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ESIPUHE

Tassa tutkimuksessa tarkastellaan lainvalmistelua ja sen kehittamista yh-
deksén keskeisen etujarjeston nakokulmasta. Tutkimuksessa pohditaan
haastatteluaineiston pohjalta, mitka tekijat edistavat tai hankaloittavat etu-
jarjestojen osallistumista lainvalmisteluun. Lisaksi kysytdan, milla tavalla
etujarjestot suhtautuvat hallitusohjelmien laajenemiseen, kolmikannan ti-
laan ja eduskunnan rooliin lainvalmistelussa. Tutkimuksessa tarkastellaan
siten lainvalmistelua vuorovaikutuksena, jossa erimielisyydet, niiden sovit-
taminen yhteen ja ndkemysten muuntuminen tassé prosessissa ovat keskei-
sell& sijalla.

Tutkimus on osa laajempaa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen hanket-
ta. Sen p&d&dmadrédnd on arvioida Paremman saantelyn toimintaohjelman
toteutumista, jonka hallitus sitoutui toteuttamaan vaalikaudella 2007-2010.
Tutkimushankkeen muissa osissa on tutkittu lainvalmistelun laatua yksit-
taisissa lakihankkeissa, lakien vaikutusten arviointia, Suomen vaikuttamis-
ta unionioikeuden siséltoon ja eduskunnan valiokuntien tydskentelyd. Tut-
kimushankkeen rahoittamiseen ovat osallistuneet oikeusministerio ja tyo-
ja elinkeinoministerio.

Kiitdn lampimasti kaikkia haastateltavia osallistumisesta tutkimukseen
omista tyokiireistadn huolimatta, samoin kuin avomielisista vastauksista.
Jyrki Tala ja Kati Rantala Oikeuspoliittisesta tutkimuslaitoksesta osallis-
tuivat tutkimuksen ideointiin, tarjosivat tukea ja asiantuntemusta pitkin
tutkimustyota sek& auttoivat viimeistelyssa. Kiitdn myos Kaijus Ervastia
Oikeuspoliittisesta tutkimuslaitoksesta kasikirjoituksen kommentoinnista ja
arvokkaista muutosehdotuksista. Kolme anonyymié referee-arvioijaa teki-
vat térkeitd parannusehdotuksia, jotka vaikuttivat merkittavasti lopulliseen
tekstiin. Kiitokset kuuluvat myos vuoden 2011 kansalaisyhteiskunnan tut-
kimus- ja kehittdmispdivien tydéryhman “osallistuminen yhteiskunnallisena
ja yhteiskuntatieteellisend ongelmana” osanottajille, jotka antoivat kannus-
tavaa palautetta tutkimuksen viimeistelya varten. Lisaksi kiitdn Eira Myk-
kasté tutkimusjulkaisun taittamisesta.

Helsingissa 2. pdivana toukokuuta 2011

Auri Pakarinen
tutkija
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1 JOHDANTO

Kolmannen sektorin osallistuminen lainvalmisteluun on nousemassa yhéa
suuremman huomion kohteeksi niin tutkimuskirjallisuudessa kuin saados-
politiikassakin. Kun aikaisemmin tutkijat pitivat lahes yksimielisesti lain-
valmistelua rationaalisena suunnitteluna, monet nykytutkijoista kuvaavat
lainvalmistelua mieluummin vuorovaikutukseksi, jossa erimielisyyksien
sovittaminen yhteen nayttelee keskeistda sijaa. Paradigman muutos tutki-
muskirjallisuudessa on véhitellen heijastunut myos saadospolitiikkaan eli
valtionhallinnon kasitykseen siit4, kuinka lakeja tulisi saatad. Esimerkiksi
Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesté OECD on vastik&an linjan-
nut, ettd sidosryhmien tulisi osallistua sadddsvalmisteluun yhta paljon kuin
lainvalmistelijoiden ja politiikkojen (OECD 2010c, 45)*. Suomalaisessa
saadospolitiikassa sidosryhmien osallistumismahdollisuudet lainvalmiste-
luun nousivat aikaisempaa keskeisemmalle sijalle vuonna 2006 valmistu-
neen niin kutsutun paremman séantelyn ohjelman myota (valtioneuvoston
kanslia 2006), jonka toteuttamiseen hallitus sitoutui ohjelmassaan (halli-
tusohjelma 2007, 19).

Ennen kuin eduskunta vahvistaa uuden lain, lakiluonnos on ehtinyt kdydéa
l&pi jo monta vaihetta. Lopullisen lakitekstin muotoutumiseen ovat vaikutta-
neet paitsi vaaleilla valitut kansanedustajat ja ministerit, myds ministerioi-
den ammattilainvalmistelijat. Monien lakien valmistelussa naiden ryhmien
valtaa rajoittavat Euroopan unioni ja kansainvéliset yhteisot. Euroopan
unionin vaikutusvalta on vahva erityisesti sisamarkkinoiden toimivuutta ja
ymparistonsuojelua koskevan lainsdddannon alueilla. Unionioikeuden osuu-
desta Suomessa on tosin esitetty hyvin poikkeavia arvioita, aina alle kym-
menestd prosentista yli kahdeksaankymmeneen prosenttiin (Liukko 2006,
220, 221, 249). Lains&dadantovallan siirtymistd yhd enemman ylikansallisille
toimijoille on pidetty ylipaataan ajallemme keskeisené oikeuden kehityspiir-
teend (Genschel & Plemper 1997). My6s medialla on osansa lainsdadanto-
vallasta, koska median synnyttdma julkinen keskustelu vaikuttaa siihen, mita
asioita pidetddn keskeisimpinad yhteiskunnallisina ongelmina (Jones &
Baumgartner 2005). Néaiden toimijoiden ohella lakien syntymiseen vaikutta-
vat erilaiset etujarjestot, jotka voivat ajaa esimerkiksi tydvaeston, yritysten,
kuluttajien tai ympériston etuja. Téassd tutkimuksessa keskitytddn ennen
kaikkea etujarjestdjen asemaan ja toimintaan lainvalmistelussa.



Lainsdadantovallan kasitetta kéytetddn siis téssé tutkimuksessa laajassa
merkityksessa. Silla tarkoitetaan eri toimijoiden tosiasiallista vaikutusvaltaa
lainsdadannon sisaltdon. Sen sijaan oikeusteoriassa lainsaddantévalta on
ymmarretty perinteisesti kapeammin eduskunnan oikeudeksi sdataa lakeja.
Valtiosééntdoikeudessa viitataan usein perustuslain (731/1999, 3 §) méaritel-
maan, ettd lainsdadantdvalta kuuluu eduskunnalle. On kuitenkin huomattu,
ettd puhtaan vallan kolmijako-opin ihanteet toteutuvat kéytannossa vaihtele-
vasti. Antero Jyrénki (1994, 148) on arvioinut, ettd esimerkiksi tulopoliittisten
sopimusten valtiosdantdinen pohja on hyvin vaatimaton, vaikka ne ovat tosi-
asiassa sitoneet huomattavasti eduskuntaa. Tamén tutkimuksen késitteistossa
etujarjestoja nimitetddn lainsdédantovallan kayttajiksi siind missé eduskuntaa-
kin. Toisin kuin suuressa osassa oikeusteorian Kirjallisuutta, tassa tutkimuk-
sessa ei pohdita lainsaaddantdvallan ihanteellista jakautumista, vaan pikem-
minkin analysoidaan valtasuhteiden verkostoja yhteiskunnan todellisuudessa.

Tutkimuksen tavoitteena on vastata neljadn kysymykseen. Ensiksikin ta-
voitteena on selvittdd haastattelumenetelméaa kayttaen, mita keskeiset etujar-
jestot pitavat tarkeimpind vaikuttamisen paikkoina lainvalmistelun eri vai-
heissa, ja mitké& taas ovat niiden mielesta eniten lainvalmisteluun osallistu-
mista haittaavia tekijoitd. Toiseksi tutkimuksessa analysoidaan asiakirja-
aineiston pohjalta, milla tavalla suomalaisessa sédaddspolitiikassa on pyritty
edistdamaan sidosryhmien osallistumista lainvalmisteluun. Kolmanneksi ar-
vioidaan haastatteluaineiston avulla lainvalmistelun kehittdmistyota keskeis-
ten etujérjestdjen nédkokulmasta; mille asioille ne antavat arvoa, ja mitd on-
gelmia ne nékevat nykytilanteessa. Neljanneksi analysoidaan, milla tavalla
etujarjestojen vastauksista vélittyy lainvalmistelun luonne vuorovaikutukse-
na; millainen on niiden nakdkulmasta eri osapuolten — lainvalmistelijoiden,
hallituksen, eduskunnan ja kolmikannan — asema lainvalmistelussa.

Tutkimus on osa Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen laajempaa tutki-
mushanketta, jonka pddmaarand on arvioida paremman sadntelyn ohjelman
toteutumista. Hallitus sitoutui toteuttamaan kyseisen ohjelman vaalikaudella
2007-2010. Sitoumus sisaltyy seké hallitusohjelmaan etta sité taydentévaan
strategia-asiakirjaan. Té&ssd tutkimuksessa tarkastellaan yhtd strategia-
asiakirjan tavoitteista, nimittdin sidosryhmien osallistumismahdollisuuksien
lisddmistd (valtioneuvoston kanslia 2007, 92). Tutkimushankkeen muissa
osissa arvioidaan strategia-asiakirjan toteutumista muiden tavoitteiden osal-
ta. Aikaisemmin on tarkasteltu lakien vaikutusten arviointia hallituksen esi-
tyksissa (Pakarinen ym. 2010) ja Suomen vaikuttamista Euroopan unionin
lainvalmisteluun (Hamynen 2011). Vuoden 2011 aikana ilmestyvat tutki-
mushankkeen muut osat késittelevét lainsaddantdsuunnitelman toteutumista
(Rantala 2011) ja lainvalmistelun laatua eduskunnan ndkokulmasta (Ahto-
nen ym. 2011). Koska Laura Hdmysen (2011) tutkimuksessa arvioidaan si-
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dosryhmien osallistumista Euroopan unionin lainvalmisteluun, on kysymys-
kokonaisuus rajattu tdmén tutkimuksen ulkopuolelle. Aihetta on aikaisem-
min tarkastellut my6s Anna Hyvérinen (2008; 2009a). Unionioikeuden kan-
sallisessa taytantdonpanossa lilkkkumavara on useimmiten kapeampi kuin
taustaltaan kotimaisen lainsd&ddannon valmistelussa, mik& rajaa niin sidos-
ryhmien kuin poliitikoiden mahdollisuuksia pohtia vaihtoehtoja saantelylle.

Etujarjeston kasitteen sijaan tdman tutkimuksen kohteena olevia ryhmia
olisi mahdollista kuvata muillakin késitteilld, joilla on kuitenkin hieman eri
merkityksid. Eturyhma ja intressiryhma ovat kasitteend laajempia, koska ne
kattavat muutkin ryhmat kuin jarjestot. Esimerkiksi lainvalmisteluun osallis-
tuvia valvontaviranomaisia voidaan pitaa tiettyja nakemyksid ajavina etu-
ryhmind. Auri Pakarisen (2009) tutkimus osoittaa, ettd esimerkiksi Kulutta-
javirasto on osallistunut lainvalmisteluun aktiivisesti ja puhunut muiden mu-
assa heikkojen kuluttajaryhmien ja omien valvontavaltuuksiensa kasvattami-
sen puolesta. Harvemmin kaytetty painostusryhmén kasite korostaa enem-
maén tiettyd asiaa ajavan ryhman tapaa vaikuttaa aktiivisesti ja voimakkaasti
julkisen vallan kaytt6on, ja on merkitykseltadn negatiivisempi. Kansalaisjar-
jestdn kasite on puolestaan savyltdan kaikkia edellisia kasitteitd myontei-
sempi. Siihen liitetddn usein vapaaehtoisuuden, demokratian palvelemisen ja
yleishyodyllisten intressien leima. Kansalaisjarjeston késite halutaan myos
monesti varata muille kuin yritysten etuja ajaville ja voimakkaille jarjestoil-
le. Kuitenkin osa tutkijoista kutsuu kansalaisjarjestoiksi myos elinkeinoelé-
méan jarjest6ja ja tyomarkkinajérjestdja (esim. Sipponen 2000, 247). Téssa
tutkimuksessa kaytetaan etujarjeston késitettd, koska se tuo kansalaisjarjes-
ton kasitetta selkeammin esille keskeisen ndiden jarjestdjen toimintaa ku-
vaavan piirteen eli tiettyjen etujen ajamisen. Erityisesti saaddspolitiikassa
puhutaan usein lainvalmistelun sidosryhmistd, jotka kasittavat jarjestayty-
neiden ryhmien ohella yksittéiset kansalaiset, yritykset ja asiantuntijat. T&-
héan tutkimukseen valitut etujarjestdt muodostavat vain pienen osan kaikista
lainvalmistelun sidosryhmista.

Kolmas sektori on Suomessa laaja. Yhdistysrekisterissd on 70 000 toimi-
vaa yhdistystd, 1 000 valtakunnallista liittoa ja 3 000 piirijarjestod. Yhdistyk-
sissa on noin 15 miljoonaa henkiljasentd.” Toisin kuin monissa muissa lan-
simaissa, Suomessa yhdistysrekistergintien maara ei ole laskenut (Ilmonen
2006, 110). Viimeisten viidenkymmenen vuoden aikana suomalaisessa jérjes-
tokentdssa on kuitenkin tapahtunut merkittdvia muutoksia. Poliittisten yhdis-
tysten ja tyémarkkinayhdistysten jasenmaarat ovat laskeneet, kun taas esimer-
kiksi harrastusyhdistykset, hyvantekevaisyysjarjestot, sosiaali- ja terveysalan
yhdistykset ovat lisdnneet suosiotaan (Iimonen 2006, 110, 111). Tyémarkki-
najarjestdjen asema on Suomessa kuitenkin kansainvélisesti vertaillen yha
vahva. Téll& hetkell& 71 prosenttia palkansaajista kuuluu joko ammattijarjes-
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toihin tai tysttomyyskassoihin®. Monissa muissa lansimaissa ammattiliittojen
jarjestaytymisaste on laskenut huomattavasti Suomea nopeammin, esimer-
kiksi Isossa-Britanniassa alle kolmeenkymmeneen prosenttiin (BIS 2009, 1)
ja Yhdysvalloissa kymmeneen prosenttiin (BLS 2010, 1). Kolmikannan
asemassa tapahtuneisiin muutoksiin palataan jaljempana.

Kolmannen sektorin laajuus on vahva ja usein kéytetty argumentti sen
puolesta, ettd jarjestdjen osallistuminen lainvalmisteluun voi parhaimmillaan
lisdtd kansan edustusta lainvalmistelussa (Sipponen 2000, 147, 148). Téata
ajattelua ilmentéé& oikeusministeriossa toimiva demokratiayksikko, joka pyr-
Kii parantamaan kansalaisten ja etujarjestdjen osallistumismahdollisuuksia
julkiseen paatoksentekoon (www.kansanvalta.fi, 8.1.2011). Toisaalta on
myos esitetty pelkoja, etté etujérjestdjen vahva asema lainvalmistelussa saat-
taa heikentdd edustuksellista demokratiaa, kun se véhent&é eduskunnan val-
taa. Kuten jaljempand tuodaan ilmi, tutkimuskirjallisuudesta on esitetty
myo6s empiirisid esimerkkeja siitd, ettd lainvalmistelussa vahvat ryhmat voi-
vat suunnata voimakkaasti lakiuudistusten sisaltéd. On siis l0ydettavissa se-
k& etujarjestojen osallistumisen puolesta etté sitd vastaan puhuvia perustelui-
ta. Lisaksi voidaan véittaa, ettei etujarjestdjen osallistuminen lainvalmiste-
luun ole mikaan yksinkertainen valintakysymys, silla niiden suhteet julkisen
vallan kayttajiin ovat monesti niin vahvat ja vakiintuneet.

Seuraavassa luvussa esitetddn tutkimuskysymystd madrittdva teoriake-
hys. Tutkimuksessa sitoudutaan ndkemykseen, jonka mukaan erimielisyyk-
sien sovittelu yhteen ja lainsdadantovallasta kdydyt kamppailut selittdvat
keskeisesti lakien syntymistd. Kolmannessa luvussa analysoidaan asiakirja-
aineiston pohjalta, milla tavalla suomalaisessa sdadospolitiikassa on suh-
tauduttu sidosryhmien osallistumiseen lainvalmisteluun. Neljannessa lu-
vussa esitelldén etujarjestdjen ndkemysten selvittdmiseksi kéytettyd haas-
tattelumenetelm&4 ja perustellaan tutkimukseen valittujen etujérjestojen
valintaa. Viidennessé luvussa tuodaan esille, mitd haastatellut etujarjestot
pitivat hyvind vaikuttamisen paikkoina lainvalmistelussa, ja mité osallis-
tumisen esteitd ne tunnistivat. Kuudennessa luvussa pohditaan keskeisten
lainsdadantdvallan kayttajien — hallituksen, eduskunnan, ja kolmikannan —
asemassa ja toiminnassa tapahtuneita muutoksia. Seitsemannessa luvussa
arvioidaan haastatteluaineiston pohjalta lainvalmistelun kehittdmistyon
onnistumista etujarjestdjen nakokulmasta. Tutkimus pééattyy yhteenvetoon.



2 LAKIEN SYNTY LAINVALMISTELIJOIDEN,
ETURYHMIEN JA POLIITIKOIDEN
VUOROVAIKUTUKSEN TULOKSENA

Laajalle levittyvéssa tutkimuskirjallisuudessa on vastattu kysymykseen
siitd, kuinka lait syntyvét, padasiassa kahden teoriaperinteen kautta. Kuten
l&hes kaikilta yhteiskunta- ja ihmistieteiden aloilta, myos lainvalmistelun
tutkimuksesta on l6ydettavissa kehityslinja ihmisten kéyttaytymisen ratio-
naalisesta analyysistéd kohti selitysmalleja, jotka tunnustavat kayttaytymi-
sen irrationaalisuuden, yksildiden havaintomaailmojen erilaisuuden ja val-
lankéyton merkityksen. Seuraavaksi esiteltdva jasennys I0ytyy paapiirteit-
tain samanlaisena lahes kaikista poliittisen paatoksenteon tutkimusperintei-
t4 kasittelevista oppikirjoista (esim. Baldwin & Cave 1999, 18-33; Boga-
son 2006; Morgan & Yeung 2007, 16-77).

Rationaalisen paatoksenteon malli

Rationaalisen paatoksenteon mallissa lainvalmistelu kasitetd&n jarkeen pe-
rustuvaksi ongelmanratkaisuksi. Oletuksena on, ettd lainvalmistelijat pys-
tyvét tieteellisen tiedon ja jarjellisen péattelyn avulla saataméan jollakin
paatoskriteerilla mitaten parhaita mahdollisia lakeja. Tata tutkimustiedon
merkitysté korostavaa mallia voidaan luonnehtia teknokraattiseksi.
Rationaalisen paatdksenteon mallin mukaan lainvalmistelu voidaan ja-
kaa lineaarisesti eteneviin, toisistaan erotettaviin vaiheisiin. Aluksi lain-
valmistelijat hankkivat tietoa yhteiskunnan nykytilanteesta. Mikéli he ha-
vaitsevat yhteiskunnallisia ongelmia, he ryhtyvét korjaaviin toimenpitei-
siin. Selitysmallin mukaan lainvalmistelijat 10ytavat parhaimman ratkaisu-
keinon vertailemalla erilaisia séantelyvaihtoehtoja keskendén. Ihannetilan-
teessa paras vaihtoehto madritetddn vertailemalla nettovaikutuksia. Kun
lainvalmistelijoiden ehdottama uusi lainsd&danto on tullut voimaan, lain-
valmistelijat hankkivat tietoa sen vaikutuksista. Tamén tutkimustiedon pe-
rusteella lainvalmistelijat tekevat tarvittaessa korjauksia lainsaadantoon.
Rationaalisen paatoksenteon mallin taustalla vaikuttavat kolme keskeis-
t4 positivistisen tieteenfilosofian perusoletusta. Ensinnakin teorian keskei-
send kulmakivend on oletus siitd, ettd ihmisten toiminta on mahdollista
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jakaa rationaaliseen ja irrationaaliseen alueeseen. Toisen keskeisen oletuk-
sen mukaan todellisuus on yksikésitteisesti havaittavissa. Kolmas oletus
on, ettd todellisuudesta on mahdollista hankkia objektiivista eli arvovapaa-
ta tietoa. (Hamlin 1986; Lehtinen 2006.)

Rationaalisen paatoksenteon mallin juuret ulottuvat pitkélle. Patricia
Popelier ja Victoria Verlinden (2009, 13-15) ovat liittdneet lainvalmistelun
rationaalisen paradigman ansiokkaasti kartesiolaisen maailmankuvan syn-
tyyn, kansallisvaltioiden ilmaantumiseen 1700-luvulla sekd yhdenmukai-
suuden ja jarjestyksen ihannointiin. Positivistinen yhteiskuntatutkimus sai
toisen maailmansodan jalkeen erityisen vankan jalansijan Yhdysvalloissa,
jossa julkishallinnon rationalisoimista ja tehostamista tavoittelevalla aka-
teemisella tutkimuksella oli jo pitkét perinteet. Toisen maailmansodan jél-
keen Yhdysvalloissa syntyi myos oikeustaloustieteen tutkimussuuntaus,
jossa lainvalmistelun rationaalinen paradigma on néyttaytynyt kenties puh-
taimmillaan mikrotalousteorian sovelluksina (Cooter & Ulen 2004; Oker-
Blom 2002).

Rationaalisen paatdksenteon teoriaan sitoutuneet tutkijat ovat usein joh-
topaatoksinaan suositelleet tutkimus- ja arviointitiedon lisddmista lainval-
mistelussa. Oletuksena tutkimusperinteessa on ollut, ettd riittdvda maara
tutkimustietoa auttaa rationaalisia lainvalmistelijoita tekemaéan yhteiskun-
nan kannalta parhaita mahdollisia pa&toksié (evidence-based policy). Yksi
tdman viestin tunnetuimpia vélittdjid on ollut Yehezkel Dror (1968), jonka
mukaan tietoa lisddmall& voitaisiin saavuttaa optimaalinen lainvalmistelun
taso. Dror suositteli, ettd lainvalmistelijoita koulutettaisiin hakemaan tut-
Kimustietoa ja kayttdmaan empiirisia tutkimusmenetelmid. Samansisaltoi-
set ajatukset saapuivat nopeasti myds Suomeen (oikeusministerio 1974).
Jyrki Tala (2010a) on osoittanut, ettd suomalainen lainvalmistelukulttuuri
koki 1970-luvun alussa dramaattisen muutoksen, kun analyyttinen ote ja
tutkimustiedon korostus nousivat haastamaan lakitekniikan ja oikeussyste-
matiikan ihanteita.

Kaésitys lainvalmistelusta rationaalisena toimintana on sailynyt vahvana
voimakkaasta kritiikistd huolimatta. Ajatusmalli hallitsee yhd seka lain-
valmistelun tutkimusta ettd valtionhallinnon sé&déspolitiikkaa. Esimerkiksi
Jyrki Tala (2010a, 68) on kuvannut mallia yha hallitsevaksi ja l&hes itses-
tdan selvéksi ajattelutavaksi lainvalmistelun tutkijoiden keskuudessa. S&éa-
dospolitiikkaa ovat viime vuosikymmening hallinneet vaatimukset lakien
vaikutusten kattavammasta arvioinnista (Baldwin 2007, 33; Radaelli 2009,
36; Tala 2009, 377). Erityisesti OECD on ollut tarked toimija rationaalisen
lainvalmistelun ihanteen levittdmisessa 1980-luvun lopulta saakka (Ala-
vaikko 2006, 49; Sulkunen 2006, 26).
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Jos lainvalmistelu ké&sitetddn puhtaasti rationaaliseksi toiminnaksi, ei
sidosryhmien osallistumiselle jaa sijaa. Lainvalmistelusta tulee ik&an kuin
mekaanista (kvantitatiivisen) tiedon hankinnan ja paatoksenteon vuorotte-
lua. Sidosryhmien tehtdvéksi jaa talloin ainoastaan taydentdd omalla pa-
noksellaan lainvalmistelun tietopohjaa. Mikali tdéhan paradigmaan uskottai-
siin puhtaassa merkityksessaan, ei timankaan tutkimuksen kirjoittamiselle
olisi perusteita.

Lainvalmistelu vuorovaikutuksena

Kuten edelld huomautettiin, kasitys lainvalmistelusta rationaalisena toimin-
ta hallitsee yha seka lainvalmistelun tutkimusta ettd kansainvalista saados-
politiikkaa. T&t4 ndkemystd on kuitenkin haastettu jo pitkaan eri tahoilta.
Jopa positivistisesti suuntautuneet tutkijat tapaavat nykyisin tunnustaa, etta
ihmisill& on kognitiivisia rajoitteita. Erityisen suosituksi tdssa suhteessa on
noussut Herbert Simonin (1957) rajoitetun rationaalisuuden (bounded ra-
tionality) késite. Richard Thaler ja Cass Sunstein (2008) tarjoavat hyvén
yleisesityksen ihmisten kognitiivisista rajoitteista lainvalmistelun konteks-
tissa.

Ihmisten kognitiivisia kykyja koskeva kritiikki on kyseenalaistanut ra-
tionaalisen paatoksenteon perusoletuksia, mutta ei ole kyennyt luomaan
tilalle uutta korvaava selitysmallia ihmisten toiminnasta. Kaikkein tar-
keimpind rationaalisen lainvalmistelumallin purkajina voidaankin pitaa
1950- ja 1960-lukujen oppi-isid, jotka tunnistivat poliittisen paatdksenteon
taustalla piilevét valtasuhteet. Wright Mills (1956) vaitti, ettd Yhdysval-
loissa pieni ja tiivis eliitti pystyi vaikuttamaan poliittiseen p&&toksentekoon
osuuttansa enemman. Charles Lindblom (1959) korosti, etta paatokset syn-
tyvét eri osapuolten sopimuksilla, ja niitd leimaa vahittdinen parantelu (inc-
rementalism) suurten kertaluontoisten uudistusten sijaan. Robert Dabhl
(1961) huomautti, ettd valta on Yhdysvalloissa yhden eliitin sijaan useilla
toisiaan vastaan kamppailevilla eliiteilld. James Buchanan ja Gordon Tul-
lock (1962) kaansivat néitd ajatuksia mikrotalousteorian kielelle. Theodore
Lowi (1969) korosti jarjestaytyneiden intressiryhmien ja kansalaisten edun
valistd ristiriitaa ja toi esille eturyhmien siséiset valtakamppailut. William
Niskanen (1971) huomasi, ettd myos valtionhallinnolla on omat intressinsé;
etupadssé laajan julkisen sektorin rakentaminen.

Sittemmin monet empiiriset tutkimukset yksittdisistd lakihankkeista
ovat tuoneet lisdtodisteita sille, etta lakien syntyyn todella vaikuttavat useat
erisuuntaiset, keskenaan kilpailevat intressiryhmat. Lainvalmistelijoilla, eri
lainvalmistelun sidosryhmilla ja poliitikoilla on usein poikkeavia nake-
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myksia siitd, minkélaisia lakeja tulisi s&ataa. Esimerkiksi lainvalmistelijat
voivat olla parhaasta ratkaisusta eri mieltd keskenaan, eri mielta kuin polii-
tikot ja eri mieltd kuin eturyhmét. Lainvalmistelun vuorovaikutteisuutta
valotetaan seuraavaksi kolmen kiinnostavan empiirisen tapaustutkimuksen
avulla.

Osmo Ruuskanen (2009) ja Liisa Halme (1999) analysoivat pankkien ja
niiden etujarjestdjen vaikutusvaltaa Suomessa talletuspankkilain valmiste-
lussa 1980-luvun lopulla. Lain tavoitteena oli yhtendistaa liike-, saasto- ja
osuuspankkien vakavaraisuusvaatimuksia. Lakia valmistelleessa tyéryhmés-
sé oli enemman pankkien kuin viranomaisten edustajia, mika sai osakseen
kritiikkid jo valmisteluvaiheessa (Halme 1999, 129). Paikallispankkien pai-
nostuksen seurauksena vakavaraisuusnormeista tehtiin aiottua l0ysempid,
eik& riskikeskittymid tarvinnut suhteuttaa pankin omaan p&&domaan. Myo-
hemmin laman tullessa valjasta sdéntelysta aiheutui pankeille ongelmia. Pai-
kallispankeilla oli valtaa painostaa Suomen Pankkia, koska arviolta puolella
kansanedustajista oli jonkinlainen kytkds niihin (Ruuskanen 2009, 63). Tal-
letuspankkien vaikutusvalta my6s viivytti valmistelua kahdella vuodella,
kun jo valmis ehdotus ei tayttanytkaan voimaan tullutta Basel 1 -suositusta.

Henk Vording ja Hans Gribnau (2009) tutkivat Alankomaiden vuoden
2007 verouudistuksen valmistelua. Uudistuksessa alennettiin yritysten ve-
rotusta ja lisattiin tuotekehityksen verovéhennyksia. Vording ja Gribnau
huomasivat, ettd suhteellisen pienella suurten yritysten ryhmaélla oli uudis-
tuksen valmistelussa muita enemman vaikutusvaltaa. Niiden ryhma oli ver-
rattain yhtendinen ja helppo organisoida pienen koon vuoksi. Osapuolten
retoriikalla oli suuri merkitys. Suuret yritykset uhkasivat siirtdéd toimintansa
pois Alankomaista, mikali uudistuksesta tulisi niille epasuosiollinen. Polii-
tikot halusivat saada uudistuksen nopeasti voimaan, eivéatka olleet niin
kiinnostuneita syvéllisemmistd keskusteluista akateemisten tutkijoiden
kanssa. Vordingin ja Gribnaun mukaan myos valtiovarainministerié toimi
uudistuksessa strategisesti, kun se perusteli uudistusta niukasti julkisuudes-
sa.

Juho Saari (2009) analysoi Suomen hallituksen linjauksen syntymista
sosiaaliturvan uudistamisesta vuosina 2009 ja 2010. Uudistusta suunnitte-
lemaan perustettu niin kutsuttu Sata-komitea ehdotti, ettd kytkosta perus-
turvan ansiosidonnaisen turvan valilla hollennettdisiin. Komitean ehdotusta
ei kuitenkaan toteutettu, koska tyomarkkinajarjestot pelkésivét, ettda tdmé
voisi heikentd4 niiden asemaa. Saari haastatteli tutkimustaan varten kah-
deksaa valmisteluty6td laheisesti seurannutta asiantuntijaa. Yhtena johto-
paatoksenddn Saari huomasi, ettei sosiaali- ja terveysministeriolla ollut
suurta valtaa sosiaalipolitiikan kehittdmisessa, vaan siitd pééatettiin ennen
kaikkea valtiovarainministerion, palkansaajajérjestojen ja tyonantajien kes-
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ken. Komitean tyoskentelyd ei kunnioitettu siindkdan mielessd, ettd sen
ulkopuolella paatettiin poistaa tydnantajien kansaneldkemaksu. Saari arve-
lee, ettd maksun poistamisesta aiheutuvat kustannukset laskettiin strategi-
sista syista valtiovarainministeriossé ja Eléketurvakeskuksessa eikd Kan-
saneldkelaitoksessa.

Edellisista esimerkeista valittyy kuva lainvalmistelusta eturyhmien véli-
send kamppailuna. Osa tutkijoista on kuitenkin kritisoinut tallaista kasitystéa
lainvalmistelusta liian pessimistiseksi. Erityisesti 1990-luvun alussa synty-
neessa niin kutsutussa deliberatiivisen demokratian tutkimusperinteessa on
haluttu ndhda lainvalmistelu pikemminkin eri osapuolten vélisend hedelmal-
lisend oppimistilanteena, jossa ne loytdvat yhteisesséd vuorovaikutuksessa
uusia hyvié ratkaisuja ongelmiin (Goodin 2003). Frank Fischer (2003) on
liittdnyt deliberatiivisen demokratian teorian osaksi yhteiskuntatieteitd ylei-
sesti leimaavaa kehityssuuntaa, jossa pyritdan tekemaan yha voimakkaam-
min eroa positivistiseen ja empiristiseen tutkimukseen. Teoriaan sisdltyy
Fischerin mukaan keskeisesti ajatus siitd, ettei voida I0ytaa absoluuttisia to-
tuuksia, vaan tieto syntyy yhteistyon ja sovittelun tuloksena.

Tutkijat ovat panneet laajalti merkille, ettd aikaisemmin selvat jakolin-
jat julkisen sektorin, yksityisen sektorin ja kolmannen sektorin vélill4 ovat
alkaneet horjua. Niin kutsuttua uuden julkisjohtamisen (New Public Mana-
gement, NPM) doktriinia ovat leimanneet julkisen sektorin hajauttaminen,
tuloskeskeisyys, markkinaehtoisuuden lisddminen ja pehmedn sdédntelyn
lisddminen (Sulkunen 2006). ldeologian alku tavataan sijoittaa 1980-luvun
alkuun, Ronald Reaganin ja Margaret Thatcherin valtakausille. VVoidaan
vaittad, ettd valtion rajojen hdmartyminen on osaltaan parantanut etujérjes-
tdjen mahdollisuuksia vaikuttaa julkisen hallinnon paatdksentekoon. Tutki-
jat ovat suhtautuneet kehitykseen kahtalaisesti. Erityisesti 1990-luvun al-
kunsa saaneessa Governance-suuntauksessa on pidetty kehitystd suotavana,
perdankuulutettu saantelyvastuun siirtdmistd mahdollisuuksien mukaan
pois valtiolta ja pyritty tuomaan liikkeenjondon oppeja julkiselle sektorille
(Rhodes 1997). Toisaalta julkisen sektorin omaksumia liikkeenjohdon pe-
riaatteita ja yhteisty6td muiden sektoreiden kanssa on myos kritisoitu. On
pelétty, ettd valtio alkaisi ajaa enemmaén elinkeinoeldaman etuja kuin yleis-
hyddyllisid intressejd. Muutokset on liitetty osaksi laajempaa kehityssuun-
tausta, jossa yritysmaailman kasitteistot ja kaytannot levidvéat valtion, jar-
jestOjen ja kansalaisten toimintaan. Lisaksi uutta hallintotapaa on kritisoitu
monessa mielessé tehottomaksi.

Edelld esitellyt teoriaperinteet auttavat ké&sittdmaan lainvalmistelun
vuorovaikutuksena, jossa erimielisyydet, niiden sovittaminen yhteen ja na-
kemysten muuntuminen tassa prosessissa ovat keskeisella sijalla. Naita
lainvalmistelun ominaisuuksia on korostanut esimerkiksi ruotsalainen lain-
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valmistelun tutkija Peter Wahlgren (2008). Hdnen mukaansa hyvan lain-
sdadannon tule tayttaa paitsi lakitekniset kriteerit, myos sovittaa yhteen eri
osapuolten intressit ja saada aikaan haluttu muutos ihmisten toiminnassa
(Wahlgren 2008, 59). Wahlgren on painottanut, ettd erilaiset mielipiteet
lainvalmistelussa ovat vahvuus eiké heikkous. Kun lainvalmistelussa tutki-
taan kriittisesti erilaisia argumentteja, tulee lopputuloksesta usein parempi,
kuin jos valmistelutydssa pohdittaisiin ja keskusteltaisiin vdhemman
(Wahlgren 2008, 37).

Yhteenveto

Monet lainvalmistelun tutkijat ovat nykyisin sitd mieltd, etta lait syntyvat
eri eturyhmien valisen vuorovaikutuksen tuloksena, jossa valtasuhteet ja
kulttuuri méaradvat, minkalaista lainsaddantda syntyy. Kyseessa on laaja,
yhteiskuntatieteiden kenttd4d kokonaisuutena leimaava suuntaus, jossa Ky-
seenalaistetaan objektiivisen tiedon mahdollisuus. lIman tété tieteenfiloso-
fista kehystd késilla olevan tutkimuksen aihevalinta ei olisi mahdollinen.
Jos lainvalmistelu kéasitettdisiin ainoastaan teknokraattisena suunnitteluna,
ei sidosryhmien kutsuminen mukaan lainvalmisteluun olisi mielekasté.
Edelld tuotiin my0s esille empiirisid esimerkkeja siitd, kuinka eturyhmien
vaikutusvalta on voinut estdd yleisen edun toteutumisen. Etujérjestdjen
taipumus ajaa omaa etuaan pidetddn mielessd, kun analysoidaan mydhem-
min haastatteluaineistoa.



3 SIDOSRYHMIEN OSALLISTUMINEN OSANA
SUOMALAISTA SAADOSPOLITIIKKAA

Samoin kuin tutkimuskirjallisuuden ndkemykset lakien synnysta ovat vaih-
delleet, my6s valtionhallinnon kasitys ihanteellisesta lainvalmistelusta on
vaihdellut. T&ssé luvussa tarkastellaan, minkalaisen painoarvon sidosryh-
mien osallistumisen ihanne on saanut suomalaisessa sédaddspolitiikassa.
Kysymykseen vastataan analysoimalla lainvalmistelun kehittdmishankkei-
den (Ervasti 2007, 25-31; valtioneuvoston kanslia 2006, 69—-84) tuottamia
asiakirjoja vuosilta 1987-2010. Analyysin pohjalta arvioidaan my6hem-
missé luvuissa, milld tavalla valtionhallinnon sadadospolitiikka on vastannut
haastateltujen etujarjestdjen odotukseen, ja kuinka saadodspolitiikkaa tulisi
jatkossa suunnata.

Sidosryhmien osallistumista ei arvostettu 1970- ja 1980-
luvuilla

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne alkoi hallita suomalaista s&addspoli-
tilkkaa 1970-luvun alussa. Aikaisemmin oli pidetty tarkedn& lahinnd lakien
systematiikkaa ja teknistd laatua, mutta tuolloin alettiin korostaa tutkimus-
tiedon merkitystd, tavoitteiden ja keinojen erottamista toisistaan seka talous-
tieteen ja sosiologian teorioiden hyédyntamistd. Lakien vaikutusten arviointi
nousi keskeiselle sijalle. (Tala 2010a.) S&&dospolitiikka pohjautui 1970- ja
1980-luvuilla voimakkaasti edellisessé luvussa kuvatulle rationaalisen péa-
toksenteon mallille. Sitoutuminen tahan teoreettiseen kehykseen johti siihen,
ettei sidosryhmien osallistumista pidetty kovinkaan tarkednd lainvalmistelun
laadun kannalta.

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne nakyy selkedsti ensimmaisen lain-
valmistelun kehittdmisprojektin loppuraportista vuodelta 1987. Raportissa
suhtaudutaan sidosryhmien osallistumiseen, eli “avoimeen tahdonmuodos-
tukseen”, kauttaaltaan varauksellisesti. Raportissa suositeltiin jopa aiempaa
pienempien tydryhmien kayttdmistd, joissa olisi enemman asiantuntija-
edustajia. Perustelun mukaan valmistelusta tulisi ndin tehokkaampaa. Ra-
portin mukaan lainvalmistelun julkisuus ei ole vélttdmatta hyodyksi, silla
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valmistelun tulee perustua ensisijaisesti tietoon. (Oikeusministerio 1987,
83-90.)

Raportissa esitetddn useassa kohdassa, ettd sidosryhmien osallistumisen
tarkoitus on ennen kaikkea valmistelun tietopohjan lujittaminen. Ajatus
ilmaistaan esimerkiksi seuraavasti: “Erilaisten arvostusten osallisuus val-
mistelussa luo dialektiikkaa, joka on tiedonhankinnassa ja -kasittelyssa
hyddyksi (oikeusministerio 1987, 90).” Edelleen my0s sidosryhmien kes-
kustelun tulisi raportin mukaan pohjautua tutkimustietoon:

”Avoimessa, kansanvaltaisessa yhteisossa voitaneen saadosvalmis-
telun odottaa toimivan siten, etta riittdvan ja patevan tiedon perus-
teella kaydaan avointa, vapaata keskustelua olennaisista kysymyk-
sistd ja sen jalkeen paatetdan sdadosten sisallostéa kansanvaltaisin
vaikuttamisen muodoin ja paatoksin.” (Oikeusministerio 1987, 85.)

Sidosryhmien arvo tunnustettiin 1990-2005, mutta se ei
nakynyt kaytanngssa

Lainvalmistelua on pyritty kehittdmaan 1990- ja 2000-luvuilla lukuisissa eri
hankkeissa. Useampi niista on ollut monivuotisia ja kaikkien ministerididen
toimintaa koskevia. Ndiden kehittdmishankkeiden asiakirjoissa alettiin suh-
tautua sidosryhmien osallistumiseen lainvalmistelussa huomattavasti aikai-
sempaa myonteisemmin. Esimerkiksi vuodelta 1996 olevassa asiakirjassa
sidosryhmien osallistuminen ndhd&an lainsaddannon laatua parantavana
seikkana:

”Kuulemisen perimmaisena tavoitteena on edesauttaa lainsaadan-
non laadun parantumista, silla se tuo lainvalmisteluun asiantunte-
musta eri hallinnonaloilta sek& ministerion tai hallinnon ulkopuolel-
ta. Eri viranomaisten kuulemisessa voidaan sovittaa yhteen naiden
nakemyksia ja hallinnon ulkopuoliset intressitahot voivat antaa sel-
laista tietoa, jota viranomaisella ei muutoin olisi.”” (Oikeusministe-
ridé 1996, 20, 21.)

Sidosryhmien osallistumisesta alettiin 16ytad lainvalmistelun kehittamis-
hankkeissa yhd enemmaén puutteita. Esimerkiksi vuonna 2000 toivottiin
sidosryhmien osallistumiseen enemman suunnitelmallisuutta:

”Lainvalmisteluhankkeissa suunnitelmallinen kuuleminen, jossa on
mahdollista vaikuttaa esityksen sisaltoon, jaa edelleenkin usein hei-
koksi. Kuulemisen asianmukainen jarjestaminen edellyttaa, etta vai-
he otetaan huomioon jo hankkeen aikataulua suunniteltaessa. --
Lainvalmistelun pohjan tulisi olla mahdollisimman laaja erityisesti
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silloin, kun kysymys on yhteiskunnallisilta vaikutuksiltaan tai muus-
ta syysta merkittéavasta hankkeesta.”” (Oikeusministerié 2000, 6.)

Vastaavasti vuonna 2005 perdankuulutettiin puolestaan varhaisempaa osal-
listumista:

”Valmistelun laajapohjaisuuden edistamiseksi on tarkeaa kytkea si-
dosryhmat valmisteluun mukaan mahdollisimman varhaisessa vai-
heessa. Talléin sidosryhméat kykenevat seuraamaan suunnitteilla
olevan lainsdadannon arvioituja vaikutuksia lapi valmisteluproses-
sin; loppuvaiheen lausuntokierros ei aina anna todellisia vaikutus-
mahdollisuuksia lainsaddannoén sisaltéon.” (Valtioneuvoston kans-
lia 2005, 48.)

Vaikka sidosryhmien osallistumisesta lainvalmisteluun alettiin kantaa yha
enemman huolta, kdytdnnon toimenpidesuositukset kohdistuivat yhé paa-
asiassa erilaisen vaikutusarvioinnin lisaédmiseen. Esimerkiksi vuoden 1996
lainvalmistelun kehittdmishankkeen loppuraportissa annettiin 33 toimenpi-
de-ehdotusta, joista vain kaksi koski sidosryhmien asemaa (oikeusministe-
rid 1996). Vuonna 2000 lainvalmistelun kehittdmishanke pééatyi puolestaan
antamaan 35 toimenpide-ehdotusta, joista vain kaksi koski sidosryhmien
osallistumista. Aihetta kasiteltiin vain noin yhden sivun verran 28-
sivuisessa raportissa. (Oikeusministerié 2000.) Jopa lainvalmistelun laaja-
pohjaisuuden lisadamistd pohtimaan asetettu tydéryhma keskittyi vain yleis-
luontoisiin lausumiin, joissa korostettiin sidosryhmien osallistumisen tér-
keyttd. Raportti ei noudattanut taysin toimeksiantoaan, silla suurin osa sen
johtopdaatoksistd koski “hankehallinnan” kehittdmistd, kuten hankkeen
asettamisen ja nimeamisen sédantojd, kokouspalkkioita tai kysymystd, mil-
loin tyGryhma on paatosvaltainen. (Valtiovarainministerio 2006.)

Vuosina 1990-2005 suomalaisessa saaddspolitiikassa alettiin siis suh-
tautua aikaisempaa huomattavasti myonteisemmin sidosryhmien ottami-
seen mukaan lainvalmisteluun. Puutteellinen osallistuminen alettiin kasit-
tad ongelmaksi. Kéytdnnon tasolla toimenpiteet jaivat kuitenkin vahaisiksi.
Havainto ei tue Kaijus Ervastin (2007, 30) nakemysta, ettd 1990-luvun
puolivélistd l&htien kuuleminen ja laajapohjainen valmistelu olisivat lei-
manneet saantelyn kehittamista.
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Sidosryhmien osallistuminen korostui paremman saantelyn
ohjelman myota 2006-2011

Vasta vuonna 2006 julkaistussa paremman saantelyn toimintaohjelmassa
sidosryhmien osallistuminen sai merkittdvan roolin. Lisdantynyt huomio
johtui osaltaan siit4, ett4 valmistelutyéryhmassé oli mukana edustajat Elin-
keinoeldmén keskusliitosta, Keskuskauppakamarista, Kuntaliitosta ja
SAK:sta. Ensimmainen raportin seitsemésta hyvan lainvalmistelun periaat-
teesta kuuluu: ”Saaddsvalmistelun ja lainsdadannon on oltava ennakoita-
vaa ja avointa. Sidosryhmien osallistuminen ja vaikutusmahdollisuudet on
turvattava.” (Valtioneuvoston kanslia 2006, 160.) Tasta periaatteesta seu-
raa raportin mukaan seuraavat vaatimukset:

”Ennakoitavuuden turvaamiseksi sitoudutaan noudattamaan hyvan
saadosvalmistelukaytannon periaatteita siten, etta saadosten ja saa-
dosmuutosten valmistelu perustuu avoimesti ilmaistuihin tavoittei-
siin ja valmisteluprosessi on avoin. Saaddsvalmistelussa kuullaan
aidosti erilaisia sidosryhmia ja punnitaan erilaisia vaihtoehtoja.”
(Valtioneuvoston kanslia 2006, 160.)

Paremman sadntelyn toimintaohjelma johti siihen, ettd vuonna 2007 halli-
tuksen strategia-asiakirjaan Kkirjattiin viisi lainvalmistelun kehittamistoi-
menpidettd, joista yksi oli sidosryhmien osallistumismahdollisuuksien li-
sdaminen lainvalmisteluun. Tavoitetta konkretisoitiin seuraavilla — joskin
yleisluontoisilla — toimenpiteill&:

e ’Lisatadn komiteoiden ja vastaavien laajapohjaisten valmistelueli-
mien kayttoa.

e Sidosryhmid kuullaan aidosti ja monipuolisesti valmistelun eri vai-
heissa. Sidosryhmien kuulemisessa ja osallisuuden vahvistamisessa
hyddynnetdan sek& perinteisia kuulemisen menetelmid ettd uuden
tieto- ja viestintateknologian mahdollisuuksia.

e Vireilla olevista saadosvalmisteluhankkeista ja niiden vaikutuksista
tiedotetaan suunnitelmallisemmin ja riittdvan varhaisessa vaihees-
sa, jotta intressi- ja kohderyhmilla on aito mahdollisuus vaikuttaa
valmisteluun seka tarvittaessa sopeuttaa toimintansa muutoksiin.”
(Valtioneuvoston kanslia 2007, 92.)

Strategia-asiakirjan tavoitteiden toteutumista arvioitiin hallituskauden puo-
livalissad vuonna 2009. Arvion mukaan ministerididen valilla ja my6s mi-
nisterididen sisalla oli yha liikaa vaihtelua valmistelun avoimuudessa. Mi-
nisteridille tehdyn kyselyn perusteella lausuntopyyntéja julkaistiin liian
harvoin internetsivuilla, lausuntotiivistelmia ei laadittu riittdvasti ja kuule-
misen tulokset Kirjattiin vaihtelevasti hallituksen esityksiin. Valmisteilla
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olevista lainvalmisteluhankkeista julkaistiin sédnnonmukaisesti tietoja vain
kolmessa ministeritssa. Strategia-asiakirjan tavoitteesta huolimatta laaja-
pohjaisten valmisteluelinten k&yttd oli lisd&ntynyt ainoastaan liikenne- ja
viestintdministeriossa. Puolivélin arvioinnin tuloksena syntyi ehdotus laatia
kaikkia ministerioita velvoittavat kuulemisohjeet. (Valtioneuvoston kanslia
2009, 263, 264, 269.)

Osittain negatiivisesta strategia-asiakirjan puolivélin arvioinnista johtuen
oikeusministeri6 julkaisi uudet kuulemisohjeet kevéélla 2010 (oikeusminis-
terid 2010a). Kuulemisohjeet ovat suppeat, vain nelja sivua, mit4 voidaan
pitdd hyvana ohjeita kayttavien lainvalmistelijoiden kannalta. Merkittavim-
mat uudet madraykset koskivat kirjallisia lausuntoja. Ohjeiden mukaan Kir-
jallisen lausunnon antamiselle tulee varata yleensa vahintdan kuusi viikkoa
ja laajoissa lakihankkeissa véhintadn kaksi kuukautta. Mikali tastd kuule-
misajasta poiketaan, se tulee perustella hallituksen esityksessa. Aikaisem-
masta poiketen ministerididen tulee ohjeiden mukaan julkaista lausunto-
pyynnot internetsivuillaan ja mainita, etta kaikki voivat antaa niista lausunto-
ja. Ohjeiden vaatimukset tasapuolisesta kuulemisesta kuvastavat kasitysté
lainvalmistelusta intressiryhmien valisenda kamppailuna. Toisaalta yhteiset
periaatteet luovat pohjan sidosryhmien sitoutumiselle ja siten edellytykset
neuvotteluille.

Néaytta4 silta, ettd sidosryhmien osallistumiseen on alettu aidosti kiinnit-
tdd enemmaéan huomiota paremman séantelyn ohjelman myoéta. Myds pa-
remman saantelyn ohjelmassa korostuu edelleen vaikutusten arviointi, mut-
ta sen rinnalla on ymmarretty lainvalmistelu yha enemmaén vuorovaikutuk-
seksi. Kuulemisohjeiden valmistelua voidaan pitd4 yhtend konkreettisim-
mista paremman saantelyn hankkeen tuloksista.

OECD:n arviot sidosryhmien osallistumisesta
suomalaiseen lainvalmisteluun

OECD on arvioinut suomalaista saadospolitiikkaa vuosina 2003 ja 2010.
Maa-arvioinneilla OECD on halunnut nopeuttaa omien lainvalmistelun peri-
aatteidensa kéyttoonottoa eri Euroopan maissa. Molemmissa arvioissaan
OECD toteaa myonteiseen sdvyyn, ettd Suomella on pitkda perinne sidos-
ryhmien kuulemisessa ja lainvalmistelun avoimuudessa (OECD 2003, 62;
OECD 2010a, 71). OECD ei ole havainnut tarkasteluvuosien valilla sen pa-
remmin Kielteistd kuin myonteistakaan kehitysta sidosryhmien huomioimi-
sessa Suomessa.

OECD on toivonut, ettd sidosryhmien osallistumista lainvalmisteluun
valvottaisiin ja tarvittaessa niiden puutteellisesta kuulemisesta maarattaisiin
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sanktioita (OECD 2003, 62, 63; OECD 2010a, 72). Tama toivomus heijas-
telee OECD:n omaa, perinteisen rationaalisen paatoksenteon mallin mu-
kaista kasitystd sidosryhmien roolista lainvalmistelussa. Koska Iso-
Britannia ja Yhdysvallat ovat OECD:lle erityisen merkittavia jasenid, mo-
net jarjeston saadospoliittisista linjauksista sopivat parhaiten néitd maita
muistuttaviin poliittisiin jarjestelmiin. OECD:n ohjeet sidosryhmien osal-
listumisesta tuntuvat pohjautuvan joiltakin kohdin oletukseen, ettei sidos-
ryhmilld olisi ennestddn mahdollisuuksia osallistua lainvalmisteluun.
OECD:n ndkemykset osallistumisen periaatteista sopivat siksi huonommin
Suomen ja Ruotsin kaltaisiin maihin, joissa erilaisten etujarjestdjen asema
on ollut kaytanndssa jo pitkaan vahva esimerkiksi tyéryhmévalmistelun ja
vahvojen tydmarkkinajérjestdjen takia.

OECD:n kannanottojen mukaan sidosryhmien tehtavana tulisi olla en-
nen kaikkea tiedon hankkiminen lakiuudistuksen vaikutuksista. Nakemys
muistuttaa l&aheisesti Suomessa 1970- ja 1980-luvuilla esitettyja kannanot-
toja, joissa sidosryhmien tehtavaksi maarittyi tiedon hankkiminen ja analy-
sointi. Molemmissa maaraporteissaan OECD on ollut huolissaan siit4, ett4
suomalaisessa lainvalmistelussa sidosryhmien tehtdvana on neuvotella yh-
teisymmarryksestd sadntelyn sisallon suhteen, eika niink&an hankkia tietoa
lakien tulevista vaikutuksista (OECD 2003, 63; OECD 2010a, 72, 73)4.
Nama kannanotot voivat olla ymmarrettavid esimerkiksi Ison-Britannian
suhteen, jossa vaikutusarviointien kommentointi on mahdollistanut etujar-
jestdjen osallistumisen lainvalmisteluun, mutta eivat sovellu Suomen tilan-
teeseen.

Suomen maa-arvioinneista kuitenkin kuvastuu, ettd OECD on 2000-
luvulla nostanut sidosryhmien osallistumisen aikaisempaa selkedasti tér-
kedmmaksi hyvén lainvalmistelun ominaisuudeksi. Vuoden 2010 maa-
arvioinnissa pohditaan sidosryhmien osallistumista huomattavasta laajem-
min ja yksityiskohtaisemmin kuin vuoden 2003 vastaavassa maa-
arvioinnissa. Vuoden 2010 maa-arvioinnissa OECD toivoo, etta sidosryh-
mien kanssa kaydyista keskusteluista tulisi Suomessa vielékin kiinteampi
osa valmistelijoiden arkea (OECD 2010a, 72). OECD:n mielestd Suomen
tulisi myos aikaistaa kuulemista valmistelussa, jotta kommenteilla olisi
todellinen vaikutus lakiesityksen siséltoon (OECD 2010a, 72). OECD:n
huomautuksia osallistumisen tasapuolisuudesta voidaan pitéé jopa rohkeina
yritystoiminnan ja kilpailukyvyn merkitystd painottavalle jarjestolle.
OECD (2010a, 72) on ollut esimerkiksi huolissaan siité, ettd Suomessa jar-
jestaytymaéttomat ryhmaét eivat péaése riittdvasti vaikuttamaan lainvalmiste-
luun. Myos niitd kansalaisia tulisi OECD:n mukaan kuulla, jotka eivat osal-
listu jarjestotoimintaan (OECD 2010a, 72). OECD:n mukaan ongelmana
on myds, ettd sidosryhmien huomioimisessa on ministeriokohtaisia eroja.
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Ministeriot osaavat kuulla oman alansa jarjest0ja, mutta eivat aina vierai-
den alojen jarjest6jd, vaikka asia koskisikin heitd. Tastda OECD mainitsee
esimerkkind ymparistojarjestot, joita ymmaérretddn kuulla etupddssa ympé-
ristéministeriossa (OECD 2010a, 76, 77).

OECD:n selvitykset ovat pohjautuneet p4dasiassa asiantuntijoiden haas-
tatteluihin, jotka ovat edustaneet ministerioitd, tutkimuslaitoksia, kansalais-
jarjestojé ja viranomaisia. Arviointien heikkoutena on se, etté niissé on saa-
tettu yleistdd arvioinnin tuloksiksi yksittdisten haastateltavien mielipiteita.
Arviointien Kirjoittajat eivat ole mydskaan osanneet Suomen kieltg, jolloin
he eivat ole itse voineet perehtyéd valtionhallinnon asiakirjamateriaaleihin
tai suomenkieliseen tutkimuskirjallisuuteen. Jaa epéselvaksi, onko esimer-
kiksi OECD:n huomautus siita, ettd kolmikannan vahva asema saattaa hei-
kentdd Suomessa demokratiaa (OECD 2003, 62, 63), perustunut vain yh-
den haastateltavan ndkemykselle vai laajempiin havaintoihin.

Yhteenveto

Edelld analysoitiin asiakirja-aineiston pohjalta, milla tavalla sidosryhmien
osallistumiseen on suhtauduttu suomalaisessa sdédospolitiikassa 1970-luvun
alusta 2000-luvun loppuun. Analyysi osoitti, ettd 1970- ja 1980-lukuja lei-
masi vahva usko rationaalisen paatoksenteon malliin. Ajan ihanteen mukaan
lainvalmistelun tuli perustua ensisijaisesti tutkimustietoon ja vaikutusarvi-
ointeihin. Tdma4 ihanne leimaa yha suomalaista sdéddospolitiikkaa. Kuitenkin
1990-luvulla alettiin tunnustaa sidosryhmien osallistumisen térkeys ja osal-
listumisen puutetta alettiin pitdd ongelmana. Tastd huolimatta kéytannon
toimenpiteet suuntautuivat muille alueilla. Vasta vuoden 2006 paremman
séantelyn ohjelman myo6ta sidosryhmien osallistuminen sai aiempaa merkit-
tavdmman roolin saddospolitiikassa. Vuonna 2010 valmistuneet uudet kuu-
lemisohjeet ilmentévét tatad suuntausta. Myos késilla oleva tutkimus on saa-
nut rahoituksen osittain saddospolitiikan uuden painotuksen ansiosta.



4 TUTKIMUSAINEISTO

4.1 Haastateltavien valinta, haastatteluiden
kulku ja haastateltavien anonymiteetti

Tutkimusaineisto koostuu yhteensd yhdeksastd haastattelusta eri etujarjes-
t0jen edustajille. Mukaan valittiin suuria ja vakiintuneita jarjestojd, joiden
toimintaan kuuluu kiintedné osana lainvalmisteluun osallistuminen. Jérjes-
toistd kolme edustavat elinkeinoeldméd, kolme palkansaajia ja kolme muita
intressejd. Elinkeinoeldman jarjestdistd mukaan on valittu suurimmat eli
Elinkeinoelaman keskusliitto, Suomen Yrittgjat ja Keskuskauppakamari.
Keskuskauppakamaria on tarkasteltu tassé jarjestond, vaikka silla on kaup-
pakamarilain (878/2002) perusteella julkisia tehtdvid. Lain 1 §:n mukaan
sen tulee muun muassa kehittdd koko maassa elinkeinoeldmén toiminta-
edellytyksid. Palkansaajajérjestdistd ovat mukana suurimmat eli Suomen
Ammattiliittojen Keskusjarjestd SAK, Akava ja Toimihenkilokeskusjarjesto
STTK. Muita kuin ty6elamén intresseja edustavat Suomen Luonnonsuojelu-
liitto, Suomen Kuluttajaliitto ja Suomen Kuntaliitto. Kuntaliitto ei ole pe-
rinteinen kansalaisjarjest0 siind mielessd, ettd sen jasenet eli kunnat ovat
julkisoikeudellisia toimijoita. Kuntaliitolla on myds erityislaatuisen vahvat
siteet puoluepolitiikkaan. Kuntaliitto on kuitenkin valittu tdhan tutkimuk-
seen, koska etujarjestojen tavoin se pyrkii ajamaan omia etujaan lainval-
mistelussa. Kuntaliiton keskeisié intresseja lainvalmistelussa ovat kuntien
itsendisyys ja hyva taloudellinen asema. Kuntaliiton mukaan ottamista tut-
kimukseen puoltaa myos se, ettd Kuntaliitolla on ollut edustus paremman
séantelyn neuvottelukunnassa ja erdissd muissa lainvalmistelun kehittdmis-
hankkeissa.

Mukaan valitut jarjestot eivat edusta kattavasti koko jarjestokenttaa.
Niiden jasenm&ara on poikkeuksellisen suuri, asema lainvalmistelussa
poikkeuksellisen vahva ja perinteet poikkeuksellisen pitkat. Tassa tutki-
muksessa on keskitytty eturivin jarjestdihin ensinndkin sen vuoksi, etta
kyseessé on laatuaan ensimmaéinen empiirinen tutkimus, jossa on tarkastel-
tu jarjestojen osallistumismahdollisuuksia eri lainvalmistelun vaiheissa. Oli
luontevaa aloittaa tutkimustyd aihepiiristd suurimmista jarjestoista. Toisek-
si pienemmilld jarjestoilla ei olisi valttamattd ollut kokemuksia kaikilta
lainvalmistelun osa-alueilta. Kolmanneksi ndiden yhdeksan jarjeston ko-
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kemuksiin keskittymistd voidaan perustella yksinkertaisesti sillg, etta ne
muodostavat tarkedn osan lainvalmistelun keskeisista sidosryhmisté.

Jokaisesta jarjestOsta haastateltiin yhtd tyontekijad, jonka toimenkuvaan
kuuluu kiinteasti lainvalmisteluun osallistuminen. Haastateltavien tyypillisia
nimikkeitd olivat lakimies, padlakimies, lakiasiainjohtaja ja johtaja. Yht&
lukuun ottamatta kaikilla heista oli oikeustieteellinen koulutus. Jérjestoistéd
pyydettiin haastateltaviksi ensisijaisesti henkil6itd, jotka ovat paremman
saantelyn neuvottelukunnan jasenid. Kyseinen oikeusministerin johtama
neuvottelukunta perustettiin vaalikaudelle 2007-2010 tukemaan ja arvioi-
maan paremman sééntelyn toimintaohjelman toteutumista. Neuvottelukun-
nassa on viisitoista jasenté ja kymmenen asiantuntijaa, jotka edustavat minis-
terioitd, jarjestoja ja tutkimuslaitoksia. Kuluttajaliittoa ja Luonnonsuojeluliit-
toa lukuun ottamatta kaikilla tdssa tutkimuksessa mukana olevilla jarjestoilla
on edustaja neuvottelukunnassa. Taté tutkimusta varten haastatelluista hen-
Kiloistd kuusi on paremman sééntelyn neuvottelukunnan jasenid. Neuvotte-
lukunnan jasenyytta kaytettiin haastateltavien valintaperusteena, koska sen
tyohon osallistuneet ovat saaneet kattavan yleiskatsauksen lainvalmistelun
nykytilan vahvuuksista ja heikkouksista. Osallistuminen lainvalmistelun
kehittdmiseen oli yksi keskeisistd haastattelukysymyksistd, ja nakemyksié
siitd tuodaan esille seitseménnessé luvussa. Tamé tutkimus on myos osa laa-
jempaa kokonaisuutta, jonka tarkoituksena on arvioida paremman saantelyn
toimintaohjelman toteutumista.

Haastatteluissa ei etsitty jarjestojen virallisia ndkemyksid, vaan haasta-
teltavien omiin kokemuksiin perustuvia huomioita. Etujarjestdjen néake-
mykset syntyvét niiden jasenkunnan sisdisissd neuvotteluissa ja valta-
kamppailuissa. Esimerkiksi tyomarkkinajarjestdjen sisalla teollisuus- ja
palvelualojen yritysten ja tyontekijoiden valilla voi olla suuria nékemysero-
ja. Tutkimukseen valittujen etujarjestdjen jasenmaarat ovat niin suuria, etta
niiden jasenkuntaan mahtuu laaja kirjo erilaisia nakemyksid. Kuten toisessa
luvussa esitettiin, lainvalmistelua voidaan kuvata erimielisyyksien sovitte-
luksi. Etujarjestdjen kohdalla tdma sovittelu alkaa usein jo kauan ennen
varsinaisen lakihankkeen kaynnistamistd ministeriossa. Etujarjestojen ja-
senkunnan heterogeenisyyden vuoksi tassd tutkimuksessa ei siis vaiteta
haastateltavien ndkemyksia heidén tyonantajiensa yleisiksi nakemyksiksi.

Haastatteluaineistoa ei kéytetd tdssé tutkimuksessa yleistysten tekemi-
seen lainvalmistelun laadusta, silla yhdeksan jarjeston otos on liian suppea
maéarallistd analyysid varten. Haastatteluaineiston avulla on pikemminkin
haluttu tavoittaa ja valittaa lukijalle kuvaa siitd, millaisena lainvalmisteluun
osallistuminen nayttaytyy keskeisten jarjestdjen nakokulmasta. Tutkimuk-
sessa ei ole ldhdetty arvioimaan sité, ovatko jérjestojen nakemykset oikeita
tai vaarid. Tutkimuksessa ei ole mydskaan haluttu ottaa kantaa kysymyk-
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seen, kuinka poliittisen vallan tulisi jakautua kansanedustajien, lainvalmis-
telijoiden ja sidosryhmien kesken. Etujarjestéjen tehtdvdna on puolustaa
omaa aatettaan, ja siksi on luonnollista, ettd he kokevat lainvalmistelun
avoimuuden erittain tarkeéksi, ja ettd tdmé ndkemys korostuu vastauksissa.

Haastatteluita voidaan luonnehtia valjasti strukturoiduiksi teemahaastat-
teluiksi. Haastateltaville l&hetettiin etukéteen haastattelurunko, joka on liit-
teessd 1. Haastattelutilanteessa sitd ei kuitenkaan seurattu orjallisesti, vaan
aihealueiden kasittelyjarjestys vaihteli, ja haastateltavat saivat vapaasti ker-
toa mieleen tulevia asioita. Kysymykset koskivat tiedonsaantia lakihank-
keista, hallitusohjelmaan vaikuttamista, tyoryhmavalmistelua, selvityshen-
kiloiden kayttod, kuulemistilaisuuksia, lausuntokierroksia, eduskuntakuu-
lemisia ja lainvalmistelun kehittdmistd. Haastateltavia pyydettiin erityisesti
kertomaan lainvalmistelun heikoista kohdista ja esittdméén parannusehdo-
tuksia. Toistaiseksi sidosryhmien osallistumiseen on viitattu valtionhallin-
non asiakirjoissa useimmiten toteamalla, ettd sidosryhmien huomioiminen
on suomalaisen lainvalmistelun suurimpia vahvuuksia (esim. OECD 2003,
62; OECD 2010a, 71; valtioneuvoston kanslia 2007, 92; valtioneuvoston
kanslia 2009, 263). Kriittiselld asenteella on tavoiteltu tdman yleisnédke-
myksen syventamisté.

Tutkijalle syntyi vaikutelma, ettd haastateltavat suhtautuivat haastatte-
luihin myonteisesti siitdkin huolimatta, ettd heilld on tiukat aikataulut ja
Kiireellisempid toita hoidettavanaan. Haastattelut kestivéat kahdestakymme-
nestd minuutista puoleentoista tuntiin. Keskimé&ardinen kesto oli 45 mi-
nuuttia. Tutkijan ndkemyksen mukaan haastateltavat vastasivat kysymyk-
siin sanavalmiisti ja avoimesti. He tunsivat aihealueen pddosin hyvin, mut-
ta kaikilla ei ollut kokemuksia esimerkiksi lainvalmistelun kehittdmisesta
tai selvityshenkiloiden kayttamisestd. Arkaluontoiseksi koettiin l&hinna
kysymys ministerididen vélisisté eroista. Osa kieltaytyi nimedmasta minis-
terioita, joilla olisi sidosryhmien huomioimisessa erityisesti parantamisen
varaa. Luultavasti he pelkasivat, ettd heidan jarjestonsa tulisivat liitetyiksi
tdmankaltaiseen kritiikkiin, jolloin yhteisty6 kyseisten ministerididen kans-
sa saattaisi karsia.

Koska haastateltavia on haastateltu ennen kaikkea asiantuntijan ase-
massa, heistd on kaytetty tekstissa ilmausta “jarjeston X edustaja”, eiké
haastateltavien néakemyksiin ole suoraan viitattu jarjestojen mielipiteind.
Haastateltavien nimié ei paljasteta tutkimuksessa, koska se olisi todenné-
koisesti johtanut varovaisemmin esitettyihin ndkemyksiin. Haastateltavien
taustajarjestoihin kuitenkin viitataan nimelld kolmesta syysta. Ensiksikin se
viestii lukijalle, ettd tekstissé on viitattu tasaisesti eri jarjestojen edustajiin.
Toiseksi taustajarjeston kertominen auttaa lukijaa joissakin tapauksissa
ymmartdmaan, miksi haastateltava esimerkiksi korostaa kolmikannan tai
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yritysvaikutusten arvioinnin merkitystd. Kolmanneksi jarjestdjen nimien
paljastamiseen on pé&&dytty, koska siita ei arvioitu aiheutuvan haastatelta-
ville tai jérjestoille haittaa. Itse asiassa kirjoittajan k&sityksen mukaan mo-
net jarjestdjen nékemyksistd olivat hyvin samansuuntaisia kesken&éan.
Haastatteluhetkelld sattuma ma&raa aina jonkin verran siit4, mita asioita
haastateltava muistaa tuoda esille. Tahankin haastatteluaineistoon siséltyy
todennékoisesti asioita, jotka on mainittu vain joissakin haastatteluissa,
vaikka useampi haastateltava olisi ollut niist4d samaa mieltd. Monet siteera-
tuista kohdista ovat sellaisia, ettd ne olisivat voineet olla perdisin keneltad
tahansa haastateltavista, mutta jotka vain yhden jarjeston edustaja sattui
tuomaan esille.

Joissakin kohdissa tekstid ei kuitenkaan ole nimetty haastateltavan taus-
tajarjestod. Tallaiseen ratkaisuun on paadytty, jos on arvioitu, ettd nimeé-
misesta voisi koitua haastateltavalle tai jarjestolle ongelmia. Tutkimuksen
Kirjoittaja on arvioinut, mita asioita haastateltavat eivét olisi halunneet ker-
toa jarjestonsa edustajina. Namé kohdat ovat siséltdneet esimerkiksi ko-
vasanaisempaa Kritiikkia, varikkaita ilmauksia tai omakohtaisia kokemuk-
sia epavirallisesta vaikuttamisesta. Haastateltavat saivat ennen tutkimuksen
julkaisemista lukea kasikirjoituksen ja ehdottaa muutoksia haastatteluai-
neiston kayttéon. Taman johdosta on tehty sitaatteihin muutama pieni sa-
navalintaa koskeva muutos. Suurin osa haastateltavista hyvaksyi kasikirjoi-
tuksen sellaisenaan.

4.2 Jarjestojen vertailua

Kaikki mukaan valitut yhdeksén jarjestod ovat suuria, ja niiden toiminnalla
on pitkat juuret. Kuitenkin niiden vélilla on my0s merkittavi& eroja. Suu-
rimmat erot ovat jarjestdjen perustehtdvissa ja arvoissa. Taulukkoon 1 on
listattu jarjestdjen omia madritelmi& niiden perustehtivista. Sitaatit on
poimittu jarjestojen internetsivuilta, arvojulistuksista, missioista ja s&an-
noistd. Palkansaajakeskusjarjestoille on térke&d turvata omien jasentensa
asema niin tydelamassa kuin sen ulkopuolellakin. Suomen Yritt4jat on ko-
rostetusti pk-yrittdjien asialla. Keskuskauppakamari on ollut aktiivinen yri-
tysten itsesédantelyn kehittamisessa. Kuntaliitolle tarkead on erityisesti kun-
tien itsendisyys. Mielenkiintoinen yksityiskohta on, ettd sek&d SAK ett4
Suomen Yrittdjat nostavat vapauden keskeiseksi arvokseen.
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Taulukko 1 Jérjestdjen maaritelmia perustehtavistaan®

Akava

(G AKAVA

”Akava, akavalaiset neuvottelujarjestot ja liitot tekevét tyota sen
eteen, ettd yksittdinen akavalainen menestyy ja saa turvan tyo-
elaman karikoiden varalta. -- Yhteiskunnan menestyminen nakyy
ennen kaikkea ty6llisyyden vahvistumisena, hyvana tuottavuutena
ja hyvinvointina.”

Elinkeinoelaman

keskusliitto ”EK rakentaa yrityksille maailman parhaat toimintaedellytykset.”
Elinkeinoelaman keskusliitto @
Keskuskauppakamari ”Keskuskauppakamari tekee ty6ta, jotta Suomi voi tarjota Euroo-
pan unionin parhaan toimintaympariston yritystoiminnalle.”
s ”Keskuskauppakamari tukee tydntekoa, yrittajyytta, tervetta kil-

KESKUSKAUPPAKAMARI

pailua ja markkinataloutta. Yritystoimintaan kuuluu vastuu talou-
dellisesta hyvinvoinnista, ymparistdsta ja yhteiskunnasta.”

Kuluttajaliitto

”Liitto toimii itsendisena ja riippumattomana kuluttajien etujen ja
oikeuksien ajajana.”

Kuntaliitto

Kuntaliitto
Kommunfoérbundet

”Kuntaliiton toiminnan lahtokohtana on kuntien itsehallinnon ja
elinvoimaisuuden seka kuntalaisten hyvinvoinnin ja kuntademo-
kratian vahvistaminen.”

Luonnonsuojeluliitto

”Suomen luonnonsuojeluliitto on luonnon monimuotoisuutta,
kestavaa elamantapaa, ymparistonsuojelua ja kulttuuriperinnén
vaalimista edistavé vahva valtakunnallinen kansalaisjarjesto.”

SAK

SAK

Ihmisen puolella

”SAK:n tehtdvané on palkansaajien ja heidan perheidenséa henki-
sen ja aineellisen hyvinvoinnin lisddminen kaikissa elaman vai-
heissa parantamalla palkka- ja tyehtoja sekd ammatillisia, ta-
loudellisia, terveydellisid, yhteiskunnallisia, sosiaalisia ja sivis-
tyksellisia etuja, oikeuksia ja vapauksia. -- SAK:n toiminta perus-
tuu vapauden, solidaarisuuden, tasa-arvon, demokratian ja rau-
han ihanteisiin kaikkea riistoa ja sortoa vastaan.”

STTK

STTK™>

Toimihenkilékeskusjdrjestd

”STTK:n ydintehtavéa on toimia toimihenkildiden ammatillisena
keskusjarjestdna jasentensa hyvinvoinnin ja elaménlaadun paran-
tamiseksi.”

Suomen Yrittgjat

yrittajatfi

”Suomen Yrittajat haluaa parantaa yrittdjien asemaa, yrittdmisen
edellytyksié seké rakentaa parempaa yrittajyyden yhteiskuntaa.
Tavoitteena on, ettéd menestyvien yritysten ja yrittdjien maara
lisdéntyy ja yrittdjien taloudellinen ja sosiaalinen asema paranee.
Jarjestdn oman toiminnan lahtékohtana ovat yrittajyyden perus-
arvot; vapaus, vastuu ja luovuus.”
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Jarjestdjen toimintaa on vertailtu taulukossa 2 muutaman maarallisen tun-
nusluvun avulla. Taulukosta ndhdaén, ettd SAK on jasenmaaralla mitaten
selvésti jarjestoistd suurin. Tassé jasenmadralla tarkoitetaan keskusjarjeston
jasenjarjestojen yhteenlaskettua jasenméaérad. SAK:n 21 ammattijérjestoon
kuuluu yli miljoona tyontekijdd. STTK:lla jasenid on 640 000 ja Akavalla
vajaat satatuhatta vahemman. Elinkeinoeldmaén jérjestdjen jasenina on yri-
tyksid. Jasenméaaralla mitaten Suomen Yrittgjat on niista selkedsti suurin yli
sadalla tuhannella jasenelldén. Keskuskauppakamarissa ja Elinkeinoeldman
keskusliitossa jaseni& on paljon vdhemmaén, noin 16 000. Ero selittyy sill,
keskusliiton j&senyrityksissa tyoskentelee noin 950 000 tyOntekijaa, kun
taas Suomen Yrittajien jasenyritykset tydllistavat 582 000 henkil6a®.

Kuluttajaliiton jasenjérjestdjen jasenmadrad on vaikeaa arvioida. Liit-
toon kuuluu 63 paikallista kuluttajayhdistystd, joiden jasenmaéra voi olla
muutamasta jasenestd useaan sataan. Lisaksi sen jasenind on 11 suurta val-
takunnallista yhteis6d, kuten Akava, Agronomiliitto, Ty6tehoseura ja SAK.
Liséksi Kuluttajaliittoon kuuluu suoraan noin neljasataa niin kutsuttua pal-
velujasentd, jotka eivéat ole danioikeutettuja liittokokouksessa, mutta jotka
ovat halunneet liittyd Kuluttajaliittoon saadakseen sen jasenpalveluita.
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Taulukko 2 Jérjestdjen toimintaa kuvaavia tunnuslukuja’

Jésenia Lehti, Lehdisto-
(jasen- Jasen- Henki- Lausunto- ilmestymis- tiedotteita
jarjestdissd) jarjestdja lostd  ja (2009) kerrat ja levikki (2009)

Akavalainen:
5x 11000
Akava 546 700 34 36 44 =55 000 50

Elinkeinoeldmaén Prima: 8 x 35 000
keskusliitto 16 000 32 200 74 =280 000 65

Keskuskauppa- Brief: 4 x 21 000
kamari 16 800 19 41 95 =84 000 79

Kuluttajan nappo:
4 x5000
Kuluttajaliitto ? 74 9 56 =20 000 20

Kuntalehti:
18 x 18 100
Kuntaliitto - 342 300 59 =325 800 154

Luonnonsuoijelija:
6 x 35000
=210 000
Suomen Luonto:
Luonnon- 10 x 105 000
suojeluliitto 30000 187 30 131 =1 050 000 128

Palkkatydléinen:
10 x 27 200
SAK 1043 000 21 120 47 =272 000 104

STTK-lehti:
8 x 30 000
STTK 614 000 20 30 48 =240 000 510

YrittdjaSanomat:
Suomen 10 x 90 000
Yrittdjat 110 000 73 46 173 =900 000 60

Tassd tutkimuksessa mukana olevat jarjestot ovat keskusjarjestojd, jotka
jakaantuvat edelleen eri tavoin jasenjarjestoihin. Esimerkiksi Luonnonsuo-
jeluliitolla on kolmiportainen rakenne, jossa 187 luonnonsuojeluyhdistysté
jakaantuvat viiteentoista alueelliseen luonnonsuojelupiiriin, jotka puoles-
taan ovat Luonnonsuojeluliiton jasenid. Samalla tavalla Suomen Yrittéjiin
kuuluu 21 aluejérjestod, joihin kuuluu 412 paikallisjarjestod. Lisaksi Suo-
men Yritt4jiin kuuluu 52 toimialajarjestod, joissa on yrityksid suoraan jase-
nind. Elinkeinoelamén keskusliiton jasenind on 32 toimialajarjestta ja
Keskuskauppakamarin 19 paikallista kauppakamaria. Tyontekijéjarjestoista
SAK:lla on selvésti vahiten ammattiliittoja, 21 kappaletta. Toisaalta
SAK:lla on noin 120 paikallisjarjestda ja noin kolmetuhatta ammattiosas-
toa. Kuntaliiton jasenyhdistyksiksi on tassa merkitty kuntien lukuméaara.
Eniten henkilOstoresursseja on Kuntaliitolla, noin kolmesataa tyonteki-
jaa. Mukana luvussa eivat ole Kuntaliiton yritysten noin kaksisataa tyonte-
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kijad. Kuntaliitolla ei ole alueorganisaatiota, vaan kaikki tydskentelevét
Helsingin Kuntatalossa. Toiseksi eniten henkilokuntaa on Elinkeinoeldman
keskusliitolla. Silla on noin kaksi sataa tyontekijaa keskustoimistossa ja
neljassa aluetoimistossa. Suomen Yrittdjilla ja Keskuskauppakamarilla on
molemmilla reilut neljakymmenté tyontekijaéd. Tyontekijajarjestoista SAK
on selkedasti suurin myos talla mittarilla. Silla on 120 tyontekijaa, kun Aka-
valla ja STTK:lla niitd on paalle kolmekymmenté. Kuluttajaliitto j&& tassa
vertailussa selvasti pienimmaéksi yhdeksalla tyontekijallaan.

Erityisen ahkerasti lausuntoja vuonna 2009 antoi Suomen Yrittajat, 173
kappaletta. Toiseksi eniten niitd antoi Luonnonsuojeluliitto (131 kpl) ja
kolmanneksi eniten Keskuskauppakamari (95 kpl). Naihin lukuihin verrat-
tuna kaikki palkansaajajarjestot antoivat suhteellisen véhan lausuntoja, eli
vajaat viisikymmenté. Lehdistétiedotteita antoivat eniten STTK (510 kpl),
Kuntaliitto (154 kpl), Luonnonsuojeluliitto (128 kpl) ja SAK (104 kpl).
STTK:n osalta lehdistotiedotteiden lukumaaraan sisaltyvat myds julkaistut
uutiset ja jasenliittojen tiedotteet. Tassa vertailussa ovat mukana ainoastaan
keskusjarjestdjen antamat lausunnot ja lehdistotiedotteet. Lisédksi on muis-
tettava, ettei lausuntojen tai tiedotteiden lukumaéara itsessaan kerro niiden
saamasta huomiosta ja vaikutuksesta.

Kaikki mukaan valitut jérjestot julkaisevat jasenlehted, jossa ne kerto-
vat alansa téarkeistd uutisista ja levittavat tietoa arvoistaan. Painoméaarilla
mitaten suosituin on Luonnonsuojeluliiton julkaisema Suomen Luonto,
joka tosin on pikemminkin aikakauslehti kuin asiakaslehti. Se on kuitenkin
otettu vertailuun mukaan, koska Suomen Luonto edustaa runsaine luon-
nonsuojelujuttuineen laheisesti Luonnonsuojeluliiton arvoja. Liitolla on
myds vahalevikkisempi Luonnonsuojelija-jasenlehti. Toiseksi luetuimpia
YrittdjaSanomia painetaan suurelle jasenméaralle kymmenen kertaa vuo-
dessa. Kolmanneksi luetuin Kuntalehti ilmestyy peréti 18 kertaa vuodessa.



5 ETUJARJESTOJEN NAKEMYKSIA
OSALLISTUMISMAHDOLLISUUKSISTA
ERI LAINVALMISTELUN VAIHEISSA

5.1 Vaikuttamisen paikat hallituksen esitysten
valmistelussa

Tassé luvussa vastataan kysymykseen, mihin keskeiset etujérjestot kiinnit-
tavat huomiota arvioidessaan osallistumismahdollisuuksiaan eri lainvalmis-
telun vaiheissa. Aluksi analysoidaan, mitk& ovat haastateltujen etujarjesto-
jen mielesté keskeisia kanavia saada tietoa tulevista lakihankkeista. Taman
jalkeen tuodaan esille etujérjestdjen nédkemyksia tyoryhmétyoskentelyn
dynamiikasta, vahvuuksista ja heikkouksista. Etujérjestjen suhtautumista
lisddntyneeseen selvityshenkildiden kayttoon pohditaan omana kokonai-
suutenaan. Lopuksi tuodaan esille arvioita myéhempien valmisteluvaihei-
den, kuulemistilaisuuksien ja lausuntojen merkityksestd. Eduskuntavaihetta
késitelldan jaksossa 6.3.

Yksityiskohtaisemmin lainvalmistelun vaiheita toisistaan on erotellut
Matti Niemivuo (1998, 69-75). Hanen luokittelussaan kymmenen lainval-
mistelun vaihetta ovat: 1) aloite, 2) esivalmistelu, 3) perusvalmistelu,
4) lausuntovaihe, 5) jatkovalmistelu, 6) valtioneuvostokasittely, 7) hallituk-
sen esityksen eduskuntakasittely, 8) lain vahvistaminen, julkaiseminen ja
voimaantulo, 9) tiedottaminen ja koulutus seka 10) lainsdadadéannén vaiku-
tusten seuranta. Niemivuon luokittelussa korostuu lainvalmistelijan néko-
kulma. Lainvalmistelua ulkopuolelta katsovalle aloitteen, esivalmistelun,
perusvalmistelun ja jatkovalmistelun valiset rajat eivat ole yhta selvia kuin
lainvalmistelijalle. Toisin kuin Niemivuon mallissa, téssa tutkimuksessa ei
ole luettu lainvalmistelun vaiheiksi laeista tiedottamista eiké lainsd&ddannon
toteutuneiden vaikutusten seurantaa, koska niiden on katsottu kuuluvan
lainvalmistelun jalkeiseen aikaan.
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5.2 Tiedonsaanti lakihankkeista

Taulukossa 3 on ryhmitelty tiedonsaannin kanavia sen mukaan, ovatko ne
kaikille avoimia vai vain osalle avoimia. Internetsivut, hallitusohjelma,
ministerididen tulevaisuusselonteot ja valtioneuvoston hankerekisteri HA-
RE ovat kaikkien kaytettavissa. Sen sijaan paikkoja ministerididen neuvot-
telukunnissa ja muissa valmisteluelimissa jaetaan ainoastaan vakiintuneille
ja tarpeeksi merkittaville alan toimijoille. Henkildsuhteiden syntyminen
ministerididen lainvalmistelijoihin edellyttd4 eniten vaivanndkod, mutta on
myads tiedonsaannin kanavista tehokkain.

Taulukko 3 Tiedonsaannin kanavia tulevista lakisuunnitelmista

Kaikille avoimia: | Osalle avoimia:
e internetsivut e neuvottelukunnat
¢ hallitusohjelma o henkilésuhteet
e tulevaisuusselonteot
e HARE

Lahes kaikki haastatellut toivat esille ministerididen internetsivut tarkeéné
ja kiireellisend uudistamista vaativana asiana. Oikeusministerion sivuihin
oltiin selkeasti tyytyvéisimpid, koska niilta 16ytyy lista valmisteilla olevista
lakihankkeista oikeudenaloittain. Sen sijaan monien muiden ministerididen
sivuilla ei ole minkadnlaista listaa vireilld olevista asioista. Eri ministerioi-
den internetsivuista toivottiin yhtendisempid, koska hankkeiden etsiminen
erilaisilta sivuilta vie nykyisin runsaasti aikaa. Nettisivuongelmaa kom-
mentoitiin esimerkiksi nain:

”Ministerididen nettisivut tulisi standardisoida. Se on mielestani osa
parempaa saantelyda, koska se avaa kansalaisille ja sidosryhmille,
mita tapahtuu. Nyt joidenkin ministerididen sivuilta 10ytaa hyvin,
toisilta ei 16yda mitéaan. Jos ei tiedd, mita tapahtuu, on mahdotonta
vaikuttaa.”

”Kun ministerift on péaastetty itse suunnittelemaan ja tilaamaan
monenkirjavat nettisivunsa, niin siind on kylla kannettu rahaa kank-
kulan kaivoon ja lopputulos on mitd on. Ja tasta on keskusteltu var-
maan kymmenen vuotta. Pitdisi olla itsestaanselvyys, etta kaikkien
ministerididen nettisivuilta 16ytyisi vireilla olevat hankkeet.”

Hallitusohjelman muuttuminen yksityiskohtaisemmaksi on osaltaan lisén-
nyt jérjestdjen tietoa tulevista lakihankkeista. Samoin ministeriéiden vaali-
kausien lopulla tekemat tulevaisuusselonteot sisdltavét viitteitd tulevista
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suunnitelmista. Valtioneuvoston hankerekisterid haastateltavat eivat pita-
neet riittdvana tiedonsaannin kanavana, koska tietokannassa ei ole kaikkia
hankkeita ja se on hankala kayttaa®.

Useissa haastatteluissa mainittiin erilaisten neuvottelukuntien merkitys
tiedonsaannin ja varhaisen vaikuttamisen kanavana. Keskustelut niissé koet-
tiin tarkeiksi erityisesti hallituksen vaihtumisen jalkeen, kun laaditaan toimen-
pidesuunnitelmia seuraaville vuosille. Kuntaliitolle hyva tiedonsaannin kana-
va on kunnallishallinnon ja -talouden neuvottelukunta, jossa kasitellaan kaikki
kuntia koskevat lainsaadantdehdotukset.

Kuntaliiton tiedonsaantia edistavat myds vuonna 2005 kayttoon otetut
peruspalveluohjelma ja -budjetti. Peruspalveluohjelma on osa valtionhal-
linnon kehysmenettelyd. Siihen kootaan kaikki suunnitellut ja meneilladn
olevat kunnallishallintoa koskevat hankkeet ja niiden rahoituskehykset.
Peruspalvelubudjetti kootaan puolestaan valtion talousarviosta. Peruspalve-
luohjelmalla on oma ministeritydéryhma, jossa Kuntaliitto on mukana. Kun-
taliiton edustajan mukaan peruspalveluohjelma on lisannyt ministerididen
valisté koordinaatiota ja sitd kautta Kuntaliiton vaikutusmahdollisuuksia.

Lahes kaikki haastateltavat mainitsivat, ettd luottamukselliset suhteet
keskeisiin lainvalmistelijoihin ovat erittdin keskeisella sijalla varhaisessa
vaikuttamisessa. Heiltd voidaan kysya suoraan, onko jollakin alalla suun-
nitteilla uutta lainsdadantdd. Lainvalmistelijat saattavat myos mielell&d&n
testata suunnitelmiaan kysymalla jarjestdjen mielipiteitd epavirallisesti jo
ennen varsinaisen valmistelun aloittamista. Kuntaliiton kohdalla tiiviit yh-
teydet poliittisiin paatoksentekijéihin helpottavat tiedonsaantia ministeri6i-
den tyoskentelystd. Jarjestdjen ja lainvalmistelijoiden varhaisen vaiheen
vuorovaikutuksesta kerrotaan liséa seuraavassa alaluvussa.

Yksi haastateltavista ehdotti, ettd Suomessa otettaisiin kayttéon saman-
lainen vuosittainen lainsaadéntdsuunnitelma, kuin Euroopan unionin ko-
missiolla on. Suunnitelman tarkoituksena olisi tiedonsaannin parantaminen,
jolloin jarjestojen tyo helpottuisi. Se voisi myds lisétd ministerididen valis-
t& yhteisty6td. Suunnitelma siséltéisi kaikkien ministerididen merkittavim-
mét hankkeet, niiden valmistelutavan ja aikataulun. Suunnitelma olisi siten
hallitusohjelmaa tarkempi ja informatiivisempi. Kaikki jarjestot eivat kui-
tenkaan ndhneet tarvetta uuden lainsaddantosuunnitelman kayttéonotolle,
silla ne olivat jo nyt tyytyvdisia tiedonsaantiin.

Haastatteluaineiston perusteella keskeisille etujarjestoille tulee vastaan
yllatyksellisia lakihankkeita 1&hinna niille vieraammilla lainsé&ddannon osa-
alueilla. Kaikki ministeriot eivat ole esimerkiksi viel& hahmottaneet sitg,
ettd palkansaajakeskusjérjestot ovat viime vuosina laajentaneet agendaansa
perinteisen tydoikeuden ulkopuolelle, kuten ympéristopolitiikkaan. Koska
palkansaajajérjestdjen suhteet niille uudempien oikeudenalojen lainvalmis-
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telijoihin ovat viel& osittain vakiintumattomat, on epamuodollinen tiedon-
saanti lakisuunnitelmista sattumanvaraisempaa. Toiseksi yllatyksellisia
lakihankkeita kerrottiin tulevan Euroopan unionista. T&han liittyen kaksi
haastateltavaa toivoi, ettd Euroopan unionissa valmisteilla olevista laki-
hankkeista jarjestettéisiin Suomessa kuulemistilaisuuksia jo komissiovai-
heessa. Kolmantena yllatyksellisyyden lahteend mainittiin poliitikot, silla
he saattavat tehdd oikeudenalan aikaisemmasta kehityksestd poikkeavia
paatoksia, etenkin jos asia on &&nestdjille tarked. Neljantend yllatykselli-
syytta tuottavana tekijana tuotiin esille kolmikanta. Tdmé johtuu siitd, etta
kolmikannassa neuvotellaan ja tehddén kompromisseja, jolloin lopputulos-
ta voi olla hankalaa ennustaa etukéateen.

5.3 Tyobryhma- ja komiteavalmistelu

Tyoryhma- ja komiteavalmistelun yleisyys

Tyoryhmavalmistelulla tarkoitetaan valmistelutapaa, jossa hallituksen esi-
tyksen sisalté muotoillaan ainakin osittain ministerion nimedmassa maéaraai-
kaisessa ryhmadssd, johon kuuluu vastuuministerion lisaksi ainakin yksi ul-
kopuolinen edustaja. Ndma voivat edustaa muita ministerioitd, viranomaisia,
tutkimuslaitoksia, jarjestoja tai asiantuntijoita. Komiteavalmistelu muistuttaa
tyoryhmavalmistelua, mutta komiteat ovat ministerididen suhteen itsenéi-
sempid, kuin tyoryhmaét. Vuoteen 2003 saakka komiteoiden tytskentelya
séanteli erityinen valtioneuvoston péatos. Paatoksen kumoamisen jalkeenkin
on kuitenkin voitu asettaa komiteoiksi kutsuttuja lainvalmisteluelimia. Méaéa-
réllisesti 1ahes puolet hallituksen lakiesityksista valmisteltiin laajapohjaisesti
eli tydryhmissa tai komiteoissa vuonna 2009. Valmistelutapojen jakaumaa
on havainnollistettu kuviossa 1. Kuviossa on laskettu tyéryhmien osuuteen
mukaan muutama kehittdmishankkeessa tai -ohjelmassa ja selvityshenkilon
avulla valmisteltu esitys.
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Kuvio 1 Lainvalmistelutavat vuoden 2009 hallituksen esityksissa (Pakarinen ym. 2010, 23)

Taulukko 4 osoittaa, ettd virkavalmistelun osuus on véhentynyt 12 prosent-
tiyksikkoa viimeisten viidentoista vuoden aikana. Ndin mitaten lainvalmis-
telusta on siis tullut laajapohjaisempaa. Taulukko ei kuitenkaan kerro,
kuinka monia sidosryhmid ty6ryhmiin ja komiteoihin on osallistunut ja
kuinka kattavasti heidan ndkemyksensa on huomioitu. Tyéryhmévalmiste-
lun osuus on noussut paitsi virkavalmistelun vahentymisen my6s komitea-
valmistelun vahentymisen seurauksena.

Taulukko 4 Hallituksen esitysten valmistelutapojen osuudet 1994-2009°

1994 1998 2009

N, % N, % N, %
Virkatyo 215 61 % 114 57 % 139 49 %
Ty6ryhma 87 25 % 70 35 % 122 43 %
Komitea 49 14 % 16 8 % 6 2%
Ei mainintaa - - - - 15 5%
Yhteensa 350 100 % 200 100 % 282 99 %

Komiteavalmistelun kdyton romahtaminen on ollut pidemmalla aikavalilla
yksi suomalaisen lainvalmistelun suurimpia muutoksia. Enimmillaan komi-
teoita oli toiminnassa 1960-luvun alussa lédhes nelja sataa ja 1970-luvun
alussakin 250 (Tuori 1983, 382-389). Vield 1980-luvun lopulla niita ase-
tettiin 40-50 vuosittain, 1990-luvun puolessa vélissa enaa reilut kymmenen
ja 2000-luvun lopulla vain muutamia kappaleita. Syynd komiteavalmiste-
lun vahentymiseen on mahdollisesti ollut ministerididen halu ohjata val-
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mistelua tiukemmin, silld laajapohjaiset komiteat toimivat tyoryhmié tai
selvityshenkil6ita itsendisemmin (valtiovarainministerio 2006, 11). Komi-
teavalmistelua on pidetty myos liian hitaana valmistelumuotona. (Valtio-
neuvoston kanslia 2006, 47, 48; Ervasti & Tala 1996, 49; oikeusministeri
1987, 120; Vuorinen ym. 1985, 102, 116.) Komiteavalmistelun vahentymi-
nen on tavattu nostaa séannollisesti huolenaiheeksi lainvalmistelun kehit-
tdmishankkeiden asiakirjoissa.

Kuten kolmannessa luvussa tuotiin esille, vuoden 2007 hallituksen stra-
tegia-asiakirjaan siséllytettiin tavoite lisatd komiteoiden ja vastaavien laaja-
pohjaisten valmisteluelimien kayttod. Osa haastatelluista jarjestoista oli kui-
tenkin suhteellisen tyytyvaisia nykyiseen laajapohjaisen valmistelun osuu-
teen. Vaikka laajapohjaista valmistelua arvostettiin, oltiin toisaalta valmiita
myontdmaan, ettd virkavalmistelu sopii paremmin pienten ja teknisluontois-
ten lakiuudistusten valmisteluun. Haastateltavilla ei ollut mielipiteita siit,
mika valmistelutapojen prosenttiosuuden tulisi olla. Kaksi jarjestod toivoi,
ettd laajapohjaisen valmistelun osuutta lisattaisiin. Entisida komiteoita haasta-
teltavat eivat voimakkaasti kaivanneet takaisin, silla tyéryhmavalmistelun ei
nahty poikkeavan paljoa komiteavalmistelusta. Kuntaliiton edustaja muisteli
mennytta aikaa ndin: "Komiteoita oli ihan joka asiaa varten. Kylla se oli
usein tyolasta ja turhauttavaa hommaa.”

Tyoryhmavalmistelun etuja

Jarjestot pitivat tyoryhmiin osallistumista yleisesti ottaen hyvin tarkedna
vaikuttamiskanavana. Virkavalmistelun huomautettiin tuovan monesti tyo-
ryhmavalmistelua huonompia tuloksia, sillé siiné ei selviteta eri osapuolten
nédkemyksia eikd tarkasteta tosiasiatietojen paikkaansa pitavyyttd. Lisaksi
huomautettiin, ettd jarjestoill4 on aloiltaan sellaista asiantuntemusta, jota ei
usein ole lainvalmistelijoilla. Jarjestdjen asiantuntemus voi auttaa lainval-
mistelijoita esimerkiksi yritysvaikutusten arvioinneissa.

Jarjestot kuvailivat tyoryhmien tyoskentelyd yleisesti ottaen avoimeksi
ja luovaksi tyoksi. Haastatteluista syntyneen kuvan perusteella tyoryhma-
tyoskentelyssé ei ole kyse vain taistelusta tai kaupankaynnistd, vaan myos
aidosti uusien ratkaisutapojen keksimisestd. Tyoryhmissé asioista neuvotel-
laan, jolloin taytyy olla toisinaan valmis myos joustamaan omista kannois-
ta. Toisten mielipiteiden kuulemista pidettiin arvokkaana. STTK:n edustaja
korosti tyoryhmaétydskentelyn heuristista luonnetta: ”Eivathan omat vaati-
mukset aina paase lapi, mutta molemminpuolinen ymmarrys lisdantyy.”
Kuluttajaliiton edustaja nosti esille yhteistydn merkityksen: Vaikuttami-
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nen lainvalmisteluun on tiimity6ta. On tarkeda I6ytaa yhteistyokumppanei-
ta, jotka ovat samalla puolella.”

Vuorovaikutus ennen ty0ryhman perustamista

Yleisvaikutelma haastatteluista oli, ettd jarjestoiltda — etenkin tyémarkkina-
jarjestoiltd — kysytadn mielipiteitd monesti jo ennen tyoryhmévalmistelun
aloittamista, mutta kéytantoa olisi varaa laajentaakin. Epavirallisen yhtey-
denpidon aktiivisuuden mainittiin vaihtelevan ministerigittdin ja valmisteli-
joittain. Luottamukselliset suhteet korostuvat epévirallisessa vaikuttamises-
sa. SAK:n edustaja toi esille, ettd tyéryhmien vetéjien on hyodyllista kar-
toittaa etukéteen osallistujien nakemyksié:

”Jokainen tyéryhman puheenjohtaja tai vetaja pyrkii etukateenkin
vahan selvittdaméaan sita, mitka ovat osapuolten ndkemykset. Loppu-
tuloksen kannalta ei ole niin jarkevaa toimia toisella tapaa. On tar-
peellista selvittda etukateen vahan, mihin on mahdollisuuksia, etta
toimeksianto on ylipaansa vietavissa lapi.”

Useat jarjestdt muistuttivat, ettd sidosryhmien pyytdminen mukaan valmis-
teluun aikaisessa vaiheessa kasvattaa esityksen myohemmin saamaa hy-
vaksyntdd. Kun sidosryhmat pyydetdan alusta ldhtien mukaan valmiste-
luun, ei my6hemmin ehké tule niin suurta vastustusta. Kuluttajaliiton edus-
taja tiivisti aikaisen kuulemisen merkityksen néin: ”Jos kuullaan vasta vir-
kavalmistelun jalkeen, niin se on ihan yhta tyhjan kanssa.”

Sek& Elinkeinoeldaman keskusliitto ettd Keskuskauppakamari mainitsi-
vat valtiovarainministerion hallinnonalalle kuuluvan arvopaperimarkkina-
lain kokonaisuudistuksen esimerkkind hyvéstd valmistelusta. Aluksi ai-
heesta tehtiin arviomuistio, josta pyydettiin lausuntoja. Vasta lausuntopa-
lautteen jalkeen perustettiin tyoryhmé. Ministerididen lainvalmistelijat ei-
vat tehneet rajauksia omatoimisesti, vaan huomioivat sidosryhmien mieli-
piteet. Arviomuistioita on kaytetty my0os esimerkiksi saatiolain kokonais-
uudistuksessa ja osakeyhtidlain muutoksessa. Menettelytapa sopii tarkeim-
piin hankkeisiin, mutta on pienempien kohdalla helposti liian raskas. Elin-
keinoeldmén keskusliitto ja Kuluttajaliitto toivoivat, ettd kuulemistilai-
suuksia jarjestettéisiin jo ennen valmistelun aloittamista.
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Toimeksiantojen yksityiskohtaisuus

Lahes kaikki jarjestdt muistivat tapauksia, joissa tyéryhman toimeksianto
on ollut etukateen liian rajattu. Toimeksiannoissa ilmaistaan toisinaan suo-
raan, ettd tyoryhman tehtdvand on laatia tietynlainen ratkaisu. Elinkei-
noeldmén keskusliiton edustaja oli havainnut suuntauksen maéaritella toi-
meksiantoja yha tarkemmin: Havaintoni on, ettd tyéryhmien toimeksianto-
ja pyritédn kirjoittamaan nykyaan selkeasti tasmallisemmin kuin aikai-
semmin. Kun annetaan mandaatille enemman puitteita, se ehka rajaa liik-
kumavaraa ja itsendisyytta.”

Toimeksiannon liian tarkka méaérittely etukateen aiheuttaa helposti tyo-
ryhmén osallistujien kesken ristiriitoja, kun osa kokee, ettei heidan néko-
kulmiaan ole alusta lahtien otettu riittdvastda huomioon. SAK:n edustaja
kommentoi asiaa nain:

”Minusta on absurdia puhua silla tavalla, ettéa tyéryhmé& aloittaa
tyonsa siitd kun se aloittaa ensimmaisen kokouksensa. Itse asiassa
moni asia on ratkaistu jo sitd ennen. Parhaimmassa tapauksessa
tyoryhma tekee itse itselleen toimeksiannon, mika valmistellaan yh-
dessa tyomarkkinajarjestojen kanssa.”

Suomen Yrittdjien edustaja kritisoi tilanteita, joissa toimeksiannossa on maa-
ratty, ettd tydryhman tulee Kirjoittaa asiansa hallituksen esityksen muotoon.
Tallgin hallituksen esitys tulee kirjoittaa, vaikka ty6ryhmassa havaittaisiin,
ettei lainsd&dénnolle itse asiassa olekaan tarvetta. Hanen mielestadn valmis-
telu tapahtuu tallaisissa tilanteissa ikdén kuin vaarassa jarjestyksessa:

”Jos toimeksiannossa on hyvin vahan liikkkumavaraa, ei paasta ai-
dosti pohtimaan sitd, onko tarpeen tehda joitain muutoksia. Jos toi-
meksianto velvoittaa tekemaan muutoksia, vaikka tyéryhmatydsken-
telyn kuluessa kay ilmi, etta ei olekaan tarpeen tehd& muutoksia, se
on vahan kummallinen tilanne. Tyéryhmaan osallistuvan kannalta
se on turhauttavaa.”

Toisaalta STTK:n edustaja muistutti, etta tyoryhmien toimeksiantojen sito-
vuus ei ole yksikasitteistd. Han mainitsi tasta esimerkkind vuosilomalain
uudistuksen, jonka toimeksiannossa maaréttiin kirjoittamaan vaikutuksil-
taan kustannusneutraali laki. Tyoryhman sisalla syntyi erilaisia késityksia
siitd, mitd kustannusneutraali tarkoittaa, ja milloin syntyvat hyodyt kom-
pensoivat aiheutuneet kustannukset. Monitulkintaiset késitteet siis lisdavat
toimeksiannon joustavuutta.
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Kokoonpanon yksipuolisuus

Tyoryhmien yksipuolisuudella on taipumus nékya sen tekemista ehdotuk-
sista. Lahes kaikki jarjest6t saattoivat nimeta joitakin tyéryhmid, joihin he
eivét olleet paasseet mukaan, vaikka asia olisi ollut heille merkityksellinen.
Keskuskauppakamarin edustaja huomautti, ettd: "Paremman saantelyn pe-
riaatteita ei ole aina noudatettu tyoryhmien kokoonpanoissa. Niissd on
joskus tarkoitushakuisuutta ja yksipuolisuutta.” lkavéat kokemukset tyo-
ryhmien ulkopuolelle jadmisesta olivat harvinaisia, mutta ne muistetaan
monesti pitkan aikaa. Tyoryhmien ulkopuolelle ja@dminen on helppoa nos-
taa julkiseen keskusteluun, koska se on mahdollista todentaa. Esimerkiksi
puutteellista vuorovaikutusta ennen toimeksiannon kirjoittamista on huo-
mattavasti vaikeampaa todistaa ulkopuolisille kuin tyéryhmén yksipuolista
kokoonpanoa. Naisté kahdesta syystd ministerididen on térkeéé pitaa huol-
ta siitd, etta tyoéryhmien jasenet valitaan puolueettomasti ja tasapuolisesti.

JarjestOt antoivat myos esimerkkeja useista tapauksista, joissa heilla ei
ollut ensin haluamaansa edustusta, mutta joissa he paasivét lopulta mukaan
tyoryhmaén vaadittuaan sitd. Useampi jarjesto piti lainvalmistelun kehitté-
mishankkeita tarkeind, koska ne ovat lisanneet huomiota sidosryhmien laa-
japohjaiseen osallistumiseen. Paremman saantelyn periaatteita pidettiin
hyodyllising, koska niihin on voinut vedota, jos ei ole pa&assyt tarke&éan tyo-
ryhmaan mukaan.

Ministerion lainvalmistelijoiden rooli
tyoryhmatyoskentelyssa

Haastatteluissa tuli esille, ettd ministerididen lainvalmistelijoilla saattaa
toisinaan olla valmisteltavista asioista omia, hyvinkin tiukkoja poliittisia
kantoja, joita he ajavat sidosryhmien mielipiteista kuulematta. Keskus-
kauppakamarin edustajan sanoin: “Lainvalmistelutydssa tosiasiassa yksit-
taisen virkamiehen mielipiteelld on merkitystd. He pystyvét siihen paljon
vaikuttamaan.”

Yhden jérjeston edustaja kertoi osallistuneensa lakihankkeen seuranta-
ryhmaan, jossa osallistujien sanomisilla ei tuntunut olevan mitdan vaiku-
tusta lausunnolle l&hteneeseen esitykseen. Mythemmin kuulemistilaisuu-
dessa tulivat hyvin voimakkaasti esille ministerion lainvalmistelijan omat
nédkemykset. Ministerididen lainvalmistelijoiden puolueellisuus voi yhden
haastateltavan mukaan nékyé jo kokousten kulussa, kuten siind, kenen mie-
lipidettd kysytaan.
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Kaikki jarjestot eivét allekirjoittaneet nakemysta tiukasti omaa kantaan-
sa ajavista lainvalmistelijoista. Osa kuvaili, ettd ministerididen lainvalmis-
telijat osaavat olla hyvinkin avoimia osallistujien mielipiteille. Suomen
Yrittdjien edustaja korosti voimakkaasti, ettd tyéryhmien puheenjohtajilla
taytyy olla valmisteltavasta asiasta tietoa ja omia mielipiteitd. Toisaalta
hé&nen taytyy my0s osata ottaa huomioon muiden ndkemykset:

”Minulle ei tule mieleen, etté tydryhmissa olisi ndenndisvalmistelua.
Mielestani valmistelijalla taytyykin olla oma ndkemyksens& ja oman
asiantuntemuksensa kautta nakemys, mika on jarkeva etenemistapa.
Tyoéryhméan puheenjohtajalla on kuitenkin myds vastuu, etté tehd&an
tarvittavat selvitykset, arvioidaan vaihtoehtoja ja vaikutuksia. Toi-
saalta puheenjohtajan taytyy osata kuunnella tyéryhméan nakemyk-
sid. Ei voi olla sellaista puheenjohtajaa, joka on taysin vietavissa,
eika sellaista olekaan mielestani ollut.”

5.4 Selvityshenkildiden kaytto

Ministeridt palkkaavat selvityshenkil6itd kerddmaan tietoa yhteiskunnalli-
sista ongelmista ja laatimaan omia ehdotuksiaan niiden korjaamiseksi. Sel-
vityshenkildiden hy6dyntamisesta lainvalmistelussa ei ole saatavilla tilasto-
tietoja'®, mutta heidan kayttdmisensa on mitd ilmeisimmin lisaantynyt vii-
meisten kymmenen vuoden aikana. Ministeriot ovat suosineet selvityshen-
kiloiden kayttamistd, koska se on suhteellisen nopea ja edullinen valmiste-
lutapa.

Haastatteluista nousi esiin kolme tekijaé, jotka ovat edellytyksia selvi-
tyshenkilon k&yton onnistumiselle. Ensinnékin selvityshenkilon tulee olla
puolueeton ja nauttia kaikkien osapuolten luottamusta. Toiseksi selvitys-
henkilon tulee kuulla valmistelun aikana laajasti kaikkia sidosryhmia.
Kolmantena kriteerind haastateltavat toivat esille asiantuntemuksen. Selvi-
tyshenkildiden koulutustaustasta ja ammattiasemasta ei ole saatavilla tilas-
totietoja, eik& nditd tietoja aina mainita selvitysraporteissa. Kaksi suurta
selvityshenkil6iden ryhmaa ovat kuitenkin valtionhallinnon tyontekijat ja
yliopistotutkijat.

Haastateltavien mielipiteet selvityshenkilGiden kaytostd jakaantuivat.
Hyvéna seikkana mainittiin, ettd selvityshenkildiden laatimat selvitykset
saastavat jarjestoilta aikaa, kun ne helpottavat asiaan perehtymisté. Toisaal-
ta muutamalle haastateltavalle tuli mieleen huonoja kokemuksia selvitys-
henkilOoiden k&ytostd. Yhden jarjeston edustajan mielestd selvityshenkil®
oli aliarvioinut heiddn nakemyksiaan. Toinen oli sitd mieltd, etta selvitys-
henkilon ndkemykset ovat monesti jollain tapaa yksipuolisia. Kolmannen
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mukaan selvityshenkildiden kayttoon turvaudutaan etenkin tilanteissa, jois-
sa asia koetaan hankalaksi. Ikavid kokemuksia kommentoitiin kuitenkin
yksittaistapauksiksi.

Useampi haastateltava kommentoi, etta perinteinen tyéryhmévalmistelu
on kuitenkin selvityshenkildiden k&ytt6ad parempi vaihtoehto. Kuntaliiton
edustaja painotti, ettei selvityshenkilon kéyttdminen sovi joka tilanteeseen:
”Kun on kyseessa tarked asia, jossa tulee saada poliittinen konsensus ai-
kaan, ei voida kayttda selvityshenkilod. Jos on rajattuja toimeksiantoja,
sitten selvityshenkilon kayttdminen on tehokas toimintatapa.” Keskuskaup-
pakamarin edustaja korosti, etta selvityshenkildiden tehtdvand on lahinna
esityon tekeminen myohempéé keskustelua varten:

”Selvityshenkilon tyd on kuitenkin kasittddkseni vasta pohjatyota ja
vasta sen jalkeen mietitd&n konkreettisia lakiehdotuksia ja siindhan
pitaa sitten olla vaikutusmahdollisuudet. En née mitdan periaatteel-
lisia ongelmia selvityshenkildiden kaytdssa, jos se tehdaan oikeassa
paikassa.”

Haastateltavat korostivat, etté jarjestot saadaan sitoutettua paremmin uudis-
tukseen, jos kaytetddn laajapohjaista valmistelua. Kuntaliiton edustajan
mukaan selvityshenkilon kayttdminen saattaa aiheuttaa ongelmia myo-
hemmaéssa vaiheessa, jos asiasta ei kayda riittdvan laajasti keskusteluja,
eikd varmisteta, ettd silld on eri osapuolten hyvéaksyntd. SAK:n edustaja
muistutti, ettd sidosryhmien on tarkedd tuntea valmistelu puolueettomaksi:

”Monessa asiassa aito kolmikantainen valmistelu alusta l&htien
tuottaa parhaimman tuloksen, vaikka se viekin aikaa ja ehka mak-
saakin enemman. Yhteisymmarrykseen paaseminen kestda monta
kertaa paljon pidempéaan kuin se, etta joku selittda vain faktat. Sel-
vityshenkilon nédkemys on monesti kuitenkin yksipuolinen. Ei ole hy-
va lahtokohta neuvottelulle, jos joku osapuoli on sita mielta, ettei
hanen nakokohtiaan ole selvitetty riittavasti.”

5.5. Kuulemistilaisuudet ja lausuntokierrokset

Kuulemistilaisuudet

Jarjestdjen edustajat pitivat kuulemistilaisuuksia hyoddyllising silla edelly-
tykselld, ettd valmistelijat ovat aidosti avoimia niissé esitetyille ndkemyk-
sille. Kuten Elinkeinoeldman keskusliiton edustaja tiivisti: “Kuulemistilai-
suuksien onnistuminen riippuu lainvalmistelijoiden rohkeudesta kayda kes-
kustelua.” Kuulemistilaisuuksien hy6tynd mainittiin esityksen sisaltoon
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vaikuttamisen lisaksi tiedonsaanti lakisuunnitelmista ja muiden sidosryh-
mien ndkemysten kuuleminen. Isoissa hankkeissa voisi joidenkin ndkemys-
ten mukaan olla nykyistd enemmankin kuulemistilaisuuksia.

Elinkeinoeldman keskusliiton edustaja mainitsi esimerkkind hyvasta
kuulemistilaisuudesta oikeusministerion valmisteleman hallintolainkayton
uudistuksen, jossa haluttiin kuulla avoimesti osapuolten nakemyksié vaih-
toehtoisista toimenpiteistd. Keskuskauppakamarin edustaja kehui oikeus-
ministeriota siitd, ettd yhtidoikeuteen liittyvista esityksistd on jarjestetty
viime vuosina aiempaa enemman aidosti avoimia kuulemistilaisuuksia,
joissa on voinut vaikuttaa.

Lahes kaikki jarjestdjen edustajat osasivat mainita jonkin esimerkin
huonosti jarjestetysta kuulemistilaisuudesta. Huonossa kuulemistilaisuu-
dessa ei kerrota avoimesti, mitd on suunniteltu. T&all6in osallistujan on
mahdotonta esittdd mielipiteitadn. Tai sitten asia on jo sovittu, eikéd kuulta-
vien mielipiteitd oteta endd huomioon. Akavan edustaja kuvasi huonoja
kokemuksiaan nain: ”Sitten on sellaisiakin kuulemistilaisuuksia, mitka on
selkedasti jarjestetty vain sen takia, ettd voidaan sanoa, ettd on kuultu. Sil-
loin silla ei ole mitdan vaikutusta, mita siella sanoo.”

Lausuntokierrokset

Lausuntojen antamista haastateltavat eivét yleisesti ottaen pitaneet aikai-
sempiin valmisteluvaiheisiin verrattuna endd kovin merkittdvana vaikutta-
miskanavana. Lausuntojen painoarvoa voi kuitenkin kasvattaa tekeméll&
niista hyvid. Hyva ja vaikuttava lausunto on Kirjoitettu asiantuntevasti. Sen
perustelut ovat hyvia ja siind keskitytddn olennaiseen. Uudet nakokulmat
nostavat lausunnon painoarvoa, kuten Luonnonsuojeluliiton edustaja tiivis-
ti: ”Jos keksii jotain uutta ja nerokasta, sill4 on merkitysta.” Lausunnossa
on tarkeétd antaa konkreettisia ehdotuksia, eikd vain esittda yleisluontoista
kritiikkid. Samalla tavalla tutkijat Ciara Brown ja Colin Scott (2009, 10)
ovat suositelleet, ettd lainvalmistelijat pyytaisivat lausunnonantajilta mieli-
piteitd kysymysten muodossa sen sijaan, ettd he pyytéisivat vain avoimesti
kommentteja.

Haastatteluaineiston perusteella ainakin nelja tekijaa vahentéavat lausun-
tokierroksen painoarvoa. Ensiksikin yksittdisen lausunnon merkitys jaa
vahéiseksi isoissa hankkeissa, joissa saatetaan antaa yli satakin lausuntoa.
Toiseksi, mitd perinpohjaisempaa ja huolellisempaa valmistelu on ollut,
sitd vahdisemmaksi jaa lausuntovaiheen merkitys. Kolmanneksi lausunto-
jen merkitysta véhentaa se, jos uudistuksen sisallosta on jo paatetty poliitti-
sesti. My0s valmistelijoilla saattaa olla omia voimakkaita mielipiteitéd laki-
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uudistuksista. Yksi haastateltava kertoi kokeneensa, ettd erédassa hankkees-
sa lausuntokierros jarjestettiin vain muodon vuoksi, jotta valmistelijat saat-
toivat sanoa, etta sellainen on jarjestetty. Neljanneksi etenk&an tyomarkki-
najérjestot eivat herkasti kyseenalaista lausuntovaiheessa kolmikantaisesti
sovittuja asioita. Jos asiat on sovittu kolmikannassa, eivat mydsk&an muut
eturyhmat padse endd helposti vaikuttamaan paatoksiin.

Toisinaan lausuntopyyntdihin vastaamiseen annetaan liian vahan aikaa.
Ennen lausunnon Kirjoittamista jarjestoiltd kuluu aikaa asiaan perehtymi-
seen ja yhteisen kannan muodostamiseen. Luonnonsuojeluliiton edustajan
mukaan “Jotkut lausuntopyynnét ovat tulleet siind vaiheessa, kun tiede-
taan, ettd se on menossa hallituksen esitykseen sellaisella aikataululla,
jossa tiedetdan, ettd on mahdotonta ottaa huomioon lausuntopohjaa.”
Akavan edustaja mainitsi huonona esimerkkind valtiovarainministerion
valmisteleman aluehallinnon uudistamishankkeen eli niin kutsutun ALKU-
hankkeen. Hanke vietiin liian nopealla aikataululla 1&pi sen kokoon ja mer-
kitykseen verrattuna. Koska uudistuksella oli Kiire, siité ei pyydetty valira-
portin julkistamisen jalkeen lausuntoja, vaikka se olisi ollut tarke&a.

Keskuskauppakamarin edustaja toivoi, ettd lain valmistelutavasta ja
kuulemisesta kerrottaisiin avoimemmin hallituksen esityksissa: ”Nain toi-
mien ei tulisi niin helposti sellaista vaikutelmaa, etté taustalla on ollut jo-
kin yksittdinen mielipide.” Hallituksen esityksessé tulisi kertoa esimerkiksi,
milld aikataululla ja kuinka aikaisessa vaiheessa kuulemisia on ollut. Elin-
keinoeldmén keskusliiton edustaja mainitsi lausuntotiivistelmien laatimisen
hyvana kaytantond. SAK:n edustaja toivoi, ettd lausuntoja pyydettéisiin
nykyistd laajemmin my6s pienemmilta kansalaisjérjestoiltd, koska tyoolot
kiinnostavat muitakin, kuin tyontekijdjarjestoja. Esimerkiksi vammaisjar-
jestot ajavat myds vammaisten tyontekijoiden asioita. Kuntaliiton edustaja
toi esille, ettd myos lausumatta jattdmiselld voi olla merkitystd. Se antaa
valmistelijoille signaalin, ettd jarjest6 on hyvéksynyt asian, tai asialla ei ole
jarjestolle merkitysté.

5.6 Pohdintaa

Havaintoja vaikuttamisen paikoista ja osallistumisen
esteista

Tassa luvussa tarkasteltiin, mitd keskeiset etujarjestot pitavat tarkeimpina
vaikuttamisen paikkoina lainvalmistelun eri vaiheissa, ja mitd puolestaan
olennaisimpina osallistumisen esteind. Vastauksista voidaan tehda yleinen
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havainto, ettd mitd pidemmaélle lainvalmistelu etenee, sitd niukimmiksi mah-
dollisuudet vaikuttamiselle kayvat. Aikaa ennen ty6ryhman perustamista
pidettiin yleisesti ottaen kaikkein tarkeimpéna valmisteluvaiheena. Jo tyo-
ryhmén asettamispaatoksen muotoilu voi suunnata valmistelua jonkin ryh-
méan etujen suuntaan. Kuten yksi haastateltavista kommentoi, moni asia on
jo ratkaistu siind vaiheessa, kun tyéryhma aloittaa ensimmaéisen kokouksen-
sa. Kuulemistilaisuuksien ja lausuntokierrosten merkitystd haastateltavat
pitivét selkeésti varhaisempia valmisteluvaiheita vahaisempana.

Jotta vaikuttaminen lainvalmisteluun voisi alkaa varhaisessa vaiheessa,
on eturyhmien kannalta tarkedd saada tietoa lakisuunnitelmista mahdolli-
simman pian. Yleisvaikutelma haastatteluista oli, ettd mukana olevat jérjes-
tot ovat suhteellisen tyytyvdisia tiedonsaantiin tulevista lakihankkeista.
Esimerkiksi vain yksi niistd piti tarpeellisena komission tyylisen lainséa-
dantdsuunnitelman kayttoon ottamista Suomessa. Monissa suurissa etujar-
jestoissé onkin vastuuhenkil6itd, jotka ovat seuranneet jo pitkan aikaa tie-
tyn oikeudenalan kehitysta niin Suomessa kuin kansainvélisesti.

Haastateltavat pitivét tiedonsaannin ja vaikuttamisen kannalta erittain
tarkeina hyvid henkildsuhteita keskeisiin lainvalmistelijoihin. Mielenkiin-
toinen havainto oli, ettd lainvalmistelijat saattavat oma-aloitteisesti ottaa
yhteyttd etujarjestdihin ja tiedustella niiden nédkemyksid suunnitelmista
(my6s Hamynen 2011). Vuorovaikutussuhde ei siis ole yksisuuntainen si-
ten, ettd vain etujdrjestot olisivat yhteydessd lainvalmistelijoihin. Tutki-
muskirjallisuudessa on huomattu, etta refleksiivisyydelle on lainvalmiste-
lussa parhaat edellytykset epdmuodollisissa varhaisen vaiheen keskuste-
luissa tarkeimpien sidosryhmien kesken (Brown & Scott 2009, 7). Toisaal-
ta on huomautettu Kkriittisesti, ettd jarjestdytyneet ja institutionalisoituneet
ryhmaét hallitsevat erityisesti epdmuodollista vuorovaikutusta ennen valmis-
telun aloittamista (Brown & Scott 2009, 55). Vuorovaikutus jo ennen tyo-
ryhmaétyoskentelyn aloittamista on siis tarke&d, mutta lapinédkyvyyden vuok-
si se tulee dokumentoida hallituksen esityksessa (my0s Rantala 2011). Néi-
den seikkojen valossa uudessa lainvalmistelun kuulemisohjeessa (oikeusmi-
nisterié 2010) painotetaan silmiinpistavan vahan varhaisen kuulemisen do-
kumentointia. Ohjeessa painottuvat tydryhmén jasenten, kuulemistilaisuuk-
sien tulosten ja lausuntokierrosten dokumentointi hallituksen esityksessa —
eli ndkyvammat asiat. Lapinakyvyydella on rajansa, mutta ainakin laajamit-
taisempi epdmuodollinen yhteistyd olisi hyva tuoda esille lainvalmistelu-
asiakirjoissa.

Epamuodollisen yhteistydn merkitystd korostaa se, ettd ministerididen
internetsivuissa ja valtioneuvoston hankerekisterissa ndyttaa olevan puut-
teita. Haastateltavat kohdistavat néihin voimakasta kritiikkid. Ministerioi-
den internetsivut ovat epdyhtendiset, eivatka vélttdmatta kerro valmisteilla
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olevista hankkeista. Naihin julkisiin tiedonsaannin kanaviin panostaminen
olisi olennaista erityisesti pienempien jarjestéjen vaikutusmahdollisuuksien
kannalta, koska niill4 on vdhemmaén resursseja kaytossaan valtionhallinnon
ja komission seuraamiseen. Ne paasevat myos harvemmin mukaan neuvot-
telukuntiin, joita haastateltavat arvostivat tiedonsaannin kanavina.

Koska haastateltujen jarjestojen tarkeé tehtdva on ajaa omia etujaan, on
luonnollista, ettd ne kannattavat vahvasti laajapohjaista valmistelua. Tutki-
muskirjallisuudessa on havaittu, ettd lainvalmistelun laajapohjaisuus on li-
séantynyt siind mielessa, ett4 yksinomaan virkavalmistelun tuloksena synty-
neiden hallituksen esitysten osuus on vahentynyt viimeisten viidentoista
vuoden aikana 12 prosenttiyksikkoda. Hallitus sitoutui vuoden 2007 strategia-
asiakirjassaan edelleen lisaédmaan laajapohjaisen valmistelun osuutta. Hie-
man yllattden osa haastateltavista kommentoi olevansa tyytyvaisid nykyiseen
laajapohjaisen valmistelun osuuteen. Havainto johtaa pohtimaan tyéryhma-
valmistelun laatua pelk&n mé&arén sijasta. Lahes kaikki haastateltavat muisti-
vat tapauksia, joissa tydryhmén toimeksianto oli liian tiukasti rajattu. Kes-
kustelun avoimuutta voi vahentdd myos tiukka poliittinen ohjaus. Kolmante-
na tyoryhmatyoskentelyn laatua heikentdvand kehityksend voidaan pitaa
komiteavalmistelun véhentymistd. On vditetty, ettd aikaisemmin paljon
kaytetyt komiteat olivat nykyisid tyéryhmia itsendisempia ministeriéiden
ohjauksesta. Toisaalta — yllattavaa kyllad — haastateltavat eivat suuremmin
harmitelleet komiteavalmistelun vahentymistd. Kéytanndssa erot tyoryh-
mien ja komiteoiden valilla saattavat olla joskus vain nimessa. Namé ha-
vainnot auttavat huomaamaan, ettei kysymysta laajapohjaisesta valmiste-
lusta voida pelkistdd vain lukuarvoihin, vaan myos laajapohjaisen valmis-
telun laadulla on merkitystd. Laadun kannalta tarke&d kysymys on myos
se, kuinka kattavasti tyéryhmatyoskentelyn tulokset huomioidaan, kun
hallituksen esitystd muokataan lopulliseen muotoonsa ennen eduskunnalle
antamista.

Valmisteluty6ryhman optimaalisen koon maarittdminen ei ole helppoa.
Etujarjestdt puhuvat mielelld&n oman edustuksensa puolesta. Haastattelu-
aineistosta ilmenee, ettd eturyhmét ovat kokeneet uudet kuulemisohjeet
hyddyllisiksi, koska ne voivat vedota ohjeisiin, mikali ovat ja&neet ilman
edustajaa. Tyoryhmiin ei kuitenkaan useimmiten voida ottaa kaikkia ha-
lukkaita, sill& laajuudella on taipumus tehda tyoryhmaétyoskentelysté tehot-
tomampaa. Kati Rantalan (2011) empiirinen tutkimus osoittaa, ettd osa
lainvalmistelijoista pitdd etujarjestdjen neuvottelutaitoja heikkoina, minka
johdosta laajoissa tyoryhmissa voidaan paatyd keskinéiseen riitelyyn asia-
kysymysten ratkaisemisen sijaan.
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Havaintoja lainvalmistelun luonteesta teknokraattisena tai
poliittisena toimintana

Haastatteluaineisto antaa lainvalmistelutyosta kahtalaisen kuvan. Tyo6ryh-
métydskentelyd kuvailtiin muutamissa vastauksissa deliberatiivisen demo-
kratian ihanteiden mukaiseksi luovaksi tyoksi. Valtaosa vastauksista kui-
tenkin antaa lainvalmistelusta kuvan intressien valisend kamppailuna ja
ristiriitaisten nédkemysten yhteen sovittamisena. Nama nékemykset eivét
sulje toisiaan pois, silla lakihankkeet poikkeavat luonteeltaan toisistaan.
Merkittaviin kokonaisuudistuksiin liittyy usein enemman poliittisia intohi-
moja kuin osittaisuudistuksiin tai teknisiin laintarkistuksiin. Lainvalmiste-
lun konfliktiluonne valittyi esimerkiksi vastauksista, joissa eturyhmat ker-
toivat, ettd niiden osallistuminen valmisteluun parantaa lain saamaa hyvak-
syntaa ja lisdd sen noudattamista. Myos painokkaat vaatimukset kuulemi-
sesta jo ennen ty0ryhmén perustamista kertovat siitd, ettd oman aseman
turvaaminen suhteessa muihin on etujarjestQille tarkeaa.

Lahes kaikki haastateltavat perustelivat oman jarjesténsa osallistumis-
oikeutta ainakin osittain niiden hallussa olevalla erityiselld asiantuntemuk-
sella, joka puuttuu lainvalmistelijoilta. Muutama haastateltava mainitsi, etta
etujarjestojen asiantuntemus voi auttaa lakien vaikutusten arvioinnista. Li-
séksi huomautettiin, ettd virkavalmistelu tuo monesti tyéryhmévalmistelua
huonompia tuloksia, silla siiné ei tarkasteta tosiasiatietojen paikkaansa pité-
vyyttd. Naissa nékemyksissa puhutaan tietoon perustuvan péaatoksenteon
puolesta. Tiedon korostaminen eturyhmien kaupank&ynnin sijaan viittaa toi-
sessa luvussa esiteltyyn rationaalisen paatoksenteon malliin. Miksi etujarjes-
tot sitten painottivat muutamissa kommenteissaan tiedon merkitystd, kun
tukeutuminen objektiiviseen tietoon on jossain méaarin ristiriidassa yksittéis-
ten intressien ajamisen kanssa?

On mahdollista, ettd haastateltavat toimivat osittain strategisesti, kun ne
perustelivat osallistumisoikeutta silld, ettd ne omaavat olennaista asiantun-
tijatietoa. Yhteiskunnassamme on yleista perustella oman ammattiryhméan
tai intressirynmén valta-asemaa vetoamalla erityisen tiedon hallintaan
(Bauman 1992). Sisapiiritiedolla ja erityistd kieltd kayttamalla ryhmaét voi-
vat erottautua muista ja maaritella itsensa tarpeellisiksi. Toisaalta voi olla
myds niin, ettd etujarjestdjen edustajat eivat vetoa asiantuntemukseensa
ainoastaan keinona saada osallistumisoikeus lainvalmistelussa, vaan koska
he todella uskovat, ettd esimerkiksi lakien vaikutusten arviointi ei ole risti-
rildassa eturyhmien valisen sopimisen kanssa. Tasté kertoo yhden haasta-
teltavan kommentti, ettd vaikutusarvioinnit eivat tee laajapohjaista valmis-
telua millaan lailla tarpeettomaksi.
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Néakemykset selvityshenkiloiden ké&ytosta kertovat puolestaan varauk-
sellisesta suhtautumisesta tietoon pohjautuvaan paattksentekoon. Vaikka
selvityshenkildiden kaytosta oli vahan kielteisia kokemuksia, yleinen haas-
tatteluista valittynyt mielipide oli, ettd tyoryhmatydskentely on parempi
vaihtoehto. Tiedon ja politiikan vélinen suhde tuli mielenkiintoisella taval-
la esiin kommentista, ettei selvityshenkil6d voida kayttaa tilanteissa, joissa
tavoitellaan poliittista konsensusta. Politiikan ja tietoon perustuvan pé&atok-
senteon jannite tuli ilmi myos kasityksestd, ettd poliitikot ja kolmikanta
aiheuttavat epatietoisuutta tulevista lakihankkeista. Tdma voi johtua toi-
saalta siitd, ettd poliitikoilla ja kolmikannan osapuolilla on joissakin kysy-
myksissa niin paljon poliittista valtaa, ettd ne voivat tehdé p&atoksia pienen
piirin kesken. Toisaalta yllatyksia voi aiheutua siitd, ettd poliitikkojen ja
kolmikannan tyota leimaavat neuvottelut ja kompromissien hakeminen.

Haastatteluaineisto valottaa mielenkiintoisella tavalla eturyhmien ja
lainvalmistelijoiden valista suhdetta. Joidenkin vastausten perusteella tdma
suhde toimii hyvin. Osa Kkertoli, etta tyéryhmia vetavét lainvalmistelijat ovat
olleet tasapuolisia ja pitaneet sopivalla tavalla kiinni omista ndkemyksis-
taan. Toisten mielesta lainvalmistelijoilla on ollut joskus liian voimakkaita
omia ndkemyksié uudistuksen sisallosta. Yksi haastateltava kertoi, etta epéa-
tasapuolinen lainvalmistelija voi esimerkiksi jakaa ty6ryhmissa puheen-
vuoroja epatasaisesti. Lahes kaikilla haastateltavilla oli kokemuksia kuu-
lemistilaisuuksista, joissa kuultavien mielipiteita ei haluttu ottaa huomioon.
Naissa tilanteissa esityksen sisaltd on saatettu paattaa jo poliittisessa joh-
dossa tai eturyhmien kesken. Jos siséllostd on jo sovittu, ei lausuntovai-
heellakaan ole end& suurta merkitystd. Yksi haastateltava jopa kertoi, etta
yhdessé lakihankkeessa oli hanen késityksensd mukaan jérjestetty lausun-
tokierros ainoastaan muodon vuoksi. On mahdollista, ett4 haastateltavat
ovat puhuneet myos tassd kohdin strategisesti. Koska eturyhmat pyrkivét
vaikuttamaan pééatoksentekoon omien intressiensa mukaisesti, niiden kan-
nalta voisi olla hyvd, jos lainvalmistelijoilla olisi vahaisempi rooli. Tdman
tutkimuksen tulokset saavat kuitenkin tukea Kati Rantalan (2011) empiiri-
sestd tutkimuksesta, jossa haastateltiin lainvalmistelijoita. Rantala huomasi,
ettd lainvalmistelijoilla on usein omia mielipiteitd lakihankkeiden sisallon
suhteen, jotka voivat maaraytyé esimerkiksi ministerion kannan tai puolue-
poliittisen kannan mukaisesti.



6 ETUJARJESTOJEN NAKEMYKSIA
HALLITUKSEN, EDUSKUNNAN JA
KOLMIKANNAN ASEMASTA

6.1 Lainsaadanttdvallan jakaantuminen

Edellisessd luvussa tuotiin esille etujérjestdjen nakemyksia vaikuttamisen
paikoista eri lainvalmistelun vaiheissa. Haastatteluaineiston perusteella
avainasemassa vaikuttamisessa on varhainen osallistuminen, mieluiten jo
ennen valmisteluty0ryhman perustamista. Osallistumisen ongelmina mai-
nittiin esimerkiksi liian rajatut toimeksiannot, yksipuoliset valmistelutyo-
ryhmét ja kuulemistilaisuudet, joissa ei huomioida osallistujien ndkemyk-
sid. Jo edellinen luku antoi viitteitd siitd, etta lakitekstit syntyvat useiden
eri osapuolten vuorovaikutuksen tuloksena. Etujérjestot, lainvalmistelijat ja
poliitikot voivat kaikki ajaa omia nakemyksiaan, ja naiden ryhmien sisélla
voi my0s olla erilaisia ndkemyksid. Mit4 tarkedmpi lakihanke on poliitti-
sesti, sitd pienempi rooli nayttaa jaavan tutkimustiedolle.

Kuten johdannossa maéériteltiin, tdssd tutkimuksessa lainsdaddantdvalta
ymmarretdan laajasti vaikutusvallaksi lakitekstien sisaltoon. Tutkimuksessa
ei pohdita lainsaddéantdvallan ihanteellista jakaantumista, vaan pikemmin-
kin avataan niitd vuorovaikutustilanteita, joiden tuloksena lait kdytdnndssé
syntyvét. LahtOkohtana on, etté lainsaddantovalta on samaan aikaan monel-
la toimijalla; kansanedustajilla, ylikansallisilla lainsaatéjilla, ministeridilla
ja etujarjestoilla. Myds median aikaan saamalla julkisella keskustelulla on
toisinaan suuri vaikutus siind, mihin yhteiskunnallisiin ongelmiin kiinnite-
tddn huomiota. Kun edellinen luku keskittyi valmisteluun ministerioissa
ennen hallituksen esityksen antamista, kasitella&n téssa luvussa hallitusoh-
jelmien syntya ja eduskunnan roolia. Liséksi analysoidaan kolmikannan
asemaa lainvalmistelussa.
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6.2 Hallitusohjelma, ministerivaliokunnat ja
poliittiset valtiosihteerit

Hallitusohjelmien laajentuminen

Hallitusohjelma on asiakirja, johon hallituspuolueet kirjaavat hallituskau-
den alussa merkittdvimmat tavoitteensa. Hallitusohjelmat siséltavat seka
julistuksia hallituksen tarkeimmistd arvoista (esimerkiksi kannustavuus,
tasa-arvo tai yhteisvastuu) ettd lupauksia yksittéisistd lakiuudistuksista.
Hallitusohjelmat toimivat viestind &anestajille siitd, kuinka hallitukseen
paasseet puolueet sitoutuvat antamiinsa vaalilupauksiin. Hallitusohjelmat
helpottavat hallituspuolueiden tyotd, kun tarkeimmistd asioista paastaan
heti aluksi yksimielisyyteen. Eduskunnalla on muodollinen oikeus paattaa
hallitusohjelman hyvéksymisestd danestdamalla. Uuden hallituksen tulee
saattaa hallitusohjelma eduskunnan késiteltdvaksi valtioneuvoston tiedon-
antona (perustuslaki 731/1999 62 §). Kaytdnnossa hallitusohjelman hyl-
kaaminen aanestyksessd on kuitenkin hyvin epatodennadkdistd, jos suurin
osa kansanedustajista kuuluu hallituspuolueisiin.

Tutkimuskirjallisuudessa vallitsee yksimielisyys siitd, ettd hallitusoh-
jelmat ohjaavat yha tiukemmin hallituksen — ja samalla eduskunnan - toi-
mintaa. Petri Koikkalainen (2009, 230) on kuvannut hallitusohjelman pai-
noarvon kasvua yhdeksi suomalaisen poliittisen kulttuurin keskeisimmista
muutoksista 1990-luvun puolenvélin jélkeen. Toimittaja Riku Siivonen
(2011, 67) on puolestaan nimittdnyt nykymuotoista hallitusohjelmaa suo-
rastaan hallituksen raamatuksi. Han kuvaa hallitusohjelman syntyéa Sééatyta-
lolla néin: ”Kaikki seuraavan neljan vuoden suuret poliittiset paatokset
tehdadn seuraavien muutaman paivan ja yon aikana. -- Lopuksi jaetaan
vield ministerinsalkut, mutta se on sivuseikka. Saatytalolla paatetaan, mita
ministerit paattavat.” (Siivonen 2011, 67.)

Hallitusohjelmien laajentumista kuvataan taulukossa 5. Mittarina on
kaytetty sanamaaréd, silla se antaa tarkemman kuvan hallitusohjelmien
laajuudesta kuin taitosta riippuvaisempi sivumaard. Sisallysluetteloita ja
julkaisutietoja ei ole laskettu mukaan, mutta hallitusohjelman lisdpoytakir-
jat vuodelta 1995 ovat laskuissa mukana. Taulukko 5 osoittaa, ettd vuoden
2007 hallitusohjelmassa sanoja oli 15 000, kun vuonna 1991 niitd oli vain
2 700. Vuoden 2007 hallitusohjelma oli siten viisi ja puoli kertaa laajempi
kuin vuoden 1991 hallitusohjelma. Taulukkoon on laskettu my®s sanamaa-
ran lisdys edellisestéd hallitusohjelmasta prosentteina. Erityisen paljon halli-
tusohjelmat kasvoivat vuosina 1995 ja 2003, jolloin lisdys oli yli seitse-
mankymmenté prosenttia edellisesta ohjelmasta.
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Taulukko 5 Hallitusohjelman laajeneminen 1991-2007

1991 1995 1999 2003 2007
Hallitus Aho Lipponen | Lipponen Il  Vanhanen| Vanhanen Il
Hallitusohjelmassa
sanoja 2 700 4700 6 700 11 900 15000
Sanaméarén kasvu +74% +43 % +78 % +26 %

Sanamadrén kasvu kertoo epdsuorasti hallitusohjelmien muuttuneen yha
yksityiskohtaisemmiksi. Ne siséltvat siis yhd tarkemmin méériteltyja si-
toumuksia neljan vuoden mittaisen hallituskauden aikana tehtavista lakiuu-
distuksista. Auri Pakarinen, Jyrki Tala ja Laura H&mynen (2010, 20, 21)
ovat huomanneet, etté hallituksen esityksia perustellaan yha useammin viit-
tauksilla hallitusohjelmiin. He pitdvat hallitusohjelman merkityksen kasvua
ongelmallisena ensiksikin siksi, ettd se vaikeuttaa reagoimista toimintaym-
pariston muutoksiin, kuten taloussuhdanteisiin. Toiseksi hallitusohjelma
valmistellaan lyhyesséd ajassa vailla suurta avoimuutta, mikd on omiaan
heikentdmaan lainsdadannon laatua. Myos Markku Harrinvirta ja Maria
Magi (2010) ovat pitaneet ongelmana, ettd hallitusohjelma on liian jousta-
maton ja suurille uudistuksille on varattu liian vahan valmisteluaikaa. Hei-
dan mielestadn hallitusohjelmasta pitdisi pystya joustamaan, jos siihen on
erittain painavia syita.

Vuonna 2003 otettiin kayttoon hallituksen strategia-asiakirja. Se tay-
dentdd hallitusohjelmaa ja laaditaan sen kanssa samaan aikaan. Strategia-
asiakirja sisdltda tarkan kuvauksen toimenpiteistd, jotka aiotaan toteuttaa
politiikkaohjelmien osana. Politiikkaohjelmat ovat yleensa hyvin laaja-
alaisia ja poikkihallinnollisia. Vuonna 2007 myds paremman séantelyn
toimintaohjelma sisallytettiin hallituksen strategia-asiakirjaan. Vaikka sit4
ei nimitettyk&an politiikkaohjelmaksi, se sisaltaa politiikkaohjelmien kans-
sa samoja ominaisuuksia. Se on vaalikauden kestavé, poikkihallinnollinen
ohjelma, joka keskittyy lahinn& informaatio-ohjaukseen. Valtiontalouden
tarkastusvirasto (2010) on esittanyt arviointitutkimuksessaan politiikkaoh-
jelmista voimakasta kritiikkid. Ne ovat koostuneet lukuisista yksittaisista
toimenpiteista vailla priorisointia ja sisaltdneet myos jo aloitettuja toimen-
piteitd. Politiikkaohjelmille varatut resurssit ovat olleet hyvin pienet. Naist4
syisté politiikkaohjelmien vaikuttavuus on jaanyt kdytanngssa vahaiseksi ja
informaatio-ohjauksen tasolle.
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Etujarjestdjen ndkemyksia hallitusohjelman
laajentumisesta

Vaikka tutkimuskirjallisuudessa on kritisoitu hallitusohjelmien muuttumista
yksityiskohtaisemmiksi, yksikdan haastatelluista ei pitanyt sitd yksikasittei-
sesti huonona suuntauksena. Yleinen haastatteluissa esiin tullut ndkemys oli,
ettd hallitusohjelmien yksityiskohtaisuus on jarjestolle edullista, jos ne sisél-
tavét sen kannalta myonteisia asioita. Haastatteluaineistosta nousi esiin aina-
kin kolme yksityiskohtaisten hallitusohjelmien etua. Ensiksikin, jos saa ha-
luamansa asian hallitusohjelmaan, voi olla suhteellisen varma siité, etta se
my6hemmin toteutetaan. Tarkat Kirjaukset hallitusohjelmissa ehkéisevat
poliitikkojen lehmankauppoja. Toisaalta haastateltavat toivat esiin, etta esi-
merkiksi yritysten sukupolven vaihdosten verohelpotukset'' ja immateriaali-
oikeudellinen erityistuomioistuin eivat toteutuneet, vaikka niin luvattiin
vuoden 2007 hallitusohjelmassa. Toiseksi tulevat uudistukset ovat kaikkien
tiedossa, jolloin niihin on helpompi varautua. Kolmanneksi yksityiskohtai-
suus mahdollistaa konkreettisten tavoitteiden asettamisen. Kuluttajaliiton
edustaja kuvasi tasta syntyvaa etua nain:

”Meidan mielestdamme hallitusohjelman yksityiskohtaiset tavoitteet
ovat hyva asia. Kuluttajansuoja-asiat ovat monesti aika yksityiskoh-
taisia. Olemme ehdottaneet hallitusohjelmaan esimerkiksi ryhma-
kannetta. Sellainen lausuma, etté ’nostetaan kuluttajapolitiikan ar-
voa’, eihdn se tuo kenellekdan mitaan.”

Haastateltujen etujarjestdjen mielesta tarkkojen hallitusohjelmien ongelmana
on ennen kaikkea niiden joustamattomuus; on hankalaa saada alulle sellaisia
lakiuudistuksia, jotka eivat ole mukana hallitusohjelmassa, vaikka ne olisivat
tarkeitd. Haastateltavat toivat esille, ettd hallitusohjelman ulkopuolisten laki-
hankkeiden aloittamisesta ei paéstad sopimukseen etenk&én silloin, jos halli-
tuspuolueet ovat keskendén riitaisia. Ongelmallisena pidettiin myos sité, jos
hallitusohjelmassa sitoudutaan johonkin ratkaisuun ja huomataan myohem-
min, ettei se olekaan hyva. Jos hallitusohjelmassa on esimerkiksi luvattu
s&ataa jokin laki, joka mydhemmin huomataan tarpeettomaksi, voi poliiti-
koille olla kiusallista perustella, miksi lupausta ei toteutettu.

Kun hallitusohjelmaa kirjoitetaan, ei vield ole selvitetty vaihtoehtoisia
séantelykeinoja yhteiskunnallisen ongelman ratkaisemiseksi eikd arvioitu
erityyppisid vaikutuksia. Tdmén vuoksi osa haastateltavista painotti, ettd
hallitusohjelmaan pitdisi jattadad keinojen suhteen tiettya liilkkumavaraa. Laki-
hankkeet tulisi kirjata hallitusohjelmaan niin, etteivét kirjaukset my6hemmin
sitoisi liikaa lainvalmistelijoiden kasia. Jos hallitusohjelman kirjaus on kovin
yksityiskohtainen, ja& vaihtoehtojen ja vaikutusten arvioinnin merkitys vé-
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haiseksi. Yksi haastateltava toivoi, ettd valiaikatarkasteluissa voitaisiin tar-
vittaessa jopa muuttaa hallitusohjelmaa. Hallitusohjelmien yksityiskohtai-
suutta kritisoitiin esimerkiksi nain:

”Hallitusohjelmasta on tullut sellaista jumalansanaa, josta taytyy
pitda kiinni, kdvi maailmassa miten tahansa. Hallitusohjelmaan ei
pitaisi tulla niin tiukkoja sitoumuksia, etté niiden kanssa ollaan vai-
keuksissa. Jo hallitusohjelmassa pitéisi ottaa huomioon hyvan lain-
valmistelun periaatteet.”

Etujarjestdjen vaikutusvalta hallitusneuvotteluissa

Mediassa kritisoitiin vuoden 2007 hallitusneuvotteluita siitd, ettd puolueet
ottivat suurten jarjestdjen edustajia mukaan kirjoittamaan hallitusohjelmaa.
Mediassa esitettyjen nakemysten mukaan etujérjest6jen lasnéolo hallitus-
neuvotteluissa nakyi hallitusohjelmasta (Sutinen 2010). Toimittaja Riku
Siivonen (2011) on kuvannut lobbareiden asemaa hallitusneuvotteluissa
vahvaksi. Tosin Saatytalon neuvotteluihin padsevat hanen mukaansa vain
kaikkein merkittdvimmat lobbarit poliitikoiden kutsusta. Siivonen kantaa
huolta heikommin jérjestaytyneiden ryhmien painoarvosta: ”Puolue haluaa
itselleen sopivalla tavalla faktoja painottavan asiantuntijan. Lobbari taas
tarvitsee puolueelta kutsun Saatytalolle. Pelin havigjid ovat ne, joilla ei ole
omaa lobbaria: kéyhat ja tyottomat™. (Siivonen 2011, 69.) Siivonen mai-
nitsee kiinnostavana yksityiskohtana, ettd ympdristojarjestot ovat viime
vuosina nousseet asiantuntija-asemaan, oppineet kayttdmaan poliittisen
vaikuttamisen kielta ja paasseet mukaan Saatytalon neuvotteluihin.
Haastatteluaineiston perusteella ei voida arvioida, onko kolmas sektori
varsinaisesti kasvattanut valta-asemiaan hallitusneuvotteluissa. Kaksi haasta-
teltavaa korosti, ettd hallitusneuvotteluihin vaikuttaminen ei ole mitenk&én
uutta. Yksi 1990-luvun alussa hallitusohjelmien valmistelussa mukana ollut
luottamushenkilé muisteli, ettd jarjestt saattoivat sopia keskindisestd néke-
myksestd herkissa tyoelamé- ja sosiaalivakuutusasioissa ja ehdottaa niit4
poliitikoille, jotka hyvaksyivét ne sellaisenaan hallitusohjelmaan.
Hallitusohjelmien laajeneminen ja muuttuminen yksityiskohtaisemmik-
si tarkoittaa, ettd hallitusneuvotteluihin vaikuttaminen on noussut yha tar-
kedmpé&an asemaan jarjestdjen osallistumisessa lainvalmisteluun. Kaikki
tassa tutkimuksessa tarkastelun kohteena olevat jarjestot kertoivat kohdis-
tavansa resurssejaan yha enemmaén hallitusneuvotteluihin. Ne julkaisevat
ennen vaaleja omat tavoitteensa hallitusohjelman siséllostéd. Naitd tavoittei-
ta valmistellaan etenkin suurimmissa jarjestoissa pitkaan alkaen jasenjar-
jestdjen toiveitten kartoittamisella. Yhden jarjeston edustaja mainitsi Kir-
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joittaneensa oman hallitusohjelmastrategiansa tarkoituksella sellaisella kie-
lell&, ettd siitd voidaan halutessa kopioida yksinkertaisia lauseita suoraan
hallitusohjelmaan.

Yksi haastateltava huomautti, etteivat hallitusohjelmaan sisaltyvét asiat
ole puolueiden keksimid, vaan ne ovat suuressa maarin peréisin ministerioi-
den tulevaisuuskatsauksista, joita tehd&an vaalikausien lopulla. Td&mén vuok-
si on tarkedd, ettd ministeriot ottaisivat jarjestéjen mielipiteet huomioon tu-
levaisuuskatsauksia laatiessaan. Liikenne- ja viestintdministerié sai myon-
teista palautetta siitd, ettd sen tulevaisuuskatsaus oli luettavissa internetissa
jo luonnosvaiheessa, jolloin aktiiviset kansalaisetkin saattoivat kommentoida
sita.

Poliittisten valtiosihteereiden rooli

Vuoden 2005 alusta alkaen ministerit ovat saaneet palkata avustajikseen
puoluepoliittisesti valittuja, maardaikaisia valtiosihteereita jo aiemmin kay-
t0ssé olleiden muiden poliittisten avustajiensa liséksi. Useimmat haastatel-
tavat eivét osanneet arvioida, mill& tavalla valtiosihteereiden tulo on néky-
nyt lainvalmistelussa. Osa oli kuitenkin pannut merkille poliittisen ohjauk-
sen lisd&ntymisen. Valtiosihteereiden painoarvon huomautettiin vaihtele-
van; paljon riippuu siit4, milla tavalla ministeri ja hanen valtiosihteerinsa
ovat sopineet tehtdvien jakamisesta. Kuntaliiton edustajan mukaan: ”Se
hakee vield ministeridissa muotoaan, kuinka poliittinen paatoksenteko jae-
taan ministerin, kansliap&aallikon ja valtiosihteerin valilla.”

Yksi haastateltavista kuvasi, ettd valtiosihteereilld on valmistelussa
enemmaén valtaa kuin tavallisilla virkamiehilld. Han kertoi kokemuksestaan
néin: ”Olin mukana erdassa valtiosihteerin johtamassa tyoryhméassa, missa
oli eréasta kirjauksesta yksimielinen kanta, mutta kokouksen jalkeen val-
tiosihteeri ilmoitti, ettd tdma ei nyt kaykaan.” Toisen haastateltavan mu-
kaan valtiosihteereiden painoarvon kasvuun liittyy riski siitd, etteivat kaik-
ki heistd ole yhtd halukkaita tekem&an yhteisty6td sidosryhmien kanssa
aikaisissa valmisteluvaiheissa.

Valtiosihteereiden roolista on tutkimuskirjallisuudessa niukasti huomioi-
ta. Aikaisemmin Juho Saari (2009, 246) on pannut merkille, ettd sosiaalitur-
van kokonaisuudistusta suunnitelleen niin kutsutun Sata-komitean agendan
maéadrittelyssa "nakyi voimakkaasti suuria hallituspuolueita edustavien val-
tiosihteerien kadenjalki.” Nyt saadut tutkimustulokset tukevat vaitettd, etta
valtiosihteereiden kéytolla on taipumus lisétd puoluepoliittista ohjausta,
myo0s etujarjestdjen painoarvon kustannuksella.
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Ministerivaliokuntien ja -tydoryhmien rooli

Valtiosihteereiden ohella poliittista ohjausta edustavat ministerivaliokunnat
ja -tyéryhmét. Yksinomaan ministereistd koostuvat nelj& ministerivalio-
kuntaa ja 12 ministeritydryhmaa (vaalikaudella 2007-2010) kaésittelevét
lainséadantdhankkeita ja merkittdvimpia poliittisia linjauksia. Yksi haasta-
teltavista kommentoi, ettd ministerivaliokunnilla ja -tyéryhmill& voi toisi-
naan olla merkittava rooli valmistelussa. Esimerkiksi ilmasto- ja energiapo-
litiikan ministeritydryhmalla oli hdnen mielestdan vaalikaudella 2007-2010
IS0 merkitys tarkeiden energiapoliittisten asioiden valmistelussa. Auri Pa-
karinen, Jyrki Tala ja Laura Hamynen (2010, 24, 25) ovat laskeneet, ettéd
vuonna 2009 seitsemdassa prosentissa hallituksen lakiesityksistd mainittiin
kasittely ministerivaliokunnassa tai -tyéryhmassa. Useimmiten tuotiin esil-
le kasittely talouspoliittisessa ministerivaliokunnassa.

Haastatteluaineiston mukaan ministerivaliokuntien ja -tyéryhmien pai-
noarvoa vahentaa se, ettd ministereiltd jad muilta toiltdan vahan aikaa pe-
rehtyd niissa kasiteltaviin asioihin. Toiseksi ministerit saattavat joutua mi-
nisterivaliokuntiin tai -tyéryhmiin puolueensa edustajina, eiké& heilld ole
valttamatta erityista asiantuntemusta alalta eik& resursseja perehtyé asioi-
hin. Yhden haastateltavan mukaan esimerkiksi vaalikaudelle 2007-2010
perustetun teollis- ja tekijanoikeusasioiden ministerioty6ryhman tyd on
ollut vaatimatonta, eik& se ole onnistunut kasvattamaan aihepiirin painoar-
voa tai poliittista ohjausta.

6.3 Eduskunnan valiokuntakuulemisten merkitys

Eduskunnan valiokuntakuulemisten merkitys

Kansanedustajat muodostavat ndkemyksensé hallituksen esityksistd edus-
kunnan 16 erityisvaliokunnassa. Valiokunta kirjaa ndkemyksensé esityk-
sestd mietintdon, jossa se ehdottaa esityksen hyvaksymistd, hylk&damista tai
hyvéksymistd muutosten jalkeen. Tutkimuskirjallisuudessa on tavattu ky-
seenalaistaa valiokuntatydon merkitys lainsaddédnnon tulevan siséllon kan-
nalta. Kaijus Ervasti, Jyrki Tala ja Elina Castrén (2000, 82) laskivat, ettd
valiokunnat hyvéksyivét vuonna 1998 hallituksen esityksista 47 prosenttia
sellaisinaan, hylkasivat kaksi prosenttia ja vaativat muutoksia 51 prosent-
tiin. Muutokset koskivat kuitenkin padasiassa yksityiskohtia, lakitekniikkaa
ja -kieltad. Pian ilmestyvéssa tutkimuksessaan Ahtonen ym. (2011) ovat
laskeneet muutosten yleisyyttéd tuoreissa valiokuntien mietinnéissa. Mark-
ku Harrinvirta ja Maria Magi (2010) ovat huomauttaneet, ettd eduskunnas-
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sa lakiesityksiin tehdyt muutokset johtuvat liian usein lakiteknisista puut-
teista, huonosta kielesta tai siitd, ettei muuta sdéntelyé ole otettu huomioon.
Matti Wiberg (2010, 177) on puolestaan karjistanyt, ettd hallitus péattaa
suuret linjat ja eduskunta lahinna népertelee. Wiberg (2010, 180) laski, etta
toisen maailmansodan jalkeen ainoastaan 1,2 prosenttia hallituksen esityk-
sistd on pohjautunut kansanedustajien lainsdadantoaloitteisiin.

Valiokunnat kuulevat kokouksissaan asiantuntijoita. Suurin osa niista
on ministerididen lainvalmistelijoita. Heidan jalkeensa jarjestot ovat mer-
kittdvin kuultavien joukko. Taulukkoon 6 on listattu tdssé tutkimuksessa
mukana olevien jarjestdjen kuulemiskerrat eduskunnan valiokunnissa
vuonna 2005. Kyseisend vuonna Kuntaliittoa ja Elinkeinoelaman keskus-
liittoa kuultiin ylivoimaisesti useimmiten. Palkansaajakeskusjérjestoista
selvasti eniten kuultiin SAK:ta. Palkansaajakeskusjarjestdja kuultiin yh-
teensa laskettuna (103 kertaa) huomattavasti vdhemman kuin elinkei-
noeldmaén jarjestoja (179 kertaa).

Taulukko 6 Jérjestdjen kuulemiskerrat eduskunnan valiokunnissa vuonna 2005

Kuntaliitto 109
Elinkeinoeldmén keskusliitto 96
Suomen Yrittdjat 63
SAK 53
Akava 30
Luonnonsuojeluliitto 21
Keskuskauppakamari 20
STTK 20
Kuluttajaliitto 9

Samankaltaisen havainnon elinkeinoeldman suuremmasta edustuksesta
valiokunnissa teki Suomen Kuvalehti (Sharma & Lappalainen 2010). Leh-
den mukaan kevaétistuntokaudella 2010 kuultiin nelj&& suurta toimialaliittoa
— Metséteollisuutta, Energiateollisuutta, Teknologiateollisuutta ja Finans-
sialan Keskusliittoa — suunnilleen yhta paljon kuin Elinkeinoeldman kes-
kusliittoa. Sen sijaan eniten kuultua ammattiliittoa, Julkisten ja hyvinvoin-
tialojen liittoa, kuultiin kevétistuntokaudella vain kahdeksan kertaa. Artik-
kelissa esitettiin huoli siitd, ettd pienessa maassa elinkeinoeldmd vérvaa
lahjakkaimmat asiantuntijat omiksi edustajikseen. Artikkelissa SAK:n tyo-
ja elinkeinojohtaja kertoi, etté liitto on pé&&ssyt kuultavaksi aina kun se on
halunnut. Luonnonsuojeluliiton toiminnanjohtaja taas kantoi huolta siita,
ettd Luonnonsuojeluliitto on saattanut olla “ainoa ymparistdalan edustaja,
kun teollisuudella on ollut samaan aikaan viisikin asiantuntijaa. Se ei tie-
tenkaan vahennd meidan painoarvoamme, mutta kun toisella puolella on
moninkertainen massa, se korostuu lopullisessa mietinnéssa.”
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Eduskunnan valiokuntien tydskentely ei ole julkista asiakirjoja lukuun
ottamatta. Asiakirjoista valiokuntien lausumat ja mietinn6t seka valiokuntien
poytékirjat ovat luettavissa eduskunnan internetsivuilla. Valiokunnissa kuul-
tujen asiantuntijoiden lausunnot saa pyydettdessa. Tassa tutkimuksessa ei
kysytty haastateltavien nakemyksia valiokuntatyon julkisuudesta. Valiokun-
tatyon vahainen julkisuus saa kuitenkin aika ajoin osakseen kritiikkid. Esi-
merkiksi Suomen Kuvalehden (Sharma & Lappalainen 2010) haastattelemat
etujarjestojen edustajat toivoivat julkisuuden lisd&dmistd. Sen sijaan osa leh-
den haastattelemista valiokuntien j&senista pelkési, etta julkisuus muuttaisi
keskustelun liian varovaiseksi ja hillitsisi my0ds asiantuntijoiden lausuntoja.

Eduskunnan valiokunnat ja&vét avoimuudessa jalkeen Euroopan parla-
mentin valiokunnista. Niiden kokoukset ovat padasiassa julkisia ja suuri osa
kokouksista on katsottavissa suorana lahetyksena internetin kautta'®. Tosin
parlamentissa epévirallisilla neuvotteluilla on todennékoisesti tarkeampi
asema kuin eduskunnassa (Hyvarinen 2009b, 62), mika véhentaa itse valio-
kuntakokousten merkitysta poliittisen kaupankdynnin paikkana.

Jarjestdjen nakemyksia valiokuntakuulemisista

Osa haastateltavista piti eduskunnan valiokuntakuulemisia aidosti vaikutta-
vina. Niiden tuloksena voi saada valiokuntien mietintdihin kirjatuksi pon-
sia. Ponsi voi olla esimerkiksi sitoumus selvittdd uudistuksen toimivuus
tulevaisuudessa tai laatia hallituksen selonteko. Valiokuntien mietintdjen
Kirjauksia voidaan myos kéayttad myohemmin oikeusléhteina lakia sovellet-
taessa. Luonnonsuojeluliiton edustaja kertoi tallaisesta vaikuttamisesta
esimerkking, ettd Luonnonsuojeluliitto oli onnistunut saamaan Kkirjatuksi
valiokuntamietintdon tulkintansa vesipolitiikan puitedirektiivin toimeenpa-
nosta, jonka korkein hallinto-oikeus myo6hemmin vahvisti oikeaksi.
STTK:n edustaja huomautti, ettd eduskunnassa esitetyistda nakemyksista
saattaa olla hydtyd my6hemmin jonkin toisen asian yhteydessa, vaikka ei
saisikaan omaa kantaansa lapi juuri siind asiassa, missa on kuultavana.
Haastatteluiden perusteella muutamat tekijat kasvattavat eduskuntakuu-
lemisten merkitysté. Ensiksikin, jos yhteiskunnallinen tilanne on muuttunut
hallituksen esityksen jalkeen tai asiasta on tullut uutta tietoa, voi ndkemys-
ten esiin tuomisella eduskunnassa olla merkitystd. Toiseksi, jos kaikista
asioista ei ole aikaisemmassa valmistelussa paasty yksimielisyyteen, jaa
lopullinen ratkaisu eduskunnan paatettavéaksi. Kolmanneksi eduskunnassa
vaikuttaminen korostuu, jos sidosryhmien mielipiteitd ei ole huomioitu
riittdvasti aiemmissa valmisteluvaiheissa esimerkiksi poliittisten intressien
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vuoksi. Neljanneksi Kuluttajaliiton edustaja mainitsi mediahuomion lis&é-
van kansanedustajien mielenkiintoa asiaan:

”Jos joku asia on ollut mediassa esilla, vaikka se ei olisi muuten
kauhean iso, niin sitten kansanedustajat ovat paljon enemman kiin-
nostuneita siitd. He kuuntelevat paljon aktiivisemmin ja ottavat yh-
teytta etukateen. Iso asia saattaa menna ohi huomaamatta, jos se ei
ole mediaseksikas.”

Toisaalta osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettei valiokuntakuulemisilla
ole endd juurikaan merkitystd. Useampi haastateltava valitti, ettd kansan-
edustajat ovat usein poissa valiokuntien istunnoista. Paikalla on joissakin
tapauksissa ollut vain valiokunnan puheenjohtaja, sihteeri ja asiantuntijat.
Néakemysten esittdmiseen varataan valiokunnissa kovin véhan aikaa — isos-
sakin hankkeessa esimerkiksi vain viisi minuuttia. Eduskuntaan pyydet&én
toisinaan myos liian lyhyell& varoitusajalla.

Eduskuntakuulemisten merkitystd heikentdd myos se, ettd valmistelu-
tyon osapuolilla on tapana pitdd eduskunnassa kiinni aikaisemmin sopimis-
taan asioista. Hallituksen esitykset syntyvat kompromissien tuloksena, mi-
k& vaatii osapuolten valista luottamusta. SAK:n edustaja kuvasi tilannetta
tyomarkkinajarjestojen kannalta néin:

”Jos tyoémarkkinajarjestot ovat olleet valmistelussa mukana, niin
tyoryhmassa esitettyjen kasitysten osalta eridvien kasitysten esitta-
minen myohemmin eduskuntavaiheessa saattaa herattdd naraa
muissa valmistelutydryhman osapuolissa. Tosin tallaistakin saattaa
joskus tapahtua.”

Kuluttajaliiton edustaja puolestaan kommentoi, ettd: “Jos olemme olleet
mukana tyoryhmassa, emme kaanna takkia enda lausuntovaiheessa.” Tie-
tysti myos jo sovittujen asioiden kohdalla valiokuntakuulemiset palvelevat
kansanedustajien tiedonsaantia lainvalmistelun vaiheista.

Pari jarjest6d huomautti, ettd eduskuntakuulemisissa menestyminen on
Kiinni suuressa maarin valiokuntaneuvoksesta. SAK:n edustaja kertoi, etta
valiokuntaneuvoksen yl0s kirjoittamilla huomioilla on suuri merkitys:

”Eduskuntakuulemisten merkitys nojaa hyvin paljon niiden muuta-
man kauan eduskuntatyota tehneen ja valiokunnassa pitkaan istu-
neen jasenen ja valiokuntasihteerin harteilla. Se mita valiokuntasih-
teeri kirjoittaa yl0s ja tekee huomioita niin se on sen varassa aika
pitkalti.”

Osa haastateltavista valitti eduskuntakuulemisten vievan jarjestolta paljon
aikaa ja resursseja. Kriittisempien mielesté kirjallinen lausunto ajaa mones-
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ti saman asian, kuin suullinen kuuleminen eduskunnassa. Se my0ds sééstaa
aikaa ja resursseja. SAK:n edustaja esitti toivomuksen, ettd valiokunnat
kuulisivat nykyistd laajemmin eri kansalaisjarjestfja ja myds pienempia
kansalaisjarjestojé.

6.4 Kolmikannan muuttunut rooli

Kolmikanta lainsdadantévallan kayttajana

Suomessa tybnantaja- ja tyontekijajarjestojen sekd valtion muodostaman
kolmikannan rooli on ollut kansainvalisesti vertaillen poikkeuksellisen
vahva, silla sekd tyontekijoiden ettd tyOnantajien jarjestaytymisaste on ollut
korkea. Perinteisesti kolmikannan hyotyind esitetddn tyonantajille parempi
tyorauha ja maltilliset palkankorotukset. Tyontekijat ovat saaneet neuvotel-
tua itselleen paremmat ty6olot, korkeamman palkkauksen ja ansiosidonnai-
sen turvan tydsuhteen paatyttyd. Keskitetyn sopimisen vaikutuksesta palk-
kojen tasoon on siis poikkeavia nakemyksia. Jaakko Kiander, Pekka Sau-
ramo ja Hannu Tanninen (2009) ovat esittaneet, ettd suomalainen yhteis-
kunta on hyotynyt kolmikantaisista neuvotteluista, koska ne ovat auttaneet
tyonantajia ja tyontekijoitd ymmartdmaan toisiaan. Pauli Kettunen (2010,
39, 40) on huomauttanut hieman samaan tapaan, ettd ammattiyhdistysliik-
keelld on ollut demokratiaa edistavd vaikutus paitsi valtakunnallisesti,
myos yksittaisille kansalaisille tydpaikkatasolla.

Suomessa kolmikannan asemasta lainvalmistelussa on sdadetty lailla.
Kolmikantaperiaatteesta maarataan Kansainvalisen ty6jarjeston ILO:n (In-
ternational Labour Organization) sopimuksessa (ILO:n sopimukset ja suo-
situkset SopS 144/1976 ja 152/1976). Martti Kairinen (2002, 42) on tulkin-
nut periaatetta niin, ettd Suomen tulee kunnioittaa tyémarkkinaosapuolten
valistd neuvottelu- ja sopimustoimintaa tyomarkkinaoloja ja tyfelaméa
koskevissa kysymyksissd. Kolmikantaperiaatteen mukaan ty0markkinajar-
jarjestoilla on myds oikeus osallistua tasavertaisesti tyGelaman normien
valmisteluun. Niin kutsuttu pariteetti-ideologia on yleisesmminkin keskei-
nen tydoikeuden periaate. Sen mukaan valtion tulee suhtautua tyémarkki-
najarjestoihin neutraalisti ja tasavertaisesti, koska niiden katsotaan olevan
keskenaan tasavertaisia neuvottelukumppaneita (Kairinen 2002, 41, 42).

Tutkimuskirjallisuudessa on osoitettu siirtymid eri aikoina tyénantaja-
ja tyontekijajarjestdjen valta-asemassa. Toisen maailmansodan jalkeisell&
jalleenrakentamisen kaudella syntyi tarve tyémarkkinaosapuolten valiseen
yhteisty6hon (Kiander ym. 2009, 259). Vuonna 1969 solmittiin ensimméi-
nen tulopoliittinen kokonaisratkaisu. Palkansaajien neuvotteluasema oli
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erityisen vahva 1970-luvulla. Tarked saavutus oli tydsopimuslain s&&tami-
nen, johon sisaltyi ehtoja muiden muassa irtisanomissuojasta ja ty6ehtoso-
pimusten yleissitovuudesta. TyOnantajien neuvotteluvoima alkoi kasvaa
hiljalleen 1980-luvulla. Laman seurauksena 1990-luvulla ty6llisyys ja tyo-
paikkojen luominen nousivat tarkedmmiksi tavoitteiksi kuin tydeldman
laadun parantaminen, miké heikensi tyontekijajarjestdjen asemaa (Palanko-
Laaka 1998, 300). Palkansaajien heikentynyt neuvotteluasema on johtanut
muiden muassa eldkeidn nostamiseen ja eldkkeiden tasoa heikentévan elin-
aikakertoimen kayttoon ottamiseen (Kiander ym. 2009, 263).

Tyon luonteen muuttumista pidetdan keskeisena syyna palkansaajajar-
jestojen aseman heikentymiselle. Yh& suurempi osa tydvoimasta tekee
méaérdaikaista tyotd, osa-aikaista tyota tai vuokraty6td, taikka tyollistaa it-
sensd ammatinharjoittajana tai freelancerina (Kalleberg 2009; Suoranta
2009). Monet keskeisistd tyontekijan suojan valineista on suunniteltu suo-
jaamaan teollisuustyon tekijoitd, eik& nykyisin enemmiston muodostavia
palvelutyon ja tietotyon tekijoitd. Ne sopivat myds huonosti nykyisin yha
yleisimpiin siirtymiin palkansaajan, opiskelijan, yritt4jan ja tyottoman sta-
tuksen valilla. Myo6s tyémarkkinoiden kansainvalistyminen on heikentanyt
palkansaajajérjestdjen asemaa, kun valtiot kilpailevat alhaisilla tydnantaja-
kustannuksilla yritystoiminnan ja pddoman sijoittumisesta niiden alueille.
Tyon muutos on puolestaan johtanut palkansaajien jarjestdytymisen las-
kuun ja paikallisen sopimisen lisadntymiseen. Pauli Kettunen (2010, 48) on
arvioinut, ettd tulevaisuudessa ammattiyhdistysliike merkitsee jasenilleen
enemman riskinhallinnan vélinetta ja turvallisuuspalveluita omassa eldmas-
s& kuin yhteiskunnallista aatetta. Kettusen mukaan uudet prioriteetit voivat
olla yht& voimakkaita jasenyyden syitd, mita tyévaenaate oli aikaisemmin.

On vaitetty, ettd tdssé uudessa tilanteessa tyontekijoiden hajaantuminen
kolmeen eri liittoon heikentda heidan neuvotteluasemiaan (Lyly 2010, 54,
55). Vaikka yhdistymista ei ole nakopiirissa, liitot ovat lisanneet yhteistyo-
td perustamalla Palkansaajien Neuvottelujarjeston, joka hoitaa liittojen
yhteisia asioita (Elomaa 2010, 162, 163). SAK:n puheenjohtaja Lauri Lyly
(2010, 54) on kuvannut, ettd kolme palkansaajien keskusjarjest6d antavat
aiempaa useammin yhteisia lausuntoja ja heill&d on aiempaa useammin tyo6-
ryhmissé yhteisid edustajia.
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Nakemyksia kolmikannan muutoksesta

Kevaalla 2008 palkansaaja- ja tyOnantajajarjestdjen vélinen sopiminen tyo-
ja sosiaalilainsdaddannosta muuttui merkittavasti, kun Elinkeinoeldman kes-
kusliitto péatti luopua tulopoliittisten kokonaisratkaisujen solmimisesta.
Koska keskitettyja neuvotteluja ei en&é kdyda, on liittokohtaisen sopimisen
merkitys kasvanut. Elinkeinoeldman keskusliitto on tosin lanseerannut
palkka-ankkurin késitteen, jolla tarkoitetaan yhden sektorin ma&rittamaa
tasoa palkankorotuksille, joka toimii pohjana muille sopimuksille. SAK:n
edunvalvontajohtaja Nikolas Elomaa (2010, 157, 158) on kuvaillut, ettd
vuosien 2009 ja 2010 sopimuskierros hajautti yhteisen sopimisen jarjestel-
mén lopullisesti, kun taloustilanne heikkeni ja haluttiin saada nopeasti sek-
torikohtaisia sopimuksia hitaiden neuvotteluiden sijaan.

Vaalikaudella 2007-2010 on tapahtunut my6s muita episodeja, jotka
ovat ainakin uhanneet murentaa kolmikannan poliittista valtaa. Kokoomus
lupasi vuoden 2007 vaalikampanjassaan naisvaltaiselle julkiselle sektorille
muita suuremmat palkankorotukset. On Kritisoitu, ettd nain syntynyt niin
kutsuttu tasa-arvotupo oli osoitus siit, etteivét poliitikot luottaneet tyo-
markkinajérjestdjen kykyyn sopia keskendéan asioista (Lindblom 2007).
Kevaalla 2009 paaministeri yritti myohentéd eldkeikdd kolmikantaa kuu-
lematta, mutta joutui myohemmin peraantyméén asiassa. Kiander ym. ovat
kommentoineet, ettd paaministerin toiminta oli “taydellisessa ristiriidassa
korporatistisen poliittisen vaihdannan perinteen kanssa (Kiander ym.
2009, 266).”

Haastateltujen tydmarkkinajérjestdjen edustajien mielestd kolmikannan
kriisi ei ole heijastunut lainvalmisteluun niiden painoarvoa vahentavésti.
Sen sijaan tulopoliittisten sopimusten péaattyminen on muuttanut tyémark-
kinajarjestojen vaikuttamistydon muotoa. Aikaisemmin monet lakihankkeet
kaynnistyivat osana tulopoliittisia kokonaisratkaisuja. Palkankorotusten
lisdksi tupoissa sovittiin sosiaaliturvalainséddannostd, tytlainsaadannosta
ja veropolitiikasta. Erityisesti sosiaaliturvalainsadddnnon kehittdmisesté oli
tapana tehda yksityiskohtaisia Kirjauksia tupo-sopimuksiin, kun taas tyo-
lains&éadannosté kirjattiin useimmiten vain uudistusten péélinjauksia tai
valjia sitoumuksia kaynnistdd lainvalmistelu tietystd asiasta (Palanko-
Laaka 1998, 301).

NyKyisin jarjestdjen taytyy tehda enemman toitd, ettd ne saavat halua-
miaan ty0- ja sosiaalilainsdadédnnon uudistuksia liikkeelle. Akavan edustaja
kuvaili muutosta seuraavasti:

”Aikaisemmin saatiin paljon lakihankkeita liikkeelle tulopoliittisten
sopimusten tuloksena. Neuvoteltiin saannéllisin véliajoin paketteja.
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Tupojen loppuminen on vaikuttanut eniten siihen, miten pystytaan
aloittamaan tai uudistamaan lainséadantda. Kun ei tehda etukateen
sopimuksia, pitda yrittda vaikuttaa erikseen ministeridihin ja halli-
tusohjelmaan. Aloittaminen on tullut monimutkaisemmaksi. Aloittei-
den maard ministeridihin todennakoisesti lisdéntyy. Nyt pitda olla
vahan koko ajan vaikuttamista. Neuvottelukierrokset menevat nyt
omaan tahtiinsa. Vaikuttaminen on nykyisin tyoladmpéaa, kun vero-
tus ja sosiaalipolitiikka on erotettu palkkasopimuksista.”

Tulopoliittisista kokonaisratkaisuista luopuminen on tyémarkkinajarjesto-
jen mielestd myos kasvattanut hallitusohjelmaan vaikuttamisen painoarvoa.

Akavan, SAK:n ja STTK:n edustajat korostivat, ettd palkansaajakeskus-
jarjestot ovat laajentaneet viime vuosina vaikuttamistyOtadn perinteisisté
palkansaajakysymyksistd muille politiikan alueille, kuten ympéristoasioi-
hin ja energiapolitiikkaan. STTK:lla on muun muassa seitsemén elinkeino-
poliittista tydoryhméd, kuten kuljetusalan, finanssialan ja it-alan tyéryhmat,
jotka pohtivat, kuinka eri alojen kilpailukykya saataisiin kohennettua. Pal-
kansaajakeskusjarjestdjen edustajat kuvasivat, ettd yhteiskunta on muuttu-
nut monimutkaisemmaksi ja sen takia melkein kaikki kysymykset vaikut-
tavat nykyisin palkansaajien asemaan. Tydnantajien kansainvalistyminen ja
palkansaajien liikkuvuus on pakottanut laajentamaan ndkdkulmaa kotimaan
rajojen ulkopuolelle. Akavan edustaja huomautti, ettd akavalaiset tydsken-
televat p&dosin asiantuntijatehtavissa, jolloin heille on luontaista ottaa kan-
taa laaja-alaisesti yhteiskunnallisiin asioihin. Laajemman agendan kaanto-
puoli on, ettd palkansaajakeskusjérjestojen mielestd kaikki ministeriot eivat
ole vield tottuneet tekemaén toit4 niiden kanssa. Kaikki ministeriot eivéat
vield hahmota sitd, minké&laiset asiat voivat vaikuttaa palkansaajien ase-
maan.

6.5 Pohdintaa

Merkkeja hallituksen painoarvon vahvistumisesta

Haastattelut vahvistivat tutkimuskirjallisuuden nédkemyksen, ettad hallitus-
ohjelman painoarvo on kasvanut. Sanamaéaralla mitaten hallitusohjelma
kasvoi viisi ja puolikertaiseksi vuosien 1991 ja 2007 valilla. Haastatteluai-
neisto monipuolisti Kielteistd kuvaa, joka tutkimuskirjallisuudessa on tavat-
tu esittdd hallitusohjelmien laajenemisesta. Kun tutkijat eivat ole I0ytaneet
kehityksesta juuri mitddn hyvaa, pitivat haastatellut etujérjestot kehitysté
niiden kannalta suotuisana.
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Tarked syy hallitusohjelmien painoarvon kasvuun on ollut siirtyminen
suurempiin enemmistéhallituksiin  1980-luvulta l&htien. Mitd suurempia
hallitukset ovat, sitd enemman niihin mahtuu erilaisia nakemyksia. YKksi-
tyiskohtaiset hallitusohjelmat ovat tehneet hallitusten tydskentelysta hel-
pompaa, kun uusien lakihankkeiden aloittamisesta sovitaan padasiassa hal-
litusneuvotteluissa, eika pitkin hallituskautta. Sen sijaan, kuten etujarjesto-
jenkin vastaukset osoittavat, sellaisia lakiuudistuksia on vaikeampaa saada
alulle, joista ei ole mainintaa hallitusohjelmassa.

Hallitusohjelman painoarvon kasvu voidaan tulkita hallituksen valtaa
lisadvaksi tekijaksi, koska hallitusohjelman ulkopuolelta aloitetaan véhan
tarkeitd lakiuudistuksia. Toisaalta nyt etujarjestdjen haastatteluista saadut
nédkemykset kertovat, ettd hallitusohjelma ei synny ainoastaan ministerei-
den kynéstd. Koska itse ohjelma syntyy muutaman paivén aikana, sen sisal-
toon vaikuttavat keskeisesti ministerididen tulevaisuuskatsaukset ja kansa-
laisjarjestojen hallitusohjelmatavoitteet. Voidaankin vaittaa, ettd hallitusoh-
jelman laajeneminen on lisannyt paitsi ministereiden, myds kolmannen
sektorin lains&d&dantdvaltaa.

Neuvottelut hallitusohjelmasta tarjoavat eturyhmille mahdollisen pai-
kan vaikuttaa kaynnistettaviin lakihankkeisiin. Mediauutisoinnin mukaan
etujarjestoilla oli esimerkiksi vuoden 2007 hallitusneuvotteluissa suuri pai-
noarvo. Etujdrjestdjen osallistuminen ei kuitenkaan ndytd olevan mitaan
uutta; yksi haastateltavista muisteli, ettd jo 1990-luvun alussa hénen edus-
tamansa jarjest0 pééasi sanelemaan joitakin kohtia hallitusohjelmaan. Haas-
tateltavat kertoivat, ettd etujarjestoissa hallitusohjelman painoarvon kasvu
on johtanut siihen, ettd hallitusohjelmatavoitteiden valmisteluun laitetaan
entistd enemman resursseja. Kuten yksi haastateltava kertoi, tavoitteet saa-
tetaan kirjoittaa tietoisesti sellaiseen muotoon, ettd tekstit voidaan siirtaa
suoraan osaksi hallitusohjelmaa. My0ds ministerididen tulevaisuuskatsauk-
siin vaikuttaminen nayttda nousseen keskeisemmalle sijalle.

Etujérjestojen ja tutkijoiden erilaiset ndkemykset entista yksityiskohtai-
semmista hallitusohjelmista selittyvét ndiden ryhmien erilaisilla tavoitteil-
la. Etujarjestdjen toimintaa maarittdd omien intressien ajaminen. Siksi on
luonnollista, ettd ne toivovat mahdollisimman suurta vaikutusvaltaa halli-
tusneuvotteluissa ja yksityiskohtaisia hallitusohjelmia. Tutkijat puolestaan
korostavat mielelldan tutkimustiedon hyddyntamistda myo6s niinkin poliitti-
sen julkilausuman kuin hallitusohjelman laadinnassa. On myds syyté pitaa
mielessa, ettd téssd tutkimuksessa edustettuina olevat etujarjestot ovat kes-
Kimaardistd suurempia ja vaikutusvaltaisempia. Pienemmat etujérjestot,
joilla on vdahemmén vaikutusvaltaa hallitusohjelmaneuvotteluissa, antaisi-
vat todenndkadisesti paljon Kkriittisempid ndkemyksia kehityssuunnasta. Me-
diassa on kritisoitu hallitusneuvotteluita epatasapuoliseksi kolmannen sek-
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torin kannalta, kun niihin p&&sevat mukaan vain kaikkein vaikutusvaltai-
simmat etujarjestot.

Vaikka haastatellut etujérjestot suhtautuivat hallitusohjelmien laajenemi-
seen myonteisesti, ne pitivat ongelmana yksityiskohtaisten ohjelmien jous-
tamattomuutta. Jos hallitusohjelmassa on jo méaratty, etti jostakin asiasta
séadetaan laki, ei aidolle vaihtoehtojen pohtimiselle jaa sijaa. VVoi olla poliit-
tisesti hankalaa luopua jonkin hallitusohjelmassa luvatun lain saatamisesta,
vaikka se ei pidemman harkinnan jélkeen olisikaan jarkevaa. Voidaankin
vaittaa, ettd kevaalla 2007 saman hallituksen ohjelma ja strategia-asiakirja
olivat keskendén siind mielessa ristiriidassa, etta strategia-asiakirjaan sisél-
tyvassd paremman sadntelyn ohjelmassa sitouduttiin lisédmaan vaihtoehto-
jen arviointia, mutta kdytannossa yksityiskohtainen hallitusohjelma vahensi
mahdollisuuksia arvioida vaihtoehtoja aidosti. Lainvalmistelun laatuvaati-
mukset voivat siten olla toisinaan ristiriidassa puoluepoliittisten intressien
kanssa.

Poliittisten valtiosihteereiden laajempi kéayttdé vuoden 2005 alusta nayt-
t4a kasvattaneen hallituksen valtaa ja puoluepoliittista ohjausta. Haastatel-
tavilla ei ollut kuin muutamia ndkemyksia valtiosihteereiden roolista. Néi-
den nakemysten mukaan valtiosihteereilld on lainvalmistelussa keskimaéa-
rin enemman valtaa kuin muilla ministerididen tyontekijoilla. Valtiosihtee-
reiden vahvistuva asema lainvalmistelutytssa tulee todennékoisesi heiken-
taméan kolmannen sektorin asemaa lainvalmistelussa.

Eduskunnan rooli nayttaa vahaiselta

Haastatellut etujarjestot eivat pitdneet yleisesti ottaen eduskunnan valio-
kuntakasittelya enad kovin keskeisena lainvalmistelun vaiheena lakien si-
séltoon vaikuttamisen kannalta. Tulos on linjassa tutkimuskirjallisuuden
kanssa, joka osoittaa, ettd eduskunnassa tehd&an lakiteksteihin en&é véhan
merkittdvia muutoksia. Valiokuntaty6ll4 on haastateltavien mukaan eniten
merKkitysté kiistanalaisissa ja median seuraamissa lakiuudistuksissa.
Eduskunnan vahaisté roolia lainvalmistelussa voidaan pitdd ongelmalli-
sena siind mielessd, ettd kansanedustajat valitaan vaaleilla. Toisaalta voi-
daan my0s vaittaa, ettd ministereiden poliittisen vallan kasvu on lisannyt
edustuksellista demokratiaa, silld ministerinsalkut jaetaan pitkélti vaalitu-
loksen mukaan. Hallitusohjelman painoarvon kasvu ja ministereiden li-
sdantynyt poliittinen valta on johtanut siihen, ettd opposition kansanedusta-
jilla on yha vdhemman vaikutusmahdollisuuksia. Heille jad esimerkiksi
hallituksen esitysten kritisointi valiokunnissa (Ahtonen ym. 2011).
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Valtiosdantooikeuden ndkdkulmasta ei ole ongelmallista, ettd eduskunta
tekee vain véhaisid muutoksia hallituksen antamiin lakiteksteihin. Valtio-
sadantooikeudellisessa Kirjallisuudessa eduskunnan tehtavéaksi on maaritelty
lakien hyvaksymisestd tai hylk&amisesta paattdminen, kun taas lakien sisél-
I0n kirjoittaminen on annettu tehtévaksi hallitukselle, jonka tulee nauttia
eduskunnan luottamusta (Jyranki 1994, 123-126, 128-130). Eduskunnan
rooli ndhdaan siis reaktiivisena, pikemminkin kuin aktiivisena (Jyrénki
2006, 174; Nousiainen 2006, 333). Antero Jyrangin (2006, 173) mukaan
eduskunnan ei edes pitdisi ké&sitella laajasti hallintoasioita, kuten kirjoittaa
lakeja, koska ne kuuluvat vallanjakoperiaatteen mukaisesti valtioneuvostol-
le. Kansanedustajien késitykset kuitenkin vélittyvét hallituksen tyoskente-
lyyn, kuten Jyranki ilmaisee: ”"Eduskunnan hallitusryhmien yhteiskuntapo-
liittisten kasitysten ja arvostusten tosin oletetaan suurissa puitteissa valit-
tyvan eduskunnan luottamusta nauttivan hallituksen esityksiin.”” (Jyranki
2006, 174.) Hallituksen tehtavaksi maadritelldan valtiosadntdoikeudessa
puolestaan lainvalmistelun valvominen ja ohjaaminen; lakiesitysten tavoit-
teista ja sisallosta paattdminen. Eduskunnalla on oikeus valita pdaministeri,
ohjata hallitusneuvotteluita ja erottaa hallitus. (Jyranki 2006, 173, 174.)

Tilastotiedot osoittavat, ettd valiokunnat kuulevat hyvin epétasaisesti eri
ryhmien edustajia (Holli & Saari 2009). Elinkeinoeldaman jarjestoja kuul-
laan huomattavasti enemmaén kuin palkansaajajarjestoja. Yksi haastateltava
toivoikin, ettd palkansaajien danta lisattaisiin kuulemalla enemman erilaisia
pienid jarjesttjd, jotka ovat kiinnostuneita tydelamén kysymyksistd; esi-
merkiksi vammaisjarjestdja. Suurten etujarjestojen painoarvo valiokunnissa
voi selittyd ensinnakin sillg, ettd kansanedustajat tuntevat ne paremmin ja
osaavat kutsua niitd kuultaviksi. Toiseksi jarjestaytyneilla ja suurilla etujar-
jestoilla on enemman resursseja valmistella suullisia tai kirjallisia lausunto-
ja. Haastatteluaineistosta nousi esiin kasitys, ettd asiantuntijakuulemiset ja
niihin valmistautuminen vievét runsaasti aikaa verrattuna kuulemisten pai-
noarvoon lainvalmistelussa. Toisaalta voi olla, ettd pienemmille etujarjes-
tOille eduskuntaan paaseminen olisi niin suuri ja harvinaislaatuinen asia,
etta resurssien kdyttdminen kuulemisten valmisteluun ei tuntuisi niista suu-
relta menetykselta.

Eduskunnan valiokuntatydn suhteellisen véhaista painoarvoa lakihank-
keiden valmistelussa kuvastaa se, etta haastatellut suhtautuivat intohimoi-
semmin kysymyksiin osallistumismahdollisuuksista varhaisemmissa lain-
valmistelun vaiheissa. Kuten edellisessé luvussa kerrottiin, haastateltavat
halusivat pitaa kiinni erityisesti tasapuolisesta kuulemisesta ennen tyoéryh-
méan perustamista. Tyoryhmén ulkopuolelle jadmisen kuvattiin vahentavan
lain saamaa hyvaksynt&é. Sen sijaan valiokuntakuulemisia saatettiin kuvata
tarkeiksi, mutta neutraaliin savyyn ilman sen kummempia perusteluita nii-
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den tarkeydestd. Yksi haastateltava jopa mainitsi kirjallisten lausuntojen
olevan yhté vaikuttavia kuin suullisten.

Kolmikannan rooli on muuttunut, mutta ei valttamatta
heikentynyt

Kolmikantaisella sopimisella on ollut Suomessa perinteisesti suuri rooli
erityisesti sosiaaliturva- ja ty6lainsaadannon alueilla. Tassé tutkimuksessa
kysyttiin keskeisten etujarjestdjen ndkemyksié siitd, milla tavalla tulopoliit-
tisista kokonaisratkaisuista luopuminen vuoden 2009 alussa on nakynyt
kolmikannan roolissa. Vaalikaudella 2007-2010 kolmikannan asemaa ovat
uhanneet muutamat muutkin poliittiset konfliktit. Yleisndkemys haastatte-
luista kuitenkin oli, ettei tydmarkkinajarjestojen painoarvo lainvalmistelus-
sa ole heikentynyt. Tulopoliittisista kokonaisratkaisuista luopuminen on
kuitenkin muuttanut jonkin verran tyomarkkinajarjestdjen vaikuttamistyon
muotoa.

Haastateltavat arvelivat, ettd keskitetyistd sopimuksista luopuminen on
l&hinnd muuttanut sitd, milla tavalla tydmarkkinajarjestoille keskeiset laki-
uudistukset saavat alkunsa. Tyomarkkinajérjestoja edustaneet haastatelta-
vat kuvasivat, etta nykyisin tyémarkkinajérjestojen tulee pyrkia vaikutta-
maan julkiseen pé&atdksentekoon aktiivisemmin ja entistd jatkuvammin,
kun taas aikaisemmin palkkasopimusten yhteydessa sovittiin samalla ker-
taa tarkeiden lakiuudistusten aloittamisesta. Yksi haastateltava kuvaili, ettd
muutos tekee vaikuttamisesta hieman aiempaa ty6ladmpéad. Han myos ar-
veli, ettd lakialoitteet ministeridihin tulevat lisddntymaan. Haastateltavien
mukaan todenndkoinen ja tarked seuraus tulopoliittisista kokonaisratkai-
suista loppumisesta on hallitusohjelman painoarvon kasvu entisestaan. Toi-
saalta yksi haastateltava huomautti, ettd muutos ei valttdmatta ole niin suu-
ri, koska tyomarkkinajérjestot ovat aina panostaneet hallitusohjelman laa-
timisvaiheeseen.

Palkansaajajarjestojen edustajat kertoivat kolmikannan muutoksista pu-
huttaessa, ettd palkansaajajarjestot ovat viime vuosina laajentaneet vaikut-
tamisty6taan perinteisesta tyooikeuden alueesta esimerkiksi ymparistopoli-
tilkkaan. T&té perusteltiin maailman muuttumisella. Kuten yksi haastatelta-
va kommentoi, nykyisin lédhes kaikki lainsaadant6 liittyy palkansaajien
asemaan. Vaikka haastatteluista ei suoraan tullut sita ilmi, palkansaajajér-
jestot ovat saattaneet vastata agendan laajentamisella myos ajankohtaisiin
tyovéaenliikkeen ongelmiin. Naitd ongelmia ovat jarjestaytymisasteen lasku,
kansainvalistyminen ja tyon tekemisen muotojen Kirjon lisaéantyminen.



63

Katsaus viime vuosikymmenten historiaan osoittaa, ettd palkansaajien
ja tyonantajien keskindisesséd painoarvossa on tapahtunut siirtymid. Naiden
ryhmien poliittinen painoarvo on valittynyt uuden lainsd&ddannon sisaltoon
eri aikoina. Vaikka aikaa 1990-luvun alusta lahtien on leimannut Elinkei-
noeldaman keskusliiton aseman vahvistuminen suhteessa palkansaajakes-
kusjarjestoihin, on Suomessa kuitenkin kansainvalisesti vertaillen yha vah-
va korporatistinen jarjestelma. Kannattajien mukaan tdma lis&é kansan &én-
té lainvalmistelussa, kun taas vastustajien mielestd tydmarkkinajarjestoilla
on liikaa valtaa niiden edustamiin kansanryhmiin verrattuna.

On mahdollista, ettd tdhan tutkimukseen valikoitui haastateltavia, jotka
suhtautuvat kolmikantaan keskimaaréistd myonteisemmin. Toiseksi voi
olla, ettd kaikki haastateltavat eivét halunneet kertoa suoraan mielipiteita
kolmikannan roolista lainvalmistelussa, koska he pelkasivét vaarantavansa
suhteet laheisiin neuvottelukumppaneihinsa muista etujarjestdista. Nailla
varauksilla tutkimus osoittaa, ettd kolmikannan asema ei ole varsinaisesti
heikentynyt, mutta tyémarkkinajérjestdjen vaikuttaminen lainvalmisteluun
on muuttanut muotoaan. Né&iden havaintojen tueksi tarvitaan tulevaisuudes-
sa lisaa empiirisia tutkimuksia kolmikannan asemasta suomalaisessa lain-
valmistelussa.



7 LAINVALMISTELUN KEHITTAMISTYON
ARVIOINTIA

Kuten kolmannessa luvussa todettiin, sidosryhmien osallistuminen lain-
valmisteluun on noussut viime vuosina yha keskeisemmalle sijalle suoma-
laisessa saddospolitiikassa. Viidennessa ja kuudennessa luvussa tuotiin
esille osallistumista rajoittavia tekijoitd. Seuraavaksi arvioidaan haastatte-
luaineiston pohjalta, kuinka onnistunutta viime vuosien lainvalmistelun
kehittdmistoiminta on ollut. Kuluttajaliittoa ja Luonnonsuojeluliittoa lu-
kuun ottamatta kaikki mukaan valitut jarjestot ovat olleet aktiivisesti mu-
kana téssa kehittdmistoiminnassa esimerkiksi osallistumalla tydryhmiin ja
selvitysten laadintaan. Koska suuri osa haastateltavista oli mukana haastat-
teluiden aikana paremman sééntelyn neuvottelukunnassa, heidédn ndkemyk-
sissdén korostuu paremman sééntelyn ohjelman arviointi. Vastaukset voi-
daan kuitenkin yleistda viime aikaiseen suomalaiseen lainvalmistelun ke-
hittdmistoimintaan laajemminkin, koska paremman saéantelyn ohjelman ja
muiden kehittdmishankkeiden vélilla ei ole merkittavia eroja, lukuun otta-
matta ensin mainitun korkeampaa poliittista statusta osana hallitusohjel-
maa.

Lainvalmistelun kehittamishankkeiden hyodyt ja
heikkoudet

Kaikki haastatellut jarjestot nakivat lainvalmistelun kehittdmishankkeissa
(ks. luku 3) paljon hyvia asioita. Niiden tuloksina syntyneité erilaisia hyvan
lainvalmistelun ohjeita pidettiin hyodyllisind. Haastateltavat antoivat pa-
remman sééntelyn hankkeesta esimerkiksi seuraavanlaisia myonteisia pa-
lautteita:

“Parempi saantely on kaikin osin erittdin kannatettava asia. Olen
aivan samaa mieltd kaikkien paremman sdantelyn periaatteiden
kanssa.” (SAK.)

”Sanoisin, ettd sehan on erinomainen asia, etta tahan on kiinnitetty
tdman hallituksen aikana paljon huomiota. Ministeri Tuija Brax on
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ollut &arimmaisen aktiivinen ja se on ollut hyva.” (Elinkeinoeldman
keskusliitto.)

”Vuosien varrella olen monta kertaa joutunut ja saanut viitata sii-
hen, ettd lainvalmisteluhankkeessa olisi syyta kayttad paremman
saantelyn periaatteita ja yritysvaikutusselvityksid. Se on yksi par-
haista asioista paremman saantelyn hankkeissa, ettd voimme vedota
naihin periaatteisiin.” (Keskuskauppakamari.)

Usea haastateltava korosti sitd, ettd seuraavaksi taytyisi saada hyvan lain-
valmistelun periaatteet kdytantoon. Selvitysten ja asiakirjojen Kirjoittami-
sesta pitdisi siirtya tekoihin, kuten Suomen Yrittdjien edustaja kommentoi:
“Erilaisten selvitysten kirjoittaminen ei lopulta johda mihinka&n, jos joku
ei aidosti tee jotain konkreettista.” Tekoja perdaankuulutti my6és Akavan
edustaja: ”On hyva, etta ohjeita on tehty, mutta miten ne saataisiin kaikissa
ministeridissa kaytantoon?” Haasteltavat olivat tietoisia siitd, ettd lainval-
mistelun laadun parantamisesta on puhuttu jo pitkaan. Useampi kritisoikin
sitd, ettd lainvalmistelua on pyritty kehittdmaan jo lukuisissa tydryhmissa,
joiden tulokset eivét ole kuitenkaan valittyneet konkreettisesti lainvalmiste-
lutydhon (myds Pakarinen 2011). Haastateltavien mukaan kehittdmisty6 on
saattanut tuoda véhaisia parannuksia, mutta kovin hitaasti ponnisteluihin
néhden. Esimerkiksi Keskuskauppakamarin edustajaa askarrutti paremman
saantelyn ohjelman tuloksellisuus: ”On ollut hyva asia, ettd tdma on ollut
niin isolla painoarvolla. Se johtaa kyll4 pohtimaan, mika tassa oikeasti
muuttuu?” Suomen Yrittdjien edustaja huomaultti, ettei lainvalmistelu ikiné
tule toimimaan taydellisesti: ”Parempi sdantely on komparatiivimuodossa
— se ei ole koskaan valmis. Nainh&n sen pitaakin olla. Aina pitaa kehittaa.”

Kuten luvussa 4.1 tuotiin esille, kuusi haastateltavista toimi jasenena
paremman sééntelyn neuvottelukunnassa. Neuvottelukunnan perustaminen
vaalikauden 2007-2010 ajaksi oli osa paremman saantelyn toimintaohjel-
man (valtioneuvoston kanslia 2006) toteuttamista. Neuvottelukunnassa
ministerididen, jarjestdjen ja tutkimuslaitosten edustajat ovat pohtineet va-
lineitd lainvalmistelun kehittdmiseksi. Kokouksissa on esimerkiksi arvioitu
tarkeiden lakihankkeiden valmistelua, seurattu lainsaadannon hallinnollisen
taakan keventdmistd, keskusteltu vaikutusten arvioinnin tilasta ja EU-
s&adosten suomen kielesta.

Haastateltavat arvostivat paremman saantelyn neuvottelukunnan korkeaa
statusta. Sen puheenjohtajana toimii oikeusministeri. Haastatteluiden mu-
kaan neuvottelukunnassa kaytiin keskusteluja olennaisista asioista, tosin jos-
kus liian yleisella tasolla. Neuvottelukunnan suuren koon mainittiin aiheut-
tavan joustamattomuutta. Ongelmallisimpana neuvottelukunnan tyossa pi-
dettiin sen roolia 1dhinna tiedonsaannin kanavana. Neuvottelukunnan todelli-
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sia keinoja lainvalmistelun muuttamiseksi pidettiin vahaisind. Useampi haas-
tateltava kertoi joutuneensa jattdméan neuvottelukunnan kokouksia valiin
muiden tyGtehtévien vuoksi.

Muutama haastateltava toi esille, ettd puutteelliset resurssit ovat toden-
nékoinen syy lainvalmistelun kehittdmishankkeiden heikkoihin tuloksiin.
Kuntaliiton edustaja arveli, ettd monilla valmistelijoilla olisi halukkuutta
tehd&d huolellista lainvalmistelua, mutta se on mahdotonta kiireen takia:
”Minusta resurssit ovat menneet suorastaan huonompaan suuntaan. Laki-
tulva on niin hilliton. Aikataulut ovat niin eparealistisia poliittisten paatta-
jien puolelta. Ei siind ole oikein edellytyksia hyvalle lainvalmistelulle.”
My6s muutamissa aikaisemmissa selvityksissa on huomattu kiireellisten
aikataulujen haittaavan huolellista lainvalmistelua (Ervasti & Tala 1996,
184; valtioneuvoston kanslia 2005, 60, 63, 114, 115, 214).

Keskuskauppakamarin edustaja huomautti, ettd paremman sddntelyn
suosiota saattaa véhentéa se, etteivat yksittaiset mielipiteet mene endd yhta
helposti lapi ministerididen paatoksenteossa:

”Jos halutaan aidosti tehda parempaa saantelya, se voi vaikeuttaa
yksittaista poliittista agendaa tai yksittéisen virkamiehen mielipiteen
eteenpdin menoa. Joskus voi olla vastenmielinen asia toimia juuri
niin, kuin tassa paremmassa saantelyssa kuuluisi toimia, koska se ei
edistd yksittaisten mielipiteiden tai poliittisten paatosten l&apime-
noa.”

Haastatteluaineiston perusteella nayttaa silta, ettd paremman saantelyn oh-
jelmaa koskevat samat heikkoudet kuin muita strategia-asiakirjaan sisally-
tettyj& poikkihallinnollisia hankkeita. Paremman sadntelyn ohjelman maa-
rérahat ovat olleet liian vahaiset suhteessa tavoitteisiin, kuten tilanne yleen-
s& on politiikkaohjelmien kohdalla (Valtiontalouden tarkastusvirasto 2010,
80, 82, 90, 110, 121, 131). Haastatteluaineiston perusteella paremman
sédantelyn ohjelmaa voidaan siten pitd4 onnistuneena suhteessa sen saamiin
resursseihin, mutta ei suhteessa sille asetettuihin tavoitteisiin.

Ministeritiden valiset erot lainvalmistelun ohjeiden
noudattamisessa

Lahes kaikki haastateltavat mainitsivat ongelmana ministerididen valiset
suuret erot lainvalmistelun ohjeiden noudattamisessa. Toiset ministeriot
ovat lisdnneet avoimuuttaan, kun taas toisten ministerididen tydskentelyta-
voissa ei ole tapahtunut muutoksia. Asiaa kommentoitiin esimerkiksi nain:
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”Jotkut ministeridt ovat varsin hyvid ndissa asioissa ja toiset taas
eivat. Siina on valtavia eroja, kuinka yritysten esittamat nakokohdat
on otettu huomioon, ja miten yritysvaikutukset on kirjoitettu. Eroja
on myoéskin hyvin tarkeissd hankkeissa.” (Elinkeinoeldman keskus-
liitto.)

"Emme ole huomanneet mitdan eroa ennen ja jalkeen paremman
saantelyn ohjelman. Se on ehka vahan niin, ettéa ne jotka haluavat
ottaa opikseen, ottavat opikseen ja muut ei.” (Kuluttajaliitto.)

Eniten myonteista palautetta sai osakseen oikeusministeri6. Lahes jokainen
haastateltava toi sen esille esimerkkind hyvésta kehityksestd. Oikeusminis-
terion mainittiin erikseen parantaneen tyémarkkinajarjestojen kuulemista
sekd avoimuutta kuluttajansuojalainsadadannon ja yhtidoikeuden aloilla.
Haastateltavat kehuivat oikeusministeriotd muun muassa nain:

”Oikeusministerié on ottanut tdman asian omakseen, mutta se ei
kaikissa ministeridissa nay. Tama on hyva alku, mutta joudutaan te-
kemaan vield toita, ettd saadaan sitoutettua kaikki ministeriot sa-
malla lailla kuin oikeusministeri6.” (Akava.)

”On hyvin ministeriokohtaista, padsemmekd mukaan tyéryhmaan.
Oikeusministeritssa asiat hoidetaan todella loistavasti. Siell& sidos-
ryhmia kuullaan riittavasti ja ne ovat aina mukana. Monissa muissa
ministeridissa kaytetdan virkavalmistelua tilanteissa, joissa laaja-
pohjainen valmistelu olisi parempi ratkaisu.” (Kuluttajaliitto.)

Oikeusministerion saamaan myonteiseen palautteeseen on saattanut vaikut-
taa sen keskeinen asema s&&dospolitiikassa. Oikeusministerid on kaynnis-
tanyt eniten lainvalmistelun kehittdmishankkeita ja teettdnyt aiheesta eniten
selvityksid. On mahdollista, etta aktiivisuus lainvalmistelun kehittdmisessa
koko valtioneuvoston tasolla on todella heijastunut lainvalmistelijoiden
toimintakulttuuriin oikeusministeriossa. Oikeusministeriéssa toimii myos
paaasiassa séhkopostin kautta sisdinen verkosto, joka valittaa lainvalmiste-
lijoille tietoa uusimmista séadospolitiikan kehittdmishankkeista ja tutki-
mustuloksista. Tosin lahes kaikissa muissakin ministeridissé toimii vastaa-
va verkosto. Oikeusministerion saamaan hyvaan tulokseen on voinut vai-
kuttaa my0s siitd aiheutuva harha, ettd suurin osa haastateltavista on ollut
mukana oikeusministerion vetamissa kehittdmishankkeissa. Heille on saat-
tanut syntyd oikeusministerion toiminnasta aktiivinen kuva esimerkiksi
paremman sééntelyn neuvottelukunnan kautta. Oikeusministeri6é on osittain
saattanut kasvattaa mainettaan myos hallitsemalla lainvalmistelun kehitta-
mistyon kielen ja puhumalla sidosryhmien parempien osallistumismahdol-
lisuuksien puolesta.
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Palkansaajakeskusjarjestot kertoivat, ettd kolmikantavalmistelu on pe-
rinteisesti toiminut hyvin ty6- ja elinkeinoministeriossé seka sosiaali- ja
terveysministeriossd. Maa- ja metsatalousministerion avoimuus ja yritys-
vaikutusten arvioinnit saivat kehuja kahdelta jarjestéltd. Yhden jérjeston
mielestd valtiovarainministerio on lisdnnyt avoimuuttaan ja parantanut
lainvalmistelun tasoa. Toisaalta kolmen jarjestén edustajat mainitsivat so-
siaali- ja terveysministerion ja valtiovarainministerion esimerkkeind minis-
teridistd, joilla on eniten parannettavaa jarjestdjen huomioimisessa. Kaksi
mainintaa puutteellisesta valmistelusta saivat opetus- ja kulttuuriministerié
seka tyo- ja elinkeinoministerio. Kuten luvussa 4.1 kerrottiin, osa haastatel-
tavista ei halunnut nimetd huonommin toimivia ministerioitd. Se johtopéé-
t0s haastatteluista voidaan kuitenkin tehdd, ettd eri jarjestdjen edustajat
pitavét osittain eri ministeridita hyvina tai huonoina valmistelijoina.

Néakokohtia uuden kehittdmisyksikdn perustamisesta

Elinkeinoeldman keskusliiton ja Suomen Yrittdjien edustajat kannattivat
sellaisen yksikon perustamista, joka valvoisi hyvén lainvalmistelun periaat-
teiden noudattamista, koska heiddn mielestddn vapaaehtoinen tie ei tunnu
toimineen. Yksikon tulisi olla heiddn mielestaan siten poikkihallinnollinen,
ettd kaikki ministeriot ottaisivat sen valvonnan vakavasti. Olennaisinta oli-
si, ettd yksikkod yhtendistéisi lainvalmisteluohjeiden noudattamista eri mi-
nisteridissd. Haastateltavien mielesta yksikon ei tarvitsisi valvoa pienempié
ja teknisid lakiuudistuksia, vaan se voisi keskittyd merkittavimpiin hank-
keisiin. Lisaksi yksikko ei saisi puuttua poliittisiin ratkaisuihin, vaan sen
tulisi keskittya ainoastaan hyvan lainvalmistelun periaatteiden valvomi-
seen.

Kuten kolmannessa luvussa kerrottiin, OECD on toivonut Suomen perus-
tavan tallaisen yksikén vuoden 2003 ja 2010 maa-arvioinneissaan (OECD
2003, 63; OECD 2010a, 72). Ajatus nostettiin esille my6s loppuvuonna
2010 laajapohjaisessa lainvalmistelun kehittdmisty6ryhmassa (oikeusminis-
terio 2010Db, 59). Ulkomailla vastaavantyyppiset valvontayksikot ovat yleisia
(sd&dospolitiikasta eri maissa ks. OECD 2010b; Tala 2009; Tala 2010b). Ne
voidaan jakaa karkeasti ottaen kolmeen eri tyyppiin. Joissakin maissa val-
vontayksikét voivat kaytannossa estad puutteellisesti valmistellun lakiesityk-
sen etenemisen kokonaan. Naistd voidaan mainita esimerkkeind Yhdysvalto-
jen Office of Information and Regulatory Affairs ja Australian Office of Best
Practice Regulation. Useimmissa maissa valvontayksikot tarkastavat esityk-
sid, mutta voivat antaa vain suositusluontoisia neuvoja, kuten Euroopan ko-
mission Impact Assessment Board ja Ruotsin Regelradet. Kolmannen tyypin
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muodostavat padasiassa lainvalmistelijoiden neuvontaan keskittyvat yksikot,
kuten Ison-Britannian Better Regulation Executive ja Alankomaiden Advies-
college vermindering administratieve lasten. Tutkimuskirjallisuudessa ei ole
pystytty osoittamaan jotakin naista tyypeistd muita paremmiksi (Ramboll
Management ym. 2003, 70).

Kaikki jarjestot eivat kuitenkaan kannattaneet valvontayksikon perus-
tamista. Osa jarjestOista epdili tallaisen yksikon mahdollisuuksia valvoa
koko laajaa lainvalmistelun kenttdd. Esimerkiksi SAK:n edustaja kysyi:
”Kuinka jollakin voisi olla asiantuntemus kaikilla lainsdadannon aloilla?”
Liséksi muistutettiin, ettd jarjestdjen asiantuntemusta voi hyodyntdd myos
vaikutusten arvioinnissa. Valvontayksikon vastustamiseen saattaa liittyd
pelkoja lainsaadantovallan siirtymisesta pois itsendisiltd ministerigilta. Jos
nain kavisi, valvontayksikko saattaisi vahentéa sidosryhmien vaikutusval-
taa lainvalmistelussa.

Jarjestdjen osallistuminen lainvalmistelun
kehittdmishankkeisiin

Erityisesti elinkeinoeldman jarjestot ovat olleet aktiivisia lainvalmistelun
kehittdmishankkeissa. Paremman saantelyn toimintaohjelman valmistelu
aloitettiin osaltaan Elinkeinoelamén keskusliiton, Keskuskauppakamarin ja
Suomen Yrittdjien aloitteesta (valtioneuvoston kanslia 2006, 12). Elinkei-
noeldmén keskusliitto ja Suomen Yrittdjat ovat tehneet omia selvityksiaan
hallinnollisesta taakasta ja yritysvaikutusten arvioinneista (Elinkeinoeld-
mén keskusliitto 2007, 2009; Suomen Yritt4jat 2007, 2009). Elinkeinoela-
mén keskusliiton internetsivuilla on osio, jossa liitto kertoo kantavansa
huolta liiallisesta s&é&ntelystd ja puutteellisista yritysvaikutusten arvioin-
neista. Sivuilla perustellaan lainvalmistelun kehittdmista Suomen kilpailu-
kyvylla: "Yritysten kannalta houkuttelevimpia ovat valtiot, jotka tarjoavat
parhaat mahdollisuudet toimia ilman turhia yritystoiminnan esteita tai lii-
an epaselvia, yksityiskohtiin menevid maarayksia.”” (Elinkeinoelamén kes-
kusliiton internetsivut 5.7.2010.)

Haastatteluissa tuli esille mahdollisia selityksia sille, miksi palkansaa-
jakeskusjarjestot eivat ole toimineet aivan yhté aktiivisesti lainvalmistelun
kehittdmishankkeissa. Palkansaajajarjestoissa on saatettu katsoa, ettd hal-
linnollinen taakka, yritysvaikutusten arviointi ja lakien ymmérrettavyys
ovat monesti enemman tyonantajien, kuin palkansaajien huolia. Lisaksi
lainvalmistelun kehittdmishankkeisiin osallistuminen vie resursseja. Pal-
kansaajajarjestoissa niihin ei ole panostettu erityisia resursseja, ja osallis-
tuminen on tapahtunut muun tyon ohessa. Jasenistélle on helpompaa perus-
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tella konkreettisiin lakihankkeisiin vaikuttamista kuin yleiseen lainvalmis-
telun laadun kehittdmiseen osallistumista. Yksi haastateltavista arveli, ett4
lainvalmistelun kehittdmiseen perinteisesti liitetty ajatus deregulaatiosta eli
lains&&dannon vahentdmisestd on aiheuttanut palkansaajissa pelkoja, ettéd
heidan oikeuksiaan suojelevia lakeja haluttaisiin purkaa. Kun lainvalmiste-
lun kehittdmisty0 on néhty osittain uhkana omille eduille, siihen ei ole ha-
luttu osallistua aktiivisesti.

Palkansaajajarjestdjen perustelut elinkeinoeldaman jarjestdja passiivi-
semmasta osallistumisesta lainvalmistelun kehittdmiseen ovat ymmarretté-
vid siind mielessd, ettd sdadospolitiikassa ovat todella painottuneet elinkei-
noeldmén edut. Esimerkiksi paremman s&éntelyn toimintaohjelmassa (val-
tioneuvoston kanslia 2006) pohditaan pitkasti lainvalmistelun yhteytta
Suomen kilpailukykyyn ja yritysten toimintaedellytyksiin. Ohjelmassa lis-
tataan ensin hyvén saantelyn kriteereitd taloudellisen kilpailukyvyn néko-
kulmasta ja vasta sitten hyvinvoinnin turvaamisen nakokulmasta. Erityises-
ti 1980-luvun alusta lahtien séadospolitiikkaa ovat leimanneet yritysten
hallinnollisen taakan vahentdminen ja yritysvaikutusten arvioinnin paran-
taminen (Baldwin 2007). Toisaalta voidaan vaittaa, ettd elinkeinoeldmén
oma aktiivisuus on ollut merkittdva osatekija siing, etta elinkeinoeldman
edut ovat todella painottuneet saddospolitiikassa enemman.

Kuntaliitto on toiminut vastik&an (1.7.2009-30.12.2010) puheenjohtaja-
na normihankkeessa, jonka tavoitteena oli yksinkertaistaa kuntien valtionoh-
jausta. Nykyisin ongelmana on, ettd kuntien ohjaus on hyvin ministeriokoh-
taista. Normihankkeessa pyrittiin lisddmaan ministerididen valista koordi-
naatiota. Hankkeessa ehdotettiin, ettd kunnallishallinnon ja -talouden neu-
vottelukunnan yhteyteen perustettaisiin lainsdddannon arviointijaosto. Jaos-
to koostuisi asiantuntijoista, joita voisi kayttdd apuna lakien vaikutusten
arvioinnissa.
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Tutkimuksen tavoitteena oli selvittédé keskeisia etujarjesttja haastattelemal-
la, mitd ne pitavat tarkeimpina vaikuttamisen paikkoina lainvalmistelun eri
vaiheissa, ja mité olennaisimpina osallistumisen esteind. Tarkoituksena oli
my0s arvioida sekd haastattelu- ettd asiakirja-aineiston pohjalta suomalais-
ta lainvalmistelun kehittdmisty6td. Naiden pragmaattisempien kysymysten
ohella tutkimuksessa on analysoitu haastatteluaineiston pohjalta, kuinka
etujarjestdjen nékokulmasta hahmottuvat eri osapuolten — sidosryhmien,
lainvalmistelijoiden, hallituksen, eduskunnan ja kolmikannan — asema
lainvalmistelussa; milla tavalla vastaukset siis ilmentavét lainvalmistelun
vuorovaikutteista luonnetta.

Tutkimus sijoittuu teoriaperinteeseen, jossa lainvalmistelu nahdaan eri
osapuolten valisend vuorovaikutuksena, jota leimaavat erimielisyydet, nii-
den sovittaminen yhteen ja ndkemysten muuntuminen t&ssa prosessissa.
Lainvalmistelua ei siis kasiteta tassa tutkimuksessa teknokraattiseksi suun-
nitteluksi, jota voitaisiin jasentéa rationaalisen paatoksenteon mallin avulla.
Sen sijaan tutkimuksessa sitoudutaan 1950- ja 1960-luvuilla politiikantut-
kimuksessa syntyneeseen késitykseen, jonka mukaan valtasuhteet maarit-
tavat keskeisesti julkista paatoksentekoa ja lakien syntya. Lait saavat lopul-
lisen muotonsa kamppailussa lainsédadéantdvallasta, johon ottavat osaa niin
parlamentti, hallitus, ministerididen lainvalmistelijat kuin eturyhmatkin.
Liséksi naiden ryhmien sisélla kdydaan jatkuvaa keskustelua painopisteista
ja tavoitteista.

Tutkimuksen térkein empiirinen aineisto muodostui yhdeksasta etujar-
jestdjen haastattelusta. Mukaan valittiin suuria ja perinteikkaita etujarjesto-
ja, joiden toimintaan kuuluu keskeisesti lainvalmisteluun osallistuminen.
Palkansaajia edustivat alan suurimmat keskusjarjestot SAK, Akava ja
STTK. Elinkeinoelamaén etujarjestoista mukana olivat niin ikdan suurimmat
eli Elinkeinoeldaman keskusliitto, Suomen Yrittdjat ja Keskuskauppakama-
ri. Muita intresseja ajavia jarjestdja edustivat Kuntaliitto, Luonnonsuojelu-
liitto ja Kuluttajaliitto. Haastatteluaineisto ei siis edusta tasapuolisesti laa-
jaa jarjestokenttad, kaikista lainvalmistelun sidosryhmistd puhumattakaan.
Pienempien jarjestdjen ja jarjestdytymattomien ryhmien nékokulma poik-
keaa varmasti monessa suhteessa nyt haastateltujen etujarjestjen nako-
kulmasta. Pienemmaét jarjestot arvioivat osallistumismahdollisuutensa lain-
valmisteluun luultavasti huonommiksi ja mahdollisesti kritisoivat kolman-
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nen sektorin kuulemista epatasapuoliseksi. Tassa tutkimuksessa pidettiin
kuitenkin ndiden yhdeksan keskeisen etujarjeston nakokulmaa riittdvan
arvokkaana tutkimuskohteena, koska niiden panos suomalaiseen lainval-
misteluun on merkittava.

Tarkeimpia vaikuttamisen paikkoja lainvalmistelussa ovat haastateltujen
etujarjestojen yksituumaisen nakemyksen mukaan varhaisimmat valmistelu-
vaiheet. Vaikka haastateltavat arvostivat tyoryhmatyoskentelyyn osallistu-
mista, he olivat sitd mieltd, ettd jo tyéryhmévaiheessa monet keskeiset laki-
uudistuksen kohdat on saatettu lydda lukkoon. Haastateltavien mielesta var-
haisessa vaikuttamistyssa korostuvat luottamukselliset ja vuorovaikutteiset
suhteet oman alan keskeisiin lainvalmistelijoihin. Tarked tutkimustulos oli,
ettd pelkan laajapohjaisen lainvalmistelun osuuden sijaan tulee tarkastella
sen laatua. Lainvalmisteluun vaikuttaminen on etujarjestojen nékokulmasta
yleisesti ottaen helpompaa, jos tydryhmat ovat ministerioon nahden itsenéi-
si4, jos niiden toimeksiantoja ei ole rajattu etukateen kovin tarkasti, ja jos
vetovastuussa olevat ministerion tyontekijat ovat avoimia osallistujien mie-
lipiteille. Haastatteluaineiston perusteella lainvalmisteluun vaikuttaminen
vaikeutuu tyoryhmatydskentelyn jéalkeisissa vaiheissa, kun asioita on jo eh-
ditty sopia. Haastateltavien mukaan mediahuomio ja huolelliset perustelut
voivat kuitenkin parantaa vaikutusmahdollisuuksia kuulemistilaisuuksissa,
lausuntokierroksilla ja eduskuntakuulemisissa.

Olennaisimmat lainvalmisteluun osallistumisen esteet voidaan jakaa
teknisiin ja valtasuhteista johtuviin esteisiin. Teknisid ongelmia osallistu-
misen tiella voidaan korjata — helpommin tai hankalammin — lainvalmiste-
lua kehittdméllg, kun taas valtasuhteista juontavat osallistumisen esteet
johtuvat siitd, ettd jokin ryhma kykenee kadyttdmaan lakiuudistuksessa
omaa lainséadantdvaltaansa muita ryhmia voimakkaammin. Namé katego-
riat eivét ole toisensa poissulkevia, vaan ne muodostavat janan, joka auttaa
hahmottamaan s&addspoliittisten  korjaustoimenpiteiden realistisuutta.
Haastateltavien esiin tuomista epdkohdista kaikkein helpoimmin korjatta-
vana voidaan pitdd ongelmia ministerididen internetsivuissa. Talla hetkelld
monien ministerididen sivuilta puuttuu lista valmisteilla olevista lakihank-
keista, mikd vaikeuttaa tiedonsaantia ja osallistumista valmisteluun. Suh-
teellisen teknisistd osallistumisen esteistd etujérjestot toivat esille liséksi
lilan tarkasti rajatut tyéryhmien toimeksiannot, tyoéryhmien yksipuolisen
kokoonpanon ja epdinformatiiviset kuulemistilaisuudet. Ohjeistamalla ja
kouluttamalla on mahdollista lisaté lainvalmistelijoiden ja selvityshenkil6i-
den tasapuolisuutta. Sen sijaan ylhaalta pain on vaikeaa korjata sellaisia
etujarjestojen esiin tuomia osallistumisen esteitd, kuin poliitikoiden halu
toteuttaa tietty ratkaisu tai kolmikannan sopimus jostakin lainsaadanngsta.
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Suomalaisen saadospolitiilkan painopisteita analysoitiin  asiakirja-
aineiston avulla. Aineisto koostui lainvalmistelun kehittdmistd koskevista
valtionhallinnon asiakirjoista 1980-luvulta nykypaivaan. Tuloksena jasen-
nettiin suomalaista saadospolitiikkaa eri vaiheisiin sen mukaan, kuinka
siind on suhtauduttu sidosryhmien osallistumiseen lainvalmisteluun. Ana-
lyysi osoitti, ettd 1980-luvulla lainvalmistelun ihanteena arvostettiin ennen
kaikkea rationaalista paatoksentekoa ja sidosryhmien osallistumista saatet-
tiin pitdd jopa hdiritsevana tekijana. Sen sijaan 1990-luvulla sidosryhmien
roolista alettiin puhua jo myoOnteiseen savyyn, mutta k&ytdnnon toimenpi-
teet osallistumiskaytantdjen kehittdmiseksi jaivat marginaalisiksi. Muutos
tapahtui 2000-luvulla niin kutsutun paremman sééntelyn ohjelman myoté,
jossa tavoite sidosryhmien osallistumisen lisaédmiseksi sai entistd enemman
tilaa. Tamé&kin tutkimus sai osittain rahoituksensa paremman sééntelyn oh-
jelman painotuksen ansiosta. Pitkén aikavalin tarkastelu siis osoittaa, etta
séadospolitiikassa on alettu késittdd lainvalmistelu yha enemmén vuoro-
vaikutukseksi. Tahan on kenties vaikuttanut vastaava kehityslinja lainval-
mistelun tutkimuksessa.

Lainvalmistelun kehittamistydssa on sekd vahvuuksia ettd heikkouksia
haastateltujen etujérjestojen nakokulmasta. Nyt saatujen arvioiden merki-
tysta lisad, ettd lahes jokainen haastateltavista oli osallistunut viimeisten
vuosien aikana lainvalmistelun kehittdmistyohon. Haastateltavat pitivéat
suurena vahvuutena paremman sééantelyn ohjelman saamaa korkeaa paino-
arvoa osana hallitusohjelmaa. Vuonna 2010 valmistuneita kuulemisohjeita
arvostettiin, koska etujarjestot voivat jatkossa vedota niihin, mikali ne pita-
vat esimerkiksi jotakin tyéryhmé&& koostumukseltaan epdatasapuolisena.
Liséksi mainittiin joitakin yksittaisia esimerkkeja myonteisesta kehitykses-
t& sidosryhmien huomioimisessa. Haastateltavat pitivat suurimpana ongel-
mana lainvalmistelun kehittdmisty0ssé sen tehottomuutta; tehd&én vain
erilaisia selvityksid, mutta konkreettiset tulokset jaavat laihoiksi. Kehitta-
misty0ssé ei ole onnistuttu puuttumaan monien mielestd olennaisimpaan
ongelmaan eli puutteellisiin lainvalmistelun resursseihin. Paremman saan-
telyn neuvottelukunnan ty6hon osallistuneet pitivat kokouksia lahinng kes-
kustelutilaisuuksina ja tietojen vaihdon kanavana. Merkittdvda huomio oli,
ettd palkansaajajarjestojen passiivisempaa roolia lainvalmistelun kehitta-
misty0ssé saattaa selittdd se, ettd elinkeinoeldmén aktiivisemman roolin
myo6té kehittamisty0ssé on painottunut perinteisesti eniten yritystoiminnan
nékokulma.

Lainsdadantovallan jakaantumista eri toimijoille analysoitiin tutkimuk-
sessa haastateltujen etujarjestdjen nékokulmasta. Suuria linjoja nayttavat
olevan ministereiden painoarvon kasvu, sitd kautta muiden kansanedustaji-
en painoarvon lasku ja kolmikannan muutostila. Poliittista ohjausta vahvis-
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tavat hallitusohjelman yksityiskohtaisuuden ja sitovuuden lisd&ntyminen
seka poliittisten valtiosihteereiden kaytt0 lakihankkeissa. Toisaalta haasta-
teltavat olivat sitd mieltd, ettd hallitusohjelman muutos voi myos lisata etu-
jarjestéjen painoarvoa, jos ne onnistuvat vaikuttamaan hallitusohjelman
sisaltoon. Haastateltavat pitivatkin hallitusohjelman muutosta enimmak-
seen suotuisana, toisin kuin pédosa tutkijoista. Tulopoliittisista kokonais-
ratkaisuista luopuminen kevaalla 2009 johtaa haastateltavien arvioiden
mukaan siihen, ettd tydmarkkinajarjestjen vaikuttamistydsta tulee entistéa
jatkuvampaa. Kun aikaisemmin sovittiin palkkaratkaisujen yhteydessa mo-
nista keskeisistad lakiuudistuksista, nykyisin korostuvat hallitusohjelman
merkitys ja pitkgjanteinen vaikuttamistyd. Palkansaajajérjest0jen edustajat
kertoivat, etté jarjestoissd on alettu panostaa yha laajempiin yhteiskunnalli-
siin kysymyksiin. Uusi painotus voidaan tulkita vastareaktioksi palkansaa-
jajarjesttjen haasteille, jotka juontavat tyéeldman muutoksesta. Tarked tut-
kimustulos oli, ettd etujarjestdjen mielesta lainvalmistelijoilla voi olla jos-
kus omia, tiukkojakin nakemyksia lakihankkeiden siséltéjen suhteen. Pe-
rinteisesti lainvalmistelijoiden tyd on nimittdin néhty usein epépoliittisena
ja osittain mekaanisena lakien kirjoittamisena.

Tutkimuksen yhtenda pyrkimyksend on monimutkaistaa keskustelua
lainvalmistelun laadusta ja syventdd ymmarrysté niista prosesseista, joiden
kautta lainsaadantd syntyy. Tutkimuksessa esitetddn, ettd sdadospolitiikas-
sakin tulee tunnustaa lainvalmistelun luonne eri osapuolten valisend vuoro-
vaikutuksena. Lainvalmisteluhankkeet poikkeavat toisistaan merkittavasti
siind suhteessa, minka verran uudistuksiin kohdistuu poliittista mielenkiin-
toa ja julkista huomiota. Universaaleita — ainakaan kovin konkreettisia —
kriteereitd hyvélle lainsdaddannodlle on siten vaikeaa keksida. Keskustelua
lainvalmistelun laadusta ei voida kéydé erillaan lainvalmistelun todellisuu-
desta eli ilman ymmarrysta siitd, mill4 tavalla lainsd&danto syntyy ihantei-
den ulkopuolella.
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LYHENTEET

HARE valtioneuvoston hankerekisteri
(http://www.hare.vn.fi/, 10.12.2010)

HE hallituksen esitys
ILO Kansainvalinen tydjarjest6 (International Labour Organization)

OECD Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjesto
(Organisation for Economic Co-operation and Development)

pk-yritys pieni tai keskisuuri yritys

SAK Suomen Ammattiliittojen Keskusjarjesto
SopS Suomen sdaddskokoelman sopimussarja
STTK Toimihenkilokeskusjarjesto

tupo tulopoliittinen kokonaisratkaisu

vp valtiopdivat



LIITE 1

Haastattelurunko

1. Yleista jarjestosta

Kuinka vaikuttamisty® on organisoitu omassa jarjestossanne?

2. Vaikuttaminen tuleviin lakisuunnitelmiin

Hallitusohjelmista on tullut viime vuosina entista yksityiskohtaisempia ja
sitovampia. Kuinka suhtaudutte kehitykseen?

Saatteko riittdvén aikaisin tietoa suunnitelmista muuttaa lainsaadant6a?
Tuleeko vastaan yllatyksellisia lakihankkeita?

Kuinka hyvin epévirallinen vaikuttaminen ennen valmistelun varsinaista
aloittamista mielestanne toimii?

3. Vaikuttaminen lainvalmistelun aikana

Pystyyko tydryhman jasenena vaikuttamaan mielesténne riittdvasti ehdo-
tuksen sisaltoon?

Muistatteko tapauksia, joissa tydoryhmén toimeksianto olisi ollut etuké&teen
lilan rajattu?

Onko teilld antaa esimerkkeja tilanteista, joissa olette jaaneet valmistelu-
ryhman ulkopuolelle, vaikka mukaan pad&seminen olisi ollut tarke&a?
Onko teilla mydnteisia tai kielteisia kokemuksia selvityshenkiloiden kay-
tostd lainvalmistelussa?

Kuinka merkityksellisind pidatte kuulemistilaisuuksia?

Onko lausuntojen antamisella mielestanne vaikutusta?

Kuinka hyddyllisen& pidatte eduskuntakuulemisia yleensa tai suhteessa
osallistumiseen ministeritvaiheessa?

4. Osallistuminen lainvalmistelun kehittamiseen

Kuinka lainvalmistelun kehittdminen on mielestdnne onnistunut Suomes-
sa? Ovatko kehittdmishankkeet ndkyneet parempana lainvalmisteluna?
Osaatteko mainita ministerigité, jotka huomioivat sidosryhmat hyvin tai
huonosti?

Mika paremman séantelyn ohjelmassa on ollut mielestéanne onnistunutta
tai epdonnistunutta?

Onko jarjestonne voinut vaikuttaa mielesténne riittavasti lainvalmistelun
kehittdmishankkeisiin?

5. Muita mahdollisia huomioita
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! OECD:n (2010c, 45) mukaan: “Regulations need to be shaped by users as much by
officials and politicians.”

2 http://www.kansanvalta.fi/Etusivu/Jarjestotjayhteisot/Kansalaisjarjestot  (24.3.2011).
Lukuarvot ovat vuodelta 2006.

® Tyo- ja elinkeinoministerién tydolobarometri 3.12.2010,
http://www.findikaattori.fi/table/36/ (24.3.2011).

* OECD (2003, 63) ilmaisee ajatuksen seuraavasti: “Another feature of consultation in
Finland, which also shares with Nordic neighbours, is its use to promote consensus and
political support, but much less a better understanding of the potential impact of pro-
posed regulation.” OECD (2010a, 72, 73) muotoilee ajatuksen Idhes samoin kuin vuonna
2003: "Consultation is carried out more with the aim of building consensus than to
gather evidence and assess potential impacts of proposed new regulations.” Ajatus tois-
tuu toisessa kohdassa: "Finland has a strong tradition of consensus building, but this is
not the same as active consultation on a specific proposal aimed at ascertaining likely
impacts and collecting data to this end. (OECD 2010, 85)”

® Sitaattien ldhteet ovat seuraavat: Akavan internetsivut 2.12.2010; EK:n toiminta-ajatus;
ote Keskuskauppakamarin missiosta ja arvoista; ote Kuluttajaliiton sadnndista; Kuntalii-
ton internetsivut 2.12.2010; Luonnonsuojeluliiton internetsivut 2.12.2010; ote SAK:n
tavoitteista ja arvoista; STTK:n internetsivut 2.12.2010, Suomen Yrittdjien internetsivut
2.12.2010.

® Tiedot ovat EK:n ja Suomen Yrittéjien internetsivuilta 16.11.2010.

" Taulukon lukuarvojen lahteet ovat seuraavat.

Akava: Jasenmaara ja jasenjarjestdjen lukumaara on Akavan internetsivuilta 16.11.2010.
Henkilostd tarkoittaa Akavan toimistossa tydskentelevid; Akavan internetsivut
16.11.2010. Lausuntojen mé&ard on laskettu vuosikertomuksesta 2009. Akavalaisen le-
vikki on mediakortista 2010. Lehdist6tiedotteiden maara on vuosikertomuksesta 20009.
EK: Jasenméérd ja jasenjarjestojen lukuméard EK:n internetsivuilta 16.11.2010. Henki-
10st0 tarkoittaa keskustoimiston, neljan aluetoimiston ja Brysselin toimiston henkil6stod;
EK:n internetsivut 16.11.2010. Lausuntojen ja lehdistotiedotteiden lukumaérat on lasket-
tu EK:n internetsivuilta. Priman levikki on mediakortista 2010.

Keskuskauppakamari: Jasenten ja kauppakamareiden lukumaard; KKK:n internetsivut
16.11.2010. Henkil6ston ja lausuntojen maara on vuosikertomuksesta 2009. Levikki on
Briefin mediakortista 2010. Lehdistétiedotteiden maard on laskettu internetsivuilta
16.11.20009.

Kuluttajaliitto: Jasenjarjestdjen, lausuntojen ja lehdistotiedotteiden méard on vuosiker-
tomuksesta 2009. Henkiloston maard ja Kuluttajan nappo -lehden levikki on kysytty
Kuluttajaliitosta. Henkildston méaréd on 8 taysipéivaista ja 2 osa-aikaista.

Kuntaliitto: Jasenjarjestdiksi on merkitty kuntien mé&aré Suomessa 16.11.2010. Henkilds-
ton maard on Kuntaliiton internetsivuilta 16.11.2010. Lausuntojen, lehdistotiedotteiden
ja Kuntalehden levikin maéra on Kuntaliiton vuosikertomuksesta 2009. Lehdistétiedot-
teisiin on laskettu myds Kuntatydnantajien lehdistétiedotteet.

Luonnonsuojeluliitto: Jasenmaard, jasenjarjestjen ja henkiloston lukumadrd on Luon-
nonsuojeluliiton internetsivuilta 16.11.2010. Levikit ovat mediakorteista 2010. Lausun-
tojen ja lehdistétiedotteiden lukumé&ard on laskettu internetsivuilta 16.11.2010.

SAK: Jasenten, jasenjarjestojen ja henkiloston lukumédrd on SAK:n internetsivuilta
16.11.2010. Myos lausuntojen ja tiedotteiden lukumé&érat on laskettu internetsivuilta.
Palkkatyoldisen levikki on mediakortista 2010.

STTK: Jasenten ja jésenjarjestdjen lukuméérd on STTK:n internetsivuilta 16.11.2010.
Lausuntojen ja henkiléston maard on laskettu internetsivuilta. STTK-lehden levikki on
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mediakortista 2010. Lehdistotiedotteiden lukumadrd on kysytty STTK:sta. Lehdistotie-
dotteiden lukuméaaraén sisaltyvat myos julkaistut uutiset ja jasenliittojen tiedotteet.
Suomen Yrittajat: Jasenten maara on Suomen Yrittdjien internetsivuilta 16.11.2010. J&-
senjarjestdjen maaraksi on merkitty 21 aluejérjestod ja 52 toimialajarjestod yhteenlasket-
tuna. Henkildston, lausuntojen ja lehdistdtiedotteiden lukumaéra on laskettu internetsi-
vuilta. YrittdjadSanomien levikki on mediakortista 2010.

® Kansalaisyhteiskuntapolitiikan neuvottelukunta kritisoi vuonna 2009 antamassaan lau-
sunnossa HARE:a vaikeasti kaytettdvaksi ja informaatiosisélloltaan puutteelliseksi —
erityisesti EU-valmistelussa olevien hankkeiden osalta. Lausunnon mukaan HARE:sta
I0ytyvét perustiedot hankkeista, mutta ei tietoa niiden etenemisestd. HARE:n perusteella
on hankalaa saada tietoa siitd, mihin suuntaan hanke on kehittyméssa, ja milloin siihen
on mahdollista yrittdd vaikuttaa. Hankkeiden kuvaukset on tehty hallinnollisesta nako-
kulmasta, eiké niiden kieli avaudu helposti kansalaisille.

® Vuoden 1994 tiedot: Ervasti & Tala 1996, 53. Vuoden 1998 tiedot; Ervasti & Tala &
Castrén 2000, 33. Vuoden 2009 tiedot: Pakarinen & Tala & Hamynen 2010, 100. Vuosil-
ta 1994 ja 2009 taulukossa ovat mukana kaikki lakiehdotuksia sisdltdneet hallituksen
esitykset, vuodelta 1998 on otos niista.

19 Kuitenkin vuodelta 1994 on tieto, ettd selvityshenkilda kéytettiin yhdessa prosentissa
hallituksen lakiesityksista; Ervasti & Tala (1996), 53.

! Hallitus kyll4 antoi esityksen yritysten sukupolvenvaihdoksen keventamisesta (HE
53/2008), joka pohjautui hallitusohjelmaan (Hallitusohjelma 2007, 9). Hallitusohjelman
mukainen esitys sai kuitenkin eduskunnassa valiokuntavaiheen asiantuntijakuulemisissa
osakseen niin ankaraa arvostelua, etta hallitus joutui sittemmin peruuttamaan esityksen-
S&.

12 Taulukon luvut ovat padosin tutkimuksesta Holli & Saari (2009), 74, 75. Kuluttajalii-
ton kuulemisten lukumaéra vuonna 2005 on kysytty Kirjoittajilta. Lukuun on laskettu
yhteen Kuluttajaliiton kuulemiset (seitseman kertaa) ja Kuluttajat-Konsumenterna ry:n
kuulemiset (kaksi kertaa). Jarjestdt yhdistyivat vuonna 2010. Keskuskauppakamarin
kuulemisten lukumaéra vuonna 2005 on kysytty Keskuskauppakamarista.

13 http://www.europarl.europa.eu/wps-europarl-internet/frd/live/live-program?language=FI
(20.2.2011).
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STAKEHOLDER PARTICIPATION IN LAW-DRAFTING
— KEY INTEREST GROUPS’ PERSPECTIVES

Background and Data

This study maps out key interest groups’ perspectives on their possibilities
to influence Finnish law-drafting processes. The study is mainly based on
qualitative interview data, and therefore, its aim is not to make far-reaching
generalizations on the topic, but rather to gather various perceptions, and at
the side, perhaps bring out some new ideas for future improvement.

The organizations chosen to this study include major trade unions,
business organizations and NGO’s with long traditions in legislative work.
The included organizations are: The Association of Finnish Local and
Regional Authorities, Central Chamber of Commerce, Central Organisation
of Finnish Trade Unions, Confederation of Finnish Industries,
Confederation of Unions for Academic Professionals in Finland, Federation
of Finnish Enterprises, Finnish Association for Nature Conservation,
Finnish Confederation of Salaried Employees and Finnish Consumers’
Association. The main data consists of interviews conducted in each
aforementioned association, which makes nine interviews in total. The
interviewees were asked about their possibilities to participate in the law-
drafting process during the different stages ranging from the preparation of
the Government Programme to the final hearings in the Parliament.

This study is part of a wider project of the National Research Institute
of Legal Policy, named ‘Better Regulation — A Critical Evaluation’. Other
parts of the project evaluate quality of regulatory impact assessments,
Finland’s influence on legal drafting at the EU level and implementation of
the legislative plan, which contained the major legislative projects of the
former Government. An important contribution for this study was the
commitment of the Finnish Government to enhance the quality of law
drafting during its term 2007-2011.
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Some Main Findings

The interviews verified the observation made in previous literature on the
increasing significance of the Government Programme. Since the mid-
1990s, the Government Programme has become considerably more
detailed and binding. In 2007, the Government Programme was almost six
times larger than fifteen years ago, measured by the number of words.
Most researchers consider this as a negative tendency, because fixed
commitments on future legislation cannot be adjusted so easily to changes
in external events. Nevertheless, the interviewees regarded the same
tendency as positive, since the stakeholders can be quite sure that the
promises they have once received from politicians will be kept and certain
laws enacted. As a drawback for stakeholders, it consumes lots of
resources to prepare for the negotiations over the Programme.

According to the interviewees, it might be occasionally difficult to find
out relevant information on the ongoing legislative projects because the
internet pages of ministries are heterogeneous and generally of poor
quality. Currently, all the twelve ministries have individually designed web
pages, which makes it time-consuming to find out relevant information.
The Justice ministry was appreciated for its clear homepages with a section
for current issues.

The interviewees regarded participation in preparatory committees as a
crucial channel to influence future legislation. The atmosphere of the
preparatory committees was described as deliberative, enabling creative
negotiations and learning from each other. According to a common view,
the final legislation will be better accepted if it is prepared in collective
interaction. Party politics seems to form a major barrier for genuine
stakeholder participation. Aside of leading government officials, also desk
officers may possess their own goals on draft regulation. Almost all the
informants could recall some cases where they had been denied the access
to an important broad-based preparatory committee.

In the future, more attention should be paid on stakeholder participation
in the early phase policy development. At times, even a mandate given for
a preparatory committee is so strictly constrained that there is no room for
genuine reflexivity. On the other hand, the data signaled that some law-
drafters gather opinions of the most important interest groups unofficially,
even before appointing a committee. This observation on the importance of
the earlier stages in the drafting process is consistent with research
literature. Nonetheless, researchers have kept reminding that thorough
transparency is a crucial condition for early consultation.
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Formal public hearings as well as notice-and-comments procedures
were generally perceived as less significant stages for lobbying. Concrete
suggestions and arguments based on expert knowledge may, though,
increase the influence of these stages from the viewpoint of interest groups.
Also the role of hearings in the Parliament seems to be minor, since the
Parliament usually makes only slight changes to the contents of
Government’s proposals. Still, the hearings in the parliamentary phase may
matter especially in the case of contradictory reforms which are debated
passionately in media. Secondly, courts may refer to statements made by
the committees of the Parliament later in their litigation activity. Thirdly,
the Parliament may require the Government to assess the impacts of a
reform within a certain period of time.

The interviewed stakeholders had an extremely positive attitude
towards the regulatory improvement activities aimed to enhance the quality
of law-drafting. Specifically, the stakeholders seem to appreciate a number
of guidelines on consultation and impact assessment. Nowadays, if an
organization has been left outside a relevant preparatory committee, it may
refer to consultation guidelines and require itself a representative.
However, the interviewees criticized the results of these regulatory
improvement activities as inefficient and inadequate; resources directed to
legislative work are still minor and the coordination between ministries is
still poor. A reason for the failure might be the leaning on information
campaigns instead of obligations and supervision.

Conclusions

According to the interviews, the key stakeholders are roughly satisfied with
the reflexivity of the Finnish legislative work. Table 1 summarizes the
most important stages in the Finnish law-drafting process and their pros
and cons for stakeholder participation.

To summarize, the main problems figured out in this study concern
large differences between ministerial departments and the lacking
coordination. While the majority of the interviewees appraised the efforts
taken by the Ministry of Justice, some other ministries were criticized for
poor reflexivity and negligence towards the principles of high quality law-
making. In the future, attention has to be paid also to the problem of fuzzy
internet pages.

To make a final note, the notions mentioned above do not necessarily
apply to smaller NGO’s or single firms or citizens. Opportunities for
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influence of these groups with fewer resources remain unrevealed until
future studies.

Table 1 A brief summary of possibilities for interest groups to participate in the
Finnish law-drafting process

Stage in the law- Advantages for stakeholders | Disadvantages for
drafting process stakeholders
1. o Legislative plans mentioned e Lobbying in the government
Preparation of the in the Government negotiations is not easy and
Government Programme are realized with consumes lots of resources.
Programme a high probability. o Later, it might be difficult to
e The Government Programme start reforms not mentioned
constraints the possibilities in the Government
of politicians to make Programme.
decisions. e Success in the government
e Detailed Programmes offer negotiations may depend on
information on future the parties elected.
reforms.
2. e Discussions in the o In some heated issues, party
Participation in committees are often open politics may outweigh the
preparatory and constructive. stakeholder opinions.
committees in e It is relatively easy to have e Only selected stakeholders
ministerial an effect on the contents of are invited to participate in
departments the legal proposition being committees.
prepared.
o Almost half of the proposals
are drafted in broad-based
preparatory bodies.
3. ¢ Even these later stages may o Compared to earlier stages,
Public hearings have an effect on the the importance of these later
and written contents of the legal stages is minor, except for
statements proposition. conflicted matters.
¢ \Written statements are a
good instrument for
stakeholders to roll out their
own views in public.
4. e The committees hear a great | e The Parliament usually
Hearings in the deal of experts and third accepts Government’s
Parliament sector organizations. proposals without major
e This stage has significance changes on the contents.
specifically on controversial
issues.
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