Täysparlamentarismin ja suoran demokratian yhdistämisen tuska – Kansalaisaloiteinstituution kehittämisehdotusten arviointia

Johdanto

Sisällöllisen kansalaisaloitteen tekeminen on ollut Suomessa mahdollista maaliskuusta 2012 asti. Runsaan neljän vuoden aikana kansalaiset ovat panneet vireille viitisensataa aloitetta. Elokuun 2016 loppuun mennessä näistä viisitoista oli ylittänyt vaaditun 50 000 allekirjoittajan rajan ja kolmetoista toimitettu eduskunnalle, jonka on otettava tällaiset aloitteet käsittelyyn. Eduskunta on käsitellyt loppuun kahdeksan aloitetta. Aloitteista käydyssä eduskunta- ja kansalaiskeskustelussa on tehty joukko ehdotuksia kansalaisaloiteinstituution kehittämiseksi. Tässä katsauksessa arvioidaan niitä.

Kansalaisaloitteita on otettu käyttöön eri maissa eri aikoina. Sisällölliset kansalaisaloitteet ovat selvästi kansanäänestykseen johtavia täysaloitteita uudempi asia. Niitä voidaan karkeasti pitää ensisijaisesti yrityksenä vastata edustuksellisen demokratian ongelmiin muuttamatta parlamentarismin ja edustuksellisen demokratian vallanjaon periaatteita (Schiller ja Setälä 2012a, 244–246.) Kansalaisaloitteen avulla voidaan esimerkiksi yrittää poistaa demokraattista vieraantumista (Dahl 1989, 311–341) ja lähentyä laajaa demokratiakäsitystä, jossa ihmisten oikeus vaikuttaa ei rajoitu pelkästään päätöksentekoon, vaan laajenee myös keskusteluun osallistumiseen ja asialistan muotoiluun (Dryzek 2000, 85–86). Jotkut (esim. Budge 1996) eivät lukisi sisällöllistä kansalaisaloitetta suoran demokratian instrumentiksi lainkaan, koska se ei delegoi päätösvaltaa kansalaisille. Esimerkiksi Setälä (2010) puhuu kuitenkin sisällöllisestä kansalaisaloitteesta suoran demokratian instrumenttina. Tällaisena sisällöllinen kansalaisaloite vertautuu esimerkiksi parlamentin enemmistöpäätöksen vaativaan neuvoa-antavaan kansanäänestykseen.

Kansalaisaloitteessa kerätään yksittäisen asian tueksi joukko kansalaisia. Mekanismi alleviivaa sitä, että on mahdollista löytää allekirjoittajakynnyksen ylittävä tuki myös täysin toisenlaisille vaihtoehdoille keskusteluun nostetun asian järjestämiseksi. (Schiller ja Setälä 2012b, 2.) Kansalaisaloitetta voidaan tarkastella pluralismin näkökulmasta. Pluralismissa ajatellaan yhteiskunnan koostuvan erilaisista ryhmistä (Dryzek 2000, 89). 1990-luvulta alkaneen kolmannen aallon pluralismin edustajat, kuten Iris Marion Young, ovat kiinnittäneet huomiota siihen, että yhteiskunnalliset ryhmät eivät ole kiinteitä vaan tilanteittain vaihtuvia – aivan kuten kansalaisaloitteen tukijajoukot (Schlosberg 2007, 192–193).

Parlamentarismi on hallinnon järjestämisen tapa, joka tarkoittaa suppeimmassa merkityksessään sitä, että hallituksen on nautittava parlamentin luottamusta (Palonen ja Rosales 2015, 20). Suomalaisessa kontekstissa keskeistä on siirtyminen kohti "täysparlamentarismia" vuoden 2000 perustuslakiuudistuksen yhteydessä. Tämä tarkoitti pyrkimystä korostaa eduskunnan yksinkertaisen enemmistön asemaa viimekätisenä valtiollisena vallankäyttäjänä myös muutoin kuin suhteessa hallitukseen (Saraviita 2011). Jotta kansanvallan komentoketjun ohella toteutuisi myös vastuun ketju, kansanedustajilla piti viime kädessä olla kaikki valta, eikä kansalaisilla pidä olla mahdollista puuttua näiden päätöksentekoon vaalien välillä (Setälä 2006). Parlamentarismin periaatetta vahvistettiin edelleen perustuslain tarkistuksessa 2010, mutta tässä yhteydessä sitä voitiin kuitenkin yhteydessä täydentää sisällöllisellä kansalaisaloitteella.
Palonen ja Rosales (2015, 14) huomauttavat, että useimmat deliberatiiviset teoriat asettavat keskustelijoille tiukkoja ehtoja, joiden on täytyttävä, jotta he pystyisivät parantamaan deliberaatiota osallistuessaan keskusteluun. Jotkut demokratiateoreetikot ovat katsoneet, että nimenomaan edustajat muodostavat joukon, jolla on mahdollisuuksia perehtyä asioihin ja käydä niihin liittyen syvällisempää näkemysten vaihtoa (ks. esim. Urbinati 2006). Habermasin (1996) mukaan keskustelun kautta tapahtuva yhteinen tahdonmuodostus on keskeinen osa demokratiaa, ja myöhemmässä ajattelussaan hän on ottanut esiin julkisen keskustelun institutionalisoimisen osaksi valtiollisia prosesseja. Vaalit ovat kansanvallan komentoketjussa se päätöksentekotilanne, johon kansalaiset pääsevät osallistumaan. Vaaleja edeltävän julkisen keskustelun perusteella kansalaiset pääsevät arvioimaan kansanedustajien asioista esittämiä kantoja ja perusteluja ja tekemään myöhemmin vaalitulokseksi aggregoitavan äänestyspäätöksensä. Kehitysehdotusten teoreettisen arvioinnin näkökulmana toimii se, parantaisivatko ne eduskunnan mahdollisuuksia edistää aloitteista käytävän julkisen keskustelun laatua.
Asialistan muodostamiseen kohdistuvalla sisällöllisellä kansalaisaloitteella pyritään näissä puitteissa tarjoamaan kansalaisille kanava artikuloida poliittisia aloitteita ohi puolueiden välittämän mekanismin tilanteissa, joissa asian nostaminen asialistalle puolueiden kautta ei syystä tai toisesta onnistu tai kansalaiset haluavat helpommin tarjota sinne poliittisia innovaatioita, kysymyksiä tai ratkaisuja, joita kukaan ei tullut aiemmin ajatelleeksi. Kansalaisaloitteella pyritään synnyttämään uutta kansalaistoimintaa, joka sitten muuntuu edustuksellisen demokratian vahvistumiseksi esimerkiksi kasvaneen poliittisen mielenkiinnon muodossa. Sisällöllistä kansalaisaloitetta ei ole institutionaalisesti suunniteltu päätösten tai niiden tekijöiden kontrollointiin. Maailmalta saaduissa kokemuksissa on kuitenkin havaittu, että kansalaiset käyttävät kansalaisaloiteinstrumenttia luovalla tavalla (Setälä ja Schiller 2012). Institutionaalisen suunnittelun lisäksi myös kulloinenkin poliittinen kulttuuri ja poliittisen järjestelmän kokonaisuus ovat yhteydessä siihen, millaiseksi kansalaisaloitteen merkitys lopulta käytännössä muodostuu.

Setälän ja Schillerin (2012) perusteella edes Euroopassa, saati laajemmin, ei ole osoitettavissa selkeää institutionaalista kehityskaarta, jota olisi voitu hyödyntää suomalaisen kansalaisaloitteen suunnittelussa. Kansainvälisen kehityssuunnan puute, kansalaisaloiteinstituution uutuus ja sen merkityksen muotoutumisen käytännön kautta ovat syitä, joiden vuoksi kansalaisaloitteen kehittämisehdotuksia on hyvä arvioida nyt, kun kansalaisaloitteesta on kokemuksia neljän vuoden ajalta ja kahden eduskunnan istuntokaudelta.

Lähestymistapa, aineisto ja katsauksen rakenne

Kansalaisaloitteen suunnittelussa ja käyttöönotossa on noudatettu inkrementaalista lähestymistapaa. Kansalaisaloitteen suunnittelussa päädyttiin lisäämään kansalaisaloite poliittisen järjestelmän kokonaisuuteen rakentamalla nykyisten periaatteiden ja toimintatapojen pohjalle. Kansalaisaloitteen myötä ei esitelty sellaisia merkittäviä uusia toimielimiä tai toimintatapoja, jotka olisivat suomalaisessa järjestelmässä uusia ja kokonaisuuteen hankalasti sovitettavia. Esimerkkejä tällaisista ovat monissa maissa käytössä olevat aloitteen edistämiseksi rekisteröitävät kansalaisvaltuuskunnat ja aloitteen sisällön tarkistaminen sen rekisteröinnin yhteydessä. Inkrementaalista lähestymistapaa on jatkettu myös aloitteen käytännön soveltamisessa. Eduskunta on aloitteiden käsittelemisen käytäntöjä muodostaessaan nojautunut pitkälti niihin käytäntöihin, joita se soveltaa muiden, hallitukselta tai kansanedustajilta tulleiden lakialoitteiden käsittelyssä (PNE 1/2011).

Lainsäädäntö ja sen muuttamisen mahdollisuudet otetaan myös katsauksessa lähtökohdaksi, joiden kautta muutosta tai sen puutetta lähestytään (March ja Olsen 2006, 12–13). Kingdonin (2014, 79–83) mukaan inkrementaalinen malli sopii erityisen hyvin politiikkaehdotusten ymmärtämiseen. Kehitysehdotuksia tarkasteltaessa arvioidaan, kuinka suuria muutoksia kokonaisuuteen kehitysehdotusten toteuttaminen vaatisi. Näin katsaus palvelee parhaalla mahdollisella tavalla myös päätöksentekijöitä, jotka ovat kaivanneet arviota kansalaisaloitteen kehittämistarpeista. Ehdotusten normatiivista arviointia ohjaa käsitys parlamenteista deliberatiivisina instituutioina, ja ehdotuksia arvioidaan sekä kansalaisten että kansanedustajien (tai joissain tapauksissa laajemmin poliittisen päätöksentekokoneiston) näkökulmasta.

Kansanedustajat ovat esittäneet kehitysehdotuksia eduskuntakeskusteluissa kansalaisaloitteita käsitellessään. Joissain tapauksissa esittäjät ovat ajaneet ehdotuksiaan myös valtiopäivätoimin ja toistaneet niitä julkisessa keskustelussa. Teuri (2015) on haastatellut kuuden ensimmäisen kansalaisaloitteen edustajia ja vireillepanijoita. Näiden esittämät kehittämisehdotukset on lausuttu kansalaisaloitteiden kanssa paljon tekemisissä olleiden kansalaisten positiosta käsin. Christensen ja muut (2016a) ovat poimineet julkisesta keskustelusta kansalaisaloitteen kehittämisehdotuksia ja kysyneet näistä kansalaisaloitteen allekirjoittajille ja muille kansalaisille suuntaamissaan kyselyissä. Aineistossa tulee näin katettua päätöksentekijöiden ja kahden erilaisen kansalaisryhmän näkökulma. Aineistoa täydennettiin Helsingin Sanomien arkistoon tehdyllä haulla. Sanahaku ”kansalaisaloite” tuotti 436 validoitua hakutulosta aikarajauksella 1.3.2012–9.6.2016. Osoittautui, että päätöksentekijöiden osalta aineisto oli kyllääntynyt jo eduskuntakeskustelujen perusteella (Eskola ja Suoranta 1998, 62–63). Helsingin Sanomissa julkaistut mielipidekirjoitukset nostivat esiin myös joitain uusia ehdotuksia. Löydetyt kehittämisehdotukset esitetään kootusti taulukossa 1.

[TAULUKKO 1]

Vaaditun allekirjoittajamäärän laskeminen tai nostaminen
Aloitteiden käsittely eduskunnassa on saanut jotkut kansanedustajat kysymään, onko aloitteilta vaadittava allekirjoittajamäärä sopiva. Pakarinen (2013, 355) asettaa kansalaisaloitelain toimivuuden arvioinnin ensimmäiseksi kriteeriksi sen, että jokaisen eduskunnan on pitkällä tähtäimellä saatava käsittelyyn ainakin muutama kansalaisaloite.
Kuusi ensimmäistä kansalaisaloitetta toimitettiin vuonna 2015 työnsä päättäneelle eduskunnalle sen reilun kolmen vuoden aikana, jonka ajan vuosien 2011–2015 istuntokaudesta kansalaisaloitteen tekeminen oli mahdollista. Tämän jälkeen työnsä aloittaneelle eduskunnalle on vajaan puolentoista vuoden aikana toimitettu seitsemän aloitetta. Tällä hetkellä kansalaisaloitteiden toimittamistahti näyttää pikemminkin tiuhentuvan kuin harvenevan. Tämän voi tulkita siten, että kansalaiset kokevat kansalaisaloitteen mielekkääksi tavaksi vaikuttaa, eikä pelko aloitteiden tahdin harvenemisesta alkuinnon jälkeen ole ainakaan tällä hetkellä toteutumassa (ks. Pakarinen 2013, 355). Jos nykyinen keskimäärin kolmen aloitteen vuositahti säilyisi pitkällä aikavälillä, aloitteiden määrää voisi siis lain toimivuuden näkökulmasta pitää riittävänä (Pakarinen 2013, 355).
Tuottaako nykyinen allekirjoittajaraja sitten eduskuntaan liikaa aloitteita? Aloitteita voidaan ajatella olevan liikaa, mikäli niiden perusteellinen käsittely vie eduskunnalta niin paljon resursseja, että niiden käytännön vaikuttavuus heikkenee (Setälä 2010, 224–225). Eduskunta on hyväksynyt tähän mennessä loppuun käsittelemistään kahdeksasta kansalaisaloitteesta yhden. Kolmella muulla (energiatodistuksia, kielivalintaa ja rattijuopumuksen rangaistuksia käsitelleellä) aloitteella voidaan katsoa olleen aloitteen tekijöiden pyrkimysten suuntaisia vaikutuksia, vaikka aloitteet on muodollisesti hylätty. Käsitellessään aloitteita säännöllisesti eduskunta onkin onnistunut verraten lyhyessä ajassa muodostamaan käytännöt, joiden ansiosta aloitteet saattavat vaikuttaa pidemmällä aikavälillä. Vaikutus päätöksentekoon on myös Pakarisen (2013, 355) kansalaisaloitelain toimivuudelle asettama toinen kriteeri. Epäsuorat vaikutukset, jotka ovat mainituissa aloitteissa alkaneet eduskunnan lausumista ja johtaneet jatkovalmisteluun, -toimenpiteisiin ja hallitusohjelmaan kirjattuun alueelliseen kokeiluun, ovat merkki aloitteiden perusteellisesta käsittelystä ja niiden vakavasta harkitsemisesta. Vaalikaudella 2011–2015 eduskunta käsitteli 945 hallituksen lakiesitystä. Samassa ajassa se käsitteli kuusi kansalaisaloitetta. Poliittinen järjestelmä ei näyttäisi joutuvan kohtuuttoman rasituksen kohteeksi, mikäli kansalaisaloitteita ylipäätään halutaan sen käsiteltäväksi.
Vireille pantujen aloitteiden keräämiä kannatusmääriä tarkastelemalla voidaan arvioida, että jos esimerkiksi heti aloiteinstituution käyttöönoton jälkeen Helsingin Sanomissa vaadittu 10 000 allekirjoittajan raja olisi toteutunut, eduskunta olisi joutunut huomattavasti nykyistä suuremman paineen alaiseksi perusteellisia käsittelykäytäntöjä muodostaessaan. Myös kansalaiset saattavat ajatella tämänsuuntaisesti: Christensenin ja muiden (2016) kyselyissä allekirjoittajarajan laskeminen kerää yllättävän vähän kannatusta, vaikka vastaajina on paljon aloiteinstituutiota itse aktiivisesti hyödyntäneitä.
Oma lukunsa on kansalaisaloitteen kehittäminen suuntaan, jossa erilaiset saavutetut allekirjoitusmäärät tuottaisivat aloitteelle erilaisia funktioita. Piraattipuolueen Ahto Apajalahti (2012) esittää, että kansalaiset voisivat pienemmällä allekirjoitusmäärällä esittää hallitukselle kysymyksen, johon ministeri vastaa kuten kansanedustajien kysymyksiin. Tällaisia malleja on käytössä esimerkiksi Yhdysvalloissa, ja niiden hyöty olisi vahvistuva yhteys kansalaisten ja hallinnon välillä, ideoiden todennäköisempi huomioiminen jatkotyöstössä ja kansalaisvalistus (Aitamurto 2012). Eduskunnan kyselytunteja seuraavat jo nyt sadat tuhannet, joten nämä olisivat luonteva foorumi kysymysten käsittelyyn. Samalta pohjalta voitaisiin hahmotella myös kansalaisaloitteen kehittämistä täysaloitteen suuntaan korkeammalla allekirjoitusmäärällä, kuten esimerkiksi kansanedustaja James Hirvisaari on esittänyt. Tällaiset kehityssuunnat ovat kiinnostavia ja ne on syytä pitää mielessä tulevaisuudessa, mutta ne vaatisivat niin laajoja muutoksia, ettei niiden lähempi tarkastelu tässä yhteydessä ole mahdollista.
Kansalaisaloitteen mahdollistaminen perustui Suomessakin havaittuun ilmiöön, jossa kansalaisten kiinnittyminen puoluevälitteiseen edustusjärjestelmään on muuttunut ja ryhmien edustaminen tullut näin puolueille entistä vaikeammaksi (Borg 2013). Tämän myötä tarkastelu, jossa yhteiskunnan nähdään poliittisessa mielessä koostuvan laajoja ohjelmia kannattavien enemmistöjen sijaan ennemmin erilaisista tilapäisistä, jonkin asiakysymyksen suhteen liittoutuneista ryhmistä, on tullut ajankohtaisemmaksi. Kansalaisaloitteella haluttiin tarjota näille ryhmille mahdollisuus osallistua muodollisesti poliittiseen prosessiin. Kansalaisaloite täyttää sille ajatellun tehtävän: se tuo poliittiselle asialistalle kansalaisten intressejä perinteisten puolueiden ja vahvojen järjestöjen ja eturyhmien ohi (Christensen ym. 2016a). Tämä kuitenkin korostaa eduskunnan parlamentaarista valtaa ja vastuuta.
Jos allekirjoittajarajaa haluttaisiin nostaa, Pakarisen (2013) kriteerit näyttäisivät toteutuvan vielä noin 90 000 allekirjoittajan rajalla, mikä olisi samalla äänioikeutettujen määrään suhteutettuna korkein Euroopassa käytössä oleva määrä. Perustuslakiin kirjattua 50 000 äänioikeutetun allekirjoittajarajaa voidaan kuitenkin ylläolevan arvion perusteella pitää niin onnistuneena, ettei suurta tarvetta muuttamiseen ole.

Keräykseen käytettävissä olevan aikamäärän pidentäminen tai lyhentäminen 
Kansalaisjärjestöt ja osa puolueista kritisoi jo lain laatimisvaiheessa kannatusilmoitusten keräämiseen varattua 6 kuukautta liian lyhyeksi keräysajaksi ja esitti keräysajaksi 12 kuukautta. Kansalaisaloitelain perusteluissa valittua keräysaikaa perustellaan sillä, että pidemmän keräysajan puitteissa kansalaisaloitteen ajankohtaisuus saattaa muuttua, ja voisi olla tarpeen säätää kansalaisten mahdollisuudesta perua kannatusilmoituksensa.
Hallituksen esityksessä käytetty perustelu ei ole kokemuksien valossa tuulesta temmattu: keväällä 2016 eduskuntaan toimitetussa aloitteen edustaja on todennut tilanteen muuttuneen merkittävästi aloitteen vireillepanon jälkeen (Säävälä 2016). Käytännölliseltä kannalta tarkasteltuna peruuttamismahdollisuudesta säätäminen olisi vähäistä suurempi muutos – jolloin myös muutostarpeen pitäisi olla vähäistä suurempi. Myös nykyinen keräysaika tuottaa eduskunnan käsiteltäväksi ainakin minimikriteerin ylittävän määrän kansalaisaloitteita (Pakarinen 2013, 355). Pidempi keräysaika saattaisi tarjota vähemmän organisoiduille kansalaisaloitekampanjoille paremmat mahdollisuudet onnistua riittävän kannatuksen keräämisessä. Toisaalta tämä ei näytä olevan välttämätöntä, vaan myös kansalaiset, joilla ei ole käytössään poikkeuksellista resurssipoolia, voivat panna alulle eduskuntaan saakka eteneviä kansalaisaloitteita.
Nykyistä lyhyempää keräysaikaa kannatti Christensenin ja muiden (2016a) kyselyissä vain noin kolme prosenttia vastaajista. Jos eduskuntaan etenevien kansalaisaloitteiden määrää haluttaisiin rajoittaa, tämä saattaisi kuitenkin olla yksinkertaisin tapa toteuttaa asia.

Kansalaisaloitteiden alaa koskevat rajaukset
Tahot, jotka syystä tai toisesta haluaisivat eduskunnan käsiteltäväksi nykyistä vähemmän kansalaisaloitteita, ovat väläytelleet - joskin toistaiseksi vain harvoin suoraan ehdottaneet - keskustelussa pääasiassa kolmea erilaista rajauskeinoa: aiemmin käsiteltyä allekirjoittajamäärän nostamista, kansalaisaloitteen vastustamisen mahdollistamista ja kansalaisaloitteissa sallittujen aiheiden rajaamista. Vasta-aloitteiksi tulkittavien aloitteiden jättämistä ei ole laissa erikseen kielletty, ja muutoinkin laissa on varsin väljästi rajoitettu sitä, millaisia aloitteita kansalaiset voivat tehdä. Julkisuudessa ja eduskunnassa on pohdittu muun muassa, pitäisikö lainsäädännön tempoilevuutta ehkäistä asettamalla kansalaisaloitteen aiheelle ennakkotarkastus, jossa vasta-aloitteeksi tulkittavat aloitteet kiellettäisiin. Myös perusoikeuksien kaventaminen kansalaisaloitteiden pohjalta on aika ajoin noussut keskusteluun.
Kansalaisaloitteiden perus- ja ihmisoikeuksien mukaisuus tulee riittävästi kontrolloiduksi normaalissa lainsäädäntöprosessissa samaan tapaan kuin muidenkin lakialoitteiden ja hallituksen esitysten (Rautiainen 2015). Näihin kontrollimekanismeihin kuuluvat mm. perustuslakivaliokunnalta käsittelyn yhteydessä pyydettävä lausunto ja puhemiehen velvollisuus olla ottamatta käsittelyyn perustuslain vastaisia aloitteita (Saraviita 2011).
Lainsäädännön johdonmukaisuus ja ennakoitavuus on hallinnollinen hyve. Kansanedustajien on arvioitava tätä hyvettä suhteessa omiin kantoihinsa ja tavoitteisiinsa osana kokonaisuutta. Perinteisesti Suomessa on arvostettu tätä hyvettä korkealle: esimerkiksi useat kansanedustajat, jotka äänestivät edellisellä vaalikaudella sukupuolineutraalia avioliittolakia vastaan, ovat nyt ilmoittaneet vastustavansa sen kumoamiseen tähtäävää kansalaisaloitetta nimenomaan johdonmukaisuussyistä. Sinänsä kansalaisilla on täysi oikeus osallistua demokraattiseen prosessiin selvittämällä kansanedustajien kantoja ja niiden perusteluja kansalaisaloitteen avulla.
On vaikea nähdä perusteluja sille, että kansalaisaloitteiden sisällön arviointiin pitäisi rakentaa lisäkontrollia. Sekä (mahdollisesti) perus- ja ihmisoikeuksien vastaisisten aloitteiden että vasta-aloitteiden tapauksessa nousisi ongelmaksi, kuka arvioinnin suorittaa ja miten kansalaisaloitteen laatijoiden oikeusturvasta huolehditaan. Kuten jo kansalaisaloitteen valmistelun yhteydessä huomautettiin, näitä mekanismeja olisi vaikea sovittaa suomalaiseen järjestelmään, jossa ei ole perustuslakituomioistuinta (OM 2010).
Setälän ja Schillerin (2012b, 2) havaitsema kansalaisaloitteen yhteys vaihtuviin yhteiskunnallisiin ryhmiin näyttää toteutuvan myös Suomessa. Rautiainen (2015) huomauttaa, että vasta-aloite ei ole kansalaisaloiteinstituution häiriötila, vaan itse asiassa on täysin luonnollista, että eri kansalaisryhmät tarjoavat poliittiselle asialistalle nousseisiin kysymyksiin erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja. Voidaan katsoa, että on nimenomaan eduskunnan tehtävä pystyä punnitsemaan asian eri puolia perusteellisesti ja tekemään asiasta ratkaisu (Palonen 2012, Setälä 2015). Myöskään teoreettinen tarkastelu ei siten puolla erillisen kontrollimekanismin rakentamista vasta-aloitteelle. 
Tarkastelua voidaan soveltaa myös kerran hylättyjen aloitteiden toistamista koskeviin aikarajoihin, jotka ovat käytössä joissain maissa. Jos kansalaisaloitteita haluttaisiin rajoittaa suoja-aikojen avulla, yksinkertaisinta lienee sanomalehti Ilkan ehdotuksen mukaisesti säätää kaikille säädetyille laeille suoja-aika, johon ei kuuluisi sisällöllistä arviointia.

Kansalaisaloitteen vastustamisen mahdollistaminen
Erityisesti kipuilu avioliittolain muutosten kanssa on kirvoittanut sekä eduskunnassa että mediassa ehdotuksia, jonka mukaan aloitteen vastustaminen toisella kansalaisaloitteella pitäisi institutionalisoida. Erillisenä toisen aloitteen kumoavana vasta-aloitteena tätä ei olisi mielekästä järjestää, sillä se asettaisi alkuperäisen aloitteen tukijat kohtuuttomaan asemaan eikä katkaisisi toisiaan seuraavien aloitteiden ja vasta-aloitteiden kierrettä. Vastustamisen järjestämistä voisi kuitenkin harkita sähköisen allekirjoittamisen mahdollisuuksia hyödyntäen niin, että aloitteen keruuaikana sille voisi antaa myös negatiivisia ääniä. Tämä helpottaisi eduskunnan työtä, sillä eduskuntaan etenevien aloitteiden määrä todennäköisesti pienenisi erityisesti mielipiteitä voimakkaasti jakavien aloitteiden kohdalla. Tällainen kehityssuunta tosin vähentäisi kansalaisaloitteen arvoa instrumenttina, joka tuo kansalaisten ehdotuksia nimenomaan eduskunnan harkittavaksi ja ratkaistavaksi.
Toinen mahdollinen kehityssuunta ehdotusten vastustamisen institutionalisoimiseksi voitaisiin toteuttaa nykyisten säädösten puitteissa. Kansalaisaloite voi kohdistua kansanäänestyksen järjestämiseen, myös vasta vireillä olevasta lainsäädännöstä (Rautiainen 2015). Halutessaan vastustaa olemassa tai vireillä olevaa lakia kansalaiset voisivat tehdä aloitteen, että kumoamisesta järjestetään kansanäänestys (VIITE 1). Eduskunta voisi halutessaan ottaa toimintakulttuurikseen hyväksyä tällaiset aloitteet tavanmukaisesti ja osallistua keskusteluun esittämällä omia näkökohtiaan ja ratkaisuvaihtoehtojaan.

Kansalaisaloitteiden voimassaoloajan pidentäminen ylivaalikautiseksi
Useat kansanedustajat ovat esittäneet huolensa siitä, että kansalaisaloitteet raukeavat muiden eduskunta-asioiden tavoin vaalikauden päättyessä. Teoreettiselta kannalta tämän muuttaminen olisi perusteltua. Jos hallituksen ja kansanedustajien esitysten rajoitettua voimassaoloaikaa perustellaan sillä, että vaalikauden päättyessä molemmat vaihtuvat, niin kansan tapauksessa näin ei ole. Myös tarve eduskunnan asialistan nollaamiseksi toteutuisi riittävästi. Käytännössä johdonmukaisuussyistä lienee ihanteellista, että yksi eduskunta käsittelisi aloitteen alusta loppuun. Näin vaalikauden loppupuolella eduskuntaan toimitetut aloitteet voitaisiin siirtää kokonaan seuraavan eduskunnan käsiteltäväksi. Tämä nostaisi esiin uusia käsittelyaikataululla taktikointiin liittyviä ongelmia, jotka on kuitenkin arvioitava kansalaisten kannalta pienemmiksi kuin aloitteen raukeaminen kokonaan eduskunnan aikatauluista johtuen, mahdollisesti aktiivisen jarruttamisen seurauksena.
Raukeamisen ehkäiseminen palvelisi erityisesti eduskunnan tarpeita tarjotessaan sille lisää vapauksia työnsä järjestämiseen. Toisaalta muutos vähentäisi myös kansalaisten suunnittelun tarvetta ja lisäisi kansalaisten varmuutta siitä, että nämä saavat jatkossakin aloitteensa käsitellyksi eduskunnassa. Erityisesti vähemmän resursoidut kansalaisaloitekampanjat, joilla ei ole mahdollisuuksia lobata aloitteensa priorisoinnin puolesta käsittelyvaiheessa, hyötyisivät tästä. Tähän mennessä kansalaiset ovat pystyneet suunnittelemaan kansalaisaloitekampanjoita määräaikojen puitteissa, ja eduskunta puolestaan on pystynyt käsittelemään aloitteet. Yhden päättyneen vaalikauden kokemus – olkoonkin että sen päätös oli suorastaan kaoottiseksi kuvattu – ei kuitenkaan takaa sitä, että tähän pystyttäisiin jatkossakin. Ehdotusta on syytä harkita, vaikka se vaatisikin perustuslain muuttamista.

Kansalaisaloitteen käsittelyn säätely
VTT Outi Lepola ja kansalaisaloiteaktiivi Joonas Pekkanen ovat kiinnittäneet huomiota siihen, että kansalaisaloitteiden käsittelystä olisi hyvä säätää lailla, jotta aloitteille turvattaisiin riittävän laaja käsittely. Kansalaisten kannalta tämä, edellisen ehdotuksen tavoin, parantaisi ennakoitavuutta ja hyödyttäisi suhteessa erityisesti vähemmän resursoituja kansalaisaloitekampanjoita. Eduskunnassa puolestaan on kiinnitetty huomiota siihen, että aloitteiden käsittelyä ei ole syytä säädellä liian pitkälle, sillä erilaisille aloitteille saattavat sopia erilaiset käsittelytavat. Normatiivisesti voidaan ajatella, että demokraattisen vallan kanavoimisen vaalien kautta eduskunnalle pitäisi sisältää myös eduskunnan mahdollisuudet vaikuttaa oman työnsä järjestämiseen.
Käsittelyprosessin ennakoitavuus parantaisi todennäköisesti kansalaisten kokemusta kansalaisaloitteiden käsittelyn avoimuudesta ja läpinäkyvyydestä ja parantaisi näin kansalaisaloitteiden vaikutusta poliittiseen luottamukseen (Christensen ym. 2015). Kuten edellä mainittiin, kansalaisaloitteiden käsittelyyn on jo omaksuttu pakollista laajempi käytäntö. Tästä poikkeaminen ei ole mahdotonta säädösten perusteella, mutta vakiintuneesta käytännöstä poikkeaminen herättäisi huomiota ja vaatisi erityiset perustelut. 
Kansanedustajien piiristä tullut huomio erilaisten aloitteiden mahdollisesti vaatimista erilaisista käsittelytavoista ei välttämättä ole pelkästään strategista pyrkimystä laajempaan toimintavapauteen, jota joskus esiintyy edustajien suhtautumisessa suoran demokratian instrumentteihin (ks. esim. Laitinen 2013). Käytännön kokemukset tukevat sitä, että eduskuntaan saapuvat aloitteet todella ovat muodoltaan, valmistelultaan ja suhteutettuna vallitsevaan tilanteeseen erilaisia. Tällöin erilaisten käsittelytapojen käyttö voi olla perusteltua, joten käsittelyä ei olisi syytä säädellä ainakaan yhtään tämän hetken käytäntöjä yksityiskohtaisemmin. Eduskunta voisi päättää tästä rajoittamatta omaa valtaansa asialistansa muodostamiseen aivan kuten se päättää muistakin työnsä järjestämiseen liittyvistä asioista.

Valiokuntakäsittelyjen avoimuus ja kansalaisten edustus käsittelyprosessissa
Useat kansalaisaloiteaktiivit ovat nostaneet esille avoimuuden ja vuorovaikutuksen puutteen kansalaisaloitteiden käsittelyssä. Myös ainakin kansanedustaja Oras Tynkkynen on toistanut huolen. Huoli voidaan täsmentää konkreettisemmiksi kehitysehdotuksiksi: valiokuntakäsittelyjen täysi avaaminen yleisölle, valiokuntakäsittelyjen osittainen avaaminen yleisölle esimerkiksi kirjallisten aineistojen ja asiantuntijoiden valinnan osalta ja kansalaisaloiteaktiivien ja eduskunnan vuorovaikutus.
Eduskunnan valiokunnat ovat kansalaisaloitteiden yksityiskohtaisemman harkinnan paikka. Kansalaisaloitteen edustajille on turvattu oikeus tulla kuulluksi, mutta keskustelu aloitetta koskevista käsityksistä ja tulkinnoista on käytännössä vaikeaa, koska aloitteiden käsittely tapahtuu pitkälti suljetuin ovin. Uutena työmuotona käyttöön otetut julkiset kuulemiset eivät näytä suuresti muuttaneen tätä, vaan kansalaisaloitteiden edustajat kokevat vuorovaikutuksen jääneen näissä vähäiseksi (Teuri 2015).
Valiokuntakäsittelyjen luottamuksellisuus on suomalaisen poliittisen kulttuurin osa, jota edustajat mustasukkaisesti vartioivat. Tämän vuoksi ajoittain esiin nostettua ehdotusta valiokuntakäsittelyjen täydellisestä avaamisesta onkin pidetty epärealistisena. On argumentoitu, että julkisuus ehkäisisi edustajien mahdollisuuksia toimia kompromissien rakentamiseksi, kun nämä eivät voisi valiokuntakäsittelyssäkään irtautua julkisesta roolistaan esimerkiksi puolueidensa kantojen edustajina. Valiokunnissa käytyjen keskustelujen tuominen julkisuuden valokeilaan siirtäisi niissä käydyt luottamukselliset keskustelut toiselle foorumille. (Pekonen 2011, Setälä 2015.)
Valiokuntien saamien asiantuntijalausuntojen yksiselitteinen avaaminen olisi askel, joka selvästi helpottaisi kansalaisaloiteaktiivien ja kansanedustajien välistä vuoropuhelua. Tämä olisi tuskin kohtuuton muutos eduskunnan kannalta, sillä tärkeänä pidetty tila luottamuksellisille keskusteluille voitaisiin turvata. Osittain lausunnot ovat saatavilla pyydettäessä jo nyt, mutta käytännöt vaihtelevat. Tämänkin vuoksi toimintatapoja olisi hyvä selventää.
Myös valiokuntien kuulemien asiantuntijoiden valinta herättää säännöllisesti keskustelua. Esimerkiksi turkistarhausta ja tekijänoikeuslakia käsitelleistä aloitteista käydyissä keskusteluissa nostettiin sekä julkisuudessa että eduskunnassa esiin, että joissain asioissa ja joidenkin valiokuntien kohdalla koetaan joidenkin näkökulmien painottuvan asiantuntijakuulemisissa liiaksi yleisestikin. Toisaalta asiantuntijoiden valintaan vaikuttaminen on erityisesti oppositiopuolueisiin kuuluville valiokunnan jäsenille merkittävä työkalu (Pekonen 2011, 203–206). Koska objektiivisuuskin saattaa olla katsojan silmässä, tämäkin asia on järkevää järjestää pääpiirteittäin nykykäytännön mukaan niin, että vaaleilla valittujen valiokunnan jäsenten enemmistö viime kädessä päättää, keitä asiantuntijoita kuullaan. Koska eduskuntaan asti etenevät kansalaisaloitteet joka tapauksessa sisältävät muun lainvalmistelun tapaan asiantuntijoiden konsultointia jo valmisteluvaiheessa, yksi kehityssuunta voisi olla, että aloitteen tekijöille turvattaisiin mahdollisuus esittää asiantuntijoita kuultavaksi.
Esimerkiksi Setälä (2010) on pitänyt tärkeänä kansalaisten ottamista mukaan osaksi aloitteiden eduskuntakäsittelyä. Deliberaation kannalta on tärkeää, että tärkeimmät näkökulmat tulevat edustetuksi päätöksenteossa (Mansbridge 2003, 524). Kansalaisten ottaminen mukaan edesauttaa sitä, että kansalaisten kannalta tärkeimpiä näkökulmia ei jää käsittelyssä huomiotta. Lisäksi se, että kansalaiset kokevat tulevansa edustetuksi, on tärkeää poliittisen luottamuksen kannalta.
Kansalaisaloitteen allekirjoittajien edustuksen vahvistaminen edistäisi deliberaatiota ja poliittista luottamusta, mutta ei häiritsisi parlamentaarista kansanvallan komentoketjua. Yksinkertaisin vahvistava muutos olisi turvata valiokuntakäsittelyn yhteydessä kansalaisaloitteen edustajalle nykyisen esittelypuheenvuoron lisäksi toinenkin puheenvuoro, jossa hän voisi vastata aloitteesta käytyyn keskusteluun. Tämä edellyttäisi, että valiokunnan käymät keskustelut olisivat edustajalle avoimia ainakin valiokunnan saamien asiantuntijalausuntojen osalta – onhan edustajan tiedettävä virallisten kanavien avulla, millaiseen argumentaatioon hän vastaa.
Christensen ja muut (2015) katsovat kansalaisaloitteilla olevan potentiaalia poliittisen luottamuksen vahvistamiseen ja suosittelevat sen realisoimiseksi kansalaisaloitteiden käsittelyn avoimuuden lisäämistä. Valiokuntakäsittelyjen osittainen avaaminen ja kansalaisaloitteen edustajan vastauspuheenvuoro olisivat konkreettisia, toteutettavissa olevia ja sekä kansalaisten että poliittisen järjestelmän kannalta kohtuullisia muutoksia, jotka veisivät tähän suuntaan.

Yhteenveto: Pluralismi, parlamentarismi ja sisällöllinen kansalaisaloite
Katsauksessa on arvioitu suomalaisen kansalaisaloiteinstituution kehittämiseksi sen ensimmäisen neljän vuoden aikana tehtyjä ehdotuksia. Arvioinnissa otettiin lähtökohdaksi inkrementaalinen muutos. Joissain kohdissa on hahmoteltu kehitysehdotuksille toteuttamismahdollisuuksia, jotka voitaisiin ottaa käyttöön tekemällä hienosäätöjä toimintakulttuuriin. Ehyttä kansanvallan komentoketjua korostavan parlamentarismin ja pluralistista näkökulmaa korostavan kansalaisaloitteen yhteensovittamiseen voidaan hakea mahdollisuuksia parlamentaarisesta deliberaatiosta. Näin voidaan arvioida, miten hyvin kehitysehdotukset palvelevat julkista keskustelua ja vahvistavat demokratiaa.
Tähdellisimmältä kehitysehdotukselta vaikutti kansalaisaloitteiden valiokuntakäsittelyn avoimuuden lisääminen, joka ei välttämättä vaatisi lakimuutoksia. Lupaavilta, mutta ei niin kiireellisiltä, vaikuttivat ehdotukset kansalaisaloitteen raukeamisen ehkäisemisestä ja kansalaisaloitteen käsittelykäytäntöjen kirjaamisesta lakiin tai muualle. Näistä edellinen vaatisi perustuslain muuttamista ja jälkimmäinen alempiasteista säädösmuutosta. Nämä muutokset, kuten myös keräysajan pidentäminen, saattaisivat olla harkitsemisen arvoisia parantaessaan erityisesti heikommin resursoitujen kansalaisaloitekampanjoiden asemaa (VIITE 2). Mahdollisilta, mutta ei välttämättä haluttavilta vaikuttivat kannatukseen keräämiseen kohdistuvat ehdotukset allekirjoittajamäärän korottamisesta ja nimienkeruuajan pidentämisestä tai lyhentämisestä. Tarpeettomalta sen sijaan vaikutti kansalaisaloitteen sisällöllinen lisäkontrolli.
Tarkastelussa havaittiin, että kansalaisaloitteen vaihtuvia yhteiskunnallisia ryhmiä korostava dynamiikka pätee myös Suomessa. Yhteiskunnassa on erilaisia, toisilleen vastakkaisia ja kokonaisuuden kannalta uusia kansalaisryhmien mielipiteitä ja näiden taakse asettuvia ryhmiä (Schiller ja Setälä 2012b, 2). Yksi pluralisteja askarruttava kysymys on ollut, miten näistä eriytyneistä (ryhmä)kokemuksista muodostuneessa yhteiskunnassa voidaan sovittaa kokemuksia yhteen kollektiivisiksi päätöksiksi (Schlosberg 2007). Parlamentaarisessa järjestelmässä vastausta on syytä etsiä parlamentaarisesta deliberaatiosta ja sen kytkemisestä osaksi laajempaa julkista keskustelua.
Parlamentarismi asettaa eduskunnan lainsäädäntöasioiden viimekätiseksi ratkaisijaksi. Kansalaisaloitteen dynamiikka alleviivaa eduskunnan tehtävää arvioida aloitteita, niiden perusteita ja niiden asettumista osaksi muita asiakokonaisuuksia. Teoriassa eduskunta keskustelee aloitteista, punnitsee sen perusteluita, esittää kriittisiä huomioita ja arvioi aloitteiden suhdetta muihin asiakokonaisuuksiin. Ideaalisti tämä kriittinen, julkinen deliberaatio seuloo hyvät perustelut huonoista ja saattaa nostaa esiin alkuperäiseen aloitteeseen kuulumattomia parannusehdotuksia.
Käytännössä eduskunnassa ei etsitä parhaita argumentteja debatin avulla, vaan puolustetaan omaa positiota viimeiseen saakka. Kansalaisaloitteisiin ei liity samanlaista tiukasti ennalta määriteltyä asemoitumista kuin hallituksen esityksistä keskustelemiseen. Tästä huolimatta kansanedustajille on tarjolla lukuisa määrä henkilökohtaisia tai poliittisia syitä, joiden perusteella he ovat saattaneet muodostaa kantansa käsiteltävään asiaan jo ennen varsinaista debattia, ja puolustavat kantaansa perustelemalla parhaansa mukaan. On myös huomautettu, että eduskunnan täysistuntokeskustelut eivät käytännössä koskaan johda siihen, että joku muuttaisi mielensä ja käyttäytyisi mahdollisessa äänestyksessä sen mukaisesti. (Pekonen 2011, Setälä 2015.)
Äänestyspäätöksen taustalla olevien lukuisten mahdollisten esiin nostettujen asioiden, niistä tehtyjen ehdotusten ja niiden perustelujen joukossa kansalaisaloitteet poikkeavat muista siinä, että ne tulevat suoraan kansalaisilta. Erityisesti eduskunnan valiokunnissa tapahtuva huolellinen perehtyminen kansalaisaloitteisiin ja siellä tehtyjen harkintojen ja esitettyjen näkökohtien avaaminen kansalaisille on tärkeää sen vuoksi, että se mahdollistaa paremman julkisen keskustelun kansalaisten tekemistä aloitteista. Kansalaisten oman äänen tuominen mukaan käsittelyprosessiin varmistaa, että ainakin jonkun kansalaisaloitteen tekijöitä edustavan henkilön mielestä kaikki tärkeimmät näkökohdat ovat tulleet esitetyksi. Parempi julkinen keskustelu mahdollistaa sen, että kansalaiset voivat arvioida vaaleissa, keiden perustelut ovat olleet hyviä ja keiden eivät. Kun kansalaisaloitteen tekijöiden tärkeinä pitämän näkökohdat ovat tulleet esitetyksi, näiden huomioiminen, huomioimatta jättäminen, vastaaminen tai vastaamatta jättäminen voi jatkua osana vaaleihin kulminoituvaa demokraattista arviointiprosessia. Jos nämä näkökohdat on mahdollista sivuuttaa ilman että niitä edes esitetään, tulee ainakin joillekin kansalaisille helpommaksi sivuuttaa vastaavasti edustuksellisen demokratian järjestelmä, jonka puitteissa heidän kaipaamaansa keskustelua ei ole voitu käydä.
Edustuksellisesta demokratiasta ja kansalaisten suorasta osallistumisesta puhutaan usein vastuun termein: edustajilla on vastuu toimia pontevasti siinä päätöksentekijän toimessa joka heillä on, eikä vältellä vastuutaan ja "mennä piiloon kansalaisten selän taakse" (ks. esim. Laitinen 2013). Kansalaisaloitteen tapauksessa eduskunnan olisi hyvä toteuttaa sellaisia (joko toimintakulttuuriin tai pykäliin liittyviä) kehitysehdotuksia, jotka eivät häiritse eduskunnan tehtävää viimekätisenä päätöksentekijänä, mutta edistävät eduskunnan niistä käymän keskustelun laatua, tekevät sitä näkyväksi kansalaisille ja ottavat kansalaiset entistä syvällisemmin osaksi aloitteista käytävää julkista keskustelua. Sen sijaan sellaiset kehitysehdotukset, jotka helpottaisivat kansalaisaloitteiden torjumista teknisin perustein, ilman niistä käytävää poliittista keskustelua on syytä jättää toteuttamatta. Parlamentarismissa eduskunnalle on kasattu paljon valtaa ja vastuuta, ja näin vastuu kannetaan.


VIITTEET
1 Jotkut ovat jo toimineetkin näin, ks. esim. https://www.kansalaisaloite.fi/fi/aloite/1986.
2 Erityisesti vähemmän resursoitujen ja organisoitujen kansalaisaloitekampanjoiden asemaa parantavia ehdotuksia voisi olla syytä harkita nyt, kun uusin kansallinen vaalitutkimus nostaa jälleen esiin osallistumisen polarisoitumisen. Kansalaisaloite näyttää innostavan osallistumiseen ainakin jonkin verran sellaisia ihmisiä, jotka eivät muuten osallistu (Christensen ym. 2016b). Voidaan arvella, että nämä henkilöt osallistuvat enemmän juuri perinteisten järjestöjen ja eturyhmien ulkopuolella syntyviin kansalaisaloitekampanjoihin, joilla ei välttämättä ole perinteisten järjestöjen resursseja käytettävissään.
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