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TUTKIMUSTIEDON HYODYNTAMISEN HYVAT KAYTANNOT LAINVALMISTELUSSA: KOHTI PAREMPAA SAANTELYA?

1 Tutkimuksen tausta ja tavoitteet

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan tutkimustiedon kayttoa lainvalmistelussa. Tavoitteena
on lisata ymmarrysta tutkimustiedon merkityksesta lainvalmistelussa selvittamalla, minka
laajuista ja luonteista tutkimustiedon kaytto on, ja mita ongelmakohtia siina esiintyy lain-
valmistelun eri vaiheissa ja prosesseissa. Analyysissa eritelldan erilaisia tutkimustiedon
hyodyntamiskdytantojd, joista puolestaan johdetaan kehittdmisehdotuksia tutkimustie-
don aseman vahvistamiseksi lainvalmisteluprosessissa. Tarkoituksena on siis koota hyvia
kaytantoja ja ohjeistusta siitd, miten tutkimustietoa ja tutkijoiden asiantuntemusta voi-
daan hyodyntda mahdollisimman hyvin, seka vastaavasti kartoittaa esteita tai haasteita
tutkimustiedon kaytolle.

Politiikkatoimien tietopohjan vahvistaminen ja tutkimukseen perustuva paatoksenteko
ovat jo jonkin aikaa olleet kehittamistyon kohteina valtionhallinnossa. My6s EU:n tasolla
tutkimustiedon kayton merkitys lainvalmistelun laadun parantamisessa on ollut esilld jo
pitkaan. Tavoitteena on, etta tutkimustiedon kaytto nivotaan osaksi suunnittelun ja paa-
toksenteon prosesseja siten, etta tiedolla todella on vaikutusta valittuihin ratkaisuihin.
(Raivio 2014, 19-20; Renda 2016; VNK 2011.) Jo vuonna 2009 Valtioneuvoston kanslian
asettama tyoryhma muotoili hallituksen toimeksiannosta politiikkatoimien vaikuttavuu-
den arviointia koskevan vision, jonka mukaan "Poliittinen paatoksenteko ja valmistelu
valtioneuvostossa perustuvat laaja-alaiseen tietoon. Yhteiskunnan kehityksen jatkuvuutta
tuetaan varmistamalla, ettd aiemmasta politiikasta saadut kokemukset ja vaikuttavuus-
tieto ohjaavat poliittista paatoksentekoa pitkajanteisesti” Tuolloin laaditussa toteuttamis-
mallissa huomioitiin tarve arviointi- ja tutkimustiedon hyédyntamisen systemaattisille
toimintatavoille valmisteluprosessin eri vaiheissa seka tietotarpeiden oikea-aikaisen tun-
nistamisen ja tiedonkayttoa tukevan johtamisen ja vuorovaikutuksen tarkeys (Politiikkatoi-
mien vaikutusarvioinnin kehittdminen 2009, 12; ks. myds Raivio 2014, 12.) Samat tavoitteet
toistuivat vuonna 2011 julkaistussa raportissa (VNK 2011).

Lainvalmistelun laatua ja tutkimustiedon kayttda on pyritty parantamaan monin eri kei-
noin: esimerkiksi paatoksenteon tiedontarpeita on kartoitettu ennakoivasti mm. laati-
malla hallituskauden kattavia tutkimus- ja arviointisuunnitelmia, ja vaikutusarvioinnin
laatua on pyritty kohentamaan perustamalla valtioneuvoston kansliaan lainsaadannon
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arviointineuvosto, kehittamalla arviointijarjestelmia ministeridissa seka tarjoamalla koulu-
tusta. (Jaaskeldinen ym. 2013; OM 2007; STM 2016; VNK 2005; YM 2012.) Lisédksi on kiinni-
tetty huomiota ministerididen oman tietoasiantuntijuuden vahvistamiseen, ja kaikkien
hallinnonalojen kaytettavissa oleva valtioneuvoston tietotuki- ja julkaisuyksikko avustaa
mm. lainvalmistelijoita tiedonhankinnassa.

Tutkimushankkeiden julkiset' ja yksityiset rahoittajat painottavat nykyisin rahoituksen va-
lintakriteereissaan tutkimustiedon yhteiskunnallista merkitysta, tiedon ja paatoksenteon
vuorovaikutteisuutta ja tiedon hyddyntamisen vahvistamista suunnittelussa ja paatdksen-
teossa. Tieteen nakokulmaa politilkkaan ministerididen asettamana tai omasta aloittees-
taan tuovilla asiantuntija- ja valittdjdorganisaatioilla seka tietopalveluilla® voi olla my6s
merkittava rooli tutkimustiedon hyddyntamisen edistajana.

Tutkimustiedon tarkeytta poliittisessa paatoksenteossa ja lainvalmistelussa korostavasta
kehityssuunnasta huolimatta tiedon hyodyntamisessa on myds useita ongelmakohtia. Tut-
kimustiedon kayttoon lainvalmistelussa ja poliittisessa paatoksenteossa vaikuttavat monet
tekijat. Aiemmassa tutkimuksessa on tunnistettu muun muassa yksilo- ja organisaatiota-
soon, viestintdan, aikataulutukseen, paatdksenteon kontekstiin, toimijoihin, prosesseihin
ja menettelytapoihin liittyvia tekijoita, jotka joko edistavat tai estavat tutkimustiedon va-
littdmista ja kayttamista. (Esim. Mitton 2007; Saarela ym. 2015.) My6s tutkimuksentekoon
liittyvat rakenteet ja toimintakulttuurit vaikuttavat siihen, milla tavoin tutkijat pyrkivat
osallistumaan yhteiskunnalliseen vuorovaikutukseen (Tuomisto ym. 2017).#

1 Kuten Suomen Akatemia (erityisesti strategisen tutkimusneuvoston myéntama rahoitus) ja valtioneuvoston
kanslia (selvitys- ja tutkimustoiminta).

2 Esimerkiksi Sitra, talouspolitiikan arviointineuvosto, lImastopaneeli, kestavan kehityksen asiantuntijapaneeli,
valtion nuorisoneuvosto ja osaamisen tulevaisuuspaneeli.

3 Esimerkiksi eduskunnan sisdinen tietopalvelu (ks. Grénberg ym. 2016) ja valtioneuvoston tietotuki- ja julkaisu-
yksikko.

4 Tutkimuskirjallisuudessa (esim. Sundqvist ym. 2017 kansainvalisestd ilmastopolitiikasta) on keskusteltu parad-
oksaalisesta ongelmasta tutkimuksen ja politiikan laheisyyteen liittyen. Yhtdalta nahdaan, etta tiedon valittymisen
ongelmat johtuvat tutkimuksen ja politiikan vélisesta kuilusta, jota tulisi aktiivisesti kuroa umpeen. Toisaalta taas
koetaan, ettéd toisinaan tutkimus ja politiikka ovat niin yhteen kietoutuneita, ettd se heikentaa tieteen uskotta-
vuutta.

12



TUTKIMUSTIEDON HYODYNTAMISEN HYVAT KAYTANNOT LAINVALMISTELUSSA: KOHTI PAREMPAA SAANTELYA?

2 Kysymyksenasettelu, aineisto ja
menetelmat

Tassa tutkimuksessa tavoitteena on selvittaa tutkimustiedon hyddyntamista lainvalmiste-
lussa ja siihen liittyvassa paatoksenteossa. Tutkimuskysymykset voidaan jakaa alla esitetyin
tavoin kahteen kokonaisuuteen: tutkimustiedon kdyton ja dokumentoinnin yleiseen kar-
toitukseen lainvalmistelun kontekstissa ja tutkimustiedon merkitykseen lainvalmistelussa
hanketasolla. Ndiden kokonaisuuksien pohjalta tunnistetaan tutkimustiedon hyédyntami-
seen liittyviad haasteita, onnistumisia ja kehittamismahdollisuuksia.

2.1 Tutkimustiedon kdyton ja sen dokumentoinnin yleinen
kartoitus

Tutkimustiedon kayton ja sen dokumentoinnin keskeisena aineistona ovat vuoden 2017
hallituksen esitykset. Tama ajallinen rajaus mahdollistaa nykytilasta systemaattisen ana-
lyysin, mika on kokonaiskuvan luotettavuuden kannalta tarkeaa. Toisen aineistotyypin
muodostavat eduskunnan asiantuntijakuulemiset. Taman aineiston perusteella vastataan
kysymykseen, miten tutkijoiden tai tutkimuslaitosten asiantuntemusta kaytetadn edus-
kuntakasittelyssa, miten tiedonkayttéa dokumentoidaan, millaista tutkimustietoa lainval-
mistelussa kaytetaan ja millaisia asiantuntijoita valiokunnat kutsuvat kuultaviksi.

Aineistona hallituksen esitykset 2017

Vuoden 2017 hallituksen esityksista analysoidaan: 1) missa maarin ne sisaltavat viittauksia
tutkimuksiin tai selvityksiin, 2) minka tyyppisesta tutkimus- tai selvitystiedosta on kul-
loinkin kysymys ja 3) mitkd tahot ja organisaatiot ovat sitd tuottaneet. Esityksista arvioi-
daan kirjattujen tutkimusviittausten lapindakyvyytta eli sitd, millaisella tarkkuudella ne

on kirjattu esityksiin. Analyysissa selvitetdan myds, miten dokumentoitu tutkimustiedon
kaytto ndyttaytyy suhteessa hallinnonalaan, lakiesityksen laajuuteen ja valmistelun
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laaja-alaisuuteen. Esityksia analysoidaan osioittain (nykytila, vaikutukset jne.), jotta ndh-
daan, mihin ndista luvuista tutkimustietoviittaukset kirjataan.

Aineistona eduskunnan asiantuntijakuulemiset

Asiantuntijakuulemisten avulla selvitetddn: 1) minka verran eduskuntakasittelyvaiheessa
on kuultu tutkijoita suhteessa muihin asiantuntijoihin, 2) missa maarin kuultavana kay sa-
moja tutkijoita ja 3) missa madrin he edustavat eri tieteenaloja. Yksityiskohtainen analyysi
tehdaan vuoden 2014 asiantuntijakuulemisista, koska se on viimeinen kokonainen vuosi,
joka on saatavilla valmiina eduskunnan sivustolta. Sama analyysi tehdaan jonkinlaisen ver-
tailuasetelman luomiseksi vuodelta 2017. Kyseinen vuosi oli aineiston keruun aikaan uusin
valiokunnissa kasitelty vuosi. Tarkasteltavat valiokunnat ovat hallintovaliokunta, sosiaali- ja
terveysvaliokunta ja valtiovarainvaliokunta.

Vuoden 2014 aineisto perustuu eduskunnan tekemdan Excel-muotoiseen listaukseen.
Eduskunnan sivuilta vapaasti kdytettavissa oleva tiedosto sisaltaa kaikki vuosien 1997-
2014 asiantuntijakuulemiset; tahan tutkimukseen siitd poimittiin kaikki vuoden 2014
hallituksen esitykset. Vuodesta 2015 alkaen asiantuntijalausunnot ovat olleet saatavilla
eduskunnan avoimesta rajapinnasta. Taman vuoksi saatava tieto ei tasmaa kaikilta osin
vuoden 2014 tietoon. Vuoden 2017 aineistosta l16ytyvat kaikki havainnot kuulemisista,
mutta osa muuttujista puuttuu (ollut kuultavana / antanut lausunnon; kuultu henkilona /
organisaationa) eli aineisto on karkeamman tasoinen. Naista syista vuosien 2014 ja 2017
aineistot eivat ole kaikkien kiinnostavien muuttujien osalta tadysin vertailukelpoisia.

Aineisto rajautuu valtiopaivien eli valiokuntien tydskentelykausien mukaan. Vuoden 2014
aineistossa tarkastellaan siten niita esityksid, joita kdsiteltiin valiokunnissa ajanjaksona
18.2.2014-5.3.2015. Vuoden 2017 aineisto perustuu vastaavasti ajanjaksoon 24.2.2017-
9.3.2018.

2.2 Tutkimustieto lainvalmisteluprosesseissa: yhdeksan
hanketta

Vuoden 2017 lakihankkeista valittiin yhdeksan hanketta lahempaédn tarkasteluun. Tavoit-
teena oli identifioida aineistosta tutkimustiedon tuottamisen ja hydédyntamisen erilaisia
kaytantoja seka tarkastella, milld tavoin tutkimustieto kdytannossa vaikuttaa lainvalmiste-
lun sisaltéon: miten ja missa lainvalmistelun vaiheissa tutkimustietoa ja tutkijoiden asian-
tuntemusta hyddynnetaan, miten tutkimustieto vaikuttaa lainvalmistelun sisaltoon, ja mi-
ten tutkimustietoa kdytanndssa hyddynnetdan lainvalmistelun tukena.
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Valitut hankkeet olivat keskisuuria (yleisperustelusivuja n. 15-150), yhteiskunnallisesti
merkittavia, edustivat eri hallinnonaloja ja erosivat toisistaan siten, etta osassa luotiin
uutta lainsdadantoa ja osassa uudistettiin olemassa olevaa. Lisaksi osa hankkeista perustui
kansalliseen, osa Euroopan unionin saantelyyn. Hankkeiden valinnassa hyddynnettiin oh-
jausryhman ja muiden hallinnon edustajien ehdotuksia.

Taulukko 1. Tutkimuksessa lahemmin tarkasteltavat lakiehdotukset

Hallituksen esitys Ministerio Mietintdvaliokunta

HE 39/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ammatillisesta koulutuksesta ja

erdiksi siihen liittyviksi laeiksi OKM Sivistysvaliokunta

HE 100/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle alkoholilaiksi ja erdiksi siihen liitty- Sosiaali- ja terveys-valio-

STM

viksi laeiksi kunta®
HE 137/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi luottolaitostoiminnasta anne- .
. . e ™ Talousvaliokunta
tun lain muuttamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
HE 146/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ajokorttilain muuttamisesta LVM Liikenne- ja viestintava-

liokunta

HE 157/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle avaruuteen lahetettyjen esineiden
rekisterdinnista tehdyn yleissopimuksen hyvdksymiseksi ja voimaansaattamisek- TEM Talousvaliokunta
si sekad laieksi avaruustoiminnasta ja [oytotavaralain 2 §:n muuttamisesta

HE 167/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ympéristonsuojelulain muut-

: M Ympéristovaliokunta
tamisesta
HE 170/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Suomen metsakeskuksen met- MMM Maa- ja metsa-talous-
sdtietojdrjestelmdstd annetun lain muuttamisesta valiokunta
HE 200/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi oikeudenkdymiskaaren muut- -

) o LT oM Lakivaliokunta
tamisesta ja erdiksi siihen liittyviksi laeiksi
HE 201/2017 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi rajavartiolain ja ulkomaalais- PLM Hallintovaliokunta

lain muuttamisesta seka erdiksi niihin liittyviksi laeiksi

Lainvalmisteluaineisto

Lainvalmistelun tutkimuksellinen tietopohja pitda sisallaan paitsi tutkimus- ja selvitys-
raportteja myds muuta arviointitietoa seka yhteistoiminnallisesti tuotettua materiaalia.
Lainvalmistelun tietopohjaa on mahdollista tarkastella eri vaiheista ja prosesseista kasin,
esivalmistelusta eduskuntakasittelyyn (ks. esim. OM 2004):

5 Asia kasiteltiin lisdksi suuressa valiokunnassa, koska eduskunta ei hyvaksynyt lakiehdotuksen sisal-
t6a sosiaali- ja terveysvaliokunnan mietinnén mukaisena. Sosiaali- ja terveysvaliokunta esitti, ettei al-
koholijuomien vahittdismyyntilupaa koskevaa enimmaistilavuusprosenttia nostettaisi 5,5 tilavuuspro-
senttiin. Suuri valiokunta yhtyi eduskunnan paatokseen nostaa enimmaistilavuusprosentti 5,5 tilavuus-
prosenttiin.
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1. Lainvalmisteluun ryhtymista taustoittava tietopohja, kuten kasitys
ongelmista ja niiden ratkaisumalleista (painottuu esivalmisteluun).
Lainvalmisteluihanteiden mukaan tahan vaiheeseen tulisi kuulua
vaihtoehtoisten ohjauskeinojen punninta (Tala 2012).

2. Vaihtoehtoisten saantelyratkaisujen vertailu arvioimalla ennalta nii-
den vaikutuksia (esivalmistelu/perusvalmistelu).

3. Ehdotetun saantelyratkaisun vaikutusten huolellinen arviointi (pe-
rusvalmistelu), joka mahdollistaa my6s tarkoituksenmukaisen toi-
meenpanon suunnittelun mahdollisine tukitoimineen.

4. Mietintoon tai hallituksen esityksen luonnokseen saadun palautteen
huomioon ottaminen (jatkovalmistelu).

5. Voimaan tulleiden lakiuudistusten seuranta ja jdlkikdteisarviointi
ajatellen, etta tuloksia on mahdollista hyddyntaa tulevissa aihepiiria
koskevissa lakimuutoksissa.

Valittujen lainvalmisteluhankkeiden kirjallista valmisteluaineistoa tutkittiin laadullisesti
argumentaatioanalyysin keinoin. Hallituksen esitysten lisdksi aineisto sisdlsi hankekohtai-
sesti niin esivalmistelussa tuotettuja mietint®ja, taustaselvityksia ja arviomuistioita kuin
eduskunnan valiokuntien mietint6ja seka asiantuntijalausuntoja. Argumentaatioanalyy-
sin avulla tutkittiin erityisesti tutkimustiedon kayton ldpindkyvyyttd, sopivuutta, vilpitté-
myyttd ja linjakkuutta. Tutkimustiedon kayton lapindkyvyys tarkoittaa, etta kdytetty tutki-
musldhde on dokumentoitu sellaisella tarkkuudella, ettd Iahde on lukijan identifioitavissa.
Lapinakyvyytta lisaa se, etta tutkimustiedon tunnistamisen, tuottamisen ja valikoimisen
tapoja tuodaan valmisteluasiakirjoissa tavalla tai toisella esiin. Lisaksi tekstista tulisi olla
eroteltavissa, mitka vditteet perustuvat tutkimustietoon ja mitka johonkin muuhun lahtee-
seen. Tutkimustiedon sopivuus (relevanssi) tarkoittaa, etta kaytetty tutkimustieto on rele-
vanttia seka esityksen keskeisen sisallon kannalta ettd asiayhteydessaan. Tutkimustiedon
kayton vilpittdmyys tarkoittaa, etta tutkimustietoa kaytetaan tutkimuksen lahtokohtia ja
tuloksia kunnioittavalla tavalla, ei esimerkiksi tarkoitushakuisesti, harhaanjohtavasti tai va-
likoivasti. Myds tutkimustiedon rajoitukset, tulosten moniselitteisyys ja mahdolliset puut-
teet tuodaan tarpeellisessa maarin esiin. Tutkimustiedon kadyton linjakkuus puolestaan
tarkoittaa, etta tutkimustietoa kaytetaan johdonmukaisesti lapi esityksen ja etta nykytilaa,
sadntelykeinoja ja niiden vaikutuksia arvioidaan suhteessa toisiinsa. Linjakkuus tukee tar-
koituksenmukaista tutkimustiedon kayttoa.

Haastatteluaineisto

Aiemmassa tutkimuksessa lainvalmistelussa tehtyjen ratkaisujen yleisissa perusteluissa
ja niiden dokumentoinnissa on havaittu puutteita (esim. Rantala 2011 & 2016). Doku-
mentointia tarkastelemalla ei kuitenkaan synny ymmarrysta lainvalmistelun ja tutkimus-
tiedon kayton kaytannoistd ja vuorovaikutuksesta. Taman vuoksi jokaisesta valitusta
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lainvalmisteluhankkeesta haastateltiin lainvalmistelijaa tai lainvalmistelijoita. Hankkeista,
joissa tutkimustietoa oli selvasti kaytetty ja tiedon tuottaja oli saavutettavissa, haastatel-
tiin myos tutkimustiedon keskeista tuottajaa. Joissain tapauksissa tutkimustiedon tuottaja
oli Iasna valmistelijahaastattelussa. Haastatteluja tehtiin yhteensa 13, joista osa toteutet-
tiin parihaastatteluina. Puolistrukturoitujen haastattelujen avulla tutkittiin tutkimustiedon
kayttotarkoitusta, tiedon tuotanto-, valittdmis- ja hyddyntamisprosessia seka vaikutusta
ratkaisuihin niin lainvalmistelijan kuin tiedon tuottajan nakdkulmasta. Tarkoitus oli paasta
haastatteluissa syvemmalle kuin mika on mahdollista asiakirjoja analysoimalla: mitka
tekijat ovat suoraan tai epdsuoraan vaikuttaneet siihen, miten tutkimustiedon kaytto ilme-
nee valmisteluasiakirjoissa?

Haastattelujen tavoitteena oli tuoda esiin lainvalmistelun ja tutkimustyon realiteetteja,
jotka seka edistavat etta estavat tutkimustiedon mielekdsta hyodyntamista lainvalmiste-
lussa ja sita koskevassa paatoksenteossa. Lainvalmistelijoilta kysyttiin esimerkiksi, millaista
tietoa valmistelussa kaytettiin ja millaisia ulottuvuuksia tutkimustiedon hyddyntamiseen
konkreettisesti liittyi lainvalmistelun eri vaiheissa. Vastaavasti tutkimustietoa tuottaneilta
kysyttiin, hyddynnettiinko tietoa heidéan ndkokulmastaan tarkoituksenmukaisella tavalla
ja kuinka vuorovaikutusprosessi sujui. Kaikilta haastateltavilta kysyttiin myds, miten hanke
suhteutuu muihin lakihankkeisiin tutkimustiedon kayton osalta, ja onko tutkimustiedon
hyédyntdmiselle vakiintunutta toimintapaa ja tukea. Haastatteluiden pohjana kaytettiin
hankkeessa koottuja muistioita lakihankkeen prosessista ja tietolahteista. Haastattelut
kestivat 45-90 minuuttia. Kaikki haastattelut litteroitiin ja koodattiin NVivo-ohjelmalla te-
maattisesti.

Kuvio 1. Tutkimuksen aineisto
'\

10 lakihankkeiden valmistelijaa

6 tutkimustiedon tuottajaa ~—

Haastatteluaineisto

9 lakihankkeesta: valiokuntien
mietinndt, asiantuntijalausunnot,
muu valmisteluaineisto

1\

Valmisteluasiakirjat

2017 hallituksen esitykset

2014 & 2017 asiantuntijakuulemiset
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Edelld kuvattujen aineistojen analyysin tueksi hankkeessa tehtiin kuvaileva kirjallisuuskat-
saus (ks. esim. Salminen 2011). Aikaisemman evidence based policy -tutkimussuuntauksen
tuloksia erityisesti lainvalmistelun nakdkulmasta esitellddn seuraavassa luvussa. Tutkimuk-
sen analyysien ja aiemman tutkimuksen pohjalta luvussa 7 esitetaan johtopaatoksia siita,
millaisissa lainvalmisteluhankkeissa tutkimustietoa on kaytetty onnistuneesti, tunniste-
taan tutkimustiedon hyvid kayttotapoja seka esitetdan suosituksia tutkimustiedon kdyton

tehostamiseksi lainvalmistelussa.
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3 Kirjallisuuskatsaus: mika vaikuttaa
tiedonkayttoon?

Tassa luvussa tarkastellaan kirjallisuuskatsauksen avulla niita tekijoita, jotka vaikuttavat
tutkimustiedon kayton yleisyyteen, kattavuuteen ja vaikuttavuuteen paatoksenteossa ylei-
sesti ja lainvalmistelussa erityisesti.

3.1 Tietoon liittyvia tekijoita

Tiedon saatavuuteen vaikuttavat paitsi monenlaiset kaytannon tekijat® myos tutkimustie-
toon ja tutkimuksen tekemisen realiteetteihin liittyvat seikat. Toisinaan tarkoituksenmu-
kaisinta tutkimustietoa tai -aineistoa ei ole saatavilla, se on puutteellista, tai sen analyysi
ei ole mahdollista lainvalmisteluhankkeen ajallisissa puitteissa (Rantala 2011 & Rantala
2016). Paatoksenteon ja tutkimuksen tekemisen aikasyklit ovat erilaiset, eika tarvittavaa
tutkimustietoa voida valttamatta tuottaa toivotussa aikataulussa. Silloinkin kun tutkimus-
tietoa padtoksenteon kohteena olevasta asiasta on olemassa, tiedon kdytettavyytta voi
vaikeuttaa se, etta eri tutkimusten tulokset eivat valttamatta ole esimerkiksi metodologi-
sista syista helposti yhteen sovitettavissa ja se, ettd tutkimustuloksia ei aina ole raportoitu
paatoksentekoa tukevassa muodossa. (IlImakunnas ym. 2008; Innanen 2015; Tuomisto ym.
2017.) Tutkimustieto on harvoin tdysin yksiselitteistd, ja joskus saatavilla oleva tutkimus-
tieto onkin sisalloltaan ristiriitaista. Tiedon epavarmuus ja eri tutkimusten yhteensopivuu-
den arvioiminen edellyttavat osaamista, mutta osaaminenkaan ei yksin ratkaise tiedon
epdvarmuuden ja mahdollisesti ristiriitaisten tutkimustulosten ongelmaa. Vahintaankin
tutkimustieto edellyttaa yleensa suodattamista, prosessointia ja tulkintaa, jotta sita voi-
daan hyddyntaa lainvalmistelussa. (Raivio 2014; ks. my&s Innanen 2015, 76.) Lainvalmistelu

6 Vaikka Suomella on ainutlaatuista julkisen sektorin tietoaineistoa seka tarvittavaa tutkimus-osaamista, osa tie-
toaineistoista on kdytanndssa vaikeasti hyddynnettdvissa: ongelmia liittyy esimerkiksi aineistojen varastoinnin ja
hallinnan hajanaisuuteen, aineistojen kayttoehtoihin, maksuihin sekd hyédyntamista tukevien palveluiden saata-
vuuteen. (OKM 2011.)
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saattaa myos joskus perustua rajoittuneeseen, muita relevantteja katsantokantoja kartta-
vaan tutkimustietoon (Rantala ym. 2008). Téllainen tilanne saattaa syntyad, jos valmistelun
taustalla on vahva poliittinen intressi. Jossain tapauksissa tiedon tuotannon on havaittu
monopolisoituneen esimerkiksi tiettyyn mallinnusosaamiseen liittyen, jolloin lainvalmiste-
lun tietopohja voi jaada kapeaksi (Saarela ym. 2015).

Tutkimuksen kaytettavyyden kannalta viestinta ja vuorovaikutus ovat ratkaisevassa ase-
massa: aiempi tutkimus osoittaa, etta tutkimustiedon kayttoa lisaa ja helpottaa se, etta
tietoa on saatavilla paatoksentekijéiden ja lainvalmistelijoiden omalla didinkielelld, tiiviissa
muodossa, koostettuna ja mielelldan sisdltden toimenpide-ehdotuksia. (Ks. Innanen 2015,
78-85.) Tutkimustiedon kaytettavyyden nakdkulmasta tutkimusviestinndssa olisikin paran-
nettavaa: seminaarit, keskustelutilaisuudet seka lyhyet ja selkedt, poliittisten paattdjien ja
lainvalmistelijoiden didinkielella kirjoitetut tutkimustiivistelmat parantavat tiedonsiirtoa.
(Jussila 2012, 40; Peltola & Vuorento 2007.) Viime vuosina on lisaksi enenevassa maarin ko-
rostettu tiedon valittamisen ja tulkitsemisen vuorovaikutteisuuden merkitysta: ei riita, etta
tietoa tuotetaan ja viestitadn, vaan tiedon tuottajan tai valittdjan olisi hedelmallista vuoro-
vaikutteisesti kasitelld tutkimustietoa kyseisen politiikkaprosessin nakékulmasta yhdessa
lainvalmistelijoiden ja mahdollisesti myds muiden sidosryhmien kanssa. Tieteellinen tieto
onkin nahtdva osana lainvalmistelun monipuolista tietopohjaa.

Yksi tunnistetuista haasteista olemassa olevan tutkimuksen hyddyntamiselle on se, etta
tehdysta tutkimuksesta ei ole saatavilla kokoavaa katsausta, eika sellaisen tekemiseen

ole valmisteluorganisaatiossa aikaa, rahaa taikka osaamista. Yksi ehdotettu tapa parantaa
saatavuutta olisikin teettdaa kokoava, laaja katsaus olemassa olevista tutkimustuloksista
akateemisilla tutkijoilla. (Hyytinen & Toivanen 2010, 428, 431.) On myds ehdotettu, etta
tutkijat jakaisivat tutkimustietoa paatoksentekijoille useista eri tutkimuksista koostuvina
kokoelmina yksittaisten tutkimusten sijaan. (Innanen 2015, 18, 93; Lavis ym. 2003; Moore
ym. 2011.) Valtioneuvoston raportissa vuodelta 2011 suositeltiin mm. etta ministeritissa
tuotettavien ja koottavien tutkimuksellisten aineistojen jakelusta huolehditaan tehok-
kaammin hyddyntamalla valtioneuvoston yhteisid jarjestelmia ja etta sektoritutkimus- ja
asiantuntijalaitoksissa tuotetun tiedon viestintda tehostetaan tuottamalla laajemmin tii-
viita katsauksia politiikan kannalta keskeisista tutkimustuloksista tai teemoista (ns. policy
briefit). Liséksi ehdotettiin panostamista tutkimustiedotteisiin, uutiskirjeiden ja tutkimus-
tulosten jakamiseen valtioneuvostotasolla ja tiedon kokoamista linkityksin yhteen paik-
kaan. (VNK 2011.) Aivan viime aikoina on my®ds julkaistu kotimaisia selvityksia avaamaan ja
tukemaan tieteen ja politiikan vuorovaikutteista suhdetta (esim. Raisio ym. 2018; Ymparis-
totiedon foorumi 2018). Sitran julkaisemassa ‘Kesy, sotkuinen vai pirullinen ongelma - tie-
don kaytto yhteiskunnallisessa paatoksenteossa’ -selvityksessa Raisio ym. (2018) kiteytta-
vat, ettd nopeatempoinen paatoksenteko seka tiedon ja asiantuntijuuden murros vaativat
tietokdsityksen monipuolistamista ja uusia tapoja koota ja yhdessa tulkita tietoa.
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3.2 Poliittinen ohjaus ja paatoksenteon rakenteet

Ministeriot ja niiden viranhaltijat ovat avainasemassa ndytt6on perustuvien politiikkatoi-
mien omaksumisessa etenkin, jos tutkittu tieto halutaan tuoda valmisteluprosessiin mah-
dollisimman aikaisessa vaiheessa. Joskus kuitenkin jo hallitusohjelman ratkaisut sitovat
lainvalmistelijan kdsid siind maarin, ettei tutkimustietoa voida taysimaaraisesti hyodyntaa.
(Raivio 2014; Rantala 2011; Slant ym. 2014; ks. myds Keindnen & Vuorela 2015, 175.) Yhteis-
kunnallinen paatoksenteko on pohjimmiltaan poliittista toimintaa, ja sindnsa poliittinen
ohjaus kuuluu luontevasti lainvalmisteluun. Poliittinen ohjaaminen lakihankkeissa voi olla
monenlaista marginaalisesta yleisohjauksesta voimakkaaseen ja yksityiskohtaiseen ohjaa-
miseen asti, ja se voi kohdistua lainvalmistelun eri vaiheisiin joskus jopa niin, etta valmis-
telun aikana tehdaan merkittava linjanmuutos (Rantala 2011). Rantalan (2016) mukaan
poliittinen ohjaus voi muodostua ongelmalliseksi, jos se on niin vahvaa, etta esimerkiksi
vaihtoehtoisten sadntelyratkaisujen pohdinnalle tai erilaisten ndakemysten huomioon otta-
miselle ei jaa valmistelussa aidosti tilaa. My&s poliittisen paatoksenteon rakenteet vaikut-
tavat siihen, missa maarin tutkimustieto voi vaikuttaa lainvalmisteluun. Oikeusjarjestelman
kokonaisuus johtaa Talan (2012) mukaan lakiuudistusten polkuriippuvuuteen eli siihen,
ettd aiemmin tehdyt valinnat rajoittavat lainvalmistelijan lilkkumavaraa lainlaadinnassa.
Hyvana esimerkkina lainvalmistelun rajoituksista ovat perustuslain asettamat rajoitukset
seka EU-direktiivien implementointiin liittyva liikkumavara.

Erityisen haastavia tilanteita saattaa syntya, jos hankkeeseen kytkeytyy eri intressien va-
listd kamppailua (ks. esim. Slant ym, 2014, 23-24.) Joskus poliittinen tahtotila muodostuu
jopa esteeksi tutkimustiedon kaytolle lainvalmistelussa (VNK 2011, 11). Kansainvalisessa
tutkimuksessa on havaittu esimerkiksi, ettd edes laadukkaat vaikutusarviot eivat valtta-
matta vaikuta paatoksentekoon, tai sitten arvioiden kaytto voi olla muulla tavoin poliitti-
sesti madrittynytta (Radaelli 2009; Rissi & Sager 2013, 360).

Ongelma voi ulottua myds tutkimustiedon tilaamiseen, jos tutkimuskohteen, tutkimuksen
kysymyksenasettelun ja tutkimuksellisten rajausten maarittelylla pyritaan vaikuttamaan
tutkimuksen lopputulokseen (Boden & Epstein 2006, 227; Vohnsen 2013, 3-5). Tutkimuk-
sessa on havaittu viitteita, etta poliittiset tekijat saattavat joskus vaikuttaa siihenkin, mika
taho valikoituu ulkopuolelta tilattavan tutkimuksen tai selvityksen toteuttajaksi halutun
lopputuloksen takaamiseksi (Slant ym. 2014, 26). Poliittisen ohjauksen lisdksi myds saante-
lyn kohdetahot voivat pyrkia vaikuttamaan sadntelyratkaisuihin tuottamalla omia tavoit-
teitaan tukevaa tietoa. Keindsen ja Vuorelan (2015, 175) mukaan lainvalmistelijat ovat sita
enemman riippuvaisia sddntelyn kohdetahon tuottamasta informaatiosta, mitd monimut-
kaisemmasta sadanneltdavasta ilmidsta on kyse. Toisaalta on esitetty, etta poliittisen ohjauk-
sen lisdksi hyvin vahva virkamiespanos voi aiheuttaa ongelmia lainvalmistelun laadulle (ks.
Raivio 2014).
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Tutkimustiedon harhaanjohtavaa ja tarkoitushakuista kayttoa pidetdan aiemman tutki-
muksen perusteella varsin yleisena poliittisessa paatoksenteossa Suomessa. Sitran hallin-
toa ja tutkimusmaailmaa edustaville tahoille suunnatun Tieto paatoksenteossa -kyselyn
mukaan moni vastaajista piti tiedonkayttoa paatoksenteossa asenteellisena, sattumanva-
raisena ja tarkoitushakuisena (Hellstrom & Ikaheimo 2017).” Tutkimustiedon kayttd paa-
toksenteossa ei olekaan aina neutraalia, vaan jokin osapuoli voi pyrkid kdyttamaan tutki-
mustietoa omien intressiensa legitimointiin (Weiss 1991, 41; Slant ym. 2014).

3.3 Resurssit

Resurssien puute, erityisesti henkiléresurssien, ajan, rahan ja osaamisen puutteet, on
useissa tutkimuksissa ja selvityksissa tunnistettu keskeisiksi lainvalmistelun laatua heiken-
taviksi tekijoiksi (esim. Raivio 2014; STM 2012). Useat tutkimustiedon kayton lisddmiseen
tahtaavat toimenpide-ehdotukset koskevatkin resursoinnin parantamista, erityisesti tutki-
muksellisen asiantuntemuksen ja osaamisen kasvattamista ministeridissa seka tutkimuslai-
tosten osaamisen parempaa hyddyntdamista ja resurssien tehokasta kohdentamista (esim.
Hyytinen & Toivanen 2010, 43; Raivio 2014).

Ministerididen valmiudet etsid, analysoida ja tiivistaa tutkimustietoa seka tarvittaessa ti-
lata tutkimuksia ja selvityksia (tilaajaosaaminen) ovat hyvin erilaiset (Raivio 2014). Hy-
vastd tahdosta riippumatta lainvalmistelijoiden kyky ymmartaa tutkimusten tai selvitysten
rajoitteita ja johtopaatosten reunaehtoja voi myos olla puutteellinen - tutkimustiedon
ymmartaminen on vaikeaa myds tutkijoille, jos empiirisessa asetelmassa hyédynnetaan
itselle vieraita menetelmia tai lahtdkohtia. Tutkimuksen piirissa voi my®s olla toisilleen
ristiriitaisia, kiistelevia koulukuntia (kuten taloustieteessa), joiden tunteminen edellyttaa
perehtyneisyytta alan keskusteluun. (Ks. Keinanen & Vuorela 2015, 186-188; OECD 2010,
19; Rantala 2011; Saarela ym. 2015; Slant ym. 2014; Tuomisto ym. 2017; Turnpenny ym.
2015.) Ratkaisuksi ongelmiin Raivio (2014, 23-26; 2017, 8) on ehdottanut muun muassa
tiedeneuvonantajan viran perustamista valtioneuvoston kansliaan, patevan tutkimusjoh-
tajan nimittamista ministeridihin seka tiedeanalyysiyksikon perustamista Tiedeakatemiain
neuvottelukunnan yhteyteen. Osaamisen lisaamiseksi on myos ehdotettu mm. tiedeneu-
vonantajien palkkaamista valtioneuvoston kanslian lisaksi ministeridihin ja henkilokiertoa
tutkimusorganisaatioiden ja valtioneuvoston politiikkavalmistelun ja -analyysin tehtavien
valilla.

7 Viime vuosina Suomessa on tehty runsaasti muitakin selvityksia tiedon kdyton ongelmista ja mahdollisuuksista
poliittisessa paatoksenteossa (ks. esim. Gronberg ym. 2016; Hyytinen & Toivanen 2010; Himaldinen & Villa 2014;
limakunnas ym. 2008; Jussila 2012; Oinonen ym. 2017; Opetus- ja kulttuuriministerio 2011; Raivio 2014; 2017; Tuo-
misto ym. 2017). Parhaillaan kdynnissa on Suomen kulttuurirahaston ohjelma Tutkittu tieto ja paatoksenteko (ks.
https://skr.fi/ajankohtaista/tutkittu-tieto-ja-paatoksenteko-ohjelmasta-rahoitusta-viidelle-hankkeelle), seka yliopis-
totutkija Hanna Yl6stalon hanke "Missing ‘Plan F' - A battle between knowledge, economy and equality in the chan-
ging welfare state (ks. https://hannaylostalo.wordpress.com/projects/).

22



TUTKIMUSTIEDON HYODYNTAMISEN HYVAT KAYTANNOT LAINVALMISTELUSSA: KOHTI PAREMPAA SAANTELYA?

Hakola-Uusitalo ja Bjork (2018, 607-611) ovat tarkastelleet taloustieteellisen osaamisen,
erityisesti vaikutusarviointiosaamisen, resursseja eri ministeridissa ja esittavat, ettei ny-
kyinen resursointi riitd tukemaan tietoon perustuvaa paatoksentekoa lainvalmistelussa.
Ministeridissa on henkilostoresurssien puutteessa ulkoistettu vaikutusarviointia, mutta
Hakola-Uusitalon ja Bjorkin mukaan tahan liittyy kompastuskivia: ulkoistaminen ei yksin
ratkaise ministeridresursoinnin ongelmia, silld ulkoistaminen vaatii tilaajaosaamista; lisdksi
ulkoistamiseen liittyy aikataulullisia ongelmia. Tutkimuslaitosten ja ministerididen tiedo-
nintressit ovat lisaksi usein erilaiset.

Vaikka lainvalmistelua tehtaisiin virkatyona nimellisesti yhden henkilon toimesta, usein
valmistelua tehdaan kuitenkin verkostoja hyédyntaen. Aiemman tutkimuksen perusteella
ndyttaa silta, ettd lainvalmistelijoiden henkilokohtaiset verkostot ovat tarkedssa asemassa
tutkimustiedon kdyton ja saatavuuden kannalta. Nykyisellaan tutkimustiedon kaytto
nayttaa kuitenkin lilan usein jaavan lainvalmistelijoiden oman aktiivisuuden, osaamisen ja
verkostojen varaan. Paitsi ettd tall6in verkostoituminen voi olla satunnaista, kasvaa myds
riski siitd, etta virkamiehen siirtyessa pois organisaatiosta yhteys verkostoihin katkeaa. (Ks.
Innanen 2015, 78, 93.)

Rahallisten resurssien puute on tutkimuksessa noussut esiin yhtena tutkimusten tilaamista
rajoittavana tekijana. Taloudelliset resurssit voivat myos vaikuttaa siihen, kenelta tutkimus
tai selvitys mahdollisesti tilataan. (Slant ym. 2014, 30.) Laajemmassa yhteiskunnallisessa
kontekstissa tutkimusresurssit ja niiden kohdentaminen ovat avainasemassa tutkimustie-
don saatavuuden kannalta (Hyytinen & Toivanen 2010, 430-431). Ajan puutteen vuoksi
monen hankkeen tietopohja kerdtaan jo olemassa olevista selvityksista ja tutkimuksista,
joiden tutkimusasetelmat eivat valttamatta taysin vastaa kasilla olevan hankkeen tarpeita.
Erityisesti uudenlaista sdantelya suunniteltaessa tietopohja voi jaada puutteelliseksi, ellei
uutta selvitysta ehdita tehda. (Slant ym. 2014, 43-44.) Tiukka valmisteluaikataulu voi joh-
taa myo0s siihen, ettei teetettyjen tutkimusten tuloksia ehdita ottaa kunnolla huomioon
ratkaisuja tehtdessa.

Vaikka paivittdisen paatoksenteon tarpeita ajatellen tiedon on oltava valmiina pakettina
paatoksentekijoiden kaytettavissa, suuret poliittiset linjaukset tapahtuvat hitaammalla
syklilla. Talloin myds tutkimuksen tekemiseen on enemman aikaa. (Hyytinen & Toivanen
2010.) Hallinnon tilaaman tiedon lisaksi tarvitaankin tutkijaldahtoista tietoa, joka voi vai-
kuttaa politiikka-agendaan laajemmin (Tuomisto ym. 2017, 43). Aihepiirin yksi tunnetuim-
mista tutkijoista Carol Weiss (1980) on tuonut esille, etta tuotettua tietoa ei valttamatta
kayteta heti tai ainakaan nakyvasti, vaan uusi tieto kerddntyy ja prosessoituu kayttajille
pikkuhiljaa (‘knowledge creep’) (ks. myds Lavis ym. 2003).
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3.4 Prosessi

Jotta tutkimustiedolla voisi ylipdataan olla vaikutusta lainvalmistelussa ja paatoksente-
ossa yleisemminkin, tulisi tiedonkayttd nivoa osaksi valmisteluprosessia mahdollisimman
varhaisessa vaiheessa. Tutkimustiedon vaikuttavuus pienenee mita pidemmalle hankkeen
valmistelu on edennyt. Esimerkiksi eduskuntakasittelyn valiokuntien kuulemisvaiheessa
tutkimustiedolla on usein enaa rajallinen vaikutus lopputulokseen. (Raivio 2014; Turja
2012; Tuomisto ym. 2016, 35-36; VNK 2011, 13.) Tutkimustiedon vaikuttavuus on suurim-
millaan siina vaiheessa, kun poliittisia kantoja ei ole vield lyéty lukkoon ja eri vaihtoeh-
toja ja niiden vaikutuksia halutaan aidosti selvittaa. Usein tutkimustietoa haetaan paatok-
senteon tueksi kuitenkin vasta loppumetreilld. Tutkimustiedon kdyttoa lainvalmistelussa
edistda tiedonhankinnan ja kdyton integrointi osaksi valmisteluprosessia alusta lahtien.
Esimerkiksi vaikutusarvioinnin onnistumisen kannalta tarkeinta on, etta arviointi integroi-
daan tiiviiksi osaksi valmisteluprosessia jo hankkeen suunnitteluvaiheessa.?

(Kauppila ym. 2013, 10; Keindnen & Halonen 2017; Rantala 2011, 121.)

Tietopohjaisen paatdksenteon tarkein ongelma ei Jussilan (2012) mukaan ole aina tut-
kimustiedon puute vaan tiedon huono sitominen paatéksentekoon muun muassa tie-
don hajanaisuuden ja soveltumattomuuden tai tiedon virtaamista haittaavien tyota-
pojen takia. Koska lainvalmisteluhankkeet ovat keskendan hyvin erilaisia seka sisal-
[6ltaan, laajuudeltaan ettd kaytettavissa olevien resurssien puolesta, on mahdoton
muotoilla yksityiskohtaista, hankkeeseen kuin hankkeeseen soveltuvaa tutkimustiedon
hyddyntdmisen mallia. Joitakin hyvia kdytantoja voidaan aiemman tutkimuksen pohjalta
kuitenkin hahmotella. Erityisen tarkeda nayttaa olevan hyva organisointi ja suunnittelu
seka tutkimustiedon kayton integrointi lainvalmistelun eri vaiheisiin.

Hyytinen ja Toivanen (2010) jaottelevat tiedontuotannon ja hyddyntamisen valmistelun
vaiheen mukaan ex ante, ex tempore ja ex post -tutkimukseen. Ex ante -tutkimus tarkoittaa
tutkimustiedon tuottamista jo ennen poliittisen valmistelutyon varsinaista kaynnistamista
ja tiedon hyodyntamista uuden politiikan suunnitteluvaiheessa. Tassa vaiheessa ei valtta-
matta ole vield tarkkaan tiedossa, minka tyyppista tutkimusta paatoksenteon tueksi tar-
vitaan, joten ex ante -tutkimus voi tarkoittaa esimerkiksi olemassa olevaa tutkimustietoa
kartoittavaa ja kokoavaa tutkimusta (Hyytinen & Toivanen 2010, 428).

Toisaalta politiikan valmistelijoilla on hyva mahdollisuus vaikuttaa siihen, etta tutkimus-
yhteiso tuottaa poliittisen valmistelutyon kannalta relevanttia tietoa. Jos kyseessa on laaja
uudistus, voi itse asiassa olla vaikea maarittda kohtaa, jossa suunnitteluvaihe muuttuu
valmisteluksi; valmisteluksi voidaan mieltdaa myos niinsanottu esivalmisteluvaihe, jossa

8 Vaikutusarviointi ei tosin aina edellyta tutkimustiedon kaytto4, ks. Rantala 2019.
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pohditaan vaihtoehtoja sadntelylle tai sen suuntaamiseksi, ja ndiden prosessien tueksi
saatetaan tuottaa selvityksia ja tutkimuksia (Rantala 2011, 51-52; Tala 2012, 70-71.) Lisaksi
lainsaadannon vaikutusarvioinnissa voidaan hyddyntaa ex ante -tutkimusta. Se voi tarkoit-
taa arvioiden tukena toimivaa pohjatietoa tai vastaavista uudistuksista tehtyja vaikutus-
arviointeja. On kuitenkin syytd huomioida, ettd ex ante -tutkimus voi parhaimmillaankin
antaa vain suuntaa-antavia ndkokohtia vaikutusarvioihin.

Ex tempore -tutkimuksella Hyytinen ja Toivanen (2010, 428) tarkoittavat tiettyd, jo kayn-
nissa olevaa valmisteluty6ta tukevaa ja sitd varten teetettavaa tutkimusta. Tallainen tut-
kimus on yleensa suhteellisen nopealla aikataululla tehtdvaa ja lainvalmistelun tarpeisiin
raataloitya tutkimusta. Tutkimustiedon saatavuuteen ja kdytettavyyteen liittyvat haasteet
korostunevat juuri ex tempore -tutkimuksen kohdalla. Jotta ex tempore -tutkimus olisi mah-
dollisimman kaytettavaa, on tarkeaa tietda paatoksenteon tietotarpeet ennalta. (Tuomisto
ym. 2017, 43.) Lainvalmistelussa vaikutusarviointia tehdaan usein ex tempore -arviointina.
Vaikutusarviointi voi tarkoittaa esimerkiksi erikseen tilattavaa selvitysta. Lainvalmistelun
aikaisten vaikutusarvioiden laadintaan liittyy monia haasteita koskien niin kaytettavissa
olevaa aikaa, osaamista kuin toisinaan ilmenevaa vahvaa poliittista ohjausta.’ Yleisena
puutteena on myos se, ettd suomalaisessa lainvalmistelussa ei juuri hyddynneta laadullis-
ten aineistojen analyyseja, joilla saisi arvioita lakien vaikutuksesta kohderyhmien arkeen
(Rantala ym. 2019).

Ex post -tutkimus on puolestaan tehtyjen paatosten vaikutus- ja vaikuttavuustutkimusta.
Hyytinen ja Toivanen (2010, 428, 432, 435) korostavat, etta jalkikateisarviointi pitaisi to-
teuttaa riippumattomasti ja suunnitella yhteisty6ssa tutkijoiden kanssa jo hankkeen
valmisteluvaiheessa. My6s EU:n paremman sdantelyn agendassa korostuu ex post -tut-
kimuksen merkitys (esim. Renda 2016, 29). Tyypillisesti katsotaan, etta jalkikateisarvioin-
tia kannattaa tehda vasta, kun toimeenpanoprosessit ovat vakiintuneet ja kun tehtyjen
ratkaisujen vaikutukset alkavat nakya. Lainsaadannon arviointineuvosto on suositellut,
ettd lakiesitykset sisaltaisivat suunnitelman vaikutusten jalkikateisseurannasta etenkin
silloin, kun vaikutusten ennakoidaan olevan merkittavia tai etukateisarvioinnissa tie-
detdan olevan puutteita. Arviointineuvosto (2019a) on myds tehnyt aloitteen lainsaa-
dannon jalkiarviointijarjestelman toteuttamiseksi, jotta jalkiarviointia tehtdisiin nykyista

9 Lainvalmistelun vaiheisiin ja prosesseihin liittyen Suomessa on kiinnitetty erityista huomiota vaikutusten arvi-
oinnin my&haiseen toteuttamisvaiheeseen ja laatuun (esim. Keindnen & Halo-nen 2017; Rantala 2011, 121). OECD
(2010, 19) on Suomea koskevissa arvioissaan todennut puutteeksi esimerkiksi vaikutusten arvioinnin menetelmien
huonon hallitsemisen. Vaikutusar-vioinnin laatua on pyritty kohentamaan perustamalla valtioneuvoston kansliaan
erityinen arvi-ointineuvosto arvioimaan hallituksen esitysten luonnoksia, tarjoamalla myds tutkimuksellisista otetta
sisaltdvaa ohjeistusta (esim. OM 2007; STM 2016; Jadskeldinen ym. 2013), kehittamalld arviointijarjestelmia minis-
terioissa (esim. VNK 2005; YM 2012) seka tarjoamalla koulutusta. Vaikutusarvioiden laatu ei ole kuitenkaan ainoa
ongelma. Kdytdssa oleva aika ja muut resurs-sit, voimallinen poliittinen tai hallinnollinen ohjaus seka lainvalmiste-
lijoiden tilaajaosaaminen ja arvioinnin kohdentaminen/suunnitteleminen vaikuttavat siihen, kuinka lainvalmiste-
lussa hyodynnetaan vaikutusarvioinnista saatua tutkimus- tai selvitystietoa (Slant ym. 2014; ks. myds Rantala 2011,
Saarela ym. 2015; Tuomisto ym. 2017; Turnpenny ym. 2015). Erityisen haasta-via tilanteita saattaa syntya, jos hank-
keeseen kytkeytyy eri intressien vilistd kamppailua (Slant ym. 2014, ; Rantala 2016).
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suunnitelmallisemmin. Tassa jarjestelmassa jalkiarvioinnille ja sen laadunvalvonnalle laa-
dittaisiin yleiset periaatteet.

Jalkiarvioinnin tavoitteena on mm. selvittda, miten hyvin ja tehokkaasti saantelyn tavoit-
teet ovat toteutuneet; arvioinnin ongelmaksi voi siten muodostua tavoitteiden kirjaami-
sen yleisluontoisuuden lisdksi se, ettd lain esitdista eksplisiittisesti ilmenevat tavoitteet
ovat ristiriidassa saantelyn tosiasiallisten tavoitteiden kanssa (ns. sadntelyilluusio). (Ks.
Rantala ym. 2008, 29-31; Keinanen & Vuorela 2015, 179.) Toisaalta laeilla on seurauksia ta-
voitemuotoiluista riippumatta, ja onkin tarkeaa tutkia myos muita kuin tavoiteltuja vaiku-
tuksia. Oma tarkea tutkimuskohteensa on myds toimeenpanon toimivuus. Niin sanotun
realistisen arviointitutkimuksen mukaan on tarkeaa tutkia, kuinka, milld mekanismein ja
millaisissa konteksteissa lainsaadanto toimii tai ei toimi eri kohderyhmille. (Pawson & Tilley
1997; Rantala ym. 2008, 29-31.)

Monipuolinen lainsdadannon tarkoitettujen ja tarkoittamattomien vaikutusten ja toimi-
vuuden tutkimus osoittaa parhaimmillaan, miksi sadntely ei toimi tarkoituksenmukaisesti.
Tallainen kysymyksenasettelu palvelee erityisen hyvin ns. policy cycle -toimintapolitiikkaa.
Siina jalkiarvioinnin tuloksia hyddynnetdan uuden sadntelyn suunnittelussa ja
valmistelussa. Tallaista kokonaisvaltaista ja moniulotteista otetta lainsadadannon
arviointineuvostokin (2019a) korostaa aloitteessaan. Lisaksi eri jalkiarvioinneista saatava
kokoava tieto auttaa hahmottamaan yleisia ongelmakobhtia, joita lainvalmistelussa on hyo-
dyllista ymmartaa.

3.5 Vuorovaikutus

Tiedontuotannon, valittamisen ja kayton tarpeet vaihtelevat hankkeesta toiseen: kaiken-
laisiin hankkeisiin ei ole tarkoituksenmukaista kohdistaa tiedontuotantoa tai vuorovaiku-
tusta tiedontuottajien kanssa koko laajuudessaan (Michaels, 2009; Saarela ym. 2015). Jos
lainvalmistelua tehddan tyoryhmadssa, yhteistydssa tutkimuslaitosten asiantuntijoiden tai
sidosryhmien kanssa, taikka jos valmistelun tueksi tilataan ulkopuolisia tutkimuksia, tie-
donkdyton vaikuttavuuden kannalta tiedon tuottamisen ja kayttamisen koordinointi on
tarkeda. (Ks. Kauppila ym. 2013, 8-9; ks. myds OECD 2003; 2010; 2012). Suomalaiseen ener-
gia- ja ilmastopolitiikkaan liittyvan tapaustutkimuksen perusteella Saarela & S6derman
(2015) ja Saarela ym. (2015) ovat todenneet, etta tutkijoiden ja tiedon kayttajien eriastei-
nen yhteistyo tiedon tuotantoprosessin aikana (ns. yhteistoiminnallinen tiedontuotanto)
voi edesauttaa arviointitiedon tuottamisen oikeaa kohdentumista ja tiedon kdyttamista
(ks. myds Mickwitz ym. 2006). He havaitsivat my0s, etta vaikutusten arviointiprosessin tiivis
kytkeminen lainvalmisteluprosessiin edistda arviointitiedon kayttoa. Kdytannossa kytkenta
on Suomessa kuitenkin vield harvinaista (Mikulskiene 2013; ks. my&s esim. Turnpenny ym.
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2008). Tuomisto ym. (2017) toivat esille, etta tutkijoita tarvitaan nykyisin erityisesti tutki-
mustiedon tuottamisen lisaksi runsaan tutkimustietomassan tulkitsemiseen ja tiivistami-
seen paatoksentekoon soveltuvaan muotoon.

Vuorovaikutuksen lisdadminen edesauttaa myds lainvalmistelijoiden yleisempaa tietoi-
suutta uusista tutkimuksista ja alaansa liittyvista ajankohtaisista asioista. Vaikka néin saa-
dulle tiedolle ei juuri silla hetkelld olisikaan kdytto4d, voi yleinen tietoisuuden lisdadminen
vaikuttaa myéhemmin tehtaviin valintoihin. Toisaalta on viitteita siitékin, etta pelkka vuo-
rovaikutuksen lisadminen hallinnon ja tutkimusorganisaatioiden kesken ei riita lisddmaan
tutkimustiedon hyodyntamista paatoksenteossa, vaikka luottamus eri toimijoiden valilla
kasvaakin. (Ks. Innanen 2015, 25, 106; Kothari ym. 2005; Moore ym. 2011.)

Organisaatiorakenne voi aiheuttaa ongelmia tiedon jakamiselle (esim. Innanen 2015, 43,
47). Organisaatioiden valisen yhteistydn tehostamiseksi tutkimustiedon kayttoa ajatellen
on ehdotettu mm. tiiviimpaa yhteistyota kansliapaallikdiden valilla tietoaineistojen kokoa-
mista ja tutkimustarpeiden koordinointia varten seka asioiden valmistelua yhteistyssa eri
ministerididen kesken nykyista tiiviimmin. (Raivio 2014; VNK 2011.)

Vaikka tutkijoiden ja lainsaadannon valmistelijoiden vuorovaikutuksesta onkin todettu
usein koituvan molemminpuolista hyotya (Saarela 2018; Hegger & Dieperlink 2015), on
hyva muistaa, ettei vuorovaikutus Iaheskdan aina ole helppoa tai ongelmatonta. Tutkimus-
kirjallisuudessa on tuotu esiin erilaisia strategiseen kdyttaytymiseen, (van Enst ym. 2014)
institutionaalisiin ja rakenteellisiin (Mitton ym. 2007) seka yksildiden kapasiteettiin (Porter
ja Dessai 2017; Saarela ym. 2015; Turnhout ym. 2013) liittyvia haasteita. Lisaksi Sundqvist
ym. (2017) kasittelevat tutkimuksen ja politiikan vdlisen vuorovaikutteisen suhteen haas-
teita ‘'oikeanmittaisen’ vdlimatkan nakokulmasta: tutkimuksen ja politiikan liian laheisen
suhteen nahdaan vaarantavan tutkimuksen luotettavuuden (ns. tieteen politisoituminen),
mutta toisaalta suhteen ollessa liian etdinen, ei tuotettu tieto valttamatta ole politiikkare-
levanttia.

3.6 Tutkimustiedon kdyttotavat ja tiedonkdyton
dokumentointi

Tieteen ja politiikan tutkijat ovat jo vuosikymmenia sitten esittaneet erilaisia luokitteluja
tiedon hyddyntamisen tavoista (esim. Beyer & Trice 1982; Dunn 1983; Larsen 1980; Weiss
1979). Tutkimustiedon vaikuttavuus riippuu viime kadessa siitda, miten tietoa kadytetdan:
kaytetaanko sita aidosti paatoksenteon pohjana jotakin tiettya kysymysta ratkaistaessa
(instrumental use), ideoinnin ja syvallisen ymmarryksen apuna (conceptual use) vai esi-
merkiksi valikoiden jo tehtyja paatoksia tukemaan (symbolic use). (Weiss 1979; Amara ym.
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2004). Weiss (1979) on jaotellut yhteiskuntatieteellisen tutkimustiedon kayttotavat seit-
semaan eri kategoriaan, joita ovat tieto-orientoitunut kaytto, ongelman ratkaisu, osallis-
tuva kaytto, poliittinen kaytto, taktinen kaytto, valistuksellinen kaytto ja tutkimus osana
tiedontuotantoa. (Ks. myds Jussila 2012; Lampinen 1985.) Lainvalmistelun nakdkulmasta
tarkasteltuna tutkimustietoa kdytetaan ihannetilanteessa jonkin yhteiskunnallisen ongel-
man ratkaisemiseksi, joskus osallistuvasti yhteistyéssd tutkijoiden ja sidosryhmien kanssa.
Toisaalta tietoa voidaan kayttaa myos poliittisesti, valikoiden tutkimustietoa ennalta paa-
tettya kantaa tukemaan. Politiikassa tutkimusta voidaan kayttaa taktisestikin esimerkiksi
viivyttdmaan vaikeiden ratkaisujen tekemista. Laajemmassa mielessa tutkimuksella voi
olla valistuksellista vaikutusta paatoksentekoon, tai tutkimus voi olla osa laajempaa yhteis-
kunnallisen tiedontuottamisen prosessia: padatoksenteossa voidaan hyddyntaa tutkimuk-
sessa muodostunutta kasitteistdd, tai tutkimus voi nostaa jonkin yhteiskunnallisen ongel-
man poliittiselle agendalle.

Nayttoon perustuva padtdksenteko (evidence based policy) voi joskus kadntya paalaelleen
paatoksentekoon perustuvaksi naytoksi (policy based evidence), jota luonnehtii tiedon va-
likoiva, harhaanjohtava ja tarkoitushakuinen kayttaminen. (Hyytinen & Toivanen 2010; In-
nanen 2015, 30; Nieminen ym. 2017, 25; Sharman & Holmes 2010; Strassheim & Kettunen
2014, 262; Vohnsen 2013, 3-4.) Esimerkiksi vaikutusarviointiin kohdistuvassa kotimai-
sessa tutkimuksessa on havaittu, etta kielteisid yhteiskunnallisia vaikutuksia tunnistetaan
suhteellisen vahan, joskin tallaisten arvioiden maara on lisadntynyt selvasti viime vuo-
sina (Rantala ym. 2019, 73-74; ks. my6s Slant & Rantala 2013, 60 ja Kemildinen & Keindnen
2015, 9-10). Kaiken kaikkiaan vaikuttaa silta, ettd hallituksen esityksissa vaikutusarvioinnit
kirjoitetaan usein tukemaan ennalta valittua saadosratkaisua (esim. Keindnen & Halonen
2017, 3).

Vaikka hallituksen esityksen pddasiallinen tarkoitus ei olekaan vakuuttaa lukijaa valittujen
ratkaisujen oikeellisuudesta (ks. Riles 2006; Vohnsen 2013) olisi demokraattisen lapinaky-
vyyden kannalta toivottavaa, etta hallituksen esityksessa tuotaisiin esiin paitsi tehtyjen
ratkaisujen perusteet, my0s se tietoaineisto, jota paatoksentekoprosessissa on kaytetty
(ks. OM 2004). Hyva dokumentointi on myds hyvan argumentoinnin edellytys (ks. Rantala
ym. 2019; Slant ym. 2014, 18.) Esimerkiksi vaikutusarvointiin kohdistuvassa tutkimuksessa
on havaittu puutteita tiedon dokumentoinnissa, vaikka tutkimustietoa olisikin kaytetty
(Kauppila ym. 2013, 11). Rantalan (2016) mukaan hallituksen esitysten vaikutusarvioin-
nin lapindkyvyyttd edesauttaa se, ettd kdytossa ollut tietopohja tuodaan esille tavalla tai
toisella. Suotavaa on, ettd mahdollisuuksien mukaan tuodaan esille, miten esimerkiksi
tiettyihin lukuarvoihin on paadytty. Mikali se ei ole mahdollista, voidaan lapinakyvyytta
lisata nimeamalla arvion antaja. Jos arviot perustuvat taustaselvityksiin, on niihinkin syyta
viitata eksplisiittisesti. (Keinanen & Halonen 2017, 6-7; Rantala 2016, 181.) Tietolahtei-
den dokumentoinnin tarkeyteen nimenomaan avoimuuden nakdkulmasta kiinnitti huo-
miota myds Raivio (2014). Dokumentointia ja sita kautta lapinakyvyytta voi haitata, jos
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saaddshankkeen valmistelun eri prosessit eriytyvat liiaksi toisistaan. Aiempi tutkimus viit-
taa siihen, etta esimerkiksi varsinaisen saaddshankkeen ja vaikutusarvioinnin eriytyminen
omiksi prosesseikseen voi johtaa kommunikoinnin puutteeseen ja sita kautta paallekkai-
seen ty6hon, vaihtoehtojen puntaroinnin hankaluuksiin ja kdytdssa olleen aineiston haja-
naiseen dokumentointiin. (Kauppila ym. 2013, 9.)

Kuvio 2. Tutkimustiedon kéyttdon ja vaikuttavuudeen vaikuttavia tekijoita

KV-aloitteet Hallitusohjelma Muut politiikkatoimet

Poliittinen padtdksenteko ja ohjaus

Organisaatio: johtaminen ja rakenteet Tietoon liittyvat tekijat

Resurssit Prosessi Saatavuus

Verkostot
Henkildsto Ajoitus Kaytettavyys
Osaaminen

Vuoro-

: Luotettavuus
vaikutus

Viestintd

Tutkimustiedon kaytto ja vaikuttavuus paatoksenteossa

Yl oleva kuvio esittda yksinkertaistetussa muodossa edelld kirjallisuuskatsauksessa ha-
vaittuja tekijoitd, jotka vaikuttavat tutkimustiedon kayttoon ja vaikuttavuuteen lainvalmis-
telun kontekstissa. Poliittinen paatoksenteko ja ohjaus vaikuttavat paitsi tutkimustiedon
kayton tapoihin ja vaikuttavuuteen myos niihin rakenteisiin, joissa tutkimustietoa kadyte-
taan paatoksenteon ja lainvalmistelun tukena. Hallinnon ja tutkimusorganisaatioiden va-
liset verkostot, vuorovaikutus ja viestinta vaikuttavat niin ikadn tutkimustiedon kayttoon.
My®s organisaatioiden resurssit, johtamis- ja toimintamallit sekd organisaatiokulttuuri
vaikuttavat siihen, miten ja missa laajuudessa tutkimustietoa kaytetaan. Lisaksi resur-
sointi, kuten kdytettdvissa olevan henkildston jai asiantuntijoiden maara, olemassa oleva
ohjeistus ja tukipalvelut, hankkeeseen kaytettavissa oleva aika ja taloudelliset resurssit
vaikuttavat tiedonkdyton mahdollisuuksiin. Usein tutkimustiedon kayttotavat ja kayton
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laajuus riippuvat henkildston omista verkostoista ja osaamisesta. Lainvalmisteluhankkeen
laajuus ja ratkaistavan politilkkkaongelman luonne, kansainvaliset tai EU-kytkokset seka
kytkokset muihin hankkeisiin puolestaan vaikuttavat tiedontarpeisiin ja resursointiin.

Tutkimustiedon kayttdon vaikuttavat myds tietoon liittyvat tekijat, kuten tutkimustiedon
saatavuus (onko tarvittavaa tietoa olemassa; onko olemassa kokoavaa katsausta olemassa
olevasta tutkimustiedosta tai voidaanko sellainen teettad; onko paasy tietokantoihin?),
kaytettavyys (onko tietoa saatavilla lainvalmistelua tukevassa muodossa; onko tieto epa-
varmaa tai ristiriitaista?) luotettavuus (kuka tiedon on tuottanut; miten tieto on tuotettu?).

Tutkimustiedon kayttda edesauttaa tiedontarpeiden ennakointi ja viestina (millaista tie-
toa tarvitaan ja missd prosessin vaiheessa?) seka tiedonkdyton suunnittelu (onko tiedon
kaytto nivottu osaksi valmisteluprosessia?). Lisdksi erityisesti moniulotteisissa lainvalmis-
teluhankkeissa on tarpeen vuorovaikutteisesti tuottaa, valittaa, tulkita ja kayttaa erilaista
tietoa (tutkimustieto, hallinnon sisdinen tieto, sidosryhmien nakemykset ja kokemustieto).
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4 Maarallinen analyysi: tutkimustieto ja
sen dokumentointi

Tutkimustiedon kayttda ja sen dokumentointia lainvalmistelussa analysoitiin vuoden 2017
hallituksen esityksistd seka vuosien 2014 ja 2017 valiokuntien asiantuntijakuulemisista.
Vuoden 2014 aineisto kattaa kaikkien valiokuntien asiantuntijakuulemiset, vuodelta 2017
tarkastellaan kolmen valiokunnan (hallintovaliokunta, sosiaali- ja terveysvaliokunta, valtio-
varainvaliokunta) asiantuntijakuulemisia. Jaksossa 4.1 esitelldan tuloksia hallituksen esityk-
sista ja jaksossa 4.2 asiantuntijakuulemisista. Jaksossa 4.3 tiivistetdadn keskeiset havainnot
ja esitetddn mahdollisia aineistoihin liittyvia rajauksia.

4.1 Hallituksen esitykset vuodelta 2017

Erilaisissa sdddosvalmisteluohjeissa ja -oppaissa annetaan joitakin esimerkkeja siita, miten
ja missa vaiheessa lainvalmistelua tutkimustietoa tulisi hyddyntaa. Esimerkiksi hallituksen
esitysten laatimisohjeissa (HELO) (OM 2004, 9, 14) todetaan yleisella tasolla, etta esityk-
sen tietopohjan tulisi olla hyva. Erityisesti nykytilan arviointia laadittaessa tulisi hyodyntaa
seka kdaytannon kokemusta ettda mahdollista tutkimustietoa. Ohjeissa tarkennetaan lisaksi,
ettd esivalmistelu olisi etenkin laajoissa kokonaisuudistuksissa aloitettava tutkimushank-
keena (mt., 8). Lainvalmistelun prosessioppaassa (2019) eritellaan tutkimustiedonkayttoa
valmistelun eri vaiheiden mukaan. Esimerkiksi esivalmistelun aikana lainvalmistelijat ko-
koavat ja selvittavat, mita sadanneltavasta asiasta tiedetdan ja pohtivat, tulisiko ehdotusta
varten tilata tutkimuksia tai selvityksia. Tutkimusten tai selvitysten tilaamista voidaan jat-
kaa my0s perusvalmisteluvaiheessa.

Ohjeet sisaltavat myos joitakin yleisluonteisia suosituksia siita, mihin esityksen kohtiin
hyddynnetysta tutkimustiedosta tulisi tehda kirjauksia. Valmistelun osalta mainitaan, etta
kyseiseen osioon tulisi kirjata esityksen valmisteluvaiheet ja -aineisto (OM 2004, 18). Vai-
kutustenarviointiohjeistuksen (OM 2007, 11) mukaan hallituksen esityksen vaikutusten
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arvioon tulisi kirjata, miten arviointi suoritettiin ja mita tietolahteita kaytettiin. Hallituksen
esityksen laatimisohjeita uudistetaan parhaillaan, ja tuoreessa HELO-ty6éryhman mietin-
nossa (OM 2018, 13) todetaan, etta esityksen laadinnan on perustuttava hyvaan tieto-
pohjaan. Luonnoksessa eritelldan nykytilaa taustoittavassa osassa, etta "asiaan liittyvasta
tutkimustiedosta on tehtdva selkoa” ja kerrottava tutkimustiedon lahteet. Mikali lahteita
on kdytetty paljon, ne kootaan muistioon, johon esityksessa voidaan viitata. HELO-luon-
noksessa ehdotetaan myds, etta vaikutusten arviointi tapahtuu sadddsvalmisteluohjeiden
(OM 2007) mukaisesti, eli menettelytapoihin ei esiteta muutoksia. Kaikkiaan edelld maini-
tuissa ohjeistuksissa ndyttda painottuvan tutkimustiedon kirjaamisen suositukset erityi-
sesti vaikutusten arviointeihin ja nykytilan kuvauksiin. Lisaksi kdytetyt tietolahteet kehote-
taan kirjaamaan esityksen valmistelulukuun. Ohjeissa ei kuitenkaan anneta kovin yksiselit-
teisia ohjeita siita, miten kaytetty tieto tulisi esityksiin kirjata.

Seuraavassa alaluvussa esitelldadn, miten ja millaisia tutkimustietoviittauksia hallituksen
esityksiin kirjattiin vuonna 2017. Tavoitteena on siten antaa jonkinlainen arvio, minka ver-
ran tutkimustietoa kaytetdan esitysten valmistelussa. Kaikkea kdytettya tutkimustietoa ei
oletettavasti ole esityksiin kirjattu, mutta ohjeistuksiin peilattuna siita olisi syyta olla mer-
kintoja ainakin esitysten nykytilassa, vaikutusarviointijaksoissa ja valmisteluosioissa. Tama
alaluku jakautuu kahteen osaan, joissa kuvataan tuloksia tiedonkdytdon dokumentoinnista
ja tietoa tuottaneista tutkimustahoista.

4.1.1 Tiedon kaytto ja sen dokumentointi esityksissa

Tassa analyysissa tutkimustiedon maaritelma on hyvin laaja. Olisikin kuvaavampaa pu-
hua tutkimus- ja selvitystiedosta tai yleisemmin tietopohjasta, mutta kdsitteiden yhtenai-
syyden vuoksi kdytetaan tutkimusviittausten kasitetta. Hallituksen esityksissa tutkimus-
viittaukset ovat voineet olla esimerkiksi tutkimuksia ja tutkimushankkeita, selvityksia,
selontekoja, komiteoiden ja tydryhmien mietintdja, raportteja ja vdliraportteja tai niiden
tuottamia ehdotuksia, suosituksia, kyselyita ja arvioita, Euroopan komission tiedonantoja
tai muita ministerididen julkaisuja. Selvasti poliittisiin dokumentteihin, kuten hallitusohjel-
miin tai selontekoihin, tehtyja viittauksia ei kuitenkaan luokiteltu tutkimustiedoksi.

Tutkimustiedoksi on siten melko suopeasti luokiteltu hyvin monenlaiset kirjalliset lah-
teet akateemisista tutkimuksista aina tydéryhmien ehdotuksiin. Rajaukseen paadyttiin,
koska kaikkien esityksissa esiintyvien tutkimuslahteiden erittely tapauskohtaisesti olisi
taman tutkimuksen rajoissa ollut ajallisesti kaytannossa mahdotonta. Tarkempi jaottelu ei
olisi ollut aina mahdollista puutteellisten viittaustenkaan vuoksi; tdta nakdkulmaa esitel-
[ddn myohemmin tassa luvussa. Kaytetyn tiedon arvottamista laadukkuuden mukaan, eli
sitd kuinka hyvaa, perusteltua tai tarkoituksenmukaista kdytetty tieto on, ei siis ole tehty.
Mydhemmin tassa luvussa kuitenkin esitellddn, minka tahojen tuottamiin tietolahteisiin
esityksissa viitataan. Hallituksen esityksia kasitellessamme ymmarramme siis viittaukset
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tutkimustietona kdytanndssa lahes aina, kun esityksesta voidaan paatelld, ettd lainvalmis-
telija viittaa johonkin kirjalliseen tietolahteeseen, jolla han pyrkii perustelemaan esitta-
mansa nakdkulman - vaikka kyse ei aina olisikaan tieteelliset kriteerit tayttavasta tutki-
muksesta.

Aineiston muuttaminen mitattavaan muotoon tehtiin siten, etta tarkasteltavista asioista
luotiin muuttujia eli erilaisia kysymyksia aineistolle. Ensin kysyttiin, “sisaltyyko esitykseen
viittaus tutkimustietoon?”. Niista esityksista, joista I6ydettiin tutkimusviittauksia, jaoteltiin
edelleen lapinakyvyytta (kuinka tarkasti viittaus on tehty, eli kuinka lapindkyva viittaus on)
ja tiedontuottajia (kenen tuottamaa tieto on). Kirjauksia tutkimustiedon kaytosta eriteltiin
seka tutkimustietoviittauksiin etta tilastoviittauksiin, silla ndaiden arvioitiin olevan erilaisia
luonteeltaan. Tutkimusviittauksiksi maariteltiin havainnot, joiden lopputuloksena oli olet-
tavasti jotain kirjallisesti dokumentoitua, uutta tietoa. Tilastoviittauksiksi taas luokiteltiin
vastaavasti numeromuotoiset tiedot, joita oli mahdollisesti saatu viranomaistahoilta kuten
Tilastokeskukselta tai muun tiedontuottajan yllapitdmista rekistereista. Vuoden 2017 hal-
lituksen esityksista noin puolet sisdlsi ainakin yhden viittauksen tutkimustietoon ja vajaa
70 prosenttia tilastotietoon (kuvio 3). Ellei toisin mainita, seuraavissa analyyseissa tarkas-
tellaan esityksid, jotka sisdlsivat tutkimustietoviittauksia; tilastoviittauksia analysoidaan
erikseen.

Kuvio 3. Hallituksen esityksen joku osio sisaltaa viittauksen tutkimustietoon (%)

‘. on; 68% .

Tutkimusviittaukset Tilastoviittaukset

Tilastotietoon perustuvia viittauksia esiintyi esityksissa 13 prosenttiyksikdn verran enem-
man kuin tutkimusviittauksia. Tama saattaa johtua esimerkiksi siita, etta tilastoja kera-
taan useista asioista: esimerkiksi Tilastokeskus tuottaa vuosittain noin 200 tilastoa, hal-
linnonaloilla on omia tietokantoja ja tdman lisaksi useat viranomaiset keradvat kattavasti
tilastotietoa. Tilastotieto on siis mahdollisesti helpommin tarjolla ja I6ydettavissa kuin
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tutkimustieto. Aineistoteknisesti selittava tekija saattaa olla se, etta tilastoihin perustuvia
viittauksia oli helpompi tunnistaa tekstista kuin tutkimusviittauksia.'

Kun tarkastellaan hieman yksityiskohtaisemmin tutkimusviittauksia sisaltavia esityksia,
havaitaan, etta esimerkiksi hallinnonaloittain eniten viittauksia on oikeusministerion (69
%), tyo- ja elinkeinoministerion (64 %), sosiaali- ja terveysministerion (63 %) ja valtiova-
rainministerion (59 %) esityksissa. Noin puolessa annetuista esityksista viittauksia 16ytyy
liilkenne- ja viestintaministerion (52 %), maa- ja metsatalousministerion (50 %), opetus- ja
kulttuuriministerion (50 %), valtioneuvoston kanslian (50 %) ja ympdristoministerion (50
%) esityksista. Vahiten viittauksia on ulkoministerion (20 %), puolustusministerion (33 %) ja
sisdministerion (42 %) esityksissa.

Kuvio 4. Tutkimustieto esityksissa suhteessa kaikkiin annettuihin esityksiin (%)

80% — 69%
64% 8% 5gq

60% 52%  50%  50%  50%  50%
2%
40% 33%
20%
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Esitysten eri osioiden valilla havaittiin paljon eroja tutkimusviittausten esiintyvyydessa.
Lisaksi useissa tutkimusviittauksia sisaltavissa esityksissa viittauksia esiintyi enemman kuin
yksi. Eri viittaukset saattoivat olla eri tiedontuottajatahoilta, ja niiden kirjaamisessa oli vaih-
televaa tarkkuutta. Erilaisten tutkimusviittaushavaintojen luokittelun mahdollistamiseksi
esitys oli jaettava pienempiin osiin. Hallituksen esitysten vakiintuneet osiot (johdanto, ny-
kytila, tavoitteet, vaikutusten arviointi ja valmistelu) olivat luontevia tahan tarkoitukseen.
Talla tavoin aineistosta saatiin tarkempi eika mielekasta tietoa menetetty. Seuraavissa ana-
lyyseissa havaintoyksikkdna ovat siten usein esitysten eri osiot.

4.1.2 Tutkimusviittaukset esitysten eri osioissa

Kuviossa 5 esitellaan prosentuaaliset osuudet siitd, kuinka moneen esitykseen sisaltyi
tutkimustietoviittaus, ja missa osiossa se oli. Huomataan, etta noin joka kolmannen esi-
tyksen nykytilaa kuvaavassa osiossa (34 %) oli ainakin yksi tutkimusviittaus. Vaikutusten

10 Viittaukset, jotka on dokumentoitu esityksiin hyvin epatarkasti, saattavat tasta syysta olla joko tutkimus- tai ti-
lastotietoa. Téll6in mahdollisuus, etta viittaus on luokittelu vadradn kategoriaan, on lisddntynyt. Tilastoviitteet esite-
tdan usein numeraalisessa muodossa, jolloin olemme pystyneet monissa tilanteissa paattelemaan, etta viittauksen
taustalla on jonkinlaista tilastotietoa.
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arviointi- ja valmisteluosioihin tutkimusviittauksia oli kirjattu noin joka neljanteen esityk-
seen. Osioista vahiten viittauksia oli tavoite- (19 %) ja johdantoluvuissa (10 %).

Esityksiin kirjattujen tutkimusviittausten ja sddddsvalmisteluohjeissa korostettujen osioi-
den valilla on nahtavissa yhteys. Ohjeiden mukaan tietopohjan kokoamiseen on syyta
kiinnittdd huomiota erityisesti nykytilaa ja vaikutusten arviointeja kuvattaessa. Myos val-
misteluosioon tulisi tiivistaa esityksen valmistelutapa. Esimerkiksi ehdotusta varten tilatut
tai valmistellut selvitykset dokumentoidaan usein valmisteluosioon. Toisaalta lahes joka
viidennen esityksen tavoitteita kuvaavaan osioon on kirjattu tutkimusviittauksia. Tutki-
musviittauksia dokumentoidaan siten melko usein nykytilaan ja Iahes yhta usein vaikutus-
ten arviointeihin, valmisteluun ja tavoitteisiin. Johdantoluku sisaltaa viittauksia tutkimus-
tiedosta selvasti harvemmin.

Kuvio 5. Tutkimusviittausten maarissa on osiokohtaisia eroja (%)
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Kuviossa 6 esitellddn, minka verran tutkimusviittauksia esitysten eri osioihin kirjattiin.
Kaikkiaan tutkimusviittauksia sisaltavia esityksia oli 110 kappaletta. Ndista esityksista hie-
man vajaa puolet sisalsi vahintdan yhden tutkimusviittauksen jossakin esityksen osiossa.
Loput esityksista jakautuivat tasaisesti esityksiin, joissa tutkimusviittauksia oli kahdessa,
kolmessa tai neljassa esityksen osioista. Vain kolmessa esityksessa tutkimustietoviittaus
sisaltyi kaikkiin viiteen esityksen lukuun. Ndissa kaikissa luvuissa esitykset saattoivat siis
sisaltaa eri maaran tutkimusviittauksia ja yksikin viittaus tutkimustietoon riitti siihen, etta
esityksen luokiteltiin sisaltavan tutkimustietoa.

Kuvio 6. Kuinka monessa esityksen osiossa oli tutkimusviittauksia (N=110)
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Taulukossa 2 eritellddn, minka verran esityksiin sisaltyi tutkimusviittauksia kutakin osiota
kohden hallinnonaloittain. Ministeriot on merkitty taulukkoon ylhaalta alas kuvion 4 tulos-
ten mukaisesti. Ensimmaisen sarakkeen (hallinnonala) suluissa olevat numerot kuvaavat,
minka verran esityksia kyseinen ministeri antoi kokonaisuudessaan vuoden 2017 aikana.
Kunkin sarakkeen, eli hallituksen esityksen osion, viittausmaarat on suhteutettu hallinno-
nalan antaman esitysmaaran kanssa. Taten hallinnonalojen tulokset ovat vertailukelpoisia
keskendan."

Taulukko 2. Tutkimustiedon kdyttd hallinnonaloittain esitysten eri osioissa (%)

Hallinnonala Nykytila (%) Vaikutukset (%) Valmistelu (%) Tavoitteet (%) Johdanto (%)
OM (16) 64 19 50 19 25
TEM (22) 4 27 50 18 14
STM (32) 38 34 19 8 13
VM (37) 22 30 19 5 5
LVM (25) 32 28 16 24 12
MMM (10) 40 20 20 10 0
OKM (20) 35 25 30 20 10
VNK (2) 50 0 0 0 0
YM(12) 33 17 33 8 8
SM(12) 25 8 17 17 17
PLM (3) 33 33 33 33 0
UM (10) 20 10 0 0 0

Tutkimusviittausten dokumentoinnissa nakyy olevan joitakin hallinnonalakohtaisia eroja.
Esimerkiksi huomataan, etta oikeusministerion esityksista lahes 70 prosenttia sisaltsi aina-
kin yhden viittauksen tutkimustietoon nykytilaosiossa. Vaikutusten arvioinneissa eniten
viittauksia |6ytyi sosiaali- ja terveysministerion esityksista (34 %). Lahes yhta paljon viit-
tauksia oli puolustusministerion (33 %) ja valtiovarainministerion (30 %) esityksissa. Val-
misteluosiossa eniten viittauksia oli niin ikdan selvasti enemman oikeusministerion (50 %)
ja tyo- ja elinkeinoministerion (50 %) esityksissa.

On muistettava, etta lakiehdotusten luonteet poikkeavat ensinnakin toisistaan paljon,
mutta myo6s hallinnonaloittain. Esimerkiksi ulkoministerion ja liilkenne- ja viestintdministe-
rion antamiin esityksiin sisaltyi vuonna 2017 useita kansainvalisten sopimusten voimaan-
saattamisehdotuksia, jotka ovat pituudeltaan lyhyita ja joihin ei tavanomaisesti kirjata tut-
kimusviitteita — eika se valttamatta ole tarpeellistakaan esityksen luonteen vuoksi. Samoin

11 VNK:n ja PLM:n tulosten vertaileminen muihin hallinnonaloihin on tilastollisesti vaikeampaa, silld ndma antoivat
selvasti muita vdahemman esityksia.
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hallituskaudella ja -ohjelmalla voi olla vaikutusta siihen, minkalaisia ja kuinka laajaa selvi-
tystyota vaativia lakihankkeita kullakin hallinnonalalla on.

4.1.3 Esitysten laajuuden ja valmistelun vaikutukset

Hallituksen esityksen laajuudesta voidaan paatella melko paljon. Esityksen laajuus on hy-
vin todenndkoisesti yhteydessa siihen, kuinka merkittava lakiehdotus on kyseessa: mita
yhteiskunnallisesti merkittavampi ja monimutkaisempi saanneltava asia on, sitd pidempi
esitys oletettavasti on. Vuonna 2017 esitysten perustelusivujen pituudet vaihtelivat parista
sivusta aina 700:aan sivuun. Laajuutta voidaan arvioida esimerkiksi tarkastelemalla, minka
pituiset esityksen perustelu- ja vaikutusarvio-osiot ovat tai minka verran lakiehdotuksia tai
pykalid esityksessa on. Seuraavassa laajuutta tarkastellaan kahdesta ensin mainitusta lah-
tokohdasta.

Taulukko 3. Perustelusivujen pituus ja viittausten osuudet eri luokassa

Perustelusivujen pituus Tutkimusviittauksia % - osuus suhteessa luokkaan
1-10s. 14(53) 26 %
11-20s. 34(66) 52%
21-40s. 26 (37) 70 %
41-70s. 13(19) 68 %
71-100s. 7(9) 78%
101-700s. 16 (17) 94 %

Taulukoihin 3 ja 4 on jaoteltu perustelusivut ja vaikutusarvioinnit sivumaaran mukaan kuu-
teen luokkaan (ensimmainen sarake). Keskimmainen sarake osoittaa, minka verran hal-
lituksen esityksia oli kokonaisuudessaan yhdessa luokassa, kun tarkastelussa ovat kaikki
vuoden 2017 hallituksen esitykset. Ennen sulkeita oleva luku kuvaa niiden esitysten abso-
luuttista maarad, joissa oli tutkimusviittaus. Oikean puolimmaisessa sarakkeessa on huo-
mioitu erot luokkien koossa, jolloin ne ovat paremmin vertailtavissa keskendan. Taulukosta
3 havaitaan, ettd perustelusivujen pituuden ja tutkimusviitteiden vililld on yhteys: laajem-
missa — enemman perustelusivuja sisaltavissa — esityksissa esiintyy tutkimusviittauksia ly-
hyempia esityksia enemman. Viitteiden yleisyys nousee lahes lineaarisesti sita mukaa, kun
perustelusivujen maara kasvaa.
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Taulukko 4. Esityksen vaikutusarvioinnin laajuuden ja viittausten vélinen yhteys

Vaikutusarvion pituus Tutkimusviittauksia % - osuus suhteessa luokkaan
0,5s. 9(38) 24%
1s. 18 (40) 45%
2s. 16 (31) 52%
3s. 15(20) 75%
4s. 5(7) %
5. tai pidempi 47 (56) 84%

Esityksen laajuuttaa voidaan arvioida myos vaikutusarviointiosion pituuden perusteella.
Tutkimusviittaus tunnistettiin yhteensa 50 esityksen vaikutusarviointijaksosta. Taulukosta
4 havaitaan, etta tutkimusviittausten maara esityksissa on sitd yleisempaa, mita pidempi
esityksen vaikutusarvio on. Taulukon keskimmaisessa sarakkeessa olevista tutkimusviit-
tauksista (joita on yhteensa 110 esityksessa) hieman vajaa puolet sisaltaa vaikutusarvion,
johon sisaltyy tutkimusviittaus.

Seuraavaksi esitellddn, miten tutkimusviittauksia sisdltaneet esitykset on valmisteltu, eli
missa madrin esityksen valmistelutavalla ja tutkimusviittausten esiintyvyydellad on yhteys.
Esitysten valmistelutavat jaettiin kolmeen luokkaan: tyéryhmavalmisteluun, virkatyona
tehtyyn valmisteluun seka valmisteluun yhteistydssa. Virkatyona valmisteltu esitys maa-
riteltiin tassa jaottelussa vastuuministeriossa valmistelluksi. Valmisteluun on voitu saada
apua oman hallinnonalan alaisilta virastoilta. Mikali valmisteluun on vastuuministerion
lisaksi osallistunut muita ministeri6itd, on kyse virkatyostd yhteistydssa. Tassa valmiste-
lumuodossa muiden ministerididen lisaksi valmisteluun on voinut osallistua muita ulko-
puolisia tahoja, kuten jarjestoja tai liittoja. Tydryhmavalmistelussa esityksen valmistelusta
vastaa siihen nimetty tydryhma. Kuvion 7 oikeanpuoleiset pylvaat osoittavat, mika oli
valmistelutavan prosentuaalinen osuus kaikista vuoden 2017 esityksista. Yleisin valmiste-
lutavoista oli virkatydna valmisteltu esitys: noin puolet (53 %) kaikista esityksista valmistel-
tiin virkatyona."? Tydryhmissa esityksid valmisteltiin 16 prosentin verran ja yhteistyossa 28
prosentin verran. Viidesta esityksesta ei kaynyt ilmi, miten ne oli valmisteltu, joten ne eivat
ole mukana kuvion 7 tuloksissa.

12 Virkatyona valmisteltuja esityksia oli yhteensa, 107. Virkatyona yhteisty0ssa valmisteltuja esi-tyksia 56 kappa-
letta ja tydryhmissa tai vastaavissa elimissd valmisteltuja esityksia 33.
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Kuvio 7. Tutkimustiedon kayton ja esityksen valmistelutavan yhteys
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Kuvion 7 vasemmanpuoleisia pylvaita tarkastelemalla ndhdaan, etta tyéryhmassa valmis-
telluista esityksista nelja viidesta (79 %) sisalsi ainakin yhden tutkimusviittauksen. Vas-
taavasti noin joka toisessa virkatyona ja yhteistyona valmistellussa esityksessa oli viittaus
tutkimustietoon. Pylvdiden viliset erot ovat erityisen huomattavat tyéryhmapohjaisesti
valmistelluissa esityksissa. Tyoryhmassa valmisteltujen esitysten osuus ei siis ollut kokonai-
suudessaan kovin suuri (16 % kaikista esityksistd), mutta ne sisalsivat suhteellisen paljon
tutkimustietoviittauksia.

Valmistelutapa ei itsessaan valttamatta selita sita, miksi esitykseen sisaltyy tutkimusviit-
taus. Valmistelutavalla on mahdollisesti jonkinlainen vaikutus tutkimustiedon kayttoon,
silla laajapohjainen valmistelu voi tukea alan tutkimustiedon kayttda ja tiedonkaytdn do-
kumentointia. Tata olettamaa ei kuitenkaan voida todentaa taman maarallisen aineiston
perusteella. Toinen selitys voi olla, ettd tydryhmissa valmisteltavat lakihankkeet ovat
yleensa keskimaarin laajempia kuin virkatyona valmisteltavat, jolloin tutkimustietoakin
tarvitaan enemman. Vastaavasti ne ehdotukset, jotka valmistellaan virkatyona, ovat usein
ylipaataan lyhyempia (Rantala ym. 2019). Tulokset ovat yhdenmukaiset aiempien tutki-
musten kanssa, silla my6s niissa havaittiin, etta erityisesti laajapohjaisesti valmistellut la-
kihankkeet sisdlsivat eniten viittauksia kirjallisuuteen (Pakarinen ym. 2010; Slant & Rantala
2013).

4.1.4 Kaytettyjen tutkimusviitteiden lapinakyvyys

Esityksiin kirjatuista tutkimusviittauksista arvioitiin lisaksi niiden lapindkyvyytta. Lapina-
kyvyydella tarkoitetaan tassa yhteydessa sitd, millaiset mahdollisuudet lukijalla on 16y-

taa tutkimus, johon esityksessa viitataan. Tarkka viittaustekniikka mahdollistaa sen, etta
aiheesta kiinnostunut voi perehtya yksityiskohtaisemmin asiaan ja tarvittaessa tarkastaa
alkuperdislahteestd, mita asiasta on kirjoitettu. Kaikki esityksiin kirjatut tutkimusviittaukset
eivat sisdltaneet tietoa siitd, mika taho tietoldhteen oli tuottanut. Ulkopuoliselle lukijalle,
joka ei ole ollut mukana lakiehdotuksen valmistelussa, talla on kuitenkin keskeinen mer-
kitys tiedon luotettavuutta arvioitaessa. Tulokset esitetdan tassakin alaluvussa siten, etta
havaintoyksikkdina ovat hallituksen esitysten eri osiot. Syyna on se, etta esitysten eri luvut
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saattoivat sisaltda tarkkuudeltaan erilaisia viittauksia, jolloin viittaustarkkuuden maarittely
ei ole mahdollista esityksen tasolla. Tallainen tarkastelutapa tarjoaa ndin ollen yksityiskoh-
taisempaa tietoa esityksista.

Siind, miten tutkimusviittaukset dokumentointiin esityksiin, oli erilaisia kaytanteita. Viit-
taukset eriteltiin taman perusteella kolmeen luokkaan: tarkka, puutteellinen tai molempia.
Seuraavaksi annetaan esimerkkeja naista kolmesta kirjaamistavasta ja esitetdan parannus-
ehdotuksia, miten tutkimusviittaukset olisi voitu dokumentoida paremmin. Tarkasti kirja-
tut tutkimustietoviittaukset olivat sellaisia, ettad seka tutkimustiedon tuottanut taho etta
julkaisun ajankohta oli kirjattu selvasti esitykseen. Alla on muutamia esimerkkeja tallai-
sista viittauksista:

EU:n komission markkinaennusteessa viime syksylta (Short Term Outlook Autumn
2016) on arvioitu markkinatilanteen yleisesti ottaen paranevan vuonna 2017. (HE
79/2017 vp, 3)

Selvitysryhma luovutti véliraporttinsa perhe- ja peruspalveluministeri Juha Rehulalle
15. maaliskuuta 2016, ja loppuraportti julkaistiin 31. toukokuuta 2016 (Sosiaali- ja
terveysministerion raportteja ja muistioita 2016:37). (HE 47/2017 vp, 6)

Veronkorotuksen vaikutus alkoholin tilastoidun kulutuksen vahentymiseen on arvi-
oitu kysynnan hintajoustojen avulla, jotka ovat vdkevien juomien ja valituotteiden
osalta 0,72, viinin osalta -1,06 ja oluen osalta -0,40 (Ollikainen 2016: Alkoholijuomien
kysynnan joustot Suomessa vuosina 2001-2015). (HE 169/2017 vp, 21)

Yl oleviin viittauksiin on selvasti kirjattu, minka taho on tuottanut (tai julkaissut) tiedon-
Iahteen, ja milta vuodelta se on. Keskimmaisessa kirjauksessa dokumentointitapa on jopa
tarpeettoman tarkka.

Puutteellisissa tutkimustietoviittauksissa esitykseen ei oltu dokumentoitu, mika taho on
viittauksen takana ja milloin se on tuotettu. Toisin sanoen Idhdetta ei voitu |0ytaa tarjot-
tujen tietojen perusteella. Tekstista oli usein kuitenkin paateltavissa, etta siina viitattiin
johonkin tietolahteeseen. Kahdessa ensimmaisessa alla olevassa esimerkissa viitataan
selvasti Europoliin ja Suomen Laakariliittoon. Naissa viittauksissa oli selvaa, etta vaittama
ei perustu esimerkiksi hiljaiseen tietoon tai muuhun hallinnonalalla yleisesti tunnettuun

asiaan.
Europolin toiminnasta laaditun arvioinnin perusteella taman tavoitteen saavutta-

misen katsottiin edellyttavan Europolin operatiivisen toiminnan tehostamista (HE
4/2017 vp, 3).
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Suomen Ladkariliiton tekemien selvitysten perusteella suurin osa ulkomailla ladke-
tiedetta opiskelevista suomalaisista suunnittelee paluuta Suomeen laakariksi valmis-
tuttuaan (HE 46/2017 vp, 5).

Hallituksen esityksen valmistelussa on hyddynnetty valtionhallinnon sujuvoittami-
seen pyrkivissa hankkeissa kerattyja ehdotuksia (HE 10/2017 vp, 5).

Esimerkeissa myonteistd on, etta niista kay selvasti ilmi, etta vaittama perustuu jonkin hal-
linnon ulkopuolisen tahon tuottamaan tietoon, ja kyseinen taho on yksil6ity. Lisaksi mai-
nitaan, minka tyyppiseen tietoon viitataan (arviointi, selvitys). Lukijan kannalta on kuiten-
kin ongelmallista, etta esimerkit eivat sisalla tarkempia tietoja julkaisuista, kuten julkaisu-
vuotta. Viimeisessd esimerkissa hyvaa on, ettd hankkeiden ehdotusten huomioon ottami-
nen tuodaan esiin. Viittauksesta ei kuitenkaan selvia, mita hankkeita nama olivat.

Useat esitykset olivat sellaisia, ettd ne sisalsivat seka tarkasti etta puutteellisesti dokumen-
toituja tietolahteita. Alla olevat esimerkit ovat saman esityksen johdantoluvusta. Ensim-
maiseen niistd on kirjattu tarkka tutkimusviittaus ministerion omasta julkaisusta ja toinen
on puutteellinen viittaus ulkopuolisen, kansainvalisen tiedontuottajan tutkimukseen.

Liikenne- ja viestintdministerion asettaman parlamentaarisen tyéryhméan vuonna
2014 antaman selvityksen mukaan jatkuva korjausvelan kasvu vaikuttaa teiden kun-
toon ja liikkennéitavyyteen (lilkkenne ja viestintaministerion julkaisuja 35/2014).

Kansainvalisen vertailututkimuksen mukaan pitkat etdisyydet ja kuljettajien asen-
neongelmat vaikuttavat tilanteeseen (HE 180/2017 vp, 7, 14).

Ensimmainen viittauksista on selkea ja riittdvan tarkka. Jalkimmainen ei vastaavasti sisalla
lisatietoa esimerkiksi siita, mita vertailumaita kansainvalisessa tutkimuksessa on kaytetty,
milloin se on julkaistu ja kuka sen on julkaissut. Ainakin julkaisijan ja julkaisuvuoden lisda-
minen olisivat lisdanneet lapinakyvyytta.

Tutkimusviittausten maarissa hallituksen esitysten eri osioiden valilla on merkittavia eroja
(esitelty tarkemmin s. 31), joten kuvioon 8 on laskettu esitysten viittausten suhteellinen
osuus. Tamé mahdollistaa osioissa olevien viittausten tarkkuuksien vertailun. Eniten hajon-
taa oli esitysten johdanto- ja valmisteluosiossa. Toisaalta johdanto- ja valmisteluosioissa oli
my0ds suhteessa tarkimmat viittaukset: selvasti yli puolet (5 %) nadissa luvuissa esiintyvista
viittauksista oli laadultaan tarkkoja. Seka puutteellisia ettd tarkkoja viittauksia sisaltavien
esitysten osuus oli korkein (33 %) nykytilaosiossa
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Kuvio 8. Tutkimustietoviittausten tarkkuus osioittain (%)
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Aiemmin tdssa luvussa viitattiin sdadodsvalmisteluohjeisiin, joissa suositellaan kaytetyn
tutkimustiedon kirjaamista erityisesti nykytilan kuvaukseen ja arviointiin, vaikutusarvi-
ointiin ja hankkeen valmistelua kuvaavaan osioon. Kuviosta 8 nahdaan, etta suurin osa
valmisteluosioon kirjatuista viittauksista oli dokumentoitu tarkasti (57 %). Nykytilaosiossa
tarkkojen viittausten osuus oli 45 prosenttia, eli hieman huonompi, ja vaikutusten arvi-
oinneissa vastaavasti 36 prosenttia esityksista, eli selvasti kehnommin. Kun tarkastellaan
kaikkien tutkimusviittauksia sisaltaneiden esitysten jakautumista osioittain, huomataan,
ettd vaikutusten arviointeihin kirjattujen viittausten tarkkuudessa oli my&s eniten jakau-
tumista. Esityksista 36 prosenttia sisalsi pelkkia tarkkoja viittauksia, 34 prosenttia pelkkia
puutteellisia viittauksia, ja seka tarkkoja etta puutteellisia 30 prosenttia niista esityksista,
joiden vaikutusosiossa oli viittauksia tutkimustietoon.

Edella kasiteltiin tutkimustietoon perustuvien viittauksien tarkkuutta. Seuraavaksi esitel-
laan, kuinka tarkasti tilastotietoon tehdyt viittaukset oli dokumentoitu. Tilastoviittaukset
luokiteltiin neljaan luokkaan, joista kolmessa ensimmaisessa maarittely on sama kuin ylla
kuvatuissa tutkimusviittauksissa (tarkka, puutteellinen, molempia), mutta neljas luokka si-
saltaa pelkkia lukuarvoja. Se tarkoittaa sellaisia numeerisia tietoja, joiden yhteydessa ei ole
esitetty mitaan lahdetta eika tekstista ole suoraan paateltavissa, mista tieto on peraisin.
Tallaiset viittaukset olivat lisaksi tyypillisesti luonteeltaan niin tarkkoja tai yksityiskohtaisia,
ettei niita voitu pitad myoskaan yleistietona.™

13 Esimerkiksi: “Luonnollisille henkiléille ja kuolinpesille maarataan kiinteistoveroa vuosittain noin 530 miljoonaa
euroa” (HE 97/2017, 88).
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Kuvio 9. Tilastoviittausten tarkkuus osioittain (%)
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Kuviossa 9 kuvataan, kuinka lapindkyvia tilastoviittaukset ovat osioittain. Samoin kuin ku-
viossa 8, lukemat on vertailtavuuden vuoksi suhteutettu prosenttiosuuksiksi kaikista kus-
sakin osiossa esiintyneista tilastoviittauksista. Tilastoviittauksia esiintyy kaikkiaan melko
paljon, joskin niiden maarat vaihtelevat eri osioiden valilla. Jonkinlaisia tilastoviittauksia
esiintyi osioittain seuraavasti: johdannoista 6 prosenttia, nykytilaosioista 57 prosenttia, ta-
voiteosioista 13 prosenttia, vaikutusosioista 47 prosenttia ja valmisteluosioista 4 prosent-
tia sisdlsi tilastoviittauksia. Tilastoviitteiden tarkasteluun liittyvat kuitenkin samat rajoitteet
kuin tutkimusviitteisiinkin; lukija on sen tiedon varassa, joka esitykseen on kirjattu.

Kuviosta 9 havaitaan, etta valmisteluosiota lukuun ottamatta kaikissa osioissa pelkdstaan
tarkkoja viittauksia on esitetty harvakseltaan. Tarkkojen viittausten osuus kaikista osiossa
esiintyneista tilastoviittauksista on melko tasaisesti 10 prosentin tietamilla. Tavoiteosiossa
esiintyi kaikista osioista harvimmin tarkkoja viittauksia tilastoihin (8 %). Valmisteluosiossa
esiintyneista viittauksista sen sijaan valtaosa on muista osioista poiketen tarkkoja (62 %).
Vaikutusosiossa tarkkoja viittauksia esiintyi 11 prosentissa tilastoviittauksista, johdannossa
osuus oli 9 prosenttia ja nykytilassa 8 prosenttia.

Valmisteluosiota lukuun ottamatta puutteellinen tilastotietoon viittaaminen oli kahdesta
kolmeen kertaa yleisempaa kuin tarkka viittaaminen. Puutteellisia viittauksia esiintyi suh-
teellisesti eniten vaikutusosiossa (31 %) ja vahiten tavoiteosioissa (15 %). Valmisteluo-
siossa 13 prosenttia ja nykytilaosioissa 22 prosenttia tilastoviittauksista oli kirjattu puut-
teellisesti. Johdanto-osioiden tilastoviittauksista 18 prosenttia oli puutteellisia. Molem-
mat-luokan viittauksien (seka tarkka etta puutteellinen) maara vaihteli tavoiteosion 8
prosentin ja vaikutusosion 26 prosentin osuuden valilld, mutta valmisteluosioissa niita ei
esiintynyt lainkaan. Nykytilaosioista molemmat-luokan viittauksia esiintyi 24 prosentissa ja
johdannoista 18 prosentissa. Johdannossa, nykytilassa, tavoitteissa ja vaikutuksissa esiintyi
viittaustyypeista useimmiten lukuarvoja vailla viittauksia, erityisesti tavoiteosiossa nai-
den osuus oli merkittava (69 % tavoiteosioissa esiintyneista tilastoviitteistd). Johdannossa
lukuarvoviittauksia oli 55 prosenttia ja nykytilassa 45 prosenttia. Vaikutusosiossa tilasto-
viittausten jakauma oli tasaisin, samoin kuin kuviossa 8 havaittiin tutkimustietoviittausten
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osalta. Kuvioita 8 ja 9 vertaamalla huomataan, etta tilastoviittaukset ovat tutkimustietoviit-
tauksia puutteellisemmin kirjattu. Poikkeuksen tahan luo se, kuinka tarkasti tilastoviittauk-
set kirjattiin valmisteluosioon, silld tilastoviittaukset esitysten valmisteluluvuissa olivat tut-
kimusviittauksiakin tarkemmin dokumentoituja. Viittausten tarkkuudessa oli molemmissa
kategorioissa eniten hajontaa vaikutusten arvioinneissa.

Se, miten tarkasti tutkimustiedon kayttoa on tarpeellista dokumentoida, on tilannekoh-
taista. Kdytetty tieto voi perustua hiljaiseen tietoon, tai se on hallinnonalalla niin yleisesti
tunnettua, ettei valmistelija huomaa tarvetta dokumentoida sitd. Myos lainvalmistelijoilla
ja lainvalmistelua kehittavilla toimijoilla lienee erilaisia ndkemyksia siitd, miten ja milla
tarkkuudella kaytetty tutkimustieto olisi suotavaa dokumentoida. Kun ohjeistus aiheesta
on melko yleisluontoista, on luonnollista, ettd dokumentointitavoissa on eroja. Tiedon l&-
pindkyvyyden kannalta kirjaamistavalla ei ole juurikaan merkitysta, kunhan kay ilmi, mista
tietolahteesta on kyse.

41.5 Tutkimusviittausten tuottajat

Tutkimusviittauksia tarkasteltiin edelld esitetyn lisaksi yksityiskohtaisemmin sen mukaan,
mika taho tietolahteen on tuottanut tai julkaissut. Viittaukset eriteltiin aineiston perus-
teella viiteen hyvin karkeatasoiseen luokkaan. Luokittelussa hallituksen esityksesta kera-
tyt tutkimusviittaukset jaoteltiin Excel-taulukkoon sen mukaan, missa luvussa ne esiintyi-
vat ja kuinka lapinakyvia viitteet olivat. Apuna kadytettiin edellisessa alaluvussa esiteltya
jaottelua, jossa tutkimusviittaukset luokiteltiin tarkoiksi, epatarkoiksi tai molemmiksi. Yksi
esitys saattoi sijoittua kunkin luvun osalta vain yhteen luokkaan. Sen jalkeen kukin tark-
kuuden mukaan jaoteltu viittaus luokiteltiin tiedontuottajan mukaan kuvaamaan hallin-
non, akateemisen, muun tahon tai useiden tahojen tuottamaa tietoa, taikka tuntema-
ton-luokkaan, jos viittaus ei ollut maariteltavissa. Ndin saatu havaintoyksikko on siis halli-
tuksen esityksen yhdessa luvussa esiintyvien viitteiden kokonaisuus.

Kaytetysta tutkimustiedosta ja niiden tiedontuottajista voidaan esittda johtopaatoksia esi-
tysten ja niiden eri osioiden pohjalta. Tutkimustiedon luokittelu tuottajatahoittain siten,
ettd havaintoyksikkdna on yksittainen viittaus, ei olisi ollut ajallisesti mahdollista tdman
tutkimuksen puitteissa. Tama johtui siitd, etta esimerkiksi pelkdastaan yhteen hyvin laajaan
esitykseen saattoi sisdltya useita kymmenia eri viittauksia. Kaikkien viittausten lapikdymi-
nen tiedontuottajan selvittamiseksi olisi siis ollut erittdin aikaa vievaa. Lisdksi viittaukset
olisi ollut mahdollista eritella pelkastaan lapinakyvasti kirjatuista viittauksista. Toisin sa-
noen suuri osa tutkimusviittausten tiedontuottajista olisi joka tapauksessa jaanyt epasel-
vaksi. Nain ollen seuraavaksi esiteltava jaottelu on melko karkea, mutta antaa jonkinlaisen
kasityksen siita, keiden tuottamaa tai julkaisemaa hallituksen esityksissa kaytetty tieto

oli. Taulukoita tulkittaessa on tasta syysta hyva kiinnittdd huomiota siihen, etta erityisesti
useita tiedontuottajia kuvaava luokka hadivyttaa osan muiden luokkien tuloksista.
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Ensimmainen luokka on hallinnon sisdinen tutkimus- ja selvitystieto, joka sisaltad esimer-
kiksi selvitykset, tyoryhmdmietinnét, selvityshenkildiden raportit ja muut ministerididen
tai viranomaistoimijoiden tuottamat tietoldhteet. Hallinnonalojen alaisia tutkimuslaitoksia
ei kuitenkaan jaoteltu tahan luokkaan. Tiivistettyna kyseessa on siis kaikki valtionhallin-
nossa teetetty tai julkaistu tieto. Tama luokka sisdltaa esimerkiksi ministerididen julkaisuja.
On kuitenkin mahdollista, ettd ndihin tietolahteisiin on kdytetty akateemisesti tuotettua
tietoa. Esimerkiksi selvityshenkildiden raportit on luokiteltu tahan luokkaan, vaikka ne
ovat useissa tapauksissa tutkijoiden tai muissa korkeissa asiantuntijatehtavissa tydskente-
levien toimijoiden tekemia.

Toiseen luokkaan on jaoteltu akateeminen tutkimustieto, jolla tarkoitetaan ensisijaisesti
tieteellista tietoa tuottavia tahoja. Tallaisia tiedontuottajia voivat olla kotimaiset ja ulko-
maiset yliopistot ja muut tutkimusinstituutit (kuten hallinnonalojen tutkimuslaitokset).
Kolmas luokista on muu tutkimus- ja selvitystieto, joka sisaltda ne tutkimustietoviitteet
jotka eivat sopineet kumpaankaan edelld maariteltyyn luokkaan. Tahan luokkaan kuului-
vat esimerkiksi komission tiedonannot, etujdrjestdjen jasenilleen toteuttamat kyselyt tai
konsultointiyritysten tuottamat selvitykset. Neljds luokka on useiden edelld mainittujen
yhdistelma ja valittiin silloin, jos esitys sisalsi useita viittauksia, jotka olivat eri tiedontuot-
tajilta. Yhdistelmat saattoivat olla erilaisia, kuten tutkimusviittaukset hallinnon ja muun
tahon tiedontuottajiin, tai esimerkiksi muun tahon ja akateemisen tahon tuottajiin. Naita
viittauksia ei siis voitu luokitella vain yhden tiedontuottajan tuottamaksi. Viides luokka on
tuntematon, eli tiedontuottajaa ei voitu paatella kirjauksen puutteellisuuden vuoksi, jol-
loin mydskaan tahoa ei voitu luokitella.

Kuvio 10. Tarkkojen tutkimusviittausten tiedontuottajat (%)™

H Hallinto
H Useita
H Muu

H Akateeminen

14 Havaintoyksikkoja, eli esityksen yhdessa osiossa olleita viittauskokonaisuuksia (saattoi sisal-taa joko yhden tai
useampia tutkimusviittauksia), oli yhteensa 111 kappaletta. Useat niistd olivat samoissa esityksissa: yksittaisia eli
uniikkeja esityksid oli yhteensa 74.
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Kuvioon 10 on koottu viittaukset esityksista, jotka sisalsivat esityksen jossakin osiossa ai-
nakin yhden tarkasti kirjatun tutkimusviittauksen. Kuviossa kaikki viittaukset eri osioista
yhdistettiin sopivaan tiedontuottajaluokkaan. Ladhes 80 prosenttia naista havainnoista
sisalsi yhden tai useamman viitttauksen, jossa oli yhden tiedontuottajaluokan viitteita.
Naista suurin osa oli hallinnossa tuotettuja (59 %). Vastaavasti 21 prosenttia sisalsi moni-
puolisemmin eri tiedontuottajien lahteitd. Pienin luokista oli akateminen taho: ndita viit-
tauksia oli kuudessa prosentissa esityksid. Hieman yli puolet enemman (14 %) oli tutkimus-
viittauksia, joissa viittattiin muihin tiedontuottajiin.

Kuvio 11. Tarkat tutkimusviittaukset tiedontuottajien ja esitysten osioiden mukaan lajiteltuna (%)

Ha”into L

Muu .
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Kun verrataan tarkasti dokumentoituja tutkimusviittauksia esitysten osioittain voidaan
tehda seuraavia havaintoja. Kaikkiaan viittaukset jakautuivat siten, etta johdantoluvuissa
havaintoyksikkoja (kaikki yhden esityksen yhdessa luvussa esiintyneet viittaukset) oli 12
kappaletta (11 %), nykytilassa 31 kappaletta (28 %), tavoitteissa 19 kappaletta (17 %), vai-
kutuksissa 18 kappaletta (16 %) ja valmistelussa 31 kappaletta (28 %). Johdanto- ja valmis-
teluosioissa viitattiin [ahinnd hallinnon tuottamaan tietoon, muissa osioissa havaintoja oli
kaikista tiedontuottajista. Hallinnossa tuotettua tietoa kdytettiin selvasti eniten valmiste-
luosiossa. Esitysten valmisteluosiot sisdlsivat usein viittauksia tydryhmaraportteihin, joita
oli tehty hankkeen valmistelun aikana.

Seuraavaksi esitelladn, minka tiedontuottajatahojen tietoa hallituksen esityksissa kay-
tettiin. Seuraavat havainnot perustuvat yleisesti kaikkiin viittauksiin, eivat siis pelkastaan
kuvioissa 10 ja 11 esiteltyihin tuloksiin, joissa tarkasteltiin vain tarkasti dokumentoituja
viittauksia. Hallinnon tuottama tieto sisalsi muun muassa tydryhmien mietintdja ja raport-
teja, arviointiryhmien, selvityshenkildiden ja neuvottelukuntien raportteja, ministerion
suosituksia tai julkaisuja, tai ministerion teettamia selvityksia. Ne saattoivat sisaltaa myos
akateemisesti tuotettua tietoa.

Hallinnon tuottamaa tietoa sisaltyi myos useita tahoja -luokkaan. Tama luokka sisalsi kaikki
sellaiset havainnot, joissa esityksen samassa osiossa oli viitattu useamman kuin yhden
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tiedontuottajatahon (hallinnollinen, akateeminen, muu, tuntematon) tuottamaan tutki-
mustietoon. Tahadn luokkaan sisdltyy siis viittauskdaytanndiltaan varsin erilaisia esityksia;
aariesimerkkeina esitys, jossa on kaytetty kattavasti erityyppisia tutkimusldhteitd, ja esitys,
jossa kadytettyja lahteita on kaksi, joista toinen on kirjattu niin epaselvasti, ettei sen tiedon-
tuottajataho ole maariteltavissa. Useita tahoja -luokan viittaukset sisalsivat lisaksi tarkkuu-
deltaan eritasoisia viittauksia ja erilaisia tiedontuottajatahoja.

Muut-luokan tiedontuottajat olivat hallinnon ulkopuolisten tahojen edustajia, joita ei
voitu mieltda akateemisiksi tutkimustahoiksi. Luokkaan kuului erityyppisia selvityksig,
arvioita, tutkimuksia, kyselyita, raportteja ja oppaita, ei kuitenkaan poliittisia ohjelmia.
Muut-luokkaan luokiteltuja tutkimusviittauksia tuottivat seka kotimaiset, ulkomaiset etta
kansainvaliset tahot. Kansainvalisia tiedontuottajia, joihin esityksissa viitattiin, olivat esi-
merkiksi Euroopan unioni, Euroopan neuvosto ja komissio, OECD, YK:n erityisraportoija

ja Pohjoismaiden ministerineuvosto. Ulkomaisia lahteita olivat ruotsalainen syyttajavi-
ranomaisen kasikirja ja Boverketin opas. Kotimaiset muu-luokan tutkimustietoviittaukset
olivat kansalais- ja etujdrjestdjen, tutkimus- ja konsulttiyritysten seka julkisoikeudellisten
laitosten tuottamaa tietoa. Yrityksista tietoa tuottivat Taloustutkimus Oy, Pellervon Talous-
tutkimus ja P6yry Management Consulting. Kansalais- ja etujarjestojen tuottamaa tietoa
edustivat Suomen Omakaotiliiton ja Suomen Kiinteistoliiton, Suomen Yrittajien, Finanssia-
lan keskusliiton, Metsateollisuus ry:n ja Suomen Ladkariliiton tuottamat kyselyt ja selvityk-
set. Julkisoikeudelliset laitokset, joiden tuottamaan tietoon viitattiin, olivat Kela ja Tyotto-
myysvakuutusrahasto.

Akateemista tutkimusta olivat tuottaneet tutkijat, yliopistot ja tutkimuslaitokset. Sekto-
ritutkimuslaitoksista viitattiin esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitokseen, Suomen
ympadristokeskukseen ja Luonnonvarakeskukseen. Osa tutkimustiedosta oli ministerion
tilaamaa. Osa akateemisesta tiedosta sisaltyi luokkiin "useita tahoja” tai "tuntematon”.
Kaiken kaikkiaan pelkastdaan akateemista tutkimusta hyddynnettiin kuitenkin verrattain
vahan. Tama voi kertoa siitd, etta akateemista olemassa olevaa tietoa ei [0ydetd, tai etta
olemassa oleva tieto ei kohtaa hallinnon tiedontarpeiden kanssa.

Tiedontuottajien tunnistaminen ei ollut aina mahdollista, ja tallaiset puutteelliset viittauk-
set eriteltiin tuntematon-luokkaan. Naissa tutkimusviittauksissa viitattiin tarkemmin eritte-
lematta tutkimuksiin, tutkimuskirjallisuuteen, kyselytutkimuksiin, selvityksiin, jonkin alan
toimijoiden arvioihin, oikeuskirjallisuuteen tai muutoin valmistelun yhteydessa selvinnei-
siin seikkoihin. Joissain tapauksissa viitattiin johonkin yksittdiseen tehtyyn selvitykseen tai
tutkimukseen, jonka tuottajataho ei kuitenkaan tullut esiin tai ollut |0ydettavissa viittauk-
seen kirjatun puutteellisen tiedon perusteella.
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4.2 \Valiokuntien asiantuntijakuulemiset

Kun lakiehdotus on edennyt eduskuntakasittelyvaiheeseen, valiokunnat kuulevat esityk-
sestd vastanneen ministerion virkamiehia ja muita asiantuntijoita (Lainvalmistelun pro-
sessiopas 2019). Kasittely on jaettavissa tiedonhankinta-, keskustelu- ja ratkaisuvaiheisiin.
Tiedonhankintavaiheen keskeisimpia keinoja on asiantuntijoiden kuuleminen. Valiokunta
itse pdattaad, keita asiantuntijoita se haluaa kuulla ja missa laajuudessa. Kuultavina ovat
tavallisesti ainakin valtioneuvostossa esitelleen ministerion edustaja sekd muut valmiste-
luun osallistuneet. Taman lisdksi usein kuullaan asiaa tuntevia henkil6itd, kuten tutkijoita
(tai muita koulutuksensa perusteella asiaa tuntevia), virastojen, kansalaisjarjestojen seka
muiden tahojen edustajia, joita asia erityisesti koskee tai jotka toimialansa perusteella tun-
tevat asiaa. Asiantuntija voidaan kutsua valiokunnan kokoukseen kuultavaksi, tai vaihto-
ehtoisesti hanelta voidaan pyytaa kirjallinen lausunto. On yleisempag, etta asiantuntijoita
kuullaan valiokunnan kokouksessa suullisesti, mutta myds tallin heidan toivotaan lisaksi
jattavan kirjallisen muistion lausuttavasta asiasta valiokunnalle. (Eduskunta 2019.)

Seuraavaksi esitelldan, millaisia asiantuntijoita valiokunnissa kuullaan ja mika on tutkijoi-
den osuus kaikista kuultavista. Lisaksi tarkastellaan, milta tieteenaloilta tutkijat ovat, ja
onko tutkijoiden kuulemisissa valiokuntakohtaisia eroja. Analysoitavana on koko vuoden
2014 asiantuntijakuulemiset ja vuodelta 2017 kolme valiokuntaa. Vuoden 2014 aineisto
on otettu kdyttdéon valmiina Excel-tiedostona eduskunnan sivustolta. Vuotta 2017 kasitte-
levat havainnot on sen sijaan kerdtty eduskunnan avoimesta rajapinnasta, josta julkisiksi
asetetut tiedot ovat kaikkien saatavilla. Aineistosta ei sellaisenaan pystytty selvittamaan,
millaisista organisaatioista kuultavat asiantuntijat olivat. Taman takia aineistoon luotiin
uusi muuttuja, jossa asiantuntijat jaoteltiin kymmeneen luokkaan taustaorganisaationsa
mukaan. Jaottelussa kaytettiin hyvaksi Tilastokeskuksen (2012) sektoriluokitusta ja toimi-
alajaottelua (luokittelu kuvattu tarkemmin liitteessa 1).

Vuonna 2014 kuulemisia oli yhteensa 6739. Ndistd osa oli kuulemisia kokouksessa (71 %)
ja osa annettuja lausuntoja (29 %). Kuulemistavoissa oli selvasti valiokuntakohtaisia eroja:
hallintovaliokunnassa vain kirjallisessa muodossa olevia lausuntoja antoi ldhes 50 prosent-
tia kuultavista, kun vastaavasti perustuslakivaliokunnassa vain muutama prosentti lausun-
noista annettiin kirjallisina. Vuoden 2014 havainnot sisaltavat molemmat kuulemistavat.
Myds vuoden 2017 aineisto sisaltdd molemmat kuulemistavat, mutta ne ei eivét olleet
eriteltavissa (ks. tarkemmin luvusta 2). Kaikki seuraavaksi esiteltavat analyysit sisaltavat
molemmat kuulemistavat.

Vuoden 2017 asiantuntijakuulemisten maara oli yhteensa 5389. Lausuntomaarat jakau-

tuivat yksityiskohtaisen valiokuntatarkastelun osalta seuraavasti: hallintovaliokunta 596
lausuntoa, sosiaali- ja terveysvaliokunta 655 lausuntoa ja valtiovarainvaliokunta 829 lau-
suntoa. Vuodelta 2017 valittiin yksityiskohtaiseen tarkasteluun vuoden 2014 aineiston
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perusteella kolme valiokuntaa, joissa kasiteltdvien asioiden maara oli suhteellisen suuri ja
valiokunnissa kasiteltdvat asiat sisalloltaan mahdollisimman erilaisia. Ndiden kolmen vali-
tun valiokunnan lausuntojen osuus oli 39 prosenttia kaikista vuoden 2017 lausunnoista.
Vuosien 2014 ja 2017 aineistot ovat sellaisenaan vertailukelpoisia vain kokonaislausun-
tomaaran osalta, silla tarkempaa luokittelua tehtiin ainoastaan kolmesta valiokunnasta.
Kaikkiaan annettujen kuulemisten maara oli vuonna 2017 yli 1350 kuulemista vdhemman.
Tasta erosta huolimatta on kiinnostavaa, etta hallintovaliokunnan, sosiaali- ja terveysvalio-
kunnan seka valtiovarainvaliokunnan lausuntojen osuus kaikista lausunnoista oli 39 pro-
senttia myos vuonna 2014.

Kuvio 12. Kuultavat luokiteltuna taustaorganisaatioittain vuonna 2014 (%)
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Kuviossa 12 esitetdan, minka verran mitakin taustaorganisaatiota kuultiin vuonna 2014 va-
liokunnissa. Havaitaan, etta valiokunnissa kuultiin selvasti eniten ministerididen virkamie-
hia tai ministereita (31 %). Toiseksi eniten kuultiin etujarjestoja (20 %). Etujarjestdiksi luo-
kiteltujen organisaatioiden kirjo on hyvin laaja ja sisdltaa tassa jaottelussa mm. kaikki toi-
mialajarjestot sekd organisaatiot, jotka ajavat selvasti jonkin erityisen joukon etua'. Talla
madritelmalla kansalaisjarjestoihin luokiteltavat tahot jaivat melko vahdisiksi. Kolmanneksi
eniten kuultiin muita valtion viranomaisia (17 %). Nama kolme tahoa muodostavat ldhes
70 prosenttia kaikista kuultavista asiantuntijoista vuonna 2014. Loput kuulemiset jakau-
tuvat lahinna tutkijoiden, kansalaisjarjestdjen, kuntien tai kaupunkien ja yritysten vilille.
Rahoitus- ja vakuutuslaitoksia seka kirkkoa ja muita uskonnollisia tahoja kuultiin selvasti
vahemman kuin muita organisaatioita.

15 Etujarjestoja ovat aineistossa ammattiliitot, tydnantajaliitot ja toimialaliitot, kuten STTK ry, Suomen yrittdjat,
SAK ry, OAJ ry, MTK ry, Kunnallinen tydmarkkinalaitos ja Keskuskauppakamari. Kansalaisjarjestoiksi luokiteltiin jar-
jestot, saatiot ja yhdistykset, joiden edunvalvonta ei kohdistu yksittdsiin toimialoihin (tdman takia opiskelijajarjestot
luokiteltiin tahan luokkaan). Esimerkiksi luokka sisaltaa: Lastensuojelun keskusliitto ry, Pakolaisneuvonta ry, SOSTE
ry, Suomen luonnonsuojeluliitto ry, opiskelijaliitot (kuten SYL, Allianssi ry).
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Vuoden 2014 kuulemisia verrataan seuraavaksi vuoden 2017 kuulemisiin kolmen valiokun-
nan osalta. Vertailuasetelman luomiseksi kuulemiset suhteutettiin kaikkiin valiokunnan
saamiin lausuntoihin (kuvio 13). Kymmenportaisen organisaatiotaholuokittelun sijaan, jota
kaytettiin kuviossa 12, yleiskuvan esittamiseksi kuviossa 13 tiivistetddn tahojen maaraa.
Merkittavin ero on, ettd viranomaiset on yhdistetty yhdeksi luokaksi, joka sisaltda minis-
terididen virkamiehet ja ministerit sekd muut valtion viranomaiset. Kuviossa 12 véhiten
kuulemisia saaneita luokkia (muu, rahoitus- ja vakuutuslaitos ja kirkko tai muu uskonnollinen
taho) ei siséllytetd mukaan analyysiin. Edelld esitellyt muutokset tehtiin tulosten lukemisen

helpottamiseksi.

Kuvio 13. Vuonna 2014 eniten valiokunnissa kuullut tahot luokiteltuina (%)
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Kuvioon 13 on koottu vuoden 2014 aineistosta prosentuaaliset osuudet hallintovaliokun-
nan, sosiaali- ja terveysvaliokunnan ja valtiovarainvaliokunnan kuultavista'®. Kaikissa valio-
kunnissa kuultiin eniten ministerididen virkamiehia tai muita valtion viranomaisia, mutta
osuus on selvasti suurin hallintovaliokunnassa (66 %). Viranomaiskuulemisten prosentu-
aalinen osuus on 15-20 prosenttiyksikkdd vahemman sosiaali- ja terveysvaliokunnassa ja
valtiovarainvaliokunnassa. Hallintovaliokunnassa muiden kuin viranomaisten antamien
lausuntojen maara on yhden kolmanneksen verran. Sosiaali- ja terveysvaliokunnassa seka
valtiovarainvaliokunnassa korostuu enemman jarjestojen rooli; etu- ja kansalaisjarjestéjen
kuulemiset muodostivat yhteensa noin kolmanneksen kaikista kuulemisista. Naista etujar-
jestoja kuultiin 1ahes nelja kertaa enemman. Kaikissa valiokunnissa tutkijoiden kuulemis-
ten osuus muodostaa pienimman tai lahes pienimman osuuden kaikista kuulemisista (5-8
%).

16 Valiokuntien kaikkien kuulemisten maara vuonna 2014: HaV (781), StV (795), VaV (1051) ja vuonna 2017: HaV
(596), StV (655), VaV (829). Kuvioiden 13 ja 14 tulokset saatu suhteuttamalla tutkimustahoon luokiteltujen asiantun-
tijoiden kuulemiset kaikilla valiokunnan kuulemisilla.
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Kuvio 14. Vuonna 2017 eniten valiokunnissa kuullut tahot luokiteltuina (%)
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Kuvio 14 sisaltaa valiokuntien asiantuntijakuulemiset vuodelta 2017. Kuultavien tahojen
osuudet noudattelevat kokonaisuuden hyvin samankaltaista linjaa kuin vuonna 2014.
Ministerion virkamiesten ja muiden valtion viranomaisten osuus on jalleen suurin hallin-
tovaliokunnassa (56 %) ja pienempi kahdessa muussa valiokunnassa; joskin vuonna 2017
valtiovarainvaliokunta kuuli sosiaali- ja terveysvaliokuntaa enemman viranomaistahoja.
Huomionarvoista on kuitenkin, ettd viranomaisten kuuleminen on vahentynyt noin kym-
menen prosenttiyksikon verran kaikissa valiokunnissa. Viranomaisten osuudet ovat siirty-
neet etu- ja kansalaisjarjestojen seka tutkijoiden kuulemisiin. Etujarjestdjen kuuleminen
lisadntyi eniten sosiaali- ja terveysvaliokunnassa (5 prosenttiyksikkdd) ja kansalaisjarjesto-
jen kuuleminen valtiovarainvaliokunnassa (5 prosenttiyksikkda). Tutkijoiden kuuleminen li-
saantyi eniten sosiaali- terveysvaliokunnassa (5 prosenttiyksikkda) ja valtiovarainvaliokun-
nassa nelja prosenttiyksikkoa ja hallintovaliokunnassa kolme prosenttiyksikkoa.

Taustaorganisaationa tutkimustaho: keita kuultavat olivat?

Tassa osiossa kuvataan, keita kuullut tutkijat tai tutkimuslaitokset tai -organisaatiot olivat:
mitd tieteenalaa he edustivat ja minka verran heita kuultiin eri valiokunnissa. Ensin esitel-
Iaan tuloksia vuoden 2014 aineistosta, silla se on aineistoista kattavampi. Taman jalkeen
siirrytddan vuoden 2017 aineistoon ja niihin eroihin, joita vertailuvuosien aineistoista voi-
daan esittad. Vuoden 2014 aineistossa yhteensa 708 kuulemista oli siis jonkin tutkimusta-
hon antamia. Kaikista kuulemisista hieman vajaa puolet (291), eli noin 40 prosenttia, sisalsi
tiedon kuultavan organisaatiosta. Ndistd organisaatiosta noin 45 prosentissa kuultavana
oli sektoritutkimuslaitos. Yksittdisista kuultavista kuultiin eniten Terveyden ja hyvinvoin-
nin laitosta (57 kuulemista). Taman jdlkeen eniten kuultavina olivat yliopistot (83 kuule-
mista). Yliopistoja on tulkittu tutkimusorganisaatioina kaikissa tilanteissa, vaikka osassa
kuulemisista on mahdollisesti ollut kyse pikemmin organisatorisesta kuulemisesta kuin
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tutkimustiedon tarjoamisesta. Tallaisia kuulemisia ovat todennakdisesti sellaiset, joissa
kuultavan titteliksi on kirjattu esimerkiksi rehtori, hallintojohtaja, lakimies tai vastaava. Sel-
vasti suurempi osa naista yliopisto-kategorian kuulemisista on kuitenkin professoreiden
tai muun tutkimushenkilokunnan antamia. Jaljelle jaavat tutkimustahot ovat itsendisia

tai pienempia tutkimustahoja, kuten Suomen Akatemia, Elinkeinoeldman tutkimuslaitos
(ETLA), Maa- ja elintarviketalouden tutkimuskeskus (MTT) ja Taloustutkimus.

Taulukkoon 5 on koottu vuoden 2014 tutkimustahoa edustavien kuultavien tieteenalat
siltd osin, kun tieto tasta on ollut mahdollista 16ytda; hieman yli joka kymmenennen kuul-
tavan tieteenalaa ei saatu selville (yhteensa 98 kuulemista). Niista kuulemisista, joissa tie-
teenala oli selvitettavissa, oikeustiede korostui selvasti. Oikeustieteilijoita kuultiin yhteensa
54 prosentin verran kaikista tutkijoista. Muut tieteenalat jakautuivat melko tasaisesti eten-
kin yhteiskuntatieteiden, luonnontieteiden, ladketieteen ja kauppatieteiden kesken, ja tut-
kijoita kuultiin ndista taustoista vain 5-8 prosentin verran.

Taulukko 5. Tutkijoiden edustamat tieteenala vuonna 2014

Tieteenala N %
Oikeustiede 385 54
Yhteiskuntatieteet 55 8
Luonnontieteet 51 7
Laaketiede (sis. terveys- ja hoitotiede) 46 6
Kauppatieteet"” 35 5
Tekniikka 20 3
Kasvatustiede 16 2
Muu 2 0
Ei madriteltavissa 98 14
Yhteensa 708

Tieteenalojen jakautumisessa oli valiokuntakohtaisia eroja, jotka olivat melko ennalta-ar-
vattavia. Kaikista valiokunnista homogeenisin oli perustuslakivaliokunta, jossa kavijoista
suurin osa oli oikeustieteilijoita (94 %). Perustuslakivaliokunta erottuu aineistosta mer-
kittavasti myos siing, ettd pelkdstaan tassa valiokunnassa kuultiin [ahes 40 prosenttia
kaikista tutkijoista: tutkijoiden ja tutkimustahojen antamia lausuntoja oli siis yhteensa
708, joista 277 annettiin perustuslakivaliokunnassa. Oikeustieteilijdiden osuus korostui
lisdksi hallintovaliokunnassa (79 % kaikista tutkijoista) ja lakivaliokunnassa (83 %). Muita

17 Yhteiskuntatieteilijoiksi on luokiteltu kaikki tutkijat, jotka ovat valmistuneet valtiotieteiden tai yhteiskuntatietei-
den tutkintonimikkeilla, kuten yhteiskuntatieteiden tai valtiotieteiden tohtori. Luokkaan siséltyy siten myos tutki-
joita, jotka ovat opiskelleet talous- tai kansantaloustiedetta.
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tieteenalakohtaisia eroja nakyi esimerkiksi maa- ja metsatalousvaliokunnassa, jossa ldhes
puolet kuultavista on taustaltaan luonnontieteilij6ita ja vastaavasti ymparistévaliokun-
nassa joka kolmas. Kasvatustieteilijoita sivistysvaliokunnassa oli joka viides. Teknilliset alat
(23 %) ja kauppatiede (16 %) korostuivat talousvaliokunnassa, jossa lisdksi kuultiin oikeus-
tieteilijoita (23 %).

My®ds hallintovaliokunnan kuultavista suurin osa oli oikeustieteilijoita. Muut tutkijat olivat
koulutukseltaan yhteiskuntatieteilijoita (5 %), kauppatieteilijoita (5 %) ja ladketieteilijoita
(2 %). Nelja kuulemisista ei ollut maariteltavissa, silla kuultavan tieteenalaa ei voitu selvit-
taa. Naiden kuultavat edustivat Ita-Suomen yliopistoa, Poliisiammattikorkeakoulua (2 kuu-
lemista) ja Terveyden ja hyvinvoinnin laitosta. Sosiaali- ja terveysvaliokunnan kuultavista
suurin osa oli taustaltaan yhteiskuntatieteilijoita (33 %) ja ladketieteilijoita (31 %). Myos
kasvatus- ja kauppatieteilijoita kuultiin (molempia kuuden prosentin verran). Oikeustie-
detta edusti tutkijoista vain yksi kuultavista. Kolmetoista kuulemisista (19 %) oli tutkimus-
organisaatioiden antamia, eikd kuultavien tieteenaloja saatu selville. Tutkimustahot edusti-
vat muun muassa Kansaneldkelaitosta, Padkaupunkiseudun osaamiskeskusta, Sosiaalialan
osaamiskeskusjohtajia sekd Tyoterveyslaitosta. Valtiovarainvaliokunnan asiantuntijoiden
tieteenalojen osuudet erosivat kolmesta erityisesti tarkasteltavasta valiokunnasta eniten.
Noin joka viides oli taustaltaan kauppatieteilija (18 %), yhteiskuntatieteilija (15 %) ja luon-
nontieteilija (12 %). Lisdksi kuultavat edustivat myds muita tieteenaloja. Joka neljas kuul-
tavista oli tutkimusorganisaatio, joita olivat muun muassa Elinkeinoeldman tutkimuslaitos,
IImatieteen laitos, Mittatekniikan keskus, Palkansaajien tutkimuslaitos ja Terveyden- ja hy-
vinvoinninlaitos (THL).

Vuoden 2017 kolmen valiokunnan tutkijatahojen kuulemisten maara oli yhteensa 210 kap-
paletta. Ne kuultavat, jotka oli oletettavasti kutsuttu paikalle henkilina (ei kirjattua tietoa
organisaatiosta), olivat vuoden 2014 aineiston tavoin padasiassa titteliltdan professoreita.
Mikali kuitenkin kuultava oli itse ilmoittanut organisaationsa, on kuuleminen luokiteltu
analyysin tuloksissa organisaatioksi. Kaikista kuulemisista prosenttia sisdlsi tiedon kuulta-
van organisaatiosta eli ndita havaintoja on tulkittu tutkimusorganisaatioiden -tai laitosten
antamina. Tutkimustahojen kuulemiset jakautuivat vuonna 2017 siten, etta tutkimusorga-
nisaatioita kuultiin enemman kuin yksittdisia tutkijoita. Tutkimusorganisaation sisdltaneita
kuulemisia oli yhteensa 148 (70 %) ja tutkijoiden antamia 62 (30 %).

Eniten kuulemisia yksittdiselta tutkimuslaitokselta oli Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksella
(52 kuulemista), mika tarkoitti 35 prosenttia kaikista tutkimusorganisaatioiden kuulemi-
sista. Seuraavaksi eniten kuultu tutkimusorganisaatio olivat yliopistot (29 kuulemista).
Lisaksi kuultiin esimerkiksi Valtion taloudellista tutkimuskeskusta (7), Palkansaajien tutki-
muslaitosta (6), Tilastokeskusta (5) ja Luonnonvarakeskusta (4).
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Kuvio 15. Tieteenalojen jaot valiokunnissa (HaV, StV, VaV) vuosina 2014 ja 2017

2014 2017

B Oikeustiede
B Yhteiskuntatieteet
B | d3ketiede
B i méariteltavissa

B Kauppatieteet

Muut

Taulukossa 5 (s. 44) esiteltiin vuoden 2014 kaikkien valiokuntien osalta, milta tieteenalalta
kuultavat tutkijat olivat. Tulokset osoittivat, ettd yli puolet kuultavista oli oikeustieteilijoita.
Tieteenalojen edustus jakautuu kuitenkin paljon tasaisemmin, kun tarkastellaan yksittai-
sid valiokuntia — tai vaihtoehtoisesti ei oteta huomioon perustuslakivaliokunnassa kuultuja
tutkijoita. Kuvio 15 sisaltaa kaikkien vertailuvuosien tutkimustahojen tieteenalat. Molem-
missa aineistossa oikeustieteilijoita kuullaan eniten, mutta ero muihin tieteenaloihin on
hyvin pieni: lahes yhta paljon kuullaan yhteiskuntatieteen ja lddketieteen edustajia. Noin
joka viidennen kuultavan tieteenalaa ei pystytty selvittdmaan. Muut -luokka sisaltaa luon-
nontieteet, teknilliset tieteet ja kasvatustieteet. Niiden edustajia kuultiin vain joitakin pro-
sentteja kumpanakin vuonna. Vertailuvuosien tulokset ovat hyvin samankaltaiset keske-
ndan ja tieteenaloissa tapahtuneet vaihtelut ovat yksittaisten prosenttiyksikk&jen luokkaa.

Kun tarkastellaan vuoden 2017 aineistosta yksittdisina tutkijoina (eli kuultavana ilman
taustaorganisaatiota) kuultuja asiantuntijoita havaitaan, etta tieteenaloista korostui sel-
vasti eniten oikeustiede (54 %). Lisaksi tutkijoiden tausta oli Iadketieteessa (16 %), kauppa-
ja taloustieteissa (14 %) yhteiskuntatieteissa (14 %) ja muissa tieteenaloissa (2 %). Tie-
teenalakohtaiset erot jakautuvat siis jossain maarin sen mukaan, kuullaanko asiantuntijaa
yksittdisena tutkijana vai jonkin tutkimusorganisaation edustajana. Yksittaiset tutkijat ovat
talldin useimmiten taustaltaan oikeustieteilijoita ja organisaatioden kautta kuullut tutkijat
muiden tieteenalojen asiantuntijoita.
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4.3 Yhteenveto ja johtopaatokset
Hallituksen esitykset

Tassa luvussa on esitelty uutta, yksityiskohtaista tietoa siitd, minka verran hallituksen esi-
tyksiin kirjataan viittauksia tutkimuksesta tai muusta kaytetysta selvitystiedosta. Tulok-

set perustuvat kokonaisaineistoon eli vuoden 2017 hallituksen esityksiin. Tutkimuksessa
tavoitteena oli tarkastella yleistettavasta nakokulmasta, miten tutkimustietoa dokumen-
toidaan hallituksen esityksissa, mika edellytti maarallista tutkimusasetelmaa. Analyysin pe-
rusteella ei voida esittaa, kuinka paljon esityksissa tosiasiallisesti kdytettiin tutkimustietoa
tai mika on ollut esityksiin kirjattujen viittausten vaikuttavuus. Esityksiin dokumentoitujen
tietolahteiden ja todellisuudessa kaytettyjen tutkimusviittausten linja saattaa olla saman-
kaltainen, mutta tata ei voida varmuudella esittda havainnoimalla pelkdstaan hallituksen
esityksiin kirjattuja tutkimusviittauksia.

Saadosvalmisteluohjeissa on joitakin mainintoja esityksen tietopohjasta ja tiedon keraa-
misesta. Maininnat kohdistuivat esityksen osioista erityisesti nykytilaan, vaikutusten arvi-
ointiin ja valmisteluun. Nama olivat analyysinkin perusteella ne esitysten osiot, joihin oli
dokumentoitu eniten tutkimustietoviittauksia. Noin joka kolmas vuoden 2017 esityksista
sisdlsi vahintaan yhden viittauksen tutkimus- tai selvitystietoon nykytilaosioissa, ja joka
neljas vaikutusten arvioinneissa tai valmisteluluvuissa.

Analyysin pohjalta voidaan esittaa ainakin seuraavia havaintoja. Tutkimusviitteita oli
enemman esityksistd, jotka olivat perustelusivuiltaan pidempia ja joiden vaikutusten ar-
vioinnit olivat sivumaarallisesti laajempia. My6s ne esitykset, jotka oli valmisteltu tyéryh-
massa sisalsivat suhteessa enemman tutkimusviittauksia kuin virkatyona tai yhteistydssa
valmistellut esitykset. Tydryhmavalmisteluun osallistuu enemman valmistelijoita, ja onkin
mahdollista, etta laajemman asiantuntemuksen hyddyntaminen edesauttaa tutkimustie-
don kayttoa ja sen dokumentointia. Toisaalta tydryhmavalmistelua suositaan suuremmissa
hankkeissa, jolloin tutkimustiedon kdyttd on luultavasti muutenkin todenndkoisempaa.

Aiemmissa lainvalmistelua kartoittavissa selvityksissa (Slant & Rantala 2013, Pakarinen ym.
2010) on vuosien 2009 ja 2012 tarkasteluissa havaittu, etta esityksista noin 35 prosentissa
viitattiin kirjallisiin 1ahteisiin. Kirjallisilla lahteilla on tall6in tarkoitettu kaikkea kirjattua
taustamateriaalia, lukuun ottamatta lakeja. Naissa tutkimuksissa laajapohjaisesti valmis-
tellut lakihankkeet sisdlsivat enemman viittauksia kirjallisiin tietolahteisiin kuin virkatyona
tai yhteistydssa valmistellut ehdotukset. Verrattuna taman taman tutkimuksen tuloksiin,
vaikuttaisi siltd, ettd tutkimusviittausten (tai kuten aiemmissa selvityksissa; kirjallisten
lahteiden) maara esityksissa on lisddntynyt vajaan 20 prosenttiyksikon verran. Tahan tut-
kimukseen tehty luokittelu on huomattavasti kattavampi, mutta tutkimustulosten tulisi
olla vertailukelpoisia, silld aiempien vuosien esityksista tarkasteltavat kirjalliset Idhteet
ovat sisaltaneet saman tyyppiset tietolahteet. Havainnoista ei voida paatelld, johtuuko
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tutkimustietokirjausten kasvu lisdantyneesta tutkimustiedon kaytosta vai parantuneesta
dokumentoinnista eli siitd, etta kaytetty tieto on kirjattu entista useammin esityksiin.

Kun tarkastellaan tassa luvussa esitettyja tuloksia, on muistettava seuraavat seikat. Ensin-
nakin useissa analyyseissa on kaytetty muuttujaa "sisaltdako (joku) esityksen osioista tutki-
mustietoviitteen?”. Tama tarkoittaa, etta mikali edes yhdessa kohdassa esitysta on viitattu
tutkimukseen, esitys on tilastoitu tutkimustietoa sisaltavaksi. Yhden tutkimusviittauksen
kirjaus ei siten kerro viela paljoakaan siita, millainen vaikutus tutkimustiedolla on ollut
esityksen valmisteluun tai kuinka laajasti tutkimustietoa on valmistelussa hyddynnetty.
Pelkdstadan naita tilastoja tarkastelemalla ei siis voida esimerkiksi esittaa, etta joka neljas
vaikutusarvio on perustunut tutkittuun tietoon, vaikka joka neljannesta vaikutusarviosta
I6ydettiin kirjaus tutkimus- tai selvitystiedosta.

Toinen varauma liittyy tutkimustiedon dokumentointiin. Viittausten kirjaamisessa on epai-
lematta hallinnonala- ja kenties valmistelijakohtaisiakin eroja. Lisaksi kaikkea kaytettya
tutkimus- ja tilastotietoa ei ole valttamatta dokumentoitu hallituksen esitykseen: tieto on
voinut valittya suullisesti esimerkiksi ministerion ja viraston valillg, tai se on voitu kirjata
esimerkiksi johonkin taustamuistioon. Varmasti tulokset kertovat siten vain kdytetyn tie-
don dokumentoinnista. Lapinakyvyyden parantamiseksi olisikin suositeltavaa, etta tutki-
musviittaukset kirjataan asianmukaisesti esityksiin etenkin silloin, kun tutkimustieto on
jollain tavalla vaikuttanut esityksen sisaltoon.

Valiokuntakuulemiset

Asiantuntijakuulemisista suurimman luokan muodostivat ministerididen virkamiehet ja
ministerit, mika selittyy silla, ettd eduskuntakasittelyvaihe on osa hallituksen esityksen
valmistelua. Laatimisvastuussa olleet virkamiehet kdyvat usein itse esittelmassa esitysta
valiokunnassa kasittelyn alkuvaiheessa. Myds muiden valtion viranomaisten kuuleminen
oli aineistojen perusteella yleista.

Hallinnon ulkopuolisista tahoista eniten kuultiin etujarjest6ja, jotka tahan tutkimuksen
madriteltiin hyvin laajasti; etujarjestoiksi luokiteltiin muun muassa kaikki toimialajarjestot
ja ammattiliitot. Vuoden 2014 valtiopaivilla joka viides kuultavista oli etujarjesto. Tutkijoita
kuultiin vastaavasti puolet vahemman: 11 prosenttia kaikista kuultavista oli tutkijoita tai
tutkimusorganisaatioita. Tutkijoiden kuulemisessa havaittiin esiintyvan joitain valiokun-
takohtaisia eroja. Vuosien 2014 ja 2017 tehdyn vertailun perusteella havaittiin, etta kai-
kissa kolmessa tarkasteltavassa valiokunnassa tutkijoiden osuus kuultavista on lisdantynyt
muutaman prosenttiyksikdn verran, mutta tutkijoiden kuuleminen on kokonaisuudessaan
suhteellisen vahaista.
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Vuoden 2014 aineistosta havaittiin, etta kaikista kuultavista tutkijoista eniten kuultiin oike-
ustieteilijoita. Kolmessa tarkastellussa valiokunnassa ero oikeustieteen ja muiden tieteena-
lojen kohdalla oli kuitenkin hyvin pieni. Ndissa valiokunnissa kuultiin 1ahes yhta paljon
yhteiskuntatieteilijoita ja lddketieteilijoita, seka jonkin verran myds muiden tieteenalojen
edustajia. Oikeustieteen korostumista tieteenaloista selittaneekin se, etta perustuslakiva-
liokunnassa kuultiin erityisen paljon tutkijoita, jotka ymmarrettavasti olivat taustaltaan

oikeustieteilijoita.

Kuten luvussa 2 tuotiin esiin, vertailuvuosien 2014 ja 2017 aineistoista ei saatu tdysin ver-
tailukelpoisia kaikkien muuttujien osalta. Lisdaksi on hyva huomioida, etta analyysit perus-
tuvat niihin havaintoihin, jotka eduskunnan kokoamaan aineistoon ja avoimeen rajapin-
taan on merkitty. Vuodet 2014 ja 2017 eivat mydskaan ole toisiaan tdysin vastaavat ver-
tailuvuodet siina mielessa, etta ne sijoittuvat hallituskauden eri vaiheisiin: vuosi 2014 on
hallituksen viimeinen vuosi ja vuosi 2017 on vastaavasti kolmas.
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5 Haastattelut: tutkimustieto
lainvalmisteluprosessissa

5.1

Millaista tietoa sadadosvalmisteluhankkeissa kaytetaan?

Lainvalmistelussa kaytetyn tiedon ldhteet vaihtelivat merkittavasti tarkemmin analysoi-
duissa yhdeksassa saddodsvalmisteluhankkeessa riippuen erityisesti siitd, millaisesta laki-
hankkeesta kulloinkin oli kysymys. Joissakin hankkeissa tutkimustietoa ei ollut kaytetty
valmistelussa kdytanndssa lainkaan, osaa varten oli laadittu laaja katsaus aihetta kasittele-
viin tieteellisiin artikkeleihin. Hallituksen esityksissa ja haastattelujen perusteella valmiste-

lussa tunnistetut kdytetyn tiedon lahteet on kuvattu taulukossa 6.

Taulukko 6. Kaytetyn tiedon lahteet analysoiduissa saaddsvalmisteluhankkeissa HE-tekstien ja haastat-

telujen mukaan.

HE

Ajokorttilaki (HE 146/2017)
(LVM)

Keskeisia tiedonlahteita HE:n
mukaan

Liikenteen turvallisuusvirastossa
tehdyt selvitykset ja seurannat,
Saksan viranomaisten teettdma
selvitys, tilastotiedot eri mais-
ta, kansainvalinen auditointi
Suomen tilanteesta, Turun po-
liisiaseman alueella tehty selvi-
tys, Liikenneonnettomuuksien
kustannusraportti, verkkoilmoi-
tukset, kokeilu, Ruotsissa tehdyt
tutkimukset, liikenne- ja viestin-
taministerion tydryhmaraportti,
keskustelutilaisuudet, verkko-
keskustelu, lausunnot
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Haastatteluissa esiin tulleita
tiedonlahteita

Hallinnon sisdinen tieto: jatku-
va keskusteluyhteys oman alan
viraston / tutkimuslaitoksen
kanssa, palaute kentdlta, séh-
kopostit, hallinnosta koottu
tyoryhmd, seurannat, sidos-
ryhmékeskustelut, kansainvé-
liset vertaisryhmat ja muissa
maissa teetetyt seurannat ja
selvitykset.

Muuta

Tydryhma edellisel-

13 hallituskaudella.
Hallitusohjelman linjauk-
set keskeisid yleisessa ta-
voitteenasettelussa.
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HE

Alkoholilain kokonaisuudis-
tus (HE 100/2017) (STM)

Ammatillinen koulutus (HE
39/2017) (OKM)

Avaruuslaki (HE 157/2017)
(TEM)

Keskeisia tiedonlahteita HE:n
mukaan

Terveyden ja hyvinvoin-

nin laitoksen (THL) selvitys
"Alkoholilain Idhihistorian ja ny-
kytilan kartoitus ja asiantunti-
ja-arvio alkoholihaittoja vahen-
tavistd toimista’, Valviran selvi-
tys alkoholilain toimivuudesta
(aluehallinnon ja elinkeinohar-
joittajien ndkdkulma). Paljon
viittauksia tilastoihin, aikai-
sempiin kotimaisiin selvityksiin
sekd kotimaisiin ettd kansainva-
lisiin tieteellisiin artikkeleihin.
Viittauksia hyvin monen maan
lainsdddantoon.

Paljon ammatilliseen koulutuk-
seen liittyvaa tilasto-, seuran-
ta- kysely- ja muuta numee-
rista sekd laadullista tietoa
erilaisista kotimaisista |&hteistd
(Opetushallinnon tilastopal-
velu Vipunen, Opetushallitus,
Ammattiosaamisen kehit-
tdmisyhdistys, ministeridt,

Kansallinen koulutuksen arvioin-

tineuvosto). Viittauksia muiden
maiden lainsaddantoon. Joitakin
viittauksia tieteelliseen tutki-
mukseen. Selvityshenkiliden
ehdotus.

Tekesin vaikuttavuusarvio, laa-
ja-alainen tydryhma, katsaukset
muiden maiden tilanteeseen,
TEM:n Yksi yhdestd —malli, kes-
kustelut eri maiden viranomais-
ten kanssa, Euroopan avaruus-
jarjeston oikeudellisen yksikon
asiantuntijatuki, teetetty selvi-
tys, lausunnot.
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Haastatteluissa esiin tulleita
tiedonlahteita

Vertaisarvioitu tieteellinen tie-
to ja selvitykset erittdin mer-
kittavid. Niitd koottiin ja kasi-
teltiin valmistelun aikana yh-
dessd THL:n tutkijoiden kanssa
sekd esi- ja perusvalmistelun
ettd vaikutusten arvioinnin yh-
teydessa.

Hallinnon sisdinen tieto: val-
mistelun teemaryhmét minis-
teriossa seka tiivis yhteistyd
Opetushallituksen kanssa.
Toimintaymparistod, muu-
tosajureita ja tulevaisuusku-
vaa sekd myohemmin myos
konkreettisia endotuksia
pohdittiin seurantaryhméssé
ja tydpajoissa. Vuoropuhelu
koulutuksen jérjestdjien ja
opettajien kanssa keskeista.
Vuoropuhelu kahden VN TEAS
—hankkeen tutkijoiden kanssa
valmistelun loppuvaihees-

sa. Yhteistyo Kotuksen kanssa
terminologian yhtendistami-
seksi. Vaikutusten arvioinnis-
sa tiivistd yhteistyota OAJ:n,
Kuntaliiton ja koulutuksen jar-
jestdjien kanssa. Pyritty avoi-
mesti ja tietoldhteita kdyttden
kirjaamaan perustelut auki.

Hallinnosta ja tutkijoista koot-
tu tyoryhma, sidosryhmakes-
kustelut, teetetyt selvitykset,
valmistelijan tausta: siirtymi-
nen ministeriéon viranomais- /
tutkimustehtavista, keskus-
telut eri maiden viranomais-
ten kanssa

Muuta

Tydstettiin kahden halli-
tuksen aikana 2012-2016,
kolmen eri peruspalvelu-
ministerin johdolla.

Hallitusohjelma ja hal-
lituksen strategiset kir-
jaukset madrittelivdt
hyvin pitkalle ammatilli-
sen koulutuksen reformin
tavoitteet.

Uudistusta toteutettiin ai-
empaa avoimmin. Tueksi
perustettiin laajapohjai-
nen seurantaryhma kes-
keisistd sidosryhmistd ja
jarjestettin useita tyopa-
joja. Lainvalmistelun li-
saksi merkittavaa oli myds
asetusten valmistelu ja
toimeenpanon tuki. Isoksi
uudistukseksi lyhyt val-
misteluaika.

Kokonaan uuden lainsda-
danndn laatiminen.
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HE

Luottolaitostoiminta (HE
137/2017) (VM)

Metsatietojarjestelma (HE
170/2017) (MMM)

Oikeudenkdymiskaaren
muuttaminen (HE 200/2017)
(om)

Rajavartiolaki ja ulkomaa-
laislaki (HE 201/2017) (SM)

Ympristonsuojelulain
muuttaminen (HE 167/2017)
(YM)

Keskeisia tiedonlahteita HE:n
mukaan

Paljon viittauksia tieteellisiin ar-
tikkelihin, selvityksiin, raporttei-
hin, analyyseihin ja laskelmiin.
Asiantuntijatyryhmd ja sen
raportti. Katsaukset eri maiden
tilanteeseen ja niissd tehtyihin
mallinnuksiin. Kansainvalisten
toimielinten (Euroopan jarjes-
telmariskikomitea, Komissio,
IMF, OECD) suositukset. Suomen
Pankin tilastot. Lausunnot.

Viittaus Forest Big Data —hank-
keen tuloksiin, Pellervon ta-
loudellisen tutkimuslaitoksen
selvitykseen sekd etujarjestd-
jen julkaisemiin arviointeihin.
Viittaus ministerion teettdmdan
puhelinhaastattelututkimuk-
seen koskien maanomistajien
mielipiteitd metsdvaratietojen
avaamisesta.

Ty6ryhma ja sen raportti ennen
valmistelua, tilastotietoja, arvio-
muistio, katsaus muiden maiden
tilanteeseen, eri viranomaisten
seurantatiedot, lausunnot

Viittaus Valtioneuvoston sisdisen
turvallisuuden selontekoon, ei
muita viitteitd tiedon kdyttoon.

Hyddynnettiin aikaisempaa
padstokattodirektiivin ja kes-
kisuurten polttolaitosten di-
rektiiviehdotuksen toimeenpa-
noa arvioivaa SYKEn raporttia

ja kyselyaineistoa erityisesti
HE:n vaikutusten arvioinnissa.
Viittaus Kuntaliiton selvitykseen
ympéristoviranomaisten taksoi-
hin liittyen. Tutkimuslaitoksen
edustaja istui valmistelua varten
perustetussa taustaryhmdssa.
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Haastatteluissa esiin tulleita
tiedonlahteita

Ty6ryhmad ja sen laatima ra-
portti, tieteelliset artikkelit,
mallinnus, hallinnon sisdinen
tieto, sidosryhmakeskustelut,
kansainvaliset vertaisryhmat.
Jatkuva keskusteluyhteys val-
mistelevan ministerion ja tie-
dontuottajan valilla.

Suora ja jatkuva keskusteluyh-
teys Metsdkeskuksen asiantun-
tijoihin. Paljon sidosryhméyh-
teistyotd, jota kautta valittyi
myds asiantuntijatietoa.

Hallinnon sisainen tieto, seu-
rannat, tyoryhmd ennen val-
mistelun aloittamista, kan-
sainvdliset vertaisryhmat, val-
mistelijan oma tietamys (tutki-
jasta valmistelijaksi)

Hallinnon sisdinen tieto: kes-
kustelut alan virastojen kans-
sa, palaute kentaltd, sahkdpos-
tit, hallinnosta koottu valmis-
teluryhmd

Juristin ja substanssivalmis-
telijan tiivis yhteistyo. Ei mai-
nintoja muun tiedon kdytosta
tai vuorovaikutuksesta tiedon
tuottajan kanssa.

Muuta

Osa direktiivin toimeenpa-
noa vastauksena finans-
sikriisiin.

Juridista liikkumatilaa oli
hyvin vahdn, koska lain
uudistaminen oli osa ym-
paristotiedon julkisesta
saatavuudesta annetun
direktiivin 2003/4/EY tay-
tantéonpanoa.

Uudistus oli myds osa
hallituksen kérkihanket-
ta 'Puu liikkeelle ja uusia
tuotteita metsdstd’

Tydryhma ennen valmiste-
lua keskeinen lainvalmis-
telun rajausten kannalta.
Hallitusohjelman linjauk-
set keskeisid yleisessd ta-
voitteenasettelussa.

Hankkeen taustana tur-
vallisuusarvion nopea
muutos ja kdytanndn ko-
kemukset.

Lahtokohtana keskisuuria
polttolaitoksia koskevan
direktiivin kansalliseen
toimeenpano. Lakimuutos
ja asetus valmisteltiin yh-
td aikaa - direktiivin vaa-
timukset menivat pitkalti
asetukseen.
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Verrattaessa HE-teksteihin dokumentoitua informaation ldhteita ja haastatteluissa esiin
tullutta tiedon kayttoa keskeisina eroina nousevat esiin:

1. Hallinnon sisdisen tiedon merkitys, jota ei sen keskeisyydesta huoli-
matta juurikaan dokumentoitu hallituksen esityksiin. Haastatteluissa
niin ikdan varsin merkityksellisena ndyttaytyvista valmistelijan tai
valmistelijoiden koulutuksesta ja tyohistoriasta hallituksen esitykset
kertovat tatakin vahemman (ja onkin talta osin hankala nahda, mita
dokumentointi voisi olla).

2. Sidosryhmayhteistyd ja siihen liittyva tiedonvaihto ndytdytyvat hal-
lituksen esityksissa lahinna lausuntokierrokseen (tai -kierroksiin) kyt-
keytyvind, mutta haastattelujen perusteella yhteydenpito ja tiedon-
vaihto ainakin keskeisten sidosryhmien kanssa on usein jatkuvaa.
Osin tama tapahtuu tyoryhmissa, osin suorina kontakteina yksittais-
ten sidosryhmien kanssa.

3. Valmistelijoiden kansainvaliset kontaktit, pohjoismaiset ja EU-yhteis-
tyoryhmat ovat haastattelujen perusteella usein tarkeita vertailutie-
don ja kokemusten lahteita. Vaikka suurempien EU-maiden tilanne
ja hallinto ovat usein merkittavasti Suomesta poikkeavia, on niilla
myo6s runsaammat resurssit saddodsvalmistelua tukevaan tiedontuo-
tantoon. Ndita voidaan valikoidusti hyodyntaa.

4. Muut kadytetyn tiedon lahteet on esimerkkitapauksissa dokumen-
toitu HE-teksteihin, joskin dokumentoinnin tasmallisyydessa on osin
parantamisen varaa (vrt. luku 4.1.4, jossa analysoitu viittausten tark-
kuutta hallituksen esityksissa yleensa).

5. Kaikkiaan valmistelussa kaytetyn tiedon lahteet ndyttaytyvat tehty-
jen analyysien perusteella moninaisina, samoin tarkasteltavat hank-
keet. Kovin suoraviivaisia johtopaatoksia valmistelun laadusta ei
tutkimustiedon kdyton runsauden tai vahaisyyden perusteella voida
tehd3, koska hankkeet poikkeavat toisistaan myds monien muiden
tekijoiden suhteen (uusi lainsdaadanto, teknisesti monimutkainen
kohde, toimivaltasuhteet, kiistanalaisuus jne.).

Kaytetyn tiedon lahteiden valikoimisesta ja yhteensovittamisesta ei hallituksen esitysten
perusteella saa kasitystd, eika asiasta muodostu tarkkaa kuvaa haastattelujenkaan perus-
teella. Resurssit ministeridissa tiedon laadun arviointiin ovat niukahkot, ja haastattelujen
perusteella kdytettavissa olevan tiedon laadun arvioinnissa on pitkalti kyse tietoa tuot-
taneen tahon arvioinnista. Toisin sanoen jotkin tiedontuottajat ovat — usein pitkan ajan
kuluessa - saavuttaneet luotetun aseman. Tyypillisesti tallaisia nayttaisivat tarkastelluissa
tapauksissa olevan oman hallinnonalan virastot ja tutkimuslaitokset (Slant ym. 2014, 43-45
ja 48-50; Saarela & S6derman 2015), jotka pystyvat uuden tiedon tuottamisen lisdaksi myos
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syntetisoimaan laajemman tiedeyhteison tuottamaa tietoa kasilla olevan valmistelupro-
sessin kannalta kayttokelpoiseen muotoon. Johonkin erityiskysymykseen perehtyneita
tiedontuottajia ei myoskaan ole Suomen kokoisessa maassa kovin monia, mika on osal-
taan edistanyt sadntelijan ja tiedontuottajan suhteiden vakiintumista. Valmistelijan ja tie-
dontuottajan jatkuvan keskusteluyhteyden merkitysta on kuvattu tarkemmin seuraavassa
luvussa.

5.2 Miten tieto saadosvalmistelun tueksi tehdaan?

Taulukosta 6 on nahtdvissa, ettd lainvalmistelun tueksi tarvittavaa tietoa haetaan useista
eri lahteista. Osa sadddsvalmistelijan ammattitaitoa on erilaisten tietoldhteiden, ml. tieteel-
linen tieto, hallinnon sisdinen tieto ja sidosryhmien nakemykset, yhteensovittaminen. Har-
voin on niin, etta tarvittava tieto olisi kdyttdvalmiina olemassa. Sheila Jasanoff (2015, 1730)
onkin tutkimustiedon sovittamista lainsaadannon valmistelun kaytantoon kasittelevissa
teksteissaan puhunut kadnteesta tieteen tuottamista abstrakteista totuuksista lainsaa-
dannon tarvitsemiin kayttokelpoisiin totuuksiin (serviceable truths). Nailla han tarkoittaa
"tietamyksen tasoa, joka lapaisee tieteellisen hyvaksyttavyyden vaatimukset ja tukee pe-
rusteltua paatoksentekoa, mutta myds varmistaa ettei riskeille altistuvien intresseja uhrata
tieteellisen varmuuden alttarille” (Jasanoff 2015, 1730). Toisin sanoen esimerkiksi tervey-
den- tai ymparistosuojelun tason turvaamiseksi suositaan tiedollisen epavarmuuden valli-
tessa toimintatapaa, joka on ympariston kannalta paras.'®

Kuten edella jo todettiin, ei haastatteluiden perusteella muodostu tarkkaa kuvaa siita,
miten erilaisten tietolahteiden yhteensovittaminen tapahtuu. Sen sijaan saantelytiedon
(regulatory knowledge) yhteistuotanto tai -tulkinta nousi Idhes kaikissa haastatteluissa kes-
keisena esille. Lainvalmistelussa tiedon yhteistuotanto tai -tulkinta tarkoittaa eri asteista
vuorovaikutusta esimerkiksi tutkimuksen rajaamiseen, tulosten kasittelyyn tai vaikutusten
arvioinnin vaihtoehtoihin liittyen.

Tyypillinen tutkimustiedon valittymisen ja tiedon yhteistuotannon muoto ovat erilaiset
tyd- ja seurantaryhmdit:

"Siindhan oli hallinnon edustajat useammasta ministeriosta ja sitten noiden virasto-
jen, edustajia mutta sitte oli tutkimuksen edustajia ja yritysten edustajia et se oli hy-
vin monipuolinen joukkio. Oli juristeja mutta sitte oli ihan [...] professoreita et se oli

18 Ympadristonsuojelun historiaan vedoten voidaan vaittdd, ettd tdman niin sanotun varovaisuusajattelun avulla
voidaan valttaa riskien toteutumista ja perustella myos “liiallista” saéntelytaakkaa (European Environment Agency
2013).
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todella hyva porukka joka sitte laajasti pysty katsomaan tata seka teknisesti etta juri-
disesti mutta sit taas toisaalta myos liiketoiminnallisesta ndkokulmasta.” [valmistelijal

Seka kirjalliset raportit etta vuorovaikutteiset keskustelutilaisuudet tutkijoiden kanssa esi-
merkiksi juuri seurantaryhmatydskentelyn yhteydessa ovat tarkeita. Tilaisuudet ja keskus-
telut yleensa innostavat myds tutustumaan tutkimusjulkaisuihin tarkemmin.

"...kun ne tutkijat kavi esittelemassa sita lyhyesti, niin se innostaa myos lukemaan ne
raportit tarkemmin. ...meidn sidosryhmat valttamatta ei ois koskaan tulleet tarttu-
neeksi niihin. Mut kun se ikadn kuin osoitetaan se kytkos siihen tydhon mita juuri
parhaillaan teet, niin sitten tulee ehka perehdyttya tarkemminki sitte siihen raport-
tiin...” [valmistelija]

Tarkemmin analysoiduissa hankkeissa tydryhman toiminta ajoittui useimmiten joko ennen
varsinaisen valmistelun alkua tai valmistelun alkupuolelle. Tosin joissain tapauksissa ryhma
tyoskenteli koko hankkeen ajan ja osallistui keskeisesti myds toimeenpanon suunnitte-
luun (@ammattikoululaki). Tydryhmat olivat keskeisid hankkeiden suuntaamisessa ja oleel-
listen kysymysten tunnistamisessa. Esimerkiksi keskeiset linjaukset HE:n oikeudenkaymis-
kaaren muuttamisesta (HE 200/2017) perustaksi oli tehty jo vuonna 2013 valmistuneessa
Oikeudenhoidon uudistamisohjelmassa (OM 2013). Niin ikdan luottolaitoslain muutok-
sen valmistelun lahtokohtana oli tydryhman esivalmisteluvaiheessa laatima selvitys (VM
2016). Vaikka nama tyoryhmat ja niiden raportit ovatkin varsin eri tyyppisia, on molem-
missa tydryhmiin koottu korkean tason asiantuntemusta. Muiden tietoldhteiden kaytdssa
ja dokumentoinnissa asiantuntijatyéryhman Selvitys jarjestelmariskipuskurivaatimuksen
kayttdonoton tarpeellisuudesta Suomessa (valtiovarainministerio 2016) on huomattavasti
laaja-alaisempi ja tarkempi kuin neuvottelukunnan valmistelema Oikeudenhoidon uudis-
tamisohjelma (OM 2013). Joka tapauksessa tyéryhmien kokoama ja muodostama tietamys
on hankkeiden kannalta oleellista, eika aina ole helppoa jljittaa, missa maarin ne kokoa-
vat ja valittavat tutkimustietoa (mydhempiin ja hallituksen esityksiin yksityiskohtaisemmin
dokumentoituihin) lainvalmisteluprosessihin.

Erityisen oleellisena ndyttaytyy useissa tapauksissa valmistelijan ja tiedontuottajan, kay-
tannossa ministerion ja sen oman hallinnonalan viraston tai tutkimuslaitoksen jatkuva kes-
kusteluyhteys. Seka haastateltujen valmistelijoiden ettd tiedontuottajien mukaan jatkuva
keskusteluyhteys on keskeinen tiedon ldhde ja samalla kdyton tae. Sadaddsvalmistelun
tueksi oli tallaisissa koottu niin seuranta- tai selvitysluonteisempaa tietoa kuin tieteellisia
artikkeleita. Tutkimuslaitosten tutkijat ovat myos keskeisia tutkimustiedon valittdjia ja va-
likoijia, koska ministerididen valmistelijoilla harvoin on mahdollisuuksia perehtya tieteel-
liseen kirjallisuuteen. Tiedontuottajien haastattelujen perusteella ei kuitenkaan synny ku-
vaa siitd, miten tiedontuottajat valikoivat ja arvioivat kayttdmaansa tutkimustietoa. Oman
hallinnonalan virastolla on haastatteluiden mukaan usein keskeinen rooli lakiehdotusten
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toimeenpanon realistisuuden arvioinnissa (esim. Suomen metsakeskuksen asiantuntijat
metsatietojarjestelmalain ja Opetushallituksen asiantuntijat ammattikoululain yhteydessa)

Seka haastatellut valmistelijat ettd tiedontuottajat kuvasivat tiedon yhteistuotantoa vai-
heittain etenevaksi, jolloin keskusteluissa valmistelijan ja tiedontuottajan kanssa haetaan
yhdessa keskeisia kysymyksid ja etsitdan eri lahteistad soveltuvaa tietoa ndihin vastaami-
seksi. Yhteisty0 voi myos alkaa perinteisemman nykytilaselvityksen teettamiselld, minka
jalkeen keskusteluyhteys sdilyi vuorovaikutteisena loppuun asti (esim. luottolaitoslain val-
mistelu). Tiedonvaihtoa tehdaan ja keskustelua kdydaan paitsi varsinaisen valmistelupro-
sessin aikana myds muulloin. Haastatellut kokivat jatkuvan yhteistyon hyddyttavan mo-
lempia osapuolia: valmistelija saa tiedontuottajasta luotetun keskustelukumppanin, jolta
voi tarkistaa esimerkiksi tiedeyhteisén ymmarryksen jostain asiasta tai asiantuntijan nake-
myksen sadannoksen toteutettavuudesta. Tutkijalle taman tyyppinen tiedon valittaminen ja
jalostaminen on puolestaan selkeda. Aiemmissa tutkimuksissa on lisaksi todettu, etta on-
nistunut vuorovaikutus lisda tiedon kayttoa ja tutkijan ymmarrysta politiikkaprosesseista
ja politiikkarelevantin tiedon luonteesta (Saarela 2018)."° Vastaavasta ‘paritoimintatavasta’
oli myonteisia kokemuksia myds ministerididen sisalla: valmisteluty6ta varten oli muodos-
tettu juristin ja substanssiasiantuntijan (esimerkiksi ekonomisti tai ympadristdasiantuntija)
tyOpareja. Ainakin kahden HE:n valmistelussa tiedontuottaja oli siirtynyt osaksi valmiste-
lutiimid ministeridssa. Monitieteellinen valmistelutiimi ndyttad myos edesauttavan erilai-
sen tiedon kasittelyd, hyddyntamista ja kokoamista valmistelussa. Esimerkiksi ammatti-
koululain aikataulullisesti tiukassa valmistelussa monitieteellinen tiimi oli paavalmistelijan
mukaan hyvin merkittava:

"...aarimmadisen kriittinen kysymys etta kun aikataulut usein nailla hallituksen esityk-
sille on erittdin tiukat, niin kyky organisoida hyvia vaikutusarviointeja on aika paljon
riippuvainen siita et minkalaista osaamista ministeridssa on..." [valmistelija]

Vaikka analysoiduista prosesseista 16ytyi esimerkkeja myos kiintedssa vuorovaikutuksessa
tehdyista erillisistd selvityshankkeista, perustui tiedontuojan ja valmistelijan jatkuvan yh-
teistyon toteutus tyypillisesti viraston tai tutkimuslaitoksen jatkuvaan perusrahoitukseen.

"Meilla se on toiminu aina hyvin, mutkattomasti. Ministerion virkamiehet on aina
olleet hirveen kiinnostuneita tutkimuksesta ja tutkimustuloksista, ja me ldhetetaan
tutkimuksia ja ne otetaan kiitollisuudella vastaan, et siitd on syntyny tdmmaénen
suora yhteys. Ja sitten kun on tiedetty etta taimmadnen lakiprosessi tulee, ollaan ym-
marretty ettd tahan tarvii varata aikaa tana ja tand vuonna...”*

[tutkija]

19 Politiikan ja tutkimuksen laheinen suhde ei tietenkaan ole tdysin ongelmaton: liian lIaheinen suhde
voi (ainakin ulospdin) vaarantaa tutkimuksen luotettavuuden (Sundqvist ym. 2017) tai johtaa tilantee-
seen, jossa tutkimusta pyritaan sen politiikkarelevanssin (ja rahoituksen) turvaamiseksi sovittamaan
vallitseviin sadntelypuitteisiin (Kautto & Valve 2019).
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Joissain tapauksissa (esim. alkoholilaki) paljon tutkimuslaitokselta ja virastolta resursseja
vaativa yhteisty6 lakihankkeen tueksi oli jo ennalta neuvoteltu ministerion ja laitoksen
tulossopimusneuvotteluissa. Erillisten selvitysten tilaaminen ja erityisesti valtioneuvoston
yhteiset VN TEAS -hankkeet koettiin useissa tapauksissa valmistelutavaltaan liian hitaiksi ja
kohdennuksiltaan liian laaja-alaisiksi vastaamaan saaddsvalmisteluhankkeiden toisinaan
hyvinkin nopeasti muuttuviin tarpeisiin. Toisenlaisia kokemuksiakin oli: niissa korostettiin
sitoutuneen vastuuministerion ja ennakoivan ajoituksen merkitysta kayttokelpoisen sel-
vityksen takaajina. Joillain haastatelluilla valmistelijoilla oli positiivisia kokemuksia selvi-
tyshankkeiden ohjausryhmaén jasenena toimimisesta. Kohdennettua tiedontuotantoa- ja
kayttoa pidettiin kuitenkin tarkedana, mutta samalla todettiin, etta valmistelun aikaikkunan
taytyy olla riittavan pitka, jotta ehditadn teettamaan selvityksia, kdymaan runsaasti vuoro-
puhelua ja seuraamaan tutkimuksia.

Valmistelijan ja tiedontuottajan laheinen yhteistyd ndyttaytyy osin myds saantelijan (tai
joissain tapauksissa tiedontuottajan) ja sadntelyn kohteena olevan toimijan yhteistyona
saantelyn muotoilussa ja tiedontuotannossa. Saantelijan riippuvuus saantelyn kohteen
tarjoamasta tiedosta ja asiantuntemuksesta on tunnistettu erityisesti kompleksisten saan-
telykohteiden alalla, esimerkiksi lentokoneteollisuuden ja nanoteknologian sadntelyssa
(Downer 2010; Kautto & Valve 2019; ks. yleisemmin Coen ym. 2010). Erityisesti ndissa tie-
dontuotantosuhteissa luottamuksen rakentuminen pitkaaikaisen yhteistoiminnan kautta
on oleellista: innokkaita tiedon tarjoajia on ajoittain ruuhkaksi saakka ja tarjottu informaa-
tio on usein valitettavan yksipuolista. Asetelma ei kuitenkaan ole aivan niin yksioikoinen
kuin esimerkiksi Raivion (2019, 221-224) osana kirjansa lukua Tutkimustiedon vddirinkdytto
esittelemasta lobbareiden roolista tutkimustiedon kayttajina ja tarjoajina voisi paatella:
usein etenkin hyvin nopeasti etenevan teknologisen kehityksen aloilla tietamysta ei ole
saatavissa tasapuolisessa muodossa joltakin yksittdiseltd, puolueettomaksi koetulta ta-
holta, vaan tuotekehitysta tekevat yritykset ovat keskeinen tiedon Iahde. Samalla yritykset
ja muut sdantelyn kohteet tarvitsevat sdantelya vakaan toimintaympariston takaamiseksi,
eikd sdantelijaan luotua luottamussuhdetta kannata vaarantaa tarjoamalla harhaanjohta-
vaa informaatiota (Coen 2007; Coen ym. 2010; Bouwen 2004; Naurin 2007; Kautto 2009).

Haastatteluissa tdma ilmio ndyttaytyi kahtalaisena: toisaalta julkisen sektorin toimivalta-
suhteita koskevan sadntelyn valmisteluna yhdessa sen kohteiden kanssa, toisaalta enem-
man tai vdhemman aktiivisena ja jatkuvana tiedonvaihtona “sidosryhmien” eli yksityisen
sektorin yritysten ja etujdrjestojen kanssa. Haastateltavien suhde tiedonvaihtoon julkisen
sektorin tehtdvia ja toimivaltasuhteita koskevan saantelyn muotoilussa ndyttaytyi toki jon-
kin verran luontevampana kuin tiedonvaihto yritysten ja ndiden etujarjestojen kanssa. Hal-
lituksen esityksissa tama ilmenee siten, ettd sidosryhmayhteistyo ja siihen liittyva tiedon-
vaihto yksityisen sektorin kanssa on kuvattu lahinna lausuntokierrokseen (tai -kierroksiin)
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littyvéna muodollisena yhteydenpitona. Jatkuva keskusteluyhteys on kuitenkin hyvin pe-
rusteltu osa saddévalmistelua ja siihen liittyvaa tiedonvaihtoa.?°

Tiedollisista konflikteista eli tilanteista, joissa eri tutkijoilla olisi erilaisia tutkimustuloksia
kasiteltavasta olevasta asiasta, annettiin haastatteluissa vain vahan esimerkkeja. Yhtena
ratkaisuehdotuksena, tosin tassa kasiteltyjen lakihankkeiden ulkopuolelta, ehdotettiin - ja
oltiin jo kokeiltukin — vastakkaisia tiedollisia nakokulmia edustavien tahojen laittamista sa-
maan hankkeeseen tekemaan selvitys valmistelun tueksi.?' Haastatelluista hankkeista sen
sijaan esimerkiksi alkoholilain valmistelun aikana tietyt etujarjestot kyseenalaistivat tutki-
tun tiedon luotettavuuden ja esittivat vasta-argumentteja huomattavasti suppeampaan
tietopohjaan vedoten. Haastattelujen ja aikaisempien tutkimusten mukaan ammattitaitoi-
nen lainvalmistelija pystyy tallaisia eri lahtokohdista nousevia ndkemyksia kasittelemaan,
mutta paattajille tai kansalaisille se on huomattavasti vaikeampaa. Alkoholilain valmiste-
lun yhteydessa aiheesta kaytava keskustelu siirtyi myos aiempaa enemman sosiaalisen
mediaan, mika hankaloitti rakentavaa valmistelun aikana kaytavaa keskustelua.

Lopulta voidaan esittda kysymys siitd, millaista tietoa lainvalmisteluprosessi tuottaa eli mi-
ten lainvalmisteluprosessin erityispiirteet ja sille luodut puitteet vaikuttavat tuotettavan
tietoon. Kiredt aikatalut, toisinaan nopeatkin muutokset saantelyn sisaltoon liittyvissa rat-
kaisuissa, muun sddntelyn asettamat rajoitteet ja kytkennat suurempiin sdantelykokonai-
suuksiin rajaavat myos sitd, millainen tieto ndyttaytyy valmistelussa politiikkarelevanttina.

5.3 Tutkimustiedon vaikutus lainvalmisteluun

Yleisesti voidaan todeta, etta tiedon suoraa tai epasuoraa vaikutusta on huomattavasti
vaikeampi jaljittaa kuin tiedon lahteita tai (mahdollisesti vain muodollista) kdyttoa. Haasta-
tellut valmistelijat ja tiedontuottajat kokivat, etta valmisteluprosesseissa kaytetty ja niissa
tuotettu tieto oli joka tapauksessa monella tavalla vaikuttanut valmisteltuihin hallitusten
esityksiin. Yhtena tarkedana haastatteluissa mainittiin aito kiinnostus tutkimustiedon kayt-
toon:

20 Suhde ulkopuolisiin sidosryhmien osallistumiseen ja kuulemiseen lainvalmistelussa ja vaikutusarvioinnissa
eroaa merkittavasti eri EU-maissa (Hertin ym. 2009). Korporatistisimmissa poliittisissa kulttuureissa erilaisten etu-
ryhmien osallistuminen paatdksentekoon ja sen valmisteluun on ollut oleellinen osa jarjestelmaa, kun taas USAn ja
Britanniassa jopa julkiset organisaatiot kdyttavat lobbareita edistddkseen omia tavoitteitaan lainsaadantoproses-
sissa (Bradley ja Haselswerd 2015; Hanegraff ym. 2017).

21 Joissakin tapauksissa myos VN TEAS -hankkeet voidaan nahda téllaisina, kun niiden valmistelussa ja ohjauk-
sessa eri nakokulmia edistavat ministeriot ovat mukana yhteisessa tiedontuotantoprosessissa.
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"Yks ydinasia varmaan on se, etta virkamiehelld on aito halu kdyttaa sita tutkimustie-
toa, ja on sen jalkeen se et silhen on myds yritetty antaa mahollisimman hyva mah-
dollisuus sieltd tiedontuottajan puolelta.” [tutkija]

Keskeisena pidettiin lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien valmisteilla olevaa saantelya ja
sen kohdetta koskevan ymmarryksen muuttumista vahittdisen vuorovaikutuksen ja op-
pimisen kautta. Tdman tyyppisesta yhteisoppimisesta kertoivat erityisesti ne valmistelijat
ja tiedontuottajat, jotka olivat olleet osapuolina ministerion ja sen oman hallinnonalan
viraston tai tutkimuslaitoksen jatkuvassa tietojenvaihdossa ja keskusteluyhteyden muo-
dostamisessa. Molempia osapuolia hyddyttavan ja tiedontuotannon kannalta merkityk-
sellisen suhteen kuvattiin edellytavan usein vuosien tuntemista ja sita kautta rakentuvaa
luottamusta. Talla tavoin saaddsvalmistelussa muodostetun tietdmyksen arvioitiin vaikut-
taneen myos suostuttelun valineena sidosryhmiin ja naiden toiveiden valilla tasapainotte-
leviin paatoksentekijoihin. Vaikuttaminen talla tavoin on usein kyllakin hidasta; toisinaan
epadilijat olivat vasta muutama vuosi lain voimaantulon jalkeen mydntdneet HE:lle esitetyt
perustelut oikeiksi.

"..ainakaan muista saaneeni, [...] mitdan aineistoa jossa olis esimerkiks tieteellista
nayttoa siita ettd meian ajattelu on taysin puutteellinen, et ei se ihan niin pitkalle oo
koskaan menny koska sit, [...] meidn puolella, koetettu hakee sieltd ne puolesta ja
vasta-argumentit [...] ja kirjottaa ne auki sinne ainakin jollain yleisel tasolla.” [valmis-
telijal

Erilaisilla tiedontuottajilla (oman hallinonalan virastot, tutkimuslaitokset ja eri tyyppiset
konsultit) teetettyjen erillisselvitysten vaikutukset paatoksentekoon eivat tarkastelluissa
hankkeissa nouseet aivan vastaavalla tavalla esiin kuin jatkuva vuorovaikutus valmistelijan
ja tiedontuottajan valilla. Oikein ja riittavan tarkasti kohdennettuina niidenkin koettiin vai-
kuttaneen valmistelun tukena, vahvistamassa prosessin aikana jo muodostunutta kasitysta
jostakin keskeiseksi koetusta seikasta. Valmisteluprosessin loppuvaiheessa teetettyjen
selvitysten arvioitiin lisdksi tukevan asetusten laadintaa ja sadntelyn toimeenpanoa (esim.
ammattikoululaki, avaruuslaki). Valmistelua edeltavat selvitykset, esimerkiksi ympariston-
suojelulain muutosta edeltaneen direktiivin valmisteluun teetetty vaikutusten arviointi,
voivat myos olla arvokas tietolahde valmistelijalle. Tarkastelluissa hankkeissa tutkimustie-
don koettiin vaikuttaneen eniten esivalmistelussa ja vaikutusten arvioinnissa.
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6 Argumentaatioanalyysi: tutkimustieto
lainvalmistelu-asiakirjoissa

6.1 Hyva argumentaatio

Argumentti koostuu vahintaan vaitteesta (vdite, kehotus, normi), perustelusta seka joko
daneen lausutuista tai lausumattomista taustaoletuksista. Myos varsinainen paavaite voi
olla ddneen lausumaton: esimerkiksi mainoksissa paavdite (“osta tuote X”) jaa usein impli-
siittiseksi. (Kakkuri-Knuuttila & Halonen 1998). Lisaksi argumentti saattaa sisaltaa peruste-
luiden hyvaksyttavyyteen liittyvia paattely- tai kokemussaantoja (peruste, taustatuki), seka
varauman esitettyyn johtopaatokseen. Joskus argumentti sisaltda myds mahdollisia vasta-
vaiteita heikentavia huomioita. (Toulmin 2003.) Argumentin idea on, etta jos se on hyvin
perusteltu, argumentti tulisi hyvaksya, ellei ole olemassa vahvoja vastavaitteita tai hyvin
perusteltuja vaihtoehtoisia nakemyksia asiasta. Vakuuttavassa argumentissa perustelu on
vaitteen kannalta relevantti ja tukee vaitetta riittavasti, paattely on loogista ja taustaole-
tukset uskottavia. Varauman avulla voidaan tuoda esiin johtopaatdsta mahdollisesti hei-
kentavia seikkoja, mutta jos varaumia on kovin paljon, johtopaatoksen uskottavuus karsii.
Varauma voi koskea esimerkiksi edellytyksia tai olosuhteita, joiden vallitessa johtopaatds
on pateva. Perustelujen vakuuttavuuden lisdksi ratkaisevaa vditteen uskottavuuden kan-
nalta on, miten paljon ja minkalaisia taustaoletuksia argumentti edellyttaa tuekseen. Tar-
keda on myos se, miten vahvoja argumentin eri osien viliset linkit ovat: miten vaistamaton
johtopaatos esitettyjen perustelujen pohjalta on? (Ks. esim. Kakkuri-Knuuttila & Halonen
1998.)

Tassa jaksossa analysoitava aineisto muodostui paaasiassa yhdeksan lainvalmisteluhank-

keen hallituksen esityksista. Yksinkertaistettuna kaikkien hallituksen esitysten paavaite on
"esitetty uudistus tulisi toteuttaa”. Tama padvaite muodostuu kdytannossa aina useista eri
perustelu-vaite -ketjusta, jotka eri syista johtuen eivat aina kuitenkaan ole selvasti yhtey-
dessa toisiinsa; joskus argumentit voivat myos olla keskendan ristiriitaisia.
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Tyypillisia argumentaatiovirheitd ovat virheet syy-seuraussuhteissa, ristiriitaisten vaitta-
mien esittaminen, nimettdmiin auktoriteetteihin tai yleiseen mielipiteeseen vetoaminen
(ellei argumentti kasittele nimenomaan mielipidekysymystd), aiheen vieresta puhumi-
nen, keskustelun tarkoitushakuinen rajaaminen, aiheen harhaanjohtava muotoileminen,
seka olkinukkeargumentointi, jossa vastapuolen argumentti esitetaan yksinkertaistetussa
muodossa ja argumentoidaan sitten tata “olkinukkea” vastaan. Tutkimustiedon kayttoon
liittyvia argumentaatiovirheita ovat lisdaksi esimerkiksi tiedon puutteeseen vetoaminen (jos
jotakin ei ole todistettu vaaraksi, sen taytyy pitaa paikkansa - tai painvastoin), vain omaa
vaitetta tukevien tutkimustulosten valikoiminen seka kausaalisuuden ja korrelaation se-
koittaminen. (Ks. esim. Jarvilehto 2012.)

6.1.1 Tutkimustieto ja hyva argumentaatio

Edella esitettyjen hyvan argumentin edellytysten ja tyypillisten argumentaatiovirheiden
pohjalta tassa luvussa esiteltavaa argumentaatioanalyysia varten luonnosteltiin edellytyk-
sid tutkimustiedon onnistuneelle kaytdlle lainvalmistelussa (ks. myds Innvaer 2009). lhan-
teellisesti

e Tutkimustiedon kdyttd argumentaation tukena on lapinakyvaa: lu-
kija pystyy erottamaan ne argumentit, jotka perustuvat tutkimustie-
toon ja halutessaan jaljittamaan kdytetyn tutkimustiedon lahteen;

e Tutkimustietoa kdytetaan mahdollisimman kattavasti ja tarkoituk-
senmukaisesti siten, ettd valmistelussa on kaytetty ainakin kaikkia
keskeisimpia tutkimuslahteita ja tutkimustietoa on kaytetty tarkoi-
tuksenmukaisesti valmistelun eri vaiheissa ja hallituksen esityksen
eri 0sioissa;

e Tutkimustiedolla argumentoidaan linjakkaastilapi hallituksen esi-
tyksen: esityksen tavoitteita, keinoja ja vaikutuksia tarkastellaan suh-
teessa toisiinsa tutkimustietoa mahdollisuuksien mukaan hyodyn-
taen;

o Kaytetty tutkimustieto on mahdollisimman laadukasta ja relevanttia
(sopivaa) saantelykohteen kannalta;?

e Tutkimustiedon kaytto on vilpitontd, eli sita ei kdyteta tarkoitusha-
kuisesti tai valikoiden;

e Tutkimustieto aidosti vaikuttaa valittuihin lainsaddanndéllisiin ratkai-
suihin®

22 Argumentaatioanalyysin keinoin ei kuitenkaan ole mahdollista arvioida kdytetyn tutkimustiedon laatua.

23 Argumentaatioanalyysin keinoin voidaan vai rajallisesti arvioida, missa maarin tutkimustieto on vaikuttanut va-
littuihin ratkaisuihin: tarkastelu rajoittuu pelkastaan siihen, milla tavoin argumentti on kirjattu lainvalmisteluaineis-
toon.
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Lapinakyvyys

Tutkimustiedon kayton lapinakyvyyttd argumentaatiossa lisda hyva dokumentaatio. Ide-
aalitilanteessa lukija pystyy 16ytamaan alkuperdisen lahteen asiakirjaan kirjattujen tietojen
perusteella. Se, missa madrin kaytetyn tutkimuksen lahtokohtia, tutkimusasetelmia, kysy-
myksenasetteluja ja tuloksia lainvalmisteluasiakirjoissa on tarpeen avata, riippuu muun
muassa lainvalmisteluhankkeen laajuudesta ja tutkimustiedon pohjalta tehtyjen paatel-
mien tulkinnanvaraisuudesta. Lapindkyvyyteen vaikuttaa myos esitystapa: lainsdadannon
arviointineuvoston mukaan esitysluonnosten luettavuutta ja selkeytta voisi lisata esimer-
kiksi padlukujen alkuun tai loppuun sijoitettujen tekstiyhteenvetojen avulla seka esitta-
malla maarallisista vaikutusarvioista yhteenveto esimerkiksi taulukkomuodossa (ks. esim.
lainsaadannon arviointineuvoston lausunto VNK/666 /32/2017). Lapindkyvyytta lisaa se,
ettd lainvalmisteluasiakirjoista erottuu selvasti, mitka vaitteet perustuvat tutkimustietoon;
tama on tarkeda myos, jotta tutkimustiedon kaytosta ei muodostu lukijalle harhaanjohta-
vaa kuvaa.

Kattavuus, linjakkuus ja vaikuttavuus

Hallituksen esityksessa tutkimustietoa voi esiintyd monessa eri yhteydessa. Tyypillisimmin
tutkimustietoon viitattiin aineistossa uudistuksen tavoitteita, nykytilaa ja arvioituja vaiku-
tuksia kuvattaessa. Johdonmukaisuutta lisda, jos nykytila, tavoitteet ja vaikutukset on ku-
vattu linjakkaasti, eli jos hallituksen esityksessa nykytilassa havaitut ongelmakohdat ovat
sellaisia, joihin esitetylla uudistuksella on tosiasiassa mahdollista vaikuttaa, ja jos vaikutus-
arvioinnissa arvioidaan esitettyd uudistusta nimenomaan télta kannalta sen liséksi, etta
arvioidaan esityksen muita mahdollisia vaikutuksia. Esitys, jonka tavoitteiden lapindkyvyy-
dessa on puutteita, eli jonka varsinaiset tavoitteet eivat ainakaan tdysin vastaa esityksessa
avoimesti esiin tuotuja tavoitteita, ei voi mydskaan olla linjakas. Tall6in ei ole mahdollista
aidosti arvioida, miten hyvin valittu sdantelyvaihtoehto toteuttaa esityksen tavoitteita, ja
riski harhaanjohtavista tutkimustiedon kayttotavoista kasvaa.

Vilpittomyys ja sopivuus

Vilpittdmyyden kriteeri edellyttad, etta tutkimustuloksia kdytetdaan oman kannan perus-
telemiseen, varaumien esittamiseen tai vasta-argumenttien heikentamiseen tutkimuksen
lahtokohtia kunnioittaen, ei esimerkiksi valikoiden tai tarkoitushakuisesti. Myds tutkimus-
tiedon puutteiden, moniselitteisyyden tai tulosten soveltamisen haasteiden esiin tuomi-
nen voi olla paikallaan, esimerkiksi jos tutkimustulokset tai tutkimusasetelma eivat sellai-
senaan ole sovellettavissa valmistelun kohteena olevaan asiaan. Tutkimustieto argumentin
perusteluna luo mielikuvaa objektiivisuudesta ja antaa argumentille uskottavuutta, ja siksi
on tarkead, etta tutkimustiedon kaytto ei ole harhaanjohtavaa tai tarkoitushakuista. Tut-
kimustiedon ongelmallisia kdyttotapoja voi kuitenkin olla vaikea havaita etenkin, jos sen
kadyttd argumentaatiossa ei ole lapindkyvaa.
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Funktio

Tutkimustiedolla voi olla argumentaatiossa monenlaisia kayttotarkoituksia: tutkimustie-
don avulla voidaan esimerkiksi perustella tehtyja valintoja, kyseenalaistaa vaihtoehtoisia
nakemyksia ja kannanottoja, horjuttaa vakiintuneita kasityksia tai esittda varaumia esitet-
tyihin johtopaatoksiin. Argumentaation tasolla ei ole erotettavissa, onko tutkimustieto
tosiasiassa ohjannut paatoksentekoa, vai onko tutkimustieto valjastettu palvelemaan jo
etukateen tehtya ratkaisua - jota tutkimustieto voi silti toki aidostikin tukea. Tutkimustie-
toa voidaan tuoda hallituksen esityksissa esiin myos taustoittavana informaationa, jonka
funktio on kuvaileva sen sijaan, etta sita varsinaisesti kaytettaisiin paatoksenteon tukena.

Tutkimustietoa lainvalmisteluaineistossa analysoitiin ylla kuvattujen hyvan argumentaa-
tion edellytysten valossa. Analyysin avulla tehtiin etenkin tutkimustiedon kayton lapinaky-
vyyteen, relevanssiin ja linjakkuuteen liittyvia huomioita. Lisaksi analyysi toi esiin erilaisia
tutkimustiedon kayton funktioita lainvalmisteluaineiston argumentaatiossa. Sen sijaan
tutkimustiedon kdyton kattavuuden ja vaikuttavuuden arvioiminen yksinomaan kadytetyn
aineiston perusteella ei ollut joitakin yksittdisia havaintoja lukuun ottamatta mahdollista.
Analyysin aineisto on kuvattu alla olevassa taulukossa.

Taulukko 7. Argumentaatioanalyysin aineisto

Esivalmisteluaineisto / muu tausta- = Hallituksen esitys Arviointineuvosto | Asiantuntijalausunnot Valiokuntien
aineisto mietinnot
Ehdotus uudeksi ammatillisen kou- = HE 39/2017 VNK/2316/322016  Nuorisotutkimusseura

lutuksen tutkintorakenteeksi. OKM = Ammatillinen kou- Kansallinen koulutuksen SivM
2016:23. lutus arviointikeskus

Ehdotus koulutussopimuksen OTT, dos. Jaana Paanetoja

kdyttoonotosta ammatillisessa
koulutuksessa. OKM 2016:8.

THL:n muistio sosiaali- ja ter- HE 100/2017 VNK/666/32/2017  Prof. Salme Ahlstrom
veys-ministeridlle alkoholilain val- = Alkoholilaki Prof. Heikki Hiilamo StVM
mistelun tueksi 2012 Erikoistut. Thomas Karlsson

Yliopistotut. Anu Katainen,
LKT, dos. Kari Poikolainen
Dos. Christoffer Tigerstedt
THL

L

SPEK
Alkoholijuomateollisuus
Olutliitto

Panimoliitto
Pienpanimoliitto
Pdivittaistavarakauppa ry

Selvitys jarjestelmdriskipusku- HE 137/2017 Suomen Pankki

ri-vaatimuksen kdyttoonoton Luottolaitos-laki Finanssivalvonta TavM
tarpeellisuudesta SuomessaVM

4/2016.

71



VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2019:38

Esivalmisteluaineisto / muu tausta-
aineisto

Ajo- ja ammattipatevyyskoulutuk-
sen kehittdminen. Tyéryhman ra-
portti. LVM 10/2014

Kansallista avaruuslainsdadantoa
valmistelleen tyoryhman loppura-
portti. TEM 46/2017.

Padstokattodirektiiviehdotuksen
ja keskisuurten polttolaitosten
direktiiviehdotuksen toimeenpa-
non vaikutukset Suomessa. SYKE
6/2015.

Oikeusprosessien keventdminen.
0M 39/2017.

Martikainen: Selvitys sakon muun-
torangaistusjdrjestelmén kehitta-
misestd 2013.

Valtioneuvoston selonteko sisdi-
sestd turvallisuudesta SM 8/2016

Hallituksen esitys

HE 146/2017
Ajokorttilaki

HE 157/2017
Avaruuslaki

HE 167/2017
Ymparistonsuojelulaki

HE 170/2017
Metsatietojarjestelma

HE 200/2017
Oikeudenkaymiskaari

HE 201/2017
Rajavartiolaki

Arviointineuvosto

VNK/185/03/2017

Asiantuntijalausunnot

Prof. Timo Tervo &
Markku SainioTHL
Liikenneturva

Kilpailu- ja kuluttajavirasto

Suomen Autokoululiitto ry
Autoliitto

Prof Lotta Viikari

Luonnonvarakeskus

Prof. Dan Frande

Prof. Sakari Melander
Prof. Tuomas Ojanen
Prof. Matti Tolvanen
Prof. Mikko Vuorenpdd

Prof. Juha Lavapuro
Tut. Johannes Heikkonen

6.2 Tutkimustiedon kdytto lainvalmisteluaineiston
argumentaatiossa

Valiokuntien
mietinnot

LivM

TaM

YmVM

MmVM

LaVM
PeVL

HaVM
PuvL

Tassa luvussa esitelladn yhdeksan tarkempaan tarkasteluun valitun hankeen valmisteluai-

neiston analyysi, jossa huomion kohteena oli tutkimustiedon kaytté argumentoinnissa.

Analyysissa tarkastellaan tutkimustiedon kayttoa osana valmisteluasiakirjojen argumen-

taation kokonaisuutta, jotta tutkimustiedon erilaiset kayttotavat ja tiedonkadyton mah-

dolliset puutteet tulevat esiin. Analyysia peilataan hallituksen esityksen laatimisohjeisiin.

Paahuomio analyysissa on hallituksen esityksissd, ja muuta aineistoa kdytetaan analyysin

tukena. Asiantuntijalausuntoja valittiin aineistoon paaasiassa tutkijoilta ja tutkimusinsti-

tuuteilta, mutta jonkin verran myos erilaisilta etujarjestoilta, jotta tutkimustiedon kayttéon

liittyvat ristiriidat tulisivat aineistossa paremmin esiin. Asiantuntijalausuntoja koskevia ha-

vaintoja esitelldan erikseen luvussa 6.3.
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6.2.1 Lapindkyvyys
Dokumentoinnin lapinakyvyys

Se, missa maarin ja miten laajasti tutkimustietoa lainvalmistelun tukena on tarkoituksen-
mukaista kayttad, riippuu muun ohella lainvalmisteluhankkeen laajuudesta. Vaikka lapina-
kyvyys periaatteessa edellyttaa kaytetyn tutkimustiedon identifiointia sellaisella tarkkuu-
della, etta lukija tunnistaa kdytetyn lahteen ja voi tarvittaessa itse tarkistaa tiedon paik-
kansapitavyyden, ei kaikenlainen tiedonkayttd aina edellyta tarkkaa Iahdeviittausta tai
valttamatta edes lahteen yksilointia. Esimerkiksi luotettavasta lahteesta saatu tilastollinen
tieto (esim. ympéristdlupien tai rikosilmoitusten maara), jonka oikeellisuudesta ei vallitse
erimielisyyttd, voi esiintya lainvalmisteluasiakirjoissa ilman lahteen tarkkaa identifiointia.
Lahtokohtaisesti on kuitenkin suositeltavaa merkita kaytetty lahde hallituksen esitykseen
sellaisella tarkkuudella, etta Iahde on lukijan yksilitavissa. Dokumentointi auttaa lukijaa
myds erottelemaan ne argumentit, jotka perustuvat tutkimustietoon niistd, jotka perustu-
vat muihin lahteisiin.

Analysoiduissa hallituksen esityksissa lahteisiin viitattiin vaihtelevalla tarkkuudella. Toisi-
naan viittaukset olivat hyvin tarkkoja ja lahteet siten helposti yksil6itdvissa ja 16ydettavissa;
toisinaan viittauksia ei ollut lainkaan, vaikka tekstista oli paateltavissa, etta esitetty tieto

tai vaite perustui johonkin tutkimukselliseen ldhteeseen. Jonkin verran esiintyi puutteita
siind, miten hyvin tutkimuksiin perustuvat vaitteet olivat hallituksen esityksissa erotetta-
vissa niistd, jotka eivat perustuneet tutkittuun tietoon.

Argumentaation lapinakyvyys

Nykytilan kuvaus ja arviointi

Toivottavaa on, etta esitetty lainmuutos perustuu aitoon yhteiskunnalliseen tarpeeseen.
Lainvalmistelun ldpinakyvyyden kannalta olisi siksi hyva tuoda esiin mahdollisuuksien
mukaan tutkimustietoon perustuen niita perusteita, joilla nykytilassa on arvioitu olevan
muutostarpeita, kuin myds niita seikkoja, joita nykytilassa pidetddn onnistuneina ja hyvin
toimivina. Hallituksen esityksessa uudistuksen tavoitteet esitelladn vasta nykytilan kuvauk-
sen ja arvioinnin jalkeen, mutta tarkoituksena on tarkastella nykytilaa nimenomaan kasi-
teltavana olevan ehdotuksen kannalta (OM 2004, 13). Ideana siis on, ettd nykytilanteessa
tunnistetaan ongelma, johon esitettavalla uudistuksella pyritdadn vaikuttamaan. Bacchi
(2009) muistuttaa kuitenkin, etta ei ole arvoneutraalia taikka ei-poliittista tapaa "tunnistaa”
yhteiskunnallisia ongelmia; sen sijaan kyse on aina arvopohjaisista valinnoista. Siksi my&s-
kaan nykytilan kuvaaminen ei voi olla arvoneutraalia.?* Tasta syysta tutkimustieto sinansa

24 ohnsen ndkee nadyttdon perustuvan paatoksenteon heikkoutena sen, etta tavoitteet otetaan annettuna ja huo-
mio keskittyy vain sadntelykeinoihin. Politiikassa on kuitenkin kyse paitsi keinoista, my®os itse paamaarista. Arvoja,
ideologioita ja mielipiteita ei siksi voi, eika pidakaan poistaa poliittisesta paatoksenteosta. (Vohnsen 2013; ks. myos
Weiss 2008.)
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ei voi perustella yhteiskunnallista muutostarvetta, joka perustuu viime kddessa arvovalin-
toihin.

Vaikka lainsdaddannon tavoitteenasettelu on arvopohjaista, mielikuvaa neutraaliudesta,
objektiivisuudesta ja valttamattomyydesta voidaan pyrkia luomaan erilaisin argumenta-
tiivisin keinoin. Esimerkiksi passiivirakenteita kdyttamalla luodaan mielikuvaa tosiasioihin
perustuvasta puheesta, silld passiivi hdivyttaa aktiivista tekijaa ja sen myota argumenttiin
liittyva epavarmuutta. (Jokinen 2002, 221.) Esimerkiksi oikeudenkdymiskaarta koskevassa
hallituksen esityksessa (HE 200/2017 vp) kdytetdadn passiivilauseita melko paljon (“ei vai-
kuta perustellulta”, “olisi perusteltua”, “voidaan katsoa”), mika luo mielikuvaa johtopaatos-
ten vaistamattdomyydesta ja neutraaliudesta. Ilman muita perusteluja tallainen passiivira-

kenteiden kaytto voi luoda harhaanjohtavan mielikuvan paatelmien objektiivisuudesta.

Passiivirakenteet voivat my0ds vahentaa lapinakyvyytta: esimerkiksi ajokorttilakia koske-
vassa hallituksen esityksessa (HE 146/2017 vp, s. 17) "saantelynpurun” tarvetta perustellaan
ndhtavasti vuoden 2013 uudistuksen toteutumista koskevasta tutkimuksesta poimituilla
seikoilla, jotka perustuvat ajokortin suorittaneiden henkildiden nakemyksiin. Passiiviraken-
teiden kaytto luo mielikuvaa siitd, ettd nakemykset olisivat yleisempia:

Vaikka aiempia ajokortteja suoritettaessa saavutetut valmiudet on huomioitu ope-
tussuunnitelmissa, opetuksen koetaan toistavan samoja sisaltdja uusia luokkia suo-
ritettaessa.

Liukkaalla ajamisen opetusta ndyttdineen ja opetuksen ajankohtaa ajokortin saami-
sen jalkeen on arvosteltu ja ajokortin suorittajien mielipiteet opetuksen hyodyista
ovat vaihdelleet. Koulutuksen paatokseen viemiseen liittyvat toimenpiteet maara-
aikoineen on koettu ongelmallisiksi, vaikka erillisen lyhytaikaisen ajokortin antami-
sesta on luovuttu.

Nykytilan arvioinnin lapindkyvyytta lisad, jos argumentoinnissa tuodaan esiin seka uudis-
tuksen puolesta etta sitd vastaan puhuvia seikkoja, tai ainakin tunnistetaan nykyiselldan
toimivia toimintatapoja ja kdytantoja, joihin esitetty uudistus saattaa vaikuttaa. Esimer-
kiksi rajavartiolakia koskevassa hallituksen esityksessa nykytilaa arvioidaan ainoastaan
esitettyd uudistusta tukevasta nakokulmasta. Toisaalta nykytilaa arvioivissa argumenteissa
on hyvd rakenne: Idhes jokaiselle vditteelle esitetdaan perustelut. Perustelut pohjautuvat
kuitenkin kyseenalaistamattomaan oletukseen siita, etta turvallisuusymparisto todella
on muuttunut siind maarin, ettd esitetty uudistus on tarpeen. Toisin sanoen, "muuttunut
turvallisuusymparistd” otetaan annettuna olosuhteena, jonka varaan uudistusta peruste-
leva argumentaatio rakennetaan. Oletettavasti turvallisuusymparistossa tapahtuneiden
muutosten analyysi pohjautuu esityksessa (HE 201/2017 vp, s. 5) kerran mainittuun Val-
tioneuvoston selontekoon sisdisesta turvallisuudesta (2016). Tassa selonteossa (s. 14-18)
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tutkimusviittaukset koskevat mm. suomalaisten kokemaa turvallisuudentunnetta ja viran-
omaisia kohtaan tuntemaa luottamusta seka viranomaisten tietoon tullutta rikollisuutta —
mutta eivat suoraan turvallisuustilanteessa tapahtuneita muutoksia. Sisdisen turvallisuu-
den strategia perustuu mm. Euroopan turvallisuus- ja muuttoliikeagendoihin seka EU:n
turvallisuuden prioriteettien maarittelyyn, jossa korostuvat esimerkiksi terrorismin ja radi-
kalisoitumisen torjunta seka “laittomaan maahantuloon johtavien yllykkeiden vahentami-
nen” ja ulkorajojen turvaaminen. Tutkimustieto, johon sisdisen turvallisuuden selonteossa
(s. 18) tassa yhteydessa viitataan, ei koske varsinaisia turvallisuustilanteessa tapahtuneita
muutoksia, vaan niitd toimintatapoja ja resursseja, joita eri Euroopan maissa sisdiseen tur-
vallisuuteen kohdennetaan.

Alkoholilakia koskevan hallituksen esityksen nykytilaa ja kansainvalista kdytantda kuvaavat
jaksot sisaltavat useita tutkimuslahdeviittauksia, jotka on myds dokumentoitu selkeasti.
Tutkimustiedon avulla kuvataan mm. alkoholimarkkinoita, (esim. alkoholin valmistus-
maarat, tilastoitu myynti, alkoholisidonnainen tyollisyys), matkustajatuontia, alkoholilain
valvontaa seka alkoholihaittoja. Tutkimustiedon pohjalta esitetdan lisaksi kokoavia huomi-
oita, jotka helpottavat kokonaiskuvan muodostamista.

Luottolaitoslakia koskevassa hallituksen esityksessa tutkimustieto perustelee useissa koh-
din esitettya uudistusta, eli rahoitusjarjestelman rakenteellisten ominaisuuksien perus-
teella maarattavaa lisapddomavaatimusta, “jolla katettaisiin pitkaaikaisten ja suhdanne-
vaihteluista riippumattomien rahoitusjarjestelmaa tai kokonaistaloutta uhkaavien tekijoi-
den muodostamaa riskiad” (HE 137/2017 vp, s. 1). Tutkimus- ja tilastotiedon avulla tunnis-
tetaan riskitekijoita (pankkisektorin keskittyneisyys ja riskikeskittymat, pankkien valiset
tartuntariskit), jotka perustelevat saantelyn tarvetta (s. 12-20). Tutkimusviitteiden tarkkuus
on vaihtelevaa tasoa. Yleisesti ottaen esityksessa perustellaan eksplisiittisesti kaikki keskei-
set ratkaisut. Argumentoinnissa otetaan huomioon myos uudistukselle kriittiset nakokul-
mat ja todetaan lisaksi, etta

[vloimassa olevaa lainsdadantoa valmisteltaessa [...] sdantelyn lahtokohdaksi valit-
tiin EU-lainsaadannon vahimmaisvaatimukset, jota perusteltiin tuolloin pddomavaa-
timusten korottamisen mahdollisilla lyhyen aikavalin kielteisilla Suomen reaalitalo-
uteen ulottuvilla vaikutuksilla, jos luottolaitokset paattavat rajoittaa luotonantoaan.
EU:n lainsdadannon mukaisten vakavaraisuus- ja likviditeettivaatimusten korotus-
ten tultua voimaan ei kuitenkaan ole ollut saatavissa yksiselitteista nayttoa edella
kuvatuista kielteisista vaikutuksista, eika reaalitalouteen voida kiistattomasti katsoa
kohdistuneen merkittavia vaikutuksia, jotka nimenomaisesti johtuisivat padomavaa-
timusten korottamisesta (HE 137/2017 vp, s. 12).
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Koska kyseessa on keskeisen uudistusta vastustavan argumentin (padomavaatimuksen ko-
rottamisella voi olla kielteisia vaikutuksia Suomen reaalitalouteen) kumoaminen, olisi tdssa
yhteydessa lapinakyvyyden kannalta ollut hyva tuoda esiin argumentin taustalla mahdolli-
sesti olevaa tutkimustietoa.

Kansainvdilinen kehitys

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 13) mukaan esityksessa on tarpeellisessa maa-
rin selostettava asiaan liittyvia ulkomaisia sdadosratkaisuja ja vireilla olevia lainsadadanto-
hankkeita. Kansainvalista kehitysta kuvaavan jakson tulisi antaa lukijalle kuva siitd, milla
tavoin asia on ratkaistu muissa maissa ja miten ulkomaiset esimerkit ovat mahdollisesti
vaikuttaneet ehdotettaviin ratkaisuihin. Lisaksi katsauksessa on ohjeen mukaan selostet-
tava, millaisia vastaavia ratkaisuja erityisesti muissa Pohjoismaissa ja Euroopan Unionin
jasenmaissa on vireilla tai toteutettu. (Ks. myos esim. lainsadadannon arviointineuvosto
VNK/2316/32/2016.) Vaikka jakso on luonteeltaan ensisijaisesti kuvaileva, edellyttaisi laati-
misohjeen noudattaminen periaatteessa varsin laajaa selvitystyota ja jopa tutkimuksellista
otetta. Tama lienee kdytannossa mahdollista vain poikkeuksellisesti.

Lapindkyvyyden kannalta toivottavaa on, etta hallituksen esityksessa kerrotaan, milla pe-
rusteella vertailtavat maat on valittu ja miten maatieto on keratty. Tutkimuksessa tarkem-
paan analyysin valituissa hakkeista yhta lukuun ottamatta kansainvalinen vertailutieto jaa
muusta esityksesta irralliseksi osioksi, eika maatietoa ainakaan eksplisiittisesti hyddynneta
hallituksen esityksen argumentaatiossa. Siten kansainvalisen kehityksen kuvauksen suhde
ja vaikutus esitettyihin uudistuksiin jaa aineistossa epdselvaksi. Analyysissa havaittiin
my®os, etta kansainvalisen kehityksen kuvailuun ei aineistossa sisally juuri lainkaan vertai-
lua tai arvioita siitd, miten toimivia muissa maissa valitut sadntelyratkaisut olivat tavoittei-
densa kannalta. Kaytdnndssa vertailu onkin vaikeaa, ellei mahdotonta, ellei sita toteuteta
varsin laajana, tutkimuksellisesti orientoituneena selvityksena.

Usean hallituksen esityksen kohdalla nousi analyysissa esiin kysymys siitd, milla perusteella
maat kansainvaliseen vertailuun oli valittu. Muutamassa esityksessa ratkaisuja kuitenkin
perustellaan: esimerkiksi metsatietojarjestelmaa koskevassa hallituksen esityksessa perus-
tellaan, miksi kansainvalista kaytantoa koskevassa osiossa kasitellddn padasiassa Ruotsia, ja
avaruuslakia koskevasta esityksesta vertailukohteiksi on yhta lukuun ottamatta valittu ne
Euroopan maat, joissa ylipdataan on avaruuslainsdadantoa.

Joidenkin esitysten kohdalla esiin nousi kysymys siitd, miksi kansainvalisen vertailun
sisaltd on kohdistettu vain joihinkin esitetyn uudistuksen ulottuvuuksiin. Etenkin laa-
joissa uudistuksissa voi olla tarkoituksenmukaista rajata kansainvalinen vertailu johon-
kin esityksen keskeiseen sisaltoon (ks. myos Lainsaddannon arviointineuvoston lausunto
VNK/2316/32/2016). Ongelmallista kuitenkin on, jos kansainvélinen vertailu sisaltaa paa-
asiassa esitetyn uudistuksen kannalta vahemman keskeista sisaltoa, tai jos vertailu ei kata
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kaikkia esityksen keskeisia sisaltdja. Esimerkiksi rajavartiolakia koskevassa hallituksen
esityksessa kansainvalinen vertailu koskee pelkastaan liilkenteenharjoittajien sisarajalii-
kennetta koskevia velvollisuuksia. Kansainvélisen vertailutiedon kadyton rajaaminen vain
valikoituihin sisaltoihin voi lisata riskia tutkimustiedon tai kansainvdlisen vertailutiedon
harhaanjohtavista tai pinnallisista kdyttotavoista (ks. luku 6.2.3.).

Esityksen tavoitteet ja keskeiset ehdotukset

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 14) mukaan esityksen tavoitteet ja keskeiset eh-
dotukset -jaksossa selostetaan, mitd ehdotetaan ja miksi. Kdytannossa uudistusesitysten
taustalla voi olla monenlaisia tavoitteita, joita ei hallituksen esityksissa aina tuoda eksp-
lisiittisesti esiin. Uudistuksen tavoitteiden jaadessa osin pimentoon riski tutkimustiedon
puutteellisesta tai valikoivasta kdytosta kasvaa.

Alkoholilain uudistus on havainnollinen esimerkki esityksen tavoitteisiin liittyvista lapina-
kyvyyden ongelmista: uudistuksen tavoitteet kdyvat selkeimmin ilmi toteuttamisvaihtoeh-
toja koskevasta hallituksen esityksen osiosta, eivat niinkdan tavoitteita ja keskeisia ehdo-
tuksia koskevasta osiosta. Kuten jdljempéana tarkemmin selostetaan, kasitellyista toteutta-
misvaihtoehdoista jokainen perustuu erilaiseen poliittiseen tavoitteeseen ja siten erilai-
siin arvovalintoihin: ndista vaihtoehdoista valitaan se, joka parhaiten toteuttaa tavoitetta
tuoda elinkeinopoliittisia ndkdkohtia sosiaali- ja terveyspoliittisten nakokohtien rinnalle.

Alkoholilakia koskevan esityksen (HE 100/2017 vp) tavoitteita koskevassa osiossa esitel-
laan uudistuksen sosiaali- ja terveyspoliittiset tavoitteet, talouspoliittiset tavoitteet seka
tavoite lisata kansalaisten vaikutusmahdollisuuksia liittyen terveyteen ja elinymparistoon.
Sosiaali- ja terveyspoliittisia tavoitteita esitteleva jakso sisaltaa tutkimustietoon perustuvia
huomioita erilaisista alkoholihaitoista ja mahdollisuuksista niiden vahentamiseen. Esityk-
sessa alkoholihaittojen vdhentamiseen uudistuksen keskeisimpana tavoitteena ei kuiten-
kaan argumentaation tasolla sitouduta, vaan tavoite esitetdaan konditionaalissa:

Jos uudistuksen pddtavoite olisi vihentdd alkoholin aiheuttamia haittoja, kustan-
nushyoétysuhteeltaan tehokkaimmat keinot ovat WHO:n ja OECD:n seka laaketieteel-
listen ja yhteiskuntatieteellisten tiedeyhteisdjen mukaan koko vdeston kohdistuvat
keinot: saatavuuden rajoittaminen, verotus ja mainonnan rajoitukset” (s. 41, korostus
lisatty).

Talouspoliittisia tavoitteita koskevassa osiossa (s. 41-43) kuvaillaan mm. tilastotietojen va-
lossa sita kontekstia, jossa alkoholilakia uudistetaan. Talouspoliittisiksi tavoitteiksi nime-
taan panimoteollisuuden ja paivittaistavarakaupan tukeminen alkoholin vahittaismyyntia
lisadamalla seka saantelytaakan keventaminen. Lisaksi todetaan (s. 43), etta "[a]lkoholilain
uudistamisen yhteydessa olisi mahdollista edistda kansalaisten kykya noudattaa terveelli-
sia elamadntapoja ja vaikuttaa omaan elinymparistoonsa” sekoittaen kansalaisten kyky nou-
dattaa terveellisid elaméantapoja kansalaisten vastuuseen elintavoistaan. Kuten jaljempana
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tarkemmin selostetaan, alkoholilain tavoitteenasettelun lapindakyvyydessa on puutteita,
jotka johtavat puutteisiin tutkimustiedon kaytossa esityksen argumentaatiossa.

Toteuttamisvaihtoehdot

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 14) mukaan esityksessa on "tiiviisti kuvattava,
mitd vaihtoehtoisia ratkaisuja — seka lainsaadannollisia ettd muita — on harkittu ja miksi
on paadytty juuri esityksessa ehdotettuun ratkaisuun. Samalla on esitettava vertailu vali-
tun sdantelyvaihtoehdon ja muiden vaihtoehtojen hyddyista ja haitoista mukaan lukien
myos se vaihtoehto, ettei mitadn muutosta tehtaisi”. Lapinakyvyyden kannalta on toivot-
tavaa, ettad eri toteuttamisvaihtoehtojen taustoja tuodaan hallituksen esityksessa esiin
ainakin kertomalla, mita vaihtoehtoja valmistelussa on ollut esilla ja miten ne on laadittu.
Toivottavaa on myds, etta eri vaihtoehtoja puntaroidaan keskendén ja tuodaan esiin, milla
perusteella valintoja niiden valilla on tehty. Tarkeaa olisi myds avoimesti tarkastella eri
vaihtoehtoja niiden vaikutusten nakdkulmasta: mika vaihtoehto parhaiten toteuttaa niita
tavoitteita, joita esitetylla uudistuksella on; milla tavoin tutkimustieto tukee eri vaihtoeh-
toja suhteessa uudistuksen tavoitteisiin ja mahdollisiin vaikutuksiin, ja millaisia ongelmia
toteuttamisvaihtoehtoihin liittyy tutkimustiedon valossa?

Tyypillista analysoiduissa hallituksen esityksissa oli, ettei toteuttamisvaihtoehtojen taus-
toja tuotu esiin, eika niita vertailtu keskendan suhteessa esityksen tavoitteisiin. Esimerkiksi
ajo-opetusta koskevassa hallituksen esityksessa esitelladn useitakin vaihtoehtoisia toteu-
tustapoja, mutta niiden tausta jaa avaamatta ja keskindinen vertailu padosin tekematta.
Mydskaan ammatillista koulutusta koskevassa esityksessa ei kerrota, mista esitellyt toteut-
tamisvaihtoehdot ovat peraisin tai millaisessa prosessissa ne on hahmoteltu. Esitys sisaltaa
kuitenkin vaihtoehtojen eksplisiittista puntarointia: eri vaihtoehdoista tunnistetaan seka
hyvia etta huonoja puolia - vaikkakaan arviot eivat aina perustu tutkittuun tietoon, jota ei
toki aina ole saatavillakaan.

Alkoholilain toteuttamisvaihtoehtojen yhteydessa uudistuksen tavoitteet kuvataan varsin
epaselvasti, ja ilmeisistd jannitteista huolimatta todetaan, etteivat hallituksen sosiaali- ja
terveyspoliittiset ja talouspoliittiset tavoitteet “vaikuttaisi olevan ristiriidassa keskenaan”
(HE 100/2017 vp, s. 44).% Esiteltyjen toteuttamisvaihtoehtojen voi nahda heijastavan esi-
tyksen tavoitteiden lapindakyvyyden puutteellisuutta: jokainen toteuttamisvaihtoehto pe-
rustuu eri tavoitteeseen. Ensimmaisena vaihtoehtona esitellaan keino, jota pidetaan alko-
holihaittojen vahentamisen kannalta tehokkaimpana: luvanvaraisessa vahittaismyynnissa

25 Tavoitteiden ristiriidattomuutta perustellaan sindnsa paikkansa pitévilla huomioilla: "Jos alko-holin kulutusta ja
haittoja vahennettaisiin, vaeston hyvinvointi ja terveys paranisivat. Vdestd-ryhmien terveyserot pienisivat, lasten ja
perheiden etua edistettdisiin, tydurat pitenisivat ja vaeston tyokyky turvattaisiin myos tulevina vuosikymmening”
(s. 44). Alkoholilakia koskevassa esityksessa ei kuitenkaan pyrita alkoholin kulutuksen véahentamiseen, ja kulutuksen
arvioidaan esityksen johdosta painvastoin nousevan. Hallitusohjelman tavoitteiden ja ko. esityksen tavoit-teiden
esittdminen ikdan kuin yhdensuuntaisina on siksi tdssa yhteydessa harhaanjohtavaa.
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myytdvien alkoholijuomien alkoholipitoisuuden alentaminen. Téssa yhteydessa tuodaan
esiin Ruotsin kokemuksiin pohjautuva arvio, jonka mukaan alkoholin kokonaiskulutus
vahenisi tdman toimenpiteen seurauksena niin merkittavasti, etta se “toteuttaisi kdytan-
nossa yksindan WHO:n kansantautien ehkadisyn ja hoidon toimintaohjelman tavoitteen
[...] vaikka uudistuksessa samalla purettaisiin esimerkiksi anniskelua rajoittavia normeja”
(s. 44). Haittapuolena esitetdan, etta tassa vaihtoehdossa “erityisesti oluen, siiderin ja long
drink —juomien myynti kuitenkin vahenisi ja ndiden alkoholijuomien valmistukseen ja
myyntiin liittyvan elinkeinon toimintaedellytykset heikkenisivat” (s. 44).

Toisena toteuttamisvaihtoehtona esityksessa (s. 44) pohditaan mahdollisuutta “sdilyttaa
nykyiset alkoholilainsaddanndn periaatteet ja samalla pyrkia siirtamaan alkoholijuomien
nauttimista anniskelun suuntaan” purkamalla anniskelua rajoittavia normeja. Vaihtoehdon
vaikutuksista esityksessa todetaan (s. 44), ettd "alkoholin kokonaiskulutus ja haitat eivat
valttamatta lisdantyisi, mutta uudistus suuntaisi kulutuskysyntda merkittavammin ravinto-
la-alalle. My6s tassa vaihtoehdossa on mahdollista alentaa alkoholin kokonaiskulutus [...]
WHO:n tavoitteen mukaisesti noin kymmeneen litraan, jos alkoholiverotusta nostettaisiin
hallitusti suunnilleen samaan tahtiin kuin vuosina 2008-2014". Tama vaihtoehto hylataan
esityksessa ilman perusteluja; vaihtoehdon esittelyn jalkeen siirrytdadn suoraan kolmannen
vaihtoehdon esittelyyn. Kolmantena esitelldan valittu vaihtoehto, jossa alkoholin saata-
vuutta lisatdan erityisesti vahittdismyynnissa:

Jos uudistuksessa halutaan nostaa alkoholijuomien valmistuksen ja vahittaismyyn-
nin elinkeinopoliittisia ndkokohtia sosiaali- ja terveyspoliittisten nakdkohtien rin-
nalle, alkoholin saatavuutta voitaisiin lisata erityisesti vahittaismyynnissa. Alkoho-
lijuomien saatavuuden ja tarjonnan lisadaminen myds korostaisi hallitusohjelmassa
tavoitteena olevaa yksilon vastuunottoa omasta terveydentilastaan ja eldméntavois-
taan (s. 45).

Taman vaihtoehdon vaikutuksista todetaan, ettd "seka teoreettisen tiedon etta kdytannon
kokemusten mukaan alkoholijuomien kokonaiskulutus ja haitat lisdantyisivat” (s. 45). Heti
peraan esitetddn argumentti, jonka tarkoituksena on heikentda®® alkoholihaittojen lisdan-
tymisen merkitysta vaihtoehtojen puntaroinnissa:

Alkoholilaki on alkoholipolitiikan kokonaisuudessa vain yksi, joskin keskeinen va-
line. WHO on painottanut, etta alkoholihaittojen vahentamisessa paras tulos ja
suurimmat kustannusten saastot saavutetaan silloin, kun alkoholipolitiikan eri kei-
noja kaytetdan rinnan ja toisiaan tukien. OECD:n mukaan sdantelyd, verotusta ja

26 Ks. dissosiatiivinen argumentointi ja neutralisointi: Perelman 2007, 142-143; Rantala 2016, 164.
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terveydenhuollon toimia yhdistava alkoholipolitiikka voi muodostaa "kriittisen mas-
san’, joka vaikuttaa my0s juomatapoja ohjaileviin normeihin (s. 45).

Saantelyvaihtoehtojen puntarointi paattyy toteamukseen siitd, etta "[e]nsisijaisesti ongel-
majuojiin kohdennetuista keinoista, joilla pystyttaisiin vahentamaan alkoholihaittoja vaes-
totasolla ja saavuttamaan sdastoja kansantaloudessa, on varsin vahan nayttoa” (s. 45) seka
esimerkkiin Ruotsin pyrkimyksesta vahentda alkoholinkulutusta 1950-luvulla ns. vastakir-
jajarjestelman avulla.

Kuten edelld todettiin, toteuttamisvaihtoehtoja koskeva hallituksen esityksen jakso ha-
vainnollistaa alkoholilain uudistuksen tavoitteita kenties selvemmin kuin varsinaisia ta-
voitteita kuvaava jakso: toteuttamisvaihtoehdoista valitaan se, joka parhaiten toteuttaa
tavoitetta tuoda elinkeinopoliittisia ndkokohtia sosiaali- ja terveyspoliittisten nakdkohtien
rinnalle. Toteuttamisvaihtoehtoja kasitelldan hallituksen esityksessa alle puolentoista sivun
verran: sitd seuraavassa jaksossa alkoholilainsaadannolle vaihtoehtoisia ja sita tdydentavia
keinoja kasitelladn noin kahden sivun verran. Tasta syntyy mielikuva, etta alkoholihaittojen
vahentdmisen painopistetta pyritaan siirtamaan alkoholilaista muihin keinoihin, kuten ve-
ropolitiikkaan, yleiseen hyvinvointipolitiikkaan seka "erilaiseen yhteistydhon” liittyviin kei-
noihin (s. 45). Alkoholilakia tdydentavina keinoina esityksessa mainitaan mm. rikos- ja jar-
jestyslain keinot, pdihdehoito ja -kasvatus, tiedotus, alkoholikulttuurin muuttuminen, alan
itsesddntely seka tyoterveyshuolto. Kiinnostavaa on, etta tutkimustietoldhteisiin viitaten
esityksessa todetaan, etta paihdekasvatus ja tiedotus eivat ole kovin tehokkaita keinoja al-
koholihaittojen vahentamisessa?, alkoholikulttuuri muuttuu varsin hitaasti eikd muutosta
edesauta alkoholin kulutuksen kasvaminen®, alkoholista johtuvien sairauksien hoitami-
nen on kallista?*, eika itsesdantely ole toiminut kovin hyvin3°. Vain alkoholiveron korotuk-
sen todetaan olevan "todenndkoisesti ainoa kaytettavissa oleva keino, jolla voidaan saada
aikaan yhta nopeita ja vaikuttavia tuloksia kansanterveyden tilassa kuin alkoholijuomien
saattavuutta rajoittavalla lainsaadannolla” (s. 45).

Vaikutusarviointi
Vaikutusarviointi ei aina perustu — eika voikaan perustua - tutkittuun tietoon. Tutkimus-
tiedon, erilaisten mallinnusten ja asiantuntija-arvioiden kayttaminen on kuitenkin usein

27 "Kouluissa toteutetun pdihdekasvatuksen, joukkotiedotuskampanjoiden ja muun haittavalis-tuksen tehok-
kuutta alkoholihaittojen vahentamisessa on tutkittu laajalti. Naytt6a ndiden toi-mien merkittavasta vaikuttavuu-
desta ei ole. Tiedotuksen avulla voidaan lisdta ihmisten tietoi-suutta alkoholin riskeista ja haitoista, mutta kampan-
joiden vaikutukset alkoholinkdyttéon ovat parhaissakin tapauksissa vahadisia ja lyhytaikaisia”s. 46.

28 "Tutkimusndyttoa ei ole ainakaan sellaisista yhteiskunnallisista muutoksista, joissa [humala-hakuista juomista
paheksuva sosiaalinen] normi syntyisi lisdédmalla alkoholin kulutusta ja haittoja”s. 47.

29 "OECD:n arvion mukaan terveyspalveluiden toiminta on kaikkein kallein tapa vahent&a alko-holihaittoja”s. 46.

30 "Kansainvalisten kokemusten mukaan mainonnan vapaaehtoinen vastuullisuus ja itsesd@nte-ly ei ole hillinnyt
yha monimuotoisemmaksi kehittyvaa alkoholimainontaa: jarjestelmat ovat olleet rakenteellisesti tehottomia ja va-
paaehtoisista rajoituksista on helposti luovuttu kilpailuti-lanteen kiristyessa” s. 46.
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varsin ratkaisevaa laadukkaiden arvioiden laatimisessa. Hallituksen esityksessa tulee arvi-
oida ainakin taloudellisia vaikutuksia yhteiskunnan, yhteisojen ja yksildiden ndkdkulmasta,
vaikutuksia viranomaisten toimintaan, ymparistovaikutuksia ja yhteiskunnallisia vaikutuk-
sia. Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 15) mukaan

[hlallituksen esityksessa on lyhyesti selostettava ehdotettujen sddanndsten vaikutuk-
set. Tassd jaksossa selostettavilla vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotettujen saannos-
ten soveltamisesta johtuvia tosiasiallisia seurauksia. Vaikutusten arvioinnin laajuus
ja yksityiskohtaisuus on aina suhteutettava ehdotuksen sisdltoon ja odotettavissa
olevien vaikutusten merkitykseen. Arviossa keskitytaan lakiehdotuksen olennaisiin
vaikutuksiin. Samalla on kerrottava, kuinka vaikutukset on arvioitu, jollei tama kay
ilmi asiayhteydesta.

Avaruuslakia koskevassa hallituksen esityksessa tuodaan eksplisiittisesti esiin, mihin vaiku-
tusarviot perustuvat ja mitd mallia arvioiden pohjalla olevissa laskelmissa on kdytetty. Tata
voidaan pitaa lapindakyvyyden kannalta hyvana kaytantond. Luottolaitoslain vaikutusarviot
perustuvat pddasiassa tutkimustietoon ja vaikutusarvioinnissa tunnistetaan kdytettavissa
olevan tiedon epdvarmuus. Lapinakyvyytta lisaa se, etta joiltakin osin arvioiden taustaole-
tuksia avataan, tuodaan esiin syy—seuraussuhteita ja kerrotaan, mita malleja laskelmissa on
kaytetty. Myds ammatillista koulutusta koskevassa hallituksen esityksessa on vaikutusar-
vioinnin tukena kaytetty tutkimustietoa. Arvioiden ja koelaskelmien taustoja on avattu, ja
ennakoidut vaikutukset esitetty ndiden laskelmien pohjalta. Esityksessa on lisaksi tunnis-
tettu puutteita arviointien tekemisessa tarvittavassa tietopohjassa. Tama parantaa vaiku-
tusarvioinnin lapindkyvyytta.

Rajavartiolakia koskevassa hallituksen esityksessa (HE 201/2017 vp, s. 22-25) yhteiskun-
nallisten vaikutusten arviointi keskittyy sen arvioimiseen, millaisia vaikutuksia esityksella
olisi rajavartiolaitoksen toimintaan. Arvion mukaan rajavartiolaitoksen kyky puuttua te-
hokkaasti hairidtilanteisiin ja tukea muita viranomaisia parantuisi; rajavartiolaitoksen ja
muiden viranomaisten kriisinsietokyky nousisi, minka johdosta hybridivaikuttamisella
saatavien hyotyjen arvioidaan vahentyvan; viranomaisten resurssien kaytto tehostuisi, ja
rajatarkastusviranomaisen mahdollisuus varautua toimenpiteita edellyttaviin tehtaviin
parantuisi. Lisaksi esityksen arvioidaan véahentdvan laitonta maahantuloa ja muita turval-
lisuusuhkia silloin, kun EU:n sisdrajavalvonta olisi véliaikaisesti palautettu. Hallituksen esi-
tyksen laatimisohjeiden (s. 17-18) mukaan yhteiskunnallisina vaikutuksina tulee arvioida
ehdotettujen saanndsten sosiaaliset vaikutukset, kuten vaikutukset ihmisten elinoloihin,
toimintamahdollisuuksiin, kayttaytymiseen ja asenteisiin seka esimerkiksi tyollistymiseen.
Yhteiskunnallisina vaikutuksina voidaan arvioida myos vaikutuksia tietoyhteiskuntaan,
rikostorjuntaan, aluekehitykseen seka yhdenvertaisuuteen ja tasa-arvoon. Sen sijaan vai-
kutukset viranomaisten toimintaan arvioidaan omana kohtanaan. Onkin argumentaation
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lapindkyvyyden kannalta ongelmallista, jos viranomaisvaikutukset samastetaan yhteiskun-
nallisiin vaikutuksiin.

Jos esityksen tavoitteiden ja keinojen kuvauksessa on lapindkyvyyteen liittyvid puutteita,
joitakin huomion arvioisia vaikutuksia voi jaada pimentoon. Esimerkiksi alkoholilakia kos-
kevan esityksen (HE 100/2017 vp, s. 53) mukaan "Alkon myynnin menetys olisi vahintaan
noin 100 miljoonaa euroa. [...] Alkon myynnin menetykset olisivat suhteessa niin suuret,
ettd talla olisi merkittava vaikutus Alkon myymalaverkostoon ja nykyiseen yhteensa 2 500
henkilotydvuoden henkilostomaaraan”. Hallituksen esityksesta puuttuu kuitenkin koko-
naan arvio siitd, mita tama merkitsee pidemmalla aikavalilla: arvioidaanko esimerkiksi, etta
myymalaverkoston harventuessa Alkon monopolista luopuminen voi tulla ajankohtaiseksi
alkoholin alueellisen saatavuuden turvaamiseksi? Enta mika merkitys Alkon myynnin va-
hentymiselld on julkiselle taloudelle?

Muutoin alkoholilakia koskevassa hallituksen esityksessa vaikutusarviot ovat varsin seik-
kaperdiset ja perustuvat pitkalti tutkimustietoon ja asiantuntija-arvioihin. Vaikutusarvioin-
nissa tuodaan esiin myos arviointiin liittyvaa epavarmuutta seka vaihtoehtoisia arvioita.
Toisaalta sitd, mihin arviot perustuvat, ei aina tuoda lapindkyvasti esiin. Esityksessa kay-
daan perusteellisesti lapi uudistuksen mahdollisia vaikutuksia eri nakékulmista. Esityksessa
arvioidaan muun muassa taloudellisia vaikutuksia niin julkisen- ja kansantalouden, yritys-
ten kuin yksiléiden kannalta; yhteiskunnallisia vaikutuksia sosiaali- ja terveysvaikutusten
osalta vaestoryhmittdin, tydelamavaikutuksia, alueellisia vaikutuksia seka pitkan aikavalin
yhteiskunnallisia ja elinkeinopoliittisia vaikutuksia. Erilaisten nakokulmien lapindkyvan ka-
sittelytavan ansiosta vaikutuksista syntyy lukijalle monipuolinen kokonaiskuva.

Ympéristonsuojelulakia koskevalla hallituksen esitykselld (HE 167/2017 vp) pantiin tay-
tantoon EU-direktiivi, jonka tavoitteena on rajoittaa keskisuurista polttolaitoksista ilmaan
joutuvia paastoja. Hankkeessa tehtiin vaikutusarvioinnin tueksi jo direktiivin neuvottelu-
vaiheessa erilliskysely, jolla kartoitettiin keskisuuria polttolaitoksia Manner-Suomen kun-
nissa. Lisdksi Suomen ymparistokeskuksella teetettiin laajempi selvitys, jossa arvioitiin seka
padstokattodirektiiviehdotuksen etta keskisuurten polttolaitosten direktiiviehdotuksen
toimeenpanon vaikutuksia Suomessa (Suoheimo ym. 2015). Hallituksen esityksen mukaan
vaikutusarviointia vaikeutti puutteellinen tietopohja koskien erityisesti keskisuurien polt-
tolaitosten maaraa’®'. Esityksessa todetaan, ettd euromaaraisia vaikutusarvioita ei pystyta
kaikilta osin esittamaan, ja ettd vaikutuksia on arvioitu laadullisesti ja syntymekanismeja
kuvaten. Esimerkiksi kunnallistaloudellisista vaikutuksista kerrotaan (s. 21), etta "tarkkaa
arviota siita paljonko rekisterdintivelvollisten [...] energiantuotantolaitosten maara tulee

31 Esitysta koskevassa ympadristovaliokunnan mietinndssa (s. 3) kritisoitiin sita, ettd lakiehdotuk-sen sisaltoa ja
vaikutuksia kuvattiin hallituksen esityksessa hyvin yleisella tasolla ja etta tar-kemman vaikutusarvioinnin katsottiin
esityksessa kuuluvan lain perusteella annettavan ase-tuksen yhteyteen.
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lisadntymaan, ei [...] pystyta esittamaan. Kdytossa ei ole muutakaan aineistoa, jonka pe-
rusteella kunnallistaloudellisia kokonaisvaikutuksia pystyttaisiin arvioimaan euromaarai-

sinad”.

Kansantaloudellisten vaikutusten osalta hallituksen esityksessa (HE 167/2017 vp, s. 19)
todetaan, etta "[u]luden yritystoiminnan mahdollisia kansantaloudellisia vaikutuksia ei

[...] pysty luotettavasti arvioimaan”. Kyse ei kuitenkaan vaikuta olevan siita, etta vaikutus-
arvioiden tukena ei olisi kdytetty tutkimustietoa: Kuntaliiton tekeman selvityksen poh-
jalta esityksessa arvioidaan rekisterdinti-ilmoitusten kasittelysta kunnille ja viranomaisille
aiheutuvia kuluja, henkilotyotuntimaaraa ja kasittelymaksukertymaa; Suomen ymparisto-
keskuksen laatiman vaikutusarviointiselvityksen avulla esitetdan, etta seka merkittavim-
mat yritysvaikutukset ettd ymparistovaikutukset liittyvat paastoraja-arvojen seka mittaus-
ja raportointivelvoitteiden noudattamiseen. Esityksen johdosta rekisterdintivelvollisten
energiantuotantolaitosten maaran arvioidaan kasvavan ja oletetaan, etta entista suurempi
maara laitoksia noudattaisi myohemmin asetuksella saadettavia paastoraja-arvoja, minka
arvioidaan pitkalla aikavalilla vahentavan esimerkiksi energiantuotannon hiukkaspaastoja.
Esityksessa todetaan (s. 22), ettd vaikutusarviointiselvityksen mukaan vuositason paasto-
vahennykset olisivat vuoteen 2030 mennessa "alle 1000 tonnia rikkidioksidia, alle 1000
tonnia typenoksideja ja noin 1500 tonnia pienhiukkasia” Esitysta koskevassa mietinnds-
saan eduskunnan ympadristovaliokunta suhtautuu esityksessa valittuun ldhestymistapaan
kriittisesti ja toteaa: "Hallituksen esitykseen sisdltyy hyvin yleispiirteinen vaikutusarvio. Va-
liokunta kiinnittda huomiota siihen, etta useassa kohdin esityksessa todetaan, ettei vaiku-
tusten arviointi ole mahdollista”. On luonnollisesti toivottavaa, etta hallituksen esityksessa
vaikutukset pyrittaisiin arvioimaan mahdollisimman tarkasti. Toisaalta tasmallisten vaiku-
tusarvioiden esittdminen saattaa olla harhaanjohtavaa, jos kaytettavissa olevassa tieto-
pohjassa on keskeisia puutteita (ks. luku 6.2.3).

Useampi analysoitu hallituksen esitys herattaa kysymyksen, sekoittuvatko vaikutusarvi-
oinnissa toisinaan esityksen tavoitteet ja varsinaiset vaikutukset toisiinsa. Toisin sanoen,
toistuvatko esityksen tavoitteet lahes sellaisenaan vaikutusarvioinnissa, vai perustuvatko
arvioidut vaikutukset tosiasialliseen arviointiin, jonka apuna on kdytetty mahdollisuuksien
mukaan tutkimustietoa ja asiantuntija-arvioita? Esimerkiksi ammatillista koulutusta koske-
vassa hallituksen esityksessa (HE 39/2017 vp, s. 167) arvioidaan, etta

nykyista yksilollisempien opintopolkujen avulla voidaan [...] huolehtia paremmin
siitd, etta yksilon tarpeet ja valmiudet opiskeluun voidaan ottaa paremmin huo-
mioon. Tatd kautta voidaan vahentda koulutuksen keskeyttamista ja vahentaa syrjay-
tymisriskia.

Lukijan mieleen nousee kysymys, onko kyse perustellusta vaikutusarviosta vai pikemminkin
kuvaus esityksen tavoitteista. Arvion tueksi olisi ollut tarpeen esittaa tarkemmin, millainen
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suhde yksilollisempien opintopolkujen, koulutuksen keskittymisen vahentymisen ja syrjay-
tymisriskin pienentymisen valilla on, seka esimerkiksi arvio siitd, miten todennakdisesti lain-
saadannolla todella pystytaan vaikuttamaan opintopolkujen tosiasialliseen yksilollistami-
seen. Tavoitteiden kuvaamisen ja vaikutusarvioiden sekoittumiseen kiinnitti huomiota myos
Nuorisotutkimusseura eduskunnan sivistysvaliokunnalle antamassaan lausunnossa (s. 1):
"Reformi tulee muuttamaan merkittavasti oppilaitosten arkisia toiminta- ja oppimisympa-
ristoja — jotka ovat muutenkin olleet muutoksessa jo pitkaan — mutta lakiesitys ei maarittele
niitd prosesseja ja resursseja, joilla toivottuihin lopputuloksiin muuttuvissa ymparistdissa
paastaisiin. Reformi on ndhddaksemme ldhinna kuvaus ihanteellisista lopputuloksista”. Ky-
symys tavoitteiden ja vaikutusten sekoittumisesta nousi esiin mys metsatietojarjestelmaa
koskevassa hallituksen esityksessa (HE 170/2017 vp, s. 17). Sen vaikutusarvioinnin mukaan
muun ohella

maanomistajien saama palvelujen tarjonta tulee laajenemaan, paranemaan ja koh-
dentumaan aikaisempaa paremmin. Koska metsavaratiedot tulevat olemaan laajasti
saatavilla, ne auttavat sekd metsanomistajaa etta toimijoita ryhtymaan oikea-aikai-
sesti toimenpiteisiin. [...] Toimijoiden lisddntyneiden yhteydenottojen seurauksena
maanomistajien saama neuvonta lisddntyy. Tietojen hyddyntaminen nakyy metsien
hoidon ja kdyton aktivoitumisena.

Lukijan mieleen herda kysymys siitd, miten realistisia arviot ovat, ja missa maarin ne heijas-
tavat pikemminkin uudistuksen tavoitteita kuin vaikutuksia. Osittain vaikutusarviointeja
tuetaan kuitenkin myds tutkimus- ja arviointitiedolla: esimerkiksi arvio siita, etta metsava-
ratietojen avaaminen mm. lisad investointihalukkuutta Suomeen, perustellaan ruotsalai-
sen Skogsstyrelsen arvion pohjalta, jonka mukaan "yhden kruunun sijoitus metsavaratie-
tojen inventointiin vuosina 1982-1993 tuotti 65 kruunua takaisin” (s.18-19). Samoin Peller-
von taloudellisen tutkimuslaitoksen tutkimuksen perusteella arvioidaan, ettd metsavara-
tiedon saatavuus mahdollistaa markkinaehtoisten palveluiden tehokkaan kohdentamisen,
jolla puolestaan olisi valillisesti merkittavia kansantaloudellisia vaikutuksia.

Joskus esityksen vaikutukset hahmottuvat parhaiten laajemmassa kontekstissaan: voi

olla, etta yksittdisen uudistuksen vaikutukset ovat pienid, mutta uudistus itsessaan on osa
pidempikestoista trendia. Talloin totuudenmukaisimman kuvan vaikutuksista saa, kun uu-
distusta tarkastellaan osana tata jatkumoa. Tahan kiinnittda huomiota professori Tuomas
Ojanen oikeudenkdymiskaaren muutosta (HE 200/2017 vp) koskevassa asiantuntijalausun-
nossaan:

[Olikeudenhoidon uudistamisohjelmien nimissa on viime vuosina ehdotettu ja
osaksi jo tehtykin useita laajoja lainsdadantomuutoksia, jotka ainakin osaksi koske-
vat yksilon oikeusturvan ja tuomioistuinten ratkaisutoiminnan kannalta periaatteel-
lisesti varsin merkittaviakin kysymyksia. [...] Nahdakseni kasilla olevasta esityksesta
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annettavassa perustuslakivaliokunnan lausunnossa olisi painokkaasti toistettava [...]
tarve seurata tarkoin varsinkin eri esitysten kumulatiivisia vaikutuksia perustuslain 21
§:ssd turvatun oikeusturvan toteutumiselle seka tarvittaessa ryhtya viipymadittd toi-
menpiteisiin havaittujen ongelmien korjaamiseksi.

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 14) mukaan esityksessa on selostettava, aio-
taanko ehdotettujen sdannosten vaikutuksia seurata jalkikateen. Lainsaadannon arvi-
ointineuvosto pitada jalkiseurantaa tarkeana etenkin, jos vaikutusten oletetaan olevan
merkittdvia tai kun etukédteisarviota ei voida syysta tai toisesta tehda. Arviointineuvoston
mukaan silloin, kun jdlkiseuranta on aiheellista, tulisi hallituksen esityksen sisdltaa konk-
reettisen suunnitelman tai ehdotuksia seurannan toteuttamiseksi. (Ks. VNK/2316/32/2016;
VNK/666/32/2017.) Esimerkiksi ajokorttilakia koskevassa hallituksen esityksessa ehdotet-
tiin seurantatutkimusta muutosten toteutumisen ja niiden vaikutusten selvittamiseksi.
Eduskunnan liikenne- ja viestintavaliokunta esittikin mietinnéssaan eduskunnan hyvaksyt-
tavaksi seurantatutkimusta koskevaa lausumaa (s. 5-6).

Tavoitteiden seurantaa koskien alkoholilakia koskevassa hallituksen esityksessa listataan
erilaisia alkoholioloja seka alkoholintuotantoon ja -kayttoon liittyvaa seurantaa tekevia
tahoja ja keskeisia kerattavia seurantatietoja. Seurantatutkimuksen osalta esityksessa to-
detaan (HE 100/2017 vp, s. 49), etta "[allkoholilakiuudistuksen elinkeinopoliittisten tavoit-
teiden toteuttamisen seuranta on ainoa alue, jonka toteuttamiseen tarvittaneen erillistut-
kimuksia”. Lainsaasannon arviointineuvosto on alkoholilain uudistusta koskevassa lausun-
nossaan kuitenkin muistuttanut, etta tallainen neutraali seuranta ei vastaa uudistuksen
jalkiarvioinnin tarpeita (VNK/666/32/2017). Seurantatutkimuksen ideana onkin yleisen
seurannan sijaan tarkastella lakimuutoksen vaikutuksia mm. sen tavoitteiden nakokul-
masta ja pyrkia tunnistamaan myds sellaisia vaikutuksia, joita ei viela lainvalmisteluvai-
heessa osattu ennakoida.

Lausuntopalaute

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 18) mukaan yleisperusteluissa selostetaan lau-
suntojen sisaltdjen paalinjat ja perustellaan, "miksi on paadytty ehdotettuun ratkaisuun
vaikka lausunnonantajat ovat mahdollisesti olleet asiassa toisella kannalla”.3 Lapina-
kyvyytta palveleekin lausuntopalautteen keskeisen sisallon selostamisen lisaksi se, etta
esityksessa kuvataan - parhaassa tapauksessa perustellen — milld tavoin lausuntopalaute
ja mahdollinen lainsdadadannon arviointineuvoston palaute esitysluonnoksesta on otettu

32 HELO-ty6ryhmaén luonnoksen (s. 25) mukaan jakson “tavoitteena on antaa lukijalle selkea kasitys siitd, miten uu-
distukseen on suhtauduttu valmistelun aikana ja milld tavoin kuulemiset, my6s lainsddda@nnon arviointineuvoston
lausunto, ovat vaikuttaneet esityksen sisaltoon. [...] Jaksossa selostetaan lausuntojen paalinjat ja kuulemisissa esiin
tuodut merkitykselliset ndko-kannat. On tuotava esiin niin esitysta tukevat kuin siita poikkeavat kannat. Lisaksi on
perustel-tava, miten varteenotettavat nakokannat on otettu huomioon tai miksi ne on jatetty huomiotta.
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huomioon. Useassa analysoidussa hallituksen esityksessa kuvataankin jokseenkin tarkasti
lausuntojen keskeinen sisalto ja/tai se, miten lausuntopalaute on hallituksen esitysta laa-
dittaessa otettu huomioon. Lapindkyvyyden kannalta tdma on hyva kdyténto sen sijaan,
ettd todettaisiin ylimalkaan lausuntopalautteen otetun mahdollisuuksien mukaan huo-
mioon. Hallituksen esityksessa ei luonnollisesti voi yksityiskohtaisesti kdyda lapi lausun-
tojen sisdltoa tai kommentoida jokaista niissa esitettya kriittista huomiota. Toivottavaa
kuitenkin olisi, ettd ainakin useassa lausunnossa toistuvat huomiot seka hyvin perustellut
ja tutkimustietoon perustuvat kriittiset nakokulmat noteerattaisiin hallituksen esityksessa
ja perusteltaisiin, miksi esitetyista huomioista huolimatta on mahdollisesti pitaydytty vali-
tuissa ratkaisuissa.

6.2.2 Linjakkuus

Hallituksen esityksen laatimisohjeiden (s. 14) mukaan esityksen tavoitteiden, keinojen ja
vaikutusten on oltava sopusoinnussa keskendan; kyse on toisin sanoen linjakkuudesta.
Ideaalitilanteessa hallituksen esityksen eri osat ovat johdonmukaisessa suhteessa toisiinsa:
nykytilasta identifioitaisiin ongelma, johon esityksella pyritdén vaikuttamaan, ja uudistuk-
sen vaikutuksia arvioitaessa kiinnitettdisiin erityista huomiota siihen, arvioidaanko uudis-
tuksella saavutettavan tavoiteltuja vaikutuksia. Jotta tutkimustiedon kaytto esimerkiksi
nykytilaa kuvaavassa hallituksen esityksen osiossa olisi mahdollisimman perusteltua ja
hyodyllistd, olisi tarkead, etta nykytilaa kuvataan tutkimustiedon avulla linjakkaassa suh-
teessa siihen, millaista muutosta tavoitellaan; muutoin tutkimustiedon kaytt6 voi jaada
pinnalliseksi (ks. luku 6.3.2.).

Analyysin perusteella ndyttaa silta, etta hallituksen esityksissa nykytilassa kuvattujen on-
gelmakohtien, esitetyn uudistuksen tavoitteiden, keinojen ja vaikutusten valinen suhde
jaa joskus vaillinaiseksi: nykytilan kuvaus ei aina sisalla sellaisten ongelmakohtien iden-
tifiointia, johon uudistuksella arvioidaan olevan toivotunlaisia vaikutuksia. Talloin nyky-
tilan kuvaus ja arviointi, esityksen tavoitteet, keinot ja vaikutukset jadvat toisistaan irral-
lisiksi osioiksi. Téllainen heikkous voi johtua esimerkiksi edellisessa jaksossa kuvatuista
lapindkyvyyden puutteista: jos hallituksen esityksen tavoitteet ovat keskenaan ristiriitaiset
tai osa tavoitteista kdy ilmi hallituksen esityksen tekstista vain implisiittisesti, ei linjakasta
suhdetta tavoitteiden, keinojen ja vaikutusten vdlille ole mahdollista rakentaa. Linjakkuu-
den nakdkulmasta ongelmalliseksi voi muodostua myos se, ettd nykytilan arviointi on
pelkkaa yleista kuvailua arvioinnin sijaan: talldin osio jaa helposti irralliseksi suhteessa uu-
distuksen tavoitteisiin ja keskeisiin ehdotuksiin.

Ammatillista koulutusta koskevassa hallituksen esityksessa (HE 39/2017 vp) selostetaan
nykytilaa varsin perusteellisesti hyddyntaen mm. tilastotietoa. Nykytilan arviointi -osuu-
dessa tunnistetaan seka toimivia kdytantoja etta kehittamistarpeita seka tuodaan esiin

uudistuksen tavoitteiden ja tunnistettujen kehittamistarpeiden valinen yhteys. Yleisesti
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ottaen tutkimustietoa kdytetadn laajasti etenkin nykytilan arvioinnin apuna. Tutkimustie-
toa kaytetaan myds vaikutusarvioinnin tukena; ennakoidut vaikutukset esitetadn koe-
laskelmien perusteella ja ndiden laskelmien taustoja avataan; myds puutteita saatavilla
olevassa tutkimustiedossa tunnistetaan. Linjakkuutta ja lapindkyvyytta voisi kuitenkin pa-
rantaa esitystapaa kehittamallg, silla esityksen pituudesta ja perusteellisuudesta johtuen
sen luettavuus jonkin verran karsii. Esityksen keskeiset tavoitteet, keinot ja vaikutukset
voisi esimerkiksi koota yhteen taulukkomuodossa, jolloin lukijan olisi hel[pompi hahmot-
taa, milla esitetyilla uudistuksilla on tarkoitus vastata nimettyihin tavoitteisiin, ja millaisia
vaikutuksia esitetyilld keinoilla arvioidaan olevan suhteessa tavoitteisiin.

Linjakkuuden nakdkulmasta ihanteellista olisi, jos myds kansainvalinen vertailu nivottaisiin
osaksi hallituksen esityksen muiden osien argumentaatiota: vertailuosiossa perusteltaisiin,
miksi juuri tietyt maat on valittu tarkastelun kohteiksi, vertailussa keskityttaisiin kasilla ole-
van uudistuksen keskeisimpiin aihealueisiin, ja kansainvalisesta vertailusta tehtaisiin paa-
telmia, joita voitaisiin kayttaa uudistuksen arvioinnin apuna. Lahes kaikissa analysoiduissa
hallituksen esityksissa kansainvalinen vertailu jaa irralliseksi esityksen muihin osiin nah-
den, eikd muutamaa melko vahaista poikkeusta lukuun ottamatta eri maiden kaytantoja
arvioida — ainakaan eksplisiittisesti — esityksen tavoitteiden kannalta.

6.2.3 Tutkimustiedon kayttotavat: funktio ja relevanssi

Selkeita esimerkkeja tutkimustiedon tarkoitushakuisesta tai harhaanjohtavasta kaytosta
hallituksen esitysten argumentaatiossa havaittiin analyysissa hyvin vahan.*® Sen sijaan
aineistosta nousi esiin kysymys kdytetyn tutkimustiedon relevanttiudesta esitetyn uudis-
tuksen kannalta. Tutkimusaineistossa esiintyi jonkin verran tutkimustiedon kaytt6a, jonka
funktio jai epaselvaksi tai esityksen keskeisiin sisdltdihin ndhden etaiseksi: esimerkiksi
uudistuksen aihepiiriin valjasti muttei keskeisesti liittyvan tutkimuksen sisaltoa referoitiin
ilman, etta sita nivottiin eksplisiittisesti osaksi uudistusta perustelevaa argumentaatiota,
tai nykytilaa kuvattiin laajasti ja tutkimustietoa hyddyntden, mutta ilman selkeaa yhteytta
uudistuksen tavoitteisiin; talloin tutkimustieto ei valttamatta koske esityksen keskeisia
sisaltoja eika varsinaisesti tuo lisdarvoa esitykselle siind mielessa, ettd se perustelisi esityk-
sen keskeisia ratkaisuja tai toisi esiin niihin liittyvia ongelmakohtia. Myds tutkimustiedon
kohdistuminen suhteettoman laajasti vain joihinkin esityksen yksityiskohtiin samalla, kun
keskeisimmat uudistuksen ulottuvuudet jaavat vahalle huomiolle tai ilman tutkimustiedon
tukea, jattaa tutkimustiedon kayton pinnalliseksi ja pahimmillaan johtaa tutkimustiedon
harhaanjohtavaan kayttoon. Tutkimustiedon kaytto voi olla harhaanjohtavaa myds, jos
tutkimustuloksiin viitaten tehdaan perusteettoman tarkkoja vaikutusarvioita. Tama riski

33 Asiaa on kuitenkin hyvin vaikea arvioida pelkdn argumentaatioanalyysin avulla perehtymatta syvallisesti hal-
lituksen esityksissa tai tausta-aineistossa kaytettyihin tietoldhteisiin. Myos vali-koivaa tutkimustiedon kayttoa on
vaikea tunnistaa pelkdn argumentaatioanalyysin keinoin.
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sisaltyy myos lainsaddannon arviointineuvoston korostamaan (ks. esim. VNK/185/03/2017)
euromadraisten arvioiden tekemiseen silloin, kun se tosiasiassa on vaikeaa: jos euromaa-
rdisia arvioita tehdadan puutteellisen tiedon varassa, voi lukijalle syntya harhaanjohtava
kuva uudistuksen merkityksesta ja vaikuttavuudesta (ks. myds Rantala ym. 2019).

Vaikka lainvalmistelussa on tarkeaa pyrkia mahdollisimman kattavaan vaikutusarvioin-
tiin, on tarkeaa muistaa, etta vaikutusarviot ovat vaistamatta arvioita, ja etta niihin liittyy
saman tyyppisia riskeja kuin tutkimustiedon kdyttdon argumentaatiossa ylipaataan: jos
tutkimus- ja arviointitietoon liittyvaa epavarmuutta ei tuoda esille, voivat tutkimustieto-
viittaukset antaa arvioille perusteetonta uskottavuutta. Tall6in tutkimustiedon ja erilaisten
ennustemallien kaytto voi olla jopa harhaanjohtavaa. Toisaalta epavarmuuden esiin tuomi-
nen korostaa sita, ettd paatoksia joudutaan tekemaan usein varsin puutteellisten tietojen
ja arvioiden varassa. (Samoin Rantala 2019, 16; lainsaddannon arviointineuvosto 2019.)
Tutkimustietoon perustuvan epdvarmuuden esiin tuominen on lapindkyvyyden kannalta
erityisen tarkedd nimenomaan silloin, kun saatavilla olevan tiedon perusteella ei voida
tehda yksiselitteisia johtopaatoksia.

6.3 Tutkimustiedon kaytto asiantuntijalausunnoissa

Tutkijoiden lausunnoissa tutkimustieto esiintyi monessa eri kayttotarkoituksessa: lausun-
noissa tutkimustietoa kaytettiin

e Esitetyn uudistuksen kritiikin perusteluna (uudistuksen riskien osoit-
taminen mm. tilastotiedon avulla)

e Esitysta tukevan kannan perusteluna (joskin kriittiset huomiot olivat
tutkijoiden lausunnoissa tavallisempia)

¢ Vaihtoehtoisten vaikutusarvioiden esittamiseen

e Seurannan tarpeen osoittamiseen

e Voimassa olleen sadntelyratkaisun tai sen kehityksen tukemiseen
hallituksen esityksessa valitun saantelyratkaisun sijaan

e Vaikutusarvioinnin haasteiden osoittamiseen

Tutkijat toivat lausunnoissaan esiin myos tutkimustietoon itseensa liittyvia huomioita mm.
siitd, millaisia haasteita tutkimus- ja tilastotietoon liittyy, ja millaisia paatelmia tutkimus-
tiedon perusteella voidaan ja ei voida tehda. Lisdksi lausunnoissa tuotiin esiin puutteita
lainvalmistelussa kdytetyssa tietopohjassa ja saatavilla olevassa tiedossa seka kansainvali-
sen vertailun ongelmakohtia. Lisaksi joissakin lausunnoissa kritisoitiin tarkoitushakuisten
tilaustutkimusten kayttoa hallituksen esityksissa.
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Lainvalmistelijalle tutkijoiden antamien asiantuntijalausuntojen hyoty tutkimustiedon
kayton nakokulmasta voi analysoidun aineiston perusteella olla ennen muuta tutkimus-
tietoon liittyvissa kriittisissa huomioissa. Asiantuntijalausunnoissa esimerkiksi tuotiin esiin
sellaista tutkimustietoa, jota ei lainvalmistelun aikaisemmissa vaiheissa ollut (ainakaan
nakyvasti) kaytetty. Lausunnoissa esiintyi myds tutkimustiedon kayttotapoihin liittyvia
kriittisia huomioita: niissa esimerkiksi kiinnitettiin huomiota siihen, ettei nykytilasta ollut
olemassa riittdvaa tutkimustietoa uudistuksen pohjaksi, taikka esitettiin, etta valmiste-
luasiakirjoissa kaytetty tieto oli vanhentunutta tai etta kaikkea olemassa olevaa, uudistuk-
sen kannalta relevanttia tietoa ei ollut kaytetty. Joissakin lausunnoissa kritisoitiin valmiste-
luasiakirjoissa esiintyvaa tutkimustiedon harhaanjohtavaa kayttétapaa.

Tutkimustiedon kayttoon poliittisessa prosessissa liittyvat kiistat, nakokulmaerot ja kilpai-
leva tieto tulivat tutkijoiden ja etujarjestdjen lausunnoissa esiin nakyvammin kuin halli-
tuksen esityksissa. Lausunnoissa esitettiin huomioita tutkimustiedon puutteellisuuksista,
tutkimustulosten ristiriitaisuuksista ja kyseenalaistettiin esimerkiksi olemassa olevan tut-
kimustiedon riippumattomuus, neutraalius, objektiivisuus, seka tiedon pohjalta esitettyja
syy-seuraus -suhteita ja tiedontuotannon menetelmia. Joissakin lausunnoissa esitettiin
kaytetyn tutkimustiedon tilalle lausunnonantajan itsensa teettamaa tutkimusta. Lainval-
mistelijan nakdkulmasta on hankalaa, etta toisaalta tutkimustieto todella joskus on puut-
teellista ja ristiriitaista, toisaalta ndiden ongelmien korostamista voi kdyttaa myos tarkoi-
tushakuisena argumentatiivisena keinona. My®gs erilaisten tutkimusasetelmien ja -mene-
telmien arvioiminen ja vertaileminen voi olla hyvin haastavaa.

Tutkijat kayttivat omissa lausunnoissaan tutkimustietoviitteita vaihtelevasti. Tutkimuslah-
teisiin viitattiin padasiassa samaan tyyliin kuin hallituksen esityksissa: joskus viittaukset jai-
vat ylimalkaisiksi, joskus tutkimuslahteet yksil6itiin hyvinkin yksityiskohtaisesti ja avattiin
myos tutkimusten taustoja, toteuttamistapaa, aineistoja ja menetelmia. Tutkijat esittivat
nakemyksensa usein myos ilman varsinaisia tutkimuslahdeviittauksia. He eivat myoskaan
rajoittaneet kannanottojaan vain tutkimuksellisiin nakdkulmiin tai kdsilld olevaan uudistu-
sehdotukseen, vaan ottivat laajemminkin kantaa my&s esimerkiksi arvokysymyksiin ja toi-
vat esiin uudistuksen kontekstiin ja pidemman aikavalin kehitykseen liittyvia huomioita.

Tutkijoiden rooliin kuuluu muun ohella yhteiskunnalliseen keskusteluun osallistuminen, ja
aineiston perusteella voidaankin sanoa, ettd lainvalmisteluun lausuntojen antamisen muo-
dossa osallistuminen on tallaisen yhteiskunnallisen keskustelun yksi tapa. Tuomalla esiin
ehdotetun uudistuksen laajempaa yhteiskunnallista kontekstia, hallituksen esityksesta
mahdollisesti puuttuvia ndkdkulmia, osoittamalla puutteita saatavilla olevassa tutkimus-
tiedossa seka ottamalla kantaa esityksen painotuksiin, tutkijat osallistuvat lainvalmiste-
lun prosessissa laajempaan yhteiskunnalliseen keskusteluun ja voivat parhaassa tapauk-
sessa nostaa julkiseen keskusteluun ndakdkulmia, jotka muutoin voisivat jadada vahemmalle
huomiolle. Aineistossa tutkijat esimerkiksi osallistuivat keskusteluun siitd, mita asioita
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ylipaataan tulisi ottaa lainsaddannon tavoitteeksi (ajokorttilaki, alkoholilaki) ja osoittivat
havaitsemiaan ristiriitaisuuksia hallituksen esityksen tavoitteiden ja esitettyjen keinojen
valilla (alkoholilaki) seka toivat esiin periaatteellisesti tarkeita nakokohtia (rajavartiolaki,
oikeudenkdymiskaari). Alkoholilakia koskevassa hallituksen esityksessa tutkijat toivat lau-
sunnoissaan esiin laajemman poliittisen agendan (alkoholipoliittisen vahittdismyyntijarjes-
telman murtaminen), jota ei hallituksen esityksessa eksplisiittisesti tuotu esiin, mutta joka
edellisessd luvussa esitetyin tavoin on luettavissa esityksen argumentaatiosta. Tutkijoiden
lausunnoissa kiinnitettiin huomiota my0s esityksen keskeisten uudistusehdotusten perus-
telemattomuuteen. Toisin sanoen lausunnoissa pyrittiin tekemaan nakyvaksi hallituksen
esityksen taustalla vaikuttavia intresseja ja jannitteita.
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7 Yhteenveto ja suositukset

Tassa luvussa esitetadan yhteenveto edellisissa luvuissa esitellyista tutkimustuloksista seka
suosituksia siitd, miten tutkimustiedon kayttoa lainvalmistelussa voidaan tehostaa ja tie-
don kayttétapojen laatua parantaa.

7.1 Yhteenveto keskeisista tutkimustuloksista

Tutkimustiedon kayton yleisyys ja dokumentointi

Tutkimustiedon kdyton yleinen kartoitus osoitti, ettd vuonna 2017 noin joka toinen hal-
lituksen esitys sisalsi ainakin yhden viittauksen johonkin tutkimus- tai selvitystietoon.
Nama viittaukset keskittyivat erityisesti nykytilan kuvaukseen, vaikutusten arviointiin ja
valmisteluosioon. Kaikista hallituksen esityksista nykytilaa koskevia tutkimusviittauksia oli
noin joka kolmannessa esityksessd, ja joka neljannessa tutkimusviittaus sijoittui vaikutus-
tusarvioon ja valmisteluosioon. Nayttaisi silta, etta tutkimusviittausten dokumentointi on
lisadntynyt esimerkiksi vuoden 2009 ja 2012 hallitukseen esityksiin verrattuna: tuolloin kai-
kista esityksista noin kolmanneksessa viitattiin joihinkin kirjallisiin lahteisiin (Pakarinen ym.
2010, Slant & Rantala 2013), kun vuonna 2017 viittauksia esiintyi noin joka toisessa esityk-
sessd. Aiempien tutkimusten tarkastelutapa oli tdssa tutkimuksessa esitettyyn analyysiin
verrattuna karkeampi, mutta tuloksista voitaneen paatelld, etta tietolahteiden dokumen-
tointi hallituksen esityksissa on lisadntynyt.

Tutkimustiedon dokumentoinnissa oli vaihtelua. Esitysten osioittain tarkasteltuna tarkim-
mat kirjaukset olivat johdanto- ja valmisteluluvuissa. Valmistelulukujen viittaukset oli-

vat useissa tapauksissa lakihankkeen valmistelussa itse tuotettuja tydryhmaraportteja tai
vastaavia — kenties tasta syysta ne oli myos kirjattu tarkemmin. Vastaavasti ulkopuolisten
tahojen tuottamat tutkimukset kirjattiin jonkin verran puutteellisemmin. Esityksista arvioi-
tiin myos, sisaltavatko ne viittauksia tilastoihin. Tilastoviittausten maara kaikissa esityksissa
oli 68 prosenttia. Tilastoviittaukset olivat lapinakyvyydeltaan selvasti puutteellisempia kuin
tutkimusviittaukset: suuri osa niista oli pelkkia lukuarvoja, jotka eivat sisaltaneet tarkem-
paa tietoa tilaston tuottajasta. Yleisen kartoituksen tuloksia arvioitaessa on muistettava,
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etteivat tutkimus- tai tilastoviittaukset sindnsa kerro vield paljoakaan siita, miten paljon
tutkimustietoa tosiasiassa kdytetaan lainvalmistelussa, tai millainen vaikutus tutkimustie-
dolla on valittuihin ratkaisuihin.

Yhdeksassa tarkemmin analysoiduissa lainvalmisteluhankkeissa oli kaytetty monipuolisesti
erilaisia tietoldhteita ja niiden kaytto oli paaosin myds dokumentoitu tavalla tai toisella
hallituksen esityksiin. Poikkeuksen muodostivat valmistelun kannalta usein hyvin merki-
tykselliset hallinnon sisdinen tieto ja sidosryhmayhteistyd. Niiden dokumentointi esityksiin
oli niukkaa tai rajoittui lausuntokierroksen kuvaukseen.

Kaytetty tutkimustieto ja asiantuntijuus

Tutkimustiedon maaritelma oli tdssa selvityksessa melko laaja. Tutkimusviittauksiksi hy-
vaksyttiin 1dhes kaikki kirjalliset tietolahteet, mutta ei kuitenkaan esimerkiksi lakeja, kan-
sainvalisia sopimuksia tai selvasti poliittisia asiakirjoja. Tutkimustieto jaoteltiin hallinnon,
akateemisen tahon, muun tahon tai useiden edelld mainittujen tahojen tuottamaksi tai
julkaisemaksi. Hallinnon sisdiseksi tiedoksi luokiteltiin erityyppisia tietoldhteita, jotka oli
tuotettu kansallisesti ministeridissa tai muissa viranomaisissa. Kategorian maarittely oli
siten melko laaja. On huomattava, etta tutkimustietoviittaukset saattoivat sisaltaa myos
muiden ulkopuolisten tahojen panosta, joskaan tata ei voitu paatelld suoraan viittauksista.
Vuoden 2017 hallituksen esityksissa suuri osa tutkimusviittauksista kohdistui nimenomaan
hallinnossa sisdisesti tuotettuun tietoon, mutta myos muiden tahojen tuottamaa tietoa
kaytettiin. Tulos voi kertoa esimerkiksi siitd, etta lainvalmistelijat tuntevat ja l0ytavat pa-
remmin hallinnossa tuotetun tiedon, se vastaa paremmin tietotarpeisiin, tai se tulee tulee
dokumentoiduksi esityksiin paremmin kuin muiden tiedontuottajien tietolahteet.

Vuonna 2014 kaikissa valiokunnissa kdyneista asiantuntijoista lahes puolet oli viranomaisia
ministeridista tai muista valtion organisaatioista. Muista kuultavista taustaorganisaatioista
etujarjestoja kuultiin kaksi kertaa enemman kuin tutkijoita: joka viides kuultava oli etujar-
jestosta ja joka kymmenes tutkimusorganisaatiosta (tai tutkija). Kansalaisjarjestoja kuultiin
kahdeksan prosentin verran.

Valiokunnittain ilmeni merkittavia eroja siind, keita kuultiin. Poikkeuksellisin valiokunnista
oli perustuslakivaliokunta, jossa puolet kuultavista oli tutkijoita. Heista 94 prosenttia oli
oikeustieteilijoita. Vuoden 2017 aineisto rakentui kolmen valiokunnan (hallintovaliokunta,
sosiaali- ja terveysvaliokunta ja valtiovarainvaliokunta) kuulemisista. Kuultavien osuudet
taustaorganisaatioittain arvioituna olivat ndissa valiokunnissa sama tyyppiset kuin vuoden
2014 kokonaisaineistossa. Tutkijoiden osuus lisdantyi vuonna 2017 muutaman prosentti-
yksikdn verran vuodesta 2014 kaikissa kolmessa tarkastellussa valiokunnassa. Naissa valio-
kunnissa tutkijoiden taustat olivat tieteenaloista erityisesti oikeustieteissd, yhteiskuntatie-
teissa, ladketieteessa ja kauppatieteissa.
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Tutkimustiedon kayttotavat ja vaikuttavuus

Vuoden 2017 hallituksen esitysten aineiston perusteella nayttaa silta, etta tutkimusviit-
tauksia sisaltaneet esitykset olivat usein sivumaarallisesti pidempia kuin esitykset joissa ei
ollut tutkimusviittauksia. Lisaksi ne oli valmisteltu suhteellisesti useammin tyoryhmassa
kuin virkatyona vastuuministeriossa, tai virkatyona yhteistyossa toisen ministerion tai hal-
linnon ulkopuolisen tahon, kuten sidosryhmien, kanssa. Siten voidaan paatell, etta tutki-
musviittauksia kirjattiin enemman laajoihin lakiehdotuksiin, jotka oli my&s valmisteltu laa-
japohjaisesti. Tutkimusviittauksia ei vastaavasti 10ytynyt esityksistd, jotka olivat sivumaaral-
tdan selvasti lyhyempia. Tallaiset esitykset olivat usein myds luonteeltaan melko teknisia.

Lainvalmistelussa kaytetyn tiedon lahteet vaihtelivat merkittavasti tarkemmin analy-
soi-duissa yhdeksassa sadddsvalmisteluhankkeessa riippuen erityisesti siitd, millaisesta
lakihankkeesta kulloinkin oli kysymys. Joissakin hankkeissa tutkimustietoa ei ollut kaytetty
valmistelussa kdytanndssa lainkaan, osaa varten oli laadittu laaja katsaus aihetta kasittele-
viin tieteellisiin artikkeleihin. Lahes kaikissa tarkemmin analysoiduissa hankkeissa tutki-
mustietoa oli kaytetty ainakin jonkin verran, muutamissa varsin monipuolisesti ja mitta-
vastikin. Keskeiseksi tiedon kayton edistdjaksi koettiin valmistelijoiden ja tiedontuottajien
jatkuva yhteisty0 ja tiedonvaihto. Selvitystoiminta ja erityisesti valtioneuvoston yhteinen
selvitys- ja tutkimustoiminta (VN TEAS) on tdssa suhteessa jonkin verran ongelmallisempi:
saadosvalmistelun tarpeita ajatellen yhteiskehittamisen edellytyksia hankkeiden tehtavan-
madrittelyssa tulisi lisata.

Tutkimustiedolla on haastattelujen perusteella ollut vaikutusta lainvalmisteluprosessihin
erityisesti valmistelijoiden ymmarryksen lisdadjana ja sidosryhmien vakuuttamisessa. Sen si-
jaan kaytetyn tiedon valikoimisen tavoista ei haastatteluissa muodostunut tarkkaa kuvaa,
vaan asian selvittaminen vaatisi toisen tyyppista tutkimusta ja hankkeiden jalkiarviointia.

Argumentaatioanalyysin perusteella tutkimustiedolla oli monenlaisia funktioita hallituk-
sen esitysten perusteluissa: tutkimustiedon avulla mm. kuvattiin nykytilaa usein varsin
monipuolisesti eri ndkdkulmista, esiteltiin eri toteuttamisvaihtoehtoihin liittyvia vaikutuk-
sia ja arvioitiin esityksen vaikutuksia. Suurin havaittu puute tutkimustiedon kaytossa oli se,
ettd tiedonkaytto jdi usein pinnalliseksi, mika oletettavasti vahentaa myos tiedon vaikutta-
vuutta lainvalmisteluun liittyvassa paatoksenteossa. Argumentaatioanalyysin avulla ei kui-
tenkaan ole mahdollista tutkia tiedon tosiasiallista vaikutusta valittuihin ratkaisuihin, vaan
ainoastaan sitd, miten tietoa kadytetaan (tai ei kayteta) esityksen perusteluissa.

Tutkimustiedon pinnallista kdyttda oli analysoidussa aineistossa esimerkiksi se, etta halli-
tuksen esityksen keskeisten sisaltojen sijaan tiedonkadytto painottui esityksen yleisen kon-
tekstin kuvailuun. Tallaista kohdentamatonta tutkimustiedon kayttoa voi lisata esimerkiksi
se, ettei esityksen tavoitteita tuoda esiin [dpindkyvasti: kun esityksen kaikkia tavoitteita

tai erilaisten tavoitteiden ristiriitoja ei tuoda avoimesti esiin, on tutkimustietoakin vaikea
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kayttaa kohdennetusti. Tutkimustiedon kaytto voi jadda pinnalliseksi myds siksi, etta esi-
tyksen linjakkuudessa on puutteita: jos esityksen osat (esimerkiksi kansainvalinen kehitys,
esityksen tavoitteet, toteuttamisvaihtoehdot ja vaikutukset) jaavat toisistaan irrallisiksi
esimerkiksi sen vuoksi, ettd esityksen vaikutuksia ei arvioida sen tavoitteita silmalla pitaen,
ei tiedonkayttoa ole helppo kohdistaa esityksen keskeisiin sisaltdihin. Paikoin aineistosta
syntyi vaikutelma, ettd tutkimustietoon viitaten tehddaan mahdollisesti perusteettoman
tarkkoja vaikutusarvioita, ja ettd vaikutusarvioissa esityksen tavoitteet ja varsinaiset arvioi-
dut vaikutukset sekoittuivat keskenaan.

7.2 Suositukset

1. Ryhtia tiedon tuotannon, kokoamisen ja kdayton kohdennukseen

Tutkimustiedon kdyttod tehostaa tiedontarpeiden tunnistaminen mahdollisimman ai-
kaisessa vaiheessa, jotta tietoa olisi kdytettavissa valmistelun tukena, ja jotta se voitaisiin
tosiasiassa ottaa valmistelussa huomioon. Taman vuoksi ministeridissa olisi tarkeda yh-
dessa tunnistaa hankkeet, joiden tiedonhankintaan tai -tuotantoon on tarpeen erityisesti
panostaa. Tutkimustiedon vaikuttavuuden lisddmiseksi ja tiedon pinnallisten kayttotapo-
jen vahentdamiseksi tiedonkdyton kohdentaminen on tarkeda. Siksi hankekohtaisesti
olisi tarkeaa tunnistaa hankkeiden keskeisimmat tavoitteet ja sisallot seka tietoaukot. Joko
valmistelijoiden tai tutkijoiden olisi suotavaa kartoittaa olemassa oleva tutkimustieto niin,
ettd ainakin keskeisin tutkimustieto on lainvalmistelijoiden kaytettavissa.

2. Tehdaan tiedonkayttoa nakyvaksi

Kaikkea kadytettya tutkimustietoa ei aina dokumentoida lainvalmisteluaineistoon. Esimer-
kiksi valmistelun kannalta hyvin merkityksellinen hallinnon sisdinen tieto ja sidosryhma-
yhteisty0 jadvat usein dokumentoimatta ja siten nakymattomiin. Tiedonkayton doku-
mentointiin kannattaakin kiinnittdd huomiota alusta lahtien ja luoda dokumentoinnille
hallinnonrajat ylittavia yhtenaisia kaytantoja. Tutkimustiedon kayttda on sita helpompaa
arvioida ulkopain, mita tarkemmin esityksiin on kirjattu niissa kdytettyja tietoldhteita. Var-
sinaisen tutkimus- ja selvitystiedon dokumentoinnin lisaksi huomiota voisi kiinnittaa sii-
hen, miten niin sanottua hiljaisen tiedon kayttoa voisi tehda nakyvaksi.

3. Hyodynnetdin hallinnon sisdista osaamista ja tuetaan yhteistyota

Yksi tarkeimmista tutkimustiedon kayttoa lisadvista tekijoista on tiedonkayttoa tukevien
rakenteiden ja prosessien luominen hallintoon. Esimerkiksi erilaisia taustoja edustavien
lainvalmistelijoiden, ja lainvalmistelijan ja tutkijan pari- tai tiimityoskentelyn kay-
tanto edistaa lainvalmistelun laatua ja tiedon kayttoa lainvalmistelussa. Myonteisia koke-
muksia on saatu myds tiedontuottajan siirtymisesta osaksi ministerion valmistelutiimia
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saadosvalmisteluhankkeen ajaksi. Lisdksi valmistelijat voivat hyodyntda valtioneuvoston
tietotukipalvelua. Kokeneiden tietoasiantuntijoiden lahdetuntemuksesta ja tiedonhaku-
osaamisesta voi olla hy6tya valmistelijalle varsinkin silloin, kun han kartoittaa olemassa
olevaa tutkimustietoa valmistelua varten.

4, Suunnitellaan tilattavat selvitykset huolellisesti

Jotta lainvalmistelua varten tilattavat selvitykset ja tutkimukset tuottavat relevanttia, luo-
tettavaa ja kohdennettua tietoa oikea-aikaisesti, tulee selvitysten suunnittelusta ja ti-
laamisesta kdyda keskustelua mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja mahdollisim-
man laajalla kokoonpanolla. Pienissa lakihankkeissa riittaa keskeisesti lainvalmistelussa
mukana olevien valinen pohdinta, mutta suurissa hankkeissa on tarpeen keskustella oman
ministerion lisdksi myds muiden ministerididen kanssa, jotka ovat mukana lakihankkeessa.
Selvitysten oikeaa kohdentamista helpottaa usein se, etta tiedontuottajat ovat mukana
ideoimassa selvityksen tavoitteita ja tutkimuskysymyksia.

5. Lisdtaan vuorovaikutusta lainvalmistelijoiden ja tutkijoiden valilla

Kdytannossa tutkimustiedon kayton laajuus riippuu usein siita, millaiset verkostot lainval-
mistelijoilla on kaytettavissaan. Jotta verkostojen muodostuminen ei olisi satunnaista ja
pelkdstaan lainvalmistelijoiden oman aktiivisuuden varassa, on tarpeellista luoda verkos-
toitumista ja tiedon jakamista tukevia toimintamalleja. Vuorovaikutus tutkimustahon ja
valmistelijan valilla tuottaa usein hyvia tuloksia. Valmistelevan ministerion ja luotetun
tiedontuottajan (esimerkiksi hallinnonalan virasto tai tutkimuslaitos) jatkuva keskuste-
luyhteys nayttaytyy keskeisena tiedon kayttoa lainvalmistelussa edistavana tekijana.

6. Tuetaan lainvalmistelijoita tutkimustiedon hyodyntamisessa

Tutkimustiedon kayton lisaéaminen ja tiedon kdyttotapojen laadun parantaminen edel-
lyttavat, etta lainvalmistelijoilla on kadytettavissaan riittavat resurssit, erityisesti aikaa
ja osaamista. Tutkimustiedon kdyttoa tukevien rakenteiden luominen ja kehittdminen
ministerididen johdossa ovat siten ratkaisevassa asemassa. Useissa ministeridissa onkin jo
kaynnistetty kehittamishankkeita esimerkiksi toimintamallien edistamisestd, vaikutusarvi-
ointiosaamisen systemaattisesta kokoamisesta ja kehittamisestd, koulutuksesta, valtioneu-
voston yhteisen tietopalvelun hyddyntamisesta ja erilaisten tietolahteiden kayttamisesta.
Kehittamisideoita ja kokeiluista saatuja kokemuksia jakamalla sekéd niistda myos tutkijoiden
ja tutkimuslaitosten kanssa keskustelemalla voidaan edistaa parhaiden kaytantojen siirty-
mista.
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Kuvio 16. Yhteenveto suosituksista

» Luodaan tutkimustiedon
kayttoa tukevia rakenteita ja
varmistetaan riittavat
resurssit

+ Kehitetddn ja jaetaan
tutkimustiedon tuottamista,

tilaamista, ka ,tté'a'& .
dokumentointia tukevia
tydtapoja ja vuorovaikutusta

- Kdytetadn tutkimustietoa jo
valmistelua edeltdvissa
vaiheissa

« Tunnistetaan tietotarpeet
mahdollisimman aikaisessa
vaiheessa

« Tunnistetaan hankkeen
keskeisimmat sisallot ja
tavoitteet

« Kohdistetaan tiedon
hankkiminen ja kayttd
hankkeen keskeisiin sisaltdihin
ja dokumentoidaan kayttoa
alusta alkaen

96

- Tosiasiallinen mahdollisuus
kartoittaa tai hankkia relevantti
tutkimustieto valmistelun
tueksi

+Tosiasiallinen mahdollisuus
ottaa tutkimustieto huomioon
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8 Lahteita ja tausta-aineistoja

Liitteet

Liite 1. Kuultavien asiantuntijatahojen luokittelu ja esimerkit

MINISTERIO

KUNTA/KAUPUNKI

MUU VIRANOMAINEN

YRITYS/OSUUSKUNTA

RAHOITUS-/VAKUUTUSLAITOS

KIRKKO/MUU USKONNOLLINEN TAHO
ETUJARJESTO

KANSALAISJARJESTO

TUTKLJA

Muu

Ministerit ja ministerididen virkamiehet ml. Ahvenanmaan maakuntahallituksen minis-
terit ja lainsaadanndn arviointineuvosto

Kunnat, kuntayhtymat, kaupungit, maakuntaliitot ja muut kunnalliset toimijat kuten
sosiaalitoimi, sairaanhoitopiirit ja tydllisyyspalvelut. Esim. Alajarven kaupunki, Karkulla
samkommun, Lapin sairaanhoitopiiri, TYKS, Suomen Kuntaliitto

Virastot, valtuutetut, poliisi, vankilat ja tuomioistuimet, kalastusalueet, saamelaiska-
rdjat sekd muut julkisen sektorin viranomaistahot. Esim. Tulli, Pirkanmaan ELY- kes-
kus, Maahanmuuttovirasto, Finanssivalvonta, KELA, Valtakunnansyyttajanvirasto,
Opetushallitus

Yrittdjat, yritykset, osuuskunnat, muut ammatinharjoittajat, julksiomisteiset osakeyh-
tiot, yksityiset oppilaitokset. Esim. Alko Oy, Yeisradio, VR- Yhtyma Oy, Keravan Energia
Oy, Finnair Oyj, Bovallius-ammattiopisto, Metsa Group

Pankit, rahastot, kassat, vakuutustoimijat kuten eldke- ja liikennevakuuttajat. Esim.
MELA, KEVA, Liikennevakuutuskeskus, Talletussuojarahasto

Kirkot, kirkkohallitus ja kirkon tydmarkkinalaitos.

Elinkeinoeldmddn tai tydmarkkinoihin liittyvét yhdistykset kuten ammatti-, tydnanta-
ja- ja toimialaliitot tai ndiden verkostot. Esim. EK, SAK, Keskuskauppakamari, Suomen
Asianajajaliitto, Veronmaksajain keskusliitto ry

Kansalaisyhdistykset, saatiot ja jarjestot, kuten opiskelijoiden, tyottomien, eldkeldis-
ten tai vahemmistdjen etujdrjestot, yhdistykset ja liitot, yleishyddylliset elinkeinoeld-
maddn liittymdttomat jarjestdt. Esim. Ensi- ja turvakotien liitto, A-klinikkasdatid, KRITS,
Lastensuojelun keskusliitto ry, SPR, Vammaisfoorumi ry, Suomen Porosaamelaiset ry

Yliopistot ja niiden verkostot, tutkimuskeskukset, tutkimuslaitokset, instituutit, tiede-
ja tutkimustoimikunnat, lausunnonantajat joilla on tutkimustitteli. Esim. lImatieteen
laitos, ETLA, THL, SYKE, Suomen Akatemia, VATT, Ulkopoliittinen instituutti

Muihin luokkiin sopimattomat tahot, kuten yhteismetsat, osakaskunnat, opistot ja kou-
lutuskeskukset, neuvottelukunnat. Esim. kehityspoliittinen toimikunta, romaniasian
neuvottelukunta, VANE, sosiaalialan ammattikorkeakouluverkosto.
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