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1 JOHDANTO

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden eli niin sanottujen HELO-ohjeiden mukaan lainvalmistelun
tulee pohjautua riittivaan tietoon.! Tietoon pohjautuvaa ja saatavilla olevan tiedon perusteella vaih-
toehdoista jarkevimman valintaa, kutsutaan rationaalisen lainvalmistelun malliksi.? Yksi osa rationaa-
lisen lainvalmistelun mallin mukaista riittdvan tiedon kerddamistd on vertailla, miten muissa maissa
asiasta on sdadetty, suunniteltu sdddettavan tai jatetty saantelematta.

Huolimatta siit3, ettd kansainvalinen vertailu on osa hallituksen esityksen laatimisohjeiden mukaista
laadukasta lainvalmistelua, ei kansainvélisen vertailun kayttéa ja merkitysta lainvalmistelussa tapah-
tuvaan paatoksentekoon ja hallituksen esityksen muotoilemiseen ole tutkittu. Koska lainvalmistelun
resurssit ovat rajalliset, on tarkeda tutkia HELO-ohjeissa eriteltyjen prosessivaiheiden merkityksia
suhteessa lainvalmistelun laatuun. Lainvalmistelun resursseja ei kannata suunnata toimintaan, josta ei
ole lainvalmistelussa tai paatoksenteossa todellista hyoty3, ja toisaalta on myos tarpeellista analysoi-
da voisiko jotain osa-aluetta lainvalmisteluprosessissa hyédyntia tehokkaammin.®

Tutkimuksen ensisijaisena tarkoituksena on tutkia yleisella tasolla kansainvélisen vertailun kaytt6a
suomalaisessa lainvalmistelussa. Tutkittaessa kansainvélisen vertailun roolia suomalaisessa lainval-
mistelussa, on kiinnostavaa huomioida my6s ennalta-arvaamattoman, globaalin pandemian vaikutuk-
set.* Vuonna 2020 alkanut koronapandemia haastoi ennennidkemittdmalla tavalla lainvalmistelun
prosesseja ja laatua. Jotta lainvalmistelun kansainvalisia vertailuja voitiin tutkimuksessa analysoida
yleisen tason lisdksi myds kansainvélisen kriisin vaikutusten ndkokulmasta, valittiin tutkimuksen ai-
neistoksi koronavuosien 2020 ja 2021 hallituksen esitykset ja niihin kirjatut kansainvéliset vertailut.
Tutkimus tdydentdd n3in osaltaan myods koronapandemian vaikutuksista lainvalmisteluun IRWIN-
hankkeessa tehtyja tutkimuksia.”

Tutkimuksessa vastataan kysymyksiin:

1. Kuinka paljon ja minkalaista kansainvalistd vertailua on tehty vuosien 2020 ja 2021 halli-
tuksen esityksissa?

2. Poikkeavatko kansainviliset vertailut korona perustaisissa ja ei-koronaan liittyvissa halli-
tuksen esityksissa?

* 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 paatdksentekijat, kansalaisyhteiskunta seka elinkeinoeldma tuottavat tilannetietoisuutta ja toimivat
yhteistydssa kriisivalmiuden edistdmiseksi.

I Hallituksen esityksen laatimisohjeet [www.helo.fi].

2 Uusikyld et ym. 2013, s5.24.

3 Esimerkiksi Keindnen - Palvimaki, Sdddosehdotuksen merkittavyys ja resurssien kohdentaminen. Edilex, 2022, s.
1.

4 Kuten esimerkiksi Boschetti ja Poli vuoden 2021 artikkelissaan toteavat, pandemian aikana tarve ja innostus
ulkomaisen vertailun tekemiseen kasvoi, ja voidaankin sanoa, ettd pandemia-aikana kdytossa oli erdanlainen learn-
ing by doing-menetelma. Esimerkiksi Italia otti Kiinan jalkeen ensimmaisend Euroopan maana kayttoon yhteis-
kunnan sulun, sen jalkeen sulun ottivat kayttddn Saksa, Ranska ja muut Euroopan maat.

> Esimerkiksi Vartiainen - Harkonen, 2021, Jukka ym. 2022, Jukka ym.2023. Information Resilience in a Wicked
Environment (IRWIN) -hanke on Suomen Akatemian rahoittama kolmevuotinen (2021-2023) poikkitieteellinen
hanke, jossa tutkitaan tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ymparistossa. [https://www.irwinproject.fi.].
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Tutkimuksen luvussa 2 kaydaan lapi tutkimuksen teoreettinen viitekehys, luvussa 3 aineisto seka
menetelma ja luvussa 4 aineiston analyysi. Lopuksi pohditaan, voisiko kansainvalistd vertailua hyo-
dyntaa lainvalmistelussa paremmin vai pitdisikd ohje ulkomaiseen sadantelyyn vertaamisesta unohtaa
ainakin kriisiaikojen poikkeuksellisessa lainvalmistelutilanteessa.

2 LAINVALMISTELUN LAATU
2.1 LAINVALMISTELUN OHJEET

Tutkimuksen teoreettisena viitekehyksena on kaytetty rationaalisen lainvalmistelun mallia ja hyvan
lainvalmistelun kriteereitd.® Lainvalmistelun laadusta puhuttaessa viitataan prosessiin, jolla lakeja
valmistellaan eduskuntaan paatettdvaksi. Lainvalmistelun laatua mitattaessa, tutkitaan useimmiten
lainvalmistelusta kirjattuja dokumentteja ja verrataan niitd hallituksen esityksen laatimisohjeiden
vaatimuksiin. Suomessa lainvalmistelun laatua ohjataan HELO-ohjeilla ja erillisilla ohjeilla liittyen lain-
valmistelun prosessiin, kuulemisiin ja vaikutusarviointeihin.”

Kuten saantelyn laadulle, ei mydskdan lainvalmistelun laadulle ole olemassa yksiselitteisia, yleisesti
hyvaksyttyja kriteereja. Hyvan lainvalmistelun kriteerit ovat periaatteita ja edustavat tavoiteltavaa
ideaalitilaa. Lainvalmistelun laatukriteerist6 muodostuu eri aikana ja eri konteksteissa laadituista luet-
teloista hyvan lainvalmistelun tavoitteista. Vaikka hyvan lainvalmistelun listaukset vaihtelevat yhteis-
kunnallisten arvojen ja laatijan mukaan, noudattavat ne kuitenkin paapiirteissadn samoja periaatteita.
Hyvan lainvalmistelun prosessissa voidaan Uusikyld ym. indikaattoreiden mukaisesti korostaa seu-
raavia:

- hankkeen aloite ja tarve

- johtaminen ja organisointi

- resurssointi ja kyvykkyydet
- tietoperusta

- osallistaminen ja kuulemiset
- prosessin laatu ja sujuvuus
- vaikutusten arviointi®

Hyvan saantelyn ja rationaalisen lainvalmistelun edellytyksena on, ettd sadntelyn taustalla on riittava
tietopohja. Lainvalmistelun tietopohjaan liittyvd vaatimus on kirjattu Suomen perustuslakiin
(731/1999, PL). Eduskunnalla on perustuslain 47.1 §:n mukaan oikeus saada valtioneuvostolta asioi-
den kasittelyssa tarvitsemansa tiedot. Parlamentaarisen valvonnan kannalta on olennaista, ett3d edus-
kunnan tulee voida luottaa siihen, ettd heilld on kdytossdan paatoksenteon kannalta kaikki relevantti
tieto sekd annettuna ettd pyydettyna. Myos perustuslakivaliokunta on ottanut kantaa eduskunnan
tiedonsaantioikeuteen (PeVL 30/2020 vp).

Hyvan lainvalmistelun kriteereissa korostuu usein myds hyva lakitekninen kieli?, tietopohjaa lisaavat
vaihtoehtoisten toimintamallien kartoitus, vaikutustenarviointi ja sidosryhmien osallistaminen. Lain-

6 Kansainvélisten vertailuiden kayttéa voisi tutkia myds muilla painotuksilla, esimerkiksi vertailevan oikeustut-
kimuksen avulla. Vertaileva oikeustutkimus olisi Idhestymistapana kiinnostava erityisesti sen vuoksi, ettd tutkimuk-
sen aineisto sijoittuu ajallisesti koronapandemia vuosiin, jolloin kdytdnnon oikeusvertailua tehtiin aiempaa enem-
man. Tasta tutkimuksesta vertaileva oikeustutkimus on rajattu pois.

/7 Lainvalmistelun oppaat [https://helo.finlex.fi/i-lainvalmistelun oppaat].

8 Uusikyld ym. 2023, s.58.

? Uusikyld ym.2023, s.26.
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valmistelussa tulee olla tietoa sdadettavaan asiaan liittyen nykytilanteesta ja ongelmasta, johon saan-
telylla pyritdan vaikuttamaan. Lisdksi tietoa tulee olla sen hetkisestd lainsdadannosta ja oikeuskay-
tanndsta niin kansallisella, kuin kansainvilisell3 tasolla seka tutkimuksista, joita asiasta on tehty.1°

Ohjeistus lainvalmistelussa tehtdvaan kansainvaliseen vertailuun [6ytyy HELO-ohjeiden kohdasta
"Hallituksen esityksen mallirakenteet, muut toteuttamisvaihtoehdot, ulkomaiden lainsdadanté ja
muut ulkomailla kdytetyt keinot”.!! Kansainviliseen vertailuun viitataan myés Lainvalmistelun pro-
sessioppaan kohdassa tietopohjan kerdiminen.?2 HELO-ohjeiden uudistamista varten oikeusministe-
riéssa valmisteltiin vuonna 2015 muistio Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (HELO) uudistami-
sesta. Muistiossa mainittiin kansainvalisen vertailun osalta useamman ministerion ja esimerkiksi oi-
keusasiamiehen puolelta kehittdmiskohteeksi kansainvalisen vertailun itsetarkoituksellisen tekemisen
valttdminen. Muistiossa kiinnitettiin huomiota myds siihen, ettad vertailun merkitys tulisi nakya halli-
tuksen esityksessa. Osa ministeridistad oli toisaalta tyytyvaisia valinnanvapauteen vertailun tekemi-
sessa ja ulkomaisten oikeuskdytant6jen pintapuoliseen kuvaamiseen, mutta toisaalta esimerkiksi
sosiaali- ja terveysministeriossa oltiin sitd mieltd, ettd kansainvalisestd vertailusta tulisi tuoda esille
hallituksen esityksen kannalta vain relevantit seikat.3

2.2 RATIONAALISEN LAINVALMISTELUN MALLI

Tutkimuskirjallisuudessa hyvan lainvalmistelun kriteereista puhuttaessa viitataan useimmiten ratio-
naalisen lainvalmistelun malliin.?* Mallin mukaan lainvalmisteluprosessissa tulee ensin tunnistaa siin-
telytarve ja asettaa tavoite asiantilan korjaamiseksi. Ongelman tunnistamisen jalkeen kartoitetaan
vaihtoehtoiset keinot, joilla asetettuun tavoitteeseen paastdan seka niiden hyodyt, haitat ja kustan-
nukset. Vaihtoehtojen kartoittamisen jalkeen valitaan optimaalisin vaihtoehto ja lopuksi seurataan
toimeenpannun sdantelyn vaikutuksia. Lainvalmistelun yleisimpia tutkimuskohteita ovat vaikutusar-
vioinnit, sidosryhmakuulemiset ja vaihtoehtoiset sdintelykeinot.

Rationaalisen lainvalmistelun malli lahtee perusolettamasta, ettd olemassa olevan tiedon pohjalta
luontaisesti tehd3in aina paras mahdollinen valinta.1¢ Rationaalisen valinnan teorian toisena oletta-
mana on se, ettd ihminen valitsee tiedossaan olevien faktojen pohjalta valinnan, josta on hanelle eni-
ten hydtya.l” Lainvalmistelussa, toimeenpanossa ja muussa paatoksenteossa rationaalisella valinnalla
viitataan rationaaliseen suunnitteluun ja jarkeviin paatoksiin yhteiskunnan nakékulmasta.®

Rationaalisen lainvalmistelun teoriassa lainvalmistelua tarkastellaan lain elinkaarimallilla (policy cy-
cle),’ jossa valmistelu jaetaan systemaattisiin, toisiaan seuraaviin osiin. Prosessin ensimmaisessa
vaiheessa tunnistetaan yhteiskunnallinen ongelma ja sen aiheuttajat. Taman jalkeen kartoitetaan
erilaiset sdantelyvaihtoehdot seka niiden vaikutukset ja valitaan vaihtoehdoista optimaalisin. Vaihto-
ehdon valinnan jalkeen valittu sdantely toimeenpannaan ja seurataan vaikutuksia jalkikateen. Mikali
jalkikateisessa arvioinnissa todetaan, etta valitulla sdantelylld ei olla paasty haluttuun tavoitteeseen,
aloitetaan prosessi alusta yhteiskunnallisen ongelman ja sen aiheuttajan tunnistamisella, ja jatketaan
uudelleen vaihtoehtojen ja vaikutusten arvioinnin kautta optimaalisen vaihtoehdon valintaan.?® Ra-
tionaalista lainvalmistelua tarkastellaan usein myos taloustieteen nakékulmasta, ja kuten Tala toteaa

10 Yusikyla ym.2023, s.31.

1 [https://helo.finlex.fi/iv-hallituksen-esityksen-perusrakenne/esityksen-rakenne].

12 Oikeusvertailu  pohjoismaiden ja muiden keskeisten maiden lainsdddannostd ja oikeuskdytiannosta.
[https://lainvalmistelu.finlex.fi/2a-perusvalmistelu-virkatyo].

13 OM 2015, 5.19-20. [https://julkaisut.valtioneuvosto.fi].

14 S3antelyn laadusta puolestaan viitataan usein Baldwin - Cave - Lodge, viiden kriteerin listaan,2012, s.27.

15> Esimerkiksi Keindnen - Pajuoja 2020; Sinkkild - Vartiainen 2021; Jukka ym. 2022; Rantala 2011; Uusikyld ym.
2023.

16 Pakarinen 2012, s.40.

7 Green 2002, s.4.

18 Pakarinen 2012, s.38.

19 Policy cycle kaytdssd myos esimerkiksi Euroopan unionin lainvalmistelussa. Listorti ym. 2020.

20 Vartiainen 2021, s.33.
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voidaan taloudellisten resurssien tehokas allokointi jakaa hallinnolliseen tehokkuuteen, dynaamiseen
tehokkuuteen sek3 normatiiviseen ja operatiiviseen joustavuuteen.?!

Sekd OECD:n, Euroopan unionin??, etti kansallisen lainvalmistelun (HELO-ohjeet)?® hyvin laadun
kriteerit pohjaavat rationaalisen lainvalmistelun malliin. Tietopohjaa kerataan tieteellisen tiedon, tilas-
totiedon, kokemusperaisen tiedon ja asiantuntijatiedon kautta. Kdytannossa lainvalmistelijat kerdavat
tietoa omien resurssiensa mukaisesti asiantuntijaorganisaatioilta seka tieteellisistd julkaisuista niin
kotimaasta kuin ulkomailta. Tietoa saadaan myos etujarjestdiltsd, kansalaisilta ja muilta sidosryhmilta
kuulemisten ja lausuntokierrosten kautta. Tietopohjan tulee olla riittdva suhteessa valmisteltavaan
lainsdadantohankkeeseen nahden.

2.3 HYVAN LAINVALMISTELUN HAASTEET SUOMESSA

Rationaalisen paatdksenteon mallin oletus siita, ettd tietopohja paatoksenteon tueksi pystytdan ke-
radamaan objektiivisesti ja paatokset tekemadan puhtaasti yhteisen hyvan puolesta aiheuttaa paljon
vasta-argumentteja. Kritiikkiad rationaalisen mallin toimivuudesta on esiintynyt jo 1950-ja 1960 luku-
jen amerikkalaisista, valtasuhteita korostavista, nikokulmista saakka.?* Kritiikin taustalla on ajatus
siita, ettd paatoksenteko ei ole aina rationaalista eika lainvalmistelu perustu puhtaasti objektiiviseen
tietoon, vaan paatoksiin vaikuttaa aina myd6s esimerkiksi instituutioiden ja ihmisten valtasuhteet.
Taysin rationaalinen paatoksenteko on mahdotonta, koska ensinndkaan taysin taydellista tietoa ei ole
saatavalla ja toisekseen koska tietoa ja sen kayttoad painotetaan eri intressiryhmissa eri tavalla. Tie-
don suhteen on my6s muistettava, ettd tietoa ja tietopohjaa lisdavat myos ihmisten asiantuntijuus ja
osaaminen seka niin sanottu hiljainen tieto. Naiden tietotyyppien mittaaminen on vaikeaa, mutta
niiden olemassaolo ja vaikutus tietopohjan laajuuteen on hyva tiedostaa.??

Edelleen haasteena tiedon kerdamiselle ja sen rationaaliselle kdytolle lainvalmistelussa voi olla vahva
poliittinen ohjaus erityisesti hallitusohjelmien muodossa. Joissain tapauksissa ohjaus voi olla niin
vahvaa, etta se estda esimerkiksi vaihtoehtoisten sdantelykeinojen kartoittamisen tai vaikutusarvioin-
tien tekemisen. Resurssipula puolestaan saattaa vaikuttaa tietopohjan kerdamiseen niin, ettei riitta-
vin tietopohjan kerdamiseen ole aikaa, henkildresursseja tai osaamista.?® Tieteellisen tiedon kerda-
minen ei my6skaan aina riitd vaan usein tieto on sellaisessa muodossa, etta sitd taytyy jollain tavalla
prosessoida, suodattaa ja tulkita, eikd tdhan aina 16ydy lainvalmistelijoilla osaamista. Tiedon keraami-
sen lisdksi nykydan korostetaankin tiedon tuottajan tai valittdjan vuorovaikutusta lainvalmistelijoiden
kanssa ja tieteellisen tiedon roolia osana monipuolista tietopohjaa.?”

Lainvalmistelun laadun haasteiksi suomalaisessa tutkimuskirjallisuudessa nahdaan esimerkiksi Keina-
sen ja Pajuojan esille tuomat resurssipulan aiheuttama kiire, vahva poliittinen ohjaus ja lainvalmisteli-
joiden osaamattomuus?® sekd muodollinen sidosryhmien kuuleminen aidon vaikutusmahdollisuuden
sijaan.?” Jotta rajallisia resursseja pystyttiisiin lainvalmistelussa hyédyntamaian optimaalisesti, on eri
lainvalmisteluvaiheiden merkitys, mahdollisuudet ja niihin kdytetyt resurssit tarkea tunnistaa.

Lainvalmisteluty6 on usein yhden virkamiehen vastuulla, jolloin hdnen osaamisensa niin tiedonhan-
kinnan, kuin tiedon suodattamisen suhteen korostuu. Saattaa myos olla, ettei virkamiehen tiedon-
hankinta ole neutraalia vaan siihen vaikuttaa se konteksti, missi han toimii.3° Mikali valmistelijalla on
esimerkiksi niukat aikaresurssit, ei tiedonhankintaan ole valttamatta riittdvasti mahdollisuuksia. Sa-

21 Tala, 2005, s.14.

22 EU komissio, Better Regulation [https://ec.europa.eu].

23 HELO-ohjeet, Lainvalmistelun prosessiopas. Oikeusministerio.
24 Pakarinen 2011, s.8.

2> Keindnen, 2021.

26 Nieminen ym. 2019, 5.19-23.

2/ Rantala ym. 2021, 5.19-20.

28 Keinanen - Pajuoja, 2020, s.18.

2% Rantala - Alasuutari, 2021. s.78.

30 Keindnen - Pajuoja 2020 s.90.
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moin, jos hankkeen poliittinen ohjaus on vahvaa, ja alusta lahtien on selvaa millaisilla keinolla ja mihin
tavoitteisiin halutaan, niin neutraalin tiedon hankkiminen tai sen kdyttdminen voi olla haasteellista.
Poliittinen ohjaus kuuluu olennaisena osana lainvalmisteluun, mutta huonosti toteutettuna se voi
uhata riittdvan tietopohjan vaatimusta, saatikka kansalaisten luottamusta.3!

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne on edelleen vallitsevana teoreettisena lahtokohtana useimmissa
lainvalmisteluun liittyvissa tutkimuksissa. Samanaikaisesti kuitenkin hyvaksytaan teorian heikkoudet
ja tunnistetaan painopisteen siirtyminen rationaalisen paatdoksenteon mallista enemman eri valtasuh-
teita ja eri intressiryhmien valistd vuoropuhelua korostavaan institutionaalisen lainvalmistelun malliin.
Esimerkiksi Auri Pakarinen toteaa etujarjest6jen roolia koskevassa tutkimuksessaan: "nama teoriape-
rinteet auttavat kasittamaan lainvalmistelun vuorovaikutuksena, jossa erimielisyydet, niiden sovitta-
minen yhteen ja nikemysten muuntuminen tissi prosessissa ovat keskeiselld sijalla”.®2 Jyrki Tala
puolestaan on esitellyt niin sanotun institutionaalis- realistisen lainlaadinnanmallin. Institutionaalis-
realistinen malli korostaa toisaalta tiedon, mutta myos institutionaalisten rakenteiden merkitysta
lainvalmistelussa.®®

Paatoksenteko ei aina perustu yhteisen hyvan tavoitteen kannalta optimaaliseen paatokseen vaan
yksittdisen ihmisen tai instituution kannalta rationaalisimpaan valintaan. Rationaalisen valinnan teori-
aa kaytettdessad on hyva pitdd mielessa se, kenen kannalta paatoksenteko on rationaalista; yksilon,
instituution vai yleisen hyvian.3* Huolimatta sen heikkouksista, on rationaalisen lainvalmistelun mallin
ihanteena niin tutkimuskentill3, kuin valtioiden lainvalmisteluohjeissakin.3°

Taman tutkimuksen kannalta olennaista on se, ettd paatdksenteon pohjana toimivaa tietopohjaa
voidaan lisatd muiden maiden saantelyyn ja suunnitelmiin perehtymalld. Kansainvalinen vertailu si-
joittuu rationaalisen lainvalmistelun kohtaan vaihtoehtojen kartoitus ja vaikutustenarviointi. Ulko-
maiden lainsdadantoon tutustumalla lainvalmistelijat lisdavat lainvalmistelussa tarvittavaa tietopohjaa
ja edesauttavat rationaalista valmistelua. Muiden maiden sdantelyyn ja toimenpiteisiin vertaaminen
tukee myo0s yleisella tasolla rationaalisen valinnan ajatusta siitd, ettd yhteiskunnallinen paatéksenteko
on asiantuntemukseen, tieteelliseen tietoon ja kokemukseen perustuvaa jarkiperaista toimintaa.

3 AINEISTO JA MENETELMA
3.1 AINEISTO

Kansainvaliselld vertailulla viitataan tdssad yhteydessa hallituksen esitysten vaikutusarviointiosioissa
tai muualla hallituksen esityksissa kuvattuihin selvityksiin siitd, miten muissa maissa kyseisesta asias-
ta on sdidetty, suunniteltu sdaddettivan tai muuten toimittu asian ratkaisemiseksi. Kansainvalisen
vertailun tarkoitus on tuoda esille muissa maissa tehtyja tai suunniteltuja saantely- tai muita ratkaisu-
ja, ja nain lisatd osaltaan lainvalmistelun tarvittavaa riittavaa tietopohjaa. Muiden maiden vertailusta
saatuja tietoja voidaan hyodyntdd myos sddntelyn perustelemisessa, mutta selkeimmin kansainvali-
sen vertailun pohjalta saatua tietoa kdytetdan vaikutusarviointien ja vaihtoehtoisten saantelykeinojen
laatimisten apuna.

Taman tutkimuksen®¢ havaintoyksikkéni ovat vuosien 2020 ja 2021 hallituksen esitykset. Vuosien
2020 ja 2021 korona- ja ei- koronaperustaisten hallituksen esitysten keskindistd verrattavuutta voi

31 Lonka - Keindnen 2021.

32 Pakarinen 2011, s.9.

33 Lonka ym. 2020, s.6.

34 Zey, 1997, 5.15-17.

35 Pakarinen 2012, s.42.

36 Artikkeli pohjaa vuonna 2023 tarkastettuun Gradu-tutkielmaan "Kansainvélisen vertailun kdyttd korona-ajan
hallituksen esityksissa 2020-2021".
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huonontaa se, ettd aika- ja osaamisresursseja jouduttiin allokoimaan koronaan liittyviin lainvalmiste-
luhankkeisiin, ja ndin ollen pandemia on voinut vaikuttaa myos ei-koronaan liittyvien hallituksen esi-
tysten valmisteluun. Koronaan ja ei-koronaan liittyvien hallituksen esitysten lisdksi eroa voi olla myds
valmisteluajankohdan mukaan. Esimerkiksi tietoa paatoksenteon ja lainvalmistelun tueksi oli pande-
miasta saatavilla huomattavasti enemman vuoden 2020 loppupuoliskolla verrattuna pandemian alku-
vuoteen 2020.

Kansalaisten henked ja terveyttd uhkaavan pandemian hidastamiseksi tarvittiin nopeasti saantelya
tilanteessa, jossa tietopohja koronakriisisti oli kapea, alussa jopa miltei olematon.®” Valtionjohdolla,
terveydenhuollon asiantuntijoilla eika tutkijoilla ollut tietoa, miten epidemia leviaa, kuinka vaaral-
liseksi virus kehittyy ja kestivitkod terveydenhuollon rakenteet.®® Lainvalmistelua jouduttiin teke-
maan ennennadkemattomassa tilanteessa, ja kuten Ronan Cormacan ja Bar-Iman-Tov toteavat "on
vaikea kuvitella, ettd maailman hallitukset ja lainsdatajat olisivat koskaan kokeneet Covid-19 pande-
mian kaltaista, kaikkia koskettavaa, nopeasti edennytti shokkia”.%? Koska koronapandemia on voinut
vaikuttaa myos ei-koronaperusteisiin hallituksen esitysten valmisteluun, ei koronan vaikusta lainval-
misteluun ole helppo tutkia.

Vaikka pandemiaan liittyva tietopohja oli erityisesti vuoden 2020 alussa olematon ja kiire lainsaadan-
non muuttamiseen ennenkokematon, ei lainvalmistelun ohjeita Suomessa muutettu eika vaatimuksia
juurikaan hollennetty. Huolimatta pandemian aiheuttamasta kiireestd, ainoa erityisohje korona-ajan
lainvalmistelussa oli kuulemisiin ja lausuntokierroksiin liittyva ohjeista poikkeamisen mahdollisuus.
Pandemia-ajan lainvalmisteluun ja erityisesti tietopohjaan paatéksenteon pohjalla liittyen myos pe-
rustuslakivaliokunta korosti pandemia-ajan sdantelyssd eduskunnan tiedonsaantioikeutta ja edellytti
ajantasaisen kaytdssa olevan epidemian leviamistad koskevan tiedon hyddyntamistad sdddésehdotus-
ten perusteluissa (PeVL 30/2020 vp.).

Koska tutkimusintressi liittyy koronaperusteisten ja ei-koronaperusteisten hallituksen esitysten eroi-
hin, on aineisto ensin luokiteltu vuoden 2020 ja 2021 hallituksen esitysten osalta koronaperusteisiin
ja ei-koronaperusteisiin. Jako on alun perin tehty Suomen Akatemian rahoittaman IRWIN-
hankkeeseen®® liittyvien tutkimusartikkeleiden aineistonkeruussa.*! IRWIN-tutkimushankkeeseen
liittyen hallituksen esityksien kasittelytiedoista luettiin ensin asiasanat, ja mikali asiasanoista 16ytyi
sana koronapandemia, pandemia tai tartuntataudit, niin esitys kirjattiin koronaperusteiseksi. Mikali
naitd sanoja ei l0ytynyt asiasanoista, luettiin hallituksen esityksista vield kohdat paaasiallinen sisalto,
tausta ja valmistelu, jotta varmistettiin ettei kyse ollut koronaan liittyvasta hallituksen esityksesta.

Vuoden 2020 hallituksen esityksista tutkimusaineistoon otetuista 252 kappaleesta hallituksen esi-
tyksia 89 on koronaperusteisia ja 163 ei liity korona pandemiaan.*? Vuonna 2021 annettiin eduskun-
nalle yhteensd 236 hallituksen esitystd ja niistd 57 on koronaperusteisia ja 179 on ei-
koronaperusteisia.*® Aineiston ulkopuolelle rajattiin talousarviot, lisdtalousarviot ja talousarvioiden
taydennykset.**

37 Jukka ym. 2021, s.4.

38 Jukka ym. 2022, s.1.

37 Cormacain - Ittai, (Legisalatures in time of COVID-19), s.1.

40 Information Resilience in a Wicked Environment (IRWIN) -hanke on Suomen Akatemian rahoittama kolmevuoti-
nen (2021-2023) poikkitieteellinen hanke, jossa tutkitaan tiedon huoltovarmuutta kompleksisessa ymparistossa.
[https://www.irwinproject.fi.].

41 Jukka ym. 2022, Jukka ym. 2021.

42 Vuoden 2020 hallituksen esityksista rajattiin pois kaikki 12 talousarvio- ja lisitalousarviota sekd HE 260/2020
vp, Hallituksen esitys eduskunnalle Euroopan unionin omien varojen jarjestelmastd annetun neuvoston paatoksen
(EU, Euratom) 2020/2053 hyvaksymisesta.

43 Jukka ym. julkaisematon kasikirjoitus 2023.

4 Vuoden 2021 aineistosta rajattiin pois talousarviot: HE 146/2021 vp, valtion talousarvioksi vuodelle 2022;HE
216/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2022 lisatalousarvion (HE 146/2021 taydentamisesta); HE
209/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle vuoden 2021 neljanneksi lisdtalousarvioksi; HE 95/2021 vp, Hal-
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3.2 TUTKIMUKSEN NUMEERISET MUUTTUJAT

Tarkasteltavat muuttujat on valikoitu niin, ettd niiden avulla pystytdan arvioimaan kansainvalisen
vertailun kayttéd rationaalisen lainvalmistelumallin vaatiman riittidvan tietopohjan ndkdkulmasta.
Kansainvilisen vertailun vaikuttavuutta tietopohjaan tarkastellaan sen suhteen, onko kansainvalista
vertailua ylipdansa tehty ja kuinka laajoja vertailut ovat sivumaaraisesti olleet. Tietopohjaan vaikuttaa
my0s se, minkd maiden sddntelyyn on verrattu. Koska kansainvélistad vertailua ohjeistetaan tekemaan
ensisijaisesti Pohjoismaihin, tarkastellaan kansainvélisia vertailuja suhteessa siihen, kuinka paljon
Pohjoismaita on kéytetty verrokkimaina.

Kansainvilisid vertailuja analysoidaan my6s sen perusteella, missd ministeridissd on tehty eniten
kansainvalisid vertailuja. Ministeridtason analyysissa on kuitenkin huomioitava, ettd kansainvalisia
vertailuja eniten tehneet ministeriot edustavat isoimpia hallinnonaloja ja ovat my6s normaalitilan-
teessa suurimpia lainvalmistelijoita. Jotta ministeridittain saataisiin kansainvalisen vertailun kaytosta
syvallisempaa tietoa, vaatisi se kansainvalisten vertailujen lisatutkimusta esimerkiksi haastattelutut-
kimuksella.

Hallituksen esityksista kerattiin seuraavat tiedot:

1) sisaltaako hallituksen esitys kansainvalisen vertailun

2) onko verrokkimaana Pohjoismaa

3) onko verrokkimaana joku muu EU-jasenvaltio, kuin Pohjoismaa

4) onko verrokkimaana joku muu kuin Euroopan valtio tai Pohjoismaat
5) kansainvilisten vertailujen sivumaarat

6) kansainviliset vertailut ministerioittain

Kaikkia valittuja muuttujia tarkasteltiin suhteessa koronaperustaisiin ja ei-koronaperustaisiin hallituk-
sen esityksiin. Tama tehtiin niin, ettd kaikkia muuttujia tarkasteltiin erikseen vuosien 2020 ja 2021
koronaperustaisten osalta ja ei-koronaperustaisten osalta. Esimerkiksi se, onko hallituksen esitykses-
ta tehty kansainvélinen vertailu, kuvattiin sekd kokonaisluvuilla ettd suhteellisilla osuuksilla vuosien
2020 koronaperustaisten, vuoden 2020 ei-koronaperustaisten ja vuoden 2021 koronaperustaisten ja
ei-koronaperustaisten hallituksen esitysten osalta.

3.3  KANSAINVALISEN VERTAILUN LAADULLINEN KUVAAMINEN

Mikali empiiristad oikeustutkimusta tehtdessa tutkimuskohteesta halutaan saada myos syvallisempaa
laadullista tietoa, on maarillisten muuttujien lisdksi analysoitava myds laadullisia tekij6itd.*> Tam3
sama koskee kansainvalisten vertailujen laatua; pelkdstdan sivumaarat tai se, ettd on otsikoitu "ulko-
mainen lainsdadantd”, eivat kerro siita, ettd kansainvélinen vertailu olisi tehty laadukkaasti. Jotta
kansainvélisten vertailujen kaytosta saatiin tutkimukseen myds sisaltoon liittyvaa tietoa, kaytettiin
tutkimuksessa kansainvalisten vertailujen kuvaamiseen apuna laadullista luokittelua.

Kansainvaliseen vertailun laatu luokiteltiin kolmeen luokkaan:
1) perusteellinen
2) pintapuolinen

3) otsikkotasoinen

lituksen esitys eduskunnalle vuoden 2021 kolmanneksi lisdtalousarvioksi; HE 83/2021 vp, Hallituksen esitys edu-
skunnalle vuoden 2021 toisen lisatalousarvioesityksen (HE 68/2021 vp) tdydentamiseksi; HE 68/2021 vp, Hal-
lituksen esitys eduskunnalle vuoden 2021 toiseksi lisdtalousarvioksi; HE 17/2021 vp, Hallituksen esitys edus-
kunnalle vuoden 2021 lisatalousarvioksi.

45 Esimerkiksi Vartiainen-Harkonen, 2022, s.17.
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3.3.1 Perusteellinen vertailu

Luokittelu on tutkielmassa paadytty tekemaan niin, ettd parhaaseen, perusteellisen vertailun laatu-
luokkaan on vaadittu vertailun linkittamistd valmisteilla olevaan esitykseen niin, etta lukijalle muo-
dostuu kuva vertailun merkityksesta kasilla olevaan valmisteluun. Perusteellisella vertailulla tarkoite-
taan tassa tutkielmassa sellaista kansainvalistd vertailua, jossa ei ole pelkdstddn kuvattu muiden mai-
den kaytantoja vaan myos linkitetty kuvaus valmisteilla olevaan kansalliseen lainsdadantéon. Tama
tarkoittaa sita, ettd merkitys valmisteilla olevaan lakiuudistukseen tulee olla huomioitu, mikali vertailu
sijoittuu luokkaan perusteellinen vertailu.

Perusteellinen laatuluokka ei kuitenkaan tarkoita sit3, ettd kansainvalisestd vertailusta olisi taytynyt
olla hyotya hallituksen esityksen valmistelussa. Esimerkiksi hallituksen kevytautojen sdantelya koske-
vassa esityksessd HE 128/2020 vp, on kohdassa "Muut toteuttamisvaihtoehdot” kasitelty kevytauto-
ja koskevan lainsaadannon ristiriitaa EU-oikeuden kanssa, ja pohdittu Ruotsin kevytautoja koskevan
saantelymallin mahdollisuutta Suomessa. Kansainvalinen vertailu on tehty niin, etta lukijalle muodos-
tuu kuva siita, ettd asiaa on pohdittu kansallisen toteutettavuuden nakékulmasta. Huolimatta siit3,
ettd kansainvilisen vertailun loppupaatelma on, ettd vastaavanlaisen lainsdddannoén kayttéonotto
Suomessa johtaisi todenndkodisesti EU:n rikkomismenettelyn kdynnistamiseen, on kansainvalinen
vertailu tehty laadukkaasti perustellen ja linkittden Ruotsin sddntely kansalliseen lainvalmisteluun.

"Komissio ei ole aiemmin arvioinut Ruotsin ratkaisua kokonaisuutena, koska lainsdadantd on
ollut kaytdannossa nykymuodossaan voimassa jo ennen kuin Ruotsi liittyi EU:hun. Komission
kanssa kaytyjen keskustelujen perusteella myds Ruotsin lainsdddannon yhteensopivuus on
kuitenkin vahintaankin kyseenalainen, ja vastaavan mallin kdyttoonotto Suomessa johtaisi to-
dennikdisesti rikkomusmenettelyn kdynnistdmiseen.”#¢

Toisena esimerkkina perusteellisesta kansainvalisesta vertailusta on tartuntalain 16 ja 22 §:n muut-
tamista koskeva HE 15/2021 vp, jossa on ensin kuvattu Covid-19-pandemian levidmisen estamiseksi
tehtaviin rajatarkastuksiin ja - valvontaan liittyvat Euroopan komission suositukset, sen jalkeen tar-
kemmin Pohjoismaiden ja Baltian maiden rajatarkastuksiin liittyva saantely ja yleisemmalla tasolla
kuvattu muiden EU-jasenmaiden kdytannot. Vertailun lopuksi on pohdittu ehdotetun sdantelyn yh-
teensopivuutta komission suositusten kanssa.*”

3.3.2  Pintapuolinen kuvaus

Ulkomaisen sdantelyn pintapuolisella kuvauksella tarkoitetaan tutkielmassa kansainvalisia vertailuja,
joissa ulkomaista sdantelyd on esitelty, mutta liityntda kansalliseen lainvalmisteluun ei ole kuvattu.
Pintapuolisesti laadittujen laatuluokkaan on luokiteltu esimerkiksi vertailut, joissa on mainittu jollain
tapaa yhden tai useamman maan kaytannoista vaikkakin luettelomaisesti, mutta siina ei ole kerrottu
miten kansainvalinen vertailu linkittyy valmisteilla olevaan esitykseen.

Tyypillinen esimerkki pintapuolisesta kansainvalisesta vertailusta on Covid-19-pandemiaan liittyvassa
ty6ttomyysetuuksia koskevassa hallituksen esityksessa HE 38/2020 vp, jonka kohdassa "Ulkomainen
lainsdddant6a ja muut ulkomailla kaytetyt keinot” viitataan ensin yleisesti koronapandemian aiheut-
tamien rajoitustoimien kielteisiin vaikutuksiin tyollisyyteen, talouteen ja yritysten toimintamahdolli-
suuksiin. Taman jalkeen esitelldadan mihin toimiin tyollisyyden ja toimeentulon turvaamiseksi on ryh-
dytty Ruotsissa ja Tanskassa. Ruotsin ja Tanskan esimerkkeja ei kuitenkaan linkiteta valmisteilla ole-
vaan lakiesitykseen vaan kansainvilisen vertailun merkitys ja3 pintapuoliseksi.*®

Esimerkiksi ei-koronaperusteisesta hallituksen esityksesta, jossa on tehty pintapuolinen kansainvali-
nen vertailu, voidaan ottaa maa- ja metsatalousministerion valmistelema elintarvikemarkkinalakia

46 HE 128/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle kevytautoja koskevien lakien kumoamisesta, s.9-11.

47 HE 15/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle tartuntalain 16 ja 22 §:n muuttamisesta, s.20-24.

48 HE 38/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi tyottémyysturvalain, tydttémyysetuuksien rahoituksesta
annetun lain ja tyottomyyskassalain valiaikaisesta muuttamisesta, s.13.
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koskeva hallituksen esitys HE 199/2020 vp.*? Hallituksen esitys liittyy kauppatapadirektiivin kansal-
liseen taytiantédnpanoon.®® Elintarvikemarkkinalain muutokseen liittyvin esityksen kansainvilinen
vertailu sijaitsee otsikon "Muiden jasenvaltioiden suunnittelemat tai toteuttamat keinot”. Maa- ja
metsatalousministerié on kansainvalisessa vertailussa kartoittanut muiden jasenvaltioiden toimia ja
suunnitelmia laaja-alaisesti, ja esimerkiksi tiedustellut jasenmaista aikomuksia direktiivia tiukempiin
toimiin liikesalaisuuksia koskien. Hallituksen esityksessa on viitattu usean jasenmaan kaytantoihin ja
Ruotsin pisimmalld olevaan taytantéonpanosuunnitelmaan sekd Norjan sidantelyyn ja kdytantoihin
yksityiskohtaisemmin. Huolimatta siitd, ettd lainsdadantda ja suunnitelmia on kartoitettu ja kuvattu
laadukkaasti, ei kansainvalistd vertailua ole hallituksen esityksessa linkitetty valmisteilla olevaan kan-
salliseen taytantoonpanoon ja lukijalle kansainvalisen vertailun merkitys jaa epaselvaksi.

3.3.3 Otsikkotason vertailu

Laadultaan alhaisimpaan otsikkotason kuvaus- luokkaan on tutkielmassa luokiteltu sellaiset kansain-
véliset vertailut, joissa vertailu on otsikoitu hallituksen esitykseen, mutta sisilté ei tosiasiassa ole
ulkomaisen saantelyn kuvaamista. Otsikkotason kuvauksiin on luokiteltu myos sellaiset esitykset,
joissa ulkomaisen vertailun kohdalla on vain viitattu mietinté6n tai aiempaan hallituksen esitykseen.
Kaytdnnossa otsikkotason kuvaus viittaa usein tilanteeseen, jossa ulkomainen vertailu on saatettu
kirjata hallituksen esitykseen, koska ohjeiden mukaan vertailu muiden maiden sdantelyyn tulee teh-
da.

Huonoimmassa laatuluokassa oli kansainvalisid vertailuja vuonna 2020 ainoastaan yhdeksan kappa-
letta, joista kolme oli tehty koronaan liittyvissa hallituksen esityksissa ja kuusi ei-koronaan liittyvissa
esityksissa. Esimerkiksi ravintoloiden sulkemiseen liittyvdan HE 25/2020 vp tehty kansainvalinen
vertailu sisdlsi ainoastaan maininnan, ettd useat maat ovat Covid-19 pandemian takia rajoittaneet
ravintoloiden aukioloa ja luettelon esimerkkimaista. Vertailussa ei ollut kuvattu ulkomaiden saantelya
eika vertailu ole linkitetty valmisteilla olevaan kansalliseen saantelyyn.

"Useat Euroopan valtiot ovat koronavirusepidemian kaynnistyttyd rajoittaneet ravintoloiden
aukioloa tai maaranneet ne kokonaan suljettavaksi. Ravintolat suljettu esimerkiksi Itavallassa,
Tanskassa, Ranskassa, Kreikassa, Unkarissa, Luxemburgissa, Alankomaissa, Puolassa, Romani-
assa, Sloveniassa ja Slovakiassa. Saksa on rajoittanut aukioloaikoja. Espanja aikoo sulkea ravin-
tolat I4hiaikoina.”>!

Esimerkkina "otsikkotasoisesta” kansainvalisestd vertailusta on vuonna 2021 ty6- ja elinkeinoministe-
rion paastokauppalain muutosta koskevaan hallituksen esitykseen (HE 128/2021 vp) tekema3 vertai-
lu, jossa mainitaan, ettd asetus on sellaisenaan jaisenmaissa voimassa olevaa oikeutta, ja ettei tietoa
muiden maiden kiytinnoisti ole saatavilla.>?

Laadullista luokittelua tehtdessa on hyva huomioida, ettd subjektiivisuus lisdantyy laadullisen mene-
telman myo6ta. Myos téssa tutkielmassa oli haasteita siina, mihin kategoriaan kansainvélisen vertailun
laatu tulisi luokitella. Erityisen hankalia olivat rajatapaukset, joissa on viitattu aiemmin tehtyihin halli-
tuksen esityksiin tai mietintdihin ja vertailut, joissa on viitattu yleiselld tasolla EU-tason toimiin ja
muutamiin jasenvaltioihin yleisella tasolla tai joissa sanotaan, ettei tietoa ollut saatavilla.>®

47 HE 119/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi elintarvikemarkkinalain, oikeudenkaynnistd markkinaoi-
keudessa annetun lain 1 luvun 2 ja 6 §:n sekd sakon taytantdédnpanosta annetun lain 1 §:n muuttamisesta, s.36-
38.

0 Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi (EU), 2019/633 hyvén kauppatavan vastaisista kiytannoista yri-
tysten valisissa suhteissa maataloustuote- ja elintarvikeketjuissa.

51 HE 25/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi majoitus- ja ravitsemistoiminnasta annetun lain viliaikai-
sesta muuttamisesta.

%2 HE 128/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi pdastokauppalain muuttamisesta.

23 Esimerkiksi HE 183/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle rikoslain 1 luvun 11 §&n ja 32 luvun 11 &n
muuttamisesta; HE 225/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle tartuntalain valiaikaisesta muuttamisesta an-
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4 AINEISTON ANALYYSI
41  ONKO HALLITUKSEN ESITYKSESSA TEHTY KANSAINVALINEN VERTAILU

Vuoden 2020 aineiston 252:sta hallituksen esityksestd 105 sisalsi vertailun ulkomaiseen sdantelyyn
(42 %) ja vastaavasti vuoden 2021 aineiston 236:sta hallituksen esityksista 118 kpl (50 %) sisélsi kan-
sainvélisen vertailun. Jos kansainvilisten vertailujen maaraa tarkastellaan sen perusteella, liittyyko
hallituksen esitys koronaan, niin kuten kuviosta 1 ilmenee, vuoden 2020 koronaperustaisista 89 halli-
tuksen esityksesta 26 kappaletta (29 %) sisalsi kansainvalisen vertailun. Vastaavasti ei-korona perus-
taisista 163 hallituksen esityksistd 79 kappaletta (48 %) sisilsi kansainvalisen vertailun. Vertailua
muiden maiden lainsddadantoon tehtiin vuonna 2020 19 % -yksikk6d enemman niissd hallituksen
esityksissa, jotka eivét liittyneet koronapandemiaan. Vuoden 2021 ei-koronaan liittyvistd 177 halli-
tuksen esityksesta 99 sisdlsi vertailun (56 %) ja koronaperustaisissa 57 esityksessa 19 (33 %). Koro-
naan liittyvissa hallituksen esityksissa oli vuonna 2021 tehty 23 %-yksikk63d vahemman kansainvalis-
ta vertailua kuin ei-koronaan liittyvissa.

Tutkimuksen kannalta merkittavinta oli kuitenkin se, etta ei-koronaperusteisissa hallituksen esityksis-
sa vain noin puolessa on ylipdansa tehty kansainvalistd vertailua. Kuten kuviosta 1 ilmenee, kansain-
vélinen vertailu oli tehty vuonna 2020 ainoastaan 48 % ja vuonna 2021 vain 56 % ei-koronaan liitty-
vissa hallituksen esityksissa.

2020 korona 26 kpl _
2020 ei-korona 79 kol -
2021 korona 19kp! | NG
2021 eikorona 99 kol |

% © 10 20 30 40 50 60

Kuvio 1. Kansainvailiset vertailut (%) koronaperustaisista ja ei-koronaan liittyvistd hallituksen esityksissd vuosina 2020
ja 2021.

4.2 VERROKKIMAAT, SIVUMAARAT JA VALMISTELLEET MINISTERIOT

HELO-ohjeiden mukaan vertailu ulkomaiseen lainsdadantéon tulisi tehda ensisijaisesti Pohjoismaihin
samankaltaisen oikeusjarjestelman vuoksi. Valtaosassa (noin 80 %) vuosien 2020 ja 2021 kansainvali-
sia vertailuita oli verrokkina kaytetty yhta tai useampaa Pohjoismaata.

Muista EU-maista kuin Pohjoismaat, oli eniten kuvattu Saksan, Viron ja Alankomaiden oikeustilaa.
Saksa oli Euroopan unionin muista jdsenmaista kuin Pohjoismaista selvasti suosituin verrokkimaa.
Euroopan unionin ulkopuolisista maista vertailua on tehty ylivoimaisesti eniten Isoon-Britanniaan.
Yksittaisia vertailuja on tehty myo6s esimerkiksi Sveitsiin, Kanadaan, Israeliin, Australiaan, Venajaan,
Thaimaahan ja Singaporeen.

netun lain muuttamisesta; HE 244/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle julkisista hankinnoista ja kayttooi-
keussopimuksista annetun lain, julkisista puolustus- ja turvallisuushankinnoista annetun lain 47 &:n seka rikosre-
kisterilain 6 §:n muuttamisesta.
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Vuoden 2020 kansainvalisten vertailuiden verrokkimaissa ei ollut eroa koronaan liittyvien ja ei-
koronaperustaisten vertailuiden valilld sen suhteen kuinka paljon Pohjoismaita oli kdytetty verrokki-
na. Vuoden 2021 kansainvalisissa vertailuissa oli verrattu 19 %-yksikk6a vahemman Pohjoismaihin.
Tarkemmin tarkasteltaessa ero kuitenkin selittyi silld, ettd kansainvalisia vertailuja, joissa oli joko
yleinen kuvaus ilman verrokkimaita tai vertailua ei ollut pystytty tekemaan, oli enemman koronape-
rusteisissa kansainvalisissa vertailuissa. Varsinaista eroa korona- ja ei-koronaperusteisten hallituksen
esitysten valilla ei Pohjoismaiden kdytossa verrokkimaana vuonna 2021 ollut. Koronaperusteisten
hallituksen esitysten vertailuissa oli vuonna 2021 verrattu ainoastaan kaksi kertaa muihin kuin Poh-
joismaihin. Verrokkimaina niissa oli kiytetty Saksaa, Kreikkaa, Belgiaa, Ranskaa ja Viroa.>*

Kansainvaliset vertailut jaettiin tutkimuksessa sivumaariltdan kolmeen luokkaan. Luokat olivat 1 si-
vua, 2-4 sivua ja yli 4 sivua. Kuten kuviosta 2 ilmenee, vuoden 2020 kansainvéliset vertailut jakaan-
tuivat sivumaarien osalta niin, ettd yhden sivun mittaisia vertailuja tehtiin yhteensa 35 kappaletta (33
% kaikista vuoden 2020 kansainvalisistd vertailuista). Keskimittaisia 2-4 sivun vertailuja tehtiin
vuonna 2020 yhteensd 56 kappaletta (53 % kaikista vertailuista). Yli neljan sivun vertailuja tehtiin
vuonna 2020 ainoastaan 14 kappaletta (13 % kaikista vertailuista). Kaikki yli neljan sivun mittaiset
vertailut tehtiin vuonna 2020 ei-koronaan liittyviin hallituksen esityksiin.

Vuoden 2020 hallituksen esitysten kansainvalisistd vertailuista on hyva huomata sote-uudistukseen
liittyva laaja lakiuudistus, jossa kansainvalisen vertailun pituus 37 sivua. Tama ei kuitenkaan vaarista
tulosta, koska tutkielmassa ei lasketa sivujen keskimaardisia pituuksia, vaan vertailut on luokiteltu
sivumaarien mukaan. Huomioitavaa sivumaarissa oli se, ettd vuonna 2020 koronaan liittyvissa halli-
tuksen esityksissd 1 sivun mittaisia vertailuita oli 17 % enemman kuin ei-koronaperusteisissa kan-
sainvalisissa vertailuissa. Yli neljan sivun mittaisia vertailuita ei koronaperusteisissa vertailuissa ollut
vuonna 2020 ollenkaan. Tata voitaneen selittad koronan aiheuttamalla kiireella.

Kuten kuviosta 2 kay ilmi, vuonna 2021 yhden sivun mittaisia vertailuja oli 36 kappaletta kaikista
vertailuista (30 % kaikista vertailuista) ja keskimaardisia 2-4 sivun vertailuja 56 kappaletta (47 %
kaikista vertailuista). Yli neljan sivun mittaisia vertailuja oli vuonna 2021 tehty 26 kappaletta (22 %
kaikista vertailuista).

yli 4 sivua

2—4 sivua

1 sivu

% 0 10 20 30 40 50 60

m2021 w2020

Kuvio 2. Kansainvdlisten vertailujen sivumddirdt (%) vuosina 2020 ja 2021.

° HE 85/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi likenteen palveluista annetun lain muuttamisesta; HE
163/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi pankki- ja maksutilien valvontajarjestelmasta annetun lain ja
rahanpesun selvittelykeskuksesta annetun lain muuttamisesta.
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Erona vuoden 2020 ja 2021 kansainvalisissa vertailuissa oli se, etta viisi yli neljan sivun vertailua oli
tehty koronaperustaisiin hallituksen esityksiin, kun taas vuonna 2020 yli neljan sivun vertailuita ei
ollut koronaperustaisissa vertailuissa yhtdan. Tatd voitaneen selittda sekd pandemian alun kiireella
ettd kansainvélisen vertailtavuuden lisdantymiselld. Pandemian alussa vuonna 2020 aikaresurssit
lainsdddanndn muuttamiselle olivat niukat ja toisaalta muiden maiden kdytanteitdkdan ei ollut yhta
paljon saatavilla kuin vuonna 2021. Kaikki yli neljan sivun mittaiset vertailut olivat sosiaali- ja ter-
veysministerién tartuntatautilain muuttamiseen liittyvia esityksia.>®

Mikali koronaan liittyvia kansainvalisia vertailuja tarkastellaan ministeri6ittdin niin vuonna 2020 ko-
ronaperusteisissa hallituksen esityksissa eniten kansainvalisia vertailuja tekivat tyo- ja elinkeinominis-
terioé (TEM) 9 kappaletta ja sosiaali- ja terveysministerio (STM) 10 kappaletta. Yhteensad vuoden 2020
koronaan liittyvista kansainvalisista vertailuista 73 % tehtiin TEM:ss3 ja STM:ssa. Vuonna 2021 koro-
naan liittyvissa hallituksen esityksissa ulkomaiseen saantelyyn verrattiin sosiaali- ja terveysministeri-
on toimesta kuusi kertaa ja oikeusministerion toimesta viisi kertaa. Yhteensa 58 % koronaan liittyvis-
ta vuoden 2021 vertailuista oli tehty STM:ssa tai OM:ssa.

Ministeridkohtaisessa tarkastelussa on edelleen hyva huomata, etta jos tarkastellaan kaikkia vuoden
2020 koronaperustaisia hallituksen esityksia niin huolimatta siit3, ettd valtiovarainministerio (VM)
antoi muita ministerioitd enemman koronaan liittyvia esityksia, niistd yksikdan ei sisaltanyt kansain-
valistd vertailua. Toinen huomionarvoinen asia on se, ettd vaikka Covid-19 pandemia alkoi tervey-
denhuollon kriisina, synnytti pandemian aiheuttamien taloudellisten haasteiden lieventaminen sdan-
telytarvetta tyo- ja elinkeinoministeritssa yhta paljon kuin sosiaali- terveysministeriossa.

4.3 KANSAINVALISTEN VERTAILUJEN LAADULLISEN LUOKITTELUN TULOKSET

Kansainviliset vertailut luokiteltiin sisallon perusteella perusteellisesti valmisteltuihin, pintapuolisesti
valmisteltuihin ja otsikkotasoisiin.

Perusteellisesti valmisteltuja kansainvélisia vertailuja tehtiin vuonna 2020 kymmenen ja vuonna
2021 seitseman kappaletta. Ei-koronaan liittyvissa hallituksen esityksissad perusteellisesti valmisteltu-
ja kansainvalisia vertailuja oli vuonna 2020 seitseman. Esimerkkini oikeusministerion valmistelema
terrorismin rahoittamista koskeva esitys HE 135/2020 vp, jossa on pohdittu seka kansainvalisen
oikeuden viitekehikkoa ettd ulkomaiden lainsdadannon kaytettavyytta kansallisessa lainvalmistelussa,
ja lisdksi kuvattu yksityiskohtaisemmin Ruotsin, Norjan, Tanskan ja Saksan asiaan liittyvaa lainsaadan-
t63.%¢ Koronaan liittyvista vuoden 2020 kansainvilisistd vertailuista kolme luokiteltiin perusteellisesti
valmistelluiksi. Kaikki nama olivat STM:n valmistelemia. Esimerkiksi tyottomyyskassojen taloudellisia
toimintamahdollisuuksia koskevassa hallituksen esityksessa on tuotu esille EU-jasenmaiden erilaiset
kdytannot tyottomyysturva-asioissa, ja kerrottu, ettd Suomen kaltainen ty6ttomyyskassajarjestelma
on kaytossa Tanskassa ja Ruotsissa. Taman jalkeen Ruotsin mallia on kuvattu yksityiskohtaisesti ja
verrattu sitd hallituksen esityksessd ehdotettuun. Hallituksen esityksen lukija saa kansainvalisesta
vertailusta tiedon muiden maiden kdytanndista ja siitd, miten ndama on huomioitu kyseisen hallituksen
esityksen valmistelussa.>”

°> HE 15/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle tartuntatautilain 16 ja 22 §:n muuttamisesta; HE 105/2021 vp,
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta; HE 131/2021 vp, Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta; HE 226/2021 vp Hal-
lituksen esitys eduskunnalle laeiksi tartuntatautilain valiaikaisesta muuttamisesta ja lilkkenteen palveluista annetun
lain valiaikaisesta muuttamisesta; HE 230/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntalain valiaikaisesta
muuttamisesta.

%6 HE 135/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle terrorismin rahoittamista koskevien sdannosten muuttami-
seksi.

5/ HE 78/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valiaikaisista poikkeuksista tyottomyysturvalakiin covid-
19-epidemian vuoksi annetun lain muuttamisesta; HE 80/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi 133-
kelain, ladkkeiden velvoitevarastoinnista annetun lain ja tartuntatautilain muuttamisesta; HE 138/2020 vp, Hal-
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Vuonna 2021 perusteelliseen kategoriaan kansainvalisten vertailujen osalta luokiteltiin seitseman
vertailua, ja naista vain tartuntalain muutoksia koskeva HE 15/2021 vp liittyi koronaan.>®

Pintapuolisesti kuvatuiksi luokiteltiin vuoden 2020 kansainvalisista vertailuista 86 kappaletta. Koro-
naan liittyvia naista oli 20 kpl ja ei-koronaan liittyvia 66 kpl. Vuonna 2021 pintapuolisia kuvauksia
kansainvalisistd vertailuista oli 99 kappaletta. Niistd 13 liittyi koronaan ja 85 oli tehty ei-koronaan
liittyvissa hallituksen esityksissa. Suurin osa kansainvalisistad vertailuista voitiin luokitella pintapuoli-
siksi kuvauksiksi riippumatta siit3, oliko hallituksen esitys koronaperusteinen tai ei- koronaan liittyva.

Otsikkotasoiseen luokkaan luokiteltiin vuonna 2020 yhdeksan kansainvalista vertailua. Naista kolme
oli tehty koronaan liittyvissa hallituksen esityksissa ja kuusi ei-koronaan liittyvissa hallituksen esityk-
sissa. Vuonna 2021 otsikkotason kategoriaan puolestaan luokiteltiin 13 ulkomaisen sdantelyn vertai-
lua. Naista viisi oli koronapandemiaan liittyvissa hallituksen esityksissa ja kahdeksan ei- koronaperus-
teisissa hallituksen esityksissa.

Kuten kuviosta 3 voidaan todeta, kansainvalisista vertailuista valtaosa sekd vuonna 2020 etta vuon-
na 2021 on tehty pintapuolisesti riippumatta siit3, oliko kyseessa koronaan liittyva hallituksen esitys.
Perusteellisesti valmisteltuja oli vuoden 2020 kansainvalisista vertailuista 10 % ja vuoden 2021 ver-
tailuista 6 %. Pintapuolisesti valmisteltuja oli puolestaan vuoden 2020 vertailuista 82 % ja vuonna
2021 83 %. Otsikkotasoisia kansainvalisia vertailuja oli vuoden 2020 kansainvalisista vertailuista 8 %
ja vuoden 2021 vertailuista 11 %.
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Kuvio 3. Vuosien 2020 ja 2021 hallituksen esityksiin tehtyjen kansainvdlisten vertailujen laatu.

5 JOHTOPAATOKSET

Jotta lainvalmistelun resursseja osattaisiin kohdentaa optimaalisesti, on tarkeda tutkia HELO-
ohjeiden sisaltdmien osa-alueiden merkitystd lainvalmistelun laatuun. Tassad tutkimuksessa haettiin
vastausta siihen, kuinka paljon ja minka laatuisia kansainvalisia vertailuja hallituksen esityksiin tehtiin
vuosina 2020 ja 2021. Toisena tutkimuskysymyksena oli selvitta, oliko vuosien 2020 ja 2021 halli-
tuksen esityksiin tehdyissd ulkomaisen lainsddadannon kuvauksissa eroja koronaan liittyvien ja ei-
koronaan liittyvien esitysten valilla.

lituksen esitys eduskunnalle lainsdadanndksi tyottomyyskassojen taloudellisten toimintamahdollisuuksien tur-
vaamisesta.
%8 HE 15/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain 16 ja 22 §:n muuttamisesta.
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Tuloksia arvioitaessa on syyta huomioida, ettd hyvan lainvalmistelun maarittelyyn ja tutkimiseen tuo
oman haasteensa lainvalmisteluhankkeiden erilaisuus, ja onkin vaikea sanoa, minkalainen lainvalmis-
telu edustaa huonoa tai hyvaa lainvalmistelua. Osa valmisteltavista hankkeista on puhtaasti teknisia
muutoksia ja toisessa daripadssa puolestaan ovat isot hallinnonalan lainsdadantéuudistukset. Samoja
kriteereja esimerkiksi kuulemisten, tietopohjan kerdamisen tai kansainvalisen vertailun osalta ei ole
syyta vaatia kaikissa hankkeissa.

Tutkimuksen selkeind havaintoina voidaan todeta ensinndkin, ettd kansainvalisia vertailuja tehtiin
enemman ei-koronaan liittyvissa kuin koronaperusteisissa hallituksen esityksissa, ja toisekseen kan-
sainvalisia vertailuja ylipaansa tehtiin vain noin puolessa kaikista vuoden 2020 ja 2021 hallituksen
esityksista.

Vuonna 2020 tehtiin kansainvalisia vertailuja 19 %-yksikk6a enemman ei-koronaan liittyvissa esityk-
sissa ja vuonna 2021 vastaava luku oli 23 %. Eroa pandemiaan liittyneiden ja ei-koronaperusteisten
hallituksen esitysten vililld voitaneen selittdd ensinndkin pandemian aiheuttamalla kiireella ja toisek-
seen silla, ettei pandemiaan liittyvaa tietoa ollut muissakaan maissa saatavilla. Edelleen eroa vuosien
2020 ja 2021 vélilla voitaneen selittda valiaikaisesti sdadettyjen koronalakien jatkamisella vuonna
2021. Huomionarvoista on myos se, ettd vuonna 2021 tehtiin suhteessa vihemman kansainvalisia
vertailuja, kuin vuonna 2020. TAma on osittain ristiriidassa sen kanssa, ettd vuonna 2021 pandemias-
ta ja muiden maiden kaytanndista oli enemman tietoa saatavilla eika saantelyn ja paatdksenteon kiire
ollut enda samaa luokkaa, kuin vuoden 2020 alkupuoliskolla.

Taman tutkimuksen merkittavin tulos liittyy kuitenkin kansainvalisten vertailujen laatuun. Valtaosa
hallituksen esitysten kansainviélisistd vertailuista vuosina 2020 ja 2021 on tehty pintapuolisesti ku-
vailemalla joidenkin maiden oikeuskaytantoa ilman, ettd niiden merkitysta hallituksen esitykseen on
selitetty. Tasta voitaneen paatelld, ettd vain pieni osa hallituksen esityksen kansainvalisista vertailuis-
ta sisaltda kuvauksen vertailun merkityksesta sdadettavaan asiaan.

Merkityksellisen kansainvalisen vertailun tekeminen tai laadukkaan kansainvalisen vertailun kritee-
reiden asettaminen ei ole helppoa. Kuten Keindnen ja Pajuoja tutkimuksessaan toteavat, haasteita
kansainvélisen vertailun tekemiselle aiheuttavat niin yksittdisen lainvalmistelijan asenne ja osaami-
nen, tiedonsaannin vaikeus, niukat aikaresurssit, kuin epaselva ohjeistuskin. Kansainvalista tutkimus-
tietoa vaikutusarvioinneista on vahan, eikd vaikutusarvioinneilla ole OECD:n ohjeista huolimatta
kattavaa teoreettista viitekehysts.>?

Kansallinen lainvalmistelun kehikko on kuitenkin yhd enemman riippuvainen kansainvalisestd kon-
tekstista. Kansainviliset sopimukset ja Euroopan unionin oikeus ovat kansallisesti sitovaa oikeutta,
mika tulee ottaa huomioon kansallisia lakeja sdadettdessid. Koska globaalit ongelmat, kuten ilmas-
tonmuutos ja terveyteen liittyvat kriisit eivat tunne valtioiden rajoja, on myds ulkomaiden oikeuskay-
tant6ja tunnistettava. Kansainvalisen yhteistyon merkitys sdantelyssa ja lainvalmistelussa on noussut,
ja yhd useammassa saddettavassa asiassa on linkki kansallisten rajojen ulkopuolelle.

OECD edistaa omalla toiminnallaan erityisesti globaaliin talouteen ja kansainvaliseen kauppaan liitty-
vai saintelyn kansainvilistd yhteistydta eli niin sanottua IRC yhteisty6ti.¢° Sdantelyyn ja kansainva-
lisiin vertailuihin liittyvan kansainvalisen yhteistyon lisiamistd myds Euroopan unionin tasolla tulisi
pohtia. Esimerkiksi Unionin tason keskitetty tiedonkerddaminen muiden maiden oikeuskaytannoista
voisi tehostaa kansallisia lainvalmisteluprosesseja helpottamalla ja lisdamalla tiedonsaantia muiden
jasenmaiden oikeuskdytanndista.

Jotta lainvalmistelijat saisivat tyokalut hyodyllisen kansainvalisen vertailun tekemiselle, tulisi lainval-
mistelun ohjeita kansainvalisen vertailun tekemiselle selventda. Selvennysta tulisi tehda sen suhteen,
milloin vertailu tulisi tehda, milla kriteereilld verrokkimaat tulisi valita ja miten vertailun merkitys tulisi

57 Keinanen - Pajuoja 2020, s.73.
60 OECD, International Regulatory Co-operation-Transforming rulemaking to meet the global challenges of the
21st century [https://www.oecd.org/gov/regulatory].
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esitelld hallituksen esityksessa. Lainvalmistelun avoimuuden lisdamiseksi olisi tarkeda perustella, mik-
si juuri tietty maa on valittu vertailuun, ja mika on valitun vertailun merkitys valmisteilla olevaan asi-
aan. Mikali vertailun tekeminen ei ole valmisteilla olevan sdantelyn kannalta relevanttia, tulisi myds
tama perustella.

Covid-19 pandemia toi globaalin maailmanjarjestyksen uudenlaisen tilanteen eteen, missa tietopoh-
jan merkitys niin asiantuntija-¢?, kuin tieteellisen tiedon osalta nousi merkittavasti. Jotta tulevaisuu-
den kriisinhallintaa varten Covid-19 pandemian kokemuksesta pystytddn rakentamaan parhaat oh-
jeet lainvalmisteluprosessiin ja paatoksentekoon, on pandemia-ajan saantelyd ja paatoksentekoa
tarkeaa tutkia poikkitieteellisesti niin oikeustieteellisia kuin yhteiskuntatieteiden oppeja hyodyntaen.

Kansainvalisen vertailun merkitysta lainvalmisteluprosessissa on syyta tutkia lisda, ja esimerkiksi
kvantitatiivisen aineiston syventaminen laadullisella, lainvalmistelijoille kohdennetulla haastatteluai-
neistolla olisi suositeltavaa. Lisdksi jatkotutkimusta varten monitieteellisyytta voisi harkita laajennet-
tavan esimerkiksi vertailevaan oikeustutkimukseen. Oikeusvertailevaa tutkimusta kansainvalisten
vertailujen kdytosta voisi tehda esimerkiksi Pohjoismaiden valilla tai jopa Euroopan unionin tasolla.
Nain saataisiin hyodyllista tietoa siitad, miten muualla hyédynnetaan ulkomaiden sdantelya kansallisen
lainvalmistelun suunnittelussa.

61 | avazza - Farina 2020.
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