijat eivat ole
sitoutuneita prosessiin. Tallaiset tapaukset voivat vain lisdtd kansalaisten turhautumista
politiikkaan ja herdttda perustellusti vaitteitd ndennaisosallistumisesta. Demokraattisten
innovaatioiden ja perinteisen edustuksellisen demokratian kdytantojen yhteensovittami-
nen onkin haasteellista.

Tama on ndahty myds Suomessa, jossa sisallollisten kansalaisaloitteiden parlamentaarisesta
kasittelysta syntyi jonkinasteinen poliittinen kiista kevaallda 2013. Kiistan lopputuloksena
saavutettu kompromissi oli kuitenkin kansalaisaloitteiden tekijéiden kannalta kohtuulli-
nen. Valiokunnille asetettiin melko vahva velvoite kasitelld kansalaisaloitteet kohtuulli-
sessa ajassa; lisdksi aloitteiden valiokuntakasittelyssa pyritdan avoimuuteen. Aloitteiden
kasittelya voisi jatkossa vahvistaa myos kasittelemalla niita valiokuntien ohella my6s de-
liberatiivisissa kansalaisfoorumeissa. Tassa voitaisiin ottaa mallia vaikkapa Oregonin kan-
salaisaloitteiden arviointijarjestelmésta. Deliberatiivisen kansalaisfoorumin kadyttdé kansa-
laisaloitteiden kasittelyssa mahdollistaisi sen, ettd muutkin kun parlamentaarikot saisivat
sanoa painavan sanansa kansalaisaloitteiden hyvaksyttavyydesta. Nain esimerkiksi myos
hallitusohjelman kanssa yhteen sopimattomilla aloitteilla olisi paremmat mahdollisuudet
menestya eduskunnassa.
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Lopuksi

Monet politiikan tutkijat ja aktivistit ovat olleet sangen innostuneita demokraattisista inno-
vaatioista, jotka tarjoavat kansalaisille uudenlaisia tapoja osallistua politiikkaan. Toisaalta
demokraattisista innovaatioista toistaiseksi saadut kokemukset eivat valttamatta ole olleet
kovinkaan rohkaisevia. Niiden rooli paatoksenteossa on usein jadnyt epaselvdksi, ja kan-
sandanestyksia lukuun ottamatta niiden poliittiset vaikutukset ovat jaddneet kovin heikoiksi.

Kansanadnestykset ovatkin edelleen vaikutuksiltaan kaikkein jareimpia kansalaisosallistu-
misen muotoja, ja tdma koskee ainakin valtiollisella tasolla yleensd myds neuvoa-antavia
kansanaanestyksid. Syyna tahan lienee se, ettd vaaleilla valittujen paattajien intresseissa
on useimmiten noudattaa “enemmistdn tahtoa”, ihan vain omankin kannatuksensa ta-
kaamiseksi. Edustajilla ei ole vastaavia kannustimia noudattaa neuvoa-antavien kansalais-
foorumien suosituksia, ja siksi niiden poliittiset vaikutukset ovatkin usein olleet vahaisia.
Deliberatiiviset kansalaisfoorumit ja joukkoistaminen ovatkin olleet suhteellisen hampaat-
tomia vaikutuskanavia.

Mikali demokratian uusia muotoja halutaan kokeilla jatkossa, olisi erittdin tarkeaa, etta
niiden rooli paatoksenteossa olisi tarkkaan mietitty jo ennakolta. Erityisesti kansalaisfoo-
rumien asemaa tulisi selventaa poliittisessa paatoksenteossa. Poliittisten paatdksentekijoi-
den olisi esimerkiksi otettava julkisesti kantaa siihen, miten kansalaisfoorumien tekemat
suositukset otetaan huomioon padatdksenteossa ja miksi. Parhaimmillaan demokraattiset
innovaatiot voisivat edesauttaa kansalaisten ja heidan vaaleilla valitsemiensa edustajiensa
valista rakentavaa dialogia. Tama kuitenkin edellyttda poliittisilta paattajilta valmiutta ja
sitoutuneisuutta osallistua tallaiseen dialogiin.
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EDUSTUKSELLISEN DEMOKRATIAN
KANNATUS JA SEN KIPUKOHDAT

Ilkka Ruostetsaari

Valtio-opin professori, Tampereen yliopisto, johtamiskorkeakoulu

Johdanto

Kun vaalit on kdyty, Suomessa kdynnistyy sdannollisesti keskustelu edustuksellisen demo-
kratian toimivuudesta tai pikemminkin sen toimimattomuudesta. Keskustelun innoittajana
toimii alhaiseksi jdanyt danestysaktiivisuus ja sen aleneminen. Suomessa danestysaktiivi-
suus on laskenut jyrkemmin kuin monissa muissa lansimaissa, varsinkin Pohjoismaissa. Kun
vield 1980-luvulla Suomi sijoittui vaaliosallistumisen suhteen eurooppalaisen keskiarvon
ylapuolelle, nykyisin Suomi kuuluu lansimaisista demokratioista matalimpaan kolmannek-
seen.! Yksiselitteista syyta suomalaisten monia muita vahdisemmalle vaaliosallistumiselle
ei ole kuitenkaan |oydetty sen enempaa julkisessa keskustelussa kuin tieteellisessa tutki-
muksessakaan.

Vuoden 2003 vaalitutkimuksen johtopadatoksissa yleensa lansimaissa vahentynytta daanes-
tysaktiivisuutta ja puolueiden toimintaan osallistumista selitetaan useammallakin tekijalla:
1) yhteiskuntaluokat eivat eroa toisistaan yhta jyrkasti kuin ennen, 2) ihmisilla on monia
erilaisia identiteetteja, mika vaikeuttaa valintojen tekemista, 3) puolueiden véliset aatteel-
liset erot ovat pienentyneet, 4) hyvinvointivaltion ja -yhteiskunnan rakentaminen on pie-
nentanyt eri vaestoryhmien valisia vastakohtaisuuksia, ja politiikka on aikaisempaa sido-
tumpaan kansainvaliseen ymparist6on. Suomessa on lisaksi joitakin omintakeisia piirteita,
joiden seurauksena vaaliosallistuminen on maassamme vahentynyt enemman kuin useim-
missa Lansi-Euroopan maissa: 5) suomalainen konsensuspolitiikka rajoittaa vaalituloksen
vaikutusta harjoitettavaan politiikkaan, 6) suomalainen vaalikampanja ei anna danestdjille
juuri lainkaan informaatiota siita, minkalaista hallituspohjaa vaaleihin osallistuvat puolueet
toivovat, minka seurauksena danestajat eivat saa vaalikampanjassa kuvaa siita, mika tulisi
olemaan vaihtoehto harjoitetulle politiikalle, 7) laajapohjaiset hallitukset ja suomalaisen

1 Wass & Wilhelmsson 2009, 70
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konsensuspolitiikan toimintatavat hamartavat kuvaa siitd, ketkd ovat vastuussa harjoite-
tusta politiikasta, ja 8) suomalaisilla on kansainvalisessa vertailussa heikko kansalaispate-
vyys eli subjektiivinen usko omiin osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksiin.>

Tassa artikkelissa ei tarkastella ndita kaikkia esille nostettuja syita heikolle vaaliosallistu-
miselle Suomessa, vaan pohditaan sitd, voisivatko suomalaisten asenteet demokratian
toimivuutta ja edustuksellista demokratiaa kohtaan seka luottamuksen puute poliittisia
paattdjia kohtaan olla vahaisen vaaliosallistumisen taustalla. Toiseksi kysytaan, voitaisiinko
suomalaisen demokratian toimivuutta parantaa taydentamalla edustuksellista demokrati-
aa muilla suoremmilla osallistumisen muodoilla. Liikkeelle [ahdetaan eliittien ja kansalais-
ten valisesta kuilusta, jonka usein julkisessa keskustelussa vditetdaan leventyneen. Eliittien
ja kansalaisten kasityksia edustuksellisen demokratian ja suoran vaikuttamisen hyodylli-
syydesta vaikuttamisen muotona tarkastellaan yhden politiikkalohkon, energiapolitiikan,
kontekstissa. Taman jalkeen hahmotetaan edustuksellisen demokratian kipupisteita. Lo-
puksi pohditaan edustuksellisen demokratian tdydentamista vahvistamalla kansalaisten ja
paatattajien valistd vuorovaikutusta ja laheisyytta.

Asenteet demokratiaa kohtaan

Paattajien eli valtaeliitin® ja kansalaisten asenteellisessa etdisyydessa tapahtuneita muu-
toksia olen analysoinut yhtaalta neljastd asennevaittamasta* muodostetun, hallitsemisjar-
jestelméan uusliberaaliksi kannatukseksi nimetyn summamuuttujan ja toisaalta yhteiskun-
nallisen vaikutusvallan jakautumista koskevien kasitysten avulla. Valtaeliitin ja kansalaisten
asenteellisen etdisyyden muutoksesta uusliberalismin kannatusta koskevat keskiarvo- ja
keskihajontatarkastelut antavat jossakin maarin erilaisia tuloksia: keskihajonnalla mitattu-
na asenteellinen etdisyys on kasvanut lineaarisesti vuosina 1991-2011, kun taas keskiarvol-
la mitattuna se kasvoi vuodesta 1991 vuoteen 2001 tultaessa, mutta supistui sen jalkeen,
jopa vuoden 1991 alapuolelle. Suhtautumisessa yhteiskunnallisen vaikutusvallan jakautu-
miseen valtaeliitin ja kansalaisten asenteellinen etdisyys supistui vuosina 1991-2001, jonka
jalkeen se kaantyi kasvuun, joskaan vuoteen 2011 tultaessa se ei pudonnut 1990-luvun
alun tasolle. Vaikutusvallan jakautumista koskevien kasitysten suhteen valtaeliitti ja kansa
ovat siten lahentyneet toisiaan vuosina 1991-2011. Kun molempien indikaattoreiden anta-
mat tulokset ovat yhdensuuntaiset, paattajien ja kansalaisten asenteellisen kuilun leventy-
misen asemasta on puhuttava pikemminkin sen kaventumisesta.’

2 Paloheimo & Borg 2009, 358

3 Valtaeliitti koostuu seitseman yhteiskuntapolitiikan sektorin (politiikka, hallinto, elinkeinoelama,
jarjestot, joukkotiedotus, tiede ja kulttuuri) vaikutusvaltaisimpien organisaatioiden ylimmissa joh-
totehtavissa toimivista henkildista. Eliittiryhmien koostumuksesta ks. Ruostetsaari 2013a; 2013b.
4 "Tiede ja tekniikka pystyvat tulevaisuudessa ratkaisemaan useimmat tana pdivana esiintyvat
ongelmat”, "Demokratia toimii Suomessa niin hyvin, ettd puheet kansalaisten huonoista vaikutus-
mahdollisuuksista ovat vailla pohjaa”, ” Omistus keskittyy maassamme huolestuttavasti” (asteikko
kadnnetty) ja ” Maassamme tulisi yksityistda suuri osa julkisista palveluista, jotta palveluiden
tuotanto tehostuisi”.

5 Ruostetsaari 2013b, 282-283
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Todellisuudessa “valtaliitin” ja “kansan” valisen kuilun olemassaolon todentaminen vaa-
tii asennemittareita monipuolisempien indikaattoreiden, kuten sosio-ekonomista asemaa
mittaavien, kayttamistd. Tassa yhteydessa kdytettyjen postikyselyaineistojen perusteella
eri vaestoryhmien asenteellinen etaisyys eliiteistd poikkeaa toisistaan. Esimerkiksi uuslibe-
ralismiksi nimetyn summamuuttujan kannatus on kansalaisten keskuudessa suurinta — eli
lahimpana eliitteja olevaa —nuorten, alle 30 vuotiaiden, miesten, kokoomusta kannattavien
ja johtavassa asemassa olevien keskuudessa ja vastaavasti vahaisinta vanhempien ikdluok-
kien eli 60 vuotta tdyttdneiden, naisten, vasemmistoliittoa kannattavien sekd tyéelaman
ulkopuolella olevien keskuudessa. Yhdesta eliitista ja yhdestad kansasta puhuminen ei siten
vastaa todellisuutta, mikd on syytd huomioida eliitin ja kansan valistd kuilua koskevassa
yhteiskunnallisessa keskustelussa.®

Vaali- ja puolueosallistumisen vaheneminen ei kuitenkaan tarkoita sita, etta sen parem-
min demokratian arvostus kuin kansalaisten tyytyvadisyys sen toimivuuteen olisi vahenty-
nyt. Yli yhdeksan kymmenesta vuoden 2007 eduskuntavaalitutkimuksen vastaajista piti
demokratiaa muita hallitusmuotoja parempana hallitsemistapana. 1990-luvun puolivalin
jalkeen demokratian arvostus on pikemminkin vahvistunut kuin heikentynyt, joskin muissa
Pohjoismaissa niin demokratian arvostus, tyytyvaisyys sen toimivuuteen kuin usko omiin
vaikutusmahdollisuuksiin on ollut viela jonkin verran vahvempaa kuin Suomessa. Suoma-
laisten tyytyvadisyys demokratian toimivuuteen ei ole kuitenkaan ollut yhta vahvaa kuin
demokratian arvostus.” Vaittaman “Demokratia toimii Suomessa niin hyvin, ettd puheet
kansalaisten huonoista vaikutusmahdollisuuksista ovat vailla pohjaa” kanssa taysin tai jok-
seenkin samaa mieltd olevien osuus oli valtaeliitistda vuonna 1991 28 prosenttia, vuonna
2001 49 prosenttia ja vuonna 2011 55 prosenttia, kun kansalaisista vastaavat osuudet oli-
vat 17,7, 20,5 ja 21,3 prosenttia. Tyytyvaisyys demokratian toimivuuteen on siten valta-
eliitissa selvasti kansalaisia suurempaa, ja se on kasvanut nopeammin kuin kansalaisten
keskuudessa.®

Sekd vuoden 2003 ettad vuoden 2007 vaalitutkimuksessa suomalaisilta kysyttiin, mika mer-
kitys on silld, kuka on vallassa. Kun vuonna 2003 vain runsas neljasosa kyselyyn vastanneis-
ta katsoi silla olevan paljon merkitystd, osuus oli noussut jo kahteen viidesosaan vuonna
2007. Tiedusteltaessa mika merkitys on silld, ketd ihmiset ddnestavat, vuonna 2003 suo-
malaisista runsas neljdasosa katsoi silld olevan paljon merkitysta, kun taas vuoteen 2007
tultaessa osuus oli noussut kahteen viidesosaan. Tosin suomalaiset pitdvat danestamista
viahemman tarkedna kuin muiden Pohjoismaiden kansalaiset keskimaarin®. Myos kiinnos-
tus politiikkaa kohtaan on lisdantynyt 1990-luvun alun jalkeen, joskin se jdi vuonna 1996
vahaisemmaksi kuin sitd ennen ja sen jalkeen. Huomionarvoista on, etta politiikkaa kos-
keva kiinnostus on kasvanut kaikissa ikdryhmissa, ei pelkdstddan vanhemmissa ikaluokissa
1990-lukuun verrattuna. Julkisuudessa usein esitetyt arviot, ettd vaali- ja puolueosallistu-
misen vaheneminen perustuu politiikkaa kohtaan tunnetun kiinnostuksen vahenemiseen

6 Ruostetsaari 2013b, 283

7 Paloheimo & Borg 2009, 359; Paloheimo 2006, 141
8 Ruostetsaari 2013b

9 Wass & Wilhel msson 2009, 71
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tai tyytymattomyyden lisddntymiseen demokratian toimivuutta kohtaan, eivat siten pida
paikkaansa.?

Vaaleihin ja puolueiden toimintaan osallistumisesta poiketen suomalaiset osallistuvat edel-
leen aktiivisesti jarjestotoimintaan. Kansainvalisessa vertailussa suomalaisilla on runsaasti
yhdistysjasenyyksia: suomalaisista ja muista pohjoismaalaisista perati yhdeksan kymme-
nesta kuuluu vahintaan yhteen yhdistykseen. Suomalaisten yhdistysjasenyyksien maara on
jopa kasvanut, ja 1970-luvulta alkaen yhdistyksiin kuulumattomien maara on vahentynyt
kun taas moniin eri tyyppisiin yhdistyksiin kuuluvien maara on lisdantynyt.* European So-
cial Survey 2008 —tutkimuksen mukaan suomalaiset osallistuivat viimeisen 12 kuukauden
aikana selvasti enemman kansalaisjarjestdjen toimintaan kuin yhdenkdaan muun tutkimuk-
sessa mukana olleen 24 maan kansalaiset??.

Yhdistyslaitoksen toimivuudella onkin erityinen merkitys Suomelle, jonka kollektiivinen
toiminta ja kansalaisten intressien toteuttaminen ja etujen puolustaminen lepaa edelleen
padasiassa muodollisesti organisoituneen vapaaehtoistoiminnan varassa. Yhdistysten toi-
minnan on arvioitu olevan Suomen poliittisen jarjestelman ja hyvinvointijarjestelman kan-
nalta tarkedampaa kuin missadan muualla maailmassa: yhdistyksid ja niiden jasenyyksia on
paljon, eika niille ole hyvin toimivia vaihtoehtoja kansalaisten keinovalikoimassa. Yhdistys-
toiminnan painopiste on tosin siirtynyt poliittisista yhdistyksistd yhd enemman vapaa-ajan,
kulttuurin, liilkunnan ja muiden harrastusten alueelle.®

Edustuksellinen demokratia ja suora vaikuttaminen: tapaustutkimuksena ener-
giapolitiikka

Seuraavassa kansalaisten suhtautumista edustukselliseen demokratiaan ja suorempiin vai-
kuttamismuotoihin tarkastellaan yhden politiikkasektorin, energiapolitiikan kontekstissa.
Aineistona kaytetdan kansalaisille joulukuun 2008 ja kesdakuun 2009 vililla tehtyd kyse-
lytutkimusta. Samanaikaisesti haastateltiin 26 energiasektorin eri sidosryhmia edustavaa
asiantuntijaa, joita kutsutaan tdssa energiaeliitiksi.'*

Kansalaisten vaalien kautta kanavoituvat vaikutusmahdollisuudet energiapolitiikkaan pe-
rustuvat siihen, ettd eduskunnalla on merkittavia valtaoikeuksia energiapolitiikan paatok-
senteossa. Esimerkiksi eduskunta pdattda vuosittaisten talousarvioiden yhteydessa ener-
gian tuotantoon kohdistuvista investointituista ja energiaverotuksesta. Eduskunta myds
keskustelee energiapolitiikan strategisista linjauksista hallituksen antamien selontekojen ja
strategiapapereiden pohjalta. Erityisesti ydinenergian kaytossa eduskunnalla on merkitta-
va rooli sen ratifioidessa jokaisen yksittdisen ydinvoimalan rakentamispaatoksen.

Vaaleista energiapoliittisen vaikuttamisen kanavana suomalaisilla on voittopuolisesti
myonteinen kuva. Vajaa kolme viidesosaa pitda vaaleissa danestamista hyodyllisena (erit-
tdin hyodyllista 26 %, melko hyodyllista 31 %) vaikuttamiskanavana energiapolitiikassa, kun

10 Paloheimo & Borg 2009, 359-362

11 Siisidinen & Kankainen 2009, 132, 98
12 Back & Kestila-Kekkonen 2013, 64
13 Siisidinen & Kankainen 2009, 132, 98
14 Ruostetsaari 2010



34 Tulevaisuusvaliokunta 7/2013

taas runsas kolmasosa nakee sen hyodyttomana (taysin hyodytonta 14 %, melko hyodyton-
ta 24 %).

Vaikka suomalaiset voittopuolisesti uskovat voivansa vaalien kautta vaikuttaa energiapoli-
tilkkkaan, oman toiminnan vaikutukseen luotetaan selvasti vahemman. Mikali tuotteiden,
tuottajien ja palveluiden valintaa ohjaa hinnan ja laadun asemasta enemmankin niihin
liittyvat arvot ja eettiset nakdkohdat, voidaan puhua poliittisesta kuluttamisesta eli poliit-
tisesta konsumerismista®®. Vastaajille esitettiin vaittama: "Pystyn vaikuttamaan Suomen
energiapolitiikkaan omalla toiminnallani”. Omiin vaikutusmahdollisuuksiin uskovia on vain
neljdsosa, mutta sita epailee puolet kansalaisista.®

Kansalaisten kasitykset konkreettisten vaikuttamiskeinojen hyodyllisyydesta kuitenkin
muuttavat kuvaa poliittisen kuluttajuuden kannatuksesta. Kyselyssd vastaajille esitettiin
strukturoitu kysymys: “Jokainen kansalainen/kuluttaja voi periaatteessa vaikuttaa omalta
osaltaan energiapolitiikkaan omilla valinnoillaan”, ja heitad pyydettiin arvioimaan 21 keinon
hyodyllisyytta.

Talla tavalla mitattuna suomalaisten kasitykset mahdollisuuksistaan vaikuttaa energiapoli-
tiikkaan kulutusvalintojen kautta ovat hyvin positiiviset. Kaikki yksilolliseen kuluttamiseen
perustuvat keinot arvioidaan pikemminkin hyddyllisiksi kuin hyddyttomiksi. Hyddyllisimpa-
na keinona nahddan sivistys- ja valistususkoa heijastava energiakysymysten opettaminen
lapsille, jota piti hyodyllisend 94 prosenttia vastaajista. Seuraavina tulevat vahakulutuksis-
ten, "energiapihien” laitteiden valitseminen, ymparistoystavallisten tuotteiden valitsemi-
nen ja liikkkuminen kavellen tai pyoralla henkildauton sijaan.

Kaikki yksilolliset kulutukseen perustuvat keinot kansalaiset arvioivat hyodyllisemmiksi
energiapoliittisen vaikuttamisen muodoiksi kuin danestaminen vaaleissa (57 % pitda hyo-
dyllisend), yhteydenotot kansanedustajiin (28 %), viranomaisiin (23 %) tai energiantuotan-
toyrityksiin (25 %), kirjoittaminen energia-asioista sanomalehtien yleisénosastoihin (39 %)
tai internetin keskustelupalstoille (30 %). Vahiten hyddyllisind keinoina nayttaytyvat radi-
kaali ymparistoaktivismi (13 %) ja osallistuminen joukkomielenosoituksiin (13 %). Ndiden
rauhanomaisten keinojen suosiminen noudattaa suomalaisen kansalaisyhteiskunnan tradi-
tiota, jolle ovat olleet leimallisia konventionaaliset, rauhanomaiset, vakavat, objektiiviset,
jarjestopohjaiset ja valtiokeskeiset vaikuttamismuodot?®’.

Kasilla oleva kyselytutkimusaineisto viittaa siten siihen, ettd kansalaiset kokevat — poliit-
tisen konsumerismin oletuksen mukaisesti — voivansa vaikuttaa energiapolitiikan paatok-
sentekoon enemman kuluttajina kulutusvalintojensa kautta kuin kansalaisina danestamal-
Ia vaaleissa, poliitikkoihin ja virkamiehiin suuntautuvien kontaktien avulla tai toimimalla
kansalaisjdrjestOissa. Tata ristiriitaa voidaan selittda Suomen poliittisella kulttuurilla: suo-
malaisia luonnehtii kansainvélisessa vertailussa samanaikaisesti sekd suuri luottamus in-
stituutioihin, jopa poliittisiin toimijoihin ettd matala kansalaispatevyys eli epdluottamus
omiin mahdollisuuksiinsa vaikuttaa instituutioihin®®. Toisin sanoen kansalaiset luottavat

15 Micheletti 2003

16 Vaittaman kanssa tdysin samaa mieltd on 6 %, jokseenkin samaa mieltd 19 %, taysin eri mielta
20 %, jokseenkin eri mieltd 30 %, vaikea sanoa 26 %.

17 Siisidinen 1998

18 Esim. Paloheimo 2005
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demokraattisiin poliittisiin instituutioihin, mutta eivat poliitikkojen toimintaan kansalaisten
hyvaksi. Suomalaisten alamaismielinen asenne auktoriteetteihin nakyy myos siina, ettd po-
liisi ja armeija ovat kaksi luotetuinta instituutiota, mika on poikkeuksellista kansainvalisessa
vertailussa®®.

Suomalaiset arvioivat hallituksen ja eduskunnan vaikutusvaltaisimpien toimijoiden jouk-
koon kuuluvaksi energiapolitiikan paatoksenteossa?’. Luottavatko he sitten ndiden edus-
tuksellisten instituutioiden tuottamaan energia-asioita koskevaan tietoon vai pikemminkin
asiantuntijoihin, joita edustavat verraten heikoiksi vaikuttajiksi arvioidut tutkimuslaitok-
set? Vastaajille esitettiin kysymys: “Joukkotiedotusvélineiden valittdma tieto energiakysy-
myksistd perustuu pitkalti muiden tahojen (erilaiset asiantuntija-, viranomais- ja intressi-
tahot) tuottamaan tietoon. Kuinka luotettavina tietoldhteinad pidatte energiaa koskevissa
asioissa seuraavia tahoja?”

Kansalaiset arvioivat yleisesti kaikki asiantuntijatahot hyvin luotettavaksi energiatiedon lah-
teiksi.? Useammin luotettaviksi kuin epaluotettaviksi arvioidut tahot voidaan jakaa viiteen
ryhmdan. Valtion tutkimuslaitokset arvioidaan selvasti luotettavimmiksi energiatiedon
lahteiksi, joita 84 prosenttia pitda luotettavina ja 30 prosenttia epaluotettavina. Kansain-
valisten vertailujen valossa suomalaisille onkin tyypillistd keskimaardista suurempi, jopa
kasvava luottamus tiedeinstituutioihin?2. Toiseksi luotetuin ryhma koostuu yliopistoista ja
korkeakouluista, edustuksellisista instituutioista (hallitus, eduskunta) ja ympaéristéviran-
omaisista (ymparistoministerio, ymparistoviranomaiset yleensd). Kolmanneksi luotetuim-
man ryhman muodostavat kuluttajaviranomaiset, yksityisen sektorin tutkimuslaitokset,
ymparisto- ja luonnonsuojelujarjestot ja Euroopan unioni. Neljanneksi luotettavimpana
koettu ryhma koostuu energiapolitiikan valmistelusta ja toimeenpanosta vastuussa olevas-
ta kauppa- ja teollisuusministeriosta ja energiasektorin verotuksesta ja tukimuodoista vas-
taavasta valtiovarainministeriosta. Viidennen ryhman muodostavat kuluttajat/kansalaiset
ja maakuntien liitot, jotka voivat kaavoituksen kautta vaikuttaa energian tuotantolaitosten
rakentamiseen.

Kaikki muut tahot koetaan enemmistoisesti epaluotettaviksi energiatiedon lahteiksi. Kaik-
kein vahdisintd luottamus on poliittisia puolueita ja poliitikkoja kohtaan, jotka 70 prosent-
tia kansalaisista arvioi epdluotettaviksi, neljdsosa jopa hyvin epdluotettaviksi. Suomalais-
ten suhtautuminen edustuksellisen demokratian rooliin energiapolitiikassa ndyttdisi siten
olevan ristiriitainen: poliittiset instituutiot, joilla arvellaan olevan paljon energiapoliittista
valtaa, koetaan luotettaviksi energiatiedon lahteiksi, mutta ndiden instituutioiden toimin-
nasta vastaaviin poliittisiin puolueisiin ja poliitikkoihin ei luoteta.

19 Tiedebarometri 2007

20 Vaikutusvaltaisimmiksi tahoiksi kansalaiset arvioivat jarjestyksessa tyo- ja elinkeinoministerion,
hallituksen, Euroopan unionin, energiantuotantoyritykset ja eduskunnan.

21 Suomalaisten luottamus energiainformaatioon on myos keskimaaraista vahvempaa kansain-
valisen vertailun valossa. Vuonna 2006 tehdyn tutkimuksen mukaan 77 % suomalaisista luotti
tiedemiesten luottamaan energiainformaatioon, kun 25 EU-maan keskiarvo oli 71 %. Energiain-
formaation lahteend suomalaisista luotti hallitukseen 52 % (EU-25 29 %), alueelliseen/paikalliseen
hallintoon 52 % (38 %), sahko-, kaasu- ja muihin yrityksiin 51 % (35 %), Euroopan unioniin 46 % (44
%) ja toimittajiin 34 % (31 %) ja poliittisiin puolueisiin 20 % (13 %). (Special Eurobarometer 2007).
22 Tiedebarometri 2007
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Vahainen luottamus poliitikkoja kohtaan ei kuitenkaan rajoitu pelkastaan energiapolitiikan
alueelle, vaan luottamusta eri ammattien edustajiin koskevissa kyselyissa poliitikot sijoit-
tuvat sdannonmukaisesti hdantdpaahan. Reader’s Digestin kyselyn mukaan 20 ammatin
edustajasta suomalaiset luottavat vahiten poliitikkoon, johon luotetaan selvasti vahem-
man kuin sijoitusneuvojaan, toimittajaan, automyyjdan ja ammattiyhdistysjohtajaan, jotka
my0s ovat luottamuslistan hantdapadssa. Kansalaisten epaluottamus politiikkoja kohtaan
on yleiseurooppalainen ilmio, sillda melkein kaikissa Euroopan maissa poliitikot ovat luotta-
musvertailun hannilla. Heikointa luottamus on Tsekissa, Puolassa, Portugalissa ja Sloveni-
assa ja vahvinta Sveitsissd, Hollannissa ja Saksassa. Kun Tsekissa poliitikkoon luottaa vain 2
prosenttia vastaajista, Sveitsissa osuus on 20 prosenttia. Suomalaisista poliitikkoon luotti
suuressa maarin tai melko paljon vuonna 2013 9 prosenttia, kun vuonna 2013 heihin luotti
8 prosenttia ja vuonna 2002 13 prosenttia. Ihmisten valinen vahva keskindinen luottamus
on kuitenkin kyselyn mukaan leimallista Suomelle. Suomalaisten luottamus eri alojen am-
mattilaisiin on kuitenkin keskimaarin vahvempaa kuin muissa Euroopan maissa.?* Europe-
an Social Survey 2010 —aineiston perusteella suomalaiset myos luottavat toisiinsa 25 maan
vertailussa kolmanneksi eniten tanskalaisten ja norjalaisten jalkeen?®.

Suomalaisten epaluottamuspolitiikkoja kohtaan ei ole pelkastaan yleistd, jasentymatonta
tyytymattomyytta, vaan koskee myos poliitikkojen roolia paatoksenteossa. Kansalaisille
esitettiin kyselyssa ja energiaeliitille haastatteluissa strukturoitu kysymys, jolla tiedusteltiin
14 periaatteen koettua tarkeytta energiapoliittisessa paatoksenteossa.

Suurin ero energiaeliitin ja kansalaisten valilla koskee poliitikoiden ja asiantuntijoiden
roolia energiapolitiikan paatoksentekoprosessissa. Eliitin korostaessa parlamentaarisen
demokratian instituutioiden roolia kansalaisten suhtautuminen ilmentda pikemminkin
epaluottamusta poliittisia paattajia kohtaan. Energiaeliitistd jopa 92 prosenttia, mutta kan-
salaisista vain 54 prosenttia pitda tarkeana (erittdin tai melko tarkeana), ettd paatdksen-
teosta vastaavat ne, jotka ovat poliittisessa vastuussa aanestdjilleen. Kansalaisista jopa 90
prosenttia, mutta eliitistd vain 38 prosenttia pitda tarkedna, ettd paatoksenteosta vastaavat
asiantuntijat.

Eliitti korostaa kansalaisia enemman eturyhmien huomioimista ja elinkeinoelaman jarjes-
tojen keskeistd roolia, kun taas kansalaiset painottavat eliittid enemman paatdksenteon
yksimielisyyden merkitystd ja ymparistojarjestdjen keskeistda asemaa. Eliitti painottaa kan-
salaisia enemman valtion ohjauksen roolia energiapolitiikassa, kun taas kansalaiset koros-
tavat yritysten asemaa jopa enemman kuin poliitikkojen roolia. Kansalaiset ja eliitti ovat
varsin yksimielisia siitd, ettd kansalaisten on voitava vaikuttaa pdatoksiin, paatosten val-
mistelu on julkista ja ettd paatdksissa huomioidaan laajasti niiden ymparistovaikutukset.

Vaikka energiaeliitti periaatteellisella tasolla korostaa poliittisten paatoksentekijéiden roo-
lia selvasti enemman kuin kansalaiset energiapolitiikan paatoksenteossa, kevaalla 2010
uusiutuvan energian kayton lisddmisesta ja ydinvoiman lisdrakentamisesta kaydyssa kes-

23 Tutkimus toteutettiin vuodenvaihteessa 2012/2013 12 Euroopan maassa osana Reader’s Di-
gestin Luotetuin merkki-tutkimusta. Kyselyyn vastasi yhteensa yli 18 000 henkil63, joista yli 2000
Suomesta. Kyselyn otos poimittiin tilaajarekisterista.

24 Virtanen 2013, 102-107

25 Back & Kestila-Kekkonen 2013, 63
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kustelussa esitettiin puheenvuoroja, joissa vaadittiin politiikkaa pois energiapolitiikasta ja
merkittdvien energiahuoltoa koskevien linjaratkaisujen jattamista yritysten ja sdahkomark-
kinoiden ratkaistavaksi. Tutkimusta?® varten haasteltujen henkildiden, Idhinna politiikkojen
suosiman ndakemyksen mukaan energiapolitiikassa kysymys ei ole pelkastdan ja ensisijai-
sesti teknis-taloudellisen asiantuntemuksen soveltamisesta, vaan siind tehdaan myos ar-
vovalintoja, joista vallitsee erilaisia poliittisia nakemyksia. Toisen, |dhinna yrityssektorilla
kannatusta saavan ndkemyksen mukaan energiapolitiikan pdiatoksenteossa tarvittaisiin
vahemman politiikkaa, mutta enemman teknologia-asiantuntijoita. Eliittitasolla on myds
kannatusta sille, etta energiapolitiikassa tarvittaisiin vdihemman kansalaisia, koska energia-
keskustelun tasossa ja tietopohjassa on puutteita: luuloja ja oletuksia on enemman kuin
arkijarked ja tosiasioita. Viimeksi mainittu nakemys viittaa erdanlaiseen varjohallintaan
(shadow government) tai konsultokratiaan, jossa erilaiset asiantuntijat tukeutuvat poliit-
tisen vallan alueelle maarittelemalld poliittiset kysymykset hallinnollisiksi manageroinnin
ongelmiksi. Talloin politiikka nayttaytyy “pahaksi, haitalliseksi ja likaiseksikin puuhaksi vas-
takohtana puhtaalle, jarkevalle ja rationaaliselle hallinnolle”.?’

Kansalaisten suhtautuminen energiapolitiikan paatoksentekoon — energiaeliitista poiketen
— viittaa ns. hdivedemokratian (stealth democracy) kannatukseen. Taman demokratia-
muodon kannattajat eivat halua rutiininomaisesti osallistua poliittiseen paatoksentekoon
tai jatkuvasti valvoa ja arvioida poliitikkojen toimintaa. Pikemminkin he haluavat, etta paa-
tokset tehddan tehokkaasti ja objektiivisesti ilman liiallista riitelya. Pohjimmiltaan haive-
demokratian kannattajat haluavat, ettd edustuksellinen demokratia toimii paremmin ja
ettd poliittista asioista paattavat epaitsekkaat ja asiantuntevat poliitikot. He suhtautuvat
positiivisesti eri alojen asiantuntijoiden tai elinkeinoelaman ammattilaisten rooliin vahvis-
tamiseen poliittisessa paatoksenteossa poliitikkojen kustannuksella. Haivedemokratian
taustalla on piirteita Joseph Schumpeterin 1940-luvulla esittamadsta demokratiamallista,
joka perustuu eliittien keskindiseen kilpailuun ja jossa kansalaisten vaikutusmahdollisuu-
det rajoittuvat vaaleihin.?®

Myo6skdan vuoden 2007 eduskuntavaaleihin kohdistuneen tutkimuksen mukaan suuri osa
suomalaisista ei varauksitta kannata poliittista kansalaiskeskustelua ja kansalaisten suoraa
osallistumista, vaan he tukevat vahvasti sekd suoran demokratian ettd asiantuntijavallan
lisddmista. Korkea koulutus ja vasemmistopuolueisiin samastuminen vahentavat haivede-
mokratian kannatusta.?

Energiapolitiikassa asiantuntijavallan kannatus on niin laajaa, ettd vaikutuksen suunta on
jopa painvastainen: koulutuksen vaikutus haivedemokratian kannatukseen jaa marginaali-
seksi (lisdd hieman), ja vasemmistopuolueisiin samastuvat kannattavat vihreiden ja kristil-
lisdemokraattien ohella sita jopa oikeistopuolueiden kannattajia enemman. Kokoomuksen
kannattajista muiden puolueiden kannattajia pienempi osa, vajaa puolet, pitda danestajil-
leen vastuussa olevien poliitikkojen roolia tarkedana energiapolitiikan paatoksenteossa. Asi-
antuntijavallan kannatus ei kuitenkaan ole leimallista pelkastaan energiapolitiikalle, vaan

26 Ruostetsaari 2010

27 Heiskala & Kantola 2010, 136-137

28 Bengtsson & Mattila 2009, 307-309; ks. myds Hibbing & Theiss-Morse 2002
29 Bengtsson & Mattila 2009, 316-319
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se on yleisemminkin teknologiapolitiikan ja suomalaisen yhteiskuntapolitiikan ilmi6*. Kun
selva enemmistd suomalaisista on jo pitkdaan kokenut, ettd heita ei ole riittavasti kuultu
energiapoliittisia paatoksia tehtdessa®!, onkin ilmeistd, ettd suomalaisten asiantuntijaval-
lan kannatus energiapolitiikan pdatoksenteossa johtuu pikemminkin heiddn epaluotta-
muksestaan poliittisia paattdjia kohtaan kuin heiddan haluttomuudestaan itse osallistua
paatdksentekoon.

Edustuksellisen demokratian kipukohdat

Edelld on kdynyt ilmi, ettd Suomessa ei ole syvaa asenteellista kuilua eliittien ja kansa-
laisten valilla. Eliittien ja kansalaisten asenteellinen etdisyys on pikemminkin supistunut
kuin kasvanut 1990-luvun alun jalkeen. Kansalaisten kiinnostus politiikkaa kohtaan ja usko
demokratian toimivuuteen on hienoisessa kasvussa. Suomalaisten osallistuminen kansa-
laisjarjestdjen toimintaan on hyvaa kansainvalista tasoa, jopa kasvavaa. Kansalaisten luot-
tamus poliittisia instituutioita, kuten eduskuntaa ja hallitusta kohtaan on edelleen merkit-
tdvaa. Mista sitten johtuu, ettd kansalaisten vaali- ja puolueosallistuminen on hiipunut ja
luottamus poliitikkoja kohtaan, jotka vastaavat eduskunnan ja hallituksen toiminnasta, on
vahaista. llmeista on, ettd suomalaisen demokratian kipupisteet ja haasteet liittyvat edus-
tajien ja edustettavien valiseen suhteeseen ja siind tapahtuneisiin muutoksiin.

Rosanvallonin vuonna 2006 ilmestyneen ja vuonna 2008 suomeksi ilmestyneen Vastade-
mokratia -teoksen mukaan liberaaliin edustukselliseen demokratiaan perustuvat jarjestel-
mat ovat viime aikoina kehittyneet tavalla, joka on korostanut edustuksellisen demokratian
ja kansalaisten valittomien vaikutusmahdollisuuksien vélista jannitetta. Edustajien ja aa-
nestajien valinen suhde on heikentynyt, kun ei ole selkedsti muotoiltavia intresseja ja niihin
liittyvia identiteettejd, joita edustajat voisivat edustaa. Adnestamisesta on tullut schumpe-
rildisittdin demokraattisen elitismin kuvaavaa toimintaa, jossa olennaisinta on hallitsevien
henkildiden valinta, mutta asiakysymyksia koskevat linjaukset jadvat vaaleissa paljolti avoi-
meksi. Se antaa kansalaisille kannustimia ottaa kantaa ja vaikuttaa asioihin myos vaalien
valisina aikoina.®

Demokraattisena ihanteena oli pitkdan hallittujen ja hallitsijoiden valinen samastuminen.
Kahden vuosisadan ajan etsittiin tehokkaampaa ja toimivampaa edustuksellisuuden jarjes-
telmaa. Vaikka monet liberaalit ja konservatiiviset teoreetikot vastustivat tatd tavoitetta ja
ehdottivat rajoitetumpaa kykypainotteista hallintojarjestelmaa, jossa vaalit yha legitimoi-
vat vallan, kansalaiset ymmarsivat edustuksellisen demokratian aina vain samastumisen
kautta. Kansalaiset eivat enda tyydy aanestyslipukkeeseensa eikd samastuminen riita hal-
litsevien ja hallittujen valisen suhteen perustaksi. Vaalien “pyhyys” on kadonnut: yha har-
vempi enda vaivautuu vaaliuurnille kansalaisvelvollisuudesta ja ddnestamatta jattaminen
on sosiaalisesti helpompaa kuin aikaisemmin®3. Maailmassa, jossa jakolinjat ovat yha haily-

30 Ks. esim. Rask 2008a; 2008b
31 Energia-asenteet 2007

32 Paloheimo & Borg 2009, 363
33 Wass & Wilhelmsson 2009, 79
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vampia, vaalit ovat kansalaisten silmissa laajalti menettaneet merkitystaan politiikan ja hal-
linnon sanelijoina; danestamallad ei enaa koeta paatettavan maan tulevaisuuden suuntaa.

Samastumisdemokratian rinnalle tarvitaan haltuunottodemokratiaa, jossa ”“vastademo-
kratian” hengessa korjataan, kompensoidaan, ja jarjestetdaan hallitsijoiden ja hallittujen va-
listd suhdetta niin, ettd hallitut voivat valvoa ja ohjata vallankayttdjille my6s muilla tavoin
kuin myontamalla heille mandaatin vaaleissa.®

Yleinen uskomus viime vuosikymmeninad on ollut, ettd kansalaisten tyytyvaisyyttd de-
mokratian toimivuuteen voidaan lisatd, kun edustuksellista demokratiaa tdaydennetdan
erilaisilla kansalaisten uusilla osallistumis- ja vaikuttamistavoilla. Kansalaisten poliittista
osallistumista lisaamaan pyrkivat toimenpiteet, kuten vuosina 2003-2007 toteutettu kan-
salaisvaikuttamisen politiikkkaohjelma, vuonna 2007 asetettu kansalaisyhteiskuntapolitii-
kan neuvottelukunta, ymparistovaikutusten arviointimenettely (YVA) ja deliberatiiviset
keskustelutilaisuudet ja Pierre Rosanvallonin (2008) kuvaama vastademokratia ovat edus-
tuksellista demokratiaa kansalaisten osallistumisella tdydentavaa toimintaa. Niiden valilla
on kuitenkin olennainen ero. Ensiksi mainitut ovat poliittisen eliitin kansalaisille ylhaalta
tarjoamia areenoita osallistumista varten, kun taas vastademokratiassa on kysymys kansa-
laisyhteiskunnan spontaanista poliittisesta toiminnasta.3®

Suomessa vaali- ja puoluedemokratian ulkopuoliset osallistumismuodot eivat kuitenkaan
ole olleet yhta suosittuja kuin monissa muissa maissa. Esimerkiksi vetoomusten allekirjoit-
taminen on Britanniassa, muissa Pohjoismaissa ja Sveitsissa yleisempaa kuin Suomessa.
Mielenosoituksiin osallistuminen on Suomessa hyvin vahdista moniin muihin maihin ver-
rattuna. Ranska ja Espanja ovat Lansi-Europassa mielenosoitusten luvattuja maita, mutta
myo6s kaikissa muissa Pohjoismaissa mielenosoituksiin osallistuminen on yleisempda kuin
Suomessa.®’

Kansalaisten kasitykset ihanteellisesta demokratiasta eivat valttamatta ole kovin selvia.
N&ita erilaisia demokratiakasityksia, lahtien siitd, ettd edustuksellisesta demokratiasta ei
kokonaan haluta luopua, voidaan karkeasti kuvata tarkastelemalla yhtaalta sita, korosta-
vatko kansalaiset asiantuntijoiden keskeista roolia poliittisina paatdksentekijoina vai ei ja
toisaalta korostavatko he edustuksellisen demokratian tdydentamista erilaisilla uusilla kan-
salaisten osallistumistavoilla vai ei. Ndiden kahden ulottuvuuden avulla voidaan jasentaa
nelja erilaista hyvin toimivan demokratian ideaalityyppia (Kuvio 1.).3®

34 Rosanvallon 2013, 110

35 Rosanvallon 2013, 309, 328-329
36 Paloheimo & Borg 2009, 370

37 Paloheimo & Borg 2009, 364

38 Paloheimo & Borg 2009, 371
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Kuvio 1. Hyvin toimivan demokratian nelja ideaalityyppia

Edustuksellinen demo- Edustuksellista demokratiaa kan-
kratia salaisosallistumisella taydentava
demokratia
Asiantuntujoilla tulee olla kes- Haivedemokratia Kansanaanestysdemokratia
keinen rooli paatoksentekijoina
Kansalaisilla tulee olla keskei- Puoluevetoinen demo- Osallistuva demokratia
nen rooli paatoksentekijoina kratia Vastademokratia

Lahde: Paloheimo & Borg 2009, 371.

Héivedemokratiassa poliittista yhteis6a hallitsevat asiantuntijoiden ohella hyvat, kansa-
kunnan yhteista etua ajavat poliittiset paatdksentekijat, jotka tarvittaessa voidaan vaih-
taa vaaleilla uusiin. Jarjestelman toiminta ei kuitenkaan edellyta kansalaisten laajaa ja ak-
tiivista osallistumista poliittiseen toimintaan. Tyyppid, jossa edustuksellista demokratiaa
tdydennetdan kansalaisosallistumisella, mutta ammattipoliitikoilla on keskeinen asema
paatdksenteossa, voidaan nimittaa kansanddnestysdemokratiaksi. Poliittisilla puolueilla ei
tdssa tyypissa valttamatta ole keskeista roolia, vaan olennaista on poliittisten johtajien ja
laajojen kansanjoukkojen valinen suhde. Puoluevetoisessa demokratiassa korostuu kansa-
laisten toiminta puolueissa ja puolueiden rooli niin vaaleissa kuin edustuslaitoksen paatok-
senteossa. Kansalaisten suoran osallistumisen muodot ovat taman tyypin kannattajille hai-
ridtekijoita, jotka rajoittavat vaaleilla mandaatin saaneiden puolueiden edellytyksia panna
tdytant6on vaaleissa antamiaan lupauksia. Viimeinen tyyppi pitaa sisallaan osallistuvan (tai
pikemminkin osallistavan) ja vastademokratian, joiden vélilla on huomattavia eroja. Kun
edellinen korostaa ylhaalta kansalaisille tarjottavia osallistumismahdollisuuksia, jalkimmai-
nen painottaa kansalaisten harjoittamaa spontaania valvontaa, epdkohtien paljastamista,
asioiden politisoimista ja tarttumista eraanlaiseen kansalaisten veto-oikeuteen.®

Myos poliitikkoihin kohdistuvat rooliodotukset ovat erilaisia riippuen demokratiamal-
lista. Haivedemokratiassa poliitikolla on paatoksenteossa vapaa mandaatti. Han on
valtuutettu, joka voi itsendisesti harkita, mikad vaihtoehto paatoksenteossa on kulloinkin
poliittisen yhteison kokonaisedun mukainen. Puoluevetoisessa demokratiassa poliitikko
on asianhoitaja, jonka tehtdvdna on panna taytantoon puolueen vaaliohjelma. Niin
kansanaadnestysdemokratiassa, osallistuvassa demokratiassa kuin vastademokratiassakin
korostuu poliitikon vuoropuhelu danestdjien kanssa, ja hdanen roolinsa on yhdistelma
valtuutettua ja asianhoitajaa. Ndissa demokratiatyypeissa edustajalla ei ole tayttad vapautta
toimia valtuutetun tapaan, mutta han ei ole mydskaan tdysin sidottu edustamansa
puolueen ohjelmaan. Hanen on vaalien vilisend aikanakin kuunneltava kansan danta ja
arvioitava, mitka kansalaisten esittdmat vaatimukset hdnen tulisi erityisesti ottaa huomi-
oon.*

Suomen yksilokeskeinen vaalijarjestelma on omiaan vahvistamaan sita, ettd kansanedus-
tajat korostavat itsendisyyttddan omaan puolueryhmaiansa enemman kuin kansanedustajat
niissa maissa, joissa edustajat tulevat valituksi siinad jarjestyksessa, mihin puolue on hei-
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dat ehdokaslistalla asettanut (ns. pitkat listat). Suomen yksilokeskeinen vaalijarjestelma
on my0Os omiaan lisédmaan eduskuntaryhmien aatteellista heterogeenisyyttd. Eduskunta-
ryhmien ryhmakuri on kuitenkin yhta suuri kuin useimmissa muissa maissa, joissa kansan-
edustajat valitaan puolueiden pitkilta listoilta. Taman seurauksena suomalaisilla kansan-
edustajilla on voimakas roolikonflikti: tulisiko heidan toimia oman puolueensa asettamien
tavoitteiden mukaisesti vai joidenkin muiden, esimerkiksi oman uudelleenvalinnan kan-
nalta keskeisten vdestéryhmien tavoitteiden mukaisesti. Eduskuntaryhmien sisdinen he-
terogeenisyys ja kansanedustajien roolikonfliktit saattavat vaaleissa heikentda danestajien
mahdollisuutta saada selvyytta siitd, miten puolueet eroavat toisistaan. Tama vahentaa
tyytymattomien danestdjien valmiutta osoittaa tyytymattomyyttd puoluetta vaihtamalla ja
lisdtd valmiutta vaihtaa ehdokasta.*

Artikkelin ensimmaisessa osassa tarkasteltujen demokratiaa koskevien asenteiden valos-
sa kansalaisten keskuudessa kannatusta on kaikille demokratian ideaalityypeille puolue-
vetoista demokratiaa lukuun ottamatta. Eliittitasolla kannatusta nauttivat l1dhinna hdive-
demokratia ja puoluevetoinen demokratia. Paallekkadiset ja osin ristiriitaisetkin kasitykset
ideaalisesta demokratiasta eivat anna yksiselitteistd osviittaa suomalaisen demokratian
kehittamiselle. Voisiko sita [6ytya edustuksen kasitteen uudelleentulkinnasta?

Edustajan ja edustettavan suhde muutoksessa

Edustajan valitsemiseen liittyy kahtalainen erottautumisen ja samastumisen logiikka. Vaalit
ovat menetelmd, jolla “valitaan parhaat”, johtajaominaisuuksia ja teknisid kykyja omaa-
vat. Adnestdja odottaa, ettd valituksi tulleella on kykyjs, joita hanelts itseltddn puuttuu.
Samanaikaisesti kuitenkin edustajalta edellytetdan, ettd han on lahelld ddnestajidan, joka
ajattelee, puhuu ja elda heidan laillaan ja tuntee heiddn ongelmansa ja toiveensa. Naiden
kahden ideaalityypin, “asianajajan” (tai asiantuntijan) ja "aatetoverin” mittel6na ja vastak-
kainasetteluna edustuksellisuutta on tarkasteltu jo kahden vuosisadan ajan. Puoluedemo-
kratia mahdollisti pitkdan nadiden kahden tyypin yhteiselon samastamalla sisdisen valinta-
prosessin jaettuun yhteiskunnalliseen identiteettiin ja yhteisiin mielipiteisiin. Tama vahensi
edustuksellisten jarjestelmien rakenteellista jannitetta. Puoluedemokratian romahdus on
kuitenkin palauttanut jannitteen. Juuri tdtd ongelmaa on usein kuvattu liiankin yleisin sa-
nakaantein "edustuksellisuuden kriisiksi”.*?

Sekad asianajajan ettd aatetoverin toimivuus edustajan ideaalityyppina on viime vuosikym-
menind Suomessa heikentynyt. Kansalaiset ja puolueet ovat etddntyneet meillda enemman
toisistaan kuin muissa Pohjoismaissa®®. Koulutuksen merkitys poliittiseen osallistumiseen
vaikuttavana tekijana onkin vahvistunut Suomessa jo 1970-luvulta ldhtien*’. Kun kansa-
laisten koulutustaso on noussut ja yhteiskunta on keskiluokkaistunut elinkeinorakenteen
muutoksen seurauksena, kansalaisilla on itselldankin yha enemman tiedollisia ja taidollisia
valmiuksia ajaa asioitaan. Tosin asenteellisella tasolla luottamus omiin vaikutusmahdolli-
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suuksiin ja poliittinen lukutaito eivat ole vahvistuneet samalla suhteessa tiedollisten ja tai-
dollisten valmiuksien kanssa. Kansalaiset myds samastuvat hallitsijoihinsa yha vdhemman
sosio-ekonomisen samankaltaisuuden kautta®. Vaikka Suomessakin ideaalina on perintei-
sesti pidetty eduskuntaa kansan peilikuvana, kansanedustajat ovat aina olleet kansalaisia
sosio-ekonomisesti parempiosaisia koulutuksen, tulotason, ammatin ym. suhteen?. Eliit-
teihin rekrytoituminen ns. alemmista sosiaalisista kerrostumista on kuitenkin lisdantynyt
1990-luvun alun jalkeen®. Tassd muuttuneessa tilanteessa edustajan kyky toimimiseen
edustettavan puolesta kyseenalaistetaan yha useammin.

Edustuksellisuuteen kohdistuvat odotukset ovat muuttuneet. Edustajalta odotetaan aikai-
sempaa vahemman asioiden ajamista tai aatetoveruutta, mutta yhd enemman empatiaa ja
lasndoloa. Useat tutkimukset ovat osoittaneet, ettd kansalaiset ovat yhta herkkia tai jopa
herkempia hallitsijoiden kayttaytymiselle, empatialle tai sen puutteelle kuin sille, mika hei-
dén tekemiensa paatosten sisaltd on*®. Esimerkiksi vuodesta 2008 |dhtien poliittista eliittia
ravistellut vaalirahoitusskandaali heikensi useimpien puolueiden legitimiteettid kansalais-
ten silmissa ja vaikutti vuoden 2011 eduskuntavaalien tulokseen®.

Vallankayttdjilta odotetaan etenkin, ettd he osoittavat kykynsa jakaa ja huomioida, osoit-
taa herkkyyttaan arkipaivan koitoksille. Lahimmaisyys muodostuu vapaaehtoisesta lahes-
tymisen eleestd, aktiivisesta lasndolon harjoittamisesta, solidaarisuuden tunteen osoitta-
misesta. Tallaisista “esimerkillisen Iahimmaisen” hahmoista koostuu ldsndolon politiikka.>®
Kansainvalisen vertailun mukaan Suomessa ja muissa Pohjoismaissa poliittiselta eliitilta
odotetaan “huomattavaa vaatimattomuutta” ja kansanomaisuutta, minka poliittinen eliitti
joutuu ottamaan huomioon toiminnassaan. Suomalainen kansanedustajan on syyta valt-
taa antamasta itsestdaan mielikuvaa huomattavan varakkaana tai menestyvana, koska aa-
nestajat odottavat hanen omistautuvan ennen kaikkea isdnmaan palvelemiseen.! Mikdan
ei Suomessa liudenna herravihaa niin tehokkaasti kuin herran asemaan nousseen poliiti-
kon, joka on osoittanut kykynsa ja taitonsa jo ennen siirtymistaan politiikkaan, taitavuus
tavallisten ihmisten arvostamissa kaytannollisissa toimissa, kuten talonrakentamisessa tai
nikkaroinnissa®2. Suomalainen poliittinen kulttuuri ja henkilokeskeinen vaalijarjestelma
luovat siten poikkeuksellisen hyvat edellytykset lasndolon politiikalle. Kansalaisten vahai-
nen luottamus poliitikkoja kohtaan viittaa kuitenkin siihen, etta kansan ja poliittisen eliitin
valinen laheisyys ei ole viela riittavaa.

Lasndolo maarittaa uudella tavalla edustuksellisuutta. Tavoitteena ei ole enaa jarjestaa vel-
voittavaa sidetta hallitsijoiden ja hallittavien valille, vaan osoittaa, ettd hallitsija ymmarta-
vat, mitd hallitut elamassdan kayvat lapi. Empatia ymmarretdan kdytannon osoituksena
siitd, ettd hallitsijat eivat ole sulkeutuneet omaan pieneen maailmaansa. Edustuksellisen
etdisyyden havidminen ei toteudu antamalla edustetuille suoraan valtaa edustajiinsa eika
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myoskaan edustajien ja edustettavien samankaltaisuuden kautta. Ndiden kahden perintei-
sen sosiaalisen haltuunoton tekniikan lisdksi tarvitaan fyysista lahestymista ja huolenpi-
toa. Kun vaalilupaukset koetaan yha hatarammiksi ja vahapatdisemmiksi, ldsndolo tarjoaa
vilpittomyytta ja vaikuttavuutta. Empatia pitda aina lupauksensa, vaikka lupaukset olisivat
vaatimattomiakin. Tosin poliitikon empatian kohteetkin ovat poliittisia valintoja.>*

Mediasta on tullut olennainen valine uudelle ldsndolon politiikalle. Median tehtava ei ra-
joitu siihen, etta se kertoo, mita vallankayttajat tekevat tai sanovat, vaan sen ensisijaisena
tehtavana on ndyttaa heidat. Empaattinen valta vastaa ndin edustuksen kriisiin tahtaamalla
siihen, etta merkityksensa menettanyt moderni politiikka olisi ymmarrettavampaa ja naky-
vampaad. Median kautta tapahtuvan ldasndolon voi nahda vastauksena paatoksentekopro-
sessin hajoamiselle ja monimutkaistumiselle. Lainsdadantétydn epasaannollisyys voi an-
taa vaikutelman, ettd mitdaan ei tapahdu, koska edustajien tyo tapahtuu pitkalti katseiden
ulottumattomissa valiokunnissa, ja hallintokin on vaikeasti tavoitettavaa ja tekee abstraktia
tyota. Talléin empaattinen valta saa maalaisjarjellda ymmarrettavan totuutensa helposti
esiin.>*

Osallistuvasta demokratiasta vuorovaikutusdemokratiaan

Osallistuvan demokratian ajatus |6i lapi Yhdysvalloissa 1960- ja 1970-luvulla. Kasitteella
tarkoitettiin uutta kansalaisihannetta, johon kuuluivat erilaiset yhteiskunnalliset liikkeet
ja yhdistykset. Demokratialla tuli olla juurensa kansalaisyhteiskunnassa, kansalaisten tuli
ilmaista vaatimuksensa suoraan ja valtaa tuli hajauttaa. Ajateltiin, ettd kansalaisten aktii-
visempi osallistuminen julkisten asioiden hoitoon tekisi lopun ndenndiskeskusteluista ja
tuloksettomista puolueiden kahnauksista. Osallistuvan politiikan odotettiin tekevan politii-
kasta vilpittomampaa, paatoksista rationaalisempia ja yhteisymmarryksen saavuttamisesta
aiempaa helpompaa. Osallistuvan demokratian kasite levisi samaan aikaan kaikkialla muu-
allakin maailmassa. Silla seka tdydennettiin ettd kritisoitiin edustuksellisten instituutioiden
toimintaa.*

Osallistuvan demokratian ideaali synnytti kaikkialla erilaisia demokratiakokeiluja, kuten
kansalaisjuryjd, konsensuskokouksia, julkisia foorumeja, mielipidekyselyja, osallistuvaa
budjetointia ja deliberatiivisia keskustelutilaisuuksia. Huomionarvoista ensinnakin on, etta
nama uudet osallistumismekanismit ovat olleet Iahes aina julkisen vallan itsensd asetta-
mia, joilla on pyritty korjaamaan “edustuksellisuuden kriisin” heikentdmaa hallitsijoiden
legitimiteettid. Esimerkiksi Suomessakin viime vuosina paljon huomiota osakseen saaneet
deliberatiiviset kokeilut ovat keskittyneet tutkimaan kansalaisten valistda demokraattista
neuvottelua, mutta eivat ole juurikaan ottaneet huomioon tata argumenttien vaihtoa hal-
littujen ja hallitsijoiden valilla. Matti Wiberg (2013) on osoittanut, ettd deliberaatiot ei-
vat valttamatta takaa parempia paatoksia kuin edustukselliset jarjestelyt, koska prosessiin
osallistuvat toimijat eivat ole intressivapaita, vaan he voivat prosessin eri vaiheita manipu-
loimalla pyrkia edistdmaan omia intressejdan kokonaisuuden kustannuksella. Toiseksi jul-
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kisella vallalla on tarve entistd kehittyneemmille tiedonkeruumenetelmille paatéksenteon
helpottamiseksi kysymyksissd, joiden kasittelyssa on sananvaltaa yhd useammilla tahoilla.
Nama kaksi tekijaa ovat johtaneet siihen, ettd osallistumisesta on tullut hallitsemisen kei-
no, jolloin tallaiset uudet osallistumiskdytannot eivat valttamattd johda institutionaalisesti
kansalaisten vallan kasvamiseen.>®

Osallistuvasta demokratiasta kaytyyn keskusteluun on sisaanrakennettua ollut oletus
kansalaisesta homo politicuksena, jonka keskeisena preferenssind on yhteiskunnallinen
osallistuminen ja vaikuttaminen. Vaikka Suomessa monet tutkimukset ovat kertoneet
kansalaisten kasvaneesta osallistumis- ja vaikuttamisvalmiudesta, myos vastakkaisiakin
tutkimushavaintoja on tehty ns. hdivedemokratian kannatuksesta, joihin viitattiin taman
artikkelin alussa. Osallistuminen osallistumiskokeiluihin on kuitenkin monissa maissa jaa-
nyt verraten vahaiseksi. Eri maissa tehtyjen havaintojen mukaan saannollisesti osallistu-
miskokeiluihin osallistuu noin yksi prosentti aikuisista. Ranskassa “osallistujien” maaran
on havaittu olevan suunnilleen saman kuin “edustajien”, kaikki kategoriat mukaan lukien
450 000 eli noin 0,7 prosenttia vdestosta. Ydinryhman muodostaa kourallinen aktivisteja,
jotka ovat mukana monien tahojen toiminnassa. Suomessa kansalaisosallistumisen ympa-
ristévaikutusten arviointimenettelyyn (YVA) on havaittu jadneen varsin vahaiseksi®’. Osal-
listumisen kasautuminen ei siten koske pelkdstaan edustuksellista demokratiaa vaan myos
osallistuvaa demokratiaa: ammattipoliitikkojen tai ainakin institutionaalisten toimijoiden
rinnalla vallitsee siten rinnakkainen aktivistien maailma.*®

Minkalaisia demokratian muotoja sitten haltuunottodemokratiassa tarvitaan? Tata kysy-
mysta voidaan havainnollistaa kansanadnestyksen ja kansalaisaloitteen valiselld suhteella.
Kansadanestyksessa eduskunta tai kunnanvaltuusto paattaa, mista asiasta kansanadnestys
jarjestetdan ja mitka ovat danestyksen kohteena olevat vaihtoehdot. Vaihtoehtojen rajauk-
sella vaikutetaan oleellisesti lopputulokseen ja sen tulkinnanvaraisuuteen, mista esimerk-
kina voidaan mainita Ruotsin ydinvoimakansandanestys vuonna 1980 ja monet kunnalliset
kansadanestykset Suomessa. Sitd vastoin kansalaiset voivat kansalaisaloitteen avulla, joka
saa vahintdan 50 000 kannattajaa nostaa itse paattamansa asian eduskunnan agendalle ja
saada poliittiset paatoksentekijat reagoimaan muutosvaatimukseensa. Kunnanvaltuuston
on puolestaan kasiteltdva kuntalaisaloite, jos vahintadn kaksi prosenttia kunnan danioike-
utetuista on kannattanut sitd. Mikali vahintaan viisi prosenttia danioikeutetuista on tehnyt
aloitteen kunnallisen kansandanestyksen jdrjestdmisestd, valtuuston on kasiteltava sita
koskeva aloite.

Suomessa tarvitaan lisda juuri sellaisia osallistumis- ja vaikuttamismuotoja ja niita koskevia
kokeiluja valtakunnallisella, maakunnallisella, paikallisella ja kuntien osien tasolla, joissa
aloite lahtee alhaalta pdin, kansalaisten keskuudesta. Poliittisten paattdjien ja viranomais-
ten ylhaalta pain harjoittama kansalaisten osallistaminen ei riitd. Kuntaliitosten kasvattaes-
sa kuntien kokoa ja samalla valtuutettujen ja kuntalaisten valista etdisyyttd kunnanosille on
delegoitava valtaa ja taloudellisia resursseja, joiden kdyton kohteista kunnanosan asukkaat
voivat paattda. Naissa osallistumismuodoissa ei kuitenkaan voi olla kysymys edustukselli-
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sen demokratian korvaamisesta, vaan sen tdaydentamisestd. Muussa tapauksessa on ole-
massa vaara, etta pienten, ddnekkaiden, henkisia ja aineellisia resursseja omaavien ryhmi-
en aani peittaa alleen hiljaisen enemmiston danen.

Suomalaisen demokratian toimivuuden lisdamisen edellytyksend on ruohonjuuritasolta
l[ahtevan aloitteellisuuden tukemisen ohella puolueettomuuden illuusion havittaminen
politiikasta. Perinteisin maaritelma politiikasta “yhteisten asioiden hoitona” pitaa impli-
siittisesti sisallaan ajatuksen politiikasta toimintana, jossa ajetaan puolueettomasti yhta,
kaikille yhteista yleista etua. Toiseksi tunnetuin maaritelma politiikasta maarittelee sen
"taisteluksi vallasta”, johon puolestaan sisaltyy implisiittisesti ajatus erilaisten etujen kes-
kindisesta kamppailusta.

Amerikkalaistutkimuksen® mukaan kansalaiset tuntevat vastenmielisyyttd eri osapuolten
valisten taisteluksi madariteltya politiikkaa kohtaan. He eivat haluat olla enempaa tekemisis-
sa politiikan kanssa eivatka toivo lisdd mahdollisuuksia osallistua politiikkaan. Sen sijaan he
ovat valmiita antamana asiantuntijoille keskeisen roolin paatdksenteossa ja haluavat halli-
tuksen hoitavan tyonsa patevasti ja puolueettomasti. Hallitsijoiden ensisijaisena tavoittee-
na tulisi siten olla yleisen edun palveleminen eikd omien tai puoluekohtaisten intressien
ajaminen.®®

Yhdysvalloissa 1990-luvulla tehty tutkimus osoitti, etta kongressi oli kansalaisten silmissa
vahiten legitiimi poliittinen instituutio, vaikka sen kaksi kamaria muodostuvat ainoastaan
kansan suoraan vaaleilla valitsemista edustajista. Tuolloin kongressin maine oli jopa huo-
nompi kuin 30 vuotta aiemmin 1960-luvulla, vaikka kongressi oli tuolloin vihemman am-
mattimainen, vdhemman ldpinakyva ja helpommin poliittisten koneistojen manipuloitavis-
sa. Tutkijat esittivatkin hypoteesin, jonka mukaan parlamentaarisen toiminnan suurempi
[dpinakyvyys oli johtanut instituution torjumiseen, kun sielld esiintyvista osapuoli- ja etu-
konflikteista seka lehmankaupoista tuli ndakyvampia ja helpommin havaittavia. Huomion-
arvoista on, ettd eduskunnan legitimiteettia on julkisessa keskustelussa haluttu vahvistaa
avaamalla valiokuntien istunnot julkisuudelle. Yhdysvalloissa kansalaiset pitivat puolestaan
korkeinta oikeutta arvossa, koska se vaikutti yhtendisemmalta ja solidaarisemmalta, vaikka
vahemmistdkantojakin esitettiin. Tastda samasta syysta presidentti-instituutiota arvostettiin
enemman kuin kongressia. Presidentin paatokset eivat nayttaydy kansalaisille vaikeina kes-
kendan kilpailevien nakdkulmien kompromisseina, vaan vaikuttavat immuuneilta erityisin-
tresseille ja siksi yleista etua ajavilta.®!

My06s Suomessa kansalaisten ”inho paivanpolitiikkaa”®? tai puolueiden valista kamppailua
on havaittavissa: kansanedustajat nayttaytyvat monille kansalaisille omia tai korkeintaan
puolueensa intresseja ajavilta ammattipoliitikoilta, jotka eivat ole kiinnostuneita yleisesta
edusta. Sitd vastoin vaaleilla valittu tasavallan presidentti, siis poliitikko, mielletdadn usein
yleisessa keskustelussa politiikan ulkopuolella ja ylapuolella olevana epapoliittisena toimi-
jana, joka valituksi tultuaan luovuttaa jasenkirjansa entisen puolueensa arkistoon. Vahvan
presidentinvallan kaipuuseen liittyy usein usko siihen, etta presidenttia tarvitaan puoluei-
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den vilisten riitojen sovittelussa ja siten poliittisen jarjestelman toimivuuden varmistami-
sessa. Vahvan presidentin ideaali nakyy presidentinvaalien muita vaaleja selvasti korke-
ampana danestysprosenttina ja hdaneen kohdistuvina ylisuurina odotuksina, jotka eivat ole
realistisia ottaen huomioon hanen muodolliset valtaoikeutensa.

Puoluemandveereiden ja henkilékohtaisen laskelmoinnin alueena pidetyn politiikan hyl-
jeksintaa yllapitdaa paradoksaalisesti vallanpitdjien itsensa kielenkayttd. Vallankadyttdjat
pyrkivat jatkuvasti esiintymaan puolueettomina ja tuomaan siten esille omistautumistaan
yhteiselle edulle. Suomessa tata puolueettomuusdiskurssia viljellaan erityisesti talouspo-
liittisessa keskustelussa: vaihtoehtoja ei haluta ndahda olevan olemassa esitetylle ratkaisul-
le. Toisin sanoen poliitikot itse alentavat politiikan arvoa samalla, kun he kilpailevat kiih-
kedsti ddanestdjien suosiosta. Tasta haitallisesta sekaannuksesta tulisi paasta irti antamalla
arvoa ohjelmien ja arvojen valiselle kamppailulle. Demokratiassa on tunnustettava yhta
lailla konflikti ja konsensus. Demokratian kehittyminen edellyttda, ettd vakuututaan kon-
flikteja ratkaisevien paatosten tarkeydesta, vaikka samanaikaisesti arvostetaan myos yksi-
mielisempia paatoksia. Puolueiden vaaliohjelmat on nahtava tavoitteina eika ”lupauksina”,
joiden valilla monipuoluehallituksessa on vaistamatta ja tdysin oikeutetusti voitava tehda
kompromisseja. Politiikkaa ei tule eika voi poistaa politiikasta. Painvastoin demokratia tay-
tyy uudelleen politisoida, politiikalle on annettava aikaisempaa keskeisempi asema.®

Hyvan poliittisen paatoksenteon tulee perustua tutkimus- ja asiantuntijatietoon, mutta ta-
tdakaan tietoa ei tule epapolitisoida. Asiantuntijoillakin on erilaisia nakékulmia, jopa intres-
sejd suhteessa tarkasteltavaan asiaan. Poliittiset paattajat eivat voi delegoida vastuutaan
asiantuntijoille, vaan arvovalinnat kuuluvat yksin heille. Kun poliitikko tai asiantuntija pu-
huu jostakin paatoksesta yleisen edun mukaisena ja ainoana mahdollisena ratkaisuna ky-
seisessa tilanteessa, kansalaisten on syyta olla hereilld ja harjoittaa vastademokratiaa esit-
tamalla kriittisia kysymyksia. Harvoissa paatostilanteissa on nimittdin olemassa yhta yleista
etua, joka ei asettaisi yhta kansalaisryhmaa toista ryhmaa tasa-arvoisempaan asemaan.
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1. Johdanto

Demokratia on yhteiskuntaa koossa pitdva sosiaalinen liima. Se on toimivan yhteiskunnan
peruselementti sekd nyt ettd tulevaisuudessa. Demokraattinen yhteiskunta ei ole kuiten-
kaan itsestddnselvyys eikd olemukseltaan muuttumaton. Demokratia elda ajassa ja demo-
kraattiset rakenteet vaativat jatkuvaa vaalintaa, mutta myos maltillista uudistamista. Poh-
tiessamme demokratian tulevaisuutta hahmottelemme samalla vastausta kysymykseen,
mika on demokratiassa muuttuvaista ja mika pysyvaa.

Lansimaiseen demokratian keskiossa ovat oikeusvaltioajattelu ja ajatus jokaisen yksilon
jakamattoman ihmisarvon kunnioittamisesta. Siksi demokratiaan kytkeytyvat olennaisesti
ajatukset ihmisten yhdenvertaisuudesta, oikeuksista ja vapauksista. Kaarlo Tuori on kuvan-
nut teoksessaan Oikeuden Ratio ja Voluntas (2007) kuinka demokraattista oikeusvaltiota
voidaan ldhestya jarjen (ration) ja tahdon (voluntaksen) vuoropuhelun kautta. Tahdon na-
kdkulmasta demokratia on vakiintuneiden rakenteiden puitteissa tapahtuvaa oikeutettua
vallankayttoa. Demokraattisesti valitut, valtaa kayttavat tahot pyrkivat toteuttamaan po-
liittisia tavoitteitaan. Yksi heidan tarkeimmista tyokaluistaan on uuden lainsaadannon an-
taminen tai olemassa olevan lainsddadanndén muuttaminen, siis oikeuden hyédyntaminen
poliittisten tavoitteiden saavuttamiseksi. Vallankaytossa on kuitenkin aina lasna mielivallan
vaara. Siksi tahdon pidakkeeksi tarvitaan jarkea eli ratiota, joka on historiallisesti ilmennyt
eri tavoin. Jarjen tehtdavana on hillita suvereenin paatoksentekijan tahtoa seka taata yh-
teiskunnallisen kehityksen jatkuvuus. Tuori korostaa, etta nykypaivana lainsaadantovaltaan
liittyvaa tahtoa suitsivat oikeuden pintakerroksen alaiset kulttuuriset kerrostumat. Naita
alempia kerrostumia lainsaatajan tahto ei pysty mielivaltaisesti ja nopeasti muuttamaan.
Jarjen tyokaluja ovat niin kirjoittamattomat ja kirjoitetut oikeusperiaatteet kuin perustus-
lain ja kansainvalisten sopimusten turvaamat perus- ja ihmisoikeudet. Niiden avulla ole-
massa oleva oikeus viitoittaa tulevan oikeuden suuntaa.
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Demokratialla on tdssa mielessa kaksi keskeista toiminta-aluetta. Demokraattiset prosessit
ovat yhtdalta keksimisen prosesseja, joiden kautta haetaan aanioikeutettujen yksildiden
enemmistdn tahtoa toteuttaa jotakin, seka toisaalta rajoittamisen prosesseja, joiden kautta
yhteisolliselld jarjelld kontrolloidaan ja rajoitetaan enemmiston mahdollisuuksia alistaa va-
hemmistoihin kuuluvia yksiloitd enemmistdn tahdon alaisuuteen. Niin keksimisen (tahto)
kuin rajoittamisen (jarki) prosesseja voi lahestya sekd muodon ettd sisallon nakokulmasta.
Muodon kautta demokratiaa lahestyessamme kysymme, keille keksimis- ja rajoittamisvalta
kuuluu ja millaisten instituutioiden puitteissa toimitaan. Sisallon kautta demokratiaa lahes-
tyttdessa kysymme, millaisille sisall6llisille arvoille demokratia nojautuu. Onko demokratia
sen etsimistd, mikd on yhteiskunnassa jaettua? Vai pyritaanko painvastoin maarittelemaan,
millaisia mielipiteiden tai elamantapojen eroavaisuuksia yhteisdssa on siedettava?

Tarkastelemme tdssa kirjoituksessa suomalaisen demokratian tulevaisuuden haasteita
kysymalla millaisin demokraattisin jarjestelyin voisimme tulevaisuudessa tuottaa mah-
dollisimman hyvaa lainsadadantoa. Kasittelemme ensin demokraattisia prosesseja Kaarlo
Tuorin jasentelyn hengessa lainsaatajan tahdon ja yhteisollisen jarjen nakdkulmista. Kiinni-
tdmme tdssa yhteydessa huomion kansallisen viitekehyksen ohella niihin haasteisiin, joita
keksimisen ja rajoittamisen prosessien kansainvalistymisesta seuraa, kun Euroopan unioni
on useiden muiden kansainvalistymisen muotojen ohessa osittain — mutta vain osittain —
pirstaloimassa kansallisvaltioihin kiinnittyneita demokratian muotoja ja rakenteita. Taman
jalkeen pohdimme, kuinka erityyppisia yhteiskunnallisia ongelmia voitaisiin ratkoa demo-
kraattisesti. Kirjoitus pyrkii ndin tarjoamaan erilaisia nakékulmia suomalaisen demokratian
nykytilaan ja tulevaisuuteen.

2. Demokraattiset prosessit tahdon ja jarjen vuoropuheluna

Lainsdadanto nahdaan julkisessa keskustelussa usein tyokaluna ja jopa ensisijaisena keino-
na, kun pyritdan saavuttamaan jokin poliittinen tavoite. Vaikka samaan aikaan kannetaan
huolta liiallisesta sdantelysta eli sdddostulvasta seka saantelyn lisddntyvasta yksityiskoh-
taisuudesta, yhteiskunnallisten ongelmien ilmetessa turvaudutaan ldhes vaistonvaraisesti
lainsdadannon antamiseen tai muuttamiseen. Oikeus nahdaan valineena tai ohjauskeino-
na tiettyjen poliittisten tavoitteiden saavuttamiseen. Kaarlo Tuori liittda tallaisen instru-
mentaalisen ajattelutavan voluntakseen, lainsdatdjan tahtoon, jonka valinnanvapautta yh-
teisollinen jarki kahlitsee. Jarki eli oikeuden pinnanalaiset kerrostumat tuovat pintatason
sadntelyyn kaivattua jatkuvuutta sekd koherenssia, sisallollista johdonmukaisuutta.

Oikeuden eri tasoilla vallitsevat hyvin erilaiset tila- ja aikasuhteet. Tahto eli kirjoitettu lain-
sdddanto, joka muodostaa oikeuden pintatason, on ldhtokohtaisesti rajattu tietyn kansal-
lisvaltion, esimerkiksi Suomen, oikeudenkayttopiiriin. Vaikka meilld on voimassa verrattain
vanhaakin sdantelyd, selvana trendind on lainsdaddannon alati kiihtyvd muutosnopeus.
Sadntelya kehitetdan yleensa pistemaisin osauudistuksin ja tiettya alaa koskevista koko-
naisuudistuksista on tullut poikkeus. Taustalla vaikuttavat yleinen yhteiskunnallisen muu-
tostahdin kiihtyminen, sdaanneltdvien politiikka-alojen monimutkaistuminen ja paivan-
politiikan aikajanteen lyheneminen. Lainsddadantda muuttamalla halutaan |0ytda pikaisia
ratkaisuja akuuteiksi koettuihin ongelmiin. Poliittiset paatoksentekijat joutuvat pohtimaan
uudelleenvalintaansa, puolueiden kannatusta mitataan tihedan. Kokonainen hallituskausi
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koetaan pitkaksi ajaksi jonkin uudistuksen toteuttamiselle, eika tata pidempaa aikajannetta
enda juuri tunneta. Kiire nakyy myos suppeampipohjaisena valmisteluna: pienemmat tyo-
ryhmat, virkamiesvalmistelu ja konsultit ovat korvanneet ennen yleisesti kdytetyt komiteat.

Jarjen aikajanne on hitaampi. Kun tahto katsoo tulevaisuuteen, jarjen rooli on mennei-
syyden valittamisessa osaksi nykyisyyden kautta hahmottuvaa tulevaisuutta. Jarki edustaa
jatkuvuutta. Se toimii piddkkeena yhteisolliselle tahdolle, jota kayttavat vaaleilla valitut
edustajat. Vaikka oikeuden syvempia rakenteita edustavan jarjen, kuten perus- ja ihmis-
oikeussdaanndsten ja oikeusperiaatteiden, muuttaminen on tehty tarkoituksella vaikeaksi,
my0s ration aikajanne on jossain maarin nopeutunut. Esimerkiksi perustuslakia on muu-
tettu viime vuosikymmenina useaan otteeseen ja sen monien perusoikeusnormien sisal-
[6llinen kehittyminen on ollut ripeda ylikansallisten vaikutteiden johdosta. Esimerkiksi sa-
nanvapauden ja yksityiselaman suojan keskindissuhde hakeutui hyvinkin ripedsti uuteen
asetelmaan Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen useiden langettavien tuomioiden joh-
dosta.

My®os toimijat eroavat, puhutaan sitten tahdosta tai jarjesta. Tahto, perinteisessa valtio-
vallan kolmijaossa lainsdataminen, on kuten jo todettua poliittisesti valittujen edustajien
vallankaytt6a. Lainsdatdjan tahto valittyy osaksi voimassaolevaa oikeutta lainsdadanto-
menettelyssd, joka on institutionalisoitu, oikeussaantdjen ja valtiosdantokaytannon raa-
mittama keksimisen prosessi. Jarked puolestaan vaalivat tuomioistuimet, oikeustieteen
edustajat sekd suomalaisessa jarjestelmassa aivan erityisella tavalla lainsaddantdmenette-
lyyn kytketty eduskunnan perustuslakivaliokunta, jota voi luonnehtia lainsaatdjan tahdon
itserajoitusjarjestelmaksi. Jarkea edustavat tahot vaalivat lakien perustuslainmukaisuutta
rajoittaen samalla poliittisesti ilmaistun tahdon toimintavapautta: perustuslailliset ndako-
kohdat asettavat siis pidakkeita lainsaatdjan poliittiselle harkintavallalle ja ehkaisevat siten
demokratiaan sisdanrakennettua enemmiston tyranniaan luisumisen dystopiaa.

Kuten jo edelld johdannossa on todettu, seka tahtoa ettd jarkea voi lahestya yhtdalta muo-
don ja toisaalta sisallon nakdkulmasta. Usein kay kuitenkin niin, etta lainsaatamisesta pu-
huttaessa huomio kiinnittyy menettelysaantdihin ja muihin muotoseikkoihin. Puhtaaksi
viljelty oikeuspositivistinen nakemys on, ettd lakeja valmisteleva valtioneuvosto ja lainsaa-
tdjana toimiva eduskunta voivat kayttdaa vapaasti poliittista tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa niin kauan, kuin ne toimivat saddettyjen menettelyjen puitteissa. Muodollista keksimi-
sen prosessia rajoittavat kuitenkin ne aineelliset tavoitteet, jotka kumpuavat yhteisollisesta
jarjestd. Politiikka oikeudellistuu, kun juridisluonteiset perusteet rajoittavat lainsaatajan
tavoiterationaalista tahtoa. Jarki nayttaytyykin rajoittamisen prosessina, joka voidaan toisi-
naan kokea poliittisen toiminnan kannalta kiusallisena, kuten esimerkiksi kerjaamisen kiel-
toa koskevassa keskustelussa on nahty.

Sekd tahto ettd jarki ovat valttamattomia pyrittdessa demokraattisen yhteiskunnan puit-
teissa hyvaan saadntelyyn. Kyse on viime kddessa siitd, mitd on pidettdva hyvana lainsaa-
dantona.
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3. Demokraattiset prosessit ja lainsdaatajan tahto

Hyvalle lainsdaddantotyolle ei ole olemassa yksiselitteisia kriteereja. Eraanlaisena lahtokoh-
tana sen maarittelylle voi kuitenkin pitaa sita, ettd hyva sdantely muun muassa toteuttaa
sille asetetut julkilausutut tavoitteet, aiheuttaa mahdollisimman vahan epatoivottuja si-
vuvaikutuksia, on sadadosteknisesti korkealaatuista, huomioi laajasti eri kansalaisryhmien
intressit seka tayttaa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteet. Tahdon nakokulmasta on keskeista,
millaisen poliittisen prosessin lopputuloksena oikeussaantely syntyy. Onko prosessi inklu-
siivinen eli huomioidaanko eri vaestoryhmien intressit mahdollisimman laajasti? Erilaisten
ryhmien nakokulmat valittyvat lainsadadantdprosessiin ennen kaikkea perinteisen puolue-
koneiston kautta. Uudet demokratian muodot, kuten kansalaisaloite, taydentavat ja laajen-
tavat nakdkulmien moninaisuutta.

Yksi hyvan lainsddadannodn tunnusmerkeista on, etta se tayttda eduskuntalaille asetettavat
tekniset vaatimukset. Teknisesti hyva sadntely on johdonmukaista ja ymmarrettavaa, mika
mahdollistaa (muodollisen) oikeudenmukaisuuden, yhdenvertaisuuden, ennakoitavuuden
ja oikeusvarmuuden toteutumisen. Perinteisessd demokraattisessa prosessissa julkinen
valmistelukoneisto — kdytanndssa asianomainen ministerié — valmistelee sdddoésehdotuk-
sen. Valtioneuvosto antaa hallituksen esityksen, eduskunnan valiokunnat kasittelevat ja
muokkaavat sdddostekstia ja lopuksi eduskunta hyvaksyy lain. Koneisto on viritetty toimi-
maan siten, etta lopputuloksena on seka poliittiset tavoitteet toteuttavaa ettd teknisesti
laadukasta sdadntelya. Sdantelyn teknista laatua tarkkailee myds oikeusministerion laintar-
kastusosasto, jonka tarkastettavaksi ministeriot |dhettavat tyon alla olevia hallituksen esi-
tyksia.

Keksimisen prosessien moninaistuessa ongelmaksi nousee se, miten voidaan varmistaa
saantelyn korkea laatu. Esimerkiksi kansalaisaloitteita on kritisoitu niiden mahdollisista
sdaddosteknisista puutteista. Ndiden puutteiden korjaamisen valtiosaantoisiin jarjestelyi-
hin on suhtauduttava vakavasti, mikali kansalaisaloitteet halutaan mieltda, kuten ne on
tarkoitettu, ei vain keskustelunavauksina vaan sen sijaan todellisina ehdotuksina tulevak-
si lainsddadanndksi. Sdadoshuollon ongelma lienee helppo ratkaista ainakin osittain siten,
ettd asianomainen ministerio kdynnistdisi kansalaisaloitteen pohjalta normaalin lainvalmis-
telun ainakin siina tilanteessa, ettd ajetulle tavoitteelle 10ytyy hallituksen sisalla riittava
poliittinen tuki. Nain toimitaan nykyisin vakiintuneesti niiden kansanedustajien tekemien
lakialoitteiden kohdalla, joille on laaja tuki eduskunnassa.

Ministerididen tekemalla lainvalmistelulla on muitakin etuja kuin sadadostekninen osaami-
nen. Hajautettu ministeriérakenne, jossa kullakin ministeriolla on laajat toimintavapaudet
omalla alallaan, on Suomen lisaksi kaytdssa myds monissa muissa demokraattisissa valti-
oissa seka komission padosastojen muodossa myds EU:ssa. Hajautettu valmistelurakenne
heijastaa yhteiskunnallisten ongelmien moninaisuutta. Nahddksemme on arvo sindnsa,
ettd julkisen valmistelukoneiston sisdlld nousevat esiin erilaiset, jopa vastakkaiset nako-
kulmat. Esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion ja ymparistoministerion toistuvat nake-
myserot eivat ole osoitus jarjestelman puutteista. Painvastoin ne kertovat demokraattisen
yhteiskunnan edellyttamaa moniaanisyytta yllapitavan hallintokoneiston toimivan kuten
on tarkoitettu. Vaikka virkamiehia ei ole valittu vaaleilla, he edustavat kukin oman ministe-
rionsa politiikka-alaa ja nakokulmaa. Byrokraattinen valmistelukoneisto tuottaa demokrati-
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aa, kun eri intressitahoilla on aani hallinnon sisalla ja eroavia nakemyksia joudutaan yhteen
sovittamaan lainvalmistelun aikana.

Viime aikoina kansalaisten ja yhteiskunnallisten paatoksentekotilanteiden valiseen kuiluun
on kiinnitetty erityista huomiota. Vastaukseksi on tarjottu edustuksellista demokratiaa tay-
dentavia uudistuksia, kuten kansalaisaloite tai osallistuva budjetointi. Samalla on kuitenkin
vaarana, etta huomio siirtyy pois edustuksellisen demokratian kriisin taustasyista, joista
yksi on todellisten paatoksentekotilanteiden karkaaminen institutionaalisten rakenteiden
ulkopuolelle. Kansalaisten etaantyminen eduskunnan tekemasta lainsaadantotyosta on
osittain seurausta siita, etta eduskunnan paatantavalta on vaivihkaa murentumassa. Viime-
aikaisissa perustuslain uudistuksissa on sindansa vahvistettu eduskunnan asemaa erityisesti
suhteessa tasavallan presidenttiin. Samanaikaisesti on kuitenkin nahtavissa useita kehitys-
kulkuja, jotka ovat omiaan rapauttamaan eduskunnan todellista paatantavaltaa. Esimerk-
keind voidaan mainita kehysbudjetointi seka hallitusohjelmien yksityiskohtaistuminen ja
koettu sitovuus. Parlamentarismin vahvistamisen projektin jalkauttamisessa valtiosdaanto-
kulttuurin tasolla onkin vield paljon tehtavaa.

Perinteistd demokratiaa uhkaavat my6s vaihtoehdottomuuden politiikka ja julkisuudelta
piilossa tapahtuva paatoksenteko. Vaihtoehdottomuuden politiikka on omiaan etaannytta-
maan kansalaisia puoluepolitiikasta. Jos esimerkiksi hallituksen ministerit eivat kay julkista
keskustelua eri politiikkavaihtoehdoista, niiden eduista ja haitoista, voi kansalaisia tuskin
syyttaa siita, etteivat he koe tarkeaksi kayttaa aanioikeuttaan. Edustuksellisen demokratian
kriisid ei ratkaista ainoastaan vaihtoehtoisia demokratian muotoja kehittamalla. Edustuk-
sellisen demokratian pelastamiseksi tarvitaan lisda edustuksellista demokratiaa: erilaisten
nakokulmien ja politiikkavaihtoehtojen valistd avointa kilpailua eduskunnan kasitellessa ja
hyvaksyessa lakiehdotuksia. Lainsdatdjan tahdon, voluntaksen, tulee heijastaa kansan va-
litsemien edustajien enemmistdn tahtoa eikd esimerkiksi tietyn, hallitusohjelmaa valmis-
teltaessa taitavasti asiansa esittdneen lobbausryhman etua.

Uusia demokratian muotoja perustellaan useasti silld, ettd ne tarjoavat uusia foorume-
ja keskustelulle. Keskustelu ei kuitenkaan ole itseisarvo, vaan sen tulisi heijastua jollain
tavalla lainsaatamisprosessiin ja sen tuloksena syntyvadn sisallolliseen sadntelyyn. Emme
tarvitse lisaa keskustelua keskustelun vuoksi, vaan sen sijaan meidan on etsittdva parem-
pia tapoja keksia ratkaisuja moninaisiin yhteiskunnallisiin ongelmiin. Erilaisia ndakokulmia
ja sdantelyvaihtoehtoja voivat esittaa niin poliitikot, virkamiehet, kansalaiset kuin jarjestot
ja muut lobbaritkin. Tarkeinta demokratian kannalta on se, etta keksimisen prosessi pysyy
mahdollisimman avoimena. Jos pdatoksenteko karkaa kabinetteihin tai konsulttien kasiin,
ei demokratialle jaa juuri aitoa sisaltoa.

Edustuksellinen demokratia perustuu jo maaritelmallisesti sille oletukselle, ettd ddnesta-
jat luovuttavat maaraajaksi paatantavallan valitsemilleen edustajille, jotka paatoimisesti
ja palkkiota vastaan tekevdt eduskunnassa lainsdadantotyota perehtyen erilaisiin yhteis-
kunnallisiin kysymyksiin. Perinteinen edustuksellinen demokratia on edelleen tarpeen, silla
se mahdollistaa eri kansalaisryhmien ja maantieteellisten alueiden ndkékohtien huomioi-
misen. Ei ole olemassa yhtd Suomea tai yhdesta muotista valettuja geneerisid "suomalai-
sia”, joita mikaan poliittinen ryhmittyma voisi kokonaisuudessaan edustaa. Edustuksellisen
demokratian ja monipuoluejarjestelmén etuna on se, ettd eri ryhmien intressit nousevat
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keskusteluun ja poliittiseen paatoksentekoon. Lisdksi laajapohjaiset hallitukset takaavat
sen, ettd lakeja sdddettdessa joudutaan sovittamaan yhteen erilaisia intresseja ilman, etta
mikaan puolue tai eturyhma voisi yksin paattaa kehityksen suuntaa. Keksimisen proses-
sit ovat kompromissien rakentamisen prosesseja: yksittdisen ryhman etuja palvelevan
ratkaisun keksiminen olisi monin verroin helpompaa kuin tasapainottelu ristiriitaisten na-
kokohtien ja tarpeiden valilld. Toisinaan voidaan joutua tyytymaan pienimpaan yhteiseen
nimittdjaan. Yleensa kuitenkin l0ydetdan kaikkia osapuolia enemman tai vahemman tyy-
dyttava ratkaisu. Taman mahdollistavat muun muassa suomalaisen poliittisen kulttuurin
konsensushenkisyys ja paatoksentekotilanteiden perdkkaisyys, jossa noudatetaan niin hy-
vassa kuin pahassa ajatusta siitd, etta kuinka “taputan selkdasi huomenna, jos sina taputat
selkdani tanaan”.

Edustuksellinen demokratiakin kaipaa toki tasaisin valein paivitysta. Suomen asukaslukuun
nahden varsin laajan edustajajoukon, 200 kansanedustajan, on tehtava itsensa kansalai-
sille tarpeellisiksi. Kasiteltavana olevista lainsdadanto- ja politiikkkahankkeista tiedottami-
nen ja niista keskusteleminen danestdjien kanssa on vahintaan yhta tarkea osa edustajien
tyota kuin varsinainen lainsadadantotyo. Paatdksenteko on aidosti vastuunalaista vain, jos
kansalaiset saavat riittavasti tietoa siita, millaisessa prosessissa ja minka taustatietojen
pohjalta lainsdadantoa hyvaksytdaan. Yhteydenpidon sujuvuus ei jda riippumaan ainakaan
kaytettavissa olevista valineistd. Kohtaamisiin on mahdollisuus seka perinteiseen tapaan
toreilla ja tilaisuuksissa ettd sahkopostitse ja sosiaalisessa mediassa. Tarkeinta on halu ja
kyky kuunnella aanestdjien tuntoja ja valittaa niita poliittiseen paatoksentekoon. Politiikan
ammattimaistuessa kansanedustajalta vaaditaan paljon, jotta han sadilyttaa kosketuksen
danestdjien arkisiin huoliin sekd kykenee argumentoimaan heille toteutettuja politiikkatoi-
mia ymmarrettavalla tavalla.

Edustuksellista demokratiaa tarvitaan myos siksi, ettd suuri osa danestdjista ei ehdi, halua
tai pysty perehtymaan syvéllisesti yhteiskunnallisiin ongelmiin ja pohtimaan niihin ratkai-
suja. Jos esimerkiksi kansandanestyksista tulisi yleisia Sveitsin tapaan, tdma asettaisi huo-
mattavia vaatimuksia ddnestyspadatoksia tekeville kansalaisille. On syyta olla realistinen sen
suhteen, missd maarin ihmiset ovat valmiita ja kykenevida hydodyntdamaan uusia demokrati-
an muotoja verrattuna perinteiseen, puolueiden kautta tapahtuvaan poliittiseen osallistu-
miseen. Nayttdisi siltd, ettd osallistuminen kasaantuu jo muutoinkin aktiivisille kansalaisil-
le, jotka kdyttavat aktiivisesti danioikeuttaan seka vaikuttavat myds muin tavoin.

Aktiiviset kansalaiset voivat osallistua yhteiskunnalliseen keskusteluun esimerkiksi toimi-
malla jossakin jarjestdssa. Jarjestojen kuuleminen niin lakeja valmistelevien ministerididen
kuin lakiehdotuksia kasittelevien valiokuntien taholta on nahty keskeiseksi toimenpiteeksi
pyrittdessa vahvistamaan demokraattista katetta ja parantamaan lainsdadannén laatua.
On totta, ettd jarjestéjen kuunteleminen — ei vain muodollinen kuuleminen — laajentaa
paatdksenteon tietopohjaa seka vahvistaa kansalaisten osallistumista yhteiskunnalliseen
paatoksentekoon. Jasenyys omia arvoja ajavassa jarjest0ssa tarjoaa epdsuoran vaikutus-
mahdollisuuden myos sellaisille kansalaisille, jotka itse eivat halua tai ehdi aktiivisesti vai-
kuttaa poliittiseen paatdksentekoon. Sidosryhmakuulemisiin liittyy kuitenkin myds ongel-
mia, joista mainitsemme vain muutamia. Ensiksi, kuunnellaanko jarjestdja tasapuolisesti
vai kuuluuko toisten ryhmien dani kovempana kuin toisten? Toiseksi, jarjestetaanko sidos-
ryhmakuulemiset niin varhaisessa vaiheessa, ettad niilla voi olla aitoa vaikutusta tulevan
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lainsdadannon sisdltoon. Kolmanneksi, valittymisen ongelma: edustavatko jarjestot tosi-
asiallisesti niita kansalaisryhmid, joita ne sanovat edustavansa? Miten yksittainen jarjeston
jasen voi kontrolloida, mita koko jaseniston nimissa esitetaan esimerkiksi ei-julkisessa asi-
antuntijakuulemisessa eduskunnan valiokunnassa?

Jos keksimisen prosessien pitaminen avoimena kansalaisten aktiiviselle osallistumiselle on
vaikeaa kotimaassa, yha hankalammaksi asian tekee oikeussdantelyn lisaantynyt kansain-
valisyys, erityisesti Euroopan unionin puitteissa annettu mittava saantelykokonaisuus. Tah-
to, voluntas, ei ole enaa vain kansallisvaltion lainsdaatdjan voluntasta. Kansainvalistymisen
myo6ta oikeuden sidonnaisuus kansallisvaltioon hollentyy ja fragmentaatio lisdantyy, kun
saantelya antavat monet eri tahot. Kansainvalistyminen ja eurooppalainen integraatio on
omiaan syventamaan kansalaisten ja poliittisen paatdksenteon valista kuilua, kun paatok-
sentekotilanteet karkaavat yha kauemmas ihmisten arjesta.

EU:n toimielinten puutteellinen demokraattinen valvonta, niin kutsuttu demokratiavaje,
on kirvoittanut paljon keskustelua niin tutkijoiden kuin poliitikkojen keskuudessa. Useim-
miten ratkaisuksi on tarjottu Euroopan parlamentin (EP) toimivallan kasvattamista. EP:n
valtaoikeuksia onkin laajennettu jokaisessa viimeaikaisessa perussopimusten uudistukses-
sa. Nykyisin parlamentti on useimmilla politiikka-aloilla (ml. maatalous, unionin budjetti
seka rikosoikeus ja poliisiyhteistyd) tasavertainen lainsdatdja jasenmaiden muodostaman
neuvoston kanssa. Tasta huolimatta danestysaktiivisuus europarlamenttivaaleissa on py-
synyt varsin alhaisena ja itse asiassa jopa laskenut. Adnestéjat kokevat edelleen Euroopan
parlamentin itselleen etdiseksi. Kun tiedotusvalineetkin ovat edelleen kansallisia, ei yhteis-
ta poliittisen keskustelun foorumia ole pdassyt syntymaan.

Toinen tapa valittda kansalaisten danta unionin lainsaadantémenettelyyn on jasenvaltioi-
den kautta. Vaikka neuvostossa kokoontuvat tdytantdonpanovaltaa edustavat ministerit,
kukin heistd on viime kddessa parlamentaarisessa vastuussa oman maansa parlamentille.
Tunnetusti Suomen jarjestelmassa eduskunnalla on kdytdssdaan parlamentaarista kontrollia
(mahdollinen epaluottamuslause) huomattavasti laajemmat mahdollisuudet vaikuttaa EU-
asioiden valmisteluun. Valtioneuvosto on perustuslain tasolla velvoitettu informoimaan
eduskuntaa viipymatta asioista, jotka kuuluisivat eduskunnan toimivaltaan, jos Suomi ei
olisi EU:n jasen. Lisaksi valtioneuvosto tiedottaa eduskuntaa laajasti muistakin EU:ssa ka-
siteltavista politiikka- ja lainsadadantéhankkeista. Vaikka eduskunta ei oikeudellisesti aja-
tellen maarittele Suomen neuvottelukantaa, valtioneuvosto ja asianomainen ministeri on
kdytannossa poliittisesti sidottu eduskunnan antamiin neuvotteluohjeisiin. Suomen jarjes-
telma on varsin toimiva ja se luo omalta osaltaan demokraattista katetta EU:n lainsaadan-
totoimintaan. Esimerkiksi viimeaikaisista talouskriisin hoitoon liittyvista toimista on kuultu
asianomaisia eduskunnan valiokuntia. Seka hallitus ettd valiokunnat ovat olleet yhteistyo-
hon ilmeisen tyytyvdisia, vaikka maaraajat ovat toisinaan olleet erittdin tiukkoja. On vai-
kea kuvitella, ettd jokin uuden demokratian muoto esimerkiksi kansandanestys soveltuisi
vaikkapa juuri talouskriisin seldattamiseksi annettuihin toimiin, joiden kohdalla markkina-
reaktiot ovat valittomid. Kansalaiset voivat ottaa kantaa toteutetun talouskuripolitiikan
mielekkyyteen eduskuntavaaleissa, joissa EU-asiat ovat nykyisin aidosti vaalikamppailun
kohteena. Kansallisella tasolla tapahtuvan demokraattisen kontrollin merkitysta rajoittaa
kuitenkin se, ettd Suomi on yksi neuvoston 28 jasenmaasta, vakiluvultaan ja ndin myos aa-
nimaaraltaan pieni maa. Kun neuvostossa paatokset tehdaan yleensa maaraenemmistolla,
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Suomen valtioneuvoston, eduskunnan seka niiden valitykselld suomalaisten danestajien
enemmistdn kanta voi jadda vdahemmistoon paatettdessa uudesta EU-sdantelysta.

On olemassa viela kolmas keino, jota hyodyntaen kansalaiset voivat yrittaa vaikuttaa EU-
lainsadatamiseen. Kansalaiset voivat perustaa tai liittya kansalaisjarjestoon, jonka tavoitteet
vastaavat kunkin yksilon arvomaailmaa. Samoin kuin kansallisvaltiossa, myos ylikansalli-
sella tasolla jarjestdjen osallistuminen laajentaa lainvalmistelun tietopohjaa ja tuo uusia
nakokulmia. Komissio onkin aktiivisesti pyrkinyt avaamaan valmisteluaan. Komission virka-
miehet kuulevat vakiintuneesti sidosryhmia valmistellessaan saadosteksteja. Tama ei toki
tarkoita, etta kaikki esitetyt nakdkohdat huomioitaisiin lainsdadantéehdotuksissa. Lisaksi
sidosryhmat pyrkivat vaikuttamaan EU-sdantelyn sisaltoon lobbaamalla Euroopan parla-
mentin jasenid. Kehityksella on kuitenkin myds varjopuolensa. Koska EU-vaikuttaminen
vaatii asiantuntemusta, aikaa ja rahaa, monikansallisten yritysten ja vahvojen elinkeinoela-
man etujarjestéjen dani kuuluu usein ylitse muiden. Demokratia toteutuu ylikansallisessa
paatdksenteossa jarjestojen valitykselld vain jossain maarin.

4. Demokraattiset prosessit ja yhteiséllinen jarki

Moderni oikeus on tietoisesti asetettua, jatkuvasti muuttuvaa ja muutettavissa olevaa oi-
keutta, jossa muutoksen keskeinen toteuttaja on parlamentaarinen lainsdataja. Lainsaa-
dannon valineellistyminen on yhteydessa tulevaisuuden avoimeksi jattavaan lineaariseen
aikakasitykseen. Dynaamisen politiikka- ja historiakdsityksen mukaan yhteiskunta ei ole
milloinkaan miltdan osaltaan valmis vaan sen sijaan ajassa toteutettava, jatkuvan orgaa-
nisen muovautumisen kohteena oleva poliittinen projekti. Lainsdddanté on tdman evolu-
tiivisen yhteiskunnallisen kehityskertomuksen valine, eikd senkdan asettamista hahmoteta
kertakaikkisena aktina vaan yhteiskunnallista kehitysta ohjaavana ja kulloistenkin yhteis-
kuntapoliittisten tavoitteiden mukaisesti ajassa yha uudelleen asettuvana tehtavana.

Kun oikeuteen instrumentalistisesti suhtautuvat ja yhteiskunnan poliittisen ohjauksen pro-
jektia toteuttavat kotimaiset ja yhteiseurooppalaiset lainsdatajat tuottavat alati uutta lain-
sdddantoa, oikeus muuttuu jatkuvasti — nykyaan vieldapa yha kiihtyvalla tahdilla. Oikeuden
suhde yhteiskunnallisen muutostahdin kiihtymiseen ei ole kuitenkaan yksioikoinen. Lain-
sdddannon instrumentaalinen luonnehdinta tavoittaa nimittdin vain yhden osan oikeuden
perustavista ulottuvuuksista. Oikeudessa on my6s muutosta ja sen vauhtia hillitsevia piir-
teitd kuten oikeuskulttuurin perustavimpia arvoja tiivistavia perus- ja ihmisoikeusnormeja
seka oikeudenalojen keskeisid oppeja tiivistavia yleisia oikeusperiaatteita. Ne edustavat de-
mokratiaan sisaltyvia rajoittamisen prosesseja. Kuten Kaarlo Tuori on muistuttanut, ettei
modernia oikeutta luonnehdi yksinomaan muuttuvuus vaan sen sijaan muuttuvuuden ja
vakauden —tahdon ja jarjen — dialektiikka. Tama kay selvaksi, kun muistamme esimerkiksi,
kuinka jo rule of law -ajattelun ja oikeusvaltioteorioiden varhaisissa versioissa lait miel-
lettiin yleisind, abstrakteina ja pysyving, silld vain suhteellisen pysyvien normien nahtiin
luovan sellaista vakautta, jota oman eldman ja ylipaansa minkalaisen tahansa toiminnan
rationaalinen jarjestaminen vaatii.

Kaiken lainsdaadannon ei tarvitse kuitenkaan olla yhtéaldisesti pysyvaa. Teknisluonteinen
verolainsdadanto on melko pidakkeetta lainsaatajan muutettavissa, mutta jo esimerkiksi
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liikennesaantojen kohdalla lilan nopea muutostahti muodostuu helposti ongelmalliseksi.
Kaikkein verkkaisimmin muuttuvaa osaa oikeudesta edustavat valtiosddantonormit, joiden
yksi tehtava on oikeusjarjestyksen erityista pysyvyytta vaativien ja esimerkiksi demokrati-
aa tukevien perusratkaisujen yllapitdminen. Valtiosdanténormien korkea pysyvyyden aste
ilmenee muun muassa perustuslain sddtamisen ja muuttamisen vaikeutetussa jarjestyk-
sessa kuten yksimielisyys-, maardenemmisto- ja lepdamaanjattamissaannoksissa sekd Eu-
roopan unionin perussopimusten monimutkaisessa muuttamismenettelyssa. Nama ovat
olennainen osa demokratian perusrakenteita niin Suomessa kuin EU:n toiminnassa.

Kun demokraattiset prosessit laajanevat yha enemman ulos kansallisvaltioiden maarit-
tamista rajoista, joudumme etsimaan vastausta kysymykseen siitd, minka tyyppiset asiat
kuuluvat millakin tasolla ratkaistaviksi ja millainen yksimielisyyden aste kullakin tasolla
tarvitaan paatoksenteon pohjaksi. Onko oikeus synnyttdaa kotona sen tyyppinen asia, joka
kuuluu ylikansallisella foorumilla ratkaistavaksi? Enta aborttioikeus tai vankien danioike-
us? Nama kaikki edustavat kysymyksia, joita perus- ja ihmisoikeuskeskustelu on pyrkinyt
siirtdmaan eri puolilla Eurooppaa viime vuosina pois kansallisen lainsdatajan paatosval-
lasta, hakien samalla kuitenkin tasapainoa naita kysymyksia koskevan ylikansallisen kon-
sensuksen ja siita poikkeavien kansallisten erityispiirteiden kunnioittamisen valilla. Esi-
merkiksi aborttioikeuden kohdalla on katsottu, ettei laajakaan eurooppalainen konsensus
oikeuta ylikansallista tasoa puuttumaan Irlannin tiukkaan muusta Euroopasta poikkeavaan
aborttilainsadadantoon, koska se liittyy irlantilaisten syviin moraalisiin tuntoihin. Sen sijaan
vankien danioikeuden kohdalla on katsottu, ettd Iso-Britanniankin tulisi mukautua yleiseu-
rooppalaiseen standardiin, vaikka maassa on muun muassa paaministerin suulla todettu jo
ajatuksen vangeista danestamassa herattavan fyysista pahoinvointia.

Suomessa tamantyyppiseen keskusteluun ei ole vield oikeastaan tormatty, silla esimer-
kiksi ihmisoikeustuomioistuimen antamiin langettaviin tuomioihin johtanut kunnian ja
yksityiseldméan suojan vankeusrangaistusuhka ei ole muodostunut meilld minkaanlaiseksi
kynnyskysymykseksi. On kuitenkin vain ajan kysymys, milloin jokin yleiseurooppalaisesti
itsestddn selva ihmisoikeus asettuu jyrkkaan ristiriitaan kansallisen oikeustajumme kanssa
samaan tapaan kuin Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen vankien danioikeutta koskeval-
le ratkaisulla on nyt kdynyt Iso-Britanniassa. Samaten on ajan kysymys, milloin suomalaiset
tuomioistuimet huomaavat esimerkiksi jonkin unionisdadoksen oman valtiosdantémme
perusperiaatteiden kanssa ristiriitaiseksi, olihan esimerkiksi Suomesta turvapaikkaa hake-
neisiin “Groznyin enkeleihin” kohdistetun eurooppalaisen pidatysmaardayksen toimeenpa-
non kohdalla tdma jo ldhelld. Naissa tilanteissa kansallinen ja ylikansallinen demokratia
joutuvat vastakkain, eika valmiita vastauksia ole olemassa siihen, kumman tulisi vaistya.

Edelld olevat esimerkit osoittavat, kuinka toimivassa demokratiassa lainsdadanto ei aino-
astaan osoita keinoja yhteiskuntapoliittisten, kulloinkin edistamisen arvoiseksi katsottujen
tavoitteiden saavuttamiseen, vaan toimii samalla myds eettis-moraalisella ulottuvuudella
kirjaamalla yhteiskunnan perusarvoja ja valittdmalla niita jatkuvassa muutoksessa olevan
lainsaadannon koherenssihakuiseen tulkintaan. Nditd eettis-moraalisia perusarvoja on kir-
jattu ennen kaikkea jokaisen yksilon ihmisarvon kunnioittamista ja yhteiskunnan vakautta
turvaavaan perustuslain perusoikeuslukuun ja sen taustalla oleviin kansainvalisiin ihmisoi-
keusasiakirjoihin, joista tarkeimpia ovat kansalais- ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopi-
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mus (KP-sopimus), taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia koskeva yleissopimus
(TSS-sopimus), Euroopan ihmisoikeussopimus (EIS) sekd Euroopan sosiaalinen peruskirja.

Kansainvalisiin sopimuksiin perustuvat ihmisoikeudet avaavat samalla lainsdadannon
eettis-moraalisia perusarvoja kansallisvaltiota laajemman yhteison suuntaan. Ne antavat
suojaa kansallisvaltion toimenpiteita vastaan, silla kansallinen lainsaataja ei voi poiketa nii-
den asettamista velvoitteista edes perustuslakiaan muuttamalla. Juuri taman vuoksi viime
vuosikymmenten aikana tapahtunut perus- ja ihmisoikeuskulttuurin murros on muuttanut
suomalaisen demokratian perusrakenteita merkittavasti etenkin, kun tuo murros on kyt-
keytynyt kiintedsti toiseen keskeiseen murrokseen eli oikeuskulttuurimme eurooppalais-
tumiseen.

Kun Euroopan ihmisoikeussopimukseen liittymisestd, EU-jdsenyydestd ja perusoikeusuu-
distuksesta on kaikista kulunut kohta kaksi vuosikymmenta, on tultu tilanteeseen, jossa
perus- ja ihmisoikeuksilla argumentoinnista on tullut olennainen osa suomalaista demo-
kratiaa. Perus- ja ihmisoikeudet vaikuttavat yhtaaltd perustuslaillisina toimeksiantoina ja
toisaalta demokraattisen lainsdatdjan tahdon rajoittajina. Perus- ja ihmisoikeuksista juon-
tuvat perustuslailliset toimeksiannot voi karkeasti jakaa kahteen kategoriaan. Yhtaalta pe-
rus- ja ihmisoikeussadnnokset velvoittavat lainsdatajaa pidattdytymaan johonkin asianti-
laan johtavista toimista eli tietyntyyppisistd lainsddadantotoimista, talousarviopaatoksista
ja tosiasiasiallisesta toiminnasta. Toisaalta ne velvoittavat julkista valtaa edistama&an aktiivi-
sesti jonkin asiaintilan toteutumista eli ryhtymaan tietyntyyppisiin lainsdddantotoimiin, ta-
lousarviopaatoksiin ja tosiasialliseen toimintaan. Perus- ja ihmisoikeudet voivat edellyttaa
tietynsisaltdisen, alemmanasteisen lainsaddannon asettamista tai oikeuksia konkretisoivi-
en talousarviopaatosten tekemista, vaikka ne eivat maaraakaan tyhjentdvasti perustuslain-
tasoa alemmanasteisen saantelyn ja talousarviopaatosten sisaltoa.

Perus- ja ihmisoikeuksien julkisen vallan toimia rajoittavaa ulottuvuutta on oikeusjarjes-
tyksessamme tapana jasentda erityisen perusoikeuksien rajoitusedellytysopin kautta. Sen
avulla arvioidaan, missa maarin jokin perusoikeusnormi kieltaa julkista valtaa ryhtymasta
niihin toimiin, jotka ovat tuossa tilanteessa arvioitavana. Perus- ja ihmisoikeuksien julki-
selle vallalle toimintavelvoitteita asettavan ulottuvuuden jasentdmiseen ei ole syntynyt
vastaavaa oppia, mikd johtuu osaltaan perusoikeuden turvaamisvelvoitteen luonteesta:
perusoikeusnormeista on vain ani harvoin johdettavissa yksiselitteisia velvoitteita tietyn-
tyyppisiad subjektiivisia oikeuksia luovan lainsdaadannon asettamiseen taikka edes ylipdaansa
jonkinlaisiin yksiselitteisesti maarittyviin lainsaadanto- tai talousarviopdatoksentekotoi-
miin ryhtymiseen.

Kaytdannossa perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteet edustavat usein keinoavointa
finalistista sddntelya. Koska ne osoittavat pikemminkin tavoitetilaa kuin jotakin toiminta-
tapaa, niistd on johdettavissa subjektiivisten oikeuksien sijaan pikemminkin objektiivisiksi
oikeuksiksi kasitettavia yleisen tason oikeudellisia reunaehtoja niille toimille, joiden avul-
la tuohon tavoitetilaan pyritdan. Perus- ja ihmisoikeuksista juontuvien toimintavelvoittei-
den normikontrollin juurtuminen suomalaiseen valtiosdantokulttuuriin on viela puolities-
sa. Hallituksen esityksissa tai muissa lainvalmisteluasiakirjoissa ei nimittdin nykyisellaan
useinkaan kasitella sita, miten jotkin saddokset konkretisoivat perusoikeuksia, eli toisin sa-
noen sitd, millaisia myodnteisia perusoikeusvaikutuksia tietyllad saddokselld on. Tama johtuu
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osaltaan siitd, ettd Hallituksen esitysten laatimisohjeissa (HELO-ohjeet) lainvalmistelijat
ohjeistetaan kasittelemaan vain saadosehdotuksen mahdollisia ristiriitoja perusoikeuksien
kanssa. Olisikin tarkeda pohtia, pitdisikd lakiesityksiin sisallyttdd perusoikeusvaikutusten
arviointia koskeva jakso samaan tapaan kuin niihin sisaltyy nykyisellddan esimerkiksi ym-
paristo- ja yritysvaikutusten arviointia koskevat jaksot. Tama voisi tukea demokraattisesti
asetettujen yhteiskunnan perustavimpien arvojen nykyista systemaattisempaa valittymista
lainsdadantoon.

Suomessa perus- ja ihmisoikeuksien valvonnan painopiste on lainsdadadantovaiheeseen
kytkeytyvassa abstraktissa normikontrollissa, jota harjoittaa ennen kaikkea eduskunnan
perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokunnan toiminnalla on pitka historia: se lisattiin
edustuskunnan pysyvana lakimaardisena valiokuntana vuoden 1906 eduskuntauudistuk-
sessa. Perustuslakivaliokunta sai tuolloin hoidettavakseen saatyvaltiopaivien lakivaliokun-
nan tehtavia, joihin oli kdytanndssa kuulunut myos lausuntojen antaminen lakiehdotus-
ten suhteesta perustuslakiin ja saatyprivilegioihin. Valiokunnan toiminta nojaakin pitkdaan
valtiopaivdperinteeseen. Siksi suomalaista ei kummeksuta, miksi suomalaisessa demokra-
tiassa normikontrollia harjoittaa kokoonpanoltaan poliittinen elin, joka toimii hyvin po-
liittisessa ymparistossa ja kasittelee asioita, joilla usein on selvasti poliittista merkitysta.
Demokratian toimivuuden kannalta tdmantyyppisen perustuslainmukaisuuden valvonta-
jarjestelman kohdalla nousee kuitenkin helposti esiin kysymys siitda, miten kdaytannossa voi-
daan huolehtia, ettd perustuslakivaliokunnan antamat, perustuslainmukaisuutta koskevat
tulkintaratkaisut perustuvat yleisesti hyvaksyttyyn juridiseen argumentointiin ja ettd niiden
yleisesti myds katsotaan perustuvan tallaiseen argumentointiin — ei poliittiseen tarkoituk-
senmukaisuuteen.

Kaytdnnossa vastaus tuohon kysymykseen lepaa kahden asian eli valiokunnan eduskun-
nan virkamiehiltad ja kuulemiltaan asiantuntijoilta saaman oikeudellisen tietopohjan seka
valiokunnan oikeudellis-poliittisessa yhteis6ssa ja kansalaisyhteiskunnan keskuudessa
nauttiman arvovallan varassa. Asiantuntijoiden sdanndllinen kuuleminen varmistaa, etta
valiokunnalla on kdytettdvissaan riittdva tieto niin kyseiseen asiaan liittyvista valtiosdan-
tooikeudellisista kysymyksista kuin niitda koskevista tulkintamahdollisuuksista ja niiden
punninnassa huomioon otettavista tekijoista. Juridisten asiantuntijoiden kuuleminen on
nykyisin myos siten institutionalisoitunutta, ettd asiantuntijat jattavat valiokunnalle kir-
jalliset lausunnot, jotka ovat asian paattamisen jalkeen julkisia asiakirjoja ja siten myds
kontrolloitavissa. Ndiden lausuntojen kokoaminen verkossa helposti luettavissa olevaksi
tietokannaksi kehittdisi entisestdan valiokunnan toiminnan lapindkyvyytta ja mahdollistaisi
niin asiantuntijainstituution kuin valiokunnan tulkintatoiminnan kontrolloimisen nykyista
paremmin. Arvovalta lepaa vastaavasti ennen kaikkea sen varassa, ettd perustuslakivalio-
kunnan tyén koskemattomuutta kunnioitetaan eduskunnassa siind maarin, etta eduskun-
taryhmissa ei ohjeisteta valiokunnan jasenia siitd, minkdsisaltoista tulkintaa naiden tulee
kannattaa. Talld hetkelld tdma periaate toimii pddsaantdisesti erinomaisesti. Siitd huoli-
matta toimivassa demokratiassa tulisi kyeta nykyistd selvemmin vastaamaan myos kysy-
mykseen, miten perustuslakikontrolli jarjestyy, jos eduskunnan perustuslakivaliokunnan
arvovalta pettaa?

Erityisen koetinkiven valtiosddanndn perusratkaisuille — niin esimerkiksi perus- ja ihmis-
oikeuksien sisallolle kuin niille mekanismeille, joissa lainsdatdjan tahtoa hillitseva yh-
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teisollinen jarki ylipdansa operoi — asettavat nykyisen taloudellisen taantuman kaltaiset
olosuhteet. Taloudellinen taantuma nostaa esiin sen, kuinka perus- ja ihmisoikeuksien to-
teuttamisvelvoitetta konkretisoidaan seka lainsdaadanto- ettd talousarvioratkaisuin. Taman
johdosta perus- ja ihmisoikeuskontrolli kytkeytyy niin lainsadadanto- kuin talousarviopaa-
toksentekoon. Viimeaikaisessa eurooppalaisessa perus- ja ihmisoikeuskeskustelussa onkin
korostettu erityisesti perusoikeuksien toteuttamisvelvoitteen ja sen kdantdpuolena olevan
perusoikeuden heikennyskiellon yhteytta valtioiden talousarviopaatdksentekoon. Koska
monet perus- ja ihmisoikeudet toteutuvat tosiasiassa valtion niihin osoittamien taloudel-
listen resurssien kautta, on perusoikeuksien ja demokratian elimellisen yhteyden kannalta
tarkeda huomata, ettd perusoikeuden toteuttamisvelvoite ja heikennyskielto kohdistuvat
asiaa oikeudellisesti tarkastellen yhta lailla talousarviopaatoksentekoon kuin perusoikeuk-
sia konkretisoivan lainsdddannon asettamiseen ja tulkintaan.

Suomessa perusoikeuksien heikentaminen tulee perustuslakivaliokunnan harjoittaman
abstraktin perusoikeuskontrollin puitteissa nykyiselldaan esiin [ahinna vain niissa tilanteis-
sa, joissa muutetaan jotakin perusoikeutta konkretisoivaa lakia siten, etta perusoikeuden
toteutumisen taso heikkenee. Laintasoisia subjektiivisia oikeuksia luova toimeentuloturva-
lainsadadanté muodostaa tasta hyvan esimerkin. Kun esimerkiksi lapsilisien tasoa heikenne-
taan lapsilisdlainsadadantda muuttamalla, asiaan liittyva budjettilaki tuodaan eduskunnan
perustuslakivaliokunnan kasiteltavaksi.

Perustuslakivaliokunta kasittelee muissa yhteyksissa vain ani harvoin sellaisia perusoi-
keuksiin liittyvia lakiehdotuksia, jotka liittyvat perusoikeuksista juontuviin positiivisiin toi-
mintavelvoitteisiin. Koska perusoikeuksia toteuttavaa lainsddadantda ei useinkaan arvioida
nykyisellddn perusoikeusndakokulmasta, ei sitd asetettaessa myoskaan kiinnitetd huomiota
siithen, kuinka perusoikeuksien toteuttamiseen liittyvista voimavaroista paattdminen on ny-
kyisellddn padsaantoisesti hyvin valjasti lainsdadanndllisesti ohjattua.

Abstraktin etukdteisen perusoikeuskontrollin nakdkulmasta ongelmalliseksi muodostuvat
etenkin saddokset, joissa maaritelldan erinaisia perusoikeuksia toteuttavia toimia jattaen
kuitenkin samalla maararahojen osoittaminen naihin toimiin valtion talousarvioprosessin
yhteydessa paatettaviksi. Tamantyyppisiin valjasti sidottuihin menoihin liittyvan paatok-
senteon tarkastelu nostaa esiin useita nykyiseen perusoikeuskontrollijarjestelmaamme
kuuluvia heikennyskiellon valvontaan liittyvia heikkouksia. Niiden ydin on talousarviopaa-
toksenteon kaytanteissa.

Koska eduskunta tekee puhtaan talousarviopdatoksen ainoassa kasittelyssad ja aina yk-
sinkertaisella enemmist6lld, puhtaan talousarviomaararaharatkaisun kohdalla eduskunta
voi aina poiketa jo yksinkertaisella enemmist6lla perusoikeussaannoston ilmentamista
priorisointiratkaisuista. Tata asiaintilaa, jossa eduskunnan talousarviopdatoksenteolla ei
ole samanlaisia valtiosdantoisia rajoja kuin eduskunnan lainsdadantovallan kaytolla, voi
perusoikeusjarjestelman kannalta tarkastellen valtiosddntooikeudellisesti ongelmallise-
na. Perus- ja ihmisoikeusherkkien budjettivaikutteisten lakien kohdalla olisikin nykyista
systemaattisemmin tarkasteltava sitd, miten valtion varainkaytt6a koskevat paatokset pi-
datetddn tarvittaessa riittdvan laajalti lain alaan talousarviopdatoksentekoa lainsaddan-
nollisesti sitomalla. Vain nain perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiseksi valttamattémien
menojen asianmukainen etusija suhteessa muihin menoihin voidaan varmistaa siten, etta
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my0s talousarviopadtoksenteon yhteydessa toteutuu yksilon oikeuksien suojaamisen kan-
nalta keskeinen perustuslaissa asetettu vaatimus kaikkien yksilon oikeusaseman kannalta
olennaisten julkisen vallan paatosten perustumisesta laintasoiseen sdantelyyn. Perus- ja
ihmisoikeusherkkien resurssipaatosten sitominen riittavissa maarin lainsaadanndllisesti on
tarkeaa jo senkin vuoksi, ettd valtion talousarvio kdytannossa konkretisoidaan ministerio-
ja virastotasolla maararahojen kayttosuunnitelmissa, jotka eivat ole millddn muotoa perus-
tuslainmukaisuuden arvioinnin kohteena.

Talousarviopaatoksenteon kiinnittymattomyys perusoikeuskontrollimekanismeihin nakyy
my0s siinag, ettei perustuslakivaliokunta vakiintuneen valtiopaivakaytannén mukaan arvioi
valtion talousarvioesityksen perustuslainmukaisuutta, vaikka sinansa perustuslaki ja edus-
kunnan tyojarjestys mahdollistavat valtion talousarvioesityksen perustuslainmukaisuuden
arvioinnin perustuslakivaliokunnassa. Perustuslakivaliokunta on tarttunut teemaan vain
kerran antaessaan vuonna 2011 lausunnon valtion talousarvioesityksestd. Tuossa lausun-
nossa valiokunta ei kuitenkaan arvioinut talousarvioesityksen perustuslainmukaisuutta
kuin yhden yksittdistapauksen osalta todeten tuomioistuinlaitokselle budjetoidun maara-
rahan tason perustuslain ja Suomea sitovien ihmisoikeusvelvoitteiden kannalta ongelmal-
liseksi.

Tallaisessa tilanteessa huomattava osa perusoikeuksien toteutumiseen liittyvista kysy-
myksistd uhkaa sulkeutua sovellettavan oikeuden ulkopuolelle ja menettda oikeudellisen
luonteensa. Tilannetta voi pitda oikeuden ration, yhteisollisen jarjen, toiminnan kannalta
ongelmallisena, koska kaikki perustuslaissa demokraattisesti asetetut paamaarat olisi miel-
lettdva sellaisina, joiden toteuttamiseksi niin lainsdddanndssa, lainkdytossa kuin hallinnos-
sakin olisi pyrittava |6ytamaan tehokkaita keinoja.

Nykyisenkaltaista pidattyvdaa suhtautumista perusoikeuksia toteuttavan lainsadadannon ja
talousarviopdatoksenteon perustuslainmukaisuuden arviointiin perustuslakivaliokunnassa
selittdnee se, etta tallaiset perusoikeuskysymykset on valtiosaantokulttuurissamme miel-
letty helposti silla tavoin poliittisiksi, ettei niilla ole katsottu olevan oikeudellista ulottu-
vuutta. Perustuslakimme perusoikeusndakemys hylkaa kuitenkin ajatuksen valtion tehtaviin
ja toiminnallisiin tavoitteisiin liittyvien kysymysten puhtaasti poliittisesta luonteesta, eika
siten tue myodskaan ajatusta valtion positiivisten toimintavelvoitteiden alan madrittelysta
puhtaasti ei-oikeudellisena kysymyksend. Pikemminkin kaikkien perusoikeuksien voi nahda
asettavan valtiolle sellaisia niiden aktiiviseen turvaamiseen liittyvia juridisia velvollisuuksia,
joista valtio ei voi vetadytya.

Tulevaisuudessa olisikin pyrittdva etsimaan keinoja, joilla yhteisollinen tahto ja yhteisolli-
nen jarki voisivat hakea dialogisesti vastauksia sellaisten kasitteiden kuin ”ihmisarvoisen
elaman edellyttdman valttamattoman turvan” ja "riittavien sosiaali- ja terveyspalveluiden”
maadrittelyyn. Mikali tamantyyppisten kasitteiden maarittely nahdaan puhtaan poliittiseksi
toiminnaksi, johon oikeudellisella tulkintatoiminnalla ei ole mahdollisuuksia vastata, val-
tiosdadntonormien lainopillinen tulkinta ndhdaan liiaksi arvoja ja faktoja koskevan tiedon
normitiedosta erottavaksi. Vain normatiivista ja empiirista tietoa yhdistelemalla yhteisol-
linen jarki voi kesyttaa riittavasti Leviathanin eli rajattomin valtaoikeuksien toimivan suve-
reenin valtiovallan.
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5. Kuinka erityyppisid yhteiskunnallisia ongelmia voidaan ratkoa
demokraattisesti?

Keksimisen prosessia huoltavat uudentyyppiset demokratian tavat kuten kansalaisaloite,
kansanaanestys, osallistuva budjetointi ja muut osallistavat vaikuttamiskeinot pyrkivat ka-
ventamaan kansalaisten ja yhteiskunnallisen paatoksenteon valista kuilua. Ne soveltuvat
paremmin tietyntyyppisiin politiikkakysymyksiin kuin toisiin kysymyksiin. Erityisen hyvin
ne soveltuvat selkeiden arvoarvostelmien muotoon puettavien kysymysten kasittelyyn.
Niiden avulla yhteiskunnallisten arvojen moninaisuus ja yhteiskunnan arvokonsensuksen
muutokset voivat valittya paatoksentekoon suoremmin kuin puoluepolitiikkaan sidotun
edustuksellisen demokratian kautta.

Ne eivat kuitenkaan vastaa kovin hyvin siihen haasteeseen, kuinka lI6ydamme ratkaisuja
monimutkaisiin yhteiskunnallisiin kysymyksiin? Tallaisia ongelmia on yha enemman nyky-
maailmassa, jota leimaavat kansalaisten ja kansalaisryhmien arvojen moninaisuus seka ta-
louden ja yhteiskunnan monimutkaisuus.

Osallistavan demokratian muotoja koskevan keskustelun yhteydessa tulisikin muistaa, ettei
ole olemassa yhta valmista mallia, jonka avulla kaikkia yhteiskunnallisia ongelmia voidaan
ratkaista. Parhaiten soveltuva menettely riippuu kasiteltdvan ongelman luonteesta. Yh-
teiskunnalliset ongelmat voidaan jakaa paapiirteissdan neljaan luokkaan: 1) yksinkertaiset
teknokraattiset kysymykset (esimerkiksi ymparistolainsdadannon tekniset tarkistukset), 2)
yksinkertaiset arvokysymykset (esimerkiksi samaa sukupuolta olevien henkiléiden avioliit-
to-oikeus), 3) monimutkaiset teknokraattiset kysymykset (esimerkiksi kuntajako) ja 4) mo-
nimutkaiset arvokysymykset (esimerkiksi toimeentuloturvan jarjestaminen perustulomalli-
sesti). Olisi pohdittava, millaista keksimisen ja millaista rajoittamisen logiikkaa kukin naista
ryhmista edellyttdd. Miten kussakin kategoriassa ilmenee yhtaalta suvereenin lainsaatajan
tahto ja toisaalta oikeuden syvemmista rakenteista kumpuavat pidakkeet?

Yhteiskunnalliset ongelmat ja niihin hahmoteltavat ratkaisut riippuvat myos valitusta nako-
kulmasta. Esimerkiksi yksittainen kansalainen, yritys, ministerion virkamies, tiedemaailmaa
edustava valtiosaantoasiantuntija, kansanedustaja tai ministeri voi nahda saman asian hy-
vin eri tavoin. Tietyn epakohdan huomanneen kansalaisen ndakokulmasta olisi tietysti tar-
keda, etta se korjattaisiin mahdollisimman pikaisesti. Virkamies tarkastelee asiaa teknisena
kysymyksena: millainen olisi toivotun tavoitteen toteuttava, laadultaan korkeatasoinen
saados? Ministeri antanee paljon merkitysta sille, mita kyseisen alan lainvalmistelusta on
kirjattu hallitusohjelmaan. Valtiosaantdasiantuntija taas paatyy luontevasti ajattelemaan,
mita rajoitteita tai toimintavelvoitteita perus- ja ihmisoikeuksista ja muista oikeusjarjestyk-
sen syvdrakenteen elementeistd aiheutuu. Tama osoittaa, kuinka yksittdinen yhteiskunnal-
linen ongelma voi nayttaytya eri nakokulmista yksinkertaisena tai monimutkaisena seka
teknokraattisena tai arvoasetelmana.

Edelld tehdyn yhteiskunnallisten ongelmien nelijaon eri luokissa on eri tavalla tilaa asian-
tuntija-argumentaatiolle. Teknokraattisissa kysymyksissd, erityisesti monimutkaisissa
sellaisissa, nojataan vakiintuneesti auktoriteetteihin, kuten kokeneisiin virkamiehiin tai
tiedemaailman edustajiin. Niissd asiantuntijatiedolla on keskeinen rooli ja siten ladkarei-
den, insindorien ja psykologien kaltaiset professiot maarittavat niistd keskusteltaessa niin
agendaa kuin sitd kieltd, jolla asiat kasitteellistetaan. Etenkin yksinkertaiset teknokraatti-
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set kysymykset myos helposti hallinnollistetaan ja siirretdan niin pitkalle kuin mahdollista
toimeenpanon yhteydessa ratkaistavaksi. Yksinkertaiset arvokysymykset sen sijaan miel-
letdan helpommin mielipidekysymyksiksi, eika niissa valttamatta haeta auktoriteettiapua.
Tosin tietynlaisena auktoriteettina voi toimia oma viiteryhma eli halu kuulua tietylla tavalla
ajattelevien seuraan. Tatad trendiad vahvistaa sosiaalinen media, jossa oman tuttavapiirin
mielipiteet voivat saada aikaan vaikutelman, ettd kyseessa on objektiivinen totuus. Mo-
nimutkaiset arvokysymykset muodostuvat helposti pattitilanteiksi, joihin kajoamista varo-
taan.

Jyrki Tala on kuvannut lainvalmistelun kaarta siten, etta se alkaa valmistelusta, jatkuu paa-
toksentekoon ja viime vaiheessa paattyy sdantelyn taytantdonpanoon. Ympyra sulkeutuu,
kun taytdantdonpanovaiheessa havaitut ongelmat tai puutteet kaynnistavat myéhemmin
uuden lainvalmistelun. Laki ei siis ole taydellinen viela silloin, kun se on annettu, vaan vasta
kaytannon soveltamistilanteissa. Demokraattinen prosessi ei ndin ollen pelkisty vain paa-
toksentekoon ja sitda edeltavaan keskusteluun. Lainvalmistelu, lainsaataminen ja imple-
mentaatio sisdltavat kaikki oman demokratiapotentiaalinsa ja sudenkuoppansa.

Lainvalmisteluvaiheessa keskeista on yhtaalta se, ettd ministeritihin kiinnittyva valmiste-
lukoneisto on riittdvan hyvin resursoitu ja toisaalta se, ettd kansalaisten dani paasee valit-
tymaan lainvalmisteluun erityisesti kansalaisjarjestjen kautta. Hyvin resursoitu valmiste-
lukoneisto on tarpeen, koska yhteiskunnalliset ongelmat ovat usein monitahoisia ja niiden
ratkaiseminen edellyttdd syvallistd teknistd asiantuntemusta. Lainvalmistelijoina toimivi-
en virkamiehen tyon vaikeuskerrointa lisda se, ettd toimintaymparistd on monilla aloilla
korostuneen kansainvilinen. Lakiehdotuksia laadittaessa on kyettdva sovittamaan yhteen
valtioneuvoston ja erityisesti asianomaisen ministerin poliittinen tahtotila, kentén tarpeet,
EU-oikeudesta johtuvat vaatimukset sekd mahdolliset kansainvaliset standardit. On tarke-
aa, ettd ministeridissa on jatkossakin kokeneita ja omaan alaansa syvallisesti perehtyneita
virkamiehia, jotka tekevat arvokasta pohjaty6ta laatien luonnoksia lainsdaddantoteksteiksi,
jotka aikanaan kasitellaan poliittisessa prosessissa. Keksimisen prosessi on rakentamista
sille perustalle, joka on syviéllisesti kartoitettu ja tunnettu. Kuten edelld on todettu, uudet
demokratian muodot eivat vahenna tarvetta perusteelliselle lainvalmistelulle. Erityisesti
monimutkaisissa kysymyksissa tarvitaan ministerididen lainvalmistelijoiden ammattitaitoa
samoin kuin esimerkiksi eduskunnan valiokuntien asiantuntevia valiokuntaneuvoksia.

Jarjestojen osallistumisella lainvalmisteluun on kaksi funktiota. Ensiksi, kansalais- ja etu-
jarjestot taydentavat tietopohjaa tuomalla esiin “kentan nakdkulman”. Toiseksi, jarjestot
tuovat byrokraattiseen valmisteluprosessiin kaivattua demokraattista katetta. Jarjestot voi-
vat osallistua kdyttden virallisia kanavia, kuten antamalla vastauksen muodolliseen lausun-
tokierrokseen, tai olemalla epavirallisesti yhteydessa asiaa valmistelevaan virkamieheen
tai asianomaiseen ministeriin. Lienee selvda, ettd jarjestdja on kuultava lainvalmistelun
riittdvan varhaisessa vaiheessa, jotta kuulemisilla olisi aitoa merkitysta — lainsdadannon
perustavanlaatuiset ratkaisut lyddaan nimittdin kaytanndssa lukkoon jo lainvalmistelun en-
simmaisessa vaiheessa eli esivalmistelussa. Onkin tarkeda pohtia, miten jo tdhan vaihee-
seen saataisiin mukaan monipuolista yhteiskunnallista nakemystd. Nykyiselldan jarjestot
ja muu kansalaisyhteiskunta otetaan lainvalmisteluprosessiin mukaan kovin myohaisessa
vaiheessa.
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Lakeja sdaddettdessa on muistettava, ettd suuri osa esille tulevista kysymyksistd on moni-
mutkaisia. Esimerkiksi vero- ja sosiaaliturvalainsdaadantojen valilla on sellaisia rakenteellisia
kytkentdja, joissa sinansa yksinkertaiselld sdddoshankkeella on helposti moninaisia ja usein
vaikeasti ennakoitavia vaikutuksia saantelyn kokonaisuuteen. Taman johdosta osallistavan
demokratian muotoja voidaan vain harvoin ulottaa laajamittaisesti paatoksentekoon, nii-
den rooli on pikemminkin valmistelua ja paatoksentekoa pohjustavaa keskustelua tukeva.
Tama ei tarkoita, ettei sdantelyn kohdetahojen osallistumisen merkitys hyvan sdantelyn
kriteerind olisi kasvanut. Sen sijaan tdma tarkoittaa, ettd esimerkiksi avointen valiokunta-
kuulemisten kaltaisilla mekanismeilla on suurempi demokratiapotentiaali kuin esimerkiksi
sitovilla kansandanestyksilla, jotka olisi joka tapauksessa tavalla tai toisella saatava keskus-
telemaan myos oikeuden ration kanssa.

Eduskunnan lainsadadantotyon nykyista laajempaan avaamiseen erityyppisille osallistavil-
le tydskentelymuodoille sisaltyy kaksi sudenkuoppaa. Ensinndkin ne avaavat voimakkaille
intressiryhmille portteja ohittaa oikeuden ration pidakkeita. Etenkin perusoikeusherkkien
arvokysymysten kohdalla perus- ja ihmisoikeusargumentaatio voi kohdata uudenlaisen
haastajan sellaisista nakemyksista, joilla on lapi taysin julkisen lainsddadantémenettelyn
kulkenut “kansan tuki” takanaan. Toinen sudenkuoppa liittyy siihen, kuinka avoin ja osal-
listava paatoksenteko ei aina tuota optimaalisesti paatoksia. Voi olla, ettei monien risti-
riitaisten nakokulmien keskelld saada etenkin monimutkaisten kysymysten kohdalla lain-
kaan paatosta aikaan, kun aina tulee esiin uusi osapuoli tai nakdkulma, jota olisi avoimen
paatdksenteon periaatteiden nimissa viela kuultava. Lainsaadantoprosessi on aina myos
valtakamppailu, jossa erimielisyys ja kamppailu maarittelyvallasta ovat alati lasna. Tasta
huolimatta toimivassa demokratiassa tarvitaan myos kykya rakentaa kompromisseja ja
siirtya keskustelusta paatoksentekoon, muuten ei saada lainsadadantoa ollenkaan aikaan.
Joskus tilan kompromisseille jattaminen edellyttda myods avoimuuden ja osallistavuuden
ihanteista hollaamista.

Kehittdmisen ja rajoittamisen vélinen tasapainottelu ei rajaudu lainvalmistelu ja -sdatamis-
vaiheisiin, vaan on lasna myods arvioitaessa, miten saddokset vaikuttavat yhteiskunnassa
niiden voimaantulon jalkeen. Lakien implementaatiolla tai toimeenpanolla tarkoitetaan
yleisesti lain toteuttamista. Tyypillisia taytantédnpanoon liittyvid toimenpiteitd ovat viran-
omaisvalvonta, resurssien jakopaatokset, eri viranomaisten toimivaltojen uudelleenjarjes-
tely sekd ohjaus, neuvonta ja tiedottaminen. Implementaatiotutkimuksessa huomio kiin-
nittyy siihen, miten hyvin lain tavoitteet ovat toteutuneet ja mikad on syyna, jos sadntely ei
toteudu tarkoitetulla tavalla. Lain elinkaaren eri vaiheiden — lainvalmistelu, lainsaatami-
nen, implementaatio — yhteys nakyy muun muassa siina, etta jo lainvalmistelun ja lainsaa-
dantémenettelyn aikana tulisi pohtia, miten sdddos aiotaan implementoida. Keskeisessa
roolissa implementaatiossa ovat alue- ja paikallisviranomaiset seka tuomioistuimet. Myo6s
sidosryhmilld voi olla vaikutusta siihen, milld tavalla lakia paddytaan toteuttamaan. Hyvin
toteutettu implementaatio hoituu toteuttavien viranomaisten ja sdantelyn kohdetahojen
vuorovaikutuksessa. Sadntely on ldhes aina jossain maarin aukollista ja tulkinnanvaraista,
minka vuoksi eri kansalaisryhmilla ja yrityksilld on intressi pyrkia vaikuttamaan siihen, mil-
lainen soveltamisvaihtoehto valitaan.

Demokratian ndakdkulmasta ongelmaksi muodostuu helposti se, ettei implementaatiossa
ole ldheskdan niin vakiintuneita rakenteita kuin lainvalmistelussa ja lainsdadantomenet-
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telyssd, joiden kulku on ennakolta varsin tarkkaan maaratty. Nain ollen taitavasti asiansa
hoitava lobbariryhma voi paasta muita intressitahoja enemman vaikuttamaan soveltamis-
kdytannon muotoutumiseen.

Yksi osa implementaatiota on lain vaikutusten saanndllinen seuranta ja oppiminen. Eras
tapa kehittda demokratiaa onkin ottaa sadntelyn kohdetahot mukaan arvioimaan sita, to-
teutuuko saadoksen aiottu tarkoitus. Ndin kohdetahot voivat kdyttdaa arvioinnista saatuja
tuloksia perusteluina mahdollisille tuleville saadésmuutostarpeille.

6. Kokoavia paatelmia

Olemme edelld lahestyneet demokraattista oikeusvaltiota Kaarlo Tuorin tapaan jarjen (ra-
tion) ja tahdon (voluntaksen) vuoropuhelun kautta. Tahdon ndkékulmasta demokratia on
vakiintuneiden rakenteiden puitteissa tapahtuvaa oikeutettua vallankdyttda, jonka tavoit-
teena on keksid uusia, innovatiivisia, luovia ja eteenpdin katsovia ratkaisuja yhteiskunnal-
lisiin ongelmiin. Jarjen ndkokulmasta demokratia on vastaavasti perinteesta ammentava,
sailyttava ja korjaava prosessi, jossa tulee tarkedksi valittdad mennytta tulevaan. Tahdon ja
jarjen nakokulmat voidaan yhdistdaa esimerkiksi kysymalld laajemmin, millainen on hyva
normi ja miten sellainen saataisiin aikaan. Tahdn kysymykseen vastattaessa joudutaan ni-
mittdin hyvaksymaan, ettd myos keksimisen prosessissa joudutaan kdyttamaan mittapuuna
rajoittamisen prossin valittamia sisallollisid tavoitteita. Demokraattisissa prosesseissa nii-
den muotoa ja sisaltda ei siten voi selvapiirteisesti erottaa toisistaan.

Lansimaisen edustuksellisen demokratian ja siihen pohjautuvan poliittisen jarjestelman
ongelmista on keskusteltu paljon. Demokratian kriisi on ollut ennen kaikkea keksimisen
prosessiin liittyva kriisi. Kansalaisten on katsottu etdantyneen — tai jopa tarkoituksellisesti
etdadnnytetyn — niistd prosesseista, joissa yhteiskunnallisiin ongelmiin keksitdan ratkaisuja.
Ratkaisuna edustuksellisen demokratian kriisiin on pohdittu keinoja lisata ja syventaa kan-
salaisten osallistumista politiikkaan, toisin sanoen heidan tuomistaan lahemmaksi edus-
tuksellisen demokratian rakenteita. Tahan tarjoavat mahdollisuuksia muun muassa edus-
tuksellisen demokratian puitteissa kdytavien keskustelujen nykyistd laajempi avoimuus
(esimerkiksi julkiset valiokuntakuulemiset), erilaiset suoran demokratian muodot (kuten
kansalaisaloite ja kansanadnestys), osallistuva resurssienjako (muun muassa osallistuva
budjetointi, osallistuminen resurssipdatdksentekoon) ja erityyppiset kansalaiskeskustelu-
areenat (esimerkiksi kansalaisfoorumeina). Naistd esimerkiksi kansalaisaloite ja kansan-
danestys on otettu jo osaksi valtiosdaantomme kirjainta, vaikkakin valtiosdantékulttuurin
tasolla kumpikin instituutio elda viela etsikkoaikaansa. On kuitenkin ilmeista, etta jollakin
aikavalilla kaikki mainitut asiat 16ytavat paikkansa suomalaisessa valtiosadntokulttuurissa.

Edelld mainitut tavat, joiden avulla pyritdan kaventamaan kansalaisten ja yhteiskunnalli-
sen paatoksenteon valista kuilua, soveltuvat paremmin tietyntyyppisiin politiikkakysymyk-
siin kuin toisiin kysymyksiin. Kansalaisaloite, kansandaanestys ja muut osallistavat vaikut-
tamiskeinot soveltuvat erityisen hyvin selkeiden arvoarvostelmien muotoon puettavien
kysymysten kasittelyyn, onhan niiden vahvuus uudentyyppisten keskustelufoorumeiden
avaamisessa. Uudentyyppiset keksimisen prosessit asettavat kuitenkin uudenlaisia haas-
teita rajoittamisen prosesseille. Uudet tavat keksia, millaisiin toimiin yhteiskunnassa ryhdy-
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taan, luovat paineita yllapitaa ja kehittaa keksimista tasapainottavan perustuslakikontrollin
rakenteita. Suomalaisessa valtiosaantokulttuurissa tama tarkoittaa kdytannossa esimerkik-
si kansalaisaloitteiden kohdalla paineita vaalia lakihankkeita kasittelevan eduskunnan va-
liokuntalaitoksen keskeistd asemaa ja aivan erityisesti lainsdadantoesityksia kontrolloivan
perustuslakivaliokunnan arvovaltaa. Osallistavan budjetoinnin kaltaisten rakenteiden kayt-
toonotto luo vastaavasti paineita valtion ja kuntien talousprosessien normikontrollin ke-
hittamiseen, jotta esimerkiksi osallistavan budjetoinnin kautta kanavoituva tahto huomioi
asianmukaisesti esimerkiksi taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten perusoikeuksien
toteuttamisvelvoitteiden asettamat piddkkeet yhteiskunnalliselle resurssipdaatoksenteolle.

Valtaisan haasteen niin uudelle kuin perinteisemmalle demokratialle asettavat monimut-
kaiset politiikkakysymykset, esimerkkina kysymys siitd, milla tavoin nykyista sosiaaliturva-
jarjestelmaa tulisi kokonaisuutena uudistaa. Ottamatta kantaa esimerkiksi perustustulon
tavoiteltavuuteen vaikuttaa ilmeiselta, ettei kansalaisyhteiskunnan piirissa ole teknisia
mahdollisuuksia valmistella perustulon toteuttamista koskevaa esitysta, joka vastaisi hy-
van saantelyn perusedellytyksia niin, ettd esitys olisi tuotavissa lakialoitteena eduskun-
taan. Monimutkaisissa kysymyksissa, jollaisia varsin monet yhteiskunnalliset kysymykset
nykyisin ovat, kansalaisten tahto kanavoituu edelleen edustukselliseen paatoksentekoon
julkisen valmistelukoneiston — kdytdannossa lakiehdotuksia valmistelevien ministerididen
ja parlamentaarisesti vastuunalaisen valtioneuvoston — kautta. Toimivan demokratian kan-
nalta onkin olennaista yllapitaa riittava, riippumaton julkinen valmistelukoneisto. Lisaksi
on varmistettava, etta valmistelukoneiston sisalta 16ytyy jokaisella politiikkasektorilla mo-
nimutkaisten asioiden hallinnan edellyttama tietopohja. Monimutkaisten asioiden hoita-
miseksi niin suora kuin edustuksellinen demokratia vaatii tuekseen riittavan laajan ja hyvin
resursoidun julkisen hallinnon, joka ylldapitda ja uusintaa erityyppisia yhteiskunnallisia tie-
tovarantoja.

Demokratiakeskustelu ei saa tyhjentya ainoastaan edustuksellisen institutionaalisen ja uu-
den osallistavamman demokratian tasapainottamiseksi. Yhta tarkedaa on muistaa huolehtia
siita, ettd valtioinstituutioiden keskindissuhteiden uudistamiseen tdhdanneet valtiosaanto-
uudistukset viedaan loppuun: perustuslain kirjaimien tasolta valtiosdantokulttuurin tasol-
le. Kun parlamentarismin hengessa presidentin valtaoikeuksia on karsittu ja eduskunnan
roolia on vahvistettu, on tarkeaa, ettd eduskunta myos ottaa itselleen sille kuuluvan roolin
aiempaa vahvempana valtioelimena. Esimerkiksi kansalaisaloitteiden kasittelyyn liittyvan
demokratiapotentiaalin vakavasti ottaessaan, eduskunta voi osoittaa, kuinka valtiovallan
kdyttdminen kuuluu nykyisen valtiosdantdajattelumme aikakaudella valtioelimistd entis-
td vahvemmin juuri eduskunnalle. Sen erityisena valtiosdantoisena tehtdavana on tarjota
lainsdadantotyon alusta myos sellaisille demokratiaprosesseille, jotka ovat kummunneet
suoraan kansalta.

Nahddaksemme vastaus edustuksellisen demokratian kriisiin 16ytyy edustuksellisen demo-
kratian huoltamisesta. Parlamentarismin demokratiapotentiaali on syyta hyodyntaa taysi-
maardisesti, mika edellyttdaa kansanedustajien ottavan eduskunnalle tdysmaaraisesti sen
vallan, joka sille valtiosdaantoisesti kuuluu.

Kirjallisuutta
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TARVITAANKO UUTTA DEMOKRATIAA?

Ilkka Niiniluoto

Teoreettisen filosofian professori, kansleri, Helsingin yliopisto

Mainiossa tanskalaisessa televisiosarjassa Vallan linnake (Borgen) maltillisten puoluetta
johtanut naispadaministeri menetti asemansa, mutta lahti jalleen poliittiseen nousuun pe-
rustamalla puolueen nimelld “uusdemokraatit” (nydemokrater). Iskevasta nimikkeestdan
huolimatta tama uusi puolue kuitenkin toimi edustuksellisen “vanhan demokratian” peli-
sadntojen puitteissa. Nain ansioistaan huolimatta sarja ei pdadssyt pohtimaan ajankohtais-
ta haastetta, jonka suoraa kansalaisaktiivisuutta ja sosiaalista mediaa korostavat “uuden
demokratian” kokeilut antavat perinteisille kansanvallan toimintatavoille. Yritdan tassa kir-
joituksessa pohtia, millaisia ihanteita ja arvoja edustavat nyt toistensa kanssa kilpailevat
vanhan ja uuden demokratian mallit.

Vanha demokratia: ihanteita ja ongelmia

Demokratia syntyi 400-luvulla eaa. Ateenassa hallintomalliksi pieneen kaupunkivaltioon,
jossa orjat tekivat ruumiillisen tyon ja kaikki vapaat 18 vuotta tayttaneet miehet mahtuivat
yhta aikaa torille keskustelemaan yhteisista asioista. Kreikkalaiset filosofit eivat kuitenkaan
olleet varauksettoman innostuneita. Oikeudenmukaisuutta tutkivassa teoksessaan Valtio
Platon todisteli, ettd oligarkia (rikkaiden johtama harvainvalta) ja demokratia (kansanvalta)
johtavat tyranniaan ja kansalaisten orjuuteen. Siksi ihannevaltiossa on toteutettava tehta-
viin ja koulutukseen liittyva luokkajako johtavien vartijoiden ja muiden kansalaisten valilla,
ja valta on annettava filosofeille, miehille ja naisille, jotka on kasvatettu hyvan idean to-
teuttajiksi.

Platonin taustaoletuksena oli kdsitys, jonka mukaan ihmisjarki kykenee yksikasitteisella ja
ehdottomalla tavalla ratkaisemaan, mikd on hyvaa ja oikeata. Karl Popper, joka teoksessaan
The Open Society and its Enemies (1945) naki tassa totalitarismin siemenen, piti Platonia —
Hegelin ja Marxin rinnalla - "avoimen yhteiskunnan vihollisena”. Vaikka Popperin tulkinnat
filosofian klassikoista ovatkin kiistanalaisia, on kuitenkin totta, ettd demokratian ytimeen
kuuluvat moniarvoisuuden ja suvaitsevaisuuden periaatteet, jotka sallivat kansalaisille eri-
laisia arvoja ja pyrkivat niiden hallittuun yhteensovittamiseen poliittisessa paatoksenteos-
sa.
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Platonin oppilas Aristoteles piti teoksessaan Politiikka demokratiaa vasta toiseksi parhaa-
na valtiomuotona, silla siind kdyhan kansan (demos) muodostama enemmistd voi hallita
omaksi edukseen, kun taas parhaassa valtiossa (politeia) enemmisto hallitsee yhteiseksi
hyvaksi. Aristoteleen kritiikin kaikuja on kuultavissa liberalisti John Stuart Millin teokses-
sa On Liberty (Vapaudesta, 1859), joka laajoja kansalaisvapauksia puolustaessaan varoitti
"enemmiston tyranniasta”. Sama termi esiintyy pankinjohtaja Bjorn Wahlroosin tuoreessa
teoksessa Markkinat ja demokratia - loppu enemmistén tyrannialle (2012), joka on huolis-
saan demokraattisten enemmistdpadatosten haitallisesta vaikutuksesta markkinoiden va-
paaseen ja tuottoisaan toimintaan.

Demokratia vakiintui uudella ajalla kansallisvaltioiden poliittisen filosofian keskeiseksi ar-
voksi, jonka puitteissa on voitu toteuttaa vapauden, veljeyden ja tasa-arvon periaatteita.
Demokratia on merkinnyt kansalaisten poliittista tasavertaisuutta, yleista ja yhtaldista aani-
oikeutta - vaikka naisten oikeudesta danestda ja olla ehdolla poliittisiin tehtaviin jouduttiin
kdymaan pitkat taistelut. Demokratiaan on tavallisesti liitetty vallan kolmijaon oppi (erotte-
lu lainsdddannon, tuomiovallan ja hallitusvallan vélilld) seka oikeusvaltion periaate (rule of
law), joka takaa oikeusvarmuuden ja kansalaisten yhdenvertaisuuden lain edessa. Samalla
oikeudenmukaisessa yhteiskunnassa on estetty “enemmiston tyrannia” saatamalla yksil6i-
den ja vdhemmist6jen oikeuksia turvaava perustuslaki.

Vakiluvun kasvaessa ja hallinto-, oikeus- ja talousjarjestelmien monimutkaistuessa valtiol-
linen demokratia on perustunut edustuksellisuuteen: kansanedustajat saavat danestajilta
mandaatin, ja heiddn nauttimaansa luottamusta mitataan saannéllisin véliajoin vaaleissa.
Parlamentaarisessa demokratiassa hallituksen on nautittava eduskunnan luottamusta, kun
taas hallituksen paatdksenteon valmistelu tapahtuu ministerididen virkamiesten toimesta.
Samantapaista edustuksellisen demokratian mallia sovelletaan myds pienimuotoisemmis-
sa yhteisdissa, kuten kaupungeissa ja kunnissa, seka valtioiden yhteenliittymissa, kuten
Euroopan unioni.

Antiikin kaupunkivaltioiden suoraa demokratiaa ja modernien kansallisvaltioiden edustuk-
sellista demokratiaa yhdistda ihanne, jota on tapana kutsua harkitsevaksi eli deliberatiivi-
seksi demokratiaksi: poliittiset paattajat eduskunnassa ja valtuustoissa kayvat keskustelua
vaihtoehtoisista ratkaisuista, punnitsevat niiden seurauksia ja perustelevat omia kantojaan
(Elster, 1998). Kansanedustajat perehtyvat kasittelemiinsa aiheisiin, ja kuulevat pdatoésten
valiokuntavalmistelussa asiantuntijoita. Politiikka ei ole vain vahvemman valtaa, vaan ta-
voitetilana on Jiirgen Habermasin “diskurssietiikassaan” kuvailema kommunikatiivinen ra-
tionaalisuus: kaikilla yhteisen keskustelun osanottajilla on lahtokohtaisesti tasavertainen
asema, jolloin toisten mielipiteitd kuunnellaan ja lopulta harkitussa ratkaisussa paras argu-
mentti voittaa (ks. Habermas, 1987).

Edustuksellinen demokratia on jatkanut voittokulkuaan, kun globalisoituvassa markkinata-
loudessa yha useammat valtiot ovat omaksuneet kansalaisten danioikeuteen pohjautuvan
hallintomallin (ks. Brennan, 2006). Samalla tdma jarjestelma on ajautunut monenlaisiin
ongelmiin.

Yhtena pulmana voi olla "substantiivisen” demokratian kaventuminen ”proseduraaliseksi”:
talléin demokraattiset toimintatavat eivat todella toimi yhteiskunnallisessa paatoksente-
0ssa, vaan demokratiasta tulee pelkkd ndaenndinen muoto, jota seurataan enemman tai
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vahemman rehellisesti vaaleissa. Esimerkkeja ovat maat, joissa presidentti ja parlament-
ti valitaan vaaleissa, mutta vallanpitdjat loukkaavat oikeusvaltion periaatteita eivatka salli
kansalaisyhteiskunnan vapaata toimintaa.

Toisena ongelmana voi olla vallan liukuminen kansalta ja sita edustavilta poliitikoilta har-
maille nimettomille virkamiehille tai markkinataloutta pyorittaville yritysjohtajille ja heidan
mainostoimistoilleen, jotka pyrkivat palauttamaan poliittiset valinnat pelkastdaan tehok-
kuutta ja taloudellisuutta koskeviksi asiantuntijapaatoksiksi ilman niihin liittyvia arvokysy-
myksia. Byrokratian (virkamiesvallan) ja teknokratian (talouskasvuun kytkeytyvan tekniikan
vallan) yhteisena piirteena on arvosokeus, kyvyttomyys tai haluttomuus ymmartaa demo-
kratiaan liittyvan moniarvoisuuden relevanssia (ks. Niiniluoto, 2006).

Kolmantena pulmana, joka voi esiintya vakiintuneissa demokratioissa, on kansalaisten vie-
raantuminen politiikasta. Edustuksellisuus saattaa johtaa siihen, ettd politiikan piiriin syn-
tyy oma ammattikunta, joka on vastaavasti vieraantunut kansalaisista. Kun aikaisemmin oli
tavallista, ettd poliittisiin luottamustehtaviin tullaan muilta eldman alueilta (esimerkkeina
presidenteiksi ja padministereiksi siirtyneet yliopiston professorit), nykypoliitikon taustana
ja viiteryhmana on usein vain hdnen oman puolueensa toimisto. Tdma voi johtaa kyvyt-
tomyyteen muodostaa “katu-uskottavia” poliittisia ohjelmia. Poliittisen eliitin ja kansan
vastakkainasettelu on antanut aiheita populistisille reaktioille ja liikkeille. Mutta se nakyy
myos yleisemmin kansalaisten valinpitamattdmyytena ja epdluottamuksena: Suomessakin
danestysaktiivisuus on huolestuttavan alhainen, ja ammattien arvostuksia tutkittaessa po-
liitikot jaavat tavallisesti viimeisille sijoille. Seppo Lindblom (2007) on kutsunut tata politii-
kan luottamuksen menetysta “demokratian alakuloksi”.

Media ja teledemokratia

Vanhan edustuksellisen demokratian ongelmien ratkaisuksi on jo 1970-luvulta Iahtien et-
sitty mediaa ja sen uusia muotoja. Onhan vapaa lehdistd kansan valistajana ja politiikan
tarkkailijana tarkea ehto demokratian toimivuudelle.

Japanilaisen Yoneji Masudan utopistinen visio ”“informaatioyhteiskunnasta” sisalsi esteet-
toman viestinnan ja sille pohjautuvan kansanvallan. Yhdysvalloissa kaydyissa sahkodisen
danestamisen kokeiluissa otettiin 1981 kayttoon teledemokratian kasite. Talta pohjalta No-
kian konsulttina toimiva llkka Tuomi julisti Helsingin Sanomien artikkelissaan “"Tuhoaako
tietoyhteiskunta holhousvaltion?” (1990), etta lisdantyva tieto ja rakenteilla oleva kansa-
laisten tietoverkko tekevat kansalaisten ”jarkevan holhoamisen” toivottomaksi ja demokra-
tia tulee mahdolliseksi “ensimmaista kertaa ihmiskunnan historiassa”. Kansalaisaktivisti Olli
Tammilehto vastasi Tuomelle, ettd todellista kansanvaltaa ei oikeasti edistaisi se, etta edus-
kunnan ja valtuustojen asiakirjat ja ddnestysnapit olisivat kdytettavissa kotitietokoneissa.
Sen sijaan Tuomen ehdottama reformi lisdisi tietokonefirmojen markkinoita ja valtaa.

Kun olin itse kirjoittanut edellisend vuonna teoksen, jossa yritin hillitd informaatioyhteis-
kuntaan liittyvaa intoilua (ks. Niiniluoto, 1989), omissa muistiinpanoissani epdilin, etta
"teledemokratia” — kreikan sanan tele = kaukana mukaisesti — saattaisi ehka sittenkin olla
"kaukana demokratiasta”. Siita voisi tulla “telekratiaa” eli kansalaisten mielipiteiden muok-
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kausta informaatiovirroilla, joita saatelevat tiedotusvalineiden omistajat tai maksukykyi-
simmat taustaryhmat.

Jo ennen televisiota ja tietokoneaikaa Aldous Huxley ja George Orwell esittivat synkeita
ennusteita siitd, miten joukkotiedotus mahdollistaa haikadilemattoman totalitarismin, “Ison
Veljen” valvonnan, propagandan, ihmisten oman tahdon manipuloimisen ja tukahduttami-
sen. Suljetuissa yhteiskunnissa se onkin tosiasiassa tarjonnut valineita diktaattorien, yhden
puolueen, sotilaiden tai pappien vallalle: salakuuntelulaitteita, henkilotietojen kortistoin-
tia, tiedotuskanavien sensurointia, historian vaaristelya ... Myds avoimissa yhteiskunnissa
on ollut ikavia seurauksia: politiikka on kaupallistunut ja viihteellistynyt, suuri raha rat-
kaisee, populismi levida, puolueet samanlaistuvat, vaihtoehdot surkastuvat, nayttelijoista
tulee presidentteja, presidenteista nayttelijoita ... Positiivisena mahdollisuutena nain kui-
tenkin sen, etta tietokone- ja teletekniikan kehitys voi auttaa kansan edustajaa lisédmaan
omaa tietdmyksensa tasoa asioista yleensa ja erityisesti omien danestdjiensa mielipiteista.
Kansalaiset voivat puolestaan seurata tarkemmin omien edustajiensa toimia ja siten tehos-
taa demokratiaan liittyvaa — myos kriittisen lehdiston kautta toteutuvaa — kontrollia.

Jalkikateen tarkasteltuna taytyy myontaa llkka Tuomen kirjoituksen nakemyksellisyys.
Vuonna 1990 ei vield ollut sdahkodpostia, internetida ja mobiilipalveluilla varustettuja mat-
kapuhelimia, eikd Nokia ollut aloittanut huimaa nousuaan. Teledemokratian eli sdhkoisen
"e-demokratian” kokeilut maailmallakin padasivat vauhtiin vasta 1990-luvun puolivalissa.
Niiden arvioita - puolesta ja vastaan - 16ytyy esimerkiksi Rauno Seppasen toimittamasta
teoksesta Tietoyhteiskunnan harha (1998): filosofi Sirkku Hellsten on huolissaan siita, etta
"informaatioyhteiskunnassa keinot korostuvat paamaarien kustannuksella ja viestinnan
valineet viestien sisallon kustannuksella”, juristi Jorma Kuopus nakee tietoverkkojen kayton
sekd heikentdvan ettd vahvistavan edustuksellista demokratiaa.

Joukkoistaminen ja osallistuva demokratia

Vuosituhannen alussa demokratian uusien muotojen kokeilu on pdassyt hyvaan vauhtiin.
Tavoitteena on ollut etsid keinoja, joilla passiivisia kansalaisia aktivoidaan osallistumaan
poliittisten paatodsten valmisteluun.

Yhtena mallina on ollut tiedepolitiikan puolella jo 1990-luvun alussa kehitetty ajatus “moo-
din 2 tutkimuksesta”, jossa tiedon tuottajat ja soveltajat luovat yhdessa uutta kayttokel-
poista tietoa (co-creation) (ks. Hautamaki ja Stahle, 2012). Teknologiapolitiikan puolella
rinnakkaisena muotona ovat olleet “konsensuskonferenssit”, joissa teknisten valineiden ja
palvelujen kehittdjat yhdessa potentiaalisten kadyttdjien ja kuluttajien kanssa kokoontuvat
puntaroimaan jotakin ajankohtaista aihetta (esim. syopahoidot, ydinenergia, geenimani-
puloitu maissi) (ks. Niiniluoto, 1996).

Samaan tapaan useissa maissa on jarjestetty “deliberatiivisia kansalaisfoorumeja”, joissa
on keskusteltu esimerkiksi vaalijarjestelmadn uudistamisesta (British Columbia), perustus-
laista (Islanti) tai kansalaisaloitteista (Oregon). Vastaavaa avointa tyoryhmatyota edustaa
Brasiliassa kehitetty osallistuva budjetointi (ks. Herne & Setala, 2005). Poliittisen osallistu-
misen mahdollisuuksia on pyritty lisdédmaan myos keinoilla, jotka aiemman teledemokra-
tian mallin mukaisesti voidaan toteuttaa nettifoorumeiden avulla. Esimerkkeja ovat kan-
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sanadnestykset, joilla voi olla sitova tai neuvoa-antava merkitys, ja kansalaisaloitteet, joita
kasitelladn parlamentissa. Uutena iskusanana néille osallistuvan demokratian muodoille
on "ulkoistamista” tarkoittavan sanan outsourcing vaannds muotoon crowdsourcing, jonka
suomalaiseksi vastineeksi on jo vakiintunut “joukkoistaminen” (ks. Aitamurto, 2012).

Suomessa suuntausta kohti “kokeiluyhteiskuntaa” on lahtenyt johtamaan eduskunnan
tulevaisuusvaliokunta (ks. Berg, 2013), jonka yhtend hankkeena on maastoliikennelain
valmistelu joukkoistamisen avulla. Vastaavia kokeiluja ovat Helsingin kaupungin demokra-
tiapilotit, joissa toimijoina voivat olla esimerkiksi kaupunginosien asukkaat tai pyorailijat,
seka Sitran uuden demokratian foorumi, joka korostaa avoimen julkisen tiedon, joukkoalyn
ja monidanisten lahiyhteisdjen merkitysta politiikan ja hallinnon edistamisessa.

Lahidemokratiaa edustavat paikalliset yhteisot ovat usein konservatiivisia — esimerkiksi kau-
punginosayhdistykset usein keskittyvat vastustamaan uudistusehdotuksia. Silti voi sanoa,
ettd demokratian uusien muotojen keskeisena arvona on kansalaisaktiivisuus. Toisin kuin
aiemmat sdhkoisen e-demokratian kehitelmat ne nayttavat aidosti rakentuvan ihmisten
eika valineiden ehdoilla. Uudet kokeilut ovat kuitenkin herattdneet myés hammennysta ja
epailyja, kuten nakyy kansanedustaja Mikko Alatalon tulevaisuusvaliokunnalle osoittamas-
ta kirjeesta "Vaaristaako joukkoistaminen paatoksentekoa?”, joka liittyy maastoliikennelain
aktualisoimaan intressien ristiriitaan maanomistajien ja moottorikelkkailijoiden valilla.

Mahdollisia vastavaitteitd voidaan tiivistaad seuraaviin huomautuksiin. Kansalaismielipiteen
muodostaminen ja kysyminen netissa sisaltdd monia virheldhteita. Tietoverkkojen kayt-
tajat ovat tyypillisesti niita aktiivisia ihmisia, jotka muutenkin danestaisivat, mutta ulko-
puolelle jaa monia relevantteja ryhmia, jotka eivat omista laitteita tai osaa niita kayttaa.
Nain danekkdaimmat saavat ajatuksensa esille hiljaisempien kustannuksella. Jarjestojen ja
painostusryhmien lobbaus saattaa vaaristdad vapaata keskustelua. Jos taas foorumin ja-
senet valikoidaan ikdan kuin edustamaan yhteiskunnassa vallitsevia kantoja, ongelmaksi
kuitenkin muodostuu se, ettd heilld ei ole muodollista poliittista vastuuta eika kansalaisten
antamaa mandaattia. My06s aktivistit turhautuvat nopeasti, jos huomaavat, ettd kyseessa
on vain ndenndisvaikuttaminen.

Sosiaalisen median kadytostd on seka innostavia ettad pelottavia esimerkkeja. Internetin hy-
vana puolena voi pitda osanottajien statuserojen haviamista. Toisaalta anonyymeissa kes-
kusteluverkoissa ihmisilld on taipumus toimia jarjen sijasta kielteisten tunteiden — erityi-
sesti vihan, pelon, kaunan ja kateuden — pohjalta.

Kansaa edustavien poliittisten elimien jasenten valisen keskustelun retoriikka ei aina tule
lahelle habermasilaisen diskurssin ihannekuvaa. Mutta vield vaikeampaa on deliberaation
toteutuminen itsevalikoituneessa nettiyhteisossa: arkielaman keskella ihmisilla ei ole mie-
lipiteensd muodostamisessa riittavasti aikaa ja tarpeellista tietopohjaa, joiden varaan voisi
rakentaa harkitun ratkaisun.

Johtopaatoksia

Suomessakin on peradankuulutettu “naytt6on perustuvaa poliittista paatoksentekoa”, jossa
kansanedustajien ja paatoksia valmistelevien virkamiesten tulisi luottaa parhaaseen saata-
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vissa olevaan tieteelliseen asiantuntemukseen siitd, missa tilassa tarkasteltava asia on ja
millaisia todenndkdisid seurauksia erilaisilla toimenpiteilld on (Niiniluoto, 2012). Esimer-
kiksi ymparistélainsaddannon tulisi ottaa huomioon ymparistotieteiden tulokset luonnon
tilasta ja sen muutoksen mekanismeista. Tallaisen tutkimustiedon valittyminen paatok-
sentekijdlle hdnen oman aktiivisen etsintdnsa ja tiedeviestinnan kohdennetun tarjonnan
kautta on erittdin haastava tehtava, joka vaatii monipuolista vuorovaikutusta ja yhteispelia
poliitikkojen ja tieteilijoiden kesken. Talta osin edustuksellinen demokratia, jossa kansan
valitsemat edustajat voivat keskittya vaativaan tiedon hankintaan ja sen kdytté6n argu-
mentoinnissa, tarjoaa parhaat edellytykset harkitsevalle deliberatiiviselle demokratialle.

Paatoksentekoon liittyy toisaalta tavoitteiden ja tekojen seurausten arvottaminen, jota
poliitikko ei voi vierittaa tieteilijoille — vaikka toki tutkijatkin saavat osallistua arvokeskus-
teluun muiden kansalaisten kanssa. Taltakin osin edustuksellinen demokratia tarjoaa pa-
remmat l[ahtokohdat kuin nettikeskusteluissa mitattu mielipide, silla siind paattajien voima-
suhteet vastaavat danestajien vaaleissa ilmaisemaa tahtoa - toisin kuin joukkoistamisessa,
jossa keskusteluun osallistuva ryhma saattaa riippua monista satunnaisista tekijoista.

Ndistd “vanhaa demokratiaa” puolustavista nakdkohdista huolimatta on toivottavaa, etta
kansalaisten aktiivisuuden ja innostuksen lisédmiseksi etsitddan mahdollisimman monipuo-
lisia keinoja, joiden toimivuudesta tehdaan kokeiluja ja tutkimuksia. “Uuden demokratian”
toimintamallit voivat toimia erinomaisesti heuristisina valineina, jotka tuovat valmisteluun
ja keskusteluun ennakkoluulottomia ideoita. Nain ollen kansanvallan vanhat ja uudet muo-
dot eivat sittenkaan ole keskendan ristiriidassa, vaan ovat komplementaarisia, toisiaan tay-
dentavia.
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NYA VAGAR FOR DEN REPRESENTATIVA

DEMOKRATIN? — TEORIER OCH NAGRA

UPPTACKTER FRAN TVA EXPERIMENT |
DELIBERATIVA MEDBORGARSAMTAL

Kim Strandberg?
Docent, Abo Akademi

Introduktion och bakgrund

Det hadvdas ofta att den samhalleliga moderniseringen, vilken dgde rum i moderna demo-
kratier under den andra halvan av 1900-talet, dr en av de mest signifikanta omvalvningar
som skett med avseende pa hur demokratin fungerar. | korthet menar man (t.ex. Inglehart
& Welzel 2005; Dalton 2007) att denna utveckling, som bestar av saval socioekonomiska,
kulturella och institutionella komponenter har haft en central och omfattande betydelse
for de flesta vasterlandska samhallen och fér den representativa demokratin som sadan.
Enligt Inglehart och Welzel (2005, 2-3; 134) bestar moderniseringen av en sekventiell hu-
man utveckling; socioekonomiska férandringar har lett till fordndringar i individers varde-
ringar och attityder vilket, i sin tur, indirekt har resulterat i medborgerliga krav pa andring
i demokratins institutioner och det politiska deltagandet (jfr. Cain et al. 2003; Swanson
& Mancini 1996). Saledes har socioekonomiska forbattringar sasom okat ekonomiskt val-
stand, hogre utbildningsniva etc. gjort medborgarna mer sjalvstandiga och dven mer fo-
kuserade pa individuellt sjalvforverkligande istéllet for grundldggande manskliga behov
sasom overlevnad, ekonomisk sikerhet och halsa. | kolvattnet till detta medfdljer da ett
Okat tryck pa politisk fordndring och framforallt da pa att den representativa demokratins
institutioner borde anpassas till de nya postmaterialistiska individuella varderingarna, vilka
i synnerhet framtrader hos unga generationer av medborgare (Dalton 2007), samt till att
erbjuda nya kanaler for medborgerligt deltagande i politiken.

1 Kim Strandberg ar docent i statskunskap vid Abo Akademi. Han &r dven forskardoktor vid
Finlands Akademi. Hans forskningsomraden ror politisk kommunikation, politiska kampanjer pa in-
ternet, politiskt deltagande pa internet, medborgardiskussioner pa internet, deliberativ demokrati,
experimentell forskning.
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Inom den internationella forskningen i statskunskap har man pa senare tid observerat fler-
talet empiriska fenomen vilka alla kan ses som indikationer pa att oférenligheten mellan
dessa krav pa en andring i demokratin och den representativa demokratins nuvarande in-
stitutioner hart nar borjar fa djuplodande effekter. Exempelvis har man sett att det med-
borgerliga deltagandet i traditionella, kollektivistiska politiska och samhalleliga aktiviteter
har minskat kraftigt i de flesta moderna demokratier (se t.ex. Dalton 2000; Norris 2001a;
Scarrow 2000; Wattenberg 2000). Parallellt har antalet medborgarrérelser, intressegrup-
per och icke-statliga organisationer O0kat kraftigt samtidigt som manniskor engagerar sig
sporadiskt i ensaksrérelser och inte ar intresserade av ett langvarigt politiskt engagemang
(Cain et al. 2003, 2-3). Det har ocksa havdats att i synnerhet unga medborgare har blivit allt
mer frankopplade fran de traditionella demokratiska institutionerna och dess aktérer och
att dessa medborgare inte uppvisar nagot storre intresse for traditionell “elitstodjande”
verksamhet (Inglehart & Welzel 2005, 118; Wass 2008, 42). Istallet, menar man (t.ex. Dal-
ton 2007; Kippen & Jenkins 2004), fokuserar medborgarna numera allt mera pa deltagande
i 16sa aktionsnatverk genom att delta i sa kallade “elitutmanande” politiska och samhille-
liga aktiviteter (Inglehart & Welzel 2005, 118; Norris 2001a, 217).

Dessa tendenser sammantaget indikerar dven det att medborgarnas preferenser i fragan
om politisk aktivitet allt mer involverar direkt deltagande. Moderniseringen har, kort och
gott, skapat ett tryck pa en fordandring av politiken fran att bevaka kollektiva intressen ige-
nom traditionella politiska institutioner (t.ex. partier) till att sporadiskt bevaka individuella
intressen i l6st formerade, tillfdlliga nya typer av medborgarrorelser och grupperingar. Folj-
aktligen har vi i den representativa demokratin nu en obalans mellan de mojligheter ftill
politiskt deltagande som erbjuds via de demokratiska institutionerna och medborgarnas
preferenser vis-a-vis politiskt engagemang och kanaler dartill. Vi har, helt enkelt, en kol-
lision mellan gamla institutioner och nya generationer av manniskor.

Sa vad finns egentligen att gora i en situation som har beskrivits? Ett alternativ vore givet-
vis att man antar att nar de nya generationerna blir dldre sa accepterar de demokratins
spelregler och institutioner och anpassar sig darefter. Dessvdrre ar detta alternativ foga
sannolikt emedan forskningen tyder pa att de ovan namnda tendenserna inte ar en livs-
cykelfraga, d.v.s. det dndrar inte med en individs alder, utan snarare en generationsfraga
(Inglehart & Welzel 2005, Milner 2012). Givet detta faktum sa har flertalet forskare och
teoretiker da argumenterat for att det, helt enkelt, behovs nya demokratiska processer
vilka battre an involvera de nya medborgargenerationerna i politiken och beslutsfattande
och vilka aven vore generellt sett battre anpassade till medborgarnas krav pa nya, moderna
kanaler for deltagande (t.ex. Barber 1984; Dahl 1989; Dalton 2007). Enligt Cain et al. (2003,
3) kan man t.o.m. havda att det inom den demokratiteoretiska forskningen rader en kon-
sensus kring detta behov av anpassning av den representativa demokratin. Géllande hur
denna anpassning ska ske konkret menar Mutz (2006, 135) att ”if we build it they [the citi-
zens] will come”, vilket innebdar att om nya institutioner och kanaler fér deltagande skapas
sa kommer medborgarna, i alla fall de som ar intresserade av politik (se Hibbings & Theiss-
Morse 2002; Norris 2001b), sannolikt att delta via dessa kanaler. Harvidlag har flertalet
s.k. demokratiska innovationer lagts fram som mojliga komplement till den representativa
demokratin (se Bengtsson 2008, kapitel 6; Geissel & Joas 2013). Detta kapitel handlar om
en typ av demokratisk innovation; deliberativa medborgarpaneler (se Fishkin 1995). Dessa
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har sitt ursprung i den samtals- och deltagardemokratiska tankeskolan och ar ett forsok
av manga mojliga (Geissel & Joas 2013) till att finna komplement till den representativa
demokratin.

Rent konkret tar jag i detta kapitel framforallt upp de centrala teoretiska aspekterna kring
demokratiska medborgarsamtal (Del 1) och dartill redovisar jag i korthet de viktigaste re-
sultaten fran tva dylika medborgarpaneler vilka har anordnats av toppforskningsenheten
i demokratiforskning — Democracy: A Citizen Perspective (www.dce.abo.fi) — vid Abo Aka-
demi for att i praktiken testa rimligheten i tanken om att forbéattra den representativa de-
mokratin via dylika innovationer (Del 2). Den ena av dessa skedde ar 2006 i Abo (Gronlund
et al. 2010) och den andra skedde via internet ar 2008 (Grénlund et al. 2009; Strandberg
& Gronlund 2012). Innan jag presenterar resultaten fran dessa experiment kommer jag
dock att i korthet beskriva den deliberativa teorin samt dven redogora for den potential till
deliberation som finns pa internet.

Del 1: Teorier
Teorin om deliberativa medborgarsamtal

Karnan i teorin om deliberativa medborgarsamtal, eller deliberationsteorin, ar argumenta-
tion och faktabaserade samtal mellan fria och likvardiga medborgare (Elster 1998). Dessa
samtal anses troliga att utmynna i “battre” beslut an nar man enbart adderar individuella
asikter (se Habermas 1996; Gutmann & Thompson 1996). Saledes antas den deliberativa
processen paverka individers preferenser och varderingar till att bli mer i linje med kol-
lektivets eftersom beslutstagandet i ett dylikt system baseras pa diskussioner i vilka asikter
bor underbyggas och andra medborgares argument bor dvervagas noggrant (Barber 1984;
Fishkin 1995). Ur detta emanerar tanken om att en deliberativ process forvdntas ge posi-
tiva effekter om den uppfyller vissa idealkrav. Aven om det inom forskningen finns ménga
olika uppfattningar om dylika ideal sa brukar man ofta anse att sju ideal ar centrala i delibe-
rativa samtal: inkludering (alla som vill delta bor ges mojlighet dartill), mangfald av asikter,
jamlika diskussioner (alla deltagare bor fa komma till tals), vaxelverkan mellan deltagare,
underbyggda argument, eftertanke och uppriktighet (jfr. Kies 2010, 40-53).

Givet att dessa ideal uppfylls i den deliberativa samtalsprocessen sa forutspas dessa samtal
att ha vissa effekter som anses vara positiva for demokratin. Tidigare namndes att delibe-
rativa samtal anses géra medborgarna mer kollektivt sinnade och deras varderingar samt
preferenser borde styras till ett mer kollektivt tankande. Ofta kallas dessa for deliberatio-
nens “huvudsakliga demokratiska effekter”. Utover detta kan man dven se att deliberation
kan ha en rad andra "bieffekter” (Gronlund et al. 2010). Foljaktligen kan medborgarnas po-
litiska kunskap (se Fishkin et al. 2000), deras upplevda medborgarkompetens (Gastil 2000,
358), deras tillit till medmanniskor och samhalleliga institutioner (Barber 1984; Gronlund
et al. 2010), samt deras beredskap och benagenhet till samhalleligt engagemang, alla pa-
verkas positivt av deltagande i deliberativa samtal.

Aven om detta kapitel frimst syftar till att pavisa potentialen och méjligheterna att kom-
plettera den representativa demokratin med hjélp av deliberativa samtal, bor det dnda
papekas att teorin har mott kritik inom forskarkaren. Det star exempelvis klart att denna
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teori ar tamligen normativ och nastan utopistisk. Den har kritiserats for att den antar att
medborgare vill delta i dylika samtal torts att de flesta egentligen ar néjda med att Iata po-
litiken skotas av politikerna (Hibbing & Theiss-Morse 2002). Sunstein (2009) pekar ocksa pa
risken med att det sker en polarisering, en slags snedvridning, av asikterna i dylika grupp-
diskussioner pa sa satt att diskussionsgruppens asikter blir mer extrema trots att de aven
blir koherenta (man blir helt enkelt mer éverens om en mer extrem standpunkt dn vad
som initialt var fallet). Mutz (2006) staller sig ocksa synnerligen skeptisk till tanken om att
vanliga medborgare skulle kdnna sig bekvdama i en situation dar diskussion, argumentation
och olika asikter konstant diskuteras, kritiseras och bor forsvaras.

Deliberativa medborgarsamtal med internets hjélp?

| ett relativt tidigt skede férutspadde ledande demokratiteoretiker att “telekommunika-
tion” kan komma att fa en stor betydelse for det politiska deltagandet och den represen-
tativa demokratin som sadan (se Barber 1984; Budge 1996; Dahl 1989). Liknande positiva
visioner har gatt att skonja gallande tanken om att utnyttja internet som en plattform for
demokratiska medborgarsamtal (Coleman & Gotze 2001; Luskin et al. 2006). Framférallt
bottnar denna optimism i att det ofta har varit praktiskt svart att ordna tillfdllen “off-line”
for deliberativa medborgarsamtal, atminstone med ett stérre antal deltagare (Coleman &
Gotze 2001). P denna punkt forefaller internet vara en fordelaktig plattform (Luskin et al.
2006) eftersom man via internet undviker manga fysiska hinder — sasom tidsavstand, geo-
grafiska avstand och tillgdnglighet — vilka ofta varit svara att 6verkomma i medborgarsamtal
utanfor internet (se Gronlund et al. 2009; Manosevitch 2010).

Forutom dessa fordelar ar det dven tankbart att den mer anonyma och icke-verbala inter-
net sfaren frigér manniskor fran psykologiska och social barridrer vilka kunde ha varit ett
hinder for att de ska vaga delta i deliberationer (t.ex. Stromer-Galley 2002; Witscghe 2004;
jfr. dven Mutz 2006). Andra forskare (t.ex. Dahlberg 2001; Gastil 2000, 359) har dven menat
att medborgarsamtal som utfors via internet ocksa kan minska den negativa effekt som
status och social stéllning ofta har i samtalssituationer. Man kunde kanske saledes sum-
mera optimismen kring att utféra deliberationer medborgare emellan via internet sasom
Wright och Street (2007, 851) har gjort ”...the technical characteristics of the Internet [...]
have led to the creation of a ‘virtual world’ that establishes the conditions for deliberative
democracy”. Internet uppvisare helt enkelt en rad egenskaper som borde utgora goda for-
utsattningar for deliberativa medborgarsamtal.

Precis som var fallet for den generella deliberativa teorin har dven de tankar om Internets
potential som har framlagts stott pa kritik. Exempelvis dr det manga studier som har pavi-
sat att de diskussioner medborgare emellan som sker fritt pa internet inte lever upp till den
ideala modellen for deliberativa samtal och att kvaliteten pa dessa diskussioner knappast
ar till gagn for demokratin (Jankowski & Van Os 2004; Papacharissi 2002; 2004; Strandberg
2008). Dartill har fragetecken hdjts, av t.ex. Kies (2010, 67), kring huruvida medborgare
som inte redan har ett starkt intresse for politik nagonsin kommer att vilja delta i delibe-
rationer pa internet (jfr. Hibbings & Thiess-Morse 2002). Det finns alltsa en klar risk att
dessa internetdiskussioner blir isolerade, exkluderande, evenemang vilka saknar egentlig
relevans for beslutsfattande och representativitet for befolkningen i stort.
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Sammanfattning

Innan vi gar over till att presentera de tva experimenten i deliberativa medborgarsamtal i
del 2 av detta kapitel, ar en kort sammanfattning av vad som hittills diskuterats pa sin plats.
| figur 1 nedan summeras den teoretiska bakgrunden och dess koppling till de aktuella ex-
perimenten i demokratiska medborgarsamtal:

Samhallelig
modernisering:
Individualism &
sporadiskt deltagande

Nytt deltagande i
nya kanaler som
komplement till
representativ
demokrati?

Demokratiska innovationer:
Deliberativa medborgarsamtal:
-experiment utanfor och pa internet

Kommunikativ
modernisering:
Internet &
Webb 2.0

Figur 1. Teoretisk bakgrund till tanken om demokratiska medborgarsamtal

Vi ser saledes att det ar bade den samhalleliga moderniseringen och moderniseringen
inom den politiska kommunikationen, fran tidningar, TV till Internet och sociala medier (se
Norris 2001a), som vacker fragan om det nya deltagandet kan kanaliseras via nya kanaler. |
denna artikel undersoks da tva sadana mojliga kanaler — eller, om man sa vill, komplement
till den nuvarande representativa formen av demokrati — i form av experiment i delibera-
tiva medborgarsamtal.

Del 2: Tva experiment i deliberativa medborgarsamtal?
Experimentens upplégg och utférande

Sasom namndes i introduktionen utfordes de tva experimenten vilka jag héar skall beskriva
av toppforskningsenheten i demokratiforskning Democracy: A Citizen Perspective (D:CE,
www.dce.abo.fi) vid Abo Akademi aren 2006 (medborgarpanel utanfor internet) och 2008
(medborgarpanel pa internet)®. Den forsta medborgarpanelen, alltsa experimentet utanfor
internet, var en s.k. deliberativ mini-public (Goodin & Dryzek 2006) som pagick under en
dag i november 2006 i Abo som ett samarbete mellan D:CE och Turun Yliopisto. Detta ex-

2 Dessa experiment har tidigare rapporterats om i detalj i Gronlund et al. 2009; Gronlund et al.
2010 samt Strandberg & Gronlund 2012.

3 Sedan dess har dven ett till experiment utforts utanfor internet ar 2012 (Gronlund & Setald 2012)
och ett nytt experiment pa internet skall utféras hosten 2013 (Strandberg 2013).
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periment var det forsta i Finland av sitt slag. Temat for diskussionen var om Finland borde
bygga ett sjatte karnkraftverk eller inte. Denna fraga diskuterades i smagrupper med 10-12
personer under ledning av en moderator i nagra timmar. Eftersom erfarenheterna fran
detta experiment var goda, gjordes ar 2008 en replikering av den forsta medborgarpane-
len men denna gang pa internet. For detta andamal byggdes en helt ny virtuell plattform
for experimentell forskning upp vid D:CE. Plattformen fick namnet Virtual Polity (unge-
far: den virtuella staten/samhillet). Det virtuella experimentet stravade till att replikera
experimentet utanfor internet sa langt som mojligt. Exempelvis skedde diskussionerna i
smagrupper med hjalp av webbkameror och mikrofoner och under évervakning avsamma
moderatorer som deltagit i det forsta experimentet (Gronlund et al. 2009; Strandberg &
Gronlund 2012). Det virtuella experimentet torde ha varit det forsta av sitt slag — d.v.s. en
on-line deliberation med saval bild som ljud — som utférdes i Europa. | tabell 1 nedan be-
skrivs de bada experimentens upplagg i stora drag (fér detaljerad info se: Gronlund et al.
2009; 2010; Strandberg & Gronlund 2012):

Tabell 1. Jamforelse av de bada experimenten (fran Gronlund et al. 2009, 191)

Experimentet utanfor internet Experimentet pa internet

Rekryteringsmetod Slumpmassigt urval (N=2500) och Slumpmadssigt urval (N=6000)

frivillig anmalan och frivillig anmalan
Paminnelsebrev skickades
ut? Ja Ja
Anmilda deltagare 244 147
Inbjudna deltagare 194 147
Slutliga deltagare 135 79

Som man kan se i Tabell 1 motsvarar de tva experimenten varandra tamligen bra, dven
om experimentet pa internet fick ett klart farre antal frivilliga deltagare. Generellt var det
i bada experimenten en tamligen |ag grad av frivilliga deltagare. Nar experimenten sedan
utférdes foljde de samma procedur vilken beskrivs i Tabell 2 (fér detaljerad info se: Gron-
lund et al. 2009; 2010; Strandberg & Gronlund 2012):

Upplagget ar ingalunda “taget ur luften” utan har inspirerats av de s.k. deliberativa opini-
onsundersdkningar (Fiskhin 1995) vilka har utfoérts framst i USA. Saledes besvarar delta-
garna pa en inledande enkat i god tid fore de deltar i gruppdiskussioner. Enkatens syfte ar
att mata deltagarnas asikter, varderingar, tillit, upplevd medborgarkompetens etc. | sluten-
katen (T4) uppmats sen samma saker igen varefter skillnader fore och efter deliberationen
jamfors for varje individ och gruppmedeltal raknas ut. Pa sa satt erhalls konkreta matt pa
de positiva demokratiska effekterna som den deliberativa teorin pastar att deltagande i
deliberativa medborgarsamtal skall ha (se Del | i detta kapitel). Under experimentets gang
mats dven kunskapsnivan hos alla deltagare innan diskussionen och efter diskussionen. Alla
deltagare far dven lasa ett neutralt informationsmaterial om karnkraftsfragan och ta del av
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en paneldiskussion mellan experter vilka representerade bade kritiska och positiva asikter
gentemot karnkraft (mer detaljerad information i Gronlund et al. 2009; 2010; Strandberg
& Gronlund 2012).

Tabell 2. Experimentens utférande: olika faser (fran Gronlund et al. 2009, 191)

1.Enkaét fore diskussion (tidpunkt T1)

Deliberation, ungefar tva manader senare:

2. Kort enkat vilken mater kunskap (T2)

3. Lasning av informationsmaterial om energifragor och karnkraftsfragan
4. Lyssna och stalla fragor till expertpanel

5. Kort enkdt med 7 fragor (T3)

6. Diskussion i grupper (ungefar 3 timmar)

7. Diskussion kring gruppbeslut/gemensam standpunkt (1.5 timme)

8. Slutenkat samt matning av kunskap (T4)

Ungefar tva manader efter avslutad diskussion:

9. Uppfodljningsenkat for att mata stabilitet i observerade forandringar. (T5)

Experimentens viktigaste upptdckter — och skillnader mellan de tva experimenten

Harnast presenteras resultaten fran de tva experimenten. Jag fokuserar pa de huvudsakliga
upptackterna vis-a-vis de potentiella demokratiska effekterna som deliberativa medbor-
garsamtal kan ha. Dessa diskuterades redan utforligare i Del | av kapitlet (se dven Barber
1984; Fishkin et al. 2000; Gastil 2000; Gronlund et al. 2010) men jag upprepar dem anda
har; asikter, kunskap, medborgarkompetens, tillit och benagenhet till samhallelig aktivitet.
Resultaten presenteras i denna sektion relativt kortfattat* (vissa resultat presenteras dock
dven i enkla tabeller) dar jag lyfter fram de viktigaste upptdckterna och dven de storsta
skillnaderna i resultaten mellan experiment utanfor internet och experimentet pa internet.
Syftet ar saledes framst att ge en O6vergripande bild 6ver vilka 6vergripande effekterna i de
tva aktuella experimenten var, och belysa de skillnader som fanns mellan de tva experi-
mentformerna.

For det forsta, géllande sadana effekter, ger bada experimenten vid handen att deltagandet
i deliberationen framst forandrade deltagarnas asikter om miljofragor och om karnkrafts-
fragan. Det huvudsakliga monstret var att deltagarna blev mer miljovanliga i sina asikter.
Gallande skillnader mellan experimentet utanfor internet och experimentet pa internet
kan har konstateras att effekterna av deliberationen var nagot starkare i experimentet ut-
anfor internet, dven om de inte var obefintliga for on-line experimentet heller. Tabell 3
nedan sammanfattar de foréandringar i asikter som skedde i de bada experimenten.

4 Intresserade ldsare finner mycket mer detaljerade resultat i tabellform i Grénlund et al. 2009;
2010; Strandberg & Gronlund 2012.
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Tabell 3. Forandringar i asikter i det tva experimenten (fran Gronlund et al. 2009)

Off-line On-line
Forandring Forandring

T4-T1 T4-T1
Finland borde bygga ett sjatte karnkraftverk. -0.21 -0.19
Man borde 6ka anvandningen av kol i Finlands ener-
giproduktion. -0.31 -0.23
Anvandningen av torv borde 6ka i Finlands energipro-
duktion. -0.51 -0.33
Anvandningen av vindkraft borde 6ka i Finlands ener-
giproduktion. -0.11 0.15
Uppmaningar till att spara energi borde ha en central
roll i Finlands energipolitik. 0.24 0.15
Anvandningen av energi borde minskas for att kompen-
sera for klimatférandringen. 0.16 -0.01
Det finns stora risker med forvaringen av karnavfall. -0.19 -0.04
Det borde vara tillatet att bryta uran i Finland. 0.18 -0.01
Finlandarna skulle spara elektricitet om det vore brist
pa det och man uppmanades att spara. 0.32 0.18
Jag sjalv skulle spara elektricitet om det radde en brist
pa det och man uppmanade medborgarna att spara 0.14 0.05

Not: signifikanta forandringar indikeras i fet-stil. Ett positivt varde innebar att deltagarna har blivit
mer positivt installda till pastaendet i fraga efter att ha deltagit i deliberationen. Ett negativt varde
innebar da att de tvartom blivit mer av annan asikt an pastaendet.

Om vi gar vidare till de effekter pa deltagarnas kunskap om energipolitik och politik i all-
maéanhet som experimenten hade upptacker vi dven har vissa statistiskt signifikanta effekter
(Tabell 4).

Deltagandet i deliberationsexperimenten hade starkast effekter pa kunskapen om de fra-
gor vilka det hade funnits svar pa i informationspaketet som deltagarna laste innan grupp-
diskussionerna. | fragan om andra fragor om energipolitik var det endast i experimentet
utanfor internet som statistisk signifikant kunskapsférandring stod att finna. Deltagarnas
allmanna kunskap om politik forandrades inte alls. Vi kan alltsa konstatera att deltagare i
deliberationer blir mer kunniga om den specifika fraga som skall diskutera, men huvudor-
saken ftill kunskapsokningen tycks faktiskt sta att finna i ldsning av information och inte i
gruppdiskussionerna. Overlag var det, precis som for asiktsforandringens del, fler och star-
kare signifikanta kunskapsdkningar inom experimentet utanfor internet an i experimentet
pa internet.
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Tabell 4. Kunskapsutveckling inom de bada experimenten (Grénlund et al. 2009).

Fragor fran informa- Andra fragor om Allman politisk
tionspaketet (6 st.) energipolitik (4 st.) kunskap (5 st.)
Inom experimenten Forandring sig. Forandring sig. Forandring sig.
Off-line 1.24 *kk 0.39 *xk 0.00
On-line 0.62 *kE 0.08 -0.10

Skillnad mellan experimenten

Off-line vs. On-line -0.52 ** -0.16 -0.74 *xk

Not: ** = signifikant pa 0.01-niva *** = signifikant pa 0.001-nivan (testat med t-test)

Utover asikter och kunskap kan man i de bada experimenten finna framst sporadiska ef-
fekter vilka jag endast omnamner mycket kortfattat har. Gallande dessa effekter blev delta-
garna till en viss del nagot mera tillitsfulla mot sina medmanniskor, upplevde en aning mer
medborgarkompetens och blev, atminstone i off-line experimentet, nagot mer benagna att
delta i politisk eller samhallelig aktivitet (alla resultat i detalj i Grénlund et al. 2009; 2010;
Strandberg & Gronlund 2012).

Avslutande diskussion

| inledningen av detta kapitel beskrev jag en utveckling, den s.k. samhallsmodernisering-
en (Inglehart & Welzel 2005), vilken enligt manga bedémare har fatt stora konsekvenser
for den representativa demokratin och dess institutioner och medborgare (Dalton 2007;
Norris 2001a; Swanson & Mancini 1996). Kort och gott sa beskrevs harvidlag en situation
dar demokratins institutioner ar i obalans med medborgarnas krav pa fler och mer djupga-
ende mojligheter till ett mer direkt politiskt deltagande. Darefter framfordes tanken pa att
forbattra denna obalans genom att komplettera den representativa demokratin med olika
typer av demokratiska innovationer (Geissel & Joas 2013), av vilka detta kapitel fokuserade
specifikt pa en typ; pa deliberativa medborgarpaneler. Dessa behandlades sedan saval teo-
retiskt — i Del | av kapitlet — som empiriskt i presentationen (Del Il) av de tva experiment
som utforts vid Abo Akademis toppforskningsenhet i demokratiforskning, Democracy: A
Citizen Perspective. Vilka lardomar kan vi da dra pa basis av de tva experiment som har har
presenterats? Pa vilka satt har de gett fingervisningar om nagonting som kan komma att
vara till gagn for den representativa demokratin som sadan?

For det forsta, vad detta anbelangar, har de tva experimenten pavisat att medborgarna har
en god kapacitet att diskutera rationellt, &ven om tamligen svara politiska fragor, och fill
att vara med och gbra noggrant overvagda beslut. | ingetdera av experimenten upptacktes
nagra effekter som kunde anses vara “skadliga” fér demokratin. Snarare fanns det tenden-
ser till att deltagande i dylika paneler, oavsett om de sker i verkliga livet eller via internet,
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fostrar medborgarna i politiskt tankande, argumenterande och beslutfattande. Vi sag att
deltagarna i de bada experimenten dndrade sina asikter om energipolitik, 6kade sin kun-
skap om densamma samt dven blev lite mera tillitsfulla mot andra manniskor som resultat
av deras deltagande i deliberationen. Med tanke pa den synnerligen centrala roll som in-
ternet och sociala medier har fatt i medborgarnas vardag och i deras politiska vardag (se
Bennett 2012) bor dven resultaten fran det virtuella experimentet anses som uppmuntran-
de. De nya generationerna av medborgare ser ofta internet som sin huvudsakliga politiska
kommunikationskanal, i Finland t.ex. ar detta ménster mycket tydligt (Strandberg 2013),
och om denna kanal i framtiden kan utnyttjas till mer djuplodande politiskt deltagande an
Facebook och Twitter ar vi manga steg pa vdagen mot att komplettera den representativa
demokratin med relativt enkla medel.

Ett stort “aber” foreligger dock; jag namnde tidigare tvivlen (Hibbings & Theiss-Morse; Kies
2010; Norris 2001b) kring huruvida medborgare som inte redan har ett starkt intresse for
politik nagonsin kommer att vilja delta i deliberationer eller annan politisk aktivitet pa in-
ternet (jfr. Hibbings & Thiess-Morse 2002). Dessa ar synnerligen relevanta tankegangar,
och troligtvis ar det sa att oavsett vilka demokratiska innovationer som byggs upp, antingen
pa internet eller i verkliga livet, sa ar det endast en viss del av medborgarna som vill delta
och en dnnu mindre del som faktiskt valjer att gora det. Indikationer pa detta syntes ju daven
i de tva experiment som har har presenterats pa sa satt att det var ett mycket lagt intresse
fran allménhetens sida till att delta i experimenten, i synnerhet i det virtuella. Men fragan
ar om detta egentligen spelar nagon roll? Om vi redan nu befinner oss i nagot av den re-
presentativa demokratins “kris” dar institutionerna inte férmar motsvara ens de politiskt
intresserade ungdomarnas onskemal och krav pa deltagande, ar det da anda inte ett stort
steg framat att i alla fall erbjuda dessa unga medborgare sadana institutioner — bade via
internet eller utanfor — vilka battre ar i fas med deras 6nskemal? Vad har demokratin att
forlora? Givetvis behovs annu mer forskning kring alla de olika satten att komplettera den
representativa demokratin med (Geissel & Joas 2013), inte bara om deliberativa medbor-
garsamtal, innan vi med sdkerhet vet svaret pa den fragan. Det oaktat kan vi i detta skede
nog i alla fall konstatera att de initiala experiment som ordnats saval i Finland som interna-
tionellt indikerar att det nog troligtvis finns mycket att vinna och valdigt lite att férlora pa
att utveckla och komplettera den representativa demokratin.
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