Oikeus 2-3/2024

252

Sidosryhmien osallistuminen
lainvalmisteluun: onko ryhmalla valia?!

Anssi Keinanen — Elina Lindstrom — Urho Lintinen —
Petri Uusikyld — Niko Vartiainen ?

Tiivistelma — Téssd artikkelissa analysoidaan ja vertaillaan eti sidosryhmien nikemyksii ja kokemuksia lain-
valmisteluprosessiin osallistumisesta. Tutkimuksessa vastataan kysymykseen, miten sidosryhmit kokevat
osallistamisen, kuten yhdenvertaisuuden, sidostyhmien nikemysten huomioimisen ja monipuolisten kuu-
lemismenetelmien kiytén, toteutuvan lainvalmisteluprosessissa ja onko sidosryhmien kokemusten valilld
eroja. Tutkimus osoittaa, ettd vastaajien mukaan lainvalmisteluprosessissa onnistutaan kaikkein parhaiten
keskeisten sidosryhmien tunnistamisessa ja avointen kuulemiskierrosten jirjestimisessi. Heikoiten lain-
valmistelussa onnistutaan vastaajien mukaan sidosryhmien nikemysten huomioimisessa seki niin sanot-
tujen hiljaisten toimijoiden osallistamisessa. Verrattaessa eri vastaajaryhmien vastauksia voidaan havaita, ettd
kaikkein positiivisimmin osallistamiseen suhtautuvat tutkimuslaitokset seka valtion ja kuntien edustajat. Yritykset
sen sijaan suhtautuvat kriittisimmin. Yleisesti ottaen kuulemismenetelmit koettiin varsin yksipuolisiksi ja
lilan my6hiisessd vaiheessa toteutettaviksi. Jatkossa olisi toivottavaa, ettd osallisuus- ja vuorovaikutusmah-
dollisuuksia olisi jo lainvalmistelun alkuvaiheessa, jolloin mahdollisuus lainvalmistelun tietoperustan vah-
vistamiselle on kaikista suurin.
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1. Johdanto

Sidosryhmien osallistamista lainvalmisteluun ei aina ole arvostettu, mutta nykypéivina sitd
pidetdin tirkedni osana lainsdddantoprosessia. Vaikka jo 1960-luvulta lihtien kansainviliseen
keskusteluun on noussut sidosryhmien osallistaminen ja erilaiset osallistamismuodot ja ilmi-
Ostd on kdytetty my6s osallistava kddnne -nimitysti (participatory turn), Suomessa sidosryh-
mien merkitys lainvalmistelussa huomioitiin lainvalmistelun kehittimishankkeissa vasta 1990-
luvulla. 2000-luvulla erilaisten patemman sddntelyn ohjelmien my6té sidosryhmien rooli lain-
valmistelussa on alkanut tosiasiallisesti korostumaan.’

Sidosryhmit pitdvit keskeisimpini vaikuttamisen muotona vaikuttamista suoraan lainval-
misteluun ja paatoksentekoon virallisten lausuntojen antamisella. Osallistamisella on monta
tarkoitusta lainvalmistelussa. Osallistamisen avulla sidosryhmit saavat tietoa tulevasta lainsda-
dinndsti ja padsevit vaikuttamaan tulevaan lainsdddint66n, mika parhaimmillaan lisdd sddn-

telyn laatua, hyviksyttivyytti ja lainvalmistelun lipindkyvyytti.’

1 Tutkimus on osa strategisen tutkimusneuvoston rahoittamia hankkeita ”Mutkikkaiden oikeusjirjestelmien resilienssi kestivyys-
murroksessa” (RELIEF, 358392) seki “Demokraattisten innovaatioiden implementointi” (STRONG, 365620).

2 Tekijit kiittivit molempia arvioitsijoita hyvisti kommenteista, jotka huomioimalla tutkimus kehittyi paremmaksi.

3 Bherer et al. 2016 ja Pakarinen 2011. On kuitenkin huomattava, ettd sidosryhmii — etenkin tydmarkkina- ja maatalousjitjesto-
ja — otettiin usein mukaan komitealaitoksen lainvalmistelutydhon. Kansalaisjirjestjen rooli jii komitealaitoksen lainvalmiste-
lussa vihiiseksi. Komitealaitoksen merkitys lainvalmistelussa hiipui 1990-luvulla. Ks. lisida komitealaitoksesta ja komiteoiden
lainvalmistelusta Tuori 1983; Rainio-Niemi 2010; Blom 2018.

4 Vesa—Kantola 2016.

Paremman sidntelyn kriteereissi korostuu sidntelyn lopputuloksen lisiksi my6s valmisteluprosessi (ks. esim. Baldwin ym. 2012).
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Perinteisesti osallistumisen ja kuulemisen yhteydessd puhutaan sidosryhmista yleiskasitteelld.
Aikaisemmassa tutkimuskirjallisuudessa ei ole juutikaan tarkasteltu sidosryhmien vilisid eroja
osallistumisessa. Sidosryhmat eivit kuitenkaan muodosta monoliittista kokonaisuutta, vaan
kisite sisdltdd hyvin laajan ja monimuotoisen joukon, jossa jokaisella sidosryhmalld on my&s
vahvoja erillisintressejd sdddosvalmistelun suhteen. Joukkoon mahtuu julkisorganisaatioita,
kansalaisjirjest6jd, yrityksid seka yksittiisid kansalaisia. Tosiasiassa osallistumista tulisi tarkas-
tella pluralistisena prosessina, jossa erilaisilla sidosryhmilld, lain vaikutusten kohderyhmilld,
yrityksilld ja kansalaisjirjest6illd on varsin erilaisia tarpeita, odotuksia ja motiiveja osallistua lain-
valmisteluprosessiin. My6s kyseisten tahojen tyytyviisyyttd on peilattava niitd osallistumisen
odotuksia ja motiiveja vasten. On my6s huomattava, ettd yksittdistd toimijaa, kuten yksittdista
kansalaista tai yritystd, voi lainvalmisteluprosessissa edustaa etujirjestd. Niiden niin sanottu-
jen vilittdjaorganisaatioiden rooli yhtdiltd valmisteluun vaikuttajana ja toisaalta omien edusta-
miensa toimijoiden informointi lainvalmisteluprosessissa on jadnyt vihiiselle tarkastelulle.®

Tissd artikkelissa analysoidaan ja vertaillaan eri sidosryhmien nikemyksid ja kokemuksia
osallistamisesta lainvalmisteluprosessissa. Tutkimuksessa vastataan kahteen kysymykseen, (1)
miten sidosrybmit kokevat osallistamisen, kuten yhdenvertaisunden, sidosrybmien néfkemysten huomio-
imisen_ja monipuolisten kunlemismenetelmien kdyton, totentuvan lainvalmisteluprosessissa; ja (2) onko
sidosrybmien kokemusten vélilli ergja?

Sidostyhmien roolista lainvalmisteluun voidaan kiyttdd eri termeji: osallistaminen, osallis-
tuminen, kuuleminen, konsultaatio tai lausuntokierros. Téssé tutkimuksessa kdytetddn termid
sidosryhmien osa/listaminen kavaamaan lainvalmistelijoiden aktiivisia toimenpiteitd sidosryh-
mien hy6dyntimiseen lainvalmistelussa. Osallistumisella vastaavasti viitataan sidosryhmien
kokemuksiin lainvalmisteluprosessissa mukana olemisesta ja vaikuttamismahdollisuuksista
seki yleisesti sidosryhmien rooliin lainvalmisteluprosessissa. Perinteisin tapa osallistaa sidos-
ryhmié lainvalmisteluun on jirjestdd lausuntokierros lainvalmisteluprosessin loppuvaiheessa,
jolloin sidosryhmiit voivat esittdd omia nikemyksiddn hallituksen esityksen luonnoksesta. Lau-
suntokierroksilla sidostyhmat jaavit pasasiassa passiivisen tiedontuottajan rooliin.” Sidostyh-
mit kertovat omia nikemyksidin, joita sidd6sehdotuksen viimeistelyvaiheessa huomioidaan,
ja huomioiminen pyritdin kuvaamaan lopullisessa hallituksen esityksessd. Sidosryhmii voi-
daan osallistaa lainvalmisteluun my6s aktiivisemmin esimerkiksi tydryhmissa ja komiteoissa,
erilaisten ty6pajojen avulla tai hyédyntimailld epavirallisia osallistamisen tapoja, kuten puhelin-
ja sahkopostikeskusteluita.®

Tutkimuksessa hyédynnetiin lainvalmistelun laatuindikaattoria kehittivin hankkeen sidos-
ryhmille suunnattua kyselyd analysoimalla vastauksia sekd kvantitatiivisesti ettd kvalitatiivises-
t.” Hankkeessa toteutettuun lainvalmistelun laatua koskevaan kyselyyn vastasi yli 600 sidos-
ryhmien edustajaa. Sidosryhmien vilisten erojen tilastollisen analyysin kannalta vastaajien maara
6 Ks. vilittijiorganisaatioista Abbott ym. 2017. LainsiidintStutkimuksessa esimerkiksi Pakarinen 2011 on tutkinut sidosryhmi-

en vaikutusta lainvalmisteluun, mutta sidosryhmien roolia tiedonvilittdjana lainsdddantoprosessista ja sen lopputuloksesta

edustamilleen jisenilleen ei ole juurikaan tutkittu.

7 Ks. lisii Keininen — Paasonen 2015,

8  Esimerkiksi lausunnoissa patemman sidntelyn toimintaohjelmasta ay-jitjestét huomauttavat, ettd ohjelmassa ei tuoda esille
palkansaajajirjestdjen vahvaa roolia erityisesti tydoikeuden ja palkkaperusteiden sosiaaliturvan osalta ndiden osa-alueiden lain-

valmistelussa (Oikeusministerié 2007, s. 17).
9 Uusikyld ym. 2023.
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on riittdvin suuri koskien valtion virastoja, kuntia, tutkimuslaitoksia, kolmatta sektoria seka
yrityksid. Tutkimuksessa tarkastellaan ndiden ryhmien vilisid eroja osallistamisen kokemuksista.

Tutkimus etenee seuraavasti: Luvussa 2 kiydadn lapi, miti erilaisia tarkoituksia sidosryhmi-
en osallistamisella on lainvalmistelussa. Lisiksi luvussa tarkastellaan hyvid osallistamisen peri-
aatteita sekd osallistamisen kiytdnnon toteutumista Suomessa. KKolmannessa luvussa esitel-
lddn tarkemmin tutkimusaineisto ja sen muodostaminen. Lisiksi luvussa kuvataan tutkimus-
aineiston analysointimenetelmii. Neljannessi luvussa analysoidaan empiirisesti, miten sidos-
ryhmit kokevat osallistumisen toteutuvan heidin kohdallaan. Viidennessi luvussa tehddin
tutkimuksen johtopditokset sekd pohditaan keinoja sidosryhmien osallistamisen parantami-
seksi.

2. Osallistumisen tarkoituksesta lainvalmistelussa

Lainvalmistelussa sidosryhmien osallistumisella on useita eri tarkoituksia. Ensinnakin si-
dosryhmien osallistuminen on perustuslaillinen oikeus. Kansanvaltaisuuteen kuuluu, ettd
yksil6lld on oikeus osallistua ja vaikuttaa yhteiskunnan ja elinympiristonsi kehittimiseen (PL
2.2'§). Lisdksi perusoikeuksiin kuuluu, ettd ihmisid on kohdeltava yhdenvertaisesti (PL 6 §),
miki korostaa sidosryhmien yhdenvertaisen osallistamisen tirkeyttd. Perusoikeuksien toteu-
tumisen turvaaminen on julkisen vallan tehtivd (PL 22 §). Oikeuskansleri on katsonut, ettd
hallituksen esitysluonnoksesta tulisi pyytai kitjallisia lausuntoja silloinkin, kun keskeisia sidos-
ryhmii on jo kuultu valmistelun aikana. Lausuntopyynnén ja esitysluonnoksen julkaiseminen
toteuttavat viranomaisen tiedonantovelvollisuutta valmisteltavasta lainsddddnndsta (julkisuus-
laki 19 §). Julkaiseminen toteuttaa my6s perustuslain 12 §:ssd sdddetyn sananvapauden ja sii-
hen sisiltyvin oikeuden saada tietoa seki julkisuuspetiaatteen toteutumista.'”

Osallistumisen avulla sidosryhmit pddsevit kommentoimaan sidddésehdotusta ja siten
saavat tietoa tulevasta lainsddddntémuutoksesta. Kun hallituksen esitys on hyviksytty edus-
kunnassa, sidosryhmit voivat arvioida osallistumisensa vaikutusta lopulliseen sddd6sehdo-
tukseen."

Sidosryhmien osallistumisen avulla voidaan parantaa sadntelyn hyviksyttavyyttd. Prosessu-
aalisen oikeudenmukaisuuden tunne kasvaa, mikali sidosryhmit kokevat paisseensi vaikutta-
maan siddosehdotuksen valmisteluun aidosti.!* Vaikuttamisen tunteen synnyttimiseen ei
useinkaan riitd pelkéstddn sidosryhmien informoiminen siddésehdotuksesta ja sddntelyn
muutoksista, vaan tunteen syntymiseen tarvitaan vuorovaikutteellista suhdetta sidosryhmien
ja lainvalmistelijoiden valilla."

Jos hallituksen esityksessd tuodaan esille, miten lausunnonantajien antama palaute on huo-
mioitu sdddésehdotuksissa ja perustellaan, miksi palautetta ei ole huomioitu, sidostyhmien
kokema vuorovaikutteellisuus voi lisddntyid verrattuna tilanteeseen, jossa lausuntopalautteen

vaikutuksia ei tuoda ilmi."* Keindnen ja Kemiliinen (2016) havaitsivat, etta hallituksen esityksissa

10 OKV/2232/10/2022.11.10.2022.

11 Uhlman — Kontrath 2017.

12 Tyler 2003 ja Larouche 2009.

13 Uhlmann — Kontrath 2017.

14 Ks. Tyler 2003 prosessuaalisesta oikeudenmukaisuudesta.
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tuodaan usein esille lausunnonantajien kannanottoja yksityiskohtaisella tasolla. Vastaavasti se,
miten kannanottoihin on reagoitu, vaihtelee selvisti ministeriéittdin. Yksi keino ohittaa sidos-
ryhmien kriittiset kannanotot on jattaa ne kokonaan raportoimatta hallituksen esityksessa."®
Sidosryhmien osallistumisen vaikutusten kuvaaminen avoimesti esimerkiksi hallituksen
esityksissd voi lisatd sidosryhmien niin lainvalmisteluprosessia kuin sddntelyn lopputulosta
kohtaan kokemaa hyviksyttivyytti. Legitimiteetin paraneminen on yhteydessd valmiuteen
noudattaa sddntelyn ehtoja ja siten sddntelyn vaikutukset vahvistuvat ja my6s osaltaan sddnte-

lystd aiheutuneet kustannukset vihenevat.'

Sidosryhmien osallistuminen tuottaa tietoa paitéksentekijéille ehdotuksen poliittisesta
toteutettavuudesta. Sen vuoksi, mikéli sidosryhmien antama palaute siddésehdotuksesta on
kriittistd, hallituksen kannattaa arvioida uudelleen esityksen lihettimistd eduskuntaan tai aina-
kin muokata esitysti olennaisesti. Esimerkiksi rahankeriyslain kokonaisuudistus katiutui si-
dosryhmien ristiriitojen vuoksi vuonna 2014. Kokonaisuudistushanke kdynnistettiin uudel-
leen syksylld 2016 ja sithen osallistettiin sidosryhmid tyGpajojen ja verkkokuulemisten avulla.
Eri sidosryhmien ja ministerion yhteisty6ni saatiinkin valmisteltua ehdotus, joka oli yleisesti

hyviksytty."”

Sidostyhmien osallistumisen avulla voidaan my6s vahvistaa demokratian toteutumista.'®
Osallistuminen vahvistaa sidostyhmien mahdollisuutta vaikuttaa paitoksentekoon ja vahvis-
taa ndin kansanvaltaisuuden toteutumista. Osallistamisen avulla my6s heikommat toimijat ja
ryhmit pystyvit osallistumaan lainsdddantéprosessiin vahvojen toimijoiden lisiksi. Parhaim-
millaan tima vihentaa heikompien toimijoiden sytjaytymista ja marginalisoitumista.” Useis-
sa tutkimuksissa on kuitenkin havaittu, ettd lainvalmistelussa sidosryhmien osallistumisessa

painottuvat elinkeinoelimii edustavat toimijat. Suomessa my6s muiden viranomaisten rooli

lainvalmistelussa on vahva.?’

keskusteluun on kuitenkin yksi deliberatiivisen demokratian toteuttamisen tavoista. Delibera-
tiivisessa demokratiassa korostetaan julkista keskustelua keskeisend osana hyvii lainvalmiste-
lua.*' Esimerkiksi oikeuskansleti on arvioinut koronavirusepidemian hoitoa koskevan paa-

toksenteon avoimuutta. Arvioinnissa korostuvat edella mainitut osallistamista koskevat ni-

kokulmat. Oikeuskanslerin mukaan

Oikeus

Sidostyhmien osallistaminen sdddosehdotuksesta kiytidviin

2-3/2024

"Pdiditdsten tietopohjan avoimuuden kantta padtoksenteosta tulee lapinakyvid ja pditik-

sentekoa sekd sen perusteita on mabdollista arvioida myds ulkoapdin. Avoinmnus ja julki-

nen keskustelu vabvistavat lisaksi tiedon objektiivisuntta ja monipuolisuntta, joilla on

merkitystd padtiksenteon hyvaksyttavyydelle. Hyvaksyttavyyden tirkeys Rorostun sil-

loin, kun julkisen vallan toimin puntutaan perus- ja thmisoikenksiin.

15 Niin havaittiin Keinisen ja Paasosen (2015) tutkimuksessa.
16 Keininen 2013 sekd Maatta — Tala 2015.

17 Ks. lisdd Demirbas ym. 2022.

18 Karpen 2008.

19 OECD 2022.

20 Ks. esim. Pakarinen 2011, Lundberg 2013, Hanegraaff — Berkhout 2019, Beyers — Arras 2020 ja Keindnen — Pélvimiki 2022.

21 Larouche 2009.
22 OKV/461/70/2020.21.12.2021.
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Yksi keskeinen osa sidosryhmien osallistumista on sidostyhmien rooli tiedontuottamises-
sa ja vaikutusarviointien tukemisessa. Lainvalmistelussa kohdataan monenlaisia tiedontarpei-
ta ja sidosryhmilti saatava tieto on yksi osa titd kokonaisuutta. Sidosryhmien osallistuminen
auttaa hankkimaan tietoa esimerkiksi sddntelyd vaativasta yhteiskunnallisesta ongelmasta, sda-
d6sehdotuksen ja muiden toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksista, sddntelyn tiytintéonpa-
noon liittyvistd asioista sekd ylipddnsd sddntelyn toimivuudesta® . Esimerkiksi sddntelysta si-
dosryhmille aiheutuvien hy6tyjen ja kustannusten arvioiminen voi olla vaikeaa ilman sidos-
ryhmien osallistamista tiedon tuottamiseen. Sidosryhmien osallistumisen my6ta voikin nousta
esille tutkimus- tai kokemustietoa, jota ei lainvalmistelussa olisi muutoin osattu ottaa huomi-
oon*.

On huomattava, ettd sidosryhmien osallistumisen avulla voidaan hankkia tietoa my6s sda-
d6sehdotuksen lakiteknisistd ominaisuuksista ja parantaa siten lainsdddinnon laatua. T4td asi-
aa korostetaan harvoin, kun puhutaan sidostyhmien osallistamisen hy6dyistd.”® Esimerkiksi
ministerién oman hallinnonalan viranomaisten nikemykset sdddésehdotuksista voivat auttaa
selventimiin pykaliehdotuksia. My6s sddntelyn kohdetahot voivat tuoda esille pykéldehdo-
tuksia, joiden tulkinnasta voi syntyd epdvarmuutta.

Arvioitaessa osallistamisen onnistuneisuutta lainvalmistelussa, tutkimuskitjallisuudessa on
noussut esille muutamia keskeisid teemoja. Ensinnikin tutkimuksissa on tarkasteltu, mitkd
sidosryhmit pddsevit osallistumaan lainvalmisteluun ja miten varmistetaan erilaisten vihem-
mistéryhmien kuuleminen lainvalmistelun aikana. Toiseksi tutkimuksissa on tarkasteltu lain-
valmisteluprosessin toteuttamista. Missd vaiheessa ja minkilaisilla menetelmilld sidosryhmid
kuullaan, on usein arvioinnin kohteena. Kolmanneksi tutkimuksissa on tarkasteltu osallistu-

misen vaikuttavuutta ja avoimuutta.®

3. Tutkimusaineisto ja -menetelmat

Tutkimusaineisto perustuu vuosina 2021-2023 toteutetun hankkeen aikana kehitettyyn
lainvalmistelun laatuindikaattorijirjestelmain ja timén pohjalta pilotoituun barometriin sidos-
ryhmien nikemyksisti lainvalmisteluprosessin toimivuudesta ja laadusta.”” Hankkeessa lain-
valmistelun laatuindikaattorijrjestelmid kehitettiin tutkijoiden toimesta tutkimuskirjallisuu-
den ja lainvalmisteluohjeiden hyédyntimisen ohella iteratiivisesti eri ministeritiden lainval-
mistelijoista koostuvan hankeohjausryhmin kanssa, joka esimerkiksi osallistui indikaattorei-
den muotoilemiseen tySpajoissa ja barometriversioiden testaamiseen. Sidosryhmabarometrin
tuloksia ei ole aikaisemmin analysoitu ja raportoitu sidosryhmittdin.

Alkuperiinen sidosryhmibarometri muodostuu 44 viittdmasti seki vastaajien taustoja
kartoittavista kysymyksistd ja avoimista kommentointimahdollisuuksista. T4hin tutkimuk-
23 Naundorf — Radaelli 2017, s. 202-203.

24 Jukka ym. 2023, s. 5. On kuitenkin syytd ottaa huomioon, ettd sidosryhmien nikemyksissi saattavat painottua edunvalvon-
nalliset kysymykset, miki voi aiheuttaa ristiriidan yhteiskunnan kokonaisetua lisiavien tavoitteiden kanssa. Ks. esim. Tala 2005,
s. 106; Vartiainen 2021, s. 42.

Ulhmann — Konrath 2017.

Ks. esim. kotimaisesta tutkimuksesta Pakarinen 2011; Rantala 2011; Keinidnen — Paasonen 2015; Keininen — Kemildinen 2016;

Uusikyld ym. 2023 ja Vesa — Kantola 2016.
27 Uusikyld ym. 2023.
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seen on valittu sidosryhmibarometrista analysoitavaksi sellaiset véittimait, jotka koskevat si-
dosryhmien osallistamista (yhteensd 10 viittimid). Lisaksi tutkimuksessa on analysoitu osal-
listamiseen liittyvit avoimet kommentit.

Barometrin indikaattorikysymysten vastausasteikkona on hyddynnetty Likert-asteikkoa, jossa
vastaajat ilmaisevat suhtautumistaan esitettyyn viittimain viisiportaisella asteikolla (1 = tdysin
eri mieltd, ... ,.5 = tdysin samaa mieltd). T4ssa tutkimuksessa osallistamiseen liittyvien vaittdmi-
en tulokset esitetdin keskiarvoina sidosryhmittiin ja sidosryhmien vilisid eroja testataan tilas-
tollisesti. Keskiarvoihin ja tilastollisiin testauksiin huomioidaan ainoastaan ne vastaukset, joissa
vastaaja on esittinyt mielipiteensi. Toisin sanoen ”En osaa sanoa” -vastaukset on jitetty kes-
kiarvojen laskemisen ja testausten ulkopuolelle.

Barometrikysely toteutettiin syyskuussa 2022. Kyselyyn vastaajat tunnistettiin Lausunto-
palvelun kautta saatavilla olevista sidosryhmitiedoista (www.lausuntopalvelu.fi). Sidos-
ryhmibarometrin vastaajalista koostettiin yli 150 lausuntoa kerinneisti lainsdddantchankkeis-
ta. Lisdksi sidosryhmid tunnistettiin vdhemman kuin 150 sidosryhmivastausta kerdnneiden
hankkeiden lausunnoista sellaisten ministeriéiden kohdalla, joissa lainsdddantoty6ta tehddan
muita ministeri6itd vihemmain (esim. ulko- ja puolustusministeri6). Sidosryhmien tunnista-
misen jilkeen seuraavassa vaiheessa sidosryhmisti poistettiin paéllekkiisyydet ja yksityishenki-
16t, koska tilld tavoin voitiin parantaa mahdollisuuksia saada vastaajiksi sellaisia tahoja, joilla
on laajempaa kokemusta ja nakemysti lainvalmisteluhankkeista. Sidosryhmit kontaktoitiin sah-
koépostilla. Sahkopostiviestissd oli linkki sihkoiseen kyselyyn. Tarkkaa tietoa sidosryhma-
barometrin kohderyhmin koosta ei ole saatavilla, koska osa vastaajista toivoi, ettd he voisivat
vilittdd kyselylinkkid eteenpidin oman sidosryhminsi parissa. Barometriin vastasi madriaikaan
mennessa yhteensd 610 vastaajaa.

Tissa tutkimuksessa vertaillaan viiden sidosryhman nakemyksid. Niissd sidosryhmissé vas-
tausten méidrd on tiittdvin suuri tilastollista analyysia varten. Tutkimukseen valitut sidostyh-
mit ja niiden vastaajamairit ovat seuraavat: valtion virasto (N=83), kunnallishallinto (N=108),
tutkimuslaitokset (N=34), kolmas sektori (N=272) ja yritykset (N=43). Erityisesti kolmannen
sektorin kohdalla on huomioitava, ettd 272 vastaajaa sisdltdd varsin heterogeenisen joukon
toimijoita. Kolmannen sektorin vastaajat koostuvat elinkeinoeliman ja ammattiyhdistysten
edustajista seki sosiaali-, terveys-, opetus- ja sivistysalojen toimijoista. Lisiksi vastaajien jou-
kossa on viestintdd, kulttuuria ja liikuntaa edustavia tahoja seki kehitysyhteisty6hon, ihmisoi-
keuksiin ja tasa-arvoon keskittyneitid toimijoita. Kyselyyn vastasi my6s muun muassa lasten ja
perheiden asioihin sekd vapaa-aikaan, harrastetoimintaan ja uskontoon liittyvid yhdistyksid ja
sAdtioitd.

Tutkimuksessa ei hyddynneti vastauksia eduskunnasta (N=5), aluchallinnosta (N=20) ja
yksityishenkil6iltda (N=11) vihdisesti vastausten mairistd johtuen. Analyysin ulkopuolelle on
jatetty lisiksi vastaajat, jotka ovat ilmoittaneet edustamakseen sidosryhmaksi ”Muu” (N=40).
Tdmin ryhman vastausten vertailemista ei ole nihty mielekkdind suhteessa selkedsti tiettyyn
kategoriaan luokiteltaviin sidosryhmiin.

Tutkimuksessa analysoidaan kyselyssi esitettyja hyvidn lainvalmisteluprosessiin kohdistu-
via viittimid sidosryhmien osallistamisesta ja osallistamisen huomioimisesta lainvalmistelus-

sa seka maarallisen etta laadullisen tutkimuksen menetelmilla. Viittimat on muodostettu tut-
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kimuskirjallisuuden, lainvalmisteluohjeiden ja hankkeen ohjausryhmin kanssa kaytyjen kes-
kusteluiden perusteella.”® Tarkasteltavat teemat voidaan jakaa kolmeen osaan: sidosryhmien
tunnistaminen; lainvalmisteluprosessin toteutus ja osallistamisen vaikuttavuus (ks. taulukko
1). Sidosryhmien tunnistamista koskevissa viittimissd tarkastellaan keskeisten sidosryhmien
tunnistamista ja osallistamista sekd niin sanottujen hiljaisten toimijoiden huomioimista lain-
saddantohankkeissa.”” Lainvalmisteluprosessin toteutusta koskevissa vaittimissi arvioidaan
osallistamisen oikea-aikaisuutta ja avoimuutta sekd kuulemismenetelmien monipuolisuutta.
Osallistamisen vaikuttavuutta arvioidaan kuulemisen yhdenvertaisuutta ja huomioimista kos-
kevilla vaittamilld.

Tanlukko 1. Sidostyhmien osallistamista koskevat vaittimit.

Teema Viittima

Lainsdaddntohankkeissa tunnistetaan keskeisimmat sidosryhmit.
Sidosryhmien Lainsaadintohankkeisiin osallistetaan keskeisimpien sidosryhmien edustajat.
tunnistaminen

Lainsdadintohankkeissa huomioidaan riittivan hyvin hankkeiden kannalta
relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien edustajat (esim.
vihemmistoryhmit, joilla ei ole omaa edustusta jirjestokentalld).

Lainsiididntohankkeissa sidostyhmien kuuleminen/osallistaminen jitjestetdin
oikea-aikaisesti.

Lainvalmisteluprosessin .~ .. .. . . S PR .
P Lainsdadintohankkeista on julkisesti saatavilla riittdvisti informaatiota.

Lainsdaddntohankkeista jrjestetddn avoimet kuulemiskierrokset.
Lainsaddintohankkeiden kuulemisissa sovelletaan monipuolisia
kuulemismenetelmia.
Lainsdadidntohankkeissa sidosryhmid kuullaan yhdenvertaisesti.
Osallistamisen Hallituksen esityksissd ja/tai lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille avoimesti eri
vaikuttavuus sidosryhmien esittimit nikemykset.

Sidostryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittimit nikemykset huomioidaan
hyvin.

Tutkimuksen tarkoituksena on paitsi analysoida, kuinka sidosryhmit ovat kokeneet osallis-
tamisen lainvalmisteluprosessissa, myGs tatkastella mahdollisia eroja eri sidostryhmien valilla.
Sidosryhmien vilisid eroja tulkittaessa on syytd huomioida, ettd kyselyn viittimit on esitetty
yleisella tasolla. Esimerkiksi vaittima “Lainsdddantéhankkeissa sidosryhmié kuullaan yhden-
vertaisesti” on muotoiltu siten, ettd siind ei kysytd suoraan, kuullaanko juuri vastaajan edusta-

maa sidosryhmai yhdenvertaisesti muihin sidostyhmiin nihden. Niin ollen esimerkiksi yri-

28 Ks. artikkelin 2. luku seké hankkeen raportti (Uusikyld ym. 2023).

29  On otettava huomioon, ettd termi "hiljaiset sidosryhmit” ei lihtGkohtaisesti ole tiysin yksiselitteinen. Toisin sanoen, kyse-
lyyn vastaavat voivat ymmirtid termin eri tavoin. Téstd johtuen termii tarkennettiin kyselyssi taulukon 1 mukaisesti kerto-
malla vastaajille, etti hiljaisten sidosryhmien edustajilla tarkoitetaan esim. vihemmistéryhmi, joilla ei ole omaa edustusta jir-
jestokentalld. Kyselyssd kiytetty méddritelmé eroaa hieman esim. hiljaisten toimijoiden tutkimiseen keskittyvin SILE-hankkeen
miiritelmistd. SILE-hankkeen verkkosivujen mukaan hiljaiset toimijat on mairitelty hankkeessa seuraavasti: ”Hiljaisilla toimi-
joilla tarkoitamme kaikkia, jotka ovat sytjissd itseddn koskevien lakien valmistelusta. Suurin osa meistd kaikista on hiljaisia, kos-
ka harva osallistuu kuulemistilaisuuksiin tai kirjoittaa lausuntoja lakiluonnoksiin. Kiinnostuksemme kohdistuu kuitenkin etenkin
heihin, joiden elimiin vaikutetaan lacilla erityisen voimallisesti tai joiden asema nostattaa herkisti ristiriitaisia jannitteitd. Yleensi
muut puhuvat heisti tai heidin puolestaan.” (SILE, Ketkd ovat hiljaisia toimijoita? (3.1.2025). Saatavilla: https://
www.hiljaisettoimijat.fi/.)
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tysten vastauksia tulkitaan siten, ettd vastaukset kuvaavat yritysten nikemyksid sidosryhmien
kuulemisesta siitd nakékulmasta, mikd nimenomaan timén sektorin toimijoille on osallista-
misesta muodostunut. Sindnsi vastaajan omakohtainen kokemus lainvalmisteluprosessista
vaikuttanee sithen, miten hin arvioi yleisesti osallistamisen toteutumista.

Kysymyskohtaisia eroja eti sidostyhmikategorioiden vililld on tarkasteltu keskiarvojen avulla.
Lisdksi ryhmien vilisid eroja on analysoitu tilastollisilla hypoteesintestausmenetelmilld. Testa-
us perustuu jirjestysasteikollisille muuttujille sopivaan Wilcoxonin jirjestyssummatestiin
(Wilcoxon rank sum test) . Likertin asteikollisten muuttujien jatjestysasteikollisesta ominai-
suudesta johtuen hypoteesin testaus ei siis perustu keskiarvotesteihin, vaikka tuloksia keskiar-
vojen avulla havainnollistetaankin. Ryhmien vilisisté eroista onkin muodostettu kokonaiski-
sitys niin keskiarvojen kuin epdparametristen hypoteesintestausmenetelmien perusteella.
Hypoteesintestausmenetelmien tarkoituksena on antaa lisdselvyyttd ryhmien vilisten erojen
tulkintaan. Mikili erojen todetaan olevan #lastollisesti merkitsevid, kertoo tulos ryhmien vilisistd
todellisista eroista pelkkdd silmamairiistd” tarkastelua vakuuttavammin. Mikali erot eivit ole
tilastollisesti merkitsevid, kertoo tulos siité, ettd ryhmien vilisistd eroista ei aineiston perusteel-
la ole ndytt64.”

Tutkimuksen laadullisessa osassa pureudutaan mairillistd analyysid syvemmin sithen, mil-
laisia kokemuksia osallistamisesta ja osallistumisesta sidosryhmien edustajat tuovat esille. Laa-
dullisessa analyysissi aineistona ovat sidostyhmébarometrin avovastauskenttiin annetut kit-
jalliset, vapaamuotoiset avovastaukset.

Tutkimuksen laadullisen analyysin toteuttamistapaa voidaan luonnehtia laadulliseksi sisal-
lonanalyysiksi.”? Aineiston sisallosta tehtyja havaintoja on teemoiteltu silla perusteella, ovatko
vastaajat kommentoineet sidosrybmien tunnistamista, lainvalnisteluprosessin totentusta vai osallista-
misen vaikuttavuntta. Konkreettisesti tutkimuksen laadullinen osuus on toteutettu siten, ettd
avovastaukset on ensin jaoteltu sidosryhmittdin. Tarkasteltavaksi valittujen sidosryhmien edus-
tajat ovat antaneet yhteensd 149 avovastausta, joista 23 on tullut valtion virastoilta, 18 kunnilta
ja kunnallishallinnolta, 8 tutkimuslaitoksilta, 89 kolmannen sektorin organisaatiolta ja 11 yri-
tyksiltd. Taman jilkeen on analysoitu sidosryhmikohtaisesti, mihin teemaan avovastauksissa
otetaan kantaa ja milld tavoin kommentoitaviin teemoihin suhtaudutaan. Lopuksi on vertail-
tu eri sidosryhmien antamia vastauksia ja suhtautumista eri teemoihin siiti nikékulmasta,
16ytyyko avovastauksista selityksid tutkimuksen miirillisen osuuden tuloksille. Vaikka ote on
laadullinen, esitetdin analyysiosuudessa havainnollisuuden vuoksi my6s maarallisid tietoja sii-
td, missd méadrin eri sidosryhmit ovat kommentoineet eri teemoja.

Sidosryhmien edustajat eivit ole kommentoineet jokaista vaittimaa erikseen eikd avovastauk-

sissa ole yleensi eksplisiittisesti yksility, mihin viittimadn vastaukset liittyvit. Sen sijaan avo-

30 Ks. Wilcoxonin jitjestyssummatestistd esim. Berenson ym. (2012, s. 494-498).

31 Tilastollinen merkitsevyys jactaan usein yhden, viiden ja kymmenen prosentin merkitsevyystasoihin. Mitid pienemmilla tasolla
tulokset ovat merkitsevid, sitd vahvempaa tilastollinen niytt6 ryhmien vilisistd eroista on. Joskus tutkimuksissa on valittu tu-
losten raportoinnissa linja, jossa ainoastaan vihintddn viiden prosentin merkitsevyystasolla olevat tulokset katsotaan tilastolli-
sesti merkitseviksi. Tissi tutkimuksessa on lisiinformaation vuoksi raportoitu myés kymmenen prosentin merkitsevyystasolla
olevia ryhmien vilisid eroja. Lukijan on syyti ottaa huomioon, etti niissikin tapauksissa tilastollinen néytt6 ryhmien vélisistd
eroista on melko vahvaa, mutta ei niin selkedd kuin viiden ja erityisesti yhden prosentin merkitsevyystasolla olevien erojen
kohdalla.

32 Laadullisesta sisallonanalyysisti ks. esim. Tuomi — Sarajdrvi 2018, luku 4 Laadullisen aineiston analyysi: sisillonanalyysi.
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vastauskenttiin on kirjoitettu vapaamuotoisia kommentteja eri kysymyksiin liittyen. Vastaajat
ovat voineet ottaa kantaa yhteen tai useampaan teemaan, mutta toisaalta kaikki eivit ole kom-
mentoineet jokaista kyselyn osa-aluetta. Analyysissd onkin jouduttu tulkitsemaan, milloin
vastaajat ovat ottaneet kantaa mihinkin teemaan. Suurelta osin tulkinnallisilta ongelmilta on
viltytty siitd syystd, ettd teemat ja niiden alakysymykset eroavat toisistaan selvisti sen suhteen,
mihin lainvalmisteluprosessin vaiheeseen ne liittyvit. Toisinaan kuitenkin tulkinnanvaraisuut-
ta havaintojen luokittelussa on ollut enemmin, mitd havainnollistaa erddn valtion virasto -

vastaajaryhmildisen vastaus:

Sidosrybmid Rylli kunllaan varsin laajasti, mikd on hienoa. Usein kuitenkin Runlemi-
nen on aika kaavamaista, joko ainoastaan lansuntokierros tai sen lisiksi kunlemistilai-
suus. Tamd estid sellaisten tahojen danen kuulemisen, jotka eivat ole tottuneet hallinnol-
lisiin menettelyibin.”

Kyseisessd vastauksessa kuulemisen kaavamaisuuteen liittyvd kommentti on ollut helppo
luokitella lainvalmisteluprosessi-teeman alle, silld kyseisessd teemassa kysyttiin nimenomaises-
ti erilaisten kuulemismenetelmien hyddyntimisesti. Sen sijaan sidosryhmien laajaan kuulemi-
seen liittyva kehu ja toisaalta kritiikki siitd, ettd hallinnollisiin menettelyihin tottumattomien
ddni jad kuulumattomiin voisivat liittyd useampaan eri teemaan. Sidosryhmien laaja kuulemi-
nen voisi viitata joko kuultavien joukon valikoitumiseen (sidosryhmien tunnistaminen -tee-
ma) tai tosiasialliseen kuulluksi tulemiseen (osallistamisen vaikuttavuus -teema). Hallinnolli-
siin menettelyihin tottumattomien d4dnen kuulumatta jadminen voisi puolestaan olla sidos-
ryhmien tunnistamisvaiheen tai lainvalmistelun prosessivaiheen ongelma, mikili ajatellaan, ettd
tallaisen joukon olemassaolo pitiisi lainvalmistelussa tunnistaa ja tarjota tille joukolle erilaisia
kuulluksi tulemisen tapoja. Toisaalta kyse voisi olla my6s osallistamisen vaikuttavuudesta, jos
ajatellaan, ettd hallinnollisiin menettelyihin tottumattomien joukko osallistuu lainvalmistelu-
prosesseihin, mutta heidin d4dnens jad kuulumattomiin, koska jotkut toiset hallitsevat téllais-
ten menettelytapojen kautta vaikuttamisen paremmin. Yksittdisissa tulkinnanvaraisissa tapa-

uksissa vastauksia onkin voitu kisitelld useamman eri teeman yhteydessa.

4, Sidosryhmien kokemukset osallistumisen toteutumisesta

4.1. Kuulemisen ja osallistumisen tofeufumisen arviointi
sidosryhmittain

Tarkasteltaessa sidosryhmien nikemyksid kokonaisuutena (ks. kuvio 1), havaitaan, ettd par-
haiten sidosryhmit kokevat lainvalmisteluprosessissa toteutuvan keskeisten sidosryhmien
tunnistamisen (ka. 3,5) ja avointen kuulemiskierrosten jirjestimisen (ka. 3,4). Heikoiten si-
dosryhmit kokevat lainvalmisteluprosessissa onnistuttavan sidosryhmien nikemysten huo-
mioimisessa (ka. 2,3) sekd niin sanottujen hiljaisten toimijoiden huomioimisessa (ka. 2,4).
Sidosryhmien kokemusten mukaan siis keskeiset sidosryhmit tunnistetaan kohtuullisen hy-
vin, kun taas lainsaddidntohankkeiden kannalta relevanttien, mutta hiljaisten sidosryhmien (esim.



Anssi Keindanen — Elina Lindstrom — Urho Lintinen — Petri Uusikyld — Niko Vartiainen: Sidosryhmien
osallistuminen lainvalmisteluun: onko ryhmalla valia?

Oikeus

vihemmistéryhmiit, joilla ei ole omaa edustusta jirjestokentilld) huomioiminen toteutuu
heikommin. Huomionarvoista on my0s se, ettd keskeistenkin sidosryhmien kohdalla tunnis-
tamisen nahtiin toteutuvan hieman paremmin varsinaiseen osallistamiseen verrattuna (ka. 3,1).
Sidosryhmien nikemysten huomioimista koskevan viittimin alhainen keskiarvo antaakin
viitteitd siitd, ettd sidosryhmit kokevat yleiselld tasolla osallistamisen vaikuttamismahdollisuu-
det heikoiksi. Samoin viittimit yhdenvertaisesta kuulemisesta (ka. 2,6) ja sidosryhmien osal-
listamisen oikea-aikaisuudesta (ka. 2,7) saivat heikon arvosanan. Minkdin viittiman kohdalla
vastausten keskiarvo ei ole lihelld neljdi. Kysely toteutettiin vuonna 2022 ensimmiisti kertaa
ja siten ei ole olemassa vastaavaa tietoa sidostyhmien aikaisemmista kokemuksista. Tuloksia ei

kuitenkaan voida pitd hyvind suhteessa kuulemisen ja osallistamisen tavoitteisiin.

Lainsdddéntohankkeissa tunnistetaan
keskeisimmit sidosryhmiat

Sidosryhmien kuulemisissa ja
lausunnoissa esittimat nakemykset
huomioidaan hyvin

35 Lainsddantbhankkelsiin i

4 keskeisimpien sidosryhmien edustajat

Lainsszdantshankkeissa h s

Hallituksen esityksiss3 ja/tai
lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille

riittdvén hyvin hankkeiden kannalta

avoimesti eri sidosryhmien esittamit 3,0 relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien
nikemykset 24 edustajat
2,6 227, Lainsddda@ntdhankkeissa sidosryhmien

Lainsdddadntdhankkeissa sidosryhmii

kuuleminen/osallistaminen jarjestetdin
kuullaan yhdenvertaisesti / Jarj

oikea-aikaisesti

Lainsdddéntohankkeiden kuulemisissa
sovelletaan monipuolisia
kuulemismenetelmid

Lainsdddantdhankkeista on julkisesti
34 saatavilla riittévésti informaatiota

Lainsdddéntdhankkeista jérjestetdan
avoimet kuulemiskierrokset

Kuvio 1. Sidosryhmien nakemykset barometrin kuulemiseen ja osallistumiseen liittyviin kysy-
myksiin (N=610).

Eri sidosryhmien vililld 16ytyy siind mielessd yhtildisyyksid, ettd tietyn ryhmén alhainen kes-
kiarvo tietyn viittimin kohdalla ennakoi useimmiten my6s muiden ryhmien alhaista keskiar-
voa kyseisen viittimin osalta. Sidosryhmien vililld 16ytyy kuitenkin eroja sen suhteen, kuinka
positiivista tai negatiivista suhtautuminen eri viittimiin on. Erot voidaan havaita tarkastele-
malla sidosryhmien keskiarvojen vaihteluvilid viittimakohtaisesti. Kaikista suurimmat erot
sidosryhmien vililld ovat suhtautumisessa keskeisten sidosryhmien osallistamiseen, jossa ero
suurimman (tutkimuslaitokset) ja pienimmin (yritykset) keskiarvon vililld on 1,2. Niin ollen
tutkimuslaitoksilla on ollut selkeisti positiivisempi nikemys keskeisten sidosryhmien osallis-
tamisesta yrityksiin verrattuna. Pienimmilld4n keskiarvojen vaihteluvili sidosryhmien vililld on
0,5. Sidostyhmien nidkemykset ovat lihimpini toisiaan kuulemisen yhdenvertaisuutta seki
hiljaisia sidosryhmid ja sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittimien nikemysten

huomioimista koskevien viittimien osalta.
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Taulukossa 2 on kuvattu yksityiskohtaisemmin vastaajaryhmien viliset mielipide-erot kaik-
kien viittimien osalta. Kun kaikkia vaittdmii tarkastellaan kokonaisuutena (kaikkien vaittdmi-
en keskiarvojen keskiarvo), havaitaan tutkimuslaitoksia edustaneiden vastaajien arvioineen
osallistumisen toteutumisen kaikista positiivisimmin. Tutkimuslaitosten osalta viittimien
keskiarvojen keskiarvo on 3,2. Valtion virastoja edustaneiden vastaajien arvio on lihes saman-
suuruinen keskiarvojen keskiarvon ollessa 3,1. Kunnallishallintoa edustavien vastaajien osal-
listumisvaittimien keskiarvojen keskiarvo on melko lihell edellisia sidosryhmia: 3,0. Yritys-
ten edustajien vastausten keskiarvojen keskiarvo on 2,5, eli yritykset suhtautuvat sidosryhmi-
en osallistamiseen kaikkein kriittisimmin. Kolmatta sektoria edustaneiden vastaajien vastaus-

ten keskiarvojen keskiarvo on hieman suurempi 2,8.

Tanlukko 2. Sidosryhmien nikemykset kuulemiseen ja osallistumiseen liittyvissa vaittdmissa.

Osallisuutta koskeva viite Valtion Kunnallis- Tutkimus- Kolmas Yritys
virastot hallinto laitos sckeori
Lainsiadantohankk s kesk sidosryhmat 38 36 38 35 27
Tainsia Kkeisii i isi sidosryhmicn cdustajat 35 31 36 30 24
[ ] faan riittavan hyvin hankkeiden kannalta relevantit 25 26 2,7 24 22
ns. hiljaisten sidosryhmien edustajat
Tainsaadantohankkeissa sidosryhmicn kual 7 inen Jarjestetia 29 26 33 26 26
oikea-aikaisesti
Tainsaadintohankkeista on julkisesti saatavilla itvasti informaatiota 34 33 35 30 29
Tainsiadantohankkeista farjestetaan avoimet kuulemiskierrokset 36 34 35 33 30
Tainsaadant fen | sovelletaan monipuoisia k ] 29 30 32 27 24
Tainsiadantohankkeista sidosryhmia kuullaan yhdenvertaiscsti 29 29 29 25 24
[ sityksissa ja/ tai lausuntoyt loissa tuodaan esille avoimesti eri sidosryhmicn 32 31 28 29 26
esittimit nikemykset
Sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittamat nakemykset huomioidaan hyvin 25 23 23 23 2,0
Sidosryhmien vastausten keskiarvojen keskiarvo X 5,0 52 28 25
Sidosryhmicn vastausten maara 83 108 4 272 43

My6s viittimikohtainen tarkastelu paljastaa yritysten kaikkein kriittisimmén suhtautumi-
sen osallistamista koskeviin kysymyksiin. Yritys-kategorian keskiarvo on jokaisen kymmenen
kysymyksen kohdalla kaikkein alhaisin ja ero muihin vastaajaryhmiin usein tilastollisesti mer-
kitseva™. Suurin nikemysero yritysten ja muiden sidostyhmien vililld kohdistuu keskeisim-
pien sidosryhmien tunnistamiseen ja osallistamiseen lainsdddantShankkeissa. Tulos on mie-
lenkiintoinen osallistamisen nakékulmasta: yksittdiset yritykset kokevat osallistamisen onnis-
tuvan kaikista heikoimmin, vaikka 1esan ja Kantolan (2016) havaintojen mukaan jirjestotasolla
elinkeinoelimain jirjestét ovat tyytyviisimpid jarjestotoimijoita lainvalmisteluprosessissa. Toi-
saalta yksittaisilla suuryrityksilld voi olla paljon vaikutusvaltaa sadntelyyn.” Yhtena selityksena
havainnoille voi olla, etti kyselyyn vastanneet yritykset ovat melko pienia toimijoita.

Toiseksi kriittisin suhtautuminen on kolmannen sektorin toimijoilla. Kolmannen sektorin
osalta keskiarvo on toiseksi alhaisin kaikissa viittimissa lukuun ottamatta viittimai sidosryh-
mien ndkemysten esiintuomisesta hallituksen esityksessd. Erot muihin ryhmiin verrattuna ovat
enimmakseen tilastollisesti merkitsevid vihintddn kymmenen prosentin tasolla ja hyvin usein
viiden tai yhden prosentin tasolla. Ndin ollen yleisesti ottaen kolmannen sektorin toimijoiden
33 On huomattava, etti tilastollinen hypoteesintestaus perustuu keskiarvotestien sijaan epdparametrisiin testeihin (ks. luku 3).

Wilcoxonin jirjestyssummatestien tulokset vastaajaryhmien vilisistd eroista on esitetty tarkemmin liitteessd 1.
34 Ks. esim. Blom 2018.
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voidaan katsoa suhtautuneen osallistamiseen kriittisemmin valtion, kuntien ja tutkimuslai-
tosten edustajiin ndhden, mutta kokemusten olleen positiivisempia yrityksiin verrattuna.
Myénteisin arvio osallistamisen toteutumiseen on tutkimuslaitoksilla. Kymmenesti viit-
timéstd seitsemdssi tutkimuslaitosten vastausten keskiarvo on kaikkein korkein. Taytyy kui-
tenkin ottaa huomioon, etti erot valtion virastoihin ja kuntiin eivit ole kovin suuria. Erot ovat
tilastollisesti merkitsevid valtioon nihden ainoastaan kahden kysymyksen (osallistamisen oi-
kea-aikaisuus; sidosryhmien nikemysten avoin esittiminen) kohdalla ja niissikin ainoastaan
kymmenen prosentin tasolla. Vihintddn viiden prosentin merkitsevyystasolla katsottuna tut-
kimuslaitosten nikemykset eroavat kuntien nikemyksistd keskeisimpien sidosryhmien osal-
listamista sekd osallistamisen oikea-aikaisuutta kisitelleiden kysymysten osalta. Sen sijaan erot
kolmannen sektorin toimijoihin ja yrityksiin ovat tilastollisesti varsin selkeit muutamaa poik-
keusta lukuun ottamatta. Voidaan siis todeta, etta tutkimuslaitosten kokemukset osallistami-
sesta ovat selkedsti kolmatta sektoria ja yrityksid myonteisemmit. Sama johtopéitds pitee mySs
kuntiin ja valtion virastoihin. Keskendin kuntien ja valtion virastojen vastaajat ovat vastauksis-
saan hyvin samankaltaisia. T4ltikin osin ainoat tilastollisesti merkitsevit erot ovat havaittavissa
keskeisten sidosryhmien osallistamista ja osallistamisen oikea-aikaisuutta koskevissa vaittimissa.
Niissd kysymyksissé valtion virastojen nikemykset ovat jonkin verran kuntien vastaajia myon-

teisempid ja ovat tilastollisesti merkitsevid viiden prosentin tasolla.

4.2. Sidosryhmien ndkemykset osallistamisesta avovastausten
valossa

Sidosryhmien avovastausten sisillolliset erot eivit ole suuria eri vastaajaryhmien vililld, ja eri
vastaajaryhmit tuovat esiin monia samankaltaisia nikemyksii. Huomionarvoista kuitenkin on,
ettd lihes kaikissa avovastauksissa nikokulma kommentoitaviin asioihin on kriittinen, miki
sindnsi ei ole ylldttavai: avovastauskenttidn on todennikdisesti haluttu kirjata jotakin erityi-
sesti silloin, kun vastaaja on kohdannut epikohtia, jotka hin on halunnut tuoda tietoisuu-
teen. TAmi voi osaltaan selittdd, miksi avovastauksissa erot eti sidosryhmien vililld ovat pienid.

Eri teemoista kaikkein eniten kriittisid kommentteja on kirvoittanut osallistamisen vaikut-
tavuus -teema, johon keskeisesti liittyva viittdima ”Sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa
esittdimat nikemykset huomioidaan hyvin” on my6s mairillisen analyysin perusteella arvioitu
kaikkein heikoimmin arvosanoin. Toiseksi eniten on kommentoitu lainvalmisteluprosessin
toteutus -teemaa ja vihiten sidosryhmien tunnistaminen -teemaa. Sidosryhmit néyttdvitkin
kokevan tutkimuksessa tarkastelluista teemoista ongelmallisimmaksi nimenomaan sen, mis-
sd midrin osallistumisella voidaan vaikuttaa lainvalmisteluprosessin lopputulokseen. Sidos-
ryhmien kommenttien jakautumista eri teemoihin havainnollistetaan taulukossa 3.

Sidosrybmien tunnistaminen -teemassa yhteista kaikille vastaajaryhmille on se, ettd sidostyh-
mien tunnistamisessa ja osallistamisessa nihddin olevan suurta vaihtelua esimerkiksi ministe-
ri6ittdin, hankkeittain ja sidosryhmittdin. Lisaksi eri vastaajaryhmat mainitsevat haasteeksi hil-
jaisten sidosryhmien tunnistamisen ja huomioimisen. Lihes kaikissa vastaajaryhmissd kuiten-

kin tuodaan esille my6s nakékulmia, joiden mukaan osallistaminen olisi toisinaan my6s liian
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Tanlukko 3. Sidosryhmien esittimien kommenttien mairit teemoittain jaoteltuna, kpl.

Lainvalmistelu-

Sidosryhmien Osallistamisen

Sidosryhmiit tunnistaminen prosessin toteutus vaikuttavuus
Valtion virastot 8 11 17
Kunnallishallinto 2 13 8
Tutkimuslaitos 1 6 4
Kolmas sektori 41 31 59
Yritys 5 4 -
Yhteensi 57 68 95

laajaa ja my6s epirelevantteihin tahoihin kohdistuvaa. Vastauksissa sidosryhmien tunnistami-

sen haasteeksi nouseekin sen arvioiminen, mitka sidosryhmat ovat kunkin hankkeen kannalta

keskeisid osallistettavia. Keskeisten osallistettavien tunnistamisen voidaan nihda liittyvin sddn-

telyn legitimiteettid vahvistavaan osallistamisen funktioon (ks. luku 2): oikein tunnistetun,

sddntelyn kannalta relevantin joukon kanssa voi olla mahdollista paisti sellaiseen vuorovaiku-

tukseen, jossa kokemus kuulluksi tulemisesta paranee. Avovastauksissa esiin nouseva kritiikki

vahvistaakin ajatusta siitd, ettd mahdollisimman laajan joukon osallistaminen sindnsa ei ole

itseisarvoista, jollei osallistujille pystytd tarjoamaan kokemusta kuulluksi tulemisesta.

On tirkedd, etti relevanteilla sidosryhmilld on mahdollisuus osallistua lainvalmistelupro-

sessiin, olipa kyse sitten kaikille avoimesta osallistamisesta tai vastaavasti kohdennetulle ryh-

mille tarkoitetusta osallistamisesta. Osallistumisen edellytyksend on esimerkiksi tietoisuus jar-

jestettdvistd lausuntokierroksesta, mutta my6s osallistumisen mahdolliset kustannukset. Sen

vuoksi lainvalmistelussa tulisi varmistaa lausuntokierrosten julkisuus ja mahdollisuus antaa

lausunto sidhkéisesti. Hyvini kdytinnon tapana voidaan pitdd ministeri6iden toimintaa, jossa

he lihettivit lausuntopyynnon keskeisille sidostyhmille (targeted consultation), mutta muilla-

kin toimijoilla on mahdollisuus antaa lausunto julkisesti nahtivilld olevan lausuntopyynnén

perusteella (open consultation) esimerkiksi Lausuntopalvelussa (lausuntopalvelu.fi).

Pelkistiin osallistujamairin kasvattaminen ei johda parempaan tietopohjaan ja lainvalmis-

teluun. Osallistujamadrin kasvattaminen voi johtaa yksittdistapauksessa ja yleisestikin lainsda-

dinnén hyviksyttivyyden vihenemiseen, mikali osallistujien nikemyksia ei huomioida. Kuu-

lemisessa olisikin tirkedd kuvata avoimesti lainsddddnnén ja yhteiskunnan nykytilan ongelmat

ja poliittinen liikkumatila ratkaisukeinoja mietittdessi.” Kuulemisessa tulisi myos patemmin

pyrkid varmistamaan, ettd kuultavat ottavat kantaa keskeisiin kysymyksiin esimerkiksi apukysy-

35 Rangone 2020.
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mysten avulla. Niin saatava palaute on lainvalmistelijan kannalta hy6dyllisempii ja toisaalta
annetulla palautteella on parempi mahdollisuus vaikuttaa lopputulokseen. Nayttdd kuitenkin
siltd, ettd osallistamisen kehittimisessd on keskitytty epamairiiseen “kuullaan paremmin”- ja
“kuullaan enemmin sidosryhmid” -lihestymistapaan kuin, ettd lainvalmistelija osaisi kysya
oikeita kysymyksid, jotta saisi hyodyllistd tietoa siddésehdotuksen kehittdmiseksi™

Vaikka sidosryhmiit tuovat vastauksissaan esiin samoja asioita, eroja eti vastaajaryhmien vililld
on lihestymiskulmassa. Valtion ja kuntien edustajat tuovat vastauksissaan esiin oman organi-
saationsa ndkokulman lisdksi my6s laajempaa yhteiskunnallista perspektiivid. Tétd havainnol-
listaa se, ettd useammassa vastauksessa tuodaan esiin ddnekkiiden etujirjestojen etulyontiase-
ma hiljaisiin toimijoihin ja organisoitumattomiin massoihin ndhden. Niin ikd4dn kunnallishal-
linnon edustajien molemmissa sidosryhmien tunnistamista koskevassa avovastauksessa har-
mitellaan eri sidosryhmien tai eri vihemmist6jen erilaista asemaa. Sen sijaan erityisesti kolman-
nen sektorin toimijat ovat kisitelleet sidosryhmien tunnistamista tyypillisesti jonkin tietyn
(vihemmisté)ryhman ndkékulmasta, mikéd onkin odotuksenmukaista timén vastaajaryhmain
edunvalvonnallisen luonteen vuoksi.

Kolmannen sektorin toimijat nikevit ongelmat sidosryhmien tunnistamisessa ja osallista-
misessa toisinaan osaamispuutteina, toisinaan taas aika- ja resurssikysymyksin. Joissakin vas-
tauksissa keskeisten sidosryhmien ulkopuolelle jattiminen nihddan my6s tarkoitushakuisena
toimintana: Joissakin tapauksissa kaikkia keskeisid sidosryhmii ei kuitenkaan tunnisteta tai
haluta ottaa mukaan” ja ”[k]uultavaksi kerdtidn epirelevantteja tahoja, jotka tukevat ideolo-
giaa”. Yhti suoraa kokemusta tarkoitushakuisesta ulkopuolelle jittdmisesti ei ole ndhtdvissid
muiden vastaajaryhmien vastauksissa. On mahdollista, ettd esimerkiksi poliittinen tahtotila
vaikuttaa sithen, millaisia tahoja pytitddn osallistamaan aktivisimmin.”” Poliittisten reunach-
tojen miaritellessi tiukasti lainvalmistelun lopputuloksen saatetaan kuultaviksi valikoida ko-
rostuneessa mairin sellaisia tahoja, joiden nikemysten tiedetddn tukevan ennalta valittua lop-
putulosta. Tamad voi selittda erityisesti kolmannen sektorin toimijoiden kokemuksia, silld jir-
jestokentilld on monenlaisia toimijoita, jotka ajavat vastakkaisiakin intressejd (esim. tyGnantaja-
jarjestot ja ammattiliitot). Toisaalta vaikka eri intressejd edustavia ryhmii tillaisessa tilanteessa
otettaisiinkin valmisteluun mukaan nienndisen yhdenvertaisesti, kokemusta osallisuudesta voi
rapauttaa se, jos lopputuloksessa kuitenkin painottuvat tietynlaiset nikemykset.

Vain yksi tutkimuslaitoksen edustaja oli avovastauksessa kommentoinut sidosryhmien
tunnistamista, mistd syystd avovastausten perusteella ei ole mahdollista tehda yleistettdvid joh-
topditoksid tutkimuslaitosten nikemyksistd sidosryhmien tunnistamiseen. Kyseisen vastauk-
sen mukaan yliopistoilta ei aina pyydeti lausuntoa, vaikka esitettdvi lainsdddinto vaikuttaisi
esimerkiksi tutkimuksen tekemisen edellytyksiin. Toisaalta vastauksessa tuodaan esille, ettd
yliopistoille tulee my&s paljon — vastaajan sanoja mukaillen — ”lausuntospimmid” sellaisista-
kin asioista, jotka eivit ole yliopistojen kannalta relevantteja. Koska kuitenkin vain yksi tutki-
muslaitoksen edustaja oli kommentoinut sidosryhmien tunnistamista, voi olla, etteivit tutki-

muslaitokset omasta nikékulmastaan koe sidosryhmien tunnistamista sellaiseksi erityisen

36 Mousmouti 2019, s. 117.
37 Esim. Dahlbergin (2021) tutkimuksessa nostetaan esille, ettd valiokunnissa kuultavien valinta voi olla my6s tarkoitushakuista.
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ongelmalliseksi asiaksi, jota olisi tarpeen avovastauksissa korostaa. Tami on linjassa sen tutki-
muksen mairillisessd osuudessa tehdyn havainnon kanssa, ettd tutkimuslaitosten edustajat
olivat suhtautuneet keskeisten sidosryhmien tunnistamista koskevaan viittiméin yhdessa
valtion virastojen kanssa kaikkein positiivisimmin (ks. taulukko 2).

Tutkimuslaitosten verrattain positiivinen suhtautuminen on yllittivaa, silli tutkijoiden osuus
lainvalmistelun tyéryhmissa on laskenut reilusti 2000-luvulla eikd Suomessa ole tapahtunut
muissa Pohjoismaissa havaittua "tieteellistymiskehitysta”. Tutkijoiden roolin vihentyminen
lainvalmistelun ty6ryhmissd Suomessa on mielenkiintoinen, kun sitd vertaa saman aikaiseen
pyrkimykseen vahvistaa tietoon perustuvaa padtdksentekoa paremman sidntelyn tavoitteen
mukaisesti. Sidosryhmien osallistamisen laajentamista on usein perusteltu tietoon perustu-
van péitoksenteon vahvistamisella. Tdma on osin vihentinyt tieteellisesti tuotetun tiedon
hyodyntimistd paitoksenteossa. Toisin sanoen osallistamisen kautta saatava tieto on osin
korvannut eiki tiydentinyt teteellisin menetelmien avulla tuotettua tietoa.® Tutkimuslaitos-
ten myOnteistd suhtautumista tillaisessa tilanteessa saattaa osaltaan selittdd se, ettd tutkimus-
laitokset kokevat roolinsa enemmain tiedon tuottajina silloin, kun tietoa kaivataan — ne eivit
siis valttdmittd tavoittele vaikuttajan roolia. Toisaalta voi olla, ettd tutkimuslaitokset saavat
tosiasiallisestikin verrattain paljon lausuntopyyntdjd, mitd edelld mainitun vastaajan kdyttima
’lausuntospammi’”’-sanavalinta korostaa.

Erot vastausten tyylissd tukevat mairillisen analyysin tuloksia siité, ettd julkishallinnon toi-
mijat ja tutkimuslaitokset kokevat tulleensa osallistetuksi sidadéshankkeissa paremmin kuin
muut sidosryhmat. Tdma on linjassa my6s sen kanssa, miten Kezndnen ja Pélvimdiki (2022) ovat
aiemmin havainneet julkisen hallinnon toimijoiden olevan muita sidostyhmii useammin
mukana valmistelutyéryhmissd tai muuten eri tahojen yhteistyona toteutetuissa lainvalmiste-
luhankkeissa.” Julkishallinnon edustajilla ei ehki olekaan ollut yhtd usein oman organisaati-
onsa sivuuttamiseen liittyvid kokemuksia kuin muilla sidosryhmilld, jolloin vastauksissa ko-
rostuvat muita ryhmié enemman muidenkin kuin oman organisaation osallisuuteen liittyvit
haasteet. Toisaalta my6s eriissd valtion virasto -vastaajaryhmin vastauksissa tuodaan esiin, ettd
puutteita voi olla my6s eri valtion virastojen toimialojen tunnistamisessa ja ettd toisinaan
ministeriét toimivat ”sisddnpdin limpidvisti” vain oman hallinnonalansa toimijoiden kanssa,
vaikka hankkeet koskisivat my6s muita toimijoita.*’

Vaikka yritys-vastaajaryhmassi ollaan mairillisen analyysin perusteella eri sidosryhmisti
kaikkein kriittisimpid sidosryhmien tunnistamista koskevia (ja muitakin) viittdmid kohtaan, ei
laadullisen aineiston perusteella ole mahdollista 16ytdd syyta yrityksid edustavien tahojen muita
kriittisemmalle suhtautumiselle sidosryhmien tunnistamisen osalta. Niissa viidessd avovasta-
uksessa, joissa yritys-ryhmin vastaajat ottavat kantaa sidostyhmien tunnistamiseen, kritisoi-
daan sidosryhmien hy6dyntimisen vaihtelevaa tasoa, hiljaisten sidosryhmien hyédyntimisen
heikkoutta, aina samoihin lainvalmistelijoille tuttuihin sidosryhmiin tukeutumista seki sit4,

ettei sidosryhmien tunnistamiseen ole olemassa systemaattista jarjestelmad. Kaikki edelld mai-

38 Bunea — Chrisp 2023.
39 Keininen — Palvimiki 2022, s. 17.
40 Ks. lainvalmistelun siiloutumisesta Keindnen — Pajuoja 2022.
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nitut yritys-sidosryhmildisten kritisoimat nikékulmat ovat tunnistettavissa myo6s julkista hal-
lintoa ja kolmatta sektoria edustavien vastaajien kommenteista.

Kiinnostavaa on, ettd yritykset ovat arvioineet esimerkiksi hiljaisten toimijoiden tilannetta
varsin kriittisesti, vaikka yritysten edustajat eivit itse tyypillisesti lukeudukaan hiljaisiin toimi-
joihin kyselyssa esitetyssia merkityksessa. Syntyykin vaikutelma, ettd myo6s yritys-ryhmalidiset ovat
pyrkineet arvioimaan aihetta yleiselld tasolla eivitkd pelkdstidn oman viiteryhmiénsa nikokul-
masta. Yritys-ryhmailiisten muita negatiivisemmat omakohtaiset kokemukset kuitenkin ovat
saattaneet vaikuttaa my6s niihin arvioihin, joita on esitetty muiden toimijoiden osallistumis-
mahdollisuuksista.

Lainvalmisteluprosessin totentus -teemaan liittyen toistuvana kritiikkind kaikkien vastaajaryh-
mien vastauksissa on, ettd osallistamista pitdisi tapahtua aiemmassa vaiheessa lainvalmistelu-
prosessia ja my6s lainvalmistelun eri vaiheissa, jotta sidosryhmien nikékulmat tulisivat pa-
remmin huomioiduiksi."" Kritiikkind tuodaan esiin, ettd pddasiallinen osallistamisen keino on
kitjallisen lausunnon pyytiminen lainsdddantShankkeen loppuvaiheessa, jolloin on mahdol-
lista ottaa huomioon vain vihdisid muutosehdotuksia, jos niitdkadn. Seki erdit julkishallin-
non edustajat ettd useat kolmannen sektorin toimijat korostavat myos sitd, miten yksipuoliset
ja kaavamaiset kuulemismenetelmit voivat vaikuttaa esimerkiksi sellaisten tahojen osallistu-
mismahdollisuuksiin, jotka eivit ole tottuneet hallinnollisiin menettelyihin.

Kolmannen sektorin toimijat korostavat useissa vastauksissa myos, miten “tosiasiallisesti
yhdenvertainen eri ryhmien kuuleminen tarvitsisi kohdennettuja kuulemistoimenpiteité ja
aktiivisempaa osallistamista”. Vastauksissa ehdotetaankin, ettd osallistamisessa tulisi huoleh-
tia muun muassa tiedonvilityksen ja materiaalien saavutettavuudesta, monikanavaisuudesta
sekd lisndolotilaisuuksien esteettdmyydesta. Lisaksi vastauksissa nostetaan esiin erilaisia osal-
listamisen tapoja (tyOpajoja, tyoryhmid, asiantuntijapaneeleita, kohdennettuja kuulemistoimen-
piteitd), joita lainvalmistelussa toivottaisiin hyédynnettivin enemman.

Seki kuntaa ja kunnallishallintoa ettd kolmatta sektoria edustavien toimijoiden vastauksissa
keskeisend ja usein toistuvana kritiikkind tuodaan esiin Iyhyet ja usein lomakausiin sijoittuvat
lausunnonantoajat, jolloin annettavien lausuntojen sisilléstd keskusteleminen ja organisaatiossa
yhteisesti padttaiminen vaarantuvat. Erds kunnallishallintoa edustava vastaaja muotoilee aja-
tuksensa ndin: “Lainsidddntohankkeiden lausuntoaikataulut eivit ole hyvin hallintotavan
mukaisia. Lausuntoaikataulut ajoitetaan usein loma-aikaan siten, ettd lausunnon vieminen
kunnan tai maakunnan paattiviin elimiin on padsiiantoisesti mahdotonta.”*

Yritys-vastaajaryhmaé lukuun ottamatta kaikissa sidosryhmissi tuodaan esiin Lausunto-
palvelu-sivuston positiivinen vaikutus siddésvalmistelun avoimuuteen, informaation vilityk-
seen ja osallistumismahdollisuuksiin. Lausuntopalvelun haasteina pidetdin ndissikin vasta-
uksissa kuitenkin monesti sitd, etté tietoa tiytyy osata itse etsid mahdollisesti suurestakin tieto-
madristd. Erdiden vastaajien mukaan lausuntokysymykset saattavat olla my6s niin rajoittavia,

etta aito kuuleminen vaarantuu muodollisesta osallistumismahdollisuudesta huolimatta.

41 Samanlaisia havaintoja on mm. Pakarisen (2011) tutkimuksessa.
42 Keinisen ja Vartiaisen (2023, s. 41-42) tutkimuksessa havaittiin, ettd lausuntokierroksia aloitetaan useimmiten kesikuussa.
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Lausuntokysymysten rajoittavuus voi johtua lainvalmistelun reunachdoista ja olla my&s
perusteltua: on jirkevii kysyd sidosryhmilti sellaisista seikoista, joihin on tosiasiallisesti mah-
dollista vaikuttaa ja joista lainvalmistelussa oikeasti kaivataan tictoa.”” Yhtailta rajatuilla kysy-
myksilld voidaankin viestid sidosryhmille, millaisissa raameissa sidad6sehdotukseen vaikutta-
minen on mahdollista. Keskittymalld vastaamaan lainvalmistelun kannalta relevantteihin ky-
symyksiin on my6s todennikoisempid, ettd sidosryhmin nakemykset tavalla tai toisella huo-
mioidaan, mika lisad kuulluksi tulemisen kokemusta. Toisaalta aidon kuulluksi tulemisen
nikokulmasta on ongelmallista, jos sidosryhmit eivit padse lainkaan tuomaan esiin merkityk-
sellisiksi kokemiaan asioita lausuntokysymysten ulkopuolelta. Till6in siddésehdotukseen voi
jaddd kohtia, joiden soveltaminen kdytdnndssi osoittautuu vaikeaksi. Olisikin tirkedd, etti si-
dosryhmilld olisi ennakkoon tietoa lainvalmistelun liikkumavarasta, mutta toisaalta my6s
mahdollisuus tuoda esille sellaisiakin asioita, joita sidd6svalmistelussa tai poliittisella kentalld
ei valttdmaittd ole osattu tai haluttu ottaa huomioon. Tieto lainvalmistelun liikkumavaran ul-
kopuolelle jadvisti mahdollisista ongelmakohdista voi kuitenkin auttaa esimerkiksi lainsdadan-
nén toimeenpanon suunnittelussa.

Sidosryhmien kokemusta osallistamisesta voisi parantaa se, ettd heilld olisi ymmirrys osal-
listamisen roolista lainvalmistelussa. Sidosryhmien nikemys ei ole ”gallup” kaikkien kansalais-
ten nakemyksistd, koska sidostyhmit osallistuvat prosessiin vaihtelevasti. Lisdksi sidosryhmi-
en nikemykset eivit edusta vélttimattd asiantuntijatietoa. Toisaalta sidosryhmilld, kuten tdy-
tintéonpanoviranomaisella tai muilta ministeri6illd ja asiantuntijoilla, kuten tiedeyhteisén
edustajilla, voi olla paljonkin asiantuntijatietoa lainvalmistelun tueksi.*

Muista vastaajaryhmistd poiketen yritys-vastaajaryhmassi edes verkkopohjaista tiedottamista
ei nahda onnistuneena, vaan avovastauksissa kritisoidaan, etta lainsdadiantchankkeista ei aina
16ydy ajantasaista tietoa. Kuulemisprosessi ndhdéin yritysten vastauksissa ongelmalliseksi myGs
siitd syystd, ettd siind korostuvat niiden tahojen nikemykset, joilta lausuntoja erikseen pyyde-
tddn; muilta toimijoilta, joihin esitettdvi sddntely vaikuttaa, voi kuuleminen helposti menni
ohi. Onkin mahdollista, ettd yksittiisid yrityksid ei aktiivisesti kutsuta ja osallisteta lainvalmis-
teluprosesseihin samassa mairin kuin muita sidostyhmiéedustajia (esim. kansalaisjirjestot), mika
osaltaan saattaa selittdd yritysten muita sidosryhmid kriittisempid arvosanoja kaikilla timan
tutkimuksen mairillisen analyysin osa-alueilla.

Toisaalta voi olla, ettd yritys-sidosryhmaldisten kaikkein kriittisimmalle suhtautumiselle
voidaan etsid syyti jostakin muualtakin kuin suoranaisesti muista sidosryhmistd eroavista
kokemuksista osallisuudesta lainvalmisteluprosesseihin. Julkishallinnon edustajat ovat usein
sddntelyd toimeenpanevassa roolissa, tutkimuslaitokset monesti tiedon tuottajina ja kolman-
nen sektorin organisaatiot ajamassa tietyn laajemman ryhmin asiaa. Onkin mahdollista, ettd
lainsaddintomuutokset vaikuttavat tissi tutkimuksessa tatkastelluista sidosryhmisti kaikkein
suotimmin nimenomaan yritys-sidosryhmildisiin ainakin sellaisissa lainsdddidntéhankkeissa,
joissa yritysten voidaan katsoa olevan keskeisid sidosryhmii. Tdma voi olla omiaan vaikutta-

maan sithen, ettd yritysten edustajat suhtautuvat lainvalmisteluun kaikkein kriittisimmin.

43 Mousmouti 2019, Rangone 2020.
44 Uhlmann — Konrath 2017.
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Osallistamisen vaikuttavuns -teemaan liittyvissd avovastauksissa korostuu nikemys, jonka
mukaan lausuntokierrosten vaikutus on hyvin vihiinen tai olematon. Vaikuttavuusteemassa
eri sidosryhmien vastausten valilld ei ole merkittavia sisdllllisid eroja, vaan kaikissa vastaajaryh-
missd nostetaan esille samanlaista kritiikkid. Pakarisen (2011) tutkimuksen perusteella sidos-
ryhmiit pitavit tehokkaampana lainsdddinnon lopputulokseen vaikuttamisen kannalta lausun-
tokietroksia aikaisempia lainvalmistelun vaiheita.*® Osalle sidostyhmisti lausuntokietros on
vaikuttamisen osalta jadgvuorenhuippu: nikyvi, mutta pieni osa vaikuttamisen kokonaisuutta.*

Sidosryhmien kuuleminen riittdvin aikaisessa vaiheessa olisikin tirked, jotta sidosryhmien
nikemyksid voidaan tosiasiallisesti huomioida. Kotimaisessa kuulemisoppaassa korostetaan,
ettd sidosryhmii ja kansalaisia tulisi kuulla valmisteluvaiheissa, joissa voidaan tehokkaasti vai-
kuttaa valmisteltavaan asiaan.”’ Tosiasiallisest nykyistd suomalaista mallia lainvalmistelun lop-
puvaiheessa jirjestettivistd lausuntokierroksesta on kritisoitu juuri liitan mydhiisesta ajankoh-
dasta.”® Sidostyhmien kuulemista tulisikin johtaa strategisemmin, jolloin voitaisiin parem-
min tunnistaa, mitd tietoa tarvitaan missakin lainvalmistelun vaiheessa ja milld keinoin tieto
olisi saatavissa.*’

Sidosryhmilld tulisi olla my®6s riittdvésti aikaa kuulemiseen osallistumiselle. Kuulemisoh-
jeissa ohjeistetaan, etti kirjallisten lausuntojen antamiseen tulisi varata aikaa vihintdin kuusi
viikkoa ja laajoissa hankkeissa vahintddn kahdeksan viikkoa. Lomakauden aikaan sijoittuville
lausunnoille tulisi varata my6s enemmin aikaa. Lausuntoaikojen kestot ovat Iyhentyneet vii-
me vuosina ollen keskimidrin 30 pdivdd vuonna 2022, mikd on selvisti alle kuuden viikon (42
paiviad) tavoiteajan.® Nayttadkin vahvasti silta, ettd kuuden viikon vahimmaisajasta on tullut
tosiasiallisesti enimmiisaika lausunnoille.

Useissa avovastauksissa keskeisend ongelmana sidosryhmien vaikutusmahdollisuuksien
kannalta nihddén juutri kiireinen aikataulu. Erddn valtion virastoa edustavan vastaajan sanoin:
”” Aikataulupaineesta johtuen hanke voidaan kiytinnéssi viedd lipi valmistellulla tavalla tai
keskeyttdd lausuntopalautteen johdosta. Merkittivid muutoksia esitykseen ei lausuntopalaut-
teen perusteella olla valmiita tekemdin.” Aikataulupaineesta johtuvien haasteiden lisaksi useis-
sa eri vastaajaryhmien vastauksissa tuodaan esiin, etté tosiasialliset vaikutusmahdollisuudet
ovat kapeammat my6s poliittisesti arvolatautuneissa hankkeissa. Muutamat seka julkishallin-
toa ettd kolmatta sektoria edustavat vastaajat kokevat lisiksi, ettd tietyilld sidosryhmilld tai lob-
bareilla on suurempi vaikutusvalta ministerididen toimintaan, eika kaikilla sidosryhmilld siksi
ole mahdollisuutta vaikuttaa lopputulokseen.

Kaikissa vastaajaryhmissd nousee esille, ettd hallituksen esityksissi ei aina huomioida vali-
tusta linjasta poikkeavia nikemyksid, jolloin episelviksi jdd, onko osallistumisella ollut min-
kddnlaista vaikutusta lainvalmistelun aikaisiin pohdintoihin.”® On mahdollista, ettd osallista-

misen avulla pyritdin legitimoimaan valittu sddntelyratkaisu ilman osallistamisen tosiasiallista

45 Pakarinen 2011, s. 38-39.

46 Joosen 2020.

47 Oikeusministeri6 2016.

48 OECD 2010 ja Pakarinen 2011.

49 Mousmouti 2019, s. 116—118; Rangone 2020, s. 142.

50 Keindnen — Vartiainen 2023.

Vastaavanlainen havainto palautteen kirjaamisesta hallituksen esitykseen tehtiin Keindsen ja Paasosen (2015) tutkimuksessa.
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vaikutusmahdollisuutta. Sidosryhmien kokemus lausuntojen kautta tapahtuvan osallistumi-
sen vaikuttamattomuudesta lainvalmisteluun on osittain ristiriidassa lainvalmistelijoiden ni-
kemyksen kanssa.*? I'esaja Kantola (2016) ovat havainneet, ettd lainvalmistelijoista valtaosa (89
%) pitdd sdddosesitysluonnosta koskevia lausuntopyynt6ja melko tai hyvin hyddyllising. 1esan
ja Kantolan tutkimuksesta kuitenkin kdy ilmi, ettd lainvalmistelijoiden nikékulmasta lausunto-
pyyntdjen tarkoituksena voi sidosryhmien nikemysten kerddmisen ohella olla my6s sen var-
mistaminen, ovatko sidostyhmit ymmirtineet asian samalla tavalla.® Lainvalmistelijoille osal-
listamisen hy6tyna saattaakin tiedon hankinnan ohella olla my6s se, ettd sddntelyn kohdeta-
hoille saadaan jo ennakkoon viestittya tulevasta sddntelystd. Sidosryhmille osallistaminen puo-
lestaan nayttdytyy hyodyllisend kyselyvastausten perusteella lihinni silloin, kun sdddésehdo-
tusta paadytddn muuttamaan sidosryhmin toiveiden mukaisesti. Toisaalta Breyers ja Arras (2021)
tuovat esille, ettd osallistaminen itsessddn lisdd sidostyhmien luottamusta ja legitimiteettid pro-
sessia kohtaan, vaikka he eivit olisikaan pystyneet vaikuttamaan lopputulemaan.

Tilanteessa, jossa lihtokohtanakin on jo ldhes lukkoon lyddyn sddntelyn testaaminen, si-
dosryhmille ei valttdmattd synny tunnetta siitd, ettd heiddn esittdmallddn lausuntopalautteella
olisi vaikutusta. Keskeisti olisikin avata sidosryhmille, millainen on lainvalmistelun liitkkuma-
tila kussakin tapauksessa ja milld tavalla lausuntopalaute on vaikuttanut lainvalmisteluun,
muutoin osallistumisen tavoitteet avoimuudesta ja luottamuksesta voivat kddntyi itseddn vas-
taan.” Eris kolmannen sektotin toimija kiteyttdd asian ndin: Oleellista olisi, ettd sidostyhmi-
kuulemisten anti puretaan, eli kerrotaan miksi jotain nikemysti ei voida toteuttaa. Jos tima
vaihe jdi tekemittd, tulee kuulemisesta viistimattd tunne nidenniiskuulemisesta. Palauteana-
lyysi on tirked vaihe aitoa kuulemista.”

Kaiken kaikkiaan on tirkeid, ettd sidosryhmit saavat palautteen siitd, miten heiddn nike-
myksensd on huomioitu lainsdddintoprosessissa, ja perustelut sille, miksi ndkemyksié ei ole
voitu huomioida. Kotimaisessa kuulemisohjeistuksessa tunnistetaan hyvin palautteen merki-
tys kuultavina olleille sidostryhmille. Hyvi ja avoin palaute kannustaa osallistumaan lainsai-
dintéprosessiin myéhemminkin, mutta vastaavasti kokemus turhasta osallistumisesta voi
heikentaa halukkuutta osallistua lainsdadantohankkeisiin tulevaisuudessa.®® Erityisesti lainval-
mistelussa on tirkedd, ettd hallituksen esitykseen kirjataan sidosryhmien keskeinen palaute ja
perustelut sille, miten palaute on vaikuttanut sdddésehdotukseen tai miksi se ei ole vaikutta-
nut. My6s kaikkien sidosryhmien palautteen julkaiseminen lisdd prosessin avoimuutta ja lapi-
nikyvyyttd. Esimerkiksi Lausuntopalvelussa annetut sidosryhmien kannanotot ovat kaikkien
avoimesti saatavilla.

52 Vrt. lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien nikemyksisti hankkeen Vesan ja Kantolan (2016) raportin kuvioita 17, 18 ja 32.
53 Vesa— Kantola 2016, s. 35.

54 Ks. Rangone (2020) samasta nikemyksesti.

55 Rangone 2020.

56 Niin esimerkiksi asunto-osakeyhtiélain valmistelu oikeusministeriéssi (ks. Jauhiainen 2023).



Anssi Keindanen — Elina Lindstrom — Urho Lintinen — Petri Uusikyld — Niko Vartiainen: Sidosryhmien Oikeus
osallistuminen lainvalmisteluun: onko ryhmalla valia?

5. Johtopaatokset

Lainvalmisteluohjeissa ja lainvalmistelun kehittimishankkeissa on viime vuosien aikana
korostettu vahvasti kuulemisen ja osallisuuden merkitysti lainvalmisteluprosessin eri vaiheis-
sa. Parhaissa tapauksissa vuorovaikutusta ja osallistumista on kyetty harjoittamaan jo lainval-

56

mistelun varhaisessa, niin sanotussa esivalmisteluvaiheessa.” Tissi artikkelissa on analysoitu
sidosryhmien nikemyksid ja kokemuksia lainvalmisteluprosessiin liittyvistd osallistamis- ja
osallistumiskdytdnndisti ja arvioitu, onko sidosryhmien kokemuksissa eroja. Johtopadtoksia
tehtiessd on huomattava, ettd sidosryhmien subjektiiviset kokemukset osallistumisesta voi-
vat poiketa siitd, miten eri sidosryhmit otetaan tosiasiallisesti huomioon lainvalmistelussa.
Sidosryhmien oma subjektiivinen kokemus on kuitenkin tirkedd tuntea, kun arvioidaan muun
muassa lainvalmisteluprosessiin kohdistuvaa sidosryhmien luottamusta ja sidntelyn hyviksy-
misen halukkuutta.

Tutkimuksessa on havaittu, ettd julkisen sektorin toimijat (valtio ja kunta) sekd tutki-
muslaitosten vastaajat suhtautuivat osallistamiseen my6nteisemmin muihin toimijoihin ver-
rattuna (kolmas sektori, yritykset). Nykyinen sidosryhmien osallistaminen painottuu pitkalti
tiedon tuottamiseen lainvalmistelijalle, mikd nakyy viranomaisten ja tutkimuslaitoksen vahva-
na asemana. Tietoisuuden lisidmisen, sidosryhmien vaikuttamisen ja sddntelyn hyviksyttivyy-
den parantamisen, saati kansanvaltaisuuden toteutumisen tavoitteet ovat jidneet pienempain
rooliin lainvalmistelussa.

Tutkimuksen otsikossa kysytddn, onko ryhmalld vilid. Tamin tutkimuksen ja aikaisempien
tutkimusten perusteella voidaan sanoa, ettd sidosryhmalld on vilid. Sidosryhmien mahdolli-
suuteen osallistua vaikuttavat monet tekijit. Sidosryhmilld on erilaiset resurssit saada tietoa
tulevista lakihankkeista sekd kyvysti tuottaa tietoa ja kannanottoja sidgddsvalmistelun eri vai-
heissa. Esimerkiksi neuvottelukuntien jisenyydet ja henkilokohtaiset suhteet ministerididen
lainvalmistelijoihin koetaan tirkeiksi keinoiksi saada tietoa tulevista lainsiadantohankkeista.””
Ministerididen kdytinnot lausuntopyynt6jen lihettdmisessd voivat my6s suosia aikaisemmis-
sa lainvalmisteluhankkeissa toimineita isoja merkittavia sidostyhmia (ns. sisapiirilaisia).®® Si-
dosryhmilld on erilaiset mahdollisuudet esimerkiksi resurssien suhteen pddstd vaikuttamaan
lainvalmisteluun aikaisemmassa vaiheessa, kuten tyéryhmiosallistumisen kautta.” Lisiksi si-
dosryhmii saatetaan tarkoituksellisesti jattdd osallistamatta (eridvit mielipiteet) tai sidosryhmid
ei tunnisteta siddoshankkeen kannalta relevanteiksi toimijoiksi.

Sidosryhmilld on my®&s erilaiset tavoitteet osallistumiselle, mika voi vaikuttaa osallistumi-
sen kokemukseen. Tutkimuslaitosten nikokulmasta keskeistd lienee tuottaa tietoa sidddseh-
dotuksesta eika vilttimittd pyrkid vaikuttamaan suoraan lopulliseen sdddésehdotukseen. Vas-
taavasti viranomainen voi painottaa muita sidosryhmid enemmin arvioinnissaan sidintelyn
tiytintéonpanoa ja valvontaa. Etujirjestot joutuvat tasapainoilemaan kannanotoissaan sen

suhteen, kuinka heterogeenista joukkoa he edustavat. Vastaavasti yksittiiset yritykset ja kansa-

57 Pakarinen 2011, s. 28-29.
58 Ks. Lundberg (2013) ruotsalaisesta havainnosta.
59 Keindnen — Pilvimaki 2022.
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laiset painottavat arvioinnissaan eniten sdintelyn lopputulosta omalla kohdallaan suhteessa
muihin toimijoihin. Tulevaisuudessa olisi tirkedd tutkia sidosryhmien tavoitteita osallistumi-
selle tarkemmin esimerkiksi sidosryhmille tehtdvien haastatteluiden avulla.

Yksittdiset yritykset kokevat osallistumisen toteutuvan lainvalmisteluprosessissa kaikista
heikoiten. Tami herittid kysymyksen, riittiiko lainvalmistelussa nykyinen pddasiassa vilittéja-
organisaatioiden kautta tapahtuva osallistaminen tuottamaan tavoitteet, joita osallistamiselle
asctetaan vai pitdisiké sidosryhmien osallistamisessa huomioida enemmin yksilétasoinen
osallistaminen. Yritysvastaajien kriittinen suhtautuminen osallistumiseen suhteessa elinkei-
noeldmin jirjestdjen tyytyviisyyteen antaa viitteitd siitd, ettd pelkka vilittdjaorganisaation kaut-
ta tapahtuva osallistuminen ei ole riittdvad. Tutkimusaineiston perusteella olisi my6hemmin
mahdollista analysoida yritysten ja elinkeinoelimii edustavien jirjestdjen nikemyksid osallis-
tumisesta. Eroavatko yksittdisen yrityksen kokemukset vilittdjdorganisaatioiden nikemyksis-
ta? Tutkimuksessa kolmannen sektorin toimijat muodostavat hyvin heterogeenisen joukon.
My6hemmin olisi mahdollista selvittia erilaisten jitjestdjen kokemuksia lainvalmisteluprosessiin
osallistumisesta. Eroavatko ammattiyhdistysjirjest6jen nikemykset tyénantajajirjestdjen na-
kemyksistda? Miten kulttuurialan tai esimerkiksi sosiaali- ja terveysalan toimijat kokevat osalli-
suuden toteutuvan lainvalmisteluprosessissa?

My6skidn kaikilla niin sanotuilla hiljaisilla toimijoilla ei ole valttimittd omaa sidosryhmai
heidin nikemyksidin esille tuomaan. Tulevaisuudessa tulisikin arvioida yksittisten toimijoi-
den (kansalaiset ja yritykset) toiveita ja kokemuksia lainvalmisteluprosessiin osallistamisesta
ottaen samalla huomioon lainvalmistelun reunachdot (aikataulu- ja resurssipaine sekd poliit-
tinen litkkumatila) sekd osallistamisen hyodyt.

Abstract in English
STAKEHOLDERS PARTICIPATION IN THE LEGISLATIVE PROCESS

This article examines the perspectives and encounters of various stakeholders regarding their participa-
tion in the legislative process. The study explores how stakeholders perceive participation, including equality,
consideration of stakeholder opinions, and the use of diverse consultation techniques, in the law
drafting process, and whether there are differences in stakeholders' experiences. The research shows that,
according to the respondents, the law drafting process is most successful in identifying key stakehold-
ers and organizing open consultation processes. According to the respondents, the law drafting is the
least successful in considering the views of stakeholders and in the participation of the so-called silent
actors. When comparing the answers of different groups of respondents, it can be observed that research
institutes and the representatives of municipal administration and state agencies have the most positive
attitude towards participation. Companies, on the other hand, are the most critical. In general, the con-
sultation methods were felt to be quite one-sided and to be implemented at too late a stage. In the fu-
ture, it would be desirable to have opportunities for participation and interaction already in the early
stages of law drafting process, when the opportunity for strengthening the information base for law prep-
aration is the most propitious.

Keywords: Law-drafting, participation, consultation, stakeholders
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Sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittimat nikemykset huomioidaan hyvin.
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