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LUKIJALLE

Ennakointi ja tulevat sukupolvet lainsaadanndssa (Foresight and Future Generations in
Law-Making, FORGE) -hankkeessa on tarkasteltu ennakoinnin, kestavan kehityksen ja tule-
vien sukupolvien edustamisen ja oikeuksien asemaa seka kansainvalisesti ettd Suomen
kontekstissa. Hankkeessa on sovellettu politiikan tutkimuksen, tulevaisuudentutkimuksen
ja oikeustieteen nakokulmia erilaisten tulevaisuuden huomioimista edistavien poliittisten
ja oikeudellisten instituutioiden ja kdytantojen analyysissa.

Hankkeen on rahoittanut valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta (VN TEAS). Hank-
keen toteuttivat yhdessa Turun yliopisto ja Abo Akademi ajanjaksolla 1/2022-11/2022.
Hanketta ohjasi VN TEAS:n vuoden 2021 kolmas tdydentava haku ja hakuilmoituksessa esi-
tetty tietotarvekuvaus.

Selvitys toimii taustaselvityksena hallituksen tulevaisuusselonteon toiselle osalle. Tulevai-
suusselonteon ensimmaisessa osassa tunnistettiin keskeisia kysymyksia Suomen tulevai-
suuteen liittyen. Yksi kysymyksista koski sitd, miten voidaan turvata tulevien sukupolvien
mahdollisuudet sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestavaan elamaan. Lisaksi
hankkeen on suunniteltu tuottavan tuloksia, joita voidaan hyédyntda lainvalmistelun
kehittamistyossa.

Hankkeen toteuttivat Maija Airos (VTM, projektitutkija), Toni Ahlqvist (FT, tulevaisuuden-
tutkimuksen professori), Mikkel Knudsen (VTM, vaitoskirjatutkija), Anu Mutanen (OTT,
julkisoikeuden tenure track -professori), Lauri Rapeli (VTT, tutkimusjohtaja), Jonas
Schauman (VTM, vaitoskirjatutkija), Maija Setala (PhD, valtio-opin professori) ja Amos
Taylor (FM, projektitutkija). Hankkeeseen osallistuvat tutkijat ovat osallistuneet eri lukujen
kirjoitustyohon seuraavasti:

e Johdanto-luvun on kirjoittanut Maija Airos, Maija Setala, Toni Ahlqvist ja
Lauri Rapeli.

e Toisen luvun ("Tulevaisuussuuntautuneen paatdksenteon ja politiikan
haasteet, keinot ja tavoitteet”) on kirjoittanut Maija Setdla, Toni Ahlqvist ja
Maija Airos.
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e Kolmannen luvun ("Tulevien sukupolvien kasitteen ja oikeuksien maarittely”)
on kirjoittanut Maija Airos, Toni Ahlgvist, Amos Taylor, Mikkel Knudsen,
Maija Setéld ja Jonas Schauman.

® Neljannen luvun ("Esimerkkeja ennakoinnin, tulevien sukupolvien ja kesta-
van kehityksen instituutioista”) on kirjoittanut Toni Ahlqvist, Mikkel Knudsen,
Amos Taylor, Maija Airos ja Maija Setala.

e Viidennen luvun ("Esimerkkeja kansainvalisista ja kansallisista ennakointi-
kaytannoista”) on kirjoittanut Toni Ahlqvist, Mikkel Knudsen ja Amos Taylor.

e Kuudennen luvun ("Esimerkkeja tulevien sukupolvien edustamisen kay-
tannoista ja instituutioista”) on kirjoittanut Maija Airos, Anu Mutanen ja
Maija Setala.

e Seitsemdnnen luvun ("Tulevat sukupolvet suomalaisessa valtiosaanto-
oikeudessa”) on kirjoittanut Anu Mutanen.

e Kahdeksannen luvun ("Tulevaisuussuuntautuneen lainvalmistelun nyky-
tila Suomessa”) on kirjoittanut Maija Airos, Maija Setald, Jonas Schauman ja
Toni Ahlqvist.

® Yhdeksannen luvun ("Hankkeen aineistosta nousevat kehittdmisehdotukset”)
on kirjoittanut Jonas Schauman, Toni Ahlqvist, Mikkel Knudsen, Amos Taylor,
Lauri Rapeli ja Maija Airos.

e 10.luvun ("Kasitteellisid ja metodologisia jannitteita seka politiikkasuosituk-
sia”) on kirjoittanut Maija Setald, Toni Ahlqgvist, Lauri Rapeli ja Anu Mutanen.

Lisaksi tyopajojen toteutukseen osallistui Mari Taskinen (VTM, koordinaattori). Kaikki
raportin kirjoittajat ovat myds kommentoineet ja editoineet kasikirjoitusta.

Hanke haluaa kiittad hankkeen ohjausryhmad, jonka jasenina olivat Jaana Tapanainen-
Thiess (puheenjohtaja, VNK), Henna Huhtamaki (STM), Veera Kojo (LVM), Johanna Korpi
(YM), Jukka Mattila (VM), Kaisa Tiusanen (OM), Satu Pentikdinen (TEM) ja Risto Alatarvas
(VNK). Hanke haluaa myds kiittaa Petra Packalenia (VNK) ja Venla Kuuluvaista (VNK).

Maija Setald, professori, Turun yliopisto, marraskuussa 2022.
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1 Johdanto

1.1 Tietotarve ja tutkimuskysymykset

Kaikki poliittinen paatoksenteko ja yhteiskunnallinen hallinta suuntautuu ja vaikuttaa eri
tavoin tulevaisuuteen. Taten vastuullisessa poliittisessa paatoksenteossa tulisi huomioida
tulevaisuutta ja kartoittaa paatosten vaikutukset eri ihmisryhmiin ja ymparistoon myos
kauempana tulevaisuudessa. Joissain tilanteissa on perusteltua tarkastella my6s paatdsten
vaikutuksia vield syntymattomiin ihmisiin. Tulevaisuuden huomioiva paatdksenteko onkin
ennakoivaa, ja parhaimmillaan vaikutuksia kartoitetaan erilaisissa mahdollisissa tulevai-
suuden skenaarioissa.

Tulevaisuuden huomioiva tai tulevaisuuteen suuntautunut paatoksenteko kannattaa erot-
taa pitkdjanteisestd paatoksenteosta. Paatoksenteon pitkajanteisyys viittaa siihen, etta
poliittisessa paatoksenteossa ja hallinnossa sitoudutaan tiettyihin tavoitteisiin hallitus-
kausien yli ja riippumatta hallitusten kokoonpanosta. Esimerkiksi perustuslait pyrkivat tur-
vaamaan ihmisoikeuksia ja demokratiaa pitkdjanteisesti.

Seka tulevaisuuden huomioimiseen etta pitkajanteisyyteen pyritadan monilla eri politiikka-
alueilla. Esimerkiksi liikenneinfrastruktuureja koskevat ratkaisut edellyttavat tulevaisuuden
huomioimista ja tulevaisuuden ennakointia — samalla ratkaisut myds muokkaavat tulevai-
suutta monin eri tavoin. My6s eldkkeita koskevassa paatoksenteossa ja ilmastopolitiikassa
pyritddn huomioimaan poliittisten paatosten kauempana tulevaisuudessa tapahtuvat vai-
kutukset, ja niissa edellytetdaan paatoksentekijéiden ja hallinnon pitkdjanteista sitoutu-
mista tiettyihin politiikkatavoitteisiin ja -linjauksiin.

Kestavalla kehitykselld on eri politiikka-alueiden pitkajanteisyyden varmistamisessa tar-
ked rooli. Kestadva kehitys on "kehitysta, joka turvaa nykyisten sukupolvien tarpeet vaaran-
tamatta tulevien sukupolvien mahdollisuuksia tyydyttaa heiddan omia tarpeitaan.” (World
Commission on Environment and Development 1987). Periaate on merkittava, silla se on
tunnistettu laajasti poliittisen paatdksenteon ja hallinnon kaytantdja ohjaavana normatii-
visena periaatteena niin Suomessa kuin kansainvalisesti.

Tulevaisuuden huomioimisen ja sitd ohjaavien periaatteiden kannalta lainsdadanto on
keskeistd, silla lainsaadanto on yksi tarkeimpia keinoja ohjata yhteiskuntaa. Parhaimmil-
laan lainsaadanto luo tietynlaista pysyvyytta eli mahdollisuuksia saataa oikeuksista ja vel-
vollisuuksista useiksi vuosiksi, jopa vuosikymmeniksi eteenpain. Toki lainsdaddantoon liittyy
myds implementaation eli toimeenpanon problematiikka, jota tassa raportissa kasitellaan
vain viitteellisesti.

1
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Tulevaisuuden huomioivaan ja pitkdjanteiseen paatoksentekoon liittyy monia vaikeuksia,
joita kuvaa esimerkiksi poliittisen paatoksenteon kyvyttdmyys hallita ihmisen aiheuttamaa
ilmastonmuutosta. Fossiilisten polttoaineiden kadytdsta johtuvan ilmastonmuutoksen ris-
kit on tunnistettu pitkaan, ja ilmastonmuutosta koskevaa tieteellista tietoa on tuotettu jo
vuosikymmenid. Poliittisessa paatoksenteossa naita tulevia riskeja ei ole kuitenkaan pys-
tytty riittavasti huomioimaan. Lisaksi laajamittaista poliittista liikehdintaa ilmastonmuu-
toksen torjumiseksi on ndhtdvissa vasta nyt, kun vaikutukset alkavat konkretisoitua ihmis-
ten eldmassa. Enda ilmastonmuutoksen ei nahda koskevan vain abstrakteja ja kaukaisia
tulevia sukupolvia, vaan myds nykyhetken ihmisid ja etenkin lapsia ja nuoria. lImaston-
muutoksen ajankohtaistuminen lienee my0s yksi keskeinen syy sille, miksi tulevaisuuden
huomioiva paatoksenteko ja kestava kehitys ovat poliittisesti hyvin ajankohtaisia teemoja
(ks. YK 2021).

Tassa Ennakointi ja tulevat sukupolvet lainsaadanndssa -hankkeen (FORGE) loppurapor-
tissa tarkastellaan tulevaisuuden huomioivan paatoksenteon ja yhteiskunnallisen saante-
lyn ongelmia ja mahdollisuuksia monitieteisesti tulevaisuuden tutkimuksen, politiikan tut-
kimuksen ja oikeustieteen ndakokulmista. Hankkeen tavoitteena on ollut kehittdd ymmar-
rysta siitd, miten tulevat sukupolvet voidaan huomioida lainvalmistelussa ja miten enna-
kointia voidaan hyddyntaa nykyista paremmin saantelytarpeiden tunnistamisessa ja
lainvalmistelussa.

Tarve tulevien sukupolvien huomioimiseksi ja ennakoinnin lisadmiseksi lainsaddannon
kontekstissa on tunnistettu eri viitekehyksissd, kuten monissa kehittyneissa demo-
kratioissa, kansainvdlisten toimijoiden toimesta ja Euroopan unionissa (EU). EU ja etenkin
Euroopan komissio on ottanut tehtdavakseen tuoda strategisen ennakoinnin ja kestavan
kehityksen osaksi komission paremman saantelyn agendaa (E 64/2021 vp). My6s Yhdisty-
neissa kansakunnissa (YK) on otettu toimia tulevien sukupolvien huomioimiseksi ja enna-
koinnin kehittamiseksi (ks. esim. YK 2021). Vertailevasta nakokulmasta Suomessa on kan-
sainvalisesti katsottuna jo erittdin kehittynyt valtiollinen ennakointijarjestelma (esim. Arter
2000; Koskimaa 2022), mutta myds Suomessa on tunnistettu tarve kehittda ennakoin-
nin, kestavan kehityksen seka tulevien sukupolvien huomioimista (ks. esim. O 48/2019 vp;
valtioneuvoston oikeuskansleri 2021).

Esittelemme kuviossa 1 hanketta ohjanneen kasitteellisen ja analyyttisen rakenteen.
Rakenne on jaettu kahteen toisiinsa kytkeytyneen tasoon. Ensimmaisella tasolla tutkimme
ennakoinnin ja tulevien sukupolvien edustamisen ja oikeuksien kasitteellista perus-

taa ja ndihin liittyvia kansainvalisid tapausesimerkkeja. Toinen taso sijoittuu suomalai-
seen kontekstiin, jossa keskitymme muun muassa tulevaisuussuuntautuneeseen politiik-
kaan ja lainvalmisteluun. Hankkeessa esitellyt politiikkasuositukset perustuvat molempiin
tasoihin.
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Kuvio 1. Tutkimusprojektin kdsitteellinen ja analyyttinen rakenne.

Ennakointikysely:
Suomalaiset ja kansainvaliset
ennakoinnin asiantuntijat
Fokus: Kasitteellinen kehys ja
kansainvaliset esimerkit

- -~

Ennakoiva hallinta / /7 Haastattelut: . Tulevien sukupolvien
hallinto (Anticipatory 7 : N\ oikeudet (Rights of

governance) 4 | S_uomgclglsep \ future generations)
| alqsaa an.l_wn \
| asiantuntijat | Kehittamisehdotukset
! . . | ) ja politiikkasuositukset
\‘ Fokus: Suomalaisen II Tulevien
Strateginen ennakointi \ _ lains@édannon suqugtglwen
lainvalmistelussa ~ \  kdytannot ja konkretia  / 50 't' Inen
(Strategic foresightin >  GUIBEE
: \ 4 (Political
law-making) N % .
SO 7 representation of
See o future generations)
Politiikan

Ennakko- ja jélkiarviointi
(Ex ante and ex post
evaluations)

tulevaisuussuuntaus ja -testaus
(Policy future-proofing and
stress-testing)

Tutkimuskysymykset

Vastaamme loppuraportissa alla oleviin tutkimuskysymyksiin. Tutkimuskysymykset ovat
perdisin FORGE-hankkeen hankehaussa olleesta tietotarvekuvauksesta (valtioneuvoston
selvitys- ja tutkimustoiminta 2021).

Osakokonaisuus 1: Tulevien sukupolvien huomioon ottaminen lainvalmistelussa

1.1. Miten tulevat sukupolvet voidaan nykyistd paremmin ottaa huomioon
lainvalmistelussa?

1.2. Mita tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan perus- ja ihmisoikeussaan-
telyn viitekehyksessa? Miten perustuslaki tarkastelee kysymysta tulevien

sukupolvien huomioimisesta?

1.3. Mita tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan kestavan kehityksen
viitekehyksessa?
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1.4. Miten lainsaddannolla voidaan turvata myos tulevien sukupolvien oikeu-
det ja mahdollisuudet sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestavaan
eldamaan?

1.5. Milla tavoilla voidaan tunnistaa ja ennakoida lainsaddannoén vaikutuksia tule-
viin sukupolviin?

1.6. Miten talla hetkelld lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa tunnistetaan ja enna-
koidaan tuleviin sukupolviin kohdistuvia vaikutuksia?

1.7. Millaisilla aikajanteilla lainsadaddannon vaikutuksia tuleviin sukupolviin olisi
realistista ja hyodyllista arvioida?

1.8. Mitka ovat parhaat kansainvaliset kdytanno6t tulevien sukupolvien huomioi-
misessa lainvalmistelussa?

Osakokonaisuus 2: Ennakointi sadntelytarpeiden tunnistamisessa ja
lainvalmistelussa

2.1. Miten ennakointia voidaan hyodyntda nykyistd paremmin saantelytarpeiden
tunnistamisessa?

2.2. Miten ennakointi voidaan kytked osaksi lainvalmistelua?

2.3. Millaiset ennakointimallit ja -menetelmat soveltuvat saantelytarpeiden tun-
nistamiseen ja lainvalmisteluun?

2.4. Mitka ovat sadntelytarpeiden ennakoinnin parhaat kansainvaliset toiminta-
tavat ja kaytannot?

Tutkimusprojektia ohjaavat kysymykset ovat luonteeltaan ja laadultaan hyvin eri tyyppisia.
Tulevien sukupolvien asemaa suomalaisessa oikeusjarjestelmdssa koskeviin kysymyksiin
on mahdollista tuottaa varsin tasmallinen tilannekuva oikeustieteen menetelmin. Myos
suomalaisen lainvalmistelun ja ennakoinnin nykytilaa koskeviin kysymyksiin voidaan vas-
tata kaytantojen kartoituksen avulla. Tulevien sukupolvien ja ennakoinnin kdytantojen kar-
toittaminen eri konteksteissa on mahdollista empiirisen tutkimuksen menetelmin, mutta
eri kaytantdjen arvottaminen ja “parhaiden” tai “hyvien” kaytantojen identifiointi edellyttaa
jo joitakin normatiivisia taustaolettamuksia.

Osa tutkimuskysymyksista onkin selkedsti normatiivisia — esimerkiksi kysymys siita,
miten ennakointia voitaisiin nykyistd paremmin hyédyntaa lainsdadantotarpeiden
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tunnistamisessa. Lisaksi osa tutkimuskysymyksista on erittdin kompleksisia, kuten kysymys
siitd, miten lainsaadannolla voidaan turvata tulevien sukupolvien oikeudet ja mahdollisuu-
det sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestavaan elamaan. Tallaisiin kysymyksiin ei
ole yksiselitteisia vastauksia, vaan niihin liittyy valttamatta tulkintaerimielisyyksia esimer-
kiksi koskien lainsadadannon mahdollisuuksia vaikuttaa ilmastonmuutoksen kaltaisiin glo-
baaleihin ongelmiin seka kestavyyden madrittelya ja sen eri ulottuvuuksia koskevia jannit-
teitd. FORGE-hankkeessa kdytetyt empiiriset tutkimusmenetelmat, kuten kyselyt ja haas-
tattelut, voivat parhaimmillaan tarjota vain erilaisia nakékulmia ja tulkintoja kompleksi-
sista ja normatiivisesti latautuneista tutkimuskysymyksista.

Normatiivisia kysymyksia koskien esimerkiksi kestavan kehityksen periaatteetta ja sen
sisaisia jannitteita ja tulevien sukupolvien oikeuksia kasitelldan laajasti yhteiskunta-, ympa-
risto- ja oikeusfilosofian aloilla, ja FORGE-hankkeessa onkin pyritty viittamaan myos néihin
keskusteluihin normatiivisia kysymyksia kasiteltdessa. Etenkin raportin loppupuolella pyri-
tdan myos avaamaan joitakin tulevaisuuden huomioivaan paatdksentekoon liittyvien nor-
matiivisten tavoitteiden valisia jannitteita. Esimerkiksi asiantuntijatiedon hyddyntaminen
paatoksenteossa on valttamatonta tulevaisuuden huomioivassa paatoksenteossa ja tule-
vaisuuden ongelmien identifioimisessa. Toisaalta liian pitkdlle vietynd asiantuntijavalta voi
heikentaa nykyisten ja tulevien ihmisten mahdollisuuksia maarittaa itse politiikan tavoit-
teita. Hankkeen tarjoamissa suosituksissa siitd, miten ennakointia ja tulevien sukupolvien
huomioimista voisi edistad lainsaadanndssa, on pyritty ottamaan huomioon jannitteet eri-
laisten tavoiteltavien asiantilojen valilla.

FORGE-hanketta voidaan pitda pioneeriselvityksend, silla Suomen kontekstissa vastaavan-
laista selvitysta ei ole tehty. Kansainvaliset esimerkit ja aiheesta tehty kirjallisuus tarjoavat
kuitenkin hyvan pohjan aiheen kartoittamiselle. Hankkeen vahvuutena - ja myos haas-
teena - voidaan pitaa sen monitieteisyytta. Raportissa ilmenevat hankkeen eri tieteen-
alojen eli tulevaisuuden tutkimuksen, politiikan tutkimuksen ja oikeustieteen nakokulmat
seka tieteenaloille tyypilliset kasitteet.

Raportin rakenne

Raportin rakenne on seuraava. Raportti koostuu neljasta osasta. Ensimmainen osa "Taus-
toitus ja keskeiset kdsitteet” sisdltad kaksi lukua. Luvussa kaksi kdymme lapi syita sille, miksi
tulevaisuussuuntautunut politiikka ja paatoksenteko on haastavaa, mita keinoja niiden
tekemiseen on ja millaisia tavoitteita niilla voi olla. Kolmannessa luvussa keskitymme tule-
vien sukupolvien kasitteen ja oikeuksien maarittelyyn kyselyn avulla ja politiikan filoso-
fian, kansainvélisen ja ylikansallisen oikeuden, kansallisen lainsdadanndn ja haastateltujen
asiantuntijoiden nakékulmasta. Kolmannessa luvussa kasitelldan tutkimuskysymysta 1.3.
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Raportin toinen osa rakentuu kolmesta luvusta, jotka keskittyvat ennakoinnin ja tulevien
sukupolvien huomioimisen esimerkkeihin ja kdytantoihin. Koko osa keskittyy tutkimus-
kysymyksiin 1.8. ja 2.4. Osan ensimmadisessa luvussa eli neljannessa luvussa esittelemme
ennakoinnin, tulevien sukupolvien ja kestavan kehityksen rajakohdassa olevia instituu-
tioita. Viidennessa luvussa esitelemme kirjallisuudella ja kyselylla kartoitettuja kansain-
valisid ja kansallisia ennakointikdyténtojen esimerkkeja. Kuudennessa luvussa kasitte-
lemme tulevien sukupolvien edustamisen kaytantoja. Tulevien sukupolvien edustamisen
esimerkit koskevat oikeudenkaynteja ja erilaisia instituutioita. Kdymme luvussa myds lapi
ehdotuksia tulevien sukupolvien instituutioista.

Kolmannessa osassa kiymme lapi kahdessa luvussa Suomen nykytilaa suhteessa enna-
kointiin ja tulevien sukupolvien huomioimiseen. Seitsemdnnessa luvussa kasittelemme
kysymysta siitd, mita tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan perus- ja ihmisoikeus-
sadntelyn kannalta ja miten perustuslakimme tarkastelee kysymysta tulevien sukupolvien
huomioon ottamisesta. Luku seitseman vastaa tutkimuskysymykseen 1.2. Kahdeksannessa
luvussa esittelemme Suomen tulevaisuussuuntautuneen politiikan ja lainvalmistelun
nykytilaa. Huomio luvussa on lainsdadantotarpeiden tunnistamisessa ja ohjauksessa, saa-
dosvaihtoehtojen kartoittamisessa, lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa seka kuulemisen
kdytannoissa. Kahdeksannessa luvussa keskitymme tutkimuskysymyksiin 1.5, 1.6.ja 1.7.

Neljannessa eli viimeisessa osassa keskitymme kehittamisehdotuksiin ja jannitteisiin.
Yhdeksannessa luvussa esittelemme kehittamisehdotuksia tulevien sukupolvien huo-
mioimiseksi ja ennakointitiedon hyddyntamiseksi. Kehittamisehdotukset on koostettu
hankkeessa tuotetusta aineistosta eli tyopajasta, kyselysta ja haastatteluista, emmeka

ota luvussa kantaa hankkeen nakokulmasta ehdotusten toteuttamiskelpoisuuteen.

10. luvun ensimmadisessa alaluvussa tarkastelemme joitakin keskeisid jannitteitd, jotka liit-
tyvat tulevien sukupolvien kasitteeseen ja ennakoiviin metodeihin ja toimenpiteisiin. Kes-
keiset jannitteet on tunnistettu kirjallisuuden, hankkeessa keratyn aineiston ja naista
tehtyjen huomioiden perusteella. Luvun toisessa alaluvussa taustoitamme politiikka-
suosituksia ja kolmannessa alaluvussa esittelemme hankkeen omat politiikkasuosituk-
set. Politiikkasuosituksilla pyrimme tarjoamaan vastauksia tutkimuskysymyksiin 1.1., 1.4.,
2.1.,2.2. seka 2.3. Jokaisen luvun lopussa on yhteenveto, joka koostaa tiiviisti luvun kes-
keisimmat huomiot. Ennen raportin varsinaisia osia esittelemme lyhyesti hankkeen
tutkimusmenetelmat ja aineistot.
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1.2 Tutkimusmenetelmat ja aineistot
Aineistot

Hankkeeseen tuotettiin aineistoja toteuttamalla asiantuntijakysely, haastatteluja seka ty6-
paja. Asiasiantuntijakysely toteutettiin ndista ensimmaisena. Kyselyn tarkoituksena oli
kerata ja selvittaa kansainvalisten ja kotimaisten ennakointiasiantuntijoiden erilaisia tul-
kintoja tulevista sukupolvista, ennakoinnista ja lainsaddanndsta. Kyselyn tavoitteena oli
kartoittaa aiheiden laajuutta ja erilaisia nakemyksia. Kyselyn vastausten tarkastelussa kes-
kitymme siihen, mita toimijoita vastaajat pitavat tarkeina ja mita konkreettisia hyvia enna-
koinnin kaytantoja on olemassa. Kyselyn rakenne ja kysymykset on kuvattu liitteessa 1.

Asiantuntijakyselyssa sovelsimme kohtuullisen vapaasti tulevaisuudentutkimuksessa laa-
jasti kaytetyn Delfoi-tutkimuksen ideaa: kokosimme aluksi listan (paneelin) kansainvali-
sista ja kotimaisista asiantuntijoista, jotka olisivat sopivia vastaajia kyselyyn. Kaiken kaik-
kiaan listalle saatiin noin 200 asiantuntijan nimet. Listalta valitsimme vield ne asiantuntijat,
jotka olisivat keskeisia vastaajia. Kyselyyn vastasi lopulta 65 henkil63, jota voidaan pitaa
kohtuullisen hyvdna vastaajamaarand. Paadyimme Delfoi-tutkimusta soveltavaan asian-
tuntijakyselyyn, koska tarvitsimme hankkeen perustaksi kattavan kuvan aihepiirista kay-
tyyn keskusteluun niin kansainvalisten kuin suomalaisten asiantuntijoiden piirissa.

Hanketta varten tehtiin haastatteluja. Hankkeessa asetettuihin kysymyksiin vastaami-
nen edellytti etenkin kotimaisen lainsaddantotydn tuntemusta, jonka vuoksi oli perus-
teltua pyrkia haastattelemaan aihepiirin johtavia kotimaisia asiantuntijoita, etenkin lain-
oppineita. Haastatteluihin kutsuttiin tutkijoita ja johtavia virkamiehig, joilla on laaja koke-
mus lainvalmistelusta ja sen arvioinnista. Haastatteluun kutsutut asiantuntijat valit-

tiin tutkimustyéryhman ja ohjausryhman yhteistyona. Haastatteluja tehtiin yhteensa 11
touko-kesakuussa 2022. Haastattelut olivat lajityypiltaan puolistrukturoituja. Puolistruk-
turoiduissa haastatteluissa kaikissa haastatteluissa noudatetaan samaa kysymysrunkoa,
josta haastattelijan on tarvittaessa mahdollista poiketa, jos tarvetta esimerkiksi tarkenta-
ville lisakysymyksille ilmenee. Haastattelukysymykset ovat liitteessa 2. Haastattelut on ana-
lysoitu ja raportoitu anonyymisti, mutta haastateltujen nimet ovat sovitusti liitteessa 3.

Jarjestimme hankkeen aikana myos yhteiskehittamisen tyopajan, jonka tavoitteena oli
identifioida ongelmakohtia ja kehittaa suosituksia ennakoinnin ja tulevien sukupolvien
huomioimisen kdytannoiksi lainvalmistelussa ja padtoksenteossa. Kutsuimme tyépajaan
ministerididen edustajia, ennakoinnin ja tulevaisuustyon parissa tydskentelevia asiantun-
tijoita, kestdvan kehityksen asiantuntijoita seka lainvalmistelijoita. TyOpajassa tyoskennel-
tiin etayhteyksilla pienryhmissa kolmen ennalta maaritetyn teeman parissa. Tutkimukseen
tuotettujen aineistojen (kysely, haastattelut ja tydpaja) keruu on kuvattu systemaattisem-
min liitteessa 4.
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Hankkeessa tuotettujen aineistojen lisdksi kerdasimme aineistoa tieteellisesta kirjallisuu-
desta, vertaisarvioidusta tutkimuksesta, oikeuslahteista seka niin sanotusta harmaasta kir-
jallisuudesta, kuten organisaatioiden ja jarjestdjen raporteista ja dokumenteista. Etsimme
kirjallisuutta erilaisista tietokannoista (esim. SCOPUS) kdyttamalla aiheeseen sopivia haku-
sanoja. Hydédynsimme kirjallisuuden kartoittamisessa lumipallomenetelmas, jossa tunne-
tuista lahteistd [0ydetdan uusia relevantteja lahteitad (Saaranen-Kauppinen & Puusniekka
2006). Kirjallisuuden kartoittamisessa hyodyksi olivat myds hankkeen tutkijoiden aikai-
semmat, vertaisarvioidut tutkimukset, etenkin strategisen tutkimuksen neuvoston rahoit-
tamassa Osallistuminen pitkdjanteisessa paatdoksenteossa (PALO) -hankkeessa tehdyt tut-
kimukset (ks. PALO n.d.).

Hankkeeseen tuotettujen aineistojen analyysin tulokset jakautuvat koko loppuraporttiin,
eika tietyille aineistoille ole esimerkiksi erillisia lukuja (pl. valtiosaantdoikeudellinen osa
eli luku 7, alaluku 3.2.4 ja luku 9). Ratkaisuun on paadytty siksi, etta esimerkiksi kyselyissa,
haastatteluissa ja kirjallisuudessa kasiteltiin osittain samoja asioita. Raportissa on aina tas-
mennetty, mihin aineistoon kyseiset tulokset perustuvat.

Tutkimusmenetelmat

Kaytimme aineistojen analysointiin erilaisia menetelmia, kuten sisalldnanalyysia,
kirjallisuuskatsausta ja oikeusdogmaattista systematisointia. Kdytimme sisallonanalyy-

sia useissa eri raportin luvuissa ja tyovaiheissa, kuten kestavan kehityksen dokumenttien,
hallituksen esitysten, haastattelujen ja kyselyn vastausten analysoinnissa. Vuoren (n.d.)
mukaan sisdlldnanalyysissa tarkastellaan, mita asioita, aiheita ja teemoja aineistosta on
I6ydettavissa ja millaisia eroja ja samankaltaisuuksia aineistoyksikkojen valilta on |0ydetta-
vissa. Sisdllénanalyysi toteutetaan tyypillisesti koodauksella, jossa etsitadn ja tunnistetaan
aineistosta merkittavia sisallollisia elementteja. Tavoitteena on luoda sanallinen ja selva
kuvaus tutkittavasta ilmiosta ja siten tehda johtopaatoksia aineiston sisalldsta (Vuori n.d.).
Projektissa on hyodynnetty paikoittain maarallisyytta sisallonanalyysin toteuttamisessa.

Kaytimme sisdlldnanalyysia muun muassa haastattelujen ja kyselyn tulosten analysoin-
tiin. Haastatteluaineistossa identifioimme oleelliset yhtenevaisyydet ja eroavaisuudet eri
asiantuntijoiden vastausten valilla. Haastatteluaineistojen sisallonanalyysin luotettavuu-
den varmistamiseksi tutkijaryhmasta kolme eri henkilda on lukenut haastattelut ja toden-
nut niiden perusteella tehdyt havainnot perustelluiksi. Kyselyn tulosten suhteen kdaytimme
sisdlldnanalyysia analysoimaan avointen kysymysten vastaukset. Tall6in ryhmittelimme,
muodostimme teemoja ja tulkitsimme avointen kysymysten vastausten keskeiset sisallot.
Tarkastelimme kyselyn tulosten analyysissa koko vastaajajoukkoa ja teimme vertailuja kan-
sainvalisten ja suomalaisten vastaajien valilla.
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Analysoimme kyselyaineistoa sisdllonanalyysin lisaksi tulkitsemalla kysymyksissa anne-
tuista vaihtoehdoista tehtyja kuvailevia kaaviokuvia. Kaaviokuvien analyysissa kdaytimme
tilanteen mukaan joko koko vastaajaryhmaa tai vertailua kansainvalisten ja suomalaisten
vastaajien valilla.

Kirjallisuuskatsausta eli aiheen ja tutkimusongelman keskeisen aikaisemman tutkimuksen
ja tieteellisen kirjallisuuden analyyttista lapi kaymista on hyddynnetty lapi hankkeen. Kir-
jallisuuskatsaus auttaa selventamaan kasitteellisia kysymyksia. Lisaksi se auttaa kehysta-
maan aihetta seka tulkitsemaan tuloksia (Snyder 2019, 333). Kirjallisuuskatsauksen kartoit-
tamisessa tutkijaryhman aikaisemmin tekema tutkimus, etenkin PALO-hankkeessa tehdyt
tutkimukset, on ollut erityisesti apuna (esim. MacKenzie ym. 2023).

Tutkimuksen valtiosaantooikeudellinen osa (luku 7) perustuu oikeusdogmaattiselle syste-
matisoinnille, jolla voidaan vastata tutkimushankkeen valtiosadantdoikeudellisiin kysymyk-
siin. Kdytannollista lainoppia on paikoin tdydennetty oikeusfilosofisilla ja oikeusvertaile-
villa nakdkohdilla. Kotimaisten oikeuslahteiden lisaksi tutkimuksessa tehtiin katsaus tule-
via sukupolvia koskeviin ihmisoikeusvelvoitteisiin ja EU:n perusoikeusjarjestelmaan.
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FORGE-hankkeen tyovaiheet

FORGE-hanke kdynnistyi tammikuussa 2022. Hankkeen alussa jarjestettiin
PALO-hankkeen kanssa tulevaisuuteen suuntautuvaa paatoksentekoa kasitel-
Iyt tydpaja, jonka tarkoituksena oli FORGE-hankkeen osalta kartoittaa aihee-
seen liittyvia nakemyksid. Heti hankkeen alussa aloitettiin myds asiantuntija-
kyselyn suunnittelu.

Hanke valmisteli ensimmaisen valiraportin maaliskuun loppuun. Vali-
raportissa tarkasteltiin tutkimuskirjallisuuden avulla tulevaisuuden huomi-
oivan paatoksenteon perusongelmia, kuten ennakoinnin roolia ja tulevien
sukupolvien asemaa poliittisessa paatoksenteossa, ja tulevien sukupolvien
oikeudellista asemaa ja edustamisen kaytantoja.

Huhtikuusta kesakuuhun hankkeessa keskityttiin politiikkasuosituksiin kes-
kittyvan tyopajan jarjestamiseen, asiantuntijahaastatteluiden suunnitteluun
ja toteuttamiseen seka toisen valiraportin tuottamiseen. Hankkeen toisessa
valiraportissa kasiteltiin asiantuntijakyselyn tuloksia seka ennakointia ja tule-
via sukupolvia suomalaisessa poliittisessa jarjestelmassa padasiassa kirjalli-
suuden ja oikeusldhteiden pohjalta.

Hankkeen viimeiset kuukaudet koostuivat loppuraportin tekemisestd, haas-
tattelutulosten analysoinnista ja viestintdmateriaalien tuottamisesta.

Hankkeen ty6ta ohjasi ennalta maaritetty ohjausryhma, johon kuului yhdek-
san ministerion tyontekijaa. Hanketoimijat ja ohjausryhma kokoustivat noin
kerran kuukaudessa.

Aineistojen ja menetelmien rajoitteet

Kaytettyihin aineistoihin ja menetelmiin liittyi rajoitteita, kuten tutkimuksessa yleensakin.
Kirjallisuuskatsauksen haasteet liittyivat padasiassa siihen, ettd hankkeen laajan aiheen ja
rajallisen ajan vuoksi emme voineet olla taysin varmoja, etta kaikki olennainen kirjallisuus
on katettu selvityksessa. Myos sopivan rajauksen tekeminen kirjallisuuskatsauksessa oli
haastavaa nimenomaan aiheen laajuuden vuoksi. Lumipallomenetelméan seka hanketutki-
joiden alan tuntemuksen ansiosta uskomme kuitenkin, etta kaikista olennaisin kirjallisuus
on katettu selvityksessa.
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Kyselyyn liittyi kolme haastetta, joita onnistuttiin minimoimaan. Ensimmaisena haasteena
oli sahkdpostiosoitteiden kartoittaminen. Useiden kansainvalisten asiantuntijoiden osoit-
teiden 16ytaminen oli yllattdvan monimutkaista johtuen varautumisesta erilaisiin kyber-
uhkiin. Pystyimme kuitenkin 16ytamaan keskeisten asiantuntijoiden osoitteet hyddynta-
malla henkilokohtaisia sosiaalisen median kanavia. Toinen haaste liittyi kyselyn laajuuteen.
Halusimme, etta kysely olisi mahdollisimman toimiva ja helposti vastattava, joten paa-
dyimme kuuteen keskeiseen kysymykseen ja naihin yhdistettyihin avoimiin kysymyksiin.
Kysely ei laajuudeltaan vastannut perinteista Delfoita, vaikka se oli substanssiltaan vai-
kea ja erikoisosaamista vaativa. Pyrimme muotoilemaan kysymykset siten, ettd ne kattaisi-
vat mahdollisimman hyvin hankkeen keskeiset ongelmakohdat ja olisivat samanaikaisesti
mahdollisimman helppoja vastata. Saimme erityisesti avoimien kysymysten vastauksista
huomattavan maaran tutkimusmateriaalia, jota pystyimme analysoimaan. Kolmas haaste
kyselyssa oli saada vastaukset mielestamme keskeisilta aihepiirin asiantuntijoilta. Vastaus-
ten saamisessa ndimme huomattavasti vaivaa lahettamalla tarvittaessa useitakin henkil6-
kohtaisia vastauspyyntdja.

Haastattelujen suurin rajoite oli, ettd osaa keskeisista kotimaisista asiantuntijoista ei saatu
haastatteluihin. Etenkin lainsaddannon jalkiarvioinnin osalta haastatteluaineisto ei anta-
nut taysin kattavaa vastausta tutkimuskysymyksiin. Haastatteluun suostuneet asiantunti-
jat edustavat kuitenkin aihepiirin parhaiten tuntevimpia ammattilaisia Suomessa. Lisaksi
haastatteluihin osallistuneiden vastaukset olivat melko yhtenaisia. On siis epatoden-
nakoistd, etta haastatteluiden pohjalta tehdyt havainnot olisivat olleet oleellisesti erilaisia,
vaikka haastatteluihin olisi osallistunut suurempi joukko kotimaisia asiantuntijoita.

Lopuksi, kuten aiemmin on jo mainittu, osa hankkeen tutkimuskysymyksista on siind maa-
rin teoreettisia tai filosofisia, etteivat empiirisen tutkimuksen menetelmat (kyselyt, haastat-
telut ja sisallonanalyysi) ole riittavia tarjoamaan vastauksia niihin. Aihepiirista tehty aiempi
tutkimus seka tulevaisuuden huomioivaa paatoksentekoa koskeva teoreettinen keskustelu
ohjaavatkin vahvasti empiirisistd aineistoista tehtyja tulkintoja.
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Yhteenveto

Kaikki poliittinen paatoksenteko ja yhteiskunnallinen hallinta suuntautuu ja
vaikuttaa eri tavoin tulevaisuuteen, minka takia paatoksenteossa tulisi kar-
toittaa tulevaisuudessa tapahtuvia vaikutuksia ja tahdata pitkdjanteisyyteen.
Tulevaisuuden huomioivan ja pitkadjanteiseen paatoksentekoon liittyy kuiten-
kin useita haasteita.

Perustuslaki ja lainsaadanto ovat tarkeita valineita pitkajanteisyyden edista-
misessa. Myo0s erilaisilla tavoitteilla ja periaatteilla, kuten kestavalla kehityk-
selld, voi olla tarkea rooli tulevaisuuden huomioimisen ja pitkajanteisyyden
edistamisessa ja juurruttamisessa yhteiskuntaan.
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Osa | — Taustoitus ja
keskeiset kasitteet

23



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:66

2 Tulevaisuussuuntautuneen
paatoksenteon ja politiikan haasteet,
keinot ja tavoitteet

2.1 Demokratian lyhytjanteisyyden ongelma
2.1.1 Lyhytjanteisyyden ajurit

Tassa luvussa tarkastelemme, minkalaisia haasteita ja ongelmia tulevaisuussuuntautu-
neeseen poliittiseen paatdksentekoon liittyy ja miten ennakoinnin ja kestavan kehityksen
periaatteen avulla on pyritty edistamaan tulevaisuuden huomioimista paatdksenteossa.
Samalla luvussa esitelldadan FORGE-hankkeen kannalta keskeisia kasitteitd. Luvussa hyédyn-
netdan aiheita kasittelevaa tutkimuskirjallisuutta, sisallonanalyysia keskeisista dokumen-
teista seka asiatuntijakyselyn vastauksia.

Tulevaisuuden huomioivan poliittisen paatoksenteon haasteita on tunnistettu aikai-
semmassa tutkimuskirjallisuudessa (esim. Jacobs 2008). Tulevaisuuden huomioivaan ja
pitkdjénteiseen paatoksentekoon liittyy yksilotasolla monia tiedollisia ja motivationaa-
lisia esteitd, joista on tehty runsaasti kayttaytymistieteellista tutkimusta (esim. Jacobs &
Matthews 2012; 2017; Rapeli ym. 2021). Poliittisessa paatoksenteossa on kuitenkin tarkas-
teltava myos poliittisia instituutioita seka niiden synnyttamia kannustimia. Poliittisen paa-
toksenteon lyhytnakoisyyden ja -janteisyyden aiheuttavien tiedollisten ja motivationaalis-
ten tekijoiden taustalla onkin institutionaalisia ajureita (drivers).

Tutkimuskirjallisuudessa esitetdaan usein vaite edustuksellisten demokratioiden myopiasta
eli lyhytnakoisyydesta (esim. Jacobs 2008; MacKenzie 2021a). Edustuksellisen demokratian
myopialla viitataan esim. Jacobsin (2016) mukaan karkeasti madritellen siihen, etta paa-
toksenteossa ei huomioida poliittisten paatosten vaikutuksia tulevaisuudessa, vaan paino-
tetaan nykyhetken ddnestajia suosivia paatoksia. Kenties keskeisin edustuksellisen demo-
kratian lyhytjanteisyyden ajuri onkin siis vaalit, niihin liittyva kilpailuasetelma ja erityisesti
vaaleilla valittavien uudelleenvalinnan varmistaminen, jonka seurauksena edustajien on
pyrittava miellyttdmaan mahdollisia danestdjidan (esim. Jacobs 2016). Seurauksena edus-
tajat usein keskittyvat sellaisiin konkreettisiin kysymyksiin ja ratkaisuihin, joiden he usko-
vat olevan danestdjille tarkeita ja miellyttavan heitd. Vaalidemokratian dynamiikan lisaksi
vaikutusvaltaiset edunvalvontaorganisaatiot kykenevat usein kaatamaan sellaiset suuret
uudistushankkeet, jotka saattaisivat tahdata pitkdjanteisiin, tulevaisuutta rakentaviin rat-
kaisuihin, mutta jotka olisivat niille itselleen epasuotuisia (MacKenzie 2013).
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Edustuksellisen demokratian instituutiot ja toisinaan my&s muut yhteiskunnalliset vallan-
kayttajat luovat erilaisia kannustimia ja paineita paatoksentekijoille. Vaalikilpailun lisaksi
vaihtuvat hallitukset vaikeuttavat pitkajanteisten poliittisten sitoumusten tekemista. [lmio
on tunnistettavissa erityisesti tilanteissa, joissa vaalien jalkeen hallituskokoonpanon vaih-
tuessa myos hallituksen ohjelmalliset tavoitteet muuttuvat.

Tulevaisuuden huomioivan paatoksenteon kannalta erityisen ongelmallisina nayttayty-
vat sellaiset paatoksentekotilanteet, joissa tulevaisuuden intressit ndyttaisivat edellyttavan
nykyhetken ihmisilta jonkinlaisia uhrauksia ja ponnisteluja eli niin sanottuja tulevaisuus-
investointeja (Jacobs 2008). Esimerkkeja tallaisista politiikkakysymyksista ovat elake-
kysymykset ja ilmastonmuutoksen torjumiseksi vaadittava politiikka. Joissakin tilanteissa
tulevaisuusinvestoinneista koituvat hyodyt eivat konkretisoitu lainkaan uhrauksien tekijoi-
den elinaikana, vaan niista hyotyvat vasta niin sanotut tulevat sukupolvet - toisin sanoen
alaikaiset ja viela syntymattomat ihmiset.

Tallaisissa tilanteissa paatosvastuussa olevat nykysukupolvet saattavat olla erityisen halut-
tomia tekemaan esimerkiksi taloudellisia uhrauksia vaativia paatoksia. Tilanteita vaikeut-
taa, ettei tulevilla sukupolvilla - alaikaisilld ja vield syntymattomilla - ole mahdollisuutta
ilmaista omia intressejaan tai nakemyksidaan poliittisessa paatoksenteossa. Nain tulevien
sukupolvien intresseja voidaan tulkita virheellisesti, ja niiden puolustaminen voi olla puut-
teellista poliittisessa paatoksenteossa.

Toisaalta joidenkin tutkimuskirjallisuudessa esitettyjen ndkemysten (esim. Warren 2023)
mukaan nimenomaan demokraattiset jarjestelmat ovat suhteellisen kykenevia enna-
kointiin, tulevaisuuden huomioimiseen seka pitkdjanteisyyteen. Tama nakemys perus-
tuu havaintoon, jonka mukaan demokraattisessa paatdksenteossa pyritdadn ottamaan
huomioon laajasti erilaisia nakokantoja sekd puntaroimaan niita. Nakemyksen perus-
teella vaitteet demokratioiden lyhytjanteisyydesta voivat olla liioiteltuja, eika autoritaa-
risilla jarjestelmilla ole demokratioita parempia edellytyksia tulevaisuuden huomioivaan
paatoksentekoon.

My®s asiantuntijakyselyn vastauksissa toistuivat tutkimuskirjallisuudessa esitetyt tee-
mat liittyen edustuksellisen demokratian lyhytjanteisyyden ongelmaan. Teemoja kartoi-
tettiin kysymyksella “Mitka asiat ovat mielestanne keskeisimpia yhteiskunnallisia haasteita
muodostettaessa tulevia sukupolvia koskevaa politiikkaa ja lainsaadant6a?” Vastaajille oli
annettu valmiita vastausvaihtoehtoja, mutta my6s mahdollisuus itse kirjoittaa vastaus.
Monivalintoihin perustuvat vastaukset on koottu kuvioon 2.
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Kuvio 2. Vastaukset kysymykseen: “Mitkd asiat ovat mielestdnne keskeisimpid yhteiskunnallisia haasteita
muodostettaessa tulevia sukupolvia koskevaa politiikkaa ja lainsdadantoa?” Kaikki vastaajat.

0% 5% 10% 15% 20%

Hallituskauden lyhyys

lImididen kompleksisuus ja tulevaisuutta koskevan tiedon
epavarmuus

Politiikan hektisyys ja nopeasti muuttuva agenda

Valtionhallinnon toimijoiden puutteellinen yhteistydkyky (ns.
hallinnon siiloutuminen)

Rénestéjien lyhytjanteisyys
Politiikan tuloskeskeisyys
Somevetoinen henkilditynyt mediapolitiikka

Tiukka sitoutuminen hallitusohjelmaan

Ennakoinnin asiantuntijoiden mukaan haasteita luovat edustukselliseen ja vaaleihin
perustuvan demokratian tyypilliset piirteet, kuten lyhyet hallituskaudet (17 %) ja pdivan-
politiikan nopeasti muuttuvat teemat (14 %). My0s pitkan aikajanteen ongelmien komp-
leksisuus ja tulevaisuutta koskevan tiedon epavarmuus korostui kyselyn vastauksissa

(17 %). Rajoittumista tiettyihin asiakysymyksiin voimistaa esimerkiksi valtionhallinnon sii-
loutuminen (12 %), politiikan tuloskeskeisyys (11 %) seka tiukka sitoutuminen hallitus-
ohjelmaan (7 %). Lyhytjanteisyytta lisaa vastaajien mukaan myds "somevetoinen” henkildy-
tynyt mediapolitiikka (10 %) ja danestajien lyhytjanteisyys (11 %).

Kyselyn vastausten perusteella pitkdn aikajanteen hahmottaminen jaa usein paivanpoliit-
tisten teemojen taustalle, silla pitkdjanteiset ongelmat ndyttaytyvat abstrakteina ja moni-
mutkaisina verrattuna paivanpolitiikan ndenndisesti konkreettisiin ja kaytannoéllisiin seik-
koihin. Avointen vastausten perusteella erds ongelma on se, etta “pitka aikajanne” voidaan
ymmartaa eri tavoin. Tall6in riskina on, etta “pitkan aikavalin” nakdkulma sekoittuu liikaa
lyhyen aikajanteen ja jopa nykyhetken intressien kanssa. Talloin “pitkaa aikajannetta” kay-
tetddn ikaan kuin perusteena jatkaa nykyiselld toimintamallilla. Asiantuntijakyselyn avoi-
missa vastauksissa tuli esille myos eturyhmat lyhytjanteisyytta lisddvana tekijana, koska ne
ajavat voimakkaasti tiettya ja usein lyhyen aikajanteen agendaa.
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Asiantuntijakyselyn vastausten perusteella vaaleilla valittujen paattajien lisaksi virka-
miehet voivat olla hyvin varovaisia muuttamaan mitaan, etenkin jos muutokset voisi-

vat uhata valtajarjestelmaa tai virkapositiota. Lisdksi pitkdjanteista politiikkaa heikentada
resurssit eli poliittisten paattdjien ajallisten resurssien puute tai valtion taloudellisen bud-
jetin rajallisuus. Paattajat kiireen alla suosivat lyhyen aikajanteen ongelmia, ja erityisesti
valtion budjettia ohjaava taloudellinen logiikka sdatelee ratkaisevalla tavalla potentiaalisia
tulevaisuusinvestointeja.

Tulevien sukupolvien edustamiseen keskittyvien
instituutioiden haasteet

Tulevien sukupolvien edustamisen haasteet voidaan tiivistaa viiteen tee-
maan. Teemat on muodostettu ennakointikyselyn perusteella, jossa kysyttiin
keskeisia teemoja, jotka vaikuttavat kykyymme kehittaa tulevia sukupolvia
huomioivaa lainsaadantoa.

1) vaikeudet maaritella tulevat sukupolvet suhteessa omaan aikaamme,

2) vaikeudet madritella nykyhetken velvoitteemme suhteessa tuleviin
sukupolviin,

3) tulevaisuussuuntautuneiden instituutioiden puute yhteiskunnassa,

4) liiallinen riippuvuutemme lyhyen perspektiivin poliittisista ja taloudelli-
sista teorioista, ja

5) yleinen tulevaisuuden pohdinnan aikaansaama kognitiivinen dissonanssi.

2.1.2 Vaikutusperiaate ja “pitkan aikavalin” ongelmat

Tassa alaluvussa keskitymme pohdintaan siitd, miksi meidan tulisi huomioida kauempana
tulevaisuudessa tapahtuvat padatoksemme seuraukset ja miten voimme tunnistaa erityi-
sia "pitkan” ja "lyhyen” aikavalin poliittisia ongelmia, vai onko tunnistaminen edes mahdol-
lista. Etenkin ensimmaista kysymysta on tarkasteltu laajasti politiikan filosofiassa ja demo-
kratiateorioissa, ja siksi viittaamme ensisijaisesti naihin keskusteluihin. Jalkimmaista kysy-
mysta tarkastelemme aikaisemman tutkimuskirjallisuuden lisaksi my&s asiantuntijakyselyn
perusteella.

Ajatus velvollisuudesta huomioida paatostemme vaikutukset myds tulevaisuudessa on

yleinen moraalinen periaate, jota on sovellettu monissa eri yhteisoissa eri puolilla maail-
maa. Lansimaisessa demokratia-ajattelussa lahdetdan usein siita, etta niilla, joita poliittiset
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paatokset sitovat, tulisi olla oikeus osallistua niiden tekemiseen (all bound principle; esim.
Dahl 1999). Kdytanndssa periaatteen on tulkittu tarkoittavan tietylla maantieteellisesti
rajatulla alueella, kuten kansallisvaltiossa, pysyvasti asuvia aikuisia ihmisia.

Monissa tilanteissa periaate ei kuitenkaan vaikuta riittavalta oikeuttamaan paatoksen-
tekoa, silla demokraattisesti tehdyt paatokset voivat usein vaikuttaa merkittavasti ja nega-
tiivisesti my0s sellaisiin ihmisiin, jotka eivat ole voineet syysta tai toisesta osallistua niiden
tekemiseen. Tallaisia ihmisia ovat esimerkiksi paatosten vaikutuspiirissa olevat, valtion
rajojen ulkopuolella eldvat ihmiset seka tulevaisuuden ihmiset, mukaan lukien viela synty-
mattomat yksilot. Moraalisesta ndkokulmasta poliittisilla paatoksentekijoéilla olisi velvolli-
suus huomioida ndiden paatosten vaikutuspiirissa olevien ihmisten ndakdkannat ja intres-
sit niin, etta paatokset eivat aiheuttaisi kenellekdan merkittavaa haittaa ja olisivat kaikkien
vaikutuspiirissa olevien hyvaksyttavissa.

Tallaisesta ajattelusta voidaan puhua vaikutusperiaatteena (all affected principle). Vaikka
periaatteesta on ristiriitaisia tulkintoja (esim. Lagerspetz 2018), vaikutusperiaatetta voi-
daan pitda olennaisena osana demokraattisen jarjestelman moraalista oikeutusta. Vaiku-
tusperiaatteen avulla pyritddn turvaamaan, ettd demokraattiset paatokset eivat ole epdoi-
keudenmukaisia tai kohtuuttomia joidenkin niiden vaikutuspiirissa olevien yksildiden tai
ihmisryhmien kannalta (esim. Nasstrom 2011).

Vastuullisessa poliittisessa paatoksenteossa pyritddankin arvioimaan, minkalaisia erilaisia
syy-seuraussuhteita poliittisista paatoksistamme koituu (Caney 2018) ja miten vaikutukset
kohdistuvat ihmisiin ja ymparistoon, mukaan lukien myds mahdolliset vaikutukset tulevai-
suuden ihmisiin. Poliittisessa paatoksenteossa tulisikin ennakoida ja arvioida, minkalaisia
mahdollisia hydtyja ja haittoja eri paatosvaihtoehdoista koituu ja milla aikajanteilla nama
hyodyt ja haitat materialisoituvat.

Tulevaisuuden huomioivan pdatoksenteon keskeinen haaste ndyttdisi olevan ennen kaik-
kea, miten voimme arvioida ja tulkita paatdstemme seurauksia tulevaisuudessa ja tuleville
ihmisille, jotka eivat itse voi osallistua paatosten tekemiseen. Lisdksi vaikutusten ennakoin-
tiin liittyy monia epavarmuuksia toimintaympariston muutosten vuoksi ja myds siksi, etta
paatoksista koituu usein monia valillisid ja myos ei-tarkoitettuja vaikutuksia.

Vaikka hyvaksyisimme ajatuksen siitd, etta meidan taytyy huomioida myds paatdostemme
vaikutukset tulevaisuudessa, poliittisiin asiakysymyksiin ja paatoksiin liittyvia aikajan-
teitd on usein vaikeata hahmottaa. Erityisesti pyrkimykset erotella toisistaan “pitkdn” ja
“lyhyen” aikavalin politiikkaongelmia toisistaan voivat olla jopa harhaanjohtavia (ks. Mac-
Kenzie 2021b). Niin sanotuilla “lyhyen aikavalin” ongelmilla, kuten koronapandemialla ja
siihen liittyvalla paatoksenteolla, voi olla hyvin monia ei-tarkoitettuja ja usein vaikeasti
ennakoitavia pitkan aikavalin vaikutuksia yhteiskuntaan ja ihmisten elamaan. Itse asiassa
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lahestulkoon kaikkiin poliittisiin ongelmiin ja paatoksiin liittyy seka lyhyen etta pitkan
aikavalin vaikutuksia.

Johtopdatoksesta ei kuitenkaan ole paljoakaan apua kdytannon lainsaddannon ja poliitti-
sen paatdksenteon kannalta, jossa vaikutusarvioinnin laajuuteen ja aikajanteisiin toivot-
taisiin selkeita ohjeita. Usein huomiota kiinnitetdaan poliittisten paatosvaihtoehtojen enna-
koituihin haitallisiin vaikutuksiin sekd naiden peruuttamattomuuteen. Muita huomion-
arvioisia nakdkantoja ovat poliittista paatoksentekoa edellyttavien ongelmien toistuvuus
tai kumulatiivisuus; esimerkiksi pandemiat ovat luonteeltaan toistuvia ilmi6ita, kun taas
ilmastonmuutos on kumulatiivinen ongelma, joihin eri toimijat vaikuttavat inkrementaali-
sesti (Hansson 2023). My0s poliittisten ongelmien maantieteellinen kattavuus tulee ottaa
huomioon, silld ongelmiin vastaaminen edellyttaa vaihtelevissa maarin kansainvalista
yhteisty6ta. lImeisin esimerkki on ilmastonmuutos, joka on luonteeltaan maailmanlaajui-
nen ongelma.

Kaytannon lainsaddantotyon kannalta on olennaista ainakin yrittaa tunnistaa tiettyja paa-
toksenteon osa-alueita ja kokonaisuuksia, jossa ennakointitiedon hyddyntaminen ja tule-
vaisuudessa toteutuvien vaikutuksien huomioiminen olisivat erityisen perusteltuja. Tal-
laisia aiheita kartoitettiin asiantuntijakyselylla kysymyksella: “Jos valtioiden tavoitteena
olisi tehda tulevat sukupolvet paremmin huomioivaa lainsaadant6a, mitka olisivat kes-
keisimmat huomioon otettavat asiat lainsdadadannon ja esimerkiksi lainvalmisteluproses-
sin kehittamisen nakdkulmasta?” Kysymyksessa vastaajaa pyydettiin antamaan vastaus
omin sanoin.

Vastausten perusteella pitkan aikajanteen tarkastelua vaativat etenkin: 1) ylisukupolvisen
taloudellisen epatasa-arvon kysymykset, 2) alkuperdiskansojen ja eri ikdryhmien valiset
kollektiiviset oikeudet seka 3) nayttoon perustuvat lakikysymykset, joissa kasitellaan esi-
merkiksi luonnon saastuttamista tai sosiaalisia kysymyksia. My6s ikaantyminen, elakekysy-
mykset, kansalaisvapaudet, pdastot ja ilmasto-oikeus, aseidenriisunta, tekodly ja koulutus
tunnistettiin tarkeiksi aiheiksi pitkan aikavalin tarkastelussa. Vastaukset korostivat myos
teknologiaan liittyvassa paatoksenteossa tehtavaa tulevaisuuden ennakointia. Kaiken kaik-
kiaan eri vastaajat korostivat hyvin eri tyyppisia pitkan aikavalin vaikutuksia, ja aiheet vaih-
televat taloudellisista sosiaalisiin ja ymparistovaikutuksiin. Havainto ndyttaa tukevan aiem-
min esitettyja ndkemysta siitd, ettei ole ongelmatonta tapaa erotella toisistaan “pitkdn” ja
"lyhyen” aikajanteen asiakysymyksia.

Asiantuntijakyselyn vastaukset tukevat huomiota siitd, etta pitkdn aikavalin huomioimista
edellyttavien kysymyksien tunnistaminen ei ole yksiselitteista. Nain ollen voidaan todeta,
ettd kdytannon lainsaadantotilanteissa vaikutuksia taytyy tarkastella kasilla olevan poliit-
tisen ongelman luonteen perusteella pyrkien ennakoimaan eri lainsdddantdvaihtoehtojen
valittdmia ja valillisia vaikutuksia erilaisissa mahdollisissa kehityskuluissa.

29



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:66

2.2 Ennakoinnin ulottuvuudet ja kasitteet

Tulevaisuudentutkimus ja ennakointi ovat keskeisid keinoja kasvattaa yhteiskunnan kyvyk-
kyyttd tulevaisuussuuntautuneeseen paatdksentekoon ja politiikkaan. Tassa alaluvussa
kasitelladn ennakoinnin keskeiset kasitteet, ajattelu- ja toimintatavat. Naiden ymmartami-
nen on olennaista, jotta ennakoinnin kaytantdja voitaisiin kytkea kokonaisvaltaisesti paa-
toksentekoon ja lainvalmisteluun. Ensimmaiseksi maarittelemme, mita tulevaisuudentutki-
muksella tarkoitetaan, jonka jalkeen kdymme lapi ennakoinnin maaritelman, sen keskeiset
kasitteet seka ajattelu- ja toimintatavat.

Tulevaisuudentutkimus (futures studies tai futures research) on monitieteinen, tieteiden-
valinen ja poikkitieteellinen tiedonala, jota voidaan pitda eraanlaisena tulevaisuutta koske-
vana perustieteend, jossa tutkitaan ja pohditaan laaja-alaisia ja monindakdkulmaisia kysy-
myksia. Tulevaisuudentutkimuksen aikajanne koskee usein vuosikymmenta, useita vuosi-
kymmenia tai jopa vuosisatoja. Tulevaisuudentutkimusta luonnehtii perusolettamus siita,
ettd tulevaisuutta ei voida ennustaa tarkasti, vaan tulevaisuus on avoin ja siihen voidaan
vaikuttaa erilaisin toimenpitein. Taten tulevaisuudentutkimuksessa pyritadn kartoittamaan
vaihtoehtoisia tulevaisuuden tiloja tai tulevaisuuksia. (Esim. Kamppinen ym. 2003.)

Ennakointi on tulevaisuudentutkimuksen alakategoria ja toimintamalli. Ennakointi koh-
distuu usein jonkin organisaation strategiseen paatoksentekotilanteeseen tai toimintaan
ja tietyn paatoksentekotilanteen kannalta oleellisten toimijoiden osallistamisen painot-
tamiseen. Ennakoinnilla keskitytdan yleensa tuottamaan tietoa tietyn toimijan tai toimin-
nallisen sektorin nakdkulmasta, kuten organisaation, yrityksen, teknologian tai teollisuu-
den alan, alueen tai valtion nakokulmasta. Ennakoinnin aikajanne on yleensa tulevaisuu-
dentutkimusta lyhyempi, kuten 10 vuotta, mutta aikajanne riippuu pitkalti tarkasteltavasta
paatoksentekotilanteesta ja kontekstista. Esimerkiksi valtion infrastruktuureja tarkastel-
lessa voidaan puhua jopa kymmenien vuosien tai jopa sadan vuoden aikajanteesta oleel-
listen muutosten horisonttina. (Ks. esim. Auvinen ym. 2012.)

Ennakoinnissa korostetaan neljaa ajattelu- ja toimintatapaa politiikan ja paatdksenteon
tulevaisuussuuntaamiseksi. Ensimmainen naista liittyy yhteiskunnallisten muutosten
kompleksisuuteen ja siita kumpuavan tulevaisuuden epavarmuuden ja yllattavyyden tie-
dostamiseen; inhimillisen toiminnan huomattavat epdavarmuudet ja yllatysmomentit tulisi
ottaa systemaattisen tarkasteluun poliittisen paatoksenteon ja yhteiskunnallisen suunnit-
telun peruslahtokohdiksi.

Toinen ajattelu- ja toimintatapa liittyy toimintaympariston muutosten analysoin-

tiin (horizon scanning), jota voidaan tehda systemaattisesti erilaisilla menetelmilla.
Toimintaympariston analyysissa on kyse toiminnasta, jossa nykytilaa kuvaavia aineis-
toja, kuten kirjallisia aineistoja ja tilastollisia aikasarjoja, yhdistetadn systemaattiseen
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tulevaisuuspohdintaan. Tavoitteena on ns. aktivoida aineistoa tekemalld tulevaisuussuun-
tautuneita nakemyksellisia huomioita ja johtopaatoksia suhteessa tarkastelukontekstiin.
Toimintaympariston analyysi kannattaa toteuttaa siten, etta yhteiskunnallisen toiminnan
suunnittelulle oleelliset tulkintaerot otetaan huomioon prosessissa. Systemaattisia mene-
telmia soveltaen erilaiset tulkinnat voidaan tehda nakyviksi siten, ettd ne muodostavat
oman ns. tietokerroksensa analyysin perustaksi.

Kolmas ajattelu- ja toimintatapa liittyy tulevaisuuden vaihtoehtoisten kehityskulkujen
avaamiseen ja tulevaisuuden perustavanlaatuisen vaihtoehtoisuuden tiedostamiseen. Esi-
merkiksi skenaarioanalyysia voidaan tehda erilaisilla menetelmilld ja eri tavoin', mutta
naita yhdistavat tietyt yhtaldisyydet ja elementit, joita voidaan kutsua skenaarioajatteluksi.
Ensimmainen yhdistava tekija on pyrkimys tulevaisuuden vaihtoehtojen avaamiseen sys-
temaattisesti kysymalla: mitka kehityskulut ovat mahdollisia tulevaisuudessa? Vaihto-
ehtoja voi avata eri tavoin, esimerkiksi kartoittamalla todenndkdisia ja epatodenndkaisia,
toivottuja ja kartettavia, mahdollisia ja uskomattomilta tuntuvia vaihtoehtoja (ks. Voros
2003, 16). Toinen yhdistava tekija on pyrkimys vaihtoehtoisten skenaarioiden kehystami-
seen eli pohditaan, mitka ovat skenaarioiden keskeiset vaikutukset tietyn organisaation
toiminnan kannalta. Kolmas yhdistava tekija on pyrkimys varautua eri skenaarioihin teke-
malla vaihtoehtoisia strategioita eri skenaarioita varten, etsimalld mahdollisimman robus-
teja ja useissa skenaarioissa toimivia strategioita sekd pohtimalla tarkasteltujen skenaarioi-
den toteutumisen potentiaalisia seuraamuksia.

Neljas ajattelu- ja toimintatapa korostaa, kuinka ennakointiprosessien tulisi olla osallis-
tavia. Ennakointiprosessin voi poliittisen paatoksenteon ja yhteiskunnallisen suunnitte-
lun ndkokulmasta katsoa olevan sita laadukkaampi, mita useampi tarkasteltuun kysymyk-
seen eri tavoin kytkeytyva toimija osallistuu prosessiin. Ndin varmistetaan, ettd ennakointi-
prosessiin saadaan sisallytettya tarvittavaa moninakdkulmaisuutta. Laaja osallistavuus on
keskeista myo0s siksi, ettd ennakointiprosessiin osallistuneet eri organisaatioiden edustajat
ikdan kuin vievit ja integroivat prosessin tuloksia omaan organisaatioonsa niin prosessin
aikana kuin sen jdlkeen. Laajan osallistavuuden myota ennakointiosaaminen ja kyvykkyys
ennakointitiedon kdyttdmiseen kasvaa laajasti koko yhteiskunnassa. Laajan osallistavuu-
den haasteena on, ettd sen toteutus vaatii huomattavaa panostusta ennakointiprosessin
johtamiseen ja fasilitointiin.

1 Skenaarioilla on useita eri madritelmia (ks. Amer ym. 2013). Skenaarion alkuperainen merkitys viittaa elokuvien
tekemisessa kaytettyyn sarjakuvamaiseen juonen kuvaukseen. Kahn & Wiener (1967) maarittelivat skenaarion ole-
van “hypoteettisten tulevien tapahtumien kokonaisuus, jotka kuvaavat mahdollisia kausaalisuhteita ja niihin liitty-
via paatoksentekopisteitd.” Skenaario tarkoittaa siten nykyhetken ja tulevaisuuden vadlilla olevaa mahdollista polkua
(Godet 2000), joka voidaan kuvata ns. skenaarionarratiivina (Fontela & Hingel 1993). Skenaarioita voidaan rakentaa
monin tavoin, eri oletuksin ja eri menetelmilld (esim. Bishop ym. 2007). Bérjeson ym. (2006) ovat jakaneet skenaa-
riot kolmen eri luokkaan: ennustavat skenaariot (predictive), eksploratiiviset skenaariot (explorative) ja normatiiviset
skenaariot (normative). Skenaarioita voidaan tehda myés kvalitatiivisilla ja spekulatiivisuutta korostavilla menetel-
milld (Booth ym. 2009).
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Ennakoinnin keskeiset kdsitteet

Ennakoiva hallinta tai hallinto (anticipatory governance)

Laaja-alainen yhteiskunnallinen kapasiteetti, jonka avulla pyritdan hallitse-
maan nouseviin tietamyspohjaisiin teknologioihin liittyvia monia virtoja sil-
loin, kun niita voidaan viela hallita. Vastaa kolmeen solmukohtaan: 1) poliit-
tisilla toimenpiteilla pitdisi olla vain tarkasti rajattavissa olevia yhteiskunnal-
lisia vaikutuksia, 2) poliittisten toimenpiteiden tulisi perustua systeemiseen
ymmarrykseen, joka yhdistaa yhteiskuntatieteellista ja luonnontieteellista
nakemysta seka 3) poliittisessa keskustelussa tieteellinen tutkimus tulisi
nahda osittain ohjattavissa olevana toimintana. (Guston 2014.)

Ennakoiva innovaatiohallinta (anticipatory innovation governance)

Mekanismit ja rakenteet, jotka edistavat ennakoivan innovaation kehitty-
mista muiden innovaatiomuotojen ohessa. My0s antisipaatio ja ennakoiva
innovaatio ovat osa kasitetta. (Tonurist & Hanson 2020, 32.)

Strateginen ennakointi (strategic foresight)

Pyrkii muodostamaan relevanttia ja ndkemyksellista tietoa tulevaisuuden
mahdollisista jatkuvaluonteisista kehityskuluista ja epajatkuvaluonteisista
kehityskuluista (Ahlqvist & Uotila 2020).

Politiikan tulevaisuusvarmistus ja painetestaus (policy future-proofing
and stress-testing)

Menetelmig, joilla voidaan tehda nakyvaksi ja arvioida tulevaisuussuuntautu-
neisuuden ulottuvuuksia. Voidaan hyddyntaa poliittisessa paatoksenteossa ja
saantelyn toteuttamisessa.

Ennakko- ja jdlkiarviointi (ex ante and ex post evaluation)

Tuottaa "strategista tietoa [politiikkatoiminnan] vaihtoehdoista aikaisessa
vaiheessa, kun vaikutusmahdollisuudet ovat vield suuremmat.” Jalkiarviointi
tehdaan arviointikohteen operatiivisen toimintavaiheen jalkeen tavoitteena
koota ja kiteyttda oppeja ja johtopaatoksia samankaltaisten projektien
toteuttamiseksi tulevaisuudessa (Samset & Christensen 2017, 2).
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2.3 Kestavan kehityksen periaate

Yksi keskeisimmistd tulevaisuussuuntautuneista ja pitkan aikavalin poliittisista tavoitteista
on kestava kehitys eli kehitys, joka turvaa nykyisten ja tulevien sukupolvien mahdollisuu-
det hyvaan elamaan (World Commission on Environment and Development 1987). Kes-
tava kehitys on olennainen tavoite tulevien sukupolvien kannalta ja vastavuoroisesti yksi
mahdollinen tavoite ennakoinnille. Kiymme lapi tdssa alaluvussa kestavan kehityksen
maaritelmaa, periaatteeseen kohdistettua kritiikkia seka sen suhdetta ennakointiin. Lisaksi
teemme kestavan kehityksen periaatteesta muutaman huomion ymparisto- ja kansain-
vdlisen oikeuden nakdkulmasta.

Kestdvan kehityksen kasite syntyi vastauksena taloudellista kasvua korostavien moder-
nisaatioteorioiden kritiikille. Kritiikkia edustaa Rooman klubin? vuonna 1972 julkaisema
tulevaisuussuuntautunut raportti Kasvun rajat (esim. Du Pisani 2006), jonka mukaan maa-
pallo ei kesta tahtia, jolla talous ja vdesto kasvaa (Club of Rome n.d.). Kasvun rajat -rapor-
tin julkaisun kanssa samaan aikaan YK:n Tukholmassa jarjestetyssa ymparistokonferens-
sissa kaytiin kestavaan kehitykseen liittyvaa keskustelua, vaikka termia ei eksplisiittisesti
konferenssissa kaytettykaan. Kestavan kehityksen kasite sen sijaan valtavirtaistui poliit-
tista paatoksentekoa ohjaavana periaatteena, kun YK:n alainen Brundtlandin komissio jul-
kaisi vuonna 1987 kuuluisan Our Common Future -raportin, jossa kestava kehitys maari-
teltiin nykyisten ja tulevien sukupolvien turvaavaksi kehitykseksi (World Commission on
Environment and Development 1987). Periaate ja sen kdytannot ovat kehittyneet myo-
hemmin etenkin Earth Summitissa eli Rion ymparistokonferenssissa (1992), Kestavan kehi-
tyksen huippukokouksessa (2002) seka Agenda 2030:n eli YK:n kestavan kehityksen toi-
mintaohjelman (2015) myo6ta. Toimintaohjelma rakentuu 17 tavoitteesta, jotka ohjaavat
kaikissa maissa kestavan kehityksen tyota. (Kestavakehitys.fi n.d., a; YK-liitto n.d.)

Ennakoinnilla on ollut kestavan kehityksen muodostumisessa ja tavoittelussa tarkea rooli.
Esimerkiksi periaatteen syntymiseen vaikuttanut Kasvun rajat -raportti edusti tulevaisuus-
suuntautunutta ajattelutapaa. Kestavalla kehityksella ja ennakoinnilla on edelleenkin
yhteisia piirteita. Ne pyrkivat lisdédmaan tulevaisuuden huomioimista paatdksenteossa,
minka lisaksi ne ottavat kantaa tulevaisuuteen tarjotakseen vaihtoehtoisia kehityskulkuja.
Molemmat hyédyntavat poikkitieteellisyytta ja soveltavat erilaisia mallintamisen kaytan-
toja. Ne ovat toimintaorientoituneita, ja niiden tavoitteena on paatdksentekoon vaikut-
taminen. Voidaan jopa vdittaa, etta ennakoinnin darimmainen tavoite on saavuttaa kes-
tava kehitys muuttuvassa maailmassa. Ennakointi on vahintaan tarkea tyokalu kesta-
vyyden saavuttamisessa, silld sen tavoitteena on tuottaa kestévia strategioita ja politiik-
kaa. Ennakointia voitaisiin myos hyodyntaa kestavyyden tavoittelussa entista enemman.
(Destatte 2010.)

2 https://www.clubofrome.org/about-us/
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Kestavan kehityksen kuvataan rakentuvan useimmiten kolmesta ulottuvuudesta, eko-
logisesta, sosiaalisesta ja taloudellisesta kestavyydesta. Kestavan kehityksen tavoittei-
den toteutumiseksi ei yhden osa-alueen saavuttaminen saa vaarantaa toista osa-aluetta.
(YK-liitto n.d.) Kestavaa kehitysta ja sen ulottuvuuksia havainnollistetaan eri tavoin (kuviot
3,4 ja 5). Kuvio 3 kuvaa kestavyyden kolmella erilliselld ympyrallg, joista jokainen ympyra
kuvastaa yhta ulottuvuutta ja siten niiden liittymdkohta kestavyytta. Kuviota kaytetaan
usein akateemisessa kirjallisuudessa, poliittisten paatosten dokumenteissa seka yritysten
toimesta. Kuvion ongelmana on, ettei se kuvaa ulottuvuuksia keskindisriippuvaisiksi.

Kuvio 3. Yleinen tapa kuvittaa kestavyys.

Sosiaalinen

KESTAVYYS

Ekologinen Taloudellinen

Vaihtoehtoisia kestavan kehityksen kuvaajia ovat kuviot, jossa kestavyyden kolme ulottu-
vuutta kuvataan sisakkaisind ympyroina (kuvio 5) tai pilareina (kuvio 4). Pilarikuvioon saa-
tetaan toisinaan kuvittaa myds institutionaalinen, kulttuurinen tai tekninen ulottuvuus.
Pilarikuvaus on kestavyytta kasittelevassa kirjallisuudessa hallitsevin, vaikka kuvion oikeel-
lisuus on toisinaan kyseenalaistettu. Pilarikuvion yhdeksi suurimmaksi ongelmaksi on tun-
nistettu sen teoretisoinnin puuttuminen; pilariajattelulle ei ole esitetty selvda kehysta tai
teoreettista taustaa Brundtlandin raportissa, Agenda 21:ssa tai vuoden 2002 kestavan
kehityksen huippukokouksessa, vaikka ndita pidetaan pilariajattelun kehityksen lahto-
kohtina. (Purvis ym. 2019, 681, 685.)
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Kuvio 4. Kestavyyden ulottuvuuksien yleisin kuvaaja koostuu pilareista.

KESTAVYYS
= = 3
g g £
-] =) o
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Muun muassa Lehtonen (2004, 201) on tuonut esille kestavan kehityksen pilareita koske-
vaa kritiikkia. Lehtosen (2004) mukaan pilariajattelun riskeina on, etta se voi tahattomasti
suosia olemassa olevia (haitallisia) rakenteita. Pilariajattelu ei myoskaan auta huomioi-
maan kestavan kehityksen ulottuvuuksien valisia suhteita, eikad etenkdan sitd, missa maa-
rin eri ulottuvuudet ovat yhteen sovitettavissa tai ristiriidassa keskenaan. Lehtonen (2004)
nostaa esille sen, etta kestavan kehityksen kolme pilaria eivat ehka ole taysin symmetri-
sid keskendan, eika niiden toteutumiseen liittyvat mittarit ole keskendan yhteismitallisia.
Sisakkaisista ympyroista koostuvan kuvion (kuvio 5) etuna pidetaankin, etta sen mukaan
kaiken kestavan kehityksen taytyy tapahtua ympariston ehdoilla.
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Kuvio 5. Sisakkaisista ympyroista rakentuva kestavyyden kuvaus.

Taloudellinen

Sosiaalinen

Ekologinen

Kestavan kehityksen ongelmat eivat rajoitu vain sen eri kuvituksiin. Kestavan kehityksen
kasitteen yksi merkittdvimmista ongelmista on sen ulottuvuuksien valilla vallitsevat risti-
riidat, etenkin ristiriita taloudellisen ja ymparistollisen ulottuvuuden valilla. Ristiriita syn-
tyy taloudellisen hyvinvoinnin saavuttamiseksi kaytettavien keinojen asettamasta ris-
kista ympdristolle. Toinen ongelma liittyy kasitteen laajuuteen ja monimutkaisuuteen, silla
kasitteen laajuus on aiheuttanut laajojen ongelmien yksinkertaistamisen, mutta saman-
aikaisesti kasitteen tarpeettoman monimutkaistamisen niin, etta tavallisen kansalaisen on
vaikea endd ymmartaa kasitettd. (Gupta 2017.) Kestavaa kehitysta on myds kritisoitu sen
epamaadraisyydesta, silla kasitteen merkityksesta ei ole vallitsevaa yhteisymmarrysta. Kasit-
teen epamaaraisyys vuorostaan vaikeuttaa valtioihin kohdistuvien tehokkaiden velvolli-
suuksien luomista ja siten kestavan kehityksen periaatteen taytantédnpanoa. (Capitani &
Comazzeto 2019, 39-42.)

Ongelmien seurauksena kestavan kehityksen periaatteet eivat ole suoraviivaisesti sovel-
lettavissa julkisessa tai poliittisessa paatoksenteossa, ja politiikassa joudutaan vaajaamatta
tekemadan valintoja sen suhteen, miten kestavan kehityksen eri ulottuvuuksia painotetaan
ja arvotetaan. Kestavan kehityksen periaatteet eivat siis sinansa anna selkeda ohjenuoraa
lainsdaadanndlle tai yleisemmin julkiselle paatoksenteolle, eika niihin sitoutuminen poista
poliittisten valintojen valttamattomyytta.
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Ennakoinnin hyédyntdminen LUMOAVA-hankkeessa

Ennakoinnin hyddyntaminen on erityisen tirkeaa kestavaa kehitysta
estdvissa moniulotteisissa yhteiskunnallisissa haasteissa. Tallaisten
haasteiden onnistunut hallinta vaatii usein eri lahestymistapojen koor-
dinaatiota. Esimerkiksi kaynnissa olevan luontokadon torjumiseksi tar-
vitaan seka pitkdjanteista ajattelua etta eri hallinnonalojen yhteistyota.

Turun yliopiston koordinoima LUMOAVA-hanke (Luonnon monimuotoisuutta
kunnioittava johtajuus, Biodiful n.d.) hyddyntaa ennakoinnin valineita ja tule-
vaisuusajattelua vaikuttaakseen luonnon monimuotoisuuden hallintaan liit-
tyviin ongelmiin. Hankkeessa luontokatoa lahestytaan tulevaisuusorientoi-
tuneesti. Tavoitteena on korjata niita yhteiskunnan eri tasoilla vaikuttavia
mekanismeja, jotka aiheuttavat luontokatoa. Tulevaisuuden tutkimuskeskuk-
sen osahankkeessa tutkitaan niita julkisen sektorin institutionaalisia kaytan-
t6ja mm. hallinnossa, politiikassa ja taloudessa, jotka vaikeuttavat luonto-
katoon puuttumista. Tilalle esitetaan biodiversiteettia tukevia ja vahvistavia
ratkaisumalleja. LUMOAVA keskittyy FORGE-hankkeen tavoin olosuhteisiin,
joiden avulla voitaisiin parantaa pitkajanteista ajattelua ja siten edistaa kesta-
van kehityksen saavuttamista suomalaisessa hallinnossa ja paatdksenteossa.

Ratkaisujen I0ytamiseksi ja kehittdmiseksi hanke hyodyntaa ennakoinnin
menetelmid. Hankkeen tavoitteena on osallistaa julkisen sektorin keskeisia
toimijoita pitkdjanteiseen ajatteluun, jolla voidaan hyodyttaa seka luonnon
monimuotoisuutta etta toimijoita itseaan.

Hankkeen rahoittaa strategisen tutkimuksen neuvosto (STN), ja hanke jatkuu
vuoteen 2027 asti.

Kestavalla kehitykselld on oma merkityksensa ymparistdoikeudessa. Ymparistooikeudessa
kasite ymmarretdan sisallon ja tulkintojen osalta avoimeksi ja poliittisluonteiseksi peri-
aatteeksi, ja sen tavoitteeksi maaritelldan tulevien sukupolvien oikeuksien turvaaminen
paattaa kestavan kehityksen suunnasta. Ymparistdoikeudessa periaate on otettu aluksi
mukaan kansainvalisiin julistuksiin.

Kestavan kehityksen asemasta kansainvalisessa oikeudessa on erilaisia nakemyksia. Kes-

tavaa kehitysta voidaan pitaa kansainvalisen oikeuden periaatteena tai yleistasoisena
kansainvalisen oikeuden periaatteena. Toisaalta sen asema kansainvalisessa oikeudessa
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voidaan kiistaa taysin periaatteen laajuuden ja epamaardisyyden vuoksi. Kestavan kehi-
tyksen periaate on kuitenkin tunnustettu kansainvalisessa juridiikassa, ja siihen viitataan
useissa olennaisissa kansainvalisissa sopimuksissa. (Bosselmann 2020, 10-12.) Periaatetta
voidaan ndin ollen pitda oikeusjarjestysten ohjausperiaatteena. Oikeusjarjestyksia ei kui-
tenkaan ole toistaiseksi sovellettu muiden kuin elavien ihmisten etujen suojeluun ja edis-
témiseen. Kestdvan kehityksen periaate eroaa toisaalta muista ymparistollisista ohjaus-
periaatteista siind suhteessa, etta silla on vahva sosiaalinen ja taloudellinen ulottuvuus.
(Hollo 2009.)

Yhteenveto

FORGE-hankkeen kysymyksenasettelu heijastuu politiikan tutkimuksessa
analysoituun vaitteeseen, jonka mukaan edustuksellinen demokratia jarjes-
telmana luo erilaisia tiedollisia ja motivaationaalisia esteita tulevaisuuden
huomioimiselle.

Tulevaisuudentutkimuksessa kehitettyjen ennakointimenettelyjen soveltami-
nen olisi keino laajentaa tulevaisuushorisonttia poliittisessa paatdksenteossa.
Tulevaisuudentutkimus ja ennakointi ovat puolestaan vahvasti vaikuttaneet
kestavan kehityksen viitekehyksen kehittymiseen 1970-luvulta lahtien. Kesta-
van kehityksen viitekehys sisdltad puolestaan normatiivisia periaatteita, jotka
velvoittavat ja kannustavat paattajia ottamaan tulevien ihmisten intressit ja
oikeudet paremmin huomioon.
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3 Tulevien sukupolvien kasitteen ja
oikeuksien maarittely

3.1 Tulevat sukupolvet: kasitteen maarittely

Vaikka tulevien sukupolvien intresseihin ja oikeuksiin viitataan toistuvasti yhteiskunnalli-
sessa ja poliittisessa keskustelussa, ei ole olemassa yhteisesti jaettua kasitysta siita, keita
tai mita tulevilla sukupolvilla tarkoitetaan. Kuitenkin silld, miten tulevat sukupolvet maari-
tellaan, voi olla merkittava vaikutus siihen, missa maarin ja miten tulevaisuutta ja tulevai-
suuden intresseja huomioidaan lainsadadanndssa ja poliittisessa paatoksenteossa yleisem-
min. Tassa alaluvussa kdaydaan lapi tulevien sukupolvien kdsitteen maarittelya ennakointi-
kyselyn vastausten avulla.

Ennen kyselyvastausten analyysia on kuitenkin olennaista nostaa esiin kaksi huomiota
koskien tulevien sukupolvien asemaa ja intresseja. Ensinnakin sukupolvien valisissa suh-
teissa on vaikutusperiaatteen nakdkulmasta aina tietynlainen epdsymmetria: vastaavasti
kuin menneisyyden ihmisten toiminnalla on seurauksia tamanhetkisten ihmisten elamaan,
talla hetkella elavien ihmisten toiminnalla on vaikutuksia tulevien sukupolvien elamaan.
Meilla ei kuitenkaan ole mahdollisuuksia vaikuttaa menneisyyteen lukuun ottamatta ken-
ties sita koskeviin tulkintoihin. Vastaavasti tulevaisuuden ihmisilla - etenkdan viela synty-
mattomilla — ei ole mahdollisuuksia vaikuttaa meidan toimintaamme. Toiseksi on pidet-
tava mielessa, ettd tulevat sukupolvet ole mikaan yhtendinen ihmisryhma. Tiettyna ajan-
kohtana elavat ihmiset (puhutaanpa menneisyydesta, nykyhetkesta tai tulevaisuudesta)
kuuluvat erilaisiin ryhmiin ja heilla on erilaisia, usein keskenaan ristiriitaisia intresseja
(esim. Smith 2020). Lisaksi tuleviin sukupolviin kuuluu eri aikakausina tulevaisuudessa ela-
via ihmisia, joiden intressit eivat valttamatta ole yhtenevia.

Kartoittaaksemme kasityksia tulevien sukupolvien mdaritelmasta kysyimme ennakointi-
kyselyssa "Mika seuraavista vaihtoehdoista vastaa parhaiten omaa nakemystasi kasitteesta
"tulevat sukupolvet” lainsdddannon nakdkulmasta?” Kysymykseen oli maaritelty ennalta
nelja vastausvaihtoehtoa?® ja avoin vaihtoehto, jonka valitsemalla vastaaja pystyi kirjoit-
tamaan oman maaritelman. Valitsimme nelja valmiiksi annettua vaihtoehtoa sen perus-
teella, ettd ne ovat yleisimmat kirjallisuudessa esiintyvat maaritelmat tuleville sukupolville.

3 "Tulevaisuuden ihmiset, joiden elaméaan paatoksillamme on merkittavia vaikutuksia’, “Tulevina vuosisatoina
elavat ihmiset’, "Tulevina vuosikymmenina eldvat ihmiset” seka "Nykyisin eldvat lapset ja nuoret”.
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Vastaajat pystyivat valitsemaan vain yhden vaihtoehdon, mutta heille annettiin mahdolli-
suus perustella valintaansa yksinkertaisella "Miksi?”-kysymyksella.

Esitamme alla olevassa kuviossa 6 koko kyselyyn vastanneen asiantuntijaryhman vastauk-
set ylla kerrottuun kysymykseen. Selvdsti suurin osa vastaajista (57 %) arvioi maaritelman
"Tulevaisuuden ihmiset, joiden eldamaan paatoksillamme on merkittavia vaikutuksia” kes-
keisimmadksi. Seuraavina tulivat vaihtoehdot "Tulevina vuosisatoina eldvat ihmiset”, "Tule-
vina vuosikymmenina eldavat ihmiset” seka "Jotain muuta” Viisi prosenttia vastaajista arvioi
tulevien sukupolvien viittaavan nykyisin elaviin lapsiin ja nuoriin, kun taas suurin osa
asiantuntijoista arvioi tulevien sukupolvien olevan ihmisid, joihin tekemamme paatokset
vaikuttavat.

Kuvio 6. "Mika seuraavista vaihtoehdoista vastaa parhaiten omaa nakemystasi kdsitteesta “tulevat suku-
polvet”lainsdadannon nakokulmasta?” Kaikki vastaajat.

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60 %

Tulevaisuuden ihmiset, joiden eldmaan paétoksillimme on
merkittavid vaikutuksia

Tulevina vuosisatoina eldvat ihmiset

Tulevina vuosikymmenina eldvat ihmiset

Jotain muuta, mitd...?

Nykyisin eldvat lapset ja nuoret

Kansainvalisten asiantuntijoiden vastauksissa oli hajontaa hieman enemman kuin suoma-
laisten asiantuntijoiden vastauksissa, vaikka suomalaisten ja kansainvalisten asiantuntijoi-
den keskimaaraisissa vastauksissa ei ollut suurta eroa. Kansainvalisten vastausten hajon-
nan vuoksi ei ole yllattavaa, etta valintoja avaaviin selityksiin sisaltyi monipuolisuutta ja
jopa ristiriitoja. Esimerkiksi monet vastaajat tulkitsivat “tulevia sukupolvia” lahitulevaisuu-
den kysymyksena. Tahan mainittiin perusteluna heidan itsensa tai lainsaatajien “tietoi-
suuden rajat”. Esimerkiksi erds vastaaja kirjoitti: "Kyseessa on aikahorisontti, jota pystyn
ymmartamaan’, ja toinen kirjoitti: "Paatdksentekijat eivat pysty huomioimaan sellaisten
ihmisten hyvinvointia, joihin heilla ei ole henkilokohtaista suhdetta, silla se on liian abst-
raktia heille. On paljon tehokkaampaa viitata heidan (lapsen)lapsiinsa.”
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Vastauksia perusteltiin eri tavoin "miksi”’-kentdssa. Nostamme alla olevat esiin
esimerkkeina:

Pddtoksenteon ja lainsddddnnén kontekstissa tulevat sukupolvet voivat tar-
koittaa niitd sukupolvia, joita pddtoksenteko ei nyt téssd hetkessd koske. Riip-
puen asiasta, pddtoksenteolla voi olla vaikutuksia joko vuosikymmenidi tai jopa
vuosisatoja.

Tulevat sukupolvet voidaan maddritelld yksilllisen subjektiivisesti, mutta objek-
tiivisesti katsottuna kdsite kattaa kaikki tulevat sukupolvet nykyhetkestd
eteenpidiin.

- —lainsddddnnon ndkékulmasta tulevat sukupolvet mielestdni viittaa ihmi-
siin, joiden eldmdidin tehtdvilld lainsddddntopadtoksilld on vaikutusta, mutta
jotka eiviit pysty vaikuttamaan niihin nuoren ikénsd tai syntymdttomyytensd
johdosta.

Aikajdnnettd oleellisempaa on syy-seuraussuhteiden ymmarrys. Aikajéinteessd

painottaisin mieluummin pidempadd (50-200) kuin lyhyempdid.

Useat vastaajat ehdottivat, etta tulevien sukupolvien maaritelman tulisi olla tilannekoh-
tainen eli kontekstiin sidottu. Monen vastaajan mielesta maaritelman tulisi olla sellainen,
etta siita voitaisiin johtaa erilaisia toimenpiteita ja niista seuraavia vaikutuksia. Erds vas-
taaja maaritteli tulevien sukupolvien kausaalisia suhteita seuraavalla muotoilulla: "Minun
(syntyneet tai syntymattomat) lapsenlapset ja heidan lapsensa’, eli vastaajasta katsottuna
seuraava kolmas ja neljds sukupolvi. Erds asiantuntija maaritteli tulevat sukupolvet erit-
tain laajasti: "Tulevat sivilisaatiot, joihin kuuluvat seka aistivat etta ei-aistivat eldamanmuo-
dot” Kaikki muut vastaukset vaikuttivat pitavan implisiittisesti tai eksplisiittisesti itsestaan
selvana, etta tulevat sukupolvet kattaa vain ihmiset, vaikka rajaus ei tietenkaan ole itses-
taanselvyys. Ajatus siitd, etta tulevien sukupolvien kasitteen tulisi ulottua ihmisia pidem-
malle, tuotiin kuitenkin esiin joidenkin kansainvalisten vastaajien vastauksissa koskien
valinnan perustelua.

Monien vastaajien mielesta tuleville sukupolville ei ole mahdollista antaa tarkkaa maari-
telmaa, koska maaritelma on riippuvainen kontekstista. Jotkut vastaajat perustelivat vas-
tauksiaan antamalla esimerkkeja hyvin pitkakestoisista instituutioista. Erds vastaaja mai-
nitsi Yhdysvaltojen vuoden 1787 perustuslain esimerkkind menneisyydessa tehdysta paa-
toksesta, joka vaikuttaa “tuleviin sukupolviin”yha vuosisatojen jalkeen. Toki Yhdysvaltojen
perustuslaki on poikkeuksellisen pysyvadisluontoinen instituutio. Osa vastaajista naki erilai-
siin aikarajoihin perustuvat rajaukset mahdottomina, koska tulevaisuus on avoin: "Mieles-

R

tani olisi jarjetonta maaritella aikarajan avulla se, kenet lasketaan "tuleviksi sukupolviksi”
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Kyselyn vastaukset osoittavat, ettei tulevien sukupolvien maarittely ole yksinkertaista tai
edes yhdensuuntaista. Vastauksilla olikin tapana jakautua kahteen eridgvdaan nakemykseen:
osan mielesta tarkka ajallinen rajaus olisi hyodyllinen etenkin lainsdddannon kontekstissa,
kun taas osan mielesta tulevia sukupolvia ei koskaan voida maaritella ilman asiakysymyk-
seen liittyvaa kontekstia. Erds kiintoisa huomio on se, ettd suomalaiset vastaajat suosivat
kansainvalisid vastaajia enemman selkedn ajallisen rajauksen maarittelemista. Kokonai-
suudessaan asiantuntijoiden vastaukset viittaavat laajasti siihen, etta poliittisessa paatok-
senteossa ja lainsaddannodssa tulevien sukupolvien maarittely riippuu asiakysymyksesta ja
etenkin paatosten mahdollisista kausaalisista vaikutuksista, mika on linjassa jo aiemmin
mainitun vaikutusperiaatteen kanssa (ks. alaluku 2.1.2).

3.2 Tulevien sukupolvien oikeudet

3.2.1 Politiikan filosofian nakokulma

Tulevien sukupolvien kasitteen madrittelyn liséksi on tulevien sukupolvien oikeuksien
madrittely haastavaa. Lahestymme oikeuksien maarittelyn ongelmaa tassa ja seuraavassa
kolmessa alaluvussa politiikan filosofian, kansainvilisen ja ylikansallisen oikeuden, kansal-
lisen lainsaadannon ja haastattelutulosten nakokulmasta aloittaen politiikan filosofiasta.
Tulevien sukupolvien asemaa ja oikeuksia suomalaisessa valtiosaantojarjestelmassa tar-
kastellaan luvussa 7.

Politiikan filosofian nakdkulmasta oikeudenmukaisuuden ja oikeuksien kasitteiden sovel-
taminen tuleviin sukupolviin tai sukupolvien vilisiin suhteisiin ei ole yksioikoista. Moni-
mutkaisuus johtuu siitd, etta perinteiset kdsitykset oikeudenmukaisuudesta ja oikeuksista
kasittelevat sitd, miten erilaiset hyddyt, haitat, oikeudet ja velvoitteet jakautuvat olemassa
olevien ihmisten valilld ja tiettyna ajankohtana. Koska ajatus tulevien sukupolvien oikeuk-
sista poikkeaa perinteisista kasityksistd, tulevien sukupolvien oikeuksien ymmartamiseksi
taytyy palata perustavanlaatuiseen kysymykseen siitd, mita oikeuksilla tarkoitetaan.

Filosofi Axel Gosseries (2008) kasittelee tulevien sukupolvien oikeuksia intressi- ja tahto-
teorioiden kautta. Tahtoteoreetikot korostavat, etta oikeudet ovat olemassa siina maarin
kuin niitd puolustetaan kilpailevia vaateita vastaan. Tahtoteoreetikkojen mukaan oikeu-
det perustuvat yksildiden vaateisiin, tahtoon puolustaa naita vaateita seka instituutioi-
hin, jotka mahdollistavat oikeuksia ja niiden painoarvoa koskevaa puntarointia. Intressi-
teorioiden mukaan oikeuksien voidaan sen sijaan ajatella suojaavan yksildiden keskeisia
intresseja esimerkiksi perustarpeisiin liittyen. Intressitulkinnan mukaan voidaan luonnol-
lisesti ajatella, etta tulevilla sukupolvilla olisi tiettyja oikeuksia tulevaisuudessa. Tule-

villa sukupolvilla voidaan esimerkiksi ajatella olevan samankaltaisia perustarpeita ja nii-
hin liittyvia intresseja kuin nykyisilla sukupolvilla. Intressitulkinnan seurauksena nykyisilla
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ihmisilla on velvollisuuksia suojella tulevien sukupolvien intresseja ja niihin liittyvia
oikeuksia, etenkin kun ottaa huomioon nykyihmisten toiminnan vaikutusten laajuuden ja
kauaskantoisuuden.

Intressiteoria ei kuitenkaan tarjoa tulkintoja siitd, miten tulevien sukupolvien intresseja
tulisi puolustaa ja suojella kdytdnndssa ja minkalaisia instituutioita ja toimenpiteita tule-
vien sukupolvien oikeuksien turvaaminen edellyttdisi. Oikeuksien tahtoteorian nakokul-
masta voidaan taten nostaa esille kysymys siita, miten tulevaisuuden ihmisten tulevia
oikeuksia voidaan puolustaa kilpailevia vaateita vastaan ja minkalaisia velvoitteita nykyi-
silla ihmisilla voi olla suhteessa tulevaisuuden ihmisesiintymiin (token), joilla ei ole identi-
teettia tai oikeussubjektin asemaa? (Gosseries 2008.)

Tahtoteorian nakdkulmasta oikeuksien soveltaminen sukupolvien valisiin suhteisiin on eri-
tyisen ongelmallista silloin, kun viitataan niin sanottuihin ei-paallekkaisiin (non-overlap-
ping) sukupolviin eli ihmisiin, jotka eivat ole olemassa samanaikaisesti. Tallaisten suku-
polvien viliset suhteet eivat voi olla vastavuoroisia, silld vastavuoroisuus edellyttaa jon-
kinlaista samanaikaisuutta ihmisten valilla. Sukupolvien paallekkaisyys on edellytyksena
sille, etta tulevien oikeuksien haltijat voivat itse puolustaa omia oikeuksiaan silloin, kun
tamanhetkisten paattdjien toimet johtaisivat oikeuksien loukkauksiin tulevaisuudessa.
(Gosseries 2008.)

Gosseries (2008) paatyy siihen johtopaatdkseen, etta oikeuksien intressitulkinnan perus-
teella on mielekasta puhua tulevien sukupolvien tulevista oikeuksista esimerkiksi perus-
tarpeisiin liittyen. Tahtoteorian perusteella han vaittad, etta oikeudelliset velvoitteet tule-
via sukupolvia kohtaan materialisoituvat todennakdisesti vain silloin, kun sukupolvien
valilld on jonkinlaista paallekkaisyytta. Esimerkkina tasta olkoon ilmasto-oikeudenkayn-
neissa jo toteutuneet tapaukset, joissa nykyhetken paattdjat haastetaan oikeuteen paatok-
sistd, jotka todenndkdisesti johtavat oikeussubjektien oikeuksien loukkaamiseen tulevai-
suudessa. Naitd tapauksessa kasitellaan raportin alaluvussa 6.1.

3.2.2 Tulevat sukupolvet kestavan kehityksen ja
YK:n sopimuksissa ja julistuksissa

Tulevista sukupolvista ja heidan oikeuksistaan on mainintoja erilaisissa kestdavan kehi-
tyksen ja YK:n sopimuksissa ja julistuksissa. Kdymme lapi tassa alaluvussa tulevien suku-
polvien oikeuksia siten, miten niista on kirjoitettu kestavan kehityksen keskeisissa doku-
menteissa ja tietyissa YK:n julistuksissa, sopimuksissa ja dokumenteissa. Tassd alaluvussa
kasiteltavista sopimuksista ja julistuksista on huomattava, etta monet niista eivat ole
oikeudellista sitovia. Muita Suomea sitovia kansainvalisid ihmisoikeusvelvoitteita ja EU:n
perusoikeusjarjestelmaa kasitelladan tarkemmin alaluvussa 7.4.
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Ensimmadiseksi on huomattava, ettd tulevien sukupolvien oikeuksiin on viitattu jo ennen
kestavan kehityksen viitekehyksen kehittymista ja myohemmin sen ulkopuolella. Esimer-
kiksi YK:n peruskirjassa vuodelta 1945 (SopS 1/1956) viitataan tulevien sukupolvien oikeu-
teen olla kokematta sodan kauheuksia, ja Unescon julistuksessa vastuusta tulevia suku-
polvia kohtaan (the Declaration on the Responsibilities of the Present Generations Towards
Future Generations 1997) todetaan, etta nykyisilla sukupolvilla on velvollisuus varmistaa,
ettd nykyisten ja tulevien sukupolvien intressit turvataan. Kestavan kehityksen maaritel-
mat puolestaan nojautuvat vahvasti ajatukseen tulevista sukupolvista, ja tulevien suku-
polvien oikeudet ja sukupolvien vélinen oikeudenmukaisuus ovat keskeinen osa kestavan
kehityksen madritelmaa.

Julkinen keskustelu tulevista sukupolvista ja heidan oikeuksistaan on kuitenkin valta-
virtaistunut kestavan kehityksen dokumenttien ja tapahtumien my6ta. Dokumenteista ja
tapahtumista keskeisimpia ovat Tukholman YK:n ymparistokonferenssi (1972), Brundtlan-
din raportti (1987), Earth Summit eli Rion ymparistokonferenssi (1992) ja sen myota tuo-
tettu Agenda 21, Kestavan kehityksen huippukokous (2002) seka Agenda 2030 (2015).
Dokumentit ja niiden maininnat tulevista sukupolvista on koottu taulukkoon 1. Doku-
menttien tarkastelu antaa mahdollisuuden pohtia, miten ja missa maarin tulevat suku-
polvet mainitaan kestavaa kehitysta koskevissa asiakirjoissa. Tarkastelu vastaa hankkeen
tutkimuskysymykseen 1.3 “Mita tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan kestavéan
kehityksen viitekehyksessa?”

44



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:66

Taulukko 1. Keskeiset kestavan kehityksen dokumentit ja tulevien sukupolvien maininnat niissa.

Keskeinen dokumentti Sivumaara Maininnat
tulevista
sukupolvista*

Tukholman Stockholm Declaration and Action 81 9¢
ympdristokonferenssi Plan for the Human Environment
(1972
The World Commission Brundtland report: Our Common 300 23
on Environment and Future
Development (julkaisija,
1987)
Rion ymparistokonferenssi ~ Agenda 21 351 5
(1992)
Kestavan kehityksen Political Declaration and 173 2
huippukokous (2002) Implementation Plan
Agenda 2030 (2015) Transforming Our World: The 2030 35 3
Agenda for Sustainable Development
by 2020

Lahteet: United Nations Sustainable Development (1992); World Commission on Environment and Development
(1987); Yhdistyneet kansakunnat (1972; 2002; 2015b; n.d.).

Kestdvan kehityksen keskeisissa dokumenteissa tulevien sukupolvien oikeudet ymmar-
retddn useimmiten kestavyyden ekologisen ulottuvuuden kautta, silla suurin osa tule-
vien sukupolvien maininnoista dokumenteissa koskee tulevien sukupolvien oikeutta
hyvinvoivaan ympadristoon. Ymparisto ylipdansa on antanut Iahtokohdan tulevien suku-
polvien oikeuksien kasittelylle YK:n ympéaristokonferenssin myo6ta. Lapi kdydyissa doku-
menteissa tulevien sukupolvien oikeudet kasitetdan usein vahvasti materian, kuten luon-
nonresurssien kautta. Dokumentit kasittavat kestavyyden ekologisen ulottuvuuden laa-
jasti; luonto on jotain, mita ei voida erottaa ihmisten toiminnasta, silld luonto mahdollis-
taa elaman maapallolla. Vastavuoroisesti ihmisten toimet aiheuttavat merkittavaa haittaa
ympadristolle, kuten biodiversiteettikadon, ilmastonmuutoksen, aavikoitumisen ja aikai-
semmin otsonikadon. Tulevien sukupolvien oikeuksien voimakas kytkds ekologiseen ulot-
tuvuuteen on myotavaikuttanut muun muassa ilmasto-oikeudenkayntien yleisyyteen
(ks. alaluku 6.1).

4 Kaikissa dokumenteissa on kaytetty hakusanaa “future generation*”.

5 Konferenssissa ei puhuttu eksplisiittisesti kestavasta kehityksestd, mutta konferenssin on katsottu olevan mer-
kittava kestavan kehityksen periaatteelle.

6  Tasta dokumentista |oydettiin my0s kasite generations yet unborn, jota voidaan pitda synonyymina tuleville
sukupolvia. Hakutuloksia oli ndin ollen yhteensa 11. Kaksi naista oli dokumentin liitteessa, jossa toistettiin julistuk-
sen sisdltd luonnosversiona.
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Kestdvan kehityksen dokumenttien kasitys tulevien sukupolvien oikeuksista on linjassa
kestavyyden kuvauksen kanssa, jossa ymparisto asettaa reunaehdot sosiaaliselle ja talou-
delliselle kestavyydelle (ks. esim. kuvio 5, s. 36). Kasitys ilmaistaan eksplisiittisesti esimer-
kiksi Brundtlandin raportissa:

Ymmdrrdmme vasta pikkuhiljaa, ettd meiddn tdytyy I6ytdd vaihtoehto juurtu-
neelle kdytoksellemme, joka asettaa taakan tuleville sukupolville. Kdytos on
perdiisin vddrdstd uskomuksestamme, ettd voisimme valita talouden ja ympdiris-
ton viililtd. Tamd valinta pitkdlld aikavdililld osoittautuu illuusioksi, jolla on mer-
kittdvid seurauksia ihmiskunnalle.”

Havainto, ettd ympariston taytyy asettaa reunaehdot kaikelle toiminnalle tulevien suku-
polvien oikeuksien toteutumiseksi, perustellaan dokumenteissa vahintaan implisiittisesti
useasti ja eri lahtokohdista. Yhtena perusteluna kaytetaan ihmisten aiheuttamien toimien
peruuttamattomuutta, kuten biodiversiteettikatoa ja mahdollisesti ilmastonmuutosta.
Toinen keskeinen perustelu on ympariston heikkenemisen vaikutus muiden oikeuksien
toteutumiseen etenkin tulevaisuudessa. Esimerkiksi ilmastonmuutos voi vaarantaa tietty-
jen ihmisoikeuksien toteutumisen. Kolmanneksi ymparisto tarjoaa ihmisille valttamatto-
mia resursseja rajoitetusti, jolloin keskeisia resursseja taytyy sadstaa myos tuleville suku-
polville. Lisaksi ymparistdn hyvinvoinnin nahddan olevan itseisarvo nyt ja tulevaisuudessa.
Loppujen lopuksi dokumenttien mukaan kyse on siitd, ettd ymparistd mahdollistaa ela-
man maapallolla.

Kestavan kehityksen dokumenteissa huomautetaan yhdeksan kertaa implisiittisesti tai
eksplisiittisesti, etta nykyajan ihmisilla on velvollisuus toimia tulevien sukupolvien intres-
sien mukaisesti. Tosiasiassa velvollisuus ei ole juurtunut valtioiden velvollisuuksiin. Esimer-
kiksi yndessa merkittdvammassa ymparistosopimuksessa, Pariisin ilmastosopimuksessa, ei
viitata kertaakaan tuleviin sukupolviin (YK 2015a)8.

Tarkastelluissa dokumenteissa korostetaan myds tulevien sukupolvien oikeutta valinnan-
varaan varsinaisten oikeuksien maarittelyn sijaan. Dokumentit painottavat tulevien suku-
polvien oikeutta paattaa itse muun muassa ympariston ja luonnon hyvinvoinnista ja hyo-
dyntamisesta seka taloudellisten resurssien kaytosta. Argumentti kytkeytyy voimakkaasti

7  "We are now just beginning to realize that we must find an alternative to our ingrained behaviour of
burdening future generations resulting from our misplaced belief that there is a choice between economy and the
environment. That choice, in the long term, turns out to be an illusion with awesome consequences for humanity”.
Sitaatti on raportissa esitetysta laatikkonostosta, joka on allekirjoitettu “Charles Caccia, Member of Parliament,
House of Commons, WCED Public Hearing, Ottawa, 26-27 May 1986".

8  Sopimuksen yhdessa luonnoksessa kdytettiin termid tulevat sukupolvet, joka korvattiin toisessa luonnoksessa
ylisukupolvisen oikeudenmukaisuuden kasitteella. Ylisukupolvisen oikeudenmukaisuuden késitetta ei sisallytetty
lopulliseen sopimukseen. (Lewis 2018, 73.)
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ympadristollisiin oikeuksiin, mutta ei rajoitu vain niihin. Ymparistoon kytkeytyviin oikeuk-
siin liittyvaa ajattelutapaa havainnollistaa Brundtlandin raportissa oleva sitaatti "Kasvi- ja
eldinlajien vaheneminen heikentdvat merkittavasti tulevien sukupolvien mahdollisuuksia,
jonka vuoksi kestava kehitys vaatii kasvi- ja eldinlajien suojelemista.”® (World Commission
on Environment and Development 1987).

Tulevien sukupolvien kasitteen ja oikeuksien maarittelyn vaikeus kdy ilmi kestavan kehi-
tyksen keskeisista dokumenteista. Esimerkiksi yksikddn dokumenteista ei maarittele tule-
via sukupolvia, vaikka niihin viitataan yhteensa 42 kertaa. Lisdksi dokumenteissa tulevien
sukupolvien oikeuksia pidetdan itsestaanselvyytena, silla dokumenteissa on vain kaksi
huomiota, jotka haastavat ajattelun siitd, etta tulevien sukupolvien oikeudet ja intres-

sit pystyttdisiin maarittelemdan ja tunnistamaan. Ensimmaisessa viittauksessa pohditaan,
miten tulevien ja nykyisten sukupolvien intressit pystytaan sovittamaan yhteen. Toisessa
viittauksessa kasitellaan, miten tulevilla sukupolvilla ei ole mahdollisuutta vaikuttaa nyky-
ajan paatoksiin.

Kestdvan kehityksen dokumenteissa tulevien sukupolvien oikeuksia kdytetaan varsin reto-
risesti viittaamaan nykyihmisten velvollisuuteen turvata tulevien sukupolvien intresseja
ilman, etta pyritddn madrittelemaan tai luomaan jaettua ymmarrysta siitd, mita niiden
oikeuksilla tarkoitetaan. Dokumenteilla on normatiivista ja pehmeaa vaikutusvaltaa, mutta
ei juridista sitovuutta.

YK:n yleiskokouksen heindkuussa 2022 hyvaksymassa'® paatoslauselmassa oikeus puhtaa-
seen, terveeseen ja kestavadan ymparistdon julistettiin ihmisoikeudeksi (YK 2022b). Paa-
toslauselmassa viitataan useisiin kestavan kehityksen tapahtumiin ja tunnistetaan, etta
kestavyyden eri ulottuvuudet edistavat seka nykyisten etta tulevien sukupolvien mah-
dollisuutta hyvinvointiin ja ihmisoikeuksiin. Vastavuoroisesti paatoslauselma toteaa, etta
ympdriston tilan heikkeneminen, ilmastonmuutos, luonnon monimuotoisuuden heikkene-
minen, aavikoituminen ja epakestavat tavat vaikeuttavat nykyisten ja tulevien sukupolvien
mahdollisuuksia nauttia ihmisoikeuksista. (YK 2022a.) Paatdslauselma tunnustaa tulevien
sukupolvien oikeudet osana ihmisoikeuksia ja jdlleen kerran kytkee oikeudet ennen kaik-
kea kestdavyyden ekologiseen ulottuvuuteen ja ajattelutapaan siitd, ettd ymparisto asettaa
reunaehdot muulle kehitykselle. (YK 2022b).

Kestdvan kehityksen ja tulevien sukupolvien oikeuksien valinen suhde on loppujen lopuksi
moniulotteinen eika koske vain ymparistod. Esimerkiksi Agenda 2030:n ensimmainen

9  Alkuperdinen: “The loss of plant and animal species can greatly limit the options for future generations; so
sustainable development requires the conservation of plant and animal species.”

10 161 valtiota danesti paatoslauselman puolesta, ja 8 valtiota pidattaytyi danestamasta (Kiina, Venajd, Valko-
Venaja, Kambodzha, Iran, Syyria, Kirgisia ja Etiopia).
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tavoite eli kdyhyyden vahentaminen voidaan katsoa edistavan tulevien sukupolvien
oikeuksia, koska kdyhyydelld on tapana periytya vanhemmalta lapselle. Kbyhyyden poista-
minen on myo6s hyva esimerkki siitd, miten nykyiset sukupolvet eivdt ole aina etuoikeutet-
tuja suhteessa tuleviin sukupolviin. (YK Secretary-General 2013, 5-6.)

YK:n padsihteerin vuoden 2013 raportti antaa joitakin viitteita siitd, miten tulevien suku-
polvien oikeuksia tulisi kdytdannossa toteuttaa. Raportin mukaan voidaan madritelld sel-
laiset periaatteet, joiden avulla voidaan turvata seka tulevien sukupolvien etta nykyisten
sukupolvien oikeuksien toteutuminen. Ndita periaatteita ovat: nykyisten sukupolvien koy-
himpid ja haavoittuvaisimpia ihmisryhmia ei voida vaatia tekemaan uhrauksia ihmiskun-
nan "suuremman hyddyn” vuoksi; nykyisten sukupolvien ei pida joutua luopumaan sellai-
sista eduista, joista luopumisella ei ole merkittavaa vaikutusta tuleviin sukupolviin; nykyis-
ten sukupolvien ei pida tavoitella pienia etuja, jos niiden tavoittelu aiheuttaa merkittavaa
haittaa tuleville sukupolville. (YK Secretary-General 2013, 5.)

Lopuksi mainittakoon vield vuonna 2021 julkistettu YK:n Our Common Agenda, joka tds-
mentda Agenda 2030:3 edistavid toimia. Our Common Agenda perustuu 12 sitoumuk-
seen, joista 11. kohta keskittyy nuorten osallistamiseen. Kohdan alla on tulevia sukupol-
via kasitteleva luku, jonka lisdaksi dokumentin kolmas luku kasittelee "seuraavia sukupolvia”
(succeeding generations). Toisin sanoen dokumentti erottelee lapset ja nuoret erilliseksi
ryhmaksi tulevista sukupolvista.

Our Common Agendan mukaan ihmiskuntaa uhkaavat erilaiset haasteet nyt ja tulevaisuu-
dessa. Uhka ei agendan mukaan tarkoita enda vain vuonna 1945 mainittuja sodan kau-
heuksia, vaan uudenlaisia uhkia, kuten ilmastonmuutos, uudet teknologiat, muutok-

set vdestorakenteessa, kaupungistuminen seka yhteiskunnallinen epétasa-arvo. Olemme
itse aiheuttaneet ndma uhat, joten olemme tuleville sukupolville velkaa heidan oikeuk-
sien suojelun. Lisaksi oikeutus tulevien sukupolvien suojelemiselle on |6ydettavissa muun
muassa sukupolvien tasa-arvoperiaatteesta (intergenerational equity). Agendassa ehdo-
tetaan toimenpiteita tulevien sukupolvien paremmaksi huomioimiseksi, joita kasitelldan
taman raportin alaluvussa 6.3. (YK 2021.)

3.2.3 Tulevat sukupolvet kansallisissa perustuslaeissa

Kansallisen lainsadadannon nakdkulmasta keskeisia ovat etenkin perustuslaeissa olevat
maininnat tulevien sukupolvien oikeuksista, mutta myds yksittdiset tulevien sukupolvien
huomioimiseen tahtaavat lait. Naita kasitelldaan lyhyesti tassa alaluvussa, kun taas perus-
tuslakien ja lainsaadannon merkitysta tulevien sukupolvien edustamiselle kasitellaan
luvussa 6.
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Monissa kansallisissa perustuslaeissa on huomioitu tulevat sukupolvet ja/tai heidan oikeu-
tensa. Velvollisuus huomioida tulevat sukupolvet perustuu monissa maissa nimenomaan
perustuslakiin. Esimerkiksi Saksan perustuslain (1949) 20a artiklassa valtiolle on asetettu
ympadristoperusoikeuksiin liittyva turvaamisvelvoite myos tulevien sukupolvien oikeuksiin
nahden, Japanin perustuslain (1947) 11 artiklan mukaan sen turvaamat perustavanlaatui-
set ihmisoikeudet koskevat seka nykyisia etta tulevia sukupolvia ikuisina ja loukkaamatto-
mina oikeuksina'’, Unkarin perustuslaissa (2011) viitataan tuleviin sukupolviin useissa koh-
dissa, ja Etela-Afrikan perustuslain (1996) 24(b) artiklassa on todettu tulevien sukupolvien
oikeus ympadristoon. Viittaukset tulevien sukupolvien oikeuksiin ovat useimmiten yleisia
ymparistoon tai talouteen liittyvia sdannoksia (Dirth 2021, 195).

Pohjoismaista kiinnostavat esimerkit 10ytyvat Ruotsista ja Norjasta. Ruotsin perustus-
laissa (Regeringsformen, § 2) on maininta julkisen vallan velvollisuudesta suojella ympa-
risto4, ja Norjan perustuslaissa (Grunnlov, § 112) on maininta kaikkien ihmisten oikeu-
desta terveelliseen ja monimuotoiseen ymparistoon seka velvollisuudesta taata nama
oikeudet myds tuleville sukupolville. Suomen perustuslaissa ei ole suoraa mainintaa tai
saannosta tulevista sukupolvista tai niiden oikeuksista. Suomen perustuslakia kasitelldan
tarkemmin luvussa 7.

Erdan laskelman mukaan vuonna 2020 yli 60 valtiolla oli viittaus tuleviin sukupolviin
perustuslaissaan (Villadiego 2020), ja maara on kasvussa. Yha useammat valtiot ovat lisan-
neet perustuslakeihinsa saannoksia, joilla maaritellaan tulevien sukupolvien oikeuksia. Toi-
minnalla pyritaan hillitsemaan hallitusten ja muiden toimijoiden haitallista toimintaa ja
antamaan ihmisille mahdollisuus osallistua etenkin ymparistda koskevaan paatoksente-
koon. (Smith 2020, 997.)

Lisaksi valtioilla saattaa olla erillisia lakeja, jotka on tarkoitettu nimenomaan tulevien suku-
polvien huomioimisen varmistamiseksi. Esimerkiksi Walesissa on tulevien sukupolvien
hyvinvointia koskeva laki (the Well-being of Future Generations Act 2015). Walesin tapausta
kasitelladn tarkemmin alaluvussa 6.2.

11 Saksan ja Japanin perustuslait ovat olleet olemassa ennen kestdvan kehityksen kasitettd, mika vahvistaa aikai-
semmin tehtya huomiota siitd, etta tulevien sukupolvien oikeudet voidaan kasittaa ilman kestavan kehityksen
viitekehysta.
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3.2.4 Haastateltujen asiantuntijoiden nakokulma

Kartoitimme kasitysta tulevien sukupolvien oikeuksista asiantuntijahaastatteluissa kysy-
malla, mita haastateltavien mielesta tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan perus- ja
ihmisoikeussadntelyn viitekehyksessa. Kiymme tdssa alaluvussa lyhyesti lapi asiantuntijoi-
den vastauksia kysymykseen.

Asiantuntijoiden vastaukset tukivat aikaisempaa huomiota siitd, etta tulevien sukupol-
vien tunnistaminen ja madrittely on haastavaa. Haastateltavat eivat osanneet antaa konk-
reettista maaritelmaa tulevien sukupolvien oikeuksista, ja monet heista totesivat pita-
vansa kysymysta vaikeana. Haastateltavien mielesta kysymykseen vastaaminen edellyttaisi
enemman keskustelua siitd, mita tulevilla sukupolvilla tarkoitetaan missakin yhteydessa ja
kontekstissa. Alla oleva lainaus havainnollistaa maarittelyn vaikeutta.

- — tdmd on musta kysymyksendi silleen haasteellinen, tai ylipddtdnsd tdmd et
mitd tarkoitetaan tulevilla sukupolvilla. Siis ettd, kun silld voidaan musta eri
yhteyksissd tarkoittaa ehkd vdhdin eri asioita.

Suurin osa haastateltavista kuitenkin jakoi kasityksen, etta tulevien sukupolvien oikeudet
kytkeytyvat ensisijaisesti ilmastoon ja ymparistoon liittyviin kysymyksiin. Joidenkin haas-
tateltavien mielesta tulevien sukupolvien oikeuksien painopiste on myds jossain maa-

rin alkuperdiskansojen oikeuksissa, kuten saamelaiskulttuurin ylldpitamisessa. Muutama
asiantuntija tdsmensi, etta puhuttaessa tulevien sukupolvien oikeuksista on ennen kaikkea
kyse kollektiivisista oikeuksista subjektiivisten oikeuksien sijaan. Kollektiiviset oikeudet liit-
tyvat ymparisto-, perus-, rauha- ja ihmisoikeuksiin. Subjektiiviset oikeudet asiantuntijoiden
mukaan edellyttavat, etta niiden kohteena oleva ihminen on elossa.

Jotkut haastateltavista keskustelivat tulevien sukupolvien oikeuksien merkityksesta kes-
tavan kehityksen kontekstissa. Haastateltavien mukaan tulevilla sukupolvilla on oikeuksia
kestavan kehityksen kontekstissa siind suhteessa, etta tulevat sukupolvet tulee huomioida
nykypaivan poliittisissa ja yhteiskunnallisissa paatoksissa. Eraan haastateltavan mukaan
kyse on “jatkumon ideasta” eli siitd, ettd tuleville sukupolville tulisi sailyttda samat mah-
dollisuudet, jotka ovat nykypaivana eldvilla ihmisilla. Toisen haastateltavan mukaan tule-
vien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan kestavan kehityksen kontekstissa oikeutta ihmis-
arvoiseen eldmdan, henkilokohtaiseen vapauteen ja kestavaan yhteiskuntaan. Haastateltu-
jen kasitykset olivat pitkalti linjassa kestavan kehityksen dokumenttien luomien maaritel-
mien kanssa.
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Yhteenveto

Tulevien sukupolvien kasitteen ja oikeuksien maarittely ei ole yksinkertaista.
FORGE-hankkeen asiantuntijakysely antaa viitteitd, etta politiikan teoriassa
tunnistettu vaikutusperiaate ohjaa ajattelua siita, mita tulevilla sukupolvilla
tarkoitetaan lainsaddannon kontekstissa.

Kasitysta tulevien sukupolvien oikeuksista voidaan tarkastella seka poliitti-
sesta etta oikeudellisesta nakokulmasta. Tulevia sukupolvia koskevassa kes-
kustelussa seka kansainvalisessa ja kansallisessa oikeudessa korostetaan
nykyajan ihmisten velvollisuuksia suojata tulevien sukupolvien intresseja.

Tulevien sukupolvien kasitetta ei ole kdytetty pelkastaan kestavan kehityksen
kontekstissa. Kestavan kehityksen viitekehys antaa kuitenkin tukea tulevien
sukupolvien intressien ja oikeuksien maarittelemiselle. Kestavyyden piirissa
tulevien sukupolvien oikeudet kasitetaan usein mahdollisuutena valinnan-
vapauteen myos tulevaisuudessa. Kestavan kehityksen, monien kansallisten
perustuslakien seka haastateltujen suomalaisten asiantuntijoiden mielesta
tulevien sukupolvien oikeudet kytkeytyvat ennen kaikkea ymparistoon liitty-
vaan kestavyyteen.
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Osa Il — Kansainvalisia ja
kansallisia ennakoinnin,
kestavan kehityksen ja
tulevien sukupolvien
instituutioita ja
kaytantoja
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4 Esimerkkeja ennakoinnin, tulevien
sukupolvien ja kestavan kehityksen
instituutioista

4.1 Poliittiset ja hallinnolliset instituutiot

Esittelemme tdssa luvussa erilaisia poliittisia ja hallinnollisia instituutioita, joilla on enna-
kointiin, tulevien sukupolvien huomioimiseen ja kestavaan kehitykseen liittyvia tehtavia
poliittisessa paatoksenteossa. Kuten aiemmin on todettu, ennakointi on luonteeltaan tie-
dollista toimintaa, jolla pyritdan avaamaan tulevaisuuden kehityskulkuja ja vaihtoehtoja.
Tulevien sukupolvien edustamiseen seka kestavaan kehitykseen liittyy selkedmmin nor-
matiivinen ulottuvuus ja erdadnlainen “edunvalvontanakdkulma’, jossa korostetaan tulevien
sukupolvien intressien ja oikeuksien puolustamista. Luku osoittaa, etta eri instituutioissa
painotetaan naita eri funktioita eri tavoin.

Seuraava katsaus olemassa oleviin instituutioihin perustuu katsaukseen aiemmin tehdysta
tutkimuskirjallisuudesta. Tarkastelemme luvussa myds, mita instituutioita ennakointi-
kyselyyn vastanneet asiantuntijat pitivat hyvina esimerkkeina erilaisista ennakointikaytan-
noista. Kyselyn tulokset osoittavat, etta rajanveto erilaisten tulevaisuussuuntautuneiden
instituutioiden ja kaytantojen valilla ei ole suoraviivaista.

Sen sijaan luvussa 5 kdymme tarkemmin lapi erilaisia kansainvalisen ja kansallisen tason
esimerkkeja ennakointikdytanndistd, ja luvussa 6 esittelemme esimerkkeja tulevien suku-
polvien edustamisesta. Luvuissa 4, 5 ja 6 kdsittelemme tutkimuskysymyksia 1.8. "Mitka
ovat parhaat kansainvaliset kdytannot tulevien sukupolvien huomioisessa lainvalmiste-
lussa?”ja 2.4 "Mitka ovat sadntelytarpeiden ennakoinnin parhaat kansainvaliset toiminta-
tavat ja kaytannot?”.

Suomen kansallinen ennakointijarjestelma ja etenkin tulevaisuusvaliokunta' on toimi-
nut mallina muissa maissa parlamentaarisille instituutioille. Suomen tulevaisuusvalio-
kuntaa pidetadnkin monissa tutkimuksissa hyvana esimerkkina tulevaisuussuuntautu-
neesta instituutiosta. Maailmassa on talla hetkelld Suomen lisaksi kuusi kansallista parla-
menttia, nimittdin Brasilia, Chile, Islanti, Liettua, Filippiinit ja Uruguay, jotka ovat luoneet

12 Suomen tulevaisuusvaliokuntaa kasitelldan luvussa 8.2.1.
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tulevaisuuteen keskittyvan valiokunnan (ks. Fernandes & Heflich 2022, 5). Islannin, Liet-
tuan ja Uruguayn tulevaisuusvaliokunnat muistuttavat Suomen tulevaisuusvaliokuntaa
siind suhteessa, ettd myods niiden jasenisto koostuu kansanedustajista (Koskimaa & Raunio
2022). Lisdksi monissa demokraattisissa jarjestelmissa on olemassa parlamentaarisia valio-
kuntia, joiden nimi ei sisalla tulevaisuus-sanaa, mutta niiden vastuualueeseen kuulu pitka-
janteinen toiminta’,

Suomen kansallinen ennakointijarjestelma on myds inspiroinut Skotlannissa tulevaisuus-
foorumin (Futures Forum), joka on Skotlannin parlamentin “tulevaisuusajatushautomo”.
Tulevaisuusfoorumin tavoitteena on luoda vaalikaudet ylittavaa keskustelua Skotlantiin
kohdistuvista pitkdjanteisista haasteista ja mahdollisuuksista (Smith 2019, 5). Skotlantiin
viitattiin my0s asiantuntijakyselyn vastauksissa.

Tulevaisuuden huomioivaan paatdksentekoon on pyritty joissain valtioissa perusta-

malla erityisia ymparisto- tai ilmastovaltuutetun virkoja tai -komiteoita, koska ympa-
ristd- ja ilmastoaiheet on tunnistettu pitkajanteisyytta vaativiksi teemoiksi. Esimer-

kiksi Uudessa-Seelannissa on parlamentaarinen ymparistovaltuutettu (Parliamentary
Commissioner for the Environment), Kanadassa ympariston ja kestavan kehityksen valtuu-
tettu (Commissioner for the Environment and Sustainable Development) seka Isossa-Britan-
niassa ilmastonmuutoskomitea (Committee for Climate Change).

Saksassa on vuodesta 2004 lahtien ollut parlamentaarinen neuvoa-antava kestavan kehi-
tyksen komitea (Parlamentarischer Beirat fiir nachhaltige Entwicklung, PBnE) (Boston ym.
2019; Smith 2023). Komitean tehtdavana on luoda pitkajanteista paatoksentekoa ja edis-
taa kestavyytta. Komitea neuvoo liittovaltiota kestavyyden tavoitteiden, keinojen ja vali-
neiden tdytantédnpanoon liittyen; valvoo kansallisten, eurooppalaisten ja kansainvalisten
kestavyysstrategioiden toteutumista; varmistaa, etta hallitus on huomioinut kestavyyden
kriteerit ehdottaessaan uusia lakeja; valmistelee asiantuntijamielipiteita muille parlamen-
taarisille valiokunnille; ehdottaa toimia hallituksen kestavyysagendan edistamiseksi; seka
tarjoaa paikan yhteisymmarryksen tavoittelulle ja puntaroivalle keskustelulle (deliberaa-
tiolle) puoluerajojen yli.

PBnE on huomioitu suhteellisen harvoin keskustelussa tulevaisuuden huomioimista edis-
tavista instituutioista, eika silla ole varsinaista lainsédadannollista roolia. Sen voidaan kui-
tenkin katsoa olevan erdanlainen tulevien sukupolvien edustamiseen tahtaava toimi-
elin Saksan liittopaivilla. Huomionarvoista on my®os se, etta ehdotukset luoda Saksan

13 Tallaisia valiokuntia on Itdvallassa, Kanadassa, Virossa, Ranskassa, Japanissa, Puolassa, Thaimaassa seka
Vietnamissa.
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littopaiville todellisia lainsaddanndllisia vastuita ja valtaa saava kestavan kehityksen komi-
tea on hylatty. (Kinski & Whiteside 2022; Smith 2023.)

Joissain tapauksissa, kuten Norjassa ja Australiassa, on oikeusasiamiehet ottaneet aktiivi-
sen roolin tulevien sukupolvien intressien puolustamisessa tai kestavyyden edistamisessa.
Norjassa tulevien sukupolvien intresseja puolustaa lasten oikeuksiin keskittyva oikeusasia-
mies, kun taas Australiassa oikeusasiamiehen tehtdvdna on edistaa vastuullisuutta ja kes-
tavyytta. Australian oikeusasiamiehella ei ole valtuuksia velvoittaa tiettyihin toimiin, mutta
sen suosituksia noudatetaan useimmiten. (McCormack & Hansen-Lohrey 2021, 137-139.)

Muita tulevaisuuden huomioimista edistavia instituutioita on koottu alla olevaan laatik-
koon Elizabeth Dirthin (2021, 198-200) kokoaman taulukon perusteella. Laatikon esimer-
kit edustavat vain yhden lahteen kasitysta keskeisista Euroopassa toimivien tulevien suku-
polvien ja kestavan kehityksen instituutioista, toimijoista ja prosesseista. Dirthin (2021,
198-200) mukaan keskeisenad valintakriteerind on ollut, ettd toimijalla on virallinen, tun-
nustettu asema poliittisessa ja hallinnollisessa jarjestelmassa. Tosin Alankomaiden oikeus-
asiamies on epavirallinen toimija, ja esimerkiksi Britannian parlamentaarisella tulevien
sukupolvien ja kestavan kehityksen ryhmilld ei ole virallista asemaa parlamentaarisessa
paatdksenteossa.
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Esimerkkejd tulevien sukupolvien ja kestdvdn kehityksen
instituutioista, toimijoista ja prosesseista Euroopassa’

Alankomaat

Tulevien sukupolvien instituutio: Itsejulistautunut hallituksen ulkopuoli-
nen tulevien sukupolvien oikeusasiamies (ei valtiollinen toimija, mutta tarkea
esimerkki)

Lainsdaadanto: Sitomattomat ymparistélausekkeet

Muut toimijat tai prosessit: Kestavan kehityksen peruskirja; Alankomaiden
ympariston arviointivirasto

Belgia

Kestavan kehityksen instituutio: Kestavan kehityksen liittovaltiollinen
instituutio

Lainsaadanto: Kestavan kehityksen laki (1995) ja sen uudistettu versio vuo-
delta 2020

Muut toimijat tai prosessit: Kestavan kehityksen liittoneuvosto; ministerioi-
den vdlinen kestavan kehityksen komitea

Iso-Britannia

Parlamentaariset toimijat: Parlamentaariset, kaikista puolueista koostuvat
tulevien sukupolvien ja kestavan kehityksen ryhmat

Kestavan kehityksen instituutio: Kestavan kehityksen komissio
(2000-2011)

Malta

Tulevien sukupolvien instituutio: Tulevien sukupolvien suojelija
Lainsdadanto: Kestavan kehityksen laki vuodelta 2012 maarittelee kestavan
kehityksen ja tulevat sukupolvet

Muut toimijat tai prosessit: Lasten komissaari; ympariston ja suunnittelun
komissaari, Kestavan kehityksen visio 2050

Norja

Lainsaadanto: Oikeus terveelliseen ymparistoon; tulevien sukupolvien
oikeudet ymparistoon perustuslaissa

Muut toimijat tai prosessit: Lasten oikeusasiamies

Ruotsi
Tulevien sukupolvien instituutio: Tulevaisuuskomitea (2011-2013)

14 Laatikossa olevat suomenkieliset nimet ovat FORGE-hankkeen epévirallisia kddnnoksia.
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Lainsaadanto: Eksplisiittinen maininta tulevista sukupolvista
Muut toimijat tai prosessit: Kansallinen Agenda 2030 valiokunta

Saksa

Parlamentaarinen toimielin: Parlamentaarinen kestavan kehityksen
komitea

Kestavan kehityksen instituutio: Saksan kestavan kehityksen neuvosto
Lainsaadanto: Eksplisiittinen maininta tulevista sukupolvista perustuslaissa
Muut toimijat tai prosessit: Parlamentaarinen valvonta koskien ylisukupol-
vista oikeudenmukaisuutta (vaihdettu vuonna 2016 kestavaan kehitykseen);
valtiollinen tai alueellinen ja asiantuntevan sidosryhman sisallyttaminen

Skotlanti (Iso-Britannia)

Parlamentaarinen toimielin: Skotlannin tulevaisuusfoorumi
Lainsaadanto: Lainsdadantoprosessien kestavan kehityksen arviointityokalu
Muut toimijat tai prosessit: Oikeudenmukaisen siirtyman komitea

Suomi

Parlamentaarinen valiokunta: Tulevaisuusvaliokunta (myos kestava kehitys
kuuluu mandaattiin)

Kestavan kehityksen instituutio: Kestavan kehityksen toimikunta
Lainsdaadanto: Oikeus terveelliseen ymparistoon, saannos jokainen vas-
tuusta ymparistosta

Muut toimijat tai prosessit: Yhteiskunnan sitoutuminen kestavaan
kehitykseen

Unkari

Tulevien sukupolvien instituutio: Tulevien sukupolvien
apulaisoikeusasiamies

Kestavan kehityksen instituutio: Kansallinen kestavan kehityksen neuvosto
Parlamentin kestédvan kehityksen toimielin: Kansallinen kestavan kehityk-
sen neuvosto

Lainsaadanto: Eksplisiittinen maininta tulevista sukupolvista perustuslaissa;
saannos kansalaisten vastuusta; sdannokset, jotka mahdollistavat muita laki-
tai politiikkakehyksia, oikeus terveelliseen ymparistoon

Muut toimijat tai prosessit: kestavan kehityksen yritysneuvosto

Wales (Iso-Britannia)

Tulevien sukupolvien instituutio: Tulevien sukupolvien komissaari
Lainsaadanto: Tulevien sukupolvien hyvinvointi -saados 2015
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4.2 Ennakoinnin asiantuntijoiden kasityksia
hyvista kaytannoista

Tulevaisuusorientoituneiden instituutioiden joukossa on tulevien sukupolvien intresseja
ja kestavaa kehitysta edistavien instituutioiden lisdksi my6s ennakoivaa paatoksentekoa
edistavia kaytantoja ja instituutioita. Naita pyrittiin kartoittamaan asiantuntijakyselyissa
kysymykselld: "Mika kansallinen tai kansainvalinen organisaatio, yksikkd tai projekti on
nakemyksenne mukaan edelldkavija tai hyva esimerkki lainsdaadantoa ja hallintoa tukevan
ennakointitiedon soveltamisessa?”

Kyselyn tuloksia esitellaan taulukossa 2, johon on koottu vastauksissa annettuja esi-
merkkeja. Taulukko havainnollistaa sellaisten tulevaisuussuuntautuneiden instituu-
tioiden ja kdytantojen kirjoa, jotka asiantuntijat saattavat syysta tai toisesta kasittaa
ennakointikdaytannoiksi.

Taulukko 2. Esimerkkejd ennakoinnin kdytanndista perustuen asiantuntijakyselyyn.

Tyyppi Esimerkit

Kansainvaliset kehykset YK, EU, OECD, Unesco, YK:n kestavan kehityksen
tavoitteet, kansainvdlinen tuomioistuin Haagissa

Kansainvaliset verkostot Horizon Network (Euroopan komissio), Globaali
ennakointiverkosto (OECD), Spanish Foresight, HLCP
Foresight network (Unesco), Apec Centre

Ennakoinnin toimijat hallinnossa Singapore, Kanada, Norsunluurannikko, Alankomaat,
Ruotsi, Japani, Dubai

Ennakoinnin instituutiot Tulevaisuusvaliokunta (Suomi), Skotlanti
Tulevien sukupolvien viranomaiset (OFGs) Wales, Unkari, Israel
Lainsaddannon vaatimukset Uusi-Seelanti

Muut Fridays for Future, Future Generations Alliance, Institute
for Alternative Futures, School of International Futures,
Norjan dljyrahasto, Reverse mentoring (Taiwan), Cardiff
University, Sierra Leone

Kyselyvastauksissa nostettiin monia esimerkkeja ennakointikdytannoista. Vastauksissa
korostui etenkin kolme kansallista jarjestelmaa hyvina esimerkkeina ennakoinnista:
Uusi-Seelanti, Singapore ja Kanada. Naihin kaytantoihin viitataan myds usein tutkimus-
kirjallisuudessa hyvina esimerkkeing, ja niita kasitelldan tarkemmin alaluvussa 5.2. My&s
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Suomen ja Skotlannin tulevaisuusvaliokunnat mainittiin kyselyvastauksissa. YK:n jarjes-
toista esimerkiksi Yhdistyneiden kansakuntien kehitysohjelmaa (UNDP) ja Unescon eli
Yhdistyneiden kansakuntien kasvatus-, tiede- ja kulttuurijarjeston edistamaa tulevaisuus-
lukutaitoa pidettiin merkittavind ennakointikaytantoina. Unescoa ja tulevaisuuslukutaitoa
kasitellaan alaluvussa 5.1.4.

Walesin tulevien sukupolvien valtuutettu mainittiin myos toistuvasti, vaikka voidaankin
kysya, onko siina kyse ennakoinnin vai ennemminkin kestavan kehityksen instituutiosta.
Vastausten perusteella ei ndytakaan olevan itsestdan selvaa tapaa erotella instituutioita
silla perusteella, onko niiden tehtavana edistaa ennakointia, tulevien sukupolvien intres-
seja vai kestavaa kehitysta. Onkin huomattava, etta vaikka kyselyssa pyydettiin identifioi-
maan erilaisia hyvia kdytantoja ennakointitiedon soveltamisessa, asiantuntijat mainitsivat
hyvin erilaisia instituutioita ja kaytantoja.

Puhtaasti ennakointitoimintaan keskittyvien instituutioiden lisdksi vastauksissa mainittiin
kestavan kehityksen instituutioita seka kansainvalisia organisaatioita kuten EU, YK ja jopa
Haagin kansainvalinen tuomioistuin. Joukossa oli myds pitkdjanteisyytta edistavia, riippu-
mattomia hallinnollisia instituutioita kuten Norjan &ljyrahasto seka tulevien sukupolvien
edustamiseen keskittyvia toimijoita ja kansalaisliikkeitd, joista esimerkkina nousi myds
nuorten ilmastoliike Fridays for Future.

4.3 Instituutioiden yhteys lainvalmisteluun

Edella tehty yleiskatsaus tulevaisuuden huomioimista edistaviin instituutioihin osoittaa
instituutioiden moninaisuuden. Lisdksi katsaus osoittaa, etta aina ei ole suoraviivaista ero-
tella toisistaan ennakointiin, kestavaan kehitykseen ja tulevien sukupolvien edustamiseen
tahtaavia instituutioita ja kaytantoja. Osittain luokittelun vaikeus johtuu siita, etta insti-
tuutioilla voi olla tulevaisuuden huomioisen kannalta monitahoisia tehtavig, toisin sanoen
seka ennakointiin ettd tulevien sukupolvien intressien puolustamiseen liittyvia tehtavia.

Vaikka FORGE-hankkeen asiantuntijakyselyssa pyydettiin nimeamaan ennakointikaytan-
toja, vastaajat saattoivat mainita ylipaansa erilaisia pitkdjanteisyytta edistavia ja tulevia
sukupolvia edustavia instituutioita ja toimijoita. Ennakointikyselyn vastaukset viittaavat sii-
hen, etta asiantuntijoilla on erilaisia kasityksia siita, miten ennakointi, tulevien sukupolvien
edustaminen ja pitkajanteisyys suhteutuvat toisiinsa, ja heilla on tasta johtuen myds vai-
keuksia luokitella erilaisia instituutioita niiden tehtavien perusteella.

Kun pohditaan tulevien sukupolvien ja ennakoinnin asemaa lainsadadantoprosessissa, on

huomattava, etta eri kdytannot ja instituutiot toimivat ja sijoittuvat eri vaiheisiin poliit-
tista paatoksentekosyklia. Ennakointikdaytannoista esimerkiksi strategista ennakointia
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sovelletaan tyypillisesti lainsaddannon valmisteluvaiheessa, kun taas joitakin ennakoin-
tikaytantoja, kuten osiossa 5.2 tarkemmin kasiteltdvaa politiikan painetestausta, voidaan
soveltaa parlamentaarisessa lainsdddantovaiheessa. Vastaavalla tavalla myos tulevien
sukupolvien instituutiot voivat ainakin periaatteessa tuoda esiin uusia lainsaadantotar-
peita, vaikuttaa lainsdadannon valmistelussa, ottaa kantaa parlamentaariseen lainsaadan-
totyohon seka arvioida lakeja jalkikateisesti.

Ennakoinnin ja tulevien sukupolvien edustamisen kaytantdjen ja instituutioiden rooleja
lainsaadantoprosessin eri vaiheissa on pyritty alustavasti havainnollistamaan kuviossa 7.
Kuviosta on huomattava, etta kaiken FORGE-projektin aikana tutkitun aineiston mukaan
lainsdadantovaatimuksiin liittyva ennakointi on parhaimmillaankin erittdin harvinaista.
Kuviosta puuttuu tasta syysta “lainsaadannon vaatimuksiin liittyva ennakointi” -kohdasta
esimerkki. Huomiota kasitellaan tarkemmin luvussa 5.2. Myos muita kuviossa esitettyja
rooleja avataan tarkemmin taman raportin seuraavissa luvuissa.

Kuvio 7. Esimerkkeja ennakoinnin ja tulevia sukupolvia edustavien instituutioiden paikasta osana
paatoksentekosyklia.

Esim. TuVa, Tulevaisuusfoorumi (Skotlanti), Hyvien kansallisten tai
PBnE (Saksa), “politiikan painetestaaminen” kansainvalisten esimerkkien
(Euroopan parlamentti) [oytdminen vaikeaa.

Ennakointi politiikan Lainmukaisuuteen Ennakointi
suunnittelussa liittyva ennakointi hallinnossa ja
(ex ante) (ex post) toimeenpanossa

Ennakointi Lainsaadanndn
parlamentaarisessa vaatimuksiin liittyva
paatoksenteossa ennakointi

Esim. Euroopan komissio, Esim. Tulevien sukupolvien Esim. Uusi-Seelanti, Kanada,
Singapore, Suomi oikeusasiamies Tulevien sukupolvien
hyvinvointisaadds (Wales)
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Yhteenveto

Eri poliittisissa jarjestelmissa ja kansainvalisissa organisaatioissa on monia eri-
laisia kdytantoja ja instituutioita, joilla tulevaisuuden huomioimista voidaan
edistda lainsdadanndssa ja poliittisessa paatoksenteossa. Vaikka ennakointi
ja tulevien sukupolvien intressien puolustaminen ovat luonteeltaan eri tyyp-
pista toimintaa, instituutioilla voi olla kummankinlaisia tehtavia. Nain ollen
instituutioiden luokittelu naiden tehtavien perusteella ei ole aivan yksinker-
taista eika kenties aina kovin mielekasta.
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5 Esimerkkeja kansainvalisista ja
kansallisista ennakointikaytannoista

5.1 Esimerkkeja kansainvalisista ennakointikaytannoista

5.1.1 Euroopan komissio ja strateginen ennakointi

FORGE-hankkeen yhtena tavoitteena on tarkastella tapoja edistaa tulevaisuuden huomioi-
mista suomalaisessa kansallisen tason lainsaadanndssa ja poliittisessa jarjestelmassa. Edel-
lisessa luvussa esitettyjen kaytantdjen lisaksi kiinnostavimpia ja edistyksellisimpia kaytan-
toja loytyy kansainvalisista organisaatioista, kuten Euroopan Unioni, OECD ja Unesco, ja
valtiollisista ennakointijarjestelmista. Esimerkiksi EU ja sen eri instituutiot soveltavat eri-
laisia ennakoinnin toimintatapoja ja tekevat yhteisty6td ennakoinnin saralla, kun taas
Unesco on hyva esimerkki pehmedn voiman (soft power) kdytosta. Luku kytkeytyy tutki-
muskysymykseen 2.4 "Mitka ovat saantelytarpeiden ennakoinnin parhaat kansainvaliset
toimintatavat ja kaytannot?”.

Euroopan Unioni ja Euroopan komissio ovat jo 1990-luvulta lahtien soveltaneet
ennakointitutkimuksen tuloksia ja ennakointiprosesseja poliittisessa padtoksenteossaan
tehden niista tarkeita esimerkkeja FORGE-hankkeelle. Vuonna 2019 aloittanut Euroopan
komission kokoonpano on jatkuvasti painottanut tarvetta strategiseen ennakointiin. Stra-
tegisella ennakoinnilla pyritdan muodostamaan relevanttia tulevaisuustietoa ja kyvyk-
kyytta toimintaympariston monimutkaisten mahdollisuuksien ymmartamiseksi. Strategi-
sella ennakoinnilla tuotettua tietoa ja kyvykkyytta on tarkoitus hyddyntaa politiikan suun-
nittelussa ja toteuttamisessa (Ahlgvist & Uotila 2020). Komissio on tehnyt toimia, joilla se
on vahvistanut omia sisdisia mahdollisuuksiaan ennakointiin. Komission varapresidentti
Maros Sefcovic (Vice President on Interinstitutional Relations and Foresight) on ensimmai-
nen EU-komissaari, jonka vastuulle kuuluu eksplisiittisesti ennakointi; osana varapresiden-
tin tehtavaa on "johtaa strategisen ennakoinnin sisallyttamista EU:n paatoksentekoon.”
(Euroopan komissio n.d.)

Komissio on vuodesta 2020 alkaen tuottanut vuosittain strategisen ennakoinnin raportin
(Strategic Foresight Report), jota hyddynnetddn komission tydohjelmissa. My6s EU:n laa-
juinen kahdelle tasolle sijoittuva ennakointiverkosto on luotu, kuten on ehdotettu strate-
gisen ennakoinnin raportin ensimmaisessa versiossa (Euroopan komissio 2020). Jokaisen
jasenmaan nimittdma EU:n tulevaisuusministeri (Ministers for the Future) tapaa epaviral-
lisesti vahintaan kerran vuodessa. Ennakointity6ta tukee kansallisten hallintojen korkean
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tason virkamiehet, joiden verkosto tapaa vahintdan kaksi kertaa vuodessa. Suomesta tule-
vaisuusministeriksi on nimitetty Eurooppa- ja omistajaohjausministeri Tytti Tuppurainen.

Tavoite juurruttaa strateginen ennakointi osaksi EU paatdksentekoa kdy ilmi Euroopan
komission paremman sadntelyn suuntaviivoista ja vdlineistdsta ("Parempaa sadntelya:
yhteisty6lla parempaa lainsaadantoa”):

Komissio haluaa varmistaa, ettd EU:n politiikat vastaavat myés tulevaisuuden
tarpeisiin. Tdmd tarkoittaa esimerkiksi uusien megatrendien, kuten kiihtyvdn
teknologisen muutoksen, hyperyhteenliitettdvyyden ja viestonkehitykseen liit-
tyvien merkittdvien suuntausten, huomioon ottamista sekd tulevaisuuden kar-
toitusta tiettyjen alojen mahdollisten tulevien kehityssuuntien havaitsemiseksi.
[- -] Tdssd yhteydessdi strateginen ja tieteeseen perustuva ennakointi on kes-
keisessd asemassa pyrittdessd varmistamaan, ettd EU:n pddtoksenteossa ote-
taan huomioon my@s tulevaisuuden tarpeet. Ennakoinnin avulla varmistetaan,
ettd tehtdvadt pddtokset perustuvat pidemmdn aikavilin ndkymdidn ja ettd niilléd
edistetddn pitkdn aikaviilin sitoumuksia, kuten kestdvdn kehityksen tavoitteita.
Ndiin pddtoksentekoon tuodaan EU:n politiikkatavoitteiden vdilisiin synergioihin
ja kompromisseihin perustuva dynaaminen néikoékulma, joka tukee unionin poli-
tiikkojen johdonmukaisuutta. [- -] Strateginen ennakointi tuottaa tietoa mer-
kittdvimpien aloitteiden tueksi, ja se on tdmdn vuoksi jatkossa erottamaton osa

komission paremman sdcdntelyn agendaa. (Euroopan komissio 2021a, 14.)

Komission paremman saantelyn suuntaviivojen ja vélineiston kaytannon suositukset enna-
koinnin suhteen keskittyvat lahinna vaikutusarviointiin (Euroopan komissio 2021b, 155ff).
Vaikutusarvioinnin tulisi esimerkiksi huomioida megatrendit, jonka lisdksi analyysia voi-
taisiin tdydentaa pitkan aikajanteen skenaarioilla eli vaihtoehtoisilla tulevaisuuspolku-

jen kuvauksilla. Skenaarioita voidaan kayttaa arvioimaan ja painetestaamaan, miten poli-
tiikan kdytannot ja tavoitteet suoriutuisivat erilaisissa skenaarioissa ja miten sen perus-
teella voitaisiin pohtia strategisia vaihtoehtoja nykypdivan poliittisille paatoksille. Tallai-
sessa arvioinnissa voidaan kayttaa kahta kysymysta lahtokohtana: 1) mitkd megatrendit tai
skenaariot koskettavat kyseista politiilkkaongelmaa? 2) mihin sidosryhmiin megatrendit ja
skenaariot vaikuttavat? (Euroopan komissio 2021b, 156-157).

Komission paremman saantelyn suuntaviivat ja valineistd ovat merkittavia myos kestavan
kehityksen kannalta. Parempaa sadntelya koskevan muistion mukaan ennakoinnin avulla
voidaan varmistaa, etta talla hetkelld tehdyt paatokset tukevat pitkalle aikavalille sijoittu-
via kestavan kehityksen tavoitteita (E 64/2021 vp). On kuitenkin huomautettava, etta EU:n
voimakas painotus ennakointia ja tulevaisuusvarmistamista kohtaan ei liity suoraan tule-
vien sukupolvien problematiikkaan. Esimerkiksi paremman saantelyn suuntaviivoja ja vali-
neistda kartoittavassa marraskuussa 2021 julkaistussa yli 600 sivuisessa dokumentissa
(Euroopan komissio 2021b) ei ole viittausta tuleviin sukupolviin.
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EU:n kuluttajapolitiikka ja strateginen ennakointi

Euroopan komissio esitteli marraskuussa 2020 uuden kuluttaja-asioiden
toimintaohjelman (New Consumer Agenda), jonka tavoitteena oli luoda visio
EU:n kuluttajapolitiikasta vuosille 2020-2025 (Euroopan komissio 2020).
Toimintaohjelmassa on useita ehdotuksia toimitavoista ja aloitteista, joilla
voidaan muodostaa uusi tai uudistettu kuluttajalainsaantoé Euroopan unio-
niin. Dokumentti viittaa myos kdynnissa olevaan koronapandemiaan liittyviin
epavarmuuksiin; koronapandemia vaikutti ja vaikuttaa yha syvallisesti kulu-
tustottumuksiin ja kulutukseen liittyvaan politiikkaan.

Toimintaohjelmassa todetaan, etta komissio aikoo vuoteen 2020 mennessa
ennakoida koronaviruksen pitkan aikavalin vaikutuksia EU-kansalaisten kulu-
tustottumuksiin, ja kayttaa tehtya analyysia perustana tuleville poliittisille
aloitteille.

Prosessi on yksi ensimmaisia esimerkkeja uudenlaisesta politiikasta, jossa
EU-aloitteiden pohjana on strateginen ennakointi. Euroopan komissio
toimeksiantoi uuden ennakointitutkimuksen, jossa tutkittiin koronaviruksen
vaikutuksia eurooppalaisten kulutustottumuksiin. Turun yliopistossa toimiva
Tulevaisuuden tutkimuskeskus osallistui hankkeeseen. Tutkimukseen kuului
toimintaympariston tarkastelua, skenaarioiden kehittamista, gap-analyysia
seka sidosryhmien valisia dialogitilaisuuksia. Tutkimuksessa kehitettiin nelja
"lyhyen” (2025) ja "pitkan” (2030) aikavalin skenaariota.

Ennakointitutkimuksella ja kahdeksan skenaarion luomisella on tarkoitus
tuottaa tietoa, joka auttaa uuden kuluttajalainsadadanndn luonnostelussa.
Lainsaadannolla on mahdollisuus olla enemman tulevaisuusvarmistettu ja
resilientti yhteiskunnallisille muutoksille, jos mahdolliset tulevaisuudessa
tapahtuvat kehitykset ovat olleet keskustelun ja huomion kohteena jo poli-
tiikan suunnitteluvaiheessa. Tutkimus ja skenaarioiden luominen auttavat
myos selvittamaan politiikkaehdotusten mahdollisia vaikutuksia, ja ne anta-
vat siten paatoksentekijoille ja parlamentaarikoille paremmat lahtokohdat
tehda tietoon perustuvia paatoksia.

Esimerkki korostaa osuvasti, miten nykyinen ennakoinnin voimakas painotta-
minen paremman sadntelyn tekemiseksi ei valttamatta sisalla huomiota tule-
vista sukupolvista. Jos vuoden 2030 ajatellaan olevan pitkdjanteista politiik-
kaa ja lainsaadantokehitysta, vaatisi se todella kapean maaritelman tulevista
sukupolvista.
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5.1.2 Euroopan parlamentti ja EU-politiikan painetestaaminen

Euroopan parlamentilla on oma ennakointiyksikkdnsa osana EPRS:aa' (the European
Parliamentary Research Service). Viime aikoina EPRS on tuottanut tutkimusta siitd, miten
Euroopan parlamentti voisi hyddyntaa systemaattisemmin ennakointia ja tulevaisuuden-
tutkimuksen metodeja osana valtiota rajoittavien saantdjen kehittamista ja lainsaadanto-
prosesseissa (Andersen ym. 2022; Fernandes & Heflich 2022). FORGE-hankkeen kan-
nalta kiinnostavin ja relevantein EPRS:n ehdotuksista on uusi metodi eli politiikan
painetestaaminen.

EPRS on ehdottanut erityisesti politiikan painetestaamista EU-lainsaadannoissa. FORGE-
hankkeen kannalta kiinnostavaa on, etta kuten Fernandes & Heflich (2022, 5) toteavat
raportissaan, politiikan painetestaamista ei tyypillisesti kdyteta kansallisten parlamenttien
ennakointikdaytannodissa. Raportin mukaan monet kansalliset parlamentit kayttivat erilaisia
ennakoinnin ja ennakoimisen kdytantoja, mutta yksikaan ei systemaattisesti hyddyntanyt
politiikan painetestaamista’®.

Politiikan painetestaamisen perusideana on simuloida disruptiivisia tapahtumia tai kehi-
tyskulkuja (disruptive events and developments), joilla voi potentiaalisesti olla suuria vaiku-
tuksia, mutta pieni todenndkdisyys toteutua (High Impact, Low Probability, HILP). Painetes-
tauksessa kaytetty kdsitteistd muistuttaa tulevaisuudentutkimuksessa kaytettyja epédjatku-
vuutta ja emergenssia kuvaavia kasitteitd, kuten villi kortti (wild card eli ilmid, jonka toteu-
tumisen todennakoisyys arvioidaan matalaksi, mutta vaikutukset toteutuessaan suuriksi)
ja heikko signaali (weak signal eli oraalla oleva ilmi6 ja mahdollisesti tulevaisuudessa nou-
sevat uudet ilmiot) (Ahlgvist & Uotila 2020). Tapahtumilla ja kehityskuluilla on potentiaa-
lisia vaikutuksia, joiden toteutumistodennakoisyydet arvioidaan. Tulosten avulla voidaan
arvioida olemassa olevaa tai ehdotettua lainsdadantoa suhteessa ndihin skenaarioihin.

Politiikan painetestaaminen on tapa arvioida olemassa olevan lainsadadannon tai ehdote-
tun uuden politiikan mahdollisia puutteita. Metodi on siten ennen muuta arvioinnin ty6-
kalu eika tapa vaikuttaa poliittisten kdsitysten muodostamiseen tai tiukan lainsaadanto-
prosessin juridiseen puoleen. EPRS:n raportti ehdottaa eksplisiittisesti, ettd "kevyt” paine-
testaamisen harjoitus voisi kuitenkin olla kohtuullisen kdytanndllinen toimintamalli
lisdamaan tulevaisuussuuntausta politiikan tekemisessa (Fernandes & Heflich 2022, 4). Paa-
toksentekijoiden olisi suositeltavaa olla mukana erilaisissa “painetestausharjoitteissa’, silla
nama harjoitteet luovat mahdollisuuksia pohtia paatoksenteon aikaulottuvuuksia ja lisata
pitkajanteisyytta. On kuitenkin hyva huomata, etta politiikan painetestaaminen ehdote-
tussa muodossa edustaa hyvin suppeaa lahestymistapaa, vaikka se edistda ennakoinnin

15 EPRS tuottaa saanndllisesti ennakointitutkimusta muun muassa geopoliittisista kehityskaarista, nousevista
teknologioista ja kriisien vaikutuksista.

16 Raportin mukaan tutkimusprosessin aikana asiaa kysyttiin 28 parlamenttien kamarilta.
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systemaattista kytkemista paatoksentekoprosesseihin. Ehdotuksen toteuttamisen mitta-
kaavasta ei mydskaan ole selvyyttd, mutta metodologian on suunniteltu olevan enem-
man tutkimuksen kohteena tulevaisuudessa Euroopan parlamentissa (Fernandes & Heflich
2022, 7)".

Kaiken kaikkiaan politiikan painetestaamisen periaate voi olla kdteva toimintatapa toteut-
taa tulevaisuussuuntautuneempaa ja resilientimpaa lainsaadantoa. Sinallaan painetestaa-
minen ei kuitenkaan ole valttamatta yhteydessa tuleviin sukupolviin eika siten takaa, etta
tulevien sukupolvien ndkékulmat tulisivat riittavasti huomioitua paatéksenteossa.

5.1.3 OECD, joustava hallinto seka ennakoiva innovaatiohallinta

OECD (Organisation for Economic Co-operation and Development) on 36:n jdsenmaan
muodostama organisaatio, joka seuraa jasenmaiden politiikkatoimia eri sektoreilla,
tekee erilaisia ndihin liittyva analyyseja ja yhdessa jasenmaiden kanssa pyrkii rakenta-
maan nayttdpohjaisia standardeja jasenmaiden politiikkatoimille. Viime vuosina OECD
on ollut aktiivinen my&s ennakointiin liittyvassa politiikkatoiminnassa ja ennakoinnin
hyddyntamisessa.

OECD:lla on oma strateginen ennakointiyksikkonsa (Strategic Foresight Unit) (ks. esim.
OECD 2019; n.d.), ja OECD:n piirissa etenkin ennakoiva hallinta (anticipatory governance)
on saanut nostetta. Ennakoivalla hallinnalla' viitataan OECD:n kontekstissa laaja-alaisesti
"uuteen tulevaisuusvalmiuden aaltoon politiikkatoiminnassa soveltamalla ennakointi-
kaytantoja ja tulevaisuusajattelua.” (Tonurist & Hanson 2020, 30) Toiminnalla on kolme kes-
keista tavoitetta: 1) laajan osallistamisen seka julkisen ja moniddnisen arvokeskustelun
edistaminen, 2) tulevaisuuden vaihtoehtoisten kehityskulkujen avaaminen seka yhteis-
kunnallisten ja teknologisten nakokulmien yhteen nivominen seka 3) ennakointi-
kyvykkyyksien rakentaminen tieteellisen kehitysyhteistydn tueksi (Guston 2008; 2014).

OECD on my0s edistanyt innovaatioita ja “joustavan hallinnon” (agile regulatory gover-
nance) kdyttoa keinoina lisata yhteiskuntien resilienssia ja kykya kestaa disruptiivisia
tapahtumia ja kehityskulkuja, joilla on merkittavia vaikutuksia (ks. esim. OECD 2021a).
OECD:n raportti The OECD Regulatory Policy Outlook vuodelta 2021 vetoaa valtioita osallis-
tumaan “saantelyn uudelleenkdynnistamiseen” (regulatory reboot). Tama vetoomus liittyy
erityisesti politiikkaan, jossa kasitellaan rajoja ylittavia muuttovirtoja, ymparistdongelmia,
riskeja, innovaatioita ja ennakointia (OECD 2021b, 3).

17 Euroopan parlamentin yhdeksas istuntokausi sijoittuu ajanjaksolle 2019-2024.

18 Ennakoivan hallinnan kasite kumpuaa tiede- ja teknologiatutkimuksen kirjallisuudesta, ja sitd on sovellettu eri-
tyisesti niin sanottujen nousevien teknologioiden tarkastelussa.
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Joustava hallinto on yksi OECD:n Regulatory Policy -komitean (RPC) prioriteeteista. Esi-
merkiksi OECD:n neuvosto (OECD Council) on vuonna 2021 RPC:n tyohon perustuen anta-
nut suosituksen edistda joustavaa hallintoa innovaatioiden edistamiseksi (the Recommen-
dation for Agile Regulatory Governance to Harness Innovation). Suositus muun muassa
ehdottaa, etta OECD:n jasenet kehittavat “hallintoa, joka sallii joustavan ja tulevaisuus-
varmistetun saantelyn kehittamisen” (OECD 2021a). Tavoitteen saavuttamiseksi tulisi
kehittda tulevaisuussuuntautunutta institutionaalista kyvykkyyttd, tehda systemaattista
toimintaympariston analyysia ja skenaarioanalyysia, ennakoida innovaatiotoiminnan
yhteiskunnallisia vaikutuksia sekd edistaa jatkuvaa oppimista ja sopeutumista. Ehdotus
kertoo yhteisymmarryksesta koskien sitd, mitka ovat uusia teknologioita ja innovaatioita
koskevan nykyaikaisen sadntelytoiminnan keskeisia piirteita. Naihin piirteisiin lukeutuvat
esimerkiksi keskeisten toimijoiden osallistaminen, vaikutusten ja riskien arviointi seka ins-
titutionaalinen yhteistyo.

OECD tekee ty6ta myds “ennakoivan innovaatiohallinnan” (anticipatory innovation gover-
nance) parissa'®. OECD madrittelee ennakoivan innovaatiohallinnan laajapohjaiseksi
kyvykkyydeksi kartoittaa ennakoivasti uusia mahdollisuuksia, kokeilla uusia toiminta-
tapoja ja oppia jatkuvasti osana laajempaa hallintojarjestelmaa (OPSI 2020). On tarkea
erottaa toisistaan strateginen ennakointi ja ennakoiva innovaatiohallinta. Strateginen
ennakointi on kriittinen ymmarryksen ja tulevaisuussuuntautuneen tietdmyksen edis-
taja. OECD:n mukaan strategisen ennakoinnin toteuttaminen ei kuitenkaan yksinaan riita.
Innovaatiolahestymistapa on enemman keskittynyt toiminnallisuuteen, ja se painottaa
nykyhetkessa tehtdvaa tulevaisuussuuntautunutta toimintaa (Tonurist & Hanson 2020).

Ennakoivan innovaatiohallinnan tulisi olla luonteeltaan joustavaa ja dynaamista, silla ei ole
olemassa yhtd mallia, joka sopisi kaikille hallintomalleille tai kaikille toimijoille. Ennakoi-
van innovaatiohallinnan ytimessa on kokeileminen, joka perustuu julkisten viranomaisten
toimintaan erilaisten innovaatioiden edistamiseksi. OECD kaynnisti muutama vuosi sitten
ennakoivan innovaatiohallinnan pilottiprojektin, johon myds Suomen valtiovarainministe-
ri6 osallistui (OECD 2022; OPSI 2022). OECD:n mukaan neljasta tapaustutkimuksesta saatu
empiirinen ndytto osoittaa, ettd ennakoivan innovaatiohallinnan kdytannot ovat hyvia tyo-
kaluja hallinnollisen ennakointikyvykkyyden vahvistamiseksi (OPSI 2022).

OECD:n kasitys ennakoivasta innovaatiohallinnasta on jossain maarin ristiriidassa lain-
saddantoon liittyvan tulevaisuusvarmistamisen tavoitteiden kanssa. OECD korostaa

19 Ennakoiva innovaatiohallinta yhdistaa kolme taustakdsitettd. Antisipaatio (anticipation): "Tulevaisuutta koske-
van tiedon luominen yhdistamalld olemassa olevia kontekstitekijoitd, arvoja, maailmankatsomuksia, oletuksia ja eri-
laisia nousevia kehityskulkuja.” Ennakoiva innovaatio (anticipatory innovation): "Tulevaisuustietoon perustuvaa toi-
mintaa, joka tuottaa jotakin uutta, joka voi vaikuttaa julkisiin arvoihin” Ennakoiva innovaatiohallinta: "Mekanismit
ja rakenteet, jotka edistavat ennakoivat innovaation kehittymista muiden innovaatiomuotojen ohessa.” (Tonurist &
Hanson 2020, 32.)
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tarvetta viranomaisten ja politiikkojen véliselle yhteistyolle tulevaisuuden ennakoimiseksi
(OECD 2022, 314-343), mutta ei valttamatta demokratian kehittamiseksi tai lapinakyvyy-
den kasvattamiseksi kansalaisten etua ajatellen. Vaikka OECD:n késite ennakoivasta inno-
vaatiohallinnasta huomioi tulevaisuuden epavarmuudet ja ehdottaa keinoja hallita epa-
varmuutta, sita voi olla vaikea yhdistda tulevien sukupolvien nakdkulmien edistamiseen.

5.1.4 Unesco ja tulevaisuuslukutaito

Tassa alaluvussa kdymme ldapi Unescon ty6ta tulevaisuuslukutaidon (Futures Literacy; FL)
parissa. Tulevaisuuslukutaito ja jarjeston perustama maailmanlaajuinen The Global Futures
Literacy -verkosto (GFLN) ovat merkittavia kansainvalisia ennakoinnin kdytantoja. Esi-
merkki eroaa kuitenkin aikaisemmista esimerkeistd, silla kyseessa on niin sanottu "peh-
meadn valtaan” (soft power) nojaava lahestymistapa® eika varsinainen hallinnolle tuotettu
ohjeistus. Vaikka Unesco ei suoraan osallistu paatoksentekoon tai lainvalmisteluprosessin
ohjeistamiseen, mainittiin Unescon tulevaisuuslukutaitoon liittyva toiminta useissa asian-
tuntijakyselyn vastauksissa.

Tulevaisuuslukutaito kohdistuu erityisesti ennakoivien jarjestelmien jatkuvaluonteisen toi-
minnan ymmadrtamiseen. Toimintamallina tulevaisuuslukutaito perustuu kahteen tapaan
ennakoida: ennakoiminen tulevaisuutta varten (AfF) ja ennakoiminen emergenssia varten
(AfE). Tulevaisuuslukutaidolle yksi merkittavimpia julkaisuja on Unescon julkaisema koko-
elmateos Transforming the Future: Anticipation in the 21st Century, jonka tavoitteena on
vieda eteenpadin tulevaisuuslukutaidon osaamista (Miller 2018). Tulevaisuuslukutaitoa on
kehitetty erityisissa tulevaisuuslukutaidon laboratorioissa (Futures Literacy Labs). Labora-
toriot korostavat aktiivista toimintaa, jatkuvaa oppimista ja luovuutta. Unesco on toteut-
tanut laboratorioita vuodesta 2012 lahtien. Naissa tilaisuuksissa on koulutettu maailman-
laajuisesti tuhansia ihmisia (Kazemier ym. 2021).

Tulevaisuuslukutaidon kehittamiseksi Unesco on osallistanut laaja-alaisesti kansainvali-
sid instituutioita, verkostoja ja avaintoimijoita. Osallistettavat toimijat voivat olla niin hal-
linnosta, tutkimuksesta, koulutuksesta kuin liike-elamasta. Verkostoitumisen edistami-
sessa tarkedssa roolissa on The Global Futures Literacy -verkosto (GFLN), joka kadynnis-
tettiin vuonna 2019. Verkosto on herattanyt suurta kansainvalista kiinnostusta, joka on
nakynyt niin sen tapahtumissa kuin jasenmaarassa. GFLN:aa voidaan pitaa esimerkkina
laajemmasta yhteiskunnallisen tulevaisuuskyvykkyyden rakentamisesta. Verkosto on
muodostanut strategisia kumppanuuksia maailmanlaajuisesti hallinnollisten toimijoiden

20 Pehmeilla vallalla tarkoitetaan toimijoihin vaikuttamista pehmeiden keinojen avulla eli esimerkiksi houkuttele-
malla ja sitouttamalla.
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ja tulevaisuudentutkimuksen instituutioiden kanssa. Tulevaisuuslukutaidon edista-
miseksi Unescolla on my0s tulevaisuuslukutaidon puheenjohtajia ympari maailmaa?'.
(Unesco n.d.)

Unesco on siis “pehmeda valtaa” soveltamalla tukenut erilaisten hallinnon toimijoiden
tulevaisuuskyvykkyyksia. Hyva esimerkki tasta toiminnasta on vuonna 2020 pidetty
Global Futures Literacy -kokous, jossa YK:n johtoasemassa olevat henkil6t keskusteli-

vat tarpeesta huomioida laajemmin tulevia sukupolvia ja erilaisia tulevaisuusnakemyk-
sia paatoksenteossa. Kokousta seurasi YK:n julkaisu Our Common Agenda. (Unesco 2020.)
Julkaisun tavoitteena on muun muassa edistda tulevaisuuslukutaitoa yleisena kyvykkyy-
tend. Our Common Agendaa ja sen suhdetta tulevien sukupolvien nakdkulmiin kdsitellaan
luvussa 6.3.

Keskeista on huomata, etta Unescon ennakointitoiminnan vaikutus kansalliseen lain-
sdddantoon on parhaimmillaankin epdsuoraa. Unesco ei vaikuta tai osallistu suoraan lain-
valmisteluprosesseihin. Unesco voi kuitenkin vaikuttaa lainsdadannon maaritykseen ja
politiikan agendoihin. YK:n toiminnan seurauksena syntyneet prosessit, kuten kestavan
kehityksen tavoitteiden kayttoonotto, voivat taas vaikuttaa merkittavastikin kansalliseen
padtoksentekoon ja lainvalmisteluun.

5.2 Esimerkkeja kansallisista ennakointikaytannoista

5.2.1 Kansallisten ennakointijarjestelmien piirteita

Useilla valtioilla on kansallisia ennakointijarjestelmia. Valtiotason ennakointi kehittaa hal-
linnon omaksumiskykya (absorptive capacity) eli laaja-alaista osaamista hyddyntaa tulevai-
suussuuntautunutta tietoa ja toteuttaa erilaisia ennakointiprosesseja, joilla nousevia ilmi-
0Oita ja kehityskulkuja voidaan paremmin hahmottaa ja ymmartaa hallinnon ja paatdksen-
teon nakokulmista (Dunlop & Radaelli 2018). Ennakointitoiminta ja -kdytannot ovat siten
jatkuvaluonteinen oppimisprosessi.

Kansallisten ennakointikdytantdjen kartoittamiseksi kavimme lapi FORGE-hankkeen asian-
tuntijakyselyn vastaukset sekd aiempaa tutkimuskirjallisuutta ja raportteja. Suomen kan-
sallista ennakointijarjestelmaa kasitellaan luvussa 8.2.1. Tutkimuskirjallisuudessa kiin-
nostus kansalliseen ennakointipolitiikkaan ja kansallisiin ennakointijarjestelmiin on vaih-
dellut eri aikoina. Aihe on esimerkiksi 2000-luvun alussa ollut kirjallisuudessa enemman
esilla kuin 2010-luvulla. Ennakoinnin tehtavia ja vaikutuksia poliittisessa paatoksenteossa

21 Yksi ndistd on Turun yliopistossa.
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on tutkittu etenkin 1990-luvun lopulla ja 2000-luvun alkupuolella (ks. esim. Da Costa ym.
2008; Georghiou & Keenan 2006; Havas ym. 2010; Kuhimann 2001; Rappert 1999; Schmidt
2015). Viime aikoina tasta aiheesta on julkaistu pdaasiassa ns. harmaata kirjallisuutta (esim.
Andersen ym. 2022; Sgueo 2020; SOIF 2021). Yleista kiinnostusta ennakointiin on lisdnnyt
EU:n ja OECD:n toimet aiheen parissa. Toinen kiinnostusta lisannyt tekija on ollut korona-
pandemia, silla pandemia osoitti monissa valtioissa puutteita niiden valmiustasoissa (SOIF
2021). Kansalliset ennakointiyksikot ovatkin taten jo hetken olleet muutostilassa, joka vai-
keuttaa nykytilanteen arviointia.

Keskeinen huomio kansallisista ennakointikdytanndista on se, ettd ne eivat yleensa toimi
kiintedssa yhteydessa lainvalmisteluun (ks. alaluku 4.3). Tilanne on ennemminkin se, etta
sanoja “ennakointi” ja “laki” ndkee harvoin edes samassa lauseessa (Andrade 2012). Tasta
huolimatta ennakointitoiminnalla on oleellisia tehtavia poliittisessa paatoksenteossa

niin kansallisesti kuin kansainvalisesti. Keskeisista tehtavista voisi esitella esimerkiksi
Georghioun & Keenanin (2006) maarittelemat ennakoinnin kolme tehtavaa osana kansal-
lista poliittista paatoksentekoa (ks. myos Frau 2019):

1. Ennakoinnilla voidaan tuottaa politiikkaohjeita, jotka korostavat pitkdjantei-
syytta ja perspektiivien avartamista,

2. Ennakoinnilla voidaan rakentaa yhteistyékoalitioita (advocacy coalition),
joissa voidaan tunnistaa toimijoiden yhdessa jakamia haasteita ja niiden rat-
kaisuja seka

3. Ennakointi tarjoaa keskusteluareenoja, joissa voidaan tehda strategisia huo-
mioita, vaitelld ja suunnitella toimia.

Perusteluiden mukaan ennakointikdaytanndilla voidaan luoda jaettuja tiloja, jotka auttavat
politiikan suunnittelussa ja priorisoinnissa seka jaettujen poliittisten kdsitysten luomisessa.
Da Costa ym. (2008) laajentavat ennakoinnin merkitysta poliittisen paatoksenteon tukena:

1. Ennakointi tuo poliittisten paatdsten tueksi uusia ideoita ja ndkemyksia poliit-
tisista muutoksista,

2. Ennakointi helpottaa politiikan tdytantddnpanoa parantamalla toimijoi-
den yhteista kyvykkyytta muutokseen (ks. yhteistyokoalitiot ja sosiaaliset

keskusteluareenat edelld),

3. Ennakointi tekee paatoksenteosta osallistavampaa ja edistaa kansalaisyhteis-
kunnan toimintaa,
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4. Ennakointi tukee politiikan linjaamista muuntamalla kollektiivisten prosessien
tuloksia erilaisten vaihtoehtojen muotoon, joita voidaan hyddyntaa politiikan
madrittelyssa ja taytantdonpanossa,

5. Ennakointi tarkastelee politiikan toimintaa ja jarjestelmia uusin tavoin tehden
niista herkempia pitkan aikajanteen muutoksille seka

6. Ennakoinnilla on symbolinen merkitys, joka viestii kansalaisille politiikan
perustumisesta ndyttoon.

Ylla mainituissa perusteluissa ennakoinnin yhteiskunnalliset vaikutukset nojaavat lain-
valmistelua edeltaviin tai sen ensimmaisiin vaiheisiin (sopivan poliittisen toimen valin-
taan ja suunnitteluun) seka ennakoinnin soveltamiseen lakien “jalkiarvioinnissa” eli niiden
kayttdonoton arvioinnissa.

Keskeinen huomiomme FORGE-hankkeen aineiston perusteella on se, ettad lainsaadanto-
prosessin ndkokulmasta ennakointi sijoittuu padasiassa joko lainvalmistelun alkuun tai
loppuun, mutta erittdin harvoin prosessin keskikohtaan eli ns. lain muotoiluvaiheeseen.
Jos esimerkiksi vertaamme vaiheita Suomen seitsemasta vaiheesta rakentuvaan lainval-
misteluprosessiin (ks. Finlexin prosessiopas), huomaamme, ettd ennakointia kdytetaan
kaikkialla maailmassa lahes yksinomaan hankkeen ensimmaisissa vaiheissa, kuten hank-
keen madrittelyssa ja alustavassa valmistelussa seka sadntelyn toteuduttua. Lainvalmiste-
lun muissa vaiheissa tapahtuvasta ennakoinnista on ollut vaikeaa |0ytaa esimerkkeja.

Boston ym. (2020) ovat tehneet myds samansuuntaisen havainnon ja huomauttavat, etta
kansainvalista kirjallisuutta koskien pitkan aikajanteen hallinnon parlamentaarista valvon-
taa ja arviointia ei juurikaan I6ydy. Kirjoittajien mukaan vaikuttaa siltd, etta parlamentaa-
risessa lainsaadanndssa ja paatoksenteossa ei talla hetkella ole eksplisiittisia ennakointi-
kaytantoja tai pitkajanteista tulevaisuusajattelua. Bostonin ym. (2020) huomio yhdistyy
Ison-Britannian hallitukselle tehdyn raportin huomioon, jonka mukaan paatoksentekijat
usein ilmoittavat kannattavansa strategisen ennakoinnin integroimista heidan tyohonsa,
vaikka on vaikeaa I0ytaa todisteita ennakoinnin vaikutuksista politilkkan muutoksiin (SOIF
2021, 10).

School of International Futures -organisaation (SOIF 2021) raportti Features of effective
systemic foresight in governments around the world tarkastelee tehokasta ennakointihal-
lintaa maailmanlaajuisesti ja listaa kahdeksan kansallista esimerkkia "tehokkaasta enna-
koinnista”, joista yksi on Suomi. Muut esimerkkimaat ovat Kanada, Malesia, Alankomaat,
Uusi Seelanti, Singapore, Yhdistyneet Arabiemiraatit ja Yhdysvallat. On huomattava, etta
yhdessakaan esimerkkitapauksessa ennakointia ei kdyteta koko lainsaadantoprosessissa,
vaan paasaantoisesti alkuvaiheessa eli lainsadadantotarpeiden tunnistamisessa ja lain-
valmistelun alkuvaiheissa.
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Tehokkaan valtiollisen ennakoinnin piirteet

Kahdessa Ison-Britannian hallitukselle tuottamassaan raportissaan SOIF
(2021) maarittelee yleisia piirteita tulevaisuussuuntautuneen kansallisen
ennakointijarjestelman rakentamiseksi. Keskeiset piirteet esitellaan alla.

Kulttuuri: Tehokas ennakointisysteemi luo itselleen liittolaisia hallituksen
sisdlla ja kansainvalisten toimijoiden parissa.

Prosessit: Kestavat ennakointijarjestelmat hyodyntavat useita samanaikaisia
prosesseja, jolla yhdistetadn pitkajanteista ajattelua paatoksentekoon ja var-
mistetaan toimijoiden jatkuva sitoutuminen.

Rakenteet: Ennakointia toteuttavilla keskeisilla organisaatioilla tulisi olla hyva
keskusteluyhteys hallinnon kanssa. Samalla myds hallinnon ennakointiosaa-
mista tulisi kehittaa.

Ihmiset: Ennakointia tekevissa organisaatioissa ja ennakointia hyodyntavissa
organisaatioissa tulisi olla ennakointikyvykkyytta. Taman lisdksi erilaiset kou-
lutustaustat ja nakemykset ovat eduksi. Ndin voidaan yhdistaa erilaista osaa-
mista, erilaisia tapoja tuottaa tietoja ja nakemyksia.

5.2.2 Kansallisia ennakointijarjestelmia

Edellisessa alaluvussa esitetyt huomiomme eivat kuitenkaan tarkoita sita, etteiko kansal-
listen ennakointijarjestelmien piirista 16ytyisi FORGE-hankkeen nakdkulmasta relevant-
teja esimerkkeja. Ennen esimerkkien kuvaamista on syyta huomata, etta ei ole olemassa
yhtd mallia toimivan ennakointijarjestelman luomiseksi. Toimiva ja tehokas kansallinen
ennakointijarjestelma on aina riippuvainen kontekstista (ks. esim. Andersen & Rasmussen
2014; SOIF 2021). Kansalliset kontekstit voivat erota esimerkiksi instituutiorakenteeltaan,
toimijaverkostoiltaan ja poliittiselta kulttuuriltaan. Empiirinen tarkastelu ennakointitoi-
minnan erilaisiin kansallisiin esimerkkeihin osoittaa jarjestelmien rakenteen, sisallon, pro-
sessien ja hallinnan suhteen huomattavaa vaihtelua (Sgueo 2020). Muun muassa Sgueo
(2020) on tehnyt ytimekkaan ja ajankohtaisen analyysin keskeisten valtioiden ennakoin-
tijarjestelmistd. Seuraava katsaus perustuu kyseiseen analyysiin, ja sita tdydentavat muut
FORGE-hankkeen kayttamat keskeiset lahteet.
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Eurooppalaisista valtioista Ranskalla on yksi Euroopan vanhimpia ennakointijarjestelmia.
Jarjestelma luotiin 1960-luvulla. Jarjestelman keskidssa on D’Analyse Stratégique -keskus,
joka luotiin 2006 hallitusta neuvovaksi toimijaksi. Keskuksen tehtédvana on tuottaa tutki-
musta hallituksen pyynndosta ja tehda tutkimusta sen omasta aloitteesta. Toisin kuin Rans-
kalla, Saksalla ei ole keskitettya strategisen ennakoinnin jarjestelmaa. Sen sijaan Saksassa
on erilaisia ennakointitoimijoita, jotka antavat syotteita eri tasoiseen paatoksentekoon eli
myds laajemmin eurooppalaiseen paatoksentekoon. Isolla-Britannialla on yksi parhaiten
tunnettuja valtiollisia ennakointiohjelmia. Ohjelma on perustettu 1994, ja se on viime vuo-
sina laajentunut merkittavasti. Viime aikoina ohjelma on keskittynyt poikkisektoraalisen
kyvykkyyden rakentamiseen hallituksen tasolla. Alankomaiden keskeinen suunnittelun
parissa toimiva organisaatio CPB (Centraal Planbureau) perustettiin 1945. CPB on itsenai-
nen toimija, joka saa rahoituksen Alankomaiden hallitukselta. Valtionrahoituksen vuoksi
CPB saa tyoskennella vain rajatulle asiakaskunnalle, eika se saa vastaanottaa tyotehtavak-
seen maksettuja tutkimuksia. Esimerkiksi SOIF (2021) on korostanut CPB:n merkitysta.

Euroopan ulkopuolisista toimijoista Singapore, Australia, Uusi-Seelanti, Kanada ja Yhdys-
vallat ovat hyvia esimerkkeja kansallisista ennakointijarjestelmista. Singapore perusti
ensimmaisen strategisen ennakointiyksikkdnsa vuonna 1991. Nykyaan Singaporea pide-
taan yhtena kansallisten ennakointijarjestelmien "malliesimerkeista”. Singaporella on

pitka historia korkean tason strategisesta ennakoinnista, joka ulottuu useisiin hallituk-

sen yksikkoihin. Tarkedaan asemaan on asetettu strategisten tulevaisuuksien keskus (Centre
for Strategic Futures), joka toimii paaministerin kanslian osana. Keskus pystyy vaikutta-
maan suoraan tarkedssa asemassa oleviin paatoksentekijoihin (OECD 2019; 2022). Keskus
keskittyy maantieteelliseen ja geopoliittiseen kontekstiin painottaen turvallisuusongel-
mia (Kuosa 2016). Se my6s osallistaa virkamiehia ottamalla heidat osaksi ennakointi-insti-
tuutioita ja antamalla heille kokemusta ennakoinnista. Ennakointiin koulutetut virkamie-
het asetetaan hallituksen eri sektoreille, joissa he voivat vieda eteenpdin oppimiaan tai-
toja. Ndin ollen keskuksen strategiaryhma (the Strategy Group) toimii kouluttajan ja kon-
sultoinnin roolissa tukien ennakoinnin valtavirtaistamista hallinnossa. Ennakointitoimintaa
muissa ministeridissa ja yksikoissd, kuten talous- ja teollisuusministeridssa (Ministry of
Trade and Industry Group), ohjaa tyypillisesti pdaministerin kanslia (OECD 2019). Kyseinen
tapa valvoa ja koordinoida edustaa ylhaalta-alas-mallia, jossa ennakointitoiminta yhdistaa
ja ohjaa ministerididen toimia liittden lahes kaikki Singaporen johtavat virkamiehet osaksi
ennakointijarjestelmaa (Kuosa 2016).

Australiaan on luotu tulevaisuuskomitea (Commission for the Future), jonka tavoitteena
on edistaa tulevaisuusajattelua. Lisdksi useat hallinnolliset toimijat ovat perustaneet omia
ennakointiyksikkodjaan. Keskeisessa roolissa Australian liittovaltion hallituksessa on the
Commonwealth Scientific and Industrial Research Organisation (CSIRO), joka avustaa seka
julkisia etta yksityisia toimijoita ennakoinnissa.
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Siind missa esimerkiksi Singaporella ja Kanadalla on keskitetympi ennakointijarjestelma,
on Uudessa-Seelannissa tahdatty pitkan aikajanteen instituutioiden kehittamiseen ja
ennakoinnin toteuttamiseen erilaisten luottamusasemien (stewardship) kautta. Pitkan
aikajanteen nakokulmaa on maassa kehitetty esimerkiksi finanssipolitiikassa, infrastruk-
tuurien suunnittelussa, julkisissa investoinneissa ja sektorien johtamisessa (Boston 2016a).
Uudessa-Seelannissa on myos pitka tulevaisuudentutkimuksen traditio, joka pohjautuu
erilaisiin projekteihin ja monialaisiin verkostoihin. Viime vuosina esimerkiksi alkuperais-
vaestd Maorit ovat vaikuttaneet valtion hallintoon (SOIF 2021, 28) tuomalla prosesseihin
uusia ajallisia nakokulmia (kaitiakitanga), jossa tarkastellaan seka historiaa etta tulevai-
suutta pitkalla aikajanteelld (Frame 2018). Frame (2018) toteaa, ettd tamankaltaiset pitkan
aikavalin toimintatavat nakyvat esimerkiksi ympariston suojelussa ja kestavan kehityksen
hankkeissa.

Kanada on toinen liittovaltio, jolla on merkittava kansallinen ennakointijarjestelma.
Kanadan keskeinen kansallinen ennakointiorganisaatio Policy Horizons on yksi vakiin-
tuneimmista ja suurimmista julkisen sektorin valtiollisista ennakointisysteemeistd maa-
ilmassa (OECD 2022). Organisaatiota johtaa Kanadan tyodllisyys- ja sosiaalisen kehityk-

sen varaministeri (the Deputy Minister of Employment and Social Development Canada) ja
suunnittelun ja konsultaation varasihteeri (the Deputy Secretary, Plans and Consultations
as Pricy Council Office). Organisaatiota valvoo korkealla tasolla oleva varaministerin
ohjauskomitea (Deputy Minister Steering Committee, DMSC), joka edustaa useita hallituk-
sen osastoja (OECD 2019; 2022). Policy Horizons -organisaation padasiallisena mandaat-
tina on tukea Kanadan hallituksen eri yksikkoja ennakointikyvykkyyden hyédyntdamisessa
osana niiden omia ennakointijdrjestelmia seka edistaa korkean tason palavereissa kes-
kustelua ennakoinnista esimerkiksi tulevaisuustyépajojen avulla (OECD 2019). Talla het-
kelld Policy Horizons keskittyy kolmeen ennakoinnin teemaan: taloudelliset tulevaisuu-
det (economic futures), sosiaaliset tulevaisuudet (social futures) ja hallinnolliset tulevaisuu-
det (governance futures). Ndiden teemojen kautta Policy Horizons pyrkii osallistamaan eri
yhteiskunnallisia toimijoita esimerkiksi erilaisten teemaprojektien, tapahtumien ja julkai-
sujen kautta (ks. esim. the Future of Sense Making?? ja Biodigital?). (Policy Horizons Canada
n.d., a.

Organisaatio nakee hallinnon tulevaisuuden kannalta keskeisina kysymyksina seuraa-

vat: miten demokratia voidaan sdilyttda kansallisesti ja maailmanlaajuisesti ja miten voi-
daan tunnistaa Kanadan lainsdadantoa, saantelya ja hallintoa uhkaavia haasteita (Policy
Horizons Canada n.d., b). Policy Horizonsin tavoitteena on tarjota johtajuutta yhteisolliseen
ja osallistavaan ennakointiin ja rakentaa ennakointikyvykkyytta koko liittovaltion tasolla

22 https://horizons.gc.ca/en/2021/05/29/the-future-of-sense-making/
23 https://horizons.gc.ca/en/2022/05/31/biodigital-today-and-tomorrow/
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(OECD 2022). Wilner ja Roy (2020) huomauttavat, ettd kanadalainen ennakointihallinto on
viime vuosina menestynyt suhteellisen hyvin, ja monet yksikot ovat innostuneet aiheesta.
Siitd huolimatta ennakoinnissa on yha useita haasteita, etenkin kun pohditaan ennakoin-
nin vaikutuksia politiikkatoimintaan ja paatoksentekoon.

Yhdysvaltojen hallinnossa on kaksi keskeistd ennakointitoimijaa. Sgueo (2020) nostaa
esiin erityisesti Yhdysvaltojen hallituksen tilitoimiston (Governmental Accountability Office,
GAO) seka the National Intelligence Councilin (NIC) sisdisen liittovaltiotason ennakointi-
yksikon. Ennakointi Yhdysvalloissa perustuu myds vahvasti Pentagonin strategiseen tie-
dustelukulttuuriin. Yhdysvaltojen liittohallinto ei ole itse korostanut ennakoinnin mer-
kitysta, minka suhteen Kuosa (2016, 181) huomauttaa, etta "voi olla, etta Yhdysvaltojen
strateginen ennakointi on hyvin kehittynytta ja vaikuttaa hallituksen ty6hon ja julkiseen
politiikkaan kaikilla tasoilla kaiken aikaa, mutta liittovaltion salaisen politiikan takia muu
maailma ei ole tasta vaikuttamisesta tietoinen.”

Erds mahdollisesti kiinnostava akateemisesta kirjallisuudesta I6ydetty tapausesimerkki on
Etela-Korea, joka on viime vuosina sitoutunut vahvasti ennakointiin (ks. Heo & Seo 2019;
2021a; 2021b). Tapausesimerkistd on kuitenkin vaikea saada tarkkaa tietoa, silld akateemi-
sesta kirjallisuudesta 16ytyvan niukan materiaalin lisaksi suurin osa tiedosta on julkaistu
korean kielelld eika siten ole suunnattu kansainvaliselle yleisolle.

Yleisesti voi todeta, etta erityisesti ns. kehittyneet teollisuusmaat tekevat ennakointia sys-
temaattisesti. Dreyer & Stang (2013) toteavat seuraavasti: "Resurssien saatavuus on keskei-
nen tekija ennakointitoiminnassa. [- -] Valtiot, joiden hallituksilla on hyvat resurssit, voi-
vat tehda ennakointia, silla ennakointi muodostaa vain pienen osan hallituksen kokonais-
kulutuksesta. Ne voivat kokeilla ei-valttamattomia ohjelmia, joissa tulosten rahallinen mit-
taaminen ei valttamatta ole mahdollista. Kéyhyyden ja perusturvallisuuden ongelmista
karsivat koyhemmat valtiot kayttavat epatodennakdisemmin tarkeita resursseja kaukaisen
tulevaisuuden ongelmiin.”

Erds FORGEN asiantuntijakyselyn tavoitteista oli koota maailmanlaajuisia asiantuntija-
nakemyksid. Tavoite asetettiin, jotta voitiin selvittad, onko mahdollista [0ytda muita kuin
kansainvalisissa raporteissa usein mainittuja tapausesimerkkeja. Kyselyn vastauksissa oli
paljon paallekkaisyyksia tutkimuskirjallisuudessa kaytettyjen esimerkkien kanssa toden-
nakoisesti siksi, ettd kyseessa on joka tapauksessa yleisesti “parhaimpina” pidetyt kansal-
liset esimerkit. Muutamissa kyselyn vastauksissa ehdotettiin my&s uusia kansallisia 1ahes-
tymistapoja ja esimerkkejd, joita ei ole usein mainittu tutkimuskirjallisuudessa, kuten
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Thaimaa, Eteld-Afrikka?*, Norsunluurannikko ja Sierra Leone. Vaikka FORGElIIa ei ollut
mahdollisuutta tutkia edelld mainittuja esimerkkeja kattavasti, ndiden valtioiden enna-
kointitoimintaa kannattaisi jatkossa selvittaa systemaattisemmin.

5.2.3 Hyvia esimerkkeja kansallisista ennakointikaytannoista

Tassa alaluvussa esittelemme viela joitakin kansallisia ennakointikdytantoja, jotka voivat
olla hyodyllisia Suomen kontekstissa. Esimerkit eivat suoraan yhdisty kansalliseen lainval-
misteluun, mutta ovat esimerkkejd, joiden pohjalta ennakointia voitaneen kiinnittaa osaksi
lainvalmistelua.

Toimintaympariston muutosten analyysiin keskittyvat kansalliset ennakointiraportit
edistavat paatoksentekoon liittyvaa tulevaisuusajattelua yleisesti (SOIF 2021). Kansalli-
set raportit ajoittuvat usein tiettyyn kansallisen politiikkatoiminnan vaiheeseen. Esimer-
kiksi Yhdysvalloissa the National Intelligence Council tuottaa globaaleja trendiraportteja
(Global Trends Report), jotka julkaistaan presidentinvaalien ja virkaanastujaisten valisena
ajankohtana (SOIF 2021, 26). Walesin hallitus julkaisee tulevaisuuden trendeihin keskitty-
vid raportteja (Future Trends Reports) viiden vuoden vaalisykleissa vuotena, joka edeltaa
alueellisen parlamentin (National Assembly) valintaa. Ensimmainen téllainen raportti on
julkaistu 2017 ja viimeisin 2021 (Welsh Government 2021). Suomen tulevaisuusselonteko
mainitaan kansainvalisessa kirjallisuudessa usein esimerkkina kansallisesta tulevaisuuden
toimintaymparistoa luotaavasta raportista (esim. Boyd & Wilson 2021; Heo & Seo 2021a;
SOIF 2021).

Lainvalmisteluprosessien tulevaisuussuuntautuneisuus tulee nakyvammaksi, jos saan-
televa ennakointi kdsitetadn laajemmassa merkityksessa (ks. Blind 2008). Yksi esimerkki
sadntelevasta ennakoinnista ovat erilaiset vaikutusarvioinnit. Kuten on huomautettu ala-
luvuissa 5.1.1 ja 5.1.3, EU:n ja OECD:n ennakointia koskevat suositukset liittyvat tiiviisti vai-
kutus- ja riskiarviointiin. Vaikutusarviointi on keskeisessa roolissa my&s suomalaisessa
lainsadadanndssa, ja hallitusten esitysten tuleekin kuvata ja arvioida eri keinoja saavuttaa
samat politiikkatavoitteet (ks. alaluku 8.1.3). Vaikutus- ja riskiarviointien tehokkuutta on
tutkimuskirjallisuudessa my6s kyseenalaistettu, koska niiden toteuttajina ovat usein lain-
valmistelua tekevat viranhaltijat, eika heilla aina ole sopivaa osaamista arviointien toteut-
tamiseen (De Francesco & Pattyn 2021). Taman liséksi voi todeta, etta arvioinneilla on
usein vain vahan suoraa vaikutusta poliittiseen paatoksentekoon (Andersen ym. 2022, 23).
Alaluvussa 8.1.3 kdydaan lapi yleisemmin vaikutusarviointeihin kohdistuvaa kritiikkia. Kri-
tiikista huolimatta vaikutus- ja riskiarvioinnin kehittamiselle lainvalmistelun kontekstissa
vaikuttaa olevan perusteita.

24 1990-luvun alussa tehtyihin Mont Fleur -skeenarioihin viitataan usein “uudistavana voimana” konfliktiymparis-
tossa. Skenaarioita korostettiin myds asiantuntijakyselyn vastauksissa.
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Vaikutus- ja riskiarviointeihin liittyy myds teknologian arvioinnin (technology assessment)
kasite ja kdytanto, joka on 1ahtoisin yhdysvaltalaisesta saantely-ymparistosta. Vuosina
1972-1995 Yhdysvaltojen kongressissa toimi erillinen teknologian arvioinnin virasto (the
Office of Technology Assessment, OTA) (Miles 2010). Nykyaan Yhdysvaltojen hallituksen tili-
toimisto (Government Accountability Office, GAO) vastaa teknologian arvioinnista osana
toimiston mandaattia. GAO hyddyntada ennakointia seka toimintana etta tilintarkastus-
kdytantoja ohjaavana periaatteena (SOIF 2021, 32).

Euroopassa teknologian arviointia edistaa European Parliamentary Technology Assessment
(EPTA). EPTAlla on useita jasenjarjestoja, kuten Suomen tulevaisuusvaliokunta, Panel for
the Future of Science and Technology (STOA) ja Euroopan parlamentti. EU:n jasenmailla on
kansallisia ja parlamentaarisella tasolla operoivia teknologian arvioinnin toimijoita. Taman
lisaksi jasenmaat voivat tukea kansanedustajia puolueettomilla teknologian arvioinneilla,
joilla tuetaan parlamenttien valvonta- ja arviointitehtavia (ks. esim. Weber ym. 2019).

Tapausesimerkkejd mahdollisesti Suomeen sovellettavista
kdytdnnoistd

Uudessa-Seelannissa on kaytossa pitkdjanteisyyteen keskittyvat rapor-

tit (Long-Term Insight Briefings), jotka ovat hyvia esimerkkeja lainsaadan-
non ennakoivasta ohjauksesta. Padministerin osastossa ja kabinetissa tuote-
tut raportit edustavat tehokasta, helppoa ja toistettavissa olevaa lahestymis-
tapaa, jolla tietoisesti edistetdaan ennakointitoimintaa. Raportit tarjoavat
mahdollisuuden kasitella erilaisia pitkdkestoisia trendeja, riskeja ja mah-
dollisuuksia, jotka vaikuttavat tai voivat vaikuttaa Uuden-Seelannin julki-
sen sektorin toimintaan. Vahintaan kerran kolmessa vuodessa julkaistavat
raportit perustuvat julkisten palveluiden lakiin (the Public Service Act 2020)
(Department of the Prime Minister and Cabinet 2021). Raportit tehd&an ja jul-
kaistaan itsendisesti irrallaan ministereistd, jotta voidaan varmistaa poliitti-
sesti neutraalit nakemykset.

Uusi-Seelanti edellyttdd myos valtionkassalta (Treasury) pitkan aikavalin
talousarvioita (long-term fiscal statement). Talousarviot keskittyvat inte-
groidusti ja ylisukupolvisesta nakdkulmasta haasteisiin ja mahdollisuuksiin,
jotka tapahtuvat Uudessa-Seelannissa vahintaan 40 vuoden kuluttua (Frame
2018).
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Australian hallituksen taytyy viiden vuoden valein tuottaa sukupolvien vali-
nen raportti (Intergenerational Report), jossa arvioidaan nykyisen politiikan
kestavyytta pitkalla aikavalilld, ja miten muutokset Australian vdest6ssa voi-
vat vaikuttaa talouskasvuun, tydvoimaan ja julkiseen rahoitukseen seuraavan
40 vuoden aikana. (Australian Government The Treasury 2015.)

Alankomaiden oikeusministerio (the Ministry of Justice) on osastotasolla
rakentanut aikaisen varoitusjarjestelman (Early Warning System) havaitak-
seen trendeja, jotka voivat vaikuttaa ministerion vastuulla olevaan alaan tule-
vaisuudessa (Botterhuis ym. 2010). Statistics Netherlands julkaisee Alanko-
maiden kabinetin pyynndsta kestavyyskatsauksen (Sustainability Monitor)
vuosittain “tilivelvollisuuden paivana” ("Accountability Day”). Kestavyys-
katsaus arvioi muun muassa resurssien sdilymista tuleville sukupolville
(OECD 2020, 136).

Iso-Britannia paivittaa saannollisesti kansallista riskirekisteria (National Risk
Register), joka kokoaa virallisen hallituksen arvion Isoa-Britanniaa uhkaavista
merkittavista ja potentiaalisista riskeista. Riskit on luokiteltu neljaan katego-
riaan: luonnonkatastrofit, merkittavat onnettomuudet, yhteiskunnalliset ris-
kit ja vihamieliset hyokkaykset. Merkittavien riskien hallinnoimiseen teh-

dyt rakenteet ovat keskeisia tekijoita pitkdjanteisen ajattelun parantamisessa
(Boyd & Wilson 2021). Iso-Britannian tieteen ja teknologian parlamentaari-
nen virasto (Parliamentary Office of Science and Technology, POST) toimii pal-
veluna sekd parlamentin etta ylahuoneen jasenille. POST antaa parlamen-
taarikkojen kayttoon tieteellista ja teknologista tietoa, joka on tuotettu itse-
ndisesti eli ilman hallituksen ohjausta. POST keskittyy vahvasti ennakointiin
(Boston ym. 2019, 140). Ison-Britannian hallitus aloitti vuonna 2020 Futures
Procurement Framework -ohjelman, jolla se pyrkii lisaamaan julkisten toimi-
joiden (sis. ministeriot) strategista tulevaisuusosaamista politiikkapaatosten
pitkan aikavalin seurausten pohdinnassa. Ohjelma tarjoaa resursseja ja tukea
tulevaisuuskyvykkyyden rakentamiseksi erityisen hankkijaverkoston avulla,
johon kuuluu talla hetkella 27 ulkoista hankkijaa?>.

Sveitsissad kestavyyden vaikutusarvioinnin (Sustainability Impact
Assessments, SIA) tavoitteena on edistaa sukupolvien valista oikeudenmukai-
suutta (OECD 2020, 135). Arviointi tapahtuu 15 kestavyyden kriteerin avulla,
joista kolme maarittelee kestavyyden sukupolvien vélisen oikeudenmukai-
suuden viitekehyksessa.

25 https://www.gov.uk/guidance/futures-procurement-framework
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Yhteenveto

Kansainvaliset organisaatiot, kuten EU, OECD seka Unesco, ja kansalliset
ennakointijarjestelmat soveltavat ennakointia eri tavoin toiminnassaan.

EU on kdyttanyt ennakointia jo yli kolmenkymmenen vuoden ajan toteuttaen
erilaisia yhteiskunnallisia ja teknologian alaan liittyvia ennakointiharjoitteita
politiikan teon tueksi. Viimeisimmat EU:n ennakointitoiminnan muodot liit-
tyvat strategiseen ennakointiin sekd viimeisimpana politiikkatoimien paine-
testaamiseen. OECD on viimeisen 10-15 vuoden aikana kehittynyt strategi-
sessa ennakoinnissa ja viime aikoina erityisesti “ennakoivassa innovaatiohal-
linnassa”. Unescolla on myds pidempi kokemus ennakoinnin soveltamisesta
toiminnassaan. Viime aikoina erityisesti tulevaisuuslukutaidon kehittaminen
on ollut keskiossa.

Eri valtioissa on kiinnostavia esimerkkeja kansallisista ennakointijarjestel-
mista, jotka keskittyvat padasiassa toimintaympadriston tarkasteluun tai enna-
kointikyvyn rakentamiseen. Ennakointiesimerkit lainvalmistelun kontekstissa
ovat vahaisempid, ja ne kiinnittyvat padasiassa lainsdadantoprosessin alku-
padhan (lainsadadantotarpeiden tunnistaminen ja ministerididen lainvalmis-
telu) ja loppupaahan (vaikutusten jalkiarviointi). Koko lainsaadantéprosessia
kattavia kansallisia ennakointiesimerkkeja ja -kdytantoja on vaikea loytaa.
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6 Esimerkkeja tulevien sukupolvien
edustamisen kaytannoista ja
instituutioista

6.1 Tulevia sukupolvia koskevia oikeustapauksia

Tassa luvussa kdymme lapi erilaisia esimerkkeja siitd, miten tulevien sukupolvien oikeuk-
sia ja intresseja on pyritty edistamaan paatoksenteossa. Ndita kdytantoja ja instituutioita
yhdistaa pyrkimys vastata edustuksellisen demokratian lyhytjanteisyyden ongelmaan.
Tulevien sukupolvien intresseja ja oikeuksia on pyritty turvaamaan oikeusteitse haasta-
malla paatoksentekijoita oikeuteen tulevien sukupolvien kannalta vahingollisista paatok-
sistd. Tulevien sukupolvien intressien suojelemiseksi on my6s perustettu erityisia tulevien
sukupolvien valtuutettuja. Seka oikeustapauksissa etta valtuutettujen suhteen tapauksissa
nousee esille kysymys siitd, kenellad on oikeutus edustaa tulevia sukupolvia ja miten.

Tulevien sukupolvien oikeuksia koskevat oikeudenkdynnit ovat yleistyneet viime vuosina.
Valtaosa tulevia sukupolvia koskevista oikeudenkdynneista liittyy ilmastonmuutokseen eli
ilmasto-oikeudenkdynteihin. lImasto-oikeudenkaynnilla tarkoitetaan oikeustapausta, jossa
valtiot, yritykset tai muut toimijat joutuvat puolustamaan ilmastopolitiikkaansa tuomio-
istuimessa (Hartikainen 2021). lImasto-oikeudenkdynteja on maailmanlaajuisesti ollut jo
yli tuhat, ja useimmissa niistd on mukana ollut lapsia ja nuoria (Heiskanen & Sormunen
2020, 111-112; Kulovesi & Honkonen 2021, 439).
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IImastotietokanta climatecasechart.com

lImasto-oikeudenkayntien yleisyytta havainnollistaa hyvin se, etta niita

on koottu vuodesta 2007 lahtien omaan tietokantaansa osoitteeseen
climatecasechart.com. Tietokanta on Columbian yliopiston oikeustieteel-
lisen tiedekunnan ilmastonmuutosoikeutta koskevan keskuksen (Sabin
Center for Climate Change Law at Columbia Law School) ja asianajotoi-

misto Arnold & Porterin hallinnoima. Sivu koostuu kahdesta erillisesta tieto-
kannasta: Yhdysvaltojen oikeustapauksista ja muualla maailmassa kaydyista
oikeudenkdynneista. Tietokantaan sisaltyy muutama kansainvalisen tuomio-
istuimen tapaus.

Tietokannan mukaan ilmasto-oikeudenkdynteja on ollut tai on kayn-

nissa jo yli 2 000, joista yhdysvaltalaisia oikeustapauksia on 1466 ja muita
6032, Yhdysvaltojen tapausten tietokannasta etsimalla hakusanalla future
generations, youth tai children 16ytyy hakutuloksia 28 (joista 10 tapauksessa
on sana future generations) ja maailmanlaajuisesti etsimalla hakutuloksia I6y-
tyy 68 (joista 38:ssa on hakusana future generations?). Hakutuloksissa naky-
vat vain sellaiset tapaukset, joiden tietokantaan tehdyssa tiivistelmassa on
jokin kyseisista hakusanoista. (Climate case chart n.d.)

Kaikissa ilmasto-oikeudenkdynneissa ei ole vedottu tulevien sukupolvien oikeuksiin

vaan muiden ilmastonmuutoksen kannalta haavoittuvassa asemassa olevien ryhmien,
kuten alkuperdiskansojen, oikeuksiin. Vastavuoroisesti kaikki tulevien sukupolvien oikeu-
denkaynnit eivat liity ilmastonmuutokseen. Esimerkiksi yksi tulevien sukupolvien suo-
jelemiseen liittynyt oikeudenkaynti koski ydinvoimaa ja erityisesti ydinjatteen haitalli-
suutta. Yhdysvaltalaisessa Nuclear Energy Institute, Inc. v. Environmental Protection Agency
-tapauksessa (United States Court of Appeals, District of Columbia Circuit, July 09, 2004)
tuomioistuin maarasi hallituksen arvioimaan toimiensa vaikutukset seuraavalta miljoo-
nalta vuodelta viitaten, etta riittdmaton vaikutusarviointi voi uhata tulevien sukupolvien
oikeuksia. (Ks. Bradford 2009; Esperanca 2015, 65-67.)

26 Luku tarkistettu 28.7.2022.

27 Maaliskuussa 2022 luku oli 26, kun taas heindkuussa 2022 luku oli jo 38. Kasvu havainnollistaa hyvin, kuinka
tulevien sukupolvien ilmasto-oikeudenkaynnit ovat yleistyneet.
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Seuraavaksi teemme katsauksen 10 tulevien sukupolvien oikeustapaukseen, joista seit-
seman on kansallisia ja kolme kansainvalisia. Kasiteltavat kansalliset tapaukset on valittu
joko siksi, ettd ne ovat aikanaan olleet uraauurtavia (Filippiinit, Alankomaat), ne tuovat
esiin oikeusperhejaottelun huomioon ottamisen tarpeen (Yhdysvallat), ne tarjoavat ver-
tailukohdan Suomelle (Saksa, Norja), ne havainnollistavat, miten perus- ja ihmisoikeudet
kytkeytyvat tulevien sukupolvien oikeuksiin (Kolumbia), tai ne havainnollistavat tulevien
sukupolvien edustamiseen liittyvia haasteita (Kanada). Kansainvaliset tapaukset ovat mer-
kittavia niiden kansainvalisen kontekstin ja laajuuden takia. Valittuja tapauksia on kasitelty
myos tutkimuskirjallisuudessa.

Kansalliset oikeudenkaynnit

Ensimmaisen tulevien sukupolvien oikeudenkdynnin voidaan katsoa olleen vuonna 1993
Filippiineilla kayty metsakatoon liittyva oikeudenkaynti, jossa lapsille myonnettiin oikeus
edustaa tulevia sukupolvia. Oikeus edustaa tulevia sukupolvia perustui ajatukseen ylisuku-
polvisesta vastuusta sdilyttaa tuleville sukupolville mahdollisuus tasapainoiseen ja tervee-
seen ympadristoon. Tapaus ei sindlldan ole ilmasto-oikeudenkdynti, mutta keskeinen esi-
merkki siitd huolimatta. (Oposa et al. v. Fulgencio S. Factoran, Jr. et al. 1993))

Ensimmadinen tulevien sukupolvien oikeuksien suojelemista tukenut ilmasto-oikeuden-
kaynti kaytiin Alankomaissa. Oikeudenkdynnissa Alankomaiden korkein oikeus totesi, etta
Alankomaiden valtiolla on velvollisuus leikata paastéjaan 25 % vuoden 1990 tasosta vuo-
den 2020 loppuun mennessa. Urgenda-tapauksena tunnetussa ratkaisussa perusteluna
oli muun ohella Alankomaiden ilmastopolitiikan haitallisuus nykyisille ja tuleville sukupol-
ville. Valituksen tekijoina olivat ymparistojarjestd Urgenda Foundation ja 900 Alankomai-
den kansalaista (Urgenda Foundation v. State of the Netherlands 2019). Paatos oli uraa-
uurtava, silla siind todettiin, ettei lainsaataja ollut toiminut riittavasti suojatakseen tule-
vien sukupolvien intresseja ja oikeuksia. (Kulovesi & Honkanen 2021, 439; Youth 4 Climate
Justice n.d.)

Common law -maiden parista yksi merkittavimpia esimerkkeja on Yhdysvalloissa kdynnissa
oleva Juliana v. United States (2015), jossa 21 nuorta haastoi Yhdysvaltojen hallituksen
oikeuteen ilmastonmuutosta aiheuttavista toimista. Kantajat vetoavat valituksessa useaan
otteeseen tulevien sukupolvien oikeuksiin; tietoinen ilmastonmuutoksen aiheuttaminen
rikkoo perustuslaillisia oikeuksia elamaan, vapauteen ja omaisuuteen seka vaarantaa mah-
dollisuuden kayttaa tulevaisuudessa valttamattomia julkisia resursseja. (Juliana v. United
States 2015.)

Saksassa Fridays for Future -liike yhdessa muiden ymparistojarjestdjen kanssa veivat

Saksan ilmastonsuojelulain perustuslakituomioistuimeen vaatien kunnianhimoisem-
pia ilmastotoimia. Ymparistojarjestdjen mukaan Saksan valtio ei suojele kansalaisiaan
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ilmastonmuutoksen haitoilta. Kantajat kayttivat valituksen pohjana IPCC:n (Intergovern-
mental Panel on Climate Change) tuottamaa tietoa ilmastonmuutoksesta ja vetosivat Sak-
san perustuslakiin (1949), mukaan lukien sen sisaltamiin perusoikeuksiin. (Neubauer, et al.
v. Germany 2021.)

Saksan perustuslakituomioistuimen ratkaisussa todettiin, ettd valtion paastovahennyksia
sddnteleva ilmastonsuojelulaki on osittain perustuslain vastainen. IlImastonsuojelulaissa
ei ole maaritelty riittavalla tarkkuudella vuoden 2031 jalkeen tehtavia paastovahennys-
toimia, mika jattaa kohtuuttoman taakan paastévahennyksien tekemisesta tulevaisuu-
teen. Ratkaisun mukaan paastévahennyksiin liittyvat toimet ensi vuosikymmenella vai-
kuttaisivat negatiivisesti kansalaisten vapauksiin, ja olisivat siten perusoikeuksia vas-
taan. Perustuslakituomioistuimen mukaan Saksan hallituksen on asian korjatakseen
madriteltava tarkat paastovahennykset vuodesta 2030 eteenpdin. (Neubauer, et al. v.
Germany 2021.)

Mainitussa perustuslakituomioistuimen ratkaisussa viitataan tuleviin sukupolviin ja hei-
dan oikeuksiinsa. Viittauksen kohteena on muun muassa Saksan perustuslain artiklassa
20a valtiovallalle asetettu ympadristoperusoikeuksiin liittyva turvaamisvelvoite myos tule-
vien sukupolvien oikeuksiin nahden. Lisaksi ratkaisun muutamassa kohdassa viitataan
nimenomaan tulevien sukupolvien kdsitteeseen. Keskipisteena on kuitenkin yleisemmin
2030-luvun jalkeinen tilanne, silld ratkaisussa puhutaan esimerkiksi “vapaudesta tulevai-
suudessa”. Oikeudenkaynti ja sen lopputulos on joka tapauksessa tulevien sukupolvien
oikeuksien kannalta merkittava, koska kyseisen oikeustapauksen perusteella tuleviksi
sukupolviksi voidaan kasittdad jo 10 vuoden paasta elavat ihmiset, ja koska tapauksen kes-
kiossa on, miten Saksan perustuslakia voidaan tulkita tulevien sukupolvien oikeuksien
kontekstissa. (Mahlamdki 2021; Neubauer, et al. v. Germany 2021; Oroschakoff 2021.)

Tulevien sukupolvien oikeustapauksissa vedotaan useimmiten ihmis- tai perusoikeuksiin.
Poikkeuksena on oikeudenkdynti, jossa nuorten ympdristdaktivistien joukko yhdessa
Greenpeacen kanssa haastoi Norjan hallituksen oikeuteen lampétilan nousun mahdol-
listamisesta. Taustalla on Norjan hallituksen antama lupa 13 6ljy-yhtidlle porata arktisella
alueella. Oikeustapauksessa vedotaan Norjan perustuslakiin (1814), jonka 112 artiklan
mukaan luonnonresurssien kayton tulee olla pitkdjanteista siten, etta myos tulevien suku-
polvien oikeus niiden kdytt6on voidaan turvata. Kantajat havisivat kansallisen tason oikeu-
denkdynnin, mutta asia vietiin 2021 Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen kasiteltavaksi.
Tapausta ei ole viela ratkaistu (syyskuu 2022). (Greenpeace Nordic Ass'n v. Ministry of
Petroleum and Energy 2020.)

IImasto-oikeudenkdynneissa tulevien sukupolvien oikeuksien osalta on vedottu lahinna

olemassa olevien tulevien sukupolvien eli lasten ja nuorten tdmanhetkisiin oikeuksiin ja
toisinaan eksplisiittisemmin heidadn oikeuksiinsa tulevaisuudessa. Tall6in lapset, nuoret
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ja heitd edustavat jarjestot ovat usein itse toimineet kantajina. Esimerkiksi Kolumbiassa
"Tulevat sukupolvet vs. ymparistoministerio ja muut”-oikeustapauksessa 24 nuorta haas-
toi useita Kolumbian hallituksen, kuntien ja yritysten toimijoita oikeuteen tavoitteenaan
vahvistaa nuorten oikeuksia terveeseen ympadristoon, eldmaan, terveyteen, ruokaan ja
veteen. Alempi tuomioistuin hylkasi valituksen, mutta korkein oikeus ratkaisi tapauksen
kantajien eduksi. (Future Generations v. Ministry of the Environment 2018.)

Tulevien sukupolvien oikeudelliseen edustamiseen liittyy useita haasteita. Haasteet koske-
vat muun muassa sitd, kenella tai milld tahoilla on oikeus tai mahdollisuus edustaa tulevia
sukupolvia ja voidaanko oikeuksia vaatia aktiivisesti, vaikka niita ei olisi olemassa. Esimer-
kiksi Kanadassa ymparistojarjestd haastoi Kanadan hallituksen oikeuteen riittamattomista
paastévahennystoimista® edustaen kaikkia alle 35-vuotiaita quebecilaisia, mutta tuomio-
istuin hylkasi valituksen perustellen, ettei jarjesto voi edustaa kaikkia mainitusta ryhmasta.
Jarjestd on hakenut ratkaisuun muutosta eli tapaus on vield auki (syyskuu 2022). (ENViron-
nement JEUnesse v. Canada 2021.)

Kansainvaliset oikeudenkaynnit

Tahan mennessa merkittavin ylisukupolvisiin ihmisoikeuksiin liittyva kansainvalinen avaus
on parhaillaan kasiteltavana oleva oikeustapaus, jossa kuusi portugalilaista lasta ja nuorta
ovat valittaneet Euroopan ihmisoikeustuomioistuimeen (EIT) 33 valtion riittamattomista
ilmastotoimista. Valituksen kohteina ovat EU:n jasenvaltiot® seka Norja, Venaja, Sveitsi,
Turkki, Ukraina ja Iso-Britannia, koska ne kaikki ovat merkittavimpia paastojen aiheuttajia
Euroopassa. (Duarte Agostinho and Others v. Portugal and 32 Other States 2020; Halme-
Tuomisaari & Rapin 2021, 563.)

Valituksen mukaan valtioiden riittamattomat ilmastotoimet aiheuttavat vaaran seka nuo-
rille etta tuleville sukupolville, silla ilmastonmuutos vaikuttaa erilaisiin oikeuksiin, kuten
oikeuteen elamaan, yksityisyyden ja perhe-eldmdn suojaan seka syrjinndn kieltoon. Vali-
tuksessaan nuoret esittelivat kdytannonlaheisia perusteita siitd, kuinka ilmastonmuu-

tos aiheuttaa pitkakestoisia vaikutuksia ja kuinka sen kriittisimmat vaikutukset tulevat
vaikuttamaan vasta tulevaisuudessa, jolloin nykyiset nuoret joutuvat niiden kohteeksi.
Nuorten esittamien perusteluiden lisaksi EIT otti esille nuorten oikeuden olla altistu-
matta epdinhimilliselle kohtelulle, jota ei ole aikaisemmin kasitelty ymparistdoon liittyvissa

28 Valituksen mukaan Kanadan hallitus rikkoo nykyisten ja tulevien sukupolvien perusoikeuksia, koska val-
tion padstotavoitteet eivat ole riittdvan kunnianhimoisia, eika silld ole kestavaa suunnitelmaa tavoitteiden
saavuttamiseksi.

29 Alankomaat, Belgia, Bulgaria, Espanja, Irlanti, Italia, Itavalta, Kreikka, Kroatia, Kypros, Latvia, Liettua, Luxemburg,
Malta, Portugali, Puola, Ranska, Romania, Ruotsi, Saksa, Slovakia, Slovenia, Suomi, Tanska, Tsekki, Unkari seka Viro.
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oikeudenkdynneissa. (Duarte Agostinho and Others v. Portugal and 32 Other States 2020;
Youth 4 Climate Justice n.d.)

Valituksen mukaan nuorten oikeuksien suojaamiseksi kaikkien valituksen kohteena ole-
vien valtioiden taytyy leikata padstojaan niin, etta ne ovat kollektiivisesti linjassa 1,5 asteen
tavoitteen kanssa®. Valitus jatettiin EIT:lle syyskuussa 2020. Lokakuussa 2020 EIT paatti
nopeuttaa tapauksen kasittelyn aikataulua vedoten sen tarkeyteen ja kiireellisyyteen. Vali-
tuksen kasittely on vield kesken (syyskuu 2022). (Duarte Agostinho and Others v. Portugal
and 32 Other States 2020.)

Toinen laajaa kansainvalista nakyvyytta saanut tapaus on YK:n lapsen oikeuksien komi-
tean ratkaisu vuodelta 2021 koskien tapausta, jossa 16 lasta ja nuorta vaativat komiteaa
vahvistamaan, etta vastaajavaltiot eli Argentiina, Brasilia, Ranska, Saksa ja Turkki ovat
aiheuttaneet ilmastokriisin, silla ne ovat tietoisesti jattaneet huomioimatta tieteellisen tie-
don ilmastonmuutoksen vaikutuksista. Vastaajavaltiot ovat Suomen tavoin ratifioineet
lapsen oikeuksia koskevan yleissopimuksen kolmannen valinnaisen poytékirjan valitus-
menettelysta (SopS 5/2016). Tapauksessa hyddynnettiin konkreettisia esimerkkeja osoitta-
maan, kuinka ilmastonmuutoksen edettya vaaralliselle tasolle on silld pahimmat vaikutuk-
set nykypaivan lapsiin tulevaisuudessa. Tavoitteena oli saada komitea esittamaan kansal-
lisen lainsaddannon ja kdytantdjen muutoksia niin, ettd ilmastonmuutoksen hillintdan ja
sopeutumiseen tahtaavia toimia voitaisiin nopeuttaa, ja ettd komitea vahvistaisi, etta val-
tioiden taytyy turvata lasten oikeus tulla kuulluksi kaikissa ilmastotoimissa. (Sacchi ym. v.
Argentiina ym. 2019.)

Lapsen oikeuksien komitea hylkasi valituksen, silla valitusmenettely edellyttaa, etta asia
viedaan ensiksi kansalliseen tuomioistuimeen ja etta valituksen tekijat kayttavat kaikki
mahdolliset kansalliset oikeussuojakeinot ensin. Kumpikaan mainituista edellytyksista
ei tayttynyt. Tapauksesta ei mydskaan ollut [dydettavissa riittavaa ndyttoa siitd, etta val-
tiot ovat rikkoneet lapsen oikeuksien yleissopimusta. Lapsen oikeuksien komitea kui-
tenkin vahvisti, etta valtiot ovat vastuussa padstdjensa negatiivisista vaikutuksista seka
oman alueen etta muiden alueiden lasten hyvinvointiin. Komitea myds tunnusti, etta
lasten vaittdman haitan ja valtioiden toimien ja laiminlyénnin valilld oli [6ydettavissa
syy-seuraussuhde, ja etta lapset olivat perustelleet koetun haitan riittavasti. (Farge 2021;
OHCHR 2021.)

30 1,5 asteen tavoitteella tarkoitetaan, ettd maapallon keskilampétila ei saisi nousta kuin korkeintaan 1,5 astetta
esiteolliseen aikaan verrattuna, jotta ilmastonmuutokset vaikutukset eivat olisi niin tuhoisia.
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Kolmas keskeisimmista kansainvalisista oikeudenkaynneista on ollut People’s Climate Case,
jossa 10 perhetta teki kumoamiskanteen EU-tuomioistuimelle erdista kasvihuonekaasu-
paastoja koskevista EU:n sadadoksistd. Tavoitteena oli velvoittaa EU-instituutiot ennalta-
ehkdisemdan ilmastonmuutosta kiihdyttamalla ilmastotoimia ja kiristamalla paasto-
tavoitteita. EU-tuomioistuin paatti maaliskuussa 2021 jattaa kumoamiskanteen tutkimatta.
(Armando Ferrao Carvalho and Others c. The European Parliament and the Council 2021.)

Huomioita ilmasto-oikeudenkaynneista

Esimerkkeina kasiteltyja kansallisia ja kansainvalisia ilmasto-oikeudenkdynteja yhdistaa
niiden argumentit riittamattomista ilmastotoimista ja toimimattomuuden vaikutuksista
etenkin lapsiin, nuoriin ja/tai tuleviin sukupolviin. Useissa valituksissa ilmastonmuutoksen
vaarallisuutta havainnollistetaan sen vaikutuksilla perus- ja/tai ihmisoikeuksiin. Monissa
tapauksissa perus- ja ihmisoikeuksien vaarantuminen todistetaan kayttamalla asianomais-
ten oman elaman esimerkkeja ilmastonmuutoksen vaikutuksista. Useissa oikeustapauk-
sissa valtioiden velvollisuutta toimia ilmastonmuutoksen hillitsemiseksi perustellaan val-
tion sitoutumisella erilaisiin kansainvalisiin sopimuksiin, kuten Pariisin ilmastosopimuk-
seen. Oikeudenkaynneilld on saatu julkisuutta aiheelle ja siten saatu mahdollisuus vai-
kuttaa julkiseen keskusteluun ja paatoksentekoon, vaikka ne harvemmin ovat johtaneet
kantajien kannalta myonteisiin paatoksiin. (Heiskanen & Sormunen 2020, 111.)

Kansallisten oikeustapausten esimerkkien perusteella perustuslaissa saanneltyjen tulevien
sukupolvien oikeuksien merkitys vaikuttaa melko rajalliselta. Toisaalta siitd, etta kansalli-
sessa perustuslaissa ei ole saannoksia tulevien sukupolvien oikeuksista, ei voida viela yksi-
naan paatelld, ettei kyseisessa jarjestelmassa perusoikeudet koskisi my6s tulevaisuudessa
elavia ihmisia.

Lopuksi on huomautettava, etta yleispatevia johtopaatoksia kansallisten perustuslaillisten
havaintojen pohjalta ei voida tehda ilman syvallista kunkin kansallisen oikeusjarjestyksen
erityispiirteiden huomioon ottamista. Suomea lienee hyddyllisinta vertailla etenkin romaa-
nis-germaanisten oikeusjdrjestysten, kuten muiden Pohjoismaiden ja Saksan suhteen. Kui-
tenkin common law -maiden oikeuskaytanto tuo esiin erilaista ndakdkulmaa oikeuslahde-
nakokulmasta ja vahvistaa, etta tulevien sukupolvien oikeuksissa ja ilmastonmuutosoikeu-
den asiayhteyksissa on kyse oikeusjarjestys- ja oikeusperherajat ylittdvasta tematiikasta.
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6.2 Tulevien sukupolvien valtuutetut:
Israel, Unkari ja Wales

Tulevien sukupolvien valtuutetuilla tarkoitetaan tarkkaan kaytt6on rajattua instituutiota,
jonka tehtdavana on edustaa ja puolustaa tulevien sukupolvien intresseja poliittisessa paa-
toksenteossa tai hallinnon kaytanndissa. Valtuutettuja yhdistda niiden tavoite, mutta omi-
naisuuksiltaan ne voivat olla erilaisia; osa valtuutetuista keskittyy rajatummin tuleviin
sukupolviin tai ylisukupolviseen oikeudenmukaisuuteen, kun taas osalla niista on man-
daattinaan laajemmin kestava kehitys. Valtuutetut voivat toimia itsendisesti, toiset osana
parlamenttia ja toiset taas enemman hallinnon kontekstissa. (Dirth 2021, 193-195.)

Kasittelemme tdssd alaluvussa kolmessa erilaisessa demokraattisessa jarjestelmassa,
Unkarissa, Israelissa ja Walesissa, toimivia tai toimineita tulevien sukupolven valtuutettuja
(official for future generation, OFG). Valtuutetut ovat tutkimuskirjallisuudessa usein mainit-
tuja esimerkkeja tulevia sukupolvia edustavista instituutioista (esim. Smith 2020), ja niihin
viitattiin asiantuntijakyselyn vastauksissa.

Israel

Israelin tulevien sukupolvien komitea (The Commission for Future Generations) perustettiin
vuonna 2001. Komitean tarkoituksena oli suojella tulevien sukupolvien intresseja varmista-
malla, ettd lainsaatajat ja kansa olivat tarpeeksi informoituja lainsdddanndn mahdollisista
pitkan aikavalin vaikutuksista. (Boston ym. 2019; Smith 2020, 998; 2021, 61.) Komitea oli
vastuussa Israelin parlamentille eli Knessetille. Silla oli periaatteellisella tasolla oikeus puut-
tua mihin tahansa parlamentin agendan aiheeseen paitsi puolustus- ja ulkopolitiikkaan.

Komiteassa valtuutettuna toimineen Shlomo Shohamin oikeuksiin kuului informoida Israe-
lin parlamenttia ja osallistua parlamentin ja muiden hallituksen alaisten toimijoiden ty6-
hon. Valtuutetulla oli oikeus pyytaa tietoja hallinnon toimijoilta ja tutkia lakiehdotuksia
arvioidakseen, onko lailla haitallisia vaikutuksia tuleviin sukupolviin. Oikeuksista merkit-
tavin oli oikeus pyytaa aikaa tehda arvio lakiehdotuksesta, silla oikeus merkitsi mahdolli-
suutta viivastyttaa lain kasittelya ja voimaantuloa. (Smith 2020, 998; 2021, 61.) Valtuutettu
pyrki valitsemaan lakiehdotuksia, joilla voi olettaa olevan vaikutuksia tuleviin sukupol-
viin. Valtuutetun mukaan téllaisia aihealueita olivat etenkin koulutus, terveys, ymparisto,
kansantalous, budjetointi, tiede seka teknologia (Smith 2020, 998).

Tulevien sukupolvien komitea ja valtuutettu toimivat vuoteen 2006 asti eli vain yhden
hallituskauden ajan. Komitea lakkautettiin vuonna 2010 lopullisesti Israelin parlamen-
tin hyvaksyman lain my6ta. Komitean ja valtuutetun toimen lakkauttamisen taustalla

on arvioitu olevan poliitikkojen tyytymattomyys siihen, miten valtuutettu vaikutti vaa-
leilla valittujen poliitikkojen tydhon. Lopetuksen vahvistaneessa paatoksessa vedottiin
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komitean operationaalisiin kustannuksiin ja sen auktoriteetin laajuuteen seka kyseenalais-
tettiin valtuutetun valtuus edustaa tulevia sukupolvia. (Smith 2021, 63.)

Unkari

Unkariin perustettiin 2007 tulevien sukupolvien valtuutetun virka (the Hungarian
Parliamentary Commissioner for Future Generations). Tehtdvan perustana oli Unkarin
perustuslain artikla, jossa velvoitetaan suojelemaan ympdristoa tulevia sukupolvia var-
ten. Valtuutetun tehtavat muistuttivat tyypillisen oikeusasiamiehen tehtavia siina suh-
teessa, etta valtuutetulla oli oikeus tutkia kanteluita ja vedota perustuslakituomioistui-
meen tai korkeimpaan oikeuteen tapauksissa, joissa kansallinen lainsdaddanto saattaisi
ollaristiriidassa perustuslain tulevat sukupolvet mainitsevan saannoksen kanssa. Valtuu-
tettu saattoi periaatteessa puuttua myds parlamentaariseen paatoksentekoon perustus-
lakiin nojaten. Lisaksi valtuutetun tehtaviin kuului strategisen kehityksen ja tutkimuk-
sen edistaminen. Valtuutettu keskittyi padsadntdisesti ymparistdon liittyviin aiheisiin.
(Smith 2020; 2021.)

Unkarin jarjestelmaa on pidetty "tahdan mennessa vahvimpana valineend edustaa tulevia
sukupolvia” (Jones ym. 2018). Jarjestelman vahvuutena oli, etta valtuutetun toiminnalla
oli perustuslaillinen pohja ja etta se perustui kansalaisten tekemiin kanteluihin ennemmin
kuin valtuutetun itsensa esille nostamiin ongelmiin. Tasta huolimatta valtuutetun virka oli
olemassa alkuperdisessa muodossaan vain nelja vuotta.

Nykyaan tulevien sukupolvien valtuutetusta on varsin seikkaperdiset saanndkset Unkarin
perustuslain (2011, muutettu 2013) 30 artiklassa. Tulevien sukupolvien valtuutettu siirret-
tiin yleisen oikeusasiamiehen alaiseksi Unkarin perustuslakiuudistuksessa vuonna 2011.
Siirron seurauksena valtuutetun resurssit supistuivat ja myos sen oikeuksia supistettiin,
jolloin lopetettiin valtuutetun oikeudet tehda tutkimuksia ja esittaa mielipiteita itsenai-
sesti (Smith 2020, 999). Perustuslakiuudistuksella pyrittiin nimenomaan kumoamaan tai
rajoittamaan poliittisten padtoksentekijoiden valtaa rajoittavia saéannoksia, jolloin eten-
kin riippumattomat viranomaiset olivat muutosten kohteena (Smith 2021, 65). Lisaksi
uuden perustuslain myota tulevien sukupolvien kasite kaventui tarkoittamaan ainoastaan
Unkarin tulevia sukupolvia (artikla 30(3)).

Wales

Walesiin perustettiin vuonna 2016 tulevien sukupolvien valtuutetun virka (the Future
Generations Commissioner for Wales) tulevien sukupolvien hyvinvointia koskevan lain
perusteella. Ennakointikyselyyn vastanneet asiantuntijat viittasivat Walesin tapaukseen ja
Walesin tulevien sukupolvien valtuutettuun useammin kuin mihinkdan muuhun esimerk-
kiin. Walesin tapaus nousi esille seka ennakointikdytantoja koskevissa vastauksissa seka
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kysyttdessa: "Osaatko mainita esimerkkia mista tahansa maasta, jossa tulevat sukupolvet
olisi huomioitu lainsaddanndssa tai sen valmistelussa?”

Tulevien sukupolvia koskeva laki velvoittaa kaikki julkiset toimielimet, mukaan lukien hal-
lituksen ministerit ja virkamiehet, huomioimaan tulevat sukupolvet toiminnassaan (ks.
Smith 2020, 999). Lain tarkoituksena on varmistaa, etta tulevat sukupolvet huomioidaan
julkishallinnossa tehdyissa paatoksissa. Lain synty on kytkoksissa Walesin jo usean vuosi-
kymmenen aikana tapahtuneisiin pyrkimyksiin toteuttaa systemaattisesti kestavan kehi-
tyksen periaatteita politiikassa ja hallinnossa (Netherwood & Flynn 2021, 151). Lakia voi-
daan pitaa merkittavimpana esimerkkina tulevien sukupolvien huomioimisesta sen ainut-
laatuisuuden vuoksi (ks. esim. Boston ym. 2019, 131).

Walesin tulevien sukupolvien valtuutetun keskeinen tehtava on valvoa kestavan kehityk-
sen periaatteiden toteutumista Walesin poliittisessa jarjestelmassa ja hallinnossa. Valtuu-
tettu voi muun muassa antaa neuvoja, tutkia, arvioida ja suositella sopivia toimia ja antaa
viranomaisten toimiin liittyvid parannusehdotuksia raportin muodossa. Valtuutetulla on
siis vain “pehmedd” valtaa, joka perustuu viranomaisten maineeseen (naming and sha-
ming). Valtuutetulla ei my&skaan ole parlamentaarisia oikeuksia Israelin ja Unkarin valtuu-
tettujen tavoin. (Ks. Netherwood & Flynn 2021, 150; Smith 2020, 999; 2021, 67.)

Kuten asiantuntijakyselyn vastaukset osoittivat, Walesin tulevien sukupolvien valtuutettu
on kansainvalisesti merkittava — kenties jopa merkittavin — esimerkki tulevaisuuden huo-
mioivan padtoksentekoa edistavasta instituutiosta. Olennaista on se, etta tulevien suku-
polvien hyvinvointia koskeva laki toimii Walesin valtuutetun tyon “selkdnojana” (Smith
2021, 67). Kuitenkin myds Walesin kdytanndssa on ollut haasteita (Netherwood & Flynn
2021, 160). Valtuutetun roolia on pyritty vahvistamaan kytkemallad sen toimintaa kansalais-
yhteiskuntaan ja monipuolistamalla tulevaisuutta koskevia nakdkulmia kansalaisosallistu-
misen kautta (Smith 2021).

6.3 Ehdotuksia tulevien sukupolvien instituutioiksi

Olemassa olevien tulevien sukupolvien instituutioiden lisaksi tutkimuskirjallisuudessa, jar-
jestdjen ja organisaatioiden tuottamissa dokumenteissa seka valtioiden asiakirjoissa on
esitetty ehdotuksia pitkajanteisyyden lisadmiseksi ja tulevien sukupolvien huomioimiseksi.
Kaymme lapi tdssa alaluvussa keskeisia ehdotuksia kirjallisuuden pohjalta.

YK:n Our Common Agenda

Kansainvalisessa kontekstissa YK:n Our Common Agenda tarjoaa monia ohjeita tule-
vaisuussuuntautuneisuuden lisadmiselle. Agendan mukaan tulevien sukupolvien
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huomioimiseksi yhteiskuntien taytyy vahvistaa kyvykkyyttda ymmartaa ja arvioida tulevai-
suutta, rakentaa pitkdjanteista ajattelua osaksi paatoksentekoa seka luoda foorumeja ja
vdlineitd, joilla suojellaan tulevien sukupolvien intresseja hallinnon kaikilla tasoilla. Tallai-
nen konkreettinen ehdotus voisi esimerkiksi olla tulevien sukupolvien edustaja, kuten val-
tuutettu tai oikeusasiamies YK-jarjestelman sisalla. (YK 2021.)

Vaihtoehtoisesti YK:ssa voitaisiin nimittda “maailmanlaajuinen tulevaisuuden vartija”

tai uudelleen maaritella YK:n huoltohallintoneuvoston tehtavat. Naiden edistamiseksi
YK:hon voitaisiin nimittaa tulevien sukupolvien erityislahettilds (Special Envoy for Future
Generations), joka voisi edustaa tulevalla vuosisadalla syntyvien ihmisten intresseja ja
tyoskennelld pitkdjanteisyyden ja ennakoinnin parissa. Erityislahettildan yksi ensimmaisia
tyotehtavia voisi olla selvittaa jasenmaiden kanssa, miten huoltohallintoneuvostoa voitai-
siin hyodyntaa antamaan dani seuraaville sukupolville. (YK 2021.)

Agendan mukaan kansainvalisella tasolla voitaisiin luoda julistus tulevista sukupolvista
(Declaration on Future Generations). Julistus voitaisiin rakentaa Unescon aikaisemman
julistuksen (the Declaration on the Responsibilities of the Present Generations Towards
Future Generations 1997) pohjalta. Uudella julistuksella maariteltdisiin velvollisuus tule-
via sukupolvia kohtaan, kehitettaisiin mekanismi hyvien kaytantojen jakamiseksi ja seu-
rattaisiin, miten hallintojarjestelmat onnistuvat toimimaan pitkdjanteisten haasteiden
kanssa. (YK 2021.)

YK:n Our Common Agenda my0s ehdottaa, ettd jasenvaltiot voisivat harkita tulevien suku-
polvien huomioimista perustuslaeissa ja kansallisissa lainsaadantokehyksissa (YK 2021).
Monet valtiot ovatkin jo toteuttaneet ehdotuksen, ja kuten aikaisemmin todettu, monilla
valtioilla on ennestdan tulevat sukupolvet perustuslaeissaan mainittu (ks. alaluku 3.2.3).

Esimerkiksi Caney (2022) on tarkastellut Our Common Agendan ehdotusten toimivuutta.
Caneyn (2022) mukaan erityislahettiladn etuna olisi, ettd viran luominen olisi hel[pompaa
kuin esimerkiksi tulevien sukupolvien valtuutetun (United Nations High Commissioner
for Future Generations) viran luominen. Paatos valtuutetun asettamisesta tehdaan YK:n
yleiskokouksessa, kun taas erityislahettiladn nimittaa padsihteeri. Toisaalta erityislahetti-
[adn heikkoutena olisi sen suppeammat oikeudet. Uudelleen maaritellyn huoltohallinto-
neuvoston toimivuus voidaan kyseenalaistaa sen perusteella, olisiko se todellisuudessa
riittdvan tehokas ja miten sen jaseniston oikeat motiivit voitaisiin varmistaa. Neuvostolla
olisi nimittdin Iahinna neuvoa antava rooli, jolloin neuvoja kuuntelisivat todennakdisesti
vain valmiiksi pitkdjanteisyydesta kiinnostuneet toimijat, eikd neuvostolla olisi mahdolli-
suutta muuttaa muiden toimijoiden toimintaa. (Caney 2022, 144-147.)
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Moniaanisyytta tulevien sukupolvien parlamentaarisen edustuksen kautta

Tutkimuskirjallisuudessa on analysoitu tulevien sukupolvien asiamiesten ja valtuutettujen
ongelmia. Analyysit osoittavat, etta tietyn yksittdisen toimija oikeutus vaikuttaa tai sekaan-
tua poliittisiin prosesseihin tulevien sukupolvien edun nimissa voidaan kyseenalaistaa eri-
laisin perustein (Smith 2020, 1001; 2021, 70). Tulevien sukupolvien valtuutettujen asema
on ollut usein heikko, mista selkeitd osoituksia ovat Israelin valtuutetun lyhyt historia ja
Unkarin valtuutetun valtuuksien supistaminen lahes olemattomiksi.

Kuten Boston (2016b, 331) argumentoi: “Seurauksena mika tahansa tulevien sukupolvien
komitea (tai muu julkinen toimija) ottaa riskin siitd, etta silla on muutamia ystavia ja puo-
lustajia. Samanaikaisesti se vaistamattomasti luo vihollisia.”! Karjistetysti ilmaisten tule-
vien sukupolvien edustajilla on siis vahan ystdvia, mutta todennakdisesti niille muodostuu
vihollisia. Tahdan ongelmaan vastaamiseksi on ehdotettu, etta tulevien sukupolvien edus-
tamisessa tulisi pyrkid monidanisyyteen. Ndin pystytadn paremmin tuomaan esille tulevai-
suudessa eldvien ihmisten erilaisia intresseja. Lisaksi moniddnisyys lisda tulevien sukupol-
vien edustuksen oikeutusta eli legitimiteettia vaikuttaa paatoksentekoon.

Esimerkiksi Karnein (2017) ja Smith (2020, 1003) ovat ehdottaneet useasta henkildsta
koostuvaa tulevien sukupolvien edustajaa. Monidaanisyyteen voisi pyrkia myos siten, etta
parlamenttiin valittaisiin tietty maara tulevien sukupolvien edustajia suoraan vaaleilla
(Ekeli 2005). Vaihtoehtoisesti voitaisiin esimeriksi laajentaa Suomen tulevaisuusvaliokun-
nan kaltaisten parlamentaaristen toimielinten valtuuksia siten, etta niilla olisi mahdolli-
suuksia vaikuttaa suoremmin lainsdadantoon (Smith 2020, 997). Vaaleilla valittujen tulevai-
suusedustajien ongelmana on kuitenkin se, ettd ne todenndkoisesti olisivat samojen lyhyt-
janteisyytta aiheuttavien paineiden alaisia kuin muutkin kansanedustajat.

Pyrkimykset vahvistaa tulevien sukupolvien intressien edustamista lisaamalla moni-
aanisyytta ovat ohjanneet myos joitakin viimeaikaisia uudistushankkeita. Esimerkiksi
Isossa-Britanniassa Wellbeing on Future Generations -lakiehdotuksessa on ehdotettu tule-
vien sukupolvien valtuutetun viran luomista (UK Parliament n.d.). Lakiehdotuksen perus-
teella luotaisiin my6s yhteinen parlamentaarinen tulevaisuusvaliokunta seka pysyva
kansalaisraati, jotka monipuolistaisivat tulevaisuuden intresseja ja ndita koskevia nako-
kulmia. Lakiehdotus on todennakdisesti liian radikaali mennakseen lapi parlamentaari-
sessa kasittelyssa, vaikka se on mielenkiintoinen uusi keskustelunavaus. (Smith 2023.)

31 “Asaresult, any commission (or other public entity) for future generations runs the risk of having few friends
and defenders. At the same time, it is bound to generate enemies.”
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Puntaroivat kansalaiskeskustelut

Yksi demokraattinen keino lisdta tulevaisuuden huomioimista paatdksenteossa olisi kayt-
tda puntaroivan kansalaiskeskustelujen muotoja, kuten kansalaisraateja, -paneeleja,
-kokouksia (Citizens’ Assembly) seka konsensuskonferensseja paatoksenteossa. Kirjalli-
suudessa ja joissain valtioissa on ehdotettu niiden systemaattisempaa kayttda edesautta-
maan tulevaisuuden huomioivaa paatoksentekoa. Esimerkiksi MacKenzie (2016) on esitta-
nyt pysyvaisluontoista satunnaisotannalla valittua kansalaiskamaria, joka puntaroisi syste-
maattisesti lakiesitysten vaikutusarviointeja tulevien sukupolvien ndkdkulmasta.

Puntaroivat kansalaiskeskustelut soveltuvat hyvin eri vdestoryhmia laajasti koskettaviin
kysymyksiin, koska niiden osallistujat valitaan hyddyntaen satunnaisotantaa. Koska pun-
taroivissa kansalaiskeskusteluissa kuullaan laajasti asiantuntijoita, ne soveltuvat erityisen
hyvin teknisesti monimutkaisten kysymysten yhteiskunnallisten ulottuvuuksien - kuten
oikeudenmukaisuuskysymysten — arviointiin. Puntaroivien keskustelujen avulla voi tulla
esiin muutoin piiloon jaavia nakdkantoja, ne voivat tuottaa uusia avauksia ja ehdotuksia,
ja ne voivat edesauttaa tulevaisuuden huomioivaa ajattelua. Esimerkiksi PALO-hankkeessa
tehty kokeilu on osoittanut, ettd puntaroiva kansalaiskeskustelu lisdsi pyrkimystd huomi-
oida tulevaisuuden ihmisten intresseja ja nakdkulmia (esim. Kulha ym. 2021a).

Tulevaisuuteen vahvasti vaikuttavia ongelmia kasittelevat puntaroivat kansalaiskeskuste-
lut ovatkin yleistyneet eri puolilla Eurooppaa. Niitd on kdytetty muun muassa uusia tek-
nologioita koskevan lainsaadannon valmisteluun, mutta viime vuosina erityisesti ilmasto-
politiikan valmisteluun. Puntaroivat kansalaiskeskustelut soveltuvatkin hyvin ilmasto-
politiikan kaltaisiin tiedollisesti monimutkaisiin ongelmiin, joihin liittyy monitahoisia
oikeudenmukaisuuskysymyksia myos sukupolvien vdliseen oikeudenmukaisuuteen liit-
tyen (esim. Elstub ym. 2021).

Useissa Euroopan valtioissa, esimerkiksi Britanniassa, Ranskassa, Saksassa, Tanskassa ja
Itavallassa on jdrjestetty kansalaiskeskusteluja arvioimaan ja antamaan suosituksia kos-
kien kansallisen tason ilmastopolitiikkaa (KNOCA n.d.). Suomessa kokeiltiin puntaroivaa
kansalaisraatia keskipitkdn aikavalin ilmastosuunnitelman (KAISU) valmistelussa (Kulha
ym. 2021b). Ranskassa vuonna 2020 jarjestetylld 150 osallistujan kansalaiskonventilla
(Courant 2021) on kenties kaikkein selkeimmin ollut vaikutusta ilmastopolitiikkaan ja sita
koskevaan julkiseen keskusteluun. lImastopolitiikkaa koskevien puntaroivien kansalais-
keskustelujen vaikuttavuus paatoksenteossa on toistaiseksi ollut vaihtelevaa, joten tarvit-
taisiin uusia tapoja kansalaiskeskustelujen kytkemisesta paatoksentekoon ja niiden vaikut-
tavuuden varmistamiseksi.
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Yhteenveto

Tulevien sukupolvien oikeuksia ja intresseja voidaan edustaa ja suojella eri
tavoin, kuten oikeudenkaynneilla tai instituutioilla. Oikeustapauksissa tule-
vien sukupolvien oikeudet kytkeytyvat useimmiten ilmasto-oikeuden-
kaynteihin. Oikeudenkaynnit ovat olleet ennen kaikkea keino saavuttaa
nakyvyytta tietylle ongelmalle, mutta joissakin tapauksissa — esimerkiksi
Saksassa — ne ovat johtaneet langettaviin tuomioihin.

Tulevien sukupolvin edustajia on tai on ollut Israelissa, Unkarissa ja Walesissa.
Kaikissa naissa on ollut ongelmia tai haasteita, ja edustajien oikeutus puuttua
padtoksenteon ja hallinnon prosesseihin on kyseenalaistettu. Lukuisat tule-
vien sukupolvien edustamista koskevat ehdotukset kirjallisuudessa osoitta-
vat kiinnostusta tulevien sukupolvien edustamisen kehittamiseen. Yksi olen-
nainen kysymys on, miten monidanista tulevien sukupolvien edustaminen
on. Monidanisyys toteutuu esimerkiksi puntaroivissa kansalaiskeskusteluissa,
joiden kaikkia mahdollisuuksia ei viela ole realisoitu paatoksenteossa.
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Osa Ill — Suomen nykytila
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7 Tulevat sukupolvet suomalaisessa
valtiosaantooikeudessa

7.1 Tulevien sukupolvien kasite valtiosaantooikeudessa

Tassa luvussa kasitelldan kysymysta siita, mita tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoite-
taan perus- ja ihmisoikeussadntelyn kannalta ja miten perustuslakimme tarkastelee kysy-
mysta tulevien sukupolvien huomioon ottamisesta. Luku vastaa ndin ollen FORGE-hank-
keen tutkimuskysymykseen 1.2. Kyse on tulevien sukupolvien oikeuksien merkityksen tar-
kastelusta suomalaisen valtiosaantéoikeuden nakdkulmasta. Kasiteltava teema asetetaan
samalla erityisesti lainvalmistelun viitekehykseen.

Suomen perustuslaki (731/1999, PL) ei pida sisdlladan suoraa mainintaa tai sdannosta tule-
vista sukupolvista tai niiden oikeuksista. Suomen perustuslaki poikkeaa monien muiden
maiden perustuslaeista, kuten edella tehdyista vertailevista katsauksista on tullut jo esille
(ks. esim. alaluku 3.2.3). Kaikkiaan kahdeksan EU-jasenvaltion perustuslaissa on eksplisiit-
tinen viittaus tuleviin sukupolviin (Belgia, Tsekki, Viro, Ranska, Saksa, Luxemburg, Puola ja
Ruotsi). (Ks. Earthjustice 2007, 126-147; Tremmel 2006, 192-196.) Myoskaan sellaiset lahi-
kasitteet, kuten syntymattdmien sukupolvien oikeudet, sukupolvien vélinen oikeuden-
mukaisuus tai kestava kehitys eivat ole vdlitdon osa perustuslakimme tekstid, eika ylipaa-
taankaan tulevien sukupolvien oikeuksien kasitteiston voi arvioida toistaiseksi kuuluneen
suomalaisen valtiosadntdoikeuden keskioon.

Mainittu lahtokohta ei kuitenkaan tarkoita, etteikd tulevien sukupolvien oikeuksilla olisi tai
voisi olla valtiosadntdoikeudessamme merkitystd; perustuslain luonnettahan voi kuvata jo
sindllaan tyypillisesti ylisukupolviseksi ja pitkan aikajanteen kattavaksi, silla kyse on koko
oikeusjarjestyksen perustan muodostavasta oikeusldhteestd, joka sdddetdan kestamaan
aikaa (ks. HE 1/1998 vp, 31). Nykyinen perustuslakimme on ollut voimassa jo yli 20 vuotta,
ja sita edeltanyt Suomen Hallitusmuoto (94/1919, HM) muodosti valtiosdantojarjestel-
mamme ytimen noin 80 vuoden ajan.

Perustuslain esitdissa on todettu muun muassa, etta "[P]erustuslaissa vahvistetaan ne
oikeudelliset arvot, joille yhteiskunnan ja oikeusjarjestyksen kehitys rakentuu” (HE 1/1998
vp, 6). Yleisesti hyvaksyttyina perusarvoina perusoikeuksille on keskeista erityinen pysy-
vyys ja loukkaamattomuus (ks. esim. Husa & Pohjolainen 2008, 134), vaikkakaan tay-

sin rajoittamattomia ne eivat ole (ks. PeVM 25/1994 vp, 5). Kumpulan (2004, 115-116)
mukaan ihmis- ja perusoikeuksien erityisessa pysyvyydessa ja perustavanlaatuisuudessa
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ilmenee niihin sisddnrakennettu ajatus tulevaisuudesta. Vuonna 1995 voimaan tulleen
perusoikeusuudistuksen yhteydessa todettiin, etta "uudistus pyrkii maarittamaan yksilén
ja julkisen vallan suhteet sekd suomalaisen yhteiskunnan perustavanlaatuiset arvot nyky-
tilaa ja nakopiirissa olevaa tulevaisuutta silmalla pitdaen” (HE 309/1993 vp, 15) ja etta "on
pidetty silmalla saanndsten kykya sopeutua yhteiskuntakehityksen vaatimuksiin pitkalla
aikavalilla” (PeVM 25/1994 vp, 31). Talta osin voitaneen siten katsoa valtiosaannon turvaa-
van osaltaan poliittisen paatdksenteon pitkajanteisyytta ja pitkan aikavalin huomioon
ottamista myds lainvalmistelussa.

Perustuslain pitkdikdisesta luonteesta ja ylipaatadn valtiosaantoisten arvojen pysyvyydesta
huolimatta perustuslakimme tekstin vaikeneminen tulevien sukupolvien oikeuksista kui-
tenkin vaikeuttaa kasilla olevan asiakokonaisuuden valtiosaantdoikeudellista hahmotta-
mista. Tulevien sukupolvien kasitetta on valtiosaanndssamme vaikea maaritelld. Osaltaan
kasitteen maarittelyn vaikeus johtuu juuri siitd, ettei kasite ole nimenomainen perustuslain
osa. Saatavilla ei siten ole perustuslain tasoista maaritelmaa, eika myoskaan valtiosaantoi-
sesti relevanttiin lainsdadantoon tallaisia legaalimaaritelmia sisally.

Myds perustuslain taustalla viittaukset tulevien sukupolvien oikeuksiin ovat varsin vahai-
sid. Perustuslakia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 1/1998 vp) tai perustuslakivalio-
kunnan mietinndssd (PeVM 10/1998 vp) ei tuoda lainkaan esille kysymysta tulevista suku-
polvista. Sen sijaan perusoikeusuudistuksen esitdissa asiasta on muutamia mainintoja
ymparistO- ja sosiaaliturvaperusoikeuksien yhteydessa (HE 309/1993 vp, 20, 66, 71; PeVM
25/1994 vp, 10), mutta esimerkiksi tulevien sukupolvien kdsitemaarittelya naihin oikeus-
[ahteisiin ei sisally. Mainitut esitydmaininnat analysoidaan yksityiskohtaisesti jaljempana
(ks. alaluku 7.2).

Edella paapiirteissaan kuvattu ylisukupolvisuutta koskeva suomalainen valtiosaanto-
oikeudellinen tilanne vastaa yleisempaakin tulevien sukupolvien ja niiden oikeuksien juri-
disen maarittelyn vaikeutta (ks. esim. Tremmel 2009, 43-46). Oikeusjarjestelman aikakasi-
tys on perinteisesti nykyhetkeen suuntautuva, ja oikeudellinen viitekehys rajoittuu tyypilli-
sesti elavien ihmisyksildiden kokemusmaailmaan (Mantyla 2010, 57; Niemi 2022, 62). Ihmi-
set rakentavat tulevaisuuttaan voimassa olevan lainsdddannon varaan. Suomessa ei ole
rikosoikeutta lukuun ottamatta (PL 8 §) takautuvan lainsaadannon kieltoa. Nain ollen pit-
kalla tahtdimelldkin tehdyt oikeudelliset ratkaisut voivat tulla toisin arvioitaviksi uudella
lailla. (Sipponen 2000, 354.) Perustuslaissamme ei mydskadn ole sdanndstd saavutetuista
oikeuksista.

Ylisukupolviset oikeudet ovat hankala kysymys oikeudellisesti etenkin sen suhteen,
kenelle ne lopulta kuuluisivat (ks. Niemi 2022, 66-67). Tavallisessa lainsdaadannossa tule-
vien sukupolvien kasite ei esiinny itsenaisesti eika sdantelyn subjektina, mutta kesta-
van kehityksen kautta tulevat sukupolvet otetaan huomioon (Mantyla 2010, 89-90).
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Oikeusjarjestykset ovatkin erityisesti kestavan kehityksen ja siihen liittyvan tulevien suku-
polvien nakdkulmien vuoksi jossakin maarin tunnustaneet oikeudelle myds tulevaisuu-
teen suuntautuvan roolin (Kokko 2003, 69-71; Mantyla 2010, 57). Kansainvalisessa ver-
tailussa Suomen on katsottu kuuluvan niiden EU-jasenmaiden joukkoon, joissa perustus-
lakiin sisaltyy epdsuora viittaus tuleviin sukupolviin perinnén (heritage) kasitteen kautta
(Italia, Portugali, Slovakia ja Slovenia). (Ks. Earthjustice 2007, 126-147; Tremmel 2006,
192-196.) Talla viitattaneen PL 20 §:3an ymparistoperusoikeudesta, johon palataan alalu-
vussa 7.2.3 tarkemmin.

Tulevien sukupolvien oikeuksista ja esimerkiksi ylisukupolvisesta oikeudenmukaisuudesta
on maailmalla kirjoitettu paljon (Diwell 2014, 551; ks. esim. Diwell ym. 2018). Sen sijaan
suomalaisen valtiosadantooikeustieteen piirissa tulevien sukupolvien oikeudet eivit ole
juurikaan nousseet tarkastelukohteeksi. Perustuslain kommentaarityyppiset julkaisut ja
valtio-saantdoikeuden yleisteokset lahestulkoon sivuuttavat tematiikan (ks. esim. Jyranki
& Husa 2012, 387-392; Saraviita 2000, 100-106; Sipponen 2000, 348-349), eika aihepiirista
ole julkaistu erillistutkimuksiakaan. Oikeuskirjallisuudessa on tyypillisesti tuotu tulevien
sukupolvien kasite esille korkeintaan ymparistoperusoikeuden yhteydessa ja silloinkin
vain ldhinna toistaen perustuslain esitdissa mainittu ilman kasitteen maarittelya ja teeman
tarkempaa analyysia (ks. esim. Husa & Pohjolainen 2008, 202; Jyranki 2000, 321; Jyranki &
Husa 2012, 448-449; Saraviita 2000, 171). Ylipaataan tulevien sukupolvien oikeuksia kos-
kevaa tarkastelua on kotimaisen oikeustieteemme piirissa tehty lahinna ymparistdoikeu-
dellisesta ndkokulmasta. Tallaiseen tutkimukseen voi paikoin katsoa sisaltyvan myos val-
tiosaantooikeudellista ulottuvuutta kestavan kehityksen periaatteisiin ja ymparistdperus-
oikeuteen liittyvina viittauksina (ks. esim. Heinamaki 2014; Kumpula 2019; Niemi 2022).

Vaikka tulevien sukupolvien oikeuksien kasitetta tai sen lahikasitteita ei olekaan nimen-
omaisesti mainittu perustuslain tekstissa, eivatka ne ole olleet valtiosddntdoikeudes-
samme yleisen mielenkiinnon kohteena, on perustuslakimme useilla sadannoksilla kui-
tenkin ndhtavissa liittymakohtia ylisukupolvisuuteen, kuten myds perustuslain esityd-
maininnoistakin kay osaltaan ilmi. Tallaiset kytkdkset koskevat erityisesti perusoikeus-
saannoksiamme PL 2 luvussa, mutta my0s erdille valtiojdrjestyksen perusteita koskeville
saannoksille PL 1 luvussa on hahmotettavissa merkitysta tulevien sukupolvien oikeuksien
kannalta. Lisaksi on syyta muistaa asian kansainvalinen ulottuvuus: tulevien sukupolvien
oikeudet ovat osa Suomea koskevia ihmisoikeusvelvoitteita. Tallaisia perus- ja ihmisoikeus-
littymakohtia tarkastellaan seuraavissa alaluvuissa tarkemmin.
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7.2 Perustuslainsaannosten kytkokset tulevien
sukupolvien oikeuksiin

7.2.1 lhmisarvon loukkaamattomuus

Suomen perustuslain 1 luvun sddnndksissa valtiojarjestyksen perusteista tulevien suku-
polvien oikeuksia koskevat ennen muuta 1 ja 2 §:t, vaikkakaan esimerkiksi ndiden saan-
ndsten esityot eivat tuo esille niiden ylisukupolvista ulottuvuutta. Mainittu yhteys tule-

viin sukupolviin tulee ennen muuta naiden sdadnndsten perusoikeuskytkentdjen kautta.
Perustuslakimme suorimmat kytkennat tulevien sukupolvien oikeuksiin liittyvat 2 luvun
perusoikeussaannoksiin.

Ensimmaiseksi tarkasteltavan PL 1.2 §:n mukaan valtiosaanto turvaa ihmisarvon loukkaa-
mattomuuden ja yksilon vapauden ja oikeudet seka edistaa oikeudenmukaisuutta yhteis-
kunnassa. Sdannoksella on laheinen yhteys 2 luvun perusoikeussaannoksiin, ja se ilmaisee
yhdessa 2 §:n kanssa Suomen valtiosaannon keskeisen arvoperustan, ja se tulee ottaa huo-
mioon perustuslain muita sdannoksia tulkittaessa (HE 1/1998 vp, 73, ks. HE 309/1993 vp,
42). Ihmisarvon loukkaamattomuus voi tayttdaa mahdollisia aukkoja perusoikeussuojassa
tai tdydentaa varsinaisia perusoikeussaannoksia tulkintatilanteissa. Tallainen tilanne voi
olla esimerkiksi, kun perusoikeuden subjektina ei ole eldvaa ihmisyksiloa. (Ks. Nieminen
2005; Ks. Ojanen & Scheinin 2011, 219-220.) Niemi (2022, 60) on esittanyt, etta ihmisarvon
edellytyksia tulkitsemalla olisi mahdollista laajentaa oikeuden perspektiivia tulevat suku-
polvet ja kestdvan kehityksen huomioon ottavaan suuntaan.

Perusoikeusuudistuksen esitdissa vaatimuksen ihmisarvon loukkaamattomuudesta kuva-
taan ilmaisevan perustavanlaatuisen oikeuksien yleisinhimillisen perustan. Ainakin kaik-
kein perustavimpia ihmisyksilon oikeuksia voidaan pitda peremmaltaan valtion tahdosta ja
kulloisesta oikeusjarjestyksestakin riippumattomina (HE 309/1993 vp, 42). Taman voi kat-
soa viittaavan siihen, etta perusoikeusjarjestelmalla voisi olla ydinosa, joka olisi kokonaan
perustuslainsaatajankin ulottumattomissa (Jyranki 2000, 62). Kansainvalisessa keskuste-
lussa ihmisarvon ulkopuolisuuden suhteessa perus- tai ihmisoikeuksiin on todettu naky-
van myos sen korostuneena suojana perustuslain muutoksia vastaan (Dupré 2018, 167).
Suomen perustuslaissa ei ole tallaista muuttamiskieltosaanndsta tai niin kutsuttua ikui-
suuslauseketta. Sen sijaan esimerkiksi Saksan perustuslain 79(3) artiklassa on kielletty kos-
kemasta perustuslainsaatamisjarjestyksessakaan eraisiin valtiosadannon keskeisiin aines-
osiin, kuten ihmisarvon loukkaamattomuuteen ja demokratiaan.

PL 1 &:ssa saadetyn ihmisarvon loukkaamattomuuden erona perusoikeuslukuun kuuluviin
PL 7.2 ja 9.4 §:n mukaisiin ihmisarvosaannoksiin on pidetty sitd, etta perusoikeudet edel-
lyttavat subjektinaan eldavaa ihmisyksilod, kun taas PL 1 &:ssd ilmaistu ihmisarvon louk-
kaamattomuus ulottuu my®ds tilanteisiin, joissa ei voida osoittaa yhtaan perusoikeuden
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subjektia. PL 1.2 § osoittaa siten ainakin yhdesta perustuslain perusoikeustyyppisesta
sdaannoksesta olevan johdettavissa oikeusvaikutuksia, jotka eivat palaudu identifioitavissa
olevien aktiivisten yksilosubjektien perusoikeusvaatimuksiin. (Ks. Melander 2008, 184-185;
Scheinin 1998, 58-69.)

7.2.2 Oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja
elinymparistonsa kehittamiseen

Myds PL 2 §:ssd saddetylle kansanvaltaisuudelle on hahmotettavissa merkitysta tulevien
sukupolvien ndakdkulmasta. PL 2.1 §, jonka mukaan valtiovalta Suomessa kuuluu kansalle,
jota edustaa valtiopaiville kokoontunut eduskunta. Vastikdan eduskunnassa hyvaksyttya
voimaantullutta uutta ilmastolakia (423/2022) koskevan lainvalmistelun yhteydessa valtio-
neuvoston oikeuskansleri peraankuulutti tulevien sukupolvien oikeuksien ja kestavan
kehityksen vahvempaa esille nostamista. Yhtena perusteluna télle oikeuskansleri toi esille
PL 2 &:n: "Vanhastaan suomalaisessakin valtiosdaantdoikeudellisessa ajattelussa on todettu
nykyisin perustuslain 2 §:ssa valtiovallan haltijana olevan Suomen kansan sisaltdvan myos
tulevat sukupolvet, joilla on siis oikeuksia ja niitd vastaan nykyisin julkisella vallalla ja yksi-
tyisillakin laissa tarkemmin saadettavia velvollisuuksia.” (valtioneuvoston oikeuskansleri,
lausunto luonnoksesta uudeksi ilmastolaiksi, OKV/1924/21/2021, 2.9.2021).

Edella viitattua merkityssisaltoa ei ole kuitenkaan luettavissa esimerkiksi perustuslain esi-
toistd, joissa PL 2 §:n kohdalla tuodaan esille kansansuvereenisuus ja edustuksellinen
demokratia seka eduskunnan asema ylimpana valtioelimena (ks. HE 1/1998 vp, 73). Vii-
tattua kasitystapaa on kuitenkin pidettava luonnollisena lahtokohtana PL 2.1 §:n tulkin-
nassa siitd nakokulmasta, ettd kansan kasitetta ei voi katsoa sukupolvisidonnaiseksi. Valtio-
saantooikeudellisessa kirjallisuudessa PL 2 §:n kansa-kasitetta on kuvattu abstraktioksi,
joka tosiasiassa vaihtelee aikaulottuvuudessa eika ole koskaan sama tanaan ja huomenna
(Jyranki & Husa 2012, 117).

Kansa sdadnndksen tarkoittamassa merkityksessa kasittaa nykyajattelun mukaan vain
oman valtion kansalaiset (ks. esim. Viljanen 2011, 92). Jyrdngin (2000, 58) mukaan PL

2 §:n "kansa” madrittyy PL 5 ja 14.1 §:n kautta Suomen kansalaisten muodostamaksi koko-
naisuudeksi, jossa kansalaisuus saadaan syntyman ja vanhempien kansalaisuuden perus-
teella tai hakemuksella tai ilmoituksella. Perusoikeusajatteluun on kuulunut perinndisesti,
etta perusoikeudet ovat padasiassa kansalaisten oikeuksia. Kuitenkin etenkin ihmisoikeus-
ajattelun kautta nykyinen padsaanto on perusoikeuksien kuuluminen kaikille, kansalaisuu-
desta riippumatta, oikeusjarjestyksen vaikutuspiirissa oleville. (Husa & Pohjolainen 2008,
134-135.)
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PL 2.1 § saa tasmallisemman sisdltonsa vaali- ja ddnioikeutta koskevista perussaannok-
sista. PL 2.2 §:n mukaan kansanvaltaan sisaltyy yksilon oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteis-
kunnan ja elinympadristonsa kehittdmiseen. Sddnndkselld on laheinen yhteys PL 14.3

ja 20.2 &:iin, joissa saadetdan julkisen vallan tehtavasta edistaa yksilon osallistumis- ja
vaikutusmahdollisuuksia (HE 1/1998 vp, 74). PL 2.2 § kattaa myos kansalaisyhteiskunnan
omaehtoisen toiminnan ja yksilon vaikuttamisen omassa lahiymparistossaan itseensa ja
elinymparistoonsa vaikuttaviin paatoksiin seka yleisemminkin erilaiset ihmisten yhteistoi-
minnan muodot. (Husa & Pohjolainen 2008, 174-175.) Tasta nakdkulmasta voidaan myds
kysyd, missa madrin nykyiset sukupolvet, nykyinen kansa tai eduskunta yhdella vaalikau-
della tehda paatoksia, jotka sitovat seuraavia sukupolvia, tulevia kansoja seka eduskuntia.

Saannoksella kansasta valtiovallan haltijana ei ole ollut merkitysta perustuslakivalio-
kunnan tulkinnoissa (Saraviita 2011, 64). Ylipaataan PL 2 §:n normatiivista merkitysta on
pidetty vahaisena, 1ahinna periaatteellisena (Saraviita 2000, 70; 2011, 64).

7.2.3 Ymparistoperusoikeus

Tulevien sukupolvien oikeudet ovat perustuslain systematiikassa nakyvimmin osa ympa-
ristokysymyksia. Oikeuskirjallisuudessa on ylipaansa tuotu esille, etta erityisesti ymparis-
toa koskevien oikeuksien kohdalla tulevaisuusajattelu kytkeytyy olennaisesti kysymykseen
tulevien sukupolvien huomioon ottamisesta (ks. Kumpula 2004, 115-116).

Perusoikeusuudistusta koskevan hallituksen esityksen yleisperusteluissa on viitattu YK:n
piirissa vuonna 1992 laadittuun julistukseen, joka perustuu ympadriston kestavan kehityk-
sen periaatteille, ja todettu, etta oikeus kehitykseen tulee toteuttaa siten, ettd nykyisten
ja tulevien sukupolvien tarpeet ymparistoon otetaan oikeudenmukaisesti huomioon (HE
309/1993 vp, 20). Lisaksi viittauksia tuleviin sukupolviin on PL 20 §:n mukaisen ymparisto-
perusoikeuden perusteluissa.

PL 20.1 §:n mukaan vastuu luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ymparistosta ja
kulttuuriperinndsta kuuluu kaikille. Yksityiskohtaisten perustelujen mukaan saannok-
selld pyritdan korostamaan, etta luonnon ja muun ympadriston suojeluun liittyy myos sel-
laisia arvoja, jotka eivat ole palautettavissa ihmisyksildiden oikeuksiksi. Taltd osin jokaisen
velvollisuudet luontoa kohtaan voidaan ymmartaa joko luonnon itseisarvosta lahteviksi
tai ilmaukseksi kaikille ihmisille jakamattomasti kuuluvasta oikeudesta. Tallaisen ihmis-
oikeuden subjekteina voidaan pitda myos tulevia ihmissukupolvia. (HE 309/1993 vp, 66.)
Perustuslakivaliokunnan mukaan sadannokseen liittyy erityisen vahvasti luonnon itseis-
arvon ja tulevien sukupolvien oikeuksien ulottuvuus, johon vaatimus luonnon monimuo-
toisuudesta on valiokunnan mukaan luontevimmin kytkettavissa (PeVM 25/1994 vp, 10).
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Oikeuskirjallisuudessa on kiinnitetty talta osin huomiota hallituksen esityksessa kay-
tettyyn joko-tai-muotoon, silla mainittuja elementteja ei ole muissa virallislahteissa

nahty toisilleen vaihtoehtoisina. Oikeustieteen piirissa on yleensa korostettu ymparisto-
perusoikeuden luonnetta seka ihmis- ettd luontokeskeisena saanndksena. (Ks. Eriksson
1999, 105; Mantyla 2010, 82.) Esimerkiksi Vihervuoren (2011) mukaan kysymys luonnon
itseisarvosta kietoutuu osin my6s kysymykseen tulevien sukupolvien ymparistollisesta
oikeussuojasta. Hinen mukaansa PL 20.1 §:ssa saddetyn oikeuden subjekteina voidaan
nimenomaisen perustelulausuman perusteella pitad myos tulevia ihmissukupolvia. Saan-
nos limittyy tulevien sukupolvien ja jopa luonnon itseisarvon suojaamista koskeviin pyr-
kimyksiin ilman tarkkoja oikeutettujen ja velvoitettujen subjektien rajauksia. (Vihervuori
2011, 756-757.) Saraviita (2011) on puolestaan toistanut hallituksen esityksen nakemyksen
ja katsonut, etta ymparistoperusoikeuden osalta voidaan puhua joko luonnon itseisarvoi-
suudesta tai jarjestelmastd, jonka subjekteina ovat tulevat sukupolvet. Hin on nahnyt PL
20.1 § eroavan muista perusoikeuksista, silla sen selkedana kohteena ovat tulevat sukupol-
vet. Saraviidan (2011) mukaan PL 20.1 §:n taustalla voidaan ndhda Saksan perustuslain 20a
artikla, jossa tuodaan esille perusoikeussuoja ymparistokysymyksissa myds suhteessa tule-
viin sukupolviin. (Saraviita 2000, 171-172; 2011, 277.) My6s Hallbergin (2011, 54) mukaan
saannos tarkoittaa yli sukupolvien ulottuvaa vastuun ottamista ymparistosta. Ymparisto-
perusoikeuden ylisukupolvisuudesta vaikuttaa siten olevan vallalla yksimielisyys, mutta eri
asia on vield, se mika kaytannon merkitys talla normisisallolla on ollut.

Esitoissa on tuotu esille PL 20.1 §:n heikko velvoittavuus kuvaamalla sita luonteel-
taan lahinna julistuksenomaiseksi ja ennen muuta muun lainsdddannon tuella ja vali-
tyksella toteutuvaksi (HE 309/1993 vp, 66). Saéanndksella on kuitenkin ollut oikeudel-
lista merkitysta: korkein hallinto-oikeus on ottanut ymparistéperusoikeuden huo-
mioon ennen muuta ratkaisuargumentaatiota tukevana lisdperusteena, esimerkiksi
koskien ympadristoviranomaisen oikeutta peruuttaa aiempi edunsuova hallintopaatos
(ks. esim. KHO 2011:15).

Ymparistoperusoikeus on saanut lisaksi merkitysta perustuslakivaliokunnan tulkinta-
kaytannossa, esimerkiksi perusteltaessa kiinteiston omistajan kdyttévapauden tai
elinkeinovapauden taikka kokoontumispaikan vapaan valinnan rajoittamista ympariston-
suojelunakdkohdilla (ks. esim. PeVL 44/1996 vp; PeVL 2/1997 vp; PeVL 6/2010 vp, 3; PeVL
36/2013 vp, 2). Valiokunta on my6s viitannut luonnon itseisarvoon muun muassa paasto-
luvan yhteydessa (PeVL 14/2004 vp) ja rakennuslainsdddanndn uudistamisen yhtey-
dessa (PeVL 38/1998 vp). Uudemmassa lausuntokaytanndssaan perustuslakivaliokunta on
korostanut ymparistoperusoikeussddanndksen painoarvoa perusoikeuspunninnassa (PeVL
55/2018 vp; PeVL 36/2013 vp, 2; PeVL 32/2010 vp, 9; PeVL 20/2010 vp, 2; PeVL 6/2010 vp,
2), myos lakiehdotuksen saatamisjarjestykseen vaikuttavana seikkana (PeVL 69/2018 vp).
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Ymparistoperusoikeuden julistuksenomaisuus ei kaikkiaan ole ollut tyhjentavaksi tarkoi-
tettu maarittely. On myos syyta huomata, etta perustelulausuma pykalan julistuksenomai-
suudesta koskee vain sen ensimmaistd momenttia eikd sen sijaan pykalan kokonaisuutta.
(Ks. Jyranki & Husa 2012, 448-449; Vihervuori 2011, 757-758.) Ympadristoperusoikeuden
merkityksen voi todeta vahvistuneen sen saatamisen jalkeen (ks. PeVL 69/2018 vp, 2).
Hepola ym. (2021, 19-20) ovat vastikdan katsoneet, osaltaan tulkintakdytanto6n nojaten,
ettd ymparistoperusoikeus edellyttda maanomistajan oikeussuojan rinnalla punnittavan
naapurien, lahiympariston asukkaiden, tulevien sukupolvien ja luonnon oikeussuojaa.

Ympadristoperusoikeuden kokonaisuuteen kuuluu myos PL 20.2 §, jonka mukaan julkisen
vallan on pyrittdva turvaamaan jokaiselle oikeus terveelliseen ymparist6on seka mahdol-
lisuus vaikuttaa elinymparistodan koskevaan paatoksentekoon. Saannds liittyy kulloin-
kin elavien ihmisten oikeuteen nauttia terveellisesta ymparistosta (PeVM 25/1994 vp, 10).
Sadnnosta saddettaessa ymparistovaliokunta piti kasitetta "oikeus terveelliseen ymparis-
toon” lilan suppeana ja vain talla hetkella eldvia ihmisia suojaavana. Se esitti perusoikeus-
komitean (1992:3) tavoin sdanndksen kirjoittamista muotoon "oikeus terveelliseen ja
monimuotoiseen ymparistoon”. (YmVL 2/1994 vp, 2.) Perustuslakivaliokunta ei kuitenkaan
puoltanut tallaista muutosta.

Lainvalmistelussa tuotiin muutoinkin esille toteutunutta PL 20 §:3a pidemmallekin men-
neita sdannodsversioita, mutta jokaisen oikeutta tietyt yleiset vahimmaisvaatimukset tayt-
tavaan elinymparistoon ei tullut perusoikeussaantelyn osaksi. PL 20 §:n elementeista voi-
daan kuitenkin hahmottaa oikeus terveelliseen ympéristdon ja osallistumisoikeuden
piirteita. (Vihervuori 2011, 755-756.) Lainsaataja nayttaisi lahteneen siitd, ettd PL 20 §
muodostaa perusoikeusjarjestelmdssa oman kategoriansa vapausoikeuksien ja yhden-
vertaisuutta koskevan sadntelyn seka TSS-oikeuksien rinnalla (ks. HE 309/1993 vp, 16).

Perusoikeussystematiikassa PL 20 §:1la on kaikkiaan katsottu olevan erityisluonne. Siina
kasitys sukupolvien valisesta vastuusta rakentuu nykyisten sukupolvien velvollisuuksille
tulevia sukupolvia kohtaan (Kumpula 2004, 129). Sadanndsta on kuvattu muun muassa
oikeudellisesti erilaisten vastuuelementtien koosteena vaikeasti luokiteltavaksi (ks. esim.
Vihervuori 2011, 755). Pirjatanniemi (2005, 77) on sen sijaan todennut, ettd jos ymparisto-
intressit halutaan irrottaa ihmisten valittomista eduista, vain vastuuajattelu on lahestymis-
tapa, joka pystyy haastamaan perinteisen oikeusjarjestelman vapauspohjaisuuden ja
ihmiskeskeisyyden. Kaiken kaikkiaan ymparistoperusoikeussaannoksen erityisasema ja
-laatu ilmenee suoranaisen oikeutuslausuman puuttumisen ohella etenkin siksi, etta sen
tuottama suoja ei kokonaisuudessaan ole palautettavissa nyt elavien ihmisten oikeuksiin.
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7.2.4 Muut perusoikeudet

Myds erdiden muiden perusoikeussaannoéstemme taustalta voidaan havaita tuleviin suku-
polviin kytkettdvissa olevia ndkdkohtia. PL 18.2 §:n mukaisen tyollisyyden edistamista
saantelevan julkisen vallan velvoitteen taustalla on nahtavissa pitkdan aikajanteeseen liit-
tyvia ulottuvuuksia. Perustuslakivaliokunnan mukaan tyollisyyden edistamisvelvollisuus
merkitsee, ettd julkisen vallan tulee pyrkia estamaan pysyvasti tyota vailla olevien ryh-
man muodostuminen. Valiokunta on kiinnittanyt huomiota mahdollisesti pitkaaikaiseksi
muodostuvaan rakennetyottomyyteen ja katsonut, etta erityistd huomiota tulee kiinnittaa
my0s tyon oikeudenmukaisen jakamisen tavoitteisiin. (PeVM 25/1994 vp, 55.)

Pitkaan ajalliseen ulottuvuuteen on kytketty osaltaan myds PL 19.2 §, jonka mukaisesti
lailla taataan jokaiselle oikeus perustoimeentulon turvaan. Esitdiden mukaan saannok-
sen tarkoituksena on varmistaa, etta myos pitkalla aikavalilla perustoimeentulon turva on
taattu. S3annos ei siten tarkoita turvata yksittdisia etuuksia tai tallaisten etuuksien tasoa
sellaisenaan. (HE 309/1993 vp, 70-71.) Lisaksi ylipaataan taloudellisten, sosiaalisten ja sivis-
tyksellisten (TSS) perusoikeuksien osalta on tuotu esille, etta niita ei ole suoraan kytketty
johonkin tiettyyn sosiaaliturvaetuuksien jarjestelmaan (PeVM 25/1994 vp, 31).

Oikeuskirjallisuudessa on nostettu esille FORGE-hankkeen kannalta relevanttina kysy-
myksena eldkejarjestelmien pysyvyytta koskevat perustuslakivaliokunnan tulkinnat
(esim. PeVL 12/1995 vp). Esimerkiksi Sipponen (2000, 343-344) on kritisoinut valiokun-
nan tulkintalinjaa ja todennut eldketurvaleikkausten osalta, etta PL 15 §:n mukaista omai-
suudensuojaa ei tarjota budjettivuosittain, vaan leikkausten merkitysta on arvioitava suh-
teessa voimassa olevaan pysyvaisluonteiseen lainsaadantoon.

Useille muillekin perusoikeussaannoksille on hahmotettavissa ylisukupolvisia ja pitkan-
tahtaimen ulottuvuuksia. On ylipaansa vaikea yksiloida sellaisia perusoikeuksia, jotka eivat
olisi merkityksellisia tulevien sukupolvien kannalta, kuten vaikkapa PL 7 § oikeudesta ela-
maan seka henkilokohtaiseen vapauteen ja koskemattomuuteen tai 17 § oikeudesta
omaan kieleen ja kulttuuriin. Vaikeus johtuu perusoikeuksien luonteesta perustavanlaatui-
sina arvoina ja lahtokohtana monien muiden oikeuksien kdyton perustava; mikali perus-
oikeudet eivat toteudu, ei muidenkaan oikeuksien toteutumisella ole joko merkitysta tai se
ei ole edes mahdollista. Lisaksi on otettava huomioon, etta perusoikeudet vaikuttavat toi-
nen toisiinsa ja muodostavat kokonaisjarjestelman, johon sisdltyy myds jannitteita ja tasa-
painoilua eri nakokohtien valilla (esim. Jyranki & Husa 2012, 392, 397; Sipponen 2000, 351).

Mainituista perustuslain sadannosten ylisukupolvisista liittyma- ja lahtokohdista huolimatta
on valtiosadntdisen kokonaiskuvan saamiseksi viela syyta selvittda, millainen valtiosaantoi-
nen merkitys tulevien sukupolvien oikeuksille on kdytanndssa annettu tai voidaan valtio-
saantooikeuden yleistenkin oppien valossa antaa.
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7.3 Perusoikeuksien henkilollinen ulottuvuus

Keskeinen valtiosaantooikeudellinen yleinen oppi tulevien sukupolvien oikeuksia tarkas-
teltaessa on kysymys perusoikeuksien henkil6llisestd ulottuvuudesta eli perusoikeuksien
subjektiudesta. FORGE-hankkeen kannalta kyse on siitd, ulottuvatko valtiosdaantojarjestel-
massamme turvatut perusoikeudet tuleviin sukupolviin, etenkin niiden perusoikeuksien
osalta, joiden taustalla ei ole valittémasti tuotu esille ylisukupolvista ulottuvuutta.

Perusoikeuksien yleisten oppien mukaisesti perusoikeudet suojaavat paasadannon mukaan
Suomen oikeudenkayttopiirissa olevia ihmisyksil6ita. Perusoikeussaannoksissa perus-
oikeuden subjektina mainitaan yleensa "jokainen” tarkoittaen silla luonnollista henki-

16d. Perusoikeudet suojaavat yksilod yleensa riippumatta esimerkiksi taman iasta tai kan-
salaisuudesta (ks. PeVL 4/2014 vp, 2-3). Perusoikeussuojassa on lahtokohtaisesti kyse ela-
vien ihmisten oikeuksista: ihminen tulee perusoikeuksien taysimaaraiseksi haltijaksi syn-
tymansa hetkelld ja nauttii perusoikeussuojaa kuolemaansa saakka. Oikeusjarjestys antaa
kuitenkin eri tavoin suojaa myos ennen syntymaa. Osittain suoja toteutuu didin perus-
oikeusturvan vélitykselld. Lisdksi PL 1.2 §:n mukaisen ihmisarvon loukkaamattomuuden
turvaaminen on merkinnyt, etta esimerkiksi sikioon ja alkioon kohdistuvat, ihmisarvoa
loukkaavat ladketieteelliset ja tieteelliset kokeilut ovat perustuslain vastaisia. (HE 309/1993
vp, 21-25; ks. PeVL 16/2006 vp, 2-3; PeVL 59/2002 vp, 2.)

Mainittu lahtokohta perusoikeuksista eldvien ihmisyksildiden oikeuksina on poikkeuksetta
nostettu esille myos valtiosdaantdoikeustieteen piirissa perusoikeuksien henkil6llista ulot-
tuvuutta kuvattaessa. Esimerkiksi Viljasen mukaan perusoikeusuudistuksen lahtékohta
perusoikeussuojan alkamisesta ja paattymisesta on "hyvin selkea: perusoikeudet kuuluvat
luonnollisille henkil6ille heidan elinaikanaan” (Viljanen 2011, 114).

Perusoikeussuojan lahtékohdastakin kdsin on selvaa, etta perusoikeudet kuuluvat myos
lapsille. Kuitenkin vaali- ja ddnioikeudet on sidottu tadysi-ikdisyyteen. Perustuslaissa on
my®&s erityissaannoksia lasten perusoikeuksista. Lapsia on PL 6.3 §:n mukaan kohdeltava
tasa-arvoisesti yksiloing, ja heidan tulee saada vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin kehitys-
taan vastaavasti (ks. PeVL 30/2010 vp, 3; PeVL 24/2010 vp, 3-4; PeVL 58/2006 vp, 6-7). Jul-
kisen vallan on PL 19.3 §&:n mukaan tuettava perheen ja muiden lapsen huolenpidosta vas-
taavien mahdollisuuksia turvata lapsen hyvinvointi ja yksilollinen kasvu. Lasten erityinen
suojan tarve on otettu huomioon myos PL 12.1 §:ssd. Sen mukaan lailla voidaan saataa
kuvaohjelmille lasten suojelemiseksi valttamattomia rajoituksia. (HE 309/1993 vp, 23-24.)
Perustuslain taustalla lasten perusoikeussuojaa ei ole nimenomaisesti kytketty ylisuku-
polvisiin oikeuksiin. Lasten intressit ja tulevien sukupolvien oikeudet kuitenkin liitetaan
oikeuskirjallisuudessa usein yhteen, ja lasten osallisuus on ndhty esimerkiksi ymparisto-
kysymyksissa tarkedksi (ks. esim. Aalto-Heinild ym. 2021, 56-59).
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Perustuslain tekstissa perusoikeuksien haltijaksi nimetaan yksilo, mutta kuitenkin osa
perusoikeuksista on luonteeltaan sellaisia, etteivat ne ole palautettavissa vain yksildiden
oikeuksiksi (esim. sananvapaus PL 12 §:ssa seka yhdistymis- ja kokoontumisvapaus PL 13
§:ssd). Lisaksi on perusoikeuksia, jotka taataan suoraan ryhmalle: PL 17 §:ssa erdat kielelli-
set ja kulttuuriset oikeudet on kohdistettu suoraan tietyille vaestoryhmille (ks. esim. KKO
2022:25; KKO 2022:26). Oikeuskirjallisuudessa on liséksi puhuttu erdiden perusoikeuksien
kohdalla niin sanotusta instituutiogarantiasta, jolloin perusoikeus suojaa jarjestysta tietylla
elamanalueella subjektiaan katsomatta. Tallaiseksi perusoikeudeksi luetaan PL 17.1 § suo-
men ja ruotsin kielen asemasta, 16.4 § tieteen, taiteen ja ylimman opetuksen vapaudesta
sekad 20.1 § vastuusta luonnosta ja sen monimuotoisuudesta, ympadristosta ja kulttuuripe-
rinnodsta. Lisaksi hyvinvointioikeuksissa on asetettu julkiselle vallalle velvollisuus perus-
oikeuden edistamiseen tai tukemiseen, mika edellyttda rakenteellisia toimia. Tallaisten
perusoikeuksien sisdltda on vaikea tasmentaa yksilon oikeuksiksi. Naihin perusoikeuksiin
voidaan lukea PL 18.1 tydllisyyden edistamisesta ja 19.4 § oikeus asuntoon seka 20 § vas-
tuusta ymparistosta. (Jyranki & Husa 2012, 391-392, 399.)

Ryhmien perusoikeudet eli kollektiivioikeudet ovat niin sanottuja kolmannen sukupol-
ven perusoikeuksia, jotka irtaantuvat yksilonoikeuksista, ja ovat kansanoikeuksia tai muu-
toin ryhmien perustavanlaatuisia oikeuksia (Husa & Pohjolainen 2008, 135; Karapuu 2011,
74). Nama oikeudet eroavat perusoikeuksien muista sukupolvista, joista vanhimpaan
kategoriaan kuuluvat vapausoikeudet, tasa-arvoisuusoikeudet ja osallistumisoikeudet

(ns. KP-oikeudet) ja joista toiseen sukupolveen kuuluvat TSS-oikeudet (ks. esim. Karapuu
2011, 73-74; Sipponen 2000, 348). Mainitulla perusoikeuksien sukupolvijaottelulla kuva-
taan perusoikeuksien kehitysta (Hallberg 2011, 39), mutta kyse ei ole tdysin vakiintuneesta
kategorisoinnista.

Kolmannen sukupolven oikeuksien ryhmdan luetaan toisinaan my6s luontoa koskevat
oikeudet. Tallaisina oikeuksina voidaan mainita my&s esimerkiksi kestavan kehityksen peri-
aate tai eldinten oikeudet, joita ei ole nimenomaisesti perustuslaissamme suojattu. Luon-
toa koskevat oikeudet voidaan luokitella my&s kokonaan omaksi ryhmakseen, neljan-

nen sukupolven oikeuksiksi. Yhteistd edelld mainituille yhteisollisille ja luontoa koskeville
oikeuksille on, etta niissa oikeuksien subjektina tai oikeussuojan kohteena ei ole ihmis-
yksilo vaan kansa, ihmisryhma tai luonto. Kolmannen tai neljannen sukupolven oikeuksiin
viittaava elementti on havaittavissa myos PL 20.1 §:ssa. (Karapuu 2011, 74.)

Kun ihmis- ja perusoikeusajattelun perustana on Suomessa perinteisesti ollut oikeuksien
kuuluminen nimenomaan ihmisyksil6ille, on kansojen ja ryhmien tai luonnon ja eldinten
oikeuksien taysimadraista asettamista yksildiden suojaa koskevaan perusoikeuskasitteis-
toon pidetty ongelmallisena. Oikeuskirjallisuudessa on muun muassa pohdittu, kuinka tar-
koituksenmukaista on sisallyttaa perusoikeuskdsitteeseen niitd kolmannen ja neljannen
sukupolven oikeuksia, jotka eivat ole luontevasti muotoiltavissa ihmisyksilon oikeuksiksi.
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Toisaalta on pidetty selvana, ettd kolmannen ja neljannen sukupolven oikeudet koske-
vat tarkeita asiasisaltoja: esimerkiksi eldinten oikeudet saattavat olla maailmankaikkeuden
nakokulmasta tarkeampia kuin ihmisyksildiden oikeudet. Kysymys ei kuitenkaan ole siit3,
mitka kaikki oikeudet ovat ylipaansa tarkeitd, vaan siitd, onko tarkoituksenmukaista liittaa
perusoikeuskasitteeseen muita kuin ihmisyksildiden oikeuksia. Karapuu (2011) on toden-
nut, etta ainakin toistaiseksi lienee selkeinta ymmartaa perusoikeudet nimenomaan ihmi-
syksilon oikeuksiksi ja kdsitella ryhmien ja luonnon oikeuksia niista kasitteellisesti erillisina.
Hanen mielestaan viitteet suomalaisen perusoikeusajattelun muuttumisesta ovat aate-
historiallisesti kiinnostavia, mutta eivat niin merkittavia, ettd ne tekisivat valttamattomaksi
luopua perusoikeusajattelun kulmakivestd, perusoikeuksien ymmartamisesta ihmisyksilon
oikeuksiksi. (Karapuu 2011, 75.)

7.4 Tulevat sukupolvet kansainvalisissa
ihmisoikeusasiakirjoissa ja EU:n
perusoikeusjarjestelmassa

Kotimaisen perusoikeussadntelyn ja muiden perustuslakiimme sisdltyvien saanndsten
ohella keskeisen osan valtiosdaantéoikeuttamme muodostavat Suomea sitovat kansain-
valiset ihmisoikeusvelvoitteet. Suomi on ratifioinut ja voimaansaattanut keskeiset kansain-
valiset ihmisoikeussopimukset, kuten taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisia oikeuksia
koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS 6/1976, TSS-sopimus) ja kansalaisoikeuk-
sia ja poliittisia oikeuksia koskevan kansainvalisen yleissopimuksen (SopS 8/1976, KP-sopi-
mus) seka Euroopan ihmisoikeussopimuksen (SopS 18-19/1990, 63/1999, EIS) ja Euroopan
sosiaalisen peruskirjan (SopS 80/2002).

Perusoikeusjarjestelmamme on sisdlloltaan laheisessa yhteydessa kansainvalisten ihmis-
oikeussopimusten madrayksiin. Lisaksi perusoikeuksien rajoitusdoktriiniimme kuuluu, etta
Suomea velvoittavaa ihmisoikeussopimusta loukkaava rajoitus muodostaa ristiriidan my&s
perusoikeussaantelyn kanssa. lhmisoikeudet toimivat erdanlaisena vahimmaisvaatimuk-
sena yksilon perustavanlaatuisten oikeuksien sadntelyssa ja rajoittamisessa (PeVM 25/1994
vp, 5). Perusoikeusuudistuksen jalkeen perusoikeusjarjestelmdamme on todettu vastaavan
tarkoin kansainvalisid sopimusvelvoitteita ja menevan osin niitd pidemmallekin (Hallberg
2011, 35-36; Ojanen & Scheinin 2011, 171).

Kansallisen perusoikeusjarjestelman ja kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden ohella
kolmannen perustavanlaatuisten oikeuksien suojajarjestelman muodostavat Euroopan
unionin perusoikeudet. Niiden osalta keskeinen oikeuslahde on Euroopan unionin perus-
oikeuskirja (EUVL C 202, 7.6.2016, 389-405) seka Euroopan unionin tuomioistuimen
tulkintakdytanto. EU:n perusoikeudet vastaavat EIS:ssa suojattuja oikeuksia, mutta mene-
vat osin myos pidemmalle muun muassa TSS-oikeuksissa (Ojanen & Scheinin 2011, 171).
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Edelld mainituissa kansainvalisissa sopimuksissa ja EU-oikeuden lahteissa kysymys tule-
vista sukupolvista ja niiden oikeuksista tulee suoranaisesti esille vain EU:n perusoikeus-
kirjassa. Perusoikeuskirjan, josta tuli Lissabonin sopimuksella (EUVL C 306, 17.12.2007,
1-271) oikeudellisesti sitova vuonna 2009, johdannon mukaan “[NJama oikeudet tuovat
mukanaan vastuuta ja velvollisuuksia sekd muita ihmisia etta koko ihmiskuntaa ja tule-
via sukupolvia kohtaan”. Lisdksi sen 3, 21 ja 37 artikloissa tuleviin sukupolviin viitataan kes-
tavan kehityksen periaatteen valityksin. MyOs useissa muissa EU-oikeuden lahteissa tuo-
daan esille yhteisen perinndn (common heritage) tai kestavan kehityksen periaatteet. Esi-
merkiksi Euroopan unionista tehdyn sopimuksen (EUVL C 202, 7.6.2016, 13-46) 3 artiklan
3 kohdan mukaan unioni pyrkii kestdvaan kehitykseen, jonka perustana ovat tasapainoi-
nen talouskasvu ja hintavakaus, taystyollisyytta ja sosiaalista edistysta tavoitteleva erit-
tain kilpailukykyinen sosiaalinen markkinatalous seka korkeatasoinen ympadristonsuojelu
ja ympariston laadun parantaminen. Kestavan kehityksen sopimusten merkitysta tulevien
sukupolvien oikeuksille tarkasteltiin alaluvussa 3.2.3.

On myo6s merkittavia kansainvalisia sopimuksia, jotka mainitsevat kestavan kehityksen
ilman erillisia viittauksia tuleviin sukupolviin. Esimerkiksi Euroopan unionin toiminnasta
tehdyn sopimuksen (EUVL C 326, 26.10.2012, 47-390) 11 artiklassa todetaan, etta "[Y]Impa-
ristdnsuojelua koskevat vaatimukset on sisallytettava unionin politiikan ja toiminnan maa-
rittelyyn ja toteuttamiseen, erityisesti kestavan kehityksen edistamiseksi.” Artiklan suhteen
voidaan puhua lapdisyperiaatteesta, jonka voidaan ajatella edistavan tulevien sukupol-
vien oikeuksia EU-tasolla kestavan kehityksen kautta. Lisaksi kestavan kehityksen periaat-
teelle ja siten tulevien sukupolvien oikeuksille keskeisessa roolissa on varovaisuusperiaate,
joka tarkoittaa, etta ympariston tilan heikkenemista estavien toimien lykkaamista ei voida
perustella tayden tieteellisen ndyton puuttumisella. (Ymparistdministerié n.d., b.)

Kansainvalisissa ihmisoikeusasiakirjoissa tulevia sukupolvia koskevat eksplisiittiset mainin-
nat sisaltyvat yleisimmin Yhdistyneiden kansakuntien sopimuksiin, etenkin niiden johdan-
toihin. Esimerkiksi biodiversiteettisopimuksen (SopS 78/1994) johdannossa viitataan sii-
hen, etta sopijapuolet paattavat vakaasti suojella biologista monimuotoisuutta ja kayttaa
sitd kestavasti nykyisten ja tulevien sukupolvien hyvéksi. Myds ilmastonmuutosta koske-
van puitesopimuksen (SopS 61/1994, 82/1998) periaatteita koskevan 3 artiklan 1 kohdassa
puhutaan nykyisista ja tulevista sukupolvista ja 4 kohdassa oikeudesta kestavaan kehityk-
seen. Lisdksi oikeudellisesta ndkoékulmasta merkityksellinen on yleissopimus tiedon saan-
nista, yleison osallistumisoikeudesta paatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireille-
pano-oikeudesta ympdristdasioissa (SopS 122/2004). Niin sanotun Arhusin sopimuksen
johdannon mukaan “jokaisella ihmiselld on oikeus elda terveytensa ja hyvinvointinsa kan-
nalta laadukkaassa ymparistossa ja velvollisuus seka yksilona etta yhdessa muiden kanssa
suojella ja parantaa ymparistda nykyisten ja tulevien sukupolvien hyodyksi." Ylipaataan
kansainvalisissa ymparistosopimuksissa ja -julistuksissa on lahes poikkeuksetta asetettu
kestavan kehityksen tavoitteita, joihin kytkeytyy my&s kysymyksia tulevien sukupolvien
aseman ja oikeuksien turvaamisesta.
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Usein suoranaiset viittaukset ylisukupolvisuuteen ovat osa kansainvalisia julistuksia vailla
oikeudellista sitovuutta, kuten edella tassa raportissa esille tullut Unescon Declaration

on the Responsibilities of the Present Generations Towards Future Generation (1997). My0s
ihmisoikeuksien kansainvalisen suojelun kdannekohtana pidetyn ihmisoikeuksien yleis-
maailmallisen julistuksen (1948) johdannossa viitataan ihmiskunnan kaikkien jasenten
luonnolliseen arvoon ja yhtaldisten luovuttamattomien oikeuksien tunnustamiseen. Viit-
tauksen on tulkittu tuovan kaikki ihmissukupolvet ihmisoikeuksien piiriin (Pirjatanniemi
2018, 66; Weiss 1990, 200-201). Lisaksi julistuksen 28 artiklan mukaan "[J]okaisella on
oikeus sellaiseen yhteiskunnalliseen ja kansainvéliseen jdrjestykseen, jonka puitteissa julis-
tuksessa esitetyt oikeudet ja velvollisuudet voivat taysin toteutua.” Muotoilun on katsottu
viittaavaan kansojen itsemaaraamisoikeuteen ja oikeuteen kehitykseen. Vaikka ihmis-
oikeuksien julistus ei ole valtioiden vélinen kansainvalinen sopimus, vaan kansainvalisen
yhteison antama julistus, silla on silti ollut oikeudellista merkitysta: sen sisaltda luonneh-
ditaan usein osaksi tavanomaista kansainvalista oikeutta ja siten valtioita velvoittavaksi.
(Ojanen & Scheinin 2011, 172-174.)

Ajatus ympadriston suojelusta ihmisoikeuksien toteutumisen edellytyksena ilmaistiin jo
niin sanotussa Tukholman julistuksessa vuonna 1972 (Declaration of the United Nations
Conference on the Human Environment 1972). Suvantola (2003, 17) on tuonut esille, etta
mainitussa julistuksessa maéritelladn sellaisia myéhemmin tehdyille sopimuksille ja julis-
tuksille pohjan muodostaneita periaatteita, kuten vastuu tuleville sukupolville ja luonnon
sdilymisen valttamattomyys ihmisen kannalta (niin sanottu ekologinen imperatiivi) seka
ihmisen vastuu viisaasta luonnonkaytosta, josta voidaan johtaa luonnon itseisarvo.

Ympadriston ja ilmaston merkitys arvokkaan inhimillisen elaman kannalta on noussut
ihmisoikeuskontekstissa esille yhd enemman, ja varsinaisen ymparistdihmisoikeuden
vahvistamisen on katsottu olevan vain ajan kysymys (ks. Kumpula 2019, 262-263; Niemi
2022, 70-71; Pirjatanniemi 2018, 68-69). Euroopan neuvoston piirissa on tehty syksylla
2021 ehdotus oikeutta ymparistoon koskevan lisdpoytdkirjan liséamisesta osaksi EIS:sta

ja Euroopan sosiaalista peruskirjaa (CoE Parliamentary Assembly, Recommendation 2211,
2021). Ehdotuksessa tunnistetaan ylisukupolvisen oikeudenmukaisuuden vaatimus. Hie-
man ehdotuksen antamisen jalkeen YK:n ihmisoikeusneuvosto antoi vuonna 2021 paatos-
lauselman oikeuden puhtaaseen, terveelliseen ja kestavaan ymparistoon tunnustamisesta
ihmisoikeudeksi (YK:n ihmisoikeuskomitea 2021). Vuonna 2022 YK:n yleiskokous antoi
ihmisoikeusneuvoston paatoslauselmaan perustuvan vastaavan paatoslauselman (ks. ala-
luku 3.2.2) (YK 2022a). Kansainvalisessa valtiosaantooikeudellisessakin keskustelussa on
ylipdansa todettu, ettd sukupolven suojelu on aina samanaikaisesti luonnon ja kulttuurin
suojelua (Haberle 2006, 218-219).
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7.5 Tulevien sukupolvien oikeuksia koskevista
valtiosaantoisista tulkinnoista

7.5.1 Perustuslakivaliokunnan tulkintakdaytannon viittaukset
tuleviin sukupolviin

Jarjestelmdssamme keskeisia valtiosadantooikeudellisia tulkintakannanottoja annetaan
lainsdaadantoprosessin yhteydessa eduskunnan perustuslakivaliokunnan lausunnoissa ja
mietinnoissa. Lainkaytdssa perusoikeuksien merkitys on viime vuosikymmenina lisaan-
tynyt, mika on vahvistanut tuomioistuinratkaisujen asemaa osana perustuslain tulkinta-
lahteistod. Myos ylimpien laillisuusvalvojien ratkaisuihin sisaltyy usein valtiosaantooikeu-
dellisia tulkintakannanottoja. Seuraavassa keskitytaan etenkin perustuslakivaliokunnan
tulkintakdytannon analyysiin, minka ohella tehddan havaintoja lainkdytosta. Myos lail-
lisuusvalvontakaytanté huomioon ottaen tuleviin sukupolviin liittyvaa valtiosaantoista
konkretiaa ja suoranaista tulkintakdytantda meilld on vahan.

Perustuslakivaliokunta antaa FORGE-hankkeen kannalta keskeisia kantoja lausunnoissaan
ja mietinnodissaan hallituksen esityksista (ks. talta osin alaluku 8.2.3). Sen tulkintakdytan-
nosta on ldydettavissa muutamia viittauksia tuleviin sukupolviin (PeVM 25/1994 vp ohella
ks. PeVL 21/1996 vp; PeVL 38/1998 vp; PeVL 14/2004 vp; PeVL 13/2007 vp; PeVM 13/2014
vp). Kyse on yleensa PL 20 §:3an liittyvista lausumista, joissa on toistettu perusoikeus-
uudistuksen esitydmaininnat tulevista ihmissukupolvista (luonnonsuojelulainsaadannon
uudistamisen osalta PeVL 21/1996 vp, 2, rakennuslainséadannon uudistamisen osalta PeVL
38/1998 vp, 2 ja padstokauppalain osalta PeVL 14/2004 vp, 2).

Perusoikeusuudistuksen jalkeen perustuslakivaliokunta on ylipdataan antanut useita var-
sin perusteellisia lausuntoja PL 20 §:sta (esim. PeVL 21/1996 vp; PeVL 6/2010 vp; PeVL
32/2010 vp). Lausunnoissa on viitattu muun muassa ihmisen ja luonnon valista tasapai-
noa kestdvasti edistaviin lainsdddantoratkaisuihin. Esimerkiksi luonnonsuojelulainsaadan-
non uudistamisen yhteydessa perustuslakivaliokunta totesi, ettd ymparistoperusoikeus

ei perusta yksiloittdain todennettavissa olevia velvoitteita mutta silld ja omaisuudensuoja-
perusoikeudella voi olla vaikutusta toistensa tulkintoihin kasilla olleen kaltaisessa yhtey-
dessa, jossa pyrittiin ihmisen ja luonnon valista tasapainoa kestavasti edistaviin lainsaa-
dantoratkaisuihin (PeVL 21/1996 vp, 2). Huomionarvoista kuitenkin on, etta esimerkiksi
kaivoslakia koskevassa lausunnossaan valiokunta ei nostanut tulevia sukupolvia esille lain-
kaan (ks. PeVL 32/2010 vp); sen sijaan hallituksen esityksessa on tuotu esiin valiokunnan
perusoikeusuudistuksen yhteydessa esittdma kanta ymparistoperusoikeuden ylisukupolvi-
suudesta (HE 273/2009 vp, 196-197).

Ymparistokysymysten ohella perustuslakivaliokunnan lausuntokdytantdon sisaltyy mai-
nintoja tulevista sukupolvista myds alkuperais- ja heimokansoja seka kulttuuriaineistojen
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tallettamisesta ja sdilyttamisesta koskien. Valiokunta toteaa lausunnossaan hallituksen esi-
tyksesta itsendisten maiden alkuperais- ja heimokansoja koskevan yleissopimuksen hyvak-
symisestd, ettd alkuperdiskansojen kulttuurin omaleimaisuuden vaaliminen liittyy yleensa
painokkaasti tietyn maa-alueen kollektiiviseen hallintaan ja ndiden kollektiivisten oikeuk-
sien siirtdmiseen jakamattomina myds tuleville sukupolville. Valiokunnan mukaan myds
saamelaisten maan ja vesien kdyttoon liittyvien oikeuksien perustan voidaan katsoa ole-
van saamelaisten tapaoikeuden varaisessa niukkojen luonnonvarojen kollektiivisessa kay-
tossa (PeVM 13/2014 vp, 7). Lausunnossaan hallituksen esityksesta laiksi kulttuuriaineisto-
jen tallettamisesta ja sailyttamisesta valiokunta katsoo, etta kansallisen kulttuurin aineis-
tojen sailyttaminen tuleville sukupolville seka tutkimuksen turvaaminen tayttavat laki-
ehdotukselle asetettavat hyvaksyttavan tavoitteen ja painavan yhteiskunnallisen tarpeen
vaatimukset. (PeVL 13/2007 vp, 2.)

Lisaksi kalastuksesta Tenojoen vesistossa Norjan kanssa tehdyn sopimuksen hyvaksymi-
sestd antamassaan lausunnossa perustuslakivaliokunta viittaa useassa kohtaa tulevai-
suutta koskeviin nakdkohtiin. Sen mukaan ymparistdvastuuseen ja lohensuojeluun liitty-
vat ndkokohdat ovat merkityksellisia saamelaisten kalastuskulttuurin yllapitamiseksi myos
tulevaisuudessa. Merkittavaa toisaalta on, ettd saamelaiseen kulttuuriin kuuluvia pyynti-
muotoja voidaan harjoittaa tulevaisuudessakin siina maarin, ettei perinteeseen liittyva
tietotaito ja osaaminen ole vaarassa havita kokonaan. Vastaavasti lohikantojen tilan saami-
nen kestdvalle tasolle on valiokunnan mukaan omiaan edistamadan saamelaiskulttuurin jat-
kuvuutta tulevaisuudessa. (PeVL 5/2017 vp, 7.)

Perustuslakivaliokunnan kaytannossa on lisaksi pantava merkille, ettd ainakaan suoria mai-
nintoja tuleviin sukupolviin ei havaintojemme mukaan kytkeydy esimerkiksi tulkintoihin
sosiaaliturvaperusoikeutta koskevasta PL 19 §:dan. Lisaksi eldkekysymyksissa valiokunta
on omaksunut kannan, jonka mukaan eldkeoikeuksien perustuslainsuojassa ei ole kysymys
tietyn voimassa olevan elakejarjestelman suojaamisesta eika se ulotu eldkejarjestelyjen
pysyvyyteen. Eldakejdrjestelmien uudistamisesta seuraavia téllaisia vaikutuksia ei ndin ollen
voida arvostella valtiosadntooikeudellisin perustein, kunhan jarjestelyin ei puututa mak-
settaviksi jo eradntyneisiin eldke-etuuksiin. Perustuslakivaliokunta on lisaksi kiinnittanyt
huomiota siihen, ettd eldkejarjestelmdn muutoksia on esitetty toteutettaviksi monilta osin
asteittain. Ndin on pyritty pehmentamaan muutosten vaikutuksia erityisesti Iahitulevai-
suudessa eldkeidan saavuttaville henkildille. Téta on valiokunnan mielesta voitu pitdaa osoi-
tuksena téllaisten ikaryhmien oikeutettujen odotusten suojaamisesta, joita vahan aikaa
ennen elaketapahtumaa toteutettavat eldkejarjestelmien ennakoimattomat muutokset
voisivat muutoin horjuttaa. (Ks. PeVL 5/2015 vp; PeVL 41/2013 vp, 2-3; PeVL 30/2005 vp, 2;
PeVL 60/2002 vp, 2; PeVL 9/1999 vp; PeVL 12/1995 vp; PeVL 4/1994 vp.)
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7.5.2 Tuomioistuinten rooli tulevien sukupolvien oikeuksien kannalta

Ymparistooikeudesta on tuotu esille muun muassa nakékulmia, joiden mukaan tuomio-
istuimet ovat keskeisessa roolissa tulevien sukupolvien oikeuksien turvaajana ja kesta-
van kehityksen vartijoina. Tuomioistuimilla on kuitenkin erilainen merkitys eri oikeus-
jarjestyksissa. (Mantyla 2010, 260.) Suomessa ei esimerkiksi ole samanlaisia ilmasto-
oikeudenkdynteja, joihin edella téssa raportissa erdiden muiden maiden osalta viitattiin
(alaluku 6.1.). Kotimaisissa tuomioistuimissa niin kutsutun strategisen litigaation mahdolli-
suudet ilmastoasioissa ovat toistaiseksi olleet rajatut (ks. kuitenkin KKO 2022:25; 2022:26).
IImastoasioissa ei meilld ole paasya tuomioistuimiin perus- ja ihmisoikeusperusteella,
vaan valituksen tekeminen edellyttaa muutoksenhakukelpoista paatosta tai lakiin perus-
tuvaa valitusoikeutta (Heiskanen & Sormunen 2020, 113). Uudesta ilmastolaista jatet-

tiin jatkovalmistelussa pois muutoksenhakua koskevat sddnndkset. Nykyisin muutoksen-
haku perustuu oikeudenkdynnista hallintoasioissa annettuun lakiin (808/2019), jonka
asianosaiskasitetta voi luonnehtia suppeaksi.

IImastolakiin erikseen lisattavan muutoksenhakusaannoksen valmistelun tueksi laadi-
tussa selvityksessa ilmastolain mukaiset suunnitelmapaatokset ehdotetaan saadetta-
vaksi valituskelpoisiksi. Muutosta haettaisiin korkeimmassa hallinto-oikeudessa. Valitus-
oikeus olisi silld, jonka etua tai oikeutta ilmastonmuutoksen tai sen hillitsemisen vaikutuk-
set tai siihen sopeutuminen voivat erityiselld tavalla koskea, erdilld jarjestoilla, maardedel-
lytyksin maakunnan liitolla ja erdilla valtion viranomaisilla, samoin kuin saamelaiskarajilla,
kolttien kylakokouksella ja Ahvenanmaan maakunnan hallituksella. Valittajalle asetet-
taisiin erityinen velvollisuus osoittaa valitusoikeutensa perusteet. Valtioneuvoston paa-
tos voitaisiin panna taytantdon muutoksenhausta huolimatta, jollei oikeus toisin maaraa.
(Vihervuori 2022.)

Tulevien sukupolvien kannalta merkitykselliset seikat voivat kuitenkin jo talla hetkella
saada ilmenemismuotoja myds lainkdytdssd, esimerkiksi tai etenkin ymparistoperus-
oikeutta koskevissa tulkinnoissa, mutta niiden havainnointi voi olla haastavaa: ymparisto-
perusoikeuden rooli tuomioistuinkdytanndssa on erityislaatuinen. Ymparistoperusoikeu-
della on merkitysta oikeuskdytanndssa, mutta silhen harvemmin viitataan tuomioissa suo-
raan (Viljanen ym. 2016, 92). Poikkeuksiakin tahan kuitenkin on: esimerkiksi vuonna 2002
antamassaan paatoksessa korkein hallinto-oikeus vahvisti Vuotoksen tekoallasta koske-
vassa asiassa (KHO 2002:86), etta ymparistoperusoikeuden sisaltdmat vaatimukset on otet-
tava huomioon lain tulkinnassa. Vihervuoren (2011, 768) mukaan ymparistoperusoikeuden
tulkintavaikutus oikeuskdytanndssa saattaa tosiasiallisesti vaikuttaa silloinkin, kun siihen

ei ole edes ratkaisussa nimenomaisesti viitattu. Tutkimuksen piirissa on lisaksi havaittu,
etta hallintotuomioistuimet operoivat ymparistoperusoikeutta mieluummin tavallisen
ympadristolainsaadannon tasolla (Viljanen ym. 2016, 93-94).
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Kuusiniemi (2001) on arvioinut, ettd kun yksittdistapauksessa punnitaan konkreettisen
maanomistajan tai toiminnanharjoittajan etua maarittelemattomaan ja kasvottomaan
tulevien sukupolvien intressiin, johon toiminnan epavarmat vaikutukset tulevaisuudessa
ehka kohdistuvat, paatoksentekija on taipuvainen ymmartamaan ensin mainitun asemaa.
Jos vertailu tehddan ahtaasti yhden todellisen kiinteistonomistajan ja talla hetkella nako-
piirissa olevien yleisten etujen valill3, tulkintatulos saattaa vinoutua esimerkiksi tulevien
sukupolvien etujen turvaamisen kannalta. (Kuusiniemi 2001, 256-257.)

7.5.3 lImastolaki ja tulevat sukupolvet

Viimeaikaisessa lainsaddantotyossa tulevia sukupolvia koskevaksi laiksi voidaan nimeta
erityisesti ilmastolaki. Imastolaki ei suinkaan ole ainoa laki, jolla on merkittavia pitkan
aikavalin vaikutuksia, mutta se on etenkin tuoreutensa vuoksi nostettu tahan esimerkiksi.
lImastolaki on osaltaan ympadristoperusoikeutta konkretisoiva laki. IImastolakiehdotusta

ei kasitelty perustuslakivaliokunnassa, minka vuoksi sita koskevat perustuslainmukaisuus-
kannanotot jdivat tdssa vaiheessa hallituksen esityksessa (HE 27/2022 vp) esitetyn varaan.
On mahdollista ja toivottavaakin, ettad perustuslakivaliokunnan kantoja saadaan, kun edus-
kunnan edellyttama ilmastolain tadaydentaminen muutoksenhakusdaannoksilla marraskuun
2022 loppuun mennessa tulee eduskuntakasittelyyn. limastolain muutoksenhakusaannos-
ten valmistelun tueksi laaditussa selvityksessa ehdotetaan varsin laajaa muutoksenhaku-
oikeutta (Vihervuori 2022).

Aiempi ilmastolaki saddettiin perustuslakivaliokunnan myétavaikutuksella. Lausunnossa
kiinnitettiin huomiota vain ilmastoselontekomenettelyyn. Valiokunnan mukaan valtio-
neuvostolle lailla sdddettava velvollisuus antaa eduskunnalle selonteko soveltuu huo-
nosti PL 44 §:n mukaiseen tiedonanto- ja selontekomenettelyyn. Valiokunta kuitenkin kat-
soi, ettd ilmastolain yhteydessa oli esitettavissa sellaisia, erityisesti ilmastonmuutokseen ja
sen yhteiskunnalliseen merkitykseen kytkeytyvia painavia syitd, jotka puolsivat selonteko-
menettelyd tapana kytkea eduskunta mukaan ilmastopolitiikan linjauksia koskevaan kes-
kusteluun ja paatoksentekoon. Sdantely ei siten muodostunut perustuslain vastaiseksi
(PeVL 43/2014 vp, 2).

Uudessa ilmastolaissa ei mainita nimenomaisesti tulevia sukupolvia, mutta kestava kehi-
tys tulee siind esille myds saadostekstissa. Ilmastolain 2.3 §:n 1 kohdan mukaan lain ja sen
mukaisen ilmastopolitiikan suunnittelujarjestelman tavoitteena on varmistaa osaltaan
ilmastotoimien oikeudenmukaisuus ja kestava kehitys. Lisdksi 8.2 §:n 3 kohdan mukaan
ilmastopolitiikan suunnitelmien valmistelussa on otettava huomioon ymparistolliset,
taloudelliset ja sosiaaliset tekijat kestavan kehityksen periaatteen mukaisesti.

112



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:66

Hallituksen esityksen mukaan yksi keskeisista ilmastotoimien oikeudenmukaisuuden ulot-
tuvuuksista on tulevien sukupolvien oikeuksien toteutumisen varmistaminen. Kestavan
kehityksen varmistamisella tarkoitetaan puolestaan yleisesti hyvien elamisen mahdolli-
suuksien turvaamista nykyisille ja tuleville sukupolville. Lisdksi esityksessa tuodaan esille,
ettd kestavalla kehityksella voidaan katsoa olevan ekologinen, taloudellinen ja sosiaalis-
kulttuurinen ulottuvuus. Oikeus terveelliseen ymparistoon, luonnon monimuotoisuuteen
ja kulttuuriperintoon kuuluu jakamattomasti koko ihmiskunnalle. Lisaksi ilmastolain perus-
telujen mukaan ilmastonmuutoksen yhteydessa korostuu tulevien sukupolvien oikeuk-
sista huolehtiminen ja sen voidaan ndhda olevan yksi ilmastolain mukaisen suunnittelu-
jarjestelman tehtavista. (HE 27/2022 vp, 55-56.)

Ympdristovaliokunta toi ilmastolakia koskevassa mietinndssaan esille, ettd ilmastotoimien
oikeudenmukaisuus on arvoperusteinen ja arvovalitteinen yhteiskunnallinen seka poliit-
tinen tavoite ja eettinen periaate. Sen mukaan reilussa siirtymassa on keskeista, etta mur-
roksesta aiheutuvat vaikutukset otetaan huomioon paitsi eri toimijoiden nakokulmasta
my®s nykyisten ja tulevien sukupolvien oikeuksien nakdkulmasta (YmVM 2/2022 vp, 10).
IiImastolain valmisteluvaiheessa antamassaan lausunnossa oikeuskansleri suositteli, etta
2.3 §&:n tavoitesdadanndkseen olisi lisatty tulevien sukupolvien oikeuksien toteutumisen
varmistaminen ilmastotoimissa (valtioneuvoston oikeuskansleri, lausunto luonnoksesta
uudeksi ilmastolaiksi, OKV/1924/21/2021, 2.9.2021). Tallaista ei kuitenkaan sisallytetty esi-
tykseen johtuen tulevien sukupolvien ajalliseen ulottuvuuteen, toimien arvioimiseen ja
tietopohjaan liittyvista haasteista. Hallituksen esityksessa tehdyn arvion mukaan kyseinen
paamadra saattaisi olla myos osin paallekkdinen kestavan kehityksen tavoitteen kanssa.
(HE 27/2022 vp, 50.)

Hallituksen esityksessa tuodaan myos esille, ettd ilmastopolitiikan suunnitelmien val-
mistelun yhteydessa on tarkoituksenmukaista pyrkia siihen, etta eri tahot laajasti osal-
listuisivat valmisteluprosessiin. Koska ilmastonmuutokseen liittyy vahva tulevien suku-
polvien oikeuksien nakdkulma, on perusteltua pyrkid etenkin lasten ja nuorten osallistu-
misen huomioon ottamiseen valmistelun yhteydessa. Lisaksi suunnitelmien laatimisen
yhteydessa tulisi arvioida vaikutuksia esimerkiksi lasten ja nuorten kannalta sekd mah-
dollisuuksien mukaan ottaa arvioinnissa huomioon tulevien sukupolvien oikeudet. Hal-
lituksen esityksen mukaan laajalla vaikutusten arvioinnilla, joka ottaa huomioon myos
perusoikeuksia eri ndkdkulmista, voidaan edistda ilmastotoimien oikeudenmukaisuutta.
(HE 27/2022 vp, 66-67.)

lImastolakia koskevassa hallituksen esityksessa on perus- ja ihmisoikeusvaikutusten yhtey-
dessa nostettu esille esityksen vaikutukset saamelaisten oikeuksiin. Sdanndsten tode-
taan toteuttavan PL 17.3 §:3@ saamelaisten oikeuksista ja parantavan saamelaisten kie-

len ja kulttuurin huomioon ottamista valtionhallinnossa ilmastolain soveltamisalalla.
Lisaksi esitykselld arvioidaan olevan vaikutuksia osallistumisoikeuksiin samoin kuin
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yhdenvertaisuutta edistavia vaikutuksia. Lakiin kytkeytyvien monipuolisten osallistumis-
mahdollisuuksien on katsottu vahvistavan lasten ja nuorten osallistumisoikeuksia.
(HE 27/2022 vp, 35.)

Lisaksi esille tuodaan tutkimustietoon nojaten arviot siitd, etta ilmastonmuutos vaikuttaa
jo nyt, mutta erityisesti tulevaisuudessa laajasti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen.
IImastolaissa voidaan katsoa olevan vaikutuksia tulevien sukupolvien ja lasten oikeuksien
toteutumiseen, silla hiilineutraaliustavoite, entistd kunnianhimoisemmat paastévahennys-
toimet ja riittavat sopeutumistoimet edistavat perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista pit-
kalla aikavalilla. Pitkan aikavalin vaikutuksiin liittyy kuitenkin epavarmuuksia sen osalta,
kuinka paastotavoitteet tosiasiallisesti onnistuvat turvaamaan perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumisen. Tulevien sukupolvien oikeuksien toteutuminen riippuu my®s siitd, kuinka
kansainvalisissa ilmastotoimissa onnistutaan. (HE 27/2022 vp, 36.)

lImastolain saatamisjarjestysperusteluissa viitataan tulevien sukupolvien oikeuksien osalta
rakennuslainsaddannon uudistamista koskevaan hallituksen esitykseen (HE 101/1998 vp)
ja siitd annettuun perustuslakivaliokunnan lausuntoon (PeVL 38/1998 vp). Liséksi viitataan
perusoikeusuudistuksen esitydmainintaan siita, etta nykyisten ja tulevien sukupolvien tar-
peet ymparistoon otetaan oikeudenmukaisesti huomioon (HE 309/1993 vp, 20). Nailta osin
saatamisjarjestysarviointia voi pitaa suppeana.

Suhdetta perustuslakiin koskevassa ilmastolakiesityksen perustelujaksossa on kuitenkin
tuotu esille myds valtiosdantdiseen keskusteluun lisdarvoa tuovia nakodkohtia: Esityksen
mukaan ilmastonmuutoksen hillitsemisessa voidaan katsoa olevan erityisen vahva tule-
vien sukupolvien oikeuksien nakdkulma, silla ilmastonmuutoksen eteneminen ja maa-
pallon keskilampdtilan kohoaminen ovat uhka maapallon tulevaisuudelle ja siita karsisi-
vat erityisesti tulevat sukupolvet. Tasta nakokulmasta ilmastonmuutos koskettaa erityi-
sen paljon nykyisia lapsia ja nuoria seka viela syntymattdmia sukupolvia. Taustalla on aja-
tus, ettd ihmiselld on oikeus terveelliseen ja rikkaaseen eldmaan sopusoinnussa luonnon
ja ympadriston kanssa. Imastonmuutoksen yhteydessa korostuu naista tulevien sukupol-
vien oikeuksista huolehtiminen ja sen voidaan nahda olevan yksi ilmastolain mukaisen
suunnittelujarjestelman tehtavista. (HE 27/2022 vp, 77-78.) Kaikkiaan myonteista on, etta
ilmastolain perusteluissa on ainakin jossakin maarin pyritty ottamaan huomioon lasten ja
nuorten ndakdkulma seka tulevien sukupolvien oikeudet.
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7.6 Johtopaatoksia tulevien sukupolvien
huomioon ottamisesta lainvalmistelussa
valtiosaantooikeudellisesta nakokulmasta

Lainvalmistelun peruslahtokohtiin kuuluu, etta lakiehdotukset on laadittava perustuslain
mukaisiksi ja niissé on my0s arvioitava lainsaadantéhankkeen perus- ja ihmisoikeusvaiku-
tuksia (ks. Hallituksen esityksen laatimisohjeet). Ndin ollen perustuslain huomioon ottami-
nen on olennainen osa lainvalmistelua. Lisaksi lainsaddantoa valmisteltaessa on otettava
huomioon Suomea sitovat kansainvaliset ihmisoikeusvelvoitteet, ja kotimaisen sadntelyn
tulee tayttaa myos EU:n perusoikeuksissa asetetut vaatimukset silloin, kun ollaan unioni-
oikeuden soveltumisalalla.

Téllaiseen valtiosaantdoikeudellisten reunaehtojen tuntemiseen ja noudattamiseen
velvoittaa osaltaan PL 22 §, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuk-
sien ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Saannds sitoo julkista valtaa sen kaikessa toimin-
nassa niin lainsaadanndssa, hallinnossa kuin lainkdytdssa. Sen keskeisiin keinoihin kuu-
luvat perusoikeuden kayttda turvaavan ja tdsmentavan lainséadannon saataminen.

(HE 309/1993 vp, 74.)

Perus- ja ihmisoikeuskysymykset tulevat lainvalmistelussa esiin monin eri tavoin niin kuu-
lemiskdytannoissa kuin hallituksen esityksia laadittaessakin. Hallituksen esityksissa ne
ovat osa vaikutusarviointeja ja lakiehdotuksen perustuslainmukaisuuden arviointia. Lain-
sdddannon arviointineuvosto on viime vuosina nostanut esille tarvetta parantaa perus-
oikeusvaikutusten arviointia lainvalmistelutyossa (ks. Ervasti 2020; valtioneuvoston
kanslia 2020a).

Edella tassa luvussa on kdynyt ilmi, etta valtiosaantooikeuden piirissa tulevien sukupol-
vien oikeuksissa on pitkalti kyse perusoikeuskysymyksista. Perusoikeudet vaikuttavat lain-
saatajan toimintaan usealla tavalla: yhtaalta niilla rajoitetaan lainsdatajan toimintaa, ja toi-
saalta niista voidaan johtaa lainsaatdjaan kohdistuvia aktiivisia toimintavelvoitteita. Perus-
oikeussadnnos saattaa yleisesti ohjata ja suunnata lainsdaadantotoimintaa, tai se voi sisal-
tda nimenomaisen toimeksiannon tietyn lainsdadannon aikaansaamiseksi. (HE 309/1993
vp, 25-29; PeVM 25/1994 vp, 4-6; ks. PeVL 31/2014 vp; PeVL 16/2013 vp, 2.)

Samalla on syyta huomata, etta tulevien sukupolvien oikeuksien tematiikka on sindnsa laa-
jempi kuin perusoikeuksien ala. Kaikki tulevien sukupolvien oikeuksia koskevat kysymyk-
set eivat ole perus- ja ihmisoikeuskysymyksia eivatka siten myoskaan valtiosadntdoikeu-
den alaan kuuluvia. Toisaalta my&skaan kaikki perus- ja ihmisoikeuskysymykset eivat suin-
kaan ole tulevien sukupolvien oikeuksia koskevia. Lainvalmistelussa tulisikin kyeta hah-
mottamaan, milloin johonkin lakiehdotukseen liittyy ylisukupolvisia vaikutuksia ja milloin
nama vaikutukset ovat perustuslainmukaisuuskysymyksia tai muutoin valtiosadntooikeu-
dellisesti relevantteja.
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Edelld on tullut esille my&s, ettd tulevia sukupolvia koskevana valtiosaantooikeudellisena
haasteena on etenkin kdsitteen maarittelemattomyys. Valtiosadantooikeudellisia lahteita
tarkastelemalla ei ole muodostettavissa talla hetkelld kasitysta siita, mita tulevilla suku-
polvilla ja niiden oikeuksilla tarkoitetaan. Perusoikeuksien yleisten oppien lahtokohta siita,
ettd perusoikeudet kuuluvat ihmiselle hanen elinaikanaan, ei vaikuta myoskaan kattavan
kaikkia mahdollisia tapoja kasittaa tulevat sukupolvet. Tulevien sukupolvien kasitteen voi
siten sanoa olevan valtiosaantdoikeudessamme maarittelematon, ja muutoinkin kyse on
oikeudellisesti epamaaraisesta kasitteesta. Kun emme tarkkaan ottaen tieda, mita esimer-
kiksi ymparistoperusoikeuden taustalla mainittu tulevien ihmissukupolvien kasite pitda
sisallaan, on vaikea arvioida, tayttyvatko perustuslainmukaisuuden vaatimukset talta osin
jossakin yksittdisessa lainsadadantdhankkeessa tai mita vaikutuksia tuleviin sukupolviin
hankkeeseen mahdollisesti liittyy.

Epaselvyytta aiheuttaa osaltaan myds, etta perustuslain taustalla olevissa vahaisissa yli-
sukupolvisissa viitteissa on kaytetty erilaisia ilmaisutapoja: perusoikeussuojan maaritte-

"om

lyssa tuotu esille viittauksia sellaisiin kasitteisiin kuin "tulevat sukupolvet’, "tulevat ihmis-
sukupolvet’, "kulloinkin eldvat ihmiset’, “pitka aikavali” ja “pitkaaikainen”. Tallaisia kasit-
teitd ei ole kuitenkaan maaritelty tai niiden sisaltdd muutoin avattu. Nain ollen kyseisten
kasitteiden valtiosaantooikeudelliset merkityssisallot ja vaikutukset jaavat lahtokohtaisesti

epaselviksi.

Mydskaan se, ettei perusoikeusdoktriinissa ole varsinaisesti kasitelty kysymysta tulevien
sukupolvien oikeuksista, ei tee lainvalmistelutydhon kuuluvasta perustuslakikontrollista ja
-vaikutusten arvioinnista tassa suhteessa yhtaan helpompaa. Téllaisessa tilanteessa koros-
tuu tapauskohtaisen arvioinnin ja lainsaatajan harkintavallan merkitys.

Tulevien sukupolvien oikeuksien huomioon ottamisen valtiosadntéisen nykytilan voi
todeta Suomessa olevan kehittymatén myos siksi, ettei meilla ole toistaiseksi ollut suurta
maaraa lainsaddantohankkeita, joissa ylisukupolviset ulottuvuudet aktualisoituisivat;
ilmastolain kaltaisen tulevia sukupolvia koskevan lainsaadannon saatamisen ei voi sanoa
olevan lainsdadantotyodssa tavallista®2. Tulevia sukupolvia koskevan lainsdddannon ja
soveltamiskdytannon mahdollisesti karttuessa voidaan muotoilla valtiosdaantdoikeudelli-
sia tulkintalinjoja tulevista sukupolvista. Keskeista lainvalmistelun kannalta olisi tulevien

32 FORGE-hankkeessa tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa kysyttiin, miten nykyinen valtiosaantodoktriini mah-
dollistaa tulevien sukupolvien perusoikeuksien huomioon ottamisen lainsaadantotyossa. Asiantuntijoilla oli erilai-
sia mielipiteitd kysymykseen. Jotkut ajattelivat, ettd nykyinen valtiosadantédoktriini mahdollistaa tulevien sukupol-
vien perusoikeuksien huomioon ottamisen ja etta painopiste ei ole pelkastaan nykyisissa sukupolvissa. Toiset olivat
sitd mieltd, ettd kysymyksen vastaus riippuu siitd, mista laista puhutaan. Muutama haastateltava koki, ettd nykyinen
doktriini ei mahdollista tulevien sukupolvien perusoikeuksien huomioon ottamista. Joidenkin vastaajien mielesta
nykyinen valtiosaantodoktriini mahdollistaa tulevien sukupolvien perusoikeuksien huomioon ottamisen, mutta
mahdollisuutta ei ole kaytetty ja sita ei tunnisteta lainsaddantotyossa.
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sukupolvien maarittely paitsi osana perusoikeusjarjestelmaamme myos erikseen kulloin-
kin kyseessa olevassa pitkan ajallisen ulottuuden omaavassa lainsaadantéhankkeessa.

Yleistasoisesti todeten valtiosdaantdoikeudellisesti ei ole sindnsa lahtokohtaisesti ndhta-
vissa esteitd ottaa huomioon tulevia sukupolvia jossakin lainvalmisteluhankkeessa, jossa
téllainen ndkokulma identifioidaan relevantiksi. Téhan voi olla paitsi yksittaisiin perus-
oikeuksiin, erityisesti PL 20 §:dan sisaltyvaan perustuslailliseen toimeksiantoon, myds PL
22 §:aan ja ihmisoikeuksiin ja EU-oikeuteen liittyva velvollisuuskin. Tulevien sukupolvien
oikeudet kuuluvat osaksi ihmisoikeusajattelua ja EU:n perusoikeusjarjestelmaa, milld on
heijastusvaikutuksensa my®os téllaisia yhtymakohtia omaavan lainsadadannon valmisteluun.

Perustuslakimme systematiikassa tulevien sukupolvien oikeudet kytkeytyvat erityisesti
ympadristoperusoikeuteen. Pitkdn aikavalin tunnistamisella on erityista merkitysta myos
sosiaaliturvaperusoikeuden ja ty6llisyyden edistamisvelvoitteen kohdalla. Relevantteja

ja samalla eri suuntiin kdyvia nakokohtia on samoin identifioitavissa eldkkeista saata-
miseen. Lisaksi ihmisarvon kunnioittamisen periaate voi toimia tulkinta-argumenttina
perusoikeussuojan ulottamisessa tuleviin sukupolviin. Perusoikeuksien subjekteina eri-
tyisesti lasten oikeuksissa voidaan nahda ylisukupolvisia ulottuvuuksia, ja lasten osallistu-
misoikeuksien turvaaminen on pitkdn aikajanteen vaikuttamisen kannalta keskeista. Kaik-
kiaan on vaikeaa poissulkea joiltakin perusoikeuksilta tulevaisuuteen suuntautuvia merki-
tyksid, ulottuvuuksia ja vaikutuksia. Tulevien sukupolvien mahdollisuuksien turvaaminen
sosiaalisesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestavdaan elamaan edellyttaa heidan perus-
oikeusasemansa laajaa turvaamista: mikali sellaisia perusoikeuksia kuin oikeus eldamaan tai
terveelliseen ymparistdon tai riittdvaan toimeentuloon ei voida turvata, eivat muutkaan
oikeudet toteudu tai niilla ei ole merkitysta.

Tulevien sukupolvien huomioon ottaminen lainsaddant6tydssa voi kuitenkin muodostua
myds ongelmalliseksi. Juridisesti kipera tilanne olisi esimerkiksi lakihanke, jossa havaittai-
siin ristiriita nykyaan eldvan yksilon intressien tai jonkin nykyisen vdestéryhman ja tulevien
sukupolvien perustavanlaatuisten oikeuksien turvaamisen valilla*. On esimerkiksi mah-
dollista, etta yksityinen etu ja nykyinen yleisten etujen nettotulos puoltaisivat jonkin lain-
saadantohankkeen hyvdksyttavyyttd, kun taas tulevien sukupolvien intressin kannalta
hanke olisi ongelmallinen.

33 Ongelmakentasta keskusteltiin myos yhden asiantuntijan haastattelussa. Asiantuntijan mielesta olisi vaikea
arvioida, miten paljon (jos tilanne niin edellyttaisi) talla hetkelld olemassa olevien ihmisten toimintaa pitaisi pystya
rajoittamaan tulevien sukupolvien hyvaksi ja miten téllainen punninta tehtdisiin. Haastateltava tdsmensi, ettd on
vaikea ajatella, ettd lakeja sdddetdan tulevia sukupolvia ajatellen, silla hanen mukaansa lait séddetaan aina talla het-
kelld elavia ihmisia varten.
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Nykyjarjestelmassa perustuslaki ja sitd koskeva doktriini eivat oikeastaan anna tallai-

siin tilanteiseen suoria vastauksia®*. Argumentatiivista tukea voitaisiin hakea soveltuvin
osin ja kunkin tapauksen erityispiirteet huomioon ottaen valtiosdaantdoikeuden yleisista
opeista, kuten perusoikeuksien rajoitusdoktriinista, ja esimerkiksi perusoikeuspunninnan
kdytannoista seka yksilon oikeuksien ja kollektiivioikeuksien valisen suhteen nykytilasta.
Ympadristoperusoikeuden kohdalla tilanne on sikali lahtokohdaltaan erilainen, etta tule-
vien ihmissukupolvien kuuluminen sen henkil6lliseen soveltamisalaan on selvaa. Lisaksi
esimerkiksi luontoa itseisarvona koskevat tulkinnat voinevat antaa tulkinnallista viite-
kehystd myos tulevien sukupolvien ja yksilon oikeuksien mahdollisiin kollisioihin. Myos
tulevien sukupolvien etujen suojaamisen intresseille on hahmotettavissa rajansa. Kysymys
voi talta osin olla esimerkiksi siitd, voidaanko tulevien sukupolvien jonkin oikeuden tur-
vaamisen perusteella oikeuttaa lailla poistamaan nykysukupolven jokin oikeus tai merkit-
tavasti rajoittamaan sellaista.

Yhteenveto

Valtiosaantooikeudellisia lahteita tarkastelemalla ei ole muodostettavissa
kasitysta siita, mita tulevilla sukupolvilla ja niiden oikeuksilla valtiosdanto-
jarjestelmassamme tarkoitetaan.

Tulevien sukupolvien oikeudet kuuluvat valtiosdantéoikeutemme syste-
matiikassa nakyvimmin osaksi perustuslain 20 §:aa ymparistoperusoikeu-
desta, mutta perustuslaissamme ei kuitenkaan ole suoraa mainintaa tai saan-
nosta tulevista sukupolvista tai sen lahikasitteista. Myoskaan valtiosaan-
toisesti merkityksellista tulkintakdytantoa asiasta ei juurikaan ole, eivatka
ylisukupolviset oikeudet ole olleet yleisen mielenkiinnon kohteena suomalai-
sen valtiosaantdoikeustieteenkadn piirissa. Perusoikeuksien yleisten oppien
lahtokohta siitd, etta perusoikeudet kuuluvat ihmiselle hanen elinaikanaan,
ei sekaan vaikuta kattavan kaikkia mahdollisia tapoja kasittaa tulevat suku-
polvet. Ndista lahtokohdista lainvalmistelutydssa korostuu tapauskohtaisen
arvioinnin ja lainsaatajan harkintavallan merkitys siind, onko valmisteltavana
olevassa lakiehdotuksessa kyse tulevien sukupolvien oikeuksista ja mika

34 Asiantuntijahaastatteluissa kysyttiin: “Onko tarvetta jopa perustuslain muutoksiin tulevien sukupolvien oikeuk-
sien huomioimisen nakdkulmasta?” Enemmistd haastateltavista oli sitd mieltd, ettd perustuslain muutoksiin ei ole
tarvetta tulevien sukupolvien oikeuksien huomioimisen nakdkulmasta. Yksi vastaaja katsoi, ettd ei ainakaan olisi
haitaksi, jos perustuslakia muutettaisiin siten, etta siina olisi paremmin sddnnosperusteisesti tulevien sukupolvien
oikeuksiin liittyvaa huomioimista. Toinen oli vahan samalla linjalla toteamalla, ettd jos Suomessa halutaan vaka-
vasti ottaa tulevien sukupolvien perusoikeudet huomioon, niin silloin pitaisi pohtia my&s perustuslain muuttamista
tédhan suuntaan.
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valtiosaantooikeudellinen merkitys tallaiselle yhtymakohdalle on kulloinkin
annettava.

Valtiosdaantdoikeudellisesti ei ole sindnsa lahtokohtaisesti nahtavissa
esteitd tulevien sukupolvien oikeuksien huomioon ottamiseen jossa-
kin lainvalmisteluhankkeessa. Téhan voi olla myds perustuslain 22 §:3an
seka ihmisoikeuksiin ja EU-oikeuteen liittyva velvollisuuskin, silla tule-
vien sukupolvien oikeudet kuuluvat osaksi ihmisoikeusajattelua ja EU:n
perusoikeusjarjestelmaa.
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8 Tulevaisuussuuntautuneen
lainvalmistelun nykytila Suomessa

8.1 Lainvalmistelun eri vaiheet

8.1.1 Lainvalmistelun prosessi

Tassa luvussa kdymme lapi, miten ennakointia ja kestavdn kehityksen periaatetta sovel-
letaan suomalaisessa lainsaadantoprosessissa. Ndille keskeisia lainsaadantoprosessin vai-
heita ovat etenkin lainsaadantotarpeiden tunnistaminen, esivalmistelu- ja perusvalmistelu
ja niiden osana vaikutusarviointi ja kuulemiset. Luvun tavoitteena on tarkastella naita lain-
saadantoprosessin vaiheita sen suhteen, miten niissa huomioidaan tulevaisuutta ja lain-
saadannon vaikutuksia tulevaisuudessa. Luvussa tarkastellaan my6s kuulemisia, joiden
avulla voidaan kartoittaa paatosten vaikutuksia eri vaestéryhmille ja samalla mahdollisesti
pitkan aikavalin vaikutuksia. Luvun lopussa tarkastellaan viela ennakoinnin ja kestavan
kehityksen toimijoita ja kdytantdja ja ndiden roolia lainsaadantoprosessissa.

Nykytilan kartoitus on toteutettu kirjallisuuden, erilaisten selvitysten, valtioneuvoston eri
kanavissa julkaistujen dokumenttien, verkkosivujen seka oppaiden, aikaisemman aiheesta
tehdyn tutkimuksen sekd FORGE-hankkeessa tehdyn sisallonanalyysin ja asiantuntija-
haastatteluiden pohjalta. Luvussa kasitellaan tutkimuskysymyksia 1.5. "Milla tavoilla voi-
daan tunnistaa ja ennakoida lainsdadannon vaikutuksia tuleviin sukupolviin?”, 1.6. "Miten
talla hetkelld lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa tunnistetaan ja ennakoidaan tuleviin
sukupolviin kohdistuvia vaikutuksia?” seka 1.7. "Millaisilla aikajanteilla lainsaadannon vai-
kutuksia tuleviin sukupolviin olisi realistista ja hyodyllista arvioida?” Luvussa ei kerrota, mil-
laista Suomen tulevaisuussuuntautuneen lainvalmistelun tulisi olla, vaan millaista se nykyi-
sellddn on. Kehittamisehdotuksia kdydaan lapi luvuissa 9 ja 10.
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Kuvio 8. Lainvalmistelun prosessi.

Esim. ministerididen Lainsaddantotarpeiden
tulevaisuuskatsaukset, tunnistaminen ja ohjaus
tulevaisuusselonteko,

ennakointiyhteistyd, \l,

hallitusohjelma, periaatteet
kuten kestava kehitys

Aloite
Toteuttamisvaihtoehtojen arviointi ja
\l/ niiden vaikutusten tunnistaminen
Esi- ja perusvalmistelu Ennakollinen vaikutusarviointi
Kuulemiset Jatkovalmistelu

N

Valtioneuvoston paatoksenteko
ja eduskuntakasittely

N

Lain vahvistaminen

N

Taytantoonpano ja seuranta Jalkiarviointi

Suurin osa suomalaisesta lainsadadannosta perustuu hallituksen esityksiin, ja niita koskeva
lainvalmistelun prosessi on kuvattu kuviossa 8. Kuvioon on merkitty FORGE-hankkeen
kannalta keskeisimmat lainvalmistelun vaiheet.

Lainvalmistelun taustalla ovat lainsdadannon poliittinen ohjaus ja lainsaadantotar-
peiden tunnistaminen. Lainsaddantotarpeen tunnistamisen ja vireille panon jalkeen
lainvalmisteluprosessissa kdynnistyy esi- ja perusvalmistelu. Esivalmistelussa kootaan tie-
toa ja ndkemyksia aloitteesta, arvioidaan tarvetta lainvalmisteluhankkeen kdynnistami-
seen ja suunnitellaan hankkeen tavoitteet, toimeksianto ja toteuttaminen. Esivalmis-

telu paattyy lainvalmisteluhankkeen kaynnistamiseen tai paatokseen, etta lainvalmiste-
lua ei aloiteta. Valmistelu tehddan joko virkatyona tai valmisteluelimessa. Perusvalmis-
telussa laajennetaan ja tarkennetaan esivalmistelussa koottua tietoa valmisteltavasta
asiasta ja selvitetdan muut oikeudelliset kysymykset. Seka esi- ettd perusvalmistelussa voi-
daan tarvittaessa tilata tutkimuksia tai selvityksia. Esi- ja perusvalmistelun aikana tehdaan
toteuttamisvaihtoehtojen kartoittamista, vaikutusarviointia ja kuulemisia. (Ks. Finlexin
prosessiopas.)
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Kuulemisia voidaan jatkaa valtioneuvostovalmistelussa aina eduskuntakasittelyyn asti.
Ennen eduskuntakasittelya tehdaan jatkovalmistelua eli paatetaan saadun palautteen
perusteella hallituksen esityksen luonnoksen sisallostd, minka jalkeen valtioneuvosto paat-
taa valtioneuvoston yleisistunnossa hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle. Lain-
valmisteluprosessin loppuvaiheessa tasavallan presidentti paattaa eduskunnan hyvaksy-
man lain vahvistamisesta, josta saadaan sadadoskokoelmassa julkaistava laki. Taytantoon-
panossa ja seurannassa tehdaan muun muassa jalkiarviointia. (Ks. Finlexin prosessiopas.)

8.1.2 Lainsaadantotarpeiden tunnistaminen ja ohjaus

Lainsdddannolle sybtteita tulee useita eri reitteja pitkin. Eduskunnan kasittelemat lakialoit-
teet perustuvat yleensa hallitusten esityksiin. Hallitusten esitysten taustalla ovat hallitus-
ohjelman kirjaukset, valtion talousarvioehdotukset, kansallista taytantdonpanoa edellyt-
tavat EU-saddokset, EU-tuomioistuimen ratkaisut tai komission tulkinnat, sidosryhmén tai
taytantdonpanosta vastaavan viranomaisen aloitteet tai ministerion tai ministerin omat
aloitteet. (Ks. Finlexin prosessiopas.) Myos kansalaisaloitteet voivat johtaa lainvalmistelun
kdynnistamiseen.

Tyypillisin syote on hallitusohjelman kirjaus. Hallitusohjelmien kirjaukset muodostetaan
puolueiden valisissa hallitusneuvotteluissa, joissa ratkaisevassa asemassa ovat puoluei-
den ohjelmalliset tavoitteet ja niiden yhteensovittaminen. Hallitusohjelmien rooli on eri-
tyisen korostunut suomalaisessa poliittisessa jarjestelmassa, jossa laajat hallituskoalitiot
perustuvat usein ideologisesti heterogeenisten puolueiden yhteistyohon. Vertailevasta
nakokulmasta katsoen suomalaiset hallitusohjelmat ovat erittdin yksityiskohtaisia (esim.
Arter 2015). Ideologisesti heterogeenisten monipuoluehallituksen etuna voidaan pitaa nii-
den kyky huomioida monipuolisesti eri vaestéryhmien intressejd ja ndin lisata monidani-
syytta lainsaddantotarpeiden tunnistamisessa. Toisaalta hallitusneuvottelujen luonne

ja niissa nostetut kysymykset voivat olla liilankin ohjaavia ja rajoittaa liikaa hallitusten
toimintamahdollisuuksia.

Hallitusneuvottelut ovat siis poliittisen paatoksenteon agendan muodostuksen kannalta
kaikkein keskeisin politiikan teon paikka, silla niissa maaritellaan hallituskauden keskei-
simmat lainsaddantdhankkeet. Ennakointitiedon tuominen osaksi hallitusneuvotteluja

ja muita lainsaadantoon vaikuttavia syotteita vaikuttaisi olevan vaikuttava tapa edesaut-
taa ennakoinnin roolia lainsdadadantotarpeiden tunnistamisessa. Ennakointitietoa voidaan
tuoda osaksi hallitusneuvotteluja tilannekuvilla seka kasityksilla keskeisista tulevaisuuden
kehityskuluista ja megatrendeista.

Ennakointitiedon kadytdssa keskeisessa roolissa ovat ministerididen tuottamat tulevai-
suuskatsaukset. Jokainen ministeri6 tuottaa yhden tulevaisuuskatsauksen hallituskauden
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aikana tyypillisesti ennen vaaleja. (Koskimaa 2023.) Valtioneuvoston kanslia maarittelee
tulevaisuuskatsauksien tehtavaksi “tuottaa yhteiskunnalliseen keskusteluun ja hallitus-
neuvottelujen pohjaksi tilanne- ja kehitysarviota yhteiskunnan tilasta ja poliittista
paatoksentekoa edellyttavista kysymyksista.” Katsauksia on valmistettu vuodesta 2003 lah-
tien, ja viimeisimmat katsaukset ovat vuodelta 2022. (Valtioneuvoston kanslia n.d., a.)

Tulevaisuuskatsausten avulla on mahdollista havainnollistaa ministerididen asiantun-
tijoiden jakamia tulevaisuuskasityksia eli keskeisisia tulevaisuuteen vaikuttavia tren-
deja, ajureita ja muutoselementtejd. Nain ministerididen virkamiehet ja poliitikot pysty-
vat muodostamaan ikdan kuin jaetun tilannekuvan sen hetken tulevaisuusndakyman suh-
teen. Lisaksi tulevaisuuskatsaukset tarjoavat yhtymakohdan kestavalle kehitykselle ja
ennakointityolle (Berg ym. 2019, 39).

Ennen vuoden 2019 vaaleja julkaistu, ministerididen tulevaisuuskatsauksiin perustuva,
Mahdollisuuksia Suomelle -julkilausuma edusti uudenlaista tapaa pyrkia vaikuttamaan
hallitusohjelman keskeisiin teemoihin. Raportissa identifioitiin tulevan hallituksen keskei-
sid haasteita ja tarjottiin myds mahdollisia ratkaisumalleja niihin. Julkilausumaa voidaan
pitdd uutena tapana lisdta tulevaisuuskatsausten painoarvoa vaalikampanjan ja hallitus-
neuvottelujen aikana.
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Rinteen/Marinin hallitusohjelman tulevaisuussuuntautuneisuus

Rinteen/Marinin hallituksen ohjelmassa tehdaan tilannekuva-analyyseja

ja kartoitetaan tulevaisuuden kehityskulkuja ja megatrendeja. Lisaksi koko
ohjelmassa korostetaan pyrkimysta kestavaan kehitykseen (valtioneuvos-
ton kanslia 2020b). Hallitusohjelmassa korostetaan Mahdollisuuksia Suo-
melle -katsauksen mainitsemia ongelmia, kuten ilmastonmuutosta seka vaes-
ton ikddntymista ja huoltosuhteen heikkenemista. Marinin hallituksen ohjel-
man tavoitteissa korostetaan myos sukupolvien vdlista oikeudenmukaisuutta
(s.12): "Nuoret ovat huolissaan elaman edellytyksista maapallolla ilmaston-
muutoksen keskelld, mutta myos omista koulutus- ja tyémahdollisuuksis-
taan yha epavarmempien tyomarkkinoiden maailmassa.” Marinin hallituksen
ohjelmassa puhutaan my6s ennakoinnin merkityksesta sotilaallisiin uhkiin
varautumisessa, kyberturvallisuudessa ja huoltovarmuudessa.

Kuitenkaan esimerkiksi pandemian tai sodan mahdollisuutta hallitusohjel-
massa ei mainittu, mika korostaa naiden ilmididen luonnetta "villeina kort-
teina”. Silti etenkin koronapandemia vaikutti siihen, minkalaista lainsaadan-
to6a Marinin hallituksessa tehtiin. Kansanterveyden asiantuntijat ovat varoitel-
leet pandemioiden mahdollisuuksista jo vuosikymmenten ajan. Myos erilai-
sissa yhteiskunnallista paatoksentekoa luodanneissa ennakointiharjoitteissa
pandemiat ovat jo vahintaan parin vuosikymmenen ajan olleet tulevaisuu-
silmididen perusmateriaalia, mutta harjoitteisiin osallistuneet yhteiskunnalli-
sen paatoksenteon asiantuntijat eivat ole usein ndahneet ilmiota kovin toden-
nakoisena. Kyseessa on “villille kortille” tyypillinen seuraamus: ilmi6t, joiden
uskottava toteutumistodennakdisyys arvioidaan alhaiseksi, jadvat paatoksen-
tekotilanteessa usein perifeerisiksi.

Toisin sanoen hallitusohjelman tilannekuva-analyysi tunnisti monia relevant-

teja kehityskulkuja ja uhkia, mutta kdaytannon hallituksen toimintaan vahvasti
vaikuttaneita ilmidita jai myds tunnistamatta.
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8.1.3 Saadosvaihtoehtojen kartoittaminen ja vaikutusarviointi
Toteuttamisvaihtoehtojen kartoittaminen

Lainvalmisteluprosessin kdynnistyttya esi- ja perusvalmistelussa tehdaan vaikutusarvioin-
tia, jonka tavoitteena on tuottaa tietoa lainsaadannon vaikutuksista. Arviointi laajentaa
harkinnassa olevia vaihtoehtoja ja valmistelun tukena kaytettavaa tietoa. (Lausuntopal-
velu.fi 2022.) Tietoa tuotetaan valmistelijoille, paattdjille ja sidosryhmille. Vaikutusarvioin-
nissa kartoitetaan eri vaihtoehtoja saaddsvalmistelulle ja tarkastellaan valitun saddos-
ratkaisun vaikutuksia (oikeusministerio 2007). Lainsaadannon toteuttamisvaihtoehtojen
kartoittaminen saadosvalmistelussa on keskeista tuleville sukupolville, silla parhaimmil-
laan lainvalmistelussa voidaan valita sellainen saaddsratkaisu, joka huomioi mahdollisim-
man pitkalle tulevaisuuteen ulottuvat vaikutukset ja siten tulevien sukupolvien intressit ja
oikeudet.

Toteuttamisvaihtoehtojen kartoittamisessa keskeista on kartoittaa seka erilaisia vaihto-
ehtoja etta eri vaihtoehtojen mahdollisia vaikutuksia. Kartoitus tapahtuu sdadosvalmiste-
lun alussa ja esi- ja perusvalmistelun aikana (kuvio 9). Sdddosvalmistelun alussa arvioidaan
toteuttamisvaihtoehtoja, ja perusvalmistelussa tdismennetdan naita. (Lausuntopalvelufi
2022, 7, 14.) Mallitapauksessa eri toteuttamisvaihtoehtojen valilla punnitaan vaihtoehto-
jen myonteisia ja kielteisia vaikutuksia eri kohderyhmiin (Lausuntopalvelu.fi 2022, 29).

Kuvio 9. Vaikutusarviointi sdddosvalmistelun eri vaiheissa. Kuvion |dhteend kaytetty lahdettd oikeus-
ministerion (2007, 10) sddddsehdotusten vaikutusten arviointiohjetta.
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Sopivan toteuttamisvaihtoehdon valittua on sdaddsvalmistelussa keskeista perustella
valintaa parhaalla mahdollisella tietopohjalla, jotta sadddsvalmistelusta seuranneeseen
paatoksentekoon kohdistuu luottamusta ja se on hyvaksyttavissa (Lausuntopalvelu.fi
2022, 7). Lisaksi saadosehdotuksen kasittely eduskunnassa ja julkisessa keskustelussa on
monipuolisempaa, jos eri vaihtoehtoja ja ratkaisumalleja on avattu riittavasti hallituksen
esityksessa (Riihinen 2019, 21).

Hallituksen esityksessa toteuttamisvaihtoehtojen kuvailuun I6ytyy ohjeet hallituksen esi-
tysten laatimisohjeista (HELO). HELO ohjeistaa, ettd hallituksen esityksessa "kuvataan

ne tavoitteiden paaasialliset vaihtoehdot, jotka ovat olleet harkittavina asian valmiste-
luun ryhdyttdessa tai asian valmistelun aikana, ja vertaillaan niiden arvioituja vaikutuk-
sia.” My6s HELO:ssa huomautetaan tarkeys perustella vaihtoehdon valintaa ja sitd, miksi
esityksen tavoitteita ei katsota saavutettavan vaihtoehtoisin keinoin yhta hyvin kuin vali-
tulla vaihtoehdolla. Toteuttamisvaihtoehdoissa tulisi myds kartoittaa vaihtoehto, jossa
mitddn ei tehtdisi ja mitd muissa maissa, kuten Pohjoismaissa ja EU:n jasenmaissa, on mah-
dollisesti tehty samankaltaisten tavoitteiden saavuttamiseksi. (Ks. Hallituksen esityksen
laatimisohjeet.)

Myds Euroopan komission paremman sadantelyn toimet ovat ottaneet kantaa toteuttamis-
vaihtoehtojen huomioimiseen ja kirjaamiseen. Komissio ohjeistaa vaikutusarvioinnissa
vastaamaan, miten vaihtoehtoiset toteuttamistavat vertautuvat toisiinsa; millainen vaikut-
tavuus, kustannustehokkuus ja politiikkajohdonmukaisuus vaihtoehtojen valilla on. (Lau-
suntopalvelu.fi 2022, 19.)

Lainsaadannon arviointineuvoston mukaan toteuttamisvaihtoehtojen kuvaamisessa

on vield kehittdmisen varaa (Lausuntopalvelu.fi 2022, 15). Arviointineuvoston mukaan
toteuttamisvaihtoehtojen kuvauksessa keskeisinta olisi kirjata oleellisemmat ratkaisu-
vaihtoehdot seka esittaa selkedmmin eri vaiheiden keskeiset vaihtoehdot suhteessa valit-
tuun ratkaisuun. (Lainsaadanndn arviointineuvosto 2019, 18; Riihinen 2019, 22.) My®ds esi-
merkiksi valtiovarainministerioé on todennut, etta toteuttamisvaihtoehtojen kuvaus jaa
usein heikoksi hallituksen esityksissa (Riihinen 2019, 10). Lisaksi Nieminen ym. (2019, 28)
on huomauttanut, ettd hallituksen esityksissa pitdisi tuoda selkedammin esiin tehtyjen rat-
kaisujen perusteet seka tietoaineisto, jota on kaytetty tekemaan paatos. Nykyiselldan
toteuttamisvaihtoehtojen taustoja ei tuoda valttamatta riittavasti esiin, eika vaihtoehtoja
vertailla keskenadn suhteessa esityksen tavoitteisiin (Nieminen ym. 2019, 78).

Perusvalmistelussa tehtava vaikutusarviointi

Sopivan toteuttamisvaihtoehdon valinnan jalkeen tehddan vaikutusarviointia enna-
kollisesti perusvalmistelussa ja jalkikateisesti seurannassa (kuvio 9). Perusvalmiste-
lussa vaikutusarvioinnin tavoitteena on tuottaa ja koota tietoa valmistelussa olevan
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lainsaadannon vaikutuksista, sen merkittavyydesta seka tavoista lieventaa siita seuraavia
mahdollisia haitallisia vaikutuksia. Vaikutusarvioinnissa pyritadn huomioimaan erityyppi-
set vaikutukset kuten valilliset, valittdmat ja dynaamiset vaikutukset. Lisdksi kiinnitetdan
huomiota vaikutusten maantieteelliseen kohdentumiseen seka niiden kertaluonteisuu-
teen, toistuvuuteen ja pysyvyyteen. Vaikutusarvioinnissa arvioidaan seka myonteisia etta
kielteisia vaikutuksia. (Lausuntopalvelu.fi 2022.) Perusvalmistelussa tehtava vaikutusarvi-
ointi on keskeinen vaihe, koska sen avulla pyritaan kartoittamaan lainsaddannon seurauk-
sia, mukaan lukien ei-tarkoitetut seuraukset.

Vaikutusarvioinnin laajuus vaihtelee hankkeesta riippuen. Laajoissa vaikutusarvioinneissa
my0s tutkimustiedon kaytto on yleisempaa (Nieminen ym. 2019, 38). Talla hetkella vai-
kutusarviointia koskevat ohjeet ovat vuodelta 2007, mutta uusi lainvalmistelun vaikutus-
arviointiohje on taman raportin kirjoitushetkelld valmistelussa (syyskuu 2022) (Lausunto-
palvelu.fi, 2022, 26; oikeusministerié n.d.). Vuoden 2007 ohjeessa tarkeédssa roolissa on vai-
kutusten tunnistamisen tarkistuslista, jonka tavoitteena on tarjota tukea vaikutusten tun-
nistamiseen ja arviointiin. Tarkistuslista koostuu kysymyksista, joiden tehtavana on auttaa
valmistelijaa huomaamaan ja arvioimaan hankkeen olennaisia vaikutuksia. (Oikeusminis-
terid 2007, 43.) Keindsen & Pajuojan (2020, 106) selvityksen mukaan tarkistuslista on lain-
valmistelijoiden mielesta hyddyllisin ohje vaikutusarviointiin.

Nykyisellaan vaikutusarviointi jaetaan neljadn vaikutuslajiin: taloudellisiin vaikutuksiin,
viranomaisvaikutuksiin, ymparistovaikutuksiin seka muihin yhteiskunnallisiin vaikutuksiin
(oikeusministerio n.d.). Vaikutuslajeissa on siis kyse vaikutusten ennakollisesta arvioinnista
(Keindnen & Pajuoja 2020, 25). Tulevien sukupolvien kannalta etenkin ymparistovaikutus-
ten arviointia voidaan pitaa merkittavana, koska tulevien sukupolvien oikeudet kytkeyty-
vat voimakkaasti ekologiseen ulottuvuuteen.

Ymparistovaikutuksista on huomattava, etta niiden tunnistamista vaikeuttaa, etta vaiku-
tukset ovat useimmiten valillisia ja tapahtuvat pitkalla aikavalilla. Lisaksi ohjeet ymparisto-
vaikutusten arviointiin ovat varsin yleiselld tasolla. Ympadristovaikutuksen arviointiohjeita
tdydentaa joissain maarin ymparistoministerion julkaisema Menetelmidi ja tietolcdhteité
politiikkatoimien vaikutusten arviointiin -erityisopas (2013), joka esittelee politiikkatoi-
mien vaikutusten arviointiin soveltuvia vuorovaikutuksellisia menetelmia (Jaaskeldinen
ym. 2013). Ympadristovaikutusten arviointi on joissain madrin lisdantynyt, mutta arviointi
tapahtuu padasiassa kolmen ministerion toimesta: ymparistd-, maa- ja metsatalous- seka
liilkenne- ja viestintaministerio. (Keinanen & Pajuoja 2020, 39-49.)

Myds yhteiskunnallisten vaikutusten arviointi ja tunnistaminen voi olla vaikeaa, silla vaiku-
tukset laajoja, moniulotteisia ja ainoastaan laadullisesti arvioitavissa. Ymparistovaikutus-
ten tavoin yhteiskunnallisia vaikutuksia arvioidaan harvakseltaan hallituksen esityksissa.
Ylipaataan vaikutusarvioinnissa kiinnitetadan usein huomiota “varmoihin” ja konkreettisesti
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mitattaviin vaikutuksiin, kuten rahallisesti mitattaviin vaikutuksiin (Keindnen & Pajuoja
2020). Pyrkimykset konkreettisuuteen ja varmuuteen voi osaltaan selittda kauemmas tule-
vaisuuteen ulottuvien vaikutusten arvioinnin vahaisyytta.

Jalkiarviointi ja vaikutusarvioinnin kehittamistarve

Ennakollisen vaikutusarvioinnin lisdksi hankkeissa tehdaan vaikutusten jalkikateista seu-
rantaa, jonka tarkoituksena on identifioida lainsdaddannon ongelmakohtia ja siten oppia
tehdyista ratkaisuista (Keindnen & Pajuoja 2020). Jalkiseuranta on tarkeda etenkin silloin,
jos hankkeen vaikutusten arvioidaan olevan merkittavia tai jos ennakollista vaikutus-
arviointia ei voida tehda (Nieminen ym. 2019, 85). Onnistuneen jalkiarvioinnin tuottamaa
tietoa voidaan tarkoituksenmukaisesti hyddyntaa lakien toimeenpanossa ja jatkokehitta-
misessa, uusien lakien valmistelussa seka julkisessa keskustelussa (Rantala ym. 2021).

Lakien jalkiarvioinnin vaatimus on esitetty hallituksen esityksen laatimisohjeessa. Ohjeet
ovat valtioneuvoston tasolla ainoat, jotka opastavat lainvalmistelijoita jalkiarvioinnista
(Rantala ym. 2021). Suomessa jalkiarvioinnin ohjeiden ja toteuttamisen johdonmukaisuus
ja suunnitelmallisuus on heikkoa eika systemaattista jalkiseurantaa ole. Jalkiarviointeja
tehdaan maarallisesti lilan vahan, arviointien tuloksia ei hyddynneta tarpeeksi, eika jalki-
arviointien laatua kontrolloida systemaattisesti. (Keindnen & Pajuoja 2020, 79-81; Rantala
ym. 2021))

Vaikutusarviointia arvioi Suomessa 2016 aloittanut lainsdddannon arviointineuvosto,
jonka tehtdavana on tehda riippumatonta ja itsendista vaikutusarvioinnin arviointia (valtio-
neuvoston asetus lainsaadannon arviointineuvostosta, 1735/2015). Arviointineuvoston
mukaan hallituksen esitysten vaikutusarvioinnin puutteet liittyvat etenkin esitysten
ymmadrrettavyyteen ja selkeyteen, maarallisen arvioinnin, kustannusten ja hy6tyjen kuvaa-
misen riittdvyyteen seka lain muutostarpeen ja nykytilan kuvaamiseen. Kehittamista vaa-
tisi myOs vaihtoehtoisten toteutustapojen kuvaaminen, tavoitteiden asettelu seka ris-
kien ja epavarmuuksien arviointi (lainsdadannon arviointineuvosto 2020). Lainsdadadannén
arviointineuvosto on viime vuosina painottanut, ettd sadddsehdotusten perus- ja ihmis-
oikeusvaikutuksiin tulisi kiinnittda enemman huomiota lainvalmistelussa (valtioneuvoston
kanslia 2020a).

Lisaksi useissa selvityksissa on arvioitu vaikutusarvioinnin nykytilaa, jonka seurauksena
seka ennakollisesta etta jalkikateisesta vaikutusarvioinnista on identifioitu useita ongel-
mia. Keskeiset ongelmakohdat ja niihin liittyvat kehittamissuositukset ovat: 1) tarve pai-
vittaa vaikutusarviointiohjeet 2) tarve vahvistaa tiedonhallintaa vaikutusarvioinnissa

3) tarve kehittaa lainsaadannon arviointineuvoston toimintaa 4) tarve vahvistaa saados-
johtamista ministeriissa 5) tarve panostaa erityisesti suurten hankkeiden valmistelun
6) tarve kehittaa valtioneuvoston tasoista jalkiarvioinnin kehittamistd, koordinointia ja
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ohjeistusta ja kasvattaa jalkiarvioinnin resursseja seka hyddyntada tehokkaammin jalki-
arvioinnin tuloksia 7) tarve kasvattaa ihmisvaikutusarvioinnin maaraa vahvistamalla
saadosvalmistelussa yhteiskuntatieteellistd osaamista 8) tarve tunnistaa enemman kieltei-
sid yhteiskunnallisia vaikutuksia ja kdyttaa vaikutusarviointia todella valitsemaan sopiva
saddosratkaisu sen sijaan, etta vaikutusarviointi kirjoitettaisiin tukemaan ennalta valittua
saadosratkaisua seka 9) tarve dokumentoida vaikutusarvioinnissa kaytetty tutkimustieto
selvemmin. (Keindnen & Pajuoja 2020; Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutti 2019;
Nieminen ym. 2019, 28; Rantala ym. 2021.)

Ensimmadiseen ongelmakohtaan (tarve paivittaa vaikutusarviointiohjeet) on tulossa muu-
tos uuden vaikutusarviointiohjeen my6ta. Ohjeluonnoksen mukaan uuteen ohjeeseen
olisi tulossa aiempaa kattavammat ohjeet muun muassa arviointiprosessista ja -menetel-
mista seka uusia vaikutuslajeja, kuten perus- ja ihmisoikeusvaikutukset, turvallisuus- seka
maaseutuvaikutukset (Lausuntopalvelu fi n.d.).

Vaikutusarvioinnin tekemista ja tehokkuutta voi heikentaa oikeanlaisen tutkimustiedon
puuttuminen. Tutkimustiedon puutteelliseen kaytt6on lainvalmistelussa vaikuttaa vuoros-
taan monet tekijat, joita on kartoitettu muun muassa Niemisen ym. (2019) selvityksessa.
Lainvalmistelijoiden osaamisessa tulkita tutkimustietoa voi olla puutteita, samoin kuin vai-
kutusarviointiin kdytettdvissa olevissa resursseissa (aika, raha). Tutkimustiedon kaytto jaa
usein lainvalmistelijan oman aktiivisuuden, osaamisen ja verkostojen varaan. Tutkimus-
tietoa ei aina hyddynneta lainvalmisteluprosessin alkuvaiheessa, jolloin silld olisi enem-
man vaikutusta. Toisinaan hallitusohjelma saattaa rajoittaa lainvalmistelua niin paljon,
ettei tutkimustietoa voida hyodyntaa kokonaisvaltaisesti. Lisaksi haastavia tilanteita saat-
taa syntyd, jos hankkeeseen kytkeytyvat intressiristiriidat ja poliittiset tahtotilat estavat
tutkimustiedon kdyton lainvalmistelussa. (Nieminen ym. 2019, 12-24.) Toisaalta on huo-
mattava, ettd vaikutusarviointi ei voi aina perustua, eika se voi pelkastaan perustua tut-
kittuun tietoon. Tutkimustiedon, erilaisten mallinnusten ja asiantuntija-arvioiden kaytto
on kuitenkin usein merkittava tekija laadukkaiden arvioiden laatimisessa. (Nieminen ym.
2019, 80-81.)

Vaikutukset tuleviin sukupolviin

FORGE-hankkeessa tehdyista asiantuntijahaastatteluista kay ilmi, etta lainvalmistelun
vaikutusarvioinnissa tunnistetaan ja ennakoidaan melko vahan pitkan aikavalin vaikutuk-
sia®. Haastateltavat tasmensivat, ettd pitkan aikavalin vaikutusten arviointi on riippuvaista
siitd, mitd lainsaddantoa valmistellaan. Syyksi pitkan aikavalin vaikutusten arvioinnin

35 Haastatteluissa kysyttiin: “Miten talla hetkella lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa mielestanne tunnistetaan ja
ennakoidaan pitkdn aikavalin vaikutuksia?”
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puutteelle haastateltavat esittivat esimerkiksi tietopohjan puutteellisen luotettavuuden
seka epdvarmuuden etenkin kaukaisemmassa tulevaisuudessa toteutuvista vaikutuksista.

Joidenkin haastateltavien mielesta vaikutusarvioinnista ylipaataan puuttuu mekanismi,
jonka avulla voitaisiin selvittaa, milla aikavalilla vaikutuksia tulisi arvioida. Mekanismin
puute johtaa siihen, ettd vaikutuksia arvioidaan epatasaisesti ja lyhyelld aikavalilla. Haasta-
teltavista suurin osa piti ylipaansa vaikutusarviointia heikkona esimerkiksi ajan tai resurs-
sien puutteen takia. Vain muutama haastateltava oli sitd mieltd, etta vaikutusarviointi on jo
nyt kattavaa. Tyypillistd pohdintaa haastatteluissa kuvastaa alla oleva lainaus.

Sekin prosessi on enemmadn sielld alkukilometreilld kuin ettd oltaisi edes jossain
puolimatkassa. Sindilldédn minun mielestdni sielld hallituksen esitysten vaiku-
tusarviointijaksoissa esimerkiksi tdn tyyppisid asioita voitasi jo nyt huomioida.
Ehkd kohdittain joissain hallituksen esityksissd on pikkuhiljaa alkanut hiipid sel-
laista tarkastelua sinne, mutta se on edelleen véhdn sellaista sattumanvarasta ja

sporadista.

Talla hetkella hallituksen esityksissa ei tyypillisesti arvioida vaikutuksia tuleviin sukupol-
viin, eika tulevien sukupolvien kasitetta esiinny kuin harvakseltaan lainvalmistelun asia-
kirjoissa®. Niissa harvoissa esityksissa¥, joissa tulevat sukupolvet mainitaan paaasialliset
vaikutukset -osiossa, ei vaikutuksia arvioida laajasti eikd arviointiin ole kaytetty ennakoin-
nin menetelmid ainakaan siten, etta se kavisi esityksesta ilmi. Vaikutusarvioinnissa viittauk-
set tuleviin sukupolviin ja heidan oikeuksiinsa koskevat perus- ja ihmisoikeuksien toteutu-
mista sekad oikeuksia kestavyyden eri ulottuvuuksissa, kuten oikeutta kulttuuriin ja kulttuu-
riperintéon, ympariston ja luonnonvarojen kestavaan kayttoon, biologiseen monimuotoi-
suuteen sekad terveeseen ympadristoon.

Erityisen kiinnostavaa on, etta luonnoksessa uudeksi lainvalmistelun vaikutusarviointi-
ohjeeksi todetaan perus- ja ihmisoikeusvaikutusten suhteen, etta "Esityksella voi jossakin
tapauksessa olla merkitysta myds tulevien sukupolvien oikeuksien toteutumiselle.” Lisaksi
luonnoksessa todetaan, etta joissakin hankkeissa vaikutusten aikajanne voi olla todella
pitka ja ulottua jopa tuleviin sukupolviin asti. (Lausuntopalvelu.fi 2022.) Maininta ei kuiten-
kaan velvoita lainvalmistelijoita ottamaan tulevia sukupolvia ja pitkaa aikajannetta huo-
mioon vaikutusarvioinnissa eika tarkenna, miten tdma voisi tapahtua.

36 Teimme FORGE-hankkeessa sisalldnanalyysin tulevat sukupolvet mainitsevista hallituksen esityksista. 90 tule-
vat sukupolvet huomioivasta hallituksen esityksesta vain seitseman mainitsi tulevat sukupolvet paaasialliset vaiku-
tukset -osiossa. Analyysissa on tarkasteltu vain rajatusti tulevien sukupolvien kasitettd, eikd sen mahdollisia kierto-
ilmauksia (esimerkiksi seuraavat sukupolvet, ylisukupolvisuus jne.) ole otettu analyysiin mukaan. Analyysi on tehty
Turun yliopiston hallinnoiman Lakitutkaan (n.d.) koottujen asiakirjojen perusteella.

37 HE203/1993 vp; HE 79/1996 vp; HE 165/2003; HE 142/2010; HE 163/2013; HE 194/2018; HE 27/2022.
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Pitkan aikajanteen huomioiminen ei mydskaan sellaisenaan auta lainvalmistelijaa tunnis-
tamaan vaikutuksia eri aikajanteilld - puhutaanko ohjeessa seuraavasta 10, 50 tai kenties
100 vuodesta? Pitkan aikavalin vaikutusten arviointi on myds kontekstisidonnaista. Tama
kavi ilmi FORGE-hankkeessa tehdyissd asiantuntijahaastatteluissa kysyttaessa: "Ajatellen
lainsdaadannon arviointia, millaisilla aikajanteilla lainsaadannon vaikutuksia tuleviin suku-
polviin olisi realistista ja hyodyllista arvioida?” Asiantuntijoiden oli vaikea antaa kysymyk-
seen vastausta, mita havainnollistaa alla oleva lainaus. Asiantuntijat olivat epavarmoja,
milla valineilla ja mittareilla arviointia tulisi tehda ja kokivat, etta arviointi on riippuvaista
paatoksenteon kontekstista. Haastateltavien mukaan on ylipdansa vaikea maarittaa eri
asioille yhteisia aikajanteita, silla esimerkiksi ymparistoon liittyvassa lainsaddannossa aika-
janne on pitempi kuin esimerkiksi veropolitiikkaan liittyvassa lainsaadannossa.

Se riippuu nyt taas ihan lainsddddnnéstd. Ei tdhdn varmaan voi sanoa yleis-
pdtevdd vastausta, et ydinenergialain aikajdnteet on toki ihan toisen ndkoi-

set kuin kuitintarjoamisvelvollisuudesta annetun lain aikajdinteet ihan yleisesti-
kin ja myés tamdn ndkékulmasta, et en mind oikein uskalla siihen mitdidn yleistd
patenttivastausta vaan sanoa, et se on kontekstisidonnainen vastaus.

8.1.4 Kuulemiset

Kuulemisissa pyritdan huomioimaan paatdsten vaikutuspiirissa olevien nakékantoja lain-
valmistelussa, tunnistamaan erilaisia intressejd, monipuolistamaan kasityksia lakien mah-
dollisista vaikutuksista eri vaestoryhmille seka lisadmaan paatdsten hyvaksyttavyytta. Kuu-
lemiset ovat mahdollinen keino huomioida tulevien sukupolvien oikeudet ja edesauttaa
my®os tuleville sukupolville koituvien vaikutusten tunnistamista lainvalmistelussa. Parhaim-
millaan kuulemiset kasvattavat nykyhetken paatosten oikeutusta ja monindakodkulmai-
suutta, mika on merkittavaa tuleville sukupolville, koska kuten todettu, tulevat sukupolvet
eivat ole yksi yhtendinen ryhma. Kasittelemme tassa alaluvussa kuulemisia keinona huo-
mioida tulevat sukupolvet lainvalmistelussa lasten ja hiljaisten toimijoiden kuulemisten
kautta.

Nykyisten kuulemiskdytantéjen ongelmia on tunnistettu eri selvityksissa ja tutkimushank-
keissa. Keskeisin ongelma lienee, ettd lainsdddantdhankkeen eri sidosryhmat ovat epa-
tasaisesti edustettuina lainvalmistelussa. Pienelld joukolla suuria jérjest6ja on edelleen
parhaat mahdollisuudet vaikuttaa poliittiseen paatdksentekoon, koska niilla on resursseja
tehokkaaseen vaikuttamistyohon (Vesa & Kantola 2016). Néin lainséadannon vaikutukset
marginaalisiin ryhmiin voivat jaada katveeseen.

Kansalaisten mahdollisuudet vaikuttaa lainvalmisteluun ovat puutteelliset, eika kaik-
kien kansalaisten mielipiteille aina anneta yhta suurta painoarvoa (Oikeuspoliittinen
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tutkimuslaitos 2011b; Vesa & Kantola 2016, 44). Kuulemisen ajankohta saattaa olla liian
my6haan, minka vuoksi kuultujen tahojen palaute ei aidosti vaikuta valmisteluprosessiin
eivatka kuultavat tahot ehdi hankkia tarvittavaa asiantuntemusta aiheesta (oikeusministe-
ri6 2011, 15-16; Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 2011a). Kuulemisissa on toisinaan puut-
teelliset resurssit, jolloin resurssien niukkuus voi ilmeta niin ajan kuin taitojen puutteena
(Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos 2011a). Erddana ongelmana voidaan pitda myos vahaista
tutkimustahojen kuulemisten vahdistd madraa (Nieminen ym. 2019, 49, 56).

Suomessa kuulemiskaytantoja on kuitenkin viime vuosina kehitetty avoimempaan suun-
taan. Etenkin Lausuntopalvelu.fi-palvelu antaa kaikille kansalaisille, jarjestéille ja asian-
tuntijoille mahdollisuuden osallistua kuulemisiin matalalla kynnyksella. Toki kaikkia
valmisteluhankkeita ei vieda lausuntopalveluun, ja lausuntopalvelua hyédyntaa toden-
nakoisesti vain rajattu joukko aktiivisia toimijoita ja kansalaisia.

Keskeisena haasteena tulevien sukupolvien huomioimisessa on, etta tuleviin sukupolviin
kuuluu myds alaikaisia ja viela syntymattomia ihmisia, jotka eivat itse voi ilmaista omia
nakokantojaan. Nain ollen tulevien sukupolvien intressit voivat jadda vaille riittavaa huo-
miota kuulemismenettelyissa. Tulevien sukupolvien huomioimisen suhteen on syyta tar-
kastella, voitaisiinko lasten kuulemisten kautta tuoda esille my6s tulevien sukupolvien
nakokulmia. Lapsilla viitataan kuulemisten yhteydessa kaikkiin alle 18-vuotiaisiin lap-

siin ja nuoriin YK:n lapsen oikeuksien sopimuksen (SopS 60/1991) mukaisesti. Lasten kuu-
leminen on merkittavaa tulevien sukupolvien kannalta jo siitakin syystd, etta lapset voi-
daan kasittaa kuuluvan tulevien sukupolvien maaritelmaan — ainakin he joutuvat elamaan
talla hetkella tehtdvien paatosten seurausten kanssa tulevaisuudessa. Lisaksi lasten kuu-
leminen tarjoaa esimerkin siitd, miten haavoittuvassa asemassa ja useammin poliittisessa
paatoksenteossa syrjadn kuuluvaa ihmisryhmda voidaan huomioida lainvalmistelussa.

Lasten oikeus osallistua lainvalmisteluun perustuu ihmisoikeussopimuksiin, kansainvalisiin
poliittisiin asiakirjoihin, kansalliseen lainsaddantoon seka erilaisiin suosituksiin ja ohjel-
miin. Lasten kuulemista voidaan perustella vedoten vaikutusperiaatteeseen: lasten koke-
muksia ja ndkemyksia olisi kuultava hankkeissa, jotka koskevat heiddn elamaansa valit-
tomasti tai sitten myéhemmin tulevaisuudessa. Lasten ja nuorten kuuleminen eritoten
ilmastopolitiikassa on perusteltua, silla paatokset vaikuttavat etenkin heidan tulevaisuu-
tensa. Nain ollen he ovat keskeinen sidosryhma ilmastopolitiikkaa koskevassa paatdksen-
teossa (Harris 2021).

Sen lisdksi, ettd lapset voivat itse haluta tulla kuulluksi ja saada mahdollisuuden tietda
ympadrilla tapahtuvista asioista, luomalla lapsille mahdollisuuden vaikuttaa heita koske-
vaan lainsaddantoon voidaan vahentaa tarvetta tukeutua jalkikateen oikeusturvakeinoi-
hin (Stenvall ym. 2021). Suomessa lasten ja nuorten kuulemiseen on panostettu etenkin
ilmastolain valmistelussa (ymparistdministerio n.d., a).
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Toki lasten ja nuorten kuulemiseen liittyy monia eettisia kysymyksid. Stenvall ym. (2021)
korostavat, etta kuulemisessa olisi otettava huomioon lasten valmiudet ja kunnioittava
heiddn omaa dantaan. Lasten ja nuorten kuulemisen mielekkyyden ja sen todellisen vai-
kuttavuuden saavuttamiseksi kuulemisten tulee olla osa ministerididen lainvalmistelu-
prosessia yksittaisen ja kertaluonteisen tapahtuman sijaan. Lisdksi lasten ja nuorten kuu-
lemisissa on olennaista huomioida, etteivat lapset ja nuoret ole yhtendinen ryhma, joka
jakaisi samat ndkemykset, mielipiteet ja kokemukset.

Hyvin jarjestettyna lasten kuuleminen voi antaa perspektiivia tulevien sukupolvien nako-
kantoihin. Lapsia ja nuoria ei kuitenkaan voida automaattisesti pitaa tulevien sukupol-
vien edustajina, silla he voivat kokea tamanhetkiset tarpeensa tarkedmmiksi kuin tulevai-
suuden tarpeensa. Lisdksi he edustavat vain ldhitulevaisuuden ihmisia eivatka kauempana
tulevaisuudessa eldvia tulevia sukupolvia.

Kaiken kaikkiaan tulevat sukupolvet rinnastuvat Idhinna muihin, niin sanottuihin hiljaisiin
toimijoihin. Hiljaiset toimijat tarkoittavat sellaisia ryhmid, jotka ovat syrjassa heihin vaikut-
tavista lakien valmistelusta. Strategisen tutkimuksen neuvoston rahoittamassa SILE-hank-
keessa mainitaan esimerkkeina hiljaisista toimijoista ulkomaalaistaustaiset ei-kansalaiset,
lastensuojelun piirissa olevat lapset ja nuoret, velka-, pdihde- ja mielenterveysongelmien
kanssa kamppailevat seka vangit (SILE n.d.).

Hiljaisilla toimijoilla ja tulevilla sukupolvilla on monia yhtenevaisyyksia. Poliittisella
padtoksenteolla voi olla merkittavia vaikutuksia seka hiljaisten toimijoiden etta tulevien
sukupolvien asemaan, ja ndin ollen vaikutusperiaatteen perusteella heidan intressejaan ja
nakokantojaan tulisi huomioida paatoksenteossa. Kuitenkaan hiljaiset toimijat ja tulevat
sukupolvet eivét voi tai heidan on vaikeata edustaa itseaan muodollisten poliittisten insti-
tuutioiden puitteissa. Hiljaisten ryhmien ja tulevien sukupolvien puolestapuhujien oikeu-
tus edustaa jonkin ryhman intresseja on usein kiistanalainen ja voi tulla haastetuksi.

Tulevien sukupolvien ja hiljaisten ryhmien valilla on kuitenkin eroja. Etenkin vield synty-
mattdmien tulevien sukupolvien asema on poliittisessa paatdksenteossa, jos mahdollista,
vield heikompi kuin hiljaisten ryhmien, koska heilla ei ole edes teoriassa minkaanlaisia
mahdollisuuksia ilmaista itsedan. Monien hiljaisten ryhmien omaa danta on mahdollista
tuoda esille tavoilla, jotka edustamisen vahvistamisen liséksi myos lisdavat ryhmien val-
miuksia osallistua politiikkaan. Syntymattémien tulevien sukupolvien tapauksessa oman
danen esiin tuominen ei ole mahdollista, mika puolestaan lisad myds ndiden intressien tul-
kintaan liittyvia tiedollisia ja eettisid ongelmia.
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8.2 Ennakoinnin ja kestavan kehityksen
instituutiot ja kaytannot

8.2.1 Kansallinen ennakointijarjestelma

Kansainvalisessa vertailussa Suomen kansallisen ennakointijarjestelman erityispiirteena
on, ettad silla on vankka parlamentaarinen perusta. Tulevaisuusvaliokunta on maailman
ensimmainen ja toistaiseksi ainoa pysyvaisluonteinen parlamentaarinen tulevaisuusvalio-
kunta, joka on toiminut malliesimerkkina muille (Koskimaa 2022). Tulevaisuusvaliokunta
perustettiin vuonna 1993.

Kansallisen ennakointijarjestelman kenties keskeisin instrumentti on tulevaisuusselon-
tekomenettely, jolla ennakointia kytketaan poliittiseen paatdoksentekoon ja tuleviin
hallitusneuvotteluihin seka ministerididen strategiseen suunnitteluun. Tulevaisuusselon-
teolla tunnistetaan paatoksenteon kannalta tarkeitd, tulevaisuudessa huomiota vaativia
ilmioita. Selontekoja on tehty vuodesta 1993 lahtien. (Valtioneuvoston kanslia 2022)

Uudistetussa selontekomenettelyssa selonteko annetaan eduskunnalle kaksiosaisena ja
siind pyritdadan huomioimaan tulevaisuusvaliokunnan edellytykset "luoda vaihtoehtoisia
skenaarioita ja toimintamalleja my6s sen varalle, ettd muutos globaalissa toimintajarjestel-
massa on pysyva tai hyvin pitkdaikainen” (TuVM 1/2018 vp). Taman liséksi tulevaisuusvalio-
kunta korostaa laaja-alaisten ja epatoivottujenkin skenaarioiden analyysia nykyisessa glo-
baalin epavarmuuden tilanteessa.

Loppuvuodesta 2022 julkaistaan kaksiosainen tulevaisuusselonteko. Selonteon ensimmai-
nen osa toteutettiin ensimmaista kertaa ministerididen poikkihallinnollisena yhteistyona
(valtioneuvosto 2022) ja kasilla oleva VN TEAS-selvitys toimii selonteon toisen osan tausta-
selvityksena. Kaksiosaisen tulevaisuusselonteon myota eduskunta voi ottaa kantaa minis-
terididen tulevaisuustyohon ja valtioneuvoston valitsemaan karkiteemaan.

Selonteon ensimmaisen osan vuonna 2020 alkanut valmistelu osui kriisiajankohtaan, jota
ensin maaritti koronapandemia ja pandemian kanssa helmikuussa 2022 limittain alka-
nut Vendjan hyokkays Ukrainaan. Tasta syysta selonteon julkaisua viivytettiin ja mm. teh-
tyja muutostekijakuvauksia paivitettiin (valtioneuvosto 2022). Paitsi poikkihallinnolliselta
otteeltaan ja toteutuksen ajankohdaltaan, vuoden 2022 tulevaisuusselonteko on poik-
keuksellinen hallinnollinen harjoite metodologiselta painotukseltaan. Selonteko on toteu-
tettu laaja-alaisella ja systemaattisella skenaariometodologialla, jossa Suomen tule-
vaisuutta kartoitettiin kaikkiaan viiden osaprosessin avulla: (1) Suomen tulevaisuuden
muutostekijat, (2) tulevaisuuteen vaikuttavat epavarmuustekijat, (3) varsinaisten ske-
naarioiden rakentaminen (nelja skenaariota) seka niiden vaikutukset ja niihin varau-
tuminen, (4) tulevaisuusdialogit, joilla tulkitaan skenaarioiden merkkeja nykyhetkessa
seka (5) tulevaisuusvalmiuksien kehittaminen skenaarioista riippumattomilla toimilla
(valtioneuvosto 2022).
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Uudistetulla selontekomenettelylla on rakennettu perustaa valtioneuvoston ennakoin-
nin toimintatavalle seka ministerididen yhteiselle ja jatkuvalle ennakoinnille. Selonteon
ensimmaisessa osassa luodaan pohjaa toimintaympariston jatkuvalle ja tulevaisuusorien-
toituneelle seurannalle. Osana tulevaisuusselontekoty6td suomalaista yhteiskuntaa on
osallistettu tulevaisuuskeskusteluun myos laajemmin. Valtioneuvoston kanslia on jarjesta-
nyt tulevaisuusorientoituneita dialogeja, joiden tavoitteena on ollut lisdtd ymmarrysta eri
taustoista tulevien ihmisten kokemuksista ja ajatusmaailmasta.

Tulevaisuusselonteko, skenaariot ja muutostekijdt

Vuoden 2022 tulevaisuusselonteon ensimmaisen osan ytimessa ovat skenaa-
riot eli vaihtoehtoisten tulevaisuuksien kuvaukset, jotka muodostavat perus-
tan suomalaisen hallinnon ennakointikyvykkyyden rakentamiselle. Kuten
selonteossa (valtioneuvosto 2022) todetaan: “Skenaariotyé mahdollistaa ajat-
telu- ja toimintatavan muutoksen, jossa tulevaisuusty® tuodaan osaksi paa-
toksenteon prosesseja ja jossa tulevaisuuden toimintaympariston ennakointi,
seuranta ja varautuminen suuntaavat toimintakyvykkyytta aiempaa proaktii-
visempaan suuntaan”. Skenaarioty® nahdaan raportissa tapana rakentaa eri-
tyisia kyvykkyyksia “lukea” toimintaympariston jatkuvuuksia ja epdjatkuvuuk-
sia. Tavoitteena on luoda edellytyksia “tulevaisuuden muutoksiin varautu-
neelle ja valmistautuneelle hallinnolle”.

Kuvaamme tulevaisuusselonteossa muodostetut nelja skenaariota tassa
tiiviisti.

e Ensimmadisen skenaarion nimi on “yhteistyén maailma” Tassa skenaariossa
Pariisin ilmastosopimus on saatettu kaytantdon ja kestavan kehityksen
tavoitteet saavutettu vihredn siirtyman ja kiertotalouden avulla. Skenaa-
riossa tehddaan monenkeskista globaalia yhteistyota kehittyneen teknolo-
gian auttaessa ihmisia ja tasatessa hyvinvointieroja. Selonteossa todetaan,
etta tama skenaario voidaan nahda niin sanottuna utopiana.

e Toinen skenaario on nimeltaan “kiihtyneen kilpailun maailma”. Tassa ske-
naariossa tapahtuu voimakasta kilpailua niin valtioiden, yritysten kuin
yksildiden valilla. Maailma on kahtiajakautunut Yhdysvaltojen johtamiin
demokraattisten valtioiden ja Kiinan johtamaan autoritaaristen valtioiden
ryhmiin. My0s yksilot ovat eriarvoistuneet ja vallalla on voimakas jako voit-
tajiin ja haviajiin. Selonteon mukaan tama skenaario voidaan nahda ole-
van kuin nykytilan ekstrapolointia kohti tulevaisuutta.
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e Kolmas skenaario on nimeltaan “itdinen maailma”. Tassa skenaariossa
Kiina on noussut kansainvalisen jarjestelman poliittiseksi ja taloudelliseksi
johtovaltioksi, ja se on sitonut monia maita vaikutuspiiriinsa niin taloudel-
lisessa tuotannossa, teknologian kehityksessa ja kansainvalisessa politii-
kassa. Tassa skenaariossa Yhdysvallat on “kdantynyt sisddanpain’, ja EU:lla on
vahvasti integroituneet sisamarkkinat. Selontekoraportissa todetaan, etta
tama skenaario on “yllatyksellisin” muodostetuista skenaarioista.

* Neljannessa skenaariossa nimelta “murtuva maailma” globaali turvalli-
suus on heikentynyt dramaattisesti YK:n merkityksen romahdettua ja glo-
baalin voimapolitiikan noustua valtaan. Eriarvoisuus valtioiden sisalla
seka niiden valilla on kasvanut ennenndkemattdman suureksi. lImaston-
muutos on toteutunut lahes taysimittaisena eli maailmanlaajuinen l1am-
potila on nousemassa viidella asteella. Kehitys on johtanut laaja-alaiseen
ymparistosiirtolaisuuteen ja ekosysteemien romahduksiin. Kuten selon-
teossa todetaan, tassa skenaariossa on kyse dystopiasta.

Skenaariokuvausten ohella selonteon vahvaa metodologista otetta korostaa
se, ettd naita kuvauksia taydentavat systemaattisesti toteutetut pohdinnat
Suomen valtion nakymista naissa kussakin skenaariossa. Taman lisaksi kun-
kin skenaarion kohdalla on analysoitu erilaisia skenaarioihin liittyvia mahdol-
lisuuksia, riskeja ja vaikutuksia sekd puntaroitu varautumisvaihtoja edellisten
suhteen.

Skenaarioiden lisaksi tulevaisuusselonteko sisdltda runsaasti tietoa ja nake-
myksia mahdollisiin muutostekijoihin liittyen. Selontekoprosessissa muutos-
tekijoita on luokiteltu tulevaisuudentutkimuksessa yleisesti kaytetyn
PESTE-kehikon avulla, jolloin kartoitetaan poliittisia (political), taloudelli-

sia (economic), sosiaalisia (social), teknologisia (technological) ja ymparis-
toon (ecological) liittyvia muutostekijoita. Kaiken kaikkiaan raportissa on tii-
vistelmat selontekotydssa analysoiduista 35 muutostekijasta nailla viidella
akselilla.

PESTE-analyysin jalkeen raportissa siirrytaan laaja-alaisten tulevaisuuden
epavarmuustekijoiden tarkasteluun, joita tunnistetaan kaikkiaan 20 jaotel-
tuna seuraaviin kategorioihin: politiikka (6 epavarmuustekijaa), ymparistod

(4 epavarmuustekijaa), talous (3 epavarmuustekijaa), teknologia (3 epa-
varmuustekijaa) ja yhteiskunta (4 epavarmuustekijaa). Naita epavarmuus-
tekijoita analysoidaan varsin monipuolisesti epavarmuus-vaikuttavuus-mat-
riisilla seka ristivaikutusanalyysilla, jotka kumpikin ovat laajasti sovellettuja
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tulevaisuudentutkimuksen ja ennakoinnin menetelmia. Raportissa avataan
epavarmuustekijoiden vaihtoehtoisia kehityskulkuja tulevaisuuteen.

Skenaariotyd pohjautuu morfologiseen analyysiin, joka on kehitetty
moniulotteisten ja kompleksisten ongelmien ratkaisemiseen ja analysoin-
tiin. Epdvarmuustekijoista ja niiden vaihtoehtoisista kehityskuluista muodos-
tuu morfologinen taulukko tai ns. tulevaisuustaulukko. Siina on kasitelty epa-
varmuuksien ja vaihtoehtoisten kehityskulkujen valisia yhteyksia ja muodos-
tettu vaihtoehtoisten kehityskulkujen projektioryppaitd, jotka muodostavat
raakaskenaarioita. Lyhyet otteet rikastetuista skenaarioista on kuvattu ylla.

Tulevaisuuselonteko kasitelladn tulevaisuusvaliokunnassa, jonka tehtdavana on edesauttaa
ennakointia ja tulevaisuusnakdkulmien huomioimista parlamentaarisessa tyossa. Tulevai-
suusvaliokunnan tehtavana on kasitelld tulevaisuuden kehitykseen vaikuttavia tekijoita,
tulevaisuuden tutkimusta ja teknologiakehityksen vaikutuksia. Naihin liittyen valiokunta
voi teettdd myds omia selvityksiaan. Valiokunnan vastuulla on myos Agenda2030:n kansal-
lisen toimenpideohjelman seuranta, lausunnot pyynnosta muille valiokunnille seka valio-
kuntaan lahetettyjen muiden valtiopaivaasioiden valmistelu. Tulevaisuusvaliokunta ei
yleensa kasittele lakiehdotuksia. (Eduskunta n.d.; Suomi 2019.)

Ennakointityota valtioneuvoston tasolla vahvistaa valtioneuvoston kayma jatkuva keskus-
telu erilaisten kansainvalisten ennakointitoimijoiden kanssa ja ennakointiin liittyva yhteis-
ty0. Valtioneuvoston kanslia tekee yhteisty6ta useiden suomalaisten organisaatioiden
kanssa, kuten Sitran ja Tulevaisuuden tutkimuskeskuksen kanssa. Lisaksi valtioneuvoston
kanslian yhteydessa toimii ennakoinnin asiantuntijaryhma ennakointiluotsi, jossa on jdse-
nid eri yliopistoista, tutkimuslaitoksista ja muista suomalaisista organisaatioista.

Lisaksi ministerididen oma ennakointitydryhma antaa syotteita lainsdadannolle. Tyoryh-
man tehtavana on koordinoida valtioneuvoston yhteista ennakointity6ta, toimia valitta-
jana ennakointitiedolle, yllapitaa yhteydenpitoa seka toimia yhteistydverkostona tulevai-
suusselonteon valmistelulle. (Valtioneuvoston kanslia n.d., a.)

Pourun ym. (2020) raportissa kartoitetaan laajasti kansallisen ennakointijarjestelman toi-
mijoita ja arvioidaan ennakoinnin tilaa Suomessa. Raportissa ehdotetaan, etta kasitteelli-
sesti “kansallinen ennakointi” viittaa “ennakointitydhon, joka on relevanttia julkishallinnon
paatdksenteon kannalta” (Pouru ym. 2020, 18). Ndin ollen kansallinen ennakointi kattaa
seka valtakunnallisen etta alueellisen eli maakunnallisen ennakointitoiminnan. Raportissa
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kansallista ennakointijarjestelmaa tarkastellaan “ekosysteemind’, joka kytkee yhteen erilai-
sia toimijoita, prosesseja ja verkostoja (Pouru ym. 2020, 22). Raportissa kansallinen enna-
kointijarjestelma jaetaan kolmentyyppisiin toimijoihin: valtakunnallisen tason toimijoi-
hin, alue- ja paikallistason toimijoihin sekd muihin ennakointitoimijoihin. Ndin ollen kan-
sallinen ennakointijarjestelma on varsin kattava ja laaja-alainen systeemi, joka yhdistaa eri
tasoilla toimivia organisaatioita ja ndiden prosesseja. Toimijakartoituksen liséksi Pouru ym.
(2020, 25-26) tunnistavat kansallista ennakointijarjestelmaa yhdistavia verkostoja. Verkos-
toista keskeisimmat ovat: valtioneuvoston ennakointiryhma, kansallinen ennakointiver-
kosto, osaamisen ennakointifoorumi, maakunnalliset verkostot, teemakohtaiset verkostot
seka tulevaisuudentutkimuksen verkostot. Pourun ym. (2020, 29) raportissa esitellyn ver-
kostoanalyysin mukaan keskeisimpia (eli eniten muita toimijoita kytkevia) toimijoita kan-
sallisessa ennakointiverkostossa ovat: virastot ja viranomaiset, maakuntien liitot, valtio-
neuvoston kanslia, tutkimuslaitokset, korkeakoulut seka ELY-keskukset.

Pourun ym. (2020) raportin yhteydessa toteutetun kyselyn mukaan valtakunnalliset ja
maakunnalliset organisaatiot tekevat ennakointia padasiassa osana omaa suunnittelu- ja
kehittamistyotaan. Oleellisia eroja on siind, miten keskeisena osana toimijat nakevat enna-
kointitoimintansa. Raportin mukaan ministeridissa ennakointi nahdaan keskimaarin har-
vemmin ydintoimintana kuin muussa valtionhallinnossa ja maakunnissa — tosin ministe-
rididen valilld on suuria eroja tassa suhteessa (Pouru ym. 2020, 33). Raportissa todetaan
my®ds, ettd ministeridissa ennakointikoulutusta on harvemmin tarjolla kuin muilla valtiol-
lisilla toimijoilla ja maakunnissa. Raportin esittelemien tulosten mukaan ministeriot kat-
sovat olevansa ensisijaisesti ennakointitiedon kayttajia kuin sen tuottajia (Pouru ym.
2020, 36). Kansallisen ennakointijarjestelman toimijoiden yleisimmin kayttamia mene-
telmia ovat raportin (Pouru ym. 2020, 37) mukaan: oman toimialan toimintaympariston
muutosilmididen seuranta, tulevaisuusverstaat, tilastolliset aineistot, oman toimialan
ulkopuolisen toimintaympariston seuranta, vaihtoehtoisten skenaarioiden laadinta ja
Delfoi-tyyppiset kyselyt.

Erityisen kiinnostavan huomion Pouru ym. (2020) tekevat koskien ennakointityon aineis-
toja ja painotuksia: “Maakunnissa ennakointity® on tilastollisesti painottunutta ja ministe-
ridissa ja muilla valtakunnallisilla toimijoilla painottuu oman alan muutosilmiéiden keruu.”
(Pouru ym. 2020, 38). Raportin tulosten mukaan ennakointitietoa keratdan paaasiassa toi-
mijoiden omasta lahiymparistosta. Keskeisia lahteita ovat esimerkiksi kotimaiset asian-
tuntijaraportit, oman organisaation tuottama tieto, keskustelut oman verkoston sisdlla ja
yhteistyokumppaneiden kesken seka tieteellisesti tuotettu tieto (Pouru ym. 2020, 42). Nain
ollen voidaan todeta, ettd keskeisind ennakointitiedon muotoina ovat joko historiallinen,
kvantitatiivinen tilastotieto tai toimijoita “lahellad oleva” kvalitatiivinen tieto. Mita tama ker-
too toimijoiden kyvysta pohtia vaihtoehtoisia tulevaisuuksia tai avata vahemman keskus-
teltuja nakokulmia kohti tulevaisuutta?
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Pourun ym. (2020, 48) raportin aineistoissa tunnistetaan useita ennakointijarjestelman
“aukkoja’, jotka tekevat ennakointitiedon jakamisesta ja yhteiskadytosta vaikeaa. Pourun
ym. (2020) toteuttamaan kyselyyn vastanneet ennakointitoimijat kokevat kansallisen
ennakointitoiminnan “siiloutuneeksi ja sirpaleiseksi”. Taman lisaksi valtakunnallisten ja
maakunnallisten ennakointitoimijoiden valilla tunnistetaan “kommunikaatiokuilu” Siilo-
jen purkaminen ja tiedon jakaminen voisivat siten edesauttaa yhteisen kansallisen tilanne-
kuvan muotoilussa. Siiloutuneen ja sirpaleisen kansallisen ennakointijarjestelman yhte-
naistamiseksi Pouru ym. (2020, 67-73) esittavat esimerkiksi seuraavia toimenpidesuosi-
tuksia: "Muodostetaan uudenlaisia instrumentteja ennakointitoimijoiden vuoropuhelun
lisdadmiseksi, laajennetaan ja demokratisoidaan ennakointijarjestelmaa, lisataan kansain-
valista yhteisty6ta, kasvatetaan kansallista koordinointia seka lisataan jatkuvuutta ja kehi-
tetddn ennakoinnin jaettua kansallista tietoperustaa.” Edelld mainitut I6ydokset ja toimen-
pidesuositukset ovat hyddyllisia pohdittaessa ministerididen roolia lainvalmistelussa ja
sita tukevassa ennakointitoiminnassa. Toimenpidesuositukset antavat my6s osviittaa siita,
miten ennakointi voitaisiin nahdd ennemmin osana poliittista paatoksentekoa ja lain-
valmistelua kuin naista irrallisena toimintana (ks. esim. Pouru ym. 2020, 75).

8.2.2 Kestavan kehityksen toimijat

Suomessa kestavalla kehitykselld on merkittava asema lainsddadantda ohjaavana pitkajan-
teisyytta edistavana periaatteena. Kestavan kehityksen periaate nimittdin vaikuttaa Suo-
messa tehtyyn politiikkaan eri keinoilla ja eri reitteja pitkin, ja sen parissa toimii lukuisia
erilaisia toimijoita.

Suomessa kestavan kehityksen konkreettista edistamistyota eli Agenda 2030:n taytan-
toonpanoa edistad hallituksen laatima kansallinen toimeenpanosuunnitelma, joka anne-
taan selonteon muodossa eduskunnan kasiteltavaksi. Toimeenpanosuunnitelma esittelee
muun muassa ne toimet, joilla hallitus edistaa kestavan kehityksen tavoitteiden saavutta-
mista niin Suomessa kuin globaalisti. (Berg ym. 2019, 16; Kestavakehitys.fi n.d., a; b; valtio-
neuvoston kanslia 2020b.) Vuodesta 2017 lahtien kansallisen toimenpideohjelman seu-
ranta on ollut tulevaisuusvaliokunnan tehtavana.

Keskeisia toimijoita ovat my0s kestavan kehityksen toimikunta, sen paasihteeristo seka
kestavan kehityksen koordinaatioverkosto. Toimikunnan ty6ta tukee ja haastaa tieteen-
alojen asiantuntijoista koostuva Kestavyyspaneeli seka Nuorten Agenda2030 -ryhma.
Toimikunnan yhteyteen on perustettu erillinen ilmastopolitiikan pyored poyta. (Kestava-
kehitys.fi n.d., b.)

Kestdvan kehityksen toimeenpanossa tarkedssa roolissa on vuonna 2013 kehitetty kes-
tavan kehityksen yhteiskuntasitoumus eli “Suomi, jonka haluamme 2050" joka osallistaa
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muun muassa yritykset, tutkimuslaitokset ja kansalaisyhteiskunnan Agenda2030:n tavoit-
teiden saavuttamiseen. Yhteiskuntasitoumus on valttaméaton valine Agenda2030-tavoit-
teiden saavuttamiselle, ja se ilmentéa pitkan aikavalin tahtotilaa tulevaisuuden Suomesta.
(Kestavakehitys.fi n.d., c.) Helmikuussa 2022 kestavan kehityksen toimikunnan hyvaksyma
kansallinen Agenda2030 tiekartta on tarkea lisa kestavan kehityksen toteuttamiseen kan-
sallisella tasolla. Tiekartta tarjoaa suunnitelman siitd, millaisilla toimilla Suomi etenee kohti
Agenda2030:n tavoitteita. Tiekartta on ohjannut huhtikuussa 2022 julkaistua Suomen
uutta kestdvan kehityksen strategiaa vuosille 2022-2030. (Kestavakehitys.fi 2022a; 2022b.)

Kestavan kehityksen toteutumista seuraa ja arvioi kansallinen seurantaverkosto ja kehitys-
poliittinen toimikunta (Kehityspoliittinen toimikunta n.d.; valtioneuvoston kanslia 2020b).
Lisaksi kestavan kehityksen kansallista tilaa tarkastelee niin sanottu kestavan kehityksen
kansalaisraati, joka koostuu noin 500 suomalaisesta (valtioneuvoston kanslia 2020b, 109).
Kestavan kehityksen kansalaisraati ei ole kansalaisraati termin varsinaisessa merkityksessa,
vaikka se on ansiokas menetelmd pyrkia monidanisyyteen monimutkaisen ilmion arvioin-
nissa. Kestavan kehityksen raadin osallistujia ei ole valittu satunnaisotannalla, eika raati
tydskentele puntaroivan keskustelun periaatteiden mukaisesti.

Suomessa ei ole Walesin esimerkin mukaista kestavan kehityksen periaatteita valvovaa
tulevien sukupolvien valtuutettua, mutta tulevien sukupolvien asema on silti huomioitu
esimerkiksi ministerioitd koskevassa lainsaadanndssa. Erityisesti ympdristdministerion ja
valtiovarainministerion tehtaviksi on maaritelty tulevien sukupolvien intressien ja oikeuk-
sien suojelu. Ymparistoministerion toiminta-ajatukseen on valtioneuvoston paatoksen
mukaisesti saddetty "yhteistybhakuinen johtava vaikuttaja kestavan kehityksen, hyvan
elinympadristdn ja monimuotoisen luonnon turvaamisessa nykyisille ja tuleville sukupol-
ville” (Finlex 1286/2015), kun taas valtiovarainministerion tehtavaksi on maaritelty "varmis-
taa, ettd Suomi on vakaa ja kestava yhteiskunta myds tuleville sukupolville” (valtiovarain-
ministerio n.d.).

Bergin ym. (2019) POLKU2030 - Suomen kestavan kehityksen politiikan arviointi -selvityk-
sen mukaan Suomi on onnistunut juurruttamaan kestavan kehityksen politiikkaansa, ja
kansalliset tavoitteet ovat ohjanneet Suomea kestavampaan suuntaan. Selvityksessa tun-
nistettiin kuitenkin useita ongelmakohtia kestavan kehityksen periaatteen toteuttami-
sen suhteen. Kestavan kehityksen politiikan merkityksesta ei ole yhteisymmarrysta. Kesta-
vassa kehityksessa seurattavat alueet ovat liian laajoja, ja niiden raportointi yleisluontoista.
Koordinaatiomallia on vaikea hahmottaa ja kytkea osaksi muita toimia. Kestavalle kehi-
tykselle olennaisia tietoja hyodynnetaan politiikan prosesseissa melko heikosti, ja poliit-
tisten toimien lyhytnakoisyys lyhentaa kestavan kehityksen politiikan vaikuttavuutta. Kes-
tavan kehityksen periaatteiden ristiriitaisuus vaikeuttaa kestavyyden kokonaisvaltaista
saavuttamista.
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8.2.3 Kestavan kehityksen ja tulevien sukupolvien
huomioiminen lainvalmistelussa

Kdymme lapi tassa alaluvussa, miten ja missa maarin talla hetkelld kestava kehitys ja tule-
vat sukupolvet huomioidaan valtiopdivdasiakirjoissa selvittddksemme periaatteiden ohjaa-
vaa roolia kaytannossa. Teimme analyysin maarallisesti ja laadullisesti Turun yliopiston laki-
tutkapalvelua kayttaen. Etsimme tarvittavat dokumentit proksimiteettihaulla hakusanoilla
tulev* sukupolv* (0 sanavalid) ja kestav* kehit* (0 sanavalid). Mainintoja kasitteista haettiin
valmisteluasiakirjoista, lakialoitteista, hallituksen esityksista, valiokunta-asiakirjoista seka
eduskuntakeskusteluista.

Lakialoitteita, hallituksen esityksia seka valiokunta-asiakirjoja tarkasteltaessa kasite “kes-
tava kehitys” mainitaan yleisemmin kuin “tulevat sukupolvet”*. Eduskuntakeskusteluissa
tulevat sukupolvet 3,1 % mainittiin dokumenteista ja kestava kehitys 2,7 % dokumenteista.
Valmisteluasiakirjoissa ei kumpaakaan kasitteeseen viitattu kertaakaan. Vain reilu puolet
(63,3 %) tulevat sukupolvet mainitsevista hallituksen esityksista mainitsi myos kestavan
kehityksen. Valiokunta-asiakirjoissa vastaava luku oli 24,2 %.

Valtiopaivaasiakirjojen perusteella “tuleviin sukupolviin” viitattiin etenkin talouteen liitty-
vassa paatoksenteossa. “Tulevat sukupolvet” mainitsevista hallituksen esityksista aiheina
useimmiten ovat EU ja talous. Valmistelevana ministeriona oli useimmiten valtiovarain-
ministerio ja valiokuntana valtiovarainvaliokunta. Tulevat sukupolvet mainitaan yleisim-
min talousarviota ja verotusta koskevissa eduskuntakeskusteluissa. Kaikista 90 tulevat
sukupolvet mainitsevasta hallituksen esityksestd 26 on talousarvioita.

Valtiopaivaasiakirjojen tarkastelun perusteella voimme todeta, ettd tulevien sukupolvien
oikeuksilla on ennen kaikkea retorinen arvo politiikan ja lainséadannon ohjauksessa. Vai-
tettd tukee esimerkiksi havainto, etta tuleviin sukupolviin viitattiin yleisemmin nimen-
omaan eduskuntakeskusteluissa.

8.2.4 Kestavan kehityksen vaikutusten arviointi

Kestavan kehityksen vaikutusten arvioinnin Iahtokohtana on kestavyyden eri ulottuvuu-
det. Se on pohjimmiltaan politiikkaintegrointia, jossa pyritdan laaja-alaiseen vaihtoehto-
jen ja niiden vaikutusten analysointiin keskittyen kestavyyden sosiaaliseen, taloudelliseen
ja ekologiseen ulottuvuuteen. Tavoitteena on tunnistaa eri tavoitteiden ja toimenpitei-
den vaikutusten vdliset ristiriidat. Parhaimmillaan kestavan kehityksen strategiaan liittyva

38 "Tulevat sukupolvet” esiintyi 0,4 % lakitutkan asiakirjoissa, "kestava kehitys” 1,9 %. Kumpikaan kasite ei toisin
sanoen ole yleinen valtiopaivaasiakirjoissa.
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ennakkoarviointi tarjoaa keinon ennakoida nopeasti muuttuvia, monitahoisia politiikka-
ongelmia. Keskeista on huomioida etenkin pitkan aikavalin vaikutukset, silla lyhyeen aika-
valiin keskittyva vaikutusarviointi saattaa jattaa arvioinnista pois kestavan kehityksen kan-
nalta olennaisia vaikutuksia. (Lyytimaki 2011, 8-11.)

Laajaa kestavan kehityksen vaikutusarviointia tehdaan vain harvoissa EU-valtioissa, eika
esimerkiksi Suomi ole ottanut kestavan kehityksen vaikutusarviointia padasialliseksi tavoit-
teeksi, vaikka tallainen arviointi mainitaan useissa suomalaisen lainvalmistelun arvioinnin
ohjeissa. Suomessa on joka tapauksessa kehitetty kestavaan kehitykseen suoraan tai valil-
lisesti liittyvia ennakkoarvioinnin menetelmia, joita voidaan hyddyntaa lainvalmistelussa.
(Lyytimaki 2011, 10-15.) Keskeista on tunnistaa kestavan kehityksen kannalta olennaiset
vaikutukset riittdvan varhaisessa vaiheessa, jotta kestavadan kehitykseen liittyvilld nako-
kulmilla olisi vaikutusta lainvalmisteluun. Kytkodkset tulisi kuvailla esimerkiksi hankkeen
valmistelumateriaaleissa, kuten lausuntokierrokselle lahetettavassa luonnoksessa hallituk-
sen esitykseksi. (Oikeusministerié 2021.)

Suurimmat haasteet kestavan kehityksen vaikutusarvioinnissa liittyvat kestavan kehityk-
sen kasitteen moniulotteisuuteen. Keskeisimpia ndista on yksiselitteisen ja joka tilantee-
seen sopivan maaritelman puute, toisistaan eroavat mittarit, taloudellisiin mittareihin kes-
kittyminen, kapeasti rajatut arviointikriteerit ja -menetelmat seka suppeaan piiriin rajautu-
vat indikaattorit. (Lyytimdki 2011, 10-15.)

Kestavan kehityksen arvioinnille ei ole realistista asettaa tavoitteeksi yhtd metodologista
ratkaisua, jolla voitaisiin vastata kaikkiin kysymyksiin yksityiskohtaisesti. Keskeista on ottaa
kestavan kehityksen strategia eksplisiittisesti arviointikaytantdjen lahtékohdaksi, inte-
groida kestava kehitys osaksi arvioinnin ohjeistuksia ja tarkistuslistoja, osallistaa sidos-
ryhmia, kuten kansalaisjarjestoja arviointiin, hyddyntaa eri metodologioita vaikutusten
arviointiin ja antaa aktiivinen rooli ymparist6- ja sosiaalialojen ministeridille. (Lyytimaki
2011,13-14.)
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Kestdvidn kehityksen ennakkoarvloinnin matriisi esimerkkind
ennakkoarvioinnin tyokaluista

Kestavan kehityksen vaikutusarviointia voidaan tehda eri valineilla. Esimer-

kiksi kestavan kehityksen vaikutusarviointimatriisin tavoitteena on auttaa

luomaan kattava arvio toimenpiteen mahdollisista eduista ja haitoista kesta-

vyyden kontekstissa. Matriisin riveille on ryhmitelty kestavan kehityksen stra-
tegiassa madritellyt aihealueet ja mittarit (kuvio 10). Arviointi toteutetaan

sarakkeisiin ryhmiteltyjen elementtien avulla.

Kuvio 10. Kestavan kehityksen ennakkoarvioinnin vaikutusmatriisi. Kuvan mallina on kdytetty

Lyytimden (2011) esittelemaa taulukkoa.

Arviointi-
tekija
Aihealue 1

Indikaattori 1

Indikaattori 2
Aihealue 2

Indikaattori 3

Jne.

Ennakoitu
vaikutus

Vaikutuksen
kuvaus
Vaikutuksen
kuvaus

Vaikutuksen
kuvaus

Vaikutus-
mekanismi

Mekanismin
kuvaus
Mekanismin
kuvaus

Mekanismin
kuvaus

Tunnistetut
riskit

Riskien
kuvaus
Riskien
kuvaus

Riskien
kuvaus

Vaikutuksen
suunta

3-43

Toden-
nakdoisyys

0-3

KEKE-indeksi

suunta x
todenndkdisyys
suunta x
todenndkdisyys

suunta x
todenndkdisyys

Erilaisten kayttokokemusten perusteella matriisin on koettu olevan hyodylli-
nen, ja sen suhteen on tunnistettu mahdollisuus jatkokehitykseen. Sen etuna
on mallin joustavuus, silla matriisissa olevia aihealueita voi muuttaa mah-

dolliseen strategiaan tai tiettyyn lahtokohtaan sopiviksi. Lisaksi malli tarjoaa

mahdollisuuden sekd maarallisen ettd laadullisen tiedon hyddyntamiseen.

Mallin haasteena on, ettd sen kayttokelpoisuus on tdysin riippuvainen kes-

tavan kehityksen strategian ja valittujen indikaattorien laadusta. Lisaksi mal-

lin vaikuttavuutta heikentag, etta vaikutusten suunta ja todenndkoisyyden

arviointi on subjektiivista, vaikeaa ja usein laajaa osaamista vaativaa.

Vaikutusarviointimatriisi on alun perin kehitetty ulkomaisten esimerkkien
ja Suomen kansallisen kestavan kehityksen strategian pohjalta. Matriisia on
hyddynnetty esimerkiksi KULTU-hankkeen (Kestavan kulutuksen ja tuotan-

non ohjelma) tyossa. (Jadskeainen ym. 2013; Lyytimaki 2011, 23-24.)
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Kartoitimme FORGE-hankkeen haastattelujen avulla, miten kestavan kehityksen periaat-
teita onnistutaan talla hetkelld soveltamaan lainvalmistelussa®. Haastatelluista enemmisto
oli sitd mieltd, etta siind onnistutaan vaihtelevasti. Jotkut haastateltavat kayttivat esimerk-
kind ymparistoministeriota, joka haastateltavien mielestd on onnistunut huomioimaan
kestavan kehityksen periaatteet muita ministeridita paremmin. Mielipiteet haastatteluissa
kuitenkin jakaantuivat. Joidenkin haastateltavien mielestd kestavan kehityksen periaattei-
den soveltamista lainvalmistelussa tulisi tehda kokonaisvaltaisemmin, eika keskittya vain
taloudelliseen kestavyyteen. Joidenkin haastateltavien mielesta kestavan kehityksen peri-
aatteita sovelletaan jo voimakkaasti lainvalmistelussa.

Uuden lainvalmistelun vaikutusarviointiohjeen mukaan kestavan kehityksen periaatteet
mainittaisiin jatkossa vaikutusten olennaisuuden tarkistuslistassa ("Ovatko vaikutukset
merkittavia strategisten tavoitteiden kuten hallitusohjelman tai kestavan kehityksen
tavoitteiden edistamisen nakdkulmasta?”s. 11). Ohjeluonnoksessa kestavan kehityksen
periaatteita ei sovelleta sen yksityiskohtaisemmin eri vaikutuslajien kohdalla tai esimer-
kiksi kestavan kehityksen vaikutusarviointimatriisia ei mainita.

Yhteenveto

Tulevaisuussuuntautuneen lainvalmistelun nykytilan kartoittamiseksi on kes-
keista tarkastella ennakoinnin ja kestavan kehityksen toteutumista lainval-
mistelussa sen eri vaiheissa. Keskeisia vaiheita ovat etenkin lainsaadanto-
tarpeiden tunnistaminen, valmistelu, vaikutusarviointi ja kuulemiset. Suurin
osa lainsaadannolle tulevista syotteista tulee hallitusohjelmasta, johon syo-
tetta antavat valtioneuvoston tulevaisuuskatsaukset. Vaikutusarvioinnissa ja
kuulemisessa tulevaisuusvaikutusten kartoittaminen ei ole systemaattista.
Asiantuntijahaastattelun perusteella tulevien sukupolvien ja padtoksenteon
aikajanteen maarittely riippuu lainsaddannon kontekstista

Vaikka Suomessa onkin hyvin edistynyt kansallinen ennakointijarjestelma,
ennakointi nahdaan usein irrallisena paatoksenteosta ja sen valmistelusta.
Kestavalla kehitykselld on jo jossain maarin institutionalisoitunut asema lain-
saadantoa ohjaavana periaatteena, mutta lainvalmistelun kaytanndssa sita
on ollut vaikea soveltaa.

39 Haastatteluissa kysyttiin: “Miten talla hetkella lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa mielestanne tunnistetaan ja
ennakoidaan pitkdn aikavalin vaikutuksia? Miten kestavan kehityksen periaatteita sovelletaan lainvalmistelussa?”
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Osa IV — Kehittamis-
ehdotukset ja jannitteet
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9 Hankkeen aineistosta nousevat
kehittamisehdotukset

9.1 Kyselyn vastaajien tuottamat ehdotukset

FORGE-hankkeessa tuotettiin tulevaisuuden huomioivaa paatoksentekoa edistavia kehit-
tamisehdotuksia asiantuntijakyselyn, asiantuntijahaastattelun seka tyopajan kautta. Tassa
luvussa kdymme lapi hankkeen aineistosta nousseet kehittamisehdotukset, kun taas
luvussa 10 esittelemme hankkeen omat politiikkasuositukset perusteluineen.

Asiantuntijakyselylla kartoitettiin kehittamisehdotuksia sekd kansainvdlisessa etta suoma-
laisessa kontekstissa, kun taas haastatteluissa ja tydpajassa tuotiin esille nimenomaan Suo-
men jarjestelmaan soveltuvia kehittamisehdotuksia.

Asiantuntijakyselyn kehittamisehdotukset koskevat instituutioita ja lainvalmistelua. Insti-
tuutioihin liittyvia kehittdmisehdotuksia kartoitettiin asiantuntijakyselyssa kysymyksella:
"Minka tai kenen tulisi edustaa tulevien sukupolvien nakdkulmia yhteiskunnassa?” Vastaa-
jia pyydettiin valitsemaan korkeintaan kaksi vastausta annetuista vaihtoehdoista. Vastaa-
jia pyydettiin perustelemaan valintaansa. Lainvalmisteluun kehittdmisehdotuksia kysyttiin
avoimella kysymyksella: "Jos valtioiden tavoitteena olisi tehda tulevat sukupolvet parem-
min huomioivaa lainsdaadantoa, mitka olisivat keskeisimmat huomioon otettavat asiat lain-
saadannon ja esimerkiksi lainvalmisteluprosessin kehittamisen nakdkulmasta?” Kdymme
ensiksi lapi instituutioita koskevat kehittamisehdotukset, jonka jalkeen esittelemme lain-
valmisteluun liittyvia ehdotuksia.

Instituutiot

Suomalaisten vastaajien vastauksissa ei korostunut mikaan tietty instituutio, eivatka vas-
taukset olleet yhtendisia sen suhteen, tulisiko luoda uusi instituutio vai hyddyntaa jo ole-
massa olevia (kuvio 11). Osa vastaajista ehdotti uusia instituutioita ("[- =] milladn nykyi-
selld [instituutiolla] ei ole kompetenssia eikd mandaattia.”), kun taas osa oli uutta instituu-
tiota vastaan ("Suomessa jo olemassa olevat lainsaadantoon liittyvat rakenteet ovat jo
pirstoutuneet. Uusia toimijoita ei enda tarvita."). Vastaukset vaihtelivat myds sen mukaan,
tulisiko instituutioiden olla kansallisia vai kansainvalisid. Kansainvalisia instituutioita suo-
sivat vastaajat mainitsivat esimerkiksi YK:n, EU:n ja OECD:n ennen kaikkea periaatteelli-
sina toimijoina. Suomalaisista olemassa olevista instituutioista mainittiin eduskunta ja
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tulevaisuusvaliokunta, kun taas uusiksi instituutioiksi ehdotettiin esimerkiksi tulevaisuus-
valtuutettua lapsiasiavaltuutetun pohjalta tai jonkinlaista oikeuskanslerin tyyppista
viranomaista.

Kuvio 11. Minka tai kenen tulisi edustaa tulevien sukupolvien ndkdkulmia yhteiskunnassa?
Suomalaiset vastaajat.

0% 10% 20% 30% 40 % 50%

Uuden kansallisen instituution (esim. tulevien sukupolvien
viranomainen)

Jonkin muun instituution tai toimintatavan, minka: ....7

Jo olemassa olevan kansainvalisen instituution, minka:. ...?

Erityisen uuden kansainvalisen instituution (esim. tulevien
sukupolvien viranomainen)

Kansainvalisten vastaajien vastaukset noudattelivat pitkalti suomalaisten vastaajien vas-
tauksia, mutta vastauksissa oli joitain kiinnostavia eroja (kuvio 12). Suurempi osa kansain-
valisista vastaajista kannatti uuden kansainvalisen instituution luomista®, ja suhteessa
suomalaisiin vastaajiin harvempi ehdotti jo olemassa olevan kansainvalisen instituution
hyddyntamista®'. Toisin kuin suomalaiset vastaajat, kansainvaliset vastaajat pystyivat valit-
semaan vastaukseksi my&s "Yksityiset organisaatiot tai saatiot”. Lisasimme vaihtoehdon
kyselyyn, koska on olemassa useita pitkajanteisyytta edistavia yksityisia saatioita. Yksikaan
vastaaja ei kuitenkaan valinnut tata vaihtoehtoa. Lisaksi kansainvaliset vastaajat ehdottivat
puntaroivia kansalaiskeskusteluja, kansalaisraateja tai vaihtuvista jasenista koostuvia orga-
nisaatioita, joita ei esiintynyt suomalaisten vastaajien vastauksissa*.

40 37 % kansainvalisistd, 20 % suomalaisista vastaajista.
41 22 % kansainvalisistd, 33 % suomalaisista vastaajista.

42 Ehdotukset esiintyivat vastauksissa, joissa vastaaja oli valinnut vaihtoehdon “Jonkin muun instituution tai toi-
mintatavan, minka...?” Kansainvalisista vastaajista vaihtoehdon oli valinnut 29 % vastaajista.
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Kansainvaliset vastaajat kannattivat olemassa olevista kansainvalisista instituutioista

(22 % vastaajista) useimmiten YK:ta, mutta my&s EU, Unesco, WTO seka Kansainvalinen
tuomioistuin mainittiin. Kansallisten instituutioiden suhteen kansainviliset vastaajat viit-
tasivat useimmiten parlamentaarisiin instituutioihin, kuten pysyvaan tulevaisuusvalio-
kuntaan tai tulevien sukupolvien valtuutettuun tai ministeriin.

Kuvio 12. Minka tai kenen tulisi edustaa tulevien sukupolvien ndkdkulmia yhteiskunnassa?
Kansainvaliset vastaajat.

0% 10% 20% 30% 40 % 50 %

Uuden kansallisen instituution (esim. tulevien sukupolvien
viranomainen)

Erityisen uuden kansainvalisen instituution (esim. tulevien
sukupolvien viranomainen)

Jonkin muun instituution tai toimintatavan, minka: ....?

Jo olemassa olevan kansainvalisen instituution, minka:....7

Jonkin muun instituution tai toimintatavan, minka: ....7

Kansainvaliset vastaajat perustelivat vastauksiaan monipuolisesti. Kansainvalisten asian-
tuntijoiden vastauksien perusteluista on erotettavissa kolme eri ndkokulmaa. Ensimmai-
sessa nakokulmassa korostettiin, etta tiettyjen instituutioiden tai organisaatioiden kehit-
tamisen ei tulisi olla toiminnan keskeinen tavoite, vaan tavoitteena tulisi olla tulevia suku-
polvia huomioivan kulttuurin juurruttaminen kaikkeen paatoksentekoon. Tasta esimerk-
kind toimii seuraava vastaus: "Emme mielestani tarvitse jotain erityista instituutiota tai
asiantuntijakomiteaa. Tarvitsemme kulttuurin, jossa keskustelemme toistemme kanssa.”
Toisessa nakokulmassa korostettiin tarvetta muodostaa uusi instituutio tai toimija, joka
vastaisi tulevien sukupolvien huomioimisesta paatoksenteossa. Nakemys valittyy esimer-
kiksi seuraavasta vastauksesta: " — — tarvitaan uusi instituutio, koska aihe on tarkea ja siksi
instituutiolla ei tuli olla muita velvoitteita. Yhteiskunnan taytyy tuottaa merkittava maara
uutta tietoa aihepiirista, jotta asia voidaan hoitaa teoreettisesti ja kaytannossa.”
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Uusia instituutioita ehdottaneet asiantuntijat kannattivat usein myos kansallisella tasolla
operoivia toimeenpanevia elimid. Lisdksi osa asiantuntijoista koki, etta uudelle organisaa-
tiolle olisi eduksi, jos se olisi suhteellisen itsendinen suhteessa poliittiseen prosessiin. Erds
vastaaja muotoili asian seuraavanlaisesti: “Tulevien sukupolvien etua valvovan organisaa-
tion ei tulisi olla - — kansallinen ministeri®, joka aiheuttaisi merkittavan riskin siita, etta
lahestymistapa politisoidaan: siita tulee ritualistinen ja sitda dominoi taman sukupolven
poliittinen dynamiikka.” Jotkut asiantuntijat arvioivat, etta tarvittaisiin useampia uusia ins-
tituutioita ja organisaatioita kansainvaliselle, kansalliselle ja alueelliselle tasolle. Kolman-
nessa nakokulmassa jotkut asiantuntijat korostivat, ettd vaikka uudet instituutiot voivat
olla hyva tapa tehda uusia asioita, poliittisen jarjestelman toiminnan kannalta tehokkaam-
paa olisi muokata olemassa olevia instituutioita uusien luomisen sijasta.

Lainvalmistelu

Kyselyssa kartoitettiin tapoja edistaa tulevaisuussuuntautuneempaa lainvalmistelua. Poh-
dintaa kartoitettiin kysymyksella: "Jos valtioiden tavoitteena olisi tehda tulevat sukupol-
vet paremmin huomioivaa lainsaadantod, mitka olisivat keskeisimmat huomioon otettavat
asiat lainsaddannon ja esimerkiksi lainvalmisteluprosessin kehittamisen nakoékulmasta?”
Kysymys oli avoin. Ryhmittelemme ja tiivistamme ensimmaisessa kolmessa kappaleessa
suomalaisten vastaajien arvioita, jonka jalkeen kdymme lapi kansainvalisten vastaajien
vastaukset. Kuvio 13 tiivistda kaikki vastaukset.

Ensimmadinen huomioitava teema vastauksissa oli, etta tulevaisuussuuntautuneemman
lainvalmistelun edistamiseksi tarvittaisiin uusia moninakokulmaisia keskustelun muo-
toja. Moninakokulmaisten keskustelun muotojen luomiseksi vastaajat tunnistivat erilai-
sia keinoja. Keskeista on suuntautua tietoisesti keskeisten yhteiskunnallisten haasteiden
pariin eli painottaa tulevaisuusteemoja niiden yhteiskunnallisen tai jopa globaalin paino-
arvon mukaisesti. Lainvalmistelun nakdkulmasta tarvittaisiin taustalahtokohtien ja pit-
kan aikajanteen tavoitteiden maarittelyprosessia ja vaikuttamismahdollisuuksien vahvis-
tamista. Talla prosessilla madritettaisiin myos lainvalmisteluun tarvittavat tahot ja yhteis-
kunnalliset toimijat. Lainsdadannon nakokulmasta apuna voisivat olla oikeudellisesti sito-
vat velvoitteet, kuten ilmastolaissa. Erdan vastaajan mukaan myos sadddsehdotusten
vaikutusten arviointia tulisi kehittaa niin, etta siina huomioitaisiin tulevat sukupolvet. Tule-
vien sukupolvien tematiikka voisi olla talloin yksi lainsdddannon arviointineuvoston kes-
keisista kriteereistd, kun neuvosto arvioisi uutta valmistelussa olevaa lainsdadantda. Sama-
ten perustuslakivaliokunta voisi arvioida perus- ja ihmisoikeuskysymyksia muun muassa
tulevien sukupolvien ndkékulmasta.

Toinen teema vastauksissa korosti laaja-alaisten vaikutusarviointien tarvetta seka

politiikan etta lainvalmistelun tulevaisuusvaikutusten arvioimiseksi. Arviointien
tulisi pyrkia huomioimaan pitkan aikavalin vaikutukset erilaisista yhteiskunnallisista ja
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jopa erilaisten elamanmuotojen ndakdkulmista. Arviointien Iahtokohtana tulisi olla valttaa
peruuttamattomia tuleville sukupolville aiheutuvia haittoja. Toisaalta vaikutusarviointien
tulisi huomioida yhteiskunnallisia kehityskulkuja kehystavat polkuriippuvuudet, ja my6s
kehityskulkujen valiset keskinaisriippuvuudet. Arvioinneissa tulisi kiinnittaa erityista huo-
mioita kohteisiin, jotka ovat vaarassa tuhoutua tai havita. Talldin tulisi arvioida korjaamis-
toimien ja ennaltaehkdisevien toimien tarpeet ja kustannukset. Arvioinnissa tulisi pys-
tya mittaamaan ja arvioimaan resurssien kadyttoa laaja-alaisesti: “Pitdisi pystya maaritte-
lemaan, milla tavoin valtioiden alueella olevat resurssit ja elinymparistot pystytaan pita-
maan uusiutumiskykyising, jotta tuleville sukupolville sdilyy mahdollisuus myods kayttaa
niita. Lisaksi pitaisi pystya madrittelemaan, kuinka paljon sellaisia resursseja voidaan kayt-
taa, jotka eivat ole uusiutuvia.”

Kolmas teema koski sitd, etta lainvalmistelussa tulisi tarkastella tapahtumia ja tapahtumien
valisia suhteita eri aikajanteilld. Arvioinnissa pitdisi pystyd arvioimaan erityisesti sellai-
sia teemoja, jotka ovat vahvistumassa tulevaisuudessa, ja joihin nykyhetkessa teh-
dyt paatokset voivat vaikuttaa ratkaisevasti. Tallaisia teemoja voivat olla esimerkiksi
ilmastonmuutos ja tekodaly. Lainvalmistelussa tulisi kdyttaa ennakointitietoa eri muodoissa
(kvalitatiivinen ja kvantitatiivinen), jotta teemojen huomioiminen olisi mahdollista. Toi-
saalta tulee muistaa, etta jos tulevaisuuden hahmottaminen on vaikeaa, my6s nykyhetken
tilannekuvan muodostamisessa voi olla huomattavia haasteita. Eradan vastaajan mukaan
lainvalmistelussa ja -saadanndssa tulisi taten samanaikaisesti kehittda kykya ennakoida ja
ymmartaa nykyhetken tilannekuvaa.

Kuvio 13. Suomalaisten ja kansainvalisten vastaajien vastaukset kysyttdessa: “Jos valtioiden tavoitteena
olisi tehda tulevat sukupolvet paremmin huomioivaa lainsaadantod, mitka olisivat keskeisimmat huomioon
otettavat asiat?”

+ Uudet monindkdkulmaiset keskustelun muodot
. « Laaja-alaiset vaikutusarvioinnit seka politiikan ettd lainvalmistelun
Suomalaiset tulevaisuusvaikutusten arvioimiseksi

vastaajat « Erityisesti sellaisten teemojen arvioiminen, jotka ovat vahvistumassa
tulevaisuudessa ja joihin nykyhetkessd tehdyt paatokset voivat
vaikuttaa ratkaisevasti

« Analyyttinen ja arviointiin pohjautuva ldhestymistapa
Kansainviliset + Uudet lainvalmistelun ja -sdddanndn muodot, joilla voitaisiin

. pidentda tai laventaa ajallisen vastuun mddritelmda ja muotoja
vastaajat . Poliittisessa arvioinnissa ja lainvalmistelussa tulisi kuunnella
nuoria ja lapsia
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Seuraavassa kolmessa kappaleessa kokoamme kansainvilisten asiantuntijoiden vastaukset
luvun alussa esitettyyn kysymykseen koskien tulevat sukupolvet huomioivaa lainsaadan-
t6a. Suomalaisten asiantuntijoiden tavoin kansainvéliset vastaajat korostivat analyyttisen
ja arviointiin pohjautuvan lahestymistavan merkitysta. Kokonaisvaltaisella analyysilla
tulisi pyrkia huomioimaan tulevien sukupolvien oikeudet, intressit ja hyvinvointi. Keskeista
olisi pyrkia valttamaan yksiulotteista ndakdkulmaa eli tilannetta, jossa tulevat sukupolvet
ndhtaisiin ikaan kuin yhtena homogeenisena ryhmana. Niin tulevien kuin nykyisten suku-
polvien keskuudessa on useita erilaisia toimijoita ja ihmisia ja samalla useita kilpailevia ja
ristiriitaisia intressejd, joita pitdisi jollain tavalla pystya arvioimaan tai huomioimaan. Erityi-
sesti nuorten ikaryhmien edustajia voisi ottaa mukaan arviointiprosesseihin naiden moni-
naisten intressien valaisemiseksi ja rikastamaan nakemysta tulevista sukupolvista. Ndin
voidaan valttaa vallassa olevien nakdkulmien monistumista.

Toinen kansainvalisten asiantuntijoiden vastauksista tiivistettavissa oleva lahestymis-
tapa korostaa uusia lainvalmistelun ja -sdaddannén muotoja, joilla voitaisiin pidentaa
tai laventaa ajallisen vastuun ja maaritelman muotoja. Keskeisena tavoitteena tulisi
olla tulevaisuuksien avaaminen eli tulevien valintojen monipuolisuuden vahvistaminen

ja mahdollisuuksien tilojen avaaminen sen sijaan, etta tulevien sukupolvien kasitettaisiin
olevan vain lain edustamia henkil6ita. Tavoitetta voisi erdan asiantuntijan mukaan edistaa
tulevien sukupolvien institutionaalisen edustajan kommenttien kuuleminen lainvalmiste-
lussa. Keinoina voisivat olla esimerkiksi erilaiset "ennakkovalidoinnit” ja veto-oikeus. Toisen
kansainvdlisen vastaajan mukaan oleellista olisi kehittda teorioita ja ohjeistuksia, kuinka
tehda lakeja, jotka edustavat tulevien sukupolvien intresseja. Samalla tulisi pohtia, kuinka
nama intressit maaritellaan. Useiden vastaajien mukaan ratkaisuna voisi olla harvemmin
kuultujen ndkékulmien korostaminen ja pyrkimys ymmartaa sitd, etta tulevat sukupol-
vet ovat moninainen ryhma. Marginaalisten danten kuulemiseksi voitaisiin jarjestdd muun
muassa erityisia keskustelutilaisuuksia. Ajallisen vastuun ja maaritelman laventaminen
vaatisi myo0s lain ja tieteen valisten suhteiden ja rajojen maarittelemista.

Useissa vastauksissa korostettiin, ettd kaikessa tuleviin sukupolviin liittyvassa poliit-
tisessa arvioinnissa ja lainvalmistelussa tulisi kuulla jo olemassa olevia seuraavia
sukupolvia eli nuoria ja lapsia. Erds vastaaja muotoili asian seuraavanlaisesti: “Lapsia ei
tulisi eristaa jonnekin etdiseen elamanmuotoon, jota kutsumme lapsuudeksi. Meidan tulisi
ottaa lapset huomioon yhteiskuntaa kehitettaessa ja tulkita lapsien reaktioita ikaan kuin
poliittisten paatosten ilmapuntarina. Lapset tulisi ottaa huomioon nuoruuden kyvykkyyk-
sien asiantuntijoina.”
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Erddn kansainvalisen vastaajan vastaus tiivistad erinomaisesti kyselyssa esiin nousseet
tulevaisuusajattelun haasteet ja lahtékohdan niiden korjaamiseksi:

Kaikkien hallinnon virkamiesten tulisi kehittdd kykyjddn kuvitella erilaisia tule-
vaisuuksia ja kykyjddn kdyttdd nditd [poliittisten] vaihtoehtojen pohdinnassa.
Heidadin tulisi pystyd myos kuvailemaan, miten nama kuvitellut vaihtoehdot joh-
taisivat uusiin kdytdntdihin ja toimiin. Kaikkia tulevaisuutta koskevia asioita
tulisi puntaroida néyridisti: Ldhtokohtana tulisi olla se, ettemme lopulta kos-
kaan voi tietdd tulevaisuutta. Tdstd syystd tulevaisuutta koskevat pohdintamme
todenndkaisesti padtyvidit tulevien sukupolvien hylkddmiksi tai vahintddn

uudelleenmuotoilemiksi.

9.2 Haastateltujen tuottamat ehdotukset

FORGE-hankkeessa tehdyissa asiantuntijahaastatteluissa kysyttiin, miten lainvalmiste-

lua voisi kehittad, mikali tulevat sukupolvet halutaan jatkossa huomioida lainsaadannossa
aiempaa paremmin ja milla keinoilla ennakointitietoa voitaisiin entista paremmin inte-
groida lainvalmisteluun. Vastaukset kysymyksiin tuottivat muutamia kehittamisehdotuk-
sia, joista osa oli varsin yleiselld ja osa puolestaan yksityiskohtaisemmalla tasolla.

Yleiselld tasolla haastateltavat olivat laajasti yhta mielta siita, etta lainsaadannon valmis-
telu karsii aika- ja resurssipulasta, joka vakavasti hankaloittaa huolellisen, tulevaisuuteen
suuntautuneen lainvalmistelun tekemista. Lainvalmistelijat harvemmin ehtivat kovassa
paineessa paneutua riittavasti lainvalmistelussaan asioiden eri ulottuvuuksiin, kuten tule-
vaisuuteen keskittyviin nakdkohtiin. Yleinen lainvalmistelun kohentaminen paremman
resursoinnin kautta edesauttaisi tulevaisuuden parempaa huomiointia lainvalmistelussa.

- — pitdisi nykyistd rohkeammin lainvalmisteluissa laventaa niitd ihan siind alku-
vaiheessa, lainvalmistelun alkuvaiheessa niiden toimijoiden piirid jotka osallis-
tuvat lainsddddntoétavoitteiden mddirittelyyn... ehkd se kuuleminen tapahtuu
véhdn liian myéhddn - -

Usein toistunut teema haastatteluissa oli tulevaisuuteen liittyva epdvarmuus ja siita juon-
tuva tarve tutkimustiedolle lainvalmistelussa. Monien haastateltavien mielesta asiantun-
tijoiden kuuleminen tapahtuu talla hetkella lilan myohaan, eika asiantuntijoita riittavan
monelta eri alalta useinkaan kuulla, vaikka valmistelu sitd edellyttaisi. Yksi haastateltavista
nosti esille osittain jo kdytdssa olevan kdytannon, jossa tieteellisten seurojen koordinoi-
mana lakeja valmistelevat virkamiehet ja tutkijat kayvat intensiivista dialogia kdsiteltavan
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lainvalmistelun tiimoilta. Tavoitteena on, etta tutkittu tieto saadaan suoraan lainvalmiste-
lun kayttoon menetelmalld, jota on kutsuttu “tiedesparraukseksi”.

Tiedesparraus voisi olla konkreettinen ja tehokas tapa lisata hallinnon sektorit ylitta-
vaa yhteistyota. Toisen haastateltavan ehdotuksen mukaisesti tiedesparraus voisi luoda
ilmidpohjaisen lahestymistavan lainvalmisteluun. Nama kaksi ajatusta yhdistaen voisi
"ilmidpohjainen tiedesparraus” parhaimmillaan luoda puitteet, joissa eri hallinnonalojen
ja eri tieteenalojen asiantuntijat voisivat yhdessa valmistella lainsaadantoa, joka huo-
mioi nykyista paremmin tulevaisuuden hyvinvoinnin ajankohtaiseen tutkimustietoon
perustuen.

- —meidadn pitdisi lainvalmistelua pystyd viemddn enemmdin tdmméiseen ilmio-
pohjaiseen lainvalmisteluun, eli ei niinkddn ettd me katottaan laki kerrallaan
ettd mitd me tdssd laissa tehdddn, vaan enemmdin tunnistaa niitd tiettyja ilmi-
Oitd joita vois nyt olla sitten... Tietysti ympdristoon on helppo Idytdd nditd tdm-
modisid hiilineutraalisuustavoitteita... mutta se voi olla myés tietyn vaikkapa
tyovoimaan liittyvien tavoitteiden toteutumisen ja sitd kautta pystyttdisi lain-
valmistelussa huomioimaan ettd miten tdmd kyseinen esitys sitten liittyy tdhdn
ilmioon ja tukeeko se sen ilmion toteutumista...ja sitd kautta ehkd tulisi luon-
tevammin tdmméainen yli hallituskausien menevdi sddntelyn kehittdimisen

nédkokulma.

43 Tiedesparraus voidaan kuvata vuorovaikutuksellisena tiedetukena valmistelijoiden ja tutkijoiden valilla
(SOFI n.d.).
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Tiedesparraus yhteistyon lisadjdnd

Tiedesparraus edistaa tietopohjaista politiikkaa, jossa fasilitoitu vuorovaiku-
tus on ensisijaisessa roolissa. Tiedesparrauksessa yleisena tyévdlineena ovat
tyopajat ja yleensa tyoskentely perustuu niihin. Tydpajoja on esimerkiksi kay-
tetty haastemaaritysten selvittamisessa seka mahdollisten tietoaukkojen tun-
nistamisessa erilaisissa hankkeissa. Tiedesparrauksessa kaytetaan erilaisia
tyomateriaaleja, kuten tutkijoiden tekemia selvityksia tai toisenlaisia tausta-
materiaaleja ja muistioita. (SOFI n.d.)

Tiedesparrauksen onnistuneesta kaytosta 16ytyy esimerkki ymparistoministe-
rion luonnonsuojelulain uudistus -lakihankkeesta (2020). Tietopohjaa raken-
nettiin selvitysten ja asiantuntijoiden nakdkulmien avulla, mutta aiheen
monitahoisuuden vuoksi valmistelijat kokivat, etta vield syvempi vuorovai-
kutus tutkijoiden kanssa oli paikallaan. Lainvalmistelun alkuvaiheessa hyo-
dynnettiin tiedesparrausta. Kokemukset olivat erittdin myonteisia ja pidempi
vuorovaikutus tutkijoiden kanssa koettiin arvokkaana. (Ymparistoministerio
2020.)

Toisaalta tiedesparraukseen liittyy myds haasteita. Aiemmin koettuja ongel-
mia ovat olleet valmistelijoiden ja tutkijoiden mielesta ajankaytto ja ajan l0y-
taminen tiedesparraukselle. Tiedesparraukset ovat padsaantoisesti tehty vain
hallinnon kielella eli suomeksi, mika rajoittaa osallistuvien tutkijoiden maa-
raa. Ylipaansa tiedesparraus ilmiona on melko uusi toimintatapa, minka takia
sen konkreettisista vaikutuksista tiedetaan melko vahan. (SOFI n.d.)

Asiantuntijatiedon hyddyntamisen ongelma kytkeytyi osittain myds lainvalmistelun

poliittiseen ulottuvuuteen. Useat haastateltavista kokivat ongelmana sen, etta hallitus-

ohjelmassa lainsaadantdstrategia saattaa lukittua melko vahvasti jo ennen lainvalmiste-

lun kdynnistamistd. Lainsdadantdstrategian pitaisi olla yleisluonteisempaa ja alkaa var-
haisemmasta arviointikohdasta, jotta myos tulevaisuusndakdkohtien kannalta tarkeaa
asiantuntijatietoa olisi helpompi hyodyntaa. Esille nousi ehdotus kehittaa yli hallituskau-
sien menevaa saantelya. Kun aloittavat hallitukset tekevat hallitusohjelmaansa ja lainsaa-
dantoohjelmiaan, pitdisi prosessiin saada systemaattisesti mukaan tulevien sukupolvien
huomioon ottamista.
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Haastateltavien mielesta lainvalmistelun oppaissa ja vaikutusarviointia koskevissa ohjeis-
tuksissa voitaisiin kiinnittda huomiota tuleviin sukupolviin. Yhden haastateltavan mielesta
lainvalmistelijan oppaissa ja vaikutusarviointia koskevissa ohjeistuksissa tulisi nimenomai-
sesti esittaa, ettd lainvalmistelussa on systemaattisesti arvioitava, mita vaikutuksia erilai-
silla ehdotetuilla saantelyilla on tuleville sukupolville. Toisen haastateltavan mukaan lain-
valmistelussa tulisi tehdd enemman arviomuistioita, jotta voitaisiin miettia, miten erilai-
set hankkeet ylipaansa vaikuttavat tuleviin sukupolviin ja miten ndiden vaikutuksia olisi
mahdollista arvioida. Erds haastateltava esitti nakemyksen laajemmassa merkityksessa;
politiikan teon vaiheessa on tarkeaa miettia pitkajanteisesti ja tuoda pitkdjanteisyys kai-
ken lapaisevaksi periaatteeksi saddospoliittiseen valmisteluun. Yhtena vaihtoehtona nousi
esiin ajatus voisiko lainvalmisteluprosessiin perustuslakiarviointikohtaan paremmin jasen-
nelld kestavan kehityksen teemat. Kehittdmisehdotuksiksi haastateltava otti tulevaisuus-
valiokunnan tai maaraaikaisen arviointiryhman, joka tekisi eduskunnassa selvityksen,
miten hallituksen esityksissa arvioidaan perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista tulevien
sukupolvien nakokulmasta.

Ennakointitiedon integroimiseksi paremmin lainvalmisteluun haastateltavat korostivat,
ettd lainvalmisteluun tarvitaan enemman osaamista koskien tulevien sukupolvien oikeuk-
sia. Yhden haastateltavan mielesta lahtokohtana tulisi olla selvitys siitd, miten ennakoin-
tia voisi paremmin hyddyntaa ja mita kehityssuuntia silld tavoitellaan. Erdén osallistujan
mielesta ratkaisuna voisi olla lainvalmistelun kulttuurin muuttaminen siten, etta poliit-
tinen ohjaus lainvalmistelussa olisi vaiheistettu, jolloin ennakointitietoa voitaisiin hyo-
dyntda paremmin. Esille nousi myds mahdollisuus ottaa huomioon erilaiset kehityslin-

jat skenaariotyon avulla, missa pyrittaisiin muodostamaan ja kirjoittamaan lainsaadantoa,
joka on kestavaa ja pysyvaa. Haastatteluissa kannustettiin kdayttamaan tieteeseen perus-
tuvia skenaarioita, joiden avulla pohdittaisiin erilaisia ennusteita, jotka olisivat lahtokoh-
tana sille mita lainsaddannodssa lahdetaan tavoittelemaan. Lisdksi haastatteluissa painotet-
tiin, etta lainvalmistelussa pitdisi pystya tunnistamaan valittomat vaikutukset skenaario-
ajattelun avulla ja miettia mita seurauksia eri sdantelylld on ja mita olisi tapahduttava, jotta
tavoitellut vaikutukset toteutuisivat (syy-seuraussuhteiden analysoiminen).

Tarkedna huomiona lainsadadannon jalkiarvioinnista haastatteluissa ilmeni ajatus siita,
ettd luomalla valmisteluprosessit, joissa tutkijat tekevat yhteistyota valmisteluorganisaa-
tion kanssa, voitaisiin myos parantaa lainsdddannon vaikuttavuusarviointia. Néin ollen
asiantuntijaperusteinen lainvalmistelu voisi edesauttaa ja ohjata myds onnistunutta
jalkiarviointia.
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9.3 Tyopajassa tuotetut ehdotukset

Kasittelemme ensin tdssa alaluvussa tyOpajassa tuotettuja suosituksia ja osallistujien kay-
maa keskustelua ja perusteluja suositusten taustalla. Tydpajan tavoitteena oli antaa suosi-
tuksia ennakoinnin ja tulevien sukupolvien huomioimisen kaytannoista lainvalmistelussa
ja paatoksenteossa. Tydpajan tulokset kokoava taulukko on liitteessa 5.

Instituutiot

Ty6pajan ensimmadinen teema oli: "Milla instituutioilla ja toimintatavoilla voitaisiin tunnis-
taa tulevien sukupolvien tarpeet paatoksenteossa?”

Ty6pajan alussa osallistujat keskustelivat siitd, miten tulevaisuutta ja tulevia sukupolvia
huomioidaan talla hetkelld suomalaisessa paatoksenteon instituutioissa. Osallistujat kat-
soivat, ettd Suomessa on jo olemassa sopivia rakenteita tulevien sukupolvien huomioimi-
seen. Tulevaisuusvaliokunta mainittiin esimerkkina tallaisesta rakenteesta. Lisdksi osallis-
tujat ndkivat, ettd Suomessa on jo saatavilla tulevaisuusajattelun koulutusta ja osaamista.
Osallistujien mielesta Suomessa on poikkihallinnollista ymmarrysta siitd, miten tulevia
sukupolvia tulisi huomioida suomalaisessa paatoksenteossa. Tulevien sukupolvien huomi-
oimista tukee yhden osallistujan mukaan tulevaisuusselontekomenettelyn muuttaminen
vaikuttavammaksi ja ministerididen tekema yhteistyo.

Osallistujat keskustelivat myds teemaa koskevista ongelmista. Yhtenad ongelmana pide-
taan, etta tulevaisuusvaliokunnan tyo alkaa aina alusta hallituksen vaihtuessa, vaikeut-
taen pitkdjanteista tyoskentelya. Toinen ongelma osallistujien mukaan on, etta tulevai-
suutta kasittelevat kysymykset ovat monille poliitikoille haastavia, koska ne ulottuvat polii-
tikkojen toimikautta pidemmalle. Erdan osallistujan mielesta poliittinen sykli on niin lyhyt,
ettd poliitikot eivat saa tulevaisuutta koskevien kysymysten edistamisesta "pisteita’, jonka
vuoksi poliitikot eivat koe toimintaa valttamatta kannattavana. Osallistujat korostivat, etta
Suomi on kriittisessa vaiheessa tulevaisuudentutkimuksen kannalta; ennakointia haluttai-
siin enemman, mutta ennakoinnille ei ole osaamista tai tilaa. Tydpajakeskustelussa nousi
esille, ettd paatoksenteossa samaan aikaan halutaan enemman ennakointia, mutta sen
toteutuessa paatoksentekijat saattavat saikahtaa ennakoinnin vaikuttavuutta.

Osallistujat ehdottivat olemassa olevien rakenteiden suhteen tulevaisuusvaliokunnan roo-
lin vahvistamista ja edelleen tulevaisuusselonteon vaikuttavuuden vahvistamista, kuten
talla hallituskaudella on jo pyritty tekemaan. Tulevaisuusvaliokunnalle tulisi osallistujien
mukaan antaa enemman valtuuksia (esimerkiksi veto-oikeuden kautta), jotta se pystyisi
varmistamaan, etta tulevat sukupolvet huomioidaan lainvalmistelussa. Tulevaisuusselon-
teon prosessia vahvemmin tukemalla, sille annettaisiin enemman vaikutusvaltaa paatok-
senteossa ja mahdollisuuksia kasvattaa ministerididen osaamista pohtia vaihtoehtoisia
tulevaisuuksia.
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Lopuksi osallistujat keskustelivat siitd, olisiko kokonaan uusille instituutioille ja toiminta-
tavoille tarvetta. Eras osallistuja ehdotti satunnaisesti valittua puntaroivaa kansalais-
paneelia, joka toisi monidanisyytta tulevaisuutta koskevaan keskusteluun. Osallistujat
nakivat Walesin ja Irlannin hyvina esimerkkeing, joista voidaan ottaa mallia ja oppia uusia
toimintatapoja. Walesin esimerkin mukaisia kdytantoja olisivat tulevaisuusvaltuutettu ja
tulevien sukupolvien huomioimiseen velvoittava lainsaadanté. Irlanti on puolestaan edel-
lakdvija puntaroivien kansalaiskeskustelujen jarjestamisessa. Irlannissa on jarjestetty useita
satunnaisvalintaan perustuvia kansalaiskokouksia (Citizens’ Assembly), ja ne ovat myds
myotavaikuttaneet perustuslakimuutoksiin (esimerkiksi aborttioikeus). Irlannissa kansa-
laiskokoukset ovat saavuttamassa institutionaalisen aseman tahona, joka antaa suosituk-
sia maan parlamentille erityisen tarkeissa yhteiskunnallisissa kysymyksissa.

Lainvalmistelu: kestava kehitys ja tulevat sukupolvet

Ty6pajan toisena teemana oli tulevat sukupolvet ja kestava kehitys lainvalmistelussa. Tee-
maa tarkennettiin kysymyksilla: “Miten lainvalmistelussa voitaisiin paremmin tunnistaa

ja huomioida tulevat sukupolvet kestdvan kehityksen turvaamiseksi?” ja “Miten voitaisiin
lisatd lainvalmistelijoiden ja lainsdaddantojarjestelman kyvykkyyttd ottaa huomioon tulevat
sukupolvet ja kestava kehitys?”

Ty6pajan pienryhma keskusteli aluksi, miten tulevat sukupolvet ja kestava kehitys huo-
mioidaan talla hetkelld lainsaadantotarpeita tunnistettaessa ja lainvalmistelussa. Osallis-
tujien mukaan kehitysta parempaan on tapahtunut; yleinen tietoisuus kestavan kehityk-
sen tarkeydesta on lisdantynyt, ja ennakointitietoa on pystytty tuottamaan paremmin. Esi-
merkiksi sosiaaliturvauudistusta toteutetaan pitkdjanteisesti yli vaalikausien, mika on mer-
kittdvaa uudistuksen laajuuden ja kauaskantoisuuden vuoksi. Myds budjettipolitiikassa

on siirrytty pidemman aikajanteen huomioimiseen. Kuulemismenettelyt ovat monipuo-
listuneet ja laajoissa hankkeissa on laaja-alaiset tyoryhmat, jotka mahdollistavat erilaisten
nadkokulmien huomioimisen.

Osallistujat tunnistivat nykytilanteesta useita ongelmakohtia. Kestavan kehityksen nako-
kulmasta lainsaaddanndssa on usein yha kyse varsin lyhyesta aikajanteesta. TyOpajassa tuo-
tiin esille, etta taloudellisen, sosiaalisen ja ekologisen kestavyyden yhdistamiseen lainval-
mistelussa ei ole riittdvid metodologioita. Poliittinen valmistelu, paatdksenteko ja virka-
miesvalmistelu ovat liian erilldan toisistaan. Hallitusohjelma ohjaa liikaa lainsaadantoa,
mika rajoittaa vaihtoehtojen pohdintaa lainvalmistelussa. Lainvalmistelussa aikajanne

on liian lyhyt, eika siind tunnisteta tai keskustella riittavasti pitkan aikavalin vaikutuksista.
Lainvalmistelu on ylipadnsa liian reaktiivista ja keskittyy akuuttien ongelmien korjaami-
seen. Kestavan kehityksen juurruttaminen edellyttaisi, etta lainvalmistelussa ennakoitaisiin
ongelmia ja vastattaisiin niihin. Jalkiarviointia ei tehda systemaattisesti, vaan arviointi on
satunnaista ja projektiluontoista. Lainvalmisteluun ja kuulemisiin tarvittava aika on usein
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liian lyhyt. Ylipaatadn ministerididen valilla on suuria eroja, miten ne huomioivat tulevia
sukupolvia ja kestavaa kehitysta lainvalmistelussa.

Osallistujat keskustelivat myds kehittamisehdotuksista. Osallistujat ehdottivat muun
muassa asiantuntijoiden ja tutkijoiden kuulemista lainvalmistelun varhaisissa vaiheissa.
Kuulemisvaihetta voisi tehostaa sill3, etta kaikki ministeriot ottavat lausuntopalvelu.fi-pal-
velun vakiintuneeseen kadyttoon ja ettd nuoria kuultaisiin useammin. Kuulemisissa voitai-
siin erityisesti kannustaa pohtimaan pitkan aikavalin ja tuleviin sukupolviin kohdistuvia
vaikutuksia. Kuulemisiin ja saadun palautteen analysoimiseen on keskeista varata riitta-
vasti aikaa, jotta kaikki esitetyt nakdkulmat voidaan ottaa huomioon.

Koska merkittavat lainsddantohankkeet maaritelldan jo hallitusneuvotteluissa, osallistu-

jat ehdottivat kestavan kehityksen periaatteiden jalkauttamista hallitusneuvotteluihin tar-
koitusta varten kehitetyn prosessin avulla. Lisaksi lainvalmistelussa tulisi tunnistaa kesta-
vyyden kannalta kriittiset hankkeet, jotta kyseisissa hankkeissa voidaan huomioida kes-
tava kehitys vaikutusarvioinnissa. Keskeisten hankkeiden tunnistaminen on olennaista
resurssien kannalta, silla ei ole kannattavaa yrittda huomioida kestavan kehityksen tavoit-
teita kaikissa lainsdaddantohankkeissa. Keskusteluissa tuli esille mahdollisuus jarjestda tule-
vaisuustyopajoja kriittiseksi tunnistetuissa hankkeissa. Jalkiarviointivaiheeseen voitaisiin
ottaa kayttoon erillinen kestavan kehityksen, tulevien sukupolvien ja pitkan aikavalin vai-
kutusten vaikutusarviointi. Vaikutusarvioinnissa tulisi ylipddnsa saada sovitettua kestavyy-
den eri ulottuvuudet samaan aikajanteeseen. Osallistujat korostivat my6s lainvalmistelijoi-
den ja valiokuntien parempaa yhteistyota ja perdankuuluttivat tarvetta asennemuutoksiin
kestavan kehityksen jalkauttamisen suhteen.

Lainvalmistelu: ennakointi

Ty6pajan kolmas teema koski ennakointia ja ennakointitiedon kdyttoa lainvalmistelussa.
Keskustelua ohjasi kysymys: "Miten ennakointitietoa kadyttamalla tulevat sukupolvet voi-
daan huomioida paremmin sdaantelytarpeiden tunnistamisessa ja lainvalmistelussa?”

Nykytilasta keskustellessa osallistujat korostivat, etta kyvykkyys ennakointiin on parantu-
nut viime vuosina, ja tarve ja paikka tulevaisuuskeskusteluille tunnistetaan entista parem-
min. Ennakointitiedon kayttoa heikentaa kuitenkin lainvalmisteluun vaikuttava poliitti-
suus, kuten vaihtuvat hallituskaudet ja politiikan ailahtelevaisuus. Keskustelussa keskityt-
tiin suurimmalta osin siihen, minkalaisilla menetelmilla ja prosesseilla ennakointitietoa
nykydan tuotetaan. Osallistujat nostivat esiin rahalla hankitun tiedon ja korostivat, etta
rahoituksen saatavuus on usein ongelma. Nykytilanteessa ei kaiken kaikkiaan ole riittavasti
resursseja tiedontuotantoon. Esimerkiksi nostettiin esiin tiedon “laajempi kaytto” eli erilais-
ten vaikutusten ja myos hiljaisen tiedon huomiointi. Osallistujat huomauttivat, etta talla
hetkelld ennakointitydssa kdytetadn padasiassa numeerista tietoa.
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Osallistujien mielesta lainvalmistelussa arvioidaan vaikutuksia tuleviin sukupolviin, mutta
arviointia rajoittaa aikapaine. Osallistujat kayttivat tapausesimerkkina heikkojen signaalien
kayttoa lainvalmistelussa. Monien osallistujien mielesta heikkoja signaaleja on onnistuttu
tunnistamaan esimerkiksi EU:ssa. TyOpajassa keskusteltiin, milloin heikot signaalit olisivat
riittavan uskottavia ja miten ne otettaisiin osaksi politiikan valmistelua, esimerkiksi tulevai-
suuskatsauksia. Tydpajassa korostettiin, ettd keskustelulla ja vuorovaikutuksella voidaan
edistaa heikkojen signaalien huomioimista.

Kehittamisehdotusten suhteen ryhma keskusteli tarvittavasta ennakointitiedosta, lain-
valmistelijoiden ennakointikyvykkyydesta seka vaikutusarvioinnista. Ennakointitiedon
kaytossa lainvalmistelussa olennaista olisi hyddyntaa myos muunlaista kuin numee-

rista tietoa, vaikka numeerinen tieto tarkeda onkin. Laadullisen ja muun tiedon kaytto

on tarkeda etenkin tilanteissa, joissa tarkastellaan kaukaisessa tulevaisuudessa mah-
dollisesti toteutuvia tapahtumia tai vaikutuksia. Monipuolisen, faktapohjaisen tiedon
kayttd on my0s tarkead, jotta lainsdadadanndsta saataisiin pitkdjanteisempaa ja vastustus-
kykyisempda hallituskausien vaihtuvuudelle ja politiilkan muutoksille. Lainsaddanto-
hankkeet ovat erilaisia, joten tarpeet esivalmistelulle poikkeavat. Yleisesti ottaen olisi
tarkeaa lisata skenaariotyota eri lainvalmistelun vaiheissa, jotta voitaisiin hahmottaa lain-
saadantoon liittyvia tulevaisuusvaihtoehtoja. Skenaarioita voitaisiin hyodyntaa esimerkiksi
ilmastolainsaadanndssa.

Ennakointikyvykkyyden kasvattamiseksi tulisi lisdta perusosaamista ja -ymmarrysta enna-
koinnista, minka lisaksi ennakointia tulisi tehda lainvalmistelussa mahdollisimman aikai-
sessa vaiheessa. Kehittamistoimenpiteeksi ehdotettiin myds yhteiskunnan kansainvalisen
ja kansallisen toimintaympariston seurantaa, jatkuvaa keskustelua kokonaiskuvan hah-
mottamiseksi. Toimenpiteet ovat tarkeitd, koska lainvalmistelussa tehty ennakointi ei talla
hetkella ole kovin systemaattista.

Osallistujien mielesta ennakointivalmiuksia voitaisiin vahvistaa siten, etta vaikutusarvioin-
nin ohjeet huomioitaisiin ja tarvittaessa kerrattaisiin lainsadadantoprosessin alussa.
Vaikutusarvioinnin rinnalla voitaisiin myos enenevasti pohtia erilaisia lainsaadantorat-
kaisuja (esim. pykalasisaltoja) ja niita seuraavia poliittisia ratkaisuja. Keskeista vaikutus-
arvioinnissa olisi huomioida uusin tieteellinen tieto aiheesta. Huolellisella vaikutusarvioin-
nilla voitaisiin valttaa tarvetta paivittaa lakeja usein.
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Yhteenveto

FORGE-hankkeen asiantuntijakyselyt, -haastattelut seka tyopaja tuottivat
lukuisia erilaisia kehittamisehdotuksia tulevaisuuden huomioivan paatok-
senteon edistamiseksi. Asiantuntijakyselyssa pohdittiin tulevien sukupolvien
edustamista ja tulevaisuussuuntautunutta lainvalmistelua. Vaikka vastaukset
olivat hyvin monipuolisia, niissa korostui tulevaisuussuuntautuneen kulttuu-
rin luominen. Tulevaisuuteen suuntautumisen, vuoropuhelun ja deliberaa-
tion korostaminen seka vaihtoehtoisten tulevaisuuksien tarkastelun tarvetta
korostettiin yleisesti

Asiantuntijahaastattelujen perusteella aikajanne lainvalmistelussa on
kontekstisidonnaista. Haastattelussa esiin nousi, etta lainsaadantdstrategia
lyodaan lukkoon hallitusohjelmassa, eika asiantuntijoille anneta riittavasti
mahdollisuuksia osallistua lainvalmisteluun. Kehittamisehdotuksiksi mai-
nittiin esimerkiksi tiedesparraussysteemi, jossa virkamiehet ja tutkijat kay-
vat intensiivista dialogia keskenaan. Ehdotus voisi antaa edellytyksia ilmic-
pohjaisen ldahestymistavan lainvalmistelussa, joka toissijaisesti edistaisi yli
hallituskausien menevan sadntelyn kehittamista.

Ty6pajan osallistujat kokivat, etta tulevista sukupolvista on nykyaan enem-
man keskustelua, yhteistyota ja tietdamysta ja mahdollisia rakenteita nii-
den huomioimiseksi. Osallistujat tunnistivat myos haasteita lainvalmiste-
lussa tasta nakokulmasta, kuten liian lyhyen aikaperspektiivin, aikapaineen
ja hallitusohjelman vahvan ohjauksen. Tydpajassa ehdotettiin ratkaisuksi
muun muassa seuraavia toimenpiteitd; tulevaisuusvaliokunnan vahvistami-
nen, asiantuntijoiden kuulemisen aikaistaminen, lainvalmisteluajan piden-
taminen ja ennakoinnin perusosaamisen seka ymmarryksen lisddminen
lainvalmistelussa.
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10 Kasitteellisia ja metodologisia

jannitteita seka politiikkasuosituksia

10.1 Kasitteellisia ja metodologisia jannitteita

Tassa luvussa esittelemme FORGE-hankkeen tekemat kehittamisehdotukset seka peruste-
luja niiden taustalla. Tarve kehittamisehdotuksille perustuu muun muassa hankkeen tieto-
tarvekuvauksessa esitettyihin tutkimuskysymyksiin: 1.1. "Miten tulevat sukupolvet voidaan
nykyista paremmin ottaa huomioon lainvalmistelussa?’, 1.4. "Miten lainsaadannalla voi-
daan turvata myos tulevien sukupolvien oikeudet ja mahdollisuudet sosiaalisesti, talou-
dellisesti ja ekologisesti kestdvaan elamaan?’, 2.1. "Miten ennakointia voidaan hyodyntaa
nykyista paremmin saantelytarpeiden tunnistamisessa?’, 2.2. "Miten ennakointi voidaan
kytkea osaksi lainvalmistelua?”ja 2.3. "Millaiset ennakointimallit ja -menetelmat soveltuvat
saantelytarpeiden tunnistamiseen ja lainvalmisteluun?”.

Keskeistd on huomata, ettd nama tietotarvekuvauksessa esitetyt kysymykset eivat ole
empiirisid vaan enemmankin normatiivisia. Empiirinen aineisto voi ndin ollen antaa
Iahinna syotteita suositusten muodostamiselle. Hankkeen esittamat suositukset perustu-
vat vain osittain hankkeessa tuotettuihin empiirisiin aineistoihin (kysely, haastattelut, tyo-
paja). Suositusten muodostamista on ohjannut myds perehtyminen ennakoinnin ja tule-
vien sukupolvien huomioimisen kaytantdihin eri poliittisen paatoksenteon konteksteissa
sekd naita koskevaan tutkimuskirjallisuuteen.

Hankkeen tekemien suositusten taustalla ovat tutkijaryhman normatiiviset nakemyk-

set siitd, ettad tulevaisuutta koskevan paatoksenteon tulisi perustua monipuoliseen tieto-
pohjaan seka pyrkimykseen huomioida paatdsten vaikutuspiirissa olevien ihmisten intres-
sejd, mukaan lukien tulevat sukupolvet. Tutkijaryhman nakemyksia ennakoinnin ja tule-
vien sukupolvien huomioimiseen liittyvista perustuvanlaatuisista kysymyksista avataan
tassa, kasitteellisia ja metodologisia jannitteita koskevassa alaluvussa. Tassa alaluvussa
tunnistamamme jannitteet liittyvat ennakoinnin menetelmiin ja ennakointitiedon luon-
teeseen seka niiden suhteeseen poliittiseen paatoksentekoon ja lainvalmisteluun. Lisaksi
nostamme esille ennakointiin ja asiantuntijatietoon perustuvan paatdksenteon ja edus-
tuksellisen demokratian valisen jannitteen. Seuraavassa alaluvussa 10.2. tarkastelemme
edellytyksia tulevaisuuden huomioivaan lainvalmisteluun Suomessa. Lopuksi esittelemme
FORGE-hankkeen omat politiikkasuositukset alaluvussa 10.3.
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Ensimmainen ennakointitiedon tuottamiseen ja kayttoon liittyva jannite koskee sitd, min-
kalainen on hallinnollisesti legitiimin tiedon muoto. FORGE-hankkeen aineistosta nousee
esiin jénnite kvantitatiivisen eli numeerisen ja kvalitatiivisen eli laadullisen tiedon vdililld.
Kyseinen jannite kvantitatiivisen ja kvalitatiivisen tiedon valilla on nakyvissa ministeri-
Oiden toimintakulttuureissa ja paatoksenteossa. Yksinkertaistaen tama jannite tarkoit-
taa sitd, ettd numeroiksi pelkistettya tietoaineista on helpompi vieda osaksi paatoksen-
teon ydinta kuin laadullista, tai spekulatiivisempaa, tietoainesta. Jannite on perinteinen
my0s yliopistoissa: se nakyy edelleen keskustelussa “kovista” (esimerkiksi luonnontieteet)
ja“pehmeista” (esimerkiksi ihmistieteet) tieteenaloista.

Tulevaisuuden ja tulevien sukupolvien huomioimisessa edella esitellylla jannitteella on
merkitysta erityisesti sen suhteen, minkalaisia ennakoinnin menetelmia seka toiminta- ja
ajattelutapoja voidaan soveltaa paatoksenteon kannalta legitiimin ennakointitiedon tuot-
tamisessa. Useissa ennakoinnin menetelmissd, kuten skenaario- tai Delfoi-analyysissa, voi-
daan kdyttaa ja tuottaa seka kvantitatiivista ettd kvalitatiivista tietoainesta. Ennakoinnin
menetelmat soveltavat usein ns. arviointitietoa eli asiantuntijoiden tai kansalaisten tuot-
tamia arvioita koskien esimerkiksi jotakin tiettya tulevaisuuden ilmiota tai tapahtumaket-
jua. Monesti tulevaisuuteen liittyvat kysymyksenasettelut ovat kuitenkin senkaltaisia, etta
on vaikeata muodostaa aukotonta kvantitatiivista tietoainesta. Mikali kvalitatiivinen tieto-
aines jaa jatkuvasti vahemmialle kdytolle suhteessa kvantitatiiviseen tietoainekseen, voi
seurauksena olla se, ettd epdjatkuvuutta kuvaava tietoaines suodattuu pois paatoksen-
tekoprosesseista. Suodattuminen johtaa helposti siihen, etta paatdkset perustellaan his-
torialliseen aineistoon ja jatkuvuutta korostavaan ennakointitietoon nojaten. Taman seu-
rauksena voi olla, etta tulevaisuuden vaihtoehtojen laveus ymmarretdan paatoksenteko-
tilanteessa liian kapeasti ja tulevaisuus nayttaytyy menneisyyden jatkeena.

Jannite liittyy erityisesti ns. epdjatkuvien tulevaisuuden ilmididen analysointiin. Epdjat-
kuvia ilmioita ovat esimerkiksi: 1) heikot signaalit, 2) villit kortit seka 3) mustat joutsenet
(black swans, yllattavat ilmiot, jotka madritelman mukaan voidaan tunnistaa vasta ilmion
toteutumisen jalkeen). Tamdnkaltaisten ilmididen analyysissa kannattaisi yhdistda kvalita-
tiivisia ja kvantitatiivisia menetelmia. Iimididen keskeisia piirteita voi hahmotella kvalita-
tiivisesti, kuvaillen ilmididen mahdollisia piirteita ja vaikutuksia seka arvioiden niiden kyt-
koksia toisiin ilmidihin. Naita kuvauksia voidaan sen jalkeen tukea kvantitatiivisilla arvioilla
koskien esimerkiksi ilmion uskottavuutta, toteutumisen todennakdisyytta, ilmioon liittyvia
riskeja tai arvioitua toteutumisvuotta.

Erds ratkaisu kvantitatiivinen—kvalitatiivinen-jannitteen hallintaan olisi se, etta tulevaisuus-
tyOn ensimmadisessd vaiheessa kaytetaan kumpaakin tiedonmuodostamisstrategiaa eli
tehdaan seka kvalitatiivista etta kvantitatiivista analyysia soveltuvin menetelmin. Taman
jalkeen toteutetaan toinen vaihe, jolla pyritdan syntetisoimaan tuotettua tietoa. Syntee-
sid voidaan tehda monin tavoin, esimerkiksi soveltamalla tulevaisuudentutkimuksessa
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kehitettyja menetelmid, kuten ristivaikutusanalyysia, muodostamalla aineistosta erilaisia
indikaattoreita tai koostamalla aineisto tulevaisuusargumenteiksi, joita tuetaan seka kvali-
tatiivisilla ettd kvantitatiivisilla arvioilla.

Toinen ennakointia koskeva jannite liittyy ennakointitiedon koostamiseen joko inklusiivi-
sena ja osallistavana kansalaisprosesseina tai ministeriévetoisina asiantuntijaprosesseina.
Tama jannite maarittaa pitkalti, miten kattavasti ennakointitiedon kokoamisessa otetaan
huomioon kansalaisten nakdkulmia ja miten laaja-alaista tiedon ja nakemysten kokoami-
nen on. Asiantuntijaprosessit eivat periaatteessa ole vastakkaisia tiedon moninakokulmai-
suuden kannalta, mutta kdytdanndssa asiantuntijaprosesseissa tiedon luonne usein typis-
tyy tietylle hallinnolliselle sektorille, toisin sanoen perustuu kdytanndssa siihen, miten
asiantuntija ndkee osaamisensa rajat tai miten asiantuntijan edustaman ministerion toimi-
ala on rajattu. Usein asiantuntijapohjainen tietoaines kuvastaa myds laajemmin asiantun-
tijan taustaorganisaation erilaisia agendoja ja kiinnittyy erilaisiin teknokraattisiin johtamis-
prosesseihin. Lyhyesti sanottuna: jannite asettuu laaja-alaisen kansalaistiedon ja tekno-
kraattisen hallinnollisen tiedon vilille.

Ennakointia voidaan soveltaa eri tavoin edistamaan pitkan aikajanteen suunnittelua ja
siten tulevien sukupolvien ndkdkulmaa. Ennakointiprosessien ja -tiedon tarkoituksena on
avata nakokulmia erilaisiin mahdollisiin tulevaisuuden kehityskulkuihin ja siten lisata paa-
toksentekijoiden ymmarrysta tulevaisuuden mahdollisuuksista. Ennakoinnin avulla voi-
daan kartoittaa paatosten mahdollisia vaikutuksia ja ndin ollen niita voidaan kayttaa myos
poliittisia paatoksia perusteltaessa. Ennakointitietoa ei tulisi kuitenkaan kayttaa suoravii-
vaisesti legitimoimaan tiettyja poliittisia paatoksia. Pikemminkin sen tulisi yhdessa muun
tutkimukseen ja ndyttoon perustuvan tiedon kanssa muodostaa paatoksentekoa tuke-
van tietoperustan, johon nojaten voidaan kayda julkista keskustelua, tehda arvovalintoja
ja poliittisia paatoksia. Poliittiset paatokset ovat aina arvopohjaisia valintoja, jotka tehdaan
suuresta maarasta erilaisia tulevaisuuden mahdollisuuksia.

Tama johtaakin kolmanteen tunnistettuun jannitteeseen, toisin sanoen asiantuntija- ja
ennakointitiedon kdyton ja edustuksellisen demokratian vdliseen jdnnitteeseen. Asiantunti-
jatiedon kaytto on erityisen olennaista epavarmojen tulevaisuuksien ennakoinnissa. Asian-
tuntijatiedon merkityksen lisadmiseen ratkaisevasti poliittisten paatosten valmistelussa
sisaltyy kuitenkin ilmiselva riski, etta poliittisten paattdjien vastuuasema danestajien nako-
kulmasta heikkenee. Vaaleissa konkretisoituva vastuu ja danestdjien mahdollisuus vaih-
taa paatoksentekijat ei ulotu edustuksellisten instituutioiden ulkopuolella toimiviin asian-
tuntijoihin. Asiantuntijatiedon hyddyntamiseen perustuva teknokraattinen paatoksen-
tekomalli saattaa jattaa kansalaiset yhteiskunnassa taka-alalle ja kaventaa heidan vaikutus-
mahdollisuuksiaan (ks. esim. Caramani 2020).
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Mahdollisia jannitteita tai ainakin vield ratkaisemattomia haasteita liittyy my6s aihepiiriin
peruskasitteisiin. Asiantuntijahaastatteluissa kavi ilmeiseksi, etta vaikka tulevien sukupol-
vien hyvinvoinnin merkitys on selvasti laajasti tunnistettu, termien "tulevat sukupolvet”ja
"pitka aikajanne” tarkka kasitteellistaminen on vield suurelta osin tekematta. Ndiden kasit-
teiden operationalisointi lainvalmistelun tarpeisiin edellyttaisi yhteista ymmartamysta
siitd, mita ihmisryhmia tulevilla sukupolvilla tarkoitetaan ja kuinka kauas tulevaisuuteen
aikajanne ulottuu. Samalla on selva, ettd termien merkitys vaihtelee eri politiikkasekto-
reiden ja eri lainsaddantohankkeiden valilla. Tulevaisuushorisontti on eri matkan paassa
vaikkapa ymparisto-, vero- tai koulutuspolitiikassa. Yleispatevia maarittelyita lainvalmiste-
lua tai sen jalkiarviointia varten on edelld mainituista syista jopa mahdotonta tehdd, mutta
sektorikohtaista ja yleisempadkin keskustelua lainsadadannon vaikutuksista ja niiden enna-
koinnista ja todentamisesta olisi hyodyllista kayda. Keskustelu voisi lieventaa sita ristiriitaa,
ettd yhtaalta lainsaddannon tulevaisuusvaikutusten tarkeys on tunnistettu, mutta toisaalta
niiden kasittely koetaan hankalaksi seka kasitteellisesti etta menetelmallisesti.

10.2 Tulevaisuuden huomioiva paatoksenteko Suomessa:
edellytykset ja haasteet

Tassa alaluvussa taustoitamme vield tarkemmin FORGE-hankkeen tarjoamia kehittamis-
ehdotuksia ottaen huomioon suomalaisen jarjestelman erityispiirteet. Aiempi tutkimus
osoittaa, ettd edustuksellisten demokratioiden "makrotason” instituutiot vaikuttavat sii-
hen, minkalaisia kannustimia keskeisilla paatoksentekijoilla on ottaa huomioon paatosten
vaikutuksia eri vaestoryhmille eri aikajanteilla (esim. Jacobs 2016). Tyypillisesti lyhyiden
vaalisyklien logiikalla toimivissa edustuksellisissa demokratioissa etenkin poliittisilla paat-
tajilla on vahvat kannustimet lahella nykyhetkea olevien asioiden painottamiseen tulevai-
suuden kustannuksella. Tallaisesta makroperspektiivista katsottuna sellaiset toimet, kuten
tulevien sukupolvien valtuutetun viran perustaminen, voivatkin vaikuttaa eraanlaisilta
paalle liimatuilta ratkaisuilta, jotka eivat tuo apua paatoksenteon lyhytjanteisyyden insti-
tutionaalisiin perussyihin edustuksellisissa demokratioissa.

Tutkimukset antavat kuitenkin myds viitteita siitd, etta sellaiset edustuksellisten jarjestel-
mien valilla vaihtelevat institutionaaliset tekijat, kuten vaalitapa, voivat selittaa, miten jar-
jestelmat onnistuvat toteuttamaan tulevaisuuden huomioivaa ja kestavaa paatoksentekoa
(Caluwaerts & Vermassen 2023). Makrotasolta tarkasteltuna Suomen poliittisessa jarjestel-
massa on jo monia sellaisia institutionaalisia tekijoitd, kuten suhteellinen vaalitapa, moni-
puoluehallitukset, hyva hallinto ja kansalaisten luottamus julkisiin instituutioihin, jotka
edesauttavat tulevaisuuden huomioimista paatdksenteossa ja lainsaadanndssa.

164



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2022:66

Kansainvalisesti vertaillen Suomessa on myds sangen edistykselliset ennakoinnin instituu-
tiot kansallisella tasolla. Valtioneuvoston ennakointitoiminta on kytkeytynyt eduskunnan
toimintaan tulevaisuusselontekomenettelyn kautta, ja eduskunnan tulevaisuusvaliokunta
on jopa maailmanlaajuisesti ainutlaatuinen tulevaisuusorientaatiota edistava parlamen-
taarinen valiokunta. Tulevaisuuden huomioivan paatoksenteon edistaminen Suomessa

ei siis valttamatta edellyta uusien instituutioiden luomista tai edes merkittavia muutok-
sia olemassa olevien instituutioiden tehtaviin tai toimivaltuuksiin. Tulevaisuuden huomioi-
mista, ennakointia ja kestavaa kehitysta voidaan edistada myos “pehmedammin” keinoin, esi-
merkiksi kdytantdjen ja asenteiden vahittaisilla muutoksilla.

Esimerkiksi tulevien sukupolvien valtuutetun viran perustaminen ei ole ainoa tai ehka
edes paras tapa edistda ennakointia ja tulevien sukupolvien huomioimista suomalaisessa
poliittisessa jarjestelmdssa ja lainsaadanndssa. Kuten raportissa on todettu, valtuutettu-
jen oikeutus edustaa tulevia sukupolvia on kyseenalaistettu monin eri perustein. Tulevien
sukupolvien intresseja ja oikeuksia koskevissa arvioinneissa tulisi pyrkia moniaanisyyteen,
ja tulevaisuuden huomioimiseen tahtaavat kaytannot tulisi juurruttaa jo olemassa oleviin
lainvalmistelun ja paatdksenteon instituutioihin ja kdytantoihin.

Tulevaisuuden huomioimisessa ei olekaan mitdaan helppoja ratkaisuja. Myds ennakointi-
toimintaan voi liittya ristiriitaisia odotuksia. Konkreettisena esimerkkina tasta olkoon
ministerididen tulevaisuuskatsaukset ja niihin liittyvat odotukset. Tulevaisuuskatsauk-

sien odotetaan yhtdalta tunnistavan jaettuja tulevaisuuskasityksia ja toisaalta laventavan
ymmarrysta tulevaisuuden vaihtoehdoista. Parhaimmillaan ennakointi tarjoaa systemaatti-
sesti rakennettua ymmarrysta tulevaisuuden vaihtoehdoista (esimerkiksi skenaariot), jotka
kattavat tulevaisuushorisontin siten, etta toteutuva tulevaisuus kulkee jossakin skenaarioi-
den "valissd".

Ennakointitoiminnassa tulisi pyrkia avaamaan vaihtoehtoisia kehityskulkuja yhteiskunnalli-
sen keskustelun ja poliittisen paatoksenteon pohjaksi, mutta samalla tulisi pyrkia olemaan
avoin myos avoin yllattaville muutoksille. Kuten globaali pandemia ja Vendjan toteuttama
hyokkays osoittavat, tulevaisuus ei aina ole vain menneisyyden suoraviivainen jatke. Se
mahdollisuus, etta tulevaisuus on yllatyksellinen, tulisi siis ottaa vakavasti tulevien suku-
polvien intresseja pohdittaessa. Ennakointiprosessien ja -menetelmien soveltaminen
poliittisessa paatoksenteossa lisda niihin osallistuvien toimijoiden ymmarrysta tulevaisuu-
den avoimuudesta, epdjatkuvuuksista, ristiriidoista ja yllattavyydesta. Samalla ennakointi-
toiminta ja -osaaminen altistaa toimijat jatkuvien ja nopeiden muutosten mahdollisuuk-
sille ja nostaa yhteiskunnallisen jdrjestelman kyvykkyytta reagoida ja luovia myds nopeissa
muutostilanteissa.
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10.3 Hankkeen politiikkasuositukset

Ennakointi osaksi lainvalmistelua

Ennakoinnin suhteen esittelemme seitseman kehittamisehdotusta: 1) luodaan lainsdadan-
totarpeiden tunnistamiseen ja lainvalmisteluun toimintatapoja, jolla voidaan pohtia eri-
laisia tulevaisuuden vaihtoehtoja, 2) tehddan ennakoinnista jatkuvaluonteista toimintaa
lainvalmistelussa ja yhteiskunnallisessa paatoksenteossa, 3) hahmotellaan toimintatapoja
ennakointitiedon kdyttamiseksi lainsaadantoprosessin kaikissa vaiheissa: ennen prosessia,
prosessin aikana ja prosessin jalkeen, 4) sovelletaan EU:n ja OECD:n hallinnon kehittamis-
ehdotuksia ennakointikyvykkyyksista ja strategisesta ennakoinnista, 5) kehitetaan voi-
massa olevien lakien "tulevaisuusherkkyytta” jalkikateisarvioinneilla (ex-post), 6) alenne-
taan ennakoinnin osaamis- ja kustannuskynnyksia seka 7) hyddynnetadn ennakointia kes-
tavan kehityksen tavoittelussa. Kiymme seuraavaksi ehdotukset lapi.

1) Luodaan lainsaadantotarpeiden tunnistamiseen ja lainvalmisteluun
toimintatapoja, joilla voidaan pohtia erilaisia tulevaisuuden vaihtoehtoja

Suomalaisessa jarjestelmassa hallitusneuvottelut ovat ratkaisevassa asemassa maaritel-
taessa hallituksen tavoitteita ja hallituskaudella toteutettavia lainsaadantohankkeita. Tar-
kasti laadittujen hallitusohjelmien tavoitteena on luoda vakautta toisinaan epatasaisesti
toimiville koalitiohallituksille. Niiden kdd@ntépuolena on tietty joustamattomuus etenkin
epavarmoissa, kauas tulevaisuuteen katsovissa yhteiskunnallisissa haasteissa. Ministerioi-
den tulevaisuuskatsaukset tuovat esille eri hallinnon alojen ennakointietoa seka ennen
vaaleja ettd hallitusneuvotteluissa. Nykykaytannossa riskina on, etta paadytaan melko
yksipuolisiin ndkemyksiin tulevaisuuden haasteista eika kehiteta valmiuksia varautua epa-
jatkuviin kehityskulkuihin (ns.“villeihin kortteihin”).

Ensimmainen ennakointiin liittyva kehitysehdotuksemme on seuraava: lainsaadanto-
tarpeiden tunnistamiseen ja lainvalmisteluun seka ndihin kytkeytyviin poliittisiin proses-
seihin tulisi luoda toimintatapoja, joiden avulla voitaisiin pohtia erilaisia tulevaisuuden
vaihtoehtoja. Ehdotuksessa on kyse ennakointiajattelun ja skenaariomaisen tiedon kay-
ton lisadmisesta suomalaisessa lainvalmistelussa. Kuten tydpajassa todettiin, osana ske-
naariomaista toimintaa tulisi olla systemaattinen epavarmuuksien pohdinta erityisesti lain-
valmisteluprosessissa. Keskeista olisi epavarmuuksien nakyvaksi tekeminen. Huomio tar-
koittaa edelld kasiteltyihin jannitteisiin liittyen, etta osa tiedosta on kvalitatiivista ja spe-
kulatiivista. Myds tamdnkaltaista tietoa tulisi pystya tarkastelemaan osana lainvalmistelua,
mikali halutaan lisata tulevaisuuden vaihtoehtojen pohdintaa.

Ty6pajassa puhuttiin my6s osuvasti toimenpiteiden “tuulitunneloinnista” eli testaamisesta

erilaisten tulevaisuuspolkujen valossa. Toinen hyoédyllinen menetelma olisi iteratiivinen
eteneminen lainvalmistelussa eli lainvalmistelussa kaytdisiin lapi erilaisia tarkasteltavaan
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aihepiiriin liittyvia vuorovaikutussuhteita eri skenaarioissa. Iteratiivinen toimintamalli vaa-
tisi perustakseen systeemiajattelua (ks. kuudes ja seitsemas kehittamisehdotus). Tahan ite-
ratiiviseen ajatteluun liittyy tyopajassa esitetty idea pidemman aikajanteen keskustelusta
ja "etukateispohdinnasta” Etukateispohdinnalla viitattiin tyOpajassa erityisesti siihen, etta
asioista voitaisiin tehda “valiaikaisia tulkintoja”, joita voitaisiin prosessin edetessa tarkistaa
ja tarvittaessa muuttaa.

2) Tehdaidn ennakoinnista jatkuvaluonteista toimintaa lainvalmistelussa ja
yhteiskunnallisessa paatoksenteossa

Toinen kehitysehdotuksemme liittyy edelliseen: ennakoinnista tulisi tehda jatkuvaluon-
teista toimintaa lainvalmistelussa ja yhteiskunnallisessa paatoksenteossa. Toiminnan tulisi
olla hallinnon sektorit ylittavaa, eli ministerididen ja muiden organisaatioiden tulisi tehda
yhteistyota siind maarin kuin se on mahdollista. Mita jatkuvaluonteisempaa toiminta on,
sen paremmin ennakointi integroituu osaksi muuta toimintaa, ja sen parempi on virka-
miesten ennakointiosaaminen ja sitad kautta kyky soveltaa tietoa. Kuten tyopajassa keskus-
teltiin, jatkuvaluonteisuus olisi erityisesti eduksi siind kun ns. heikkoja signaaleja eli oraalla
olevia mahdollisia muutosilmigita voitaisiin ottaa mukaan osaksi lainvalmistelun prosessia.
Ty6pajassa pohdittiin mm., ettd ennakoinnin jatkuvaluonteisuus mahdollistaisi signaalien
pidemman aikajanteen seurannan siten, etta voitaisiin tunnistaa voimistuminen tai heik-
keneminen. Keskeista olisi pohtia, milloin signaalista tulee niin “vahva” tai selked, etta se
tulisi huomioida lainvalmistelussa ja paatoksenteossa. Toinen jatkuvaluonteisuuteen liit-
tyva tyOpajassa keskusteltu teema korosti jatkuvaluonteisen ja poikkisektoraalisen tilanne-
kuvan yllapitoa. Jatkuvaluonteinen ennakointi mahdollistaisi alati kehkeytyvan ja jaetun
tilannekuvan muodostamisen eri ministerididen valilla. Uudistetulla tulevaisuusselonteko-
menettelylla on tallad hallituskaudella luotu pohjaa ministerididen yhteiselle ja jatkuvalle
ennakoinnille.

3) Hahmotellaan toimintatapoja ennakointitiedon kadyttamiseksi lainsaadanto-
prosessin kaikissa vaiheissa: ennen prosessia, prosessin aikana ja prosessin
jalkeen

Kolmas kehittdmisehdotuksemme liittyy jatkuvaluonteisen ennakointinakdkulman kehit-
tamiseen lainsdadantoprosessin tueksi. Tulostemme mukaan talla hetkella ennakointi-
tietoa kdytetdaan lainsadadantoprosessissa paadasiassa prosessin alkuvaiheessa eli lain-
saddantotarpeiden tunnistamisessa ja lainsaadantdprosessin valmistelussa (esimerkiksi
ennakkoarvioinnit) seka lainsadadantdprosessin jalkivaiheessa, jolloin lakia on alettu sovel-
tamaan (esimerkiksi jalkiarvioinnit). Analyysissamme emme onnistuneet [6ytamaan kan-
sainvalisia esimerkkeja, joissa ennakointitietoa kaytettaisiin systemaattisesti lapi lainsaa-
dantoprosessin eli joissa otettaisiin huomioon alku- ja jalkivaiheen liséksi ns. keskivaihe
eli lain muodostaminen. Kaikissa paikantamissamme esimerkeissa kysymysta tarkasteltiin
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laajempana viitekehyskysymyksena eli puhuttiin yleisemmin tulevia sukupolvia koskevan
tiedon tuottamisesta ja kdytosta poliittisessa paatoksenteossa tai esimerkit keskittyivat
joko lainsadadantoprosessin alkuvaiheeseen tai jalkiarviointeihin.

Tasta syysta ehdotamme, ettd Suomessa pyrittdisiin kehittamaan systemaattista ja jatkuva-
luonteista lainsdadantdprosessin kolmen vaiheen lapi kulkevaa ennakointitydon mallia.
Tama ennakointitydn malli voisi perustua esimerkiksi kolmen toimintatavan yhdistelmaan.
Ensimmadinen toimintatapa korostaa yhteisen tilannekuvan tuottamista. Tilannekuvan
rakentamisen prosessin tulisi olla toimijoiden yhdessa rakentama, iteratiivinen ja tarvit-
taessa sisaltad myos kokeilevia tydvaiheita. Toinen toimintatapa painottaa ennakointi-
kyvykkyyden kehittamista kaymalla jatkuvaluonteista poikkihallinnollista dialogia. Kol-
mas toimintatapa voisi keskittya tulevaisuudessa mahdollisten uusien ilmididen pohdin-
taan. Talloin tulisi tarkastella sellaisia kehityskulkuja, jotka saattavat tulevaisuudessa huo-
mattavasti muuttaa toimintaympadristoa ja siten vaikuttaa lakien sisdltoihin. Keskeista tassa
ennakointitydn mallissa olisi jatkuvaluonteisuus ja poikkihallinnollinen yhteiskehittely.
Ennakointityota voidaan tukea erilaisilla ennakoinnin menetelmilld, kuten tulevaisuustyo-
pajoilla, trendianalyyseilla, skenaarioanalyyseilla tai asiantuntijahaastatteluilla (ks. esim.
Pouru ym. 2020, 37-43).

4) Sovelletaan EU:n ja OECD:n hallinnon kehittamisehdotuksia ennakointi-
kyvykkyyksista ja strategisesta ennakoinnista

Neljas kehittamisehdotuksemme on seuraava: sovelletaan EU:n ja OECD:n hallinnon kehit-
tamissuosituksia. OECD:n Regulatory Policy Committee (OECD 2021a) suosittelee kehitta-
maan erilaisia ennakointikyvykkyyksid, kuten ennakoivat instituutiot, systemaattinen ja
koordinoitu toimintaympadristdanalyysi ja erilaisten innovaatioidensaatelevien vaikutusten
ennakoiva monitorointi. OECD suosittelee ndita kaikille jasenvaltioille. EU:n The EU Better
Regulation Toolbox taas suosittelee strategisen ennakoinnin (megatrendi-, skenaario- ja
politiikkaoptioanalyysit) hyddyntamista (Euroopan komissio 2021a). Yleiselld tasolla nai-
den linjausten soveltaminen on suositeltavissa.

5) Kehitetaan voimassa olevien lakien "tulevaisuusherkkyytta”
jalkikateisarvioinneilla

Viides kehittamisehdotuksemme liittyy jalkikateisarviointiin: kehitetadan voimassa ole-
vien lakien "tulevaisuusherkkyytta” jalkikateisarvioinneilla. Useimmiten ennakointi kytkey-
tyy uusiin saadoksiin ja politiikkatoimiin, jos sita sovelletaan poliittisessa jarjestelmassa tai
lainvalmistelussa. Ennakoinnin kaltaista toimintatapaa voidaan kuitenkin soveltaa myos
saddosten tai politiikkatoimien jalkikateisarvioinnissa kuvaamaan, miten hyvin olemassa
olevat saadokset ja instituutiot vastaavat mahdollisia tai havaittavissa olevia tulevaisuu-
den kehityssuuntia. Toimintatapaa voisi kehittda suomalaisessa jarjestelmassa.
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6) Alennetaan ennakoinnin osaamis- ja kustannuskynnyksia

Kuudes kehittamisehdotuksemme kytkeytyy ehdotukseen ennakoinnin jatkuvaluontei-
suudesta: alennetaan ennakoinnin osaamis- ja kustannuskynnyksia. FORGE-projektin
aikana virkamiehet esittivat usein ajatuksen, etta skenaarioty6 on kallista ja vaatii huomat-
tavia rahallisia panostuksia. Useissa tilanteissa nousi esiin ajatus, ettd ennen kuin tulevai-
suutta voidaan pohtia osana poliittista valmistelua, tulisi kdyda lapi "kallis” ja “massiivinen”
ennakointiharjoite. Jos suoritteeseen ei ministeriossa 16ydy budjettia, jaa ennakointi hel-
posti tekematta. Toisin sanoen tulevaisuuden mahdollisia kehityskulkuja ei kdyda lainkaan
lapi tai niita kaydaan lapi hyvin rajatusti. Tasta syysta jarjestelman toimijoiden kannattaisi
etsia kustannustehokkaita toimintatapoja tiedon jakamisen, tallentamisen ja jatkuvaluon-
teisuuden edistamiseksi. Yksi tapa olisi jarjestad pienimuotoisia koulutuksia ministerioi-
den kesken, joissa etsitdan toimivia ja jaettuja menetelmia. Toinen tapa olisi etsia helppo-
kayttoisia malleja ennakoinnissa kdytettavan tiedon jakamiseksi. Ennakoinnin jatkuva-
luonteinen tekeminen kasvattaa ja parantaa toimintatapoja ja kyvykkyytta ennakointiin.

7) Hyoddynnetdan ennakointia kestdavan kehityksen tavoittelussa

Seitsemads kehittamisehdotuksemme keskittyy kestavaan kehitykseen: hyédynnetdan
ennakointia kestavan kehityksen tavoittelussa. Ennakoinnin menetelmilld voidaan uudis-
taa kestavan kehityksen lahestymistapaa tuomalla siihen systemaattisuutta ja holis-

tista tutkimusta, silla ennakoinnin menetelmat mahdollistavat systeemiajattelun ja pit-
kan aikajanteen nakdkulman yhdistamisen. Useat ennakoinnin menetelmat pohjautu-
vat systeemiajatteluun eli tarkasteltavan asiakokonaisuuden tulkitsemiseen monesta eri
nakokulmasta erityisesti korostaen naiden nakdkulmien valisia kytkentdja ja vuorovaiku-
tuksia. Systeemiajattelun nakdkulmaa voidaan rakentaa melko yksinkertaisesti toteutetta-
villa menetelmilld, kuten esimerkiksi PESTEV-ajattelulla. PESTEV-ajattelussa ongelmaa tar-
kastellaan poliittisesta (political), taloudellisesta (economic), yhteiskunnallisesta (social),
teknologisesta (technological), ekologisesta (ecological) ja arvojen (values) nakokulmista.
Jo tamédnkaltainen, melko helposti toteutettavissa oleva kuvaileva menetelma tuo esiin
erilaisten ndkokulmien valisia yhteyksia, jannitteita ja ristiriitoja.

Kun systeeminen ajattelu yhdistetaan viela pitkan aikajanteen perspektiiviin, voidaan
avata ja arvioida erilaisia mahdollisia tulevaisuuden kehityspolkuja sen sijaan, etta pidat-
taydyttaisiin esimerkiksi vain yhdessa oletetussa tulevaisuuspolussa. Tulevaisuusselon-
teon ensimmadinen osa on hyva esimerkki taman kaltaisesta ajattelu- ja tyOtavasta. Pitkan
aikajanteen systeemistd nakdkulmaa voidaan rakentaa esimerkiksi tekemalla tutkimus-
kohteesta systeemikuvaus, jonka pohjalta voidaan eri menetelmin rakentaa erilaisia tule-
vaisuussuuntautuneita simulaatioita. Menetelmia voidaan hyddyntaa esimerkiksi yhteis-
kunnan sosioteknisten jarjestelmien, kuten liikennejarjestelman, tutkimuksessa (esim.
Auvinen ym. 2012; 2015) tai globaalin ympariston tulevaisuuspolkujen arvioinnissa (esim.
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Steffen ym. 2019). Systeemianalyysiin ja mallinnukseen pohjautuvat menetelmayhdistel-
mat voivat tuottaa hyodyllista analyyttista tietoa myos tulevien sukupolvien nakékulman
huomioimiseen.

Tulevien sukupolvien intressien monipuolinen tulkinta ja puntarointi

Tulevien sukupolvien huomioimiseksi lainvalmistelussa esittelemme viisi kehittamisehdo-
tusta: 8) maaritellaan tulevat sukupolvet osana perusoikeusjarjestelmdaamme ja erikseen
keskeisissa lainsdaddantohankkeissa, 9) edistetddn ennakoinnin ja kestavan kehityksen roo-
lia hallitusneuvotteluissa, 10) pyritadn arvioimaan lainsaadannon vaikutuksia entista syste-
maattisemmin eri aikajanteilla samalla tunnistaen tahan liittyvat epavarmuudet, 11) sisal-
lytetddn eduskuntakasittelyyn tulevaisuusvaikutusten tarkempaa erittelyd seka vahviste-
taan tulevaisuusvaliokunnan roolia seka 12) pyydetaan kuulemisissa nakemyksia pitkan
aikavalin vaikutuksista ja hyddynnetaan puntaroivia kansalaiskeskusteluja. Kiymme ehdo-
tukset seuraavaksi lapi.

8) Maadritelldan tulevat sukupolvet osana perusoikeusjarjestelmaamme ja
erikseen keskeisissa lainsdadantohankkeissa

Tulevien sukupolvien nykyistd vahvempi huomioon ottaminen lainvalmistelussa edellyt-
taa, etta meilld olisi selkead (valtiosaantd)oikeudellinen kasitys siitd, mita ovat tulevat suku-
polvet ja niiden oikeudet ja mika juridinen merkitys niille tarkkaan ottaen tulisi tai voitai-
siin lainvalmistelutydssa kulloinkin antaa. Maaritelman kehittymista edesauttaisi kasityk-
semme mukaan erityisesti se, etta tulevien sukupolvien oikeuksien merkitysta avattaisiin
konkreettisissa soveltamistilanteissa niin lainkdytossa, laillisuusvalvonnassa kuin lain-
valmistelussa. Oma roolinsa tdssa on luonnollisesti myds (valtiosadantd)oikeustieteella.

FORGE-hankkeen kayttama tutkimuskirjallisuus ja asiantuntijakyselyn tulokset viittaavat
siihen, etta tulevien sukupolvien madrittely riippuu lainsdadannon kontekstista perustuen
lainsaadannoén mahdollisiin vaikutuksiin tulevaisuudessa. Kyse on juridisestikin moniulot-
teisesta kysymyksestd, jossa tulee huomioida myos poliittisten ongelmien ja niihin liitty-
vien tulevaisuusvaikutuksien luonne. Vaikka puhtaasti perusoikeudellinen ldhestymistapa
voi antaa normatiivista “selkdanojaa” tulevien sukupolvien huomioimiseksi, se ei ole yksi-
naan riittava.

Nain ollen kahdeksas kehittamissuosituksemme on, etta lainvalmistelun kannalta kes-
keista olisi tulevien sukupolvien madrittely paitsi osana perusoikeusjdrjestelmaamme
lisaksi erikseen kulloinkin kyseessa olevassa pitkan ajallisen ulottuvuuden lainsaadanto-
hankkeessa. Ehdotuksen toteuttaminen vaatisi lainvalmistelijoilta tulevaisuusosaamisen
yhdistamista oikeudelliseen asiantuntemukseen ja kenties rohkeutta ottaa esille tallainen
"uusi” ja oikeudellisesti vaikea kysymys.
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9) Edistetadn ennakoinnin ja kestavan kehityksen roolia hallitusneuvotteluissa

Hallitusneuvotteluissa pitdisi tuoda entistd paremmin ja monipuolisemmin esille tulevai-
suusndkokulmia, koska Suomessa hallitusneuvotteluilla on merkittava rooli lainsaadanto-
tarpeiden maarittelyssa. Aiemmissa ehdotuksissa (2-7) on esitetty tapoja edistaa enna-
kointitoimintaa valtionhallinnossa, mika osaltaan voisi edesauttaa ennakoinnin hyddyn-
tamista myos hallitusneuvotteluissa. Samanaikaisesti ennakoinnissa kaivataan monidani-
syyttd, mita edesauttaisi esimerkiksi julkinen keskustelu ministerididen laatimista
tulevaisuusraporteista. TyOpajassa esille tullut ehdotus kestavan kehityksen nakokulmien
jalkauttamisesta hallitusneuvotteluihin olisi jatkokehittelyn arvoinen. Hallitusneuvottelu-
jen osapuolia voitaisiin sparrauksen avulla kannustaa kiinnittdmaan huomiota kestavyy-
den kannalta keskeisia lakihankkeisiin seka tarkastelemaan kestavyysnakodkulmia ehdo-
tetuissa lainsaadantohankkeissa. Myds Pouru ym. (2020, 75) paatyvat samankaltaiseen
suositukseen.

10) Pyritadn arvioimaan lainsaadannon vaikutuksia entista systemaattisemmin
eri aikajanteilla samalla tunnistaen tahan liittyvat epavarmuudet

Ty6pajassa tuli esille, etta lainvalmistelun ja vaikutusarvioinnin kaytannoissa on vaihtelua
eri ministerididen valilla, ja parhaita kdytantoja olisi syyta pyrkia levittdmaan ministerioi-
den valilla. Vaikutusarviointia koskeva kehittamissuosituksemme on, ettd lainsaadannon
vaikutuksia tulisi entista systemaattisemmin pyrkia arvioimaan eri aikajanteilla samalla
tunnistaen vaikutuksiin liittyvat epdvarmuudet. Lainsdddannon vaikutusarvioinnissa tulisi
hyddyntaa erilaisia tiedonkeruumenetelmia, ja vaikutusarvioinnissa pitdisi hyodyntaa
ennakointia.

Ministerididen rajat ylittava, mahdollisesti tieteellisten seurojen koordinoima “tiedespar-
raus’, jossa virkamiehet ja tutkijat kdyvat intensiivista dialogia konkreettisten valmistel-
tavien lakien tiimoilta, voisi tulla laajempaan kayttoon. Ylittamalla hallinnon rajat tiede-
sparraus voisi seka lisata asiantuntijatiedon hyddyntamista etta ohjata lainvalmistelua
kohti ilmidpohjaisuutta siilloutumisen sijaan.

Lainvalmistelussa pitdisi hyddyntaa monialaisia tydryhmia ty6taakan vahentamiseksi ja
lainvalmistelun laadun parantamiseksi. Monialaiset tydryhmat edistavat sitd, etta lainval-
mistelun pohjana on seka laaja ettd monipuolinen tietopohja. Laajan tietopohjan merki-
tysta on korostettu aiemmissa tutkimuksissa lainvalmistelun laadun parantamiseksi (ks.
esim. Keinanen ym. 2022).

Lainvalmistelusta vastaavien viranhaltijoiden ja eduskunnan valiokuntien valista vuoro-

vaikutusta tulisi kehittaa siten, etta valiokuntatydskentely olisi luontevaa jatkoa minis-
teridissa tapahtuvalle vaikutusarvioinnille. Vaikutusarviointiin liittyy vadjaamatta
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epavarmuuksia, etenkin kun puhutaan kauempana tulevaisuudessa toteutuvista vaikutuk-
sista. Seka lainvalmistelijoiden etta lainsaatajien olisi osattava tunnistaa ja my&s avoimesti
todettava nama epavarmuudet.

11) Sisallytetaan eduskuntakasittelyyn tulevaisuusvaikutusten tarkempaa
erittelya sekd vahvistetaan tulevaisuusvaliokunnan roolia

Tulevaisuuden vaikutusten huolellisen ennakoinnin lisdksi nykyisten ja tulevien sukupol-
vien intressien ja oikeuksien valiset ristiriitatilanteet edellyttavat oikeudellista ja poliit-
tista harkintaa. Nain ollen tulevaisuusnakokulmia tulisi huomioida entista paremmin myds
eduskuntakasittelyn aikana. Eduskunnan valiokunnat ovat keskeinen paikka eri oikeuk-
sien ja intressien painoarvoa puntaroivalle keskustelulle ja poliittiselle harkinnalle. Kehit-
tamissuosituksemme on, ettd valiokuntamietinndissa ja -lausunnoissa eriteltaisiin tarkem-
min tulevaisuusvaikutuksia seka annettaisiin perusteluja siitd, miten nykyisten ihmisten
oikeuksia ja intresseja suhteutetaan tulevaisuuden ihmisten vastaaviin.

Tulevaisuusvaliokunnan aseman vahvistaminen ja kenties tehtdvankuvan laajentaminen
voisi olla toimiva tapa edesauttaa tulevaisuuteen suuntautuvan lainsaadannon tuotta-
mista Suomessa. Kehittdmissuosituksenamme esitamme, etta tulevaisuusvaliokuntaa kay-
tettdisiin entistd systemaattisemmin arvioimaan lainséadannon tulevaisuusvaikutuksia.
Muut valiokunnat voisivat pyytaa entista aktiivisemmin tulevaisuusvaliokunnalta lausun-
toja lainsaadantohankkeiden tulevaisuusnakokohdista. Tulevaisuusvaliokunnan tuotta-
mien mietintdjen ja lausuntojen painoarvoa voisi lisdtd eduskuntatydssa.

12) Pyydetadn kuulemisissa ndkemyksia pitkdn aikavalin vaikutuksista ja
hyédynnetaan puntaroivia kansalaiskeskusteluja

Viimeinen eli 12. kehittamissuosituksemme liittyy kuulemisiin ja puntaroiviin kansalais-
keskusteluihin. Tydpajassa noussutta ehdotusta seuraten voisi kuulemisissa pyytda kansa-
laisilta — etenkin nuorilta - ja eri sidosryhmilta erityisesti nakemyksia lainsaadantohankkei-
den pitkan aikavalin vaikutuksista. Nain voitaisiin laventaa paatoksenteon aikahorisonttia
ja entistd paremmin tunnistaa muutoin piiloon jaavia tulevaisuusvaikutuksia.

Lainsdddannon vaikutuksia tulevaisuudessa voisi kartoittaa ja testata myos puntaroivien
kansalaiskeskustelujen avulla, koska niissa pystytaan mielekkaasti yhdistamaan asiantunti-
juus ja monidanisyys arvioitaessa paatoksenteon pitkan aikavalin vaikutuksia. Puntaroivien
kansalaiskeskustelujen avulla voidaan tutkitusti kasitelld my6s sukupolvien vélisen oikeu-
denmukaisuuden kysymyksid. Suomessa toistaiseksi toteutettujen, ministerididen aloit-
teesta jarjestettavien kansalaiskeskustelujen lisaksi esimerkiksi tulevaisuusvaliokunta voisi
hyddyntaa kansalaiskeskusteluja erilaisten lainsaadantohankkeiden tulevaisuusvaikutus-
ten arvioinnissa. Samanaikaisesti olisi varmistettava, etta kansalaiskeskusteluilla on selkea
kytkos paatoksentekoon.
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Ehdotusten toteuttamisesta

Valtaosa edelld esitetyista kehittamisehdotuksista sisdltaa ajatuksen, jonka mukaan lain-
valmistelussa tarvittaisiin entista tietoisempaa tulevaisuuden huomioimista. Pohjimmil-
taan kyse on yhteiskunnan arvoista ja asenteista. Yhteiskunta, joka arvottaa tulevaisuu-
desta huolehtimisen korkealle, todenndkdisesti myos huomioi tulevaisuuden lakeja saa-
tdessdan. On kuitenkin vaikeaa maaritelld, kenelle vastuu kuuluu sellaisesta johtajuudesta,
jossa suomalaista yhteiskuntaa ja paatoksentekoa ohjattaisiin nykyista enemman tulevai-
suutta arvostavaan suuntaan. Suurelta osin tama vastuu lankeaa edustuksellisessa demo-
kratiassa poliitikoille, jotka kommunikoivat ja perustelevat danestajille omia normatiivisia
kasityksidan ja joiden valilla aanestdjat vaaleissa paattdjansa valitsevat.

Kehittamisehdotusten mahdollisia toteuttamisvastuita voidaan hahmotella myos konk-
reettisemmin. Useimmat ehdotuksista koskettavat ennakoinnin ja tutkimustiedon lisaa-
mista lainvalmistelussa. Talta osin lienee vaistamatonta, etta ministeridoiden rooli olisi mer-
kittavd, mikali tulevaisuussuuntautumista halutaan lisata lainvalmistelutydssa. Ennakoin-
nin ja tulevaisuusvaikutusten huomioiminen ministerididen sisdisissa tydprosesseissa on
avainasemassa useiden edelld esitettyjen ehdotusten toteuttamisessa. Edella on toisaalta
myos painotettu hallintorajoja rikkovan valmistelutydon merkitysta. Talta osin toteuttamis-
vastuuta voidaan ajatella lankeavan valtioneuvoston kanslian strategiaosastolle, jonka yksi
paatehtavistd on nimenomaan pitkan aikavalin yhteiskuntapolitiikan suunnittelu. Oleel-
lista joka tapauksessa on, etta ehdotusten toimeenpano edellyttaa toimia ja vastuunkan-
toa ministerididen lainvalmisteluprosessin ylatasolla, ei yksittdisten lakeja valmistelevien
virkamiesten vastuuttamista.

Joissain ehdotuksissa odotetaan toimia eduskunnalta. Erityisesti tulevaisuusvaliokunnan
roolin kasvattamista koskeva ehdotus on eduskunnan toimivallan alaisuuteen kuuluva
asia. Eduskunnan tyojarjestykseen puuttuminen on tosin tyypillisesti melko korkean kyn-
nyksen takana ja sen yksi keskeinen edellytys on poliittinen tahtotila. Se puolestaan edel-
lyttaa taman pohdinnan aluksi esiin nostettua yhteiskunnallista tulevaisuuden arvotta-
mista. Keinovalikoima on laaja ja Suomen kansainvalisesti vertailukelpoinen ennakointi-
tyo luo erinomaiset lahtokohdat tulevaisuuden huomioivan lainsdddannon kehittamiseen,
mutta sen perimmdinen motivaatio on I6ydettavissa yhteiskunnallisen arvokeskustelun ja
poliittisen tahdonilmauksen kautta.

Lopuksi on huomattava, etta raportti asettuu lainvalmistelutydn nykykontekstiin, jossa

on havaittu merkittavia ongelmia, kuten muun muassa lainsaddannon arviointineuvosto
on tuonut esille. Raportin suositukset on syytd nahda tata taustaa vasten: ennakointityon
lisadminen ja tulevien sukupolvien aiempaa parempi huomioon ottaminen lainvalmistelu-
ty0ssa ei korjaa lainvalmistelun muita ongelmakohtia. Toisaalta taas lainvalmistelun aiem-
min tunnistetuilla ongelmilla voi olla merkitysta tassa esitettyjen suositusten kdytannon
toteutumisen kannalta. Emme ota kantaa lainvalmistelun kehittdmistarpeiden keskindi-
seen tarkeysjarjestykseen, ja korostamme osaltamme lainvalmistelun resurssien merki-
tystd myos tdssa raportissa tehtyjen ehdotusten toteuttamisessa.
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Yhteenveto

Tulevaisuuden huomioivaan paatoksentekoon liittyy jannitteita. Poliittisessa
paatoksenteossa on usein vaikeata soveltaa laaja-alaiseen osallistumiseen
perustuvaa ennakointia ja sen tarjoamia nakemyksia ja laadullista tietoa.
Eksaktiin asiantuntijatietoon nojautuva paatoksenteko voi puolestaan hei-
kentaa kansalaisten mahdollisuuksia osallistua ja vaikuttaa paatoksentekoon.
Nama tunnistetut jannitteet yhdessa aiemmissa luvuissa tehtyjen analyysien
kanssa ovat perusteina hankkeen tekemalle 12 kehittamisehdotukselle:

1) Luodaan lainsaadantotarpeiden tunnistamiseen ja lainvalmisteluun
toimintatapoja, joilla voidaan pohtia erilaisia tulevaisuuden vaihtoehtoja,

2) tehdaan ennakoinnista jatkuvaluonteista toimintaa lainvalmistelussa ja
yhteiskunnallisessa paatoksenteossa, 3) hahmotellaan toimintatapoja enna-
kointitiedon kayttamiseksi lainsaddantoprosessin kaikissa vaiheissa: ennen
prosessia, prosessin aikana ja prosessin jalkeen, 4) sovelletaan EU:n ja OECD:n
hallinnon kehittamisehdotuksia ennakointikyvykkyyksista ja strategisesta
ennakoinnista, 5) kehitetaan voimassa olevien lakien “tulevaisuusherk-
kyyttd” jalkikateisarvioinneilla, 6) alennetaan ennakoinnin osaamis- ja kus-
tannuskynnyksid, 7) hyédynnetadn ennakointia kestavan kehityksen tavoitte-
lussa, 8) maaritellaan tulevat sukupolvet osana perusoikeusjarjestelmaamme
ja erikseen keskeisissa lainsaadantohankkeissa, 9) edistetaan ennakoinnin

ja kestavan kehityksen roolia hallitusneuvotteluissa, 10) pyritdan arvioi-
maan lainsaadannon vaikutuksia entista systemaattisemmin eri aikajan-
teilld samalla tunnistaen tahan liittyvat epavarmuudet, 11) sisallytetdan
eduskuntakasittelyyn tulevaisuusvaikutusten tarkempaa erittelya seka vah-
vistetaan tulevaisuusvaliokunnan roolia seka 12) pyydetaan kuulemisissa
nakemyksia pitkan aikavalin vaikutuksista ja hyddynnetdan puntaroivia
kansalaiskeskusteluja.

Kehittamisehdotusten tavoitteena on edistdaa ennakointia lainvalmiste-

lussa ja monidanisyytta tulevien sukupolvien intressien tulkinnassa ja
puntaroinnissa.
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LOPPUSANAT

Edustuksellisen demokratian toiminta perustuu vaaleihin ja vaihtuviin hallituksiin, mika
voi rajoittaa paattdjien tulevaisuushorisonttia. Paattajilla on kuitenkin velvollisuus pyrkia
huomioimaan my&s kauempana tulevaisuudessa materialisoituvia vakavia ongelmia seka
pyrkia varautumaan niihin. Maailmalla on useita esimerkkitapauksia tulevien sukupol-
vien valtuutetuista, perustuslaeissa erikseen madaritellyista tulevien sukupolvien oikeuk-
sista seka ilmasto-oikeudenkdynneista, joissa vedotaan tulevien sukupolvien oikeuksiin.
Nama tapaukset kertovat pyrkimyksista suojella tulevien sukupolvien oikeuksia ja intres-
seja poliittisen paatoksenteon lyhytjanteisyyden paineita vastaan. Nama tapaukset osoit-
tavat kuitenkin usein myos sen, etta eri toimijoiden oikeutus edustaa tulevia sukupolvia ja
edistda heidan intressejaan on poliittisesti kiistanalaista.

Suomella on monia vahvuuksia pitkdjanteisen paatoksenteon ja tulevien sukupolvien
hyvinvoinnin turvaamiseksi, esimerkiksi hyva hallinto, monipuoluejérjestelma, aktiivinen
kansalaisyhteiskunta ja jo edistyneet ennakoinnin kdytannét ja instituutiot. Suomen tule-
vaisuusvaliokunta on kansainvalisestakin nakdkulmasta katsottuna merkittava tulevai-
suussuuntautunutta paatoksentekoa edistava parlamentaarinen instituutio. Suomella on
siis erinomaiset mahdollisuudet olla edelldkavija ennakoinnin hyddyntamisessa lainval-
mistelussa. On myds painavia syita pyrkia entistakin parempaan, etenkin ottaen huomioon
ilmastonmuutoksen aiheuttamat uhkat sekda muut kauaskantoiset ongelmat.

Kuten Jonathan Boston (2016b, 379-459) argumentoi, tulevaisuuden huomioivassa paa-
toksenteossa ei kuitenkaan ole mitdan ihmelaakkeita. Vaikka ennakoinnilla pyritaan varau-
tumaan useisiin vaihtoehtoisiin tulevaisuuden mahdollisuuksiin, kaikkia tulevaisuuden
kaanteita ja ongelmia on kuitenkin mahdotonta tunnistaa. Keskeista olisi pyrkia jalkautta-
maan ennakointi ja tulevaisuuden huomioiminen paatoksenteon instituutioihin ja kaytan-
toihin. Boston (2016b) painottaa my®0s sitd, etta paatoksenteossa tulisi pyrkia valttamaan
peruuttamattomia vahinkoja ja samanaikaisesti suojelemaan niiden ihmisten intresseja,
jotka karsisivat paatoksenteon pitkan aikavalin haitoista kaikkein eniten.

FORGE-hankkeessa tuotettiin konkreettisia kehittdmisehdotuksia tulevien sukupolvien
huomioimiseksi ja ennakoinnin hyddyntamiseksi suomalaisessa lainvalmistelussa. Ehdo-
tuksissa korostui etenkin tarve tehda ennakoinnista jatkuvaluonteista toimintaa ja kuljet-
taa ennakointitietoa lapi lainsaadantoprosessin. Lainvalmistelussa tulisi osata myds kasi-
telld tulevaisuuteen aina liittyvaa epavarmuutta ja yllatyksellisyytta. Tulevien sukupolvien
intressien ja oikeuksien tulkinnassa tulisi pyrkia monidanisyyteen. Kuten nykyhetken ihmi-
set, eivat tulevat sukupolvet ole yksi yhtendinen ryhma, joka jakaisi samat intressit.
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Liitteet

Liite 1. Asiantuntijakysely*

1) Mika seuraavista vaihtoehdoista vastaa parhaiten omaa nakemystasi kasit-
teestd "tulevat sukupolvet” lainsaadannon nakokulmasta?

a) Nykyisin elavat lapset ja nuoret
b) Tulevina vuosikymmenina eldvat ihmiset
¢) Tulevina vuosisatoina eldavat ihmiset

d) Tulevaisuuden ihmiset, joiden eldmaan paatoksillamme on merkittavia
vaikutuksia

e) Jotain muuta, mita...?

2) Mika kansallinen tai kansainvilinen organisaatio, yksikko tai projekti on
ndakemyksenne mukaan edelldkavija tai hyva esimerkki lainsadadantoa ja hal-
lintoa tukevan ennakointitiedon soveltamisessa?

Avoin kysymys. Jatkokysymyksena: Jos mahdollista, lisdé hyperlinkki tai viite.

3) Osaatko mainita esimerkkia mista tahansa maasta, jossa tulevat sukupolvet
olisi huomioitu lainsadadannossa tai sen valmistelussa?

Avoin kysymys. Jatkokysymyksena: Jos mahdollista, lisdé hyperlinkki tai viite.

44 Liitteessa on asiantuntijakyselyn kysymykset ja vastausvaihtoehdot vain suomeksi, mutta vastaajien saama
kysely oli suomeksi ja englanniksi.
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Mitka asiat ovat mielestanne keskeisimpia yhteiskunnallisia haasteita muo-
dostettaessa tulevia sukupolvia koskevaa politiikkaa ja lainsaadantoa?

a) Politiikan tuloskeskeisyys

b) Valtionhallinnon toimijoiden puutteellinen yhteistyokyky (ns. hallinnon
siiloutuminen)

¢) Hallituskauden lyhyys

d) Politiikan hektisyys ja nopeasti muuttuva agenda

e) llmididen kompleksisuus ja tulevaisuutta koskevan tiedon epavarmuus
f) Tiukka sitoutuminen hallitusohjelmaan

g) Aéanestijien lyhytjanteisyys

h) Somevetoinen henkilditynyt mediapolitiikka

Avoin jatkokysymys: Kommentit.

Minka tai kenen tulisi edustaa tulevien sukupolvien nakékulmia
yhteiskunnassa?

a) Erityisen uuden kansainvalisen instituution (esim. tulevien sukupolvien
viranomainen)

b) Uuden kansallisen instituution (esim. tulevien sukupolvien viranomainen)
c) Joolemassa olevan kansainvalisen instituution, minka:....?

d) Jo olemassa olevan kansallisen instituution, minka: ...?

e) Jonkin muun instituution tai toimintatavan, minka: ....?

Vaihtoehdon e jdlkeen oli avoin jatkokysymys, johon pystyi lisdédmaan instituution tai
toimintatavan.

Avoin jatkokysymys: Perustele valintasi.
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6) Jos valtioiden tavoitteena olisi tehda tulevat sukupolvet paremmin huo-
mioivaa lainsadadantoa, mitka olisivat keskeisimmat huomioon otettavat

asiat lainsdadannon ja esimerkiksi lainvalmisteluprosessin kehittamisen
nakokulmasta?

Avoin kysymys.
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Liite 2. Haastattelukysymysrunko

2a.

2b.

3a.

3b.

3c.

Mitd ndkemyksenne mukaan tulevien sukupolvien oikeuksilla tarkoitetaan
perus- ja ihmisoikeussaantelyn viitekehyksessa?

Suomen valtiosdaannon lahtdkohta on, etta perusoikeudet koskevat olemassa
olevia ihmisia. Miten mielestanne nykyinen valtiosaantédoktriini mahdollis-
taa my0s tulevien sukupolvien perusoikeuksien huomioon ottamisen esimer-
kiksi lainsaadantotyossa ja tuomioistuinkdytannossa?

Onko mielesténne tarvetta jopa perustuslain muutoksiin tulevien sukupol-
vien oikeuksien huomioimisen nakdkulmasta? Mihin perusoikeuksiin tulevien
sukupolvien oikeudet nahdaksenne (erityisesti) liittyvat?

Miten talla hetkella lainvalmistelun vaikutusarvioinnissa mielestanne tunnis-
tetaan ja ennakoidaan pitkan aikavalin vaikutuksia? Miten kestavan kehityk-
sen periaatteita sovelletaan lainvalmistelussa.

Miten lainvalmistelua voisi kehittaa, mikali tulevat sukupolvet halutaan jat-
kossa huomioida lainsdaadanndssa aiempaa paremmin? Kyetaanko talla het-

kella tunnistamaan lainsaadantotarpeet tulevien sukupolvien osalta?

Milla konkreettisilla keinoilla ennakointitietoa voisi paremmin integroida lain-
valmisteluun? Miten se voisi vaikuttaa lainvalmisteluun?

Ajatellen lainsdadannon arviointia, millaisilla aikajanteilla lainsaddannon vai-
kutuksia tuleviin sukupolviin olisi realistista ja hyodyllista arvioida?
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Liite 3. Haastateltavat

Anne Kumpula (Turun yliopisto)

Anssi Keindnen (Ita-Suomen yliopisto)

Elina Normo (valtioneuvoston kanslia)

Elina Pirjatanniemi (Abo Akademi)

Kari Kuusiniemi (korkein hallinto-oikeus)
Maija Sakslin (eduskunnan apulaisoikeusasiamies)
Mikael Koillinen (perustuslakivaliokunta)
Sami Kivivasara (tyo- ja elinkeinoministerio)
Sami Pirkkala (valtioneuvoston kanslia)
Susanna Siitonen (oikeusministeri®)
Tuomas Ojanen (Helsingin yliopisto)
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Liite 4. Kuvaus aineiston keruusta

Asiantuntijakysely

Loimme asiantuntijakyselyn vastaajien kartoittamiseksi asiantuntijamatriisin, eli tauluk-
komuotoisen listan mahdollisista vastaajista. Halusimme saada vastaajiin mahdollisim-
man laajan edustuksen pysyen samalla uskollisena ennakointialan ytimelle. Kerdsimme
taulukkoon esimerkiksi kansallisen ennakointikirjallisuuden ja olennaisten ennakointi-
raporttien kirjoittajia sekd asiantuntijoita eri instituutioista EU-tason ja kansainvalisten jar-
jestojen edustuksen saamiseksi. Kerasimme taulukkoon erityisesti asiantuntijoita kansalli-
sista ennakointiyksikoista, kuten Kanadasta ja Isosta-Britanniasta, ennakoinnin ja lainsaa-
dannon yhtymakohtia tuntevia asiantuntijoita seka johtavia asiantuntijoita tulevaisuuden-
tutkimuksen, ennakoinnin seka tieteen ja teknologian saralta. Huomioimme my6s muut
ryhmat, kuten alkuperaiskansoja ja nuoria edustavat ryhmat, silla heihin viitataan usein
tulevien sukupolvien yhteydessd. Pyrimme saavuttamaan vastaajissa tasapainon suku-
puolien valilld, missa onnistuimme. Lisdaksi pyrimme saamaan vastauksiin kaikkein maan-
osien asiantuntijoiden perspektiivid, ei vain eurooppalaista ja pohjoisamerikkalaista pers-
pektiiveja, jotka yleensa hallitsevat ennakointialaa.

Asiantuntijamatriisiin kerattiin 222 nimea eri reitteja pitkin. Osaa suositeltiin samalla, kun
selvitimme yhteystietoja, osan saimme PALO-hankkeen ja tulevaisuudentutkimuksen ver-
kostoista, ja osan saimme suoraan kyselyn vastauksista, silla kyselyssa vastaajan oli mah-
dollista ehdottaa sopivia henkil6ita. Kyselyyn vastasi lopulta 65 asiantuntijaa, joista osa oli
suomalaisia ja osa muualta. Nama 65 henkil6d muodostivat kyselyn vastaajapopulaation.

Kysymysten viimeistelyn jalkeen kysely rakennettiin Turun yliopiston isénnéimaan Webro-
pol-nettikyselyjarjestelmaan. Ennen kyselyn julkaisemista sita testattiin verkostossamme
parannusehdotusten |oytamiseksi. Kysely lahetettiin mahdollisille vastaajille 24. helmi-
kuuta 2022, ja kyselyyn pystyi vastaamaan kolmen viikon ajan. Kutsutekstissa kerrottiin
lyhyesti FORGE-hankkeesta.

Kyselyn alussa vastaajia pyydettiin kertomaan perustiedot, kuten yhteystiedot, sukupuoli,
organisaatio, asema organisaatiossa ja kotimaa. Kyselyn varsinainen sisalto oli rakennettu
niin, ettd osa kysymyksista maaritteli aihealuetta, kun taas osa keskittyi spekulointiin ja
kuvailuun. Kysely koostui padasiassa suljetuista monivalintakysymyksista, mutta useimmi-
ten niissa oli mahdollisuus vastata myds omin sanoin. Kaikissa kysymyksissa vastaaja pystyi
perustelemaan valintaansa tai esimerkiksi antamaan esimerkkeja. Vaihtoehtoihin pohjau-
tuvissa kysymyksissa vastaajat pystyivat valitsemaan useamman vaihtoehdon. Avoimilla
kysymyksilla pyrittiin saamaan kvalitatiivista aineistoa, jolla voitiin rikastaa ennalta annet-
tuja vaihtoehtoja. Hyddynsimme kyselyn monivalintakysymysten vaihtoehtojen valinnassa
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PALO-hankkeen (Osallistuminen pitkdjanteisessa paatoksenteossa) tuloksia, joissa on kasi-
telty esimerkiksi poliittisten instituutioiden ongelmakohtia.

Kyselyn ulkoasu pidettiin mahdollisimman yksinkertaisena. Kyselyn pystyi valitsemaan
suomeksi tai englanniksi kahdesta syysta: yhdella kielella oleva kysely helpottaa ja suju-
voittaa vastaamista tiiviin ulkoasun vuoksi, ja kielivaintoehdot mahdollistavat suomalaisen
ja kansainvdlisen nakokulman vertailun. Henkil6tietoja kasiteltiin luonnollisesti anonyy-
mina yleisen tietosuoja-asetuksen mukaisesti.

Kyselyn ollessa avoinna lisasimme asiantuntijoita mahdollisiksi vastaajiksi sitd mukaan,
kun heita suositeltiin. Seurasimme vastauksien maaraa ja kannustimme ihmisia osallistu-
maan suorien viestien ja sahkopostien avulla. Kannustaminen oli tarkead, jotta saimme
eri maantieteellisilta alueilta olevat ihmiset tai aiheelle tarkeiksi tunnistetut asiantuntijat
vastaamaan. Kysely toteutettiin yhdella kierroksella, mutta vastaajilta kysyttiin, olisivatko
he jatkossa halukkaita vastaamaan lisakysymyksiin. Lisaksi kyselyn lopussa vastaajilla oli
mahdollisuus antaa palautetta kyselysta. Palautteen perusteella monet vastaajat naki-
vat FORGE-hankkeen positiivisena, ja useat vastaajat olivat kiinnostuneet mahdollisesta
yhteistyosta tai vahintadn hankkeen seuraamisesta.

Kyselylla saatiin esimerkkeja kansallisten ennakointitoimien nykyasiantilasta ja tietoa,
mitka toimijat ovat tai ovat olleet merkittavid. Tulokset tuottivat rajatun kokoelman lippu-
laivaprojekteja eri valtioista, jotka ovat onnistuneet integroimaan ennakoinnin osaksi
hallintoa.

Asiantuntijahaastattelut

FORGE-hankkeen asiantuntijahaastattelut tehtiin touko-kesakuussa 2022 etdayhteyden
kautta. Haastattelut kestivat keskimaarin 15-25 minuuttia. Haastatteluihin pyydetyt henki-
I6t valittiin yhteistydssa hankkeen ohjausryhmaén kanssa.

Otimme yhteytta asiantuntijoihin sdhkopostitse. Kutsu esitteli projektin lyhyesti seka
kuvasi pyydetyn tutkimushaastattelun luonnetta. Haastatteluun suostuneet saivat haas-
tattelukysymykset (liite 2) ja tietosuojakuvauksen etukateen. Tietosuojakuvauksessa haas-
tateltaville ilmoitettiin, ettd heidan nimensa julkaistaan hankkeen loppuraportissa, mutta
heidan nimeaan ei liitetd heidan vastauksiinsa ja siten vastaukset pysyvat nimettomina.
Tarjosimme mahdollisuuden vastata kysymyksiin kirjallisesti, mikali kutsuttavan aikataulu
ei mahdollistanut haastattelua. Yksikadn haastateltava ei vastannut kysymyksiin kirjalli-
sesti. Suurin osa tavoitelluista haastateltavista suostui haastatteluun. Jokaiselle lahetet-
tiin alkuperdisen kutsun liséksi enintaan kaksi muistutusta. Haastattelujen lopullinen luku-
maard oli 11.
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Haastattelujen jalkeen haastattelut litteroitiin kilpailutuksen kautta valitun yrityksen toi-
mesta. Transkription valmistuttua aineistosta tehtiin sisalldnanalyysi.

Yhteiskehittamisen tyopaja

Tybpaja jarjestettiin etayhteydelld Microsoft Teams -palvelussa 10. kesdkuuta 2022. Ty6-
pajaan osallistui jarjestajien lisdksi 22 osallistujaa seuraavista organisaatioista: ymparisto-
ministerio, valtioneuvoston kanslia, oikeusministerid, sisaministerio, ty6- ja elinkeinominis-
terio, valtiovarainministerio, liikenne- ja viestintdministerio, sosiaali- ja terveysministerio ja
Sitra.

Ty6paja sisalsi nelja tutkijoiden alustuspuheenvuoroa ja fasilitoitua tydskentelya kolmessa
rinnakkaisessa pienryhmassa. Pienryhmien aiheet olivat: 1) Tulevaisuuden huomioivat ins-
tituutiot ja toimintatavat: minkalaiset hallinnon ja politiikan instituutiot voisivat edesaut-
taa tulevien sukupolvien huomioimista suomalaisessa paatoksenteossa? 2) Tulevat suku-
polvet ja lainvalmistelu: miten lainvalmistelussa voitaisiin paremmin tunnistaa ja huo-
mioida tulevien sukupolvien tarpeet kestavan kehityksen turvaamiseksi? 3) Ennakoinnin
ja ennakointitiedon kaytto lainvalmistelussa: miten lainvalmistelussa voitaisiin paremmin
hyddyntda ennakointia ja ennakointitietoa? Osallistujat saivat itse valita ennakkoon, mihin
pienryhmaan he osallistuvat.

Tybpajatydskentelyn aikana osallistujat ja tutkimusryhmaan kuuluva kirjuri kirjasivat How-
space-alustalle keskustelussa esiin nousseita huomioita ennalta tehtyyn pohjaan. Tyo-
pajaan kutsutuilla oli mahdollisuus lisdta kommentteja tyopajan jalkeen, silla alusta oli
avoinna 22. kesakuuta 2022 asti.
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Liite 5. Tydpajan tulokset

Taulukko 3. Tydpajan tulokset.

Teema 1:
Tulevaisuuden
huomioivat
instituutiot ja
toimintatavat

Nykytilan arviointi

+ On sopivia rakenteita tulevien
sukupolvien huomioimiseen (esim.
tulevaisuusvaliokunta)

+ Tulevaisuusajattelusta on saatavilla
koulutusta ja osaamista

+ On poikkihallinnollista ymmarrysta
tulevien sukupolvien huomioimisesta

- Tulevaisuusvaliokunnan ty6 alkaa
aina alusta hallituksen vaihtuessa

- Poliitikot eivat koe
tulevaisuuskysymysten kdsittelyd
kannattavana

- Ennakoinnille ei ole sopivaa
osaamista tai paikkaa

- Ennakoinnilla ajatellaan olevan liian
suuri vaikutusvalta
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Kehittamisehdotukset

Tulevaisuusvaliokunnan
vahvistaminen

Tulevaisuusselonteon prosessin
tukeminen ja vahvistaminen

Satunnaisesti valittu puntaroiva
kansalaispaneeli

Walesin ja Irlannin malli
(tulevaisuusasiamies, lainsdadanto)
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Teema 2: Tulevat
sukupolvet ja
lainvalmistelu

Nykytilan arviointi
+ Yleinen tietoisyys kestavan
kehityksen tarkeydesta lisaantynyt

+ Ennakointitietoa tuotetaan entisté
paremmin

+ Taloudellisten asioiden kdsittelyn
aikajénne on pidentynyt

+ Monipuolistuneet
kuulemismenettelyt

+ Laajoilla hankkeilla on laaja-alaiset
tydryhmat

- Lainvalmistelussa on lyhyt aikajanne
kestavan kehityksen nakdkulmasta

- Kestavyyden ulottuvuudet erilldan
toisistaan

- Hallitusohjelma rajoittaa
vaihtoehtojen pohdintaa

- Ministerididen valilld on suuria eroja

- Lainvalmistelussa tunnistetaan
heikosti pitkdn aikavalin vaikutuksia

- Lainvalmistelu on usein reaktiivista
suunnitelmallisuuden sijaan

- Jdlkiarviointia ei tehda
systemaattisesti

- Kuulemisiin ei ole varattu riittavasti
aikaa
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Kehittamisehdotukset
Asiantuntijoiden ja tutkijoiden
kuuleminen varhaisessa vaiheessa
Lausuntopalvelu.fi:n kdytto
Nuorten kuulemiset

Kuulemisissa tuleviin sukupolviin
kohdistuvien vaikutusten pohtiminen

Kestdvan kehityksen jalkauttaminen
hallitusneuvotteluihin

Riittdvan pitkd lainvalmisteluaika,
erityinen huomio kuulemisiin

Kestdvan kehityksen tuominen osaksi
hallitusneuvotteluja; kriittisten
hankkeiden tunnistaminen

Kestavyydelle kriittisissa hankkeissa
tydpajojen jarjestaminen (esim.
tulevaisuustydpajat)

Jalkiarvioinnissa kestavan kehityksen,

tulevien sukupolvien ja pitkdn
aikavalien vaikutusten arviointi

Lainvalmistelijoiden ja valiokuntien
tiiviimpi yhteistyo

Kestavyyspaneelin kdyton lisadminen
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Teema 3:
Ennakoinnin ja
ennakointitiedon
kdytto
lainvalmistelussa

Nykytilan arviointi
+ Kyvykkyys ennakointiin on
parantunut

+ Tarve ja paikka
tulevaisuuskeskusteluille
tunnistetaan entista paremmin

+ Esimerkiksi heikkoja signaaleja on
onnistuttu tunnistamaan

- Ennakointitiedon hankkiminen
rahalla, jolloin rahoituksen saatavuus
on ongelma

- Ei resursseja ennakointitiedon
tuottamiseen

- Pelkdstaan numeerisen tiedon
kaytto

- Aikapaine lainvalmistelussa

- Lainvalmistelun poliittisuus
heikentad ennakointitiedon kayttoa
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Kehittamisehdotukset

Myds muun kuin numeerisen tiedon
hy6dyntaminen

Lisaa faktatietoa, joka edistda
lainsdddannon pitkakestoisuutta

Skenaariotyd lainvalmistelun eri
vaiheissa (esim. ilmastolainsaadanto)

Ennakoinnin perusosaamisen ja
ymmarryksen lisddminen

Ennakoinnin tekeminen
lainvalmistelun aikaisessa vaiheessa

Toimintaympdriston seuranta ja
jatkuvat seka laajat keskustelut

Vaikutusarvioinnin ohjeiden
huomioiminen lainsaadantdprosessin
alussa

Lainsaddantoratkaisujen
mahdollisuuksien pohtiminen

Vaikutusarvioinnissa uusimman
tieteellisen tiedon hyddynté@minen

Ennakointitoiminnan jatkuminen lapi
lainvalmistelun vaiheiden, keskeista
on yllapitad ja iteroida “tulevaisuuden
tilannekuvaa”
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