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Ministerion selvitys osallisuuden edistimisesti

hallinnossa

Valtioneuvostolle

JOHDANTO

Vireilletulo

Hallintovaliokunta on 16 pédivind lokakuuta
2002 antamassaan mietinnossd HaVM 10/2002
vp — VNS 3/2002 vp pyytinyt, ettd sisdasiain-
ministerid ja valtiovarainministerié antavat vii-
meistddn vuoden 2005 loppuun mennessi valio-
kunnalle selvityksen siitd, milld tavoin on voitu
edistdd sellaista kansalaisten suoraa osallistu-
mista, jonka tarkoituksena on vaikuttaa julkisen
vallan toimintaan.

Sisdasiainministerié on 30 pidividnid elokuuta
ja valtiovarainministerio 8 pdividnd syyskuuta
2005 toimittaneet valiokunnalle selvitykset osal-

listuuden edistimisestd hallinnossa (MINS
6/2005 vp).

Asiantuntijat

Valiokunnassa ovat olleet kuultavina

- projektipddllikko Mika Rossi, sisdasiainmi-
nisterio

- neuvotteleva virkamies Katju Holkeri, valtio-
varainministerio

- erityisasiantuntija Pdivi Kurikka, Suomen
Kuntaliitto.

SISAASIAINMINISTERION JA VALTIOVARAINMINISTERION SELVITYS

Hallintovaliokunta totesi osallisuusselonteosta
antamassaan mietinndssd (HaVM 10/2002 vp —
VNS 3/2002 vp) yhtyvinsa selontekoon mietin-
nostd ilmenevin huomautuksin ja kannanotoin ja
seuraavansa, mihin toimenpiteisiin mietinnon
johdosta ryhdytddn. Lisdksi hallintovaliokunta
pyysi, ettd sisdasiainministerid ja valtiovarain-
ministeri antavat viimeistdin vaoden 2005 lop-
puun mennessd valiokunnalle selvityksen siiti,
milld tavoin on voitu edistdd sellaista kansalais-
ten suoraa osallistumista, jonka tarkoituksena on
vaikuttaa julkisen vallan toimintaan, seké siiti,

MINS 6/2005 vp

miten tdmé mietintd muutoinkin on otettu huo-
mioon.

Sisdasiainministerion ja valtiovarainvalio-
kunnan selvityksissé selostetaan, mitd toimenpi-
teitd — lainsdddanto- tai muita kehittdimishank-
keita — on asianomaisen ministerion hallin-
nonalalla kdynnistetty ja toteutettu seurantajak-
son aikana vuoteen 2005 loppuun mennessi ja
erdiltd osin myos vuoden 2006 aikana sekd mi-
ten hallintovaliokunnan mietinndssi esitetyt lin-
jaukset ndkyvit ministerididen ldhitulevaisuu-
den toiminnassa. Liséksi selvityksissd katsotaan
erdisiin suuriin hallinnon kehittdmishankkeisiin.
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VALIOKUNNAN KANNANOTOT

Perustelut

Hallintovaliokunta toteaa, ettd useita valiokun-
nan osallisuusselontekomietinndssd (HaVM
10/2002 vp — VNS 3/2002 vp) mainittuja kehit-
tamiskohteita toteutetaan osana kansalaisvaikut-
tamisen politiikkaohjelmaa. Sisdasiainministe-
rion ja valtiovarainvarainministerion selvityk-
sissd keskitytddn etenkin suoran osallistumisen
ja vaikuttamisen edistdmiseen tdhtddviin kehit-
tdmistoimiin. Kunnallisen demokratian kehitta-
mishankkeessa selvitetddn myos edustukselli-
sen osallisuuden kehittdmistd kunnallishallin-
nossa.

Valtionhallinnon kehittdmiseen liittyen val-
tiovarainministeriolld oli vuosina 2000—2002
kaksiosainen Kuule kansalaista -hanke. Hank-
keella tdhdittiin kansalaisten ja kansalaisjirjes-
tojen osallistumis- ja vaikutusmahdollisuuksien
parantamiseen yhteiskuntapoliittisessa valmiste-
lutyossd. Hankkeiden tuloksena laadittiin ohje
ministeridille kansalaisten kuulemisesta ja hank-
keessa mukana olleet pilottiministeriot laativat
kansalaisjirjestOstrategiansa. ~ Valtiovarainmi-
nisterié kdynnisti osana kansalaisvaikuttamisen
politiikkaohjelmaa vuonna 2004 jatkohankkeen
Kuule kansalaista — valmistele viisaasti, jossa
oli mukana valtionhallinnon liséksi kunnallis-
hallinnon edustajia. Hankkeessa muun muassa
laadittiin hallinnon yhteiset periaatteet kansa-
laisten kuulemiseen seké erilliset ohjeet sdhkoi-
seen kuulemiseen. Kansalaisvaikuttaminen tie-
toverkoissa -hanke selvitti muun muassa, miten
ja missd asioissa kansalaiset haluaisivat tulla
kuulluiksi sekd miten kansalaisia kuullaan tieto-
verkoissa eri maissa, hallinnonaloilla ja hallin-
non tasoilla, sekid julkaisi aihetta koskevan ra-
portin. Kansalaisjdrjestoryhmien kuulemista
valtionhallinnossa selvitettiin vuonna 2005 to-
teutetussa esiselvityksessd. Selvitys johti par-
haillaan kdynnissd olevaan kolmivuotiseen pi-
lottiprojektiin, jossa suomenruotsalaisten kansa-
laisjédrjestojen ja hallinnon yhteistoimintaryhmi
kartoittaa kehittimismahdollisuuksia. Liséksi
kansalaisten kuulemisen edistdmiseksi tehtyjd

toimenpiteitd seurataan muun muassa ministe-
ri6ihin tehtdvin kyselyin.

Sisdasiainministerion kuntaosaston toteutta-
ma kunnallisen demokratian kehittdimishanke
selvittdd edustuksellisen demokratian ja kuntien
vastuulla olevien tehtdvien hoidon markkinaeh-
toistumisen ja ulkoistamisen yhteensovittamis-
mahdollisuuksia. ~ Hankkeessa tarkastellaan
myo0s seutukuntapohjaisen sekd maakunnallisen
ja muun alueellisen verkostoitumisen ja yhteis-
toiminnan suhdetta kunnalliseen itsehallintoon.
Hankkeen maédrdaika on vuoden 2006 loppuun
mennessd. Hanke on tuottanut erilaisia lainséi-
didnnon kehittdmisehdotuksia, joista osa, kuten
esimerkiksi valtuustoryhmén toiminnan tukemi-
nen, kunnallisen luottamushenkilon oikeus pal-
kattomaan vapaaseen, kuntalain mukaisen otto-
oikeuden rajoitus ja pormestarimalli, on tullut
voimaan 1.8.2006 (laki 578/2006). Selvityksen
mukaan kuluvan syksyn aikana on tarkoitus an-
taa esitys kuntakonsernin késitteen ja sen piiris-
sd toimivien kunnallisten toimielinten vastuu- ja
toimivaltasuhteiden médrittelemiseksi sekd kun-
nallista liikelaitosta koskevan lainsdddénnon ke-
hittdmiseksi. Hankkeessa pyritddn myos muun
muassa luomaan hyvid kdytdnt6jd paikallisen
poliittisen ohjauksen ja demokraattisen kontrol-
lin vahvistamiseksi yhdessd kumppanuuskun-
tien kanssa. Seudullisen poliittisen ohjauksen
malleja pyritdédn tarkastelemaan osana aluekes-
kusohjelmaa toteutettavassa seutudemokratia-
hankkeessa.

Osana kansalaisvaikuttamisen politiikkaoh-
jelmaa on myos kidynnissd hanke kunnallisen de-
mokratiatilinpddtoksen luomiseksi. Hankkeen
ohjaus tapahtuu sisdasiainministeridssid, ja sen
toteuttajana toimii Suomen kuntaliitto. Hank-
keessa mukana olevat tahot méérittelevit yhdes-
séd erilaisia demokratian ulottuvuuksia sisdltd-
vdan mittariston, ns. demokratiaindikaattoreita,
joiden avulla kunnissa voitaisiin seurata ja ar-
vioida demokratian tilaa kéytdnnossd suhteessa
muihin kuntiin. Myds ministeri6tasolla pyritddn
lainsddddnnon uudistusten ja muiden kehittimis-



toimien lisdksi vahvistamaan kunnallisen demo-
kratian edellytysten seurantaa ja edistdmista.

Hallintovaliokunnan nikemyksen mukaan
selvityksissd on annettu kattava yhteenveto sisd-
asiainministerion ja valtiovarainministerion hal-
linnonaloilla toteutetuista ja kdynnissd olevista
osallisuuden kehittdmishankkeista. Hankkeilla
voidaan arvioida olevan konkreettista kdytdn-
non merkitystd osallisuuden edistdimiseksi niin
valtionhallinnossa kuin kunnallishallinnossa.
Selvityksistd kidy myos ilmi osallisuuden moni-
naisuus ja sen erilaiset kehittimishaasteet. Sel-
vitysten puutteena voidaan kuitenkin pitdd siti,
ettei hankkeiden osalta ole pyritty esittdméain
selvitystd niiden vaikuttavuudesta. Osa esimer-
kiksi lainmuutoksista on vasta tullut voimaan ja
osa kehittdmishankkeista on vield kesken, joten
ndiltd osin vaikuttavuusarviointi ei téssd vai-
heessa olisi vield mahdollistakaan. Osasta toi-
menpiteitd olisi valiokunnan mielestd kuitenkin
voinut olla hankittavissa seuranta- ja arviointi-
tietoa. Selvityksissi jdd siten ainakin osaksi vail-
le vastausta se, milld tavoin osallisuutta on voitu
edistia.

Valiokunnan nikemyksen mukaan lainsda-
dénto antaa varsin laajat mahdollisuudet kansa-
laisten osallistumiselle ja vaikuttamiselle sekd
osallisuuden kehittdmiselle. Osallistumisen ja
vaikuttamisen perusteista sdddetddn perustus-
laissa. Osallistumista kunnalliseen paitoksente-
koon koskevat yleiset sddnnokset on koottu kun-
talakiin (365/1995). Edelld mainitulla kuntalain
muutoksella (laki 578/2006) on osaltaan paran-
nettu kunnan asukkaiden osallistumismahdolli-
suuksia ja vahvistettu kunnallista demokratiaa.
Yleiseen hallinto-oikeudelliseen lainsdddén-
toon, esimerkiksi hallintolaki (434/2003), laki
viranomaisten toiminnan julkisuudesta
(621/1999) ja kielilaki (423/2003), sisdltyy usei-
ta kansalaisten osallistumismahdollisuuksia ja
tiedonsaantia turvaavia sddnnoksid. Eri hallin-
nonalojen erityislainsddddntoon, esimerkiksi
ympéristolainsdddantdon, sosiaali- ja terveyden-
huollon lainsdddidntoon sekd koulutuksen lain-
sdddantoon, sisidltyy kuulemista, osallistumista
ja vaikuttamista koskevaa merkittdvdd sdénte-
lyd. Tammikuussa 2006 tuli voimaan uusi nuori-
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solaki (72/2006), jonka yhteni tarkoituksena on
edistdd nuorten aktiivista kansalaisuutta ja so-
siaalista vahvistamista.

Valiokunnan mielestd olennaista on pyrkia
kehittdmdin hallinnon avoimuutta ja ldpindky-
vyyttd edistdvid menettelytapoja ja toimenpitei-
den arviointia kaikilla hallinnon tasoilla. Valio-
kunta korostaa kunnallisen itsehallinnon mukai-
sesti, ettd kuntien valtuustojen vastuulla on se,
miten paikallisella tasolla kunnissa otetaan huo-
mioon kuntalain tarjoamat mahdollisuudet kun-
talaisten vaikutusmahdollisuuksien lisddmiseen
myo0s kuntavaalien vililld. Osallisuuden kehittd-
mistyon tukemiseksi on tirkedd luoda hyvid kiy-
tdntdjd ja seurantamittareita osallisuuden paran-
tamiseksi.

Tdssd yhteydessd valiokunta viittaa myos
kuntalain muuttamista koskevasta esityksestd
antamaansa mietintoon (HaVM 6/2006 vp — HE
8/2006 vp), jossa se painotti informaation ja tie-
donkulun merkitystd kunnallisen paditoksenteon
kannalta sekd valtuuston tydskentelyn tehosta-
miseksi ettd kunnan asukkaiden osallistumis- ja
vaikuttamismahdollisuuksien toteuttamiseksi.
Edelleen on tirkedd myds kehittidd keinoja, joil-
la voidaan edistdd kuntalaisten osallistumista
luottamustehtidvien hoitoon.

Valtionhallinnon osalta annetun selvityksen
mukaan tietoa ministerididen hankkeista on saa-
tavissa hankerekisteristd ldhes kaikista ministe-
ridistd hyvin kattavasti. Kdynnissd olevien hank-
keiden osalta hyodynnetdin verkkotiedottamis-
ta laajemminkin. Valmisteilla olevista esityksis-
td jarjestetddn lausuntokierroksia ja lausuntoyh-
teenvetoja julkaistaan hankerekisterissd ja mi-
nisterididen verkkosivuilla. Kuulemisten onnis-
tumisen arviointia ei juuri ole. Henkildston kou-
lutusta kansalaisten kuulemiseen on joillain mi-
nisteri6illd sdddosvalmistelukoulutuksen yhtey-
dessd. Muutoin asiasta on tiedotettu henkilstol-
le ministeridissd kansalaisjérjestd- ja sidosryh-
mistrategioiden laatimisen yhteydessi.

Valiokunta on osallisuusselonteon yhteydes-
sd pitdnyt perusteltuna poliittisten pédttdjien,
hallinnon ja kansalaisten keskindisen vuorovai-
kutuksen lisddmistd ja todennut, ettd vuoropuhe-
lun vahvistamisessa on kysymys sekd kaytin-
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non toimintamuotojen kehittimisestd ettd kansa-
laisten mielenkiinnon heréttdmisestd osallistu-
miseen ja vaikuttamiseen. Kansalaisaktiivisuu-
den hyodyntdmiseksi tulee kiinnittdid huomiota
siihen, ettd kansalaiset saavat tietoa hallinnossa
vireille tulevista asioista ja niiden késittelysti.
Samalla on tarpeen kehittdd tiedonkeruu- ja pa-
lautejirjestelmid, jotta mielipiteiden vilittymis-
td hallintoon voidaan edistdd. Tédrkedd on myos
kehittdd koulutuksella ja muin tavoin padtoksen-
tekijoiden ja hallinnon henkiloston valmiuksia
vuorovaikutukseen ja osallisuuskdytintojen so-
veltamiseen. Valiokunnan mielestd osallistumi-
nen ja osallisuustavoitteiden asettaminen ja seu-
raaminen tulisi ndhdé osana hallinnon vakiintu-
nutta toimintaa. Nami nékokohdat ovat tirkeitd
sekd valtionhallinnon ettd kunnallishallinnon
osalta.

Tidssd yhteydessd valiokunta toteaa, ettd oi-
keusministerio on 23.10.2006 asettanut osana
kansalaisvaikuttamisen politiikkaohjelmaa
hankkeen parantamaan kansalaisten ja hallinnon
vuorovaikutusta. Hankkeen tavoitteena on kehit-
tdéd osallistuvaa demokratiaa ja luoda yhteyksid
kansalaisten, pidtoksenteon ja hallinnon vilille.
Avainkysymyksend on kansalaisten mahdolli-
suus osallistua pddtoksenteon ja virkamiesval-
mistelun prosesseihin ja vaikuttaa niihin. Tatd
pyritddn parantamaan luomalla uusia mahdolli-
suuksia osallistua, tulla kuulluksi ja vaikuttaa
sekd vahvistamalla hallinnon kykyi vastata kan-
salaisten odotuksiin.

Valiokunta pitdd tirkednd, ettd kansalaisvai-
kuttamisen ndkokulma on ldpidisyperiaatteella
mukana suurissa hallinnon kehittimishankkeis-
sa. Osallisuuteen ja vaikuttamismahdollisuuk-
siin on tarpeen kiinnittdd huomiota sekd hank-
keiden prosesseissa ettd hankkeiden tuloksena
syntyvissd uusissa malleissa ja rakenteissa. Til-
td osin valiokunta viittaa esimerkiksi hallintose-
losta antamaansa mietintoon (HaVM 2/2006
vp— VNS 2/2005 vp). Mietinnossédédn valiokun-
ta on muun muassa korostanut kunta- ja palvelu-
rakenneuudistuksen olennaisena osana kunnalli-
sen kansanvaltaisen piitoksentekojirjestelméin
vahvan aseman turvaamista.

Valiokunta tdhdentdd, ettd osallistumismuo-
tojen kehittdmiselld tulee vahvistaa kaikkien
osallistumisen edellytyksid. On tirkedd, ettd ke-
hitetddn sekd perinteisid ettd uusia osallistumi-
sen ja vaikuttamisen kanavia. Esimerkiksi verk-
kovaikuttamisen mahdollisuuksista on jo saatu
jonkin verran kokemuksia. Toiminnan kehittd-
misen ja verkkopalveluja tdydentdvien vélinei-
den kdyton suhteen on tarpeen huolehtia asian-
mukaisista voimavaroista ja toiminnan koordi-
noinnista ja yllapidosta. Samalla on tirkeid kiin-
nittdd huomiota siihen, etteivit uudet keinot joh-
da siihen, ettd jotkut kansalaisryhmit etdéintyvit
entisestiddn. Eri ryhmien, esimerkiksi nuorten,
ikddntyvien, vammaisten, maahanmuuttajien ja
muiden ryhmien, huomioon ottamiseksi tarvi-
taan mydos erilaisia toimenpiteiti.

Valiokunta tdhdentdd viitaten myos osalli-
suusselonteosta antamaansa mietintoén demo-
kraattisen toiminta- ja hallintojirjestelmén tule-
vaisuuden kannalta yhtend ydinkysymyksend
lasten ja nuorten osallistumismahdollisuuksia ja
kasvamista aktiivisiksi kansalaisiksi. Osalli-
suushankkeessa kehitetyistd erilaisista toiminta-
malleista, esimerkiksi paikallisista nuorten val-
tuustoista ja parlamenteista on saatu hyvié koke-
muksia. Edelld mainittu uusi nuorisolaki vahvis-
taa osaltaan osallisuuden edistdmisen edellytyk-
sid. Valiokunta tdhdentdd sellaisten osallisuu-
den muotojen kehittdimisté, jotka tukevat pitki-
jénteistd aktiiviseksi kansalaiseksi kasvamista ja
kasvattamista ja jotka houkuttelevat nuoria akti-
voitumaan itsedin koskevaan ja myds muuhun
padtoksentekoon. Keskeinen asema on niin ko-
dilla ja koululla kuin koko yhteiskunnalla. Yh-
teistyolld nuorten kanssa toimivien jirjestdjen ja
muiden toimijoiden kanssa voidaan edistdd yh-
teisollisyyttd ja parantaa nuorten luottamusta
omiin vaikutusmahdollisuuksiin.

Valiokunta on hallintoselon johdosta anta-
massaan mietinnossi korostanut muiden seikko-
jen ohella tarvetta selvittdd todellisen sdhkdisen
ddnestdmisen mahdollisuudet. Valiokunta to-
teaa myonteisend, ettd vuoden 2007 alusta tulee
voimaan mdidrdaikainen vaalilain  muutos
(880/2006), jonka perusteella ddnestyspaikalla
tapahtuvaa sdhkoistd ddnestdmistd kokeillaan



vuoden 2008 kunnallisvaaleissa kolmessa Uu-
denmaan vaalipiirin kunnassa, Karkkilassa,
Kauniaisissa ja Vihdissd. Kokeilun piiriin kuu-
luvien kuntien &ddnioikeutetut voivat dénestdd
sdhkoisesti kyseisten kuntien yleisissd ennakko-
ddnestyspaikoissa ja vaalipdivdn #idnestyspai-
koissa. Myos sidhkoistetyissd ddnestyspaikoissa
ddnestdjd voi halutessaan edelleen dinestdd pe-
rinteiseen tapaan dédnestyslipulla. Sdhkoinen &4-
nestys ei ole kéytettdvissd laitos- ja kotidénes-
tyksessi. Kokeilu on voimassa vuoden 2008 lop-
puun.

Lopuksi valiokunta toteaa, ettd osallisuus on
moninaista ja silld on erilaisia ulottuvuuksia. Jo-
kaista ldhelld on arkieldmén osallisuus ja vaikut-
taminen ldhiympéristoon. Kansalaisvaikuttamis-
ta tapahtuu suoran osallistumisen muodossa ja
edustuksellisen osallisuuden vilitykselld. Kan-
salaisjdrjestot ovat merkittdvid kansalaisvaikut-
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tamisen kanavia. Kansallisissa puitteissa tapah-
tuvan osallistumisen oheen on tullut toimiminen
EU-kansalaisena. Osallisuudella on myos glo-
baali ulottuvuus.

Osallisuuden ja kansalaisvaikuttamisen edis-
tdminen on ajankohtainen asia myos kansainvi-
lisesti tarkasteltuna. Valiokunta toteaa, ettd vuo-
den 2007 alussa kdynnistyy OECD:ssd uudel-
leen tyd kansalaisvaikuttamisen edistdmiseksi.
OECD-tyoryhmén teemakokous on tarkoitus jér-
jestdd Suomessa helmikuussa 2007. Valiokunta
tukee Suomen tavoitteita toimia tyossd aktiivi-
sesti.

Lausunto
Lausuntonaan hallintovaliokunta esitti,

ettd valtioneuvosto ottaa huomioon,
mitd edelld on lausuttu.

Asian ratkaisevaan késittelyyn valiokunnassa ovat ottaneet osaa

pj-  Matti Viisto /kesk

vpj. Veijo Puhjo /vas

jas.  Janina Andersson /vihr
Sirpa Asko-Seljavaara /kok
Nils-Anders Granvik /r
Lasse Hautala /kesk
Rakel Hiltunen /sd

Valiokunnan sihteerini on toiminut

valiokuntaneuvos Minna-Liisa Rinne.

Hannu Hoskonen /kesk
Lauri Kdhkonen /sd
Heli Paasio /sd

Satu Taiveaho /sd
Tapani Tolli /kesk
Ahti Vielma /kok
Tuula Viitidinen /sd.
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