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1 JOHDANTO®

Lainsadidantd on keskeisin keino vaikuttaa yhteiskunnan kehittymiseen.? Kuitenkin lainvalmistelun
resurssit ovat niukat?, ja siksi hyvan siintelyn kannalta on tirke33, ettd niukkoja lainvalmistelure-
sursseja kohdennetaan erityisesti hankkeisiin, jotka ovat yhteiskunnallisesti merkittavia. Lainsaadan-
nolla pyritddn edesauttamaan yhteiskunnassa tarkeaksi koettujen tavoitteiden toteutumista. Hyva
lainvalmistelu on yksi keskeinen edellytys lainsdadanndn tavoitteiden toteutumiseksi. Yksi ldhesty-
mistapa lainvalmistelun ihanteeseen on rationaalisen paitdksenteon nikékulma.® Valmistelussa tulee
tunnistaa yhteiskunnallinen ongelma ja ongelman aiheuttajat, joihin lainsdadannolla halutaan vaikut-
taa. Lisaksi lainvalmistelussa pitda tuoda esille tavoitteet, joihin sddntelylld pyritdan, tunnistaa erilai-
set keinot tavoitteisiin pdasemiseksi ja niiden tuottamat vaikutukset sekd kuvata sdantelyn taytan-
tédnpanoa.*

Hyvassa lainvalmistelussa tarvitaan siis monenlaista tietoa. Kaikki valmisteluun tarvittava tieto on
harvoin valmiina ministerion lainvalmistelusta vastaavilla virkamiehilld. Lausuntokierroksen avulla

" Tutkimus on osa Suomen Akatemian rahoittamaa Information Resilience in a Wicked Environment (IRWIN) -
hanketta. IRWIN on kolmevuotinen (2021-2023) ja poikkitieteellinen hanke, jonka toteuttajina ovat Vaasan ja Ita-
Suomen vyliopistot, Laurea-ammattikorkeakoulu sekd Maanpuolustuskorkeakoulu. IRWIN-hankkeessa tutkitaan
tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ymparistossa. Hankkeessa kehitetddn osallistavaa kansallisen varautumi-
sen mallia, jossa paatoksentekijat, kansalaisyhteiskunta seka elinkeinoelama tuottavat tilannetietoisuutta ja toimi-
vat yhteistydssa kriisivalmiuden edistdmiseksi.

1Tala 2005; Karpen ja Xanthaki 2020.

2Ks. esim. Keinanen ja Pajuoja 2022

3 Muita nakokulmia ovat mm. sidosryhmien osallistamisen nakokulma ja eduskunnan tiedonsaantioikeuden
toteutumisen nakdkulma.

4 Larouche 2009.
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lainvalmistelijoiden on mahdollista saada tietoa lainvalmisteluun liittyvistd teemoista sidosryhmilta,
mutta usein se ei ole riittdva keino tiedon hankkimiseksi.

Eri toimijoita, kuten muiden ministerididen virkamiehia ja sdantelyn kohdetahon edustajia, voidaan
hyodyntaa tiiviimmin osana lainvalmistelua esimerkiksi tyoryhmissa ja muissa yhteistydelimissa. Toi-
saalta muiden toimijoiden osallistaminen saaddsvalmisteluun palvelee muitakin tavoitteita kuin pa-
remman tietopohjan hankkimista. Sidosryhmien osallistaminen lisda tai ainakin sen toivotaan lisdavan
informaation lisdksi sdantelyn avoimuutta ja hyvaksyttavyyttad sekd tukevan saantelyn implementaa-
tiota ja sidosryhmien sopeutumista tulevaan saantelyyn.> On myé6s huomioitava, ettd kansalaisten
osallistuminen® yhteiskunnalliseen toimintaan ja heitd koskevaan paitdksentekoon - kuten lainval-
misteluun - on perusoikeus (PL 14:48), jota julkisen vallan tulee toimillaan edistaa (PL 22 §).

Tutkimuksessa analysoidaan vuosien 2014, 2016 ja 2018 aikana valmistuneiden hallituksen esitysten
valmistelutapoja suhteessa sdddosehdotuksen yhteiskunnalliseen merkittavyyteen. Valmistelutapoi-
na voidaan tunnistaa muun muassa pelkkana virkatyéna tehty lainvalmistelu tai lainvalmistelu yhteis-
tyossa sidosryhmien kanssa. Tutkimuskysymyksena on, miten lainsdddintéhankkeen yhteiskunnalli-
nen merkittivyys vaikuttaa lainvalmistelun organisoitumiseen? Ty6hypoteesina on, ettd mitd yhteis-
kunnallisesti merkittdvammasti sdddoshankkeesta on kyse, sitd todennikdisemmin se valmistellaan
ministeriossd yhteistydssd muiden toimijoiden kanssa.

Tutkimus kuuluu lainsdadantétutkimuksen alaan. Lainsdadantotutkimuksessa tutkimuksen kohteena
on ns. saadoksen elinkaari: lainvalmistelu, paatoksenteko ja lain implementointi ja vaikutukset.” Tut-
kimuskohdetta voidaan lahestya yksittdisen saddoshankkeen nakokulmasta tai sdadoksia ja niiden
valmistelua kokonaisuutena tarkastellen. Usein lainsddadantotutkimuksellisissa tarkasteluissa ilmiéta
l3hestytdan empiirisen oikeustutkimuksen nikoékulmasta.® Tdma tutkimus ei tee poikkeusta, vaan
tarkastelun kohteena on lainvalmistelukaytannot.

Tutkimuksen toisessa luvussa kaydaan lapi tutkimuskirjallisuutta sidosryhmien osallistamisesta saa-
dosvalmisteluun. Lisaksi luvussa tarkastellaan, mita lainvalmisteluohjeet ohjeistavat sddaddshankkeen
valmistelutavasta. Luvussa kolme kaydaan lapi, minkalaisia havaintoja sidosryhmien osallistamisesta
saadosvalmisteluun on tehty Suomessa. Tutkimuksen neljannessa luvussa esitetdan tutkimusaineis-
ton muodostaminen. Tutkimuksen keskeisia kasitteitda tutkimusaineiston muodostamisen kannalta
ovat yhteiskunnallinen merkittivyys ja sdddosehdotuksen valmistelutapa. Luvussa avataan naiden
termien maarittelemista hallituksen esitysten luokittelussa. Tutkimuksen viidennessa luvussa analy-
soidaan empiirisesti sdadosehdotuksen yhteiskunnallisen merkittavyyden ja valmistelutavan valista
yhteytta. Tutkimuksen paattad luku kuusi, jossa esitetddan tutkimuksen johtopdatokset ja kdydaan
keskustelua saadosvalmistelun kehittamisesta.

2 LAINVALMISTELUN ORGANISOINTI SIDOSRYHMIEN OSALLISTAMISEN KEINONA
2.1 OSALLISTAMISEN TEOREETTINEN KEHYS

Felix Uhlmann ja Christoph Konrath maarittelevat artikkelissaan " Particjpation’ osallistamiselle kuusi
tavoitetta. Lainvalmistelun ndkokulmasta arvioituna ndméa ovat sdddoshankkeesta tiedottaminen ja
valmistelun avoimuus, sdadoéshankkeen tietopohjan vahvistaminen, sdadodksen legitimiteetin vahvis-
taminen, poliittisen hyvaksyttavyyden arviointi, sdddoksen sovellettavuuden ja tdytiantédonpanon

5 Uhlmann ja Kontrath 2017.

6 Tutkimuksessa kéytetaan kasitteita osallistaminen ja osallistuminen. Osallistamisella tarkoitetaan viranomaisen
aktiivisia toimenpiteitd sidosryhmien mukaan ottamiseen lainvalmisteluhankkeeseen. Osallistuminen kuvaa sidos-
ryhmien ndkékulmaa lainvalmisteluprosessissa.

7 Tala 2004.

8 Ks. esim. Rantala 2011, Keininen ja Kemildinen 2016.
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parantaminen sek3 lainsdddannén laadun vahvistaminen.? Myds eri sidosryhmien nikemysten huo-
mioiminen ja yhteensovittaminen on mahdollista osallistamisen avulla.®

Sidosryhmien ja kansalaisten kuuleminen on usein ensimmainen lainvalmisteluprosessin vaihe, jossa
lakihankkeesta tiedotetaan laajemmin, jolloin kuuleminen edistdd avoimuutta ja tiedonsaantia. Toi-
saalta avoimuus on myos jalkiperdista: Kuulemisen myota lakiehdotukseen tehdyt muutokset on
usein mahdollista jaljitt43 joko hallituksen esityksess3 kerrotun®! perusteella tai vertaamalla kuulemi-
sen kohteena ollutta lakiehdotusversiota lopulliseen hallituksen esitykseen.?

Uhlmannin ja Konrathin maarittelemat tavoitteet mielletaan lainvalmistelussa tehtavan sidosryhmien
kuulemisen tavoitteiksi myds kotimaisessa sadddsvalmistelussa. Juho Vesan ja Anu Kantolan tuotta-
man selvityksen " Kuka padsee mukaan? Miten jérjestojen dani kuuluu lakien valmistelussa’ mukaan
virkamiehistad 73 prosenttia katsoi kuulemisen parantavan saadodsvalmistelun laatua. Virkamiehistd 95
prosentin mielestad jarjestdjen kuuleminen sdadosvalmistelussa lisasi valmistelun avoimuutta ja 13-
pinakyvyytta. Virkamiehistad 82 prosenttia katsoi jarjestdjen kuulemisen parantavan vaikutusten arvi-
ointia ja 93 prosenttia kuulemisen tuovan muuta valmistelua tukevaa tietoa. Myo6s sadddsehdotuksen
poliittisen hyvaksyttavyyden nahtiin paranevan kuulemisen avulla. Virkamiesten mielesta jarjestdjen
kuuleminen helpotti my6s sdadoésten toimeenpanoa.

Selvityksessa tarkasteltiin myos lakiehdotusten etenemistd eduskunnan valiokunnissa ja todettiin,
ettd mitad tiiviimmassa yhteistyossa lakiehdotusta oli valmisteltu tarkeimpien sidosryhmien kanssa,
mitad laajempaa kuulemista valmistelun aikana tehtiin ja mitd enemman valtionhallinnon ulkopuolisille
sidosryhmille annettiin mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun, sitd epatodennakoisempaa oli, etta
kansanedustajat kritisoivat lakiehdotusta voimakkaasti valiokunnassa.!®

Osallistamisen tavoitteena on myos kerryttaa tietoa lainvalmisteluun. Parhaimmillaan tietoa saadaan
kerattya eri nakemyksia edustavilta toimijoilta, jolloin eri nakdkulmat tulevat monipuolisemmin edus-
tetuksi ja perustelluksi.’* Vastaavia kokemuksia kertoivat lainvalmistelijat, joita oli haastateltu Out/
Slantin, Kati Rantalan ja Petrus Kauton tutkimukseen "Vaikuttavaa vaikutusarviointia? Vaikutusarvi-
oinnin merkitys lainvalmisteluprosessissa”?®. Vaikutusten tunnistamisen kannalta tutkimuksessa nih-
tiin erityisen tarkeana, ettad jos sdadoshankkeessa toimii tyéryhma, sen kokoonpano edustaisi mah-
dollisimman hyvin aiheeseen liittyvia erilaisia ndkemyksia. Sidosryhmien yksittdisten edustajien val-
miudet arvioida vaikutuksia ndhtiin vahemman tarkeina kuin se, etta sidosryhmillad kokonaisuutena on
valmiudet heille relevanttien vaikutusten arviointiin sek toimiva yhteys taustajoukkoihinsa.'® Clau-
dio Radaellin ja Fabrizio de Francescon mukaan osallistamisen tuottama tiedollinen lisdarvo liittyy
erityisesti sdantelyn tarpeen kartoittamiseen sekad eri sdantelyvaihtoehtojen kustannus-hyoty-
analyysiin.?” Koska kuultavat tahot edustavat yleens3 etujarjestda tai yksityisia intressejaan, osallis-
tumisen kautta saatua tietoa tulee arvioida erityisen kriittisesti.1®

Osallistaminen voi synnyttaa legitimaatiota eri mekanismien kautta: osallistaminen erityisesti suurelle
yleisélle avoimin kuulemiskeinoin kuten lausuntopyyntojen ja kuulemistilaisuuksien avulla edesauttaa
julkista keskustelua ja mielipiteenmuodostusta. Toisaalta myos uuteen sadantelyyn kriittisesti suhtau-

? Vastaavasti paremmalla lainvalmistelulla ja sdantelylld on mahdollista kehittaa yhteiskuntaa esimerkiksi taloudelli-
sesti, sosiaalisesti ja oikeusvaltioperiaatteen mukaisesti. Ks. Karpen 2008.

10 Blanc ja Ottimofiore 2016.

11 Hallituksen esityksessa tulee selostaa lausuntojen paalinjat ja perusteltava, miksi ehdotus ei valttamatta ole
niiden mukainen. OM 2004, s. 18.

12 Uhlmann ja Konrath 2017, s. 76.

13V/esa ja Kantola 2016, s. 31-33.

14 Uhlmann ja Konrath 2017, s. 79-80.

15 Slant ym. 2014.

16 Slant ym. 2014, s. 35 ja 37.

17 Radaelli ja De Francesco 2007, s. 31.

18 Uhlmann ja Konrath 2017, s. 79-80.
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tuvien osallistaminen voi vahvistaa luottamusta hallintoon.? Jos osallistaminen niyttiytyy niennii-
sena, se on merkityksetdnta - ellei jopa haitallista - ja tulevaisuuden kannalta kansalaisia passivoivaa.
Osallistamisen legitimoiva vaikutus voidaan saavuttaa vain, jos kommunikaatio hallinnon ja sidosryh-
mien ja kansalaisten vililli on toimivaa.?° Tdm3 voi tarkoittaa esimerkiksi sit3, ettei vuorovaikutus
paaty lakiehdotusta koskevan palautteen antamiseen, vaan kuultavia myos informoidaan siitd, miten
heidin palautettaan on hyédynnetty.?! Legitimoivassa vaikutuksessa on kyse my®és poliittisesta kayt-
tokelpoisuudesta: kuuleminen tarkoittaa usein tulikoetta lakitekstille, ja kuulemisen perusteella tulisi
syntya kasitys myos lakiesityksen mahdollisuuksista "menna lapi” eli saada hyvaksynta lainsaatajalta.
Myds mahdolliset poliittiset kipukohdat on mahdollista tunnistaa viimeistdan kuulemisen avulla.??

Osallistamisen avulla voidaan myo6s arvioida lainsdadanndn sovellettavuutta ja taytantéonpanoa,
johon hallinnon ulkopuolisilla on usein erilainen nakdkulma ja kosketuspinta kuin lakia valmistelevilla
virkamiehilla. Jotta kuultavat tahot osaavat muodostaa lakiehdotukseen kannan, heidan tulee tulkita
lakiehdotusta. Nama tulkinnat ja niiden hajonta kertovat osaltaan lain kdyttokelpoisuudesta. Lainval-
mistelussa tulisi my6s kuulla niitd viranomaisia, joita uusi sdantely koskee tai joille osoitetaan siina
taysin uusia tehtavia. Viranomaisten osallistaminen lainvalmisteluun ei kuitenkaan korvaa yksityisia
intresseja edustavien tahojen kuulemista. Soveltamiskelpoisuudelle ovat sukua lainsdadannon laatu-
nakokohdat, joita osallistaminen myo6s palvelee. Lainsdadannon laatua voi edesauttaa etenkin oikeu-
dellisista asiantuntijoista koostuvien yhteis6jen kuuleminen. Myds raikeat virheet tai epakohdat voi-
vat paljastua osallistamisen avulla.?3

Todellisuudessa esimerkiksi resurssien niukkuus, aikataulupaineet tai vahva poliittinen tai virkavetoi-
nen ohjaus voivat rajoittaa sidosryhmien osallistamisen tarkoituksenmukaista vaatimattomammaksi.
On myos eriteltava osallistaminen ja vaikuttaminen toisistaan - vaikka sidosryhmat paasisivat osallis-
tumaan, voivat vaikuttamismahdollisuuksia tosiasiassa supistaa erimielisyyksien hallintaan liittyvat
haasteet.?* Demirbas ym. tarkastelivat lainvalmistelun yhteistoiminnallisia menettelyja selvityksess3
"Enemman irti kuulemisprosessista: kohti yhteistoiminnallisia menettelyja lainvalmistelussa”, ja nosti-
vat esimerkiksi yhteistoiminnan mahdollisuuksista rahankerayslain valmisteluprosessin. Hankkeessa
hyodynnettiin neuvottelevia ty6pajoja, joissa pyrittiin 16ytdmaan seka suurten etta pienten kerasjien
tarpeet huomioiva ratkaisu. Toisaalta tutkimuksessa tunnistetaan, ettd yhteistoiminnalliset menette-
lytavatkaan eivat valttamatta sovi sellaisiin hankkeisiin, joissa vaikutukset ja toimeenpano koskevat
hyvin laajaa toimijajoukkoa. Jotta osallistamisen keinot, ajankohdat ja kohderyhmat pystyttaisiin va-
litsemaan huolellisesti, tulisi resursseja kohdentaa lakihankkeen esivalmisteluvaiheeseen.?> Kiytin-
nossa esivalmisteluvaiheeseen ei kuitenkaan valttamatta panosteta tarpeeksi, mika vaikuttaa lopulta
koko lainvalmisteluprosessiin.2¢

2.2 MITEN LAINVALMISTELUOHJEISSA OHJEISTETAAN VALMISTELUTAVAN VALINNASTA?

Perustuslaissa sdadettyja osallistumisoikeuksia turvataan ja tismennetdan alemman asteisilla nor-
meilla. Lainvalmistelua ja kansalaisten osallistumista lainvalmisteluun ohjaavat hallinnon yleislakien,
kuten hallintolain ja julkisuuslain lisdksi erilaiset sdaddsvalmisteluohjeet, joissa muutamassa kasitel-
laan osallistamista: Lainvalmistelun prosessioppaassa kuvataan valmistelun organisointia ja osallista-
miselle otollisia lainsdadantoprosessin vaiheita. Sdaddsvalmistelun kuulemisoppaassa kasitellaan kuu-

19 Tylerin (1990) mukaan ihmisten kokema prosessioikeudenmukaisuus on yksi keskeisin siintelyn noudattamista
selittava tekija. Ihmiset ovat valmiimpia noudattamaan saantelyd, joka on syntynyt reilun valmistelun tuloksena.
Mikali ihmiset kokevat, ettd heitd on kuunneltu sdadddsvalmistelun aikana ja heidan mielipiteensd on huomioitu
valmistelussa, sita reilummaksi prosessi koetaan ja sitd valmiimpia ihmiset ovat noudattamaan saantelyn ehtoja.

20 Uhlmann ja Konrath 2017, s. 77-78.

21 Demirbas ym. 2022, s. 55. Keinanen ja Kemildinen (2016) havaitsivat ministeridkohtaisia eroja siing,
miten hallituksen esityksissa kuvataan ministerion reagoiminen lausunnoista saatuun palautteeseen.
22Uhlmann ja Konrath 2017, s. 78-79.

28 Uhlmann ja Konrath 2017, s. 80-81.

24Rantala 2011, s. 186-187, 194-195, 212, 214.

25 Demirbas ym. 2022, s. 56-57.

26 Keinanen ja Pajuoja 2022, kohta 5.1.2.
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lemisen suunnittelua ja osallistamiskeinoja. Hallituksen esityksen laatimisohjeissa (ns. HELO) kasitel-
[33n kuulemisten raportointia.?’

Lainvalmisteluohjeet ohjaavat kdytannon lainvalmistelua. Niiden taustalta |6ytyy samoja tavoitteita
kuin mita tutkimuskirjallisuudessa on asetettu esimerkiksi sidosryhmien osallistamiselle.?® Esimerkiksi
Saadosvalmistelun kuulemisoppaassa kuulemisen tavoitteeksi asetetaan sdadosvalmistelun avoimuus
ja hyva laatu. Lisaksi kuulemisen avulla pyritdan selvittamaan valmisteltavaan asiaan liittyvat erilaiset
nakokohdat, vaikutukset ja kdytannon toteuttamismahdollisuudet. Kuuleminen parantaa luottamusta
demokraattiseen paiatoksentekoon ja sddadoksiin sekd edesauttaa normien noudattamista. Kuulemi-
sella vahvistetaan my&s kansalaisoikeuksien ja poliittisten oikeuksien toteutumista.?’

Lainvalmistelun prosessioppaassa kuvataan lakien valmistelun ja sdatamisen eri vaiheet. Prosessiop-
paassa sivutaan myos lainvalmistelun organisointia: sen mukaan eri hallinnonalojen, puolueiden ja
muiden edunvalvontatahojen edustajia sisaltavissd komiteoissa tai toimikunnissa valmistellaan peri-
aatteellisesti merkittdvimmat hankkeet.*° Oppaan mukaan valmisteluelin voidaan asettaa esivalmis-
telu- tai perusvalmisteluvaiheeseen, mutta tarvittaessa jo ennen esivalmisteluvaihetta. Ennen esival-
misteluvaihetta tulee my6s tunnistaa viranomaiset, asiantuntijat ja muut sidosryhmat, jotka liittyvat
valmisteltavaan asiaan seka kerata niilta tietoja ja nakemyksia saantelyn tarpeesta. Muita osallistami-
sen kannalta erityisen tarkeita vaiheita ovat esivalmistelun tulosten kuten arviomuistion tai raportin
valmistuminen, tietopohjan kokoaminen perusvalmisteluvaiheessa sekd lausuntomenettely perus-
valmisteluvaiheen jilkeen. %!

My6s vuonna 2016 annetussa sdadosvalmistelun kuulemisoppaassa kuulemisen hahmotetaan liitty-
van laajasti seka esi- ettd perusvalmisteluvaiheeseen. Oppaassa ohjeistetaan kuulemaan sidosryhmia
ja kansalaisia niissad valmisteluvaiheissa, joissa valmisteltavaan asiaan voidaan tehokkaasti vaikuttaa.
Toisaalta syyt esivalmisteluvaiheessa tehtavalle kuulemiselle liittyvat kiinteasti /ainvalmistelun tieto-
perustaisuuteen, silla sidosryhmia voidaan esivalmisteluvaiheessa kuulla esimerkiksi asiaa koskevista
selvityksist3, vaihtoehtoisista ratkaisumalleista ja vaikutusten arvioinneista.3? Vaikutuksiltaan erityi-
sen merkittavissa saddoshankkeissa vaikuttamismahdollisuuksia jarjestetdan useassa eri vaiheessa -
my®ds jo ennen varsinaisen sadddsehdotuksen valmistumista.3® TAma huomioidaan myds sddddsehdo-
tusten vaikutusten arviointiohjeissa: ministerididen, viranomaisten ja muiden asiantuntijoiden tietoja
ja osaamista tulee hyddyntda koko valmistelun ajan, ja ne mainitaan ohjeissa erikseen vaikutusten
arvioinnin tietolahteen3.3

Osallistamisen keinoja kasitelldaan ohjeista eniten kuulemisoppaassa. Oppaan mukaan monijasenisten
valmisteluelinten kdyttaminen on yksi tapa edistaa laajaa osallistamista. Valmistelutyota tekevat toi-
mielimet toimivat perusvalmistelun aikana, jolloin esimerkiksi ratkotaan saantelyn oikeudelliset ky-
symykset, arvioidaan sdantelyvaihtoehtojen vaikutukset, kirjoitetaan hallituksen esityksen perustelut
ja itse lakitekstit. Muiksi osallistamisen keinoiksi kuulemisoppaassa eritelladn esimerkiksi tyopajat,
kuulemis- ja keskustelutilaisuudet sek3 erilaiset kyselyt.®> Ohjeiden mukaan kuulemisen menetelmit
tulee valita niin, ettad sidosryhmilld ja kansalaisilla on yhdenvertaiset mahdollisuudet osallistua ja saa-
da tietoa.3¢

27 Oikeusministerion valmistelemat lainvalmisteluohjeet 16ytyvat Finlexista http://lainvalmistelu.finlex.fi/.

28 Esim. Ulmann ja Kontrath 2017.

29 Saadosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.2.

30 | ainvalmistelun prosessiopas, kohta Lakien saataminen. Myds saddésvalmistelun kuulemisoppaassa todetaan
valmisteluelinten rooli vaikutuksiltaan merkittdvien esitysten valmistelussa. Saaddosvalmistelun kuulemisopas kohta
1.6.

31 Lainvalmistelun prosessiopas kohta 1 Esivalmistelu, 1.3 Nakemyksen esittaminen, 1.5 Esivalmistelun tekeminen,
1.6 Nakemyksen esittdminen, 3 Lausuntomenettely.

32 5353d6svalmistelun kuulemisopas, kohdat 1.4 ja 2.2.1.

33 S3adasvalmistelun kuulemisopas. kohdat 1.4 ja 2.2.1

34 S33dosehdotusten vaikutusten arviointi: Ohjeet, s. 11 ja 14.

35 S3adasvalmistelun kuulemisopas, kohdat 1.5, 1.6 ja 2.2.1

36 S3ad6svalmistelun kuulemisopas, kohta 2.2.2.
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Kuulemisoppaan mukaan valmistelun organisointi tulee kuvata ja perustella hallituksen esityksessi.%”
Vaatimus on yhteydessa lainvalmistelun avoimuuden ja tilivelvollisuuden kriteereihin. Raportointia
kasitellddn myos oikeusministerion antamissa hallituksen esityksen laatimisohjeissa (HELO). Taméan
tutkimuksen aineistoon sisiltyvien esitysten laadinnassa on noudatettu vuoden 2004 HELO-
ohjetta.?® Ohjeiden mukaan valmistelun kulku ja siihen osallistuneet toimielimet ehdotuksineen tulee
kuvata esityksen valmisteluvaiheita ja -aineistoja kasittelevissi jaksossa.3’

Voidaan kuitenkin todeta, ettd valmistelutapa ei itsessdan ole lainvalmisteluohjeiden tuntema tai
tukema kasite. Valmisteluryhmien kayttaminen lainvalmistelussa hahmottuu lainvalmisteluohjeiden
valossa kuulemis- tai osallistamiskeinona. Lainvalmisteluohjeet eivat myoskaan tarjoa konkreettisia
kriteereitd tai esimerkkeja siitd, mitka tekijat vaikuttavat valmistelutavan valintaan, vaan ministeriot
tekevat harkinnan itse. Lainvalmisteluohjeissa enemman kaytettyja kasitteitd ovat kuuleminen ja
osallistaminen. Kuvatessa osallistamista yleisella tasolla kasitteet toimivat hyvin synonyymeina toisil-
leen. Tarkasteltaessa osallistamista tarkemmin prosessina tai lakihankkeen tasolla, saattaa tarkempi
jaottelu olla hyodyllistd. Demirbaksen ym. mukaan osallistamisen asteita voidaan luokitella osallista-
misen paatavoitteen mukaan, jolloin osallistamisen tasoiksi muodostuvat 1) tiedottaminen ja viestin-
t4, 2) kuuleminen, 3) aktiivinen osallistuminen 4) neuvoa-antavat prosessit ja 5) yhteiset paatokset
sek3 6) yhteinen toimeenpano.4°

Steward (2009) on kuvannut sidosryhmien ja kansalaisten osallistamista ja sitouttamista yhteiskun-
nalliseen paatoksentekoon jatkumona (ks. kuvio 1.) tiedottamisesta, konsultaatiosta aina saantelyn
delegointiin sidosryhmille esimerkiksi omavalvonnan avulla.

37 Saadoésvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.6.

38 OM 2004.

39 OM 2004, s. 18. HELOssa kuuleminen mielletdan lainvalmistelun vaiheeksi, joka tapahtuu perusvalmistelun
jalkeen: HELON mukaan "[L]ainvalmistelutyd kdynnistyy sen aloittamisesta koskevasta paatoksenteosta (esivalmis-
telusta) edeten perusvalmistelusta kuulemisvaiheeseen - - ”. Talla viitataan suppeasti lausuntovaiheeseen, vaikka
kuulemista voidaan toteuttaa monipuolisin metodein lapi lainvalmisteluprosessin. OM 2004 s. 8.

40 Demirbas ym. 2022, s. 15.
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Kuvio 1. Osallistamisen jatkumo osallistamisen voimakkuuden mukaan

3 HAVAINTOJA SIDOSRYHMIEN OSALLISTAMISESTA JA VAIKUTUKSISTA KOTIMAISESSA
LAINVALMISTELUSSA

Lainvalmistelu voidaan organisoida eri tavoin. Virkavalmistelun ja laajapohjaisen valmistelun jaottelua
ovat kdyttaneet ainakin Outi Slant ja Kati Rantala Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen selvityksessa
Vaikutusten arviointin ja lainvalmistelun perustietoja vuoden 2012 hallituksen esityksissa. Selvityk-
sen kohteena oli vaikutuksien arvioinnin tila Suomessa, minka lisdksi selvityksessa tuotettiin tietoa
esimerkiksi esitysten laajuudesta ja valmistelun organisoinnista. Selvityksessd valmistelutavan kate-
goriat olivat pelkkd virkatyd, virkatys yhteistydssd, tyéryhma, komitea/toimikunta ja ei mainintaa
valmistelusta. Virkatyo- ja virkatyo yhteistydssa -luokkiin siséltyi myos sellaisia esityksia, joiden esi-
valmisteluvaiheessa oli tyoskennellyt jokin tyoryhma. Yhteistyoksi ei katsottu valmistelevan ministe-
rion hallinnonalan sisalla tapahtuvaa yhteistyota. Vuoden 2012 esityksistd 64 prosenttia oli valmistel-
tu pelkkana virkatyona, 13 prosenttia virkatyona yhteistydssa, 17 prosenttia tyéryhmassa, komiteas-
sa tai toimikunnassa. Viidessa prosentissa esityksia ei ollut mainintaa valmistelusta. Tyypillisin yhteis-
ty6taho oli jokin muu hallinnonala (67 %) siind missa jarjestot ja liitot olivat kumppaneina 14 prosen-
tissa yhteistyona valmistelluista esityksistd. Sekd muu hallinnonala etta jarjestot ja liitot olivat edus-
tettuina 10 prosentissa esityksid. Jokin muu taho oli yhteisty6tahona 10 prosentissa yhteistyona
valmistelluista esityksista. Selvityksessa tarkasteltiin myo6s valmistelutavan ja esityksen laajuuden
suhdetta. Tyoryhmien valmistelemista esityksistd 63 prosentissa oli sivuja yli 30. Toisaalta pelkkdna
virkatyona valmistelluista esityksistad 45 prosentissa oli vain 3-10 sivua. Tahan valiin keskimaarin 10-
30 sivulla asettui suurin osa virkatyona yhteisty6ssa valmistelluista esityksistd noin puolet (52 %).
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Jakaumien perusteella pystyttiin toteamaan, etta laajapohjaisesti valmistellut esitykset ovat laajempia
kuin virkatydn3 valmistellut esitykset.4?

Useampikohtaisen jaottelun lainvalmistelun organisointivaihtoehdoista on esittanyt Matti Niemivuo
teoksessaan Lainvalmistelu - oikeudelliset perusteet ja kdytantd. Niemivuo jakaa organisointitavat
seuraaviin kuuteen tyyppiin: komitea tai toimikunta, ministerion tyéryhma, selvityshenkild, projek-
tiorganisaatio, virkatyd ministeriéssa yhteistydssa muun ministerion tai viranomaisen kanssa tai vir-
katyd ministeriossd. Komiteoita asetetaan lakihankkeisiin, joissa valmisteltava asia on vaikutuksineen
hyvin laaja. Toimikuntien valmistelemat lakihankkeet ovat merkittavia valmistelevan hallinnonalan
kannalta ja edellyttavat sidosryhmayhteistyota myos muiden kuin oman hallinnonalan viranomaisten
kanssa. Komiteat ja toimikunnat voivat olla parlamentaarisia, asiantuntijavaltaisia tai etujarjestopai-
notteisia. Toimeksiannon mukaan komitean tai toimikunnan lopputuotteen on usein tullut olla halli-
tuksen esityksen muotoon laadittu ehdotus.*? Selvityshenkilén Niemivuo hahmottaa yhden hengen
komiteana, projektiorganisaation laajojen lakihankkeiden laajapohjaisena valmistelurakenteena. Mi-
nisterididen valinen virkavalmistelu hahmottuu poikkihallinnollisten ja keskisuurten hankkeiden val-
mistelutapana ja virkavalmistelu ministeriéssa pienempien lakiuudistuksen valmistelumuotona.*?

Niemivuo (2020) on analysoinut empiirisesti paaministeri Sipilan hallituskauden lainvalmistelua ja-
otellen hallituksen esitykset kolmeen paaluokkaan: kansallisen lainsdddinnén muutokset, EU-
taustaiset esitykset ja kansainvalisen sopimuksen siséltivat esitykset. Yli puolet (54 %) hallituksen
esityksistd koski kansallisista tarpeista lahteneita lainsdadantéuudistuksia, hieman yli kolmannes (37
%) esityksista oli laht6isin Euroopan unionista tai olivat sellaisia, ettd niilla oli liittymakohtia EU-
oikeuteen, ja kansainvalisten sopimusten ja velvoitteiden voimaansaattamista koskevia esityksia oli
hieman alle 10 prosenttia kaikista hallituksen esityksista (9 %). Kansallisen lainsdadannon muutokset
jaoteltiin edelleen kolmeen luokkaan: lakitekninen/véhéainen muutos; tarpeelli-
nen/tarkoituksenmukainen muutos ja yhteiskuntapoliittisesti merkittdva uudistus. Yli puolet esityk-
sista luokiteltiin merkittavyydeltaan tarpeellisiksi/tarkoituksenmukaiseksi ja melkein yhta usein va-
hamerkityksellisiksi. Kansallisista tarpeista lahteneitd yhteiskuntapoliittisesti merkittavia uudistuksia
oli 11 prosenttia kaikista hallituksen esityksista.

Empiirisessa analyysissaan Niemivuo on jakanut hallitusten esitysten valmistelutavan neljagan luok-
kaan: virkatyénd ministeriéssa valmisteltuihin, virkatyond ministeriéssd yhteistydssd muun viran-
omaisen tai yhteisén kanssa valmisteltuihin, ministerion tydryhmdssa tai projektiryhmdassa valmistel-
tuihin sekd komiteassa, toimikunnassa tai selvityshenkilén valmistelemiin esityksiin. Paaministeri
Sipilan hallituskauden hallituksen esityksista eniten valmisteltiin virkatyona (52 %). Virkatyona minis-
teridssa yhteistydssd muun viranomaisen tai yhteison kanssa valmisteltuja esityksia oli 31 prosenttia
ja ministerion tyoryhmassa valmisteltuja esityksia oli 17 prosenttia kaikista hallituksen esityksista.
Ainoastaan kaksi (0,2 %) hallituksen esityksistd valmisteltiin joko toimikunnassa (1 kpl) tai selvitys-
miehen toimesta (1 kpl). Niemivuo ei analyysissdan verrannut siddddésehdotuksen merkittavyytta ja
valmistelutapaa.

Yksittaisen valmisteluelimen sijaan lakihankkeessa voi toimia rykelma erilaisia ryhmia. Kati Rantalan
tutkimuksessa "Lainvalmistelun laatu hallituksen karkihankkeissa” tarkasteltiin kahdeksaa Matti Van-
hasen toisen hallituksen karkihanketta. Naistd kolmessa valmistelujoukon muodosti useiden ryhmien
kokonaisuus, kolme oli valmisteltu hallintokeskeisissa ryhmissa, yksi oli valmisteltu virkatyona ja yh-
dessi oli toiminut vain yksi laajapohjainen valmisteluryhmi.** Laaja-alaisissa hallintokeskeisissa ryh-
missa istui seka valmistelusta vastuussa olleen ministerion ettd muiden ministerididen edustajia seka
mahdollisesti muita julkisorganisaatioiden edustajia. Tutkimuksessa nahtiin yhteys tyéryhman ko-
koonpanossa ja lakihankkeen keskeisten tavoitteiden ja linjojen neuvotteluvarassa.*® Karkihankkei-
siin kuuluneen yhdistyslain uudistuksen valmistelussa toimi seka tyoryhma ettad seurantaryhma, jossa

41 Slant ja Rantala 2013, s. 18-20, 23.
42 Niemivuo 2020, s. 120-121.

43 Niemivuo 2020, s. 124.

44 Rantala 2011, s. 58.

45 Rantala 2011, s. 60-61.
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oli sidosryhmista laajempi edustus kuin varsinaista valmisteluty6ta tehneessa laajapohjaisessa tyo-
ryhmassa. Yliopistolakihankkeessa toimi ministerion sisdinen tyéryhma, laajapohjainen ohjausryhma
seka johtoryhma, jonka kokoonpano oli vield ohjausryhmaa laajempi. Myéhemmin hankkeeseen ase-
tettiin my6s henkildstdryhma. 4

Karkihanketutkimuksessa todettiin, ettei siita, kuinka paljon vaikutusvaltaa sidosryhmilla esivalmiste-
luvaiheessa on, ole annettu normeja. Jalkikateen on myo6s vaikea saada tietoa sidosryhmien valikoi-
tumisesta ja aidoista vaikutusmahdollisuuksista prosessiin.%’ Lainsaadantéhankkeissa tehtivai sidos-
ryhmatyota on tutkittu myos intressiryhmanakokulmasta. Anders Blom tarkasteli liike-elaman poliit-
tista vaikuttamista kolmikantaisessa Suomessa vaitoskirjassaan. Blom kuvaa eliittien ja politiikan si-
sapiiria “korporatiiviseksi systeemiksi, jolla on ollut merkittava tiedollinen ylivoima ja etulyéntiasema
poliittisten p3itdsten valmistelussa”.“® Elinkeinoeldmian, palkansaajien ja maatalouden edustajien
aanet ovat historian valossa paasseet hyvin kuuluviin 1970-luvulta asti yleistyneissa tyéryhmissa.
Vesan ja Kantolan (2016) tutkimuksen mukaan tilanne on siilynyt samanlaisena 2000-luvulla. Tyo-
markkinajarjestot muodostivat maa- ja metsatalousjarjestdjen kanssa tyoryhmien jasenyyksista ja
lausuntojen antajista 77 prosenttia vuosina 1997-2013. Myds tyomarkkinajarjestdjen resurssit mah-
dollistavat vaikuttamisen poliittisten paitdsten valmisteluun omalla tasollaan.** Blom hahmottaa
tyomarkkinajarjestéjen ja valtiovallan tyoryhmatyoskentelyn EU-jasenyyden valmistelun ja EU-
korporatismin sisapiirien toimintatapana, josta integraation myo6ta syntyi pysyvampi kolmikantainen
neuvottelujirjestelmi.>® Huomio kiinnittyy toimijoiden tyéryhmiin valikoitumiseen: palveleeko kor-
poratistinen tydskentelymalli osallistamisen julkilausuttuja tavoitteita, ja kuinka suuri merkitys on
puhtaasti taloudellisten eturyhmien historiallisella asemalla ja merkittavilla resursseilla, kuten tiedolli-
sella padomalla ja ammattimaisella vaikuttamistoiminnalla.

Myo6s muiden yhteiskunnan sektoreiden osallisuutta tyoryhmissa on tutkittu. Anne-Maria Hollin ja
Saara Turkan tutkimuksessa "Tieteen muuttuva rooli korporatistisessa neuvonannossa - pitkittais-
analyysi tutkijoiden asemasta ministerididen valmistelutyéryhmissd 1980-2018" havaittiin, etta tut-
kijoiden osuus ty6ryhmissa pysyi 7-8 prosentissa niin 1980-luvun komitealaitoksen aikana kuin vuo-
sina 2000-2010 hyodynnetyissd tyoryhmissakin. Osuus kuitenkin pienentyi vuosina 2015-2018
runsaaseen kolmeen prosenttiin. Lukumaarittidin muutos huippuvuodesta 2005 vuoteen 2018 tar-
koitti tydryhmissa toimineiden tutkijoiden vihenemist3 135 tutkijasta 32 tutkijaan.”?

Tutkimusta valmistelutavan tai valmistelunaikaisen vuorovaikutuksen vaikutuksesta lakihankkeiden
tietopohjaan on tehty vahanlaisesti. Kati Nieminen, Noora Alasuutari, Petrus Kautto, Sanna-Riikka
Saarela, Inka Jarvikangas, Elina Hiltunen ja Kati Rantala tarkastelivat tutkimustiedon hyédyntamisen
kaytantoja lainvalmistelussa tutkimuksessaan “Tutkimustiedon hyédyntamisen hyvat kdytannot lain-
valmistelussa: kohti parempaa sdantelya?”. Tutkimuksessa kartoitettiin tutkimustiedon kaytt6éa ja
dokumentointia lainvalmistelun kontekstissa ja toisaalta tutkimustiedon hyddyntamistd sdddoshanke-
tasolla. Vuoden 2017 hallituksen esityksistad koostuneesta aineistosta analysoitiin viittaukset tutki-
muksiin ja selvityksiin, hydodynnettyjen tietojen luonne seka tiedon tuottaja. Joukosta valittiin yhdek-
san keskisuurta, yhteiskunnallisesti merkittdvaa hanketta, joiden pohjalta tunnistettiin erilaisia tutki-
mustiedon tuottamisen ja hyodyntamisen kdytant6ja ja tarkasteltiin esimerkiksi tiedon vaikutusta
lainvalmistelussa. My®s erilaisten tydryhmien ehdotukset katsottiin tutkimustiedoksi.”? Vuoden 2017
esityksistd todettiin yli puolet (53 %) valmistelluksi virkatyona, 28 prosenttia yhteistydssd muun kuin
oman hallinnonalan viranomaisen kanssa ja 16 prosenttia erilaisissa tyéryhmissa. Noin neljassa vii-
destd (79 %) tyoryhmassa valmistellussa esityksessa oli ainakin yksi tutkimusviittaus. Virkatyona tai
yhteistyona valmistelluissa esityksissa tutkimusviittauksen tai -viittauksia sisdlsi noin joka toinen

46 Rantala 2011, s. 62-63.

47 Rantala 2011, s. 68.

48 Blom 2018, s. 295.

49 Blom 2018, s. 262-264, 268-271.
50 Blom 2018 s. 305.

51 Holli ja Turkka 2021, s. 3.

52 Nieminen ym. 2019, s. 13-15, 32.
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esitys (49 % ja 52 %). Maarallisen aineiston perusteella mekanismia valmistelutavan ja tutkimusviit-
tausten vililla ei pystytty erittelemaan, mutta tulosten johdosta epailtiin, ettd laajapohjainen valmis-
telu tukee alan tutkimustiedon kayttoa ja sen dokumentointia. Toisaalta tyoryhmien valmisteltaviksi
paatyvat erityisesti laajemmat hankkeet, joissa tutkimustietoa myds tarvitaan enemman.>® Tutkimuk-
sen johtopaatoksissa paadyttiin suosittamaan huomion kiinnittamista tiedonkdytén dokumentointiin,
silla erityisesti hallinnon sisdinen tieto ja sidosryhmayhteisty6 jaivat usein dokumentoimatta. Myds
lainvalmistelijoiden ja tutkijoiden vuorovaikutusta katsottiin olevan syyta vahvistaa.>*

Lainvalmistelua maarittavat toisaalta tiukasti resurssien niukkuuden tai poliittisen ohjauksen kaltaiset
reunaehdot. Auli Valli-Lintu on tarkastellut SOTE- ja kuntarakenteen uudistuksia ja erittelee aikatau-
lupainetta korostavaksi ongelmaksi "kaikki auki ennen kuin kaikesta on paatetty” -etenemistavan:
niin kauan kuin poliittisia linjauksia muokataan, ei lainvalmistelua voi saattaa loppuun, ja kun linjauk-
sia hiotaan lainvalmisteluprosessin loppumetreille saakka, lykkdantyvat monet virkavalmistelunkin
osat.®> Valli-Lintu perdankuuluttaa myds toimivan vuorovaikutuksen tirkeytt3 laajojen uudistusten
toimeenpanossa: poliitikkojen ja virkamiesten valistd vuorovaikutusta, hallituksen ja opposition valis-
ta vuorovaikusta, sektoreiden valistd vuorovaikutusta ministerid- ja asiantuntijakentilld, mutta myos
vuorovaikutusta sidosryhmien ja kansalaisten vililla, joka osaltaan vaikuttaisi myds poliittiseen puo-
leen.”¢ Lainvalmistelussa tehtivan osallistamisen ohuutta kritisoivat myds Rantala ym.: sidosryhmien
osallistamista tulisi vahvistaa siind vaiheessa, kun lakihankkeen keskeiset tavoitteet ja linjaukset ovat
vield lukitsematta. Kdytannossa suuri osa linjauksista tapahtuu kuitenkin jo suljetuissa hallitusohjel-
maneuvotteluissa.”” Vaikka suurten etujirjestdjen mahdollisuudet vaikuttaa hallitusohjelmaneuvotte-
luihin voivat olla muita paremmat, nousi etujarjestdjen haastatteluista Auri Pakarisen tutkimuksessa
ongelmallisena esiin yksityiskohtaisten hallitusohjelmien joustamattomuus.>8

On huomattava, ettd Suomessa ei ole jarjestelmas, joka tuottaisi systemaattisesti tietoa lainvalmiste-
lukaytannoistd. Sen vuoksi kuva lainvalmistelusta esimerkiksi sidosryhmien osallistamisen suhteen
muodostuu yksittdisten tutkimusten perusteella. Tutkimusten perusteella voitaneen kuitenkin arvioi-
da, etta lainvalmistelua toteutetaan nykyaan enemman pelkkana virkatyona, mika on osaltaan vahen-
tanyt sidosryhmien osallistumista sdadosvalmisteluun. Laajapohjaisempaa lainvalmistelua on toisaalta
hyodynnetty merkittavissa lakihankkeissa (laajemmat hallituksen esitykset indikaattoreina), mikd on
tuottanut parempaa tietopohjaa sdddosvalmistelussa. Edelleen tietyilla sidosryhmilla on eniten mah-
dollisuuksia osallistua lainvalmisteluun ja parhaat mahdollisuudet vaikuttaa sdantelyn lopputulokseen.
Vaikka Suomessa on mahdollistettu sidosryhmien ja kansalaisten osallistuminen sdadosvalmisteluun
avoimilla lausuntokierroksilla, jaa kysymaan, osallistetaanko sidosryhmia ja kansalaisia liian mydhai-
sessa vaiheessa silloin, kun merkittavimmat ratkaisut on jo tehty. Tulisiko esivalmistelun merkitys
hyvassa lainvalmisteluprosessissa tunnistaa paremmin ja resursoida (aika, lainvalmistelija) esivalmiste-
lua sen mukaisesti?

4 TUTKIMUSAINEISTO JA SEN MUODOSTAMINEN

Tutkimusaineisto koostuu vuosien 2014, 2016 ja 2018 hallituksen esityksistd, joita on luokiteltu esi-
merkiksi yhteiskunnallisen merkittdvyyden ja valmistelutavan perusteella eri luokkiin. Kaikkia esityk-
sid ei luokiteltu, vaan aineisto koostuu 171 esityksestd, joista 50 oli annettu eduskunnalle vuoden
2014 valtiopéivien aikana, 54 vuoden 2016 valtiopéivien aikana ja 67 vuoden 2018 valtiopaivien
aikana (ks. Taulukko 1). Tarkein kriteeri hallituksen esityksen valinnasta aineistoon oli, ettd kyseinen
saaddshanke oli selkeasti luokiteltavissa eri yhteiskunnallisen merkittavyyden luokkiin. Lisdksi aineis-

53 Nieminen ym. 2019, s. 39.

54 Nieminen ym. 2019, s. 94-95.
55 Valli-Lintu 2017, s. 48.

56 Valli-Lintu 2019, s. 47.

57 Rantala ym. 2011, s. 185.

58 pakarinen 2011, s. 60.
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ton muodostamisessa pyrittiin siihen, etta kaikkiin merkittavyyden luokkiin tulee riittavasti havainto-
ja. Vuositasolla tutkimusaineistossa on noin 14-21 prosenttia kaikista vuoden aikana annetuista halli-
tuksen esityksistd. On huomattava, etta aineisto ei ole edustava otos kaikista kyseisten vuoden halli-
tuksen esityksista, vaan aineiston muodostamista ohjasi mahdollisuus vertailla erityyppisia hallituk-
sen esityksid keskenaan. Aineisto on keratty oikeusministerion selvitystyon yhteydessa. Vastaavaa
aineistoa on keratty myos aikaisemmin.®® Vuosi 2020, joka olisi tutkimuksen aikasarjaan sopinut,
erottuu kriisiajan lainvalmistelun vuotena ja edellyttda siksi erillistd tarkastelua, joka ei tahan tutki-
mukseen sisally.

Taulukko 1. Tutkimusaineiston médérd ja osuudet vuosilta 2014, 2016 ja 2018

Kaikki hallituksen Tutkimusaineistossa muka-

Tutkimusaineisto esitykset na vuoden esityksista
Vuosi N % N % %
2014 50 29,2 367 38,1 13,6
2016 54 31,6 273 28,3 19,8
2018 67 39,2 324 33,6 20,7

Tutkimukseen valikoitui eniten sosiaali- ja terveysministerissd valmisteltuja hallituksen esityksid (18
%). MyGs tyo- ja elinkeinoministerion seka valtiovarainministerion valmistelemia esityksia oli aineis-
tossa runsaasti (14 % molemmilta ministeri6iltd). Vahiten hallituksen esityksia aineistossa olivat val-
mistelleet valtioneuvoston kanslia (1 %), puolustusministeri6 (2 %) ja ymparistoministerit (4 %).

Hallitusten esitysten laajuus perustelusivujen maaralla mitattuna oli keskimaarin 57 sivua. Perustelu-
sivujen maara tarkoittaa hallitusten esitysten sivumaéaria ennen lakiehdotusta tai lakiehdotuksia seka
ilman siséllysta ja esityksen paaasiallista sisdltoa. Lyhimmilladn perustelusivuja oli yksi ja laajin esitys
oli 485 sivua. Hallituksen esityksissa ehdotettiin muutoksia keskimaarin 8 lakiin (md. oli 2). Vastaa-
vasti pykalakohtaisia ehdotuksia oli keskimaarin 64 kappaletta mediaanin ollessa 12.

Sadadosehdotuksen yhteiskunnallinen merkittivyys

Hallituksen esityksia lukiessa tunnistettiin nelja eri yhteiskunnallisen merkittavyyden tasoa: Yhtess-
kunnalliselta merkittavyydeltian vahdiset, yhteiskunnallisesti jonkin verran merkittavét, yhteiskun-
nallisesti merkittavat ja yhteiskunnallisesti erittdin merkittavéit esitykset. Aineiston esitykset jaettiin
yhteiskunnallisen merkittavyytensa perusteella ndihin neljaan luokkaan. Merkittavyyden arvioinnissa
huomioituja ominaisuuksia ovat olleet teknisyys, laajuus (soveltamisala, muutettavien pykalien maa-
ra), mahdollinen status yleislakina seka poliittinen painoarvo, jota ilmensi esimerkiksi uudistuksen
nostaminen eksplisiittisesti hallitusohjelmaan. Luokittelussa on kédytetty kokonaisharkintaa, eika halli-
tuksen esityksen yksittdinen piirre, kuten muutettavien pykalien suuri maar3, ole yksindan ratkaissut
tulkintaa esityksen merkittavyydesta. Aineistoon valinta ja luokittelu ovat yhden tutkijan tekemia.
Talla pyrittiin varmistamaan aineiston reliabiliteetti (luokittelun yhdenmukaisuus). Sellaisia esityksia,
joiden luokittelu yhteiskunnallisen merkittavyyden perusteella oli erityisen vaikeaa, jatettiin aineis-
tosta pois aineiston validiteetin parantamiseksi (luokittelun selkeys). Esimerkiksi jotkin vuosittain
muutettavat verolait eivat soveltunet luokitteluun kovin hyvin, silld vaikka niilld toisaalta saattoi olla
vaikutuksia suureen verovelvollisten joukkoon, muutokset itsessdan olivat melko pienia ja rutiinin-
omaisia.

Yhteiskunnalliselta merkittavyydeltidn vihaisiin esityksiin luettiin esimerkiksi luonteeltaan taysin
tekniset lakiehdotukset sekd soveltamisalaltaan hyvin suppeat yksittdisten pykalien muutoksia kos-
kevat esitykset, kuten jotkin kansainvaliset sopimukset.

59 Ks. Oikeusministerio, Tilastoja ja selvityksii lainvalmistelusta. Selvityksia ja ohjeita 29/2013.
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Esimerkiksi hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi laivavden tyo- ja asuinymparistosta seka
ruokahuollosta aluksella annetun lain muuttamisesta (HE 90/2014 vp) ehdotettiin muutetta-
vaksi kolmea pykalaa laivavaen tyo- ja asuinymparistosta seka ruokahuollosta annetussa laissa
siten, ettd aluksella tehtavien maaraaikaistarkastusten piiriin otetaan myos alukset, joita kdyte-
taan kansainvalisessa liikenteessa ja joiden bruttovetoisuus on alle 200. Esityksella tarkoitettiin
panna taytantéon lippuvaltion suorittamaa valvontaa koskevan direktiivin asiaa koskeva sdan-
nos, ja tarkastusten piiriin tulevien alusten maaran kerrottiin esityksessa olevan pienehké.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi Pohjoismaiden projektivientirahastosta annetun
lain kumoamisesta seka erdiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 164/2016 vp) oli kyse tarpeettoman
saantelyn kumoamisesta. Laitos, jota kumottava sdantely koski, oli paatetty lopettaa, ja sen
tehtavat paatetty siirtaa toiseen organisaatioon.

Yhteiskunnallisesti jonkin verran merkittiviksi esityksiksi katsottiin yksittdisten pykalien muutosesi-
tykset, jotka eivat kuitenkaan olleet luonteeltaan taysin teknisia tai soveltamisalaltaan erittdin sup-
peita. Tallaisiin esityksiin luettiin esimerkiksi valtion koulutuskorvauksen maksamista koskevien
saannosten muutos, jonka myo6ta valtion korvausta erikoislaakari- ja erikoishammaslaakarikoulutuk-
sesta maksettaisiin myos yliopistoille.®© Muita yhteiskunnallisesti jonkin verran merkittaviksi luokitel-
tuja uudistuksia olivat esimerkiksi Hossan kansallispuiston perustaminen sekd upseerikoulutuksen
jarjestamisen sujuvoittamiseen sekd Maanpuolustuskorkeakoulun tutkijoiden urapolkumahdollisuuk-
sien kehittamiseen tdhdannyt esitys Maanpuolustuskorkeakoulusta annetun lain ja puolustusvoimista
annetun lain muuttamisesta.®?

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi ulkomaalaisten yritysostojen seurannasta annetun
lain muuttamisesta (HE 73/2014 vp) ehdotettiin muutettavaksi ulkomaalaisten yritysostojen
seurannasta annetun lain sdannoksia, jotka koskivat yritysoston maaritelmaa, asian kasittelyn
siirtamista valtioneuvoston yleisistunnolle ja etukdteen tehtavaa ilmoitusta tyo- ja elinkeino-
ministeridlle muissa kuin puolustussektorin yritysostoissa. Uusi laki oli ollut ehdotuksen aikaan
voimassa kaksi vuotta, ja sen soveltamisessa oli noussut esille muutoksia edellyttavia menette-
lyllisida ongelmakohtia. Neljaa pykalaa koskevien muutosesitysten tavoitteena oli tarkentaa la-
kia kdytannon soveltamisen ongelmien osalta. Esitys katsottiin yhteiskunnallisesti jonkin ver-
ran merkittavaksi.

Yhteiskunnallisesti merkittaviksi esityksiksi katsottiin yksittdisten lakien kokonaisuudistukset, joita ei
kuitenkaan ollut nostettu hallitusohjelman tasolle.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle ilmailulaiksi ja laiksi meripelastuslain 14 §:n muuttamises-
ta (HE 79/2014 vp) oli kyse sektorillaan merkittdvan lain uudistuksesta, joka ei kuitenkaan so-
veltamisalaltaan tai vaikutuksiltaan ollut poikkihallinnollinen ja jota ei ollut nostettu hallitusoh-
jelmaan. Esitys katsottiin yhteiskunnallisesti merkittavaksi.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi eldimistd saatavista sivutuotteista ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi (HE 235/2014 vp) oli kyse kokonaisen lain uudistus, joka ei kuitenkaan aiheut-
tanut merkittavia sisallollisia muutoksia voimassa olleeseen sivutuotteita koskeneeseen kan-
salliseen saantelyyn tai toimijoiden rekisterointi- ja hyvaksyntamenettelyihin. Voimassa ollut
saantely sisalsi kuitenkin perustuslainmukaisuuteen liittyvid ongelmia, joihin esitykselld pyrit-
tiin vastaamaan muun muassa nostamalla yksiléiden oikeuksia ja velvollisuuksia koskevat pe-
russadannokset asetustasolta lain tasolle. Vaikka kadytannon vaikutuksiltaan esitys oli suppea,
kyseessa oli kokonaisen lain uudistus ja perustuslainmukaisuuden varmistaminen yhteiskun-
nallisesti merkittava sdantelyn uudistamisen vaikutin. Esitys katsottiin yhteiskunnallisesti mer-
kittavaksi.

60 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi terveydenhuoltolain muuttamisesta (HE 213/2016 vp).

61 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Hossan kansallispuistosta (HE 260/2016 vp), hallituksen esitys edus-
kunnalle laeiksi Maanpuolustuskorkeakoulusta annetun lain ja puolustusvoimista annetun lain 38 ja 38 a &n
muuttamisesta (HE 73/2016 vp).
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Yhteiskunnallisesti erittdin merkittiviksi katsottiin aineellisesti ja oikeudellisesti laajat uudistukset,
jotka oli usein nostettu myds hallitusohjelmaan. Selvimmin tahan luokkaan kuuluvia esityksia olivat
esimerkiksi maakunta- ja sosiaali- ja terveysuudistuksiin liittyvat keskeisimmat esitykset.2

Hallituksen esitykselld verotusmenettelyn ja veronkannon uudistamista koskevaksi lainsaa-
dannoksi (HE 29/2016 vp) uudistettiin veronkantolaki, jossa saddetaan kaikkien Verohallinnol-
le suoritettavien verojen ja maksujen kannossa, maksamisessa ja perinndssa sovellettavasta
menettelysta. Juha Sipilan hallituksen ohjelmassa oli esityksen mukaisista uudistuksista oma
kirjauksensa. Uudistuksella oli vaikutuksia kaikkiin verovelvollisiin ja uudistus edellytti muutok-
sia kymmeniin lakeihin. Esitys katsottiin yhteiskunnallisesti erittdin merkittavaksi.

Hallituksen esitys ty6aikalaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 158/2018) katsottiin yh-
teiskunnallisesti erittdain merkittavaksi, silla kyse oli yhteiskuntaa lapileikkaavan oikeudenalan
keskeisen sdadoksen kokonaisuudistuksesta.

Saadosehdotuksen valmistelutapa

Aineistoon kuuluvissa hallituksen esityksissa on noudatettu vuoden 2004 hallituksen esitysten laati-
misohjetta, jonka mukaan asian valmistelua koskevassa hallituksen esityksen luvussa tulee kuvailla
valmistelun kulun lisdksi valmisteluun eri vaiheissa osallistuneita toimielimia (komiteat, toimikunnat,
tydryhmat) sekd lyhyesti ja paapiirteissddn niiden ehdotuksia.®® Aineiston valmistelua koskevassa
luvussa kerrotun perusteella hallituksen esitykset jaettiin neljdan luokkaan: "monijdsenisessa valmis-
teluelimessa valmistellut’, "virkatyond yhteistydssd jonkin tahon kanssa valmistellut’, " valmisteltu
virkatyond" seka "valmistelutapaa ei mainittu’.

Tyb6ryhmassa, toimikunnassa, komiteassa tai muussa vastaavassa ryhmassd valmistellut esitykset
muodostavat luokan "monjjdsenisessd valmisteluelimessd valmistellut'.

Esimerkiksi hallituksen esityksessa laiksi sosiaali- ja terveyspalvelujen asiakasmaksuista (HE
310/2018 vp) kerrottiin lakiehdotuksen valmistelusta seuraavaa: "Sosiaali- ja terveysministerio
asetti 15.2.2017 tyoryhman, jonka tehtdvana oli uudistaa sosiaali- ja terveydenhuollon asia-
kasmaksulainsdadanto ja laatia luonnos hallituksen esityksestd uudeksi asiakasmaksulainsaa-
dannodksi. Tyéryhman toimeksiantoon kuului lisdksi selvittdd maksukattoja koskevien sdannos-
ten toimivuutta ja eri maksukattojen yhdistamiseen liittyvia tekijoitd seka tehda tarvittaessa
ehdotuksia niiden muuttamiseksi. Tyéryhman toimikausi oli 15.2.-31.12.2017.” Esitys katsot-
tiin monijasenisessa toimielimessa valmistelluksi.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laeiksi sdhko- ja maakaasumarkkinoiden valvonnasta an-
netun lain, Energiavirastosta annetun lain 1 ja 4 §:n seka Finanssivalvonnasta annetun lain 71
§:n muuttamisesta kerrottiin valmistelusta seuraavaa: "Ty6- ja elinkeinoministerié asetti 19
paivana kesidkuuta 2013 tyéryhman, jonka tehtdvana oli valmistella REMIT-asetuksen edellyt-
tamat lainsdadanndn muutokset. Tyoryhman jasenina olivat edustajat tyo- ja elinkeinoministe-
riostd, valtiovarainministeriostd, Energiamarkkinavirastosta, Finanssivalvonnasta seka Kilpailu-
ja kuluttajavirastosta. Lisdksi tydryhman tyohon osallistuivat pysyvina asiantuntijoina edustajat
Energiateollisuus ry:std, Suomen Kaasuyhdistys ry:sté, Elinkeinoelaman Keskusliitto ry:sta seka
Finanssialan Keskusliitto ry:sta.” Esitys katsottiin monijdsenisessa toimielimessa valmistelluksi.

Esitys luokiteltiin monijasenisessa toimielimessa valmisteltujen esitysten ryhmaan myds erdissa har-
voissa tapauksissa, joissa kdytannon valmistelutyota oli kerrottu tehdyn verkostossa, ty6pajoissa tai
vastaavassa yhteistydformaatissa. Kriteereina talle oli osallistamisen laajuus ja sen tapojen maarittely
seka sen ajoittuminen sellaiseen valmisteluvaiheeseen, jossa sdantelyn keskeiset ratkaisut ovat viela
lyomatta lukkoon. Toisaalta esimerkiksi lakisdateisten neuvottelukuntien, kuten kuntatalouden ja -

62 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaali- ja terveydenhuollon jarjestamisestd seka eraiksi siihen liittyviksi
laeiksi (HE 324/2014 wvp), hallituksen esitys eduskunnalle maakuntauudistuksen taytantoonpanoa sekd valtion
lupa-,

ohjaus- ja valvontatehtavien uudelleenorganisointia koskevaksi lainsdadannoksi (HE 14/2018 vp).

63 OM 2004.

13
Edita Publishing Oy 2022



hallinnon neuvottelukunnan tai muiden vastaavien monijasenisten toimielinten kuuleminen lainval-
misteluprosessin aikana ei automaattisesti merkinnyt sita, etta itse lakiesityksen valmistelu olisi kat-
sottu tapahtuneen ryhmassa.

Hallituksen esityksessa eduskunnalle laiksi liikenteen palveluista annetun lain muuttamisesta ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi (HE 157/2018 vp) kerrottiin valmistelusta seuraavaa: "Liikenne-
ja viestintaministerio kaynnisti syksylla 2017 avoimen logistiikan digitalisaatioverkoston toi-
minnan tukemaan kehittamissuunnitelman laatimista, seka edistimaan sovittujen toimenpitei-
den toteuttamista. Valtioneuvoston periaatepdatosta valmisteltiin yhteensa kolmessa avoi-
messa tydpajassa, johon osallistui keskimaarin 50 toimijaa yksityiseltd ja julkiselta sektorilta.”
Koska periaatepaatokseen sisaltyvia saddosvalmisteluty6ta ohjaavia linjauksia valmisteltiin laa-
jasti osallistaen, katsottiin esityksen kuuluvan valmistelutavaltaan monijasenisessa toimieli-
messa valmistelluksi.

Kun esitys oli valmisteltu "yhteistydssa” tai monijdsenisessa valmisteluelimessa, hallituksen esitykses-
sa kerrottiin usein myo6s yhteistyokumppanit tai valmisteluelimessa edustetut tahot. Aineistossa na-
ma luokiteltiin seuraavaan viiteen ryhmaan: "valmistelevan ministerién hallinnonalan viranomaiset’,
"muut ministeriot’, " muut viranomaiset tai valtionyhtiot’ (esim. muiden ministerididen alaiset virastot,
Kela, Finnvera), "hallinnon ulkopuoliset tahot’ kuten ammattiliitot tai tiedeyhteisén edustajat seka
"toimielimen jadsenid tai yhteistyétahoja ei kerrottd'. Useimmiten lainvalmistelussa tehtya osallista-
mista ja kuulemista ei kuitenkaan kuvailtu hallituksen esityksissa niin, ettd vuorovaikutuksen muoto
tai foorumi olisi kaynyt ilmi. Tyypillinen tapa ilmaista vastuullisen ministerion lisdksi valmisteluun
osallistunut taho oli yleiselle tasolle jaava ilmaus "yhteistyosta”:

"Esitys on valmisteltu valtiovarainministeridssa yhteistydssa tyo- ja elinkeinoministerion kans-
sa.” (HE 234/2014 vp)

"Esitys on valmisteltu tyo- ja elinkeinoministeritssa yhteistydssa Turvallisuus- ja kemikaalivi-
raston kanssa.” (HE 117/2016 vp)

"Hallituksen esitys on tyotapaturma- ja ammattitautilain valmisteluaineiston pohjalta valmistel-
tu sosiaali- ja terveysministeriossa virkatyonad yhdessd Maatalousyrittdjien eldkelaitoksen,
Maa- ja metsataloustuottajain Keskusliitto MTK ry:n ja Svenska lantbruksproducenternas
centralforbundet r.f:n kanssa” (HE 278/2014)

Naissad tapauksissa hallituksen esitys nimettiin valmistelutavaltaan "virkatyond yhteistyéssa jonkin
tahon kanssa'. Kaytannossa luokka kattaa hyvin paljon eri syvyistd, mutta hallituksen esityksessa
spesifioimatonta yhteistyota.

Kun erityista toimielinta tai yhteistyotahoa ei mainittu, kerrottiin yleensa kuitenkin ministerio, jossa
esitys oli valmisteltu:

"Esitys on valmisteltu liikenne- ja viestintdministeriossa virkatyéna.” (HE 145/2014 vp)

"Oikeusministeriossa valmisteltiin virkatyona "Arviomuistio rikoslain viimeaikaisesta kehityk-
sestd ja tulevista kehitystarpeista” (oikeusministerion mietint6ja ja lausuntoja 7/2018), joka
valmistui maaliskuussa 2018. - - Arviomuistion pohjalta laadittiin luonnos hallituksen esi-
tykseksi" (HE 212/2018 vp)

"Valmistelu on tehty ty6- ja elinkeinoministeriossa virkatyona” (HE 54/2016 vp)

Tallaiset esitykset saivat valmistelutavan osalta arvon " valmisteltu virkatyénd'. Viidessa esityksessa ei
kerrottu valmistelutavasta tai -paikasta mitdan. Nama katsottiin kuuluvan luokkaan ”valmistelutapaa
el ole mainittu'.
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5 EMPIIRISET TULOKSET

Tutkimusaineiston tarkeimmé&t muuttujat (valmistelutapa ja yhteiskunnallinen merkittdvyys) ovat
luokitteluasteikollisia, joten empiirisessa analyysissa kuvataan pdaasiassa suhteellisia osuuksia ja kah-
den muuttujan valistd yhteytta ristiintaulukoinnin avulla. Tutkimukseen valikoituneista hallituksen
esityksistd 19 prosenttia luokiteltiin merkittavyydeltdan vahaisiksi, 29 prosenttia jonkin verran mer-
kittavaksi, 28 prosenttia merkittaviksi ja 23 prosenttia erittdin merkittaviksi. Taulukossa 2 on kuvattu
hallitusten esitysten yhteiskunnallisen merkittavyyden jakautumista.

Taulukko 2. Hallituksen esitysten yhteiskunnallinen merkittivyys

Esitys yhteiskunnallisesti: N %

merkittavyydeltaan vahainen 33 19,3
jonkin verran merkittava 50 29,2
merkittava 48 28,1
erittdin merkittava 40 23,4

Hallituksen esityksen yhteiskunnallinen merkittavyydella ja hallituksen esitysten laajuudella on selva
yhteys (ks. taulukko 3). Yhteiskunnallisesti merkitykseltaan vahaisten hallitusten esitysten perustelu-
sivujen oli keskim&arin 5 sivua (md 4). Jonkin verran yhteiskunnallisesti merkittavaksi tunnistettujen
hallitusten esitysten laajuus oli 12 sivua (md 9), merkittavien 70 sivua (md 49) ja yhteiskunnallisesti
erittain merkittavien ldhes 139 sivua (md 133).

Mitd merkittavammaksi sdadosehdotus oli luokiteltu, sitd useampaan lakiin hallituksen esityksessa
ehdotettiin muutoksia. Yhteiskunnallisesti merkityksiltdan vahaisiksi luokitelluissa hallituksen esityk-
sissa muutoksia ehdotettiin tehtavaksi keskimaarin yhteen lakiin. Vastaavasti merkittavissa esityksis-
sa muutoksia tehtiin keskimaarin seitsemaan ja erittain merkittavissa keskimaarin 20 lakiin.

Hallituksen esityksen yhteiskunnallinen merkittavyys on myos yhteydessa siadésehdotuksessa esi-
tettyjen pykalien lukumaaraan. Pykalien lukumaara kuvaa karkealla tasolla muutoksen laajuutta lain-
sdaadannossa. Merkityksiltaan vahaisissa hallituksen esityksissa oli keskimaarin 3 (md 2) pykalaa halli-
tuksen esityksessa. Jonkin verran yhteiskunnallisesti merkittaviksi tunnistetuissa hallituksen esityk-
sissa saanneltyjen pykalien lukum&ara oli 7 (md 4), merkittavien esitysten 90 (md 27) ja yhteiskunnal-
lisesti erittdin merkittavien hallitusten esitysten 157 (md 80). Erot hallituksen esityksen yhteiskunnal-
lisen merkittavyyden ja esityksen laajuuden vililla olivat tilastollisesti merkitsevia.
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Taulukko 3. Hallituksen esityksen yhteiskunnallisen merkittidvyyden suhde esityksen laajuuteen

Perustelusivujen Ilkm Lakiehdotusten lkm Pykalien Ilkm
Esityksen yhteiskunnallinen
merkittivyys ka md ka md ka md
merkittavyydeltaan vahainen 4,5 4,0 1,2 1,0 2,5 2,0
jonkin verran merkittava 11,5 9,0 2,0 1,0 6,6 4,0
merkittava 70,4 48,5 7,2 3,0 89,5 27,0
erittain merkittava 1394 133,0 (20,3 9,0 156,6 79,5

Tutkimukseen valikoituneista hallituksen esityksista valmisteltiin pelkdstaan virkaty6éna kolmasosa
esityksistd (ks. taulukko 4). Yhteistydssa jonkin tahon kanssa valmisteltuja hallituksen esityksia oli
tutkimusaineistossa neljannes. Monijasenisessa valmisteluelimessa oli valmisteltu 40 prosenttia ai-
neiston hallituksen esityksista. Viidessa hallituksen esityksessa tietoa valmistelutavasta ei 16ytynyt
hallituksen esityksesta (3 %).

Taulukko 4. Hallitusten esitysten valmistelutapa

Valmistelutapa N %
Valmisteltu virkatyona 56 32,8
Valmisteltu virkatydna yhteistyossa jonkin tahon kanssa 41 24,0
Valmisteltu monijasenisessa valmisteluelimessa 69 40,4
Valmistelutapaa ei ole mainittu 5 2,9

Hallituksen esityksen yhteiskunnallisella merkittdvyydelld on selvad yhteys siihen, miten hallituksen
esitys on valmisteltu (ks. kuvio 2). Tulos on tilastollisesti merkitseva (p-arvo 0.000). Mita yhteiskun-
nallisesti merkittadvampi hallituksen esitys on, sitd osallistavammin esitys valmistellaan. Merkityksel-
taan vahaisiksi luokiteltujen hallitusten esitysten paiasiallinen valmistelutapa oli virkatyéna tehtava
valmistelu. Melkein kaksi kolmesta esityksesta oli valmisteltu virkatyéna. Jonkin verran yhteiskunnal-
lisesti merkittavissa esityksissa virkavalmistelun osuus laski 46 prosenttiin, merkittavissa 23 prosent-
tiin ja yhteiskunnallisesti kaikkein merkittavimmissa esityksissa virkavalmistelun osuus oli enda kolme
prosenttia.

Melkein kolmasosa hallituksen esityksista valmistellaan virkatyona yhteistydssa jonkin tahon kanssa
silloin, kun hallituksen esitys on luokiteltu korkeintaan jonkin verran yhteiskunnallisesti merkittavaksi.
Vastaavasti yhteiskunnallisesti erittdin merkittavissa esityksissa virkatyona yhteistydssa jonkin tahon
kanssa tehtava valmistelu muodosti 15 prosenttia kategorian hallituksen esityksista.

Nelja viidestad yhteiskunnallisesti erittdin merkittaviksi tunnistetusta hallituksen esityksesta valmistel-
tiin monijasenisessa valmisteluelimessa. Luku laski 56 prosenttiin yhteiskunnallisesti merkittavien
esitysten kohdalla ja 20 prosenttiin jonkin verran merkittavien esitysten kohdalla. Yhtaan merkityk-
seltdan vahaista hallituksen esitysta ei valmisteltu monijasenisen valmisteluelimen toimesta.
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Kuvio 2. Sdadésehdotuksen yhteiskunnallisen merkittavyyden ja valmistelutavan yhteys

Jos hallituksen esitys oli valmisteltu tyoryhmassa tai yhteistydssa jonkin tahon kanssa, yleisin sidos-
ryhmén edustaja oli valmistelevan ministerion hallinnonalan viranomainen. Valmistelevan ministerion
hallinnonalan viranomaiset olivat mukana 47 prosentissa kaikista hallituksen esityksiss&, joissa val-
mistelua oli tehty yhteisty6ssd muiden tahojen kanssa. Muiden ministerididen edustajia oli mukana
yhteistydssa tehdyssa valmistelussa lahes yhta usein; 44 prosentissa hallituksen esityksia, joissa val-
mistelua tehtiin yhteistydssa. Vastaavasti muiden ministerididen alaisuudessa toimivien viranomais-
ten ja valtionyhtididen edustajien osuus yhteistydssa valmistelluista hallituksen esityksistd oli 35
prosenttia ja hallinnon ulkopuolisten tahojen, kuten ammattiliittojen ja tutkimusyhteiséiden edusta-
jien, osuus oli 29 prosenttia. Nayttaa siis silt3, etta yhteistydssa tapahtuvassa lainvalmistelussa koros-
tuu viranomaisyhteistyd, ei yhteisty6 sidosryhmien kanssa.

Siind missa yhteistyona valmistelluista esityksissad 47 prosentissa oli viranomaisia mukana yhteistyo-
tahona, kolmanneksessa néistd esityksistd ei ollut hyédynnetty muita sidosryhmia. Toisin sanoen
valmistelevan ministerion hallinnonalan viranomaiset toimivat ainoana yhteistyétahona 16 prosentis-
sa aineiston esityksia.

On huomattava, ettd yhteistydssa valmistelluista hallituksen esityksista joka viidennessa ei selvinnyt,
mitkd toimijat olivat mukana lainvalmistelussa. Valmistelun avoimuuden ndkdkulmasta tilanne ei ole
tyydyttava. Voi toki myos olla, ettd ministerion yhteistyd oman hallinnonalan viranomaisten kanssa
on niin kiinted osa ministerion toimintaa, eika sita erikseen mainita hallituksen esityksissa.

6 JOHTOPAATOKSET

Sidosryhmien osallistaminen sdadosvalmisteluun on yksi hyvan lainvalmistelun ominaisuus ja perus-
tuslaissa sdadetty perusoikeus. Osallistamisella on sddddsvalmistelussa monta tavoitetta. Ensinnakin
saadosvalmistelun tietopohja paranee, koska sidosryhmat voivat tuottaa tietoa valmisteluun ja toi-
saalta voivat arvioida jo tuotetun tiedon luotettavuutta. Toiseksi sidosryhmien osallistamisen myo6ta
saantelyn taytantdoonpano helpottuu, koska sidosryhmat ovat tietoisempia tulevasta saadntelysta.
Lisaksi saantelyn hyvaksyttavyys lisdantyy sidosryhmien keskuudessa osallistumisen myota, mikali
sidosryhmat kokevat aidosti tulleensa kuulluksi. Nama edesauttavat sddntelyn noudattamista ja siten
parantavat sddntelyn vaikututtavuutta. Sidosryhmien osallistamisen avulla voidaan myds pyrkia sovit-
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telemaan eri sidosryhmien vilisida ndkemyseroja, ja siten myo6s osaltaan lisdamaan saantelyn hyvak-
syttavyytta. Osallistaminen lisdd myo6s sdantelyn avoimuutta ja mahdollistaa paremmin sdantelyn
tilivelvollisuuden toteutumisen.

Sidosryhmien osallistaminen lainvalmisteluun voi tapahtua monella tavalla eri sdaddsvalmistelupro-
sessin vaiheissa. Avoin lausuntokierros on tyypillisin keino osallistaa sidosryhmia valmisteluun, mutta
muitakin keinoja on kaytettavissa®®. Lisiksi esimerkiksi ymparistoministerié on kehittanyt tutkijayh-
teistydta lainvalmistelun tietopohjan parantamiseksi.®?

Sidosryhmien osallistamisen asianmukainen huomioiminen on lainvalmistelun johtamiseen liittyva
kysymys. Lainvalmistelun esiselvitysvaiheessa tulee huolehtia riittavasta sidosryhmien osallistamises-
ta. Hankepaatosta tehtdessa vastaavanlaisesti tulee huolehtia riittavasta lainvalmistelun resurssoin-
nista ja aikataulusta, jotta sidosryhmia voidaan osallistaa perusvalmistelun aikana riittavasti. Hanketta
suunniteltaessa tulee tunnistaa esimerkiksi sddadéshankkeen yhteiskunnallinen merkittavyys, olemas-
sa olevan tietopohjan laajuus ja kansallinen liikkumatila, kun suunnitellaan sidosryhmien osallistamis-
ta.

Tassa tutkimuksessa arvioitiin, miten sdddoshankkeen yhteiskunnallinen merkittavyys vaikuttaa lain-
valmistelun organisoimiseen. Hyvan saadosvalmistelun nakokulmasta, mitd merkittavammasta hank-
keesta on kysymys, sitd enemman sidosryhmia tulisi ottaa mukaan sdddosvalmisteluun esimerkiksi
tyéryhman jaseniksi. Tama lisda esimerkiksi lainvalmisteluhankkeen tietopohjaa®. Tutkimustulokset
osoittavat sdadoshankkeen yhteiskunnallisen merkittdvyyden ja valmistelutavan valisen yhteyden.
Merkitykseltdan vahaiset hankkeet toteutettiin suurimmaksi osaksi virkatyona ja vastaavasti merkit-
tavimmissad sdadoshankkeissa valmisteluun osallistui paasdantoisesti muitakin tahoja. Useimmiten
sidosryhmina valmistelussa olivat ministerion hallinnonalan viranomaiset ja toiset ministeriot. Valmis-
telun avoimuuden ndkdkulmasta ongelmallista oli se, etta hallituksen esityksissa ei kerrottu laheskaan
aina tarkasti, mita sidosryhmia valmisteluun osallistui.

Saadoshankkeen yhteiskunnallinen merkittavyys nakyy muissakin lainvalmistelun vaiheissa kuin lain-
valmistelun organisoitumisessa. Lausuntokierroksella saatujen lausuntojen maara vaikuttaa olevan
selvasti suurempi, mitd yhteiskunnallisesti merkittdvampi lakihanke on kyseessd. Vahaisemmissa
hallituksen esityksissa lausuntojen maaria ei valttamatta edes kerrota, merkittadvimmissa esityksissa
lausuntoja on saattanut kertya yli sata. Myo6s eduskuntakasittelyn kesto vaikuttaa pitenevan, mita
merkittdvammasta esityksestd on kyse. Tassa tutkimuksissa merkitykseltdan vahaisiksi tai jonkin
verran merkittavaksi luokiteltujen hallitusten esitysten kasittely kesti eduskunnassa keskimaarin hie-
man alla kaksi kuukautta (ka. 53 ja 59 paivaa). Vastaavasti merkittavien ja erittdin merkittavien esitys-
ten kasittelyiden keskiarvo oli 130 ja 139 paivaa eli yli nelja kuukautta.

Tutkimustulokset osoittavat selvasti, ettd lainvalmistelussa huomioidaan sdadoéshankkeen yhteiskun-
nallinen merkittavyys valmistelutavan valinnassa. Tulosta voidaan pitdd hyvana lainvalmistelun laa-
dun ja niukkojen saaddsvalmisteluresurssien jakamisen kannalta. Osallistamisen kannalta kannattaa
huomioida kuitenkin kaksi asiaa. Ensinnadkin laajapohjaisempi valmistelu tarkoittaa usein muiden mi-
nisterididen tai oman hallinnonalan viranomaisten osallistamista, ei niinkdan esimerkiksi elinkei-
noeldman tai kansalais- ja etujarjestéjen mukaan ottamista sdddosvalmisteluun. Toisin sanoen, hallin-
non ulkopuolisesta sidosryhmia osallistavasta sddddsvalmistelusta emme voi Suomessa puhua.
Toiseksi hallituksen esityksiin kirjataan edelleen melko huonosti, mitkd tahot ovat olleet mukana
valmistelussa. Sdaddsvalmistelun avoimuuden kannalta olisi tarkeda kuvata valmisteluprosessia tar-
kemmin. Huomionarvoista on myds, ettd sidosryhmien tosiasiallinen vaikutus ehdotettavaan siante-
lyyn ei selvia vain tyéryhmien tai muiden osallistamiskeinojen kdyton maaralliselld tutkimisella. Sidos-
ryhmien nakemysten ja ehdotusten roolia lakiehdotuksessa tulisi siksi tutkia laadullisin menetelmin.

Yhteiskunta monimutkaistuu kaiken aikaa, eikad ole realistista olettaa, ettd ministeriéilla on riittava
tietopohja erilaisten ilmididen sddntelemiseen. Tama korostuu myds nopeasti syntyneissa kriisitilan-

64 Ks. Demirbas ym. 2022.
65 | onkila 2021.
66 Ks. Nieminen 2019.
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teessa, kuten koronapandemiassa. Sidosryhmien osallistamisen lisddminen vaatii osaltaan lainvalmis-
telun sdaddosjohtamisen vahvistamista. Lainvalmistelijoilla tulee olla enemman osaamista erilaisista
tavoista sidosryhmien osallistamisen lisdamiseksi. Lisdksi sddddsvalmisteluissa tulee varata riittavasti
aikaa sidosryhmien osallistamiseen. On my®os tarkeda kiinnittda huomiota siihen, ettd sidosryhmien
osallistamisesta saatava lisdarvo huomioidaan paatéksenteossa. Muutoin vaarana on, ettd luottamus
lainvalmisteluun vaarantuu, jos sidosryhmat kokevat itsensa "kumileimasimiksi” sdaddsvalmistelupro-
sessissa. Esivalmistelun merkitys korostuu sidosryhmien osallistamisen kehittamisessa: esivalmistelun
aikaan sdadosvalmistelussa on enemman liikkkumatilaa kuin perusvalmistelussa ja silloin sidosryhmien
osallistamisella on suurempi mahdollisuus vaikuttaa saantelyn lopputulokseen. Kaiken kaikkiaan si-
dosryhmien laajempi osallistaminen haastaa perinteisen saantelypolitiikan ja ajatuksen valtioneuvos-
totason sadadosvalmistelun parantamisesta paremman saantelyn toimintaohjelmin. Koronaan liitty-
vassa lainvalmisteluissa hallitusta kritisoitiin usein hallinnon ulkopuolisten sidosryhmien valmistelun
ulkopuolelle jattamisests.®” Suomessa tulisikin ottaa askeleita kohti viisasta sadntely3 ja ottaa sidos-
ryhmat mukaan tasavertaisemmin osaksi sdantelyn kehittamista.

67 Ks. esim. Elinkeinoelaman keskusliiton (2022) raportti Suomen koronaopeista.
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