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Poliittisen talouden oikeus Suomessa 2020-
luvulla

itd on poliittinen talous? Poliittiseksi taloudeksi (political economy) kutsuttu tieteen-

ala tutkii taloutta systeemini ja sitd, miten taloutta ohjataan yhteiskunnallisten ra-

kenteiden, kuten vaikkapa politiikan ja oikeuden keinoin. Dialektisen perinteen
mukaisesti keskeisti poliittisen talouden tutkimuksessa on hahmottaa yhtéiltd, kuinka poliit-
tiset padtokset ohjaavat tuotantorakenteita ja toisaalta, kuinka tuotantorakenteet vaikuttavat
politiikkaan. Tutkimussuuntauksen synty voidaan ajoittaa yhteen modernin aikakauden alka-
misen ja erityisesti kapitalistisen tuotantotavan muodostumisen kanssa. Oikeudella oli keskei-
nen rooli tissd yhteiskunnallisessa murroksessa: vahva omistusoikeus ja osakeyhtiémuoto
mahdollistivat kapitalistisen tuotantotavan lipilyénnin (Sorsa 2013). Esimerkiksi Max Weber,
oikeuden taloudellisen sosiologian uranuurtaja, niki markkinatalouden ja taloudellisten suh-
teiden perusedellytykseni pakkotdytint6énpantavissa olevat sopimukset (Swedberg 20006).
Oikeus ja oikeuden instituutiot mahdollistavat ndin talouden kehittymisen.

Miti on poliittisen talouden oikeus? Poliittisen talouden oikeudellista tutkimusta, tai oike-
uden roolia osana poliittista taloutta, voidaan kutsua poliittisen talouden oikeudeksi (faw of
political economy). Keskeinen kysymys poliittisen talouden oikeudessa on: miten oikeus ja oike-
ustiede ldhestyvit ja kisitteellistivit poliittisen talouden alaan kuuluvia asioita? Kyse on siten
lihtokohtaisesti poikki- ja monitieteisestd ldhestymistavasta, ja keskusteluun voi osallistua
esimerkiksi niin oikeustutkijoita, polititkan tutkijoita, taloustieteilij6itd kuin luonnontieteili-
joitikin.

Poliittisen talouden oikeus voi tehdé nikyviksi oikeuden ja talouden vilistd suhdetta seké
ndin avata kysyttiviksi ndiden jirjestelmien muutoin piiloon jddvid vaikutussuhteita ja insti-

tuutioita muokkaavia prosesseja. Politiikka ja talous ovat erillisid jirjestelmid, mutta my6s toi-
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siinsa sidoksissa monella tapaa. Poliittisen talouden oikeus voi my6s tehda nikyviksi ja tutkia
yhteiskunnan eri osien vilisid suhteita: esimerkiksi miten markkinat, markkinatoimijat, julkiset
instituutiot ja julkinen mielipide vaikuttavat toisiinsa (Kjaer 2020).

Miksi tutkia poliittista taloutta ja erityisesti poliittisen talouden oikeutta? Perimmaiinen
poliittisen talouden esittdma kritiikki on, ettd valtavirta-ajattelu ei korosta tarpecksi talouden
poliittisuutta; talous pyritiin usein rajaamaan poliittisen pditoksenteon ulkopuolelle, jolloin
talouteen liittyvit kysymykset jitetiin joko teknokraattisen eliitin tai markkinavoimien ratkais-
taviksi. Talouden mdirittely polititkan ulkopuolelle kuuluvaksi teknistd osaamista vaativaksi
lajiksi on kuitenkin yhti lailla valinta kuin se, ettd pitdd taloutta lipeensi poliittisena ja siksi
meille kaikille kuuluvana asiana.

Oikeudella on perinteisesti ollut merkittiva rooli tdssd ulossulkemisessa (ks. Gill 2011). Tista
nikoékulmasta poliittisen talouden oikeuden tutkimuksen tekee tarpeelliseksi se, ettd keskeiset
talouden instituutiot kuten “omistus” ja ”sopimus” ovat nimenomaan oikeudellisia insti-
tuutioita; omistus ja sopimus ovat olemassa nykymuodossaan, koska laki sanoo niin. Tdma
tekee nikyviksi sen, ettd talouteen liittyvid instituutioita voidaan my6s muuttaa. Jos esimer-
kiksi vahva omistusoikeus hidastaa valtioiden mahdollisuutta tehdd kunnianhimoisempaa
ilmastopolitiikkaa, on oleellista kysyi, tulisiko omaisuudensuojaa arvottaa vihemman kuin
nykyain. Poliittinen talous ja poliittisen talouden oikeus on siis pitkalti kriittistd eikd pelkis-
tadn kuvailevaa tai normatiivista tutkimusta. Tutkimuksellinen katse suuntautuu nimenomaan
sithen, miten nykyinen maailmanjirjestys on syntynyt ja mitkd ovat mahdollisuudet sen radi-
kaaliin muutokseen (Gill — Cutler 2014). Toisaalta oikeus on my6s endogeeninen: oikeus ja
kidsitykset oikeudesta rakentuvat ja uudistuvat siind sosiaalisessa kentissd, jota oikeus pyrkii
sddntelemiin (Edelman 2008).

Mitkd teemat ovat ajankohtaisia poliittisen talouden oikeudessa 2020-luvulla? Poliittisen
talouden oikeuden tutkijat ovat olleet kiinnostuneita erityisesti siitd, miten oikeudelliset insti-
tuutiot ovat tai voivat olla yhteiskunnallisten muutosten vilittijid. Ilmaston limpenemisesti
johtuva vidjadamiton ekokatastrofi ja sithen vastauksena esitetty kestdvyyssiirtyma ovat ilmioi-
td, joita poliittisen talouden oikeus on erityisesti tarkastellut viime vuosina. Yht lailla kiinnos-
tava ilmi6 on digitalisaatio, jota yhdessi kestdvyyssiirtymin kanssa onkin kutsuttu termilld
kaksoissiirtyma. Kestivyyssiirtyma ja digitalisaatio muokkaavat molemmat osaltaan tuotanto-
rakenteita, ja oikeudella on merkittivi rooli tissd muutoksessa. Oikeustutkimus onkin yhi
enenevissd madrin kiinnostunut kestdvyyssiirtyman ja oikeuden vilisestd suhteesta: voiko oi-
keus ohjata siirtymii haluttuun suuntaan vai onko se este siirtymille (esim. Soininen ym. 2021)?

Oikeuden ohjauskeinojen tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden tarkastelussa tarvitaan
usein esimerkiksi sekd oikeudellista, filosofista, yhteiskuntatieteellisti, taloustieteellistd ettd
luonnontieteellistd osaamista, miké haastaa tieteenalojen rajat ja johtaa kiinnostaviin havain-
toihin nilld tieteenaloilla uskottavana pidetyn tietolihteen luonteiden eroista. Oikeudenmu-
kainen kestdvyyssiirtyma niyttadkin vaativan entistd enemmin moniosaajia ja monialaisia tut-
kimusryhmid, jotka pystyvit arvioimaan esimerkiksi ilmastopolitiikkaa niin oikeudellis-nor-
matiivisesta kuin méaréllisestd ja laadullisesta empiirisestd ndkokulmasta. Monialaisesti esimer-

kiksi oikeuden endogeenisyyttd tutkimalla voimme lisitd ymmirrystd vaikkapa siitd, miten ai-
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neellisoikeudelliset kisitteellistykset ja institutionaaliset prosessit suosivat tiettyjen nakokul-
mien korostumista ja vahvistavat vain tiettyjen kollektiivisten intressien huomioiduksi tule-
mista yhteiskunnallisissa siirtymissd. Samalla ldhestymistapa mahdollistaisi sellaisten oikeu-
den ja talouden vilisessi suhteessa olevien tekijéiden tunnistamisen, jotka jopa estivit kesti-
vin elimintavan normalisoinnin.

Toisaalta on kyseenalaistettu se, onko kestdvyyssiirtymin tietoinen ohjaaminen ylipditdan
mahdollista. Esimerkiksi ensimmadinen teollinen vallankumous ei ollut suunniteltu prosessi,
vaan padoman liikkeilld on viitetty olleen keskeinen vaikutus teknologiseen murrokseen (Ne-
well 2015). Niin ollen poliittisen talouden oikeuden tutkijoiden tulisikin kohdistaa katseensa
oikeuden pintatason lisdksi my6s niihin oikeuden syvirakenteessa lymyiviin periaatteisiin ja
kisitteisiin, jotka ohjaavat oikeuden — ja sitd my6td yhteiskunnan ja talouden — toimintaa huo-
maamattomasti.

Mitd tima Oikeus-lehden erikoisnumero sisiltda ja mitd se kertoo meille poliittisen talou-
den oikeuden tilasta Suomessa nyt? Erikoisnumeron artikkelit edustavat kattavasti erilaisia 1d-
hestymistapoja poliittisen talouden oikeuteen. Mukana on sekd kisitteellis-teoreettisia, empii-
risid kuin lainopillisiakin tutkimuksia. Toisaalta artikkeleiden aiheita voi kuvata my®s siten, ettd
ne kasittelevit aatehistoriaa, oikeuden ja muuttuvan yhteiskunnan vilistd suhdetta seki ajan-
kohtaisia poliittisia ilmi6itd. Osa artikkeleista kiinnittyy suoremmin poliittisen talouden (ja
poliittisen talouden oikeuden) tutkimustraditioon, osallistuen alan siséisiin diskursseihin, kun
taas toiset lihestyvit alaa oikeustutkimuksen perinteisistd ndkokulmista. Suurin osa erikoisnu-
meron kirjoittajista on juristitaustaisia tutkijoita, mutta mukana on my6s moni- ja poikkitie-
teellisid yhteisjulkaisuja seki sisaralojen tutkijoiden omia tekstejd. Kattaus on siis laaja monel-
lakin mittarilla mitattuna.

Parasta on kuitenkin se, ettd erikoisnumero sisaltda niin monta valtavan hienoa julkaisua:
yhteensi kahdeksan artikkelia ja kolme katsausta. Erikoisnumero onkin nyt paittyvin paitoi-
mittajakautemme paksuin Oikeus-lehti. Poliittisen talouden oikeutta kohtaan on siis kiinnos-

tusta Suomessa. Hyva niin!
Tomi Tuominen Jenna Pdilds Aura Kostiainen
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Puhuttaisiinko kilpailupolitiikasta?

Matti Ylonen

ilpailupolitiikasta tuli 2010-luvulla kuuma peruna Yhdysvalloissa ja sen vanavedessd my6s

Euroopan unionissa. Suomessa kilpailupolitiikasta puhutaan politiikkana hyvin vihin.

Tdmi on ongelma, silld kilpailupolitiikka liittyy perustavanlaatuisesti sithen, millaista
talousjirjestelmid haluamme tukea ja rakentaa.

. Ty6- ja elinkeinoministerion (2024) mairitelmdn mukaan “kil-
- ‘ pailupolitiikan tavoitteena on luoda ja yllapitdd sellainen toiminta-
ympirist6, jossa yrityksilld on tasapuoliset toimintaedellytykset ja
mahdollisuus menestyi osaamisen avulla. Kilpailulain ja -polititkan
keskeinen tavoite on turvata terve ja toimiva taloudellinen kilpailu.”

Niiden ylevien tavoitteiden toteuttamista voidaan jirjestid mo-
nin eri tavoin, ja tdssd voidaan my6s epdonnistua. Esimerkiksi Kil-
pailu- ja kuluttajaviraston tutkinta siité, rikkooko Woltin hinnoitte-
lu kilpailulainsdddidnt6i on kestinyt vuosia, mutta kukaan ei tunnu
kysyvin, miksi — tai miten tillaisia prosesseja voitaisiin nopeuttaa.
Vuosikin on esimerkiksi alustatalouden monopolisoitumiskehitys-
ten keskelld ikuisuus (Y/onen 2021).

Kilpailupolitiikka on erikoinen polititkan alue my6s tiedontuo-
tannon nikokulmasta. Ympiristopolititkan, tydmarkkinapolititkan
ja talouspolititkan kaltaisia teemoja tutkitaan laajalti seka politiikka-
ettd oikeustieteissd, mutta kilpailupolitiikka ji4 joiltain osin tieteenalojen katveeseen.

Alan tutkimus — erityisesti monialainen sellainen — on Suomessa pienimuotoista. Teemaa
aktiivisesti seuraavia toimittajia ei juuri 16ydy, ja se jad kansalaisjirjestokentin katveeseen. Kun
teemaa aktiivisesti esilld pitdvit tahot ovat vihissa, syntyy helposti hiljaisuuksia ruokkivia kier-
teitd. Tiedettikddn kun ei tehdi tyhjidssa: tutkijatkin usein ottavat ideoita ja tutkimuskysymyk-
sid keskusteluista, joita julkisuudessa kulloinkin kdydain (Eskelinen — Ylénen 2024; Ylonen —
Christensen 2024).

Yhteiskunnallisen tiedontuotannon limittdisten katvealueiden synnyttimi himiryys on
ongelma, silld kilpailupolitiikan merkitys on viime vuosina noussut merkittivisti. Yhdysval-

loissa kddnteentekevidd on ollut oikeustieteilijd ina Khanin tys ja hinen uudelleentulkintansa
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maan kilpailulainsdadidnndsti (esim. Khan 2018). Presidentti Biden nimitti KKhanin my6s vai-
kutusvaltaisen Yhdysvaltojen kauppakomission johtoon.

Artikkeleissaan Khan hyokkisi yhdysvaltalaista kilpailuoikeutta dominoinutta oikeustalous-
tieteellistd suuntausta vastaan. Se oli pitkddn painottanut halpojen hintojen olevan keskeisin
mittatikku kilpailun toteutumiselle. Khan kaivoi timin vastapainoksi esiin 1900-luvun alku-
puolen ajatukset yhtiiden rakenteellisen vallan tarkastelun tirkeydestd, ja paivitti niitd nykyai-
kaan.

Rakenteellisella vallalla tarkoitetaan tdssi yhteydessid kokonaisten litketoiminta-alojen toi-
mintaan vaikuttavaa valtaa. Vaikka esimerkiksi Uber tai Amazon ovat joissain tapauksissa tar-
jonneet kuluttajille halpoja tuotteita ja palveluita, niiden sisddn yksityistyvd data ja markkina-
paikkojen kontrolli ovat silti ongelmia. Téllaisten kehityskulkujen edessi oikeustaloustieteelli-
nen suuntaus oli pitkalti aseeton.

My6s Euroopan unionissa on heritty yhid vahvemmin kilpailupolititkan merkitykseen. Taus-
talla ovat olleet osin komission langettamat jattiméiset sakot yhdysvaltalaisille teknologiajiteil-
le (esim. Reuters 2024). Niiden vaikuttimena on puolestaan ollut aito ja aiheellinen huoli yh-
teiskunnallisesti merkittivien infrastruktuurien kontrollista, jota amerikkalaisten ja kiinalaisten
digijittien huomiin on kertynyt (Ylénen 2021).

Suomessa kilpailupolititkasta puhutaan siis hikellyttavin vihin, vaikka ala on ollut jonkin
verran otsikoissa ruokaldhettifirmojen hinnoittelun kautta. Kilpailu- ja kuluttajavirasto on
kidyttinyt jo useamman vuoden tutkintaan, rikkoivatko Woltin ravintoloille asettamat médira-
ykset kilpailulakia (Niinivuo 2024; Saarinen 2024). Ndma mairiykset muun muassa estivit ra-
vintoloita eriyttdimain alustoilla ja ravintolassa kdytettyd hinnoittelua.

Esikuvia voitaisiin hakea Euroopasta. Olin keviilld Brysselissi ison kansalaisjirjesto- ja aja-
tushautomokoalition tilaisuudessa, jossa he julkaisivat manifestin eurooppalaisen kilpailupo-
lititkan suuntaviivoiksi (Rebalancing Europe 2024). Siind muun muassa perdinkuulutettiin
komissiolle oikeuksia tutkia kokonaisten litketoiminta-alojen keskittymisti yksittdisten yritys-
ten sijaan ja ohella, sekd alan tyon lapileikkaavuuden vahvistamista komission sisalld.

Kuka ldhtisi kehittimain téllaista tydkalupakkia Suomeen? Tarvittaisiin muun muassa pa-
rempaa ymmarrysti siitd, mité tyokaluja kilpailuoikeuden saralla olisi nykyisen EU:n kilpailu-
lainsddddnnon puitteissa. Toiseksi olisi syytd tarkistaa, missd maérin kilpailupolitiikan toteu-
tuksen ja valvonnan resurssit ja organisointi vastaavat 2020-luvun haasteisiin. Kolmanneksi
olisi tarvetta suuntaviivoille my6s sithen, millaista kilpailupolititkkaa Suomi voisi EU:ssa edis-
tdd.

Pelissd ovat Suomessakin isot asiat. Alustafirmoihin keskittyvi valta on jo itsessddn merkit-
tavd kysymys. Yhti lailla merkittdva kotimainen kehityskulku on kuitenkin my6s esimerkiksi
terveydenhuoltoalan ja rakennusalan merkittdva keskittyminen. Elokuvateatterit ovat yhteis-
kunnallisesti ehkd vihemmin kriittinen ala, mutta kuvaavaa on, ettd Finnkino hallitsee alalla
noin 60 prosentin markkinaosuudellaan (Kiviranta 2024).

Yhteiskunnallista keskustelua on hankala kdyd4, jos perusymmarrys nykytilanteesta ja sen
vaihtoehdoista on puutteellinen.
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Yksilon suvereniteetti ja oikeuden
legitimiteetti konstitutionaalisen
taloustieteen tutkimusperinteessa

Jussi Jaakkola

Tiivistelma — Artikkelissa tarkastellaan konstitutionaalista taloustiedettd uusliberaalin yhteiskuntafilosofi-
an suuntauksena. Keskeisend teemana on, millaisilla filosofis-normatiivisilla kriteereilld suuntaus arvioi
konstitutionaalisen normiaineksen asemaa poliittis-oikeudellisen elimin keskeiseni kerrostumana. Suun-
tauksen kokoavana lihtékohtana on normatiivinen individualismi ja yksiloén suvereniteetti: yhteiskunnan
pitiisi kaikilla osa-alueilla rakentua yksiléiden suostumukselle. Lihtokohta mairittelee tutkimusperinteen
suhdetta sekd markkinatalouteen etti polititkkaan. Individualistinen liht6kohta on jinnitteisessd suhteessa
enemmistédemokratiaan. Itseymmirryksensd mukaan konstitutionaalinen taloustiede ei kuitenkaan kyseenalaista
demokratian ideaa vaan sitoutuu sen individualistiseen tulkintaan. Sitoutuminen nikyy selvimmin siini,
millaisia poliittisia funktioita tutkimusperinne antaa verotusvallan kansainvilisesti hajautetulle jarjestelmalle.
Konstitutionaalisessa taloustieteessd verotusvallan hajautettu jirjestelmi hahmotetaan yksilén poliittisen
suvereniteetin vakuudeksi, joka mahdollistaa irtautumisen enemmistédemokratiasta. Tutkimusperinne hah-
mottuu siten liberaalina ja yksilokeskeisend teoriana poliittisesta toimijuudesta ja sen oikeudellisista muodoista.

Asiasanat: konstitutionaalinen taloustiede, uusliberalismi, verotusvalta, VERTAISARVIOITU
Loy . . . . k KOLLEGIALT GRANSKAD
individualismi, federalismi PEER-REVIEWED
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1. Johdanto

Uusliberaali yhteiskuntafilosofia on aina syntyvaiheistaan alkaen suhtautunut valtioon kaksi-
kasvoisena ilmiond." Yhtdiltd valtio on markkinatalouden mahdollisuuden vilttimiton edel-
lytys ja sellaisena uusliberaalin yhteiskuntamallin erottamaton rakenneosa. Toisaalta valtio on
markkinatalouteen puuttumisen poliittinen viline, mistd syystd se muodostaa uhan uuslibe-
raalille yhteiskuntamallille. Barry R. Weingastin mukaan valtio, ”joka on riittivin vahva suojaa-
maan omistusoikeuksia ja panemaan tdytint66n sopimuksia, on my6s riittivin vahva konfis-
koimaan kansalaistensa omaisuuden™? Vastaukseksi valtion kaksikasvoisuuden problematiik-
kaan uusliberaali yhteiskuntafilosofia on hahmotellut oikeussdint6jd, jotka antaisivat valtiolle
valtuudet liberaalin markkinatalouden luomiseksi mutta estdisivit valtiota kehittymasta inter-
ventionistiseksi sosiaalivaltioksi. Kyse on ollut kolmannen tien etsinnisti itsetuhoisen Zazssez,
faire -kapitalismin ja sosiaalis-demokraattisen talousinterventionismin valilla, kuten Wilbelm
Ripke pyrkimystd paikantaa.” Itseymmirryksensd mukaan traditio on pytrkinyt pelastamaan
liberalismin idean historiallisesti todellistuneen liberalismin alennustilalta.

Eris keskeisistd uusliberaalin yhteiskuntafilosofian suuntauksista on ollut konstitutionaa-
linen taloustiede. Teoriasuuntauksen filosofiset liht6kohdat ovat paikoin samankaltaisia kuin
1930-luvulla virinneelld saksalaisella ordoliberalismilla eli uusliberalismin varhaisella haaralla.
1 Uusliberaalin liikkeen syntyvaihe voidaan ajoittaa ennen kaikkea toista maailmansotaa ympiroiviin vuosiin. Liikkeen kehityk-

sestd ks. esim. Burgin 2012; Mirowski — Plehwe 2015; Dyson 2021.

2 Weingast 1995, s. 1. Kaikki artikkelissa esiintyvit sitaatit ovat kirjoittajan kaantamia.
3 Répke 1950, s. 16-23.
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Tutkimushaarojen jisentivina lihtokohtana on ollut, ettd politiikka ja talous ovat riippuvaisia
oikeudellisista sddnnoistd, jotka muodostavat ndiden jirjestelmien perusrakenteen. Kummat-
kin ovat keskittyneet sellaisen oikeudellisen jirjestyksen teoretisointiin, joka sisaltdisi markki-
natalouden oikeudelliset takeet mutta pidittyisi puuttumasta sen lopputuloksiin.* Konstitu-
tionaalisen taloustieteen olennaiset ideat kehittyivit my6s julkisen valinnan teotian (public cho-
ice theory) piirissd 1960-luvulta alkaen. Julkisen valinnan teoriassa painopiste siirtyi aiempaa
enemmin markkinatalouden mahdollistavien, positiivisten oikeudellisten edellytysten hahmot-
telusta julkisen vallan kaytt64 rajoittavien, negatiivisten sddntdjen teoretisointiin. 1980-luvulla
konstitutionaalisen taloustieteen liht6kohdat saivat selkedn analyyttisen ilmaisun. Tall6in kes-
kenddn vaihdannaiset termit constitutional economics’ ja constitutional political economy® vakiintui-
vat teoriasuuntauksen nimikkeiksi. Yleistd uusliberaalia tutkimusohjelmaa mydtiillen johta-
vaksi kysymykseksi muodostui, mitké ovat ne kriteerit, joiden valossa valtion toimivaltuuksia
ja poliittista vallankdytto4 rajoittavia sdant6ja tulisi arvioida. Tutkimusohjelman liht6kohdat
ovat siten luonteeltaan yhteiskuntafilosofiset.

Tissa artikkelissa tarkastellaan normatiivista’ konstitutionaalista taloustiedettd uusliberaa-
lin yhteiskuntafilosofian suuntauksena. Suuntauksen ideoiden muotoutumista taustoitetaan
laajemmasta uusliberaalista maailmankatsomuksesta kisin. Konstitutionaalisen taloustieteen
edustajista erityistd merkitystd annetaan James M. Buchananille (1919-2013) ja Viktor |. 1 anbergil-
Je (s. 1943). Koska teoriasuuntaus on Buchananin nimekkyydestd huolimatta huonosti tun-
nettu, artikkelissa tunnistetaan suuntauksen jasentdvid ominaispiirteita ja paikannetaan sitd osaksi
uusliberaalia traditiota. Avainteemana on, millaisilla normatiivisilla kriteereilld suuntaus arvioi
valtiosddnnon keskeistd asemaa. Kokoavana lihtékohtana on normatiivinen individualismi ja
yksiloén suvereniteetti: yksilé on yhteiskunnan perusyksikko, mistd syystd yhteiskunnan tulisi
rakentua yksiléiden suostumukselle perustuvista valinnoista. Vaikka oikeus on laajasti kietou-
tunut yksilésubjektin ideaan, politiikassa kollektiivisella tahdolla on ollut erityinen asema. In-
dividualistinen liht6kohta onkin jinnitteessd enemmistddemokratian kanssa. Itseymmirryk-
sensd mukaan konstitutionaalinen taloustiede ei kuitenkaan kyseenalaista demokratiaa vaan
sitoutuu demokratian individualistiseen ideaan. Tdma on olennaista, koska se tismentia sekd
uusliberaalin suuntauksen demokratiakisitystd ettd erimielisyytti, joka demokratian ideasta ja
demokraattisesta toimijuudesta vallitsee konstitutionaalisen taloustieteen ja vaihtoehtoisten
poliittisen ajattelun traditioiden vililld. Tdman tiedostaminen muokkaa maaperid keskustelul-
le demokratiateorioita kehystavistd maailmankuvista ja oikeudesta demokratiakdsitysten insti-
tutionaalisena muotona.

Johdannon lisiksi artikkeli rakentuu neljasti luvusta. Ensimmadisessa analysoin roolia, joka
konstitutionaaliselle normiainekselle on kehittynyt konstitutionaalisessa taloustieteessd osana
uusliberaalia tutkimustraditiota. Toisessa tatkastelen tutkimustradition filosofis-normatiivi-
4 Vanberg 2004.

5 McKenzie 1984,
6 Brennan — Buchanan 1985. Termini jtutional political economy jii elimiin ennen kaikkea suuntauksen tutkimusohjelmalle

omistetun aikakauslehden Constitutional Political Fconomy nimessi. Lehted on julkaistu vuodesta 1990.

7 Kuten monet muutkin taloustieteen suuntaukset, my6s konstitutionaalinen taloustiede jaetaan normatiiviseen ja positiivi-
seen haaraan. Ensimmiisessi analysoidaan normatiivisia kriteereitd konstitutionaalisten sdént6jen hyviksyttavyydelle. Toises-

sa tutkitaan, millaisia seurauksia valituilla sddnnoéilld on ja kuinka sddnnét muuttuvat. Tissd artikkelissa keskitytddn suuntauk-
sen normatiiviseen haaraan, koska se on oikeus- ja yhteiskuntafilosofisesti ensisijainen.
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sena lihtokohtana olevaa kisitystid yksilon suvereniteetista, joka perustelee konstitutionaalisen
normiaineksen keskeisyyden. Kolmannessa hahmottelen ideaa verotusvallan kansainvilisesti
hajautetusta jirjestelmasti, jota konstitutionaalinen taloustiede on teoretisoinut oikeudellisesti
rakennettuna enemmistovallan vastavoimana ja individualistisen poliittisen toimijuuden vah-
vikkeena. Vallan hajauttaminen on traditiossa esitetty yksilon suvereniteetin viimekitisend va-
kuutena. Neljannessi keskustelen Iyhyesti siitd, kuinka konstitutionaalinen taloustiede mieltdd
oikeuden, politiikan ja talouden suhteen. Erityisesti analysoin, missid mairin konstitutionaali-
nen taloustiede oikeuden keskeisroolia painottaessaan ly6 laimin talouden ja oikeuden toisi-
aan vastavuoroisesti muovaavan suhteen. Laiminlyénnin taustalla on ennen kaikkea abstrakti
yksilokisitys, joka irrottaa poliittisen subjektin materiaalis-taloudellisista elimédnyhteyksistdan.
Vaikka oikeudella on avainasema politiikan ja talouden rakentumisessa, oikeus itse on talou-
dellisten suhteiden muovaamaa. Kun taloudellisen determinismin tai ekonomismin kieltimi-
sen nimissi korostetaan oikeuden roolia talouden ja polititkan médrittdjind, saatetaan talou-
den miirittivid asema lyoda laimin. Oikeus, politiikka ja talous onkin kulloisessakin yhteiskun-

tamuodossa ymmirrettiva toistensa vastavuoroisina muovaajina.

2. K_onstitutionaalisen normiaineksen asema uusliberaalissa
yhteiskuntafilosofiassa

Varhaisen uusliberalismin problematiikka muotoutui maailmansotien vilisessd yhteiskun-
nallisessa kdymistilassa. Uusliberaaleille tuolloiset yhteiskuntajirjestelmit ndyttiytyivit tuho-
suuntaisina.® Yhtaaltd 1800-luvulla kehittynyt issez faire -kapitalismi keskitti yksityista talou-
dellista valtaa, miké nikyi ennen kaikkea monopolien muodostumisena ja valtion kddntymise-
ni taloudellisten erityisintressien palvelijaksi. Toisaalta valtion vahvistumassa olleen talouden
ohjauksen — olipa se sitten massademokraattista tai autoritaarista — nihtiin nakertavan yksityis-
autonomiaa ja tukahduttavan markkinatalouden kilpailumekanismit. Uusliberaalit kokivat
yhteiskunnan olevan kokonaisvaltaisessa kriisissa: riittimattomasti kontrolloitu kapitalistinen
yhteiskuntamuoto® oli osoittautunut umpikujaksi, mutta sille ei ollut nakopiirissa vaihtoeh-
toa, joka olisi sailyttinyt liberaalin maailmankatsomuksen ytimen. Kaikki tiet ndyttivit johta-
van vallan keskittymiseen — keskittymiseen, joka Ropkelle oli liberalistisen vallan hajauttami-
sen tdydellinen vastakohta ja kulttuutin “kohtalokas sairaus™.!’ Tissd historiallisessa tilantees-
sa uusliberaalin yhteiskuntafilosofian itse asetettuna tehtdvina oli teoretisoida yhteiskunta- ja
talousjirjestelmad, joka vilttiisi sekd kontrolloimattoman kapitalismin ettd talouden politisoi-
dun ja enemmistédemokraattisen hallinnan karikot.

Varhaista uusliberaalia vaihtoehtoa leimasi kaksi keskeisti piirrettd. Ensinnikin yhteiskunta
tuli organisoida yksityisten toimijoiden viliseen kilpailuun perustuvan markkinatalouden va-
raan. Uusliberaalit sitoutuivat siten jirjestelméin, jota esimerkiksi Max Weber'! kutsui markki-
nataloudeksi vastakohtana suunnitelmataloudelle ja Walter Eucken'? vaihtotaloudeksi vasta-
8  Burgin 2012,. 61-62.

9 Tillaiseen alkukantaiseen liberalismiin Alexander Riistow viittasi paleoliittisena liberalismina (Dyson 2021, s. 3).
10 Ropke 1960, 5. 222-261.

11 Ks. Callison 2022.
12 Eucken 1965, s. 78-127.
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kohtana keskusjohtoiselle taloudelle. Toiseksi uusliberaalit korostivat, ettd valtio ja oikeus ovat

valttamattomia edellytyksia kilpailuun perustuvan markkinatalouden mahdollisuudelle.”

Yhtailtd niilld piti olla vahva asema, jotta ne takaisivat positiiviset edellytykset talousjirjestel-

mille. Toisaalta niiden toiminta-alan piti olla kapea, jotta markkinataloutta ei ohjailtaisi sisél-

l6llisesti médriteltyihin ja poliittisesti saneltuihin lopputuloksiin. Oikeudelle varattiin asema
talouden jirjestyksen muodostavana perusrakenteena mutta pidettiin se erillidn markkinapro-
sessien lopputuloksista, joiden tuli mairaytya oikeuden mahdollistamassa mutta itseohjautu-
vassa markkinakilpailussa. Rajan vetdmisesti ja kisitteellistimisestd yhtaaltd talouden jarjestyk-
sen, toisaalta sen prosessien ja lopputulosten vililla tulikin uusliberalismin keskeisimpid teemoja.

Ennen kaikkea Friedrich Hayek alleviivasi markkinoiden luonnetta spontaanina ja hajautettuna

jatjestelmini, jonka lopputulosten tulisi midrdytyd markkinatalouden mahdollisimman oma-

chtoisten prosessien, ei keskitettyjen poliittisten valintojen seurauksena.' Uusliberalismin
problematiikka koski siten valtion ja oikeuden vilttimitonti mutta rajattua roolia markkina-
yhteiskunnassa.

Oikeudelle roolitettiin keskeinen asema erityisesti saksalaisessa ordoliberalismissa eli uusli-
beralismin varhaisessa haarassa, jonka ideat muovautuivat muiden muassa Walter Euckenin,
Franz Bobmin, Alexander Riistowin, Wilhelm Roépken ja Alfred Miiller-Armackin kirjoituksissa.
Ordoliberalismin ohjelmajulistuksessa painotettiin paitsi oikeuden ja talouden institutionaa-
lista keskinaisyhteyttd my&s oikeus- ja taloustieteellisen tiedon vastavuoroista tiydentivyyttd."
Ordoliberalismissa avainroolin sai talouskonstituution (Wirtschafisverfassung) kasite.'® Talous-
konstituutiolla viitattiin poliittisesti asetettavaan oikeudellisten puitesddntdjen kokonaisuu-
teen, joka muodostaisi talouden jitjestyksen (lat. ordo) ja loisi edellytykset talouden omachtoi-
selle toiminnalle timin jirjestyksen puitteissa. Ordoliberaalissa kielenkdyt6ssd konstituution
ja jarjestyksen kasitteet olivatkin pitkilti keskenddn vaihdannaisia. Talouskonstituutiota luon-
nehtisi sddntéjen vakaus suhteessa politiikkkaan.'” Tillaisena se rajoittaisi valtion toimivaltuuk-
sia mutta takaisi valtiolle vahvan ja riippumattoman aseman niilld toimivalta-alueilla, jotka
valtiolle tunnustetaan.'® Talouskonstituutiolle oli lisiksi keskeisti, etti se muodostaisi mate-
riaalisesti méddritellyn talouden jirjestyksen, joka ordoliberaaleilla samastui kilpailuun perustu-
vaan markkinatalouteen.

Ordoliberaalin talouskonstituution tismallisempai roolia voidaan hahmottaa talouskons-
tituution kolmen funktion kautta. Ensinnakin sen tuli konstitutioida markkinatalouden ins-
tituutiot, kuten hintamekanismi, sopimusvapaus ja yksityisomistus."” Toiscksi sen tuli sain-
telemilld estdd taloudellisen vallan keskittyminen, joka johtaisi kilpailumekanismin tyrehtymi-
13 Tiltd osin ordoliberalismia ei sen itseasemoinnista huolimatta tule nahdi vastakkaiseksi modernin markkinayhteiskunnan keskeiselle

teoreetikolle eli Adam Smithille (ks. esim. Bonefeld 2013).

14 Hayek 1963. Hayekilla erottelu tosin ajan my6td liudentui, kun hin alkoi enenevisti hahmottaa oikeudellisten sddntojen ke-
hittyviin spontaanis-evolutiivisesti eli markkinoiden lopputulosten tavoin.

15 Bohm — Eucken — Grossmann-Doerth 1989. Oikeuden ja poliittisten instituutioiden roolin korostaminen taloudessa oli vas-
tareaktiota sille, minki ordoliberaalit tulkitsivat marxilaiseksi ekonomismiksi eli olettamaksi, ettd materiaalisilla tuotantosuh-
teilla on politiikkaa, oikeutta ja muuta yhteiskuntaa determinoiva rooli.

16 Ks. kisitteen muunnelmista uusliberaalissa traditiossa Biebricher 2022. Suomenkielisessi tutkimuksessa talouskonstituutiosta
puhutaan my6s taloudellisena valtiosadntoni.

17 Ordoliberalismin tutkimuksessa on keskusteltu, onko tillainen talouskonstituutio ollut vahvasti sidntépohjainen ja missa marin
se on mahdollistanut teknokraattisen tai poliittisen harkinnan. Ks. esim. White 2017.

18 Foucault 2008, s. 75-184; Bonefeld 2012.
19 Biebricher — Ptak 2020, s. 28-76.
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seen.” Kolmanneksi sen tuli rajoittaa poliittista puuttumista talouteen, jotta kilpailun lain-
alaisuudet eivit korvautuisi poliittisilla laeilla — syntyivitpa poliittiset lait sitten autoritaarisesti
tai massademokraattisesti. Poliittisena ratkaisuna talouskonstituutio oli siten my6s poliittisen
vallan itserajoituksen muoto. Kolmanteen funktioon liittyen Eucken vieroksui jo varhain val-
tion kehittymistd “interventionistiseksi talousvaltioksi”, joka tukahdutti markkinoita poliitti-
silla viliintuloilla.*® Samoin Ropke ktitisoi talouden totaaliseksi tulkitsemaansa politisoitu-
mista.”? Esimerkiksi verotus poliittisen vallan muotona joht “fiskaaliseen sosialismiin”, joka
tuhoaa yksityisautonomian ja korvaa yksilon valinnat kollektiivisilla paatoksilla.” Vaikka siis
yksityisen markkinavoiman kasaantumisen ehkiiseminen oli ordoliberalismin leimallisia piir-
teitd, my0s poliittisen vallan rajaaminen oli ohjelmallista. Muun uusliberaalin ajattelun tavoin
ordoliberalismi hahmottuukin vastalitkkeeni interventionistis-keynesildiselle sosiaalivaltiolle
sekd liikkeille, jotka korostivat oikeutta yhteiskunnan ja talouden ohjausvilineend.”
Poliittisen ajattelun suuntauksena ordoliberalismille on ollut leimallista, ettd se on painot-
tanut oikeuden roolia polititkan ja talouden jitjestelmissi. Ordoliberalismin rinnalla toinen —
joskin vasta 1980-luvulla varsinaisen muotonsa saanut — uusliberaali suuntaus, joka on koros-
tanut oikeuden roolia politiikan ja talouden kehyksend, on konstitutionaalinen taloustiede.”
Suuntauksen perusproblematiikka on ollut samankaltainen kuin varhaisemmissakin uuslibe-
ralismin haaroissa: yhtdiltd markkinoiden ja yksityisautonomian takeeksi sekd hobbeslaisen
anarkian valttimiseksi tarvitaan pitkille kehittynyt hallinto, mutta toisaalta hallinnolle on ase-
tettava oikeudelliset rajat, jotka estdvit sen kddntymisen yksil6iden autonomian tukahdutta-
vaksi Leviathan-valtioksi. Teema oli keskeinen 1980-luvulla, kun toisen maailmansodan jil-
keistd yhteiskuntamallia muovanneet keynesildiset ja sosiaalis-interventionistiset ideat alkoivat
menettid legitimiteettiddn. Maailmansotien vilisen kauden tavoin vastaus kysymykseen lintis-
ten talouksien yhteiskuntamallista alkoi olla sodanjilkeistd konsensusta epavarmempi.
Otrdoliberalismin tavoin konstitutionaalinen taloustiede on antanut etityisen roolin kons-
titutionaaliselle normiainekselle. Tutkimussuuntauksen perustavana liht6kohtana on ollut
erottelu konstitutionaaliseen tasoon eli sddntéjen valintaan (choice of rules) ja post-konstitutio-
naaliseen tasoon eli saantojen puitteissa tapahtuviin valintoihin (choices within rules).* Erotte-
lun my6ti konstitutionaalinen taloustiede on ordoliberalismia terdvimmin analysoinut kon-
stitutionaalista normiainesta suhteessa muihin poliittis-oikeudellisen todellisuuden kerrostu-
miin. Jos ordoliberalismissa talouskonstituutio oli ajattelua jasentinyt teema, konstitutionaa-

lisessa taloustieteessd konstituutiolle on roolitettu asema, joka selvemmin samastuu modet-

20 Gerber 1994.

21 Eucken 1932, s. 307-308.

22 Ropke 1950, s. 88-90.

23 Répke 1965/1966, s. 43.

24 Uusliberaalien keskeisin kritiikin kohde oli erilaiset suunnitelmatalouden muodot. Monet uusliberaalit olivatkin valmiit hy-
viksymain valtiolle jonkinasteisia — vaikkakin rajattuja — sosiaalipoliittisia tehtivid. Ks. esim. Jackson 2010.

25 Temaattisten lihtokohtien samankaltaisuudesta huolimatta ordoliberalismin historiallinen vaikutusyhteys konstitutionaaliseen

=]

taloustieteeseen on episuora. Ordoliberalismin vaikutus nikyi pitkdin ennen kaikkea Saksassa, kun taas konstitutionaalinen
taloustiede kehittyi Yhdysvalloissa ja englanninkieliselld kielialueella. Toisaalta uusliberaaleja yhteen koonnut Mont Pelerin
Society on ollut yhteisd, jossa uusliberalismin haarojen vaikutteet ovat epdsuorasti suodattuneet toisiinsa. Konstitutionaali-
nen taloustiede on vaikuttanut merkittivisti my6hemmin polven ordoliberalismiin, ja saksan kielen kisitteelld Ordnungsikono-
mik viitataankin sekd ordoliberalismiin ettd konstitutionaaliseen taloustieteeseen. Esimerkiksi Euckenin ja Buchananin tutki-
musohjelmien yhteneviisyydesti ja eroista ks. Leipold 1990.

26 Buchanan 1975, s. 28-34; McKenzie 1984, s. 1; Buchanan 1987a; Buchanan 1990a, s. 3; Brennan — Hamlin 1995, s. 287.
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nin oikeuden muodolliseen valtiosidnt66n.” Tissi roolissa konstituutio toimii oikeudellise-
na rajoitteena post-konstitutionaalisen tason lainsdddinnélle ja hallinnolle, joista se hierarkki-
sesti ja voimaansaattamismenettelyidensa osalta eroaa.

Konstitutionaalisen talousticteen valtiosdantokasitetti erottaa varhaisesta ordoliberalismista
my6s sen aineellinen ala: valtosidnnon piafunktio on poliittisen vallan rajaaminen.® Yksityi-
sen markkinavoiman problematiikka jdd taka-alalle, eikd markkinatalouden mahdollisuuden
positiivisten edellytysten luominen ole tradition keskitssd. Ordoliberalismin monifunktioi-
nen valtiosddnt6 pelkistyy rajoitusvilineeksi, joka suojaa valtion vallankdytolti ja poliittiselta
enemmistovallalta. Valtiosddnnon varsinaisena sddntelykohteena ei siten ole taloudellinen vaan
poliittinen valta. Sen materiaaliset liht6kohdat kumpuavatkin laajemmasta liberaalista valtio-
sadntokasitteestd, jota luonnehtii julkisen vallan rajoittaminen suhteessa yksilo6n ja yksityisen
piiriin.* Valtiosddnnon liberaali viritys tuo my6s esille konstitutionaalisen taloustieteen lei-
mallisen olettaman: edustuksellinen poliittinen vallankaytto ei pyri yksiléiden tai kansalaisten
etujen toteuttamiseen vaan poliittisen vallan sailyttaimiseen.™ Julkisen valinnan teotiasta tuttu
metodologinen olettama siirtdd politiikkaan taloustieteen homo economzicus -mallin eli olettaman
yksiléiden kdyttdytymisestd oman edun tavoitteluna. Talouden tavoin my6s polititkkaa tarkas-
tellaan taloustieteen ihmiskasityksen valossa, misti kumpuaa korostunut tarve poliittisen val-
lan valtiosdantdiselle rajoittamiselle. Tutkimuksessa on oikein nihty tyypilliseksi uusliberalis-
mille, ettd se hahmottaa kaikkia yhteiskunnan alueita talouskisitteiden valossa.”! Konstitutio-
naalisessa taloustieteessi timi metodologinen valinta ei kuitenkaan palaudu oikeuden arvi-
ointiin taloudellisen tehokkuuden tai muun vastaavan optimointikriteerin valossa. Téllainen
tulkinta tarkoittaisi oikeustaloustieteen (Jaw and economics, economic analysis of law) eli tietyn uus-
liberaalin koulukunnan lihestymistavan projisointia konstitutionaaliseen taloustieteeseen.™
Kuten seuraavassa luvussa esitin, timi totalisoiva tulkinta taloudellisesta hy6dystd uuslibera-
lismin lipaisevind viisautena on vieras normatiiviselle konstitutionaaliselle taloustieteelle, jon-
ka ylivoimaisesti keskeisimpid pyrkimyksid on irtautua kaikista taloudellisen tehokkuuden stan-
dardeista tai vastaavista sisall6llisistd kriteereisti.

Edelld esitetystd on nihtivissi, ettd konstitutionaalisessa taloustieteessd valtiosddnto suo-
jaa yksiloitd siltd, ettd yksilon tahdonautonomia tukahdutettaisiin tavanomaisen politiikan
enemmistopaitoksilla. Julkisen vallan rajoitteena valtiosddnto pyrkii turvaamaan laajan yksi-
tyisautonomian alueen, jossa yksil6t voivat tehdi kollektiivisista padtoksistd vapaita valintoja.
Poliittisen vallan rajoitteena valtiosddantd on ymmarrettdvissd vaikutuksista kisin, joita valtio-
saannolld on post-konstitutionaaliseen polititkkaan ja yksityisautonomian suojaamiseen. Yk-

sil6n autonomisten valintojen ja valtiosdannén maaritellyn tehtdvin samanaikainen korosta-

27 Modernin oikeuden valtiosadntokisitteesta ks. Grimm 2012, s. 11-40. Oikeustieteellisestd nikokulmasta valtiosadnnolle an-

nettu asema on varsin tyypillinen. Osaltaan tima seuraa siité, ettd konstitutionaalisen taloustieteen tutkimusohjelmaa on muotoiltu

suhteessa taloustieteen teoriaperinteisiin.

Vanberg 1988, s. 39; Leipold 1990.

Timid on nihtivissi esimerkiksi siind, ettd Geoffrey Brennanin ja Buchananin tyé on kohdistunut keskeisesti verotusvallan

kiyton rajoitteisiin. Ks. Brennan — Buchanan 1977; 1980.

30 Brennan — Buchanan 1977; 1980, s. 5; McKenzie 1984, s. 4-5; Brennan — Hamlin 1995, s. 296.

31 Foucault 2008; Davies 2017; Supiot 2017.

32 Tutkimusperinteiden erosta ks. esim. Buchanan 1987a, s. 4; Van den Hauwe 1999, s. 605. Timi erottaa konstitutionaalisen
taloustieteen my0s uusklassisesta taloustieteesti, kuten seuraavassa luvussa tarkemmin analysoin.
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minen luo kuitenkin jinnitteen konstitutionaalisen taloustieteen filosofisiin lihtokohtiin. Jos
yksilon suvereeni valinta on kaiken keskissid, mistd valtiosddnnén materiaaliset tehtivit kons-
titutionaalisessa taloustieteessa johdetaan?® Tamin voidaan nihda heijastavan klassista jan-
nitettd valtiosddnnén materiaalisten sddnndsten, kuten perusoikeuksien, ja sen demokraattista
avoimuutta korostavan aineksen vililld. Konstitutionaalisessa taloustieteessi valtiosidnnon
itsensd alkuperin analyysi on tutkimusperinteen itseymmirryksen mukainen tapa purkaa timi
jannite. Valtiosddnnon funktioiden tarkasteleminen ei kuitenkaan tallin riitd, vaan huomio

siirtyy valtiosddnnon synnyttivdan poliittiseen suhteeseen.

3. Valtiosaantd yksilon suvereniteetin ja normatiivisen
individualismin ilmaisuna

Konstitutionaalisen taloustieteen valtiosddntéiselle normiainekselle antama rooli juontuu
suuntausta ryydittavastd individualistisesta maailmankatsomuksesta. Katsomuksen ytimessi
on sosiaalinen ontologia, jonka mukaan sosiaalisen todellisuuden perusyksikké on yksilé. Jo
mainittu taloustieteellinen homzo econonzicus -malli metodologisen individualismin muotona ilmentia
titd ontologiaa.”* Teotiasuuntauksen ymmirtimiseksi ratkaisevasti olennaisempaa kuitenkin
on, ettd sen yksilokeskeinen ontologia johtaa normatiiviseen individualismiin. Tdman mukaan
yhteiskunnalliset instituutiot tulee virittdd sellaisiksi, ettd ne perustuvat mahdollisimman tiy-
simairiisestl yksilon suostumukselle. Kuten Buchanan toteaa, normatiivisen individualismin
mukainen poliittinen jirjestelmad “toteuttaa yksil6jisentensa intressejd sellaisina kuin nimad ja-
senet ne itse ilmaisevat”.* Individualismissa ei oleteta, mita yksiloiden intressit ovat; siind vain
edellytetddn, ettd yksilot voivat ilmaista intressinsd itse. Valtiosddnto on yhteiskuntasopimuk-
sen muoto, joka ankkuroi politiikan yksilén suostumukseen.

Uusliberaalissa traditiossa individualismi kehittyi maailmankatsomuksellisena filosofiana
erityisesti R6pken kirjoituksissa. R6pken mukaan poliittinen ajattelu haarautuu sentristisiin ja
desentristisiin eli vallan keskittimista ja hajauttamista painottaviin suuntauksiin.® Individu-
alistiset filosofiat korostavat vallan hajauttamista yksil6ille kollektiivisten valtakeskittymien
muodostamisen sijasta. Ropken itseymmarryksessi yksilon suvereenin valinnan keskeisyys ei
tarkoita demokratian hylkddmistd vaan sitoutumista demokratian liberalistiseen ideaan. Se
muodostaa vaihtoechdon enemmistédemokratialle eli massademokraattiselle kollektivismille

2537

tai ”rajattomalle demokratialle”’. Jotta yksilén suostumus ja kollektiivinen tahto voitaisiin

tavalla tai toisella sovittaa yhteen, uusliberaalit ovat hahmotelleet kompromisseja, jotka mah-
dollistaisivat poliittiset valinnat mutta kytkisivit ndma valinnat mahdollisimman pitkalti yksi-

160 suostumukseen. Kompromissit edellyttiisivit yksimielisyyttd vaatimattomampaa mutta

33 Ks. Brennan — Hamlin 1995, s. 284; Vanberg 2011, s. 18.

34 Homo economicuksen kohdalla kyse on ennen kaikkea siitd, ettd konstitutionaalisen taloustieteen mukaan ei ole olemassa mitiin
yliyksiléllistd hyvid, jonka pohjalta yhteiskuntaa voisi tai pitdisi ymmartad.

35 Buchanan 1988, s. 136.

36 Ropke 1960, s. 222-261.

37 Ropke 1950, s. 85. Teema toistuu Hayekilla, joka puhuu demokratian ”todellisesta ja alkuperiisestd merkityksesta” (1990, s.
152) vastakohtana “rajattomalle demokratialle” (1990, s. 153) eli puhtaalle enemmistdemokratialle. Hayekin individualismi-
kisityksesti ja sen yhteydesti demokratiaan ks. myos Hayek 1948a.
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korkeata konsensusvaatimusta.”® Ne noudattaisivat epitiydellisesti mutta edes osittain yksi-
16n poliittista suostumusta korostavaa individualistista demokratiakdsitysti.

Konstitutionaalisessa taloustieteessi yksimielisyys — tai ainakin korotettu konsensus — val-
tion toimivaltuuksista on avainasemassa. T4std problematiikasta nousee tutkimusperinteen
valtiosddnnoélle antama keskeinen asema: yhteiskuntasopimuksen muotona valtiosiinnon
hyviksymiseen liittyy yksinkertaista enemmist6d korkeampi konsensusvaatimus. Konstitutio-
naalinen taloustiede siirtdd huomion yksinkertaiselle enemmist6lle pohjautuvasta polititkasta
?valtiosddntopolitiikkaan, joka voi edes lihestyd yksimielistd yhteisymmarrystd, ainakin ideaa-
limuodossaan”, kuten Buchanan toteaa.” Korkea konsensusvaatimus antaa valtiosdinnolle
legitimiteetin yksilon suostumukseen palautuvana poliittisena jirjestelynd. Valtiosdannon kes-
keisyyttd korostamalla konstitutionaalinen taloustiede liittyy laajemmin liberaalia ajattelua la-
péiseviin individualismiin. Samalla Buchanan pyrkii valtiosddntopainotuksella 16ytimain rat-
kaisun problematiikkaan, joka vaivasi Knut Wicksellid — yhti Buchananin poliittisen teorian
keskeisint intellektuaalista taustavaikuttajaa.* Wicksell ajoi yleistd ddnioikeutta veropolitiikas-
sa, mutta pelkisi sen johtavan vihemmiston yliverotukseen. Koska yksimielisyys tekisi vero-
politiikasta mahdotonta, Wicksell teoretisoi yksimielisyytti lihentelevii konsensusta.*' Kons-
titutionaalisen taloustieteen vastaus on polititkan erottaminen yksilon suostumukselle raken-
tuvaan konstitutionaaliseen tasoon ja post-konstitutionaaliseen tasoon.* Siten poliittinen
jatjestys voitaisiin viime kddessi oikeuttaa mahdollisimman pitkilti yksilén suostumuksesta
kdsin ilman, ettd polititkka kdvisi mahdottomaksi. Vaikka Buchanan lihtokohtaisesti nikee
politiikan kollektivisoituna pakkovaltana”, valtiosddnt6 ankkuroisi post-konstitutionaaliset
enemmistépaitokset yksildiden suostumukseen. Kiytinnossi korkea konsensusvaatimus
johtaisi valtion rajalliseen toimintamandaattiin ja liberaaliin valtiosddnt66n.

Yksiloén suostumuksen painottaminen oikeuden ja politiikan legitimiteetin lihteend tuo
esille konstitutionaalisen taloustieteen leimalliset teoreettiset ideat. Perinteessd valtiosdannon
nihdddn syntyvin poliittisesta suhteesta, joka rinnastuu markkinatalouden vaihdanta- ja sopi-
mussuhteeseen. Kuten Buchanan kirjoittaa, ”yksimielisyyden vaatimus kollektiivisessa [poliit-
tisessa] paitoksenteossa muodostaa analogian hyodykkeiden vaihdantaan markkinoilla”.*
Markkinavaihdannan tavoin poliittinen yksimielisyys perustuisi osallistujien sopimukseen ja
siten heidin suostumukseen seki vastavuoroisiin etuihin. T4ma selittdd, miksi konstitutio-
naalinen taloustiede pitdi tutkimusohjelmaansa ylipdatiin taloustieteellisend. Kun yksimieli-
syyttd edellyttdvi poliittinen suhde rinnastetaan markkinatalouden vaihdantasuhteeseen, sitd
tarkastellaan yhteistoiminnallisen tai sopimusperusteisen sosiaalisen suhteen nikékulmasta,

joka eroaa politiikan tutkimuksen konfliktuaalisuuden painotuksesta.* Ideaalimuodoissaan

38 Ropke 1950, s. 87.

39 Buchanan 1988, s. 136.

40 Buchanan 1987b.

41 Wicksell 1958 [1896]. Teema ei ole vain teoreettinen. Esimerkiksi Suomen valtiopiivijirjestys sisilsi 1990-luvun alkuun saakka
vaatimuksen kahden kolmasosan miirienemmistosti, kun eduskunta hyviksyi uuden veron tai korotti vanhaa — mikili vero
oli voimassa yli vuoden. Kyse oli siten yksinkertaisen enemmist6vallan valtiosddntéisesti rajoituksesta. Tamintyyppiset val-
tiosddntonormit ovat olleet keskeisid my6s konstitutionaaliselle taloustieteelle.

42 Vanberg 2015, s. 15-19.

43 Buchanan 1987b, s. 247; 19904, s. 4.

44 Buchanan 1990a, s. 7-9; Vanberg 2015, s. 12. Tdmi on tietysti yksinkertaistus seki politiikan tutkimuksen lihestymistavoista
etti taloudellisten suhteiden yhteistoiminnallisuudesta.

110



Jussi Jaakkola: Yksilon suvereniteetti ja oikeuden legitimiteetti konstitutionaalisen Oikeus 2-3/2024
taloustieteen tutkimusperinteessa

sekd markkinat ettd politiikka yhteiskunnallisina jirjestelyind saavat oikeutuksensa yksildiden
suostumuksesta, miki tuo esille konstitutionaalisen taloustieteen normatiivisen individualis-
min. Siind ’vapaachtoisuuteen perustuva yhteisymmarrys on kaiken viimekitinen legitimaa-
tioldhde.”* Tai kuten Buchanan ja Brennan sopimusteoreettista lihtokohtaansa kuvaavat: ’Se,
ettd yksittdinen thmisyksil on ainoa arvon lihde, on kriittinen normatiivinen olettama, jonka
varassa koko sopimusteoreettinen rakennelma seisoo tai jonka mukana se kaatuu. Yksilé on
tietoisuuden ainutkertainen yksikkd, johon kaikki arvo palautuu.*

Sopimusteoreettisella eli yksilon suostumusta korostavalla lihestymistavalla on massiiviset
seuraukset konstitutionaaliselle taloustieteelle. Perinteen ohjelmallisena liht6kohtana on irtautua
radikaalisti kaikista yksilén suostumuksen ulkopuolelta annetuista legitimaatiokriteereista.
Yhteiskuntafilosofisemmin sanoen traditio ei lihde mistddn sisdllollisesti mairitellystd yleisen
hyvin tai hyvin yhteiskunnan kisitteestd, eikd yksiléiden tahdon ylidpuolella olekaan mitdin
yliyksilllisti legitimaatioktiteerid.”” Tamé merkitsee muun ohella taloudellisen hyédyn tai te-
hokkuuden hylkddamisté yhteiskunnallisten jirjestelyiden arvottamis- ja legitimaatioperustana.
Siten konstitutionaalinen taloustiede voidaan paikantaa poliittisen ajattelun kentilld erilleen
uusklassisesta taloustieteestd, oikeustaloustieteestd ja ylipdatdan kaikista utilitaristisista yhteis-
kunnan hahmottamisen tavoista. Sen enempid markkinatalous kuin politiikkakaan eivit vii-
me kidessi saa oikeutustaan siité, ettd ne jakavat tehokkaasti niukat resurssit tai maksimoivat
jotakin muuta ulkopuolelta annettua optimointikriteerid. Niiden oikeutus perustuu siihen,
ettd ne yhteiskunnallisina jirjestelyind mahdollistavat yksilén tahdon ilmaisemisen. T4ssd mie-
lessd suuntaus ei lainaa yhteiskunnallisten jirjestelyiden oikeuttamisperustaa mistdin taloudel-
lisen arvon malleista, vaan konstitutionaalinen taloustiede “sijoittaa arvon viimekatiset lihteet
yksinomaisesti yksil6ihin”.* Sopimusteoreettisesti kyse ei kuitenkaan ole yksilén arvosta sel-
laisenaan vaan yksilon mahdollisuudesta ilmaista tahtonsa. Vanberg pitidkin vapaachtoista
valintaa ja suostumusta ~viimekitisend lihteen, josta kaikki legitimiteetti yhteiskunnallisissa
kysymyksissa johdetaan”.* Normatiivisen individualismin mukainen poliittinen teotia on siten
arvoteoreettisesti subjektivistista.” Konstitutionaalisen taloustieteen samaistaminen chicago-
laiseen oikeustaloustieteeseen tai muuhun ekonomistiseen ajatteluun pyyhkii nikyvista tradi-
tion ominaisluonteisen tutkimusohjelman, kantavan maailmankatsomuksen ja yhteydet po-
liittisen ajattelun historiaan. Se, missi konstitutionaalinen taloustiede sdilyttid uusliberalismin
varhaismuotojen perinnén, on keskittyminen yhteiskunnallisten prosessien edellytyksiin, jot-
ka eivit madrdd prosessien materiaalia lopputuloksia.

Uusliberalismin tutkimuksessa on oikein korostettu, ettd uusliberalismi ei ole valtioviha-
mielinen filosofia, koska se tunnustaa valtion markkinatalouden ja politiikan institutionaalise-
na chtona.”’ Uusliberaalin vieroksunnan varsinaisena kohteena onkin valtion sijasta pidetty

demokratiaa.”® Paikannus on monessa suhteessa petusteltu. Itseymmarryksensd mukaan kons-

45 Vanberg 2000, s. 21.

46 Brennan — Buchanan 1985, s. 21.

47 Buchanan 1990a, s. 7. Ks. my6s. Buchanan 1988, s. 136; 1987b, s. 246. Kuten Buchanan toteaa, kaikissa tillaisissa konstrukti-
oissa on kysymys funktionalistisesta virhekisityksesti, jota konstitutionaalinen taloustiede pyrkii vélttimasn.

48 Buchanan 1987a,'s. 4.

49 Vanberg 2017, s. 136. Ks. my6s Vanberg 2011, 5. 9.

50 Brennan — Hamlin 1995, s. 297, s. 290.

51 Biebricher 2019, s. 33-78.

52 Uusliberaalista teoriasta ks. Slobodian 2018. Poliittisen uusliberalisoitumisen nikokulmasta ks. Brown 2015.
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titutionaalinen taloustiede — tai ainakaan kaikki sithen sitoutuneet ajattelijat — ei kuitenkaan
kyseenalaista demokratiaa sellaisenaan. Pikemminkin kyse on Hayekin ja Ropken tavoin siitd,
ettd uusliberaalit erottavat demokratian individualistisen idean siitd, mita he kutsuvat demo-
kratian institutionaalisesti todellistuneiksi virhemuodoiksi tai vdaristymiksi.

Konstitutionaalisen taloustieteen ja uusliberaalin demokratiateorian on nihty lainaavan
demokraattisen polititkan legitimaatioperusteet markkinataloudesta, minka on katsottu niky-
vin erityisest yksilésubjektin autonomisen valinnan korostuksena.” Tulkinta on siind mie-
lessd oikea, ettd markkinoille tyypillinen yksilétoimijuus ja yksilollisen valinnan vilittémyys
asetetaan ihanteeksi my6s poliittisille instituutioille. Toisaalta Vanberg on erityisesti 2000-1u-
vun tuotannossaan painottanut, ettd yksilon suvereeni valinta politiikan legitimaatiokriteerind
ei siirrd markkinamallia polititkkaan. Pikemminkin talous ja polititkka ovat yhteiskunnan kaksi
osajirjestelmai, joita molempia arvioidaan sen mukaisesti, toteuttavatko ne normatiivisen
individualismin vaatimuksia.>* Kummatkin ovat alisteisia individualistiselle maailmankatso-
mukselle, ja kumpaakin arvotetaan silld perusteella, tekevitké ne tilaa yksilon suvereniteetille.
Markkinat nihdéin talouden muotona, joka toteuttaa yksiléiden suvereniteettia heiddn talou-
dellis-yksityisoikeudellisissa suhteissaan. Tdma turvaa liberalismin vaalimaa yksityisautonomiaa.
Demokratia puolestaan on politiikan muoto, joka yksiléiden suostumukselle ja yhteisymmait-
rykselle perustuessaan toteuttaa yksildiden suvereniteettia heiddn poliittisissa suhteissaan. Sel-
laisena se vaalii kansalaisen poliittista tahdonautonomiaa. Seki talouden etti politiikan institu-
tionalisoituja muotoja arvioidaan saman kriteerin valossa — sen valossa, luovatko ne edellytyk-
set yksilon suvereniteetille. Normatiivinen individualismi onkin teema, joka lipiisee paitsi
konstitutionaalisen taloustieteen poliittisen ajattelun my6s sen koko yhteiskuntafilosofian.
Talouden ja politiikan hahmottaminen samasta legitimaatioperiaatteesta kisin voidaan ndhdi
pyrkimykseni ratkaista kollektiivisen valinnan ja yksilén autonomisen valinnan vilinen ristirii-
ta — siis ”demokraattisen polititkan ja kapitalististen markkinoiden olemukseltaan sovittama-
ton ristiriita”.”® Individualistis-desenttistinen filosofia johtaisi molemmat samasta normatii-
visesta lihtokohdasta. Ristiriidan sovittaminen tosin tarkoittaisi demokratian etddnnyttdmistd
enemmistovallan ideasta ja kollektiivisesta toimijuudesta, mikd herdttdd kysymyksen, missd
madrin tdimd ksitys politiikasta on endi tulkinta demokratiasta.

Konstitutionaalisen taloustieteen maailmankatsomuksellisena liht6kohtana on normatii-
vinen individualismi, joka edellyttia yhteiskunnallisten jirjestelyiden perustuvan mahdollisim-
man tdysimairiisesti yksiléiden suostumukselle. Tédssd mielessd se painottaa individualistista
toimijuutta, joka traditiossa on tulkittu todellisen demokraattisen yhteiskuntamuodon ideak-
si. Yksilén suostumuksen korostunut rooli tekee my6s ymmirrettiviksi valtiosddnnon olen-

56

naisen aseman tutkimusperinteessi.”® Toisaalta valtiosdint6 — kuten kaikki yhteiskuntasopi-

musteorian konstruktiot — edellyttdd kiytinnossd yksilon suvereniteetin korvautumista kol-
lekdivisella tahdolla.” Osaltaan tistd syystd konstitutionaalinen taloustiede on etsinyt vield

53 Biebricher 2015.

54 Vanberg 2006; 2011; 2022.

55 Streeck 2011, s. 2.

Tillaisena konstitutionaalisella taloustieteelld on yhteytensi konstitutionalismia painottaneeseen poliittiseen ajatteluun, jon-

ka ytimessa on ollut — myds toisen maailmansodan jilkeisend aikakautena — demokraattisen enemmistévallan rajoittaminen.

K. tistd kehityksestd Miiller 2013, s. 125-170; Wilkinson 2021, s. 25-137.

57 Jokaisen yksilon suostumukselle perustuva valtiosadnt6 onkin konstitutionaalisessa taloustieteessi — kuten yleensikin yhteis-
kuntasopimusteorioissa — normatiivis-fiktiivinen konstruktio, jonka pohjalta yhteiskunnallisten jitjestelyiden legitimiteettid ar-
vioidaan. Sellaisena sitd ei tule sekoittaa historiallisiin valtiosaant6ihin.
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puhtaammin individualistista vaihtoehtoa poliittiselle tahdolle. Seuraavassa luvussa analysoin
verotusvallan hajautettua jirjestelmid konstitutionaalisen taloustieteen teoretisoimana valtio-
sddntoisend rakenteena, joka luo edellytykset radikaalisti individualistiselle poliittiselle toimi-

juudelle ja toimii vastavoimana enemmistddemokratialle.

4. Hajautetun verotusvallan jarjestelma yksilon poliittisen
suvereniteetin vakuutena

Konstitutionaalisen taloustieteen individualistinen kisitys demokratiasta ja yksilén suos-
tumukselle perustuvasta politiikasta nikyy sen teoriassa verotusvallan horisontaalisesti ja kan-
sainvilisesti hajautetusta jirjestelmastd, joka synnyttia verokilpailua.®® Jitjestelmi on keskei-
simpid tutkimusperinteen hahmottelemia valtiosddntorakenteita, jotka heikentiisivit enem-
mistédemokratiaa ja vahvistaisivat individualistista poliittista toimijuutta. Funktioltaan se rin-
nastuukin enemmistovallan vilittémampiin valtiosddntdisiin pidikkeisiin, kuten esimerkiksi
verotuksen kattosddnt6ihin tai veropolitiikan midrdenemmistévaatimuksiin.

Verokilpailun mahdollistava institutionaalinen viitekehys on oikeudellisesti rakennettu.”
Kyse on episymmetrisesti rakenteesta, jossa verotusvalta hajautetaan kansallisvaltioille, mutta
ylikansallisen markkinatalouden rakentamisen ja yllapitimisen valtuuksia annetaan ylikansalli-
selle poliittiselle organisaatiolle, kuten Euroopan unionille. Episymmetrisessd oikeudellisessa
kehyksessi valtiot voivat muodollisesti kdyttid verotusvaltaansa poliittisesti valitsemallaan ta-
valla, mutta pddomien, yritysten, tavaroiden, palveluiden ja ihmisten ylikansalliset liikkeet aset-
tavat taloudellis-tosiasialliset reunachdot veropolitiikalle.

Uusliberaalissa traditiossa epdsymmetrisen jirjestelmin ensimmadinen teoreetikko oli Hay-
ek. Hayek hahmotteli 1930-luvun lopulla kansainvilistd valtioliittoa, jonka valtuudet rajautui-
sivat ylikansallisen markkinaregiimin rakentamiseen. Regiimin mahdollistama taloudellinen
liikkkuvuus “valtioiden vililla tekisi valttimattomaksi, ettd valtiot valttavat kaikkea verotusta,
joka ajaisi padomia ja tydvoimaa toisiin valtioihin”.® Valtiot muuttuisivatkin liikeytitysten
kaltaisiksi, keskenaan kilpaileviksi korporaatioiksi”." Toisin kuin Hayekin filosofiassa, verokil-
pailu ei saanut asemaa varhaisen polven ordoliberalismissa.®” Ordoliberaalit kuitenkin nékivit
taloudellisen vallan rajoittamisen yhdeksi markkinakilpailun avainfunktioksi. Hayekin visiossa
kilpailu valtaa rajoittavassa funktiossaan laajentui markkinoista politiikan alueelle. Verokilpai-
lun funktioksi tuli siten poliittisen ja julkisen vallan rajoittaminen.”® Sellaisena hajautetun ve-
rotusvallan jirjestelmi johtaisi kokonaisuudessaan politiikan alan ja markkinoihin kohdistet-

tujen interventioiden kaventumiseen.* Tama heijastaa uusliberaalin ja ylipdataan liberaalin

58 Englanninkielisessi tutkimuksessa kiytetiin kisitettd competitive fiscal federalism. Koska ilmaisun kddntiminen tarkasti suomen
kielelle johtaisi kompel66n kisitteenmuodostukseen, kiytin asiallisesti vajavaista vastinetta *hajautetun verotusvallan jirjes-
telmd’. Yksinkertaisuuden nimissi puhun toisinaan vain verokilpailusta, vaikka se viittaakin poliittiseen toimintaan oikeudelli-
sen jdrjestyksen sijasta. Ilmién olennaiset piirteet tulevat esille timén luvun analyysissa.

59 Vanberg — Kerber 1994; Kerber 2000.

60 Hayek 1948b, s. 260. Ks. my6s Hayek 2001, s. 225-244. Hayekin visio oli osa brittiliisen Federal Union -litkkeen piirissi virin-
nyttd keskustelua, jossa hahmoteltiin eurooppalaisen federalismin erilaisia vaihtoehtoja.

61 Hayek 1990, s. 162. Ks. my6s Hayek 2013, s. 479.

62 Bruno 2023.

63 Streit 1998, s. 243-244.

64 Hayck 1948b, s. 266.
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ajattelun kytkosti federalistiseen hallintomalliin, jossa poliittisen vallan hajauttaminen toimii
vallan rajoitteena ja siten yksilon suojana.

Verokilpailun mahdollistavaa verotusvallan hajautettua jirjestelmai ei toisen maailmanso-
dan jilkeen Hayekin pistemiisten tarkasteluiden lisiksi juurikaan teoretisoitu uusliberalismis-
sa. Jossakin mairin siti tosin analysoitiin liittovaltioiden nakékulmasta ja uusklassisesti suun-
tautuneen taloustieteen piitissd.”® Kun maailmantalous avautui 1980-luvulla, timi konstitu-
tionaalinen rakenne nousi tutkimuksellisesti keskeiseen asemaan.® Teoreettisest puhdaspiit-
teisimmin sitd analysoitiin konstitutionaalisessa taloustieteessd. Buchananin mukaan rakenne

267

tarkoittaa ’vahvan mutta rajoitetun keskusvallan muodostamista”’, ja timin keskusvallan
tulisi olla konstitutionaalisesti rajoitettu toteuttamaan kaikkinaisen taloudellisen kanssakay-
misen avoimuutta”®. Ylikansallisen poliittisen auktoriteetin tulisi taata talouden alueellinen
avoimuus mutta olla toimivaltuuksiltaan rajattu yksinomaan ylikansallisten markkinoiden ra-
kentamisen tehtiviin. Epdsymmetrinen rakenne olisi Hayekin analyysiin rinnastuen nimen-
omaan poliittisen vallan rajoite.” Sikali kuin verotusvaltaa ei ole padottu suotilla valtiosain-
t6isilld normeilla, hajautetun verotusvallan jirjestelmi toimisi tosiasiallisena ja toissijaisena
vastavoimana verotusvallalle.”

Hajautetun verotusvallan jirjestelmii on vallitsevasti tarkasteltu siitd ndkokulmasta, kuinka
se rajoittaa politiikan liikkumatilaa. Nakékulma on korostunut my6s Hayekin ja Buchananin
analyyseissi. Niistd poiketen saksalaiset konstitutionaalisen taloustieteen edustajat — tai my6-
hemmin polven ordoliberaalit — ovat analysoineet, kuinka hajautetun verotusvallan jirjestel-
md luo edellytykset yksilon poliittiselle vaikutusvallalle ja siten yksilon suvereniteetille. Nako-
kulma ei ole vastakkainen Hayekin ja Buchananin analyyseille. Ennemminkin se vain valottaa
ilmi6td yksilon nikokulmasta — yksilon, joka kykenee siirtdmiéin itsens tai pddomansa yhden
valtion verotusvallan alaisuudesta toiseen valtioon. Tdmin nikékulman artikuloinnissa kes-
keinen hahmo on ollut Vanberg, Vanberg oli tyéskennellyt Buchananin lihelld George Mason
-yliopistossa vuoteen 1995 saakka. Sieltd Vanberg siirtyi ordoliberalismin akateemiseen koti-
instituutioon eli Freiburgin yliopistoon ja toimi 2000-luvun ensimmadisen vuosikymmenen
liberaalia maailmankatsomusta rakentavan Walter Eucken -instituutin johtajana. Vanberg vi-
litti konstitutionaalisen taloustieteen ideoita Saksaan. Vanbergin lisiksi teema oli lisnd esimer-
kiksi Wolfgang Kerberin, Michael Wohlgemuthin, Manfred E. Streitin, Werner MufSlerin, Daniel Kiwi-
tin, Liider Gerkenin ja Roland Vanbelin kirjoituksissa. Myos Hayekin intellektuaalinen vaikutus
heihin oli merkittdvi. Jos ensimmadisen polven ordoliberaaleilta uupuikin valtioiden vilisen
kilpailun poliittinen teoria, mybhemmin polven ordoliberaaleista tuli hajautetun verotusval-
lan jarjestelmdn systemaattisimpia teoreetikoita.

Saksalaisessa konstitutionaalisessa taloustieteessd verokilpailua on jasennetty siitd ndkokul-
masta, kuinka se tekee edustuksellisen poliittisen vallan kayttidjit vastaanottavaisiksi yksiléiden

65 Ks. esim. Harmes 2019, s. 30-86.

66 Kontekstin muutoksesta ks. Jaakkola 2023, s. 593-596.

67 Buchanan 1995/1996, s. 266.

68 Buchanan 1995/1996, s. 265. Ks. my6s Buchanan 1997; Weingast 1995.

69 Buchanan 1995/1996, s. 267. Ks. my6s Buchanan 1995, s. 21; 1990b, s. 11-12; 2000, s. 177-179.

70 Brennan — Buchanan 1980, s. 168—186; Sinn 1992; Marlow 1992; Vanberg 2000, s. 96. Federalistisen rakenteen ja muodollisem-
pien valtiosddntoisten pidikkeiden vililli voidaankin nihda vallitsevan funktionaalinen ekvivalenssi.
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poliittiselle tahdolle. Kilpailulle on sovitettu ennen kaikkea kahta analyyttisesti erillistd vaiku-
tustapaa, jotka vastaavat tavanomaiselle markkinakilpailulle annettuja funktioita.”' Kuten Van-
berg kitjoittaa, “vastaanottavaisuus ddnestdjien preferensseille sisdltdad kaksi ainesosaa: kannus-
timen kunnioittaa kansalaisten tahtoa ja tiedon siitd, mitd he oikeastaan tahtovat”.”* Kannus-
timien luominen palautuu verokilpailun valtaa rajoittavaan funktioon: yksilét voivat taloudel-
lisen litkkuvuuden vipuvoimalla asettaa painetta poliittiselle padtdksenteolle, mikd rajoittaa
verotusvallan tosiasiallista alaa. Yksilon taloudellinen asema on siten kiddnnettivissa poliitti-
seksi vaikutusvallaksi.” Taloudellinen litkkuvuus lisad yksiloiden valtaa suhteessa hallintoon,
miki normatiivisen individualismin maailmankuvassa vahvistaa demokratiaa.

Kannustinfunktion lisiksi verokilpailun toinen tehtdvi on tiedon vilittiminen yksiléiden
poliittisesta tahdosta. Tamin tehtdvin korostaminen on yksi saksalaisen verokilpailuanalyysin
ominaispiirteitd. Tiedollinen funktio juontuu Hayekilta, joka nikee kilpailun tiedon tuottami-
sen muotona.” Vaikka Hayek oli keskeisid verokilpailun teoreetikoita, hin ei analysoinut val-
tioiden vilisti kilpailua tiedon nikékulmasta. Konstitutionaalinen taloustiede puolestaan laa-
jensi kilpailun tiedollisen funktion yksityisten markkinatoimijoiden vilisesta kilpailusta valti-
oiden viliseen kilpailuun.” Kuten Vanberg ja Kerber kitjoittavat, valtioiden vilinen kilpailu
tuottaa tietoa samassa mielessd kuin tavanomainen markkinakilpailu — se toimii Hayekin sa-
noin ’18ytimisen prosessina™.”® Hayekilla titd funktiota taustoitt itidvaltalaisen taloustieteen
kiisitys kilpailusta avoimena prosessina: kilpailun seurauksia ei voida tietdd ennalta, vaan kilpai-
lu itse osoittaa seurauksensa. Se on enemmain tiedon tuottamisen viline kuin tietdmisen koh-
de. Tulkinta on yhteneviinen useiden uusliberaalin ajattelun haarojen kanssa: talouden tutki-
mus kohdistuu talouden oikeudellis-institutionaaliseen jirjestykseen, jonka puitteissa mark-
kinat itse tuottavat seurauksensa. Avoimen prosessin seurauksia ei voida tietdd sen enempii
uusklassisen taloustieteen ennustemalleilla kuin muillakaan tavoilla.”

Kilpailun avoimuus on ollut avainasemassa verokilpailun kontekstissa. Wohlgemuthin
mukaan kaikki teoriat, jotka perustuvat verokilpailun oletettuihin seurauksiin (kuten race 0 the
bottom -tyyppiseen verokantojen alentumiseen), rakentuvat uusklassiselle harhalle, etti kilpai-
lun seuraukset voitaisiin tietdi ennalta.”® Perinteen muotoilut luovat toisinaan vaikutelman,
ettd verokilpailun odotettaisiin tuottavan tietoa siité, mitka institutionaaliset ratkaisut ja raken-
teet ovat taloudellisesti tehokkaita.” Perussitoumuksensa mukaisesti konstitutionaalinen ta-
loustiede ei kuitenkaan allekirjoita mitddn taloudellis-materiaalista optimointikriteerid, jonka
valossa instituutioita ja niiden tehokkuutta arvioitaisiin.** Instituutioiden atvioinnin ainoa

kriteeri on, vastaavatko ne yksiléiden poliittista tahtoa. Verokilpailun tuottaman tiedon kohde

71 Verokilpailun funktioista ks. esim. Vanberg 2001a, s. 10-13; Gerken 1995; Kerber 1998; Streit — Kiwit 1999.

72 Vanberg 2001b, s. 127. Ks. my6s Vanberg 2000, s. 106.

73 Kriittisestd nakokulmasta ks. Jaakkola 2019.

74 Hayek 1968.

75 Herbert Giersch (1984, s. 106) antoi tulkinnalle pistemiisen ilmaisun konstitutionaalisen taloustieteen ulkopuolella. Idean en-
simmdisii ja johdonmukaisimpia kehittijid oli Martti Vihanto (1992).

76 Vanberg — Kerber 1994, 5. 97.

77 ‘Tiedon rajallisuus oli yksi syy sille, ettd uusliberaalissa traditiossa kaikkea suunnitelmataloutta pidettiin alempiarvoisena suh-
teessa vapaaseen markkinakilpailuun (Hayek 1945; Polanyi 1951).

78 Wohlgemuth 1999, s. 63—64; 2008, s. 78-81.

79 Ks. esim. Vanberg — Kerber 1994, s. 204; Vanberg 2001b; Wohlgemuth 2008, s. 78-81.

80 Buchanan — Vanberg 1991, s. 181.
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onkin yksildiden poliittiset preferenssit. Taloudellisen liikkuvuuden, kuten kansainvilisten
investointien sijoittumisen, vilitykselld yksilot valittdvit tietoa preferensseistidn. Kerberin
mukaan valtioiden vilinen kilpailu lievittddkin polititkan tietovajetta ja suuntaa valtioiden “toi-
minnan kohti yksiléiden preferenssien tiydellisempia toteutumista”.®' Hayekilaisena infor-
maatiojitjestelmani verokilpailun tiedollinen lupaus on institutionaalisten jirjestelyiden ja
yksiléiden poliittisen tahdon tismallisemmissi vastaavuudessa.

Hajautetun verotusvallan jitjestelmin tulkitseminen yksiléiden poliittisten preferenssien
toteuttamisen vilineeksi osoittaa, kuinka konstitutionaalisen taloustieteen poliittinen teoria
tdstd jirjestelmastd kumpuaa radikaalin yksilokeskeisestd demokratiakisityksesti ja laajemmin
normatiivisesta individualismista. Konstitutionaalisessa taloustieteessd mahdollisuus valita
taloudellinen lainkéyttéalue rinnastuu valintoihin, joita yksilot tekevit markkinoilla suveree-
nin kuluttajan roolissa. Politiikan alueella valinta toteuttaa kuluttajan suvereniteetin sijasta yk-
silon poliittista suvereniteettia. Konstitutionaalisessa taloustieteessa kuluttajan suvereniteetin
idea laajennetaan traditiota jasentdvin individualismin mukaisesti polititkkaan, jossa valinta
hyodykkeiden sijasta kohdistuu saantoihin.® Seka taloudessa etta polititkassa normatiivinen
ideaali on yksilon suvereeni valinta, kuten edellisessd luvussa on analysoitu.

Wohlgemuth kirjoittaa kuvaavasti, ettd taloudellinen liikkuvuus merkitsee ”sddntelijéiden
kollektiivisen valitsemisen sijasta sidntdjen yksilollistd valitsemista”.® Tama tatkoittaa poliit-
tisen valinnan kohdentumista vaaleja suoremmin oikeudellisten sddnt6jen kokonaisuuteen.
Ennen kaikkea Wohlgemuthin muotoilu kuitenkin korostaa yksiloén valintaa kollektiivisen
valinnan sijasta. Kun enemmistédemokratia vie yksilon intressien vastaiseen polititkkaan, yk-
sil6 voi taloudellisen liikkuvuuden avulla sanoutua irti enemmistédemokraattisista valinnois-
ta. Kollektiivisesta tahdonmuodostuksesta poiketen timi ei edellytd enemmistén poliittista
vakuuttamista. Se edustaa puhdasta yksilon valintaa.® Konstitutionaalisen taloustieteen va-
lossa kyse ei ole poliittisen vallan epddemokraattisesta hiiriéstd vaan yksilon suvereniteettia
kunnioittavan demokratian vilittomasta toteutumisesta.® Hajautetun verotusvallan filosofia
juontuu normatiivisesta individualismista, joka samastaa demokraattisen toimijuuden yksi-
166n polititkan suvereenina subjektina. Lainkdyttoalueelle jadminen tai sieltd lihteminen edus-
taa vahvaa muotoa yksilén suostumuksesta tai sen epaamisesti — vahvempaa kuin médrdenem-
mistémenettelyt valtiosddnnén muodolliseksi muuttamiseksi. Jaloillaan ddnestdiminen mer-
kitsee Wohlgemuthilla demokraattista askelta, koska demokratiassa on lopulta kyse ”vihem-
miston mahdollisuuksista muuttaa enemmiston nakemyksia”.® Radikaalissa individualismissa
demokratia redusoituu yksiléiden veto-oikeuden kaltaisiin valintoihin.

Kuten edellisessd luvussa analysoin, konstitutionaalisen taloustieteen individualistisen de-
mokratiakisityksen mukaan poliittinen valta on hajautettava yksiléille. Hajauttamisen filosofi-
alla on kuitenkin laajempi pitevyysalueensa. Traditiossa sitd sovelletaan valtioihin, joille inter-
ventionistiset poliittiset valtuudet tulee hajauttaa. Yksiléiden kohdalla hajauttamisessa on kyse

81  Kerber 2000, s. 222-226.

82 Vanberg 2001a, s. 13; Vanberg — Kerber 1994, 5. 211-212; Vanberg 2000, s. 89. Ks. my6s Vanberg 2003, s. 5-17.
83 Wohlgemuth 2008, s. 76.

84 Streit — Kiwit 1999, s. 16-17; Wohlgemuth 2008, s. 75-77.

85 Vanberg 2000.

86 Wohlgemuth 2002, 5. 232.

116



Jussi Jaakkola: Yksilon suvereniteetti ja oikeuden legitimiteetti konstitutionaalisen Oikeus 2-3/2024
taloustieteen tutkimusperinteessa

individualismista, valtioiden kohdalla federalismista. Uusliberalismissa molemmat muodot
juontuvat desentrismin eli vallan yleisen hajauttamisen filosofiasta, jota Répke kutsui ”Eu-
roopan hengeksi” ja sen ”todelliseksi filosofiaksi”.¥” Jo Ropke hahmottikin federalismin yh-
deksi keskeiseksi enemmistédemokratian vastavoimaksi. Hajautetulle federalistiselle rakenteelle
konstitutionaalinen taloustiede antoi funktion verokilpailun mahdollistajana ja yksiloén poliit-
tisen suostumuksen vakuutena. Hajautetulle valtarakenteelle voidaan antaa monia poliittisia
merkityksid, mutta konstitutionaalisen taloustieteen nikékulmasta se merkitsee yksilén poliit-
tisen autonomian mahdollisuutta. Federalistinen rakenne on samalla vaihtoehto talousinter-
ventioihin kykeneville ylikansalliselle poliittiselle organisaatiolle, jota uusliberalismin eri haarat
olivat kammoksuneet koko 1900-luvun — siis vaihtoehto sille, mitd Répke kutsui “yhdeksi
kauhistuttavimmista suunnitelmista, mitd ihmisen kuvittelukyky kykenee tuottamaan”.®
Euroopan integraation varhaisvaiheessa uusliberaalit tuomitsivatkin poliittisen vallan keskit-
timisen eurooppalaiselle lainsddtijille. Kun integraatiota ryhdyttiin elvyttimain 1980-luvun
loppua kohti, uusliberaalit hahmottivat hajautetun valtajirjestelmin ja valtioiden vélisen kil-
pailun sdilyttimisen Euroopan kohtalonkysymykseni. Kuten Helmut Leipold kirjoitti, Euroo-
pan hajautetun poliittisen jirjestyksen havittiminen merkitsisi ’eurooppalaisen ihmeen lop-
pua — ihmeen, jonka alkuperi oli, ja edelleen on, institutionaalinen moninaisuus ja kilpailu
niiden moninaisuuksien vililld”.¥ Viime kidessi individualismi ja federalismi palautuivat

monilla uusliberaaleilla samaan yhteiskuntafilosofiseen alkuperiin eli desentrismiin.

5. Lopuksi

Konstitutionaalinen taloustiede on artikkelissa hahmotettu uusliberaalin yhteiskuntafilo-
sofian keskeisend suuntauksena. Teoriaperinteen maailmankatsomuksellisena lihtékohtana on
normatiivinen individualismi. Individualismin my6td suuntauksella on vahva sidos (uus)li-
beralismin haaroihin, jotka painottavat yksilén suvereenin valinnan ensisijaisuutta ja vallan
hajauttamista. Tillaisena perinne eroaa uusliberalismin muunnelmista, jotka ovat asettaneet
taloudellisen tehokkuuden oikeudellisten sddnt6jen legitimaation mittapuuksi. Taloudellisten
optimointikriteerien sijasta suuntaus painottaa radikaalia individualismia ja yksilén suostu-
musta. Tutkimushaaraa voidaankin luonnehtia markkinafundamentalistiseksi vain varauksel-
lisesti, koska lopulta yksilén valinta muodostaa sen fundamentin, jolle tradition ajattelu raken-
tuu. Markkinat ovat vain erds yksilon suvereenin valinnan mahdollisista alueista.

Uusliberaalin poliittisen ajattelun ominaispiirteet ja kisitteelliset erottelut ovat usein poissa
poliittisesta tai tosielimin uusliberalismista. Poliittisesti vaikutusvaltaisen aatevirtauksen si-
dos teoreettiseen ajatteluun onkin ollut usein ohut. Uusliberaalin polititkan kritiikki ei aina
kiykédn uusliberaalin teorian kritiikistd, ja kritiikin on erotettava poliittinen kéytint6 poliitti-
sesta ajattelusta. Erottelu mahdollistaa intellektuaalisesti mielekkadn vilienselvittelyn uuslibe-
raalin teorian kanssa, ja se pohjustaa kritiikkid, joka kykenee ylittiméin uusliberaalin tradition

87 Ropke 1960, s. 244-246. Ks. my6s Ropke 2000, s. 12.
88 Ropke 1948, 5. 227.

89 Leipold 1997, s. 422.

9 Ks. Bohm — Eucken — Grossmann-Doerth 1989.
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itseymmarryksen. Kritiikki ei siten pelkistyisi artikuloimaan lihtokohtia, joiden vaihtoechdoksi
kritiikin kohdetta on alun perin tietoisestikin kehitetty.

Oikeuden tutkimuksessa olennainen nikokulma konstitutionaaliseen taloustieteeseen ja
laajemminkin uusliberalismiin on se, millaisen roolin traditio antaa oikeudelle talouden ja
politiikan kehyksend. Konstitutionaalinen taloustiede yhdistyy suuntauksiin, jotka painotta-
vat instituutioiden ja oikeuden keskeisroolia talouden rakentumisessa. Tallaisena perinne kyt-
keytyy my6s ordoliberalismiin, jossa oikeus on muodostanut talouden institutionaalisen jir-
jestyksen. Juuri tistd syystid konstitutionaalinen taloustiede on my6s painottanut yhteyksidin
Adam Smithiin, joka ymmarsi oikeuden keskeisen merkityksen taloudessa. Konstitutionaali-
nen taloustiede onkin ollut keskeisesti sadntdsuuntautunut tutkimushaara, miki on nakynyt
ennen kaikkea perinteen tavassa teoretisoida politiikkaa rajoittavia siantoja.

Konstitutionaalisen taloustieteen oikeuskeskeisyys avaa tilan tarkastella, ylipainottaako tut-
kimusperinne oikeuden roolia yhteiskunnassa. Tdma tarkoittaa ennen kaikkea kysymysta, an-
taako perinne litan vihin huomiota taloudelle poliittis-oikeudellisten suhteiden madrddjana.
Kun suuntaus on teoretisoinut esimerkiksi verotusvallan hajautettua jitjestelmid yksilon po-
liittisen toimijuuden vakuutena, lihestymistapa on rakentunut abstraktille ja klassisen libera-
lismin mukaiselle subjektille. T4llainen yksilokasitys ly6 laimin taloudellis-materiaaliset edelly-
tykset, jotka médrdavit yksiléiden mahdollisuuksia verotusvallan hajautetussa jitjestelmassa.
Jarjestelma onkin oikeastaan paraatiesimerkki siité, kuinka oikeus tuottaa rakenteen, jossa yk-
sil6illd on erilaisista taloudellis-materiaalisista edellytyksistd johtuen epdyhdenvertaiset mah-
dollisuudet vaikuttaa politiikkaan. Jo ordoliberalismin manifestissa” esitettiin oikeutettu vaa-
de irtautua yksisilmaisestd talousfatalismista tai -determinismistd yhteiskunnan hahmottami-
sen tapana. Irtautumisen ei tulisi kuitenkaan havittdd tutkimuksen nikopiiristd taloudellisten
suhteiden merkitystd oikeuden ja polititkan maarittelijina. Oikeus ja talous pitdisikin nahda
toisiaan vastavuoroisesti muovaavina yhteiskunnan kerrostumina. Tutkimuksen, joka pyrkii
hahmottamaan, miten oikeuden ja talouden suhde on historiassa mielletty, on perehdyttidvi
sekd materialistisiin ettd liberaaleihin tutkimusperinteisiin.

Abstract in English

INDIVIDUAL SOVEREIGNTY AND THE LEGITIMACY OF LAW: EXAMINING THE INTELLECTUAL
FOUNDATIONS OF CONSTITUTIONAL POLITICAL ECONOMY

The article examines constitutional political economy as a research faction of neoliberal political phi-
losophy. It analyses the normative criteria by which the tradition appraises the role of constitutional rules.
Intellectually, constitutional political economy is premised on normative individualism: social arrange-
ments claiming legitimacy must emanate from individuals’ consent. The individualistic frame of research
contradicts the idea of majoritarian democracy. Yet, the tradition does not venture to overcome democ-
racy as such. Rather, it commits itself to an individualistic interpretation of democracy. The commitment
is reflected in the political functions that the research tradition assigns to the international order of competitive
fiscal federalism. In constitutional political economy, competitive fiscal federalism is portrayed as an ul-
timate guarantee of individual consent and as a counterweight to majoritarian democracy. In essence, the
research tradition features a radically individualistic theory of political agency.

Keywords: constitutional political economy, neoliberalism, power to tax, individualism, fiscal federa-
lism
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Oikeuden ja talouden epistemologisista
kytkOksistd antroposeenissa: totalisoiva
tieto ja eettisyyden haaste

Sanna Mustasaari — Marjo Ylhdinen

Tiivistelma — Tutkimme artikkelissamme oikeuden ja talouden suhdetta uusliberaalin talouden hallinnan
muotona laajan prekarisaatioteesin ja antroposeenille ominaisten tietimisen kiytintéjen valossa. Tarkaste-
lemme feministisen tieteenteorian avulla oikeustieteen tietokdsitystd ja episteemisid kdytint6jd ja pohdimme
niistd liht6kohdista oikeustieteelliseen tutkimukseen liittyvid cettisid ja positionaalisuutta koskevia kysy-
myksid. Totalisoivan tiedon kisite liittyy tiedon ja tietimisen valtasuhteisiin, ja se on yhdistetty aiemmassa
tutkimuksessa erityisesti eurosentriseen maskuliinisuuteen ja keskiluokkaisuuteen. Oikeuden totalisoiva
tieto rakentuu episteemisissd kdytinnoissd, jotka tuottavat subjektista irrallaan olevia objektiivisiksi oletet-
tuja institutionalisoituvia kuvitelmia ja kisitteellisii muodostelmia, joiden ideaalina ominaisuutena on ni-
enndinen objektiivisuus ja neutraalisuus. Tdllainen tietokisitys tekee vaikeaksi oikeustieteen, erityisesti lainopin,
positionaalisuuden avaamisen ja ymmairtimisen merkitykselliseksi, tutkimusta koskevaksi valinnaksi. Tut-
kimuksen eettiset valinnat koskevat yhti lailla koko oikeustieteen kenttdd. Oikeudellisen ajattelun muutos
on vilttimidtonti kestivyyskriisin vuoksi, ja se edellyttia vallitsevan hallinnan muodon jatkuvaa kyseenalaistamista.

. : . . . . . . . VERTAISARVIOITU
Asiasanat: antroposeeni, kestivyys, prekarisaatio, lainopin epistemologia, k KOLLEGIALT GRANSKAD
positonaalisu s

1. Johdanto

usliberaaliksi nimetyssa biopoliittisen hallinnan muodossa oikeus ja talous kietoutu-

vat yhteen monimutkaisissa suhdeverkostoissa, joissa thmiset omaksuvat itsesuhteen

taloudelliseen toimintaan otientoituvina vastuullisina yksiléind.! Kuvaamme titd yh-
teen kietoutumista, tai takkuuntumista, laajan prekarisaatioteesin kisitteelld,” joka yhdistyy ant-
roposeeniin, eli historialliseen jatkumoon, jossa taloudellinen, sosiaalinen ja ekologinen kesta-
vyysktiisi muodostuu.” Kestavyyskriisin haasteista oikeudelle on kitjoitettu paljon jo aiem-
min ja esimerkiksi Mika Vijanen on esittinyt, ettd antroposeenissa syntyviin haasteisiin vastaa-
minen edellyttdd my6s yksityisoikeudellisen ajattelun perustan uudistamista.* Jatkamme titd
keskustelua tarkastelemalla kysymysti feministisesti tieteenteoriasta kisin ja pohtimalla oikeu-
den tietoa totalisoivana tietona® , joka yllipitid vallitsevaa talouden jitjestysti. Oikeuden ja ta-
louden suhde tdssi artikkelissa hahmottuu siten asiantuntijatiedon rakenteen, tietokisityksen

ja hallinnan yhteen kietoutumisena.

1 Foucault 2004 ja 2008, Douzinas 2023, s. 27.

2 Jokinen — Venildinen — Vihimiki 2015, Lorey 2015.

3 Steffen — Grinevald — Crutzen et al. 2011. Vuonna 2015 Yhdistyneiden kansakuntien (YK) jdsenmaat sopivat kestivin kehi-
tyksen toimintaohjelmasta (Agenda 2030) seka kestidvin kehityksen tavoitteista (Sustainable Development Goals, SDGs), jot-
ka ohjaavat kestivin kehityksen edistimisti vuoteen 2030. Tavoitteita on yhteensi 17 ja alatavoitteita 169. Polykriisiin kytkey-
tyvi kestivyyshaaste kuitenkin noteerattiin jo 1980-luvulla. Tiltd osin tavataan viitata v. 1987 Brundtland-komission raportis-
sa asetettuun kestdvyyden médritelméddn: “a strategy of social development that meets the needs of present without comp-
romising the ability of future generations to meet their own needs”. Brundtland Commission, 1987. UN Report of the World
Commission on Environment and Development: Our Common Future. http://www.un-documents.net/our-common-
future.pdf.

4 Viljanen 2021.

5 Haraway 1988.
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Tarkastelemme oikeustieteen tietokisitysti ja oikeuden ja talouden suhdetta sekd oikeustie-
teen tuottamaa tietoa ja nithin liittyvid onto-epistemologisia kaytant6ja.® Kiytimme oikeus-
tieteelliseen tutkimukseen liittyvid esimerkkejd sekd oikeustieteessd kaytyj tieteellisyyttd koske-
via kiistoja ymmirtddksemme paremmin oikeustieteellisen tutkimuksen paikantumista ja tie-
don juurtumista sen kiytintoihin. Pyrimme purkamaan oikeustieteellistd tietoa koskevaa
ymmirrysti ja pohtimaan oikeustieteelliseen tutkimukseen liittyvid eettisid ja positionallisuut-
ta koskevia kysymyksid. Kysymme, milld tavoin oikeustieteellisen tiedon tuottaminen on yhti
hallinnan jitjestyksen kanssa ja millaisia vaatimuksia tdima asettaa oikeustieteellisen tietimisen
ja tutkimuksen eettisyydelle. Kysymys ei sindnsi ole uusi ja esimerkiksi feministinen oikeusfi-
losofia on kipuillut oikeustieteen objektiivisuutta ja universaaliutta painottavan itseymmir-
ryksen kanssa.” Sosiologi Caro/ Smart kisitteli klassikkoteksessaan Feminism and the Power of
Law oikeuden vastarintaa feministisen tiedon ja kritiikin haasteelle.® Smartin mukaan oikeu-
den ja vallan suhteessa naisten kokemukset ja tieto maarittyvit usein irrelevanteiksi, oikeuden
maailman ulkopuolisiksi. Kysymme artikkelissa, millainen oikeudellinen tieto tasa-arvosta on
mahdollista maailmassa, jossa hyvinvointivaltion oikeus ei endd nojaa ajatukseen jatkuvasta
kasvusta.

Artikkeli etenee siten, ettd luvussa kaksi tarkastelemme ”oikeuslasit padssimme” antropo-
seenia ja laajaa prekarisaatioteesia erityisesti Isabel/ Ioreyn sekd Eeva Jokisen, Jubana |V endldisen ja
Jussi Vihdmaen esittimin pohjalta. Luvussa kolme tutkimme antroposeenia ja oikeuden tietoa
Donna Harawayn kehittimien totalisoivan ja tilanteisen tiedon kisitteiden valossa ja esimerkki-
en kautta sekd tarkastelemme, millaisia totalisoivan tiedon piirteitd on oikeudellisissa tietimi-
sen tavoissa. Luvussa nelji tutkimme oikeuden suhdetta valtaan ja konkretisoimme esittimadm-
me kysyen, millaisia eettisid kysymyksid oikeudellisen ajattelun positionaalisuuden mahdolli-

suudesta avautuu.

2. Antroposeeni ja laaja prekarisaatioteesi

2.1. Antroposeenin haaste

Antroposeenilla tarkoitetaan ajanjaksoa, joka alkoi teollisesta vallankumouksesta ja jolle on
olennaista inhimillisen toiminnan ekspansiivinen vaikutus ekosfairiin.” Esimerkiksi 4nna Grear
on viitannut antroposeenin kisitteelld luonnon vastuuttomaan hyédyntimiseen eurosentti-
sen petrokapitalismin ja teollisen konsumerismin nimissa."” Antroposeeni on kasitteena kiis-
telty, ja termin mielekkyyttd on kotimaisessakin oikeuskirjallisuudessa kritisoitu.!" Yhtaalta

6 Onto-epistemologialla tarkoitamme, ettei ontologisia ja epistemologisia kysymyksid voi oikeastaan erottaa toisistaan. Hara-
way 1988, Barad 2007.

7 Leskinen 2022, s. 15-16, Niemi 2020, 2015, MacKinnon 1982, Lacey 1998.

Smart 1989.

9 Steffen et al 2011. Ballardini ja Cosi puolestaan nostavat immateriaalioikeuksien alalla keskusteluun heikon antroposeenin”,
joka toimii vastapuolena oikeusjirjestelméi hallitsevalle vahvalle antroposeenille”, jolle on ominaista taloudellisen tehokkuuden
korostaminen. ”Heikko antroposeeni” puolestaan merkitsisi etusijan antamista luonnon oikeuksille (rights of nature), jolloin
luonnolla olisi vilineellisen arvon sijasta itseisarvo. Ballardini — Cosi 2020.

10 Grear 2016.

11 Hollo (2020) suhtautuu ylipagtiin kriittisesti antroposeenin kisitteeseen. Hollon mukaan on kiistanalaista pyrkid osoittamaan
ihmisen vaikutus aapallolla ulottuvan sen geologiaan saakka siind mairin, ettd kyseessi olisi erityinen historiallinen ajanjakso.
Hollo my6s huomauttaa, ettei kisitteen kiyttdjien keskuudessa vallitse my6skddan yksimielisyyttd siitd, mille ajanjaksolle antro-
poseenin aikakausi sijoittuu.

®©
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antroposeenia on pidetty oivallisena kisitteend kuvaamaan aikakautemme haasteita,'” mutta
toisaalta antroposeenin, ja vaihtoehdoksi ehdotetun kapitaloseenin kasitteitd on kritisoitu nii-
den tavasta kertoa kyynisesti vaistamattd odottavasta tuhosta.”” Oma nikokulmamme kiin-
nittyy Grearin esiin tuomaan petrokapitalismin ja hyvinvointivaltion yhteyteen ja luonnon hyo-
dyntimisen rajoihin, joka on havahduttanut moniulotteiseen kestidvyyskriisiin. Olemme saa-
vuttaneet vaiheen, jossa yhteiskunta ja sen instituutiot eivit voi jatkaa olemassaoloaan kuten
aiemmin.

Antroposeenin taustasyyt ovat moninaiset, mutta keskeistd on fossiilisilla polttoaineilla
tuotetun talouskasvun ja talousjitjestelman vaikutus yhteiskuntaan ja planeettaan.' Fossiili-
silla polttoaineilla tuotettu talouskasvu on ollut myds hyvinvointivaltion tavoitteiden ja saa-
vutusten edellytys,” ja liberaali tasa-arvokin on nimenomaan kapitalistisen jatjestyksen sisalld

muotoutunutta tasa-arvoa.'’

Artikkelissamme kytkemme antroposeenin tietdimiseen ja tie-
toon siten, ettd antroposeeni edustaa oikeustieteellisen tietimisen ja tutkimuksen nayttimod,
jossa kaksi suurta, toisiinsa kytkeytyvii kertomusta yhdistyvit ja joihin oikeudellisen tietdmi-
sen tavat ja hierarkiat kytkeytyvat."” Talld nayttimolld talouskasvusta voimansa saava mahdol-
lisuuksien tasa-arvon kertomus on luvannut parempaa tulevaisuutta ja sosiaalisen nousun,
herruuden, mahdollisuutta kaikille yhteiskunnan jasenille sosioeckonomisesta taustasta tiip-
pumatta. Lupaus on pitinyt sisilldin tasa-arvoisen padsyn seki yhdenvertaiseen oikeussubjek-
tiuteen ettd mahdollisuuden osallistua oikeudellisen tiedon tuottamiseen oikeuden kentin
sisdisestd nikokulmasta.

Grearin ohella tarkastelumme linkittyy erityisesti Viljasen kriittiseen analyysiin yksityisoikeu-
den ja varallisuusoikeuden roolista antroposeenissa. Viljanen kysyy, ovatko varallisuusoikeus-
juristit kdymassa viivytystaistelua vanhan maailman puolesta ja saadaanko silld aikaan muuta
kuin vahinkoa." Hin hahmottelee tiippuvuudelle, uusintamiselle ja rajallisuudelle perustuvaa
vastuuotientoitunutta varallisuusoikeutta vastauksena antroposeenille.” Varallisuusoikeuden
tehtiviksi asettuisi “itserajoitusten, huolehtimisen ja uusintamisen” oikeutena oleminen. Se
edellyttdisi luopumista oikeusjirjestyksen perustana olevasta, yksityisautonomialle perustuvasta
vapauskisityksestd ja tahdonvapaudesta, joiden tilalle olisi tuotava huolenpito ja uusintami-
nen. Viljanen nikee timinkaltaisesta ajattelutavasta viitteitd yritysvastuuoikeudessa ja Jubha Karbun
esittimissi presumptiivisessa kontekstualismissa®, joiden asettamat velvollisuudet ovat Vil-
jasen mukaan muita kuin modetneja velvollisuuksia.?!

Bruno Latourin ajatteluun viitaten Viljanen toteaa antroposeenin merkitsevin, “ettd se linsi-
maisen politiikan ontologinen muodostelma, jossa olemme tottuneet elimain, on viimeis-
tddn nyt tullut tiensd padhin. Tuo muodostelma perustui ajatukselle siitd, ettd luonto ja kult-

12 Moore 2016, s. 2.

13 Haraway 2016, s. 59.

14 Steffen et al 2011.

15 Fic — Ghate 2005, s. 572, Quadagno 1987, s. 11.

16 Smart 1989, 5. 140.

17 Antroposeenia on lihestytty tiedon ja kiytintojen kautta my6s aiemmassa tutkimuksessa. Esimerkiksi Alhojdrvi (2017) on huo-
mauttanut, etti antroposeeniin saatetaan viitata kertomuksen kaltaisena totalisoivana kiytintond, jonka varassa oikeanlai-
nen tieto rakentuu.

18 Viljanen 2021, 5. 505-506.

19 Viljanen 2021, s. 514.

20 Ks. tarkemmin Péyhénen 2000, Karhu 2003.

21 Viljanen 2021, s. 521-522.
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tuuri olivat toisistaan erillisid ilmi6itd. Luonto oli luontoa, ihmisesta riippumatonta. .... Emme
voi enii ajatella, ettd olisi kulttuurista ja thmisesti erillinen luonto, joka on olemassa meistd
juurikaan valittimatti.”* Luonnon ja kulttuurin takkuuntuminen, eli erottamaton yhteen-
kietoutuneisuus, ja hoivalle perustuva talous ovat nihdiksemme keskeisii tekijoitd sopeutu-
misessa ekokatastrofin seurauksiin.

Suomessa ekokatastrofin merkitysti oikeudelliselle tiedolle on tarkasteltu etenkin ympiris-
téoikeudessa, ja se nikyy esimerkiksi ympitistboikeuden alan muutoksessa. Perinteisen kiin-
teistboikeuden ja sittemmin luonnonsuojeluoikeuden rinnalle ja niiden ohi ovat nousseet
kestavyysoikeus® , vesioikeus, ilmasto-oikeus® , enetgiaoikeus ja biodiversiteettioikeus. Kes-
tivyyden (sustainability) merkitystd oikeudelliselle tiedonintressille, tarvetta sen uudelleen suun-
taamiselle sekd merkitysti oikeudelliselle tiedolle on tarkasteltu my6s muilla oikeudenaloilla
kuin ymparistboikeudessa. Rosa Ballardini, Janne Kaisto ja Jukka Simila kiinnittivit huomiota
kiertotalouden mahdollisuuksiin ja lihestyvit kriittisesti perinteistd tapaa ymmirtid ”omai-
suuden” hallinta ensisijaisesti yhden omistajan nikékulmasta immateriaali- ja varallisuusoi-
keudessa. He perdiankuuluttavat tarvetta ajatella yksityisoikeutta uudelleen.”

Antroposeeni toteuttaa kapitalistista ekspansiivista logiikkaa, jossa kaikesta ja kaikista tulee
joko ulospdin laajenemisen materiaalisia tai sisddnpiin, olemassaoloon itseensi laajenevia tuo-
tannontekijoitd. Kehityksen péitepisteend voi olla luonnon loppuminen, kyyninen tarina siitd,
miten vidjadmittomille ei voida mitddn, ja miten meididn on luovuttava kaikesta siitd, minka
hyvinvointivaltion oikeus teki mahdolliseksi. Kestavyyskriisid, joka uhkaa tehdi jatkuvan ta-
louskasvun mahdottomaksi nayttaytyy polyktiisind®®, voidaan kuvata my0s laajan prekarisaa-
tioteesin kasitteelld. Laajassa prekarisaatioteesissd eliméin epdvarmuuden kokemus ulottuu kai-
kille eliménalueille, tydmarkkinoiden lisidksi esimerkiksi hyvinvointivaltion jilkeisen ajan hoi-
va- ja pethesuhteisiin.”’ Kuvaamme seuraavaksi laajan prekarisaatioteesin avulla yhteiskunnan
uusliberaalia hallinnan muotoa ja pyrimme niin osoittamaan antroposeenin ja laajan prekari-

saatioteesin yhteyden.

2.2. Laaja prekarisaatioteesi

Talouden ja oikeuden suhde muotoutuu monimutkaisissa suhdeverkostoissa, joissa ih-
miset omaksuvat itsesuhteen taloudelliseen toimintaan otientoituvina vastuullisina yksil6ina.
Nimd biopoliittiset sommitelmat ovat hallinnan vilineitd, jotka omaksutaan ruumiissa ja ruu-

miillistuvassa kokemuksessa.?® ”Talous” tai talouden jitjestys on tissd mielessa sisdistettya

22 Viljanen 2021, s. 505.

23 Tuula Linna (2018) rakentaa kestivin kehityksen oikeudellisen ulottuvuuden taloudellisen kehityksen, sosiaalisen hyvinvoin-
nin ja ympiristonsuojelun yhdistimiselle. Tiina Paloniitty puolestaan mdirittelee kestivyysoikeuden oikeudenalat lipidisevi-
ni tutkimusasetelmiin ja tutkimuskysymyksiin vaikuttavana periaatteena ja “’katalyyttina” kestiviin yhteiskuntaan siirtymises-
sd. Samalla hin nikee kestivyysoikeuden vaikutuksen merkitykselliseni yhteiskunta- ja oikeusjirjestyksen siilymisen reunach-
tona. Paloniitty 2022 s. 184.

24 Sanna S. Lehtinen (2021) esittelee teoreettis-filosofisen lihestymistavan, joka nojaa lakimaiseman, spatiaalisen oikeudenmu-
kaisuuden ja repeimin kisitteisiin, joiden avulla hin kisittelee “ongelmia siini tilallis-ajallisessa kaikkeuden tilassa, johon ja
jossa ilmastokriisi vaikuttaa”.

25 Ballardini — Kaisto — Simild 2021. Taina Pihlajarinne (2021) puolestaan korostaa tarvetta integroida kestivyysajattelu immate-

riaalioikeuden osaksi ja esittid, ettd kulttuurin voi joko ymmirtid yhteni ekologisen, sosiaalisen ja taloudellisen pilarin rinnal-

le nousevana kestivyysulottuvuutena tai kestivyystavoitteiden taustalla vaikuttavana perustavanlaatuisena tekijind.

Tooze 2022.

Jokinen — Venildinen — Vihamiki 2015, s. 24. Kritiikistd ks. Pyorid — Ojala 2016.

Foucault 2004 ja 2008, Douzinas 2023, s. 27.
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ymmirrysti siitd, miten kussakin talouden jarjestyksessi tulee toimia ja millaista taloudellista
toimijuutta on pyrittivi toteuttamaan. ”Oikeus” puolestaan tekee monimutkaisessa moder-
nissa kapitalistisessa yhteiskunnassa taloudellisen toiminnan mahdolliseksi. Oikeus ei ole ai-
noastaan taloudellisen tai poliittisen jatjestelmin tuottama yllapitimisen struktuuri®® vaan se
luo kapitalistisen talousjirjestyksen toiminnalle valttimattomid instituutioita, kasitteitd ja oi-
keuksia, ja on itsessddn tuon jitjestyksen edellytys.”® Viljanen kuvaa instrumentaalista markki-
navapautta ’neoliberaalin talousjitjestelmin elinehtona”, jossa markkinatoimijoiden oletetaan
olevan jatjestelmin edellyttimall tavalla vapaita.”

Kapitalistisessa talousjitjestyksessd koettuja talouskasvun hidastumisia, taantumia, voidaan
pitdd joko kapitalismille ”luonnollisina” ilmiéina tai niitd voidaan selittdd nousukauden syn-
nyttimilld huolettomuudella, joka johtaa liiallisten riskien ottamiseen ja sitd kautta epdonnis-
tumisiin ja kriiseihin.”* Laajan prekarisaatioteesin ymmarryksessi keskeistd ei kuitenkaan ole
talouskasvun taantuminen, vaan prekarisaation affektiiviset ulottuvuudet, jotka liittyvit muun
muassa oikeudenmukaisuuteen, riskivarautumisen yksilollistymiseen ja hallinnan mekanismien
uudistumniseen.® Laajan prekatisaatioteesin ajattelemme kuvaavan hankalasti mitattavissa olevaa
epavarmuuden hallinnan muuttuvaa jitjestysti, josta esimerkiksi Isabell Lorey on kitjoittanut™
ja jonka ylldpitimiseen oikeus osallistuu.

Isabell Loreyn kiyttima prekaariin liittyva kasitteistd kiinnittyy ihmisyyteen vaistimattd kuu-
luvaan epivarmuuteen ja turvattomuuteen. Teoksessaan State of Insecurity — Government of
the Precarious hin esittdd, miten olemiseen liittyvad epavarmuutta pyritdin ja on pyritty hallin-
noimaan eri tavoin eri aikakausina ja milld tavalla epdvarmuuden hallinta on yhteydessi talou-
dellisen toiminnan jarjestymisen tapaan.” Lotey ei kiyta termia laaja prekarisaatioteesi, mutta
kidsite sopii hdnen ajatteluunsa. Siksi kiytimme sitd kuvaamaan uusliberaalin ja jilkiteollisen
talousjirjestelmin hallinnan muotoa. Oikeuden ja talouden takkuuntuvissa biopoliittisissa
muodostelmissa talousjitjestyksen hallinnan tapa sisdistetddn vapautena tehdé valintoja, joi-
den avulla pyritddn poistamaan elimin epdvarmuutta. Samalla omaksutaan kunkin hallinnan-
jatjestyksen kannalta ideaalinen tapa olla taloudellisesti tuottava subjekti.”

Loreyn mukaan kapitalistisen hallinnan fordistiselle muodolle oli keskeistd subjektin tasa-
painottelu vapauden ja turvallisuuden valilld. T4td valintaa hallinnoidaan, rajataan ja rajoitetaan
ymmarrykselld siitd, mikd on normaali (maskuliinisen) eliman malli. T4std mallista poikkeami-
nen merkitsee marginaaliin asettumista. Normaalin ja kunnollisen elimin (mies)subjekti hal-
litsee omaa epavarmuuttaan, itseddn ja viettejadn. Itsehallinnan tavoitteena on rakentaa omalla
ty6lld ja silld hankitulla omaisuudella turvattu elimad itselle ja omalle perheelle. Hyvinvointival-
tio syntyy turvaamaan niitd normaalin edellytyksii, tydn tekemisen, elannon ansaitsemisen ja
omaisuuden hankkimisen mahdollisuuksia. Subjekti asettuu erilaisiin eldimansi suhteisiin

toteuttaen titi normaalia taloudellisen toimijan ideaalia.””

29 Ylhiinen 2015, s. 27-29.

30 Deakin — Gindis — Hodgson et al. 2017.

31 Viljanen, s. 508.

32 Gamble 2009, s. 36-38.

33 Jokinen — Venildinen — Vihiamiki 2015, s. 12.
34 Lorey 2015.

35 1Ibid.

36 Douzinas 2023, s. 26.

37 Lorey 2015.
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Uusliberaalin hallinnan muodossa subjekti joutuu tasapainoilemaan vapauden ja turvatto-
muuden vililld. Ideaali subjekti sopeuttaa itsensi itsemuokkauksella tihdn hallinnan jirjestyk-
seen. Elimin epadvarmuuden hallinta on omalla vastuulla. On hallittava epavarmuutta olemal-
la jatkuvasti valmis uudistumaan ja muokkaamaan itsedén. Uusliberaalille hallinnan jarjestyk-
selle on ominaista erilaisuus ja erottuminen, silld vain sen avulla on mahdollista kilpailla vihai-
sistd resursseista.” On uudistuttava uudelleen kouluttautumalla, kilpailemalla ja sietimalld

epavarmuutta. Tami “tohkeistuminen”

on uusliberaalille kapitalismille vilttimdtén kogni-
tiivisen tuotannontekijyyden ilmentymi. Se on innostuneisuutta, yhdessi innostumista, yh-
dessd kohkaamista, hypettimistd, itsensd kehittdmisti ja kaikkeen pystymista. Se on vapautu-
mista, jonka uusliberaali talousrakenne voi ottaa kiytt66nsi.* Yhteiskunnan tutvaverkko
tuottaa ulkoista turvallisuutta ja kayttdd sithen mahdollisimman vihin resursseja. Epavarmuutta
hallitaan vieraisiin kohdistuvalla pelolla.*'

Laajalle prekarisaatioteesille ominaista on my6s yhteiskunnallisten instituutioiden huokois-
tuminen. Huokoistuneessa yhteiskunnassa erilaiset vanhasta poikkeavat tai kokonaan uudet
lmi6t valuvat perinteisten yhteiskunnallisten instituutioiden ohi tai ldpi tarttumatta ja jadmat-
ta kiinni rakenteisiin.* My6s oikeus huokoistuu. Institutionalisoitunut oikeus huomaa ne
asiat ja ilmi6t, jotka rakentuvat sille tutulla tavalla ja kytkeytyvit modernin oikeuden syviraken-
teisiin®, sedimentteihin, eli niihin ilmi6ihin, jotka nayttaytyvit oikeudellisen ajattelun ja oikeus-
kulttuurin syvirakenteen kannalta relevanteilta. Oikeudelle on ominaista pyrkimys sailyttdd ja
yllapitdd olemassa olevaa jatjestysta.* Sailyttamiseen osallistuu seka liberaali ymmarrys hallin-
nan kohteesta oikeussubjektina (homo juridicus) ettd uusliberaali ymmarrys hallinnan koh-
teesta taloudellisena toimijana (homo oeconomicus).”

Pyrkimys sailyttid olemassa olevaa oikeudellista tietimisen tapaa on hallintaa, jota voidaan
totutusta poikkeavien ja uusien yhteiskunnallisesti merkittaviltd nayttivien ilmididen yhtey-
dessi pyrkid vahvistamaan erilaisilla symbolisilla lainsdddidnt66n liittyvilld toimenpiteilld. Esi-
merkiksi ty6sopimuslain 1 luvun 1 §:n muutoksen taustalla oli joillain aloilla yleistynyt tyén-
tekijyyttd muistuttava itsensityollistiminen, joka haastoi tyboikeuden tavan jdsentid itsensa
ty6suhteen tunnusmerkkien kautta. Ratkaisu pyrittiin 16ytdmaén sidtimalla lailla oikeuskay-
tinnossa ja oikeuskirjallisuudessa vakiintuneesta tulkinnasta, jonka mukaan tyésuhteen tun-
nusmerkkien tdyttymistd arvioidaan viime kddessd kokonaisharkinnalla ottamalla huomioon
tyon tekemiseen liittyvit tosiasialliset olosuhteet.*

Laajalle prekarisaatioteesille ja antroposeeninidyttimélle on yhteistd uusliberaalin talousjér-
jestyksen hallinnan tavat seka tietoon liittyvd onto-epistemologinen epavarmuus. Talousjir-

jestys, jonka keskeinen tuotantotekiji on epavarmuus ja vaatimus subjektin jatkuvasta itsera-

38 Lorey 2015, s. 63-64.

39 Jokinen — Venildinen — Vihamiki 2015, s. 12.

40 Jokinen 2015, s. 36.

41 Lorey 2015, s. 63-64. Epivarmuuden hallinnan titd ulottuvuutta voidaan lihestyd my6s turvallistamisen kisitteen kautta. Ks.
esim. Kiikeri 2024.

42 Jokinen — Venildinen — Vihiamiki 2015, s. 11-12.

43 Tuori 2000, s. 202-206.

44 Murphy 1994, s. 73, Ylhiinen 2015, s. 27-29.

45 Foucault 2004 ja 2008, Douzinas 2023, s. 26.

46 Tiitinen — Kroger 2012, HE 215/2022 vp, s. 17. Niihin riippuvuussuhteisiin ei kuitenkaan lueta tyétitekevin henkilon tosi-
asiallisesti heikkoa tai alisteista taloudellista asemaa, vaan arviointi tehddin ty6n tekemiseen liittyvid olosuhteita tulkitsemalla.
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kennuksesta ja uudistumisesta, edellyttid subjektilta oman epavarmuutensa haltuun ottamis-
ta. Hallinta ei endd padasiallisesti toteudu normaalista poikkeamisen sanktioimisena, vaan esi-
merkiksi monenlaiset perheet, seksuaalisuudet ja sukupuolisuudet voivat olla hyviksyttyja ja
tunnustettuja ja modernin oikeuden ihmisoikeusperustaisen yhdenvertaisuuden puitteissa
suojattuja.”” Tosiasiallisesti perheeseen liittyvi taloudellisen epavarmuuden tiskin sietiminen
kuuluu kuitenkin tdssd hallinnan muodostelmassa yksil6ille.

Perhe-elimin alueella yksilon itsehallinta muodostuu ymmarryksestd, ettd kaikki perhee-
seen liittyvit riskit ovat yksilon vastuulla. Tama nikyy jatkuvana perhesuhteisiin ja hoivaan liit-
tyvien riskien arviointina.”® Kuten pethesosiologi Anna-Maija Castrén on todennut, ihmiset
eivit perheen perustamista harkitessaan ensisijaisesti mieti kestavyysvajetta tai synnytystalkoi-
ta. Jos perheen perustamista ja lasten saamista halutaan tukea, olisi Castrénin mukaan vahvis-
tettava luottamusta sithen, ettd yhteiskunta tarvittaessa tukee perhetti.*” Myos eroperheessi
hallinta keskittyy hyvin erovanhemmuuden kultivointiin yksil6issé, joiden vastuulla on to-
teuttaa neuvottelevan ja sopimuksellisen erovanhemmuuden ideaalia.*® Samalla tyohon ja
hoivaan liittyvien vastuiden sukupuolittunut jako jai usein nakymattomaksi.”

Ymmirrys tyOstd rakentuu oikeudellisesti tavalla, joka jattda valttimdttomain, ihmiskuntaa
uusintavan ja sitd ylldpitivin hoivatyon ty6oikeudellisen ymmarryksen ulkoreunalle tai koko-
naan ulkopuolelle.”® Ymmirrys perheestd puolestaan rakentuu yksityisen piitiin kuuluvalle
valinnanvapaudelle, jossa hoivavastuu hahmottuu yksilon eliméntapaa koskevaksi valinnaksi.
Juuri laaja prekarisaatioteesi, joka kuvaa tehotalouden lipitunkemaa ihmiseni olemista, tekee
vastuullisuudelle, riippuvaisuudelle ja itserajoitukselle perustuvasta oikeudellisesta ajattelusta
erityisen haastavaa, vaikka vastuunottamisen ja huolehtimisen oikeuden kehittiminen olisi juuri
nyt elintirkedd. Tami edellyttdisi luopumista kyynisestd luonnon lopun ajatuksesta™ ja kat-
seen siirtamistd kohti takkuuntunutta luontoelimai, jossa tasa-arvoisesta herruuden tavoitte-
lusta siirrytidn miettimidn, milld tavalla tasa-arvoa tulevaisuudessa tuotetaan, ja millaista

muutosta oikeudellisessa tiedossa se edellyttad.

3. Antroposeeni ja oikeuden tieto

3.1. Oikeus ja valta

”[Olikeusjarjestys tarkoittaa oikeudelliseen muotoon puettujen yhteiskunnal-

2354

listen valtasuhteiden kokonaisuutta.

Oikeudellinen tieto ja sen tuottamiseen liittyvit episteemiset kidytinnot ovat kytkoksissd

yvhteiskunnallisen vallan kenttiin ja ylldpitavit ja uusintavat vallan jatjestysti.> Pierre Bourdienn

47 Tunnustussuhteiden nikokulmasta titd on kisitellyt Mustasaari 2017. Tunnustamisesta ja normaalin rajoista kamppaillaan ja
esimerkiksi autoritddrisen polititkan vallitessa ndma kamppailut saattavat kiihtyd.

48  Castrén ym. 2019.

49 Anna-Maija Castrénin haastattelu Perheyhteiskunta-blogissa, Luotonen 2024.

50 Koulu 2014.

51 Mustasaari 2024, Heenan 2021, Lauri 2019.

52 Adams 2022, s. 168-172.

53 Puhetta antroposeenista on kritisoitu siitd, ettd se tuottaa linsimaiselle ajattelulle tyypilliselld tavalla yhden ainoan totalisoi-
van ja lohduttoman kertomuksen vidjadmattomasti lopunajasta. Haraway 2016, s. 59-60.

5 Bjorne 1979, s. 2.

55 Bourdieu 1987.
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mukaan oikeuden ja vallan kentin sidos ja oikeuden voima rakentuu oikeudellisen kielen eri-
tyisyyden varaan, silld oikeuden sanoilla on erityinen todellisuutta tuottava voima, jonka oi-
keudelliset kdytannot ja instituutiot takaavat.® Oikeustiede tuottaa oikeuden kentille valtta-
mattomit kisitteet ja periaatteet, jotka takaavat oikeuden kentdn neutraalin ja objektiivisen il-
luusion sdilymisen. Oikeustieteen tehtdvind oikeuden kentin autonomisuuden illuusion ylla-
pitimisessd on kddntid sanat oikeudellisesti merkityksellisiksi kasitteiksi ja periaatteiksi, jotka
osallistuvat vallan jatjestyksen yllipitimiseen.””

Oikeudellisen tietimisen tapa on oikeudellista pidomaa, asiantuntijahabitukseen rakenteis-
tunut maailmaan orientoitumisen ja maailman katsomisen tapa, jolle on ominaista tietty
ymmirtys oikeudesta ja oikeudellisen tiedon epistemologiasta.”® Habituksessa sisdistetidn
kentin sddnnét, eli tieto siitd, miten kentin pelid pelataan: millaisia lausumia kentilld voi esit-
tdd, miten ne voi kiistd4 ja milld tavoin ne tulee perustella.’” Siintéjen hallitseminen on paa-
omaa, jonka avulla voi pitdd hallussaan oikeuden kentin positiota ja osallistua oikeudellisen
verkoston muodostamaan valtapeliin.® Oikeuden kentan position hallussa pitiminen edel-
lyttdd oikeanlaista positionaalisuutta, oikeanlaista juristina olemista ja oikeanlaisen tiedon
omaamisen kaytintoji, joita pontevasti puolustetaan. Oikeudella, ja erityisesti oikeudella sym-
bolisena vallankéyttond on modernissa yhteiskunnassa keskeinen rooli, joka liittyy habitukses-
sa sisdistettyjen kiyttaytymissdint6jen, esimerkiksi uskonnollisten usein kirjoittamattomien
sadntdjen korvautumiseen oikeudellisilla siannéill ja oikeusjitjestelmalld.® .

Oikeudellisen tiedon ideaalina ominaisuutena on oikeudellisen tiedon ndenniinen objek-
titvisuus ja neutraalisuus, ja timdn illuusion ylldpitiminen on oikeuden kentin hegemonian ja
autonomian sailyttimisen edellytys.®> Vaatimus oikeustieteellisen tiedon neutraliteettiin pe-
rustuvasta objektiivisuudesta on samanaikaisesti sekd suvereenin (mieli)vallan rajoittamista
koskeva vaatimus ettd totalisoivan tiedon ylldpitimisen kiytinto.

Oikeustieteen sisdisestd moni-ilmeisyydesti ja jatkuvasta keskustelusta® huolimatta oikeu-
den kentdn toimijat pyrkivit pitiméan ylld illuusiota kentidn autonomiasta, ja siten yllapita-
mian vallitsevaa hallinnan jarjestysta.* Oikeustieteen suhde valtaan voidaan palauttaa ilmi-
60n, johon Tuoti viittaa oikeustieteen kaksoiskansalaisuutena.”® Oikeustiede, efityisesti lain-
oppi, on samanaikaisesti tieteellinen ja oikeudellinen (yhteiskunnallinen) kiytinto. Se tuottaa
tietoa muihin oikeudellisiin kdytint6ihin ja muokkaa omaa kohdettaan.

3.2. Totalisoiva ja tilanteinen tieto

Olemme edelld kuvanneet uusliberaalin hallinnan muutosta kiyttimalld antroposeenin ja

laajan prekatisaatioteesin kasitteitd ja kuvanneet oikeuden merkitysta hallinnan yllapitimisessa.

56 Bourdieu 1987.

57 Bourdieu 1987.

58 Ylhiinen 2015, s. 19-20.

59 Bourdieu 1987, Bourdieu 1988.

60 Bourdieu 1987. Ylhiinen 2010.

61 Ylhidinen 2015.

62 Ibid.

63 Rautiainen et al. 2023, s. 110, Wilhelmsson 2020, s. 1172, Hirvonen 2020, s. 9506.
64 Bourdieu 1987, Ylhiinen 2010, s. 22-23.

65 Tuoti 2000, s. 161-163.
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Uusliberaalin hallinnan muutoksessa on kyse tyon ja pddoman vilistd suhdetta laajemmasta,
kaikkialle ulottuvasta elimin murroksesta, jossa talouden edellytyksistd tulee sisdistettyji, jat-
kuvaa itsemuokkausta vaativia olemassaolon ehtoja, jotta kilpailussa menestyminen olisi mah-
dollista.® Uusliberaali hallinta tuottaa toisteista kertomusta epdvarmuuden ja vapauden suh-
teesta, joka sisdistetddn ideaaleina yksilon resilienssisti ja taloudellisesta, kilpailuun valmiista
toimijuudesta.

Antroposeeni kisitteend ja diskurssina jasentii tiedon tilaa erityiselld tavalla, kuten esimer-
kiksi Twomo Alhojarvi on kuvannut. Antroposeenissa tapahtuvalle tiedolle on ominaista, ettd
tieto rakentuu suurten, hegemonisten kertomusten varassa.” Antroposeenikertomuksen
hegemonisuus tuottaa epistemologisen rakenteen, jossa tietoihin orientoidutaan vaihtoehdoille
sokealla ja totalisoivalla tavalla.®®

Totalisoivalla tiedolla tarkoitetaan tietoa, joka pyritddn esittimain ainoana oikeana ja rele-
vanttina tulkintana todellisuudesta. Donna Harawayn mukaan totalisoivan tiedon objektiivi-
suus perustuu havaitsevan subjektin ja katseen kohteena olevan objektin erottamiseen, eli tie-
don ja tietdmisen kdytintSjen etddnnyttdmiseen ruumiista ja kehollisista kokemuksista, esi-
merkiksi affekteista.” Totalisoivan tiedon kisite on osa biopoliittista hallintaa, tiedon ja tieta-
misen valtasuhteita ja oikeana pidetyn tiedon hallussapitoa. Totalisoiva tieto pyrkii piilotta-
maan subjektiivisuutensa hiivyttimilld tiedontuottamiseen liittyvit intressit ja muut tiedon-
tuottamiseen ja -tuottajan positioon liittyvit seikat. Aiemmassa tutkimuksessa totalisoivan
tiedon kasite on yhdistetty etityisesti eurosentriseen maskuliinisuuteen ja keskiluokkaisuuteen.”
Totalisoiva tieto on positionaalisuudesta vapaata, puhdasta, hierarkisesti ja positivistisesti jar-
jestdytynyttd, jopa arroganttia ymmérrystd objektiiviseksi médrittyvista tiedosta.

Tilanteinen tieto on puolestaan paikallista ja sensitiivistd, kehon katseessa rakentuvaa ja
petformatiivista tietoa.” Tillainen tieto on monimutkaista, tistitiitaista ja rakenteistavaa, ja sen
rationaalisuus on pysidhtymitonti kriittistd tulkintaa. Tilanteisen tiedon rationaalisuus ei ra-
kennu hierarkkisesti, vaan yhdistamalld paikalliset, osittaiset tiedot ja epavarmat ddnet yhteisek-
si, kollektiiviseksi subjektipositioksi.” Antroposeenindyttamolld positionaalisen, tilanteisen
tiedon kisitteellistiminen lisdd kriittistd ymmarrysta niistd episteemisistd kdytdnndistd, joissa
tieto muotoutuu. Se avulla voidaan tunnistaa antroposeenindyttimolle tyypillisen totalisoivan
orientoitumisen tietoon, mikd synnyttda tarpeen tutkia arvoissa, kulttuurissa, historiassa ja
teotiamuodostuksen kysymyksenasetteluissa nikyvii objektivisuutta.”

Tilanteisessa tiedossa ei ole siten kyse ainoastaan tutkimuksen tekijin position avoimesta
aukikirjoittamisesta tai tutkimuksellisten valintojen selventimisesti. Tilanteisessa tiedossa ei
my6skdin ole kyse subjektiivisesta tiedosta, vaan prosessista, jossa positionaalisuus tunnuste-
taan ja tunnistetaan, ja jonka rationaalisuuden ja objektiivisuuden tuottaa vasta sen kollektiivi-
nen yhteensovittaminen. Tilanteisen tiedon kisite on siksi hankala erityisesti lainopille, silld se
6 Douzinas 2023, 5. 27.

67 Grear 2020, Alhojirvi 2017, Castree 2015.
68 Grear 2020,

6 Haraway 1986.

70 Arvidsson 2023.

71 Haraway 1986.

72 Ibid.
73 Harding 2015.
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haastaa kisityksen universaalista, kasvottomasta ja yhdenvertaisesta oikeudesta. Tilanteisessa
tiedossa on kysymys liht6kohtien avaamisesta, ja sen merkitys on siind, ettd se haastaa pohti-
maan, miten ja milld tavoin oikeudellisen tiedon tuottamisen totalisoiva luonne olisi mahdol-
lista tehdd nakyviksi. Olemme toisaalla pohtineet tilanteista tietoa episteemisen etuoikeuden™
kisitteen avulla. Episteemisen etuoikeuden kisite keskittdd tarkastelun padsidnnon sijasta reu-
noille, padsddnnon vahvistaviin poikkeuksiin ja tekee ndin mahdolliseksi tunnistaa oikeudelli-

sen tiedon marginalisoimat katseet. 7

F]}. Oikeudellisen tiedon totalisoivat tendenssit ja eettisyyden
aaste

4.1. Oikeus totalisoivana tietona

Edelld esittimassamme viitekehyksessi oikeus totalisoivana tietona voidaan ymmartii oi-
keudellisen kehikon vaihtoehdottomuutena. Tdama vaihtoehdottomuus voi niyttiytyi itse-
puolustuksena, jossa oikeuden neutraali ja objektiivinen luonne asettuu intresseistd vapaaksi,
puolustettavaksi ideaaliksi. Siind missd humanistisissa ja sosiaalitieteissd on jo kauan painotet-
tu, ettei tiedon tuottaminen ole eikd voi olla riippumatonta siiti, kuka tietoa tuottaa ja miten
ja miksi sitd tuotetaan’™, ei oikeustieteellinen, erityisesti lainopillinen, tutkimus ole suhtautu-
nut omaan tietoonsa samalla tavoin refleksiivisesti, vaan titd koskevat kysymykset on ratkaistu
tyhjentdvisti jadviyssddnnoksin. Kysymys positionaalisuudesta on jitetty oikeusrealisteille, ja
lainoppi on paljolti vapauttanut itsensa positionaalisuuteen liittyvasta pohdinnasta.”

Ollakseen totalisoivaa, eli voidakseen esiintyi ainoana oikeana tulkintana todellisuudesta,
on tiedon kyettiva hiivyttimdin oma positionaalisuutensa. My6s oikeustieteessa kiytyja, toi-
sinaan kiivaita kiistoja voidaan hahmottaa tistd nikékulmasta. Esimerkiksi Santtu Raitasnon
vero-oikeuden kiytint6jd kritisoivan viitostutkimuksen ja erityisesti sen Lakimies-lehdessid
julkaistun vertaisarvioidun osatutkimuksen vastaanotto osoittaa, ettd oikeuden kentin neut-
raaliuden ja universaalin tiedon luonteen haastaminen saattaa johtaa vastareaktioon, jonka yti-
messi on tulkintamme mukaan totalisoivan tiedon (itse)puolustus.”

Raitasuo esittad viitostutkimuksessaan, ettd vaikka lainopillinen verotutkimus nihdddn usein
teknisend asiantuntijatyond, joka lisdd lainkdyton ennustettavuutta tai auttaa tuomareita 16yta-
main perustellun tulkintavaihtoehdon kiperissa tulkintakysymyksissi, liittyy my6s ndennii-
sesti neutraaliin vero-oikeustieteeseen intressiristitiitoja ja taloudellisen ja poliittisen vallan kayt-
t64d.” Oikeus on Raitasuon mukaan varsinkin kipetien kysymysten osalta perustavanlaatuises-

ti indeterminanttia, siis monitulkintaista ja arvosidonnaista, mutta

vallitsevan implisiittisen oletuksen mukaan kaikki lainopillisen verotutkimuk-

sen tekijit lihestyvit oikeusldhteitd samasta nik6kulmasta ja [kuin] heilld olisi

74 Sweet 2020.

75 Ylhiinen — Mustasaari 2025 (painossa).

76 Veniliinen — Kinnunen 2021.

77 Helin 2015, s. 801.

78 Raitasuo 2018, 2019; Penttild 2019, Juusela 2019, Aimi 2019.
79 Raitasuo 2022.
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jonkinlainen yhteinen tiedonintressi riippumatta siitd, minkalaisesta institutio-
naalisesta positiosta tutkimusta tehdéddn. Niin ollen asianajotoimiston osak-
kaan nidkokulma verotutkimukseen olisi samanlainen kuin verovirkamichen tai

hallinto-oikeuden tuomarin.®

Raitasuo korostaakin lainopin positionaalisuuden huomioon ottavaa luentaa ja tulkitsijoi-
den intressiristiriidat, sidonnaisuudet ja aiemmat kannanotot huomioon ottavaa tutkimus-
etilkkaa.®" Tissa oikeudellisen tiedon totalisoiva tendenssi nayttaytyy melko selvapiirteisena
itsepuolustuksena, joka seuraa siité, ettd oikeuden neutraalius ja objektiivisuus seka tulkinta-
yhteison jasenten intressittdmyys asetetaan kyseenalaiseksi.

Vaihtoehdottomuus voi ndyttiytya itsepuolustuksen ohella my6s muotolaatikon omaise-
na rakenteena, jonka aukkoihin kaikkien ilmitiden on mahduttava, riippumatta siitd, onko
laatikko niille ylipddnsa sopiva. Totalisoivasta tiedosta onkin kysymys my6s silloin, kun oikeu-
dellinen kehikko ei kykene kisittelemadn ilmiditd, jotka sen kentille tulevat tai kun tietynlaiset
haitat mairitellddn oikeudellisen tiedon kannalta irrelevanteiksi.®

Esimerkiksi perheoikeus eroaa monissa kohdin yleisesti varallisuusoikeudesta esimerkiksi
korostuneiden heikomman suojaan liittyvien nakékohtien ja taloudellisia seuraamuksia per-
hesuhteisiin liittdvin sddntelyn osalta. Se perustuu kuitenkin kisitteellistyksille, joiden petus-
teella perhevarallisuusoikeus, hoivaan liittyvit kysymykset ja perhesuhteen muut seuraukset
erotetaan toisistaan.* Perhesuhteiden oikeudellisessa sadntelyssd on melko olemattomasti
otettu huomioon lihisuhdevikivallan yleisyys, pitkidkestoisuus ja monimuotoisuus. Juuri tissd
totalisoiva tieto ja sen erityinen episteeminen tietimattdmyys tulee nakyviin. Vaikka uhrien
kirsimdt vahingot ja haitat olisivat seurausta vikivaltaisesta suhteesta, jdd kirsitty haitta helpos-
ti nakymattomiin kaikilla perheen sddntelyn kentilld; suhteen seurauksia pidetddn oikeudelli-
sesti merkityksettomind seki varallisuusoikeudessa etti lasten huoltajuudesta ja tapaamisesta
paitettiessa.”

Ty6oikeudellisille tiedon ja tietimisen kidytinndille on puolestaan tyypillistd liheinen yhteys
niihin reaalitodellisuuden kamppailuihin, joista se on syntynyt. Hyvinvointivaltiollinen kerto-
mus rakentui tyon ja ty6td vailla olemisen riskin hallinnalle, jossa epavarmuudelta suojaudut-
tiin osallistumalla talouskasvun tuottamiseen. Tyboikeudella ja tydperustaisella sosiaaliturval-
la uusinnettiin kapitalistiselle tuotantomallille vélttimitonta tyGvoima ja esimerkiksi mazriai-
kaisten tyosuhteet asettuivat osaksi tyovoiman joustavaa kayttamista.*® Myos suojeltavien tis-
kien tunnistaminen on yhteydessa kulloinkin vallitsevaan talouden jirjestykseen. Esimerkiksi
fyysiselle terveydelle vaarallisiin tyGympdriston riskeihin, kuten tyétapaturmiin ja niiden aiheut-
taman tySkyvyttémyyden seurauksiin puuttuminen, oli teollistuvan yhteiskunnan keskiossi,
jolloin tyétitekevin ruumiin suojelu oli tuotannolle tirkeda. Sen rinnalle ovat nousseet psyyk-
kiset ja psykososiaaliset tydhon liittyvit riskit teetettdvin tyon ja sen jirjestimistapojen muut-
tuessa. Keskeistd on tyontekijan mielen ja sosiaalisuuden suojeleminen.

80 Raitasuo 2022, s. 85.

81 Samansuuntaisesti Helin 2015.

82 Smart 1989.

83 Kangas 2023, Helin 2004.

84 Heenan 2021, s. 388.

85 Mustasaari 2024, Heenan 2021, Hautanen 2010.
86 Henning 1984.
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Tyboikeus on yksityisoikeuden marginaalissa silloin, kun yksityisoikeus rakentuu padoman
haltijoiden intressien yllapitamisen ja edistimisen pohjalta.’” Siina missa vapaus ja yksityisau-
tonomia esiintyi yksityisoikeudellisten petiaatteiden keskeiseni rakentavana petiaatteena®™ , tyo-
oikeudessa juuri tyontekijin vapauden myyminen perusti oikeudenalan keskeiset kisitteet ja
petiaatteet. Niistd tirkeimmaksi muodostui ajatus vapautensa myyneen tyontekijin alisteises-
ta asemasta ja tyontekijin suojelusta tyénantajan (mieli)vallalta. Suomen tyoikeudessa alistei-
nen asema kiteytyy tyosuhteen kisitteessa ja tyontekijan suojelun periaatteessa. Totalisoivan
ty6oikeudellisen tiedon voi havaita esimerkiksi siind, miten erot ja erilaisuus tydoikeudessa
rakentuvat aina suhteessa ideaalityyppiin. Muita ty6n tekemisen muotoja verrataan tyésuhtee-
seen, johon liittyy sekd lainsddddnnon ettd kollektiivisten sopimusten tarjoama turva. Puhe
epityypillisestd tyostd kiinnittdd katseen normaaliin ty6hon, joka on pysyvimpid, vakaata ja
tuo patempaa turvaa. Ideaalityyppi suojattavasta tyOntekijistd peittdd nikyvistidn ne, jotka tis-
td ideaalista poikkeavat ja joille on vaikeaa tulla osallisiksi tyéntekijin suojelusta.”

Simon Deakin suhtautuu kriittisesti mahdollisuuksiin etsid ratkaisua antroposeeniin aiheut-
tamiin elimin elettivyyden haasteisiin sellaiselta oikeudenalalta, joka on ollut kapitalistisen ta-
varatuotannonkin marginaalissa. Yritys yhteensovittaa yrityksen voitontavoittelu vihentdmal-
l4 sithen kiytettyjd inhimillisid ja luonnonresursseja tuottaa epavakautta. Viljasen varallisuus-
oikeuden analyysin tapaan Deakin nikee ainoaksi vaihtoehdoksi omaisuuden, vastuun ja pda-
oman oikeudellisten kisitteiden uudelleen ajattelun.” Oikeudelle tyypillinen totalisoiva tieto
rakentuu episteemisissi kdytinnoissd, jotka tuottavat subjektista irrallaan olevia objektiivisiksi
oletettuja institutionalisoituvia kuvitelmia ja kisitteellisid muodostelmia oikeudesta. Tillainen
tietokdsitys tekee vaikeaksi oikeustieteen positionaalisuuden avaamisen ja ymmirtimisen mer-
kitykselliseksi, tutkimusta koskevaksi valinnaksi.

4.2. Eettisyyden haaste

Feministiteoreetikko ja fyysikko Karen Barad on tieteenfilosofian perusteita kisittelevissd
teoksessaan Meeting the Universe Halfway (2007) eritellyt materiaalisen maailman ja diskurssi-
en valistd suhdetta. Kvanttifysiikkaa ja fyysikko Niels Boehrin tieteenfilosofiaa esimerkkinddn
kayttien Barad osoittaa, miten luonnontieteen kova ydinkin on sidottu havaitsijan, koeasetel-
man ja havaittavan muodostamaan takkuuntuneisuuteen (entanglement) niin, ettei lopulta
ole mahdollista erottaa ontologisia ja epistemologisia kysymyksii toisistaan. Jokaisessa koe-
asetelmassa ja kisitteessd on lisnd my6s tutkimuseettinen valinta: tutkimalla jotakin ei vain
nihdi jotakin todellisuudesta vaan muodostetaan tietynlaista havaittavaa todellisuutta. Jos (ja
kun) sekd materiaalinen ettd diskursiivinen “todellisuus” ovat epitarkkoja ja todellisuus muo-
dostuu niiden takkuuntumisista, ei tutkija voi ohittaa tutkimuksen eettisyyttd koskevia kysy-
myksid eikd niitd ole my6skain mahdollista ennalta jirjestid esimerkiksi ohjeistuksin tai sdan-

no6in. Tdmd pitee yhtid hyvin suhteessa tutkijan positionaalisuuteen, tutkimuskohteen valin-

87 Deakin 2023, s. 289.

83 Viljanen 2021.

89  Ylhiinen 2015.

90 Deakin 2023, s. 290-291.
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taan kuin tutkimuksen mahdollisiin tuloksiin. Ennen kaikkea se pitee suhteessa sithen hallin-
nan rakenteeseen, jossa uutta tietoa tuotetaan.

Bourdieun teoriaa yhteiskunnan muodostavista valtakentistd on pidetty ongelmallisena
esimerkiksi siksi, ettei kentin positiosta kisin voi olla kentdstd vapaata, sen tarkkailuun kykene-
vai nikokulmaa, vaan tarkkailijan rooli on varattu kentin toimintaa tutkivalle sosiologille. Si-
ten myGs oikeustieteen tutkijan olisi mahdotonta irrottautua kentin valtapelistd. Oikeustietei-
lijé ei siten pysty episteemiseen refleksiivisyyteen oman toimintansa tai kentin valtapelin suh-
teen. Feministisestd tieteenteoriasta kisin on kuitenkin esitetty, etté refleksiivisyys tulee mah-
dolliseksi, jos kentdn toimintaa jasennetidn uudella tavalla. Sosiologi Paige L. Sweet ehdottaa,
ettd kestdvilld tavalla refleksiivinen tutkimus on mahdollista antamalla kentédn valtapelin kan-
nalta marginaalisille toimijoille episteeminen etuoikeus (epistemic privilege), josta kisin tuo-
tettu tieto ei ole kentin valtakamppailun keskidssa. Refleksiivisyys edellyttid my6s episteemi-
sen etuoikeuden tuottaman tiedon yhdistimisti muuhun tutkimuskohdetta koskevaan tie-
toon sekd lopulta ndiden tietojen integroimista osaksi bourdiuelaisittain ymmarrettyd suurempaa
tietorakennetta, eli sita valtakamppailun kenttaa, josta erilaiset tiedot nousevat.”

Esimerkiksi perheoikeuden alueella tutkimuseettiset valinnat koskevat my6s sitd, miten
tutkimuksessa nakyvit niiden intressit, jotka ovat tavalla tai toisella epdvarmassa asemassa
suhteessa oikeuteen, esimerkiksi ylirajaisten perhesuhteiden, vihidvaraisuuden, koetun vikival-
lan, perheenjisenten erilaisten oleskelustatusten tai vihemmistéaseman vuoksi. My6s tycoikeu-
den kentilli erilaiset epavarmuudet kasautuvat. Epavarmoihin tydmarkkina-asemiin ja turvat-
tomimpiin ty6n teettimisen muotoihin joutuvat marjanpoimijat, ruokaldhetit ja taiteellisen
tyon tekijit ovat usein vihivaraisia tai vihemmistéasemassa. On olennaista kysyi, mitd oikeus
merkitsee niissi positioissa oleville ihmisille, onko oikeus heididn saavutettavissaan, miten he
kiyttavit oikeutta ja miksi, mitd haasteita he kohtaavat, kuinka he integroivat oikeuden osaksi
arkeaan ja eettisid kamppailuitaan ja miti oikeus voi tarjota heille. Tillainen oikeuden toimin-
nan tutkiminen vaatii refleksiivisyyttd ja kutsuu, Sweetid lainaten, pohtimaan keitd meidin
pitdisi kuunnella ja miksi seké kuinka sijoittaa eri toimijoiden ajatukset valtasuhteisiin ja ohjaa
“lahestymain tutkimusta epistemologisella levottomuudella, koska olemme aina vaarassa tois-
taa ja uusintaa valtaa ja hegemonioita kisitteiden ja kategotioiden avulla”

Perinteisen lainopin lisiksi my6s vaihtoehtoisen lainopin, kriittisen oikeustutkimuksen tai
monitieteisen oikeustutkimuksen on otettava vastuu oikeustieteellisen tutkimuksen eettisyy-
destid. Oikeustutkimuksen tekeminen perinteisistd poikkeavin metodein tai pyrkimys paljastaa
oikeuden sisdinen ristiriitaisuus eivit pelasta eettiseltd pohdinnalta. Oikeustutkimuksessa on
aina ldsni kysymys oikeuden ja vallan liheisestd suhteesta, eikd kysymystd oikeudellisen ajatte-
lun roolista, tai kiytettyjen, tutkittavien tai uusien kisitteiden ja periaatteiden merkitysti voi
sivuuttaa. Niinpd oikeudellinen tutkimus esimerkiksi lapsen edusta tai tyGsuhteesta osallistuu
aina my6s oikeuden kentilld kdytdviin kamppailuun riippumatta siitd, mitd tutkimusmenetel-
mii kdytetddn. Oikeustutkimuksella on aina potentiaalia ylldpitda totalisoivan tiedon kaanonia
ja uusintaa sellaista hallinnan jirjestystd, jonka puitteissa elimin elettdvyys vaarantuu. Siksi

oikeustieteellisen tutkimuksen on oltava eettisesti hereilld, pohdittava omaa positionaalisuut-

91  Sweet 2020, s. 932.
92 Sweet 2020, s. 924.
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taan ja suhdettaan oikeuden valtaan. Laajan prekatisaatioteesin kuvaama talouden ja epivat-
muuden ldpitunkema olemassaolo ja antroposeeni asettavat oikeuden tutkijalle erityisen haas-
teen, silld eettisyys edellyttiisi kykyd vastustaa sitd hallinnan muotoa, joka yhi uudelleen asettaa

meidit kilpailemaan keskendimme epavarmuuden keskelld yhi vihenevistd mahdollisuuksista.

5. Lopuksi

Luonnon, kulttuurin ja ihmisen takkuuntuminen asettaa erityisen haasteen oikeudelle ela-
min elettdvyyttd turvaavana kdytintond. Lehtisen mukaan ilmastokriisi edellyttid ympariston
nykyistd monipuolisempaa oikeudellista jisentimistd, selittdimistd ja ymmartimisté itseisar-
vona.” Myos yksityisoikeudella on yhteys elimin elettdvyyden edellytyksiin. Ballardini ja Cosi,
Ballardini, Simild ja Kaisto seka Viljanen perddnkuuluttavat yksityisoikeuden perusteiden uu-
delleen ajattelua.’ Uudenlaisen vastuunottamisen ja huolehtimisen oikeuden keskiéssi ei voi
olla taloudellisen tehokkuuden maksimointi vaan elimin ylldpitiminen ja elettdvyyden sailyt-
timinen.”

Olemme tissi artikkelissa lihteneet liikkkeelle sosiaalisesta, taloudellisesta ja ekologisesta
kestivyyskriisisti, jota olemme nimittineet antroposeeniksi tihidn termiin liitetysta kritiikistd
huolimatta. Antroposeeni-termi painottaa kestivyyskriisin yhteyttd uusliberalistiseen talouteen
erityisend jalkiteollisen yhteiskunnan hallinnan muotona. T4dtd hallinnan muotoa olemme
puolestaan kuvanneet laajan prekarisaatioteesin kisitteen avulla. Laajassa prekatisaatiossa sub-
jektin itsesuhde rakentuu epiavarmuuden haltuunottona tavalla, jossa subjektin vastuu raken-
tuu muista erottumiselle, muiden kanssa kilpailulle ja epdvarmuuden sietimiselle.

Olemme kdyttineet antroposeeni-termid my6s kuvataksemme tiedon ja tietimisen luon-
netta. Antroposeenissa tieto ja tietiminen on totalisoivaa, hierarkkista ja vaihtoehdotonta orien-
toitumista tietoon ja tietdimiseen. Olemme osoittaneet, miten oikeuden kentilld totalisoivat
tendenssit saavat aikaan tiedon rakentumisen objektiiviseksi ja neutraaliksi maailman haltuun
ottamisen tavaksi, joka yllapitda vallitsevaa talouden jirjestysti ja jolle on luonteenomaista
hallinnan siilyttimiseen osallistuminen.

Vuonna 1989 Smart korosti edelleen ajankohtaisessa teoksessaan, etti oikeutta tulisi lahes-
tyd tiedon ja mairittelyvallan kiytintond pelkin lainsdddinnon uudistamiseen tihtddvin poli-

tiikan sijaan.”

Oikeudella on valtaa médritelld, mitd tiedimme ja miten tulkitsemme tapahtu-
mia. Juuri tihdn valtaan feminismin tuli Smartin mukaan keskittya sellaisen oikeuspolititkan
sijaan, jonka merkittivin ulottuvuus on oikeuden muodon legitimointi. Smart korosti femi-
nistisen tiedon ja epistemologian oikeudelle asettamaa haastetta kamppailussa, jossa kysymys
on naisten kirsimien loukkausten tai haittojen méarittelemisesti oikeudellisesti relevanteiksi.
Antroposeenin oikeudessa on kysymys juuri tisti: sellaisesta luontosuhteesta ja herruuden
tavoittelusta luopumisesta, jolle merkittiva osa yksityisoikeudellisesta ajattelusta nojaa. Oikeus-

tieteen on pohdittava omaa rooliaan ja suhtauduttava itseensi kriittisesti. Sen sijaan, ettd osal-

93 Lehtinen 2021, s. 545.

94 Ballardini — Kaisto — Simild 2021, Ballardini — Cosi 2020.

95 Tuotantoon keskittyvin talouden tuottamien epitasa-arvoistavien erottelujen purkamiseksi on esitetty esimerkiksi siirtymisti
hoivaan perustuvaan talouteen. Kinnunen 2022.

96 Smart 1989.
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listumme totalisoivan, vaihtoehdottoman ja talouden lipitunkeman hallinnan tuottamiseen,
on meidin kyseenalaistettava, kysyttivi ja ajateltava uudelleen kisitteitd ja periaatteita, joita oi-

keuden kentin toimijoina kdytimme.

Abstract in English
THE TOTALIZING KNOWLEDGE OF ECONOMY AND LAW

In our article, we examine the relationship between law and economy as a form of neoliberal gover-
nance, in light of the broad thesis of precarization and the knowledge practices characteristic to the An-
thropocene. Using feminist theory, we explore the concept of knowledge and epistemic practices in le-
gal studies and consider the ethical and positionality-related questions associated with legal research from
these perspectives. The concept of totalizing knowledge concerns the power relations of knowledge
and knowing, and in previous reseatrch, it has been particularly associated with Eurocentric masculinity
and middle-classness. The totalizing knowledge of law is constructed through epistemic practices that
produce institutionalized imaginaries and conceptual formations assumed to be objective and detached
from the subject, who is assumed to hold the ideal characteristics of objectivity and neutrality. This con-
ception of knowledge makes it difficult to open up and understand the positionality in legal scholar-
ship, especially knowing subject, as a meaningful choice made in research. The ethical choices of re-
search concern the entire field of legal studies equally. A change in legal thinking is necessary due to
the sustainability crisis, and it requires the continuous questioning of the prevailing form of governance.

Keywords: antroposeeni, kestivyys, prekarisaatio, lainopin epistemologia, positionaalisuus
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Taloudelliset voimavarat ja sosiaalisten
oikeuksien toteutuminen
perustuslakivaliokunnan

lausuntokaytannossa

Susanna Rahkonen!

Tiivistelma — Kisittelen tissd artikkelissa sosiaalisiin oikeuksiin tehtdvid heikennyksid, joita perustellaan
valtiontalouden siistotavoitteella. Selvitin, miten perusoikeusuudistuksessa on linjattu sosiaalisista oikeuksista
ja niiden kytkeytymisesti taloudellisiin voimavaroihin sekd miten timi nikyy perustuslakivaliokunnan lau-
suntokiytinnéssi. Katson asiaa erityisesti perustoimeentulon turvan nikokulmasta, josta siddetdin perus-
tuslain 19 §:n 2 momentissa. Tavoitteenani on tarkastella perustuslaissa turvattujen sosiaalisten oikeuksien
sisdlt6d ja oikeudellisia rajoja. Kévin lipi perusoikeusuudistuksesta alkaen sellaiset perustuslakivaliokun-
nan lausunnot, joissa sosiaalisten oikeuksien heikennyksid on tehty vetoamalla valtiontalouden sddstotavoit-
teisiin, taloudellisiin voimavaroihin tai julkisen talouden tilaan. Pohdin erityisesti perusoikeuksiin liitty-
vid yleisid oppeja ja miten ne ovat kehittyneet. Tdssd nousevat esiin perusoikeuksien erilaiset oikeusvai-
kutukset sekid perusoikeuksien sallitut rajoitusedellytykset. Pyrin hahmottamaan, miten olemassa olevia oppeja
on hyodynnetty. Arvioni mukaan perustuslakivaliokunta olisi voinut paityd oikeudellisilla perusteilla my6s
toisenlaisiin johtopéditSksiin kuin mihin se pdityi. Valiokunta olisi voinut edellyttdd arviointia esityksen
vaikutuksista sekd ihmisoikeussopimustenmukaisuudesta edellytykseni sille, ettd se olisi voinut arvioida
esitysten perustuslainmukaisuuden. Valiokunnan argumentaatio oli paikoitellen kriittistd, mutta se esitti moitteet
pehmeini ei-ponsihuomautuksina. Oletus on, ettd valtioneuvoston tulisi ottaa nimi tulevassa lainvalmis-
telussa vakavasti.

‘ VERTAISARVIOITU

Asiasanat: ihmisoikeudet, perusoikeudet, sosiaaliset oikeudet, Al KOLLEGIALT GRANSKAD
. . e e PEER-REVIEWED

heikennyskielto, sddstot WA ... . ;.

1. Johdanto

1.1, Taustaa

Perusoikeusuudistus hyviksyttin 1.8.1995 voimaan tulleella lailla (17.7.1995/969). Petrusoikeus-
uudistuksen voimaan tulon jilkeen sdddettiin erilaisia sddstolakeja, joissa kajottiin my6s perus-
toimeentulon turvaan. Tuolloin tapana ei ollut, ettd esityksid olisi perusteltu nimenomaisesti
julkisen talouden heikolla tilalla. Esityksid tehtiin 1990-luvun talouden laman jilkimainingeis-
sa, joten on aika selvid, ettd julkisen talouden tila vaikutti muutosten taustalla. Toisaalta esityk-
set annettiin yleensé laajoina kokonaisuuksina, joten esityksiin saattoi sisiltyd kompensoivia
elementtejd.” Havaintojeni mukaan vasta viimeisen reilun kymmenen vuoden aikana oikeuk-
1 Olen tyoskennellyt sosiaali- ja terveysministeriéssd neuvottelevana virkamiehend ja valmistellut eduskunnalle sosiaaliturvaan
ja sosiaalihuoltoon liittyvii lakiesityksid. Viimeisin esitys kisiteltiin eduskunnassa syksylld 2023 ja esitystd kisiteltiin my6s perus-
tuslakivaliokunnassa (PeVL 11/2023 vp). Olen ollut mukana myés parlamentaarisen sosiaaliturvakomitean tyossi komitean
ensimmiisen toimikauden aikana vuosina 2020—-2023. Toimin kansanedustajana vuosina 1999-2007, jolloin olin lyhyen ajan
perustuslakivaliokunnassa varajiseneni. Vuoden 2024 alusta lukien olen ollut opintovapaalla.
2 Saari 2024, s. 4445 ja 61. Suomalaisen sosiaali- ja terveyspolitiikan erityispiirre on ollut kaikkia hallituspuolueita tyydyttivien

politiikkapakettien rakentaminen. Leikkaukset ja uudistukset ovat olleet osa suomalaista hyvinvointivaltiota 1990-luvun alus-
ta eteenpiin. Kuitenkin isossa kuvassa sosiaalimenot ovat tasaisesti kasvaneet. Ks. Tuori — Kotkas 2023, s. 34—43 ja 74-87.
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sien kaventamisen perusteena on kiytetty nimenomaan julkisen talouden tilaa ja valtiontalou-
den siidstotavoitteita.

My6s aivan viime aikoina perustuslakivaliokunta on saanut linjattavakseen joukon valtion-
talouden sddst6ihin perustuvia esityksid. Ensimmdiset Petferi Orpon hallitusohjelmaan perus-
tuvat sosiaaliturvan muutosesitykset etenivit perustuslakivaliokuntaan syksylld 2023. Hallitus-
ohjelman sosiaaliturvaleikkauksia on luonnehdittu poikkeuksellisen suuriksi seki volyymil-
taan ettd kattavuudeltaan.” Hallitus on tavoitellut sddst6illd alijidmaiisen julkisen talouden ta-
sapainottamista ja ty6llisyyden lisddmisti. Esitysten kidsittelyn yhteydessd esitettiin kritiikkia

esitysten kohdentumisesta seki lainvalmistelun edellyttdmistd vaikutusarvioinneista.*

1.2. Tutkimusongelma ja metodi

Tavoitteenani on tarkastella perustuslaissa turvattujen sosiaalisten oikeuksien sisiltod ja
oikeudellisia rajoja.’ Sosiaalisista oikeuksista saddetaan perustuslain 19 §:ssia. Kohdistan tat-
kasteluni erityisesti perustoimeentulon turvaan, josta siddetddn perustuslain 19 §:n 2 momen-
tissa. Kisittelen my0s sitd, mihin perustoimeentulon turvaa koskeva toimeksianto lainsdati-
jad velvoittaa ja miten julkisen talouden tila vaikuttaa asiaan.

Selvitin asiaa perustuslakivaliokunnan lausuntokiytinnén valossa. Kayn lipi perusoikeus-
uudistuksesta alkaen sellaiset perustuslakivaliokunnan lausunnot, joissa sosiaalisten oikeuksi-
en heikennyksid on tehty vetoamalla valtiontalouden siédstotavoitteisiin, taloudellisiin voima-
varoihin tai julkisen talouden tilaan. Lisidksi kdyn ldpi perustuslakivaliokunnan kannat, joihin
valiokunta viittaa perusteluissaan. Lopullinen huomioni kohdentuu perustoimeentulon tur-
vaan, vaikka kdyn ldpi lausuntoja laajemmin. Olen kiinnostunut taloudellisin perustein argu-
mentoiduista heikennyksistd, koska oletettavasti ndissa tilanteissa kyseessi ei ole useamman
perusoikeuden vilinen kollisiotilanne. Jalkimmiinen on rajoitusedellytysten punninnalle tu-
tumpi ilmio.¢

Tarkasteluni on valtiosaantdoikeudellinen ja metodi lainopillinen.” Katson aihepiiri lain-
sddtdjan nikokulmasta. Pohdin erityisesti perusoikeuksiin liittyvid yleisid oppeja ja miten ne
ovat kehittyneet. Téssd nousevat esiin perusoikeuksien erilaiset oikeusvaikutukset seka perus-
oikeuksien sallitut rajoitusedellytykset. Pyrin hahmottamaan, miten olemassa olevia oppeja on
hyédynnetty. Kulloisetkin lainsdddintoratkaisut ilmentivit oikeuden nikyvai pintatasoa. Ka-

Sosiaalipoliittisia ratkaisuja ohjasivat tyémarkkinajirjesttjen keskitetyt ratkaisut hyvin pitkille 1980-luvun lopulle ja senkin jal-

keen. Vield vuonna 2016 tehtiin kilpailukykysopimus.

3 THL, Tyopaperi 45/2023. Tydpapetin mukaan vastaavan tasoisia leikkauksia 16ytyy 1990-luvulta. Saari 2024, s. 21. Saaren mu-
kaan hallituksen toimenpiteet seki leikkaavat sosiaalimenojen reaalista kasvua ettd uudistavat hyvinvointivaltion institutio-
naalisia rakenteita poikkeuksellisessa mairin varsin lyhyessi ajassa.

4 Valdoneuvoston oikeuskansleti antoi 29.1.2024 kanteluratkaisut, joissa se moitti esitysten lyhyttd kuulemisaikaa ja vaikutusten

arvioinnin puutteellisuutta.

Kiytin artikkelissa kiisitetti sosiaaliset oikeudet tarkoittaen sosiaalisia perusoikeuksia. Taloudelliset, sosiaaliset ja sivistykselli-

set oikeudet (TSS-oikeudet) on kansainvilisissd thmisoikeussopimuksissa kiytetty kisite. Kiytin artikkelissa TSS-oikeuksien

kasitettd, kun kyse on perusoikeusuudistuksesta ja yleisemmiisti perusoikeuksia koskevasta asiayhteydesta.

6 Neuvonen — Rautiainen 2013, s. 1017. Suomalaisessa valtiosddntokeskustelussa perusoikeuksien vilisid keskindissuhteita on tar-
kasteltu tyypillisesti perusoikeuskollision eli erisuuntaisten perusoikeuksien yhteentérmiyksen kautta. Kollisiotilanteessa jon-
kin perusoikeuden rajoitus perustellaan toisen perusoikeuden suojaamisella.

7 Aarnio 1997, s. 48-49. Ks. my6s Alvesalo—Kuusi — Kumpula 2022, luvut 2.1-2.4. Lainopissa nikkulma on oikeuden sisdinen.

Artikkelissani on kuitenkin yhtymikohtia my6s oikeushistotian ja oikeussosiologian tutkimukseen siltd osin kuin pyrin hah-
mottamaan, miten sddntely on syntynyt ja muotoutunut.

w

141



Oikeus 2-3/2024 Susanna Rahkonen: Taloudelliset voimavarat ja sosiaalisten oikeuksien toteutuminen
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytéanndssa

sitystd oikeusjitjestyksen sisdllosta ei voi kuitenkaan muodostaa ilman, ettd katsoo vihin sy-
vemmille.®* Haluan tutkia, miten hyvin perustuslakivalokunnan lausunnot saavat justifikaa-
tionsa oikeusperiaatteista ja kaikkein perustavanlaatuisimmista periaatteista. Tastd syystd tat-
kastelen, miten perusoikeuksien rajoittamisedellytykset ja muut perusoikeuksien soveltami-
seen liittyvit periaatteet nikyvit perustuslakivaliokunnan argumentaatiossa ja kuinka hyvin

perustuslakivaliokunnan normitulkinta asettuu oikeusjitjestyksen kokonaisuuteen.’
2. Sosiaalisten oikeuksien kehitys ja sisaltd

2.1. Perusoikeusuudistus ja uudistettu perustuslaki

Vuoden 1995 perusoikeusuudistus oli pitkdn valmistelun tulos. Vuosina 1989-1992 ty6s-
kennelleen perusoikeuskomitean toimeksiantona oli sisallyttid ehdotukseen sidnnokset tar-
keimmistd TSS-oikeuksista. Niiti oikeuksia koskevia sddnndksid muotoiltacssa komitean tuli
ottaa huomioon tosiasialliset mahdollisuudet oikeuksien toteuttamiseen.!” Tamai oli tirkeia,
koska uudistusta kasiteltiin taloudellisen laman oloissa. Hallituksen esityksessd perusoikeus-
uudistukseksi (HE 309/1993 vp) korostettiin, ettd ehdotuksissa oli kiinnitetty erityistd huo-
miota tosiasiallisiin mahdollisuuksiin toteuttaa sdddetyt oikeudet ja samalla pyrittiin varmistu-
maan siité, ettd echdotetut sidnnokset olisivat noudatettavissa myo6s silloin, kun taloudelliset
olosuhteet muuttuvat."" Perusoikeussaannosten sitovuudesta todettiin, etta perusoikeussain-
no6kset ovat merkityksellisid erityisesti lainsddtdjan toiminnassa. "INe ezvdt pelkdstadn rajoita edus-
kunnan toimivaltaa lainsadtdjand, vaan niistd voidaan jobtaa myos lainsddtajdian kobdistuvia aktiivisia
toimintavelyoitteita. Perusoikenssiannikset on otettava huomioon myds eduskunnan Réyttdessd budjetti-
valtaa.””

'TSS-oikeudet, niiden sitovuus ja taloudelliset voimavarat olivat keskustelun kohteena en-
nen uudistusta muun muassa perusoikeuskomiteassa.” Valtiontalouden raamien huomioi-
mista pidettiin tirkedni uusista perusoikeuksista sdddettdessi. Eduskuntavaiheessa osa asian-
tuntijoista epdili TSS-oikeuksien todellista tehoa positiivisoikeudellisina, tehokkaina oikeus-

saantéind.' Osa taas olisi nihnyt sadntelyn mielellddn vieldkin vahvempana ja tismallisempi-

.15

8  Tuori 1997, s. 319-323. Yleiset opit kuuluvat syvemmiille oikeuskulttuurin tasolle ja vielikin syvemmilld oikeuden syviraken-
teessa lepéivit oikeustyypin fundamentaaliset normatiiviset periaatteet.

9 Aarnio 1997, s. 51-52. Oikeudellinen argumentaatio on oikeuslihteiden pohjalta tapahtuvaa auditorion vakuuttamista tul-
kinnan oikeellisuudesta. Ks. my6s Tuori 1997, s. 325. Teoreettinen lainoppi pyrkii luomaan koherenssia pintatason ristiriitai-
seen oikeudelliseen matetiaaliin tulkitsemalla ratkaisuja oikeusperiaatteiden valossa seki punnitsemalla periaatteiden ja vasta-
periaatteiden keskindistd painoarvoa.

10 Komiteanmietint6 1992:3, s. 2. Komitean lausuntovaiheen jilkeen oikeusministerién perusoikeustyoryhma 1992 viljensi TSS-
oikeuksia koskevien sidnndsten velvoittavuutta ja tiivisti sddnndsten kirjoittamistapaa. Oikeusministerioén julkaisuja 2/1993.

11 HE 309/1993 vp, s. 19. Ks. myés Tuori 2011, 5. 712.

12 PeVM 25/1994 vp, s. 3. Ks. myos PeVM 25/1994 vp, s. 5-6. Osassa saanndksisti on kyse kvalifioiduista lakivarauksist:
perusoikeus kytketddn tavallisella lailla tapahtuvaan sidntelyyn (lakiviittaukset). Oman ryhminsid muodostavat lains

ja osassa

jan tur-
vaamisvelvollisuudet. Tillaiset sidnnokset ovat velvoittavuudeltaan astetta tiukempia kuin lakiviittaukset. Téssd viitataan so-
siaalisiin oikeuksiin, tarkemmin sanottuna 15 a §:n 2 ja 3 momentteihin.

13 Komiteanmietinté 1992:3, s. 426, jossa eridvi mielipide esitti vihemman sitovia TSS-oikeuksia ja niiden sitomista taloudellisiin
voimavaroihin.

14 Saraviita 1994. Saraviita katsoi, etti kulloinenkin valtiontalouden tila asettaa kehyksen eiki hin uskonut, etti TSS-oikeudet
vaikuttaisivat budjettipadtoksin toteutettavaan todelliseen resurssien jakoon tulonsiirtojen tai verotuksen kautta. Ks. my6s
Saraviita 2005, s. 25.

15 Jyrinki 1994. Jyrinki oli sitd mieltd, ettd sosiaalisista perusoikeuksista moni oli kirjoitettu niin, ettd niiden lainsiatijille antama
perustuslaillinen toimeksianto jia melko yleisluontoiseksi ja rajoiltaan epdmaéariiseksi.
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Perusoikeusuudistuksen hyviksymisen jilkeen kdynnistetyssd perustuslakiuudistuksessa
petusoikeussaannokset siirrettiin perustuslakiin sellaisenaan (731/1999)."® Perustuslain tul-
kinnan lihtékohtana on, ettd perustuslaki muodostaa kokonaisuuden. Valtiosddnnén perus-
periaatteet perustuslain 1 luvussa ilmaisevat perustuslainsditijin keskeisid perusarvoja ja ta-
voitteita sekd toimivat tulkintaperiaatteina.'” Perustuslain 1 §:n 2 momentin mukaan valtio-
sddnto turvaa ihmisarvon loukkaamattomuuden ja yksilén vapauden ja oikeudet seka edistaa
oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Tama ilmaisee perusoikeuksien keskeistd asemaa Suo-
men valtiosddnnossd. Thmisarvon kunnioittamista voi pitdd my0Gs sivistyneen yhteiskunnan
vihimmaismittatina.'® Perustuslain 22 §:ssi taas saadetdan siitd, etta julkisen vallan on turvat-
tava perusoikeuksien ja thmisoikeuksien toteutuminen. Se velvoittaa huomioimaan kansain-
vilisten thmisoikeussopimusten sddntelyn, ja nostaa ne perustuslain tasolle.

Perustuslaissa sdddetty oikeudenmukaisuuden edistiminen viittaa yhdenvertaisuuteen,
mutta myo6s sosiaalisten oikeuksien tirkeyteen. My6s yhdenvertaisuutta ja tasa-arvoa koskevil-
la sddnnoksilld turvataan paitsi perinteistd oikeudellista yhdenvertaisuutta, mySs tosiasiallisen
tasa-arvon toteutumista yhteiskunnassa. Perustuslain voikin katsoa edistivin hyvinvointival-
tioon liitettavid arvoja.”” Niiden silmalasien lipi tapahtuu myos sosiaalisten oikeuksien tul-
kinta.

2.2. Sosiaaliset oikeudet perustuslaissa

Perusoikeusuudistuksessa oikeudesta sosiaaliturvaan sdddettiin tuolloisen hallitusmuodon
15 a {:ssd, jonka sisalto siirrettiin sellaisenaan perustuslain 19 §:ksi. Pykélin 2 momentissa sia-
detddn perustoimeentulon turvasta. Hallituksen esityksen perusteluissa todettiin, ettd hyvin-
vointiyhteiskuntaan kuuluu oikeus turvalliseen elimiin riippumatta yksilén asemasta tyoela-
miissi, perhesuhteista ja sosiaalisesta asemasta tai muista vastaavista tekijoistd. Taman periaat-
teen mukaisesti perustuslaissa lainsditéjille haluttiin asettaa velvoite taata perustoimeentulon
turva tilanteissa, joissa yksilolla ei ole mahdollisuutta hankkia toimeentuloa.”

Esityksen mukaan sddnnoksen tarkoittama perustoimeentulon turva merkitsee pidemmalle
menevai turvan tasoa kuin 1 momentin mukainen oikeus vilttimattdmain toimeentuloon.
Jalkimmaisessd on kyseessid viimesijainen turvan muoto.?’ Hallituksen esityksessi todettiin,
ettd 2 momentin vaatimuksia eivit vastaisi sellaiset lainsddddnnélliset muutokset, jotka mer-
kitsisivit olennaista puuttumista edelld tarkoitetuin tavoin suojattuun perustoimeentulon
turvaan. T4ssd siis tarkoitettiin, ettd turvan tasoa ei saisi heikentdd olennaisesti. Toisaalta esityk-
sessd todettiin, ettd sadnnods sisdltdd lainsddtdjadn kohdistuvan toimintavelvoitteen. Lisdksi

todettiin seuraavaa: ”/O/n luonnollista, etta sosiaaliturvaa sunnnataan ja kebitetian yhteiskunnan

16 HE 1/1998. Laki tuli voimaan 1.3.2000.

17 Husa — Jyrinki 2021, s. 113.

18 Arajirvi 2004, s. 307.

19 Valtiosddntéoikeuden yleisiin oppeihin kuuluviin perusperiaatteisiin luetaan titd kuvaava liberaalinen ja sosiaalinen periaate.
Ks. Husa — Jyranki 2021, s. 119-120; HE 309/1993 vp, s. 42 ja Jyrinki 2003, s. 30-34.

20 Momentin sanamuoto kuulau: ”Lailla taataan jokaiselle oikens perustoimeentulon turvaan tyottimyyden, sairauden, tyikyvyttimyyden ja
vanhunden aikana sekd lapsen syntymin ja huoltajan menetyksen perusteella.” Esityksen mukaan sddinnoksessi kiytetty ilmaisu perustor-
meentulon turva poikkeaa tuolloisessa valtiopdivdjirjestyksen 66 §:n 7 momentissa (818/92) kiytetysti toimeentulon lakisditei-
sen perusturvan kisitteestd. Siannokseen liittyi lepddmainjittimismahdollisuus tiettyjen etuuksien heikennyksia vastaan. HE
309/1993 vp, s. 70.

21 PeVM 25/1994 vp, s. 10.
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talondellisten voimavarojen mukaisesti. Sadanniksen tarkoituksena on varmistaa, ettd myos pitkdlla aika-
vélilli pernstoimeentulon turva on taattn.”** Perustuslakivaliokunta toisti myos kehittimiseen ja
taloudellisiin voimavaroihin liittyvan kytkennian.®

Perustuslain 19 §:n 3 momentin mukaan julkisen vallan on turvattava jokaiselle riittdvat

t24

sosiaali- ja terveyspalvelut.”* Pykilin 4 momentissa puolestaan asetetaan julkisen vallan tehtid-

viksi edistdd oikeutta asuntoon seki asumisen omatoimisessa jirjestimisessi tukeminen.

2.3. TSS-oikeudet ihmisoikeussopimuksissa

Suomen ratifioimissa kansainvalisissd ihmisoikeussopimuksissa on my6s Suomea sitovia
madriyksid. Niitd ovat muun muassa YK:n taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia
koskeva kansainvilinen yleissopimus, jiljempiani TSS-sopimus (SopS 6/76) sekd Euroopan
sosiaalinen peruskitja (SopS 43 ja 44/91 ja SopS 75-76/1998).% Liittyessddn niihin sopimuk-
siin Suomi on sitoutunut sopimusten valvontamekanismeihin. Samalla Suomi on tullut hy-
viksyneeksi sen, ettd valvontaelinten ratkaisut on otettava painavia kannanottoina sopimuk-
sen tulkinnasta huomioon.*® TSS-oikeuksien toteutumista valvoo YK:n TSS-komitea ja
Euroopan sosiaalista peruskirjaa Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea.

TSS-sopimuksessa sopimusvaltiot tunnustavat jokaiselle oikeuden sosiaaliturvaan. TSS-
sopimuksessa mairitiin myos oikeuksien toteuttamisesta ja rajoittamisesta. Sopimusvaltiot
sitoutuvat yleissopimuksessa tunnustettujen oikeuksien toteuttamiseen asteittain #aysimdid-
raisesti kaytettavissd olevien voimavarojensa mukaan’ . Lisiksi sopimuksen oikeuksia saa rajoittaa vain
lailla ja vain siind laajuudessa kuin se on sopusoinnussa oikeuksien luonteen kanssa. Sopimus
kannustaa sopimusvaltiota ylittimdin sopimuksessa sovitun oikeuksien tason.

Euroopan sosiaalisen peruskirjan 12 artiklassa on méiriykset oikeudesta sosiaaliturvaan.
Sopimus edellyttid, ettd valtiot luovat sosiaaliturvajitjestelman ja pitavit sitd ylld tyydyttavalld
tasolla. Lisaksi tulisi pyrkia asteittain nostamaan sosiaaliturvajarjestelman tasoa.”” Sopimuk-
sen 13 artiklassa on mairdykset viimesijaisesta sosiaaliavustuksesta. Suomessa timin artiklan
piiriin lukeutuu paitsi toimeentulotuki, my6s tyémarkkinatuki. Sopimukseen liittyy laaja val-
vontakierrosten ja kanteluiden kautta muotoutunut tulkintakiytint6. Sopimus pitid sisilliin
my6s selkeit tuelle méiritellyt vahimmiistasot, joiden noudattamista valvotaan.®®

Muista sopimuksista esimerkiksi YK:n naisten oikeuksien sopimus® sekid YK:n lapsen
oikeuksia koskeva yleissopimus ja vammaisten henkil6iden oikeuksia koskeva yleissopimus
sisaltavat myos TSS-oikeuksia koskevia maarayksia.® Vapausoikeuspainotteiset sopimukset

sisaltavat myos maarayksia, joilla on merkitysta sosiaalisten oikeuksien toteuttamisessa.”

2 HE309/1993 vp,s. 71.

23 PeVM 25/1994 vp, s. 10.

24 HE 309/1993 vp, s. 71-72 ja PeVM 25/1994 vp, s. 13.

25 Euroopan neuvoston piirissi solmittu sosiaalinen peruskirja hyviksyttiin vuonna 1961 ja se tuli kansainvilisesti voimaan vuonna

1965. Suomii liittyi Euroopan sosiaaliseen peruskirjaan vuonna 1991 ja se saatettiin voimaan lailla ja asetuksella. Uudistettu pe-

ruskirja allekitjoitettiin vuonna 1996 ja se tuli voimaan Suomessa elokuussa 2002.

Ojanen — Scheinin 2011, s. 178.

Mikkola 2023, s. 245.

Mikkola 2023, s. 244 ja 258.

SopS 68/1986. Sopimus on hyviksytty vuonna 1979 ja se on ensimmiinen vapaus- ja TSS-oikeuksia yhdistinyt sopimus.

SopS 59-60/1991 sekd SopS 27/2016. Lapsen oikeuksien sopimuksessa edellytetidn, ettd sopimusvaltiot ryhtyvit oikeuksien

toteuttamiseksi zabdollisimman taysimdidrdisesti tillaisiin toimiin kdytettivissa olevien vois ojen mukaan” (4 artikla).

31 Esimerkiksi YK:n kansalaisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva kansainvilinen yleissopimus eli KP-sopimus SopS 7-8/1976
sekd BEuroopan neuvoston ihmisoikeuksien ja perusvapauksien suojaamiseksi tehty yleissopimus eli Euroopan ihmisoikeusso-
pimus SopS 18-19/1990 ja SopS 85-86/1998. Ks. sopimusten metkityksesti Mikkola 2023, s. 290.
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Thmisoikeussopimukset velvoittavat sopimusvaltiota ja sen lainsditdjad ryhtymédin toimen-
piteisiin sopimuksen mukaisten oikeuksien toteuttamiseksi. TSS-sopimusta ei luotu lukitse-
maan vallitsevaa olotilaa, vaan vilineeksi sosiaalisten uudistusten edistaimiseen.” Sopimuk-
sen kehittamistd koskevilla ilmaisuilla tarkoitetaan, ettd oikeudet toteutetaan mahdollisimman
pian voimavarojen salliessa ja ettd taloudellisten voimavarojen kdytossd niiden oikeuksien to-
teutus laitetaan etusijalle.”® Sopimuksiin liittyy my6s konkreettisia ohjeita taloudellisten voi-
mavarojen suuntaamiseen.™

TSS-komitea on midritellyt tulkintaperiaatteita tilanteisiin, joissa valtio on vedonnut hei-
kennysten perusteena resurssien vihenemiseen. Komitea huomioi valvontakiytinndssain
valtion yleisen kehitystason, heikennyksen laajuuden ja valtion taloudellisen tilanteen vakavuu-
den.” YK:n TSS-komitea on viimeisimmissd Suomea koskevissa loppupiitelmissiin vuon-
na 2021 ottanut kantaa my6s Suomessa toteutettuihin oikeuksia heikentiviin muutoksiin.*

Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitealla on my6s tulkintakdytint6éd oikeuksien rajoit-
tamisesta. Komitean mukaan sellaisia rajoituksia ei tulisi tehd4, jotka tekevit sosiaalisen suo-
jelun tavoitteen merkityksettomiksi. Rajoitusten tulisi olla myGs oikeassa suhteessa asetettui-
hin tavoitteisiin sekd kdytettiviin keinoihin ja haitallisiin vaikutuksiin nihden. Rajoitustoimen-
pide ei saisi mennd pidemmille kuin on vilttdimitontd hyviksyttivin tavoitteen saavuttami-
seksi. Kaavailtujen rajoitusten vaikutukset tulisi analysoida kattavasti, kiinnittden etityistd huo-
miota haavoittuvimmassa asemassa oleviin ryhmiin.”” Komitea on arvioinut Suomen vihim-
miis- ja perusturvaetuuksien riittdvyyttd ja ministerikomitea on antanut kesikuussa 2023 Suo-

melle suosituksen eriniisten etuuksien tason nostamisesta.*®

3. Yleisista opeista ja oikeusvaikutuksista

3.1. Sosiaalisten oikeuksien luokitteluja

Perusoikeuksien oikeusvaikutuksia ja luonnetta voidaan kuvata eti tavoin.” Pddosa sosiaa-
lisista oikeuksista on kirjoitettu julkisen vallan turvaamis- tai edistimisvelvollisuuden muo-
toon. Positiiviset toimintavelvoitteet tarkoittavat sitd, ettd julkinen valta turvaa riittivin hyvin
oikeuksien toteutumisen kaikille.* Kun vapausoikeudet takaavat puuttumattomuuden yksi-
16n asemaan, sosiaalisissa oikeuksissa kyse on edun tai suorituksen lupaamisesta yksil6ille. Silti

sosiaalisia oikeuksia ei tule pitdd muista perusoikeuksista erillisind, periaatteiltaan toisenlaisina

32 Karapuu 1988, s. 27 ja 30-34.

33 Tuori — Kotkas 2016, s. 230.

34 Esimerkiksi lapsen oikeuksien sopimukseen liittyy yleiskommentti julkisesta budjetoinnista lasten oikeuksien toteuttamiseksi
General Comment No. 19 (2016) CRC/C/GC/19.

35 Statement, 21.9.2007, E/C.12/2007/1, s. 3 ja General comment No. 19: The right to social security (art. 9), 4.2.2008, E/C.12/

GC/19.

Concluding observations, 30.3.2021, E/C.12/FIN/CO/7. Sidstétoimien yhteydessi on varmistettava, etti leikkaukset ovat a)

viliaikaisia ja koskevat ainoastaan kriisiaikaa, b) ne ovat vilttimittomii ja oikeasuhteisia ja ettd muiden toimintaperiaatteiden

noudattaminen tai toimenpiteistd pidattyminen olisi haitallisempaa taloudellisten, sosiaalisten ja sivistyksellisten oikeuksien

kannalta, c) leikkaukset eivit vaikuta suhteettomasti heikoimmassa asemassa oleviin ja syrjdytyneisiin ryhmiin, d) leikkauksiin

liitetddn muita toimia, kuten sosiaalisia tulonsiirtoja, joilla lievennetiin kriisiaikoina syntyvia eriarvoisuutta ja ettd €) leikkauk-

sissa siilytetddn etuuden ydinosa, joka mahdollistaa edunsaajille riittdvin elintason.

37 ECSR Digest 2022, s. 208-209.

38 ECSR, Complaint No. 172/2018 ja Recommendation CM/RecChS (2023)1, 14.6.2023.

39 Nimi kuuluvat perusoikeuksien yleisiin oppeihin ja niiden tarkoituksena on auttaa ymmirtimain oikeussiintéjen sisaltod.

Tolonen 1988, s. 177 ja 187. Oikeusjirjestelmin yleiset opit on luokiteltu oikeussystemaattisiin ja oikeudenalakohtaisiin perus-

kiisitteisiin, juridisiin teorioihin seki oikeudellisiin periaatteisiin.

Viljanen 2001, s. 14.

36

A
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oikeuksina. Eroissa on kyse lihinni oikeuksien kuvaamis- ja hahmottamistavasta.' Sosiaali-
set oikeudet ovat riippuvaisia taloudellisista voimavaroista enemman kuin muut perusoikeu-
det, ja niihin liittyy velvoite aktiiviseen toimintaan.*

Perustuslain 19 §:n eri momenttien oikeusvaikutukset ovat sitovuudeltaan eti asteisia.*’
Ensimmiisen momentin mukainen oikeus valttimattdmain toimeentuloon ja huolenpitoon
on chdoton. Se takaa oikeuden subjektiivisena oikeutena jokaiselle suoraan perustuslain nojal-
la ja kaikissa oloissa. Toinen momentti sisiltdd lainsddtijille toimeksiannon turvata perustoi-
meentulon turva tavallisella lailla subjektiivisena oikeutena. Oikeus on muotoiltu lainsditdjin
turvaamisvelvollisuudeksi. Siind on kysymys lainsddtdjadn kohdistuvasta perustuslaillisesta
toimeksiannosta eli lainsddtijin positiivisesta toimintavelvoitteesta.*

Oikeuskirjallisuudessa TSS-oikeuksien oikeusvaikutuksia on koottu omaksi luokitteluk-
seen.” Yksi keskeinen oikeusvaikutus on wimeksiantovaikutus. Timian taustalla on perustus-
lain 22 §, jonka mukaan julkisen vallan on turvattava perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien to-
teutuminen. T4td tiydentdvit 19 §:n eri momenteissa sdddetyt lainsditdjdin kohdistuvat tar-
kemmat toimeksiannot. Toimeksiantovaikutusta ilmentia perustuslakivaliokunnan toteamus
siitd, ettd perusoikeussddnnokset ovat merkityksellisid lainsddtdjin toiminnassa ja ettd saannok-
sistd voidaan johtaa erilaisia toimintavelvoitteita. Luokittelussa toimeksiantovaikutuksesta on
johdettu sen kidntépuoleksi kutsuttu beikennyskieltovaikntus. Toimeksiantovaikutuksen mu-
kaista ei ole tehdd sellaisia muutoksia, jotka tekisivit sddnnoksen sisdllon merkityksettomaksi.
Lainsddtdjin toimintaa ohjaavat heikennyksid tehtdessd my6s perusoikeuksien rajoittamista
koskevat periaatteet, joten tdysin ehdoton kielto ei ole kyseessa. Kaikkiin perusoikeuksiin liittyy
myO6s ohjelmallinen vaikutus, eli pyrkimys edistdd ja kehittdd lainsdddidnt6d perusoikeuksia pa-
remmin suojaavaan suuntaan.

Oikeusvaikutuksia voi tarkastella my6s kansainvilisten ihmisoikeussopimusten valossa
seuraavan jaottelun pohjalta: velvollisuus &unnioittaa (respect), velvollisuus sugjata (protect) ja
velvollisuus #fenttaa (fulfil). Vapausoikeudet ja TSS-oikeudet ovat samanarvoisia, mutta tavat
saada vaikutuksia aikaan vaihtelevat eri oikeuksien kohdalla. TSS-oikeuksien kohdalla toteutta-

misen merkitys on keskeisimmassa asemassa.*

3.2. Perusoikeuksien rajoitusedellytyksista

Perustuslakivaliokunta mairitteli perusoikeusuudistuksen yhteydessd mietinnéssadan, mil-

14 petiaatteilla perusoikeuksia voidaan rajoittaa.'” Oikeusjitjestyksessamme perusoikeuksien

41 Hidén 1996, s. 761 ja Sakslin 1999, s. 224.

42 Hidén 1996, s. 768-769 ja Sakslin 1999, s. 232-234.

43 Ks. my6s Neuvonen — Rautiainen 2015, s. 245. Kirjoittajien mukaan sidnndsti on luonnehdittu subjektiivisen oikeuden ja
ohjelmallisen oikeuden vilimaastoon jidviksi perusoikeussainnckseksi. Se velvoittaa luomaan yksiléille subjekdtivisia oikeuk-
sia, mutta ei ole jitjestelmisidonnainen. Perusoikeuksia konkretisoiva lainsdddianto osallistuu perusoikeussidnnésten sisillon
midrittelyyn.

4 PeVM 25/1994 vp, s. 6.

45 Tuori — Kotkas 2023, s. 236 ja Tuori 2011, s. 716-726. Oikeusvaikutukset on koottu ihmisoikeussopimuksia hy6édyntien ja ne
ovat tiivistetysti seuraavat: 1) subjektiivisen oikeuden perustava vaikutus, 2) kompetenssi- eli toimivaltavaikutus, 3) toimeksi-
antovaikutus, 4) heikennyskieltovaikutus, 5) syrjdyttivi eli abrogaatiovaikutus, 6) tulkintavaikutus ja 7) ohjelmallinen vaiku-
tus.

46 'TSS-komitea, 4.2.2008, E/C.12/GC/19, kohdat 43-51. Nieminen 1999, s. 129-130 ja Nieminen 2015, s. 67-74. Uudemmissa
ihmisoikeussopimuksissa kotostetaan oikeuksien yhteisii ja toisiaan tdydentivid piirteitd. Ks. Jyrinki 2003, s. 480. Jyringin mu-
kaan oikeusvaikutusten lajit voidaan palauttaa pitkalti julkisyhteison pidattiytymis- tai toimintavelvollisuuteen tai molempiin.

47 PeVM 25/1994 vp, s. 5.
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rajoitusedellytykset on laadittu jasentimain alun perin erityisesti vapausoikeuksiin kajoamis-
ta.*® Perusoikeuksien rajoitusedellytystesti soveltuu kuitenkin myos julkisen vallan positiivis-
ten toimintavelvoitteiden muotoon kitjattujen perusoikeuksien heikentimisen arviointiin.*

Perusoikeuksien rajoittamisedellytysten mukaan rajoituksesta tulee sddtdd tavallisella lailla.
Rajoitusten on oltava tarkkarajaisia ja niiden on oltava riittivin tdsmillisesti mairiteltyjd. Ra-
joittamiseen vaaditaan my&s hyviksyttivd peruste.”’ Rajoitusperusteen hyviksyttivyysarvioint
toimii erddnlaisena esivaiheena ennen varsinaista suhteellisuuspetiaatteen mukaista arviointia.™
Hyviksyttivi peruste voi liittyd sithen, ettd rajoitus on perusteltu toisen perusoikeuden toteut-
tamisella. Hyviksyttivyys voi liittyd mySs perustuslain ulkopuolisiin syihin, kuten painavaan
yhteiskunnalliseen tarpeeseen. Painava yhteiskunnallinen tarve ei ole yksin riittdva edellytys
petusoikeuden rajoittamiselle.”® My6skidn toisen petusoikeuden parantaminen ei sellaisenaan
oikeuta rajoittamaan toista perusoikeutta. Muilta kuin perustuslain sddnndksiin liittyviltd ra-
joitusperusteilta tulisi edellyttd erityistd painavuutta ja konkreettista liityntda kyseiseen sddnte-
lyyn.

Perusoikeusrajoitusten tulee olla suhteellisuusvaatimusten mukaisia.” Rajoitusten on ol-
tava vilttimittémid tavoitteen saavuttamiseksi. Rajoitus on sallittu, jos tavoite ei ole saavu-
tettavissa perusoikeutta vihemmin rajoittavilla keinoilla. Suhteellisuusperiaate merkitsee eri
intressien valistd punnintaa. Punninnassa silli on merkitysti, kuinka vahvaa tukea intressi saa
petustuslaista ja valtiosddntooikeudellisesta kiytinndstd. My6s yhteensopivuus valtiosdidnnon
perusteisiin kuten vaikkapa perustuslain 1 §:n 2 momenttiin ja perusoikeusjirjestelméin koko-
naisuuteen vaikuttavat arvioinnissa.”*

Tavallisella lailla ei voida saitida perusoikeuden ytimeen ulottuvaa rajoitusta.”® Ydinalueen
koskemattomuusvaatimus oli perusoikeuskomitean mietinnéssi muotoiltu niin, etti rajoi-
tus ei saa puuttua perusoikeuksien olennaiseen sisdlt66n.* Perusoikeutta ei saisi rajoittaa niin
laajasti, ettd lopulta perusoikeuden sisilto tyhjenee vaikutuksiltaan merkityksettémaksi. Suh-
teellisuusvaatimus ja ydinalueen koskemattomuus toimivat taydentien toisiaan.”” Rajoituk-
set eivit saa olla myGskain ristiriidassa Suomen kansainvilisten ihmisoikeusvelvoitteiden kanssa.

Lisdksi on huolehdittava riittivistd oikeusturvajirjestelyista.

3.3. Aktiivinen turvaaminen ja resurssit

Aktiivista turvaamista edellyttdviin sosiaalisiin perusoikeuksiin ei ole syntynyt erillisté rajoi-
tusedellytysten tyyppistd oppiaan. Oikeuden luonteeseen liittyy, ettd perusoikeusnormista ei

48 Rautiainen 2013, s. 264.

49 My6s Veli-Pekka Viljanen on todennut, ettd perusoikeuksien toteutumistason heikentdmisen arvioinnissa voidaan tukeutua
perusoikeusrajoituksia koskeviin periaatteisiin soveltuvin osin. Viljanen 2011, s. 140-141.

50 Tissi tarkoitetaan perusoikeusjirjestelmin kokonaisuuden kannalta hyviksyttivii perustetta. Viljanen 2001, s. 126 ja 129—
133.

51 Viljanen 2001, s. 134.

52 Viljanen 2001, s. 179.

53 PeVM 25/1994 vp,s. 5.

54 Viljanen 2001, s. 220.

55 PeVM 25/199%4 vp,s. 5.

56 Komiteanmietint6 1992:3, s. 378.

57 Ydinalueella oikeudet toimivat Robert Alexyn normiluokittelun mukaisina siinténormeina, jotka sulkevat pois rajoitusmah-
dollisuuden. Ks. Alexy 1986, s. 267-272. Siintdnormeissa on kyse siitd, ettd ne tiytetidn tai jitetddn tayttaimittd. Periaatenor-
meissa on kyse optimointikiskysti, joka toteutetaan suhteessa mahdolliseen mahdollisimman suuressa marin.
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ole johdettavissa suoraan yksiselitteistd velvoitetta ryhtya juuri tietyntyyppiseen lainsdddanto-
tai talousarviopaitoksentekotoimeen.™ Tastd syysta lainsaatajille annetun toimeksiannon ra-
jat ovat hiilyvit.

Kansainvilisten thmisoikeussopimusten tulkinnassa ja niitd koskevassa oikeustieteellises-
si keskustelussa on my6s kiinnitetty huomiota sosiaalisten oikeuksien luonteeseen ja riippu-
vuuteen taloudellisista resursseista. TSS-oikeudet nihtiin sopimuksen alkuvaiheessa poliitti-
siksi tavoitteiksi, jotka on turvattava pidemmin ajan ohjelmilla.” Sittemmin on korostettu,
kuinka TSS-oikeudet ovat oikeudellisesti sitovia oikeuksia siind missd muutkin ihmisoikeu-
det. Silti oikeudelliset keinot TSS-oikeuksien edistimiseksi on tunnustettu rajallisiksi. My6s
kysymys oikeuksien oikeudellisesta velvoittavuudesta seka asteittain etenevistd toimeenpanosta
on keskusteluttanut sopimusten voimassaolon ajan.”

TSS-oikeuksien toteutuksessa huomio kiinnittyy etukiteiseen toimintaan ja sithen proses-
siin, miten julkinen valta huolehtii oikeuksien toteutumisesta jo ennalta.®’ TSS-sopimuksen
tulkinnassa valtion vastuulla on osoittaa, etti se kehittdd TSS-oikeuksia ja osoittaa kiytettivissd
olevista resursseistaan riittdvisti voimavaroja oikeuksien tehokkaaseen toteutukseen.

Sosiaalisten oikeuksien toteuttamisen ja taloudellisten voimavarojen vilisestd suhteesta
kiytiin kansainvilistd keskustelua etityisen paljon 2010-luvulla finanssiktiisin jilkeen.”? YK:n
TSS-komitean puheenjohtaja korosti jasenvaltioille osoittamassaan kirjeessid vuonna 2012,
kuinka vaikean talouskriisin aikana sddstGtoimien tulisi olla viliaikaisia, suhteellisia, valttimat-

tomia ja ei-syrjivid seka kuinka oikeuksien ydinsisalt6 on aina turvattava.”

4. Taloudelliset voimavarat perustuslakivaliokunnan
lausunnoissa

4.1. Yleista valituista lausunnoista

Halusin selvittdd, miten perustuslakivaliokunta on kasitellyt esityksid, joissa sosiaalisia oi-
keuksia heikennetdin julkisen talouden tilan takia sidstdjen aikaansaamiseksi. Halusin saada
selville, miten rajoitusedellytyksid ja muita periaatteita kiytetidn valiokunnan argumentoinnis-
sa. Kévin lipi perusoikeusuudistuksesta alkaen sellaiset perustuslakivaliokunnan lausunnot,

joissa TSS-oikeuksien heikennyksien yhteydessi vedottiin valtiontalouden sddstétavoitteisiin,

58 Rautiainen 2013, s. 264. Sadannokset on kirjoitettu tavalla, jotka osoittavat pikemminkin tavoitetilaa kuin jotakin toimintata-
paa.

59 O'Connell — Nolan — Harvey — Dutschke — Rooney 2015, s. 9 ja 64. YK:n ihmisoikeuksien julistuksessa vapausoikeudet ja
TSS-oikeudet ovat rinnakkain, mutta sopimukset eriytyivit omiksi sopimuksikseen erilaisine mekanismeineen. Toisaalta wini-
mum core eli oikeuden ydinsisalté on tiytynyt turvata heti sopimuksen hyviksymisesti lukien.

60 De Schutter 2013, s. 8. Vuonna 1986 jitjestettiin TSS-sopimuksen oikeudellisen merkityksen selkeyttimiseksi asiantuntijako-
kous, jossa hyviksyttiin niin sanotut Limburgin periaatteet. TSS-komitea hyviksyi ne virallisesti 8.1.1987 dokumentissaan E/
CN.4/1987/17. Oikeuksien toteuttaminen vaatii valtioilta lainsaadinnéllisia, hallinnollisia, budjettiin liittyvid sekd muita kei-
noja. Limburgin periaatteita tiydennettiin vuonna 1997 Maastrichtin periaatteilla. Niissa hyviksyttiin jako velvollisuuteen kun-
nioittaa (respect), suojata (protect) ja toteuttaa (fulfil). TSS-komitea 2.10.2000, E/C.12/2000/13.

61  O'Connell — Nolan — Harvey — Dutschke — Rooney 2015, s. 19. Esimerkiksi talousarviot ja niiden ihmisoikeusvaikutusten ana-
lysointi sekd muunlainen ihmisoikeuksien toteutumisen valvonta ovat tirkedssi asemassa.

62 Rautiainen 2015, s. 469. Toisaalta YK:n talous- ja sosiaalikomitea katsoi jo ennen vuoden 2008 globaalia talouskriisid, etti TSS-
oikeuksien kannalta valtion olisi tirkedd harjoittaa sellaista talouspolitiikkaa, jonka avulla kerdtiin TSS-oikeuksien toteutta-
misen vaatimat voimavarat.

63 'TSS-komitea, puheenjohtajan kirje 16.5.2012.
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taloudellisiin voimavatoihin tai julkisen talouden tilaan.%* Tarkastelu ulottui 31 toukokuuta
2024 asti. Tallaisia lausuntoja kertyi yhteensa 19 kappaletta.”®

Lausunnot jakautuivat seuraavasti: vaalikausi 2011-2014, kolme lausuntoa; vaalikausi 2014—
2019, kymmenen lausuntoa; vaalikausi 2019-2023, ei lausuntoja ja vaalikausi 2023 alkaen, kuu-
si lausuntoa. Lausunnoissa viitattiin padasiassa perustuslain 19 §:n 2 momenttiin, mutta myos
19 §:n 3 ja 4 momentteihin. Vaikka mielenkiintoni on 19 §:n 2 momentissa, muihin moment-
teihin kohdistuvissa lausunnoissa kiytettiin pitkalti samaa argumentaatiota. Kévin lipi my6s
lausunnot, joihin perustuslakivaliokunta ndissi lausunnoissaan viittasi. Ksittelen lausunnot

kahdessa osassa.®

4.2. Vaalikausien 2011-2019 lausunnot

Suuressa osassa vaalikausien 2011-2019 esityksissi heikennys tapahtui kajoamalla tavalla tai
toisella kyseessd olevan etuuden indeksikorotuksiin. Ensimmadisessd vuoden 2012 esityksessa
lapsilisdn indeksitarkistukset jaddytettiin vuosille 2013—2015 ja syntynyt indeksikehitys leikat-
tiin pysyvisti. Esityksen tavoitteena oli aikaansaada valtiontalouden menosiist6ji. Perustusla-
kivaliokunnan tdstd esityksestd antama lausunto muodosti pohjan tuleville menosiist6ihin
petustuville lausunnoille.”” Perustuslakivaliokunta nojautui lausunnossaan 1990-luvulla an-
tamiinsa kannanottoihin. T4alld vililld valiokunnan lausunnoissa ei ollut argumentoitu heiken-
nyksistd julkisen talouden tilaan ja sddstGtavoitteeseen viitaten.

Lapsilisd kiinnittyy perustuslain 19 §:n 3 momenttiin, mutta valiokunta hy6édynsi 2 mo-
menttiin liittyvid kannanottoja. Valiokunnan mukaan perustuslain 19 §:n 2 momentin mukai-
sia eivit olisi sellaiset muutokset, jotka merkitsisivit tuen olennaista heikennysti. Valiokunta
viittasi perusoikeusuudistusta koskevaan hallituksen esitykseen sekd vuonna 1996 ty6ttémyys-
turvan indeksijaddytyksestd antamaansa lausuntoon.®® Hallituksen esityksen viitattu kohta
koskee perustuslain 19 §:n 2 momenttia ja siind todetaan: ”Ebdotetun siinniksen vaatimuksia
ezvat vastaisi sellaiset lainsdadannolliset muntokset, jotka merkitsisivit olennaista puuttumista edelld tar-
koitetnin tavoin suojattunn perustoimeen tulon turvaan. Toisaalta sidnnds sisiltdisi lainsddtdjddn kohdis-
tuvan tormintavelyoitteen. Siten on luonnollista, ettd sosiaaliturvaa sunnnataan ja kehitetadan yhteiskun-
nan taloudellisten voimavarojen mukaisests. Sdaanniksen tarkoituksena on varmistaa, ettid myis pitkdlld
aikavdlilld perustoimeentulon turva on taattu. Sosiaaliturvan kebittémistehtavin nimenomaista mainitse-
miista ¢i ole kuitenkaan pidetty vilttamaittimind.”

Valiokunta toisti hallituksen esityksestd ja perusoikeusuudistuslausunnostaan tutun tote-

amuksen siitd, kuinka sosiaaliturvaa kehitetdin ja suunnataan yhteiskunnan taloudellisten

64 Etsin perusoikeusuudistuksesta alkaen lausunnot, joissa kiytettiin seuraavia ilmaisuja: va/ti séidstitavoite, taloudelliset voi-

mavarat tai kansantalouden ja/ tai julkisen talonden tila.

65 Lausunnot olivat seuraavat: PeVL 25/2012 vp, PeVL 32/2014 vp, PeVL 44/2014 vp, PeVL 6/2015 vp, PeVL 10/2015 vp, PeVL
11/2015, PeVL 12/2015 vp, vp, PeVL 14/2015 vp, PeVL 19/2016 vp, PeVL 21/2016 vp, PeVL 47/2017 vp, PeVL 51/2017 vp,
PeVL 40/2018 vp, PeVL 11/2023 vp, PeVL 14/2023 vp, PeVL 15/2023 vp, PeVL 16/2023 vp, PeVL 8/2024 vp ja 13/2024 vp.

66 Lausuntojen joukossa oli muutamia sivistyksellisiin oikeuksiin kohdistuvia lausuntoja. Keskityn selostuksessa vain sosiaalisiin
oikeuksiin.

67 PeVL25/2012vp—HE 116/2012 vp.

68 PeVL 34/1996 vp.

69 HE309/1993 vp,s. 71.

70 PeVM 25/1994 vp, s. 10/11.
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voimavarojen mukaisestl.” Vuoden 1996 ty6ttdmyysturvaa koskevassa esityksessi oli kyse
my06s indeksikorotusten tekemitti jattimisestd. T4dtd esitystd koskevasta lausunnosta valio-
kunta otti esiin seuraavan kohdan Nzt osin kuin kysyneys on julkisen vallan vilittomasti rahoitta-
mista perustoimeentuloturvaetunksista, on valiokunnan mielestd johdonmukaista, ettd etunksien tasoa
mitoitettaessa otetaan huomioon kulloinenkin kansantalonden ja julkisen talonden tila.””" Samassa lau-
sunnossa todettiin my®s, ettd jilkeenjaineisyys elinkustannusten kehityksestd voi muodostua
ongelmaksi, mutta sitd ei nostettu esiin.

Seuraavissa lausunnoissa valiokunta toisti ja kehitteli nditd kantoja. Vuoden 2014 lapsilisd-
lausunnossa valiokunta nosti esiin esitysten yhteisvaikutukset hieman ongelmallisena asiana,
mutta totesi: ”Edelld todettnun arvioon vaikuttaa se, etti Suomen talouden tila on olennaisesti heiken-
tynyt.” Lisiksi valiokunta totesi, ettd niin sanotut perustuslailliset toimeksiannot ovat merki-
tyksellisid erityisesti lainsddtijan toiminnassa ja ne on otettava huomioon myds budjettivaltaa
kaytettiessd ja ettd tihin tulisi kiinnittdd huomiota valtiontalouden sddst6jd kohdennettaessa.

Tiahin toteamukseen valiokunta kiinnitti huomiota myéhemminkin. Tdman kannanoton
on katsottu tarkoittavan toimeksiantovaikutusta ja sitd, ettd sosiaaliset oikeudet edellyttivit
julkisen vallan taloudellisia panostuksia. T4stéd voi johtaa sen pditelman, ettd perustuslailliset
toimeksiannot ovat sen verran painavia, ettei turvan tasoa ole tarkoitettu heikennettivin, aina-
kaan kovin kevyin perustein.

Vuoden 2015 lapsilisdesityksessi poistettiin lapsilisien sitominen indeksiin. Perustuslakiva-
liokunta totesi muutosten olevan suhteellisen vihdisid. Valiokunnan mukaan muutokset eivit
kokonaisuutena arvioiden heikenni lapsiperheiden asemaa perustuslain kannalta ongelmalli-
sella tavalla. Valiokunta huomautti, etti arvioon on vaikuttanut se, etta Suomen talouden tila
on olennaisesti heikentynyt. Valiokunta olisi pitinyt suotavana, etti toimet olisivat tilapéisia,
mutta ne olivat pysyvia.

Vuoden 2015 varhaiskasvatuslakiesityksessi rajattiin oikeutta varhaiskasvatukseen. Sdantely
kiinnittyy perustuslain 19 §:n 3 momenttiin. Lausunnon mukaan etuuksien tasoa mitoitetta-
essa otetaan huomioon kulloinenkin kansantalouden ja julkisen talouden tila. Lisdksi valio-
kunta totesi, ettd “valiokunta on pitanyt valtiontalonden sidstotavoitetta taloudellisen laskusubdanteen
aikana hyviksyttavand perusteena punttna jossain mddrin esimerkikst lapsilisien tasoon, kunban sddntely
¢l kokonaisuntena arvioiden vaaranna perustuslaissa asetettna tukemisvelpoitetta””™ Ilmaisut laskusub-
danne ja kokonaisuntena arvioiden ei vaaranna olivat nyt lisdysta aiempiin lausuntoihin.

Vuonna 2016 perustuslakivaliokunta antoi lausunnon julkisen talouden suunnitelmasta,
mita valiokunta ei ollut aiemmin tehnyt.”” Valiokunta kokosi lausuntoon aiempia kannanot-
tojaan ja korosti talouspolititkan ja perusoikeuksien vilistd suhdetta seka viittasi julkisen vallan
velvollisuuteen turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen. Lausunnon mukaan julkisen
talouden suunnitelmaan siséltyy lukuisia toimenpiteitd, jotka voivat johtaa TSS-oikeuksien
toteutumisessa jo saavutetun tason heikkenemiseen. Valiokunta nosti jilleen esiin, kuinka

perustuslailliset toimeksiannot ovat merkityksellisid lainsditdjan toiminnassa, ne on otettava

71 PeVL34/1996 vp, s. 3.
72 PeVL12/2015 vp,s.3.
73 PeVI.19/2016 vp.

74 PeVL21/2016 vp,s. 3.
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huomioon myds budjettivaltaa kiytettiessi ja ettd tihin tulisi kiinnittdd huomiota erityisesti
valtiontalouden sddst6jia kohdennettaessa.

Perustuslakivaliokunnan lausunnossa varhaiskasvatuksen asiakasmaksuja koskevasta esi-
tyksestd valiokunta otti vuonna 2016 esiin perusoikeuksien rajoitusedellytykset.”* Heikennyk-
sen keston rajaaminen rahoitusvaikeuksien kestoon ilmentid erddnlaista suhteellisuusperiaat-
teen mukaista tulkintalinjausta. Etuuksien tason suhde julkisen talouden tilaan oli kytketty
lausunnossa my&s toisiinsa, mutta titi ei perusteltu tarkemmin.

Valiokunnan kriittisimmit lausunnot liittyvit kansaneldkeindeksiesityksiin perustuslain 19
§:n 2 momenttia koskien. Vuoden 2017 esityksessd ehdotettiin, ettd kansanelikeindeksi jaady-
tetddn vuoden 2017 tasolle. Perustuslakivaliokunta kritisoi, ettd tarve sddstotoimille oli esitetty
ylimalkaisesti. Esityksessi oli viitattu julkisen talouden suunnitelmaan ja kisilld olevaan talou-
delliseen tilanteeseen. Perustuslakivaliokunta totesi lausunnossaan, ettd sidntelyn taustalla ”vos-
daan arvioida olevan esimerkifksi julkisen talonden suunnitelmasta vuosille 2018—2021 ilmenevia, valtion-
talonden pitkdaikaiseen kantokykyyn liittyvid tekijoitd.” Valiokunta moitti, ettd esityksessi ei ollut
tehty ndistd perusteluista selkoa. Lisiksi valiokunta totesi, ettd asialla on erityistd merkitystd
7 talondellisen tilanteen ollessa osin erilainen kuin se, jossa valiokunta on viime aikoina arvioinut erilaisia
ns. sddstilakeja.’”

Valiokunta otti tdssd lausunnossaan ensimmiisti kertaa kantaa siist6jd koskeviin peruste-
luihin ja toi oma-aloitteisesti esiin talouden pitkdaikaisen kantokyvyn ongelmat erdini mah-
dollisena ja hyviksyttivini heikennysten perusteluna. Lisdksi valiokunta kiinnitti kriittistd
huomiota esityksen tosiasiallisiin ja kumuloituviin vaikutuksiin. Valiokunta paityi toteamaan,
ettd indeksin jaddytys ei kokonaisuutena arvioiden heikenni niin olennaisesti perustuslain 19
§:n 2 momentin mukaista turvaa, etti sddntely olisi perustuslain vastainen. Valiokunta olisi
pitinyt suotavana mairiaikaisia toimia ja perddnkuulutti vaikutusten tarkkaa seurantaa. Perus-
tuslakivaliokunta nosti tissd yhteydessd ensimmadisen kerran esiin Euroopan sosiaalisen pe-
ruskirjan. Valiokunta totesi: ”Perustuslakivaliokunta subtautun erittain vakavasti sosiaalisen perus-
kirjan valyontakdytinnissd esitettyibin huomioihin ja katsoo, ettd valtioneuvoston olisi syyta ryhtyd pi-
kaisesti tarvittaviin foimenpiteisiin niiden johdosta.”™

Seuraava kansanelikeindeksin jdddytysesitys annettiin vuonna 2018. Valiokunta toisti pit-
kilti samat huomiot kuin edelliselld kerralla. Valiokunta muistutti molemmissa lausunnoissa,
ettd perustoimeentuloa turvaava jitjestelma ei voi muodostua 1 momentin mukaisesta viime-
sijaisesta turvasta. Se piti huolestuttavana, etti lainsiddint6 ohjaa etuudensaajia viimesijaiseksi
tarkoitetun toimeentulotuen saajiksi. Valiokunta toisti my6s Euroopan sosiaalista peruskitjaa
koskevan kantansa. T4ssi lausunnossa valiokunta edellytti, ettd valtioneuvoston tulee aloittaa
asiasta pikaisesti perusteellinen tarkastelu. Lakiesitys voitiin kriittisistd huomioista huolimatta
kisitelld tavallisen lain sddtdmisjarjestyksessa.

75 PeVL47/2017 vp,s. 3.

76 PeVL 47/2017 vp, s. 5. Valiokunta viittaa Euroopan sosiaalista peruskirjaa valvovan sosiaalisten oikeuksien komitean Suomea
koskeviin ratkaisuihin. Hallituksen esityksessi on tuotu esiin vuonna 2016 annettu ratkaisu, jonka mukaan erdit Suomen pe-
rusturvaetuudet ovat riittimittomia ja rikkovat siten peruskitjan 13 artiklaa. Omassa aineistossani tdimi oli ensimmaiinen ih-
misoikeussopimuksen noudattamiseen liittyvé valiokunnan kannanotto.

77 PeVL51/2017 vp,s. 3.
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Perustuslain 19 §:n 4 momenttiin kiinnittyva yleistd asumistukea koskeva lausunto vuodel-
ta 2017 sijoittui kansaneldkeindeksiesitysten véliin. Tdhdn lausuntoon oli sisillytetty kattava

yhteenvetomainen kooste aiemmista lausunnoista.”

4.3. Vuonna 2023 alkaneen vaalikauden lausunnot

Vuonna 2023 alkaneen vaalikauden ensimmiiset tarkasteltavat esitykset annettiin syksylld ja
vuoden 2024 alkupuolella. Esitetyt toimenpiteet on médritelty hallitusohjelmassa ja niilld tih-
ditddn sddstoihin. Etuustasojen leikkauksia on perusteltu my6s tySllistymiskynnyksen alenta-
misella. Ensimmiisend perustuslakivaliokunta kisitteli esityksen, jossa esitettiin muutosta
toimeentulotukilain asumismenopykaldin. Esityksessd puututtiin perustuslain 19 §in 1 mo-
mentin mukaiseen viimesijaiseen turvaan. Se jid siis lopulta timin artikkelin tarkastelun ulko-
puolelle. Perustuslakivaliokunta ei ottanut muutoinkaan lausunnossaan kantaa talouden ti-
laan tai tyollisyyden edistimiseen, vaan lausunto pysyi esityksen yksityiskohdissa.™

Seuraava lausunto koski yleisestd asumistuesta annettua lakia. Perustuslakivaliokunta viitta-
si hallituksen esityksen perusteluihin todeten, etti Suomen julkisen talouden velkaa kerryttiva
alijgdma on mittava ja julkisen talouden velkasuhteen vakauttaminen edellyttid nopeita ja
merkittdvid toimenpiteitd. Valiokunta toisti aiemmat kannat valtiontalouden sidstétavoitteis-
ta, mahdollisuudesta puuttua jossain maitin perustuslaissa turvattujen oikeuksien tasoon seki
kuinka olennainen puuttuminen ei ole mahdollista.” Valiokunta totesi, ettd ehdotettuja
muutoksia voidaan pitdd merkittivind, mutta ne eivit kuitenkaan muodostuneet valiokunnan
mielestid olennaiseksi puuttumiseksi perustoimeentulon turvaan. Valiokunta nosti esiin yh-
teisvaikutusten arvioinnin puutteet ja kuinka samankaltaiset esitykset tulisi kasitelld yhdessa.
Lisiksi ongelmana oli, etti esityksessa ei ollut tehty asianmukaisesti selkoa YK:n lapsen oikeuk-
sien yleissopimuksesta ja sen kannanotoista. Esitystd ei katsottu perustuslain vastaiseksi.

Perustuslakivaliokunta sai timin jilkeen kisiteltdvikseen indeksijaadytysesityksen, jossa
indeksit esitettiin jaddytettdvaksi vuosiksi 2024—2027. Muutos oli tarkoitettu pysyviksi. Perus-
tuslakivaliokunnan lausunnossa siteerattiin hallituksen esityksen taloudellista tilannetta kuvaavia
petusteluita edellista esitystd laajemmin.*’ Perustuslakivaliokunta viittasi jilleen aiempiin lau-
sumiinsa, kuten sosiaaliturvan suuntaamista ja kehittimistd koskevaan kantaan sekd mahdol-
lisuuteen huomioida julkisen talouden tila etuuksien tason mitoituksessa. Perustuslakivalio-
kunnan mielesti hallituksen esityksen julkisen talouden tilanteeseen ja kehitysnikymiin liitty-
villd seikoilla voidaan sindnsi perustella indeksitarkistusten tekemittd jattdmistd. Lisdksi valio-
kunta toi aiempiin esityksiin ndhden uutena lisdykseni esiin tavoitteen tySllisyyden lisddmises-
td. Valiokunnan mukaan lakiesitykselld voidaan katsoa olevan merkitysti perustuslain 18 §:n 2
momentin mukaisen tySllisyyden edistimisvelvoitteen kannalta. Valiokunta otti hallituksen
esityksessi esitetyt arviot tySllisyyden vahvistumisesta sellaisenaan huomioon.*'

78 PeVL11/2023 vp.

79 PeVL 14/2023 vp, s. 34, kappaleet 11 ja 12.

80 Valiokunnan lausunnon mukaan esityksen on arvioitu vahvistavan julkista taloutta 320 miljoonalla eurolla ja lisiksi indeksitar-
kistusten tekemitta jittdmisen perustellaan vahvistavan ty6llisyyttd 22 700 tyolliselld.

81 PeVL15/2023 vp,s. 3.

82 PeVL16/2023 vp,s. 4.
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Valiokunta ei pitinyt ehdotetun indeksijaddytyksen pitkéd ajallista kestoa aivan ongelmatto-
mana eikd vaikutuksia vihdisind. Toisaalta valiokunta totesi, ettd sen kdytinnéssd kynnys in-
deksijaadytysten pitimiselle sddtimisjirjestykseen vaikuttavana seikkana on ollut varsin kor-
kea. Valiokunnan mukaan esitys ei heikentdnyt niin olennaisesti perustuslain 19 §:n 2 momen-
tissa tarkoitettua perustoimeentulon turvaa, ettd siintely ei vastaisi momentin vaatimuksia.
Perustuslakivaliokunta otti esiin my6s Euroopan sosiaalista peruskirjaa koskevan aiemman
kantansa ja toisti suhtautuvansa erittdin vakavasti sosiaalisen peruskirjan valvontakidytinnossa
esitettyihin huomioihin. Valiokunnan mielestd valtioneuvoston tulee pikaisesti aloittaa asiaa
koskeva perusteellinen tarkastelu. Esityksen ei katsottu olevan perustuslain vastainen. Lausun-
toon jdtettiin kaksi eridgvid mielipidettd.

Tyottémyysturvalakia ja seitsemid muuta lakia koskevassa lausunnossa perustuslakivalio-
kunta toisti jilleen esityksen taloudellista tilannetta koskevia perusteluita ja toisti pitkalti edel-
lisessd indeksilausunnossa lausumansa. Lapsikorotusten poiston osalta valiokunta kiinnitti
huomiota sithen, ettd hallituksen esityksessi oli tehty vain hyvin suppeasti selkoa YK:n lapsen
oikeuksien yleissopimuksesta ja valvontakannanotoista. Lisiksi valiokunta huomautti, ettei
esityksessd ollut tuotu esiin lapsikorotusten poiston osalta muita toteuttamisvaihtoehtoja.
Valiokunta muistutti, ettei valtiosdaantooikeudellisia nikokohtia voida sivuuttaa tai korvata
viittaamalla hallitusohjelmaan tai valtion talousarvioon.*” Valiokunta nosti tissikin yhteydes-
sé esiin yhteisvaikutusten arvioinnin puutteet ja kuinka samankaltaiset esitykset tulisi kisitelld
yhdessa. Lisdksi valiokunta toisti Euroopan sosiaalista peruskirjaa koskevan kantansa, mutta
esityksen ei katsottu olevan perustuslain vastainen. My6s tihin lausuntoon jatettiin kaksi eri-
4vad mielipidettd.

Vuoden 2024 alussa perustuslakivaliokunta kisitteli vield kaksi esitystd. Nama koskivat tyot-
tomyysturvalakia ja ansiopdivirahan porrastamista sekd aikuiskoulutustuen, ammattitutkin-
tostipendin ja vuorotteluvapaan lakkauttamista. Ty6ttomyysturvalakia koskevassa esityksessi
oli kyse ty6ttdmyysetuusmenojen vihentimisestd. Lausunnossa valiokunta kuvasi hallituk-
sen esityksen tavoittecksi tySllisyyden lisddmisen parantamalla ty6llistymiseen liittyvid kannus-
timia. Esitystd arvioitiin ty6llistymisen edistimisen tavoitteen kannalta eiki siind tistd syysté
ollut aiemmista lausunnoista tuttuja taloudellisiin voimavaroihin liittyvid kannanottoja.*’
Aikuiskoulutustukiesityksessa tavoitteena oli julkisten menojen vihentdminen ja tySllisyyden
lisddminen. Sddntely oli merkityksellistd perustuslain 16 §:n 2 momentin kannalta eiki siksi
lopulta osu artikkelini rajaukseen. Perustuslakivaliokunta toisti tissdkin lausunnossa aiempia
kantoja rahamidriisten etuuksien tason mitoituksesta huomioiden kansantalouden ja julki-
sen talouden tla.®

83 PeVL 8/2024 vp,s. 2.
8 PeVL 13/2024 vp,s. 3.
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4.4. Lausuntojen yhteenvetoa

Tarkastelussani osoittautui, ettd perustuslakivaliokunnan lausunnot olivat korostetun ta-
pauskohtaisia.®> Perusoikeuksien yleisiin oppeihin ei viitattu niiden terminologiaa kiyttien.
Toisaalta toimeksianto- ja heikennyskieltovaikutukseen liittyvid perusoikeusuudistuksen esi-
téiden lauseita toistettiin taajaan.

Valiokunta piti joitakin muutoksia merkittivind, mutta ei silti katsonut niitd olennaiseksi
puuttumiseksi perustoimeentulon turvaan. Asiantuntijalausunnoissa puolestaan esitettiin
alempaan tulkintakdytintoon perustuvaa varsin laajaakin argumentointia.** Moni asiantuntija
katsoi, ettd esitykset olisi tullut kisitelld kokonaisuutena ja vaikutukset arvioida perusteellisem-
min.*” Kisitellyt heikennysesitykset eivit olleet perustuslakivaliokunnan mielesti ristiriidassa
petustuslain kanssa.*® Toisaalta petustuslakivaliokunta nosti esiin esityksiin liittyvid ongelmia
ja esitti erilaisia moitteita lausuntojen perusteluosioissa. Miti tisté pitdisi ajatella?

5. Johtopaatoksia

5.1. Arviointia rajoitusedellytysten perusteella

Jos perusoikeuksien rajoitusedellytyksid noudatettaisiin tarkasti, arviointi etenisi seuraavaa
polkua. Ensin rajoittamiseen vaaditaan hyviksyttivi peruste. Hyviksyttavini perusteena voi olla
toisen perusoikeuden toteuttaminen. Toisaalta peruste voi olla perustuslain ulkopuolinen syy,
kuten painava yhteiskunnallinen tarve. T4llaiselta perusteelta edellytetddn kuitenkin erityistd
painavuutta ja liityntdd konkreettiseen sddntelyyn.

Niissi lakihankkeissa ensisijaisena perusteena on julkisen talouden heikentynyt tila ja pitké-
aikainen epitasapaino. Syyn voinee luokitella painavaksi yhteiskunnalliseksi tarpeeksi. Talou-
dellisilla resursseilla on olemassa my&s liityntd sosiaalisen oikeuden toteutumiseen. Tamin
syyn hyviksyttavyyttd tulisi ensin arvioida. Taloudellisen tilanteen vakavuutta ei ole ndissi esi-
tyksissa ldhdetty erikseen kyseenalaistamaan, vaan peruste on katsottu lihes kaikissa tapauksis-
sa tiittivin painavaksi hallituksen esittimin perusteluin. Kuitenkin timakin peruste edellyttdd,
ettd sen riittdva painavuus erikseen osoitetaan.

Kun taloudellinen tilanne on katsottu hyviksyttaviksi syyksi, sen jilkeen tulee arvioitavak-
si, onko kaavailtu perusoikeusrajoitus subteellisunsvaatimuksen nmukainen. Rajoitusten tulisi olla

valttamattomia tavoitteen saavuttamiseksi, mika tarkoittaa, ettd tavoite ei ole saavutettavissa

85 Huhtanen 2013, s. 190. Raija Huhtanen on tehnyt samansuuntaisen havainnon aiemmin. Hin tarkasteli heikennyksid koske-
via lausuntoja perusoikeusuudistuksesta vuoden 2012 loppuun asti. Valiokunnan kiytinnosti ei ollut Huhtasen mukaan helppo
paitelld sitd, miten heikennysten suhdetta perustuslain 19 §:ddn tulee arvioida.

86 Tuori 2023, Ojanen 2023, Huhtanen 2023.

87 Ojanen 2023 s. 2. Hin totesi mm. seuraavaa: ”[E Jsityksissi ehd sadntelyn josédntiisen arvioinniy lta viime kddessd kes-
keisessi asemassa ovat eri esitysten jiviset kokonaisvai set perustuslaissa ja kansainvalisissa ihmisoikenssopimuksissa turvattni-
hin sosiaalisiin oikenksiin: vaikka yhdessd esityksessd ehd jen heikennysten vaikntukset olisivatkin vield subteellisen vibdisia, eri sien
Ja siten perustuslain 19 §:55i turvattujen perusoikentesien tasoon ikaisesti wjen muntosten yhteisvaikutus voi Ruitenkin muodostna
kobtunttomaksi.”’

88 Asiantuntijoiden kannat vaihtelivat, mikd on saattanut vaikuttaa asiaan. Dahlberg 2022, s. 493—-494 ja 497-498. Perustuslakiva-
liokunnan kuulemien asiantuntijoiden tehtivini on kuvata, kuinka perustuslakia on tulkittava ja mikid on perustuslain mah-
dollistama liikkumavara. Asiantuntijoiden tehtivien painotuksista esiintyy erilaisia ndkemyksia.
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perusoikeutta vihemman rajoittavin keinoin. Suhteellisuusperiaate merkitsee eri intressien valistd
punnintaa. Punninnassa silld on merkitystd, kuinka vahvaa tukea intressi saa perustuslaista ja
valtiosdadntboikeudellisesta kiytinndstd. My6s yhteensopivuus valtiosddnnon perusteisiin kuten
vaikkapa perustuslain 1 §:n 2 momentin oikeudenmukaisuuden edistdmiseen ja perusoikeus-
jarjestelmin kokonaisuuteen vaikuttavat arvioinnissa. Tami edellyttdisi nditd tekijoitd analy-
soivaa kokonaisvaikutusten arviointia.

Niissd esityksissd tavoite on ollut julkisen talouden sddst6jen aikaansaaminen kyseisid etuuk-
sia heikentimalld. Toisena tavoitteena osassa esityksissd on esitetty olevan my6s ty6llistymis-
kynnyksen alentaminen. T4mi peruste on nivottu perustuslain 18 §:n 2 momenttiin, eli ty6l-
listymisen edistimiseen. Ndin ollen on siis olemassa toinen perusoikeus, jota etuuksien hei-
kennyksilld aiotaan parantaa. Tdssd punninnassa perustuslakivaliokunnan tulisi vakuuttua sii-
td, ettd julkisen talouden sddstot edellyttivit toimeentuloturvasta tinkimistd eikd muita pa-
rempia keinoja ole. Samoin tulisi pditya siihen, ettd niilld leikkauksilla parannetaan tyollisty-
misti eikd sithen tavoitteeseen padstd muilla vihemmin perusoikeutta rajoittavilla keinoilla.

Perustuslain 18 §:n 2 momentin mukaan julkisen vallan on edistettivi tySllisyyttd ja pyrit-
tava turvaamaan jokaiselle oikeus tyohon.® Valiokunta ei ottanut kantaa sithen, johtaako etuu-
den tason lasku todellisuudessa yksiléiden tySllistymiseen, vaikka osa asiantuntijoista kiinnitti
asiaan huomiota.” Tyollisyyden paranemista on perusteltu esityksissd kollektiivisena tavoit-
teena. Eli kun etuuksien tasoa yleisesti lasketaan, laskennallisesti arvioituna yleinen tyollista-
miskynnys alenee ja tistd oletetaan seuraavan useamman tySllistymistd. Kuitenkin perusoi-
keudet ovat yksilon oikeuksia, mistd jotkut asiantuntijat huomauttivat.” Perustuslakivalio-
kunta ei edellyttinyt sen varmistamista, ettd toimet varmuudella edistivit ty6td vailla olevien
henkilbiden tySllistymistd, saati vaatinut muita aktiivisia ty6llistymistd edistivid toimia. Perus-
tuslain 19 §:n 2 momenttia koskeva toimeksianto lainsditéjille on taata perustoimeentulon
turva tilanteissa, joissa yksilolld ei ole mahdollisuutta hankkia toimeentuloa esimerkiksi ty6t-
tomyyden vuoksi.”

Rajoitusedellytysten mukaan rajoitus e/ saisi ulottua perusoikenden ytimeen. Lopulta tulisi my0s
varmistua, ettd rajoitukset et ole ristiriidassa Suomen kansainvalisten ihmisoikensvelyoitteiden kans-
sa. Suhteellisuuspunninnassa tulisi siis huomioida tima kokonaisuus. Perustuslakivaliokun-
nan kannan voi tiivistdd siten, ettd perustuslain 19 §:n 2 momentin mukaiseen oikeuteen saa
laskusuhdanteessa puuttua, mutta ei olennaisesti. Kuitenkin perus- ja ihmisoikeusvelvoittei-
den ydinsisaltoa on suojeltava.” Rajoitusedellytyksiin kuuluvaa suhteellisuuspunnintaa ei voi
sanoa niiden lausuntojen valossa kovin hienojakoiseksi, vaan pikemminkin karkeaksi. Péittely
89 HE 309/1993 vp, s. 68. Siinnds merkitsee myos sitd, ettd julkisen vallan tulee pyrkii estimidn pysyvist tyotd vailla olevien

ryhmin muodostumista.

90 Viljanen 2023, s. 4 ja Mutanen 2023, s. 2.

91 Hiden 2023, s. 3. Hin totesi: "/akia ¢i voida hyviksyd tavallisessa lainsddtimisjarjestyksessa, jos jokin yksityiskobta lakiehdotufksessa viis-
timdttd jobtaa yhden tai useamman yksilin perusoikensturvan jseen perustuslain vastaiseksi ka tavalla.”

92 PeVL 16/2023 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunta kiytt ilmaisua */akiesitykselli voidaan katsoa olevan merkitysti perustusiain 18 §:n 2
momentin mufkaisen tyollisyyden edistimisvelvoitteen kannalta”.

93 Ks. esim. PeVL 16/2023 vp, s. 3. Perustuslakivaliokunnan mukaan valtiontalouden siistotavoitteet taloudellisen laskusuhdanteen
aikana voivat muodostaa hyviksyttivin perusteen puuttua jossain madrin my6s perustuslaissa turvattujen oikeuksien tasoon.
Tillsinkadn sddntely e/ saa 5 arvioide perustuslaissa turvatun perusoikeuden toteutumista. Perustuslain
19 §:n 2 momentin vaatimuksia eivit vastaisi sellaiset lainsaddinnélliset muutokset, jotka merkitsisivit olennaista punttumista pe-

rustoimeentulon turvaan. Valiokunnan mukaan selvidd on myo6s se, ettd heikennys ei saa tehdi tyhjiksi perus- ja ihmisoikeus-
velvoitteiden ydinsisiltia.

=]
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ei kuitenkaan pysihdy tihin, vaan seuraavaksi tullaan oikeuden ydinsisillon méarittelyn patiin.
Siind tulkinta-apua tarjoaa heikennyskiellon periaate ja ihmisoikeussopimusten mairiykset.

5.2. Ihmisoikeussopimusmadraykset ja kokonaisvaikutukset

Heikennyskiellon periaatteen sisiltd6n ovat vaikuttaneet keskeisesti ihmisoikeussopimus-
madriykset. Suomen perusoikeusjirjestelmaissi perusoikeuden heikennyskieltoa voi pitid oi-
keudelliselta luonteeltaan lahinni optimointikdskyni. Ehdottomana on kuitenkin turvattava
oikeuden ydinaluetyyppinen minimisuojataso (#inimum core). Sopimuksista seuraa, ettd koti-
maiset perusoikeusvelvoitteet ja niitd koskeva tulkinta minimitasosta ei voi menni alemmas
kuin thmisoikeuksien asettama minimisuojataso.”* Ongelmana on, ettd minimitason sisillos-
t4 el vallitse kovin suurta yhteisymmirrysti.*® Siksi huomio ohjautuu kiytinnon tulkinnassa
helposti sithen, miké on kaikkein heikoin mahdollinen taso, mihin ei ainakaan saisi paityi.
Niin tulkinta hakeutuu helposti minimin tuntumaan, vaikka se ei ole ollut turvaamistavoit-
teen tarkoitus.

Ydinalueeseen kajoamista arvioitaessa voisi huomioida sité, atheutuuko heikennyksista laa-
jamittaista tarvetta viimesijaiselle toimeentulotuelle. Jos aiheutuu, oikeuden turvaamisen ta-

1 96

voite ei toteudu esitoiden mukaisesti.”® Perustuslakivaliokunta nostikin toimeentulotuen tar-

peen lisidntymisen esiin ja piti kehitystd huolestuttavana. 7

Edelld kuvatut rajoitusedellytykset ja perustuslain 22 § huomioiden Euroopan sosiaalisen
peruskirjan ja muiden ihmisoikeussopimusten maériykset ja valvontakiytinnon kannanotot
tulevat osaksi lakiesitysten perustuslainmukaisuuden arviointia. Sopimuksissa on olemassa
kaytint6d heikennysten arvioinnista julkisen talouden heikentyneen tilanteen johdosta. Lisik-
si on olemassa myos Suomea koskevia kannanottoja.”® Lisiksi ihmisoikeussopimusten to-
teutumiseksi on kehitetty analyysityokaluja ja ohjeita siitd, kuinka taloudellisia voimavaroja tulisi
suunnata oikeuksien toteuttamiseen ja toteutumisen valvontaan.

Taloudellisen tilanteen ongelmallisuuden kriteerit on ihmisoikeussopimuksissa asetettu
korkealle, vakavan talouskriisin oloihin. T4dma liittyy ihmisoikeussopimusten edellyttimain
asteittaiseen sosiaalisten oikeuksien kehittimisen tavoitteeseen, josta ei tulisi tinkid kuin kor-
keintaan aivan pakottavissa tilanteissa. Sosiaalisten oikeuksien tason lasku pelkistain siksi, ettd

on péitetty poliittisesti suunnata resurssit toisin, ei taytd nditi kriteerejd.

94 Tuori 2011, s. 718 ja Rautiainen 2013, s. 266—267. Asteittaista edistdmistd koskevan sopimusvelvoitteen katsotaan edellyttivin
liikkumista kohti sopimusvelvoitteen tiysiméiriistd toteuttamista. Niin ollen se sisiltdd jo saavutettua tasoa heikentivien toi-
mien kiellon.

95 Rautiainen 2013, s. 268 ja 272. Rautiaisen muukaan TSS-sopimuksessa turvattujen oikeuksien minimisuojaton aineellinen si-
silt on kyetty edes kohtalaisella tarkkuudella miirittelemiin vain sellaisten perustavimpien perustarpeiden kuten oikeuden
ruokaan, veteen, terveyteen, asuntoon ja perusopetukseen kohdalla. My6s eurooppalaisen ihmisoikeuskeskustelun viiteke-
hyksessi valtion positiivisten toimintavelvoitteiden vihimmaissisiltd on jadnyt suhteellisen epitarkaksi. Rautiainen tuo esiin,
kuinka heikennyskieltoa on arvioitu muutamien maiden tuomioistuinkiytinnéssi paljon seikkaperiisemmin.

96 HE 309/1993 vp, s. 71 Perustuslain 19 §:n 2 momentin vaatimuksia eivit vastaisi sellaiset lainsiddannélliset muutokset, jotka
merkitsisivit olennaista puuttumista perustoimeentulon turvaan.

97 Jatkossa kannattaa olla tarkkana, ettei kehitys vie siihen, ettd seuraavaksi alettaisiin pitiméin perustuslain 19 §:n 1 momentissa
tarkoitettua valttimattdmin toimeentulon turvaa perustuslain 19 §:n 2 momentin hyviksyttivini tasona. Aihe ansaitsee oman
tarkastelunsa enki mene téssd artikkelissa 19 §:n 1 momentin sisaltokysymyksiin.

98 Tiivistetysti vaikean talouskriisin aikana sddstotoimien tulisi olla valiaikaisia, suhteellisia, vilttimittomid ja ei-sytjivid, ja oikeuk-
sien ydinsisiltd on aina turvattava. Niiden periaatteiden noudattaminen edellyttid my6s monipuolista eri vaihtoehtojen ar-
viointia.
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Perustuslakivaliokunta on edellyttinyt valtioneuvostolta Euroopan sosiaalisen peruskirjan
valvontakdytinnén huomioihin pureutuvaa perusteellista tarkastelua. Lisaksi perustuslakiva-
liokunta otti vuonna 2023 esiin esitysten yhteisvaikutusten arvioinnin parantamisen erityisesti
petus- ja ihmisoikeusvaikutusten osalta.” Perustuslakivaliokunta nosti esiin yleisemminkin
yhteisvaikutusten arvioinnin puutteet ja kuinka samankaltaiset esitykset tulisi kisitelld yhdes-
sd. Vasta silloin perustuslakivaliokunta pystyisi oman aiemman kantansa mukaan muodosta-
maan kisityksen perusoikeuksien toteutumisesta.'™ Perustuslakivaliokunta on siis pitinyt
esitysten sisdlt6d puutteellisena, mutta ei ole edellyttdnyt ndiden arvioiden tekemistd voidak-
seen arvioida esitysten perustuslainmukaisuutta.

Perustuslakivaliokunta olisi voinut paityi oikeudellisilla perusteilla my6s toisenlaisiin joh-
topéddtoksiin. Se olisi voinut todeta, etti esityksiin ei ole sisdltynyt sellaista arviointia esityksen
vaikutuksista, joiden perusteella esitysten perustuslainmukaisuutta olisi voitu kattavasti arvi-
oida. Samoin se olisi voinut edellyttia selvitystd ihmisoikeussopimusten madriysten toteutu-
misesta edellytyksend sille, ettd se olisi voinut vakuuttua esitysten olevan my6s ihmisoikeus-
velvoitteiden mukaisia. Jos tulkinnassa huomioisi vield normitasolla olevan perustuslain 1 §:n
2 momentin tulkintaohjeen oikeudenmukaisuuden edistdmisesti yhteiskunnassa sekd oikeu-
den pintatason alla hitaammin muuttuvat oikeuskulttuurin ja yleisten oppien vaikutukset,
tulkinnan tulisi tdlléin painottua eriarvoisuutta torjuvaan suuntaan.

Perustuslakivaliokunnan moitteet on esitetty pehmeini ei-ponsihuomautuksina. Oletus on,

;101

etta valtioneuvoston tulisi ottaa nama huomiot lainvalmistelussa vakavasti.'”! Valiokunnan

argumentaatio on paikoitellen kriittistd. Téstd seuraa mielestini se, ettd lausuntojen argumen-
taatio ei saavuta taytta oikeudellista vakuuttavuutta.'” Jad nihtaviksi, kuinka hyvin lainval-
mistelussa osataan huomioida perustuslakivaliokunnan lausunnoissa esitetyt huomiot. Pe-

rustuslakivaliokunnan salliva kanta heikennyksille voi vaikuttaa my&s niin, ettd valtakirjan tul-

kitaan olevan varsin avoin.!®

99 PeVL 14/2023 vp, s. 5. "Perustuslakivaliokunta kiinnittid valtioneuvoston huomiota eduskunnan kisiteltivini olevien esitys-
ten yhteisvaikutusten arviointien puutteisiin erityisesti niiden perus- ja ihmisoikeusvaikutuksien osalta. Valtioneuvoston on
vilttimdtontd seurata tarkasti esityksen vaikutuksia erityisesti perustuslain 19 §:ssi turvattujen oikeuksien kannalta ja ryhtyd
tarvittaessa havaittujen ongelmien kotjaamiseen.”

100 PeVL 16/2023 vp, s. 6. Perustuslakivaliokunnan mukaan perusoikeuksien tasoon liittyvien ehdotettujen muutosten ja tulevi-
en muiden uudistusten yhteisvaikutus ei saa muodostua kohtuuttomaksi. Samaan lainsiddintékokonaisuuteen liittyvit sa-
manaikaiset uudistukset tulisi pyrkid kokoamaan yhteen hallituksen esitykseen tai arvioimaan tillaisten samoihin perusoikeuksiin
liittyvien uudistusten vaikutuksia mahdollisimman kokonaisvaltaisesti.

101 Katseen ei tulisi kohdistua yksittdiseen lainvalmistelijaan, vaan lainvalmisteluprosesseihin laajemmin. Pentikiinen 2024, s. 491—
493. Yleinen tietimys ihmisoikeussopimuksista on edelleen rajallinen. YK:n sopimusvalvontaelinten nikemykset eivit tunnu
vilittyvin lainsdédant66n kuin joltain osin.

102 Aarnio 1997, s. 51-52. Aarnion mukaan hyvinkin perusteltu tulkintakannanotto on erddnlainen koepallo, joka heitetdin oikeus-
yhteis6lle arvioitavaksi. Jos perustelut ovat uskottavat, tulkinta saavuttaa legitiimisyyden oikeusyhteisossd. Oikeusyhteisé on
tdssd tapauksessa lihinni lainvalmistelukoneisto ja laillisuusvalvojat.

103 Timin artikkelin tarkastelujakson jilkeen perustuslakivaliokunta on antanut lukuisia uusia lausuntoja, joissa on ollut kyse sadstoisti
sekd perustuslain 19 §:n 1 tai 2 momenteista. Ndami jadvit timén artikkelin ulkopuolelle. Mainittakoon, ettd terveydenhuol-
lon yopiivystysti koskevassa lausunnossaan (PeVL 59/2024 vp) perustuslakivaliokunta halusi kiinnittid valtioneuvoston huomiota
siihen, ettd se on viimeaikaisessa kiytinndssiin soveltanut heikennyskiellon ja perusoikeuksien yleisiin rajoitusedellytyksiin pe-
rustuvan arvioinnin asemasta “arvivintia siitd, turvaako ehdotettn siintely muntoksen jilkeenkin perustusiain 19 §:n mnkaiset oikender”.
Millaista suhteellisuuspunnintaa valiokunta tilld tarkoittaa, ansaitsee jatkossa erillisen analyysin.

157



Oikeus 2-3/2024 Susanna Rahkonen: Taloudelliset voimavarat ja sosiaalisten oikeuksien toteutuminen
perustuslakivaliokunnan lausuntokdytéanndssa

5.3. Lopuksi

Oma kiinnostukseni on kohdistunut perustuslain sosiaalisia oikeuksia koskevan toimeksi-
annon oikeudellisiin rajoihin, joita taloudellisin syin tehdyt leikkausesitykset koettelevat. Pe-
rustuslakivaliokunta on perustuslain keskeinen tulkinta-auktoriteetti. Se toimii ratkaisupakon
paineissa niiden esitysten pohjalta, joita se saa kisiteltivikseen. Lainsddtdjin toiminnalle on
asetettu oikeudelliset rajat. Ne suojaavat yksildiden perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista ja
perustuslakivaliokunta on asetettu niiden vartijaksi. Perustuslain 74 §:n mukaan perustuslaki-
valiokunnan tehtdvini on antaa lausuntonsa sen kasittelyyn tulevien lakiechdotusten ja mui-
den asioiden perustuslainmukaisuudesta sekd suhteesta kansainvalisiin ihmisoikeussopimuk-
siin. Perustuslakivaliokunnan toimintaa on lupa arvioida tissd tehtaviss.

Sosiaalisten oikeuksien luonteeseen kuuluu, ettd niiden toteuttaminen edellyttdd julkiselta
vallalta aktiivisia toimenpiteitd. Oikeudet velvoittavat julkista valtaa silloin, kun taloudellisia
voimavaroja jactaan, mutta my0s silloin, kun paadytddn rajoittamaan oikeuksia taloudellisesti
vaikeina aikoina.'” Perusoikeusuudistuksessa korostettiin sosiaaliturvan suuntaamista ja
kehittdmistd yhteiskunnan taloudellisten voimavarojen mukaisesti. Sddntelyn tarkoituksena on
ollut sosiaalisten oikeuksien turvaaminen ja sen varmistaminen, ettd suojelun tarpeessa olevil-
le kohdennetaan riittdvisti tukea ja yhteiskunnan voimavaroja. Tarkoitus ei sen sijaan ole ollut
se, ettd sosiaaliset oikeudet olisivat pelkistiin ohjeellisia tavoitteita.

Perusoikeusjirjestelmidstimme voi 16ytda tukea sille, ettd julkisen talouden huonontunut
tila voi olla hyviksyttivi peruste sosiaalisten oikeuksien heikennyksille. Tdma ei tarkoita sitd,
ettd mitkd hyvinsi rajoitukset olisivat sallittuja. Euroopan sosiaalisten oikeuksien komitea on
todennut, ettd sosiaaliturvajitjestelmin kestdvyyteen ja julkistalouden tasapainoon liittyvit
taloudelliset tavoitteet voivat olla hyviksyttivid perusteita sosiaaliturvan leikkauksille. Sen si-
jaan sosiaaliturvaleikkauksia ei tulisi tehdd sellaisina taloudellisesti vaikeina aikoina, jolloin tar-

105

ve sosiaaliturvajirjestelmin luomalle suojelulle on suurin.'” Yhteiskunnallinen todellisuus

heijastuu my6s lainsdddintéon. Tihdn mennessd perustuslain on voinut katsoa edistdvin
hyvinvointivaltioon liitettavia arvoja.'® Aika nayttad, miten yhteiskunnalliset olot ja maailman-

tilanne jatkossa vaikuttavat sosiaalisten oikeuksien asemaan.

Abstract in English

ECONOMIC RESOURCES AND THE REALISATION OF SOCIAL RIGHTS IN THE CASE LAW OF
THE CONSTITUTIONAL COMMITTEE OF THE FINNISH PARLIAMENT

The article examines social tights, more specifically social security and the cuts that are made in the context
of austerity measures. It is examined how the reform of fundamental rights has defined social rights and
their link to economic resources, and how this is reflected in the case law of the Constitutional Com-
mittee of the Finnish Parliament. The article explores the legal limits of social rights guaranteed by the
Finnish Constitution.

Keywords: human rights, fundamental rights, social rights, prohibition to weaken, economic cuts

104 Nieminen 2015, s. 73-74.

105 ECSR Digest 2022, s. 43.

106 Valtiosiintoikeuden yleisiin oppeihin kuuluviin perusperiaatteisiin on luettu titi kuvaava liberaalinen ja sosiaalinen periaa-
te. Ks. Husa — Jyrinki 2021, s. 119—120. Ks. my6s Saari 2024, s. 19-20. Saaren mukaan petinteisesti leikkaukset ja uudistukset on
tehty institutionaalisen rakenteen “pinnalla”. Orpon hallitus kuitenkin leikkaa” ja ”uudistaa” tavanomaista syvemmiltd aina
hyvinvointivaltion ytimiin saakka, jolloin se ”sulattaa yhteen” ja “valaa uudestaan” hyvinvointivaltion institutionaalisen ra-
kenteen toimintaperiaatteita.
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deksiin ja elinkustannusindeksiin sidottujen etuuksien ja rahamairien indeksitarkistuksista vuosina 2024—2027 ja siihen
liittyviksi laciksi sekd lapsilisilain 7 §:n muuttamisesta.

Tuori, Kaarlo — Kotkas, Toomas, Sosiaalioikeus. Kuudes, uudistettu painos. Helsinki 2023.
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saastolakien-kuulemisaika-oli-liian-lyhyt-ja-vaikutusten-arviointi-puutteellista] (12.11.2024).

Viljanen, Veli-Pekka, Perusoikeuksien rajoitusedellytykset. Helsinki 2001.
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Tehokasta terveydenhuoltoa? Sote-
uudistuksen analyysi ja huomioita
oikeudellistumisesta

Waltter Roslin — Eveliina Ignatius'

Tiivistelmé — Julkistalouden sdistotavoitteet ovat jilleen aiheuttaneet keskustelua ja kysymyksid julkisen
terveydenhuoltojirjestelmimme tasosta ja kustannuksista: onko nykyinen terveydenhuoltojirjestelmam-
me liian kallis, milld tavoin sitd tulisi ohjata ja voidaanko palveluja tehostaa? Kaytettivissd olevat taloudel-
liset resurssit vaikuttavat julkisen terveydenhuollon tasoon, joten terveydenhuollon oikeudellinen ohja-
us joutuu vuorovaikutukseen myés taloudellisten realiteettien kanssa. Tehokkuuden kaltaiset termit arki-
piiviistyvit kaikessa terveydenhuollon ohjauksessa. My6s sote-uudistuksen yhteydessi tehokkuus nostet-
tiin sekd tavoitteeksi ettd kriteeriksi. Esimerkiksi hyvinvointialueiden lisdrahoituspaitokseen voidaan liit-
tdd chtoja, jotka koskevat palvelujen vaikuttavuutta, laatua, midria ja febokkuutta. Miten tehokkuus niyttiy-
tyy julkisessa terveydenhuollossa erityisesti oikeudellisesta nikékulmasta? Artikkelissa tarkastellaan tehok-
kuutta osana julkisen vallan toimintaa perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen nikokul-
masta. Analyysi kohdistuu sote-uudistuksen lainvalmisteluasiakitjoihin ja terveydenhuollon sidntelyyn.

. . . . VERTAISARVIOITU
Asiasanat: tehokkuus, terveydenhuolto, hallinto, sote-uudistus, perusoikeudet k‘ I KOLLEGIALT GRANSKAD

PEER-REVIEWED
1. Johdanto

www.tsv.fi/tunnus

Tehokkuuden yleiskielinen merkitys kytketddn usein taloudellisten ja muiden resurssien mah-
dollisimman optimaaliseen hyodyntimiseen tai laajemmin tuottavuuden lisiamiseen.” Julki-
shallinnossa tehokkuus kytkeytyy usein tavalla tai toisella oikeuden, hallinnon ja talouden
muodostamaan jannitteiseen kokonaisuuteen® erityisest silloin, kun tasapainoillaan rajallis-
ten resurssien kohdentamisessa. Julkishallinnon toimintaympitist6 on osa taloudellisen toi-
minnan kenttdd, mutta julkinen valta,' toisin kuin markkinatoimijat, on velvoitettu toimi-
maan sille asetetuin julkisoikeudellisin reunachdoin. Timi kokonaisuus nakyy my6s julkises-
sa terveydenhuollossa. Taloudellisten resurssien vaikutus terveydenhuollon tasoon on viistd-
miton ja siten my6s terveydenhuollon oikeudellinen ohjaus on vidjdamattd vuorovaikutuk-
sessa terveydenhuollon taloudellisen todellisuuden kanssa. Tama synnyttid paljon mediassa-
kin esilld olleita kysymyksia siitd, onko nykyinen terveydenhuoltojirjestelmdmme ja sen taso
yksinkertaisesti liian kallis ylldpidettiviksi ja milld tavoin sitd tulisi ohjata.’

1 Kirjoittajat vastaavat kumpikin tistd artikkelista ykkoskitjoittajina. Haluamme kiittdd anonyymeji refereelausunnon antajia,
professori Toomas Kotkasta, professori Tuomas Ojasta, apulaisprofessori Jari Murtoa seki tutkijatohtori Milka Sormusta ki-
sikirjoituksen kommentoinnista.

2 Tissa artikkelissa tehokkuus ymmarretiin laaja-alaisesti ja sithen liitetddn niin poliittisia kuin taloudellisia merkityksid termin

oikeudellisen luonteen analysoinnin mahdollistamiseksi. Tehokkuuden mairitelmd onkin moninainen. Esimerkiksi sihkoisen

hallinnon nikokulmasta Voutilainen (2009, s. 43) on listannut tehokkuuden mahdollisiksi moninaisiksi ilmenemismuodoiksi
asian kisittelyn nopeuden, byrokratian minimoinnin, henkiléresurssien kiyttomairit, taloudellisten resurssien kdyton, hallin-
nollisten prosessien automaatioasteen, viranomaisen tiedonhankinnan tehokkuuden, oikaisuvaatimusten vihiisen lukumai-
rin seki erityisesti asianosaisen nikékulmasta oikeusturvaodotusten toteutumisen sekd muutoksenhaun tarpeen vihiisyyden.
Ks. esim. Mienpii (2007, s. 24) havainnollistaa toimivallan lakiperustalla erityisesti hallinnon ja talouden vilistd rajalinjaa.
4 Tissid artikkelissa julkinen valta hahmotetaan sen laajassa mielessi, ulottuen laajemmalle kuin pelkkiin valtion toimintaan huo-

mioiden kaikki pddtoksentekotasot.
Esimerkiksi terveydenhuollon kuluista ja terveydenhuollon priorisoinnista on kuluneen vuoden aikana uutisoitu runsaasti.
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Artikkelissa havainnollistetaan zebokkuuteen pohjautuvaa ohjausta ja sen esiintymista tutki-
malla terveydenhuollon lainsdadddnt6d ja sitd, miten tehokkuus ja tehostamiseen liittyvéd argu-
mentaatio ilmenee terveydenhuollossa sddddstasolla sekd lainvalmisteluasiakirjoissa. Artikke-
lissa tehokkuutta julkisessa terveydenhuollossa tarkastellaan huomioiden julkisen vallan toi-
mintaa maatittdvit reunachdot, erityisesti lakiperustaisuus ja perustuslain (731/1999, jiljem-
pini PL) 22 §:n mukainen perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite. T4std niko-
kulmasta analyysi sidotaan hallinnon, oikeuden ja talouden rajapintaan. Artikkelin tavoitteena
on tehdé nikyviksi, milld tavalla tehokkuuden kaltainen kisite ja erityisesti sen oikeudellinen
ulottuvuus vaikuttavat tihdn rajapintaan. Julkisen terveydenhuollon osalta tarkastelu on rajat-
tu jirjestelmatasolle keskittyen julkiseen terveydenhuoltoon instituutiona. Niin ollen artikke-
lin keski6ssd on esimerkiksi valtiontasoinen hyvinvointialueiden ohjaus seké hyvinvointialuei-
den rahoitus ja resurssien allokointi. Valinta on tehty julkisen terveydenhuollon monitasoi-
suuden vuoksi, silld artikkelissa olisi mahdotonta kattaa kaikki paitoksentekotasot ja niissa
vaikuttava tehokkuus mielekkiilld tavalla. Sosiaalihuolto on eri toimialana rajattu artikkelin
ulkopuolelle, vaikka palvelujen jatjestimisen lainsiadantopohja on sama.®

Artikkelin tarkoitus on tutkia tehokkuutta sote-lainsaadinnon kontekstissa. Samalla artik-
kelissa analysoidaan laajemmin tehokkuuden oikeudellistumista. Tutkimuskysymys onkin
tarkoitettu kaksiosaiseksi: miten tehokkuus niyttiytyy terveydenhuollon sidntelyssi, ja onko
tehokkuuden kisite lainsiddintouudistuksen myo6td oikeudellistunut? Tutkimus on lainopil-
linen, ja tehokkuuden normimerkitysti ja vaikutusta perusoikeuksiin haetaan lainsiddinnon
seka esitoiden tasolta.” Artikkelissa keskitytaan nimenomaan tehokkuuden oikeudelliseen ulot-
tuvuuteen ja siten mahdolliseen normatiiviseen sisaltoon® ja sithen, minkalainen mahdolli-
nen merkitys silld on lain soveltamisessa ja tulkinnassa.

Artikkelin aluksi pohjustamme tehokkuutta hallinnossa yleisesti ja avaamme kasitteiden
oikeudellistumista. 3. luvussa tehokkuutta tarkastellaan osana julkisen vallan toimintaa perus-
oikeuksien ja ithmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen ndkokulmasta. 4. luvussa analysoimme
tehokkuuden ilmenemistd sote-uudistuksen lainvalmisteluasiakirjoissa seki terveydenhuol-
lossa saannostasolla. 5. luvussa tiivistimme havaintomme siitd, oikeudellistuuko tehokkuus
julkisessa terveydenhuollossa. Johtopddtoksissd keskitymme hahmottamaan tehokkuutta osana
julkishallinnon toiminnan julkisoikeudellista luonnetta sekd arvioimaan, onko tehokkuuden

kisite menossa oikeudellisempaan suuntaan.

Ks. esim. Helsingin Sanomat 18.2.2024; Helsingin Sanomat 19.8.2024. My6s sote-uudistuksessa tehokkuus oli lisni seki tavoit-
teena ettd kriteerind; esimerkiksi hyvinvointialueen lisirahoitukseen koskevaan piitokseen voidaan hallituksen esityksen mu-
kaan ottaa chtoja, jotka koskevat palvelujen vaikuttavuutta, laatua, miirii tai jirjestamisen tehokkuutta (HE 241/2020 vp, s.
209-210.)

6 Sosiaalihuolto ja terveydenhuolto poikkeavat toisistaan esimerkiksi palvelujen sisallon méadrittimisessd. My6s yksilétasolla paa-
toksenteko eroaa merkittavisti, silld sosiaalihuollossa tehddidn hallintopdatoksid siind missi terveydenhuollon hoitopaitoksil-
I ei ole hallintopditoksille tyypillisia piirteitd esimerkiksi muutoksenhaun osalta.

7 Artikkelissa my6s tiedostetaan aiheen liheinen yhteys sddntelyteoreettiseen tarkasteluun, mutta tissi artikkelissa tutkimusta
ei ole tehty sidntelyteoreettisessa viitekehyksessi. Artikkelissa ei kisitelld perus- ja ihmisoikeuksien toteutumisen mittareita ja
toteutumisen tehokkuuden mittaamista. Artikkelissa ei my6skiin tutkita yksittiisia hoitopaitcksid ja siten hoitomuotojen te-
hokkuutta ja vaikuttavuutta. Ylipddtain yksilon oikeuksien nikokulma jitetdéin tarkastelussa pienemmalle huomiolle, silld at-
tikkelissa keskitytidn jirjestelmitason kysymyksiin tehokkuuden nikokulmasta ja perusoikeusnikokulma on analyysissa mu-
kana enemmin julkista valtaa ohjaavana kokonaisuutena perustuslain 22 §:n turvaamisvelvoitteen mukaisesti.

8  Niin ollen artikkelissa ei pyriti maarittelemain tehokkuutta esimerkiksi taloustieteellisend kasitteen.
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2. Tehokkuus hallinnossa ja tehokkuuden oikeudellistuminen

Tehokkuudella on monta eri ilmentymid. Kisitteen merkitys voi muuttua riippuen tarkas-
telijan tieteellisestd taustasta. Taloustieteilija ymmartda tehokkuuden kiytettyjen resurssien
maksimoituna hy6tyni, ladkiri kenties méidratyn hoidon tehona. Oikeustieteilijd voi puoles-
taan nihda tehokkuuden yhteni tasapainotettavana intressind lainsaddinnossd. Tehokkuus
onkin varsin teoriasidonnainen kisite eli sen méiritelma on usein riippuvainen kulloisenkin
teoreettisen viitekehyksen oletuksista ja lahtokohdista.’

Tehokkuutta ei ole virallisesti kodifioitu perustuslakiin tai hallintolakiin (434/2003), eika
kyseisissd saadoksissd aseteta tehokkuutta julkisen vallan velvollisuudeksi. Perusteita julkisen
hallinnon tehokkuudelle on esitetty esimerkiksi rajallisten resurssien riittivyyden ja julkisten

1 10

varojen tarkoituksenmukaisen kayton vuoksi.'” Hallinnon laadullisiin vaatimuksiin tehokkuus

kytkeytyy esimerkiksi kisittelyn asianmukaisuuden kautta ja tehokkuuden voidaankin katsoa
kuuluvan osaksi hallinnon toimintaa ohjaavia periaatteita. Tosin Mdenpda on huomauttanut,
ettei tehokkuus voi olla tissa yhteydessa hallinnossa itseisarvo."" Hallinnon tehokkuudesta on
my6s EU-tason ohjausta.”? Samalla tehokkuuden oikeudellinen sisiltd on vield jisentymiton
ja kisitteen kattava miiritteleminen on haastavaa."

Hallinnon nikékulmasta tehokkuus voidaan jasentdd yhtaaltd tavoitteelliseksi toiminnaksi
ja toisaalta instrumentaaliseksi.' On mahdollista, ettd sidntelylld pyritddn kasvattamaan ylei-
sesti tehokkuutta (tehokkuus tavoitteena) tai vaihtoehtoisesti sddntelyn poliittisjuridiset tavoit-
teet saavutetaan tehokkaasti (instrumentaalinen tehokkuus). Tavoitteellisesta tehokkuudesta
voidaan myos kayttaa termid metatehokkuus.'

Koivisto tarjoaa kolme nakékulmaa tehokkuuteen: 1) tehokkuus suhteessa aikaan (suurin
tyé mahdollisemman lyhyessi ajassa), 2) tehokkuus suhteessa materiaan (kdytettivit resurssit
muunnetaan halutuiksi tuotteiksi tai toiminnaksi) ja 3) tehokkuus voimakkuutena tai vaikut-
tavuutena (tehokkuus liittyy toiminnalle asetettujen vaatimusten toteutumiseen).'® Voima tai
vaikuttavuus mittaa siis poliittisoikeudellisten pddmairien toteutumista, eivitkd esimerkiksi

toteutuneet saistot ole ainoa mittati sddntelyn onnistumisesta.”” Kun tehokkuus on osana

9 Poyst (1999, s. 13) kuvaa tehokkuutta vahvasti teoriasidonnaiseksi kisitteeksi ja huomauttaa, ettd esimerkiksi oikeusteoriassa
kiinnostuksen kohteena on perinteisesti ollut oikeudellinen tehokkuus oikeusjirjestelmin sisilld. Tehokkuus hahmottuu usein
osaksi esimerkiksi organisaation pragmaattisia tavoitteita tai toiminnan tuloksellisuuden mittaamista, mutta sille on hahmo-
tettavissa myos oikeudellisia rooleja. Samalla tehokkuuden oikeudellinen ulottuvuus nivoutuu yhteen kisitteen muiden mer-
kityssisaltGjen kanssa, mika haastaa sen oikeudellisen roolin ja sisdllon madrittimistd. Laajemmin tehokkuuden monitulkintai-
suudesta ja siitd seuraavista haasteista ks. Vakkuri 2009.

10 Valtiontalouden tarkastusvirasto, ”Mita tehokkuus merkitsee valtionhallinnossa”.

11 Mienpidd 2023, s. 397. Mdenpid my6s katsoo hallinto-oikeuden tehtiviksi sen, ettd viranomaiset voivat toteuttaa lailla sddde-
tyt tehtivit tehokkaasti, tuloksellisesti ja riittivin valtuuksin (s. 52).

12 Eurooppalaista hallintotapaa koskeva valkoinen kitja, 2001 ja Euroopan neuvoston suositus hyvistd hallinnosta, 2007.

13 Lisiksi tehokkuus ilmentyykin usein osana lainsdddantéprosessia eri lakihankkeiden vaikutustenarvioinnissa. Tdtd kautta etenkin
siddettivin lainsiddinnon taloudelliset vaikutukset mallinnetaan ja eri toteutusvaihtoehdoista pyritdin l6ytimédn toimivin
ratkaisu. Vaikutustenarvioinnissa ei ole kuitenkaan tarkoituksenmukaista toistaa sddntelyn tavoitteita vaan selvittid sidntelyn
synnyttimit vaikutukset. Toisaalta tehokkuus voidaan pyrkid nostamaan oikeusnormin tasolle tarjoten tulkintaohjeita tai pai-
tosmahdollisuuksia sidntelyn piiriin kuuluvalle hallinnonalalle.

14 Instrumentaalinen viittaa sithen, etti techokkuus nihdéin vilineeni jonkin tavoitteen saavuttamiseksi. Instrumentaalisena te-
hokkuus ei siis ole itsessddn padméiri tai itseisarvo.

15 Koivisto 2011, s. 234.

16 Koivisto 2011, s. 234-235.

17 Koivisto 2011, s. 250.
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sddntelyd, sitd voidaan mielekkaasti tarkastella perusoikeusmattiisin avulla, koska tavoitellun
padmidrin tulee lihtékohtaisesti tiyttid sille asetetut reunachdot.

Kun tehokkuutta kisitellddn osana sddntelyn muita tavoitteita, voidaan jilleen 16ytda uu-
denlaisia nyansseja. Maatti jakaa tehokkuuden kolmeen eri ominaisuuteen: kustannustehok-
kuuteen, dynaamiseen tehokkuuteen seka hallinnolliseen tehokkuuteen.'® - Kustannustehok-
kuudella Maittd tarkoittaa sddntelyn tavoitteiden toteutumista alhaisimmin mahdollisin kus-
tannuksin. Dynaaminen tehokkuus puolestaan mittaa, miten siintely kannustaa uusien tek-
nologisten ja organisatoristen innovaatioiden tekemiseen. Ajatus on itsestdin looginen, silld
hidastunut kehitys voidaan nihdi esimerkkind sddntelyn epdonnistumisesta tai muodostu-
neesta saantelytaakasta.'” Sddntelyn vaikutusta innovaatioihin on kuitenkin haasteellista arvi-
oida. Hallinnollinen tehokkuus on yhteyksissi sidntelystd aiheutuviin hallinnollisiin kustan-
nuksiin. Perusajatuksena on ”miti alhaisimmin hallinnollisin kustannuksin sddntely toimii,
sitd hallinnollisesti tehokkaampana sitd voidaan pitda”.*" Kyseinen tehokkuuden miiritelma
on my6s hyvin lihelld New Public Managementin (NPM, uusi julkishallinto) uusliberalistista
taloudellista ndkékulmaa, jossa julkisen hallinnon tehokkuutta pyritddn lisddmadn mikrotasolla
(keskittyen yhden sektorin palveluiden mairiin, hintaan ja laatuun) tai makrotason laajana
julkisen sektorin reformina.*’ Nikokulmilla on yhteinen lopputulos: tehokkuus on pddosin
sadntelya raamittavaa. Poikkeuksena tihdn on ehkd NPM:sti vaikutteita saanut hallinnollinen
tehokkuus, joka on huomattavasti resurssikeskeisempid sidntelyn muihin tavoitteisiin nih-
den.

Hallinto-oikeuden nikékulmasta voidaankin todeta, ettd instrumentaalinen tehokkuus, joka
pédsddntoisesti huomioi kohteena olevan sddntelyn paamairit ja joka ei kategorisesti aseta te-
hokkuutta itsessddn metanormin tasolle, on lihtékohtaisesti helposti jisennettivissd osaksi
hallinnon periaatetta. Puhtaalla resurssien maksimoinnilla voi puolestaan olla jopa negatiivisia
vaikutuksia sadntelyn tavoitteiden toteutumiselle, esimerkiksi kansalaisten vastustuksen takia.*
Kustannustehokkuus, hallinnollinen tehokkuus ja dynaaminen tehokkuus puolestaan kuvas-
tavat tehostamisen monia mahdollisia lihtékohtia, jotka toimivat tehokkuuden mittarina.
Tehokkuus onkin suorittanut jo ensimmdisen siirtyman ~oikeudellistumiseen” juuri hallin-
toa ohjaavien periaatteiden kautta, mutta nyt siirtymas on havaittavissa periaatteesta konkreet-
tiseen normiin.

Julkisessa terveydenhuollossa koko toimintakentin ozkeudellistumiskehitys on ollut havait-
tavissa jo pidemmain aikaa.” Tama nakyy myos yksittaisten kasitteiden kohdalla, ja my6s te-
hokkuus ldhikdsitteineen on saanut oikeudellisempia piirteitd. Sosiaalioikeudellisesta nakokul-
masta tehokkuus on yksi terveydenhuollon tiytint66npano-organisaatioita koskeva pragmaat-

18 Jatkola — Maitta 2011, s. 38—43.

19 Miittd — Tala 2015, s. 40—42.

20 Jatkola — Madttd 2011, s. 40.

21 TLane 2000, s. 61.

22 Tsvetkova 2021, s. 59: “The findings have illustrated that political ambitions and actions based solely on rationality and fi-
nancial efficiency, according to NPM logic, often ignore social needs and contradict the principle of equitable distribution
of public services to citizens. At the same time, it is also shown that citizens and social relations can represent powerful resis-
tance to the further implementation of NPM reforms in practice and be a facilitator of change in the public sector (e.g.,
trust reform initiative).”.

23 Sosiaali- ja terveydenhuollon toimintakentin oikeudellistumisesta esimerkiksi yksilon oikeuksien painottamisen seurauksena
ks. Kotkas 2009, s. 223.
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tisest perusteltu tavoite.?* Titd nykya tehokkuus on terveydenhuollossa saanut kuitenkin myds
oikeudellisen merkityksen, kun se sisillytetddn lakitekstiin ja sen huomioimista painotetaan
palveluiden saatavuuden tai yhdenvertaisen toteuttamisen rinnalla. Tehokkuuden instrumen-
taalinen merkitys on korosteinen, silld ”palveluiden jirjestimisedellytysten turvaaminen edel-
lyttaa, ettd toiminnalle asetettavat vaatimukset ja resurssit ovat tasapainossa ja palvelut jirjeste-
tidn kustannustehokkaasti”.* Tehokkuuden tavoittelu voi johtaa tahattomiin negatiivisiin
seutausvaikutuksiin terveydenhuollon kiyttajille.® Tilloin tehokkuus voisi vaikuttaa kansa-
laisten perusoikeuksiin ja saada oikeudellisia seurauksia. Voidaanko siis todeta, ettd tehokkuus
on oikeudellistunut?

Oikeudellistumisella tarkoitetaan julkisten tai yksityisten rakenteiden, tilanteiden ja tapah-
tumien muuttumista juridisiksi sekd toisaalta normien ja laajemmin oikeudellisten elementti-
en lisadntymisti ja levidmistd yhteiskunnassa.”” Rakenteiden ja toimintatapojen ohella my6s
yksittdiset kisitteet voivat oikeudellistua. Oikeudellistuneita kisitteitd voidaan siten kdyttid osana
oikeudellista ratkaisua, ja ne muodostavat oikeudellisen argumentaation reunachdot.®®

Abbot ja muut jakavat oikeudellistumisen kolmeen kategoriaan: velvoite (obligation), tark-
kuus (precision) ja toimivalta (delegation).

Obligation Expressly nonlegal norm <« > Binding rule (jus cogens)

Precision Vague principle < > Precise, highly elaborated rule

Delegation Diplomacy < » International court, organization; domestic
application

29

Siirtyessd vasemmalta oikealle normi oikendellistun eriinlaiseksi ideaalinormiksi, jolloin se
on velvoittava, tatkkarajainen seki institutionalisoitunut.”® Notmi voidaan my6s asettaa eti
kohtiin eri janoilla. Lainsditija voi esimerkiksi haluta siilyttid valvovan viranomaisen harkinta-
vallan, jolloin normin tarkkuus jitetddn tarkoituksenmukaisesti vljaksi. On kuitenkin muis-
tettava, ettd vaikka merkitys voi aluksi olla vilji, se voi oikeuskiytinnon tai oikeustieteellisen
tutkimuksen my6ta tarkentua tulevaisuudessa. Ylld esitettyd dikotomiaa oikeudellinen ja ei-

oikeudellinen voidaan kuitenkin kritisoida oikeudellisten normien toteuttamisen merkityksen

b

4 Ks. Tuori — Kotkas 2023, s. 194-195.

HE 2/2024,5.12.

HE 2/2024,s.12.

Van Aerschot 1996, s. 1036.

Frindberg 1987, s. 83.

Abbott — Keohane — Moravcsik — Slaughter — Snidal 2021, s. 404. Esitetyn mallin lihtékohtana on ollut kansainvilisen julkis-
oikeuden tutkiminen, mallia hyédynnetiinkin heuristisena vilineend hahmottaa oikeudellistumista ilmiénd. Alkuperiisen mallin
”delegointi” ymmiirretddn timin artikkelin kontekstissa toimivaltana, eli onko normin tiytinté6npanoon allokoitu erityistd
viranomaista.

Ibid.
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riittdimattémasti huomioon ottamisesta.” Krititkin keskeisin havainto on, kuinka puutteelli-
sesti malli kisittelee normin vaikuttavuutta. Jos keskitymme vain tehokkuuden oikeudelliseen
mairittelemiseen, eivdt mallinnuksen puutteet kuitenkaan ole haitaksi.

Velvoittavuuden ja tarkkarajaisuuden lisiksi tehokkuuden oikeudellistumista voidaan arvi-
oida lainkdytGssa tai laillisuusvalvonnassa. Oikeudellistumisen mittarina toimii tehokkuuden
kiytté prosessioikeudessa. Mikali hyvinvointialue tekisi sosiaali- ja terveydenhuollon jitjesti-
misestd annetun lain (612/2021, jiljempini sote-jirjestamislaki) 4.1 §:n mukaisen paitcksen
keskittdd palveluita perustellen titd tehostamisella, kuinka laillisuusvalvoja tai tuomioistuin
kisittelisi asian? Ilman oikeusvaikutuksia tehokkuutta painottava normi ei olisi vélttimittd
tosiasiallisesti oikeudellistunut, vaan toimisi ennemminkin kvasioikeudellisena normina, miki
osaltaan voi selittdd tehokkuuden timinhetkiset monimuotoiset ilmentymiit.

On kuitenkin hyvd muistaa, ettd oikeudellistuminen ei tdysin irrota kisitettd sen alkuperii-
sestd merkityksestd, vaan tehtiviksi tulee havainnoida rajankéynnit oikeudellisen ja ei-oikeu-
dellisen vililld. Tehokkuudella on oikeudellistumisesta riippumatta kaksoiskansalaisuus en-
sinndkin taloustieteellisend kisitteend ja se vaikuttaa osana lainsiddinnén vaikutustenarvioin-
tia sekd poliittista pddtoksentekoa. Toisaalta oikeudellistunut tehokkuus puolestaan voi olla

osa terveydenhuollon priorisointia normatiivisena ohjenuorana.

3. Tehokkuus ja perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite
(PL22 §)

PL 22 §:n asettama perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite kohdistuu julki-
seen valtaan kisitteen laajassa merkityksessa, ja se on siten my0s julkiseen terveydenhuoltoon
kohdistuva velvoite.”” Keskeisiin turvaamiskeinoihin kuuluvat perusoikeuden kiyttéd turvaa-
van ja tismentivin lainsdddidnnon sddtdmisen lisaksi taloudellisten voimavarojen kohdenta-
minen.” Perus- ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoite on kytketty vahvasti nykyiseen kasityk-
seen perusoikeusmyonteisesti laintulkinnasta ja laajemminkin perus- ja ihmisoikeuksien vai-
kutuksesta julkisen vallan toimintaan jo suunnittelusta alkaen.* Kyse on ennen kaikkea julki-
selle vallalle osoitetusta velvoitteesta aktiiviseen toimintaan, ei pelkdstidn toiminnasta pidét-
tiytymiseen.” Turvaamisvelvoitteesta yhdessa lakisidonnaisuuden (PL 2 § 3 mom.) kanssa
on johdettavissa kokonaisuus, jossa julkinen valta on perusoikeuksien lisiksi sidottu my6s
Suomea velvoittaviin kansainvilisiin ihmisoikeussopimuksiin.*® Niin ollen julkisen vallan
toiminnassa tima velvoite madrittdd my6s, mihin tehokkuus osana julkisen vallan toimintaa

sijoittuu — my0s julkisessa terveydenhuollossa.”

31 Van Aerschot, s. 1037.

32 Petustuslain asettaman turvaamisvelvoitteen nikokulmasta on viime kidessi valtion vastuulla, ettd esimerkiksi hyvinvointi-
alueilla on kiytinnon edellytykset suotiutua tehtivistian (ks. PeVL 38/2022 vp, k. 6, PeVL 17/2021 vp, k. 93 ja 94).

33 HE 309/1993 vp, s. 75. Ks. My6s PeVL 15/2018 vp, s. 6; PeVL 26/2017 vp, s. 33Niiden lisiksi turvaamisvelvoite voi kattaa
my6s muita toimia.

34 Ks. Tuoti 1999, s. 5; Kouros 2021, s. 83.

35 HE 309/1993 vp, s. 75/1; PeVL 41/2022 vp, k. 5. Turvaamisvelvoitteen edellyttimisti julkisen vallan aktiivisuudesta ks. Kou-
ros 2021, s. 82-84. Turvaamisvelvoitteesta my6s Lavapuro — Ojanen — Rautiainen — Valtonen 2016, s. 27.

36 PeVL 26/2024 vp; PeVL 17/2024 vp, k. 33.

37 Perustuslaissa turvattujen riittivien terveyspalvelujen osalta perustuslakivaliokunta on viitannut toistuvasti perustuslain 19 §:n
3 momentin, 6 §:n ja 22 §:n muodostamaan normikokonaisuuteen, jolle on kehittynyt jo varsin vakiintunut tulkintasisilté (ks.
PeVL 17/2021 vp, s. 5 ja siind viitatut, esimerkiksi PeVL 26/2017 vp, s. 44).
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Julkinen terveydenhuolto on perusoikeusherkkidi™ aluetta, jota taloudelliset ja muut re-
surssit maarittavat vahvasti.”” Tama osaltaan kuvastaa perusoikeuksien ja talouden vilista
vuorovaikutusta, joka ei ole harmonista; esimerkiksi taloudelliset kriisit voivat vaikuttaa nega-
tifvisesti perus- ja ihmisoikeuskehitykseen ja saavutettujen oikeuksien tasoon.* Julkisen val-
lan toiminnassa talouden ja perusoikeuksien suhde niyttiytyykin usein jinnitteisend. Perusoi-
keudet ovat ensisijaisesti yksilon oikeuksia®' ja siksi yksilén nakékulma on perusoikeuskes-
kustelussa perusteltu. Hyvinvointialueiden toiminnan nikékulmasta konkreettinen tasapai-
noilu tapahtuu esimerkiksi tarveperustaisen lainsiddinnon seka rajallisten vaikutusmahdolli-
suuksien valilld.** Yhtaalta tasapainoillaan vieston hyvinvoinnin, yksilon oikeuksien® seka
toisaalta kestdvisti toimivan jirjestelmin valilli.* Niin ollen terveydenhuollon jirjestelmin
moninainen kokonaisuus edellyttid perusoikeusjirjestelmin kokonaisuuden huomiointia seka
laajempaa, jirjestelmitason tarkastelua. Niinpd julkisessa terveydenhuollossa perusoikeuksien
turvaamisessa ei ole kyse pelkistidn yksilotason yksittiisistd hoitopditoksisti.*® Ongelmia
voidaan pyrkii ratkaisemaan esimerkiksi tehostamistoimenpiteilld. Tehokkuutta julkisessa ter-
veydenhuollossa onkin syyté arvioida osana titd nakékulmaa.

Budjettivallan kiytto, talousarviopditokset ja kaikki resurssien allokointi vaativat aina valin-
toja ja valinnat ohjenuoria, jotka saavat pohjansa esimerkiksi juuri perusoikeussdinnéksista.
Eduskunnan valtiovarainvaliokunnan perusoikeusuudistuksesta antamassa lausunnossa pe-
rusoikeussddnnoksid kuvaillaan prioriteettijirjestykseksi taloudellisien voimavarojen kohden-
tamisessa.” Pohja budjettivallankaytolle ja resurssien kohdentamiselle muodostuu siten pe-
rusoikeusjirjestelman mukaiselle yhteiskunnan arvopohjalle.”” Tama pohja vaikuttaa ohjaa-
vasti resurssien allokointiin, palvelujen suunnitteluun ja jirjestimiseen, ennaltachkdisevin ter-

veydenhuollon jirjestimiseen ja palvelujen sisillon rajaamiseen.

38 Terveydenhuoltoon liittyy paljon perus- ja ihmisoikeusliitinnisid kysymyksid, kuten oikeus terveyteen. Ks. laajemmin aihee-
seen liittyvistd perus- ja ihmisoikeuskysymyksisti esim. Nieminen 2015.

39 Perusoikeusuudistusta koskevassa hallituksen esityksessi otettiinkin huomioon esimerkiksi taloudellisista voimavaroista seu-
raavat mahdollisuudet ja rajoitukset perusoikeuksien toteuttamiselle. Jo perusoikeusuudistuksen aikaisessa keskustelussa nos-
tettiin esiin argumentteja siité, ettei taloudellinen pohja koskaan tule olemaan riittdvi siihen, ettd sairaanhoidossa olisi riitté-
visti resursseja (Sailas 1993, s. 2. Tosin samanaikaisesta keskustelusta esim. Ling 1993). Esimerkiksi terveydenhuollon priori-
sointikeskustelussa timi lihtokohta — resurssien rajallisuus — on omaksuttu jo pidemmin aikaa (ks. Torkki ym. 2022.).

40 Esimerkiksi Rautiainen (2015, s. 466) huomauttaa, ettd julkistalouden sopeuttamistoimet eurokriisin yhteydessd ovat johta-
neet moninaisiin 'TSS-oikeuksien loukkauksiin. Lisiksi ihmisoikeuksien nikékulmasta asetelmasta tekee haasteellisen se, ettd
taloudellisia, sosiaalisia ja sivistyksellisid oikeuksia (TSS-oikeuksia) koskevat ihmisoikeussopimukset on rakennettu ajatukselle
jatkuvasta ja tasaisesta talouskasvusta ja siten progtessiiviselle edistimisvelvoitteelle (ks. Rautiainen 2015).

41 PL 1 §:n 2 momentin mukaan valtiosdinté turvaa yksilon vapauden ja oikeudet. Tima kansallisen valtiosidnnon arvoperusta
on huomioitava perustuslain tulkinnassa.

42 PeVL 26/2017 vp. Ks. my6s Saarni — Nyblin (2022), jotka huomauttavat priorisoinnin nikékulmasta ongelman kitjistyvin,
kun 2023 jirjestelmistd poistui aiemmin verotuksen mahdollistama joustomekanismi.

43 Ks. esim. Torkki ym. 2022, s. 34—47. Terveydenhuollon jirjestimisen nikokulmasta terveydenhuollon palvelujen turvaamises-
ta ks. Nykinen — Laatikainen 2022. Terveytti laajemmin osana ihmisoikeuksia voi tarkastella hyvin monesta eri ndkokulmasta,
ks. esim. Nieminen 2015.

44 Torkki ym. 2022, s. 114. Terveydenhuollossa esiintyviid ongelmia on kuvattu my6s ns. pirullisiksi ongelmiksi (wicked problem),
joiden miirittely ja ratkaisu on vaikeaa, eiki ratkaisuista padsti yksimielisyyteen (ks. Raisio 2008, s. 41).

45 Timi el poista sitd tosiasiaa, ettd my6s yksittdisten hoitopddtosten tasolla kohdataan haasteita sen osalta, miten kokonaisyh-
teiskunnalliset tavoitteet voivat nikyi yksilétasolla vai voivatko nikyi lainkaan. Aihe liittyy samalla vieston terveyden edisti-
misen ja yksilon oikeuksien viliseen suhteeseen, joka voidaan tietyissi tilanteissa nihdé jannitteiseni.

46 VaVL 2/1994 vp.

47 Perusoikeussiinnokset on katsottu niin sanotuiksi priorisointinormeiksi, jotka edustavat yhteiskuntamme yhteistid arvopoh-
jaa. Ks. Tuori — Kotkas 2023. Ks. my6s oikeudellisen pidtcksenteon osalta Ojanen 2014, s. 950 perus- ja ihmisoikeuksien osuudesta
avoimemman ja kontrolloitavamman oikeudellisen ratkaisutoiminnan kehittymiseen.
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Julkisen terveydenhuollon ohjaus, hahmotettuna monitasoisena kokonaisuutena, tulisi
turvaamisvelvoitteen nikékulmasta jirjestdd siten, ettd kaikilla ohjauksen ja padtoksenteon
tasoilla huomioidaan perusoikeuksien toteutuminen julkisen vallan turvaamisvelvoitteena PL
22 §:n mukaisest.® Samasta sidnnoksestid seuraavaan perusoikeuksien toteuttamisvelvoittee-
seen kuuluu myo6s valtion vastuu huolehtia siitd, ettd alueilla on kdytinnon edellytykset suoriu-
tua tehtivistddn.” Erityisesti terveydenhuollon kaltaisen, perusoikeusherkin alueen rahoituk-
sessa ja muussa resurssiallokoinnissa tulisi nikyd perusoikeuksien huomiointi aina valtion
budjettivallankdytSstid alkaen. Tdmi osaltaan heijastelee my6s sen merkitysti, ettd perustus-
lainmukainen turvaamisvelvoite edellyttdi julkiselta vallalta aktiivisia toimenpiteitd. Niin ollen
perusoikeuksien merkitys ei tiivisty vain lain tulkintaan ja soveltamiseen, vaan niiden ilmaistes-
sa yhteiskunnan yhteisid, yleisesti hyviksyttyjd arvoja niiden vaikutuksen tulee siteilld laajem-
malle.”

Tissd kehikossa tehokkuus voi néyttiytyd monella tapaa, mutta PL 22 §:std seuraavan julki-
sen vallan perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen valossa tehokkuus niyt-
tdytyy ennen kaikkea vilineeni, jolla voidaan pyrkid tasapainoilemaan rajallisten resutssien ja
perusoikeuksien jannitteiden valilld. Perusoikeusmatriisissa tehokkuus ei olekaan itseisarvoi-

5! vaan silld on ennemmin instrumentaalinen luonne. Turvaamisvelvoitteesta taas

nen tavoite,
seuraa julkiselle vallalle aktiivisia velvoitteita perus- ja ihmisoikeuksien toteuttamiseen. Ylipad-
tain kansallinen valtiosddntéoikeudellinen kehitys on viime vuosikymmenini jatkunut suun-
taan, jossa perustuslaki — perusoikeusluku mukaan lukien — asettaa lainsdddannélle ja lain so-
veltamiselle my6s siséll6llisid vaatimuksia. T4std nikékulmasta tehokkuuden ja tehostamisen
ohjenuora seuraa perusoikeusliitinniisissd tilanteissa perusoikeuksista ja niiden asettamasta

yhteiskunnallisesta atvopohjasta.™

Perusoikeuksien ja Resurssitodellisuus
ihmisoikeuksien hahmotettuna laa-
: . Tehokkuus/tehos- ( o .
turvaamisvelvoite taminen jasti; rahoitus, henki-
(PL 22§) d 16st6, tilat jne.)
53

48 Artikkelissa keskitytidn ensisijaisesti perustuslain turvaamiin perusoikeuksiin ja niistd seuraaviin velvoitteisiin terveydenhuol-
lossa. Kansalliset perusoikeudet ovat kuitenkin vain yksi osa kansallista perus- ja ihmisoikeussuojajirjestelmii; PL 22 § koskee
nimenomaisesti my6s kansainvilisid ihmisoikeuksia. Lisiksi kolmas perus- ja ihmisoikeuksien suojajirjestelmin taso seuraa EU-
oikeudesta. Perusoikeuksien suhteesta kansainvilisiin ihmisoikeuksiin ja EU:n perusoikeusjirjestelmiin ks. Ojanen 2011.

49 Lausunnossaan PeVL 26/2017 vp perustuslakivaliokunta viittaa maakuntiin, jotka olivat kisitellyn lakichdotuksen mukainen
itsehallinnollinen alue.

50 HE 309/1993 vp.

51 My6s Mienpii on katsonut hallinnon asianmukaisuuden kontekstissa, ettei tehokkuus voi olla kyseisessid yhteydessi itseisar-
voinen tavoite (Maenpaa 2023, s. 397).

52 My6s julkisten terveyspalvelujen osalta Kaila ja Lohiniva-Kerkeld ovat huomauttaneet, ettd peruslihtékohdat seuraavat pe-
rustuslaista, joka madrittdd suomalaisen jirjestelmin arvopohjan (2020, s. 20) Samassa raportissa katsotaan, ettd terveyden-
huollon palveluvalikoiman periaatteet ovat johdettavissa perusoikeuksista, mutta haasteellista on niiden keskindinen punninta.

53 Kuviossa pyritdin havainnollistamaan siti, miten techokkuus voi olla yksi tekijd, joka tasapainottaa julkisen terveydenhuollon
toimintaa osana julkishallinnon toimintaympirist6d, jota perusoikeuksien ja thmisoikeuksien turvaamisvelvoite (PL 22 §) madrittdd
muun ohella. Rajallisiin resursseihin liittyvissi keskustelussa vastakkain voivatkin olla juuri perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
turvaaminen ja niukkojen resurssien todellisuus, jolloin seki lainsdddinnossi ettd budjettivallankiytéssi joudutaan hakemaan
tasapainoa.

2-3/2024
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Titd tukee my6s perustuslain laajempi kokonaisuus, joka ei suinkaan ole sokea hallinnon
tehokkuudelle tai tehostamistarpeille: pdinvastoin. On kuitenkin huomionarvoista, ettd pe-
rustuslain keskeisen sddntelyn kannalta hallinnon tehokkuus vaikuttaa muissakin yhteyksissi
olevan ennemmin instrumentti, jonka rinnalla tulee huomioida muun muassa yksityiset ja
yhteisojen tarpeet. Esimerkiksi PL 124 §:n mukainen julkisen hallintotehtivin antaminen muulle
kuin viranomaiselle edellyttdd tarkoituksenmukaisuusarviointia. Tarkoituksenmukaisuusarvi-
oinnissa ei ole eduskunnan perustuslakivaliokunnan kdytinnén mukaan kyse vain taloudelli-

sesta tarkoituksenmukaisuudesta vaan edelld kuvatusta laajemmasta kokonaisuudesta.>

4. Sote-uudistus, lainsaatdja ja terveydenhuollon tehokkuus

Sote-uudistusta yritettiin saada lipi useammalla hallituskaudella. Akuutin uudistustarpeen
taustalla vaikuttivat muun muassa vieston ikdrakenteen muutos ja talouspoliittiset nikékoh-
dat.® Sote-uudistusta koskevien hallitusten esitysten mukaan uudistuksella tavoiteltin, hie-
man sote-versiosta tiippuen, yhdenvertaisia sosiaali- ja terveydenhuollon palveluja®, hyvin-
vointi- ja terveyserojen kaventamista® , kustannusten kasvun hillintad*® ja ylipadtiin sellaista
rakenteellista uudistusta, jolla olisi kestavaa kantokykya toimintaympdriston muutoksessa. Sote-
uudistuksen eti versioiden tavoitteisiin kuului my6s tehokkuus ja tehostaminen.” Hallituk-
sen esityksissa tehokkuus ilmenee muun muassa palvelujen keskittimisend, henkiléstoresurs-
sien jdrjestelyind, digitalisaation hyédyntdmiseni sekd toimintaprosessien hiomisena ja yhte-
naistimisena.”” Toteutuneen sote-uudistuksen hallituksen esityksen mukaan hallinnollisilla,
rakenteellisilla ja toiminnallisilla muutoksilla tehostetaan palvelutuotantoa sekd tavoitellaan
tehokkuutta ja vaikuttavuutta kustannusten kasvun hillitsemiseksi.®!

Osa uudistuksen tavoitteista ndyttdytyy my0s toisilleen vastakkaisina. Esimerkiksi yhden-
vertaisten palvelujen takaaminen, saatavien palvelujen turvaaminen ja muut perusoikeuksien
toteuttamiseen liittyvit tavoitteet voivat olla hankalia toteuttaa yhdessd niiden tavoitteiden
kanssa, joilla tihditdin julkisen sektorin tuottavuuteen, kustannusten kasvun hillintdn, kes-
tavyysvajeen paikkaamiseen tai julkisten menojen sadstaimiseen.®” Tavoitteiden mahdollinen
vastakkaisuus liittyy sosiaalisten oikeuksien luonteeseen: niiden toteutuminen on aina viime
kidessa kiinni taloudellisista ja muista resursseista.” Perustuslakivaliokunta on arvioinut ta-

loudellisia sopeuttamistoimia suhteessa tarveperustaiseen sosiaali- ja terveydenhuollon palve-

54 PeVI26/2017 vp, HE 1/1998 vp, s. 179/11, PeVL 8/2014 vp, s. 3/11, PeVL 16/2016 vp, s. 3.

55 Ks. esim. HE 15/2017 vp, s. 12-13. My6s eduskunnan perustuslakivaliokunta katsol, etti sosiaali- ja terveydenhuollon uudis-
tamiselle oli olemassa akuutti tarve esimerkiksi sosiaalisten oikeuksien nikokulmasta. Ks. PeVL 75/2014 vp ja my6s PeVL 26/
2017 vp, PeVL 63/2016 vp, s. 2-3 ja PeVL 20/2013 vp, s. 3/11.

56 HE 324/2014 vp, s. 55, HE 15/2017 vp, s. 155, HE 241/2020 vp, s. 188.

57 HE15/2017 vp, s. 155, HE 241/2020 vp, s. 188.

58 HE 15/2017 vp, s. 55. Ks. my6s HE 324/2014 vp, s. 47.

59 Esimerkiksi toteutuncen sote-uudistuksen hallituksen esityksessi (HE 241/2020 vp) sanat tehokas/tchokkuus esiintyivit yh-
dessd (25+11) 36 kertaa (lisiksi hakusana tehostam* 27 kertaa).

60 HE 15/2017 vp,s. 19, HE 324/2014 vp, s. 57-58.

61 HE 241/2020 vp,s. 188.

62 Niitd ei kuitenkaan ole syyti laittaa ehdoin tahdoin vastakkain, silld optimaalisessa tilanteessa hyddyt olisivat molemminpuo-
lisia.

63 Yhti lailla muutkin perusoikeudet ja ihmisoikeudet tarvitsevat toteutuakseen resursseja, mutta tissi yhteydessi korostuu esi-
merkiksi terveydenhuoltoon liittyvien oikeuksien resurssitriippuvaisuus.
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lujirjestelmdin esimerkiksi maakuntachdotuksen yhteydessa esitetyn rahoitusmallin osalta.
Valiokunnan lausunnossa todetaan, etti tilanne voi muodostua ongelmalliseksi perustuslain
kannalta, jos kustannusten kasvun hillintd4 ei onnistuta saavuttamaan palvelujen tehostami-
sella, silld palveluja ei voi jittdd antamatta.*

Sote-uudistus jatkuu edelleen osana hyvinvointialueiden toiminnan aloitusta. Hyvinvoin-
tialueiden toiminnan alku onkin saanut osakseen runsaasti huomiota esimerkiksi rahoituk-
seen ja henkilstoresursseihin liittyvissa asioissa. Toiminnan aloittamiseen liittyy my0s lain-
sdaddidntémuutoksia. Esimerkiksi alkuvuoden 2024 aikana annettiin hallituksen esitys, jolla on
tarkoitus yhteniistaa hyvinvointialueiden valtiotasoista ohjausta.” Ehdotetuilla muutoksilla
yhtendistetddn hyvinvointialueiden valtiotasoista ohjausta ja varmistetaan, ettd hyvinvointialu-
eiden ohjaus on yhteensopivaa valtioneuvoston asettamien talous- ja finanssipoliittisten ta-
voitteiden kanssa.* Lakiechdotuksessa lakiin hyvinvointialueesta (611/2021) lisittiin uusi py-
kila (12 a §), joka koskee hyvinvointialueiden tehtivien valtakunnallisia tavoitteita. Sddnnoksen
mukaan valtakunnallisissa tavoitteissa on otettava huomioon valtioneuvoston asettamat jul-
kisen talouden finanssipoliittiset tavoitteet, mikd muodostaa siten lakiperustaisen velvoitteen.
Samalla tuottavuuden kasvattaminen on katsottu valttimattomiksi, jotta julkiset sosiaali- ja
terveydenhuollon seki pelastustoimen palvelut voidaan turvata ja resurssit tiittavat.”’

Hallituksen esityksessi katsotaan, ettei esitykselld ole suoria vaikutuksia perusoikeuksien
toteutumiseen. Ottaen huomioon julkisen vallan viimekitinen vastuu perusoikeuksien toteu-
tumisesta sekd resurssien merkitys perusoikeuksien toteutumiselle julkisessa terveydenhuol-
lossa, esityksessi tarkoitettu yhtendisempi kansallisen ohjauksen rooli on merkittivd my6s
perusoikeuksille ja niiden toteutumiselle. Talous- ja finanssipoliittiset ndkékulmat nidkyvitkin
selvisti sekd hallituksen esityksessd ettd suoraan sddnnostasolla, mutta perusoikeudet on jitet-

ty selkedsti vihemmille huomiolle.®

T4ahin kiinnitti huomiota lausunnossaan my6s perus-
tuslakivaliokunta. Valiokunta korosti PL 22 §:n mukaista perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien
turvaamisvelvoitetta ja katsoi muun muassa perustelluksi, ettd oikeuksien turvaamiseen liitty-
vat seikat kavisivit siannostekstista ilmi talous- ja finanssipoliittisten tavoitteiden ohella.®
Valtiovarainministeritlle allokoitua hyvinvointialueiden valvontaa perustellaan esityksessid

ohjauksen merkityksellisyydelld juuri resurssien tehokkaassa kiytGssa:

”VM seuraisi yleisesti hyvinvointialueiden toimintaa ja taloutta. Ministetién
ohjauksella varmistettaisiin erityisesti julkisen talouden kestivyyttd ja osaltaan

hyvinvointialueiden rajallisten voimavarojen fehokasta kdyttid osana julkisen fa-
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londen kokonaisuutta.

64 PeVL26/2017 vp.

65 HE 2/2024 vp.

66 HE2/2024vp,s. 1.

67 HE 2/2024 vp,s. 21.

68 Ks. HE 2/2024 vp, s. 13-14.
69 PeVL 14/2024 vp.

70 HE 241/2020 vp, s. 351.
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”Ohjauksella varmistettaisiin osaltaan hyvinvointialueiden rajallisten voimavaro-
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Jen tehokas kdytti osana julkisen talouden kokonaisuutta.

Valvonta on rajattu koskemaan vain alueiden taloudellista tulosta, ja ndin ollen valvonnassa
ei huomioida sen koommin esimerkiksi perusoikeuksien toteutumisen valvontaa. Valvonnal-
la pyritddn hallituksen esityksen kuvaamalla tavalla vaikuttamaan hyvinvointialueiden kyvyk-
kyyteen selviytyd niistd rakeenteellisistd uudistuksista, joita alueilta edellytetddn. Samalla kuiten-
kin pyritddn rajaamaan finanssipoliittisten tavoitteiden vaikutusta perus- ja ihmisoikeuksien
toteutumiseen seka muita hyvinvointialueiden tehtavia koskevia politiikkatavoitteita.”” Meta-
tehokkuutta pidetiin siis alisteisena muille lainsddddnnon edellyttimille oikeuksille ja velvolli-
suuksille, mutta sen oikeudellista vaikutusta ja velvoittavuutta on silti pddtetty nostaa.

Sote-uudistusten tarkastelu antaa osviittaa siitd, miten sotea uudistava lainsditdja hahmot-
taa tehokkuuden ja sen lihikisitteet osana julkista terveydenhuoltoa ja sen hallintoa. Lainsda-
tdjin ndkokulmasta ainakin osa sote-uudistukseen liittyvistd hallinnon ja jirjestelmin tehosta-
miseen tihtddvistd toimista niyttaytyvit nimenomaan vilineind, joilla tasapainoillaan hyvin
erilaisten — jopa vastakkaisten — tavoitteenasetteluiden vililld. Tehokkuus itsessdin ei ilmene
hallituksen esityksissi itsendisend paamairidni, vaan erilaisilla tehostamiskeinoilla on pyritty
saavuttamaan useita tavoitteita osana samaa rakenneuudistusta. Samalla tehokkuutta ja sithen
liittyvid ldhikasitteitd on kiytetty perusteluissa hyvin moninaisesti eiké kasitettd ole useinkaan
selkiytetty. Tehokkuus hahmottuu niin tasapainottavaksi instrumentiksi yhtdaltd julkisen val-

lan velvoitteiden ja taloudellisen todellisuuden vililla.

4.1. Tehokkuus saanndéstasolla: hyvinvointialueiden lisdrahoitus

Lainvalmisteluasiakirjojen lisdksi tehokkuus on osa sidnndstason tekstid julkisen tervey-
denhuollon saidntelyssd. Ylld kuvattiin jo lyhyesti hyvinvointialueiden valtiotason ohjausta ja
kuinka laki nykyisessd muodossaan edellyttdd huomioimaan valtioneuvoston talous- ja finans-
sipoliittiset linjat ohjauksessa. Tdmi finanssipolititkan huomiointi on otettu suoraan sdinte-
lyyn sen sanamuodon tasolle.

Hyvinvointialueiden rahoituksen myéntimisesti sdddetddn laissa hyvinvointialueiden ra-
hoituksesta (617/2021, jaljempini sote-rahoituslaki). Rahoitusta my6nnetdin lain 3 §:n mu-
kaisesti hyvinvointialueen asukasmadirin, sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujen tarvetta ku-
vaavien tekijéiden ja muiden sddnnoksessi lueteltujen tekijoiden perusteella. Maaraytymisteki-
joiden osuudet muuttuvat vuosittain. Varsinaista rahoituksen madrdytymistd tdydentdd sain-
tely hyvinvointialueen lisirahoituksesta. Lisirahoitusta voi saada hyvinvointialue, jonka rahoi-
tuksen taso muutoin vaarantaisi PL 19 §:n 3 momentissa tarkoitettujen riittdvien sosiaali- ja
terveyspalvelujen tai pelastustoimen palvelujen jirjestimisen. Sidnnoksen 2 momentin mu-
kaan ”/isdraboitusta koskevaan padtokseen voidaan 1 momentissa siddetyn varmistamiseksi ottaa palveln-

Jen vaikuttavuutta, laatua, médrdd tai jarjestimisen tehokkuntta koskevia ehtoja’.

71 HE 241/2020 vp,s. 1138.
72 HE 2/2024,s.19.
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2 momentissa tarkoitettuja ehtoja arvioidaan hallituksen esityksen mukaan lisdrahoituspaa-
tostd valmistelevassa valmisteluryhmaissi, johon kuuluvat valtiovarainministerid, sosiaali- ja
terveysministerio, sisiministerio ja asianomaisen hyvinvointialueen edustus. Lisirahoituksel-
le asetettavien ehtojen on arvioitu my6s vaikuttavan kustannusten kasvun hillintdén, silld eh-
doilla voitaisiin valtiotasolta ohjata hyvinvointialueita kustannustehokkaaseen toimintaan.”
Kokonaisuuteen vaikuttanee my®s, etti toistuvasti lisdrahoitusta saava hyvinvointialue voi-
daan laittaa arviointimenettelyyn.

Lisdrahoituksen ehdoista ei ole vield muodostunut kdytintod, silld artikkelin kirjoittamis-
hetkelld yksikddn hyvinvointialue ei ole vield saanut lisdrahoitusta. Niin ollen jai tulevaisuudes-
sa arvioitavaksi, minkdlaiseksi sidnnoksessd tarkoitettu palvelujen jdrjestimisen tehokkuus
muotoutuu lisirahoituksen ehdoissa. Kirjoittamishetkelld on tiedossa, ettd ensimmiinen
hyvinvointialue on jo jattinyt lisirahoitushakemuksen ja mediatietojen perusteella lihitulevai-
suudessa useampi muukin hyvinvointialue tekee samoin. Ensimmadinen lisarahoituspditos

tulee olemaan linjanveto myo6s rahoituksen myontimisen ehtojen osalta.™

4.2. Tehokkuus sdanndéstasolla: palvelujen saatavuus ja
Ssaavutettavuus

Toisena esimerkkind on sote-jitjestdmislain 4 §, jossa sdddetiin palveluiden keskittdmisen
mahdollisuudesta, mikili keskittiminen on tarpeen joko saatavuuden, laadun tai tehokkaam-
man toteutuksen takaamiseksi. Sosiaali- ja terveydenhuollon jirjestimisestd annetun lain 4 §:n

1 momentin mukaan:

”Hyvinvointialueen on suunniteltava ja toteutettava sosiaali- ja terveydenhuol-
to sisalloltddn, laajuudeltaan ja laadultaan sellaisena kuin asiakkaiden tarve edel-
lyttdd. Asiakkaan yksil6llisestd palvelutarpeen ja hoidon tarpeen arvioinnista
sdddetidn erikseen. Palvelut on toteutettava yhdenvertaisests, yhteen sovitettuina
palvelukokonaisuuksina sekd hyvinvointialueen videstén tarpeet huomioon
ottaen lahelld asiakkaita. Palveluja voidaan koota hyvinvointialueen alueella suu-
rempiin kokonaisuuksiin silloin, kun palvelujen saatavuus ja laadun turvaami-
nen edellyttdvit erityisosaamista tai kalliita investointeja tai kun palvelujen tar-
koituksenmukainen, kustannusvaikuttava ja zehokas toteuttaminen edellyttavit
sitd. Palvelujen kokoamisesta suurempiin kokonaisuuksiin valtakunnallisesti ja
hyvinvointialueiden vilisen sopimuksen perusteella siddetdin 9, 36 ja 39 §:ssi.
Hyvinvointialueen on turvattava jirjestimisvastuullaan olevien sosiaali- ja ter-

veydenhuollon palvelujen esteettdmyys ja saavutettavuus™.”

73 HE 241/2020 vp, s. 327. Hallituksen esityksessi todetaan myés, ettd kustannustehokkuuteen ohjaamiseen vaikuttanee sekin,
kuinka todennikéisend hyvinvointialueet pitivit arviointimenettelyé toistuvan lisirahoituksen my6td.

74 Ks. esim. Helsingin Sanomat 29.8.2024; YLE 28.3.2024.

75 Kursivoinnit tissd. Asiakkaan yksilllisestd palvelutarpeen ja hoidon tatpeen arvioinnista siddetidn sidnnoksen mukaan erik-
seen. Ks. my6s HE 241/2020 vp, s. 195.
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Pykilin muotoilu mahdollistaa tulkinnan, jossa palveluja voitaisiin koota suurempiin koko-
naisuuksiin silloin, kun sen arvioidaan olevan tarpeen tarkoituksenmukaisuuden, kustannus-
vaikuttavuuden ja tehokkuuden kannalta. Tdma tulkinta korostaisi tehokkuuden merkitystd
my0s periaateohjauksessa, irrallaan esimerkiksi yhdenvertaisuudesta ja tarvepetiaatteesta.

Jo tdssid voidaan havaita poikkeavaa tehokkuusargumentointia: kyseessi ei ole pelkki saavu-
tettavien palveluiden tarjoaminen, vaan tehokkuutta nostetaan metatehokkuuden tasolle instru-
mentaalisuuden ohessa. Jos tehokkuus olisi puhtaasti instrumentaalista, tehostamiseen tulisi
vedota tavoiteltaessa yhdenvertaisia ja saavutettavia palveluita. Sidnnéksen nykyisessia muo-
dossa palveluiden tarkoituksenmukaisen, kustannusvaikuttavan ja tehokkaan toteuttamisen
edellytys luo kontrastia muuhun samaisen pykilin tekstiin. Hallituksen esityksessd on nostet-
tu esiin etenkin harvoin tarvittavat palvelut, kalliit laitteet ja erityisosaaminen kategoriaksi pal-
veluita, joita ei vilttaimittd ole mahdollista eiki tarkoituksenmukaista tatjota lihipalveluina.”
Tehokkuuden lisdidgminen on niin ollen tuotu sidddostasolla perusteeksi palveluiden keskitti-
miselle. T4ma4 lienee my6s terveydenhuollon priorisoinnista, ja hallinnon sithen puuttuvista
lainsaadannollisista tyokaluista, seuraava lieveilmio.”

Samalla palveluiden saatavuuden ja saavutettavuuden perusta on sidnndksessd edelleen
rakennettu tatveperustaisuudelle”™ , mikd maarittdd my0s yksilollisia hoitopadtoksia.” Tarve-
petiaatetta on kuitenkin pidetty yksindin melko tiittimittémini ohjenuorana.* Timi niky-
nee yksittdisten hoitopaitosten lisiksi my6s ylemmain tason resurssien allokoinnissa tai palve-
luverkoston suunnittelussa; tarveperiaate yksin ei voine ratkaista kaikkia valintoja, joita saata-
vat ja saavutettavat palvelut sekd niiden jirjestiminen hyvinvointialueilta edellyttdd. Siannok-
sessd nimenomaisesti huomioitu yhdenvertaisuus taas antaa eri nikékulman esimerkiksi te-
hokkaille palveluille avaten mahdollisuuden esimerkiksi palveluverkoston rakentamiseen tosi-
asiallista yhdenvertaisuutta edistdvin valinnoin.

Tarveperustaisuuden riittiméittomyys avaa tarpeen ohjata esimerkiksi resurssiallokointia
muillakin tavoin kuin pelkistddn tarpeeseen nojaten. Tdssikin matriisissa tehokkuus sijoittu-
nee instrumentaaliseksi: silld voidaan pyrkia tasapainoon tarveperustaisuuden ja esimerkiksi
tosiasiallisen yhdenvertaisuuden vililld tekemattd tehokkuudesta itsestddn tavoitetta tai ohje-
fnuoraa.

Julkisen terveydenhuollon tehostaminen tiivistyykin tdstd nikékulmasta erilaisiksi tarpeel-
lisiksi toimenpiteiksi, joilla tavoitellaan jotain pddmairdd — kuten tosiasiallista yhdenvertaisuutta
— ajallisten resurssien todellisuudessa, jossa tehokkuus on vilttimatén viline ja arvo mutta ei
itseisarvoinen tavoite. Terveydenhuollon jirjestelmatason kehittdmisessd tulisi kuitenkin ni-
menomaisesti huomioida yhdenvertaisuuden ja muiden perusoikeuksien vaikutus sithen, mité

tehostamisella tavoitellaan julkisessa terveydenhuollossa ja miten perusoikeuksien toteutta-

76 HE 241/2020 vp, s. 657.

77 Ks. aiheesta Torkki ym. 2022; Saarni — Nyblin 2022.

78 Tarveperustainen rahoitus ei ole ainoastaan terveydenhuollolle ominaista. Ks. esimerkiksi perusopetuksesta ja tarveperustai-
sesta rahoituksesta Kalonius — Rautiainen — Jarvinen 2022.

79 Laki potilaan asemasta ja oikeuksista (785/1992), 3 §. Potilaslain hallituksen esityksen mukaan lihtokohta on lidketicteellisesti
perusteltu tarve (HE 185/1991 vp, s. 14). Ks. my6s terveydenhuollon palvelujen riittdvyyden nikokulmasta ja palvelujen jir-
jestimisvelvoitteesta nykyisen lainsdddinnon nikékulmasta Nykinen — Laatikainen 2022.

80 Tuori ja Kotkas (2023, s. 216) pitavit tarveperiaatteen soveltamisessa haasteellisena sen epimédriisyyttd. Samassa yhteydessi
he katsovat myos, ettei tarvepetiaatteesta ole kovin paljon apua eri potilasryhmien vilisessi etusijajirjestyksessd.
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minen tavoitteena vaikuttaa valittaviin toimenpiteisiin. Perusoikeuksien hahmottaminen te-
hokkuuden tavoitteena estdd my6s nidenndisen jinnitteen syntymistd, silld tehokkuutta ei tél-

16in tarvitse ndhdad vastakkaisena tavoitteena tai muutoinkaan perusoikeuksien haastajana.

5. Oikeudellistuuko tehokkuus julkisessa terveydenhuollossa?

Tehokkuuden oikeudellinen asema julkisessa terveydenhuollossa on siis jo muuttunut. Y1li
esitetystd havaitaan kuitenkin, ettei sen merkityksesté ole vield selvyytti ja tehokkuudella on
useita ilmenemismuotoja ja sitd kdytetddn monella eri tavalla. Lainsddtidja on yhtdiltd nostanut
tehokkuuden mahdollisena perusteena keskittdd terveydenhuollon palveluita sote-jarjestimislain
4 §:n mukaisesti, mutta tehokkuus talous- ja finanssipoliittisena paamairina ei voi ohittaa muita
oikeuksia tai velvoitteita.”!

Hyvinvointialueiden toiminnan voidaan perustellusti edellyttid olevan tehokasta, mutta
julkisen vallan toiminnassa timd vaatimus ei voi ohittaa esimerkiksi riittivien terveyspalvelu-
jen tai muiden perusoikeuksien toteuttamista. Tehokkuus padmairind tai perusteena keskitta-
miselle voi tarjota uusia perusteluita hyvinvointialueen priorisointipaatoksiin. Tehokkuudella
onkin havaittavissa kaksi erilaista velvoittavuutta: instrumentaalisen tehokkuuden alisteisuus
muille velvoitteille ja metatehokkuuden tarjoama punninta pditoksentekoon irrallaan esimer-
kiksi yhdenvertaisuudesta ja tarveperiaatteesta. Tehokkuutta arvioitaessa tuleekin olla selvilld,
mistd tehokkuuden ilmentymisti on kyse, jopa lainkin tasolla.

Tehokkuudelle ei ole annettu miiritelmid sote-uudistuksessa, mutta kuten aikaisemmin
on esitetty, se on liht6kohtaisesti resurssikeskeinen. Tehokkuus ilmeni muun muassa palvelu-
jen keskittdmiseni, henkilGstoresurssien jirjestelyind, digitalisaation hyédyntimisend seka toi-
mintaprosessien hiomisena ja yhtendistimisena. Valtiovarainministerién ohjauksessa tehok-
kuus on tavoite pyrkid hyédyntimiin kéytettivissd olevat resurssit mahdollisimman hyvin.
Kustannuskeskeisyys nikyy my6s esimerkiksi sote-lain 4.1 §:n tehokkuudessa. Vaikka lainsaa-
tdjd ei ole yksityiskohtaisesti antanut mairitelméd tehokkuudelle, sen ilmentymit lainsaddéan-
no6ssd viittaavat vahvasti hallinnolliseen tehokkuuteen, jossa keskeisintd on taloustieteen ta-
voin maksimaalinen hy6ty kidytettivissi olevista resursseista.

Tehokkuus on saanut merkitystd my6s lainsiddinnon tasolla, kun se on ilmaistu suoraan
saannoksessi. Sen velvoittavuus tai tarkkarajaisuus ovat vield miarittelemattd, mutta voisiko
tehokkuus tulla osaksi oikeudellisia kdytint6ja? Hypoteettisena esimerkkind voidaan kuvitella,
ettd hyvinvointialueen X aluevaltuusto on padttinyt keskittdd palveluja vedoten tehostamisen
tarpeeseen sote-jatjestamislain 4.1 §:n mukaisesti. Miten oikeudellinen tehokkuusargumentti
tai sen vastustaminen toimisivat kdytinndssir Lahestytidn kysymystd ensin laillisuusvalvon-
nan nikokulmasta. Jos hyvinvointialueen asukas kokee viranomaisen toimineen laittomasti,
jattineen velvollisuutensa tiyttimattd tai on syytd epdilld, etteivit perus- ja ihmisoikeudet to-
teudu alueella asianmukaisesti, asukas voi kannella asiasta eduskunnan oikeusasiamiehelle

(EOA). Kantelun voi siis argumentoida laillisuusperustaisesti tai tarkoituksenmukaisuuspe-

81 HE 4/2024, s. 12. Ks. my6s esim. eduskunnan oikeusasiamichen lausunto (EOA 3490/2022), jossa huomautetaan, ettei te-
hokkuus tai tuloksellisuus kuulu perusoikeuksien rajoitusedellytyksiin.
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rustaisesti. Tehokkuudelle voisi muodostua EOA:n ratkaisukéytintdd, jossa paatoksen lailli-
suutta tai tarkoituksenmukaisuutta voitaisiin punnita. Tdma voisi johtaa selkedmpain doktrii-
niin ja tarkkarajaisempaan 4.1 §:n kdytt66n.

Aluevalituksen tekeminen hyvinvointialueen aluehallituksen pddtéksestd vaatii ensiksi oi-
kaisuvaatimuksen. Aluevaltuuston pédtoksestid voidaan valittaa hallinto-oikeuteen hyvinvoin-
tialueesta annetun lain 140 §:n mukaisesti. Oikaisuvaatimus tulee perustella padtcksen lainvas-
taisuudella tai tarkoituksenmukaisuuden puutteella, mutta aluevalituksessa voidaan kisitelld
vain lainvastaisperusteisia hakemuksia. Hallinto-oikeuden tulisi jattd4 kisittelemittd ne alueva-
litukset, jotka koskisivat pelkdstidn keskityspddtoksen tehokkuutta. Ainoastaan ne valitukset,
joissa viitattu tehostaminen olisi tehty virheellisesti, ilman toimivaltaa, puutteellisella tai vir-
heelliselld selvitykselld, tai tehostaminen olisi muulla perusteella lainvastainen, voisivat menes-
tyd. Koska tehokkuuteen nojaavaa pditosta ei voida hallinto-oikeudessa kasitelld tarkoituksen-
mukaisuusperusteisesti (onko toteutus todellisesti tehokas, vaihtoehtoiset toteutustavat jne.),
sen oikeudellinen merkitys on ainakin hallintoprosessissa suppeampi. Kun ainoa mahdolli-
nen viyld on menettelyvirhe tai materiaalinen lainvastaisuus, ja jos tehokkuuden kanssa vastak-
kain on palveluiden riittivyys (PL 19.3 §), ei tehokkuuteen perustuva pddtés yksinomaan riitd
petusteeksi rajaamaan palveluita.*> Voiko tehokkuus todellisesti oikeudellistua, jos sen nojalla
tehdyt padtokset tulisi lihtokohtaisesti kumota hallinto-oikeudessa?

Lahitulevaisuudessa jid myds nihtiviksi, miten hyvinvointialueiden lisdrahoituksen ehdot
muotoutuvat, kun ensimmiiset lisdrahoituspaitokset annetaan. Palvelujen jitjestimisen
tehokkuus on yksi lisdrahoitusta koskevan sddntelyn mahdollistama ehto lisdrahoitukselle,
minkd valmisteleva elin tavalla tai toisella huomioi. Tulevat lisdrahoituspédtokset tulevat my6s
oikeudellisesti muovaamaan tapaa, jolla arvioidaan hyvinvointialueiden toimintaa ja sitd, saa-
ko tehokkuus oikeudellisempaa sisilt6d ndiden lisirahoituspddtosten kautta. Lisdrahoituspaa-
toksiin liittyy myds muutoksenhakumahdollisuus: sote-rahoituslain 30 §:n mukaan valtion
lisirahoituksen myontimisestd antamaan padtckseen tyytymitén hyvinvointialue voi tehdd
oikaisuvaatimuksen.

6. Johtopaatodkset

Tissd artikkelissa on analysoitu, miten tehokkuus esiintyy julkisen terveydenhuollon sddn-
telyssi ja onko tehokkuus kasitteend julkisessa terveydenhuollossa oikeudellistunut. Tdma
kehitys olisi osa laajempaa sosiaali- ja terveydenhuollon toimintaympariston oikeudellistumista.
Oikeudellistumisen vaikutuksia voidaan hahmottaa seki positiivisesti ettd negatiivisesti: tun-
keutuuko oikeus sddntelemidn yhd uusia alueita, vai onko oikeudellistuminen keino pyrkid
vastaamaan terveydenhuollon reaalimaailman ongelmiin? Kisitteiden oikeudellisen ulottuvuu-
den tarkastelu taas on tirked osa esimerkiksi oikeusvarmuuden yllapitimistd — oikeus, talous ja
hallinto ovat kuitenkin osa samaa todellisuutta. Oikeudellista kisitettd voidaan kiyttdd esimer-
kiksi oikeudellisessa argumentoinnissa, mika antaa kisitteelle tietynlaisen vallan elementin ja
kyvyn vaikuttaa lain soveltamisessa ja ratkaisutoiminnassa.

82 Ks. EOA 3490/2022. Ks. Analogisesti Huhtanen 2002, 5. 639-661.

83 Antamassaan haastattelussa ministeri Ikonen totesi ensimmiisen lisdrahoituspiitoksen olevan ennakkotapaus (Helsingin Sa-
nomat 29.8.2024).
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Sote-uudistuksen myo6ti tehokkuus on tuotu eksplisiittisesti osaksi terveydenhuollon jir-
jestdmistd saddostasolla. Lainsaddanto ja esityot eivit kuitenkaan anna tdysin selkedd kuvaa, miten
tehokkuutta tulisi hyvinvointialueilla edistdd muiden perusoikeuksien ohella, tai ylipdatdin
tehokkuuden merkityksesti. Instrumentaalisena vilineeni tehokkuudella on jo paljolti yhteis-
td historiaa hallinnon kanssa, mutta miten siddostasolle nostettu ja enenevissd mairin oikeu-
dellistuva tehokkuus poikkeaa tistd, on vield vaikea arvioida. Instrumentaalinen tehokkuus
toteutuu hallinnossa periaatteiden vilitykselld lainsddddnt6d ja hallinnon toimintaa ohjaavana
elementtind, mutta sdddéstason tehokkuus irtautuu tistd yhteydestd.

Oikeudellistuvalta tehokkuudelta puuttuu vield selked mairitelma ja sen mahdollinen oi-
keudellinen rooli nayttiytyy edelleen jasentymittdmini. Tehokkuuden oikeudellinen rooli voi
olla merkittivikin, silli sédnnéstasolla se on mukana yhtdaltd palvelujen keskittimisessi ja
toisaalta hyvinvointialueen lisirahoituksessa, mitkd ovat molemmat merkittivii kokonaisuuksia
koko sosiaali- ja terveydenhuollon palvelujitjestelmin kannalta. Tehokkuuden oikeudellistu-
misen kehitys voi kuitenkin jadda puutteelliseksi, mikali laillisuusvalvonta tai hallinto-oikeu-
det eivit kasittele tehokkuuteen perustuvaa oikeudellista argumentaatiota. Tehokkuus jiisi ta-
ten kvasioikeudelliseksi, ohjeistukseksi ilman vaikutusta prosessiin ja oikeudelliseen ratkaisu-
toimintaan.

Ohjauksen tasolla tehokkuus, niin instrumentaalinen kuin metatason, ei kuitenkaan ole
ldht6kohtaisesti ristiriidassa perusoikeuksien kanssa. Mikili hyvinvointialueiden ohjauksessa
ja palveluiden toteuttamisessa pidetdin kiinni PL 22 §:n mukaisesta turvaamisvelvoitteesta ja
muista velvoitteista, palveluiden tehokas toteuttaminen voi edistdd perusoikeuksien toteutta-
mista. Turvaamisvelvoite korostaa samalla julkisen vallan velvoitetta arvioida kyseessi olevan
toimen perusoikeusherkkyytti: miti perusoikeusherkemmalli alueella litkutaan, sitd aiheelli-
sempaa on tehostamistakin ohjata — my6s aineellisesti — perusoikeuksista seuraavalla arvo-
pohjalla. Vastakkaispaitelmind taas esimerkiksi taloudellisille resursseille voidaan antaa enem-
man ohjaavaa painoarvoa silloin, kun kisilld oleva tilanne ei ole perusoikeuksien kannalta akuutti.

Tehokkuusargumentti voi tarjota uusia oikeudellisia vilineité terveydenhuollon reaalimaa-
ilman ongelmiin, mutta sen tdytyy tdyttdd sekd oikeudellisen argumentaation lainalaisuudet ettd
julkishallinnon toimintaa méarittavit lainalaisuudet. Tehostaminen ei myoskiin ole ainoa
mahdollinen ratkaisu terveydenhuollon jirjestelmitason ongelmiin. Esimerkiksi tarveperus-
taisuus ja tosiasiallisen yhdenvertaisuuden yhteensovittaminen jo resurssiallokoinnin tasolla
olisi askel kohti perusoikeusmyonteisempai resursointia.

Perustuslain asettaman perusoikeuksien ja ihmisoikeuksien turvaamisvelvoitteen nikokul-
masta tehokkuudella voidaan tavoitella tasapainoa yhtdiltd perusoikeuksien ja ihmisoikeuksi-
en turvaamisen ja toisaalta toimintaympdristOsta seuraavien realiteettien, kuten resurssien ra-
jallisuuden, vililld. Turvaamisvelvoite, ymmarrettynd nimenomaan julkisen vallan aktiivisena
velvoitteena, korostaa samalla julkisen vallan velvoitetta arvioida kyseessi olevan toimen pe-
rusoikeusherkkyyttd: mitd perusoikeusherkemmalld alueella litkutaan, sitd aiheellisempaa on
tehostamistakin ohjata — myG6s aineellisesti — perusoikeuksista seuraavalla arvopohjalla. Vas-
takkaispadtelmani taas esimerkiksi taloudellisille resursseille voidaan antaa enemmin ohjaavaa

painoarvoa silloin, kun kisilld oleva tilanne ei ole perusoikeuksien kannalta yhti herkka.
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Abstract in English

EFFICIENT HEALTHCARE? ANALYSIS OF THE FINNISH HEALTHCARE REFORM AND OBSER-
VATIONS CONCERNING THE LEGALISATION OF EFFICIENCY

Healthcare expenditure and budget cuts have once again given rise to discussions and questions concerning
the quality and standatds of the Finnish health care system. In patticular, there have been questions whether
the system is too costly, how it should be managed and whether the services could be made more effi-
cient. Available resources impact the level of care; hence the governance of services is closely connect-
ed to current economic circumstances. Terms such as efficiency are becoming more common in all as-
pects of healthcare governance. During the healthcare legislative reform (“sote” reform), efficiency was
also regarded as both an end goal as well as a criterion — for instance, the health districts’ applications
for additional funding can be subjected to conditions that involve efficiency, effectiveness, quality and
quantity of services. But how can efficiency be observed as part of public healthcare especially from a
legal perspective?

The article consists of five chapters. The beginning is dedicated to exploring the foundations of effi-
ciency in administration, followed by a short chapter on legalisation. The third chapter will tackle effi-
ciency as part of public administration from the perspective of fundamental rights and the governments’
duty to uphold them. In chapter four, we analyse the use of efficiency in the pre-works of the new health-
care legislative reform as well as in the laws governing health care. Lastly, we report our findings on the
legalisation of efficiency in healthcare and assess whether efficiency has now become a legal concept.

Keywords: efficiency, healthcare, administration, healthcare reform, fundamental rights
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poliittisen talouden oikeus!

Ukri Soirila

Tiivistelmé — Perinteisen ajattelutavan mukaan kansainvilisten jirjestdjen on katsottu olevan vuorovaiku-
tussuhteessa lihinni jdsenvaltioidensa kanssa toteuttaen niiden puolesta mandaattinsa mukaisia teknisid tehtivia.
Lisiksi kansainvilisten jirjestéjen on uskottu toimivan julkisessa intressissd ihmiskunnan hyviksi. Tamin
artikkelin keski6ssd oleva kehityskulku, kansainvilisten jrjestéjen lisddntynyt yrittdjahenkisyys, kuitenkin
haastaa ndma olettamat. Kun kansainviliset jirjestot keskittyvit myymidn tuotteita ja palveluita, hakeutumaan
kumppanuussuhteisiin yritysten kanssa ja lihestymain globaaleja ongelmia markkinalihtéisten ratkaisumallien
kautta, ne ajautuvat monimutkaisiin vuorovaikutussuhteisiin monien muidenkin toimijoiden kuin jisen-
valtioidensa kanssa ja toimivat toisinaan enemmin markkinoiden ja tuottojen ohjaamina kuin ”puhtaasti”
julkisessa intressissi. Artikkelissa esitetddn, ettd siind missd timi kehityskulku vaikuttaa vaikeasti selitettaviltd
kansainvilisten jdrjestjen oikeuden perinteisesti nikokulmasta, sitd on hedelmillisempid tutkia poliitti-
sen talouden oikeuden nikékulmasta. Tistd nikokulmasta kansainviliset jirjestot ndyttiytyvit monitahoi-
sina toimijoina, jotka toimivat osana monimutkaista poliittista ja taloudellista kenttdd — sekd sen ohjaama-
na ettd sitd saddellen. Lisdksi nikékulma auttaa hahmottamaan kansainvilisten jirjestdjen toimien vaikutuksia
ihmisten elimidn ympiri maailman.

. . . . .o . . VERTAISARVIOITU
Asiasanat: julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuus, kansainviliset k KOLLEGIALT GRANSKAD
jarjestot, markkinamuotoilu, poliittinen talous, yrittdjahenkisyys w. PEER('RE)//I‘EWED

www.tsv.fi/tunnus

1. Johdanto

Vuonna 2022 uutisoitiin pienen ja enimmikseen tuntemattoman Yhdistyneiden kansakun-
tien (YK) alaisen toimiston skandaalista.? United Nations Office for Project Services (UNOPS)
perustettiin vuonna 1995 Ké6penhaminaan tarjoamaan hankepalveluita muille YK:n alaisille
jarjestdille ja jasenvaltiolle. Poiketen ldhes kaikista muista kansainvilisistd jirjestOistd se ei saa
lainkaan rahoitusta jisenmaksujen kautta, vaan saa kaiken tulonsa myymilld palveluita. Viime
vuosikymmenen puolivilissi se alkoi kerddmadn hankkeidensa avulla yhi suurempaa ylijiamai
ja paitti vuonna 2016 — YK:n kestdvin kehityksen tavoitteiden ja Agenda 2030:n innoittama-
na, mutta mandaattiaan uhmaten — ryhtya kestdvii kehitystd tukevaan sijoitustoimintaan yh-
dessi yksityisten sijoittajien kanssa. T4t varten se perusti vuonna 2021 Sustainable Invest-
ments in Infrastructure and Innovation (S3i) -hankettaan koordinoivan haaratoimiston Hel-
sinkiin.

UNOPS:in sijoitustoiminta oli kuitenkin saatettu alulle jo ennen S3i-toimiston perusta-
mista UNOPS:in silloisen johtajan, norjalaisen Grete Faremon, ja S3i-toimiston tulevan johta-
jan, Vitaly Vansheilboimin, tavattua englantilaisen miljard66riliikemiehen, David Kendrickin, juh-
lissa New Yorkissa. Valtaosa S3i-toimiston sijoituksista meni tavalla tai toisella — yleensa singa-
porelaisen Sustainable Housings Solution Holdings -yrityksen kautta — Kendrickin omistami-
en yritysten hankkeisiin, joiden tavoitteena oli muun muassa rakentaa asuntoja Ghanaan ja
1 Artikkeli on kirjoitettu osana PRIVIGO-hanketta, jonka on rahoittanut European Research Council (rahoitus 883417).

2 New York Times, https://www.nytimes.com/2022/05/07 /wotld/americas/un-loan-project-services.html (vierailtu 15.5.2022);
YLE, Niin Suomi joutui YK-skandaalin keskelle, https:/ /yle.fi/a/3-12463340 (vierailtu 5.6.2022)
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tukea muita kestiviin kehitykseen liittyvid hankkeita. Osa sijoituksista meni my6s Kendrickin
tyttaren We Are the Oceans -hankkeeseen.”

Skandaali oli valmis, kun joitain vuosia myéhemmin UNOPS yritti (toistaiseksi ilman
menestystd) perid sijoituksensa takaisin johtuen siitd, ettd asuntoja ei ollut rakennettu Gha-
naan, eivitkd muutkaan Kendrickin yritysten hankkeet olleet edenneet. We Are the Oceans -
hankekin oli tuottanut lihinna suomalaisen peliyhtién Rovion tekemin The Big Catch -inter-
netpelin ja Joss Stonen kitjoittaman (ja Faremon YK:n tapahtumassa esittiman) laulun.* Suo-
mi jaddytti rahoituksensa S3i-toimistolle, Vanshelboim erotettiin ja my6hemmin myds Fare-
mo jitti tehtdvinsi.

UNOPS:in tapaus on paitsi mehukas skandaali my6s ddrimmiinen esimerkki timin artik-
kelin keski6ssd olevasta kehityskulusta, eli kansainvilisten jirjest6jen lisddntyvistd lilketoimista
ja yrittdjahenkisyydestd. Yhi useammat kansainviliset jirjestot myyvit tuotteita ja palveluita.
Jarjestot my6s hakeutuvat enenevissi mairin erilaisiin kumppanuussuhteisiin yritysten kans-
sa. Jotkut jitjestot my6s lihestyvit mandaattiinsa kuuluvia globaaleja ongelmia markkinoiden
kautta pyrkien esimerkiksi kanavoimaan yksityisid sijoituksia kestdvin kehityksen hankkeisiin
tai lnomaan markkinoita tavoitteidensa kannalta vilttimattomille tuotteille.

Vaikka useimmat jirjestot eivit ole edenneet yrittdjahenkisyydessdin UNOPS:in tasolle, eikd
niiden toimintaan liity skandaaleja, on kehityskulku kuitenkin mielenkiintoinen, silld se haas-
taa monia kansainvalisten jirjestjen oikeuden taustalla vaikuttavia olettamia. Kansainvilisten
jarjest6jen keskeisen ajattelumallin, niin sanotun funktionalismin, mukaan kansainviliset jar-
jestot ovat vuorovaikutussuhteessa lihinni jasenvaltioidensa kanssa toteuttaen niiden puo-
lesta mandaattinsa mukaisia teknisia tehtavia.” Kansainvalisten jitjestojen oikeuden petintei-
sen lihestymistavan nikokulmasta kansainvilisten jarjestdjen litketoimet ja yrittajahenkisyys
vaikuttavat siis lihinnd vaikeasti selitettdviltd poikkeuksilta oikeudenalan perusperiaatteisiin ja
-olettamiin. TAma saattaa olla my6s syy sithen, miksei kansainvilisten jirjestdjen yrittdjahenki-
syyttd ole kisitelty tihdn mennessi lihes ollenkaan kansainvilisten jirjest6jen oikeutta koske-
vassa kirjallisuudessa.

Tamin artikkelin johtava viite on, ettd siind missd kansainvilisten jitjest6jen litketoimia
koskeva kehityskulku vaikuttaa kisittimattomalti ja vaikeasti hallittavalta perinteisestd kansain-
vilisten jitjestdjen oikeuden nikokulmasta, siitd tulee paremmin ymmarrettivi, kun sitd ld-
hestytddn poliittisen talouden oikeuden nikékulmasta, osana laajempaa yhteiskunnallista
muutosta. Artikkelissa esitetddn, etti tillaisen lihestymistavan kautta jirjest6t ndyttaytyvit pal-
jon monitahoisempina toimijoina kuin alan perinteinen lihestymistapa antaisi odottaa. Poliit-
tisen talouden oikeuden ndkékulmasta kay ilmi, ettd jarjestot ovat vuorovaikutuksessa myos
monien muiden toimijoiden kuin jisenvaltioidensa kanssa, ettd niiden toimintaa ohjaavat
monimutkaiset poliittiset ja taloudelliset rakenteet, ja ettd niiden toimien vaikutukset ulottu-
vat paljon pidemmalle kuin jisenvaltioiden vilisiin suhteisiin. Artikkeli pyrkii siis erikoisnu-
meron teeman mukaisesti tarjoamaan esimerkin siitd, miten tuttuun aiheeseen voi 16ytdd uu-
den nikoékulman, kun sitd pohtii yhteiskunnallisen muutoksen, talouden ja politiikan kautta.

3 New York Times, https:/ /www.nytimes.com/2022/05/07 /world/ameticas/un-loan-project-services.html (vierailtu 15.5.2022).
4 Ibid.
5 Klabbers 2015; Klabbers 2018.
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Artikkelissa esitellddn ensin perinteisen ja poliittisen talouden oikeuden lihestymistavat
kansainvilisten jitjestdjen oikeuteen ja verrataan niitd toisiinsa. Tamin jilkeen artikkelissa so-
velletaan jalkimmdisti ldhestymistapaa kansainvilisten jirjestjen kasvavan yrittdjihenkisyyden
kehityskulkuun. TEltd osin artikkelissa tutkitaan kolmea ilmi6td, joita voidaan pitdd saman
kehityskulun eri ilmenemismuotoina: kansainvilisten jirjestdjen litketoimia; jarjestéjen lisddn-
tyvid ja yhd tiiviimpid kumppanuuksia yritysten kanssa; ja jitjestjen tapaa lihestyd niiden
mandaattiin liittyvid globaaleja haasteita markkinaldhtoisten ratkaisujen kuten yhdistelmira-
hoituksen ja markkinamuotoilun kautta. Artikkelin viimeisessi luvussa vedetdin yhteen kes-
keiset teemat ja esitellddn Iyhyesti muita tapoja, joilla kansainviliset jirjestot osallistuvat poliit-
tiseen talouteen.

Johdannon lopuksi on hyvi vield huomauttaa artikkelin metodologisista rajoitteista. Artik-
kelissa viitataan useisiin kansainvilisiin jirjest6ihin ja kdytetddn niitd esimerkkeind kansainvilis-
ten jarjestojen yrittdjihenkisyydestd. Esimerkeiksi ovat valikoituneet erityisen osuvat tapauk-
set, vaikkakin esimerkkeind on pyritty kdyttimédin mahdollisimman laajasti eri jirjest6ja. Tar-
kasteltaviksi kehityskuluiksi on valittu ne, joiden on katsottu parhaiten kuvaavan kansainvilis-
ten jarjest6jen yrittdjahenkisyyttd. Aineiston perusteella ei siis voi tehdd kaikkia kansainvilisia
jarjestoja tai konteksteja koskevia yleistyksid. Kuvattavat kehityskulut ovat kuitenkin mahdol-
lisesta rajallisuudestaan huolimatta merkittivid, ottaecn huomioon, ettd kansainvilisten jitjes-
téjen on perinteisesti uskottu toteuttavan teknisid tehtivii jisenvaltioidensa puolesta, puh-
taasti julkisen intressin nimiss, ja ettd edes yksittdisten jdrjestdjen yrittdjahenkisyyttd ei ole

huomioitu juuri ollenkaan alan kirjallisuudessa.

2. Perinteinen vs. poliittisen talouden oikeuden
|lahestymistapa kansainvalisiin jarjestoihin

Kansainvilisten jirjest6jen oikeus ja sitd koskeva teoreettinen ajattelu perustuu hyvin pit-
kalti niin kutsutun funktionalismin varaan. Poiketen osittain sen merkityksestd filosofiassa,
sosiologiassa, tai muussa oikeustieteessd, kansainvilisten jirjestojen kontekstissa funktiona-
lismilla tarkoitetaan paapiirteissadn teoreettista viitekehysti, jonka mukaan kansainviliset jar-
jestot on perustettu toteuttamaan teknisid tehtivia jasenvaltioidensa puolesta. Funktionalismi
on kansainvilisten jirjestdjen oikeuden teoria, joka ei kuitenkaan keskity niinkddn oikeuteen,
vaan kansainvilisiin jirjest6ihin ja ennen kaikkea niiden suhteeseen jasenvaltioithinsa. Sen on
ollut tarkoitus kuvata kansainvilisten jirjestjen toimintaa, joskin viitin, ettei se onnistu teh-
tivissddn (ainakaan enid). Samanaikaisesti silld on kuitenkin my6s normatiivinen ulottuvuus,
silld se rakentuu vahvasti ideaalityyppien varaan, vaikuttaa alan siint6jen taustalla ja muokkaa
(puutteistaan huolimatta) alan tutkijoiden ajattelua.’

Funktionalismi kansainvilisten jirjestjen yhteydessd on pohjimmiltaan pddmies—agentti-
teoria, jossa pddmicheni toimivat jitjestdjen jasenvaltiot yhdessd kollektiivisena pddmicheni ja
agenttina on jarjestd.” Tdsta syystd kansainvalisilla jatjestoilld on petinteisen ajattelutavan mukaan

ajateltu olevan (oikeudellisia) suhteita lihinnd jasenvaltioidensa kanssa. Lisdksi funktionalis-

6 Ks. tarkemmin Klabbers 2015.
7 Ibid.
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min taustalla vaikuttaa ajatus, etti jirjestot toimivat julkisen intressin nimissé, ihmiskunnan
hyviksi.®

Vaikka harva kansainvilisten jitjest6jen parissa tyoskentelevi tosiasiassa ajattelee kansainvi-
listen jirjest6jen tdyttivin ndmi kriteerit ja olevan niiden rajoittamia kaikessa péivittdisessid
toiminnassaan, funktionalismi kuitenkin ohjaa edelleen kansainvilisten jitjestdjen toimintaa
ja sitd koskevaa tutkimusta. Ennen kaikkea se piilee kansainvilisten jirjestjen oikeuden kes-
keisten sddntdjen ja periaatteiden taustalla. YK:n Kansainvilinen tuomioistuin (IC]) omaksui
funktionalismin perusajatukset kansainvilisten jirjest6jen oikeuden kannalta klassisessa neu-
voa-antavassa Reparation for Injuries -lausunnossaan todetessaan, ettd kansainvalisilld jarjest6illd
on oletettava olevan kaikki sellaiset valtuudet, jotka ovat valttimittomii, jotta jarjestét voivat
toteuttaa tehtivinsi.” Ehki patas esimerkki funktionalismin vaikutuksesta on kuitenkin kan-
sainvilisten jirjest6jen immuniteetit. Koska kansainvilisten jitjestdjen on uskottu toimivan
yhteisen hyvin nimissi jasenvaltioidensa kollektiivin puolesta, niiden on uskottu tarvitsevan
laajat (kdytdnnossi lihes absoluuttiset) immuniteetit yksittdisten jasenvaltioiden vaikuttamis-
yrityksid vastaan. Niitd vastaan on siis ldhes mahdotonta nostaa tapauksia kansallisissa tuo-
mioistuimissa (eivitkd ne voi olla ICJ:n riitatapausten tiidanratkaisumenettelyn osapuolina).'

Kuten monen muunkin kansainvilisten jitjestdjen oikeuden keskeisen sddnnén myos
immuniteettien soveltaminen on osoittautunut ongelmalliseksi kdytinndssi. Tama johtuu
ennen kaikkea siitd, ettd tosiasiassa lihes kaikki kansainviliset jirjestot ovat kansakdymisessa
monien muidenkin toimijoiden kuin jasenvaltioidensa kanssa. Monista tuntuu ymmarretta-
viisti epireilulta, etteivit haitilaiset voi saattaa kansainvilisid jirjest6jd oikeudellisesti vastuu-
seen, kun ne aiheuttavat koleraepidemian heididn maassaan." Tai ettei ghanalaisilla vahavarai-
silla ole vastaavaa mahdollisuutta, kun UNOPS:in heille lupaamia asuntoja ei rakennetakaan.
Tai ettd yksityiselld yritykselld on hyvin rajalliset oikeuskeinot kiytossdin, jos UNOPS tai joku
muu kansainvilinen jirjesto lipedi sille lupaamistaan sijoituksista tai jos jirjeston myymassi
palvelussa tai tuotteessa on jotain vikaa (joskin suuret yritykset yleensd sopivat jitrjest6jen kans-
sa vilimiesmenettelystd hankesopimuksissaan).

Funktionalismi ei siis kuvaa — ainakaan endd nykypdivind — useimpien kansainvilisten jir-
jestdjen toimintaa kovinkaan hyvin. Jan Klabbersin mukaan funktionalismia onkin parempi
kutsua nykydin ideologiaksi kuin teoriaksi.'”” Tdma onkin sopiva kuvaus ottaen huomioon,
ettd Slavoj Zz'ze/éz'n mukaan ideologia on jotain, mihin ihmiset eivit tosiasiassa usko, mutta
mita he silti jatkuvasti toteuttavat tai toistavat."

Kuten jo immuniteettiesimerkistd kdy ilmi, funktionalismin puutteet ndyttiytyvit erityisen
vahvasti kansainvilisten jitjestojen lilketoimien ja yrittdjahenkisyyden taustaa vasten. Liike-eld-
mahenkiset kansainviliset jirjestot ovat kanssakdymisessid monien muidenkin toimijoiden kuin
jasenvaltioidensa kanssa. UNOPS esimerkiksi myy palveluitaan muille kansainvilisille jitjes-
toille, Maailman henkisen omaisuuden jirjestd (WIPO) myy immateriaalioikeuspalveluitaan

8  Claude 1964.

9 International Court of Justice, Reparation for Injuries Suffered in the Service of the United Nations, Advisory Opinion, 11
April 1949, IC] Reports (1949), s. 174.

10 Reinisch — Weber 2004; Ryngaert 2010.

11 Daugirdas 2019.

12 Klabbers 2019.

13 Zigck 1989.
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yksityisille yrityksille, ja monet kansainviliset jarjestot myyvit julkaisuja ja tuotteita yksityishen-
kil6ille. Myydessddn palveluitaan yksittiisille valtioille ja muille toimijoille kansainviliset jirjes-
tot haastavat my6s sen ajatuksen, ettd ne toimisivat aina kollektiivisen padmichen puolesta.
Itse asiassa toisinaan ne ylittdvit mandaattinsa etsiessdan hyvid markkinamahdollisuuksia, kuten
Kansainvilinen siirtolaisuusjirjesté (IOM) alkaessaan markkinoida itseddn humanitaarisena
jarjestond. Jos yksi valtio ostaa suuria mairid kalliita palveluita jirjestoltd, silld on kdytdinndssa
enemmin valtaa suhteessa jirjest6on kuin muilla jasenvaltioilla. Lisiksi tuloja havittelevat kan-
sainviliset jirjestot eivit valttimattd toimi puhtaasti julkisen edun nimissa tai ihmiskunnan
hyviksi, vaan niitd ohjaavat my6s markkinaperiaatteet.

Funktionalismista kumpuavien teorioiden kyky ymmirtda kansainvilisten jitjestojen kas-
vavaa liike-elimihenkisyytti on siis rajallinen, silld kehityskulku vaikuttaa lihinni sarjalta poik-
keuksia funktionalismin perusolettamiin. Esitinkin siis, ettd kansainvilisten jirjestjen toi-
mintaa voi tiltd osin olla hedelmallisempai tutkia poliittisen talouden oikeuden nikékulmas-
ta.

”Poliittinen talous” on hieman hankala termi, silld sitd kdytetddn kirjallisuudessa hyvin eri
tarkoituksissa."* Tidssi artikkelissa poliittisella taloudella viitataan yleisesti sithen yhdysvaltalai-
sen Law and Political Economy -liikkeen keskeiseen ajatukseen, etti talous ja politiikka ovat
yhteen kietoutuneita ja oikeuden konstruoimia."”” Yksityiskohtaisemmalla tasolla lainaan kan-
sainvilisten jitjestOjen poliittisen talouden lihestymistavan Jan Klabbersin viimeaikaisesta
tutkimuksesta.'s

Klabbersin mukaan kansainvilisten jirjestdjen poliittisen talouden oikeuden ei tule keskit-
tya talousoikeuteen tai globaalista taloudesta vastaaviin kansainvalisiin jarjest6ihin, kuten Maa-
ilman kauppajirjest6on (WTO) tai Kansainviliseen valuuttarahastoon (IMF), vaan sen tulee
perustua sithen ajatukseen, etté poliittisella padtoksenteolla on taloudellisia vaikutuksia ja ettd
taloudellinen pddtoksenteko ei voi koskaan olla politiikasta vapaata. Seki poliittinen ettd talou-
dellinen péitoksenteko ovat lisdksi oikeuden mahdollistamaa, muokkaamaa ja rajoittamaa.
Sopimukset vaativat sopimusoikeutta, omistusoikeudet mahdollistavat ja rajoittavat poliitti-
sia ja taloudellisia ratkaisuja jne. Kansainviliset jirjestot ovat my6s oikeuden kylldstimia toi-
mijoita, joilla on tarkat sidnnot siitd, miten ja minkd prosessien mukaan paitoksia tehdddn,
kuka saa osallistua padtoksentekoon, millaiset kysymykset ovat jirjestén mandaatin alaisia ja
kuka saa toimeenpanna niitd. Ndiden sddntojen taustalla on my6s laajempia periaatteita, kuten
vaikkapa implied powers -doktriini. Kaikki nimi sddnnét ja teoriat ohjaavat kansanvilisten
jarjest6jen toimintaa ja mahdollistavat sen. Lisiksi markkinat ovat oikeuden tuottamia. Oi-
keus sddntelee muun muassa miti tuotteita ja palveluita (tai aikanaan henkil6itd) saa ostaa ja
myydd, ketkd saavat toimia markkinoilla ja minki sddnt6jen mukaan, sekd mitd tuotteita ja
palveluita saa markkinoida kuluttajille."”

Klabbersin mukaan kansainvilisten jitjest6jen poliittisen talouden oikeuden lihestymista-

van tulee siis keskittyi: oikeudellisten sddntdjen, periaatteiden ja prosessien perustavanlaatui-

14 Kjaer 2020.

15 Britton-Purdy et al. 2020.
16 Klabbers 2023.

17 1Ibid.,s. 92-94.
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seen merkitykseen kansainvilisten jirjestéjen toiminnassa ja paatoksenteossa; ndiden sdanto-
jen ja periaatteiden taustalla vaikuttaviin olettamiin; sekd sithen, miten sddnnét ja periaatteet
ovat talouden ja politiikan muovaamia ja miten kansainvilisten jirjest6jen padtoksilld on po-
liittisia ja taloudellisia vaikutuksia. Lisiksi lihestymistavan tulee huomioida, ettd kansainvilis-
ten jirjestdjen oikeuden kannalta keskeisid toimijoita on paljon muitakin kuin jirjestojen ja-
senvaltiot. My6s muun muassa yksityishenkildt, yksityinen sektori, eri kansanryhmiit ja jirjes-
t6jen tydntekijit ovat tirkeitd.'

David Kennedyn mukaan rajat ylittavin oikeuden jakaminen siisteihin oikeudenaloihin — kuten
kansainviliseen yksityisoikeuteen, oikeusvertailuun ja kansainviliseen julkisoikeuteen (ja sen
sisdlld esimerkiksi kansainvilisten jirjestdjen oikeuteen) — seki se ajatus, ettd sddntely johtaa
hyvin jirjestyneeseen hallintoon ja hallintaan, vaikeuttavat sen ymmartimistd, miten oikeutta
todella kiytetidn globaalissa poliittisessa taloudessa ja millaisia lopputuloksia se tuottaa."”
Vaihtamalla kansanvilisten jirjestOjen oikeuden perinteisen nikékulman poliittisen talouden
oikeuden nikékulmaan tima artikkeli pyrkii siis ndikemiin kansainvilisten jirjestéjen litketoi-
mia ja yrittdjahenkisyyttd koskevat oikeudelliset jarjestelyt pikemminkin strategisina valintoina
ja niitd ympdardivien poliittisen talouden rakenteiden lopputuloksina kuin rakennuskivina siis-
tisti kehittyvissi oikeusjirjestyksessi (tai poikkeuksina siithen).

Artikkelin seuraavissa luvuissa poliittisen talouden oikeuden nikékulmaa sovelletaan kol-
meen kansainvilisten jirjest6jen kasvavaan yrittijahenkisyyteen liittyvaan kehityskulkuun: kan-
sainvilisten jirjestdjen kasvavaan markkinatoimintaan, niiden lisddntyviin kumppanuuksiin
yritysten kanssa ja niiden kasvavaan innokkuuteen lihestyd ongelmia markkinavetoisten ratkai-
sujen kautta. Tavoitteena on paitsi antaa kuva siitd, millainen oikeuden poliittisen talouden
lihestymistapa mahdollisesti on kiytinnéssd, myOs avata enemmin kansainvilisten jirjesto-
jen lisddntyvaa yrittijahenkisyyttd ja sen kautta osallistua timin erikoisnumeron aiheena ole-

vaan oikeuden poliittista taloutta koskevaan keskusteluun.

3. Kansainvaliset jarjestot tuotteiden ja palveluiden myyijina

Yhi useammat kansainviliset jarjestot myyvit tuotteita ja palveluita. Tama ei ole tdysin uusi
kehityskulku. Monet jirjestot ovat jo pitkddn myyneet julkaisuja ja matkamuistoja ja YK:n las-
tenrahasto (UNICEF) tuli aikanaan kuuluisaksi postikorttikampanjastaan. Toisinaan palvelui-
den myyntid on myJs vaikeaa erottaa jirjestjen “tavallisesta” toiminnasta. Ndin on esimerkik-
si, kun jérjestot tarjoavat teknisen yhteistyon palveluita, eli tarjoavat mandaattiinsa kuuluvaa
asiantuntemusta sité tarvitseville yksittdisille jasenvaltioille tai hankkeille, esimerkkeina toimi-
koot vaikka Kansainvilinen atomienergiajirjestd (IAEA) auttamassa jisenvaltioita hyodynta-
main ydinteknologiaa paikallisessa kontekstissa tai Kansainvilinen siviili-ilmailujitjesté (ICAO)
kehittdimdssd uuden lentokentin turvallisuutta. Ndma ovat kuitenkin maksettuja palveluita,
jotka niitd tarvitsevat valtiot ”ostavat” tekemilld vapaachtoisen maksun yleensi jirjeston titd
tarkoitusta varten perustamaan teknisen yhteistyon rahastoon (joskin toisinaan toinen valtio,

jarjesto tai muu toimija sponsoroi yhteisty6td maksamalla sen kohdevaltion puolesta). Suurin

18 1Ibid., s. 94-95.
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osa jirjeston ndin saamasta tulosta menee suoraan teknisen yhteistyén hankkeen kulujen kat-
tamiseen, mutta osa siitd menee yleiskustannusmaksuina jirjestén muun toiminnan tukemi-
seen.

Vaikka tillaiset ’perinteiset’” kansainvilisten jirjestojen liiketoimet eivit ole uusi kehityskul-
ku, ne ovat lisddntyneet merkittavasti 1990-luvun lopulta lihtien, jolloin esimerkiksi ICAO
alkoi keskittyd yhi enemmin teknisen yhteistyon hankkeisiinsa.” Taltd osin on huomattava,
ettd kehityskulku osuu yksiin sen kanssa, kun Kofi Annan nousi YK:n pédsihteeriksi ja alkoi
muokata YK:ta merkittdvisti, mukaan lukien lisidmilld sen yhteisty6td yksityisen sektorin
kanssa. Palaan tdhdn kehityskulkuun myéhemmin.

Vield mielenkiintoisempaa on, ettd kansainviliset jirjestot ovat mySs 10ytineet uusia tapoja
myydi tuotteita ja palveluita. Maailman ruokaohjelman (WFP) alaisuudessa toimiva YK:n
humanitaarinen lentopalvelu (UNHAS) myy humanitaarisille julkisille ja yksityisille jirjest6ille
lentoja kriisialueille ja muihin kohteisiin, joihin yksityiset lentoyhtiot eivit lenni.* Euroopan
keskipitkien sidennusteiden keskus (HCMWT) tarjoaa sidennusteita ilmaiseksi jisenvaltioil-
leen, mutta my6s myy niita yksityisille toimijoille, kuten televisioyhtioille.”? Maailman turisti-
jarjestd (UNWTO) myy koulutusta yksityisille turismiyrittdjille.” Maailman tullijirjesté (WCO)
ja Maailman postiliitto (UPU) myyvit ohjelmistoja yrityksille.* Usein kansainvilisten jatjesto-
jen litketoimistaan saamat tuotot ovat suhteellisen pienid verrattuna jasenvaltioiden jisen-
maksuihin, mutta toisinaan jirjestot tekevit merkittiviid tuottoa tallaisilla toimilla. Maailman
postiliiton litketoimet tuottavat esimerkiksi noin kolmanneksen sen jisenmaksujen mairis-
4, kun taas WIPO saa melkein kaiken ja Euroopan patenttivirasto (EPO) kaiken tulonsa
myymalla immateriaalioikeuksien hakemiseen liittyvia palveluita.®®

Kuten edellisessi osiossa todettiin, kansainvilisten jitjestdjen lilketoimia on vaikeaa kuvata
tai analysoida hyodylliselld tavalla funktionalistisesta nikékulmasta. Funktionalistiseen teori-
aan ei sovi se ajatus, ettd kansainviliset jitrjestot ryhtyvit litketoimiin muiden jtjestéjen ja yk-
sityisten toimijoiden kanssa. Samoin se, ettd kansainviliset jirjestot tavoittelevat tuottoisia
hankkeita (mahdollisesti tehtdvinsd maksimoivien vaihtoehtojen sijaan), haastaa funktiona-
lismin perusajatuksia. Ndin myos se, ettd eniten maksavat “asiakkaat” — olivat ne sitten yksit-
tdisid jisenvaltioita, muita jirjest6ja tai yksityisid toimijoita — padsevit kdytinnossa vaikutta-
maan kanainvilisten jirjestdjen toimintaan mahdollisesti jopa enemmin kuin niiden jasenval-
tiot yhdessi kollektiivisena pdamieheni. Titen funktionalistisesta ndkékulmasta kansainvilis-
ten jarjest6jen liiketoimet vaikuttavat vain vaikeasti ymmirrettaviltd poikkeuksilta kansainva-

listen jdrjestdjen tavanomaiseen toimintaan.

19 Kennedy 2020.

20 ICAO, Financial Statement and Reports of the External Auditor for the Financial Year Ended 31 December 2018, ICAO
Doc 10129 (2019), 3.39-3.40. Ks. myds Note 5.3.

21 https://www.wip.org/unhas (vierailtu 28.10.2024); FAO Finance Committee, Report of the External Auditor on air tran-
sport services, 2020, NC753/¢, para. 53, Annex IV.

22 https:/ /www.ecmwf.int/en/forecasts/accessing-forecasts (vierailtu 28.10.2024).

23 https:/ /www.unwto-tourismacademy.ie.edu/ (vierailtu 28.10.2024).

24 https:/ /www.weotradetools.org/en (vierailtu 28.10.2024); https://www.upu.int/UPU/media/upu/documents/Finance/
dfiEtatsFinanciers2020En.pdf, Note 20 (vierailtu 251.1.2022).

25 https://www.upu.int/ UPU/media/upu/documents/Finance/dfiEtatsFinanciers2020En.pdf, Note 20 (vierailtu 25.1.2022)

26 Schermers — Blokker 2018, § 1061.
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Kansainvilisten jirjestdjen lisddntyvia liiketoimia on kuitenkin helpompi kuvata ja ymmiir-
tdd, kun sitd tarkastelee poliittisen talouden oikeuden nikékulmasta. Kuten edelld todettiin,
Klabbersin mukaan poliittisen oikeuden nikékulman tulee ensinnikin huomioida talouden
ja politiikan rakenteellinen vaikutus kansainvilisten jirjestjen toimintaan. Jos keskitytdin kan-
sainvilisten jirjestojen liiketoimien taustalla mahdollisesti vaikuttaviin taloudellisiin realiteet-
teihin, on huomattava, ettd jasenvaltioiden rahoitus useimmille kansainvilisille jirjestoille on
junnannut viime vuosikymmenet paikallaan (tai joissain tapauksissa jopa pienentynyt) samalla
kun niiden oletetaan ratkovan yhi useampia tai laajempia globaaleja haasteita.?”” Olisi luonte-
vaa olettaa, ettd tdstd johtuva krooninen resurssipula on ohjannut jirjest6jd etsimain uusia
tulonlihteitd. Lisdksi jisenmaksujen osittainen korvaaminen muilla tulonldhteilld myGs lisda
jarjestojen vapautta ja autonomiaa jasenvaltioistaan. Tama jalkimmaiinenkin nikékulma jiisi
huomaamatta, jos aihetta tarkasteltaisiin kansainvilisten jirjestjen oikeuden perinteisestd
nikokulmasta, mutta nousee esiin, jos nikokulma vaihdetaan laajempia toimijaverkkoja huo-
mioivaan ja kansainvilisid jirjest6jd ja niiden henkil6kuntaa osittain autonomisina (joskin ja-
senvaltioiden intressit huomioivina) toimijoina lihestyviin kansainvilisten jirjestdjen poliit-
tisen talouden oikeuden nikékulmaan.®

Erinomainen esimerkki kansainvilisesti jatjestOstd, joka etsii markkinamahdollisuuksia 14-
hes yrityksen tavoin, on Kansainvilinen siirtolaisuusjirjesté (IOM). IOM myy jisenvaltioil-
leen erilaisia maahanmuuttoon liittyvid palveluita, kuten viisumin prosessointipalveluita, raja-
valtiopalveluita ja siirtolaisten palautukseen liittyvia palveluita.’ Raitaloiden palvelunsa “asi-
akkaansa” toiveiden mukaan IOM markkinoi itseddn jitjestond, joka saa asioita tapahtumaan”.
Viime vuosina IOM on tullut my6s tunnetuksi siité, ettd se jatkuvasti ”branddd” itseddn sen
mukaan, missi se nikee kysyntia palveluilleen, usein ryhtyen avoimeen kilpailuun muita jitjes-
t6jd tai jopa yksityisia yrityksid vastaan. 2000-luvun aikana se on muun muassa pyrkinyt esitti-
main itsensd humanitaarisena jirjestoén ja alkanut toimia ennen kaikkea kriisialueilla huomat-
tuaan humanitaarisessa toiminnassa tuottavan markkinaraon.*

Jos taas keskitytddn poliittisiin ndkékulmiin — ja niiden yhteyteen talouteen — on ensinnikin
huomattava, ettd valtioilla on tapana rahoittaa niit jirjestdjd, jotka ajavat tehokkaimmin nii-
den intressejd, joiden johto jakaa niiden maailmankatsomuksen, tai jotka suoraan hySdyttivit
niitd esimerkiksi taloudellisesti. Yhdysvallat on esimerkiksi joiltain osin suosinut spesifimpid
terveysjarjestoji, kuten UNAIDS:ia Maailman terveysjirjeston (WHO) sijaan, koska katsoo
saavansa techokkaammin ajettua omia intressejaan niiden kautta.” Politiikka vaikuttaa kansain-
vilisten jitjestdjen kasvavaan yrittdjahenkisyyteen myos silld tavoin, ettd rahoituspdatoksia teh-
dessddn monet valtiot suosivat yrittdjihenkisempi, itsestddn dynaamisen ja tehokkaan kuvan
antavia jirjestoja.

Klabbersin mukaan kansainvilisten jitjestojen poliittisen talouden oikeuden nikékulman
tulee huomioida oikeuden, polititkan ja talouden pintatason lisiksi my6s niiden taustalla vai-
kuttavat ajattelumallit. My6s timi avaa mielenkiintoisen nakékulman kansainvilisten jirjesto-
27 Graham 2015.

28 Monisyisesti lihestymistavasta kansainvilisten jirjestdjen toimintaan ks. Barnett — Finnemore 2004.
29 Klabbers 2019.

30 Bradley 2020.
31 Bull — McNeill 2007, s. 86.
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jen litketoimiin. 1980-luvun lopulta ja etenkin 2000-luvulta ldhtien yksi merkittivi ajattelumal-
li julkisen sektotin toiminnassa on ollut uusi julkisjohtamisen oppi (new public management).”
Uuden julkisjohtamisen opin mukaan julkisten toimijoiden on mukauduttava kapitalismin
uusiin muotoihin ja globalisaatioon muuttumalla tehokkaammiksi ja tuottavammiksi. T4-
min ne voivat saavuttaa ottamalla oppia yksityisen sektorin toiminta- ja johtamismalleista.
Vaikka uusi julkisjohtamisen oppi on laaja termi, joka sisiltdd eri lihestymistapoja, sen yleisid
elementtejd ovat esimerkiksi julkisten toimijoiden yrittdjahenkisyyden korostaminen, jirjesto-
jen ja niiden tyontekijoéiden tuottavuuden jatkuva mittaaminen, julkisten toimijoiden kilpai-
luttaminen keskendin, aikaisemmin puhtaasti julkisten palveluiden tarjoaminen elinkaarimal-
lin ja tilaaja-tuottajamallin kautta, palveluiden myynti niiden tarjoamisen sijaan ja julkisten
palveluiden kuluttajien brindiys asiakkaiksi.”

Termi uuden julkisjohtamisen oppi vakiintui 1990-luvulla, mutta siind yhdistyivit monet
managerialistiset ajattelumallit, jotka olivat levinneet ympiri linsimaita edellisten vuosikym-
menten aikana ennen kaikkea kansainvilisten konsulttifirmojen, kuten McKinseyn, Price Wa-
tethousen ja KPMG:n, levittimina.* Niiden menestysta auttoi myos uusliberalismin nimeen
vannovien poliittisen johtajien, kuten Margaret Thatcherin ja Ronald Reaganin nousu valtaan.
Kun uuden julkisjohtamisen opeista tuli valtavirtaa, ne alkoivat muokata my6s kansainvilis-
ten jirjestojen toimintaa — niin jdsenvaltioiden ja muiden rahoittajien paineesta kuin oppia
yliopistoissa ja aiemmassa tybeldmissi saaneiden johtajien ja tydntekijéiden kautta. My6s kon-
sulttifirmat olivat jilleen avainasemassa, silld ne saarnasivat uuden julkishallinnon oppeja, kun
kansainviliset jirjestot ja niiden jasenvaltiot palkkasivat ne auttamaan jirjest6jen uudistamis-
reformeissa.”

UNOPS:in tapaus on hyvi esimerkki siitd, miten kansainvilisid jirjest6jd on pyritty muok-
kaamaan yritysten kaltaisiksi. Vaikka UNOPS on luotu myymiin palveluita, sen yrittdjahenki-
syys lisadntyi merkittivasti Grete Faremon noustua sen johtajaksi vuonna 2014. Aiemmin muun
muassa Microsoftilla tydskennellyt ja ministerin tehtdvissi tiiviisti yksityisen sektorin kanssa
yhteisty6td tehnyt Faremo totesi Harvard Business Review’n haastattelussa, ettd hin haluaa
johtaa UNOPS:ia kuin yritysta.” Faremon aikakaudella UNOPS lakkasi arvioimasta hankkeita
julkisen intressin nikokulmasta ja alkoi keskittyd niiden tuottomahdollisuuksiin.”” Faremo
pyrki my6s tekemiin UNOPS:ista tehokkaan, ketterdn ja ”raivoisan kilpailukykyisen” toimi-
jan. ™

UNOPS ei ole tiltd osin ainutlaatuinen esimerkki. Enemmin tai vihemman uuden julkis-
johtamisen opin mukaisia reformeja on varsinkin jirjest6jen sisdisen organisoinnin ja toimin-

nan suhteen toteutettu vuosituhannenvaihteen molemmin puolin esimerkiksi Maailman ter-

32 Gruening 2001.

33 Geri 2001, s. 448; Diefenbach 2009.

34 Saint-Martin 2004.

35 Geri 2001.

36 Harvard Business Review, https://hbr.otg/2019/05/ the-executive-director-of-a-un-agency-on-running-it-like-a-business (vierailtu
15.1.2022).

37 UNOPS, Third-party review of the effectiveness of the UNOPS oversight mechanisms for Sustainable Investments in infra-
structure and Innovation (83i), KPMG Oy Ab, 28.1.2022, s. 5, 16.

38 Harvard Business Review, https://hbr.org/2019/05/ the-executive-director-of-a-un-agency-on-running-it-like-a-business (vierailtu
15.1.2022).
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veysjatjestossd (WHO),” Kansainvilisessi tyojatjestossi (ILO)," Kansainvilisessa siirtolai-
suusjatjestossa IOM)," YK:n kehitysohjelmassa (UNDP),*” Maailmanpankissa,” ja Maail-
man postiliitossa (UPU).*

Kansainvilisten jirjestdjen poliittisen talouden oikenden lihestymistapa ei saa kuitenkaan
ohittaa oikeuden merkitysti, vaikka se haastaakin joitain kansainvilisten jirjestéjen oikeuden
keskeisid olettamia ja periaatteita. Kuten Klabbers korostaa, oikeus paitsi konstruoi politiikkaa
ja taloutta, my6s mahdollistaa ja rajoittaa kansainvilisten jitjest6jen toimintaa. MySs kansain-
vilisten jdrjestdjen litketoiminta on siten oikeuden kylldstimia. Jarjest6jen lilketoimet ja mark-
kinat ovat ensinnikin mahdollisia vain, koska ne ovat oikeuden konstruoimia omistusoikeuk-
sien ja muiden oikeudellisten kisitteiden ja niitd tukevien sddntdjen kautta. Jarjestot myos te-
kevit liiketoimensa “sisdisesti” mahdollisiksi muokkaamalla sddnt6jddn — kansainvilisten jdr-
jestojen oikeuden sddtimien prosessien mukaisesti.

Joissain tapauksissa jirjestéille on annettu valtuudet myydi tuotteita ja palveluja jo niiden
perustamissopimuksissa. Kansainvilisen siirtolaisuusjirjestén perustamissopimuksen 1(1)(c)
artikla esimerkiksi valtuuttaa jirjeston tarjoamaan jasenvaltion pyynnosti sille maahanmuut-
toon liittyvid palveluita. Useammin valtuus on kuitenkin johdettu perustamissopimuksen
yleisistd sidnndistd ja vahvistettu alemman tasoisella sddntelylla tai luotu kokonaan ilman pe-
rustamissopimusta. Maailman postiliiton perustamissopimus toteaa 1 artiklassaan ainoastaan,
ettd viraston tarkoituksiin kuuluu postipalveluiden kehittiminen ja ettd sen tulee tatjota jasen-
valtioilleen teknistd apua. Jirjestd ryhtyi siis myymaéin tuotteita ja teknisen yhteistyon palvelui-
ta hyvin pitkalti ad hoc -pohjalta, kunnes jirjeston kongressi paitti tiyttda timin oikeudellisen
aukon madrdamalld sen hallintoneuvoston selvittimiin asiaa. Neuvoston ehdotuksen pohjal-
ta kongressi lisdsi jirjeston yleissddntoihin ja taloudellisiin sddnt6ihin artiklat, jotka sddntelevit
suoraan tuotteiden ja palveluiden myyntid.* Muun muassa julkaisuja myyvin Kansainvilisen
merenkulkujitjeston (IMO) perustamissopimus ei mainitse lainkaan tuotteiden myyntid tai
sitd varten muodostettua kaupankiyntirahastoa, vaan rahaston luomisesta paitettiin periaat-
teellisella tasolla jarjeston neuvostossa vuonna 2008% ja se perustettiin jitjeston yleiskokouk-
sen paatokselld vuotta myohemmin.*’

Kansainviliset jirjestot muodostavat taloudelliset suhteensa muhin toimijoihin yleensi
sopimusten kautta. UNOPS on esimerkiksi antanut taloudellisessa asetuksessaan 7.02 johta-
jalleen valtuudet solmia sopimuksia, jotka ovat vilttimittomia UNOPS:in tehtivien toteutta-
miseksi, kun taas asetus 7.04 mairii, ettd UNOPS:in tarjoamista palveluista sovitaan muodos-
tamalla hankesopimus sen asiakkaiden kanssa. Asetusta tismentiva sddnt6 107 mairia lisdksi,

ettd tillaisten sopimusten tulee sisltdd sadnnoksid muun muassa sopimuksen osapuolten

39 Chorev 2013; Leter — Matzopoulos 2001.

40 Standing 2008.

41 Bradley 2020, s. 35-39.

42 Murphy 2006, s. 297-305.

43 Sinclair 2017, s. 267-278.

4 Kilfoyle — Richardson 2015.

45 Commentary to Article 152 of the UPU General Regulations, Constitution and General Regulations Manual with Commen-
tary by the UPU International Bureau, 2018. Kyseiset sddnnokset ovat yleissiantojen artikla 152 ja taloudellisten sddntojen
artiklat 21(2)(a) ja 26(3)(b) seki ennen kaikkea Annex 2.

46 IMO Council, 101st session, C 101/D 10-14 November 2008.

47 IMO Assembly Resolution A.1014(26), 26th Session, Agenda item 17(d), A 26/Res.1014, Adopted on 2 December 2009.
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oikeuksista ja velvollisuuksista, hankkeen pdittimisestd, riitojen sovittelusta ja YK:n ja
UNOPS:in immuniteeteista.

Vaikka kansainviliset jirjestot poikkeavat siis niitd koskevan oikeudenalan perusolettamista
ryhtyessdin litketoimiin, ne kdyttavit silti oikeutta ndissd toimissaan. Oikeus paitsi luo puitteet
jarjestjen litketapahtumille my®6s tarjoaa vilineen, jonka avulla kansainviliset jirjestot pysty-
vit reagoimaan poliittisessa ja taloudellisessa ympiristssidan tapahtuviin muutoksiin. Kaiken
kaikkiaan poliittisen talouden oikeuden nidkokulma kansainvilisten jirjestéjen liketoimiin
osoittaa siis, miten oikeus, politiikka ja talous ovat monimutkaisessa vuorovaikutussuhteessa
keskenddn. T4dtd kautta se pystyy myo6s selittiméin niiti lilketoimia huomattavasti oikeuden-
alan perinteistd lihestymistapaa paremmin. Ennen kaikkea oikeuden poliittisen talouden 14-
hestymistapa pystyy osoittamaan, miten kansainvilisten jirjestojen liiketoimet ovat syntyneet
strategisten valintojen lopputuloksina tietyssi poliittisessa, ideologisessa ja taloudellisessa

ympiristossd, osana laajempaa yhteiskunnallista muutosta.

4. Kansainvaliset jarjestot yrityskumppaneina

Toinen kansainvilisten jitjestdjen kasvavaan yrittijahenkisyyteen liittyva kehityskulku viime
vuosilta on jirjestojen lisddntyneet kumppanuussuhteet yritysten kanssa. Téllaiset kumppa-
nuussuhteet saavat hyvin erilaisia muotoja ja vaihtelevat Maailman ruokaohjelman kumppa-
nuuksista Michael Korsin, Pepsin ja Balenciagan kanssa aina Maailman ilmatieteen jirjeston
(WMO) kumppanuuksiin teknologiayritysten, kuten Alibaban, Googlen, IBM:n ja Microsof-
tin kanssa.*®

On my6s huomattava, etti tillaiset kumppanuussuhteet ovat alkaneet muuttaa muotoaan.
Siind missd kumppanuuksissa oli aiemmin kyse yritysten tuesta jirjestéille, nykyain jirjestot ja
yritykset mainostavat tekevinsa tiiviimpéa yhteisty6ta toistensa kanssa. Kumppanuussuhtei-
den pioneeri UNICEF on tistd hyvi esimerkki. Vuoteen 1997 asti UNICEF:in julkaisut ja ra-
portit puhuivat “alliansseista” yksityisen sektorin kanssa. Tdmi termi oli laaja, mutta suurin
osa alliansseista liittyi UNICEF:in resurssien kasvattamiseen ja filantropiaan. Vuodesta 1997
(sen yksityisen sektorin jaoston perustamisesta astl) UNICEF on sitd vastoin pyrkinyt muo-
dostamaan strategisia kumppanuuksia, jotka hyodyntivit yritysten ydinosaamista, ja joissa
UNICETF ja yritykset toimivat rinta rinnan lasten hyvinvointiin liittyvien tavoitteiden saavutta-
miseksi.*

UNICEF:in mallin mukaan kansainviliset jitjestOt ja yritykset etsivit yhi enenevissd mai-
rin aihepiirejd ja tavoitteita, joissa niiden ’businessmallit” osuvat yhteen. Maailman turismijér-
jestd (UNWTO) esimerkiksi tekee yhteistyotd Googlen kanssa nostaakseen digitaalisen tekno-

50

logian valtioiden turismistrategioiden keski6on.” Kansainvilinen uusiutuvan energian jitjes-

t6 IRENA) puolestaan tekee tiivistd yhteistyotd uusiutuvan energian alan yritysten kanssa’',

48 https:/ /www.wipusa.org/organizations/michael-kors-usa-inc/ (vierailtu 7.5.2023); https://www.pepsico.com/sustainability /
Philanthropy (vierailtu 3.4.2022); https:/ /www.balenciaga.com/en-us/search?q=wip (vierailtu 8.5.2023); https:/ /wmo.int/media/
news/private-sector-and-big-tech-rally-behind-eatly-warnings-all (vierailtu 3.7.2024); https:/ /wmo.int/activities/ early-warnings-
all/wmo-and-eatly-warnings-all-initiative (vierailtu 3.7.2024).

49 Andonova 2017, s. 150-151.

50 https://www.unwto.org/unwto-acceleration-programme (vierailtu 7.5.2023).

51 Blokker 2016, s. 25.
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UNIDO kehittdd kehitysmaiden informaatioteknologiaa yhteistyssd Microsoftin ja Hewlett-
Packardin kanssa™ ja Maailman postiliitto tekee yhteistyota Mastercardin kanssa lisitakseen e-
maksuja ja muita innovatiivisia maksuratkaisuja sytjaseutujen postipalveluissa.”> Nama hank-
keet paitsi toteuttavat jirjestdjen tavoitteita my6s tarjoavat tuottoisia mahdollisuuksia niitd
toteuttaville yrityksille.

Kansainvilisten jirjestSjen ja yritysten valisistd kumppanuuksista on siis tullut uusi ratkaisu-
malli globaalien ongelmien ratkaisemiseksi.? Tama kehityskulku on merkittiva kansainvalis-
ten jitjestojen kasvavan yrittdjihenkisyyden kannalta, silld etsiessddn hankkeita, joissa jitjesto-
jen ja yritysten strategiset tavoitteet ja toimintamallit kohtaavat, ja sopeutuessaan tyéskente-
lyyn yritysten kanssa, kansainviliset jatjestot oppivat ’nikemiin kuin yritys”.>

Titikin kehityskulkua on vaikea kuvata funktionalismista kumpuavasta perinteisestd kan-
sainvilisten jirjest6jen oikeuden nikokulmasta tai sovittaa yhteen sithen liittyvien olettamien
kanssa. Jos funktionalistinen nidkékulma viedddn darimmilleen, se olettaa tietynlaisen tyhjion
kansainvilisen jirjeston ja sen jasenvaltioiden ympdrille. Kumppanuudet kolmansien toimi-
joiden — ja vieldpi yksityisten toimijoiden — kanssa on vaikea sovittaa tihdn kuvaan. Lisiksi
tallaiset kumppanuudet haastavat sen olettaman, ettd kansainviliset jirjestot ovat puhtaasti
kollektiivisen padmichensi (jisenvaltioiden) hallinnassa, toteuttaen teknisid tehtdvid niiden
puolesta. Varsinkin nykyaikaisissa strategisissa kumppanuuksissa, joissa kansainviliset jirjes-
tot ja yritykset sovittavat toimintaansa yhteen, jirjestot tekevit monenlaisia kompromisseja
yritysten kaupallisten tavoitteiden ja omien tavoitteidensa vililld, eivitki siten valttimaitta toi-
mi tdysin pddmichensi ohjauksessa.

My6s kansainvilisten jirjestojen ja yritysten vilisid kumppanuuksia on hedelmillisempaa
kuvata kansainvilisten jirjestSjen poliittisen talouden oikeuden nikékulmasta. Kuvauksen voi
talld kertaa aloittaa polititkan ja ideologian kautta. Kumppanuudet ovat alkaneet lisddnty ja
muuttaa muotoaan tietyssa historiallisessa kontekstissa. Kofi Annanista tuli YK:n paisihteeri
vuonna 1997 hetkelld, jolloin Neuvostoliitto oli kaatunut joitain vuosia aiemmin, kehitysmai-
den etuja ajanut New International Economic Order -liike oli kuihtunut, uusliberalismista oli
tullut johtava globaali ideologia, ja ylikansallisten yritysten valta oli kasvussa. Jo Annanin edel-
tajd Boutros-Ghali oli alkanut ajaa muutosta kohti “uutta” YK:ta muun muassa lakkauttamalla
liian yrityskriittiseksi katsotun United Nations Center on Transnational Corporations -keskuk-
sen.’ Taloustieteitd ja hallintoa opiskellut Annan halusi viedd YK:n ja yksityisen sektotin yh-
teistyon uudelle tasolle uskoen, etti tillaisella yhteisty6lld oli mahdollisuus tehdi taloudellisis-
sa vaikeuksissa olleesta ja uskottavuuspulasta kirsineestd YK:sta taas relevantti jarjest. Annan
my6s niki yksityisen sektorin positiivisena voimana, joka auttoi tekeméin hallinnosta lipina-

kyvimpiid, demokraattisempaa ja vastuullisempaa.””

U1
o

https://www.unido.org/news/unido-and-private-sector (vierailtu 3.4.2022); https:/ /www.eni.com/en-IT/just-transition/unido-
public-private-co-operation.html (vierailtu 3.4.2022).
https://wwwupu.int/en/News/2021/7/UPU-and-Mastercard-partner-to-promote-digital-transformation-of-postal-services
(vierailtu 7.5.2023).
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Annan aloitti siis "hiljaisen vallankumouksen”, jonka tavoitteena oli lisitd merkittivasti YI:n
ja yksityisen sektorin yhteisty6ti ja uudistaa YK:n hallintoa, tehden siitd ”ketterimman’” ja
”kustannustehokkaamman” toimijan.*® Esiteltyadn hankettansa Maailman talousfoorumissa
ja lobattuaan sitd eri yhteyksissi Annan sai houkuteltua yhdysvaltalaisen mediamogulin Ted
Turnerin antamaan YK:lle miljardin dollarin lahjoituksen, joka kiytettiin perustamaan YK:n ja
yksityisen sektorin yhteisty6td tukevat UN Foundation ja UN Fund for International Partner-
ships (UNFIP). Pian Annan perusti myés UN Global Compact -ohjelman, jonka tavoitteena
on saada yritykset sitoutumaan vastuullisen toiminnan petiaatteisiin, mutta joka on myo6s tat-
jonnut suuryrityksille ja niiden johtajille vaylin osallistua YK:n toimintaan.”

Kansainvilisten jirjestjen ja yritysten kumppanuuksien tukeminen jatkui Annanin pai-
sihteerikaudella ja sen jilkeen sarjalla YK:n yleiskokouksen lausuntoja ja UNFIP:in markki-
nointity6lld. Ratkaisevin hetki kumppanuuksien kannalta tuli kuitenkin vuonna 2015, kun
kumppanuudet otettiin keskeiseksi osaksi YK:n kestivin kehityksen tavoitteita, joiden tavoite
17 keskittyi kumppanuuksiin tavoitteiden implementoinnissa. My6s tavoitteiden rahoittami-
seen keskittynyt Addis Ababa Action Agenda korosti kumppanuuksien merkitysta tavoittei-
den saavuttamisessa.”’ Kestivin kehityksen tavoitteiden my6ti kansainvilisten jitjestojen ja
yritysten viliset kumppanuudet ovat lisddntyneet merkittivisti ja niiden symbolinen ja poliit-
tinen arvo jarjestoille on kasvanut.”!

Poliittisen talouden oikeuden nikékulmasta ndima poliittiset ja ideologiset nikékohdat on
jalleen tirkedd sovittaa yhteen my6s taloudellisten nikékantojen kanssa. Ideologia muokkaa
rahoituspaitoksid ja materiaaliset seikat muokkaavat ajattelutapoja. Resurssipula oli yksi syy,
miksi Annan lihti kehittimiin YK:ta yritysmyonteisempddn suuntaan, kun taas yksittdisten
jarjestdjen resurssipula ohjaa niitd ryhtymain yhteistyéhon yritysten kanssa. Tama heijastelee
my0s sitd merkittidvia yhteiskunnallista muutosta, etté yrityksilld on yhi suuremmat resurssit
verrattuna julkisiin toimijoihin ja yhi suurempi halu osallistua globaaliin hallintaan.

Nimd kaikki elementit vaikuttivat esimerkiksi GAVI, the Vaccine Alliance -jirjest6n perus-
tamiseen. GAVI on julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuusjirjesté (public-private part-
nership), jonka tehtivi on varmistaa rokotteiden saatavuus kehitysmaissa. GAVI luotiin Maa-
ilman terveysjirjeston johdolla Gro Harlem Brundtlandin paijohtajakaudella. Brundtlandista tuli
Maailman terveysjirjeston johtaja hetkelld, jolloin sen rahoitus ja uskottavuus oli pohjamu-
dissa, koska linsimaat nikivit sen liian byrokraattisena ja globaalin etelidn johtamana jitjesto-
ni, ja jolloin valtiot kuten Yhdysvallat olivat siirtdneet tukensa uusille, ”dynaamisemmille”
toimijoille, kuten UNAIDS:ille. Brundtland ldhti uudistamaan Maailman terveysjirjest6d ja
niki kumppanuuksissa yksityisen sektorin kanssa mahdollisuuden tehda jitjestostd dynaami-
sempi rahoittajien ja jasenvaltioiden silmissd. GAVI:sta tulikin jirjestén uusi lippulaivahanke.
Juuri rokotteet valikoituivat Maailman terveysjirjeston polttopisteeksi hetkelld, jolloin biotek-
nologinen vallankumous oli paitsi mahdollistanut uudenlaisten rokotteiden kehittimisen myds

korostanut entisestddn suurten ladkeyritysten asemaa, silld vain niilld oli halua tai mahdollisuus

58 TIbid., s. 128. Ks. my6s Gurstein — Klee 1996.
59 Adams — Martens 2015, s. 41-42.

60 Andonova 2017.

61 Bull — McNeill 2019.
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investoida kalliiseen rokotteiden kehittdmisprosessiin, kun taas julkisen sektorin rahoilla tuet-
tiin padosin perustutkimusta. GAVI:sta tulikin aivan uudenlainen jirjestd, jossa yksityisen
sektorin edustajille annettiin paikkoja jirjeston pddttaviin elimiin ja joka keskittyi tarjoamaan
yksityisille yrityksille kannustimia tuottaa kehitysmaiden tarvitsemia rokotteita sen sijaan, ettid
ne keskittyisivit perinteisesti tuottavammiksi katsottuihin linsimaiden tarvitsemiin rokottei-
siin.®* Merkittava rooli GAVI:n muovaamisessa oli my6s Bill and Melinda Gates Foundation
-yhdistykselld, josta oli tullut maailman suurimpiin valtioihin verrattava globaalin terveyden
tukija ja joka priorisoi vahvasti markkinaldht6isid ja yksityisen sektorin kanssa toteutettavia
ratkaisumalleja.?

GAVI-esimerkki viittaa my6s erddseen toiseen jitjest6jd kohti kumppanuuksia ajaneeseen
muutokseen niiden poliittisessa ja taloudellisessa ympiristossi. Kumppanuuksista yritysten
kanssa on tullut tirkeitd kansainvilisille jarjestoille my6s sen tihden, koska teknologian asema
on entisestddn korostunut yhteiskunnissamme, samalla kun niitd koskeva tietotaito ja resurs-
sit ovat keskittyneet yha enemmin suurten teknologiayritysyen kisiin.* Jatjestojen on siis ryh-
dyttivd kumppanuuksiin teknologiayritysten kanssa saavuttaakseen tehokkaammin tehtivin-
sd ja vaikuttaakseen ajankohtaisemmilta ja dynaamisemmilta toimijoilta. Teknologiayritykset
taas ovat loytineet jirjestoistd hyvin mahdollisuuden tavoittaa uusia dataviest6jd, testata tek-
nologiaansa uusissa konteksteissa ja osallistua globaaliin hallintaan.

Kansainvilisten jitjest6jen ja teknologiayritysten kumppanuudet kattavatkin nykyain lihes
kaikki kuviteltavissa olevat globaalin hallinnan alueet. Muutamia esimerkkejd ovat FAO:n kump-
panuus Googlen kanssa Earth System -nimelld tunnetun massadatatyokalun kehittimisek-
s1;" Maailman ilmatieteen laitoksen kumppanuus useiden teknologiayhticiden kanssa adtim-

maisid sddoloja koskevan varoitusjitjestelmin luomiseksi;*

ja Frontexin kumppanuus Haw-
keye 360 -ytityksen kanssa laivojen paikantamiseksi Valimerelld."

Ehki osittain tillaisten kumppanuuksien johdosta jirjestdjen edustajat ovat alkaneet kiyt-
timaan Silicon Valley -jatgonia.”® UNHCR:n edustaja kertoi muun muassa Mirca Madianonn
haastattelussa jirjeston kehittineen pakolaissovelluksen, koska se halusi ”pelillistia” suhteen-
sa pakolaisiin ja osoittaa olevansa yhti innovatiivinen kuin yksityiset teknologiayritykset ja si-
ten “hdiritsijd” (distuptor) eikd “hairitty”.” “Innovaatiosta” onkin tullut etityinen trendi kan-
sainvilisten jitjestdjen keskuudessa,™

keskuksia.™

ja monet jirjest6t ovat perustaneet erilaisia innovaatio-

62 Bull — McNeill 2007, s. 86-92.

63 Linsey Mcgoey, No Such Thing As a Free Gift: The Gates Foundation and the Price of Philanthropy (Reprint edition, Verso
Books 2016); Gwilym David Blunt, “The Gates Foundation, Global Health and Domination: A Republican Critique of Trans-
national Philanthropy’ (2022) 98 International Affairs 2039.

64 Khanal et al. 2024.

65 https://reliefweb.int/report/world/google-and-fao-launch-new-big-data-tool-all (vierailtu 17.12.2022).

66 https://wmo.int/media/news/private-sector-and-big-tech-rally-behind-eatly-warnings-all (vierailtu 3.7.2024); https://wmo.int/
activities/early-warnings-all/wmo-and-early-warnings-all-initiative (vierailtu 3.7.2024).

67 https://digit.site36.net/2022/06/26/maritime-surveillance-spy-satellites-in-frontex-operation/ (vierailtu 21.10.2022).

68 Scott-Smith 2016.

69 Madianou 2019.

70  Scott-Smith 2016.

71 Ks. esim. https://innovation.wfp.org/about-us (vierailtu 5.7.2024); https://www.interpolint/How-we-work/Innovation/
INTERPOL-Innovation-Centre (vierailtu 5.7.2024).
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Lopuksi kansainvilisten jirjestdjen poliittisen talouden oikeuden on jilleen huomioitava
oikeuden merkitys kumppanuuksien taustalla. Kuten kansainvilisten jirjest6jen litketoimet-
kin, my6s kansainvilisten jirjestojen ja yritysten kumppanuudet ovat oikeuden rajoittamia ja
mahdollistamia, vaikkakin sovellettavat oikeuslidhteet eroavat usein merkittavasti kansainvali-
sen oikeuden tyypillisistd lihteistd, kuten valtiosopimuksista ja tapaoikeudesta. Kumppanuuk-
silla ei tyypillisesti ole itsendisen oikeushenkilon asemaa, ja poikkeukset tihdn sdint66n ovat
yleensi oikeushenkil6itd kansallisen, eivit kansainvilisen oikeuden nojalla (esimerkiksi GAVI
on oikeushenkil6 Sveitsin oikeuden mukaan).”? Oikeudellisesti saadellyt kumppanuudet on
joskus solmittu yksityisoikeudellisella sopimuksella jirjeston ja yrityksen valilld, mutta tyypil-
lisemmin ne on perustettu erilaisilla oikeudellisesti harmaalla alueella olevilla aiesopimuksilla
(memorandum of understanding, letter of intent jne).”> Naissikin tapauksissa kumppanuu-
det kuitenkin usein aktualisoidaan joukolla spesifimpid sopimuksia, joista jokaisella sovitaan
kumppanuuksien erityiskysymyksistd, kuten datan omistuksesta, vastuun jakautumisesta tai
tyévoiman kayttod koskevista kysymyksistd. Sopimuksilla sovitaan usein my6s toimivaltaan ja
lainvalintaan liittyvista kysymyksista.”

Jarjestoilld on harvemmin jdsenvaltioiden asettamia sitovia sddnnéksid kumppanuuksia
koskien, mutta ne ovat alkaneet muodostaa sisdisia soft law -tyyppisid ohjeita siitd, millaisten
yksityisten toimijoiden kanssa muodostaa kumppanuuksia ja miten. Perusteellisin tillainen
ohje on Maailman terveysjirjestolla ja sen onkin arvioitu toimivan mallina muille kansainvali-
sille jarjestoille. WHO:n Framework of Engagement with Non-State Actors (FENSA) hyvik-
syttiin sen johtavan elimen, Maailman terveyskokouksen, pddtdslauselmalla WHA 69.10 vuonna
2016. FENSA identifioi monia kumppanuuksiin liittyvid riskeja ja loi prosessin niiden arvioi-
miseksi ja hallinnoimiseksi. Lisdksi se loi ei-valtiollisten toimijoiden rekistetin, rahoitusta kos-
kevia sddnt6jd ja kumppanuuksien implementointi- ja raportointiprosessin — joskin kriitikoi-
den mukaan se jitti terveysjitjeston sihteeristolle litkaa harkinnanvaraa.”

My6s kumppanuuksien tapauksessa oikeus on siis vahvasti ldsnd, mutta tdssdkidn tapauk-
sessa jatjestot eivit sovella kansainvilisten jatjestSjen oikeuden perinteisid oikeuslidhteitd tai toimi
sen perusolettamien mukaan. Pikemminkin ne soveltavat luovasti eri oikeudenalojen, mukaan
lukien yksityisoikeuden, tarjoamia ty6kaluja, sopeutuen niitd ymparoivin oikeudellisen, poliit-
tisen, taloudellisen ja ideologisen ympiriston vaatimuksiin. Ne kéyttavit siis oikeutta strategi-

sesti, joskin monimutkaisten rakenteiden ohjaamina.

5. Kansainvaliset jarjest6t ja markkinaldhtoiset ratkaisumallit

Viimeinen tissi artikkelissa kisiteltdvd kansainvilisten jirjestdjen kasvavaan yrittdjahenki-
syyteen liittyva kehityskulku on, ettd jirjestot lihestyvit mandaattiinsa kuuluvia tehtivia yha
enenevissd mairin markkinaldhtoisten ratkaisumallien kautta. Kaksi hyviid esimerkkid ovat siir-

tymi suorasta valtioille tarjottavasta kehitystuesta yhdistelmarahoitukseen (blended finance) ja

72 Boisson de Chazournes — Nollkaemper 2016, s. 14-15.

73 FAO, 2022 Annual Report on Private Sector Engagement, 2023, s. 2.
74 Johns 2023,s. 194.

75 Berman 2021, s. 251.
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siirtymad jdrjestojen tukemista julkisista hankinnoista markkinamuotoiluun (market-shaping).
Seki yhdistelmarahoituksen ettd markkinamuotoilun taustalla on sama perusajatus, eli se, ettd
julkisia rahoja voidaan kayttdd tehokkaammin, kun niitd kiytetddn suoran kehitysavun sijaan
houkuttelemaan yksityisid toimijoita ryhtymiin kestdvin kehityksen kannalta hyédyllisiin toi-
miin.

Yhdistelmirahoituksessa on kyse toiminnasta, jossa yksityisid sijoittajia kannustetaan jul-
kisten varojen avulla sijoittamaan julkisen intressin mukaisiin hankkeisiin — tdssi tapauksessa
kestivin kehityksen hankkeisiin. Yhdistelmérahoituksen taustalla vaikuttava olettama on, etté
kestdvin kehityksen hankkeet ovat yksityisten sijoittajien mielesti litan riskialttiita ja julkisten
toimijoiden on siten tehtdvi niisti sijoittajille houkuttelevampia rajoittamalla niiden riskiteki-
joitd. Taten julkisia varoja kiytetddn esimerkiksi tarjoamaan vakuuksia, tukia tai teknistd apua
yksityisille sijoituksille, tai muokkaamaan kestivin kehityksen hanketta sijoittajaystavillisem-
padn suuntaan. Toisinaan jirjestot my0s sijoittavat yhdessa yksityisten sijoittajien kanssa.™

Markkinamuotoilussa taas on kyse toimista, joilla kehitysmaiden markkinoita muokataan
julkisin varoin ja yrityksille lnodaan kannustimia tai tarjotaan vakuuksia, jotta ne alkaisivat tuottaa
kehitysmaiden tarvitsemia tuotteita ja veisivit niitd kehitysmaiden markkinoille.”” Useimmi-
ten kyse on humanitaaristen jirjest6jen tavoitteiden kannalta keskeisisti tuotteista, kuten ro-
kotteista ja lddkkeistd. Koska kehitysmaiden viest6illd on usein heikko ostovoima ja ne tarvit-
sevat hiukan erilaisia tuotteita kuin rikkaampien valtioiden viestét, monet lidkefirmat ovat
karttaneet kehitysmaiden markkinoita ja keskittyneet tuotteisiin, joiden markkinat ovat rikkaam-
missa valtioissa.”

Funktionalismista kumpuavien lihestymistapojen on vaikea kuvata markkinaldhtoisten
ratkaisumallien lisidntymistd kansainvilisten jirjest6jen parissa. Syyt ovat pitkilti samoja kuin
artikkelin aiemmissa luvuissa kuvatut. My6s markkinaldht6isten ratkaisumallien tapauksessa
kansainviliset jarjestot toimivat yksityisten toimijoiden kanssa paddmies—agentti-suhteen ulko-
puolella. Lisiksi liiallinen markkinaldhtisyys saattaa johtaa ristiriitoihin kansainvilisten jarjes-
t6jen mandaattien ja valtuuksien kanssa haastaen padmies—agentti-suhteen myo6s titd kautta.
Kun jirjestot lihestyvit globaaleja ongelmia markkinoiden nikékulmasta ja pohtivat julkisen
intressin lisdksi my6s hankkeiden tuottavuuteen ja taloudellisiin riskeihin liittyvid kysymyksia,
niiden on opittava “nikemain” kuin sijoittajat ja yritykset. Kriitikoiden mukaan siirtyma yh-
distelmirahoitukseen ja markkinamuotoiluun onkin johtanut kehityskulkuun, jossa taloudel-
lisesti korkeimman riskin siséltdvit, mutta kehitysvaikutukseltaan korkeimmat hankkeet jadvit
sytjddn jirjestojen keskittyessa riskittémampiin mutta vaikutuksiltaan maltillisempiin hank-
keisiin.” Lisaksi kriitikot ovat kiinnittineet huomiota siihen, ettd yhdistelmarahoitus ja matk-
kinamuotoilu eivit tosiasiassa vihenni riskejd, vaan ainoastaan siirtivit ne yksityisiltd sijoitta-
jilta ja yrityksiltd kansainvilisille jarjest6ille ja kehitysmaille maksimoiden samalla sijoittajien ja

ytitysten tuotot.”’

76 Bayliss — Van Waeyenberge 2018, s. 581-583.

77 USAID 2014,s.9-14.

78 Herlin — Pazirandeh 2012, s. 415-416.
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My6s kansainvilisten jirjestdjen siirtymai kohti markkinaldhtoisia ratkaisuja on parempi
kuvata kansainvilisten jitjestojen poliittisen talouden nikékulmasta. Jilleen huomio voidaan
kiinnittdd ensimmadiseksi kehityskulun taustalla vaikuttaviin poliittisiin, taloudellisiin ja ide-
ologisiin seikkoihin. Yksityisten sijoitusten houkutteleminen kehityshankkeisiin alkoi jo 1988,
kun Maailmanpankki loi Multilateral Investment Guatantee Agency -rahoituslaitoksen.®’ YK:n
tasolla yksityisten sijoitusten houkuttelusta alettiin puhua viimeistian 2002 Montereyn kehi-
tystyon rahoittamista koskevassa kokouksessa ja se alkoi ottaa tuulta alleen vuoden 2008 glo-
baalin finanssikriisin jalkeen, kun julkiset toimijat kdrsivit merkittdvistd leikkauksista samaan
aikaan, kun yksityiset sijoittajat alkoivat kiinnostua pidempiaikaisista ja mahdollisimman ris-
kittomistd sijoituksista nopeiden voittojen sijaan.*? Kansainvilisten jitjestojen ja yritysten
vilisten kumppanuuksien tavoin my6s yhdistelmarahoituksen ja markkinamuotoilun lopul-
linen lipimurto tuli kuitenkin kestivin kehityksen tavoitteiden, Agenda 2030:n ja Addis Aba-
ba Action Agendan kontekstissa. Kaikkien niiden taustalla vaikuttaa ajatus, ettd kestivan kehi-
tyksen tavoitteita ei voi saavuttaa vain julkisin varoin, vaan on keskityttdvd ’muuttamaan mil-
jardien julkinen kehitysapu triljoonien yksityisiksi sijoituksiksi” ja houkuttelemaan yksityiset
toimijat muuten mukaan kestivin kehityksen toteuttamiseen.®

Vastuu kestivin kehityksen tavoitteiden rahoittamisesta on asetettu ennen kaikkea kansain-
vilisten kehityspankkien, kuten Maailmanpankin, metaforisille hartioille. Kehityspankit toi-
mivat hyvin spesifissi poliittisen talouden kontekstissa. Kestivin kehityksen tavoitteet ovat
lisinneet merkittdvasti nithin kohdistettuja odotuksia, mutta niiden rahoitus ei ole kasvanut —
pitkalti poliittisista syistd. Jatkuvia leikkauksia my6s kansallisella tasolla ajaneet linsimaat eivit
ole halunneet lisitd kehityspankkien rahoitusta, mutta ovat samalla estineet nousevien talous-
mahtien, kuten Kiinan, yritykset lisdtd niiden osuutta pankkien rahoituksessa. Tama johtuu
siitd, ettd valtion ddnestysvoima pankkien padtSksenteossa riippuu valtion niille tarjoamasta
rahoituksesta, eivitka linsimaat ole olleet halukkaita luopumaan omasta vallastaan. Lisiksi
pankkien ei-lainaa-ottavat valtiot ovat perinteisesti rajoittaneet pankkien lainan antoa ja pyrki-
neet ohjaamaan lainaa hankkeisiin, jotka tavalla tai toisella ajavat niiden intressejd. Kaikki nima
seikat ovatkin ohjanneet kehityspankkeja toimimaan yhi enemman yksityisen sektorin kanssa
ja siten lisddmadn lainanantokyky4an.* Samalla ne ovat kuitenkin paitsi tulleet yhd enemmin
sidotuiksi yksityisten sijoittajien intresseihin myds lisinneet yksityisten luottoluokituslaitos-
ten (esim. Standard & Poor’s, Moody’s ja Fitch) valtaa itseensd nihden. Koska korkea luotto-
luokitus vaikuttaa niin paljon sijoittajien toimintaan ja lainansaantiin, sen varmistaminen on
alkanut ohjata kehityspankkien toimintaa tavoilla, jotka saattavat toisinaan jopa vaarantaa pank-
kien tehtdvien tidysimddriisen toteutumisen tehden luottoluokituslaitoksista kehityspankkien
tosiasiallisia sddtelijoitd.”

Kehityspankit eivit kuitenkaan ole ainoita kansainvilisia jitjest6ji, jotka ovat innostuneet
yhdistelmarahoituksesta. EU on ollut yksi yhdistelmarahoituksen pioneereista, kun taas IFAD
on onnistunut elvyttimain toimintansa ryhtymilld houkuttelemaan yksityisid sijoittajia sijoit-
81 Rowden 2019, s 3.

82 Bayliss — Van Waeyenberge 2018, s. 581-582.
83 World Bank Group, From Billions to Trillions: MDB Contributions to Financing for Development, 2015.

84 Humphrey 2023.
85 Humphrey 2017.
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tamaan kehitysmaiden maataloussektoriin. Vuonna 2020 IFAD:sta tuli my6s ensimmdinen
YK:n alainen toimija, joka on hankkinut luottoluokituksen ja siten mahdollistanut sen, ettd se
voi tulevaisuudessa rahoittaa toimintaansa myymilld joukkovelkakirjoja yksityisilld rahoitus-

markkinoilla.

Yhdistelmirahoituksesta on tullut suosittua toimintaa my6s ympdristo- ja il-
mastorahoituksen alalla. Ehka mielenkiintoisin esimerkki on Global Environment Facilityn ja
Maailmanpankin yhteistyGssd tarjoama “sarvikuonovelkakirjana” tunnettu Wildlife Conser-
vation Bond, joka toimii siten, ettd sijoittajat ostavat velkakirjan ja luopuvat koroista, mutta
viiden vuoden kuluttua GEF maksaa niille erittdin tuottoisasti, jos velkakirjan tavoite on to-
teutettu (esimerkiksi sarvikuonojen kanta on elpynyt tavoitteiden mukaisesti).”” Lisaksi mo-
net jitjestot ovat tahtoneet tukea kestdvii kehitystd oman sijoitustoimintansa kautta, kuten
tapahtui esimerkiksi UNOPS:in tapauksessa.

Yhdistelmirahoituksen ja markkinamuotoilun nousua on siis helpompi ymmartid, kun
sitd kuvataan kansainvilisten jirjestjen poliittisen talouden nikékulmasta. Kehityskulun taus-
talla vaikuttavat samankaltaiset poliittiset, taloudelliset ja ideologiset muutokset kuin kansain-
vilisten jarjest6jen lisddntyvien litketoimien ja jirjest6jen ja yritysten kumppanuuksienkin. Jar-
jestot painivat riittimittomien resurssien ja paisuneiden odotusten kanssa samalla, kun yritys-
ten resurssit, tietotaito ja vaikutusvalta ovat kasvaneet. JrjestGjen episteeminen ympiristé myos
vahvasti tukee markkinaldhtoisid ja yksityistd sektoria hyédyntivid ratkaisumalleja uuden jul-
kisjohtamisen aikakaudella, jolloin yksityisen sektorin avuja korostetaan jopa YK:n korkeim-
man tason hankkeissa, kuten kestivin kehityksen tavoitteissa.

Tissikddn tapauksessa ei kuitenkaan ole syytd unohtaa oikeuden roolia. Kansainvilisten
jarjestéjen poliittisen talouden oikeuden ndkékulma on valmis, kun ymmirretdin, ettd vaikka
yhdistelmarahoitus ja markkinamuotoilu vaikuttavat olevan kansainvilisten jitjestdjen oikeu-
den (ja yleisemmin kansainvilisen oikeuden) ulkopuolisia ilmi6iti, ne ovat kuitenkin monella
tapaa oikeuden mahdollistamia. Kansainviliset rahoitusmarkkinat ovat oikeuden konstruoi-
mia ja toimivat oikeudellisten jitjestelyiden ja sopimusten kautta.®® Markkinamuotoilu on
mahdollista vain, koska markkinat ovat oikeuden luomia — samalla kun markkinat vaikuttavat
oikeussdintdjen muotoutumiseen. Pitkilti markkinamuotoilua varten luotu kansainvilisten
jarjestdjen ja yksityisten toimijoiden kumppanuus, GAVI, on muodostettu Sveitsin oikeuden
mukaan sdddeltyni oikeushenkil6nd.*” UNOPS joutui ongelmiin, kun sopimuksin ja yhteis-
ymmirryspoytikirjoin muodostettu ja sen sisdisid sddnt6ja koetellut sijoitustoiminta yksityis-
ten yritysten ja sijoittajien kanssa johti lopulta sen mandaatin vastaisiin lopputuloksiin.”
Kansainvilisten jirjestdjen markkinaldhtoisten ratkaisujen kontekstissa oikeudella on siis en-
nen kaikkea mahdollistajan konstruoiva rooli, mutta jirjestot my6s kdyttdvit oikeutta tyckalu-

na luovien — ja joskus kyseenalaisten — ratkaisujen 16ytimiseen.
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6. Lopuksi

Tissd artikkelissa on keskitytty tarkastelemaan kansainvilisten jitjestojen liiketoimia ja yrit-
tdjahenkisyyttd. Artikkelissa on pyritty osoittamaan, ettd siind missd nima toimet vaikuttavat
vaikeasti selitettdviltd poikkeuksilta kansainvilisten jirjest6jen oikeuden petinteisestd nakokul-
masta, niitd on paljon hedelmillisempii tarkastella poliittisen talouden oikeuden kautta. Téstd
perspektiivistd kansainviliset jirjestot nayttaytyvit paljon monitahoisempina toimijoina kuin
vain niiden kollektiivisen padmichen ohjaamina agentteina. Poliittisen talouden oikeuden ni-
kokulma paljastaa my6s, ettd kansainviliset jarjestot ovat jatkuvasti vuorovaikutuksessa mo-
nien muidenkin toimijoiden kuin jisenvaltioidensa kanssa ja ettd niiden toimintaa ohjaavat
monimutkaiset poliittiset ja taloudelliset rakenteet, jotka ovat hyvin pitkilti oikeuden mahdol-
listamia ja joiden asettamiin haasteisiin kansainviliset jirjest6t usein vastaavat oikeudellisesti —
joskin oikeutta luovasti ja joustavasti soveltaen ja usein kansainvilisten jitjestjen oikeuden
perusolettamista poiketen.

Lisdksi kansainvilisten jirjest6jen oikeuden tarkasteleminen poliittisen talouden oikeuden
nikokulmasta auttaa pohtimaan kansainvilisten jirjestjen toiminnan vaikutuksia ihmisten ja
ryhmien elimiin. UNOPS:in epionnistunut sijoitustoiminta vaikutti tuhansien ghanalaisten
elimain, kun he eivit saaneetkaan kohtuuhintaisia asuntoja. Jos kehityspankki lakkaa rahoitta-
masta valtiota, koska se pelkdd paitoksen vaikuttavan luottoluokitukseensa — kuten on kiynyt
esimerkiksi Pohjois-Afrikassa arabikevdin aikana tai Eteld-Amerikassa talouskriisien aikana —
miljoonat, yleensa vihdvaraisimmat, kansalaiset kirsivit leikkausohjelmien vaikutuksista. On
my6s selvad, ettd kohtuuhintaisten tai ilmaisten rokotteiden ja lddkkeiden saatavuudella on suora
vaikutus miljardien kehitysmaiden kansalaisten terveyteen.

Lopuksi on tirkedid korostaa, ettd tima artikkeli on soveltanut poliittisen talouden oikeu-
den nikékulmaa vain hyvin spesifiin kehityskulkuun kansainvilisten jitjestjen toiminnassa.
Jan Klabbersin PRIVIGO-hankkeessa tehtivi tutkimus kuitenkin osoittaa, ettd moni muu-
kin kansainvilisten jatjestojen toiminta on poliittisen talouden kyllastimaa.”! Kansainviliset
jarjestot esimerkiksi sddtelevit globaalia taloutta. Monet tunnetuimmat globaalin talouden
kannalta keskeiset sopimukset on laadittu kansainvilisten jirjestéjen, kuten Maailman kaup-
pajirjeston piirissd, mutta myds monet muut jirjestot, kuten UNCITRAL, laativat globaalin
talouden kannalta keskeisid standardeja ja pelisaant6jd. Ndilld sddnnoilld on suuri taloudellinen
merkitys eri tahoille ja niiden sddtimiseen osallistuukin laaja joukko eti toimijoita, mukaan lukien
yrityksia.”

Sditelemisen lisiksi kansainviliset jarjestot valvovat globaalin talouden oikeuden noudatta-
mista ja toimivat riidanratkaisijoina. Maailman kauppajirjestolld on tiltd osin merkittivin ase-

ma kansainvilisen kaupan osalta, kun taas Maailman valuuttarahasto valvoo valtioiden raha-

90 UNOPS, Third-party review of the effectiveness of the UNOPS oversight mechanisms for Sustainable Investments in infra-
structure and Innovation (S3i), KPMG Oy Ab, 28.1.2022, s. 31-32.

91 https://wwwhelsinki.fi/ en/researchgroups/intergovernmental-organizations-between-mission-and-market (vierailtu 5.9.2024).
Ks my6s Klabbers 2023.

92 Block-Lieb — Halliday 2017.
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politiikkaa, ja Maailmanpankin alaisuudessa toimiva International Centre for Settlement of
Investment Disputes (ICSID) tarjoaa viyldn ratkoa investointikiistoja.

Kansainviliset jarjestt my6s muokkaavat valtioita. Kansainviliselld ty6jarjestolld (ILO) oli
jo maailmansotien vilissd keskeinen asema kehitysmaiden ”modernisoinnissa” sen teknisen
yhteistyon hankkeiden kautta, kun taas YK:n rauhanturvaaminen on mahdollistanut kehitys-
maiden muokkaamisen linsimaiden toivomaan suuntaan maailmansotien jilkeen.” Ehki
dramaattisimmat esimerkit ovat kuitenkin rakennesopeutusohjelmat, joita Maailmanpankki
ja Maailman valuuttarahasto ovat asettaneet lainojensa ehdoiksi ja jotka ovat merkittavilld ta-
valla muokanneet valtioita uusliberalismin oppien mukaiseen suuntaan. My6s tissi artikkelis-
sa kasitellyt julkisen ja yksityisen sektorin kumppanuudet, yksityisten sijoitusten houkuttele-
minen ja markkinamuotoilu sisdltdvit usein vaatimuksia kehitysmaille muokata taloudellista
ja oikeudellista sddntelydin.”

Lisiksi kansainviliset jirjestot allokoivat resursseja ja titen valitsevat ”voittajia” ja havia-
jid”. Jos GAVI paittdd kannustaa lddkeyrityksid tuottamaan jotain rokotetta, sithen parhaiten
pystyvit yritykset tulevat todennakéisesti tekeméan merkittivid voittoja. Jos UNESCO paittdd
nimetd kohteen maailmanperintékohteeksi, turismi alueella kasvaa merkittivasti, mika lisdd eri
yritysten tuloja. Jos Maailman terveysjarjesto julistaa pandemian, se nostaa joidenkin lddkeyh-
tididen tuloja, mutta mahdollisesti romahduttaa lentoyhti6itd, hotelleja, tai (kuten sikainfluens-
san tapauksessa) jopa eldintalouden sektoreita.”

Nimd ovat vain joitain esimerkkejd siitd, miten kansainviliset jirjestot toimivat monimut-
kaisten oikeudellisten, taloudellisten ja poliittisten rakenteiden kontekstissa. Kansainvilisten
jarjestojen oikeuden tutkimuksessa on siis runsaasti tilaa uudelle poliittisen talouden oikeu-
den tutkimukselle.

Abstract in English

ENTREPRENEURIAL INTERNATIONAL ORGANIZATIONS AND THE POLITICAL ECONOMY OF
INTERNATIONAL ORGANIZATIONS LAW

International organizations have been typically assumed to perform technical tasks on behalf of their collective
principal, i.e. their member states. International organizations have also been assumed to act in public
interest, ‘for the benefit of humankind’. This article focuses on a phenomenon that challenges these as-
sumptions, namely the entreprencurial activities of international organizations. When international or-
ganizations sell goods and services, engage in partnerships with private companies, or approach global
problems through market-based solutions, they interact in complex ways with actors beyond their member
states and are sometimes guided mote by market and profit interest, rather than the public good. This
article suggests that whereas this phenomenon is difficult to explain and analyse from the traditional in-
ternational organizations law perspective, it is more fruitfully examined from a political economy of in-
ternational organizations law one. From this perspective international organizations can be seen as mul-
tifaceted actors that are shaped by an in turn shape a complex constellation of intertwined political and
economic relations. The political economy of international organizations law approach also helps to better
unveil the impact of routine operation of international organizations to the daily lives of people across
the world.

Keywords: entreprenecurship, international organizations; market-shaping; political economy; public-
private partnerships

93 Sinclair 2017.

94 Babb — Kentikelenis 2021; Rowden 2019; Bayliss — Van Waeyenberge 2018.

95 Sebastian Machado Ramirez, The WHO and the ATH1 Pandemic: Some Reflections on Third-party Effects of Internatio-
nal Decision-making. Tulossa teoksessa Jan Klabbers (toim.) International Organizations Engaging the World.
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Tieliikenteen paastovahennystoimien
oikeudenmukaisuus ja
kustannusvaikuttavuus: lakiehdotusten
vaikutusten arvioinnin ja
osallistamisen laatu?

Paula Leskinen — Marita Laukkanen — Outi Penttild — Antti Belinskij

Tiivistelma — Tielitkennesektorille on kohdistettava mittavia paastévihennystoimia ilmastolain 2 §:n ilmas-
totavoitteiden saavuttamiseksi. Niitd tavoitteita on ilmastolain 2 ja 8 §:n mukaan edistettivid oikeudenmu-
kaisesti ja mahdollisimman pienin kustannuksin. Artikkelissa tarkastelemme oikeudenmukaisuuden ja kus-
tannusvaikuttavuuden nikékulmista, miten padstdjen vihentimiseen tihtidvien siddésehdotusten vaikutusten
arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu tieliikennesektorin taloudellisten ohjaus-
keinojen valmistelussa. Taloudelliset ohjauskeinot soveltuvat suoraan eri toimintojen ohjaamiseen ilman
tapauskohtaista harkintavaltaa, mika korostaa ennakollisen vaikutusten arvioinnin ja kuulemismenettelyn tarkeyttd
niiden valmistelussa.

Artikkelin tutkimusaineisto koostuu tieliikennesektorin pidstévihennystoimia, kuten romutuspalkkiota,
hankinta- ja muuntotukia, jakeluvelvoitetta, polttoaineveroa sekd auto- ja ajoneuvoveroa, koskevista laki-
ehdotuksista. Hyédynndmme aineiston tarkastelussa arviointikehikkoa, jonka olemme laatineet tutkimus-
kirjallisuuden seki vaikutusarviointioppaiden pohjalta.

Analysoimme aineistoa suhteessa ilmasto-oikeudelliseen sddntelyyn seki oikeudellisiin arviointi- ja kuulemis-
velvoitteisiin. Sdddésehdotusten vaikutusten arviointi ja kuuleminen pohjautuvat kansainvilisten sopimusten
ja perustuslain yleispiirteisiin velvoitteisiin sekd niitd tdsmentdviin oppaisiin. Tarkastelumme perusteella
vaikutusten arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu siadésvalmistelussa puutteel-
lisesti. Sdddésvalmistelun ohjeistuksen ja ilmastolain tarkentaminen voisi parantaa kustannusvaikuttavuuden
ja oikeudenmukaisuusvaikutusten arviointia ja yleisén osallistamista.

. . . o ) VERTAISARVIOITU
Asiasanat: oikeudenmukaisuus, kustannustehokkuus, siddésvalmistelu, k KOLLEGIALT GRANSKAD
osallistaminen, ilmasto-oikeus w. 5&53:\3%}//!&!&%2

1. Johdanto

Tieliikenteen paastot muodostavat merkittavin osan Suomen kokonaispaastoista.” Tielitken-
nesektorille tuleekin kohdistaa mittavia padstévihennystoimia, jotta Suomi voi saavuttaa il-
mastolain (423/2022) 2 §:n mukaiset paastovahennystavoitteet seka hiilineutraaliuden vuo-
teen 2035 menneessi.

Tielitkenteen pédst6jd ohjataan monentyyppisin keinoin. Paist6ji voidaan vihentdd vaikut-
tamalla kdytettyihin energianldhteisiin, ajettuihin kilometreihin ja ajoneuvojen energiatehok-

kuuteen.’ Jakeluvelvoitteella eli polttoaineiden jakelijoiden velvoitteella toimittaa uusiutuvia

1 Tutkimusta rahoittivat Suomen Akatemian yhteydessi toimiva strategisen tutkimuksen neuvosto, piitosnumerot 358397, 358414
ja 358411, sekd Suomen akatemia, paitosnumero 346253.

2 Liikenteen padstdjen osuus Suomen kokonaispéistoistd vuonna 2022 oli noin 21 prosenttia ja tielilkenteen osuus liikenteen
pédstoistd noin 96 prosenttia. Ks. esim. Siljander 2023, s. 32.

3 Ks. my6s Siljander 2023, s. 35.
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polttoaineita kulutukseen pyritddn vihentimain fossiilisten polttoaineiden kiytt6d litkentees-
sd. Vanhasta autosta luopumista ja uuden vihidpdistoisen tai padstottéman auton hankkimis-
ta taas on tuettu maksamalla romutuspalkkiota ja sdéhkéajoneuvojen hankintatukea. Ajoneu-
voja my0s verotetaan kolmella tapaa: auto-, ajoneuvo- sekd polttoaineveroilla, jotka kaikki
petustuvat osin tuotettuihin hiilidioksidipdast6ihin.*

Ilmasto-oikeuden jirjestelmassi edellytetddn, ettd ilmastopddstdjen vihentdmiseen tihtaa-
vit toimet ovat kustannustehokkaita ja oikeudenmukaisia.” Kustannustehokkuus tarkoittaa,
ettd ilmastotavoitteet saavutetaan mahdollisimman pienin kustannuksin. Oikeudenmukainen
siirtymd puolestaan edellyttdd, ettd eri toimijoihin kohdistuvat vaikutukset otetaan huomioon
hillintitoimia suunniteltaessa ja ettd yleisén on mahdollista saada tietoa ja osallistua pdatok-
sentekoon.® Liikenteeseen vaikuttavilla toimilla voi olla monenlaisia alueellisia ja eti thmistyh-
miin eti tavoin kohdistuvia vaikutuksia.” Esimerkiksi veronkorotukset vaikuttavat suhteessa
eniten ihmisiin, joilla ei ole mahdollisuutta hankkia vihdpdastdisempdd autoa tai korvata au-
toilua muilla litkkumistavoilla. Kustannustehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden tavoitteet
saattavat olla paikoin ristiriidassa keskenddn. Ndiden tavoitteiden tasapainottaminen ilmasto-
péistojen hillintitoimia suunniteltaessa edellyttid perusteellista vaikutusten arviointia.® Esi-
merkiksi polttoaineiden hiilidioksidivero on kustannustehokas keino vihentii lifkenteen pads-
t6jd, mutta veron on Suomessa havaittu lisddvin autoilun kustannuksia eniten pienituloisilla
alueilla ja maaseudulla.’

Taloudelliset ohjauskeinot — verot, maksut ja tuet — soveltuvat suoraan eri toimintojen
ohjaamiseen siten, ettd niiden soveltamiseen ei liity tapauskohtaista harkintavaltaa. Ne eroavat
tassd suhteessa oikeudellis-hallinnollisesta ohjauksesta, kuten esimerkiksi erilaisista viranomais-
luvista, joiden yhteydessi lainsddadinnon soveltaminen on tapauskohtaista. Voidaankin esit-
tad, ettd siddosehdotusten vaikutusten arvioinnin laadun tulisi olla erityisen korkea silloin, kun
kyse on ilmastonmuutokseen liittyvien taloudellisten ohjauskeinojen vaikutusten arvioinnis-
ta. Arvioinnin avulla saadaan tietoa sddntelyn vaikutusten kohderyhmisti ja heihin kohdistu-
vista vaikutuksista. Koska taloudellisiin ohjauskeinoihin ei sisilly jalkikéteisid muutoksenha-
kumahdollisuuksia, tulisi siddésvalmistelun aikana kuulla kaikkia tahoja, joihin ehdotusten
vaikutukset kohdistuvat. Taloudellisten ohjauskeinojen oikeudellisen sddntelyn ei esimerkiksi
tule tukeutua litkaa jonkin tietyn eturyhmin nidkemyksiin. Lakiehdotusten vaikutusten arvi-
oinnin yhteydessi toteutettava laaja osallistaminen voi lisdtd hyviksyttavyyttd ja luottamusta

saantelya kohtaan yhdessa lapindkyvin ja avoimen valmistelun kanssa.'"

Ks. my6s Paukku 2020, s. 157.

Yhdistyneiden kansakuntien ilmastopuitesopimus (SopS 61/1994), 3 artikla 3 kohta scki ilmastolaki (8.2 § 4 kohta). Ks. myos

kappale 2.1. Yleiskielessi termid kustannustehokkuus kiytetddn usein kuvaamaan sitd, milli kustannuksilla eri vaihtoehdot tuottavat

pédstovahennyksii tai edistidvit jotakin muuta tavoitetta. Taloustieteessd kustannustehokkuus kuitenkin viittaa ratkaisuun,

joka edistdi tavoitetta pienimmilli mahdollisilla kustannuksilla — eli on kaikkein kustannusvaikuttavin. Artikkelin analyysissd

noudatetaan taloustieteen terminologiaa eli viitataan termilld kustannustehokas vain kustannukset minimoiviin ratkaisuihin.

6 Ks. esim. Johansson 2023, joka on kisitellyt oikeudenmukaisen siirtyman kisitettd kansainvilisessi ilmasto-oikeudessa. Oikeu-
denmukaisen siirtymin pyrkimys mainitaan my6s Pariisin ilmastosopimuksen (SopS 76/2016) johdanto-osassa.

7 Ks. esim. Kivimaa ym. 2021, s. 7.

8  Ilmastolain esitGiden vaikutusarvioinnissa todetaan, etti oikeudenmukaisuuden tavoite saattaa siti soveltaessa edellyttii joissain
tilanteissa kustannustehokkuuden periaatteesta poikkeamista (HE 27/2022 vp, s. 27).

9 Harju ym. 2022.

10 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 20.

(SIS
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Vaikka lainvalmistelun laatu on viime vuosina parantunut, lainsiddinnén arviointineuvos-
ton mukaan valmistelussa on edelleen merkittavia puutteita.'" Puutteita on havaittu esimet-
kiksi vaihtoehtoisten ratkaisujen seki kustannusten ja hyotyjen maarillisessa tarkastelussa.'
Vaikutusten arvioinneissa sidntelyi oikeuttavat perusteet ovat saattaneet korostua sen sijaan,
ettd arvioinnissa olisi keskitytty sidntelyn kustannuksiin ja hyotyihin sekd ndiden vertailuun.”
Yleisind kehittimiskohteina on mainittu myés muun muassa perus- ja ihmisoikeusvaikutus-
ten sekd eti ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutusten arvioind." Oikeuskitjallisuudessa tuo-
daan esille my0s, etti vaikutusten arvioinnin taustalla olevan sddntelyn nykyistd tarkempi nou-
dattaminen voisi edistaa lainvalmistelun laatua.'

Tissa artikkelissa tarkastelemme sddd6sehdotusten vaikutusten arviointia ja yleisén osallis-
tamista taloudellisten ohjauskeinojen kontekstissa. Tutkimuskysymyksend on, miten saddos-
ehdotusten vaikutusten arviointia ja osallistamista koskevat velvoitteet on toimeenpantu sel-
laisten lakichdotusten valmistelussa, joilla tihditddn tieliikennesektorin padstojen vihentimi-
seen taloudellisten ohjauskeinojen avulla. Kysymysti tarkastellaan erityisesti lakiehdotusten
kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuuden arvioinnin seka sddddsvalmisteluun osal-
listamisen kannalta.

Jasenndmme oikeudenmukaisuutta ympitisto- ja energiaoikeudenmukaisuuden tutkimuk-

sessa't

mairiteltyjen oikeudenmukaisuuden ulottuvuuksien eli jako-oikeudenmukaisuuden,
tunnustavan oikeudenmukaisuuden ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden kautta."”
Sdddésvalmisteluun osallistaminen on silloin osa menettelytapojen oikeudenmukaisuutta.
Arvioimme tielitkenteen ilmastotoimien sddd6sehdotusten valmistelun laatua oikeustieteen
ja taloustieteen ndkokulmista kirjallisuuden ja sddntelyn pohjalta laatimamme arviointikehi-
kon avulla. Artikkelin nikékulma on erityisesti ilmasto-oikeudellinen, mutta tarkoituksenam-

me on osallistua myJs lainsdddintStutkimuksen ja taloustieteen keskusteluihin.

2. Oikeudellinen saantelykehys

2.1. Kustannustehokkaiden ja oikeudenmukaisten ilmastotoimien
valmistelu

Ilmastonmuutoksen hillintd4n tihtidvien toimien valmistelussa tulee kiinnittdd huomiota
toimien kustannustehokkuuteen ja oikeudenmukaisuuteen. Kustannustehokkuuden ja oikeu-
denmukaisuuden yhteys on tunnistettu kansainvilisissd ja EU:n sdddoksissd, joissa hillinta-
toimien kustannustehokkuuden nahddin edistdvin oikeudenmukaisuutta seki globaalista etté

ylisukupolvisesta nikokulmasta. T4td korostaa esimerkiksi ilmastonmuutosta koskevan Yh-

11 Valtioneuvoston kanslia 2024. Ks. my6és Kemildinen — Keindnen 2016.

12 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 6.

13 Kemildinen — Keindnen 2016.

14 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 35-38. Ks. my6s Kemildinen — Keindnen 2015.

15 Himilainen — Salminen 2024, s. 221.

16 Ympiristdoikeudellisessa tutkimuksessa oikeudenmukaisuudesta ei ole olemassa jaettua ymmirrystd. Eri analyyseissd on kui-
tenkin usein yhteisid clementtejd, kuten prosessuaaliseen ja jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid seki oikeudenmukaisuutta
kotjaavia nikokohtia. Ks. Ebbesson 2009, s. 3—4. Vrt. esim. Kulovesi — Honkonen 2021, s. 439.

17 Ks. esim. Schlosberg 2007, s. 28-29; laajemmin eri osa-alueista, ks. s. 11-31. My6s Kivimaa ym. 2023 hy6dyntivit titi jaotte-
lua. Oikeudenmukaisuuden voi kuitenkin mairitelld my6s muilla tavoilla. Ks. esim. Kuehn 2000.
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distyneiden kansakuntien puitesopimuksen (SopS 61/1994) 3 artiklan 3 kohta, jonka mukaan
ilmastotoimien tulisi varmistaa maailmanlaajuiset edut pienimmin mahdollisin kustannuk-
sin."® My0s eurooppalaisen ilmastolain (EU 2021/1119)" 2 artiklan 2 kohdassa korostetaan,
ettd ilmastoneutraaliustavoitteeseen pyrkivien toimenpiteiden on sekd EU:ssa ettd jasenvalti-
oissa tirked edistdd sekd kustannustehokkuutta ettd oikeudenmukaisuutta.

Ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien toimien kustannustehokkuutta ja oikeudenmu-
kaisuutta korostetaan my6s ilmastolaissa, johon on keskitetty kansallinen ilmastonmuutok-
sen hillinnén ja sopeutumisen sadntely. Ilmastolaissa sdddetddn ilmastopolititkan tavoitteista
sekd suunnittelu- ja seurantajirjestelmistd. Lain tavoitteena on varmistaa osaltaan ilmastotoi-
mien oikeudenmukaisuus (2.3 §:n 1 kohta). Toimien kustannustehokkuus on taas otettava
huomioon ilmastolain mukaisten ilmastosuunnitelmien® valmistelussa (8.2 §:n 4 kohta).

Ilmastolain mukaiset suunnitelmat ovat keskeisi ilmastotavoitteiden saavuttamisessa.”
Esimerkiksi keskipitkdn aikavilin ilmastosuunnitelma sisltdd luettelon ilmastotoimista, joilla
ilmastolain tavoitteet voidaan saavuttaa taakanjakosektorilla. Suunnitelma ei kuitenkaan ole
sellaisenaan oikeudellisesti velvoittava. Monet ilmastosuunnitelmien alustavat toimenpide-
ehdotukset vaativatkin jatkovalmistelua sddd6svalmistelussa. Esimerkiksi keskipitkin aikava-
lin ilmastosuunnitelmassa todetaan, etti “’ilmastotoimien jatkovalmistelussa tulee kiinnittdd
huomiota - - oikeudenmukaisuus- ja yhdenvertaisuusvaikutuksiin niin eri toimialojen, tyon-
tekijoiden kuin kuluttajien osalta”.?

Ilmastolain mukaiset tavoitteet ja suunnitelmat eivit kuitenkaan heijastu tilld hetkelld riit-

3

tavasti muun lainsdadinnon mukaiseen paitoksentekoon,” eiki ilmastonmuutoksen hillinta

ndy muutoinkaan riittavasti sektorikohtaisessa lainsdaadannossi.** Ilmastonmuutoksen ja oi-

keudenmukaisen siirtyméin nikoékohdat tulisi kuitenkin ottaa lipileikkaavasti huomioon muualla

5

lainsdddidnndssd,” mikid korostaa huolellisen vaikutusarvioinnin ja osallistamisen roolia sdd-

dosvalmistelussa.

Lainsddddnnon vaikutusten arviointi on keino parantaa ilmastotoimien kustannustehok-
kuuteen ja oikeudenmukaiseen siirtymédn liittyvien nikokohtien tuomista lipileikkaavasti
paitoksentekoon (politiikkaintegraatio) etti edistdd synergioita ja vihentid konflikteja politiik-
kasektoreiden vililld (politikkakoherenssi).” Esimerkiksi EU:ssa ilmastokysymysten valtavit-

18 Kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuuden arviointia korostetaan myés EU:n taakanjakoasetuksen johdanto-osassa
(Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2018/842 sitovista vuotuisista kasvihuonckaasupiistdjen vihennyksisti ji-
senvaltioissa vuosina 2021-2030, joilla edistetdén ilmastotoimia Pariisin sopimuksen sitoumusten tayttdmiseksi).

19 Euroopan patlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2021/1119 puitteiden vahvistamisesta ilmastoneutraaliuden saavuttamiseksi
scki asetusten (EY) N:o 401/2009 ja (EU) 2018/1999 muuttamisesta (eurooppalainen ilmastolaki).

20 Lain suunnittelujitjestelmi koostuu pitkin aikavilin, keskipitkdn aikavilin, maankayttGsektorin ja kuntien ilmastosuunnitel-
mista seki ilmastonmuutoksen sopeutumisen suunnitelmasta (9-12 seki 14 a §).

21 Ks. myos KHO 2023:62, kohta 59.

22 Ympiristoministerié 2022, s. 14.

23 Ilmastolain suunnitelmat on otettava huomioon siten, miten niisti muissa lacissa erikseen sdddetiin (4.2 §). Tilld hetkelld
vain luonnonsuojelulain (9/2023) 13.6 §:ssi todetaan, ettid luonnon monimuotoisuusstrategian seki toimintaohjelman ja alu-
eellisen toimeenpanosuunnitelman valmistelussa on otettava huomioon ilmastolain 9—12 §:ssé tarkoitetut suunnitelmat.

24 Ilmastonmuutokseen liittyvit nikokohdat eivit juurikaan korostu edes ympiristosidntelyssd. Esimerkiksi ympitistonsuojelu-
lain (527/2014) mukaisessa ympiristdlupaharkinnassa ei voida ottaa huomioon luvanvaraisten toimintojen, kuten tehtaiden
ja voimalaitosten, aiheuttamia kasvihuonekaasupaistdji tai hiilinieluvaikutuksia. Ks. KHO 2011:12; KHO 2019:166 ja Belinskij
ym. 2021. Jos ilmastotavoitteille ja -suunnitelmille ei ole annettu riittdvasti oikeudellista merkitysti sektorikohtaisessa lainsaa-
dinnéssi, yleison vaikuttamismahdollisuudet ilmastonikokulmasta jadvit suppeiksi. Ks. my6s Belinskij ym. 2024.

25 van Asselt ym. 2015, s. 388-396.

26 Kivimaa — Mickwitz 2009, s. 28-29; Nilsson ym. 2012, s. 395-396; Kemildinen — Keindnen 2015, s. 3.
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taistamista siddOsvalmistelussa on pyritty edistimain eurooppalaisella ilmastolailla (6 artiklan
4 kohta). Sen mukaan komission tulee arvioida jokaisen toimenpide-ehdotuksen tai lainsda-
dintéehdotuksen johdonmukaisuutta EU:n ilmastoneutraaliustavoitteen sekd vuosiin 2030
ja 2040 ulottuvien unionin ilmastotavoitteiden kanssa ennen niiden hyviksymista. Tamankal-
tainen integraatiovelvoite voisi my6s kansallisesti edistda ilmastotoimien ennakollista tarkaste-
lua kaikilla sektoreilla.”” Seuraavassa luvussa tarkastelemme tarkemmin siddésehdotusten vai-

kutusten arvioinnin ja sdddésvalmisteluun osallistamisen oikeudellisia ldhtokohtia.

2.2. Sdadoésehdotusten vaikutusten arvioinnin ja osallistamisen
oikeudelliset Ihtékohdat

Sdddosehdotusten vaikutusten arviointi pohjautuu Suomessa erityisesti kansainvilisiin
sopimuksiin ja perustuslakiin. Perustuslaissa on useita yleisid siddésehdotusten vaikutusten
arviointia korostavia sadnnoksid. Ensinnakin perustuslain 118 §:n nojalla virkahenkil6 vastaa
virkatoimiensa, kuten lainsiddinnon valmistelun, lainmukaisuudesta. Toiseksi kukin minis-
teri6 vastaa toimialallaan valtioneuvostolle kuuluvien asioiden valmistelusta ja hallinnon asi-
anmukaisesta toiminnasta (PL 68 §).** Kolmanneksi eduskunta kiyttid lainsdddintovaltaa ja
padttdd valtiontaloudesta (PL 3 §). Sddddsehdotusten vaikutusarvioinnilla mahdollistetaan siten
eduskunnan oikeus saada tietoa mukaan lukien ehdotusten ilmasto- ja taloudellisista vaiku-
tuksista.”’ Valtioneuvostolla, ministetioilla ja viime kadessa yksittaisilla virkahenkil6illa on taas
velvollisuus toimittaa nima tiedot eduskunnalle paitoksenteon tueksi*® Huolelliseen ilmas-
to- ja oikeudenmukaiseen siirtymédn liittyvien vaikutusten arviointiin sdddésvalmistelussa
velvoitetaan my6s ilmastolain 5 §:n (108/2023) nojalla, jonka perusteella valtion vitanomaisen
on edistettivi toiminnassaan lain tavoitteiden toteutumista.

Lainsdddidnnon vaikutusten arviointia ohjaavat my6s kansainviliset sopimusvelvoitteet.
Selvimmat vaatimukset sidd6sehdotusten ilmastovaikutusten arvioinnista ovat YK:n Euroo-
pan talouskomission poytakitjassa strategisesta ympatistovaikutusten arvioinnista (SopS 69/
2010, SOVA-poytikirja). SOVA-poytikirjan yleisend toimintaperiaatteena on, ettd ymparisto-
nikékohdat otetaan huomioon sidddsehdotusten valmistelussa (13 art.). Myos EU:n SOVA-
direktiivi velvoittaa arvioimaan suunnitelmien ja ohjelmien vaikutuksia ilmastoon, vaikka
Suomessa direktiivi on implementoitu kansalliseen lainsdddidnt66n siten, ettei se tilld hetkelld
sovellu saadosehdotusten vaikutusten arviointiin.”

Perustuslaissa ja kansainvilisissd sopimuksissa on vaatimuksia my6s yleisén osallistami-
sesta siddésehdotusten vaikutusten arviointiin. Sidadésvalmistelun aikana julkisen vallan on
edistettdva yksilon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia hidnti itseddn koskevaan pda-
toksentekoon (PL 2 ja 14.4 §). T4hin on erityinen velvollisuus silloin, jos ehdotetuilla toimilla
Ks. myds Leskinen ym. 2024,

Ks. mys valtioneuvoston ohjesdintd (262/2003) 11 §.

Venetsian komission hyviksymissi oikeusvaltion tarkastuslistassa (Rule of Law Checklist) 18.3.2016, CDL-AD (2016)007)) ko-
rostetaan erityisesti lainsiadinnon ihmisoikeus- ja budjettivaikutusten arviointia.

30 PeVL 30/2020 vp; Valtioneuvosto 2017; Hidén 2019.

31 Leskinen ym. 2024; Kokko ym. 2021. Laki viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympiristovaikutusten arvioinnista (200/

2005) 4.1 ja 5.1 § seki valtioneuvoston asetus viranomaisten suunnitelmien ja ohjelmien ympiristévaikutusten arvioinnista (347/

2005) 1§,
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on suotia vaikutuksia vammaisten henkiléiden oikeuksiin®, lapsia ja nuotia koskeviin asioi-
hin* taikka saamelaisiin® . Viranomaisilla on my6s yleinen velvoite arvioida toimien yhden-
vertaisuutta eli sitd, miten ehdotetut toimet vaikuttavat eri viestoryhmiin (yhdenvertaisuuslaki
(1325/2014) 5.1 § (1192/2022)).* Kuulemisessa ministerididen virkahenkildiden tulee nou-
dattaa PL 21 §:n ja hallintolain (434,/2003) hyvin hallinnon petusteista johdettuja vaatimuksia.

Ilmastovaikutusten arvioinnin ja sithen osallistumisen tarpeita korostaa lisidksi perustus-
lain 20 §:n mukainen ympiristéperusoikeus, jonka nojalla julkisen vallan on pyrittdvi turvaa-
maan jokaiselle oikeus terveelliseen ympirist66n ja mahdollisuus vaikuttaa elinympiristédan
koskevaan piitcksentekoon. Arhusin yleissopimuksen (SopS 122/2004) 8 artiklan nojalla
sopimusosapuolten tulee taas pyrkid edistimain yleis6n osallistumista yleisesti sovellettavien
ja oikeudellisesti sitovien ymparisto6n ja ilmastoon liittyvien asiakirjojen laadintaan. Téssa tar-
koituksessa tulee kiinnittid huomiota yleison osallistumisen méaariaikoihin, sdidnnosluonnos-
ten julkaisemiseen ja yleisén mahdollisuuksiin esittdd huomautuksia.

Sddd6sehdotusten vaikutusten arvioinnin ja valmisteluun osallistamisen yleisid vaatimuk-
sia konkretisoidaan sdddésehdotusten vaikutusten arvioinnin oppaissa, joita kisitellddn seu-

raavassa luvussa.

3. Saadosehdotusten vaikutusten arvioinnin ja osallistamisen
tavoitteet

Sdid6sehdotusten vaikutusten arvioinnin tehtdvind on tuottaa tietoa ehdotettujen toimi-
en todennakoisesti merkittivistd vaikutuksista.™® Arvioinnin keskiossa on saantelysta aiheu-
tuvat kustannukset sekd sen hyodyt ja haitat. Lisddntyneen tietopohjan avulla voidaan tehdi
perustellumpia ratkaisuja erilaisten vaihtoehtoisten ohjaus- tai siintelykeinojen vililld, jotta
sadntelylle asetetut tavoitteet voidaan saavuttaa mahdollisimman tehokkaasti.”

Vaikka vaikutusten arvioinnilla pyritddn lihtokohtaisesti toteuttamaan rationaalisen lain-

8

valmistelun mallia parhaan saintelyvaihtoehdon tunnistamiseksi,” arvioinnin todellisuus

poikkeaa usein tasta ideaalimallista.”” Arviointiin vaikuttaa esimerkiksi ajan ja resutssien puu-
te.*” Lisdksi ihmisten terveyteen tai ympirist66n kohdistuvien vaikutusten arvioiminen seki
rahamiiriinen arvottaminen ja vertailu on haastavaa.' Lainsdiddntoprosessiin liittyvai val-
mistelua ja sithen kytkeytyvaa paitoksentekoa ohjataan poliittisesti, mikd voi myds rajoittaa

vaikutusatviointien laajuutta.” Lakiechdotusten vaikutusten arvioinnin laatua puntaroimaan

32 Yleissopimus vammaisten henkiliden oikeuksista, SopS 27/2016, 4 art. 3 kohta; 21 art.

33 YK:n lasten oikeuksien yleissopimus (SopS 59 ja 60/1991); PL 6.3 § ja nuorisolaki (1285/2016) 24.2 §.

34 Saamelaiskirijilaki (974/1995) 9 § ja kolttalaki (253/1995) 56 §.

35 Ks. myos HE 148/2022 vp, s. 64.

36 OECD 2019, 5. 69-70.

37 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 19-20; Kemildinen — Keininen 2015, s. 2-3.

38 Keindnen — Pajuoja 2020, s. 22; Keindnen — Vuorela 2015, s. 171-175; Kemildinen — Keindnen 2016, s. 182.

39 Keindnen — Vuorela 2015 toteavat, etti Talan (2010) kehittimi instituutionalis-realistinen malli vastaisi paremmin kiytint6d.

Ks. my6s Hertin ym. 2009.

Keindnen — Vuorela 2015.

41 Ks. esim. Baldwin ym. 2012, s. 322-323; Keohane — Olmstead 2016.

42 Slant ym. 2014, s. 15 ja 23-29. Haastateltujen nikemysten mukaan vaikutusten arvioinneilla oli vihemmin merkitystd valmis-
teluprosessissa, jos hanketta ohjattiin poliittisesti.
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on perustettu lainsiddinnon arviointineuvosto, joka antaa vuosittain lausunnon 30-50 halli-
tuksen esityksestd.*

Vaikutusten arviointia tukevat my6s useat oppaat, joista tarkeimmait ovat lainvalmistelun
vaikutusarviointiohje seki hallituksen esitysten laatimisobjeet.** Ohjeiden mukaan hallituksen esi-
tyksessd tulee arvioida ehdotuksen taloudelliset vaikutukset, ymparistvaikutukset sekd muut
ihmisiin kohdistuvat ja yhteiskunnalliset vaikutukset.”” Arviointi tulisi ohjeistuksen mukaan
keskittdd ehdotuksen oleellisiin vaikutuksiin ja ndmi tulisi kuvata tiiviisti hallituksen esitykses-
sd. Kuvaukseen sisillytetddn arvioinnin tulokset, toteutustapa, kiytetyt tietoldhteet sekd arvi-
oinnin epavarmuudet.*® Arviointiohjeistus ohjaa myos tatkastelemaan ehdotuksen kustan-
nustehokkuutta sekd oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia arviointiprosessin aikana.”’

Saadosehdotusten vaikutusten arviointiin kytkeytyy liheisesti yleison osallistaminen, josta
ohjeistetaan etityisest saidisvalmistelun kunulemisoppaassa.®® Aikaisessa vaiheessa tapahtuva kuu-
leminen tukee arvioinnin tietopohjan muodostamista sekid keskeisimpien ratkaisuvaihtoeh-
tojen tunnistamista.” Vaikutuksiltaan merkittiavissi saadoshankkeissa korostuu tavanomai-
sen lausuntokierroksen lisaksi muun kuulemisen rooli.*” Lausuntokierroksen yhteydessa tu-
lee kiinnittdd huomiota lausuntoajan pituuteen, jonka ohjeistuksen mukaan tulisi olla vihin-
tddn kuusi viikkoa ja laajoissa hankkeissa vihintddn kahdeksan viikkoa. Tarpeen mukaan aikaa
tulee pidentdi etenkin, jos lausuntoaika ajoittuu lomakaudelle. Vain perustellusta syysti lau-
suntoaika voi olla titd lyhyempi.”

4. Kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuusvaikutusten
arviointi lainvalmistelussa

4.1. Kustannusvaikuttavuuden arviointi

Kustannustehokkuus toteutuu, kun sddntelyn tavoitteeseen, esimerkiksi tiettyyn vihennyk-
seen kasvihuonekaasupidstoissd, padstddn pienimmilld mahdollisilla kustannuksilla. Kustan-
nusvaikuttavuus taas voidaan arvioida kullekin toimenpiteelle erikseen: millaisilla kustannuk-
silla eri vaihtoehdot tuottavat padstovahennyksiir Jotta voidaan arvioida, mikd on kustannus-
tehokas tapa saavuttaa echdotukselle asetetut tavoitteet, on mairitettiva vaihtoehtojen kustan-

nusvaikuttavuus ja vertailtava sitd.”

https:/ /valtioneuvosto.fi/arviointineuvosto.

Valtioneuvosto 2022 ja Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2019. Eri vaikutuslajien arviointiin on laadittu runsaasti vaikutus-

lajikohtaisia oppaita, ks. esim. ilmastovaikutusten osalta Piiroinen ym. 2021 seki perus- ja ihmisoikeusvaikutusten osalta Ron-

ty 2022,

45 Valtioneuvosto 2022.

46 Hallituksen esityksen laatimisohjeet 2019 TV 4.2.

47 Valtioneuvosto 2022, s. 20, 50-51 ja 103.

48 Opasta ollaan parhaillaan uudistamassa: https://oikeusministerio.fi/hanke?tunnus=OM030:00/2023.

49 Valtioneuvosto 2022, s. 30-32.

50 Sidddosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.5. Kuulemisessa voidaan hyédyntii esimerkiksi kuulemistilaisuuksia, kyselyitd tai kan-
salaisraateja, ks. Demirbas ym. 2022.

51 Sdddosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.9.

52 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 4. My6s arviointiohjeistuksessa toteuttamisvaihtochtoja kehotetaan vertailemaan kustan-

nustehokkuuden nikokulmasta, ks. Valtioneuvosto 2022, s. 20.
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Mikali saddosehdotuksen tavoitteet liittyvit ilmastopddstdjen vahentdmiseen, tulee arvioi-
da ehdotuksen kustannusvaikuttavuutta paastovaikutusten osalta.”” Kustannusvaikuttavuu-
den arviointi ja kustannustehokkaan vaihtoehdon miarittely edellyttid lihtokohtaisesti talou-
dellisten vaikutusten ja ympiristovaikutusten maarillistd arviointia.> Mairillinen arviointi vaatii
tilastollista tietopohjaa ja edellyttaa tilastoaineistojen lisdksi usein tilastollista analyysid seka
mallinnusta. Mikali tilastotietoja ei ole saatavissa, vaikutusten arvioinnissa voidaan ohjeistuk-
sen mukaan hyédyntii kyselyihin perustuvia tietoja tai perusteltuja asiantuntija-arvioita.”® Eri
vaihtoehtojen kustannusvaikuttavuutta voi olla mahdollista arvioida laadullisesti my6s ym-
piristotaloustieteellisen tutkimuskirjallisuuden perusteella. Tutkimuskirjallisuuden perusteel-
la tiedetddn esimerkiksi, ettd hintaohjaus, kuten polttoaineverot, on kansantalouden nakékul-
masta kustannusvaikuttavampaa kuin méiiriohjaus, kuten jakeluvelvoite.™

Arviointiin liittyvdd epdvarmuutta voidaan kisitelld tuomalla esiin erilaisia vaihteluvilejd tai
skenaarioita.’” Lisaksi tulosten luotettavuuteen tulee kiinnittda huomiota, silli arvioihin voi
liittya arvolahtoisyytta tai intressisidonnaisuutta.” Taman vuoksi arviointiin liittyvid epavat-
muuksia ja oletuksia tulisi tarkastella sadadosehdotusten vaikutusten arvioinnin aikana.”

Sddd6skokonaisuuden vaikutukset padst6ihin ja kustannusvaikuttavuus voivat haimartyd,
jos arvioinnissa keskitytddn vain yksittdisiin sidgdésehdotuksiin. Kun sdddésehdotus littyy
tavoitteeseen, johon pyritidn yhdistimalld useita eri saddoshankkeita ja toimenpiteitd, loppu-
tuloksen kannalta tirkedd on usean ehdotuksen muodostama kokonaisuus. Téstd syysti eti
hankkeiden yhteen kytkeytyvii vaikutuksia tulisi mahdollisuuksien mukaan tarkastella koko-
naisuutena.” Esimerkiksi kansallisten paastovihennystavoitteiden saavuttamiseksi tarvitaan
monia toimia, joiden yhteisvaikutuksia on tarpeen pohtia saadosvalmistelussa.®'

Taloudellisten vaikutusten osalta arviointiohjeistus ohjaa tarkastelemaan ensin, koskevat-
ko vaikutukset ensisijaisesti kotitalouksia, yrityksid, kuntia, valtiota tai muuta kohderyhmia.
Kun kohderyhmit ovat selvilld, ohjataan arvioimaan vaikutuksia kohderyhmien kannalta ja
sen jalkeen vaikutuksia julkiseen talouteen ja kansantalouteen laajemmin.** Esimerkiksi vaiku-
tuksia kotitalouksien asemaan tulee arviointiohjeistuksen mukaan tarkastella edelleen eri ih-
misryhmien ja erityisesti haavoittuvassa asemassa olevien kannalta. Kustannusvaikuttavuu-
den ja oikeudenmukaisuusvaikutusten arviointi liittyvit titd kautta toisiinsa. Kustannukset
kokonaisuudessaan ovat eri kohderyhmien kustannusten summa, jolloin sama ensisijaisesti
mairillinen arviointi tuottaa tietoa sekd kustannusvaikuttavuuden ettd oikeudenmukaisuu-

den arviointiin.

53 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 1.

54 Arviointiohjeistus ohjaakin arvioimaan seki taloudellisia vaikutuksia ettd padstovaikutuksia ensisijaisesti mairillisesti ja toissi-
jaisesti laadullisesti. Ks. Valtioneuvosto 2022, s. 53 ja 56.

55 Valtioneuvosto 2022, s. 53.

56 Ks. esim. Keohane — Olmstead 2016.

57 Valtioneuvosto 2022, s. 53.

58 Valtioneuvosto 2022, s. 32.

59 Ks. Taulukko 1, arviointikysymykset 2 ja 3.

60 Yhteisvaikutukset muiden hankkeiden kanssa tulisi arviointiohjeistuksen mukaan ottaa mahdollisuuksien mukaan arvioinnis-
sa huomioon, ks. Valtioneuvosto 2022, s. 14.

61 Ks. Taulukko 1, arviointikysymys 5.

62 Valtioneuvosto 2022, s. 39-40.
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Artikkelissa jisennimme kustannustehokkuutta ja kustannusvaikuttavuutta suhteessa sain-
telyn tavoitteisiin. Arviointiohjeistuksen pohjalta olemme laatineet kustannusvaikuttavuuden
arviointiin arviointikehikon (Taulukko 1). Kehikon arviointikysymykset on muodostettu si-
ten, ettd vaikutusten arvioinneista ja niiden perusteellisuudesta voidaan tuottaa systemaattisia
ja kattavia havaintoja.

Tanlnkko 1. Arviointikehikko ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien sidgdésehdotusten kus-

tannusvaikuttavuuden arviointiin litkennesektorilla.

Arvioinnin tyyppi Arviointikysymykset
Lakichdotnsten 1. Miten kustannusvaikuttavuutta on arvioitu pddstovaikutusten osalta?
HStanni. den arviointi 2. Millaisia oletuksia kustannusvaikuttavuuden arvioinnissa on kéytetty?

3. Miten kustannusvaikuttavuuden arviointiin liittyvid epavarmuuksia on
kuvattu arvioinnissa?

4. Miten vaihtoehtoisten sddntelytoimenpiteiden kustannusvaikuttavuutta
on arvioitu?

5. Miten ehdotettujen toimien yhteisvaikutuksia on arvioitu suhteessa

muihin sdaadosehdotuksiin tai olemassa oleviin saadoksiin?

4.2. Oikeudenmukaisuuden arviointi

Tarkastelemme artikkelissa oikeudenmukaisuutta jako-oikeudenmukaisuuden, tunnusta-
van oikeudenmukaisuuden ja menettelytapojen oikeudenmukaisuuden kautta.”® Jako-oikeu-
denmukaisuudella tarkoitetaan haittojen ja hy6tyjen jakaantumista yhteiskunnassa. Hyodyt ja
haitat voivat olla rahallisia tai ei-rahassa mitattavia ja liittyd esimerkiksi terveyteen tai energian
kayttomahdollisuuksiin. Jako-oikeudenmukaisuuden kautta ”voidaan tarkastella suotien ja
episuorien haittojen ja hy6tyjen suuruutta, kestoa, pysyvyyttd ja todennikéisyyttd, seka haitto-
jen jakautumisen tasaisuutta tai epatasaisuutta seka yhteisvaikutuksia”.%®

Liikennesektorilla timi voi tarkoittaa toimien kustannusten jakautumista, kuten polttoai-
ne-, auto- tai ajoneuvoverotuksen kohdentumista, sekd sitd, miten sddntelyn hyodyt, kuten
erilaiset tuet, jakaantuvat. Tarkastelua voidaan myds tehdd hy6tyjen ja haittojen jakautumisesta
nykyisten ja tulevien sukupolvien valilld.* Vaikutusten arvioinnin avulla saadaan tietoa toimi-
en ei-toivotuista vaikutuksista, joita voidaan hillitd tai kompensoida erilaisten tukitoimien
avulla.

Tunnustava oikeudenmukaisuus taas viittaa ihmisryhmien ja ihmisten erilaisiin tarpeisiin,
asemaan ja haavoittuvuuksiin yhteiskunnassa. Tunnustava oikeudenmukaisuus pyrkii tiyden-
timdin muita oikeudenmukaisuuden muotoja huomioimalla yhteiskunnan valtarakenteita ja

prosesseja, jotka synnyttivit ja toisintavat erilaisia haavoittuvuuksia ja valta-asemia yhteiskun-

63 Ks. esim. Schlosberg 2007, s. 11-31; Kivimaa ym. 2023.

64 Kuehn 2000, s. 10684; Jenkins ym. 2016, s. 5.

65 Kivimaa ym. 2023, s. 23.

66 Airos ym. 2022, s. 115-119.

67  Ks. my6s Ternes ym. 2024. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 1.
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nassa.®® Niiden nikékohtien kautta voidaan suunnitella politiikkatoimia ja -yhdistelmid tukea
tarvitsevien ihmisryhmien huomioimiseksi.”

Liikennesektorilla tunnustava oikeudenmukaisuus auttaa tarkastelemaan mahdollisuuksia
liikkua seka hyodyntid olemassa olevaa lilkkumisjirjestelmdd.” Liikenteen kontekstissa haa-
voittuvuuden ja litkennekSyhyyden riskiryhmié ovat esimerkiksi pienituloiset, maahanmuut-
tajat, haja-asutusalueilla asuvat, liikuntarajoitteiset ja vammaiset seki suuret perheet.” Tutki-
muksessa litkennekéyhyys on mairitelty ilmididen kautta. Liikenteen kohtuuhintaisuudella
tarkoitetaan sitd, onko henkil6lld varaa maksaa lilkenteeseen liittyvit kustannukset. Litkkumis-
koyhyys taas viittaa sithen, ettd henkil6lld ei ole mahdollisuutta kiyttid moottoriajoneuvoa, ja
saavutettavuuskOyhyys siihen, ettd henkil6lld ei ole mahdollisuutta liikkua ilman kohtuutto-
mia vaikeuksia ja kohtuullisessa ajassa esimerkiksi tyopaikalle tai terveydenhuollon palvelui-
hin.”* Liikkumisen yhteys ihmistyhmien ja ihmisten erilaisuuteen ja haavoittuvuuteen sekd
oikeudenmukaiseen siirtymazin on tunnistettu myds EU:n sosiaalisessa ilmastorahastossa, jonka
perustaneessa asetuksessa (EU) 2023/955) mairitellian myos lilkennekoyhyys.™

Menettelytapojen oikeudenmukaisuudella viitataan padtoksentekoprosessin oikeudenmu-

4

kaisuuteen ja eritoten osallistumismahdollisuuksiin ja niiden yhdenvertaisuuteen,” minka

vuoksi se Liittyy lainvalmisteluprosessin, erityisesti kuulemis- ja osallistumismenettelyiden,
toteuttamiseen. Menettelytapojen oikeudenmukaisuus edellyttdd esimerkiksi informaation
saatavuutta ja yleison osallistumismahdollisuuksien toteutumista.” Erityisest tulisi osallis-
taa heita, joihin sddntelyn vaikutukset kohdistuvat.” Tunnustavaan oikeudenmukaisuuteen
menettelytapojen oikeudenmukaisuus kytkeytyy erityisesti haavoittuvien ryhmien osallistumi-
sen ja osallistamisen kautta.”” Osallistamisen tavoilla voidaan huomioida ihmisten erilaisia
tarpeita.’

Tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden tarkastelu liittyy vaikutustenarviointioppaissa
mainittuun perus- ja ihmisoikeusvaikutusten arviointiin, silld esitysten vaikutukset voivat
kohdistua eri ihmisryhmiin eri tavalla vaikuttaen yhdenvertaisuuteen. Arviointiohjeistuksissa
korostetaan tallaisten vaikutusten tunnistamisen ja arvioinnin tirkeytta,” vaikka niiden kyt-
kostd oikeudenmukaisuuteen ja sen tarkastelemiseen ei juurikaan avata.®® Lisiksi tunnustavan
ja jako-oikeudenmukaisuuden arvioinnissa tulisi huomioida hankkeiden yhteisvaikutukset:
usean hankkeen vaikutukset samoille kohderyhmille voivat muodostua merkittaviksi.* Tati-

68 Williams — Doyon 2019, s. 147.

69 Kivimaa ym. 2023, s. 31. Ks. my6s Tribaldos — Kortetmiki 2022.

70 Ternes ym. 2024.

71 Martiskainen ym. 2021. Ks. Taulukko 2, arviointikysymykset 2 ja 3.

72 Tiikkaja ym. 2018, s. 4-22; Lucas ym. 2016, s. 354-356. Mairitelmiin voidaan lisdtdi my6s litkenteen ulkoisvaikutuksille, esimer-
kiksi lifkenteen paistéille ja melulle, altistuminen.

73 Asctus (EU) 2023/955, artikla 2, kohta 2. Miiritelmi on tehty kiytettiviksi sosiaalisen ilmastorahaston mukaisten tukien myon-
timisessd. Tukia my6nnetiin jasenvaltion toimittaman suunnitelman perusteella. Suomen kansallinen suunnitelma tulee toi-
mittaa komissiolle 30.6.2025 mennessa.

74 Tribaldos — Kortetmiki 2022, s. 251-252.

75 Williams — Doyon 2019, s. 147; Kivimaa ym. 2023, s. 37.

76 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 6.

77 Schlosberg 2007, s. 28. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 7.

78 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 8.

79 Ks. esim. Valtioneuvosto 2022, s. 66—78; 106, Piiroinen ym. 2021, s. 15, 38.

80 Atrviointiohjeistuksessa todetaan vain, ettd valtiosdint6 edistii oikeudenmukaisuutta yhteiskunnassa. Valtioneuvosto 2022, s. 67.

81 Valtioneuvosto 2022, s. 14. Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 5.
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kin vasten tulee punnita eri ratkaisuvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia sidntelyn kohderyhmiin,
jotta kielteiset merkittavit vaikutukset voidaan valttaa.®

Atrviointiohjeistuksen ja alan kitjallisuuden pohjalta® olemme laatineet arviointikehikon
oikeudenmukaisuusvaikutusten arvioimiseksi litkennesektorilla (Taulukko 2). Arviointikysy-
mykset pyrkivit ohjaamaan tarkastelun edelld mainittujen oikeudenmukaisuuden elementtien
eli jako-oikeudenmukaisuuden ja tunnustavan oikeudenmukaisuuden arvioinnin perusteel-
lisuuteen sekd menettelytapojen oikeudenmukaisuuden toteutumiseen litkennesektorin péds-

tévihennystoimien valmistelussa.

Taulukko 2. Arviointikehikko ilmastonmuutoksen hillintddn liittyvien sddd6sehdotusten oi-

keudenmukaisuusvaikutusten arviointiin lilkennesektorilla.

Arvioinnin tyyppi Arviointikysymykset
Tunnustavan ja jako- 1. Miten vaikutusten jakautumista eri ihmisryhmiin tai yksittéisiin
7 aisuuden arvioint ihmisiin nihden on arvioitu?

2. Miten haavoittuvassa asemassa oleviin ihmisiin kohdistuvia
vaikutuksia on arvioitu?

3. Miten vaikutusten jakautumista alueellisesti on arvioitu?
Miten vaihtoehtoisten sddntelytoimenpiteiden oikeudenmukaisuutta
on arvioitu?

5. Miten ehdotettujen toimien yhteisvaikutuksia on arvioitu suhteessa

muihin sdaadosehdotuksiin tai hankkeisiin?

Menettelytapajen oikendenmukaisnus 6. Miten valmistelun aikana on osallistettu thmisié tai thmisryhmid,
joihin vaikutukset todennikéisesti kohdistuvat?
7. Miten valmistelun aikana on osallistettu haavoittuvassa asemassa
olevia?
8. Miten osallistamisessa on huomioitu ithmisten erilaisuus ja erilaiset
tarpeet?

5. Tutkimusaineiston ja analyysin kuvaus

Artikkelin tutkimusaineisto koostuu vuosina 2017—2023 eduskunnalle annetuista tieliiken-
nesektorin padstévaikutuksia arvioineista hallituksen esityksisti, joissa ehdotetut toimet ovat
olleet taloudellisia, kuten veroja, maksuja tai tukia mukaan lukien jakeluvelvoite. Tutkimusai-
neiston aikavilin valintaan on vaikuttanut vuonna 2017 julkaistu kansallinen energia- ja ilmas-
tostrategia, jossa linjattiin useita konkreettisia toimia litkennesektorin paistjen vahentimi-
seksi.®

Aineisto kerittiin kdyttdmalld hakusanoja ilmastonmuutos, kasvihuonekaasu, ilmastovai-
kutus, ilmastopolitiikka ja hiilidioksidipadsto sekd niiden hakusanojen etri muunnoksia.*

82 Ks. Taulukko 2, arviointikysymys 4.

83 K. edelld viitatut ja lisiksi Kivimaa ym. 2023 laatimat ilmastopolitiikan oikeudenmukaisuuden yleiset arviointikysymykset, joi-
ta on hyodynnetty arviointikysymysten laatimisessa.

8 Huttunen 2017. Tarkastelujaksolla toiminnassa olleet hallitukset: Sipilin hallitus (-6/2019), Rinteen hallitus (6/2019-12/2019),
Marinin hallitus (12/2019-6/2023) ja Orpon hallitus (6/2023-).

85 Aineisto kerittiin Finlex-palvelusta https://www.finlex.fi/fi/esitykset/he/. Haku tuotti yhteensi 227 osumaa, joista tarkas-
teltavat esitykset kerittiin manuaalisesti.
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Analyysin kohteena oli lopulta 23 hallituksen esitystd. Aineisto jaoteltiin aihepiirin perusteella
viiteen kokonaisuuteen, jotka olivat romutuspalkkio, hankinta- ja muuntotuet, jakeluvelvoite,
polttoainevero sekd auto- ja ajoneuvovero.

Analysoimme tutkimusaineistoa laatimiemme arviointikysymysten pohjalta (ks. Taulukot
1ja 2). Tarkastelemme ensin sitd, kuinka esityksissd on arvioitu kustannusvaikuttavuutta. T4-
min jilkeen analysoimme, miten oikeudenmukaisuuteen eli tunnustavaan ja jako-oikeuden-
mukaisuuteen liittyvid vaikutuksia on tutkimusaineistossa arvioitu. Lopuksi tarkastelemme
aineistosta siddosvalmisteluun osallistamista eli menettelytapojen oikeudenmukaisuutta.
Menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen liittyen tarkastelemme aineistosta my6s osallistami-
sen menetelmid sekd lausuntoajan kestoa.

Analyysi kohdennettiin erityisesti hallitusten esitysten vaikutusten arviointia ja sddntelyvaih-
tochtoja seki ehdotusten taustaa ja valmistelua koskeviin jaksoihin. Vaikka jokainen esitys on
tutkimusaineiston analyysivaiheessa kayty lipi kaikkien arviointikysymysten osalta, raportoin-
nissa keskitymme erityisesti niihin arviointikysymyksiin, joihin aineistosta on l6ydettivissa
vastaus. Analysoinnin tuloksena esitimme tiivistetysti kuvauksen arviointikysymysten vasta-
uksista. Tarkastelun liht6kohtana on ollut selvittid, miten arviointikysymyksissd esiintyvid
teemoja on aineistossa arvioitu ja miten osallistamiseen liittyvit tarkastelukohdat ovat niisséi
tayttyneet, esimerkiksi kenelld on ollut muodollisesti mahdollisuus osallistua. Analysoinnissa
ei ole siten keskitytty esimerkiksi sithen, miten arviointi olisi pitdnyt toteuttaa tai ketd valmis-

teluun olisi pitinyt osallistaa.

6. Vaikutusten arviointi ja osallistaminen tutkimusaineistossa

6.1. Romutuspalkkio

Romutuspalkkiolla tarkoitetaan auton omistaneelle luonnolliselle henkilélle myénnettyi
tukea vanhan, romutettavan auton korvaamiseksi vihapaistoiselld likkumismuodolla kuten
vihdpiistoiselld autolla, sihkéavusteisella pyorilld tai julkisella liikenteelld. Tavoitteena on au-
tokannan uudistaminen liikenteen kasvihuonekaasupiistéjen vihentimiseksi seka litkenne-
turvallisuuden parantamiseksi, mutta vuoden 2020 esitykselld pyrittiin my0s elvyttimaéin talo-
utta Covid-19-pandemian jaljilt.%

Romutuspalkkiojitjestelmistd on sdddetty aineistossa seuraavasti:

. HE 156/2017 vp: Otettiin kiyttoon henkildautojen romutuspalkkio vuodelle
2018.
. HE 201/2020 vp: Otettiin kiytté6n romutuspalkkio vuosille 2020 ja 2021.

Uuden vihipidstoisen auton lisdksi palkkiota oli mahdollista saada my6s uu-
den sdhkoéavusteinen polkupy6rin, joukkoliikenteen kausilipun tai joukkolii-

kenteen matkustusoikeutta sisdltivin yhdistimispalvelun hankinnasta.

86 HE 156/2017 vp; HE 201,/2020 vp.
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Kustannusvaikuttavuuden arvioimiseksi esityksissd on esitetty karkea arvio siitd, miten
romutuspalkkion kustannukset suhteutuvat vihennettiviin hiilidioksidipadst6ihin. Esityksessd
156/2017 esitetaan tarkoitukseen budjetissa varattu kokonaissumma (8 miljoonaa euroa) ja
arvio tieliikenteen hiilidioksidipaastdjen muutoksesta (-0,05 %). Paastévihennyksen hintaa ei
ole timin tarkemmin ilmaistu. Epdvarmuutena tuodaan esiin, ettd suurin osa autoista toden-
nikéisest tullaan ostamaan palkkiosta huolimatta. Esityksessd 201/2020 on puolestaan esi-
tetty arvio pddstovihennyksen hinnasta, noin 2 600 euroa vihennettyd CO2-tonnia kohti, mutta
arvioon liittyvid epavarmuuksia ei ole tarkasteltu laajamittaisesti. Esityksessd on yhtdaltd tun-
nistettu kustannusvaikuttavuuden suurin epavarmuuden lihde eli se, olisiko pddstévihennys
toteutunut palkkiosta huolimatta.’” Toisaalta arvioinnissa ei huomioida sitd mahdollisuutta,
ettd palkkioon oikeutettu ostaisi palkkiolla sihképyorin tai joukkoliikennelipun, mutta kor-
vaisi romutetun auton padstorajat ylittdvalld uudella autolla, jolloin palkkio ei valttimattd vi-
hentiisi paastojd lainkaan.®

Oikeudenmukaisuuden osatekijoisti erityisesti tunnustavaan liittyvé arviointi on suppeah-
ko. Erilaisia toteuttamisvaihtoehtoja ja niiden vaikutuksia eri ihmisryhmiin tai esimerkiksi kas-
vukeskusten ulkopuolelle ei ole systemaattisesti arvioitu kummassakaan esityksessi. Tami pitee
my6s tukien kdyttdmahdollisuuksiin eri ihmisryhmissd, esimerkiksi liikuntarajoitteisten paris-
sa. Arviointien liht6kohtana on mainittu, ettd palkkio kohdistuu todennikéisesti hyvituloi-
sille henkil6ille, joille uuden auton hankinta olisi muutenkin mahdollista. Toisaalta ehdotuk-
sessa 201/2020 arvioitiin, ettd mahdollisuus kayttaa palkkio sahkopyotien ja joukkolitkenne-
lippujen hankintaan todennikéisesti tuo palkkion my6s pienituloisempien ulottuville. Esi-
tyksissd mainitaan romutuspalkkion kohdistaminen kéytetyn auton hankintaan yhtena toteut-
tamisvaihtoehtona. Sen vaikutuksia ei kuitenkaan arvioida.

Menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen liittyen esityksessid 201/2020 lausuntoaika on ollut
vain seitsemin vuorokautta, ja esityksestd 156/2017 lausuntoajan pituus ei kiy ilmi.* Huoli-
matta esitysten asiallisesta yhteydestd lausuntopyynnét on lihetetty eri joukolle: lausuntopyynt6
on esimerkiksi lihetetty kuluttajien edunvalvontajirjesté Kuluttajaliitolle vain vuonna 2017.
Hsityksistd ei my6skdin kay ilmi, miten valmistelussa on kuultu haavoittuvassa asemassa ole-
via, kuten lilkuntarajoitteisia tai haja-asutusalueella asuvia. Sen sijaan lausuntopyynnoissa ko-
rostuvat autoalan edunvalvontajitjestot, viranomaiset sekd ministeriot. Osana esitystd 156/
2017 jarjestettiin my6s kuulemistilaisuus. Esityksestd ei kdy kuitenkaan ilmi, oliko tilaisuus
avoin vai kohdennettu tietyille tahoille.

6.2. Sdhkbajoneuvojen hankinta- ja muuntotuki

Suomessa otettiin kiytt66n vuoden 2018 alusta alkaen sdhkéautojen hankintatuki. Sen my6td

sihkGauton ostaja tai pitkédaikaisvuokraaja on voinut saada korkeintaan 50 000 euroa maksa-

87 Ks. esim. Li ym. 2013; Hoekstra ym. 2017.

88 Yhdysvalloissa yli puolet romutuspalkkiosta paityi kotitalouksille, jotka olisivat muutenkin ostaneet uuden auton tukikau-
den aikana. Ks. esim. Hoekstra ym. 2017. Nima kotitaloudet eivit siis muuttaneet ostokiyttaytymistdin, vaikka lunastivat palkkion.
Romutuspalkkiota saattaisivat vastaavalla tavalla hyédyntdd kotitaloudet, jotka olisivat ilman tukeakin hankkineet sihkopyo-
rin tai joukkoliikennelipun.

89 Hankesivujen mukaan lausuntoaika on ollut 26.9.-11.10.2017, ks. https:/ /valtioneuvosto.fi/hanke?tunnus=LVM048:00/2017.
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van tdyssihkéauton hankintaan 2 000 euron tuen. Tukea oli mahdollista saada my6s henkil6-
autojen muuntamiseen kaasu- tai etanolikdyttdiseksi (muuntotuki). Hankintatukea on myo-
hemmin laajennettu koskemaan my6s pakettiautoja sekd kuorma-autoja. Tuen tavoitteena on
ollut erityisesti litkenteen sihkoistimisen edistiminen ja liikenteen paistéjen vihentdminen.”

Hankintatukijitjestelmistd on sdddetty aineistossa seuraavasti:

. HE 156/2017 vp: Otettiin kiytt66n sihkéautojen hankinta- ja muuntotuki.”

. HE 186/2020 vp: Luotiin edellytykset kaasukayttoisten kuorma-autojen han-
kintatuen myontimiselle vuosille 2020-2022.

. HE 166/2021 vp: Jatkettiin hankinta- ja muuntotuen hakuaikaa noin kuukau-
della.

. HE 215/2021 vp: Luotiin edellytykset sdhko- ja kaasukiyttoisten pakettiauto-

jen sekd kuorma-autojen hankintatuelle.

. HE 171/2022 vp: Jatkettiin lain voimassaoloaikaa seka paketti- ja kuorma-au-
tojen hankintatuen hakuaikaa seki lyhennettiin tiyssihkbautojen hankinta- ja
muuntotuen hakuaikaa.

. HE 25/2023 vp: Laajennettiin tuki koskemaan vetykiyttdisid paketti- ja kuot-
ma-autoja.

Tuen kustannusvaikuttavuutta padstovihennysten osalta on lakiesityksissd arvioitu sup-
peasti esittden tukeen varatut madrirahat seké karkea arvio ennakoidusta paistévihenemasta.
Esityksessa 171/2022 todetaan kaasukayttoisten kuorma-autojen tuen osalta paastovahenemin
olevan enimmilld4n vain 0,07 prosentta litkenteen padstovihennystavoitteesta. Esityksessd 215/
2021 taas todetaan, ettd padstévihennyksen hinta olisi valtiontalouden nikékulmasta vuodes-
sa noin 2 000 euroa/tCO2 pakettiautojen ja noin 10 000 euroa/tCO2 tiyssihkéautojen osalta.
Kustannusvaikuttavuuden arviointiin liittyvid epavarmuuksia kuvataan esityksissa 186/2020
ja 25/2023 esimerkiksi ajoneuvojen kysynnin ja sita kautta paastovaikutusten osalta. Esityk-
sessa 186/2020 todetaan myos, etta arvioitu paastovahenema olisi todennikoisesti toteutu-
nut markkinachtoisesti muutoinkin. Esityksen 215/2021 atvioinnissa ei puolestaan tunniste-
ta sitd olennaista epavarmuutta, ettd osa tuesta saattaa valua ajoneuvojen myyjille.”” Valtiova-
rainministetié kritisoi esityksia 186/2020, 215/2021 ja 25/2023 koskevissa lausunnoissaan
tukimekanismia heikosta kustannusvaikuttavuudesta. Vaihtoehtoisia toteuttamistapoja han-
kintatuelle ei tarkasteltavissa hallituksen esityksissd kuitenkaan analysoida lukuun ottamatta
esitystd 215/2021, jossa vaihtochtoisena keinona esitetadn sahkéautojen verotuksen painopis-
teen muuttaminen. Muita vaihtoehtoja olisivat olleet ainakin polttoaineverojen korottaminen,
ajoneuvoveron alentaminen tai poistaminen sihkdautoilta, latausinfrastruktuurin tukeminen
sekd informaatio-ohjaus. Esityksissd 186/2020, 215/2021 ja 25/2023 pohditaan kuitenkin
hankintatuen muita mahdollisia laskenta- ja toteuttamistapoja.

9 HE 156/2017 vp; HE 215/2021 vp.
91 Samalla esitykselld otettiin kdytt66n my6s romutuspalkkio, ks. jakso 6.1.
92 Ks. esim. Barwick ym. 2023; Gulati ym. 2017; Muchlegger — Rapson 2022.
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Arvioinneista jid uupumaan laajempi tunnustavaan seki jako-oikeudenmukaisuuteen liit-
tyvd pohdinta esimerkiksi vaikutuksien jakautumisesta eri ihmisryhmiin, yksittdisiin ihmisiin
seka haavoittuvassa asemassa oleviin nahden. Esityksia 186/2020, 215/2021 ja 171/2022 kos-
kevissa arvioinneissa ei esimerkiksi ole otettu huomioon sitd, etti tdyssihkéautojen kiyttéon
vaikuttaa Suomessa jossain miirin esimerkiksi asumispaikka ja varallisuus.” Myoskiin litkun-
tarajoitteisiin ei ole esityksessi kiinnitetty huomiota.”* Esityksissi 166/2021, 171/2022ja 215/
2021 arvioitiin muuntotuen kuitenkin tuovan vaihtoehtoiset kiyttovoimat my6s sellaisten
kotitalouksien saataville, jotka eivit pysty tai halua hankkia uutta autoa. Sahkbautojen méirin
lisadntymisen arvioitiin esityksessa 166/2021 nakyvan myos kaytettyjen autojen kaupassa ja
sitd kautta entistd useampien mahdollisuuksissa hankkia niita. Esityksessa 215/2021 taas arvi-
oitiin suurpiirteisesti, etta tuki lisdisi kotitalouksien kiytettdvissi olevia varoja, mutta ”’varojen
lisdys ei valttimittd kohdennu kaikkiin tuloluokkiin™.”® Arvioinnista saa kuvan, ettd hankinta-
tuen hintaraja rajaisi varakkaimmat kotitaloudet kokonaan pois tuen kéyttajistd, vaikka tdsti ei
ole esitetty hallituksen esityksessa nayttoa. Esityksen 156/2017 hankinta- ja muuntotukea
koskevasta arviosta puuttui kokonaan pohdinta siitd, keihin tuen vaikutukset kohdentuvat.

Esityksistd on pyydetty lausunnot elinkeinoeldimain edustajilta, ministeri6iltd, valtion viran-
omaisilta seki erdiltd jirjestoiltd. Lausuntopyynnodissd korostuvat alan edunvalvontajirjestot
yksittdisten autonkayttijien sijaan. Usean hankintatukea koskevan esityksen lausuntoaika on
my0s ollut kestoltaan vatsin lyhyt.”® Téstd huolimatta ainoastaan kahden esityksen valmistelu-
prosessin aikana on jarjestetty etillinen kuulemistilaisuus, joista esityksen 215/2021 osalta ky-

seessa on ollut julkinen tilaisuus.” Esitykset on padasiassa valmisteltu virkatyona.”

6.3. Jakeluvelvoite

Uusiutuvien polttoaineiden kiyton edistimisesti litkenteessd annettu laki (446/2007, jake-
luvelvoitelaki) pyrkii edistimdin uusiutuvien polttoaineiden kiytt6d liikenteessi asettamalla
jakelijalle velvoitteen toimittaa uusiutuvia polttoaineita kulutukseen. Esitysten tavoitteena on
varmistaa taakanjakosektorin padstdvihennysvelvoitteisiin pddseminen sekd uusiutuvan enet-
gian sitoviin tavoitteisiin padsy litkennesektorilla toimijoita tasapuolisesti kohtelevalla ja kus-

tannustehokkaalla tavalla.”” Viimeisimmilli esityksilli on tavoiteltu liikenteen polttoaineiden
hintojen viliaikaista alentamista hollentimalli lakiin aiemmin kitjattua velvoitetta.'”

Jakeluvelvoitetta on muutettu tarkasteltavissa hallituksen esityksissi seuraavasti:

. HE 199/2018 vp: Tiukennettiin biopolttoaineiden jakeluvelvoitetta vuodesta
2021 alkaen.

93 Ks. esim. Heiskanen ym. 2024.

94 My6s vammaisneuvosto kritisoi esityksia HE 171/2022 vp ja HE 215/2021 vp koskevissa lausunnoissaan vammaisvaikutusten
arvioinnin puutetta.

95 HE 215/2021 vp,s. 23.

96 Esimerkiksi esitysten HE 166/2021 vp ja HE 215/2021 vp lausuntoaika on ollut alle viikon. Lyhyttd aikaa perusteltin esitysten
kiireellisyydelld. Esityksissa HE 156/2017 vp ja HE 171/2022 vp ei tarkemmin avata lausuntoajan kestoa.

97 Esityksen HE 156/2017 vp kuulemistilaisuuden osalta ks. kpl 6.1.

98 Esimerkiksi esityksen HE 156/2017 vp osalta vain todetaan, etti esitys on laadittu yhdessi Liikenteen turvallisuusviraston kanssa,
ja ettd valmistelun yhteydessd on kuultu eri viranomaisia ja sidosryhmi.

99 HE 199/2018 vp; HE 134/2020 vp ja HE 48/2021 vp.

100 HE 85/2022 vp; HE 174/2022 vp ja HE 53/2023 vp.
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. HE 134/2020 vp: Lievennettiin vuoden 2020 jakeluvelvoitteen ylittimisen sddn-
telya.
. HE 48/2021 vp: Laajennettiin jakeluvelvoitteen soveltamisalaa tiettyihin uu-

siutuviin polttoaineisiin, annettiin mahdollisuus soveltamisrajan alle jadville
jakelijoille hakeutua jakeluvelvoitteen alaisuuteen ja lisittiin tiettyja osuusrajoi-
tuksia ja vihennyskriteereja.

. HE 85/2022 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta 7,5 prosenttiyksikolld vuodeksi
2022.

. HE 174/2022 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta 7,5 prosenttiyksikolla vuodeksi
2023 ja korotettiin seuraavien vuosien jakeluvelvoitetta.

. HE 53/2023 vp: Alennettiin jakeluvelvoitetta vuodeksi 2024 ja lisivelvoitteita
vuodeksi 2024 ja 2025.

Jakeluvelvoitetta koskevien esitysten yhteydessd on kiinnitetty jossain mairin huomiota
toimenpiteen kustannusvaikuttavuuteen. Kuitenkaan esimerkiksi esityksessd 199/2018 ei at-
vioida toimien kustannusvaikuttavuutta verrattuna muihin liikenteen hiilidioksidipadst6jen
vihentimistoimenpiteisiin. Kustannusvaikuttavuuteen liittyvit epavarmuudet on esityksessi
pitkalti sivuutettu, vaikka arvioita olisi ollut saatavissa taustamateriaalina kiytetysté selvitykses-
td'"". Esityksessd 48/2021 arvioidaan velvoitteen soveltamisalan laajentamisen lisidvin jirjes-
telmin kustannustehokkuutta, mutta arvion tueksi ei ole esitetty muuta selvitystd. Arvioinnin
taustalla on konsulttiselvitys. Esitysten 134/2020 ja 48/2021 yhteydessa puolestaan todetaan
pédstovihenemivaikutuksien olevan pitkalld aikavalilld todenndkéisesti vahiisid. Uusimmissa
hallituksen esityksissd 85/2022, 174/2022, 53/2023 on ollut kyse jakeluvelvoitteen alentami-
sesta vastauksena Venijin hyokkiyssodan kdynnistimain hintojen nousuun. Esiin nostetaan
kuitenkin merkittiva epavarmuus liittyen kevennyksen mahdollisuuksiin alentaa polttoaineen

hintoja tavoitteen mukaisesti.'”

Lisaksi esityksissd todetaan, ettd kasvihuonekaasupaistot tulevat
ainakin lyhyelld aikavalilld lisddntymain. Téstd huolimatta esityksissi ei liiemmin pohdita vaih-
tochtoja velvoitteen alentamiselle. Vaihtoehtoisena toimena esityksessa 53/2023 esitetain
polttoaineveron alentaminen seka lisdvelvoitteen muuttamatta jattiminen vuodelle 2025, mutta
todetaan samalla hallitusohjelman edellyttivin lisivelvoitteen muuttamista.
Jakeluvelvoitteisiin liittyvit ehdotukset vaikuttavat kotitalouksiin polttoaineen hinnan kautta
ja tahdn kohdistuvia vaikutuksia tuodaankin kattavasti esiin. Esimerkiksi esityksessa 134/2020
todetaan, ettd joustavuuden lisddminen pienentii kustannuspaineita ja siten hillitsee kulutta-
jahintojen nousua. Tunnustavaan ja jako-oikeudenmukaisuuteen liittyva arviointi jad kuiten-
kin suppeaksi. Vain kahdessa esityksessi arvioidaan pienituloisiin kohdistuvia vaikutuksia.
Esityksessd 199/2018 on pyritty arvioimaan bensiinin hinnannousun vaikutusta alimpaan
tuloluokkaan: Alimmassa tuloluokassa kustannukset nousevat 0,08 prosentilla ja tarkastelta-
essa autoilevia kotitalouksia 0,5 prosentilla. Esityksessa 53/2023 taas arvioidaan, etta vaiku-

101 Sipild ym. 2018.
102 Vaikutuksen hinnanmuodostukseen voidaan ajatella olevan samansuuntainen kuin polttoaineveron (ks. esim. Hatju ym. 2022).
Polttoaineverojen alennusten on havaittu siirtyvin hintoihin vain osittain (ks. Doyle — Samphantharak 2008 ja Yilmazkuday

2017).
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tukset kohdistuisivat lihinni autoileviin kotitalouksiin ja ettd korkeimmissa tuloluokissa au-
ton omistaminen ja kdytt6 on lihtokohtaisesti yleisempai. Esitys jattdd toteamatta, ettd uudis-
tus hyodyttai silloin rahamédriisesti eniten ylimpien tuloluokkien kotitalouksia. Jakeluvelvoit-
teeseen liittyvissd vaikutusarvioissa ei ole tarkasteltu toimien alueellisia vaikutuksia lukuun
ottamatta esitystd 199/2018, jossa todetaan, ettd hintojen nousu aiheuttaa suurimman kus-
tannusten nousun maaseudulla.

Lausuntoaika esityksissa 199/2018, 134/2020, 48/2021 sekd 174/2022 on vaihdellut vii-
destd kuuteen viikkoon, mutta sijoittunut naissa kaikissa lomakaudelle. Esityksissa 85/2022 ja
53/2023 lausuntoaika on ollut hieman alle kaksi viikkoa. Lyhytti aikaa perustellaan esityksessa
85/2022 muutoksien vahaisyydelld ja yksinkertaisella sisallolla sekd muutoksien kiireellisyydel-
14 ja eduskunnan kevitistuntokauden pddttymisen ajankohdalla. Esityksen 53/2023 osalta
perusteena on ollut komission rikkomusmenettely seké hallitusohjelman toimeenpanon aika-
taulupaineet. Vain esityksen 48/2021 osalta on jitjestetty tilaisuus sidostyhmille. Lausuntoja
on yleisimmin pyydetty ministeri6iltd, viranomaisilta, elinkeinoelimin etujirjestoiltad seka yri-
tyksiltd. Kuluttajien tai haavoittuvassa asemassa olevien edustajilta ei pyydetty lausuntoja.
Esityksestd 199/2018 ei kiy ilmi kenelle lausuntopyynnot on lihetetty. Sen taustalla kuitenkin
kerrotaan olleen ty6ryhmityon, jossa edustettuina ovat olleet keskeisten ministeriéiden, viran-
omaisten, sidosryhmien ja yritysten edustajat.

6.4. Polttoainevero

Suomessa on ollut kdyt6ssd nestemiisten polttoaineiden hiilidioksidivero 1990-luvulta al-
kaen. Vuoden 2011 energiaverouudistuksessa polttoaineveron hiilidioksidipadst66n perustu-
va osuus erotettiin omaksi komponentikseen. Vuoden 2011 jilkeen polttoaineiden valmiste-
veroihin on tehty joitakin pienempid muutoksia, joilla on tavoiteltu seki verotuottojen kasvua
etta polttoaineverotuksen ympatistoohjauksen tason sailyttamista.'”

Tarkasteluajanjaksolla liikennepolttoaineiden valmisteverotusta muutettiin kolme kertaa:

. HE 66/2019 vp: Korotettiin litkennepolttoaineiden valmisteveroa.

. HE 144/2020 vp: Luovuttin parafiinisen dieseléljyn veronalennuksesta asteit-
tain.

. HE 36/2023 vp: Alennettiin liikennepolttoaineiden valmisteveroa.

Vaikka taloustieteen ndkékulmasta polttoaineiden hiilidioksidivero on kustannustehokas
keino vihenti litkenteen padst6ja'™, kustannusvaikuttavuutta ei varsinaisesti arvioitu esityk-
sen 66/2019 yhteydessi. Vaikutusta polttoaineiden kulutukseen ja siten paastoihin tarkastel-
tiin kuitenkin tutkimuskirjallisuuden perusteella. Vaikutusten arvioinnissa tehtiin oletuksia,
jothin liittyvaa epdvarmuutta ei tunnistettu: vaikutusten oletettiin olevan mittakaavaltaan sa-

mankaltaisia kuin Yhdysvalloissa, vaikka markkinat eroavat toisistaan monin tavoin.'” Ve-

103 Polttoainevero on miirivero. Jos veroa ei aika ajoin koroteta, inflaation my6ti vero kevenee reaaliarvoltaan.
104 Ks. esim. Keohane — Olmstead 2016.
105 Levin ym. 2017; Harju ym. 2022.
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ronkorotusten oletettiin myJs siirtyvin kokonaisuudessaan kuluttajahintoihin, vaikka tutki-
musndyttd tdstd puuttui. Lyhyelld aikavalilli muutosten todettiin vihentdvin liikkennesektorin
pédst6jd noin 0,7 prosentilla, mutta pidemmain aikavilin osalta vaikutuksiin tunnistettiin lit-
tyvdn “merkittdvasti suurempaa epavarmuutta”. Pelkistddn hiilidioksidiveron korottamista,
jonka avulla olisi voitu lisitd ympiristdohjausta, ei arvioitu toteuttamisvaihtoehtona. Esityk-
sen 144/2020 padasiallisena tavoitteena oli poistaa parafiinisen diesel6ljyn veroetu, jonka ym-
péristdperuste oli poistunut teknologian kehittymisen my6td. Muutoksella arvioitiin olevan
lievd my6nteinen vaikutus litkenteen padstoihin, kiyttien jilleen perusteluna tutkimustuloksia
Yhdysvalloista. Esityksen 36/2023 myo6ta taas litkennepolttoaineiden kulutuksen arvioitiin
lisddntyvin ja esityksen siten vaikuttavan negatiivisesti liikenteen padstovihennystavoitteiden
saavuttamiseen.

Oikeudenmukaisuuden arvioinnin nikokulmasta esitysten 66/2019 seka 144/2020 vaiku-
tusten todettiin olevan “hyvin lievisti” regressiivisid eli vaikuttavan suhteutettuna hieman
enemmin pienituloisten kotitalouksien kéytettavissi oleviin tuloihin. Kotitalouksille aiheutu-
van epdsuoran vaikutuksen arvioidaan kuitenkin olevan vihdinen. Arvioinneissa ei avata, onko
tieto regressiivisyydestd vaikuttanut valmisteluun. Vaihtoehtoisia toteuttamistapoja ei arvioi-
da oikeudenmukaisuusnikékulmasta — esityksessd 66/2019 olisi voitu arvioida esimerkiksi
mahdollisuutta palauttaa osa verotuloista veronmaksajille kénttisummana, veromuutoksen
ympitistohjaus siilyttien. Ehdotuksessa 36/2023 esitettyjen toimien puolestaan arvioidaan
kasvattavan kotitalouksien kiytettdvissd olevia tuloja suhteessa hiukan enemmin alimmissa
tulokymmenyksissd kuin ylemmissa. Laskelmien todetaan olevan epavarmoja, eivitkd ne ota
huomioon tulevaa sihkoistymiskehitystd. Useassa ehdotuksesta annetussa lausunnossa tuo-
tiin esille, ettd euromiiriisesti ehdotus hyddyttdd eniten suurituloisia ja ettd tehokkaampia keinoja
kompensoida polttoaineen jakeluvelvoitteen aiheuttamaa kustannusten nousua siitd eniten
kirsiville olisivat olleet esimerkiksi tasapalautus ja muut suorat tukitoimet. Alueellisia vaiku-
tuksia ei esityksissd arvioida lainkaan.

Osallistamisen nakékulmasta lausuntokierroksen ldpikdynti on esityksissi ollut suppeaa.
Esityksista 66/2019 ja 144/2020 ei esimerkiksi kay ilmi, mitkd tahot antoivat lausunnon ja
milli aikataululla lausuntoja on ollut mahdollista antaa.'™ Esityksestd 36/2023 taas ilmenee,
ettd lausuntoaika on ollut vain noin kaksi viikkoa. Lyhytta aikaa perusteltiin esityksen kiireelli-
syydelld. Lausuntoja on esityksen mukaan pyydetty “esityksen kannalta keskeisiltd ministerioil-
td, viranomaisilta, elinkeinoeldmilti ja muilta sidosryhmiltd, yhteensd 32 taholta”. Lausunto-
kierroksen jalkeen esitykseen 66/2019 on tehty iso petiaatteellinen muutos, jossa alun petin
fiskaalisen tavoitteen rinnalle nousi ympiristdohjaus, mutta esityksesta ei kiy ilmi, miten an-

netut lausunnot vaikuttivat valintaan.

106 Tiedot ovat kuitenkin 18ydettivissi lausuntopalvelusta, josta ilmenee, etti esityksen HE 66/2019 vp lausuntoaika on ollut
Iyhyehko, vain noin kaksi viikkoa.
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6.5. Autovero ja ajoneuvovero

Autoveroa on autoverolain (777/2020) 3 §:n mukaan suotitettava kertaluonteisesti ajoneu-
vosta, joka rekisterdidddn tai otetaan kdytt66n Suomessa. Ajoneuvovero taas on vuosittain
suotitettava vero, joka koostuu ajoneuvoverolain (1281/2003) mukaisesti hiilidioksidipaas-
toihin perustuvasta perusverosta seki kiyttovoimaverosta.'” Liikenteen hiilidioksidipdastd-

8

jen vahentimisen'™ ohella tarkasteltavilla esityksilld on tavoiteltu muun muassa verotason

sailyttamista'®, liikkennepalveluiden syntymisen edistamista markkinachtoisesti'"” seka koti-
talouksien ostovoiman parantamista''’.
Auto- ja ajoneuvoverosta on sdddetty aineistossa seuraavasti:
. HE 178/2017 vp: Poistettiin taksien autoveron alennus vaiheittain ja sdddettiin

esteettOmit tilataksit sekd koulukuljetustaksit kokonaan autoverottomiksi.

. HE 74/2018 vp: Lisittiin autovero- seka ajoneuvoverolain liitteisiin verotaulu-
kot autoille, joiden pddst6t on ilmoitettu uuden mittaustavan perusteella.

. HE 170/2018 vp: Kevennettiin henkilo- ja pakettiautojen ajoneuvoveron pe-
rusveron tasoa.

. HE 276/2018 vp: Muutettiin autoverolain liitteen verotaulukkoa koskien hen-
kil6- ja pakettiautoja, joiden pddstot on ilmoitettu uudella mittaustavalla.

. HE 314/2018 vp: Ehdotettiin raskaiden kuorma-autojen ja ajoneuvoyhdistel-
mien tienkdyttdveroa, jota kompensoitaisiin kotimaisille ajoneuvoille ajoneu-
voveroa alentamalla.

. HE 176/2021 vp: Laskettiin nollapdistdisten henkils- ja pakettiautojen auto-
veron osuus nollaan. Samalla korotettiin ndistd autoista kannettavaa ajoneuvo-
veron perusveroa.

. HE 35/2023 vp: Kevennettiin etityisesti keski- ja suuripaistoisten seka vanhem-

pien henkil6- ja pakettiautojen ajoneuvoveron perusveron tasoa.

Auto- ja ajoneuvoveroa koskevissa esityksissi ei juurikaan tarkasteltu ehdotettujen tai vaih-
toehtoisten toimien kustannusvaikuttavuutta padstévaikutusten nikékulmasta. Esitykselld
176/2021 on kuitenkin haettu valtiontalouden nikokulmasta kustannusvaikuttavaa tapaa li-
sitd sihk6autojen mairdd. Ehdotus nojaa vahvoihin oletuksiin siitd, ettd auton hankintahet-
ken kustannussaistolld, eli autoveron alennuksella, on suurempi vaikutus kuluttajien paatok-
sentekoon kuin tulevien kustannusten nousulla ajoneuvoveron korotuksen my6ti. Oletuk-
seen liittyvid epdvarmuuksia tuodaan kuitenkin esille. Esityksessd 178/2017 taksien verotuen
poiston arvioidaan tuovan laskennallisesti noin 12 miljoonan euron lisiyksen autoveron tuot-

toon ja my0s tehostavan veron ympiristdohjausta. Padstévaikutuksista ei kuitenkaan esitetd

107 Kiyttévoimavero perustuu ajoneuvoverolain 11 §:n mukaisesti ajoneuvon massaan seki kiyttovoimaan. Bensiinikdyttoisestd
autosta maksetaan vain perusveroa.

108 HE 176/2021 vp.

109 HE 74/2018 vp; HE 276/2018 vp.

110 HE 178/2017 vp.

111 HE 35/2023 vp.
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tarkempaa arviota, vaan todetaan, ettd nithin liittyy merkittivid epavarmuuksia. MyGs esitysten
170/2018 ja 314/2018 todetaan vahentavan vain vihan liikenteen paistoja. Sen sijaan esityksis-
s4 74/2018 seki 276/2018 on ollut kyse auto- ja ajoneuvoverotuksen sopeuttamisesta uuden
mittausmenetelmin padstdarvioihin siten, ettd keskimairdinen verotaso seka vaikutus ympa-
ristbohjaustavoitteeseen on neutraali. Mittaustavan muutoksen atheuttamiin vaikutuksiin liit-
tyvi epdvarmuus tunnistetaan.''” Esitykselld 35/2023 puolestaan arvioidaan olevan pddst6ja
”korkeintaan vihin” lisddvi vaikutus, silld veronkevennys ei vaikuta uusien ja vuoden 2018
jalkeen kdyttoonotettujen autojen pidstéohjaukseen. Annetuissa lausunnoissa tuotiin esille
ehdotettujen toimien ongelmallisuus paistdohjauksen kannalta.

Tarkastelluissa esityksissd on arvioitu erityisesti jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaiku-
tuksia. Esimerkiksi esityksissd 176/2021 sekd 35/2023 arvioidaan, ettd suurempituloiset koti-
taloudet hy6tyisivit verokevennyksistd eniten, silld ylemmiit tuloluokat hankkivat todennikéi-
semmin verrattain kalliin sihkéauton ja omistavat pienituloisia useammin autoja. Téstd syystd
vaihtochtoisena keinona esitetaan esityksessa 176,/2021 liikenteen sahkoistamiseksi hankinta-
tukea, jonka piitistd voidaan poistaa tietyn hintatason ylittavit autot. Esityksessa kuitenkin 35/
2023 todetaan, ettd ’ajoneuvoa kohden kevennyksen mairi pienituloisilla kotitalouksilla [on
...] keskimdirin suurempi johtuen siitd, ettd suurempi osuus pienituloisten ajoneuvoista on
veronkevennyksen piirissd”.""” Vaikutuksen arvioidaan jidvin pieneksi eikd vaihtoehtoisten
veronkevennysmallien vililld nahdd olevan suurta eroa suhteessa tulonjakoon johtuen veron-
kevennyksen pienestd kokoluokasta. Tulonjakovaikutusten arvioidaan olevan vihiisid my6s
esityksissa 170/2018 ja 178/2017. Oikeudenmukaisuuteen liittyvia vaikutuksia ei esityksissa
276/2018 ja 314/2018 taas arvioitu lainkaan ja myos esityksessa 74/2018 todettiin, ettei yksit-
taiseen kuluttajaan kohdistuvia vaikutuksia voida arvioida, silld tietoa mittaustapamuutoksen
todellisista vaikutuksista ei ole vield saatavilla. Alueellisia vaikutuksia arvioidaan vain muuta-
man esityksen osalta: Esityksessi 178/2017 arvioidaan niiden olevan vihiisid ja esityksessd 35/
2023 taas arvioidaan, ettd kevennys olisi keskimairin pienempi eteldisessid Suomessa, silld autot
ovat keskimadrin muuta maata uudempia ja pienempipadstoisid. Muutoin tunnustavaan oi-
keudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia ei tarkastelluissa esityksissa arvioitu.

Menettelytapojen oikeudenmukaisuuden osalta huomattavaa on, ettd auto- ja ajoneuvove-
roa koskevissa ehdotuksissa lyhyt tai olematon lausuntokierros on ennemminkin sdidnt6 kuin
poikkeus. Ehdotuksista 74,/2018, 170/2018,276/2018 ja 176/2021 ei pyydetty lausuntoja lain-
kaan vedoten yhden ehdotuksen osalta autoalan markkinatilanteeseen ja markkinahiirididen

vaaraan''*

, Mutta suurimmassa osassa esityksid perusteena on vedottu ainoastaan valmistelu-
aikataulun kiireellisyyteen.'® Myos esityksen 35/2023 lyhytta kahden viikon lausuntokierrosta
petustellaan esityksen kiireellisyydelld. Esitysten 178/2017 ja 314/2018 lausuntokietroksen
pituutta ei sen sijaan ketrota. Lausuntopyyntéjen kohteita ei puolestaan avata esityksissd 314/
2018ja 35/2023. Kohteet on avattu ainoastaan esityksessd 178/2017, jonka lausuntopyynnoissi

on huomioitu my&s haavoittuvat ihmisryhmit, silld lausunnot on pyydetty esimerkiksi Inva-

112 Ks. Tsiakmakis ym. 2017; Laurikko — Kenraali 2018.
113 HE 35/2023 vp, s. 12.

114 HE 74/2018 vp.

115 HE 170/2018 vp; HE 276/2018 vp ja HE 176/2021 vp.
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lidiliitolta sekd Kehitysvammaliitolta. Esitykset on padasiassa valmisteltu virkatyond yhteistyGssia
Liikenteen turvallisuusviraston kanssa. Esityksen 74/2018 valmistelua kerrotaan kuitenkin
tehdyn yhteistyossi autoalan edunvalvonnan kanssa.''® Esityksen 176/2021 taustalla taas ket-
rotaan olevan litkenteen verotusta selvittineen tydryhmin tyon, jossa on arvioitu keinoja pa-

rantaa ympiristdohjauksen kustannustehokkuutta.

7. Kokoavaa tarkastelua

7.1. Kustannusvaikuttavuuden arviointi

Analysoimme tutkimusaineistoa suhteessa laatimaamme arviointikehikkoon seki ilmas-
to- ja lakiehdotusten valmisteluprosessiin liittyvdin sddntelyyn. Tarkastelumme perusteella
havaitsimme, ettd hallituksen esityksissa arvioitiin eduskunnan tiedonsaantioikeuden (PL 47.1
§) sekd yleison tiedonsaantioikeuksien valossa puutteellisesti sitd, millaisilla kustannuksilla eri
vaihtoehdot tuottavat padstovihennyksii, vaikka useassa tarkastellussa lakichdotuksessa tielii-
kenteen pddstévihennykset ovat kuuluneet esityksen padasiasiallisiin tavoitteisiin. Havaintomme
on yhteneviinen vaikutusten arviointia koskevan aikaisemman kritiikin kanssa, jonka mukaan
eduskunnan tiedonsaantioikeuden perustuslainmukaisessa toteutumisessa on esiintynyt on-
gelmia."” My6s vaikutuksiin ja atvioinnin taustaoletuksiin liittyvid epavarmuuksia huomioi-
tiin esityksissd vain osittain.

Ilmastonmuutoksen hillintd edellyttiisi paastjen kokonaisvaltaista tarkastelua my6s sdd-
dosvalmistelun aikana."® Esityksissa ei kuitenkaan juuti arvioitu toimien vaikutuksia suhteessa
muihin litkenteen pddst6ihin vaikuttaviin sdddoshankkeisiin tai jo olemassa olevaan sddntelyyn
tai toimenpiteisiin. Analyysimme tulos on siten linjassa aiemman tutkimuskirjallisuuden kanssa,
silld yhteisvaikutusten tunnistamisessa ja arvioinnissa on jo ennestdin havaittu erilaisia ongel-
mia.'"”’

Havaitsimme my0s, ettd useassa esityksessd vaikutukset litkenteen pddstéihin arvioitiin
vihiisiksi, jolloin esitysten kustannusvaikuttavuus jii heikoksi. T4ssd suhteessa vaihtoehtois-
ten paastovihennyskeinojen tarkastelun suppeus tarkastelluissa esityksissd ndyttiytyy ongel-
mallisena pidstovihennystavoitteiden saavuttamisen kannalta. Esimerkiksi sdhkéajoneuvo-
jen hankintatukea ja romutuspalkkiota koskevissa esityksissd vaikutus padstéihin arvioitiin
vihdiseksi ja toimien kustannusvaikuttavuus titen heikoksi, mutta vaihtoehtoisia toteuttamis-
tapoja ei lilemmin tarkastella. Vuosina 2022 ja 2023 annetuissa jakeluvelvoitetta sekd polttoai-
ne- ja ajoneuvoveroa koskevissa esityksissi taas alennettiin velvoitetta ja veroja pyrkimyksend
kompensoida kuluttajille yleistd kustannusten nousua. Esitysten arvioinneissa todetaan muu-
tosehdotusten lisddvin padst6ji liitkennesektorilla ja tavoiteltujen vaikutusten toteutumisen

olevan epivarmaa. T4std huolimatta arvioinneissa ei tarkastella laajamittaisesti vaihtoehtoja,

116 Tapaamisia jdrjestetty autoalan edunvalvontajirjestéjen Autotuojat ja -teollisuus ry:n ja Autoalan keskusliitto ry:n sekid Vero-
hallinnon ja Liikenteen turvallisuusviraston kanssa.

117 PeVL 30/2020 vp, s. 4.

118 Ks. ilmastonmuutokseen liittyvien nidkokohtien valtavirtaistamisen tarpeesta esim. Kivimaa — Mickwitz 2009. Yhteisvaikutus-
ten arviointiin kehotetaan my6s vaikutustenarviointiohjeissa, ks. valtioneuvosto 2022, s. 14 ja Piiroinen ym. 2021, s. 25.

119 Lohilahti 2020, s. 47.
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joilla kustannusten nousua olisi voitu kompensoida kuluttajille ilman, ettd toimet olisivat ris-
tiriidassa padstovihennystavoitteiden kanssa.

Vaihtoehtoisten sddntelyratkaisujen tarkastelu on my6s aiemmassa tutkimuksessa todettu
hallituksen esityksissi puutteelliseksi.'* Vaihtoehtoisten toteuttamiskeinojen tarkastelun vi-
hiisyyteen voi valmistelun kiireellisyyden lisiksi vaikuttaa aikainen ja yksityiskohtainen poliitti-
nen ohjaus, joka ei jitd viljyytta tietoon ja eri vaihtoehtoihin perustuvaan siintelyn toimeenpa-
non tarkasteluun.'” Samat tekijit nikyvit my6s kisitellyissd esityksissd. Esimerkiksi esitys 53/
2023 esittaa tavoitteiden toteuttamiseksi vaihtoehtoisen toteuttamistavan, mutta toteaa halli-
tusohjelman kuitenkin edellyttdvin ehdotettuja muutoksia. Vaikka hallitusohjelma ja hallituk-
sen tyoskentely ohjaavat lainvalmistelua ja sddntelyn tavoitteita,' viljyys poliittisessa ohjauk-
sessa parantaisi mahdollisuutta saavuttaa sidntelyn tavoitteet parhain mahdollisin keinoin. Vaih-
tochtojen kustannusvaikuttavuuden mairittiminen ja vertailu on edellytys sen arvioimiseksi,

miki on kustannustehokas tapa saavuttaa ehdotukselle asetetut tavoitteet.

7.2. Tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden arviointi

Tarkastelimme arviointikehikon avulla aineistosta ensinnikin tunnustavan oikeudenmu-
kaisuuden arviointia. Vaikka viranomaisella on esimerkiksi yhdenvertaisuuslain 5 §:n mukaan
erityinen velvollisuus arvioida yhdenvertaisuutta erityisesti sytrjinndn vaarassa olevien ryhmien

osalta,'?

eri ihmisryhmiit otettiin arvioinneissa huomioon puutteellisesti. Esimerkiksi maa-
hanmuuttajiin, lapsiin ja nuoriin seka pitkdaikaissairaisiin kohdistuvia vaikutuksia ei ole arvi-
oinneissa tuotu esiin. My6skaidn liikuntarajoitteisiin tai vammaisiin kohdistuvia vaikutuksia
tai alueellisia vaikutuksia ei ole arvioitu kategorisesti ja kattavasti, vaikka litkennesektoriin koh-
distuvat toimet koskettavat molempia aiheita monella tapaa ja esimerkiksi asumispaikka vai-
kuttaa oleellisesti litkkumismahdollisuuksiin, kuten mahdollisuuteen vihentia autoilua tai valita
muita liikkumiskeinoja.'

Arviointien puuttumiselle voi olla monia syiti: vaikutusten arviointeja ja niiden laatua kos-
kevassa tutkimuksessa tunnistetaan valmistelun laatua heikentdvind tekijéind ministeritissa
esimerkiksi valmistelijoiden ennakko-oletukset vaikutusten kohdentumisesta, valmisteluoh-

t.12 Koska arvioinnissa

jeiden puutteellisuus sekd valmisteluresurssien ja osaamisen puuttee
tulee keskittyi olennaisiin vaikutuksiin, havaintomme voi kertoa joko siit, ettei kyseisiin ryh-
miin liittyvid olennaisia vaikutuksia ole valmistelun aikana tunnistettu tai siitd, ettd tunnistet-
tujen vaikutusten on todettu olevan niin vahaisia, ettei niita ole kitjattu hallituksen esitykseen.'*
Valmistelun ja arvioinnin avoimuutta kuitenkin tukisi se, jos hallituksen esityksissa selkedm-
min tuotaisiin esiin, miten vaikutukset suhtautuvat tavoitteeseen edistiad oikeudenmukaista
siirtymaa. Esimerkiksi litkennekoyhyyttd koskevassa tutkimuksessa litkkumisen kustannusten

nousu on vhdistetty ilmastonmuutoksen hillintdin tihtidvan ympiristosiantelyn antamiseen.'”’
y ymp Y-

120 Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 15; Sinkkili — Vartiainen 2021; Rantala 2011, s. 149.
121 Ks. my6s valtioneuvoston kanslia 2024, s. 15 ja Dahlberg 2015.

122 Backman 2023.

123 HE 148/2022 vp, s. 64.

124 Ks. esim. Harju ym. 2022; Tiikkaja ym. 2018 ja artikkelin kappale 4.2.

125 Kemildinen — Keindnen 2015, s. 13; Sirkki — Kuparinen 2020, s. 18-20.

126 Tisti ylld kappale 3.

127 Esim. Tiikkaja ym. 2018, s. 52-53.
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Tilloin ainakaan kategorista oletusta siitd, ettei tielilkenteen paistoihin liittyvilld hallituksen
esityksilld olisi vaikutusta tunnustavan oikeudenmukaisuuden toteutumiseen, voida tehda.

Tarkastelluissa esityksissd on pohdittu jako-oikeudenmukaisuuteen liittyvid vaikutuksia
hiukan tunnustavaa oikeudenmukaisuutta enemman: huomiot koskivat usein esimerkiksi
kustannusten kohdentumista suurempi- ja pienituloisiin kotitalouksiin sekd hy6tyjen ja hait-
tojen jakautumista erityisesti ylempien ja alempien tuloluokkien vililld. Esimerkiksi romutus-
palkkion ja sihk&ajoneuvojen hankintatuen osalta jopa todetaan, ettd sddntelystd hyotyisivit
suhteessa eniten suurituloisimmat kotitaloudet. Tutkimuskirjallisuuden valossa painopistet-
td ei voida pitdd yllattdvina, silld esimerkiksi Juhola ym. toteavat sopeutumissuunnitelmien
kontekstissa, ettd tunnustava oikeudenmukaisuus on usein huonoiten tunnistettu oikeuden-
mukaisuuden muoto. He selittivit titd silld, ettd se on kehittynyt muita osatekij6itdi myohem-
min osaksi oikeudenmukaisuuden teoretisointia.'”® Samaan aikaan esimerkiksi Kivimaa ym.
korostavat, ettd erityisesti tunnustavan oikeudenmukaisuuden tarkempi arviointi on tarpeen
ilmastopolitiikan oikeudenmukaisuuden parantamiseksi.'” Talld perusteella tunnustavan oi-
keudenmukaisuuden arvioimiseen tulisikin kiinnittda erityistd huomiota, jos siddésehdotus-
ten arvioinnin laatua halutaan parantaa oikeudenmukaisuuden nikékulmasta.

Kaiken kaikkiaan tunnustavan ja jako-oikeudenmukaisuuden arviointi jii tarkastelluissa
sdddosehdotusten vaikutusten arvioinneissa suppeaksi. Loydoksemme on samansuuntainen
aikaisempien vaikutusarviointeja koskevien tutkimusten kanssa, joissa kehittimiskohteina on
nostettu esiin perus- ja ihmisoikeusvaikutusten seka eri ihmisryhmiin kohdistuvien vaikutus-
ten arvioint.”” Tarkastelumme osoittaa myos, ettd oikeudenmukaisuustarkastelun lakipetrus-
taisuudesta (ilmastolain 5 §) huolimatta hallituksen esityksissa ei kiinnitetd sithen riittdvésti
huomiota. Oikeudenmukaisuustarkastelun tulisi nikyd nykyistd selvemmin lainsdddinnon
ennakollisessa vaikutusten arvioinnissa valmisteltaessa ilmastonmuutoksen hillintdin tdhtda-
vid toimia."”” Ilmastolain vaatimusten ohella oikeudenmukaisuutta tulee arvioida myos sen
vuoksi, ettd arvioinnin avulla voidaan varmistaa sddntelyn tdyttivin esimerkiksi perus- ja ih-
misoikeuksista (PL 22 §) kumpuavat velvoitteet.

7.3. Menettelytapojen oikeudenmukaisuus

Menettelytapojen oikeudenmukaisuus edellyttid sitd, ettd pddtosten valmistelussa kuullaan
monipuolisesti lainvalmistelun sidosryhmid, joihin kuuluvat kansalaiset, jirjestot, yritykset,
ytitysten etujitjestot ja asiantuntijat.'*
jothin toimien vaikutukset kohdistuvat (PL 2 ja 14.4 §).

Tarkastelluissa esityksissd lausuntopyyntdjd lihetettiin erityisesti yritysten etujirjestoille ja

Liséksi osallistamisessa olisi huomioitava erityisesti ne,

suoraan yrityksille sekd ministeridille ja muille valtion viranomaisille. Puutteita esiintyi erityi-

128 Juhola ym. 2022, s. 617.

129 Kivimaa ym. 2023, s. iii-iv, 31.

130 Ks. Valtioneuvoston kanslia 2024, s. 35-38; Kemiliinen — Keinianen 2015.

131 Ensisijaisesti hillintitoimien oikeudenmukaisuus on huomioitava ilmastopolititkan suunnitelman laatimisen yhteydessi, jol-
loin my6s toimien taloudelliset ja sosiaaliset sekd muut vaikutukset on selvitettivi tarpeellisessa maitin (ilmastolaki 13 §). Lain
esitdissd korostetaan lapsiin ja nuoriin kohdistuvien vaikutusten arvioinnin tirkeytti seki tulevien sukupolvien oikeuksien huo-
mioon ottamista mahdollisuuksien mukaan (HE 27/2022 vp, s. 67).

132 Pakarinen 2011; Vesa — Kantola 2016.
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sesti kuluttajapuolen, haavoittuvien ihmisryhmien seki kansalaisjirjestdjen huomioimisessa
lausuntopyynnéissd. Esimerkiksi vain yhdessa lakiehdotuksessa ilmoitetaan, ettd lausuntoa
on pyydetty Kuluttajaliitolta. My6s kahden muun ehdotuksen, joissa ei erikseen avata lausun-
topyyntojen kohteita, hankesivuilta ilmenee, ettd lausuntopyynté on lihetetty Kuluttajaliitol-
le. Suomen ilmastopaneelilta on pyydetty lausunto kahdesta lakichdotuksesta. Vain yhdessa
lakiehdotuksessa lausuntopyynté oli kohdistettu Invalidi- ja Kehitysvammaliitto ry:lle. Tun-
nustavalla oikeudenmukaisuudella onkin liheinen, aikaisemmassa tutkimuksessa tunnistettu
yhteys menettelytapojen oikeudenmukaisuuteen.'” Aikaisemmassa tutkimuksessa on todet-
tu, ettei esimerkiksi pienemmilla jirjestilld ole resursseja seurata valmisteluvaiheessa olevia
hankkeita, jolloin kohdennettu lausuntopyynto saattaisi parantaa mahdollisuuksia vaikutta-
miseen."” Esityksissi el myoskain avattu sitd, miten riippumattomia asiantuntjoita on kuul-
tu ja miten kuultavat asiantuntijat on valittu valmistelun aikana.

Jos esitykselld voi olla merkittivid vaikutuksia kasvihuonekaasupiistéihin, Suomen tulee
Arhusin sopimuksen 8 artiklan perusteella pyrkii edistimiin riittivid osallistumismahdolli-
suuksia, mukaan lukien turvata riittivi aika lausua esityksistd. Esitysten lausuntoajat olivat
kuitenkin lihes sddnnénmukaisesti liian Iyhyitd kansallisessa ohjeistuksessa asetettuun lausun-
toajan suositeltuun kuuden viikon vihimmadispituuteen suhteutettuna. Keskiméddrdinen lau-
suntoaika tutkimusaineistossa oli 23 piivdd.'” Lausuntoajan kestoa ei ilmoitettu 22 prosen-
tissa esityksid.

Oikeuskansleri on useissa ratkaisuissaan ottanut kantaa lyhyisiin lausuntoaikoihin todeten,
ettei ministerién harkintavalta kuulemisen toteuttamisessa saa vaarantaa perustuslaissa turvat-
tujen osallistumisoikeuksien toteutumista.'*® My6s perustuslakivaliokunnassa on useasti kiin-

nitetty huomiota lausuntoajan tiittivyyteen.'”’

Hyviksyttavit syyt, kuten vilttimattomyys tai
oikeudellisista syistd johtuva kiire, mahdollistavat kuulemisohjeesta poikkeamisen, mutta nii-
den olemassaolo tulee perustella.'”® Esimerkiksi pienemmissi jatjestoissd ja asiantuntijaorga-
nisaatioissa tarvitaan valmistautumisaikaa, minké vuoksi liian Iyhyet lausuntoajat sekd niiden
sijoittuminen kesdaikaan voi muodostaa esteen osallistumiselle.'”

Tarkastelluissa esityksissi keskeinen osallistamisen keino on ollut kirjallinen lausuntome-
nettely. Vaikka lausuntomenettelyd ja lausuntojen antamista pidetddn useassa jirjestOssa tir-
kednd vaikuttamisen kanavana, lausuntojen merkitys voi jadda vihaiseksi erityisesti siksi, ettd
lausuntovaiheessa sidntelyn toteuttamistapoja on lyéty lukkoon. Arhusin sopimuksen 8
artiklan mukaan yleisén osallistamista olisi kuitenkin edistettivi tehokkaasti vaihtoehtojen ol-
lessa vield avoimia, jotta osallistamisen tulokset voitaisiin mahdollisuuksien mukaan ottaa huo-
mioon. Téstd syystd lausuntomenettely ei vilttimitta ole riittdvd osallistamisen menetelma
erityiesti, jos kyseessi on vaikutuksiltaan merkittivi siddoshanke. Huomionarvoista on, ettd
133 Fitzgerald 2022, s. 518.

134 Ks. my6s Pakarinen 2011, s. 41.

135 Huomattavaa on, ettd noin kahdessa kolmasosassa tiedossa olevista lausuntoajoista oli alle 28 vrk. Lausuntoaika sijoittui aina-
kin osittain lomakaudelle 22 prosentissa esityksista.

136 Ks. esim. oikeuskanslerin ratkaisut OKV/608/10/2024, OKV/178/1/2017 ja OKV/1772/10/2023 seki vastaus OKV/2232/

10/2022.

137 Ks. esim. PeVL 11/2023 vp, PeVLL 15/2023 vp ja PeVL 16/2023 vp.
138 OKV/390/21/2024.

139 Vesa — Kantola 2016, s. 19. Ks. my6s Pakarinen 2011, s. 39.
140 Pakarinen 2011; Vesa — Kantola 2016, s. 19.
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lausuntomenettelyi ei jitjestetty lainkaan jopa 17 prosentissa lakiehdotuksista. Kolmen val-
misteluprosessin yhteydessi oli jitjestetty kohdennettu tai avoin kuulemistilaisuus lausunto-

menettelyn ohella."

Muita osallistumisen menetelmi tai yhteistoiminnallisia prosesseja, kuten
kyselyjd, haastatteluja tai kansalaisraateja, ei valmisteluprosesseissa hyddynnetty."** My6skdan
tyoryhmityon aikaista vuorovaikutusta ei dokumentoitu kattavasti tarkasteltuihin hallituksen
esityksiin, jolloin yhdenvertaisuuden toteutumista osallistamisessa ei ole mahdollista ndiden

osalta arvioida.

8. Lopuksi

Tarkastelimme artikkelissa vuosien 2017—2023 aikana tieliikennesektorilla annettuja talou-
dellisia ilmastopédstSihin liittyvid lakiechdotuksia, kuten romutuspalkkiota, hankinta- ja muun-
totukia, jakeluvelvoitetta, polttoaineveroa sekd auto- ja ajoneuvoveroa. Ilmastonmuutoksen
hillintitoimiin littyy merkittdvid oikeudellisia kysymyksid esimerkiksi toimien kustannusvai-
kuttavuudesta sekd sddntelyn kustannusten kohdentumisesta eri ihmisryhmien vililld. Niiden
vaikutusten arviointi on tarkastelumme perusteella ollut siddosvalmistelussa puutteellista.'*?

Toimien kustannusvaikuttavuuden ja oikeudenmukaisuuden tarkastelu on jainyt suppe-
aksi saddosvalmistelussa huolimatta siiti, ettd tieliikennesektorin sdantely-ympirist6d on tat-
kasteluajanjaksolla muokattu merkittivisti. Vaikka yksittdisten lakiechdotusten vaikutukset ovat
voineet jaddd vihiisiksi, toimien yhteisvaikutukset pitemmilld aikavililld ovat aiheuttaneet
merkittdvid toimintaympdriston muutoksia suhteessa yksittdisiin ihmisiin, ihmisryhmiin ja
padstévihennystavoitteiden saavuttamiseen. Se, ettei tarkastelluissa esityksissd juurikaan arvi-
oitu toimien kustannusvaikuttavuutta tai tunnustavaa oikeudenmukaisuutta, nayttaytyy tistd
syystd ongelmallisena. Lisdksi toimien kustannusvaikuttavuutta ja oikeudenmukaisuusvaiku-
tuksia arvioitiin tarkastelluissa esityksissa toisistaan erillidn. Vaikka ilmastolain suunnittelujir-
jestelmin tarkoituksena on edistdd tarvittavia paastovihennystoimia kustannustehokkuus ja
oikeudenmukaisuus huomioon ottaen, ilmastosuunnitelmat eivit ole itsessadn velvoittavia,
ja niissd ehdotetuista toimista voidaan poiketa. Siten kokonaisvaltaisella vaikutusten arvioin-
nilla on tirked rooli ilmastotoimenpiteiden jatkovalmistelussa siddésvalmistelun aikana.

Myés lakiehdotusten osallistamis- ja kuulemisprosessit ovat tarkastelluissa hallituksen esi-
tyksissi olleet osin puutteellisia esimerkiksi lausuntoaikojen seki lausuntopyyntéjen kohden-
tamisen ja osallistamismenetelmien suhteen. Ndma osallistamisen puutteet nayttiytyvit erityi-
sen ongelmallisina varsinkin siksi, koska tarkasteltujen taloudellisten ohjauskeinojen yhteydessi
yleison osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet padtcksentekoon lain sddtimisen jilkeen
ovat suppeat.

141 Niiden lisiksi yhdessi lakichdotuksessa kerrottiin valmistelun yhteydessi jirjestetyistd tapaamisista etujirjestojen kanssa. Kuu-
lemistilaisuuksia ei koeta kovin merkityksellisiksi vaikuttamisen paikoiksi, jollei niitd ole jitjestetty vuorovaikutuksellisiksi, ks.
Pakarinen 2011, s. 38-39; Vesa — Kantola, s. 20.

142 Eriiden hallitusten esitysten taustalla on ollut tyéryhmiityd, jolloin lainvalmistelun sidosryhmid on mahdollisesti ollut muka-
na ja tydryhmityoskentelyn yhteydessi on voitu yleis6d osallistaa laajemminkin. Tyéryhmityon ilmoitettiin olevan kahden
esityksen taustalla.

143 Ks. my6s Paukku — Kihkonen 2022, jotka toteavat, ettei lakien esit6istd kiy ilmi kustannusten jakoon liittyvid merkittivid ar-
vovalintoja. Lisiksi Keindnen — Pajuoja 2020 toteavat, ettd lainvalmistelussa padpaino on usein ollut taloudellisissa seka viran-

omaisvaikutuksissa, eikd painoarvoa ole samassa suhteessa annettu esimerkiksi ehdotuksen paistévaikutuksille tai sosiaalisille
vaikutuksille.
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Tarkastelumme perusteella sdddésehdotusten vaikutusten arviointia koskevaa ohjeistusta
tulisi tiydentdd niin, ettd kustannusvaikuttavuuden ja erityisesti tunnustavan oikeudenmukai-
suuden arviointia ohjattaisiin selvemmin. Ohjeistusta voitaisiin tdsmentdd esimerkiksi laati-
mamme arviointikehikon kysymysten mukaisesti ja oikeudenmukaisuuden eri osatekijit huo-
mioon ottaen (ks. kappale 4.1 ja 4.2). Vaikka nykyisessi ohjeistuksessa ohjataan arvioimaan

esimerkiksi eri thmisryhmiin kohdistuvia vaikutuksia,'*

ohjeistuksessa ei tunnisteta ndiden
vaikutusten yhteyttd oikeudenmukaisuuteen.

Sddd6svalmistelun ohjeistus on sindnsd jo monin osin kattavaa, eikd kaikkia vaikutusten
arvioinnin puutteita voida ratkaista pelkistdin sitd tarkentamalla. Lisdksi esitimmekin ilmas-
tolain tarkistamista. Ensinnakin ilmastolakiin voitaisiin kirjata velvoite arvioida lainsdadidnto-
ehdotusten johdonmukaisuutta suhteessa ilmastolain tavoitteisiin. Tami sisaltdisi my6s il-
mastotoimien oikeudenmukaisuuden tarkastelun. Toiseksi kustannustehokkuus tulisi aset-
taa ilmastolain tavoitteeksi oikeudenmukaisuuden rinnalle, mikd laajentaisi sdddésehdotusten
arviointia tihdn suuntaan ja edistiisi kansainvilisissd sopimuksissa ja EU-sddntelyssi edelly-
tettyd padstévihennystoimien kustannustehokkuuden tavoitteen toteutumista. Kustannus-
tehokkuuden ja oikeudenmukaisuuden rinnastaminen sidntelyssd myds edesauttaisi niiden

vilisten ristiriitojen ja synergioiden tunnistamista.

Abstract in English

JUSTICE AND COST-EFFECTIVENESS OF EMISSION REDUCTION IN ROAD TRANSPORT: THE
QUALITY OF THE IMPACT ASSESSMENT OF AND PUBLIC PARTICIPATION IN LEGISLATIVE PRO-
POSALS

Significant emission reductions are needed in the road transport sector to achieve the climate targets of
the Climate Act. Adopting the perspectives of justice and cost-effectiveness, this article examines how
the obligations for impact assessment of and public participation in legislative proposals have been im-
plemented in proposals that concern fiscal instruments in the road transport sector. We developed a framework
to analyse the data. Our findings indicate that the obligations for impact assessment and public partici-
pation are poorly implemented in the legislative process.

Keywords: justice, cost-effectiveness, law drafting, public patticipation, climate law
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HE 276/2018 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi autoverolain liitteen muuttamisesta

HE 314/2018 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi raskaiden kuorma-autojen tienkiyttoverosta seki eriiksi siihen liittyviksi
laeiksi
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HE 176/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laciksi autoverolain 10 §:n ja liitteen seki ajoneuvoverolain 10 §:n muuttamisesta
HE 35/2023 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ajoneuvoverolain liitteen muuttamisesta
Hankintatuki ja romutuspalkkio

HE 156/2017 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi henkil6autojen romutuspalkkiosta ja sahkokayttoisten henkiléautojen
hankintatuesta seki henkiléautojen kaasu- tai etanolikiyttoisiksi muuntamisen tuesta

HE 186/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi henkil6autojen romutuspalkkiosta ja sahkokayttoisten henkiléautojen
hankintatuesta seki henkiléautojen kaasu- tai etanolikiyttoisiksi muuntamisen tuesta annetun lain muuttamisesta

HE 201/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi madriaikaisesta henkiloautojen romutuspalkkiosta vuosina 2020 ja 2021
HE 166/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sahkokayttsisten henkiléautojen hankintatuesta ja kaasukayttoisen
kuorma-auton hankintatuesta seki henkiléautojen kaasu- tai etanolikiyttoisiksi muuntamisen tuesta annetun lain 14 §:n

muuttamisesta

HE 215/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vaihtoehtoisella kiyttévoimalla toimivan ajoneuvon hankinnan seki
ajoneuvon vaihtoehtoisella kdyttévoimalla toimivaksi muuntamisen mairiaikaisesta tukemisesta

HE 171/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vaihtoehtoisella kiyttévoimalla toimivan ajoneuvon hankinnan seki
ajoneuvon vaihtoehtoisella kiyttévoimalla toimivaksi muuntamisen mairiaikaisesta tukemisesta annetun lain muuttamisesta

HE 25/2023 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vaihtoehtoisella kiyttovoimalla toimivan ajoneuvon hankinnan seki
ajoneuvon vaihtoehtoisella kiyttévoimalla toimivaksi muuntamisen mairiaikaisesta tukemisesta annetun lain muuttamisesta

Jakeluvelvoite

HE 199/2018 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi biopoltto6ljyn kiyton edistimisestd, biopolttoaineiden kiyton
edistimisessi liikenteessi annetun lain muuttamisesta seki biopolttoaineista ja bionesteisti annetun lain 2 §:n muuttamisesta

HE 134/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi biopolttoaineiden kiyton edistimisesti liikenteessd annetun lain
muuttamisesta annetun lain voimaantulosiinnéksen muuttamisesta ja erdiden muiden lakien muuttamisesta

HE 48/2021 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi biopolttoaineiden kiyton edistimisestd lifkenteessd annetun lain
muuttamisesta ja erdiksi muiksi laciksi

HE 85/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi uusiutuvien polttoaineiden kiyton edistimisesti lifkenteessd annetun lain 5
§:n muuttamisesta ja 5 b §:n viliaikaisesta muuttamisesta

HE 174/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi uusiutuvien polttoaineiden kiyton edistimisesta liikenteessi annetun lain
muuttamisesta ja viliaikaisesta muuttamisesta

HE 53/2023 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi uusiutuvien polttoaineiden kiyton edistimisesti lifkenteessi annetun lain 5
§:n muuttamisesta

Polttoaineen valmistevero

HE 66/2019 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laciksi nestemiisten polttoaineiden valmisteverosta annetun lain liitteen ja
valmisteverotuslain 5 §:n muuttamisesta

HE 144/2020 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi nestemiisten polttoaineiden valmisteverosta annetun lain liitteen
muuttamisesta

HE 36/2023 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi nestemiisten polttoaineiden valmisteverosta annetun lain liitteen
muuttamisesta

Muut

HE 27/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle ilmastolaiksi.

HE 148/2022 vp, Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yhdenvertaisuuslain muuttamisesta ja sithen liittyviksi laeiksi.
OKV/178/1/2017, Oikeuskanslerin ratkaisu 29.9.2017.

OKV/2232/10/2022, Oikeuskanslerin vastaus 11.10.2022.

OKV/1772/10/2023, Oikeuskanslerin pditos 29.1.2024.
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OKV/608/10/2024, Oikeuskanslerin paatos 14.3.2024.
OKV/390/21/2024, Oikeuskanslerin lausunto 29.2.2024.
PeVL 30/2020 vp, Selvitys eduskunnan perustuslaissa turvatun tiedonsaantioikeuden toteutumisesta.

PeVL 11/2023 vp, Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesti eduskunnalle laiksi toimeentulotuesta annetun lain 7
a {:n muuttamisesta.

PeVL 15/2023 vp, Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi erdiden kansanelikeindeksiin ja
clinkustannusindeksiin sidottujen etuuksien ja rahaméirien indeksitarkistuksista vuosina 2024-2027 ja sithen liittyviksi laeiksi

seki lapsilisilain 7 §:n muuttamisesta.

PeVL 16/2023 vp, Perustuslakivaliokunnan lausunto hallituksen esityksesti eduskunnalle laciksi ty6ttomyysturvalain ja erdiden
muiden lakien muuttamisesta.

234



Oikeus 2-3/2024

Ordoliberalismilla ordoliberalismin yli
— Euroopan keskuspankin kriisitoimien
laillisuusarvion irtaantuminen rahapolitiikan
todellisuudesta

Antti Ronkainen

Tiivistelmi — Euroopan keskuspankin (EKP) velkakirjaostot lopettivat eurokriisin, mutta herittivit samalla
voimakasta vastustusta euromaiden keskuudessa. Vastustus oli voimakkainta Saksassa, jossa keskuspankkii-
rit pelkisivit EKP:n luopuvan Bundesbankin ordoliberaalista perinteestd ja Saksan perustuslakituomiois-
tuin (SPT) epiili EKP:n ylittineen toimivaltansa. Euroopan unionin tuomioistuin katsoi Gauweiler- ja Weiss-
ennakkoratkaisuissaan EKP:n toimineen sille annetun toimivallan puitteissa, minki ansiosta EKP on kyennyt
entisestiin laajentamaan velkakirjaostojaan eurokriisin jilkeen. Artikkelissa tarkastellaan oikeudellista kiis-
taa EKP:n toimivallasta erilaisten rahapolitiikan ihanteiden kannalta. Vaikka velkakirjaostot tarkoittavat irti-
ottoa ordoliberaalista hintavakauteen keskittyvisti rahapolititkasta, EUT:n oikeuskiytinnéssi luotu linja vel-
kakirjaostojen laillisuuden arvioimisesta perustuu ordoliberalismin jatkuvuuden teeskentelyyn. Laillisuusatvio
perustuu erityisesti oletuksiin markkinahintojen ja markkinakurin kunnioittamisesta, vaikka velkakirjaos-
tojen my6td EKP:11d on entistd suurempi valta puuttua velkakirjojen hintoihin sekd péddttid, kuinka paljon
markkinakuri vaikuttaa euromaiden rahoitusoloihin. Ennakkoratkaisut perustuvatkin niin kapeisiin kasityksiin
velkakifrjaostojen ja rahoitusmarkkinoiden toiminnasta, ettd EUT:n oikeuskiytinté on irtaantunut rahapo-
litiikan todellisuudesta. Kapean rahapoliittisen laillisuusarvion myétda EUT on sivuuttanut SPT:n kritiikit
velkakirjaostojen vaikutuksista EKP:n institutionaaliseen muodonmuutokseen ja laajemmin rahaliiton in-
tegraation. Oikeudellisen kiistan historiallinen opetus on, ettei rahapolitiikan paradigmojen jatkuvuutta voida
taata tiukoillakaan oikeudellisilla sadnnéilla. Toisaalta EKP:n toimivallan oikeudellinen laajentaminen sisaltdd
lukuisia ristiriitaisuuksia ja avoimia kysymyksid, jotka voivat muodostua poliittiseksi rajoitteeksi EKP:n vel-
kakirjaostoille tulevaisuudessa.

rahapolitiikka, Saksan perustuslakituomioistuin PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

. . . . . . . VERTAISARVIOITU
Asiasanat: ordoliberalismi, Euroopan keskuspankki, rahoitusmarkkinat, KOLLEGIALT GRANSKAD

1. Johdanto

Euroopan talous- ja rahaliitto (EMU) perustuu sidntépohjaiseen taloushallintaan, jota ohjaa-
vat ordoliberaalit petiaatteet talous- ja rahapolitiikasta.! Eurokriisissi niistd petiaatteista jou-
duttiin osin luopumaan ja tulkitsemaan uudelleen, kun kriisimaille annettiin tukipaketteja ja
Euroopan keskuspankki (EKP) aloitti euromaiden poikkeukselliset tukitoimet.> EKP:n joh-
taja Mario Draghin lupaus kesilld 2012 kaikkensa tekemisestd euron pelastamiseksi” lopetti
eurokriisin, mutta samalla manoéveri aiheutti voimakasta vastustusta EKP:n sisilld.?
Rahapolitiikkaa koskevat oikeusjutut ovat kansainvilisesti erittdin harvinaisia, eikd Euroo-
pan unionin tuomioistuin (EUT) ollut muutamaa poikkeusta lukuun ottamatta joutunut
ottamaan kantaa rahaliittoon ennen eurokriisid.* Euroktiisin aikana euromaat sopivat tukipa-
1 McNamara 1998, Brunnermeier — James — Landau 2016.
2 Bastasin 2015, Hinarejos 2015.
3 “Within our mandate, the ECB is ready to do whatever it takes to preserve the euro.” Mario Draghi, Verbatim of the re-

marks made at Global Investment Conference in London, EKP 26.7.2012: ecb.curopa.cu/press/key/date/2012/html/
sp120726.en.html; Sinn 2017,
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keteista, vakausmekanismeista ja niin sanotun no-bailout-periaatteen uudelleentulkinnasta.
Samalla EKP ryhtyi ostamaan euromaiden velkakirjoja poikkeuksellisella tavalla. Koska EKP:n
mandaattia ei laajennettu osana kriisinhoitotoimenpiteitd, EKP:n velkakirjaostot nihtiin toi-
mivallanylityksend, minkd vuoksi niitd vastaan aloitettiin lukuisia oikeusprosesseja Saksassa.
Saksan perustuslakituomioistuin (SPT) epiili EKP:n ylittdineen mandaattinsa ja teki kaksi en-
nakkoratkaisupyynt6a EUT:lle, minki johdosta EUT joutui keskelle poliittista kiistaa.’

EMU:n erityispiirteet tekivit EU-instituutioista keskeisid toimijoita tdssd oikeudellisessa
kiistassa. EKP:n perussopimuksiin kifjattua mandaattia® on vaikeaa muuttaa, mika tekee
EUT:sta vaikutusvaltaisen toimijan toimivaltakiistoissa.” Komissiolla on laajat resurssit ja
viliintulo-oikeus kaikissa ennakkoratkaisuissa, mitd se my6s aktiivisesti kdyttda suojellakseen
unionin oikeuden ensisijaisuutta.® Lisiksi EKP:1l4 on kenties maailman itsendisimpini kes-
kuspankkina laaja toimivalta mdarittid oma strategia ja hintavakaustavoite sekd instrumentit
niiden saavuttamiseksi, ja siten my6s laaja oikeus tulkita mandaattiaan.’

Historiallisissa Gamweiler- ja Weiss-ratkaisuissaan EUT nojautui pédasiallisesti komission
tarjoamiin laillisiin tulkintoihin ja EKP:n rahapoliittiseen asiantuntemukseen ja se katsoi EKP:n
toimineen mandaattinsa puitteissa, minkd my6td EKP:std tuli ”uusi keskuspankki”.! EKP:n
institutionaaliseen muodonmuutokseen on suhtauduttu padsaintdisesti kriittisesti, tulkiten
sen ilmentivin esimerkiksi integraatiota takaoven kautta, demokratiavajetta sekd keskuspank-
kiirien ja tuomareiden kasvavaa valtaa unionin integraatiosta."

Toisaalta EKP:n muodonmuutos liittyy finanssikriisin jalkeen keskuspankkien kasvanee-
seen rooliin osana maailmantalouden hallintaa, mitd on alettu tutkimuskirjallisuudessa kut-
sua “keskuspankkikapitalismiksi”.'”> EKP on ottanut etiisyytta ordoliberaaliin petinteeseen,
laajentanut eurokriisissa aloitettuja kriisitoimia koronapandemian aikana ja omaksunut esimer-
kiksi ilmastotavoitteet osaksi rahapoliittista strategiaa."” Samaan aikaan muodonmuutosta on
luonnehdittu hauraaksi ”teknokraattiseksi keynesildisyydeksi” ja ”vallankumoukseksi ilman
vallankumouksellisia”, koska uusia toimia harjoitetaan vanhan toimivaltakehikon puitteissa
ilman ettd uusia tavoitteita kommunikoidaan avoimesti."*

EUT:n joutuminen keskelle poliittista kiistaa EKP:n kriisitoimista ilmenti erilaisia ihan-
teita rahapolitiikasta. EUT:n ennakkoratkaisuja on tutkittu laaja-alaisesti unionin oikeuden,
legitimaation ja demokratian nidkokulmasta, mutta niiden tarkempi analyysi rahapolitiikan
paradigmaattisten ihanteiden kannalta on jadnyt vihemmalle huomiolle. Oikeuskiista EKP:n
mandaatista tarjoaakin mielenkiintoisen tutkimusongelman: Milld tavoin Saksan perustusla-
kituomioistuimen ja Euroopan unionin tuomioistuimen nikemykset Euroopan keskuspan-

kin velkakitjaostoista poikkeavat rahapolitiikan paradigmoista? Milld tavoin ennakkoratkaisu-

4 Timberlake 2013; Case C-11/00 Commission v ECB, ECLI:EU:C:2003:395; C-27/04 Commission v Council, ECLLE:EU:C:2004:436.
5 Van Der Sluis 2022.

6 SEUT: VIII Osasto talous- ja rahapolitiikka, 2. Luku: Rahapolitiikka seki Poytikirja (N:o 4) EKPJ:n ja EKP:n perussiannosti.
7 Davies 2016.

8  Leino-Sandberg 2021.

9 Borger 2022.

10 Ronkainen 2024; Beukers — Fromage — Monti 2022.

11 Héritier 2015; Scicluna — Auer 2019; Schmidt 2016.

12 Bowman ym. 2013; Mabbett — Schelkle 2019; Fullweber 2021.

13 Quaglia — Verdun 2023; Bateman — van ‘t Klooster 2024.

14 van ‘t Klooster 2022; Gabor 2021.
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pyynnot ja niithin annetut vastaukset ilmentivit rahapolitiikan muodonmuutosta finanssikrii-
sin jalkeen?

Tutkimusaineistona on SPT:n ennakkoratkaisupyynnét, EKP:n kirjalliset vastaukset SPT:n
esittdimiin kysymyksiin seké velkakirjaostoja koskevat padtdkset ja dokumentit, komission
valiintulot molemmissa ennakkoratkaisuissa sekd EUT:n Gauweiler- ja Weiss-ratkaisut. EKP:n
vastaukset olen saanut tietopyynndéilld. Vuonna 2020 tekemini tietopyynnon johdosta EKP
luovutti vain vastaukset Gauweiler-ratkaisun osalta, mutta kieltdytyi antamasta Weiss-ratkaisua
koskevaa aineistoa edes osittain, koska se olisi voinut paljastaa velkakirjaostojen “’strategiaan,
valmisteluun ja tiytint66npanoon” liittyvid yksityiskohtia, mikd olisi voinut johtaa “vadrinké-
sityksiin EKP:n rahapolitiikasta”.” EKP luovutti Weiss-ratkaisua koskevat vastaukset vasta
vuonna 2023, kun tein uuden tietopyynnén “’Separation of powers for 21st century Europe”
(SepaRope) -projektin puitteissa. Merkittivd osa dokumenteista oli kuitenkin edelleen sensu-
roitu.'® Viivyttely osoittaa, ettd EKP on haluton kiymiin julkista keskustelua velkakitjaosto-
jensa oikeudellisesta oikeutuksesta, ja se katsoo ndiden argumenttien olevan merkityksellisid
sen rahapolititkan kannalta."” Komission valiintulot on saatu niin ikdan tietopyynnoilla.'®

Aineistoa analysoidaan laadullisen sisdllénanalyysin avulla, jolla tunnistetaan SPT:n, EKP:n,
komission ja EUT:n erilaisia kisityksid rahapolitiikasta ja velkakitjaostoista. Rajallisen tilan vuoksi
tarkastelu rajataan koskemaan SEUT 123 artiklassa sdddettyd keskuspankkirahoituksen kieltoa,
jonka mukaan EKP ei saa rahoittaa euromaiden budjettialijidmid. Analyysissd yhdistetdin
poliittisen talouden tutkimusperinnetti historialliseen institutionalismiin. Ndin kiinnitetdin
huomiota EUT:n rahapolitiikkaa koskevan oikeuskiytinnon sisaltimiin jatkuvuuksiin ja pol-
kuriippuvuuksiin, seka toisaalta taloudellisesti tarkoituksenmukaisena ja poliittisesti hyviksyt-
tivini pidettivien rahapoliittisten itsestddnselvyyksien muutokseen.

Luku 2 kertaa oikeudellisen kiistan EKP:n mandaatista sisiltien SPT:n velkakirjaostoja
kohtaan esittimat kritiikit sekd EUT:n Gamweiler- ja Weiss-ratkaisut. Luvussa 3 tarkastellaan EUT:n
laillisuusarvion kisityksid rahoitusmarkkinoista (3.1) sekd velkakirjaostojen rahapoliittisista
tarkoitusperistd ja laajemmista poliittisista seurauksista (3.2). Luku 4 summaa 16yd6kset. Ar-
tikkelin johtopéitos on, ettd EUT on valinnut velkakirjaostojen kapean laillisuusarvion, joka
on irtaantunut rahapolititkan todellisuudesta. Vaikka velkakirjaostot tarkoittavat EKP:n irtiot-
toa ordoliberaalista rahapolititkasta, EUT:n oikeuskiytinto velkakirjaostojen laillisuuden arvi-
oimisesta perustuu nurinkuriseen oletukseen ordoliberaalien periaatteiden jatkuvuudesta.
Oikeudellinen kiista osoittaa, ettei tiukoillakaan sddnnéilld voida taata rahapolititkan paradig-
man jatkuvuutta. Toisaalta EKP:n suunnanmuutos on sekin hauras, silld se vaikenee kriisitoi-

mien tavoitteista ja laajemmista poliittisista seurauksista.

15 EKRP, Schriftliche Erklirung in der Rechtssache C-62/14, 2014 (“OMT-vastaukset”); EKP, Reply to access to ECB documents
request, LS/PS/2020/56, 19.10.2020.

16 EKP, Schriftliche Erklirung in der Rechtssache C-493/17, 2017 (“PSPP-vastaukset”).

17 Leino-Sandberg 2019.

18 Komissio, Schriftsatz zu dem Vorabentscheidungsersuchen C-62/14, 2014 (“OMT-viliintulo”); Komissio, Schriftsatz zu dem
Vorabentscheidungsersuchen C-493/17, 2017 (“PSPP-viliintulo”).
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2. Oikeudellinen kiista EKP:n velkakirjaostoista

2.1. EKP:n tiukan rahapoliittisen mandaatin saksalainen puolustus

Neuvoteltaessa yhteisvaluutan perustamisesta Saksan ehto D-markasta luopumiselle oli,
ettd EKP:sté tehtdisiin Saksan Bundesbankin kopio."” EKP:n mandaatt perustuu ensisijaiseen
hintavakaustavoitteeseen (SEUT 127), itsendisyyteen (SEUT 130) ja euromaiden rahoituskiel-
toon (SEUT 123). Muista keskuspankeista poiketen EKP:n tehtivi ei ole finanssivakauden
ylldpito eikd toimiminen euromaiden viimekitiseni lainaajana (lender of last resort). EKP:n
ensimmdisen piddekonomistin Ofmar Issingin mukaan EKP:n tiukasti rajatun rahapoliittisen
mandaatin tarkoitus oli varmistaa “vakaa ja epapoliittinen valuutta”.”

Euromaat ovat vastuussa finanssipolititkasta (SEUT 119), jota hallitaan markkinakurilla.
Vakaus- ja kasvusopimus rajoittaa julkisvelan 60 prosenttiin ja alijidmit 3 prosenttiin suhtees-
sa bruttokansantuotteeseen. Sen lisdksi, ettei EKP saa rahoittaa euromaiden alijddmia eiki toi-
mia niiden viimekitisend lainaajana, jaisenmaat eivit saa niin sanotun no bailout -periaatteen
vuoksi ottaa vastattavakseen toistensa velkoja (SEUT 125). Markkinakurin toimintaperiaatteen
on tiivistinyt Suomen rahaliittoon liittymisen aikana valtiovarainministerind toiminut Sazu/i
Niinists: ““[n]ailld sadnnoilla haluttiin lisitd julkisen sektorin rahoittamiseen liittyvid riskejd siind
toivossa, ettd rahoitusmarkkinat ’rankaisisivat’ sellaista finanssipolitiikkaa, joka ei olisi kesta-
valld pohjalla.’* Oletuksena on, etta rahoitusmarkkinoiden paine ohjaa jisenmaat noudatta-
maan budjettikuria, mistd seuraa euromaiden talouksien yhdenmukaistuminen niiden julkis-
talouden tavoitteiden ymparille.”

Eurokriisissd nimi periaatteet loivat kuitenkin noidankehdn, sill finanssikriisin jilkeen ra-
hoitusmarkkinat alkoivat peldtd euromaiden ajautumista konkurssiin. Euromaiden korot kas-
voivat niin korkeiksi, ettd kriisimaiden oli mahdotonta selvitd veloistaan. Euromaat joutuivat
luopumaan no bailout -periaatteesta: kriisimaille annettiin tukipaketteja ja markkinoiden rau-
hoittamiseksi perustettiin ensin viliaikainen rahoitusvakausviline (European Financial Stabi-
lity Facility, EFSF) ja sen jilkeen pysyvi vakausmekanismi (EVM). Kreikalle myénnetyn en-
simmdisen tukipaketin yhteydessd EKP aloitti my6s kriisimaiden velkakirjojen tukiostot tou-
kokuussa 2010 arvopaperimarkkinaohjelmalla (Secutities Markets Programme, SMP).* Euro-
maiden ja EKP:n tukitoimet olivat kuitenkin riittimattomia, eivitkd ne onnistuneet estimain
eurokriisin levidmisti ja Italian ja Espanjan korkojen kasvua. Eurokriisi lakkasi vasta, kun EKP
julkaisi Draghin “whatever it takes” -lupauksen lunastamiseksi syyskuussa 2012 ”’Suorat raha-
poliittiset kaupat” -nimisen ohjelman (Outright Monetary Transactions, OMT), jonka velka-
kirjaostoja ei oltu etukiteen rajoitettu.

EKP:n mukaan markkinat pelkisivit rahaliiton hajoamista, mika ilmeni perusteettoman

korkeina korkoina ja jisenmaiden vilisind korkoeroina (spread) sekd ennennikemittdmini

19 Dyson — Featherstone 1999.

20 Issing 2008.

21 Niinisté — Akerholm 2006, s. 219.

22 Princen — Van Esch 2016.

23 ECB decides on measures to address severe tensions in financial markets, EKP 10.5.2010: https:/ /www.ecb.europa.cu/press/
pr/date/2010/html/pr100510.en.html.
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volatiliteettina rahoitusmarkkinoilla. EKP:n ”fragmentaatioksi” nimedmi rahoitusmarkkinoi-
den hiiri6 oli niin vakava, etteivit EKP:n rahapoliittiset pddtokset endd vilittyneet tehokkaasti
euroalueelle.?* Velkakitjaostojen tatkoitus oli vahentdd ”fragmentaatiota” ja siten kotjata ra-
hapolitiikan vilittymismekanismia”, jotta EKP voisi suoriutua sille mandaatissa asetetusta
hintavakausvelvoitteestaan.”

Erityisesti Saksassa pelittiin velkakirjaostojen vesittivin rahaliiton talous- ja rahapoliittiset
ordoliberaalit periaatteet. Ensiksi tukiostot laskevat euromaiden korkoja, minki on nihty vi-
hentdvin markkinakuria ja siten euromaiden painetta budjettikuriin. Toiseksi keskuspankki
ottaa tukiostoilla tiukkaa hintavakausmandaattia laajemman roolin talouden vakauttamisesta,
minké on tulkittu vievin EKP:n finanssipolititkan alueelle ja politisoivan keskuspankkia.
Kolmanneksi tukiostoista voi aiheutua velkojen laiminlyéntien seurauksena tappioita EKP:lle,
miki voi johtaa tulonsiirtoihin jasenmaiden vililld. Saksalaiset keskuspankkiirit ovat kritisoi-
neet nikyvisti velkakitjaostoja edelld esitetyin argumentein niiden aloittamisesta lihtien: Bun-
desbankin johtaja Axe/ Weber, EKP:n pddekonomisti Jiirgen Stark ja EKP:n neuvoston jisen
Sabine Lantenschlager erosivat kaikki vastalauseena, minki lisdksi Bundesbankin johtaja Jens
Weidmann ddnest ja todisti OMT-ohjelmaa vastaan.”

Lisédksiyli 11 000 saksalaista allekirjoitti kanteen OMT-ohjelmaa vastaan, minkd seuraukse-
na SPT pyysi historiallisesti ennakkoratkaisun ohjelman laillisuudesta. Ennakkoratkaisupyyn-
n6ssddn SPT epiili velkakirjaostojen ylittdvin merkittivien taloudellisten vaikutusten vuoksi
EKP:n tiukasti rahapolitiikkaan rajatun mandaatin seki rikkovan SEUT 123 artiklassa sdddet-
tyad keskuspankkirahoituksen kieltoa.”” Niiden petiaatteiden tikkominen olisi voinut loukata
Saksan kansalaisten demokraattisia oikeuksia (#/fra vires), minka seurauksena SPT olisi voinut
kieltad Bundesbankin osallistumisen OMT-ohjelmaan johtaen rahaliiton osittaiseen hajoami-
seen.

Oikeudellisen kiistan tarkastelu koskee ainoastaan keskuspankkirahoituksen kieltoa. SEUT
123 kieltdd ensimarkkinaostot eli velkakirjojen ostamisen euromailta seka tilinylitysoikeudet ja
luottojirjestelyt euromaiden hyviksi. Vaikka artikla ei médrittele keskuspankkirahoitusta, ndi-
den rajoitusten on tulkittu kieltdivin EKP:1td euromaiden budjettialijidmien rahoittamisen.
SPT:n mukaan OMT rikkoo keskuspankkirahoituksen kieltoa, silld velkakitjaostot puuttuvat
velkakirjojen vapaaseen hinnanmuodostukseen, minka lisiksi velkakitjaostot jalkimarkkinoil-
la, ostettujen velkakitjojen sdilyttiminen niiden erddntymiseen saakka sekd mahdolliset velka-
jarjestelyt vastaavat taloudellisilta vaikutuksiltaan euromaiden velkakitjojen ostamista suoraan
ensimarkkinoilta, minka SEUT 123 eksplisiittisesti kieltaa.”®

24 Mario Draghi, Press conference, EKP 6.9.2012: https://www.ecb.curopa.cu/press/press_conference/monetary-policy-sta-
tement/2012/html/is120906.en.html.

25 Technical features of Outright Monetary Transactions, EKP 6.9.2012: ecb.curopa.cu/press/pr/date/2012/html/

pr120906_1.en.html.

German Central Bank Head Axel Weber Resigns, Spiegel International 11.2.2011: spiegel.de/international /germany/merkel-

ecb-candidate-german-central-bank-head-axel-weber-resigns-a-745083.html; Stark: "EZB bewegt sich auflerhalb ihres Man-

dats”, Die Presse 22.9.2012: diepresse.com/1293077 /stark-ezb-bewegt-sich-ausserhalb-ihres-mandats; Jens Weidmann, Eingang-

serklirung anlisslich der miindlichen Verhandlung im Hauptsacheverfahren ESM/EZB, Bundesbank 11.6.2013: bundesbank.de/

de/presse/stellungnahmen/cingangserklacrung-anlaesslich-der-muendlichen-verhandlung-im-hauptsacheverfahren-esm-ezb-

662878; ECB hawk Lautenschlaeger resigns amid policy backlash, Reuters 25.9.2019: reuters.com/article/business/ecb-hawk-

lautenschlaeger-resigns-amid-policy-backlash-idUSKBN1TWA20G.

Order of the Second Senate of 14 January 2014 — 2 BvR 2728/13 (jatkossa ”OMT-pyynts™).

OMT-pyynté 84-94.
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SPT tyrmisi ohjelman rahapoliittisen oikeutuksen “rahapolitiikan vilittymismekanismin
kotjaamisesta” toteamalla, ettei EKP:1ld voi olla kykyi erottaa toisistaan rationaalista ja irratio-
naalista markkinahinnoittelua velkaktiisien aikana.?” SPT:n mukaan ohjelman tarkoitus oli sen
sijaan viestid markkinatoimijoille, ettd EKP tulisi tarpeen vaatiessa toimimaan kriisimaiden

viimekitisend lainaajana (lender of last resort).”

2.2. Gauweiler: keskuspankkirahoituksen kiellon teleologinen
tulkinta

Komissio tarjosi viliintulossaan EU-tuomioistuimelle oikeudellisen kehikon, jolla arvioi-
da velkakitjaostojen yhdenmukaisuutta keskuspankkirahoituksen kiellon kanssa.

Koska SEUT 123 kieltdd ensimarkkinaostot, komission mukaan EKP voi ostaa velkakirjo-
jajilkimarkkinoilta, kunhan ostoilla ei ole samaa taloudellista vaikutusta kuin velkakitjojen suorilla
ostoilla jasenmailta.’ Tallainen tilanne voisi synty, jos ostot estiisivit velkakitjojen vapaan
hinnanmuodostuksen ensimarkkinoilla.*?

Toiseksi komissio tarjosi Pringlen perusteella teleologisen tulkinnan, jonka mukaan SEUT
123 artiklan tarkoituksena on ainoastaan varmistaa, etta euromaiden rahoitus oli alistettu ra-
hoitusmarkkinoiden logiikalle.” Komission mukaan rahoitus on alisteista markkinoiden lo-
giikalle, kunhan EKP varmistaa velkakitjaostojen yhteydessi, ettei rahoitusvaikeuksiin ajautu-
nut jasenmaa voi turvautua EKP:n rahoitustukeen vaan sen on hankittava rahoituksensa
markkinoilta.* Komission mukaan OMT ei tikkonut naita petiaatteita, silli EKP oli huoleh-
tinut, ettd velkakirjoille muodostuu markkinahinta ja euromaiden rahoitus siilyy alisteisena
markkinoiden logiikalle.”

EUT antoi 2015 Gauweiler-ratkaisun, jossa se komission tulkintaa seuraten asetti kaksi ehtoa
velkakitjaostojen laillisuudelle.”

Ensiksi, velkakitjoja voidaan ostaa jalkimarkkinoilta, kunhan ostoilla ei ole taloudellisesti
yhtildistd vaikutusta ensimarkkinaostojen kanssa. Komissiosta poiketen EUT ei kuitenkaan
korosta markkinahintojen tirkeyttd. Sen sijaan EUT linjasi, ettd vaikutus voisi olla yhtildinen,
mikdli euromaiden velkakitjojen mahdolliset ostajat ensimarkkinoilla tietdisivit varmasti EKP:n
ostojen ajoituksen ja laajuuden jilkimarkkinoilla, mikd mahdollistaisi niille toimimisen EKP:n

ja jasenmaiden vilikdsina.”’

OMT-pyynt6, 95-98.

OMT-pyynt6, 94

OMT-viliintulo, 111-112

32 OMT-viliintulo, 113

33 OMT-viliintulo, 114. EUT oli linjannut Euroopan vakausmekanismin (EVM) perustamisen laillisuutta arvioineessa Pringle-
ratkaisussa, etti no bailout -periaatteen (SEUT 125) tarkoituksena ei ollut kieltdd kaikkea rahoitusapua jisenmaille vaan aino-
astaan varmistaa, ettd ne hakevat rahoituksensa matkkinoilta ja siten noudattavat tervetti finanssipolititkkaa. Julkisasiamies
Juliane Kokottin ratkaisuehdotuksen perusteella juuri komissio oli alun petin tarfjonnut timin teleologisen tulkinnan SEUT
125 artiklan tarkoituksesta vedoten Maastrichtin sopimuksen valmisteluasiakirjoihin. Ks. tartkemmin: C-370/12 Pringle,
ECLLEU:C:2012:756, 135 & Julkisasiamichen Juliane Kokottin kannanotto, C-370/12 Pringle, ECLL:EU:C:2012:675, 128.

34 OMT-viliintulo, 115

35 OMT-viliintulo, 166, kohta 2.

36 C-62/14 Gauwailer and Others, ECLLEU:C:2015:400 (“Gauweiler”).

37 Gauweiler, 97, 104
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Toiseksi, EUT:n mukaan SEUT 123 artikla kieltdd "’kaikenlaisen rahoitusavun jasenvaltioil-

738 mutta se tismensi komission ehdotuksen mukaisesti, etti artiklan tarkoitus on varsinai-

le
sen keskuspankkirahoituksen kiellon sijaan “kannustaa jisenvaltioita noudattamaan ’tervettd
finanssipolitiikkaa™.*” EUT:n mukaan velkakitjaostot eivat vihenna naita kannusteita, jos
euromaiden on hankittava rahoituksensa markkinoilta, eivitkd ne voi finanssipolititkkaa maa-
rittiessdin luottaa EKP:n velkakitjaostojen jatkumiseen.

Kuten komissio oli ehdottanut, EUT edellytti EKP:n asettavan riittdvit takeet, jotta velka-
kitjaostot eivit riko naitd kahta petiaatetta.”! Komission ja EKP:n vastauksiin nojautuen EUT
katsoi, etta OMT:n takeet olivat riittavit.

OMT-ostoilla jalkimarkkinoilta ei ole yhtilaisid vaikutuksia kuin velkakirjojen ostamisella
suoraan jasenmailta, koska EKP paittid itsendisesti ostojen laajuudesta ja lopettamisesta, se ei
ilmoita ostojen ajankohtaa tai laajuutta etukiteen, minka lisdksi se pitdd velkakitjojen ostojen ja
liikkeellelaskun vililld vihimmaisajan (niin sanottu blackout-jakso).*

EUT:n mukaan OMT ei vihenni euromaiden kannusteita terveeseen finanssipolititkkaan,
koska ostot tehdédn puhtaasti rahapoliittisin perustein, ostoilla ei harmonisoida euroalueen
korkokantoja, eivitki jisenvaltiot voi luottaa velkakitjaostojen jatkumiseen suunnitellessaan
finanssipolitiilkkaa.” Ostettavien velkakitjojen rajoittaminen 1-3 vuoden matutiteetteihin vi-
hentid entisestddn vaikutusta rahoitusoloihin, minki lisiksi OMT-ohjelman ehdollisuus
EVM:n tai EFSF:n edellyttimille sopeutusohjelmille varmistaa kriisimaiden budjettikurin ja
rakenneuudistukset.* Viimeiseksi EKP voi myos keskeyttda ostot tai myyda jo ostamiaan
velkakirjoja, mikdli se havaitsee maiden pyrkivin hyétymidn tukiostoista finanssipoliittises-
t.%

Niin ollen EUT katsoi, etta OMT ei rikkonut keskuspankkirahoituksen kieltoa.

2.3. Weiss: Gauweilerissa hyvéaksyttyjen ehtojen I6ysdaminen

EKP julkaisi alkuvuodesta 2015 uuden omaisuuserien osto-ohjelman (Asset Purchase Pro-

gramme, APP), johon kuului yksityisten arvopaperien osto-ohjelmien lisiksi julkisen sektorin

46

velkapapereiden osto-ohjelma (Public Sector Purchase Programme, PSPP).* APP on niin sa-

nottu mairillisen keventimisen (Quantitative Easing, QE) ohjelma, joita muut keskuspankit
ottivat kiyttoon hetl finanssikriisin jalkeen deflaation totjumiseksi.”” QE tatjoaa rahapoliittis-
ta elvytystd tilanteessa, jossa perinteiset ohjauskorot ovat jo lihelld nollaa. Keskuspankkien

mukaan velkakirjaostot laskevat pitkien lainojen korkoja seki valuutan ulkoista arvoa, minka

38 Gauweiler, 95.

39 Gauweiler, 95 & 100. Gauweiler-ratkaisun suomennoksessa kiytetdin ilmaisua “tervetti budjettipolitiikkaa”, mutta Pringle- ja
Weiss-ratkaisujen suomennoksissa viitataan “terveeseen finanssipolitiikkaan”. Selvyyden vuoksi artikkelissa kiytetidn ilmaisua
terve finanssipolitiikka.

40  Gauweiler, 113-114.

41 Gauweiler, 102.

42 Gauweiler, 100.

43 Gauweiler, 112-114.

44 Gauweiler, 116, 120.

45 Gauweiler, 117.

46 FAQ on the Public Sector Purchase Programme, EKP 9.8.2023: ecb.curopa.cu/mopo/implement/app/html/
ecb.faq_pspp.en.html.

47 Borio — Disyatat 2010.
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toivotaan kithdyttivin kulutusta, taloudellista aktiivisuutta ja inflaatiota. Kun pelkka ilmoitus
OMT-ohjelmasta oli rauhoittanut markkinat ilman ettd ainoatakaan kriisimaiden velkakirjaa
tarvitsi ostaa, EKP on ostanut PSPP-ohjelman puitteissa velkakirjoja melkein 3 000 miljardilla
eurolla.”®

SPT hyviksyi EUT:n Gampeiler-ratkaisun, eiki kieltinyt Bundesbankin osallistumista OMT-
ohjelmaan. Samalla se kuitenkin tulkitsi PSPP:n rikkovan Gamweilerissa luotua oikeuskiytintoa
ja pyysi EUT:lta uuden ennakkoratkaisun.*” SPT:n mukaan Gamweilerissa hyviksytyt takeet aset-
tivat minimiehdot keskuspankkirahoituksen kiellon kunnioittamiselle.”” PSPP poikkeaa met-
kittdvasti OMT-ohjelmasta, silli EKP ostaa PSPP-ohjelman puitteissa kaikkien kelpoisuus-
vaatimukset tayttivien euromaiden 1-30 vuoden velkakitjoja. Ostot eivit ole ehdollisia EVM/
EFSF-sopeutusohjelmalle, minka lisiksi EKP ilmoittaa kuukausittaiset ostojen mairit ja
ohjelman keston etukiteen. SPT:n mukaan niiden erojen vuoksi PSPP parantaa merkittavasti
jasenmaiden rahoitusoloja ja vihentdd markkinakuria, minki lisiksi markkinatoimijat voivat
paatella EKP:n ostokiyttaytymisen tarkasti ennalta kerrottujen tictojen pohjalta.® SPT:n
mukaan ostettujen velkakirjojen hallussapito erddntymiseen saakka sekd niiden ostaminen
negatiivisella korolla heikentivit edelleen markkinakuria, minka lisiksi SPT epdili mahdollisten
tappioiden johtavan riskinjakoon euromaiden vililld.”> Niiden seikkojen vuoksi SPT katsoi
PSPP:n rikkovan molempia Gauweilerissa asetettuja ehtoja velkakitjaostoille ja siten olevan my6s
keskuspankkirahoituksen kiellon vastainen.

Komissio vastasi valiintulossaan, ettd SPT oli ymmirtinyt vaarin Gamweilerissalnodun oikeus-
kaytannon, silla OMT ja PSPP olivat tarkoitukseltaan etilaisia rahapoliittisia ohjelmia.” Ko-
mission mukaan OMT:n osalta riittdviksi katsottujen takeiden puuttuminen luonteeltaan
erilaisesta osto-ohjelmasta ei tarkoita automaattisesti keskuspankkirahoituksen kiellon rikko-
mista vaan takeiden riittivyyttd tulee arvioida suhteessa osto-ohjelmien erilaisiin rahapoliitti-
siin tavoitteisiin.>* Takeet voivat siten vaihdella ohjelmien valilld, kunhan EKP varmistaa Gan-
weilerissa asetetun mukaisesti, etteivit markkinatoimijat voi toimia jasenmaiden ja EKP:n vili-
kising, eivatkd ostot vahenni kannusteita terveeseen finanssipolitiikkaan.” EKP:n mukaan
silld itsellddn tuli olla riittdvasti harkintavaltaa arvioida ostojen rahapoliittista tehokkuutta suh-
teessa keskuspankkirahoituksen kiellon asetettuihin tavoitteisiin ja EUT:n tuli arvioida aino-
astaan takeiden kokonaisuuden riittivyytta.”

EUT nojautui Weiss-ratkaisussa komission ja EKP:n tulkintaan takeiden tiittdvyydestd.”
BEUT:n mukaan Ganweilerissa hyviksytyt takeet OMT-ohjelman osalta eivit aseta minimistan-
dardeja keskuspankkirahoituksen kiellon kunnioittamiselle, koska takeiden riittivyys riippuu

”sekd tarkasteltavan ohjelman ominaispiirteistd ettd kyseisen ohjelman hyviksymiseen ja tdy-

48  Asset purchase programmes, APP cumulative net purchases, by programme, EKP: https:/ /www.ecb.europa.eu/mopo/imple-
ment/app/html/index.en.html#pspp.

49 Order of the Second Senate of 18 July 2017 — 2 BvR 859/15 ("PSPP-pyynts”).

50 PSPP-pyynts, 79.

51 PSPP-pyynts, 77-92.

52 PSPP-pyyntd, 96-99; 130-131.

53 PSPP-viliintulo, 68—69;

54 PSPP-viliintulo, 67.

55 PSPP-viliintulo, 70-71.

56 PSPP-vastaukset, 56.

57 C-493/17 Weiss and Others, ECLLEU:C:2018:100 (“Weiss™).
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tintdonpanoon liittyvistd taloudellisesta asiayhteydestd”.*® Siten oli tarkasteltava, onko jalki-
markkinaostoilla yhtildinen vaikutus kuin ensimarkkinaostoilla ja vihentdvitké ostot kannus-
teita terveeseen finanssipolitiikkaan.

Gamweilerin mukaan yhtildinen vaikutus voisi syntyd, mikali velkakirjojen ostajat ensimark-

kinoilla voisivat olla EKP:n jilkimarkkinaostoista niin varmoja, ettd ne voisivat toimia EKP:n
jajasenmaiden vilikisind. Kiytinnéssda EUT luopui OMT:n osalta hyviksytystd takeesta, ettei
EKP saa kertoa ostoistaan etukiteen. Vaikka EKP kertoo PSPP-ohjelman puitteissa etukiteen
kuukausittaisten ostojen médrin ja niiden jakautumisen kansallisten keskuspankkien vililld,
EUT katsoi, ettd muutamien pdivien mittainen blackout-jakso, ostoille asetetut erilaiset omis-
tusrajoitukset ja mahdollisuus poiketa etukiteen kerrotuista ostoista riittdd estimain “sellai-
sen varmuuden syntymisen”, joka mahdollistaisi toimimisen EKP:n ja euromaiden vilikisi-
na.”
Lisdksi EUT maaritteli Gauweilerissa asetettua finanssipolititkan kannusteita koskevaa ehtoa
tarkemmin. EUT linjasi, ettd vaikka PSPP helpottaa ”jossain mairin” euromaiden rahoitus-
oloja ja jasenmaat tietdisivit ostojen jatkuvan ldhitulevaisuudessa, velkakirjaostojen suorat
vaikutukset jaisenmaiden rahoitusoloihin eivit vaikuta finanssipolititkan kannusteisiin. Sen sijaan
kannusteet finanssipolititkkaan voisivat vihentyd, jos jasenmaille muodostuisi sellainen var-
muus velkakirjaostojen jatkumisesta, ettd niiden ei tarvitsisi finanssipolitiikkaa suunnitelles-
saan miettid rahoituksen hakemista markkinoilta. EUT:n mukaan PSPP-ohjelman rahapoliit-
tinen luonne, viliaikaisuus, omistusrajoitukset ja mahdollisuus ostettujen velkakirjojen myyn-
tiin varmistavat, ettd jasenmaiden on haettava rahoituksensa viime kidessi markkinoilta.”

Niin ollen PSPP ei vihenni kannusteita terveeseen finanssipolitiikkaan, eikd ohjelma siten
ole SEUT 123 artiklassa sdddetyn keskuspankkirahoituksen kiellon vastainen.

3. EUT:n velkakirjaostojen kapea laillisuusarviointi

3.1. Puutteellinen késitys rahoitusmarkkinoista

Edelld kuvattu oikeuskdytinté perustuu suppeisiin kisityksiin rahoitusmarkkinoiden toi-
minnasta, minkd lisaksi se jittdd huomioimatta velkakirjaostojen vaikutuksen euromaiden ra-
hoitusoloihin.

Koska SEUT 123 artikla kieltdd velkakirjojen suorat ostot ensimarkkinoilta, EUT mairitteli,
ettd jalkimarkkinaostot eivit vastaa taloudellisilta vaikutuksiltaan ensimarkkinaostoja niin kau-
an kuin markkinatoimijat eivit voi toimia "vilikdsind” EKP:n ja euromaiden valilld. Oikeudel-
linen argumentti perustuu oletukseen markkinatoimijoiden epavarmuudesta, jonka seurauk-
sena ne eivit voi tietdd EKP:n ostamien velkakirjojen tarkkoja mairia tai ajankohtia. Velkakir-
jojen ensimarkkinat, joilta valtiot hankkivat rahoitusta, ovat voimakkaasti keskittyneet. Suuret
institutionaaliset sijoittajat (esimerkiksi elikerahastot, vakuutusyhti6t, sijoitusrahastot ja pan-
kit), jotka hankkivat valtioiden liikkeelle laskemia velkakirjoja ensimarkkinoilta, ovat kuitenkin

58 Weiss, 108.
59 Weiss, 128, tarkemmat perustelut Weiss, 112—127.
60 Weiss, 130—144.
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samoija toimijoita, jotka myyvit velkakirjoja jalkimarkkinoilla EKP:lle. Niin ollen ensimarkki-
natoimijat ovat jo liht6kohtaisesti EKP:n ja euromaiden vilikésia.

Koska velkakitjojen ostajilla on laillinen oikeus tietdd seka velkakirjan lilkkeellelaskun ajan-
kohta ensimarkkinoilla ettd sen ostamisen ajankohta jilkimarkkinoilla, he ovat EUT:n riitt4-
viksi katsomista takeista (tirkeimpind muutamien piivien mittainen blackout-jakso ja rajoitet-
tu tiedonjulkistus ostoista) huolimatta ainoat toimijat, jotka voivat euromaiden ja EKP:n kans-
sa kiyminsi kaupan perusteella nihda tarkasti EKP:n ostokdyttiytymisen. Vaikka nima toi-
mijat eivit voi ennakoida varmasti EKP:n yksittiisid velkakirjaostoja tulevaisuudessa, oikeus-
kiytannon edellyttima “mikrotaloudellinen” epdvarmuus ei tiitd takaamaan, etteivitké ne voisi
hahmottaa EKP:n ostokédyttiytymistd hyvinkin tarkasti, minkd perusteella ne puolestaan voi-
vat toimia EKP:n ja euromaiden tosiasiallisina vilikésina.

Lisdksi PSPP-ohjelman suhteen epivarmuus on hyvin ndenniista, silla EKP ilmoittaa kuu-
kausittaisten ostojen mairit etukiteen ja niiden jakautumisen kansallisten keskuspankkien vililla,
mistd voidaan péddtelld maakohtaiset kuukausittaiset ostomairit. EKP:n toteamus, etti se voi
poiketa ndistd ilmoitetuista ostomairistd, ei ole kovin uskottava epdvarmuuden luomiseksi,
koska se on samaan aikaan kertonut, ettd etukiteinen tiedottaminen ostoista parantaa PSPP-
ohjelman rahapoliittista tehokkuutta.

EUT:n puutteellinen kisitys rahoitusmarkkinoiden toiminnasta kdy selkeimmin ilmi siitd,
ettd se tarkastelee velkakirjaostojen laillisuutta ainoastaan toteutuneiden ostojen kannalta. Jos
markkinatoimijat ylipddtddn tietdvit EKP:n valmiudesta ostaa velkakirjoja, ne myo6s tietdvit
voivansa myydd ensimarkkinoilta ostamansa velkakirjat eteenpdin jilkimarkkinoilla, minkd
seurauksena velkakitjojen ostoon sisiltyva riski ja euromailta pyydettivi riskipreemio pienene-
vit. Kriisimaiden korot ldhtivit laskuun heti Draghin “whatever it takes” -lupauksen jilkeen jo
ennen OMT-ohjelman julkaisemista, koska markkinat tiesivit EKP:n olevan valmis ostamaan
velkakirjoja. Vastaavasti korot ldhtivit nousuun koronapandemian alkaessa, kun EKP:n joh-
taja Christine Lagarde totesi sindnsi oikeudellisessa mielessd korrektisti, ettd EKP:n tehtivina ei
ole pienentaa euromaiden kotkoeroja.! Markkinat epailivat EKP:n valmiutta ostaa velkakitjo-
ja koronapandemian oloissa ja rauhoittuivat vasta, kun EKP piitti erillisessd hitikokouksessa
uudesta pandemiaan liittyvisti osto-ohjelmasta (Pandemic Emergency Purchase Programme,
PEPP).®* Vaikka markkinatoimijat eivit siis tietdisi etukiteen EUT:n tarkoittamalla tavalla os-
tettavien velkakitjojen tarkkoja mairid ja ajankohtia, jo pelkka tieto mahdollisista ostoista kan-
nustaa ostamaan velkakitjoja ja epdvarmuus vihentimain ostoja.

Toiseksi EUT:n teleologinen tulkinta SEUT 123 artiklan tarkoituksesta sivuuttaa velkakir-
jaostojen vaikutukset euromaiden rahoitusoloihin, mikd on oleellinen tieto keskuspankkira-
hoituksen kiellon mahdollisen rikkomisen arvioinnin kannalta.

Lupaus OMT:sti ja vajaan 3 000 miljardin euron suuruiset PSPP-ostot ovat alentaneet
merkittivisti jisenmaiden korkoja ja 16ysdnneet siten budjettikuria. Lisiksi jdsenmaat eivit
kiytinnossd maksa EKP:n taseessa olevista velkakirjoista korkoa, vaikka ne lyhentavitkin vel-

kojaan keskuspankeilleen. Koska keskuspankit eivit kuitenkaan tee voittoa, ne palauttavat te-

61 “[W]e are not here to close spreads. This is not the function or the mission of the ECB.” Christine Lagarde, Press conferen-
ce, EKP 12.3.2020: ecb.europa.eu/press/press_conference/monetary-policy-statement/2020/html/
ecb.is200312~{857a21b6¢.en.html.
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keminsi voitot valtovarainministeritille kulujensa kattamisen jilkeen.®® Lisiksi negatiivisella
korolla ostettavat velkakirjat ovat suora tulonsiirto keskuspankilta jasenmaille, silld keskuspankki
maksaa negatiivisen koron jisenmaille.

EUT:n mukaan nimd ilmeiset vaikutukset jaisenmaiden rahoitusoloihin eivit kuitenkaan
riko EKP:n keskuspankkirahoituksen kieltoa, silld ne eivit sen mukaan vihennd kannusteita
terveeseen finanssipolititkkaan. Kannusteet heikkenevit ainoastaan, mikali velkakirjaostoista
syntyisi sellainen varmuus, ettd euromaat “voisivat valita sellaisen finanssipolitiikan, jossa ei
oteta huomioon siti, ettd niiden on alijadmatilanteessa hankittava rahoitusta markkinoilta”.®*
Koska EUT:n mukaan jisenmaiden rahoitus on alisteista finanssimarkkinoille niin kauan kuin
EKP ostaa velkakirjoja rahapoliittisin perustein ja ostot ovat viliaikaisia, kannusteet terveeseen
finanssipolititkkaan heikkenisivit ainoastaan mikili EKP ilmoittaisi julkisesti rahoittavansa
euromaiden alijadmii. Teleologisen tulkinnan my6td EUT onkin mairitellyt keskuspankkira-
hoituksen kiellon rikkomisen niin laveasti, ettd se on kiytinndéssi luovuttanut oikeutensa suo-
rittaa velkakirjaostojen laillisuusarviointia EKP:lle itselleen.

Lisiksi tosiasiallisten velkakirjaostojen “viliaikaisuuden” korostaminen vihittelee velkakir-
jaostojen vaikutusta jisenmaiden rahoitusoloihin. Sen lisiksi, ettd velkakirjaostot ovat vaikut-
taneet suoraan ja epasuoraan euromaiden rahoitusoloihin jo yli 10 vuoden ajan, vaikutukset
jatkuvat niin kauan kuin EKP:n taseessa on merkittiva mairi velkakirjoja. EKP lopetti uusien
velkakirjojen ostamisen kesilld 2022 ja on antanut taseensa laskea kesastd 2023 lihtien. Artikke-
lin kirjoittamisen hetkelld PSPP-omistukset ovat noin 2 200 miljardia euroa, joiden puhdista-
minen taseesta nykyiselld noin 30 miljardin euron kuukausitahdilla kestiisi vajaat 6 vuotta.®®
Koronapandemian aikana EKP osti velkakirjoja 1 600 miljardilla, joiden puhdistus 11 miljar-
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din kuukausitahdilla veisi noin 9,5 vuotta.”® Ylipaitidn on epitodennikéistd, ettd EKP saisi

puhdistettua taseensa eurokriisid edeltineelle tasolle, joten velkakirjaostojen viliaikaisuuden”
korostaminen tuo esiin, ettei EUT arvioi kokonaisvaltaisesti velkakirjaostojen vaikutusta ji-
senmaiden rahoitusoloihin.

Viimeiseksi, EUT:n puutteellinen kisitys velkakirjaostojen toiminnasta kiy ilmi sen omas-
ta linjauksesta, joka rajoittaa EKP:n kykya ostaa velkakirjoja tulevaisuudessa.

PSPP-ohjelman alkaessa EKP asetti itselleen rajoitteen, jonka mukaan kansalliset keskus-
pankit voivat omistaa kaikkien velkakirjaosto-ohjelmien puitteissa maksimissaan 33 prosent-
tiin liikkeelle lasketuista velkakirjoista. Rajoituksen oli madri varmistaa, ettd EIXP:sti ei tulisi
euromaiden hallitseva velkoja, eika velkakitjojen hinnanmuodostus hairiintyisi.” EUT ei otta-

nut kantaa hinnanmuodostukseen, mutta linjasi Weiss-ratkaisussa, ettd EKP ei saa omistaa yli

62 ECB announces 750 billion euro’s Pandemic Emergency Purchase Programme (PEPP), EKP 18.3.2020: https://
www.ech.curopa.cu/press/pr/date/2020/html/ecb.pr200318_1~3949d6£266.en.html.

63 EKP ja kansalliset keskuspankit ovat tehneet inflaation noustua ja nostettuaan korkoja merkittivid tappioita, jolloin ne eivit
my6skiin ole voineet palauttaa rahoja valtiovarainministeritille, mutta jisenmaat ovat saaneet suurimman osan ajasta mak-
samiensa velkojen korot takaisin. ECB makes first loss since 2004 due to higher interest costs, Financial Times 22.2.2024: ft.com/
content/735ec122-15f6-4ccc-9ec2-c2d93a8f95bf.

64 Weiss, 132.

65 Eurosystem holdings under the asset purchase programme, EKP lokakuu 2024: https:/ /www.ecb.europa.cu/mopo/imple-

ment/app/html/index.en.html#pspp.

Eurosystem holdings under the pandemic emergency purchase programme, EKP lokakuu 2024: https:/ /www.ecb.europa.cu/

mopo/implement/pepp/html/index.cn.html.

67 FAQ on the public sector purchase programme: Limits and risks, EKP 9.8.2023: https://www.ecb.europa.cu/mopo/imple-
ment/app/html/ecb.faq_pspp.en.html.
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50 prosenttia liikkeelle lasketuista velkakirjoista, koska timin jilkeen jisenmaiden rahoitus ei
olisi enad rahoitusmarkkinoiden varassa.®®

Koronapandemian my6td EKP:n omistukset nousivat yli 33 prosentin ja ylittivit jossain
maissa jopa EUT:n asettaman 50 prosentin rajan.”” EKP on ratkaissut ongelman sulkemalla
PEPP-ohjelman omistusrajoitusten ulkopuolelle.”” EUT:n olisikin tismennettivd mahdolli-
sissa tulevissa ennakkoratkaisuissa, paljonko EKP voi omistaa velkakirjoja. Jos EUT linjaisi
Weissin mukaisesti, ettd EKP voi omistaa korkeintaan 50 prosenttia velkakirjoista, EKP:n kyky
ostaa velkakitjoja tulevaisuudessa laskisi merkittavasti, mikd heijastuisi markkinoille korkeam-
pina korkoina. Enemmist6omistuksen hyviksyminen puolestaan murentaisi EUT:n oman
oikeuskidytinnon uskottavuuden, silli Gauweiler ja Weiss perustuvat oikeudelliseen argument-

tiin, ettd enemmistéomistus rikkoisi keskuspankkirahoituksen kieltoa.

3.2. Puutteellinen kasitys velkakirjaostojen tarkoitusperista ja
poliittisista seurauksista

Vaikka EUT:n perussddnté mahdollistaa ulkopuolisten asiantuntijoiden kuulemisen™ , EUT
luotti rahapolitiikan sisdlt6ihin liittyvissd kysymyksissd tdysin EKP:n asiantuntijuuteen. EUT
vastasi SPTlle, ettei EKP:n péitSsten riitauttaminen riitd kyseenalaistamaan EKP:n asiantun-
temusta, silld rahapolitiikkaan liittyy mielipide-eroja.”* Vaikka EUT edellytti EKP:n paitok-
senteon perustuvan mahdollisimman huolelliseen taloudelliseen arviointiin™, se ei itse arvi-
oinut EKP:n esittimid argumentteja velkakirjaostoista kovinkaan huolellisesti. Tama ilmenee
tutkimuskirjallisuuden sivuuttamisena velkakirjaostojen laajemmista vaikutuksista rahaliiton
integraatiolle.

EUT hyviksyi Gaumweilerissa EKP:n esittimin perustelun, etti OMT:n tarkoituksena on
kotjata rahapolitiikan vilittymismekanismia hintavakauden yllipitimiseksi.™ Argumentin
mukaan velkakirjaostot eivit auta jisenmaita vaan ainoastaan korjaavat irrationaalisesti muo-
dostuneita velkakirjojen hintoja, jotka puolestaan hiiritsevit EKP:n rahapolitiikan harjoitta-
mista. SPT:n lisdksi lukuisat asiantuntijat olivat esittineet, ettdi OMT-ohjelman my6tda EKP
alkoi kiytinnossi toimia ktiisimaiden viimekitiseni lainaajana (lender of last resort).” Sivuut-
tamalla ndimi puheenvuorot EUT hyviksyikin EKP:n institutionaalisen muodonmuutoksen
pohtimatta muodonmuutoksen poliittisia seurauksia. Muilta keskuspankeilta ei ole kielletty
toimimista viimekatiseni lainaajana, eivitki ne ole julkaisseet OMT':n kaltaisia ohjelmia.

EKP:n perusteluihin nojaten EUT my®6s linjasi, ettd PSPP oli tehokas QE-ohjelma inflaa-
tion kiihdyttimiseksi.” Asiantuntijat ovat kuitenkin kyseenalaistaneet hintavakauden QE:n
ainoana tai edes merkittivimpand padmairini. Valtioiden velkakirjat ovat keskeinen takuu ar-
68 Weiss, 141.

69 Gern — Sonnenberg — Stolzenburg 2022.
70 Decision (EU) 2020/440 of the ECB of 24 March 2020 on a temporary pandemic emergency purchase programme (ECB/

2020/17).

71 Barbier de la Serra — Sibony 2008.
72 Gauweiler, 75; Weiss, 91.

73 Gauweiler, 75; Weiss, 91.

74 Gauweiler, 71-74.

75 Ks. esimerkiksi Buiter — Rahbari 2012; De Grauwe 2013; Ban 2020.
76 Weiss, 92.
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vopapereille ja finanssijohdannaisille, mistd johtuen rahoitusjirjestelma on erittiin altis velka-
kirjojen markkina-arvon laskulle. Finanssikriisi osoitti, kuinka suuri uhka velkakirjojen hin-
nanlasku on finanssivakaudelle, joten merkittavit keskuspankit alkoivat ostaa valtioiden velka-
kirjoja ja jatkoivat ostoja pitkddn kriisin akuutin vaiheen jilkeen. Velkakirjaostot eivit takaa EKP:n
perusteluiden mukaisesti ainoastaan hintavakautta vaan myG6s turvaavat markkinoiden riitté-
vin likviditeetin sekd yksityisten finanssitoimijoiden taseet. Valtioiden velkakirjojen keskeisen
aseman vuoksi valtiot ovat hy6tyneet QE-ohjelmista alhaisempina korkoina niin merkittivis-
ti, ettd tutkimuskirjallisuudessa on luonnehdittu keskuspankkien siirtyneen uuteen “varjokes-
kuspankkirahoituksen aikaan”. Toisin kuin keynesildisyyden aikana, valtioiden tukeminen on
kuitenkin ainoastaan modernin rahoitusjirjestelmin tukemisen sivutuote eiki velkakirjaosto-
jen ensisijainen tarkoitus.”

Keskuspankit eivit ole olleet avoimia velkakirjaostojen tarkoitusperistd, minka lisdksi kes-
kuspankkien on havaittu arvioineen QE-ohjelmien vaikutuksia inflaatioon huomattavasti
positiivisemmin kuin akateemiset tutkimukset.”® Lisaksi pitkadn jatkuneisiin velkakitjaostoi-
hin liittyy sivuvaikutuksia, kuten varallisuusarvojen nousu, kasvanut riskinotto, sijoitusten
ohjautuminen velkakitjamarkkinoille ja hidastunut tuottavuuskehitys. EUT ei kuitenkaan ky-
seenalaistanut EKP:n perusteluita vaan totesi, ettd EKP oli arvioinut riittdvin huolellisesti
velkakitjaostojen laajuuden ja pyrkinyt minimoimaan niihin liittyvit sivavaikutukset.”

Ohjelmien tarkoitusperien lisdksi EUT vastasi SPT:n kysymyksiin velkakirjaostoista sisalty-
vistd riskeistd. Se vastasi laveast, ettd velkakirjaostoihin liittyy luontaisesti riskejd, joiden jaka-
misesta on sovittu EKP:n perussddnnéssd. EUT ei kisitellyt sitd asiantuntijoiden esiin nosta-
maa seikkaa, ettd tappiot voivat johtaa jaisenmaiden vilisiin tulonsiirtoihin.* Koska EMU on
epatiydellinen rahaliitto, EKP:n vastinparina ei ole euroalueen valtiovarainministeriétd vaan
rahaliittoon kuuluvien jisenmaiden kansalliset valtiovarainministeriét. Jos OMT-ostoista ai-
heutuisi tappioita kriisimaan velkojen laiminlyémisten seurauksena, euromaat voisivat joutua
pédomittamaan EKP:n. EKP:n pddoma-avaimen mukaan suurin vastuu lankeaisi Saksalle, mikd
selittanee saksalaisten velkakitjaostojen vastustusta.”

PSPP-ohjelmassa saksalaisten esittdmain kritiikkiin yhteisvastuusta on vastattu niin, ettd
kansalliset keskuspankit ostavat omien maidensa velkakirjoja EKP:n pidoma-avaimen mu-
kaan. SPT kysyi toisessa ennakkoratkaisupyynndssiin tappioiden jakamisesta muiden keskus-
pankkien kesken sellaisessa tilanteessa, jossa euromaa jittiisi velkansa maksamatta omalle kes-
kuspankilleen ja timén seurauksena kyseinen keskuspankki jouduttaisiin pagomittamaan. EUT
jatti kysymyksen tutkimatta hypoteettisena, koska EKP ei ollut tehnyt erillistd pdatdstd PSPP:std
aiheutuvien tappioiden jakamiseksi keskuspankkien valilla.®

Tillainen hypoteettinen tilanne voisi kuitenkin syntyd, jos jasenvaltio esimerkiksi menettii-
si ensin padsyn rahoitusmarkkinoille ja sen jilkeen EKP:n neuvosto kieltiisi kansalliselta kes-

kuspankilta oikeuden tukea maataan, minkd seurauksena jisenmaa jattiisi velkansa maksamat-

77 Gabor 2021.

78 Fabo — Jancokova — Kempf — Pastor 2021.
79  Weiss, 92.

80 Gauweiler, 125.

81 Mody 2018.

82 Weiss, 162-167.
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ta omalle keskuspankilleen.® Tutkimuksessa on nostettu tillaisessa tilanteessa esiin kolme
vaihtoehtoa: maksukyvyttdmyyteen ajautunut maa eroaisi euroalueelta, maan keskuspankille
laadittaisiin OTM/EVM-ohjelma tai muiden maiden keskuspankit padomittaisivat maksuky-
vyttoman keskuspankin. Ensimmiinen vaihtoehto tarkoittaisi euroalueen hajoamista, toinen
jisenmaan osittaista eroamista rahaliitosta ja kolmas SPT:n pelkdimai riskinjakoa euromaiden
vililld. Viimeinen vaihtoehto voisi lisitd finanssipoliittisesti ’terveelld” pohjalla olevien euro-
maiden halua erota rahaliitosta. On ymmarrettivid, ettd EUT halusi jattdd tappioiden mahdol-
liset seuraukset tulevien aikojen polititkkojen, keskuspankkiirien ja tuomareiden ratkaistavaksi.

SPT ei ollut tyytyviinen PSPP:n kapeaan oikeudelliseen arvioon. Se katsoi historiallisessa
ratkaisussaan, ettd sekd EUT ettd EKP olivat toimineet #/fra vires, silli ne eivit olleet arvioineet
riittdvin huolellisesti PSPP:n tatpeellisuutta, sivuvaikutuksia ja riskejd.’ SPT mairisi Saksan
patlamentin arvioimaan velkakitjaostojen laillisuuden. Vaikka Bundestag hyviksyi patlament-
tikuulemisten jilkeen PSPP:n selvin luvuin, SPT:n man&dveri tarkoitti kiytinndssi veto-oikeu-
den antamista Saksan parlamentille EKP:n rahapolitiikkaan, mika ilmentdd puuttumista kes-
kuspankin itseniisyyteen ja EKP:n velkakitjaostojen alhaista legitimiteettia.®® EKP on julkais-
sut Gauweilerin ja Weissin jilkeen kaksi uutta velkakirjojen osto-ohjelmaa, joista molemmista
on kanneltu SPT:hen.*

4, Johtopaatdkset

Oikeudellinen kiista EKP:n mandaatista tuo esiin rahapolitiikasta kérdjéinnin poliittisuu-
den. EKP:n mandaattia ei ollut poliittisesti mahdollista muuttaa, koska perussopimusten
muuttaminen edellyttid yksimielisyytti ja kansallista ratifiointia, jonka seurauksena esimerkiksi
SPT olisi paissyt arvioimaan EKP:n mandaattia. EUT joutui toimivaltansa vuoksi arvioimaan,
oliko EKP pysynyt velkakirjaostoillaan kapean rahapoliittisen mandaattinsa sisilld. Panokset
olivat suuret, silld jos SPT olisi onnistunut estimain EKP:n velkakirjaostot, eurokriisi olisi
syventynyt ja rahaliitto todennikéisesti hajonnut. SPT:n tuomarit Gertrude Liibbe-Wolfja Michael
Gerhardjattivitkin eridvit mielipiteet OMT-ohjelmaa koskevaan ennakkoratkaisupyyntéon, silld
velkakitjaostojen laillisuus oli heidin mukaansa poliittinen eiki oikeudellinen kysymys.*’

Toisaalta Gamweiler- ja Weiss-tuomiot heikensivat SEUT 123 artiklan rahoituskiellon konk-
reettisesta rajoitteesta pelkiksi rahapoliittiseksi tavoitteeksi. EUT:n ennakkoratkaisut laajensi-
vat EKP:n mandaattia ja muokkasivat kisityksid hyviksyttdvisti ja tarkoituksenmukaisesta
rahapolitiikasta, minkd my6td EKP:std tuli ”uusi keskuspankki”. Toisin kuin Saksassa toivot-
tiin, Maastrichtissa sovitut sdannot eivit estaneet EKP:n irtaantumista Bundesbankin ordolibe-
raalista perinteesta.

83 Buiter 2021.

8  Judgment of the Second Senate of 5 May 2020 — 2 BvR 859/15.

85 German Parliament Backs ECB Bond-Buying After Court Standoff, Bloomberg 20.6.2020: bloomberg.com/news /articles/
2022-07-20/ ecb-aims-for-bulletproof-ctisis-tool-anticipating-legal-showdown.

ECB’s Covid Rescue Program Attacked in Suit at Top German Court, Bloomberg 11.3.2021: bloomberg.com/news/articles/
2021-03-11/ecb-s-covid-rescue-program-attacked-in-suit-at-top-german-court; ECB nemesis Kerber weighs action against new
debt shield, Reuters 29.6.2022: reuters.com/markets/curope/ecb-nemesis-kerber-weighs-action-against-new-debt-shield-2022-
07-29.

87 OMT-pyyntd, Abweichende Meinung der Richterin Libbe-Wolff und Abweichende Meinung des Richters Gerhardt.
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Tapaus korostaa EMU:n sidntopohjaisen taloushallinnan epitarkoituksenmukaisuutta.
Toisaalta keskuspankkirahoituksen kiellon tiukan tulkinnan vuoksi EKP:n tukitoimet tulivat
vuosia muita keskuspankkeja jiljessd pitkittden eurokriisid ja aiheuttaen turhaa inhimillistd
kirsimystd. Toisaalta EUT péityi velkakirjaostojen kapeaan laillisuusarvioon, jossa se korosti
rahaliitolle aatehistoriallisesti tirkeiden ordoliberaalien periaatteiden jatkuvuutta. Ensinnikin
EUT edellytt, etteivit velkakirjaostot hiiritse ensi- ja jalkimarkkinoiden toimintaa, vaikka EKP
puuttuu velkakirjaostoilla nimenomaan markkinahinnoitteluun saavuttaakseen rahapoliittisia
tavoitteitaan. Toiseksi EUT edellytti markkinakurin sdilymisti euroalueella, vaikka velkakirja-
ostojen myotd EKP:1l4 on aiempaa suurempi valta pdittaa, kuinka paljon euromaiden rahoi-
tus on rahoitusmarkkinoiden varassa. Kyseessd on markkinakurin sijaan rahapoliittisesti tuo-
tettu talouskuti, jossa EKP:1l4 on entistd enemmin mahdollisuuksia arvioida euromaiden fi-
nanssipolititkan ”terveyttd” ja rankaista sen “’sairaudesta”.

Vaikka EKP kykeni kriisien keskelld tekemédin suuria muutoksia rahapolitiikkaansa, rahapo-
litiikan todellisuudesta vieraantuneen laillisuusarvion vuoksi velkakirjaostojen rahapoliittisia
motiiveja ei ole tarvinnut kommunikoida avoimesti, eivitka kriisitoimien laajemmat taloudel-
liset ja poliittiset seuraukset ole edelleenkdin tdysin selkeitd. EUT:n valitsema oikeudellinen
strategia ordoliberalismin teeskentelystd on omiaan vihentiméin EKP:n rahapolitiikan legiti-
miteettid, joka on aiemmin perustunut tarkasti méidriteltyyn oikeudelliseen mandaattiin. Lisdk-
si EUT'n oikeuskiytintéon sisiltyy ristiriitaisuuksia ja avoimia kysymyksia, jotka voivat hei-
kentdd EKP:n toimintakykyd ja kriisitoimien uskottavuutta tulevaisuudessa.

Onkin helppoa yhtyi SPT:n esittdmiin kritiikkethin: velkakirjaostot politisoivat keskuspank-
kia ja luovat paineen syventii integraatiota kohti fiskaaliunionia niin sanotusti takaoven kautta
eli ilman poliittista hyviksyntda. Poliittisen padtoksentekojitjestelmin toimimattomuuden
seurauksena EKP joutuu ottamaan suuremman roolin euroalueen vakaudesta samalla kun
EUT joutuu ottamaan suuremman vastuun EKP:n toimintakyvysti rahaliiton alkuperiisten
periaatteiden vastaisesti. Teknokratisoituminen voi taata kriisien ylittimisen ilman poliittista
vastuuta tai rahaliiton valuvikojen korjaamista, mutta nykyisen monikriisin ja polatisaation
oloissa pysyvi hititilahallinto voi johtaa my6s védrien ongelmien ratkomisen ja viivyttelyn
seurauksena peruuttamattomiin politiikkavirheisiin. Historiallisten polkuriippuvaisuuksien
vuoksi EKP on euroalueen ketterimpid toimijoita, mutta rahapolititkan paradigman muutos
on edelleen kesken, episelked ja hauras.

249



Oikeus 2-3/2024 Antti Ronkainen: Ordoliberalismilla ordoliberalismin yli — Euroopan keskuspankin kriisitoimien
laillisuusarvion irtaantuminen rahapolitiikan todellisuudesta

Abstract in English

ORDOLIBERALISM OVER ORDOLIBERRALISM — THE DISCONNECTION OF THE ASSESSMENT
OF THE LEGALITY OF THE EUROPEAN CENTRAL BANK’S CRISIS MEASURES FROM THE
REALITY OF MONETARY POLICY

The article examines the legal dispute over the European Central Bank's government bond purchase pro-
grams from the perspective of different monetary policy ideals. While government bond purchases ended
the Euro crisis, German central bankers feared that the ECB was abandoning the Bundesbank's ordolib-
eral tradition and Germany’s Federal Constitutional Court suspected the ECB overstepping its mandate.
The European Court of Justice’s (ECJ) landmark Gauweiler and Weiss rulings were contradictory. While
the ECJ allowed the ECB to depart from the ordoliberal tradition, the legal reasoning in the prelimi-
nary rulings was based on the continuity of the very same tradition. The historical lesson from these
judgments and the ECB’s bond programs is that the continuity of monetary policy paradigms cannot be
guaranteed by strict constitutional rules. Conversely, the legal extension of the ECB’s mandate contains
a number of contradictions and open legal questions that may constitute a political constraint on future
ECB bond purchases. Hence, the ECB’s technocratic paradigm shift through legal interpretation remains
politically weak.

Keywords: ordoliberalism, European Central Bank, financial markets, monetary policy, Germany’s Fede-
ral Constitutional Court
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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.

‘ VERTAISARVIOITU
Asiasanat: lainvalmistelu, osallistaminen, kuuleminen, sidosryhmit k KOLLEGIALT GRANSKAD
’ ' PEER-REVIEWED

www.tsv.fi/tunnus

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.
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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.

Lainsdddéntdhankkeissa tunnistetaan
keskeisimmat sidosryhmit

Sidosryhmien kuulemisissa ja
lausunnoissa esittimat nakemykset
huomioidaan hyvin

3,5 Lainsdddéntohankkeisiin osallistetaan
4 keskeisimpien sidosryhmien edustajat

Hallituksen esityksiss3 ja/tai Lainsdddéntdhankkeissa huomioid
lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille riittdvdn hyvin hankkeiden kannalta
avoimesti eri sidosryhmien esittimit 3.0 relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien
4 A
nikemykset 24 edustajat
2,6 2,7 Lainsdddantdhankkeissa sidosryhmien

Lainsdddéntdhankkeissa sidosryhmii

kuullaan yhdenvertaisesti kuuleminen/osallistaminen jérjestetddn

oikea-aikaisesti

Lainsdddantohankkeiden kuulemisissa
sovelletaan monipuolisia
kuulemismenetelmia

Lainsd@ddantshankkeista on julki

34 saatavilla riittdvisti informaatiota

Lainsdddantdhankkeista jarj

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.



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

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.

=]

A

2-3/2024

269



Oikeus

270

2-3/2024 Anssi Keinanen — Elina Lindstrom — Urho Lintinen — Petri Uusikyld — Niko Vartiainen: Sidosryhmien
osallistuminen lainvalmisteluun: onko ryhmalla valia?

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).
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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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KATSAUKSIA

Hiilen hinnoittelu rajalla: EU:n
paastokaupasta hiilirajamekanismiin

Niko Pankka

1. Johdanto

uroopan unioni oli maailman kolman-

neksi suurin kasvihuonekaasupiistojen

tuottaja vuonna 2021'. EU on asetta-
nut kunnianhimoisen tavoitteen vihentia
pédst6ji 55 prosenttia vuoteen 2030 mennes-
sd ja saavuttaa nettonollapdistot vuoteen 2050
mennessi’.

Vuonna 2005 kiyttéon otettu EU:n pédds-
tokauppajirjestelma (Ewzissions Trading Systen,
ETS) on yksi keinoista, jolla EU pyrkii kohti
hiilineutraaliutta. Jrjestelmin kohteena on
erityisesti teollisuus. Padstokauppaa tukemaan
rakennetun hiilirajamekanismin (Carbon Border
Adjustment Mechanisnm, CBAM?) avulla tietyille
EU:n ulkopuolelta tuleville tuotteille asetetaan
samantasoinen maksu, joka kohdistuu EU:ssa
valmistettuihin vastaaviin tuotteisiin EU:n
pédstokaupan vuoksi. Hiilirajamekanismi ote-
taan kaytt66n kahdessa vaiheessa. Ensimmii-
sessd vaiheessa 1.10.2023-31.12.2025 hiiliraja-
mekanismin piiriin kuuluvien tuontituottei-
den maahantuojilla on velvollisuus raportoi-
da tiedot tuotteen padstosisillostd suorien ja

episuorien paistéjen osalta. Toisessa vaihees-

sa vuodesta 2026 alkaen hiilirajamekanismin
mukaisten maksujen kerddminen kdynnistyy.
EU:n paistékaupan tai hiilirajamekanismin
tuotot eivit ole korvamerkittyjd, vaan ne ovat
osa EU:n yleistd budjettia.

Tissd katsauksessa tarkastellaan ensin EU:n
pédstokaupan ja hiilirajamekanismin taustaa ja
tavoitteita. Taman jilkeen syvennytddn hiilira-
jamekanismin suunnittelun sdintelyllisiin ja
kiytinnon kysymyksiin. Katsauksessa kiydain
lipi EU:n paistckaupan ja hiilirajamekanismin
vaikutuksia eri alueiden talouteen, hyvinvoin-
tiin ja paastoihin. Lisdksi katsauksessa kisitel-
ld4n hiilirajamekanismin vaikutuksia erityises-
ti kehittyviin maihin.

2. Euroopan unionin
paastdkauppa ja
hiilirajamekanismi

Vuonna 2005 EU otti kdytt66n pddstokau-
pan’, jonka tavoitteena oli vastata Kioton poy-
tikirjan padstdvihennystavoitteisiin® . Nykyi-
sellddn paistokaupan piirissd on laajasti enet-
glantuotanto- ja teollisuuslaitoksia®. Niiden

toimijoiden on hankittava lupa jokaista tuot-

1 Euroopan parlamentti: Ilmastonmuutos Euroopassa: tilastoja ja tietoa. Viitattu 26.9.2024.

2 EU:n 55-valmiuspaketin (F7 for 55) tarkoitus on varmistaa, ettd EU:n politiikka on neuvoston ja Euroopan patlamentin sopi-
mien ilmastotavoitteiden mukaista. Tarkemmin ks. Eurooppa-neuvosto: 55-valmiuspaketti. Viitattu 26.9.2024.

3 Hiilirajamekanismista on kéytetty julkisessa keskustelussa my6s termeji hiilitulli tai hiilivero. Niista termeistd on luovuttu, koska

kyseessi ei ole tulli tai vero, vaan maksullinen CBAM-todistus.

4 Pidstokauppa ei ollut uusi idea, vaan ajatus perustui jo Kioton poytikirjassa visioituun markkinapohjaiseen mekanismiin. Ks.
Tlmastonmuutosta koskevan Yhdistyneiden kansakuntien puitesopimuksen Kioton péytikitja 13/2005, 2 artikla.

5 Kioton poytikitja hyviksyttiin 1997. Sopimuksen ratifioineet maat sitoutuvat vihentiméin vuosien 2008-2012 piidstonsi alle
ennalta miiritetyn prosenttiosuuden verrattuna vuoden 1990 piistSihin. Tarkemmin ks. Kioton péytakirja 13/2005.

6 Piistokaupan piirissd on yli 10 000 energiantuotanto- ja teollisuuslaitosta.
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tamaan hiilidioksiditonnia’” kohden. Paisto-
oikeudet ostetaan huutokaupasta, jossa hinta
mairdytyy kysynnin ja tarjonnan mukaisesti.
Osa luvista myonnetddn ilmaiseksi®.

Piaistokaupan ensimmaistd vaihetta 2005—
2007 voidaan kutsua pilotiksi. Alkuvaiheessa
pédstokauppa koski ainoastaan energiantuot-
tajia ja energiaintensiivisti teollisuutta. Lihes
kaikki pddstéoikeudet jaettiin yrityksille ilmai-
seksi. Sanktiomaksu sddntelyn laiminlyonnis-
td oli 40 euroa per hiilidioksiditonni. Ensim-
miisen vaiheen ansioiksi voidaan laskea, ettd
hiilelle asetettiin hinta, padstdoikeuksille luo-
tiin vapaakauppa ja rakennettiin infrastruktuu-
11, joka seurasi, raportoi ja varmensi yritysten
pédstot. Ensimmiisen vaiheen tavoitteet ovat
olleet enemminkin abstrakteja ja jirjestelma-
tasoisia, esimerkiksi ajatus siitd, ettd hiilelld yli-
péitiin on jonkinlainen hinta. Tdma kuvastaa
sitd, kuinka suurista muutoksista aiempaan
ilmastopolititkan sddntelyyn verrattuna oli ky-
symys.” Koska ensimmaiisen vaiheen aikana
luotettavaa padstodataa ei ollut saatavilla, pais-
tooikeuksien katot asetettiin arvioimalla. T4-
min seurauksena pagstéoikeuksien tarjonta oli
huomattavasti laajempaa kuin kysyntd ja vuon-
na 2007 padstéoikeuksien hinta tippui nol-
laan'.

Pidstokaupan toisessa vaiheessa 2008—2012
pédstéjen enimmiismédri tippui, kolme uut-
ta valtiota liittyi padstokauppaan (Islanti, Liech-
tenstein ja Notja) ja typpioksiduulipadstot lii-
tettiin mukaan jirjestelmain. Pddst6oikeuksi-
en ilmaisjakelun méadrd pieneni ja sanktiomak-
suja korotettiin 100 euroon per hiilidioksidi-

tonni. Pddstokaupan kolmannessa vaiheessa
2013-2020 paidstokauppajitjestelmid muutet-
tiin merkittdvisti verrattuna aiempiin vaihei-
siin. Kansallisten paistokattojen sijaan luotiin
EU-tasoinen yhteinen péadstokatto ja paasto-
oikeuksien huutokaupasta tehtiin padasiallinen
metodi paistdoikeuksien jakamiseksi ilmais-
jakelun sijaan. Ilmaisjakelun sddnnét harmo-
nisoitiin ja entistd useampia sektoreita seka
péidstojd tuotiin jitjestelmin piiriin.!!
Pidstokaupan neljainnen vaiheen 2021-2030
tarkoituksena on vihentid padstéoikeuksien
mairdi entistd nopeammin'?. Ilmaiset pdds-
téoikeudet loppuisivat kokonaan vuonna
2030. Neljis vaihe sisdltid padstokaupan laajen-
tamisen kaupallisessa kdyt6ssd oleviin raken-
nuksiin ja tielitkenteeseen vuodesta 2027 alka-
en. Tielitkenteen ja rakentamisen padstokaup-
pa tulee olemaan (aluksi) erillinen alkuperiises-
td padstokaupasta. Yksityishenkil6iden liiken-
ne ja asuminen on tarkoitus liittd4 jatjestelmain
vuodesta 2029 alkaen, mutta tihdn vaaditaan
komissiolta uusi esitys. Vuosittaista padstooi-
keuksien mairid vihennetdin vuoteen 2030
asti siten, ettd EU saavuttaisi 62 prosentin pass-
tovahennyksen vuoteen 2030 mennessa."” Ny-
kyisellddn padstokauppa kattaa noin 40 pro-
senttia koko EU:n kasvihuonekaasupiistdis-
td ja Suomessa hieman alle puolet padstoistd' .
EU:n piidstékaupassa on kuitenkin puut-
teita, joten pddstOkauppaa tiydentiville jirjes-
telmille on ollut tarve'. Selkein niista puut-
teista on hiilivuodon riski, milla viitataan sii-
hen, ettd yhtiot siirtdvit toimintaansa maihin,

joissa hiilen hinnoittelu on matalampaa tai

7 Piistokaupassa yksi padstdoikeus tarkoittaa yhté hiilidioksiditonnia.

8  Piistooikeuksia jactaan maksutta tietyille padstékaupan piirissi oleville toimialoille hiilivuodon riskin torjumiseksi.
9 Euroopan komissio: Development of EU ETS (2005-2020). Viitattu 26.9.2024.

10

EU:n piddstooikeuksien hinnan kehitystd voi tarkastella esim. Trading Economics: EU Carbon Permits. Viitattu 26.9.2024. Kor-
keimmillaan hinta on ollut yli 100 euroa per hiilidioksiditonni.

11 Euroopan komissio: Development of EU ETS (2005-2020). Viitattu 26.9.2024.

12 Ibid.
13 TIbid.

14 Tyo- ja elinkeinoministeri6: Padstokauppa. Viitattu 26.9.2024.

15 Hiilidioksidipaastojen vihentimisestd on kiyty akateemista keskustelua pitkddn, varhaisemmasta tutkimuksesta ks. esim. Ro-
bert W. Hahn — Gordon L. Hester, Marketable Permits: Lessons for Theory and Practice. Ecology Law Quarterly 16(2) 1989,

s. 361-406.
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olematonta. Pidstokauppa kattaa ainoastaan
energiatuotannon ja teollisuuden sektoreita,
mutta ei kolmansissa maissa tapahtuvaa tuo-
tantoa. Kolmas nakékulma on kilpailukyky.
Koska tuontituotteet eivit ole pddstokaupan
piirissd ja titen niihin ei kohdistu padstokau-
pan kustannusta, EU:ssa tuotetut vastaavat
tuotteet ovat suhteellisesti huonommassa ase-
massa kuin kolmansissa maissa tuotetut tuot-
teet. Pddstokaupan pddstéoikeuksien madrin
vihentyessi hiilen hinta on noussut ja kolman-
sissa maissa tuotettujen tuotteiden suhteelli-
nen kilpailukykyetu on kasvanut.'

3. Hiilirajamekanismin
suunnittelusta

Hiilirajamekanismin avulla tietyille EU:n
ulkopuolisten alueiden tuontituotteille asete-
taan samantasoinen kuin EU:ssa valmistettui-
hin vastaaviin tuotteisiin EU:n pddstokaupas-
ta kohdistuu. Mekanismi koskee rautaa, teris-
td, alumiinia, sementtid, lannoitteita, kemikaa-
leja ja sdhkod'” . Maahantuojan on raportoita-
va CBAM-tavaroiden pidstSistd komissiolle
neljinnesvuosittain. Raportissa on annettava
tiedot tuontitavaran madrastd, tavaran suorista
ja episuorista padstoistd, mahdollisesta alku-
perdmaassa maksetusta hiilen hinnasta ja siitd
saaduista kompensaatioista.

Euroopan parlamentti on edellyttinyt'®,
ettd hiilirajamekanismi muun muassa edistda
ilmastotavoitteita ja vihredn kehityksen tavoit-
teita eika olisi ristitiidassa kansainvilisen kau-

pan sddntelyn kanssa. Hiilirajamekanismi altis-

Oikeus

taa tuontituotteet padstokaupan kaltaiselle me-
kanismille, jossa hiilen hinta heijastelee pdds-
tékaupan paistéoikeuksien hinnoittelua. Vas-
taavasti kuin kansallisilta tuottajilta vaaditaan
paistéoikeuksien hankintaa, tuojilta vaaditaan
maksullinen CBAM-todistus, joka kertoo
tuontituotteiden
CBAM-todistusten on tarkoitus korvata pais-
téoikeuksien ilmaisjakelu. CBAM-todistuksen
hinta vahvistetaan viikoittain edellisen viikon

tuotannon  paastoista.

pédstékaupan huutokauppahintojen keskiar-
von petusteella.”

Viennin nakékulmasta hiilirajamekanismi
“vapauttaa” vientituotteet hiilen hinnoittelus-
ta, joka niihin teoriassa tulisi kohdistaa. Tdma
perustuu sithen, ettd symmetrisessd hiilen hin-
noittelun jirjestelmissi vienti- ja tuontituot-
teisiin kohdistuisi sama kustannus samoilla
perusteilla. Jirjestelma on kuitenkin tosiasias-
sa symmetrinen, kun otetaan huomioon seki
EU:n paistokaupan kustannus vientituotteil-
le ettd hiilirajamekanismin kustannus tuonti-
tuotteille.”

Hiilirajamekanismissa ei ole alueellisia raja-
uksia, mutta mekanismin piiriin kuuluvat tuo-
tekategoriat on tarkasti méddritelty. Hiilirajame-
kanismissa tulee maititelld tuotekohtaiset pads-
tot, johon hiilen hinta eli CBAM-todistuksen
hinta perustuu. Padst6t voi ajatella laajasti tai
kapeasti. Laajasti midriteltynd kasvihuonekaa-
supddstoissi on kysymys tuotteen koko elin-
kaaresta, jota termi hiilijalanjilki kuvastaa. T4l-
16in pddstoihin lasketaan my6s esimerkiksi ma-
teriaalien kaivannaistoimintaan, kuljetukseen,
tuotteen kdyttéon ja hivitykseen liittyvit paas-

16 Astrid Kander — Magnus Jiborn — Daniel D. Moran — Thomas O. Wiedmann, National greenhouse-gas accounting for effec-
tive climate policy on international trade. Nature Climate Change 5(5) 2015, s. 431-435; Karl W. Steininger — Christian Linin-
ger — Lukas H. Meyer — Pablo Mufioz — Thomas Schinko, Multiple carbon accounting to support just and effective climate

policies. Nature Climate Change 6(1) 2016,

5-41.

17 Tietyilld rajauksilla ndiden tavararyhmien sisilli. Rajaukset perustuvat CN-nimikkeist66n (Combined Nomenclature). Tarkempi
listaus ks. Euroopan patlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/956, /iite I.

18 Tarkemmin hiilirajamekanismin tavoitteista ks. esim. Euroopan patlamentin paitdslauselma (2020/2043(INI)).

19 Ehdotus Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus hiilirajamekanismin perustamisesta COM(2021) 564 final, &obza 3.

20 Alice Pirlot, Carbon Border Adjustment Measures: A Straightforward Multi-Purpose Climate Change Instrument?. Journal

of Environmental Law 34(1) 2022, s. 25-52.
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tot. Téllaisen laajemman ajattelun tavoitteena
on laskea tuotteen “oikeat” pddstot. Kapea
madrittely tarkoittaa, ettd tuotekohtaiset pads-
tot on miiritelty tuotantolaitoksittain.”!
Euroopan parlamentin ja neuvoston ase-
tuksessa® on midritelty tuotesidonnaisten
péidstojen laskentamenetelmit, jotka on jaettu
kahteen kategoriaan: yksinkertaisiin tavaroihin
ja monimutkaisiin tavaroihin. Yksinkertaisis-
sa tavaroissa® piidstojen laskenta perustuu itse
tuotantoprosessin paistéihin (esimerkiksi
polttoaineen kiyttd) ja tuotantoprosessissa
kiytetyn sihkon pddstéihin. Monimutkaisis-
sa tavaroissa® edella kuvattujen paastojen li-
siksi pddstoihin lasketaan tuotteen valmistuk-
sessa kdytettyihin materiaaleihin sitoutuneet
péistot. Teoriassa litan tyolds padstSjen lasken-
tatapa voi johtaa resurssien siirtelyyn (resource
shuffling), jossa viejit siirtavit vihemmain hii-
li-intensiivista tuotantoa EU:n sisille, mutta
tuotannon kokonaispddst6t maailmanlaajui-

sesti ovat edelleen korkealla tasolla® .

4. Hiilirajamekanismin
kayttédnoton haasteista

Viranomaisen on tirkedd pystya arvioimaan
CBAM-todistukset ja niiden sisélto. Prosessiin
haasteena on mairittis ja varmentaa tuotekoh-
taiset padstot’™ . Kiytdnnossi tima vaatii, ettd
CBAM-todistuksessa on kaikki tarvittava in-

formaatio ja viranomainen pystyy varmista-
maan informaation todenmukaisuuden. Vaik-
kakin tuotantolaitoksella voi olla tarkkaan tie-
dossa kyseisen tuotantolaitoksen paistot, sil-
14 ei valttdmattd ole padsyi koko tuotantoket-
jun pédstotietoihin, jotka kuuluvat hiilirajame-
kanismin soveltamisalaan. Vastuutoimijan (il-
moittajan) haasteena on madrittdd tuotetason
péidstot tilanteessa, jossa laitos tuottaa useam-
paa kuin yhti tuotetta. Sddntely edellyttdi ra-
portointia ilmoittajalta lopullisten tuotteiden
padstdistd ja kdytettyjen raaka-aineiden padsto-
osuuksista. Hiilirajamekanismin raportointi-
velvollisuudet ovat monimutkaisempia®” kuin
EU:n paastokaupan vastaavat.”®
CBAM-todistuksen tulee lipindkyvisti esit-
tdd tuontituotteiden tuotesidonnaisten pdis-
tojen laskentatapa. Toimivaltaisen kansallisen
viranomaisen haasteena on médrittdd yhteys
tuontituotteen, tuotantolaitoksen ja tuotanto-
prosessin pidstdjen vilille. Muussa tapaukses-
sa ilmoittaja voisi raportoinnissaan todeta, ettd
tosiasiassa kolmesta eri tuotantolaitoksesta
tulleet tuotteet on valmistettu samassa tuotan-
tolaitoksessa, jonka paidstot per tuoteyksikko
ovat pienimmit. Yksi mahdollinen tapa estda
tallaiset vadrinkdytokset on vertailla tuotanto-
laitoksen maksimituotantokapasiteettia ja il-
moitettujen tuontituotteiden mairai.”
Hiilirajamekanismi asettaa ilmoittajille haas-
teen, silld pddstojen lihteet sijaitsevat EU:n

21 Commission Staff Working Document Impact Assessment Report Accompanying the document Proposal for a regulation

23

RRR

of the European Parliament and of the Council establishing a carbon border adjustment mechanism SWD/2021/643 final,
kohta 5.2.7.10 & Ramboll — DIW — Umweltbundesamt — FAU Erlangen-Nuremberg — Ecologic Institute, Study on the possi-
bility to set up a carbon border adjustment mechanism on selected sectors TAXUD/2020/AO-14, kohta 5.2.3.

Euroopan parlamentin ja neuvoston asetus (EU) 2023/956, Zite IV

Sellaisessa tuotantoprosessissa tuotetut tavarat, jossa tarvitaan yksinomaan tuotesidonnaisia padst6jd aiheuttamattomia tuo-
tantopanoksia (prekursoreita) ja polttoaineita.

Muut tavarat kuin yksinkertaiset tavarat.

Commission Staff Working Document SWD/2021/643 final, kobta 5.2.1.10.

Englanniksi termi on “ewbedded emissions”. Vaikka sidntelyn suomenkielisessi versiossa kiytetidn termid “/uotekobtaiset pidstit”,
termi “sitoutuneet padstif” voisi olla kuvaavampi. Tidssi katsauksessa kdytetddn kuitenkin virallisen kiddnnéksen mukaista termis-
tO4.

Hiilirajamekanismi vaatii tuotekohtaisten péistéjen laskentaa, kun taas padstdkaupan raportoinnissa riittdd laitoskohtaisten
péistéjen raportointi.

Chris Kardish — Theresa Wildgrube, Carbon Border Adjustment Mechanism Administrative structure and implementation
challenges. German Environment Agency Climate Change 21/2022, s. 24-25.

Ibid.
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ulkopuolella, mutta varsinaisesta raportoinnis-
ta vastaava toimija on maahantuoja eikd pdds-
tot tuottava laitos. Haasteita aiheuttavat muun
muassa padstojen seuranta ja raportointi, paas-
tojen todentaminen kolmansissa maissa ja se,
kuinka kolmansissa maissa padst6jd todenta-
vat toimijat akkreditoidaan. Padstot lasketaan
laitoskohtaisesti ja padst6jd seurataan kansalli-
sesti™. Yhteniista seurantajirjestelmaa ei talla
hetkelld ole suunnitteilla, joten kolmansien
maiden pddstGjen varmentamiseen ja seuran-
taan ei valttimattd ole riittdvdd sdantelyllistd
pohjaa.’!

Siddntelyn tdytintd6npanoa vaikeuttaa
my0s se, ettd padstdjen lihteen (esimerkiksi
laitos kolmannessa valtiossa) ja valvovan viran-
omaisen vililld ei ole suoraa yhteytti. Maahan-
tuojan mahdollisuudet toimittaa valvovan vi-
ranomaisen tarvitsemia tietoja ovat rajalliset.
Vastaavasti kolmansissa maissa olevat toimi-
jat ja laitokset ovat EU:n toimivallan ulkopuo-
lella, miké vaikeuttaa potentiaalisten sanktioi-
den tai muiden juridisten seuraamuksien toi-
meenpanemista. Raportoinnin epatarkkuuksi-
en tai virheiden sattuessa hallinnollinen taak-
ka kaatuu EU:n sisilld toimiville ilmoittajille.
IImoittajat tukeutuvat kolmansissa maissa ole-
viin padstétietojen todentajiin, jotka taas jou-
tuvat luottamaan pédstdjen tuottajiin. Ilmoit-
tajille pddkannustin oikeanlaisen CBAM-rapor-
toinnin varmistamiseksi on riski siitd, ettd lupa
toimittaa hiilirajamekanismin soveltamisalan
alaisia tuotteita perutaan. Kuitenkin kolman-
sien valtioiden toimijoiden kannustimet rapor-
toida paidstot oikein ovat vihemmin selkedt.”
Paastoselvitysten akkreditoitujen todentajien

joukko™ on rajallinen, mutta kolmansissa

30 Komission tiytintdonpanoasctus (EU) 2022/388.

31 Kardish — Wildgrube 2022, s. 25-26.

32 Ibid.

33 Akkreditoitu todentaja tarkastaa CBAM-ilmoituksen tiedot.
34 Kardish — Wildgrube 2022, s. 27-28.
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maissa olevia laitoksia, joiden péddstot on to-
dennettava, on satoja.

EU:n hiilirajamekanismi on kaytté6not-
tonsa puolesta hajautettu jirjestelmd. Kansal-
lisille viranomaisille on delegoitu vastuita pdds-
téjen valvonnassa ja todentamisessa. Pitkalla
tahtidimelld on tavoiteltavaa, ettd jirjestelmaa
harmonisoidaan sen tehokkuuden parantami-
seksi. Harmonisaation puute voi johtaa lukui-
siin kdytinnén ongelmiin. Kolmannessa val-
tiossa sijaitseva laitos voi toimittaa tuotteita
useille todentajille eri jdsenvaltioissa, jolloin
jasenvaltioiden on keskendin koordinoitava
toimintaansa varmistuakseen siitd, ettd kysei-
sen laitoksen tuotekohtaiset padstot ovat sa-
mat koko EU:n tasolla. Harmonisointi estda
my0s forum shopping -tilanteita, joissa ilmoitta-
jat “valitsevat” tulliviranomaisen sen mukaan,
kelld hiilirajamekanismisddntelyn valvontakay-
tint6 on kevyin. Forum shopping -ilmid voi kui-
tenkin jadda rajalliseksi, koska ilmoittajan on
rekister6idyttiva viranomaisella siind valtiossa,
jossa yhtion kotipaikka sijaitsee. Ilmoittajat
voivat kuitenkin perustaa tytiryhtion jasenval-
tioon, jossa CBAM-valvonta on kevyempid.”

5. Paastokaupan vaikutukset
taloustieteen nakokulmasta

Hiilirajamekanismi antaa ulkoisen signaalin
alueen tai valtion ilmastopolitiikasta® . Niille
alueille, joiden viennistd merkittdva osa suun-
tautuu EU:iin, mekanismi aiheuttaa taloudel-
lisia kustannuksia. Niissa valtioissa vienti pie-
nenee. Jos alueet eivit kehitd toimintaansa
ymparistoystivillisemmaksi tai kompensoi

kasvaneita kustannuksia yrityksille, mekanis-

35 Johanna Lehne — Oliver Sartor, Navigating the politics of border carbon adjustments. 2020, s. 2.
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min taloudellinen vaikutus on suuri®. Hiili-
rajamekanismin voidaan katsoa siirtivin kehit-
tyneiden maiden ilmastopolitiikan taloudellis-
ten kustannusten painopistettd kehittyville
maille’”. Monet EU:n kauppakumppanit, eti-
tyisesti kehittyvissi maissa, ovatkin ilmaisseet
huolensa mekanismin vaikutuksesta alueensa
vientiin ja kilpailukykyyn.

Vanhemmissa taloustieteellisissa tutkimuk-
sissa kunnianhimoisella ilmastopolitiikalla ei
ole havaittu olevan suuria haitallisia vaikutuk-
sia kilpailukykyyn®. Uudemmat tutkimustu-
lokset ovat tukeneet titd, vaikka tutkimuksis-
sa on havaittu hiilivuodon riskid erityisesti
energiaintensiivisilld teollisuudenaloilla ja tilan-
teissa, joissa yrityksen kasvaneita kustannuk-
sia ei ole ollut mahdollista siirtdd eteenpdin
asiakkaille® .

Pidstokauppa on jarjestelmi, joka on raken-
nettu markkinahintaisille (paist6)oikeuksille.
Vuonna 2014 havaittiin, etta EU:n suurimmis-
sa talouksissa (Ranska ja Saksa) EU-paistokau-
pan aiheuttama pidistojen vihentyminen on
perustunut erityisesti teollisuuden parantunee-
seen energiatehokkuuteen® . Vuonna 2018 to-

teutetussa tutkimuksessa®', jossa vertailtiin
EU:n piistokauppaa vastaaviin paastdkauppa-
mekanismeihin muilla alueilla, havaittiin pdds-
tokaupan piirissd olevien pidstéjen vihenty-
mista.

Vuodesta 2005 vuoteen 2012 unionin péis-
tokaupan piirissi olevat padstot ovat vihenty-
neet noin kymmenen prosenttia. Suurin osa
tastd padstojd vihentdvistd vaikutuksesta on
péidstokaupan toisen vaiheen ansiota.”” Nami
tulokset on vahvistettu my6s muissa tutki-
muksissa* | vaikkakin vuonna 2013 toteute-
tussa tutkimuksessa* piistdjen vihentymis-
td ei suoraan katsottu nimenomaan padstokau-
pan ansioksi. On my6s kritisoitu, ettd monet
tutkimuksista ovat keskittyneet korrelaatioon
kausaliteetin sijasta”, vaikka samanaikaisesti
tuloksia padstckaupan paistdjd vihentivista
vaikutuksesta on pidetty uskottavina. Talous-
tieteellinen tutkimus tukee ajatusta siitd, ettd
tulevaisuuden uhka (hiilen) hintojen nousus-
ta kannustaa yrityksid vihentdimédin pidstojain,
vaikka hiilen markkinahinnat olisivat tilld het-
kelld matalat*.

Tiukemman ilmastopolitiikan on pelitty
aiheuttavan yritysten siirtymistd unionin ulko-

37
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Penny Mealy — Alexander Teytelboym, Economic complexity and the green economy. Research Policy 51(8) 2022. & Nadia
Ameli — Olivier Dessens — Matthew Winning — Jennifer Cronin — Hugues Chenet —Paul Drummond — Alvaro Calzadilla —
Gabrial Anandarajah — Michael Grubb, Higher cost of finance exacerbates a climate investment trap in developing econo-
mies. Nature Communications 12(1) 2021, s. 1-12.

Christoph Béhringer — Jared C. Carbone — Thomas E. Rutherford, Embodied carbon tariffs. The Scandinavian Journal of
Economics 120(1) 2018, s. 183-210.

Adam B. Jaffe — Steven R. Peterson — Paul R. Portney — Robert N. Stavins, Environmental Regulation and the Competitive-
ness of U.S. Manufacturing: What Does the Evidence Tell Us?. Journal of Economic Literature 33(1) 1995, s. 132-163.
Antoine Dechezleprétre — Misato Sato, The Impacts of Environmental Regulations on Competitiveness. Review of Envi-
ronmental Economics and Policy 11(2) 2017, s. 183-206.

Ulrich J. Wagner — Mirabelle Mudls — Ralf Martin — Jonathan Colmer, The causal effects of the European Union Emissions
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Economists. Fifth World Congress of Environmental and Resources Economists 2014.

Erik Haites, Carbon taxes and greenhouse gas emissions trading systems: what have we learned?. Climate Policy 18(8) 2018, s.
955-966.

Antoine Dechezleprétre — Daniel Nachtigall — Frank Venmans, The joint impact of the European Union emissions trading
system on carbon emissions and economic performance. OECD Economics Department Working Papers No. 1515 2018.

Ks. esim. Denny A. Ellerman — Claudio Marcantonini — Aleksandar Zaklan, The European Union Emissions Trading Sys-
tem: Ten Years and Counting. Review of Environmental Economics and Policy 10(1) 2016, s. 87-107.
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ETS: an econometric analysis. CDC Climat Reseach Working Paper No. 2013-15 2013.
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lated Firms: What Is the Evidence after Ten Years? Review of Environmental Economics and Policy 10(1) 2016, s. 129-148.
Patrick Bayer — Michaél Aklin, The European Union Emissions Trading System reduced CO2 emissions despite low prices.
Proceedings of the National Academy of Sciences of the United States of America, 117(16) 2020.
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puolelle. Viimeaikaisissa tutkimuksissa'’ on
osoitettu, ettd EU-pddst6kaupan negatiiviset
vaikutukset EU:n kilpailukykyyn ovat olleet
vihiisid. Hiilivuodon riski ei ole realisoitunut
etukiteen pelitylld tavalla. My6s tuoreemmis-
sa tutkimuksissa®® pddstdkaupan vaikutusten
kilpailukykyyn ja hiilivuotoon on todettu ol-
leen rajallisia.

Pidstooikeuksien alkuvaiheen ilmaisjakelun
on havaittu olleen liiallista ja johtaneen resurs-
sien tehottomaan jakaantumiseen® . Padsto-
kaupalla ei ole havaittu merkittivid negatiivisia
vaikutuksia yritystason taloudellisiin tunnus-
lukuihin®. Niihin tuloksiin on voinut vaikut-
taa se, ettd padstdoikeuksien ilmaisjakelun
maird oli korkealla tasolla erityisesti pddstokau-
pan ensimmiisessd kahdessa vaiheessa.

Ulkomaisessa omistuksessa oleville yrityk-
sille tuotannon menetykset ovat suuria aino-
astaan silloin, kun pdist6oikeuksien hinta on
korkealla. Ulkomaisessa omistuksessa olevien
yritysten tuotanto reagoi herkemmin padst6in-
tensiteetin kasvuun. Tami tarkoittaa, ettd pads-
tooikeuksien hinnan kasvu nikyy sekd sdannel-
lyilld ettd sddntelemittomilld aloilla toimivilla
ulkomaisessa omistuksessa olevilla yrityksilld
voimakkaammin tuotannon vihentymiseni
kuin kotimaisessa omistuksessa olevilla yrityk-
silld. Vaikutus voi selittya silld, ettd ulkomai-
sessa omistuksessa olevilla yrityksilld on pa-

remmat mahdollisuudet uudelleenorganisoi-
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da toimintaansa EU:n ulkopuolelle tilantees-
sa, jossa unionin ilmastopolititkan sddntely
aiheuttaa tuotannon menetyksia.”' Vaikka il-
mastopolitiikka sddntelyllisessd mielessd koh-
telisi tasapuolisesti kaikkia yrityksid, vaikutuk-
set ovat erilaisia riippuen yrityksen kéytettdvis-

sd olevan padoman maaristi.

6. Hiilirajamekanismin
vaikutukset taloustieteen
nakokulmasta

Hiilirajamekanismin kaltaisia instrumentte-
ja on maailmanlaajuisesti kdytdssd vihemmin
kuin padstékauppaan vertautuvia jarjestelmia.
Tdmadn vuoksi hiilirajamekanismiin liittyvad
akateemista tutkimusta on vihidn verrattuna
paidstékauppaan. Varhaisemmat tutkimuk-
set™ ovat keskittyneet erilaisiin verotoimenpi-
teisiin rajalla eli tuontitulleihin, joiden tavoit-
teena on vihentda paist6ji ulkomailla. Hiilira-
jamekanismia on pidetty parhaana vaihtoeh-
tona globaalin kustannustehokkuuden niko-
kulmasta verrattaessa eri hiilivuodon torjumi-
seen tihtddvid toimenpiteiti® . On arvioitu, ettd
hiilirajamekanismi vdhentda hiilivuotoa kah-
deksalla prosentilla verrattuna tilanteeseen, jos-
sa kdytossi olisi vain EU-paastokauppa™.

Globaalisti kaikista saastuttavimmat toi-
minnot sijaitsevat ja tuotteet tuotetaan EU:n
ulkopuolella. EU:n osuus globaaleista paas-
t6istd on pidlle seitsemin prosenttia, kun Yh-

47

Nicolas Koch — Houdou Basse Mama, European climate policy and industrial relocation: Evidence from German multina-
tional firms. 2016. & Antoine Dechezleprétre — Caterina Gennaioli — Ralf Martin — Mirabelle Mudls — Thomas Stoerk, Sear-
ching for Carbon Leaks in Multinational Companies. Centre for Climate Change Economics and Policy Working Paper No.
187 2019.

Stefano F. Verde, The Impact of the EU Emissions Trading System on Competitiveness and Carbon Leakage: The Econo-
metric Evidence. Journal of Economic Surveys 34(2) 2020, s. 320—343.

Ralf Martin — Mirabelle Muals — Laure B. de Preux — Ulrich J. Wagner, Industry Compensation under Relocation Risk: A
Firm-Level Analysis of the EU Emissions Trading Scheme. American Economic Review 104(8) 2014.

Giovanni Marin — Marianna Marino — Claudia Pellegrin, The Impact of the European Emission Trading Scheme on Mul-
tiple Measures of Economic Performance. Environmental Resource Economics 71 2018, s. 551-582.
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Ks. esim. Carolyn Fischer — Alan K. Fox, Comparing policies to combat emissions leakage: Border carbon adjustments ver-
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dysvaltojen ja Kiinan osuus on yhteensa yli 40
prosenttia®. EU:n ulkopuoliset markkinat
voivat tuottaa hiili-intensiiviset tuotteensa val-
tioissa, joissa hiilin hinnoittelu on alhaista sen
sijaan, ettd ne panostaisivat EU-sddntelyn kans-
sa yhteensopivaan hiilimarkkinaan tai matala-
padstoiseen teknologiaan.® Timin vuoksi hii-
lirajamekanismi on mahdollisimman laaja il-
man erityisid toimiala- tai tuoterajauksia.

EU:n bruttokansantuotteen (BKT) alentu-
minen pienentyy hiilirajamekanismin myo6ta,
mikd kdytinndssa tarkoittaa, ettd mekanismi
heikentdd BKT:n kasvua muilla alueilla.
Useimmilla alueilla, my6s EU:ssa, hiilirajame-
kanismi kasvattaa tutkimusten mukaan koti-
talouksien hyvinvointia. Vaikka hiilirajameka-
nismin katsotaan parantavan EU:n kilpailuky-
kya, kilpailukyky heikkenee muun muassa Yh-
dysvalloissa, Kiinassa ja Aasiassa. Tutkimuk-
sissa on havaittu, ettd hiilirajamekanismi pie-
nentdi marginaalisia padstévahennyskustan-
nuksia tietyilld alueilla, mutta tima on samalla
tarkoittanut taloudellisten tappioiden lisddn-
tymistd. Yhdysvalloissa ja Japanissa kunnian-
himoisempien ilmastotavoitteiden implemen-
tointi taas aiheuttaisi suurempia taloudellisia
ja hyvinvointitappioita verrattuna tilanteeseen,
jossa valtiot ottaisivat passiivisesti vastaan
EU:n hiilirajamekanismin vaikutukset muut-
tamatta nykyistd ilmastopolitiikan linjaansa.
TAmi saattaa rajoittaa hiilirajamekanismin sig-
naalivaikutusta.”’

EU ja Sveitsi ovat linkittineet hiilimarkki-
nansa, mika kdytdnnossi tarkoittaa, ettd alueet
tunnistavat toistensa padstooikeudet. Vastaa-
vasti EU:n hiilimarkkinat olisi mahdollista lin-

kittdd my6s muihin alueisiin. Niiden alueiden,
jothin EU:n hiilirajamekanismi vaikuttaa eni-
ten, kannattaisi systemaattisesti pyrkid vihen-
timddn pddstojadn. Tami pienentdisi EU:n
hiilirajamekanismin aiheuttamia negatiivisia
taloudellisia vaikutuksia. Muiden alueiden tu-
lisi panostaa hiilidioksidipddstojen seurantaan
jalaskentaan. Hiili-intensiivisilld sektoreilla taas
tutkimus- ja kehitysinvestointien lisidminen
sekd vihdpaistoisen teknologian kehityksen
tukeminen ovat tirkeitd askeleita. Vastaavasti
EU:n tulisi keskittad politiikkatoimet, kuten
veromuutokset, sektoreille, joissa padstot ovat

suurempia.®®

7. Hiilirajamekanismin
vaikutukset kehittyviin maihin

Euroopan parlamentti on painottanut,
ettd vihiten kehittyneet maat ja pienet kehitty-
viit saativaltiot tulisi ottaa huomioon hiiliraja-
mekanismin kdytt6notossa. Kehittyvien mai-
den osuus Euroopan unioniin tuotavista ener-
giaintensiivisisti tuotteista on suhteellisen pie-
ni®. Kokonaisuudessaan hiilirajamekanismi
kattaa vain rajatun midrin EU:n tuonnista.
Hiilirajamekanismin piirissi olevien tuotteiden
arvo oli 53 miljardia euroa vuonna 2019, mika
on noin kolme prosenttia kaikesta tuonnista.
Vaikka kehittyvien maiden osuus EU-tuonnis-
ta on pieni, hiilirajamekanismi voi vaikuttaa ne-
gatiivisesti nimenomaan kéyhimpiin valtioi-
hin ja tdtd kautta vihentdd mahdollisuuksia
vientivetoiseen ilmasto- ja kehityspolitiik-
kaan.®!

55 Euroopan parlamentti: Ilmastonmuutos Euroopassa: tilastoja ja tietoa. Viitattu 26.9.2024.

56 Boning et al. 2023, s. 37-38.

57 Kun Zhang — Yun-Fei Yao — Xiang-Yan Qian — Yu-Fei Zhang — Qiao-Mei Liang — Yi-Ming Wei, Could the EU carbon bor-
der adjustment mechanism promote climate mitigation? An economy-wide analysis. Advances in Climate Change Research

15(3) 2024, s. 568-570.
58 Zhang et al. 2024, s. 568-570.
59 Euroopan parlamentin paitoslauselma (2020/2043(INT)).

60 Vihiten kehittyvien maiden osuus kaikesta EU:iin suuntautuvasta tuonnista on vain noin kaksi prosenttia. Euroopan komis-

sio: Generalised Scheme of Preferences. Viitattu 26.9.2024.
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Jos EU haluaisi huomioida kunnianhimoi-
semman ilmastopolititkan (hiilen hinnoitte-
lun) vaikutukset kehittyviin maihin, hiiliraja-
mekanismia ei sovellettaisi yhtd laajasti kaikkiin
alueisiin. Hiilirajamekanismissa alueellisia raja-
uksia ei kuitenkaan ole. Jos tuontituotteet ovat
jo maksaneet "hiilen hinnan” alkuperdmaas-
sa, timi pienentdd CBAM-todistuksen hintaa.
Malli on kuitenkin altis vairinkaytoksille. Kol-
mansilla mailla voi olla intressi siirtdd tuotan-
toaan paperilla (CBAM-raportoinnissa) mai-
hin, joista toimitettuna tuontituotteisiin koh-
distuvan hiilirajamekanismin kustannus olisi
pienempi. EU:n tulee arvioida kolmansien
maiden hiilen hinnoittelun mallien laatua suh-
teessa unionin vastaaviin eli sitd, mitk4 instru-
mentit ovat verrannollisia EU:n hiilirajameka-
nismiin. Jos alue on linkitetty EU:n hiilimark-
kinaan, kuten Sveitsi on tehnyt, ratkaisu on
yksinkertainen, silld till6in hiilirajamekanismi
ei sovellu.®

Vaikka hiilirajamekanismin on katsottu vi-
hentdvin hiilivuotoa noin kolmanneksella
vuoteen 2040 mennessi®, timi johtaa kehit-
tyvissd maissa hyvinvointitappioihin. Vaiku-
tuksia on mahdollista minimoida eri toimen-
piteilld. T4llaiset toimenpiteet voivat koostua
esimerkiksi erilaisista tulonsiirroista joko ként-
tisummana, investointeina tai tukina puhtaan
energiatuotannon edistimiseen. Raha niihin
tulonsiirtoihin olisi mahdollista korvamerki-
ta hiilirajamekanismin tuotoista.®*

Taloudellisten tukitoimenpiteiden lisdksi
on mahdollista luoda hiilirajamekanismisadan-
telyyn poikkeuksia, kuten jittid tietyt alueet,
sektorit tai tuotteet mekanismin ulkopuolel-

Oikeus

le. Vihiten kehittyvien maiden jittiminen me-
kanismin ulkopuolelle lisdisi ndiden maiden
taloudellista hyvinvointia, mutta aiheuttaisi
EU:lle suuremmat ymparistGtappiot verrattu-
na edelld kuvattuihin taloudellisiin tukitoimen-
piteisiin. Taloudelliset tukitoimenpiteet lisda-
vit kehittyvien maiden hyvinvointia, mutta
vaikutukset hiilivuotoon vaihtelevat riippuen
valitusta toimenpiteesta.”
Hiilirajamekanismin tuottojen jakaminen
padomasijoituksina voi lisitd vihiten kehitty-
vien maiden hiilidioksidipadst6jd verrattuna
skenaarioon, jossa kyseisia sijoituksia ei tehtdi-
si. Tdmi perustuu sithen, ettd sijoitukset saat-
tavat edistdd talouskasvua tavalla, joka eivit
vilttdmattd edistd vihreda siirtymad. Pddoma-
tukien jakaminen energiaintensiivisille aloille
patrantaa vihiten kehittyvien maiden kilpailu-
kykyéd, miki johtaa suurempaan tuotannon
siirtymain kolmansille alueille ja titen suurem-
paan hiilivuodon riskiin. Jos taas hiilirajame-
kanismin tuottoja kohdennetaan puhtaan ener-
gian tai energiatechokkuuden kehittdmiseen,
tima pienentii hiilivuotoa ja kustantaisi EU:lle
saman verran kuin pidomasijoitukset tai -tuet.
Tutkimusten mukaan keskittyminen kotita-
louksien energiatehokkuutta lisddviin toimen-
piteisiin lisdisi merkittivasti kehittyvien maiden
hyvinvointia ja hiilivuodon riski olisi samalla
tasolla kuin panostamalla uusiutuvan energi-

% Elinkustannusten kasvun loi-

an kiyttoon.
ventamisen vihiten kehittyvissd maissa ei tuli-
si tapahtua merkittdvien ilmastovaikutusten,
kuten hiilivuodon, kustannuksella, koska tima
olisi vastoin hiilirajamekanismin ydinperiaat-

teita.

61 Sigit Perdana — Marc Vielle, Making the EU Carbon Border Adjustment Mechanism acceptable and climate friendly for least

developed countries. Energy Policy 170 2022, s. 2.
62 Pitlot 2022, s. 41.

63 Hiilivuoto vihenisi 17 prosentista 12,6 prosenttiin vuoteen 2040 mennessi.

64 Perdana — Vielle 2022, s. 8.
65 Ibid.
66 Ibid, s. 8-9.
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Kehittyvien maiden tukemiseksi kdytannél-
lisin ratkaisu EU:lle olisi hyddyntid olemassa
olevia ilmastorahoituksen kanavia. Jotta kehit-
tyvien maiden velkataakka ei kasvaisi hallitse-
mattomasti, ilmastorahoituksen voisi kanavoi-
da esimerkiksi julkisen kehitysyhteistyén (Of
ficial Development Assistance, ODA) kautta. Yksi
potentiaalinen mekanismi on Euroopan vih-
redn kehityksen ohjelma (Ewurogpan Green Deal,
EGD). Parlamentti on my&s itse todennut, ettd
hiilirajamekanismin tuottojen tulee tukea ky-
seisen ohjelman tavoitteita.” Talld hetkelld
kehitysohjelmat rajoittuvat pitkalti keskituloi-
siin valtioihin pienituloisten valtioiden sijaan.
Hsimerkiksi kehittyville maille suunnattujen il-
mastorahastojen kokoluokka on pysynyt suh-
teellisen vakaana ja lisiksi niiden alueellinen
jakautuminen on ollut epatasapainossa. Hiili-
rajamekanismin tulojen ohjaaminen vihrein
kehityksen ohjelman kautta voisi olla jarkevaa
ja timdn myo6td EU:n strategiset tavoitteet
energiasiirtymassi olisivat paremmin linjassa
unionin ilmastopolititkan kanssa.®®

Euroopan unionin luoma hiilimarkkina
(padstokauppa ja hiilirajamekanismi) voi toi-
mia esimerkkind muille alueille siitd, miten hii-
len hinnoittelun jirjestelmi on sddntelyllises-
si mielessa rakennettu. EU:n hiilimarkkinan
keskeisid elementtejd ovat erityisesti padstooi-
keuksien vihentiminen sekd huutokauppa- ja
hinnoittelumekanismit. Vaikka eri alueiden
hiilimarkkinoiden yhdistiminen ei ole liene
realistista lyhyelld tahtdimelld, kyseessa on tar-
ked pitkdn tihtdimen tavoite. Yhdistiminen
on mahdollista, kuten Sveitsin ja EU:n esi-
merkki osoittaa. Hiilimarkkinoiden yhdistdmi-
nen voi tapahtua asteittain esimerkiksi hivut-

67 Perdana — Vielle 2022, s. 9.
68 1Ibid,s. 9.

tamalla eri alueiden hiilen hintaa koht toisiaan.
Vastaavasti alueiden tulee rakentaa paistdjen
valvonta-, todentamis- ja laskentajirjestelmid
sekd organisaatioita, jotka voisivat tulevaisuu-
dessa olla yhteisid.” Kolmansien alueiden
omat hiilimarkkinat pienentiisivit potentiaa-
lisia sanktiomaksuja EU:ssa, koska tilléin pads-
t6jen laskenta niiden ldhteelld on tarkempaa.
Hiilen hinnoittelun kehittdminen pienentia
my6s hiilirajamekanismin kustannusvaikutuk-
sia johtuen EU-mekanismiin sisilletyistd alen-
nuksista. Valtioiden vilinen vuoropuhelu aut-
taa estimadn kauppatoimenpiteitd, kuten tul-
leja, jotka voivat syntyi vastareaktiona hiilira-
jamekanismille.”

8. Johtopaatokset

Euroopan unionin padstdkauppa otettiin
kiytt66n vuonna 2005 tavoitteenaan vihentda
unionin péddstdjd. Padstékauppaa tdydentd-
main rakennettu hiilirajamekanismi otettiin
kiytt6on vuonna 2023. Ilmastopoliittisten
tavoitteiden lisdksi hiilirajamekanismin tavoit-
teena on parantaa EU:n kilpailukykya. Merkit-
tdvimmit haasteet hiilirajamekanismin kayt-
té6notossa linkittyvit padstojen raportointiin,
laskentaan ja todentamiseen. Kansallisilla val-
vontaviranomaisilla on hiilirajamekanismin
seurannassa ja valvonnassa suuri rooli.

Piistokaupalla ei tutkitusti ole ollut mer-
kittdvid negatiivisia taloudellisia vaikutuksia
Huroopan unioniin. Esitetyt huolet hiilivuo-
dosta eivit ole toteutuneet. Pddstékauppa on
onnistunut vihentimain unionin paistoji.
My®6s hiilirajamekanismi todennikdéisesti va-
hentid EU:n pddst6jd, mutta vaikutuksen suu-

69 Haoging Meng, Challenges and Controversies to the European CBAM from a Legal Perspective. Advances in Econo-
mics Management and Political Sciences 81(1) 2024, s. 201-2006.

70 Ibid.
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ruus jad nahtiviksi. Hiilirajamekanismin vai-
kutukset ovat merkittdvit kehittyvissd maissa,
joilla ei ole taloudellisia mahdollisuuksia rea-
goida mekanismin luomaan hintasignaaliin.
Huomio koskee erityisesti haavoittuvimmas-
sa asemassa olevia vihiten kehittyneitd maita
sekd pienid saarivaltioita. Niin ollen EU:lla voi
olla tarve tukea vihiten kehittyvid maita vihre-
dssd siirtymdssi ja ilmastonmuutokseen so-
peutumisessa. Tillaiset tukitoimenpiteet voi-
vat olla tirkeitd hiilirajamekanismin poliittiselle
hyviksyttivyydelle kansainviliselld tasolla. Alu-
ecllisten, sektorikohtaisten tai tuoteperusteis-
ten rajausten lisidminen kuitenkin monimut-
kaistasi jatjestelmai ja voisi asettaa mekanismin
vastakkain kansainvilisen kaupan sidntdjen
kanssa.

Tama katsaus eldd teoreettisessa todellisuu-
dessa, joka ei huomioi politiikan realiteetteja.
Talous- ja oikeustieteen nikékulmasta on sel-
vid, ettd globaalit yhtendiset kdytinn6t ilmas-
topolitiikassa johtaisivat parhaaseen mahdol-
liseen lopputulokseen. Yhteinen sddntely vi-
hentdi riskid sddntelyn paillekkidisyydestd tai
tulkintaristiriidoista ja pienentid eri alueiden
taloudellisia tai hyvinvointitappioita. Muiden
alueiden kéyttdytymisvaikutuksia on hankala
ennakoida. Suurin osa maailman valtioista tun-
nistaa ilmasto- ja ympiristépoliittisten toimi-
en tirkeyden, vaikka heidin kiytinnon politiik-
kansa ei aina heijasta niiti tavoitteita. Avoimek-
si jad, ndkevitké muut alueet hiilirajamekanis-
min kauppasodan julistuksena vai jalona yri-
tykseni edistdd kansainvilistd ja yhtendistd il-
mastopolitiikkaa.
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Mittaamisen tilastollinen laatu
oikeudellisessa saantelyssa

Juha Alho!

1. Johdanto

Niin visaisesta puusta, josta ihminen
on tehty,

ei timpurikaan mitééan taysin suoraa
sqaq.?

uomessa on yleisesti hyviksytty ajatus

siitd, ettd valtionhallinnon tulee perus-

taa padtoksensi tietoon (evidence-based
decision-making). Esimerkiksi hallintolaissa
(434/2003) todetaan, ettd saadosten peruste-
luissa “on ilmoitettava, mitki seikat ja selvityk-
set ovat vaikuttaneet ratkaisuun”. Lainvalmis-
telun vaikutusarviointiohjeessa tarkennetaan
padasiallisiksi vaikutuslajeiksi taloudelliset vai-
kutukset, ympiristovaikutukset sekd muut ih-
misiin kohdistuvat ja yhteiskunnalliset vaiku-
tukset.?

Ympiristotietoisuuden kasvun myo6ta
1960-luvulla havaittiin tarpeelliseksi ennakoi-
da rakennushankkeiden odotettavissa olevia,
eli ex ante -haittavaikutuksia. Tiettdvist ensim-
mdinen konkreettinen esimerkki oli vuonna
1970 voimaan tullut USA:n National Environ-
mental Policy Act. Vaikutusarviointi (zpact
assessment) osoittautui hyédylliseksi yhteiskun-
nallisen paitoksenteon tyokaluksi, joka levisi

nopeasti maailmanlaajuiseen kayttoon.* Suo-
messa ympiristovaikutusten arviointi perus-
tuu lakiin 252/2017. Nykyinen Suomen ja
OECD:n lainvalmisteluun liittyvé vaikutusar-
viointi on osa titi kehitysti.”

T4min katsauksen motivaationa on se, ettd
sdddoksid laadittaessa, ja myGhemmin niitd
sovellettaessa, kiytettdvissi oleva tieto voi olla
huonosti tarpeeseen soveltuvaa ja tilastollisessa
mielessd epdvarmaa. Osaan oikeudellisesta
sadntelystd liittyy tilastollisia tarkasteluita, jois-
sa oikeudellinen tarkkuus joutuu ristiriitaan
kéytettivissi olevan tiedon laadun kanssa alun
Kant-sitaatin ilmaisemalla tavalla.’

Luvussa 2 luodaan esityksen taustaksi mit-
tauksen laatua koskeva tarkastelukehikko. Mit-
taamisen laadun ongelmia esitellddn sitten lu-
vussa 3 konkreettisten esimerkkien valossa.
Esimerkit kumpuavat omasta kokemuksesta-
ni ja nithin kaikkiin voidaan ndhdikseni tor-
matd vaikutusarvioinnissa. Tarkastelukehikon
ja esimerkkien taustalla on tilastollinen pdatos-
teotia, josta on laaja tutkimuskitjallisuus.” Ky-
seessd on preskriptiivinen teotia, joka siis kertoo,
miten péadtoksid tulisi tehdd, kun teorian ma-
temaattiset edellytykset tdyttyvat.

1 Kirjoittaja kiittdd hyodyllisistd kommenteista ja keskusteluista seuraavia: Elja Arjas, Kalle Maittd, Tarmo Valkonen, Reijo Vanne,
Seija Vanne, Ronald Wiman. Kirjoittaja haluaa kiittdd my6s lehden toimituskuntaa avusta kirjoituksen muotoilussa. Kitjoitus
on osa Strategisen tutkimuksen neuvoston LIFECON-projektia, padtos 345218. Mielipiteistd vastaa kirjoittaja.

2 Immanuel Kant. Vapaasti suomennettu alkuperiisesti tekstist: ... aus so krummem Holze, als woraus der Mensch gemacht
ist, kann nichts ganz Gerades gezimmert werden”; Idee zu einer allgemeinen Geschichte in weltbiirgerlicher Absicht, 1784.

3 Valtioneuvosto 2022, s. 13.

4 Mm. International Association for Impact Assessment perustettiin v. 1984. Se julkaisee sarjaa Impact Assessment and Project

Appraisal.
5 OECD 2020, Valtioneuvosto 2022.

6 'Tdmi on eri asia kuin se, miten tarkkuus ilmaistaan lakiteksteissi, ks. Tuominen 2024.
7 Savage 1954 ja Keeney — Raiffa — Meyer 1993 ovat klassisia esityksid.
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2. Tilastollisen kasitteellistami-
sen ja mittaamisen yleiset
ongelmat ja kuva yhteis-kunnan
muutoksesta

2.1. Tiedon relevanssi

Kokeellisesta tutkimuksesta saatujen mit-
tareiden tarkkuutta ja laatua kuvataan usein
termeilld reliabiliteetti (englannissa myG6s preci-
sion) ja validiteerti® Ensin mainittu viittaa tois-
totarkkuuteen, toisin sanoen sithen hajontaan,
joka mittausta toistettaessa syntyy. Arkipaivii-
send esimerkkini tistd on verenpainemittauk-
sen toisto tarkemman arvion saamiseksi. Jal-
kimmdinen viittaa mittausten mahdolliseen
harhaan, siis sithen, etti toistojen jilkeenkdin
tulos ei osu kohdalleen. Esimerkiksi huonos-
ti kalibroitu verenpainemittari voi ndyttid sys-
temaattisesti liian vahén tai liian paljon. Ndma
aspektit puhuttavat toisinaan kansalaisia. Ovat-
han esimerkiksi liitkennevalvonnan nopeuska-
meroiden ja alkometrien luotettavuudet kiin-
nostavia yksilon kannalta.

Vaikutusarvioinnin nikékulmasta haasta-
vampi on ero niin sanottujen nominaalimaa-
ritelmien ja reaalimaritelmien valilli. Nowznaa-
limdidritelmavoi koskea mitd tahansa ilmiGjouk-
koa, ja rajata siitd valitun sdinnén mukaan
osajoukon, jota médriteltivi termi vastaa. Re-
aalimddritelman tapauksessa on olemassa jokin
yhteinen kasitys siitd mitd késite tarkoittaa,
mutta titd on vaikeaa sanoin ilmaista tismalli-
sesti, yhteisesti hyviksyttavilld tavalla. Kun niin
on, niin yhteiskuntatutkimuksessa puhutaan
kdsitteen operationaalistuksesta eli siiti, etti tut-

kija joutuu valitsemaan jonkin nominaalimaa-

8  Ks. luku 10 teoksessa Kleinbaum et al. 1982.
9 Ks. esim. Keeney etal. 1993, luku 2.5.1.
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ritelmdin perustuvan mittarin empiirisen tie-
don keruuta varten.

Vaikutusarvioinnissa on tavallista, ettd kdy-
tettdvissd olevat tiedot ovat periisin hallinnol-
lisista rekistereistd. Tietoja on aikanaan alettu
kerdtd miaritarkoituksia varten, eikd ole itses-
tadn selvid, vastaavatko ne kriteereit, joita oi-
keudellisessa sddntelyssi tavoitellaan. T4ll6in
puhutaan proxy-muuttujan’ kiytosta: kaytos-
sd olevan muuttujan toivotaan kayttdytyvin
samaan tapaan kuin varsinaisen kiinnostuksen
kohteena oleva muuttuja. Kun kisitteiden
operationaalistuksessa on mahdollisen harhan
ja satunnaisvirheen ohella proxy-muuttujien
kiytostd aiheutuvia ongelmia, voidaan sanoa,
ettd kisilld olevien mittareiden relevanssi on

puutteellinen.

2.2. Satunnaistekijat

Lukumiiritietojen laatuun liittyy reliabili-
teettia muistuttava mutta hienovaraisempi
epivarmuuden lihde. Kun esimerkiksi eldke-
vakuutusyhtié joutuu arvioimaan maksuun
tulevien elakkeiden miaraa, tuleva kuolevuus
joudutaan arvioimaan. Jilkikdteen (ex pos?)
kuolleiden mairi on tunnettu, mutta etuki-
teen (ex ante) sen satunnaiseen vaihteluun on
varauduttava.'’ Tama ilmié on merkitykselli-
nen pienissd populaatioissa. Tilastotieteessa
puhutaankin joskus pienten lukujen laista."

2.3. Ennusteaspekti

Jatketaan elikevakuutusesimerkkid. Yhtic
joutuu ennakoimaan myd&s esimerkiksi tyot-

tomyyden vaikutusta tulevaan maksuvirtaan ja

10 Esimerkiksi Beard et al. 1977 kiisittelee aihetta yleisessi tapauksessa.
11 Tuloksen esitti puolalainen matemaatikko Bortkiewicz (1868-1931).
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maksettavien elikkeiden médrddn. Ndmd ovat
etukateen tarkasteltaessa, eli ex ante epavarmoja.'

Kun sdddéspohjaisessa sddntelyssa (stasuto-
ry law) pytitiin ennakoimaan mahdollisten rii-
tatilanteiden syntyi, johtopditoksiin vaikuttaa
se, miten ajatellaan yhteisén tulevaisuudessa
kehittyvin, ja miten silloin ilmenevit tapauk-
set ratkaistaisiin. Ennakkotapauksiin nojaavas-
sa oikeusajattelussa (case law) pyritadn ratkaise-
maan riidat edeltdvien hyviksyttyjen periaattei-
den mukaisesti. Talloin pditoksenteko ikddn
kuin lykitdan myohemmiksi. Tilastotieteelli-
sen teorian nikokulmasta kumpaankin saan-
telyperinteeseen liittyy siis merkittiva ennuste-
komponentti, johon empiirisen tiedon laatuon-
gelmat keskeisesti liittyvit. Kirjoituksen alun
Kant-sitaatti liittyy my6s tahén: ei ole realistis-
ta odottaa, ettd osaisimme ennakoida yhteis-

kunnallisia ilmioita ilman ennustevirbeita.

2.4. Yhteiskunnan rakenteen
muutos

Oikeudelliseen sddntelyyn liittyy myos se,
ettd yhteiskunta on vihitellen muuttumassa
tavalla, jota ei ilman erillisid taustalaskelmia ole
helppo havaita. T4lléin kyse on sen tarkastelu-
kehikon médrittelystd, jota vaikutusarvioinnis-
sa tulisi kdyttaa.

Viestod voidaan pitdd varantona (sfock),
jonka kokoa muutosvirrat (fow) muuttavat.
Vaikka itse varanto muuttuu suhteellisen hi-
taasti sukupolvesta seuraavaan, muutosvirrat
voivat muuttua nopeasti. Vuosina 2000-2023
kokonaishedelmallisyys laski luvusta 1,73 las-
ta naista kohti 1,26 lapseen. Elinajanodote
(molemmat sukupuolet yhdessi) kasvoi 77,7
vuodesta 81,6 vuoteen. Nettomaahanmuutto
kasvoi luvusta 2 600 lukuun 58 000. Elinaja-

12 Ks. my6s Culhane et al. 1987.
13 Ks. esim. Alho 2024

nodotteen kasvu oli odotusten mukainen.
Muuttoliikkeen suuri nousu ylitti selvisti odo-
tukset. Syynd oli keskeisesti Ukrainan sota ja
maahanmuutto [ti-Aasiasta. Syntyvyyden ro-
mahdus oli yllitys, jota kukaan ei ennakoinut.”

Muutosvirtojen suuret muutokset tulevat
merkittdvisti muuttamaan sekd viestovaran-

non kokoa, ikirakennetta ettd etnistd rakennetta.

2.5. Adrettémén riskin
mahdollisuus

Oikeudellisessa sadntelyssi voidaan joutua
ottamaan kantaa perustavaa laatua oleviin ky-
symyksiin, joihin ei ole olemassa vieston ylei-
sesti hyviksymii kantaa, esimerkkini elinvuo-
den hinta.

Terveydenhoitojitjestelmimme ammatti-
laiset ovat aina ymmirtineet, ettd kun resurs-
sit ovat rajalliset, tatjottavaa hoitoa joudutaan
priotisoimaan. Lainsdddanto ei kuitenkaan sel-
kedsti mairitd, miten priorisointi tulisi tehda.
Usein viitataan petustuslain (731/1999) 19
§:ddn: “Julkisen vallan on turvattava, sen mu-
kaan kuin lailla tarkemmin sdddetdin, jokaisel-
le riittdvit sosiaali- ja terveyspalvelut.” Riippu-
en siitd, mitd riittavalla” tarkoitetaan, tima
néyttdisi mahdollistavan senkin kannan, ettd
palveluja on tatjottava ilman ylirajaa, ts. palve-
lutarpeesta aiheutuva kustannusriski saisi olla
ddreton. Tama tekisi jarkevin padtdksenteon
mahdottomaksi tilastollisen pditdsteorian

kannalta.™

2.6. Positiivisen tiedon ongelma
paatoksenteossa

Nyt kisiteltdvissd kontekstissa voidaan

puhua positiivisen tiedon ongelmasta, kun eri paa-

14 Ks. esim. Arrow 1971, s. 62-65. Mahdottomuustuloksen todistuksen perusajatus on sama kuin nk. Pietarin paradoksissa, jonka

esitti D. Bernoulli jo v. 1738.

Katsauksia



Katsauksia

toskriteereji koskevien tietojen laadut poikke-
avat merkittdvisti. Sellaista kriteerid, josta on
saatavissa luotettavia tietoja, saatetaan painot-
taa muita enemman pelkistdan laadukkaan tie-
don saatavuuden takia, vaikka sen relevanssi
olisi kyseenalainen.” Positiivisen tiedon on-
gelma voi koskea jokaista edelld kisiteltya viit-
td tilannetta.

3. Kaytettdvissa oleva tieto vs.
tarvittava tieto esimerkkien
valossa

3.1. Ilmién reaalisen méarittelyn
vaikeus

Vaestitiedot. Suomen viestotietojitjestelma
on kansainvilisesti vertaillen huippuluokkaa.
Alkuaan kirkonkirjoihin perustuva rekisteréin-
ti yhtendistettiin Ruotsin vallan aikana valta-
kunnalliseksi jarjestelmiksi, joka toimii nykyi-
sin tietokantana. Jatjestelmén kattavuus perus-
tuu 2000-luvulla keskeisesti sithen, ettd Suo-
messa on vaikea tulla pitempdin toimeen il-
man henkil6tunnusta, jonka saa, kun on maas-
sa vakinainen asuinpaikka.'®

Jarjestelmin heikko kohta on maastamuut-
to. Rekisteriviranomaisten yhteistoiminnan
kautta Pohjoismaihin kohdistunut muutto on
voitu hoitaa. 2000-luvulla maahanmuutto
muista lihtémaista on kuitenkin merkittdvis-
ti kasvanut. Kun esimerkiksi kahtena viime
vuotena ukrainalaisten muutto Suomeen on
rdjaihdysmiisesti kasvanut, paluumuutto seu-
raa perissi, mutta on vaikea ennakoida, kuin-

ka suuri osaa haluaa palata, kun Ukrainan olo-
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suhteet parantuvat. Onkin odotettavissa, ettd
maastamuutosta on syntymassia Suomessakin
laatuongelma, jolle ei ole Schengen-jirjestel-
min oloissa tunnettua ratkaisua.”

Vaikeammin hahmotettava piirre viestGtie-
tojdrjestelmdssimme piilee siing, ettd se kos-
kee vakinaisesti maassa asuvaa (de jure) viestoa
riippumatta siitd, ovatko be kullakin hetkelld pai-
kalla vai eivit. Maassamme ei ole systemaattista
tiedonkeruuta koskien maassa todellisuudes-
sa olevaa (d facto) viestod. Voidaan tulkita niin-
kin, ettd kdytossi on samanaikaisesti kaksi eri-
laista nominaalimadritelmai, eikd aina ole sel-
vid kumpi vastaa paremmin sitd, mitd Suomen
asukkaalla tarkoitetaan.

Niinpi esimerkiksi Helsingin kulttuurilai-
tosten kivijaimairien tai vaikkapa liikenneon-
nettomuuksien suhteuttaminen Helsingissa
vakinaisesti asuvan viestén mairiin ei aina ole
perusteltua, koska kulttuurilaitoksissa kiy ja
onnettomuuksiin joutuu koko joukko mui-
takin kuin helsinkildisid. Kumpaankin ilmio-
kenttddn liittyy kuitenkin esimerkiksi budje-
tointiin liittyvid padtoksentekoa, jossa on huo-
lehdittava tasapuolisuudesta ja kaupungin tai
valtion varojen tehokkaasta kaytosta.'®

Tyottimyys."  Viestotietoihin  liittyvin
operationaalistusongelman kanssa analoginen
pulma liittyy tyttomyystilastoihin. Tilastokes-
kuksen ty6voimatutkimus on todennikoi-
syysotantaan perustuva luotaus, jossa tyott6-
miksi lasketaan henkil6, joka on tutkimusvii-
kolla ty6ti vailla mutta etsii aktiivisesti tyGtd.

Vuotuisissa tulonjakotilastoissa ty6tto-
miksi lasketaan henkil6, joka on ollut vuoden

aikana 6 kk ty6ttomanid. Tieto saadaan niin

15 Esimerkiksi kansanterveystieteen alueella tima voi ilmeti silloin, kun lidkehoidon vaikutuksista on helpompi saada tietoja
kuin kéyttaytymisen muutokseen tihtiivien interventioiden vaikutuksista.

16 EU:ssa on voimassa mys ns. tilapdisen suojelun menettely, jossa ukrainalaisille sotaa paenneille voidaan myontiid rajattuja
yhteiskunnan palveluksia, vaikka he eivit ole EU-maiden kansalaisia.

17 Vrt. Alho — Spencer 2005, s. 13.

18 Suosittujen mokkikuntien terveyspalveluiden mitoitus on toinen relevantti esimerkki.
19 Timin luvun kisitteet 16ytyvit Tilastokeskuksen StatFin-tilastotietokannan laatuselosteista.
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ikddn otostutkimuksella ja se tarkistetaan kiy-
tettdvissd olevista rekistereista.

Ty6- ja elinkeinoministerién tydnhakijare-
kisteriin henkil6 joutuu puolestaan tyGvoima-
toimistossa asioidessaan. Tdmin perusteella
tyossakayntitilastoissa tyottémiksi lasketaan
16—64-vuotias henkild, joka on ollut vuoden
viimeisend arkipéivind ty6ton.

Lukujen kertymismekanismit ja niiden ke-
rddmisperusteet ovat erilaisia. Tyévoimatutki-
muksen luvut ovat EU:n puitteissa vertailu-
kelpoisia, mutta kahdella muulla samanlaista
vastaavuutta ei ole. T4std ei suoraan seuraa, ettd
ensin mainitut olisivat kaikkiin sddntelytarkoi-
tuksiin parhaita. Nami kolme nominaalimai-
ritelmiin perustuvaa lukua kuvaavat ty6tts-
myytti eti tavoin, ja on todennakdisesti tarkoi-
tuksia, joihin kiytettynd mikdin niista ei vas-
taa sitd, mitd reaalimédritelma ty6ttomastd eli
henkil6std, joka haluaisi ty6td, muttei sité saa,
merkitsisi.

3.2. Pienten populaatioiden
satunnaisuus

Terveydenhuollon kayttimenot. Kuntien val-
tionosuusjirjestelmid uudistettiin radikaalilla
tavalla 1990-luvun alussa (ks. laki 733/1992).
Aiemmin valtio paitti keskitetysti eri kdytto-
tarkoituksiin kohdentuvan avun mdirin.
T4Ami johti epitarkoituksenmukaisiin hankin-
toihin ja muuhun kulutukseen kalenterivuo-
den lopulla. Haluttiin antaa kuntien itse pait-
tad miten rahansa kayttavit.

Terveydenhuollon kdyttdmenot péitettiin
jakaa kunnille paitsi vikiluvun, my6s niiden
sairastavuuden suhteen. Sairastavuuden indek-
siksi valittiin ikdvakioitu kuolevuussuhde.”
20 Ks. esim. Alho — Haimi 1992.

21 Ks. esim. Hakama etal. 1975.
22 Alho — Haimi 1992.

Tdman mittarin arvo saadaan laskemalla ensin
kunnan odotettujen kuolemantapausten luku-
maird kussakin ikdryhmiss, jos kunnassa val-
litsisi valtakunnallinen ikdryhmittdinen kuole-
vuus. Kunnassa havaittu kuolleiden lukumai-
rd jaetaan sitten odotetulla mairilld. Naiden
suhteella ("SMR”) kerrottiin idn ja sukupuo-
len perusteella médritellyt keskimédariiset kiyt-
tomenot.

Tistd syntyi ongelmia. Ensinnakin, vaikka
kuolevuus on tunnustettu sairastavuuden
mittari, esimerkiksi sairauden vallitsevuus (pre-
valence) saattaa olla tirkeimpi, jos se kuvastaa
paremmin sairaudesta aiheutuvia hoitokustan-
nuksia.”! Uusien kuolemantapausten luku-
madri oli kuitenkin tarkasti tiedossa. Tami on
esimerkki positiivisen tiedon ongelmasta. Tie-
toja siitd, miten paljon erilaisia sairauksia esiintyy
kunnittain eri ikdryhmissa oli 1990-luvun olois-
sa vield vaikea saada.

Toinen, vihemman ilmeinen ongelma syn-
tyi siitd, ettd ikdvakioitu kuolevuussuhde on
kuolemiin liittyvin satunnaisuuden takia ¢pas-
tabiili mittari. Kun maassamme kuolee noin
yksi prosentti viestosti vuosittain ja tuohon
aikaan kuntien keskikoko oli vain noin 5 000,
vuotuinen kuolleiden lukumiiri oli monessa
kunnassa 50:n luokkaa. Satunnainen hajonta
timan luvun ympirilld on suurin piirtein +/-
7 kuolemantapausta ns. Poisson-mallin nojal-
la.? Vaikka tietoja kerittiinkin viiden vuoden
jaksoista, satunnaisvaihtelu aiheutti suurta
vaihtelua monien kuntien valtionosuuksiin ja
mittarin kaytostda myohemmin luovuttiin.”

Korkeakoulnjen raboitus. Korkeakoulujen
maksuttomuudella on Suomessa vankka kan-
natus. Vield 1980-luvulla rahoitus tapahtui
valtion toimesta inkrementalistisesti. Vanhem-

23 Nykyisin vastaavaan tarkoitukseen kiytetiin kansallista terveysindeksid, joka koostuu sairastavuusindeksisti ja tyokyvyttomyys-
indeksistd. Ensin mainittu perustuu kymmenen sairausryhmin vallitsevuuteen tai ilmaantuvuuteen, jilkimmainen tietoihin
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mat lukijat saattavat muistaa, ettd Akavan ka-
lenterissa oli tuohon aikaan luettelo kaikista
korkeakoulujen ja tutkimuslaitosten viroista
palkkaluokkineen. Uusia virkoja my6nnettiin
vuosittaisessa neuvotteluprosessissa laitosten
anomusten perusteella.

Jérjestelmid pidettiin kankeana. Korkea-
koulut haluttiin panna kilpailemaan rahoituk-
sesta. Tdmi edellytti inkrementalistisesta bud-
jetoinnista luopumista. 1990-luvun puolivi-
lissd siirryttiin ns. nollabudjetointiin, jossa
kunkin tilikauden budjetti maaraytyi tuloksiin
petustuvan rahoituskaavan avulla.?*

On yleisesti hyviksytty, ettd korkeakoulujen
tehtdvind on huolehtia tieteellisestd tutkimuk-
sesta, sithen perustuvasta koulutuksesta seki
niithin liittyvistd julkisista palveluista (public ser-
vice). Budjetoinnin kannalta oli ongelmallista,
ettd tutkimusta ja julkista palvelua on vaikea
mitata. Helpointa oli perustaa rahoitus perus-
ja tohtorintutkintojen lukumaariin.® Naista
oli helppo saada tasmallisid lukuja. Positiivi-
sen tiedon ongelma nikyy selvisti tehdyissa
ratkaisuissa.

Vihemmin ilmeinen piirre liittyi tutkinto-
jen lukumidrin ex ante- ja ex post -arvoihin.
Maamme korkeakoulut ovat enimmaikseen
pienid ja vuosittaisten tutkintojen maérit vaih-
televat satunnaisella tavalla. Niinpd todellisten
lukumadirien sijaan budjetoinnin perustaksi
otettiinkin proxy zutkintotavoitteet.

T4dmi muutti jarjestelmin luonnetta ratkai-

sevalla tavalla. Korkeakoulut ryhtyivit kilpai-
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lemaan tutkintojen lukumairin ohella tutkin-
tojen hinnoilla. Vastuu opiskelijoiden valmis-
tumisesta siirtyi uudella tavalla opiskelijoilta

26 T3l ei ollut mi-

korkeakoulujen opettajille.
tddn tekemistd alkuperiisten tavoitteiden kans-
sa. Sindnsd hyodylliseltd tuntuva budjettiuu-
distus on muuttanut korkeakoulujen sisdistd
toimintakulttuuria tavalla, joka ei ollut keskus-
telun kohteena, kun uudistus lanseerattiin.?’
2000-luvulle tultaessa jitjestelmd on monin
tavoin edelleen muuttunut. Esimerkking tis-
td on se, ettd kun tieteellisen tutkimuksen
merkitystd rahoituksessa on haluttu korostaa,
seurauksena on ollut julkaisujen luokittelu ns.
julkaisufoorumin puitteissa ja tihdn perustu-
va hinnoittelu korkeakoulujen budjetointia
varten. Positiivista kehityksessd on se, ettd jul-
kaisujen laadukkuuteen kiinnitetdén nyt uudel-

la tavalla huomiota.?®

3.3. Regressioon perustuvien
tyoéllisyysvaikutusarvioiden
epavarmuus

Maassamme on yleisesti hyviksytty, ettd
henkil6n joutuminen ty6ttdmiksi johtuu
usein suhdanteista, tuotannon rakennemuu-
toksista ym. tekijoisti, joihin hin ei voi suo-
raan vaikuttaa. Ty6ttomyysriski on luonteeltaan
sosiaalinen ja sitd vastaan halutaan vakuuttau-
tua. Tité kirjoitettaessa kesilld 2024 on tuorees-
sa muistissa eduskunnassa kayty kiistely tyot-

tomyyskorvausten alentamisesta. Hallitusoh-

tySkyvyttomyyteen, sairauspiivirahoihin ja kuntoutukseen. Laskennassa kiinnitetdin esimerkilliselld tavalla huomiota mitta-

rin tilastolliseen laatuun. Ks. THIL 2024, laatuseloste.
24 Alho 1996.

26

Korkeakoulujen sisilli ongelmaksi tunnistettiin heti eri tutkintojen tuottamisen erilaiset hinnat, mutta tistd johtuvat sisdisen
rahanjaon ongelmat ratkaistiin inkrementalistisesti.

Opiskelijasta oli jo alemmin haluttu tehdd “asiakas”, ja koulutusseteleitd kaavailtiin yhdeksi rahoituskanavaksi. Tavoite toteu-
tui toisin keinoin.

Sosiologiassa (esim. Merton 1967) on tapana erottaa hankkeen ilmilausuttu tarkoitus (function) sen mahdollisista piilovaikutuk-
sista (latent function) seki haittavaikutuksista (dysfunction). Nikokulmasta riippuen tissi on siis kyse jommastakummasta viime-
mainitusta.

Ehki dysfunktiona voi pitai siti, ettd ns. monografia-viitoskirjoja on alettu karttaa sellaisissakin aihepiireissa, joissa tutkimus-
ongelmia ei voi luontevasti pilkkoa erikseen julkaistaviin osiin.
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jelmassa on otettu tavoitteeksi tySllisten ma-
rin kasvattaminen ja ty6llisyysasteen korotta-
minen. Etuuksia on pidetty liian kalliina maan
taloudelliseen kantokykyyn suhteutettuina ja
yksil6d passivoivina. Ajatellaan, ettd matalam-
pi etutaso kannustaisi ty6ttomaksi jadnytta
hakemaan nopeammin uvutta ty6ti. Uuden
ty6paikan my6td etuuksien kuluttajasta tulisi
nettomaksaja.

Tillaisten reformien kausaalivaikutuksia on
rajoitetuissa puitteissa yritetty kokeellisesti sel-
vittdd.” Asiasta olemassa oleva informaatio
tulee kuitenkin pidosin observationaalisista
tutkimusasetelmista,” joissa sekoittavien te-
kijoiden ja kausaalivaikutusta modifioivien
tekijéiden vaikutusta on pyritty arvioimaan
regressioanalyysin keinoin. Yksilaineistoissa
selitettdvanid muuttujana regressioissa voi olla
tyottdmyyden kesto tai todennikoisyys tyol-
listyd seurantajakson aikana. Ryhmatason ai-
neistoissa voidaan selittdd tyollisten osuutta
osapopulaatioissa, joilla on erilaiset ty6tto-
myysetuudet.

Suomessa VATT:in tehtivind on tuottaa
“virkavastuulla” niitd asioita koskevia vaiku-
tusatvioita.” Vaikka kansainvalistd tutkimus-
kirjallisuutta on runsaasti, pddpaino on Suo-
mea koskevilla regressiotuloksilla, silli maiden
institutionaalisista eroista johtuen tutkimus-
tilanteiden vertailtavuuteen liittyy ongelmia.

Muodollisesti VATT:in arvioita voi pitdd
vaikutusarvioina. Niiden laadukkuudessa ei ole

moitteen sijaa. Niissd ilmenee kuitenkin var-

29 Ks. esim. Himaldinen et al. 2020.
30

sin puhdaspiirteinen ennusteongelma: miten
ty6llisyys kehittyy, jos esitettyihin reformeihin
ryhdytdin? Laskelmien ennusteluonnetta py-
ritddn “hiiventdmain” puhumalla /askennalli-
sista vaikutuksista. Tuloksia kuitenkin kiytetiin
julkisessa keskustelussa ennusteina ja niiden
luotettavuutta voitaisiin kuvata aikasarjae-
konometrian keinoin. Tama olisi tarpeen kun
yhtialtd tiedetdin, ettd keskeisten kansantalou-
den tunnuslukujen vuosimuutosten ennuste-
virheet ovat enemmainkin prosenttien kuin
prosentin kymmenysten suuruusluokkaa™ ja
toisaalta silloinkin, kun tarkastellaan jo toteu-
tunutta kehitystd, havaittujen vaikutusten suu-
ruusarviot voivat olla petin epavarmoja.” Kun
regressiotuloksia kiytetdin ex anfe -arvioiden
tekoon, voisi odottaa, ettd tavanomaisten tun-
nuslukujen (selitysasteet, keskivirheet, P-ar-
vot)* ohella esitettiisiin tulevaan kehitykseen
liittyvid tunnuslukuja, jotta kdytettivissa ole-
vien tulosten ennustearvoa voitaisiin arvioida.

Julkisuudessa regressioiden laadun tarkas-
telu on kieltimitti vaikeaa, silld kiistojen osa-
puolilla ei useinkaan ole yhteisti intressid asias-
sa. Tieteellisissd julkaisusarjoissa ongelmaa
pyritddn pienentdmain kdyttdmalld moniker-
roksista arviointia, jossa perusarvion tekevit
spesialistirefereet toisistaan riippumatta ano-
nyymisti, apueditori harkitsee arviointien kes-
kinidisen painokkuuden tutkimusalueen niko-
kulmasta ja editori tekee kokonaisarvioinnin

alan yleisestd ndkokulmasta.

Termilld viitataan ennalta suunniteltuun systemaattiseen tiedonkeruuseen, joka ei kuitenkaan tule koeasetelmasta, jossa se-

koittavat tekijit voitaisiin kontrolloida.
31 Ks. esim. https://vatt.fi/sosiaaliturva-ja-tyollisyys.
32 Ks. esim. Vartia 1994.

33 Kun esimerkiksi ns. perustulokokeilun regressiotulokset on esitelty loppuraportissa keskivirheineen ja P-arvoineen, luvun 9
padtelmiin jad silt merkittdvid epavarmuutta, vaikka kyseessd on ex post -analyysi, eiki tissd luvussa puheena oleva ex ante —

vaikutusarvio. Ks. Hamildinen et al. 2020.

34 Niiden lisiksi laadukkaissa julkaisusarjoissa edellytetdin esim. poikkeavien havaintojen, jidnnostermien ja vaikuttavien havaintojen
graafista ja numeerista tarkastelua, ks. esim. Weisberg — Cook 1999. Mittausvirheet ovat taloudellisissa konteksteissa tavallisia,
ks. esim. Morgenstern 1963; niiden vaikutusten yksityiskohtainen erittely 16ytyy esim. artikkelista Fuller 1987 ja monografiasta

Kleinbaum et al. 1982, luku 12.4.
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Kansainvilisistd asiantuntijoista koostuvia
asiantuntijapaneeleita on kiytetty Suomessa
esimerkiksi elikejirjestelmimme tiittivyyden ja
kestivyyden arviointiin. Tdmén toimintamuo-
don edelleen kehittdmiselld nayttiisi olevan ti-

lausta.

3.4. Vanhenevan vaestén
ennakoinnin ongelmat

Lakisddteiset julkiset menot vibenevdssd véestds-
sd. Suomen vieston maird on kasvanut lihes
yhtijaksoisesti 1700-luvulta alkaen. Taloudel-
liset ja sosiaaliset instituutiomme ovat muo-
toutuneet kasvavan vieston oloissa. Viimeisen
vuosikymmenen kuluessa syntyvyytemme on
kuitenkin romahtanut ennennikemittéman
alhaiselle tasolle. Uusiutumistason alapuolel-
la olemme olleet jo puoli vuosisataa, mutta
suotuisa ikdrakenne ja maahanmuutto ovat
pitaneet kasvua ylla.®® Nyt viestorakenteemme
tulee selvisti vanhenemaan: mitd matalampi
syntyvyys, sitd vanhempi ikdrakenne.

Yhteiskuntamme perustuu olennaisella ta-
valla sukupolvien solidaarisuuteen. Vanhem-
mat kouluttavat ja huolehtivat muutenkin lap-
sista. TyGeldmissi ollaan rinnakkain, mutta
sitten vanhemmista tulee eldkeldisid, joista
huolehtiminen on heidin lastensa kisissa.

Sukupolvitilinpito on kirjanpitomenetel-
mi, jolla kohorttien yhteiseen kassaan maksa-
mien maksujen ja niiden sieltd saamien etuuk-
sien nettomairaa voi haarukoida.” Elakejir-
jestelmin osalta niin on tehty, mutta olennaista
olisi ottaa koko elinkaari tarkastelun kohteeksi.

Koska muuttoliikkeelld on keskeinen rooli
viestOrakenteen muutosvauhdissa, olisi tir-

kedd ulottaa sukupolvitilinpito my6s maahan-

35 Titd kehitysti taustoitetaan kirjoituksessa Alho 2022.
36

teessa toisiinsa on vaikeaa.

Oikeus

muuttajiin. Aikuiset maahanmuuttajat ovat
saamamme lahja lihettdjimaalta siind mieles-
sd, ettd heiddt on ldhettdjaimaa kouluttanut
kiytt66mme. Vallitsevassa keskustelussa, jos-
sa poliittisen kentin laidasta laitaan korostetaan
tyOperdisen maahanmuuton tirkeyttd, tima
aspekti unohtuu.

On luultavaa, ettd viestorakenteen vanhe-
tessa yhteiskunnan etuussdinnét tulevat jou-
tumaan vaikeasti ennakoitavien muutospainei-
den alle. T4ma voi koskea elikkeiden kertymis-
sadntdjd tai esimerkiksi perustuslain saddoksid,
jotka koskevat omaisuuden suojaa, sivistyksel-
lisid oikeuksia tai oikeuksia omaan kieleen, ty6-
hoén ja sosiaaliturvaan. Niami lupaukset on
tehty suotuisan viestorakenteen tuottamassa
myotituulessa.

Oifkensperiaatteiden ristiriitaisnudesta vanhene-
vassa viestossa. On hieman yllattavaa, ettd emme
ole Suomessa tdysin vapaita vastaamaan
maamme vanhenevan ikdrakenteen ongelmiin.
Tistd on esimerkkind Euroopan unionin tuo-
mioistuimen tuomio asiassa Test-Achats (tuo-
mio 1.3.2011, Test-Achats yms., C-236/09,
EU:C:2011:100), joka koski tasa-arvodirektii-
vin 2004/113/EY tulkintaa. Tuomiolla kiel-
lettiin kdyttdimastd sukupuolta annuiteettien
hinnoittelussa. Yleisesti hyvaksytty periaate
sukupuolten tasa-arvoisesta kohtelusta, joka
on piitoksen perustana, johtaa tissi tapauk-
sessa sithen, ettd annuiteetti on pakko hinnoi-
tella naisten kuolevuuden mukaan. Jos hin-
noittelu perustuisi esimerkiksi sukupuolten
ikdryhmittdisten kuolevuuksien keskiarvoihin,
vakuutusyhtiolle syntyisi riski siitd, ettd kaikki
vakuutuksenottajat olisivat naisia, jotka tun-

netusti eldvit pitempidn kuin miehet.”

Ks. esim. Vanne 1998. Laskelmiin liittyy epavarmuustekijoitd esimerkiksi sen vuoksi, ettd eriaikaisten rahavirtojen arvostus suh-

37 Ongelma uhkaa yleistyi siti mukaa, kun yksilotason terveyseroja koskeva tieto nopeasti kasvaa.
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Nihdiin, ettd vapaachtoinen varautuminen
vanhuusidn kuluihin vaikeutuu erityisesti kes-
kiluokkaisille miehille, joille riskin jakaminen
muiden samassa asemassa olevien kanssa vai-
keutuu. Rikkailla nditd huolia ei ole, koska heilld
on muita keinoja varautua pitkdikaisyyttd var-
ten. Tuomioistuimen paitos el tita ristiriitaa

naisten ja miesten kohtelussa ota huomioon.

3.5. Kuolemanvaaraan liittyvat
mittaamisen ongelmat

Koronan vallitsevuns. Vaikka laatumediassa
uusien pandemioiden tuloa oli jo kauan pidet-
ty varmana, koronan tulo Suomeen keviilla
2020 oli yllitys, ja sithen jouduttiin reagoimaan
improvisoiden. Asiaan liittyvid tiedon laadun
ongelmia voi helpoimmin haarukoida tarkas-
telemalla mallia, jossa suljettuun populaatioon
tulee tartunnan saanut henkil6. Jos hinelld on
kontakteja (perheenjisenet, tyStoverit jne.), niin
kontaktien fyysinen luonne, useus ja kesto
madrittivit todennakoisyyden, jolla hin ehtii
vilittdd tartunnan edelleen ennen kuin tartut-
tavuus haipyy. Viestotasolla epidemian nope-
us riippuu sen populaation koosta, joka kyke-
nee tartuttamaan, ja niiden maérdstd, jotka ei-
vit toistaiseksi ole saaneet tartuntaa.™

Jotta titd mallia voisi soveltaa kiytdinndssa,
tdytyisi osata arvioida kontaktien intensiivisyyt-
td (ns. ”’R0O”) ja pystyd seuraamaan tartuntojen
vallitsevuutta. Kummastakaan ei Suomessa
ollut suotia tietoja.”

Epidemian alussa pelittiin erityisesti epide-
mian aitheuttavan kuolemia. Ylimairiisid kuo-
lemantapauksia ei ennen vuotta 2022 kuiten-

40

kaan juuri ilmennyt.* Riskiarvioissa siirryttiin

korostamaan teho-osastopaikkojen riittavyyt-
td ja muita rekistereistd 16ytyvid haittamittarei-
ta. Niilld on tietysti ollut hallinnon nikékul-
masta merkitystd, mutta ne kuvasivat epidemi-
aa vain episuoralla tavalla.

Kontaktien intensiivisyytti koskevien tieto-
jen puuttuessa Suomen hallitus totesi
16.3.2020, yhteistoiminnassa tasavallan presi-
dentin kanssa, maan olevan poikkeusoloissa.
Asectuksella otettiin kidytt66n valmiuslaki
(1552/2011), minka eduskunta hyviksyi. Lain
antamin valtuuksin lilkkkuminen Uudenmaan
rajojen poikki kiellettiin.

Tartunnan saaneiden mairistd tehtiin tiet-
tavisti eri oletuksilla koelaskelmia, joihin liitet-
tiin arviota mahdollisesti aiheutuvista kuole-
mantapauksista. Muun muassa niiden laskel-
mien perusteella kunnallisvaalien ajankohtaa
siitrettiin (laki 256/2021).

Epidemian kestdessa julkisuudessa kiytiin
runsaasti keskustelua erilaisten maskien kiytén
hy6dyllisyydesti sekd esimerkiksi pikatestien
kayton mielekkyydesti. Arkielimin tilanteita
koskevaa tutkimustietoa oli vain vihin ja huo-
mio kiinnitettiin esimerkiksi sithen, missa
mairin erilaiset kirurgiset maskit estdvit virus-
ten kulkeutumista leikkaussalioloissa. Ndin
epidemian tekniset, lidketieteelliset piirteet ko-
rostuivat padtcksenteossa. Vihemmiille huo-
miolle jiivit koululaisten oppiminen, nuorten
mielenterveysongelmat, ravintoloiden kannat-
tavuus, kulttuurilaitosten kiinniolojen vaiku-
tus taiteilijoiden uranidkymiin jne. Niiden so-
siaalisten vaikutusten suuruus on vasta hitaasti
paljastumassa.”’ Selvistikin positiivisen tiedon
harhalla oli osuutensa rajoituspadtdksiin.

38 Tdman ns. SIR-mallin esittivit jo Kermack — McKendric 1927. Suuti joukko yleistyksid on kiytossi.
39 Tarkkaavainen lukija huomaa, etti tarvittavien viestarvioiden pohjaksi tarvittaisiin de facto -viestén koko, jota meilld ei tarkkaan

ottaen ole.

40 Elinajanodotteet (miehet ja naiset yhdessa) olivat vuosina 2018-2023 81,61, 81,87, 81,82, 81,81, 81,20 ja 81,57. Vuoden 2019 luku
oli kaikkien aikojen korkein. Vasta vuoden 2022 matala luku johtui selkedsti koronakuolemista.
41 Toki kaikki kiyttéon otetut rajoitukset eivit olleet haitallisia. Esimerkiksi etityon kiytinteiden leviiminen niyttdd lisinneen

hyvinvointia.
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Elinvunoden hinta. Hengen riisto on vakavin
rikos, jonka henkil6 voi suorittaa, ja se on an-
karasti sanktioitu. Ndin on ainakin yksittdista-
pauksissa, joissa voidaan osoittaa tekija ja uhti.
Nikokulma muuttuu, kun yksittiistd uhria ei
voida maaritelld, joskus ei yksittdistd tekijddkadn.
Niin voi kiydi, jos esimerkiksi ilmansaasteet
aiheuttavat terveysongelmia, joiden takia elin-
vuodet yhteis6ssd vihenevit.

Kyse ei till6in ole yksittdisestd hengen me-
netyksestd, vaan yhteis6tason menetyksesta.
Jos asiaan halutaan puuttua, kiytettivad mit-
taria ei voi rakentaa yrittimalld maarittaa erik-
seen kunkin menehtyneen kohdalla kuolinsyy,
sen takia ettd yksil6iden kohdalla muita mah-
dollisesti asiaan vaikuttavia asioita on tyypilli-
sesti runsaasti. Sen sijaan on arvioitava, onko
yhteis6tasolla tapahtunut elinvuosien mene-
tyksid.

Oikeusjirjestelmit eroavat toisistaan siing,
miten edelld kuvattu dilemma ratkaistaan.
Anglosaksisessa case Jaw -traditiossa ajatellaan,
pinnalta katsoen, ettd kysymys tdytyisi voida
palauttaa yksityistapauksiin. Mutta jos siind
onnistutaan, rangaistukset voivat olla tihtitie-
teellisen suutia.** Tosiasiallisesti hutjat rangais-
tukset toimivat siis my6s pelotteena, kun ne
toimivat ennakkotapauksina ja sitd kautta ylli-
pitivit yhteisén turvaa. Suomessa ja muissa
Pohjoismaissa rangaistuksien yldrajaa rajoite-
taan ennakkosiadoksin monin tavoin, mutta
rangaistuskynnys on matalampi, kun sdddetyt
ehdot tayttyvat.”

Kun julkisuudessa useat ottivat tarpeellis-
ten vastatoimien laatuun kantaa em. yksilon
nikokulmasta (’jokainen koronakuolema on
litkaa”), niin eettisessd mielessd kannanotto oli
looginen. Yhteis6n nakékulmasta tilanne on
perin toisennikoéinen. Kuten tilastollinen paa-

42 Ks. esim. Charatan 2001.

Oikeus

tOsteoria sanoo, pitid kysyi, paljonko toimen-
piteet maksavat ja mitd seurauksia mistikin
toimenpiteestd voidaan odottaa.

Virallisia arvioita koronan takia kulutetuis-
ta varoista ei titi kirjoitettaessa ole olemassa,
ei liioin koronan takia menetetyista elinvuosis-
ta. Tillaisten arvioiden tekoon liittyy aina ole-
tuksia, tdssd tapauksessa tirkein huomioon
otettava seikka idn ja sukupuolen ohella on £o-
morbiditeetti, ts. muiden kuolemanvaaraa lisda-
vien sairauksien olemassaolo. Kuitenkin Suo-
messa téllaisista lisdtiedoista on kansainvilises-
sd vertailussa kenties parhaat mahdolliset re-
kisteritiedot (esim. hoitoilmoitusrekisteri
HILMO). Lisiksi meilld on kiytettdvissd tark-
koja tietoja epidemian kulusta ja uhreista Ruot-
sista, jonka monet kulttuuriset piirteet muis-
tuttavat meikildisid, mutta rajoituspaitékset
olivat erilaisia.

Sen haarukoimiseksi, kuinka monta henki-
l6vuotta ilman valtiovallan toimenpiteiti olisi
koronan takia menetetty, joudutaan turvautu-
maan yleisesti sovellettuihin regressiotekniikoi-
hin, joita esimerkiksi VATT kayttia tycllisyys-
reformien vaikutuksia arvioidessaan (ks. luku
3.3).

Nyt kun pandemian katsotaan muuntu-
neen kausi-influenssan tapaiseksi vuosittaiseksi
ilmidksi, jota pyritiin hallitsemaan vuosittai-
silla rokotuksilla ja suojautumissuosituksilla,
voidaan arvioida pandemian aikaisten inter-
ventioiden tehokkuutta. Vertailukohtina voi-
vat toimia esimerkiksi tielitkenteessi, tyGtervey-
dessa, tai ravintosuosituksilla saadut tulokset
koskien sddstettyjd elinvuosia. On olemassa
runsas kansainvilinen tutkimuskitjallisuus™,

johon nidin saatavia tuloksia voidaan verrata.

43 Esim. tyturvallisuuslaissa (738/2002) on miiritty laaja kirjo velvollisuuksia seki tyonantajalle ettd tyontekijille. Tydturvalli-
suusrikkomuksesta tuomitaan paisidntoisesti sakko ja tyoturvallisuusrikoksesta sakko tai enintddn vuosi vankeutta.

44 Ks. esim. kitjan Friedman 2020 kitjallisuusviitteitd.
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4. Pohdintaa

Kenties kauaskantoisimmat edella kisitel-
lyistd ongelmista liittyvit lukuun 3.4. Nayttda
siltd, ettd muutumme vanhaksi ja viheneviksi
mutta my6s vilkkaan muuttolitkkeen muovaa-
maksi yhteiskunnaksi. Lainsdadint66mme on
kirjattu lukuisia, sindnsd kannatettavia periaat-
teita ja oikeuksia, jotka voivat joutua tdssd pro-
sessissa koetukselle sen takia, ettd ikdrakenteel-
taan vanhan yhteiskunnan kantokyky ei ken-
ties tiitd niiden yllapitoon.”

Tilasto- ja taloustieteissd on muutaman
viime vuosikymmenen kuluessa syntynyt pal-
jon kiinnostusta oikeudellisiin ongelmiin.*
Niiden alojen nikékulmasta kvantitatiivinen
vaikutusarviointi on luonteva lihestymistapa
yhteiskunnallisiin ongelmiin, vaikkei puhdas-
piirteistd paitosteoriaa useinkaan voida kytin-

no6ssi viedd sisddn sddntelyprosessiin.®’
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Verohallinnon
tarkoituksenmukaisuusharkinta verojen
keraamisessa

Kalle Isotalo

1. Johdanto

ero-oikeus nahddan usein lakisidonnai-

suutta korostavana oikeudenalana, jos

sa viranomainen toimeenpanee aineel-
lista lainsdddintod sidottuna harkintana.! To-
dellisuudessa Verohallinnolla on paljon yleis-
luonteisiin sddnndksiin perustuvaa harkinta-
valtaa.? Tamin katsauksen tarkoituksena on
nostaa keskusteluun Verohallinnon harkinta-
vallan kaytt66n liittyvid kysymyksid.

Verolakien toimeenpano on useiden ka-
sautuvien ja osin yleisluonteisten oikeuslihtei-
den yhtaikaista soveltamista. Siksi oikeusjirjes-
telmin rakenteen ymmartiminen, tulkinta ja
hallinta vaatii sddnnosten yhteensovittavaa tul-
kintaa. Eri aikoina, eri tavoittein ja erilaisella
tarkkuudella sdddettyjen sddnndsten oikeusldh-
deaineistot ovat monimuotoisia.’

Yhdenkin tarkoituksenmukaisuusharkin-
taa sisdltivin sidnnoksen kautta koko ratkai-
sutilanteesta tulee osittain tarkoituksenmukai-
suusharkintaratkaisu. Tarkoituksenmukai-
suusharkintaratkaisuja tehdddn usein Verohal-
linnossa yleisluonteisesti, ja paitokset koske-
vat laajoja tapausjoukkoja. Till6in ei tiedeti,
keihin verovelvollisiin ratkaisut kdytinndssa
kohdistuvat eikd kenellikdin ole muutoksen-
hakuoikeutta.*

—_

HE 1/1998, 81 §:n yksityiskohtaiset perustelut.

Avoimet aineelliset verosdinnokset mah-
dollistavat usein erilaisia tulkintoja. T4ll6in
punninnassa voidaan huomioida reaalisia ar-
gumentteja. Joskus aineellisen sdinndéksen
tulkinnassa tavoitellaan tietynlaisia suotavaksi
koettuja vaikutuksia. Jos vaikutusten syntymi-
nen riippuu Verohallinnon tarkoituksenmu-
kaisuusharkintaratkaisuista, valinnat niiden
tekemisestd ovat tirkeitd.

Olen tyoskennellyt pitkdin Verohallinnos-
sa. Katsauksessa kisiteltyjen ongelmatilantei-
den taustalla ovat omat kokemukseni tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnasta. Konkreettisiin
ratkaisutilanteisiin viittaamista rajoittaa salas-
sapitovelvollisuus. Toisaalta kaikista ratkaisu-
keskusteluista ei edes jad dokumentaatiota. Silti
tarkoituksenmukaisuusharkintaan vaikuttavat
nakokohdat tulisi huomioida arvioitaessa ve-
rotusta oikeudellisesti, poliittisesti ja taloudel-
lisesti, tai vaadittaessa muutoksia verolainsaa-
dint6on. Esittimani huomiot tarjoavat mah-
dollisuuksia oikeuspoliittiseen tai -sosiologi-
seen tutkimukseen, jota vihemmin jddvi tut-
kija voisi tehda.

Verolainsdddinndssd mairitellddn jokin
vero-objekti eli veron laskennan perusteena
oleva miiri (esim. tulot ja niistd tehtivit vi-
hennykset), jota verotetaan jollakin verokannal-
la (esim. tietty prosentti) tai jollakin (esim.

2 Esim. perustuslain (1999/731) 2, 6 ja 81 §, Verohallinnosta annetun lain (2010/503) 2 § ja hallintolain (2003/434) 6 §. Yleis-
luonteisten saannosten kysymyksistd yleisemmin Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.2.

©

Isotalo 2019, erityisesti kohdat 1.3, 2.1, 2.8, 5.6 ja 6.
4 Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.6.
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progtessiivisella) veroasteikolla.” Vero-objek-
tien saaminen laskentaan perustuu liht6koh-
taisesti verovelvollisten velvollisuuteen tunnis-
taa ndma tapahtumat ja ilmoittaa ne Verohal-
linnolle.

Verotusmenettelystd annetussa laissa
(VML, 1995/1558) mairitetddn sddannokset
erilliselld paitokselld maksuunpantaviin veroi-
hin (esim. tulovero, kiinteistévero ja perinto-
jalahjavero), ja oma-aloitteisten verojen vero-
tusmenettelystd annetussa laissa (OVML,
2016/768) miititetddn sadnnokset verovelvol-
listen ilman viranomaispditcksid tilittimiin
veroihin (esim. arvonlisdvero, varainsiirtovero
ja monet valmisteverot).® Laeissa pytitain
mahdollisimman samanlaisiin ratkaisuihin sil-
td osin kuin maksuunpantavien ja oma-aloit-
teisten verojen luonne ei muuta vaadi.

Kisittelen katsauksessa kahta kummastakin
laista asiallisesti samanlaisena 16ytyvéd sddnnos-
ta.” Kisiteltavissa saannoksissa annetaan Ve-
rohallinnolle tarkoituksenmukaisuusharkinta-
valtaa veroasioiden tutkimiseen ja ratkaisemi-
seen.’

VML 26 §:n 6 momentissa (OVML 9 § 1
momentti) saddetdidn: Verotusta toimittaessaan
veroviranomaisen on tutkittava saamansa tiedot ja
selvitykset tavalla, joka asian laatn, laajuus, verovel-
vollisten yhdenmukainen kobtelu ja verovalvonnan
tarpeet huomioon ottaen on perusteltna.’

Veroviranomainen siis harkitsee, miltd osin
verotuksen perusteeksi ilmoitettujen tietojen
oikeellisuutta selvitetian."” Kaikkea ei tosin

tutkittu aikaisemman voimakkaammin tutki-

5 Isotalo 2022, erityisesti kohta 3 ja Aarnio 1978, s. 108-111.
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miseen velvoittaneenkaan sainnéksen voimas-
saoloaikana."

VML 26 a § (OVML 9 § 2 momentti): Jos
pditds vaiknttaa merkittavast; VVerohallinnossa sa-
manaikaisesti vireilla olevan asian ratkaisenziseen,
asiat valmistellaan ja ratkaistaan ybdessa, jos se asi-
oiden luknmddrd, tiiden jarjestelyt ja verotuksen
valmistuminen huomioon ottaen on mahdollista, eikd
yhdessa kdsittelemisestd atheudn haitallista viivytysta.

Sdannos tuotiin VML:iin sdddettiessa hal-
lintolakia, jonka 25 §:ssd on ehdottomampi
yhdessakasittelyvaatimus kuin verotuksen eti-
tyislaissa. Verotuksessakin toisiinsa liittyvit
asiat pitdd liht6kohtaisesti valmistella ja ratkais-
ta yhdessa."?

2. Verovelvollisen ilmoitukset ja
niiden tutkiminen

Oikein taytetyt veroilmoitukset eivit vaadi
valvontaa tai yhtaikaista kisittely, vain tieto-
jen teknistd siirtoa laskentajirjestelmiin. VML
26 ja 26 a §:ien sddnndsten tarve perustuu il-
moitusten mahdollisiin virheisiin."” Olivatpa
mahdolliset virheet yksiselitteisid tai tulkinnal-
lisia ja liittyivitpa ne niyttdasioihin tai laintul-
kintaan, taustalla on jokin ilmoitustieto.

Niyttokysymyksissa harkitaan jotakin vero-
tukseen vaikuttavaa asiaa (esim. omaisuuserin
arvoa) selvitettyjen tietojen pohjalta. Naytto-
kysymyksen arviointi vaatii kuitenkin asian
tutkimista ylipddnsa. Jos vaikkapa esineen ar-
voksi ilmoitetaan miljoona euroa, olennainen

kysymys on, tutkitaanko arvon oikeellisuutta

6 Kaikissa veromuodoissa ei sovelleta koko menettelylakeja, vaan viittaussddnnoksien kautta osia niista.
7 Luettavuussyisti kirjoituksessa viitataan osin vain VML:n sddnnokseen.

8  Hallinnollisesta harkintavallasta ks. esim. Kulla 2010, kohta 3.

Sidnnosti on luonnehdittu my6s hipaisuperiaatteeksi, ks, Linnakangas 2017, s. 529-530.

10 Tutkimisen kohdentamisesta my6s Ribini 2022, kohdat 3.8 ja 6.2. Tavallaan lainmukainen verotus on yhteiskunnallinen ta-
voite, sen toteutumatta jadminen on tiski ja VML 26 § on sdénnds, joka velvoittaa tietynlaiseen harkintaan timan riskin hal-
linnassa. Riskien ja oikeudellisen sidntelyn suhteesta Seppéinen 2024, kohta 2.

11 HE 91/2005, s. 12-13.
12 HE 117/2003, s. 17 ja 20 ja Ribini 2022, kohta 3.8.4.

13 Esitiytetyn veroilmoituksen tiydentimitti,/ korjaamatta jittiminen rinnastuu puutteellisen ilmoituksen antamiseen, VML 7.4 §.
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ennen sen siirtdmistd verolaskentaan. Sama
koskee erilaisia laintulkintaan liittyvid punnin-
toja, silld niidenkin tekeminen vaatii asiaan pe-
rehtymista.

Hallintotuomioistuimet arvioivat yksittais-
ten viranomaispditosten lainmukaisuutta va-
litusten vaatimusten pohjalta. Tulkinnanvarai-
sen asian padtyminen tuomioistuimen ratkais-
tavaksi edellytta sité, ettd Verohallinnossa joku
tunnistaa ja ratkaisee asian. Verovelvollinen ei
lihtokohtaisesti hae muutosta hinen ilmoi-
tuksensa mukaisiin verotusratkaisuihin. Ve-
ronsaajien oikeudenvalvontayksikké (VOVA)
voi hakea muutosta verovelvolliselle edulliseen
ratkaisuun. VOVA:n henkilsté on paljon
muuta Verohallintoa pienempi. Se ei kiytin-
néssd voi tutkia sellaisia ilmoitettuja verotus-
tietoja, joita Verohallintokaan ei tutki.'*

3. Hallinnollinen harkintavalta
ja sen vaarinkaytto
verotuksessa

Harkintavallan ylikdytossa tehdddn toimia,
joihin ei ole oikeutta. AlikdytOssa taas jatetddn
tekemittd toimet, joihin olisi sédnnéksen no-
jalla oikeus. Harkintavaltaa ei my6skain saa
kiyttdd epaasiallisilla perusteilla tai motiiveilla.
Jonkin toimen tekemittd jattimisestd muo-
dostuvaa harkintavallan vdarinkayttod koske-
va oikeuskiytint6 on vihiistd verotuksessa ja
muutoinkin. Harkintavaltaa voidaan periaat-
teessa kayttdd vidrin verovalvonnan kohden-
tamisratkaisuissa ja my6s ksiteltdessa toisiin-

sa liittyvit asiat erikseen.'

Verovelvollisille valvontatoimet nikyvit,
kun hineen otetaan yhteyttd. Verovelvollinen
saattaa haluta ilmoituksen oikeellisuuden tut-
kimista ldhinnd myShempien oikaisuproses-
sien poissulkemiseksi. Sithen verovelvollisella
kuitenkaan ei ole oikeutta, vaan tutkinnan koh-
teet valitsee Verohallinto.' Jos ilmoitusten
oikeellisuutta ei milloinkaan mitenkddn tutki-
ta, verovelvollinen yleensi on tyytyviinen.

Verovelvolliseen kohdistetun valvontatoi-
men ratkaisemiseen ei vaikuta, miksi juuri ky-
seinen verovelvollinen on valikoitunut tutkit-
tavaksi tai keitd muita on tutkittu ja miten.
HEdes nimenomaisesti tutkittujen asioiden
kohdalla muiden verovelvollisten asioiden rat-
kaisuilla ei ole merkitysti, ellei katsota muo-
dostuneen laajaa ja yhtendisesti sovellettua ve-
rotuskaytintod (esim. KHO 2021:18). Merki-
tysté ei ole silld, onko jotakuta toista tutkittu
vastaavasta asiasta vai ei.

Verovalvonnan kohdistamisvalinnat ja
my06s niiden perusteet ovat salassa pidettiviad
tietoja viranomaisten toiminnan julkisuudes-
ta annetun lain (julkisuuslaki, 1999/621) 24 §:n
mukaisesti."” Verovalvonnan uskottavuus on
erittdin tirked julkinen etu, joka rajoittaa my6s
asianosaisten tiedonsaantioikeutta (julkisuus-
lain 11 §). Koska veroilmoitukset kuuluu tiyt-
tdd oikein, kukaan ei oikeutetusti tarvitse tie-
toja valvonnan kohdistamisesta. Verovelvol-
linen joutuukin verovalvonnan kohdistami-
sessa luottamaan Verohallinnon toiminnan
eettisyyteen sekd valtiovarainministerion (VM),
eduskunnan oikeusasiamichen ja vastaavien
kontrolliin.

14 Piitoksessi KHO 2024:94 vihemmistoon jadnyt oikeusneuvos Nuotio olisi hallinnon oikeusperiaatteisiin, automaattista péi-
toksentekoa koskevan lainsaiadinnon valmisteluaineistoon, apulaisoikeusasiamichen pidtoksiin ja Verohallinnon toimintaa koskeviin
asiakitjoihin vedoten jittinyt huolimattomuudesta johtuneen ilmoitusvirheen vuoksi veronkorotuksen kokonaan méiraamitta.

Enemmisté ma:

i veronkorotuksen alennettuna soveltamatta nimenomaisesti hallinnon oikeusperiaatteita. Nuotion ddnes-

tyslausunnon reittid KKHO voisi pddstd lausumaan hallinnon oikeusperiaatteiden oikeasta tulkinnasta verotuksessa.

15 Ks. esim. Mdenpiid 2023, luvun IIT kohta 8.4.6.

16 Ribini 2022, kohta 7.3.2 ja Verohallinto: Verotuksen muuttaminen viranomaisaloitteisesti. VH/6746/00.01.00/2023, kohta 4.3.

17 Valvontasalaisuudesta Méaenpii 2020, luvun V kohta 5.4.
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Sama oikeustoimi vaikuttaa usein useam-
paan veromuotoon monella verovelvollisella.
Kun asiakokonaisuutta ei kisitelld kerralla, ve-
rovelvolliset voivat joutua moneen kertaan
selvittimain saman oikeustoimen tai jarjeste-
lyn tietoja Verohallinnolle. Esimerkiksi maati-
lan lahjanluonteinen kauppa vaikuttaa niin lah-
javerotukseen, varainsiirtoverotukseen, kiin-
teistoverotukseen, arvonlisdverotukseen kuin
erilaisiin myyjdn ja ostajan tuloveroasioihin.'®
Jos jokaisen asiaan liittyvin veroilmoituksen
kysymykset valikoidaan riskiperusteisesti tut-
kittaviksi ja ratkaistaan toisistaan irrallaan, voi
kokonaisuudesta muodostua ristiriitainen ja
sekava.

Samalla herdd kysymyksid aiempien toisten
veromuotojen ja toisten verovelvollisten paa-
tosten myShempiin paatoksiin mahdollisesti
muodostamasta luottamuksensuojasta (VML
26 ja OVML 6 §)" ja jo tehtyjen paatosten
muuttamista rajoittavasta uudelleenharkinta-
kiellosta (VML 56 ja OVML 40 §). Jossakin
veromuodossa tai jollekin verovelvolliselle saa-
tetaan tehdad jokin pédtos tietyn ilmoituksen
tietojen pohjalta tai ilman niiden tietojen oi-
keellisuuden tutkimista. Samaan asiakokonai-
suuteen liittyvien muiden veroasioiden ratkai-
suaineistot saattavat silloin antaa uutta tietoa,
joka kyseenalaistaa aiemman pédtoksen oikeel-
lisuuden.

Uudelleenharkintakielto tai luottamuksen-
suoja ei estd muutosverotuksia kokonaan uu-
den tiedon perusteella, ja tutkimattomiin asioi-
hin voidaan palata muutosverotusaikojen

puitteissa verotuspditdsten tekemisen jalkeen.

Oikeus

Samalla muutosverotus yhteen verotuspaatok-
seen voi oikeuttaa seurannaismuutoksen toi-
seen verotuspaatokseen (VML 75 ja OVML 73 ).

Muutosverotuksesta muodostuu lisikus-
tannuksia verrattuna signnénmukaiseen vero-
tukseen. Tarvitaan esimerkiksi kuulemisia, eril-
lisid padtoksid ja muita toimia, jotka kuormit-
tavat myGs verovelvollista. Verohallinto voi
jattdd verovelvollisen vahingoksi tulevat pie-
nehkon intressin muutosverotukset tekemat-
td VML 58 §:n ja OVML 50 §:n mukaisin pe-
rustein.?! Tarkoituksenmukaisuusharkinta-
syistd tekemittd jaidneet muutosverotukset kui-
tenkin luovat uusia kysymyksid kotjaamatto-
mien virheiden vaikutuksesta my6hempiin il-
moituksiin. Jos joitakin virheitd ei korjata, ne
voivat myohemmissd veroilmoituksissa pala-
ta — ehkd mutkikkaampina. Kun asiakokonai-
suus ratkaistaan saman kokonaisselvityksen
pohjalta sidnnénmukaisessa verotuksessa,
viltytddn muutosverotuksen erityiskustan-
nuksilta eikd verotusta tarvitse jattad virheelli-
seksi niiden vuoksi.?

Ison verointressin asioissa kannattaa yleensa
tehdd aineellisesti oikean tuloksen vaatimia
muutosverotustoimia niiden kustannuksista
huolimatta. Siksi muutosverotuksen erityis-
kustannukset vaikuttavat erityisesti pienten
intressien tapauksiin. Niissd verovelvolliset
yleensi eivit ole verotuksen ammattilaisia. Kun
verotusmenettelyn sddnndt ja periaatteet ovat
vieraita, viranomaiselle lisdkustannuksia muo-

dostuu my0s jarjestelmin selvittimisestd. Ve-

18 Vaikutusten kirjosta esim. Verohallinto: Maatilan sukupolvenvaihdos verotuksessa. VH/7167/00.01.00/2023.

19 Verohallinto: Luottamuksensuoja verotusmenettelyssi. VH/4957/00.01.00/2023, HE 53/1998 ja Ribini 2022, kohta 3.5.6

20 Uudelleenharkintakiellosta ja asian tutkimisesta ja ratkaisemisesta ks. esim. Rabind — Rautajuuri 2017, s. 38-40, VH/6746,/00.01.00/
2023, kohta 4.3, HE 91/2005, kohta 1.2 ja HE 29/2016, s. 148—ja 215—, Ribini 2022, kohdat 3.8.3 ja 7.3.2 seki KHO 2010:50.

21 Perintd- ja lahjaverolain (1940/378) 40 §:ssi viitataan VML 56 §:n 1, 3 ja 4 momenttiin. VML 58 § lienee kuitenkin tulkittava
niiti tarkentavaksi sidnnokseksi ja siten soveltamiskelpoiseksi my6s perinté- ja lahjaverotuksessa.

22 Joskus aikaisempi verotus on tehty sitd koskevan veroilmoituksen mukaan, mutta myShempi toista veroilmoitusta koskeva
valvontatoimi saattaa herittid kysymyksen, onko aikaisempi veroratkaisu liian ankara. Pitiisiké Verohallinnon kiyttdd resurs-
sejaan selvittiikseen tarvetta oikaista verotusta verovelvollisen eduksi, jos verovelvollinen ei tee oikaisuvaatimusta?
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rovelvolliset eivit my6skiin aina osaa kayttia

oikeuksiaan (esim. tehda oikaisuvaatimuksia).

4. Valvonnan kohdistaminen
verovajeen hallinnan kannalta

Yksittiisten verovelvollisten osuudet vero-
kertymistd ovat pienid. Mahdollinen ilmoitus-
virhekin usein koskee vain pientd osaa jonkun
verovelvollisen jostakin veroilmoituksesta. Ve-
ronsaajalle riitti4, ettd tarpeeksi suuri osajouk-
ko verovelvollisista ilmoittaa riittdvan oikein;
yksittdisen verovelvollisen tapauksilla harvoin
on merkitystd. Siksi verovalvonnan tarve kum-
puaa ennen muuta kahdesta seikasta:

1) Millainen syy-yhteys verovalvonnan
madrilld ja laadulla on ilmoitusvelvol-
lisuuksien tdyttimiseen?

2) Onko lainmukaisten verojen yhden-
mukaisella kerddmiselld kaikilta jokin
julkisten menojen rahoittamistarpeesta
erillinen itseisarvo?

Verovajeella tarkoitetaan eroa lainmukaisten
verojen ja kerittyjen verojen vililld. Verovajeen
hallitseminen on keskeinen Verohallinnon tu-
lostavoite.” Verovaje minimoidaan keraamalla
annetuilla toimeenpanoresursseilla laissa sdi-
detyistd veroista mahdollisimman suuti osuus.
Verovajeen kannalta on yhdentekevii, kenen
veroja jad kerddmaittd tai kuinka suuren osan
kerddmittd jadvi vero jonkun verovelvollisen
veroista muodostaa.

Jos Verohallinto tuhannen euron hintaisel-
la valvonnalla kerda viideltd verovelvolliselta
kultakin 2 000 euroa puuttuvia veroja, verova-
je pienentyy 10 000 euroa. Toisessa veroasias-
sa tuhannen euron hintaisella valvontatoimella
voidaan joltakin yksittidiseltd verovelvolliselta
saada kerittyd 8 000 euroa. Verovaje minimoi-
daan valitsemalla ensimmiinen vaihtoehto.

Verovajeen pienentymiseen ei suoraan vaikuta
puuttuvan veron osuus verovelvollisen koko-
naisveroista. Verovajeen kannalta ensimmiinen
vaihtoehto on edullisempi kuin toinen, vaik-
ka nuo viisi verovelvollista olisivat ilmoittaneet
100 000 euron verot ja lisdys nostaisi heidin
veronsa 102 000 euroon (ja lisdys olisi 2 %) ja
jalkimmiisessd vaihtoehdossa yksittiinen ve-
rovelvollinen ei olisi ilmoittanut mitdén ja il-
man valvontatoimea hin jiisi kokonaan verot-
tamatta. Verolain vaikeasisaltoisyys tai tulkin-
nallisuus, sen enempai kuin ilmoituspuutteen
syykaidn (esim. tietiméttomyys vai tahallisuus)
ei suoraan vaikuta valvontatoimen verovajevai-
kutukseen.

Mekanismi voidaan skaalata isompiin sum-
miin ja asiakasjoukkoihin, joissa miljoonan
euron verovalvontatoimella uskotaan saatavan
joko 8 tai 10 miljoonaa euroa verottajan kaden-
jalked tai joissa puhutaan valvontatoimen koh-
dentamisesta vaihtoehtoisesti 1 000:een tai
5 000:een verovelvolliseen.

Valvonnan allokoiminen vaatii oletuksia
valvontatoimien hinnasta ja tuloksista. Jos
veroilmoituksen oikeellisuuden valvontatoi-
missa pitdd virkatoimena perehtyi asiakirjoihin,
pédtelld niistd asioita ja kirjoittaa padtelmista
selvityspyyntojd ja paitoksid, tarvitaan paljon
kallista henkil6ty6td. Valvontatoimesta Vero-
hallinnolle aiheutuvat kustannukset voivat olla
merkittivid suhteessa verointressiin tai voivat
jopa ylittdd sen. Muutoksenhakuprosesseissa
kustannukset kasvavat moninkertaisiksi. Val-
vontatoimista kertyvit suorat tulot harvoin
oikeuttavat nditd kustannuksia tai edes katta-
vat niita.

Valvontatoimen kulut eivit muutu, jos ve-
rovaje ei pienenckdin toivotusti. Jos esimer-
kiksi tuomioistuin poistaa verotarkastuksen

maksuunpanot, niihin kuluneilla resursseilla ei

23 Esim. Valtiovarainministerion ja Verohallinnon vilinen tulossopimus vuosille 20242027, s. 5.
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saavuteta lisiverotuloja. Joskus valvontatoi-
men vaikutus on paljon oletettua suurempi.
Tutkimisen alkaessa on vaikea arvioida asian
tyoldyttd ja resurssitarvetta. Valvontapanostuk-
sen tuottoon ja hintaan siis liittyy epavarmuut-
ta.

Empiirinen kokemus helpottaa kustan-
nus—hyo6ty-analyysejd. Joistakin valvontatoi-
mista on vuosien kokemus, joitakin valvon-
tatoimia voidaan testata pieneen tapausmai-
rdin ennen skaalaamista. My0s asian luonne
vaikuttaa epdvarmuuksiin pienentivisti tai
kasvattavasti. Jossakin asiassa on olemassa
yksiselitteisen oikea vastaus, toisessa taas on
kyse erilaisten seikkojen oikeudellisesta pun-
ninnasta. Yksiselitteisen ratkaisun asioissa on
helpompaa arvioida valvontatoimen verova-
jevaikutus, ja niissd my0s ratkaisut kestdvit
muutoksenhaussa varmemmin kuin punnin-
tatilanteissa.

Moniin valvontatoimiin voidaan kiyttda
tietokoneiden laskentatehoa. Sivullisilmoitta-
jille asetetuilla ilmoitusvelvoitteilla tai joiden-
kin muiden tietoldhteiden (esim. toisten viran-
omaisten rekistereiden) avulla taas voidaan
joistakin asioista poistaa virheilmoitusten
mahdollisuus.

Automaattisen paitdksenteon sddntely es-
tad nykyisin tekodlyn kiyton ratkaisuharkinnas-
sa (hallintolain 53 e §). Tekoilyé ja automaati-
ota saa siis kiyttdd ainoastaan 1) tutkittavien
asioiden tunnistamiseen (ns. valikointi), 2)
ratkaisemisessa merkityksellisen tiedon etsimi-
seen ja 3) tiysin yksiselitteisten asioiden ratkai-
semiseen vahvistettujen kisittelysdintojen

mukaan.*  Automaattisen piitoksenteon

Oikeus

kiyttalasta keskusteltaessa on tirkedd ymmir-
tad, ettd ihmisen tekemd paitds ei automaatti-
sesti ole vaihtoehto tekoilyn kiytolle verotuk-
sessa. Jos puuttuminen vaatii asian valikoin-
nin jilkeen ithmisen nimenomaisia ja kustan-
nuksia aiheuttavia toimia (joihin ei ole resurs-
seja), jatetddn valvontatoimi tekemittd ja vero-
tetaan ilmoituksen mukaan. Silloin ei kdyteta
sen paremmin ihmisty6td kuin tekodlyikddn.
Ainakaan aineellisen sddntelyn luomisessa ja
resursseja koskevissa paitoksissi ei saisi kuvi-
tella automaattista padtdksentekoa erilliseksi
asiaksi.”

Oikeintoimimiseen pyrkivit verovelvolliset
eivit ilmoita yksiselitteisesti vadrad tietoa mut-
ta voivat tulkita ilmoitettavia asioita itselleen
”edullisiksi” tai luulla niiden olevan sellaisia.
Siksi verovelvollisten kisitys aineellisen vero-
lainsaddinnon sisillostd on tirked. Oikean tie-
don lisddminen voi ennalta ehkaistd ilmoitus-
puutteita ja jalkikdteisvalvonnan tarvetta. En-
nakollisen ohjauksenkin kustannus—hyoty-
suhde on epdvarma.

Veroilmoitusten laiminlyénnisti sanktioi-
daan seki hallinnollisin keinoin etti rikosoike-
uden keinoin. Jos verovelvollinen ei pelkia
kiinnijddmistd tai sen seuraamuksia, hin voi
ilmoittaa virheellista tietoa. Kéyttiytymisvaiku-
tukseen vaikuttaa ratkaisevasti ilmoitusta an-
tavan verovelvollisen oletus valvontatoimista
ja niiden seuraamuksista. Jos verovelvolliset
yli- tai aliarvioivat valvonnan, he toimivat eri
tavalla kuin tietiessddn valvonnan todellisen
tilan.” Taman mekanismin suuruus ja yksi-

tyiskohdat ovat epavarmoja.”’

24 Merisalo 2023. Nykyisin ei kannata kehittid tekoilyn kykyi tehdd vaikeampia tulkintaratkaisuja. Jos soveltamisratkaisuja saisi
tehdi laajemmin automaatiossa, niihin investoimalla voitaisiin tulevaisuudessa valvoa ilmoitusten oikeellisuutta kustannuste-
hokkaasti laajemmin ja laajemmissa kohderyhmissi; ihmisharkintaan asia voisi siirtyd muutoksenhakuvaiheessa. Muutosvero-
tusprosessien suurten kustannusten vuoksi Verohallinto tuskin tekisi automaatiossa padtoksid, joista seuraisi paljon muutok-

senhakuja.

25 Verovalvonnan kohdentamisen tarkoituksenmukaisuusharkinta on hyvi esimerkki digitalisaation hyville hallinnolle luomista
haasteista, joista esim. Koivisto — Koulu 2022, erityisesti kohdat 2.1 ja 4-5.
Kohdevalinnan merkitysti korostaa se, jos verotarkastukset pidempiaikaisestikin vaikuttavat verojen suorittamiseen. Nivala

2021, s. 28-31 ja Nivala 2022.

Valtiontalouden tarkastusviraston (VT'V) kisityksistd uskottavan verovalvonnan merkityksestd seki valvontaan liittyvisti tu-
losohjauksesta yleisesti ja sen toteutumisen analysoinnista oma-aloitteisessa verotuksessa VIV 2023, kohta 3.
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Kokonaisuutena verovajeen hallintaan vai-
kuttaa intressiepdtasapaino. Yksittiiselle vero-
velvolliselle hinen asiansa on tirked. Veron-
saajalle tirkedd on kokonaisjirjestelman toimi-

vuus — eivit yksittdistapaukset.

5. Verovalvonnan
kohdentaminen muista kuin
verovajeen hallintasyista

VML 26 §:sti (varsinkin hallinnon oikeus-
periaatteisiin yhdistettynd) voidaan paitelld
joitakin (verovajeen minimoinnin ohella) toi-
mintaa ohjaavia periaatteita ja toimintamalle-
ja. Keskeisimpand vaatimus asiallisista ja ob-
jektiivisista valvontakohdennuksista, joiden
mairittelyn vaikeus kuitenkin vaihtelee.

Jos esimerkiksi tutkitaan tiettya rajattua asi-
aa (esim. asunnon ja tyopaikan vilisten mat-
kakustannusten vihennysvaatimuksia), tutkit-
tavaksi valittavat henkil6t tai mahdolliset puut-
tumiskynnykset eivit saa olla mielivaltaisia.
Tarvitaan objektiiviset kriteerit tutkittavaksi
valikoitavista, joista pitid samalla tarkkuudella
tutkia joko kaikki tai satunnaisesti valittu osa-
joukko.

Tasapuolisuuskysymys on vaikeampi pun-
nittaessa vaihtoehtoisia tutkittavia asioita ja
niiden (esim. numeraalisia) valvontakriteerei-
td. Sdannoksistd on vaikeaa johtaa selvid oikeu-
dellisia rajoja valvontakohteiden valinnalle ja
priotisoinnille: miten tulisi esimerkiksi allokoi-
da rajallisia resursseja matkakulujen, alustata-
louden vuokratulojen, ulkomaisen vakuutus-
kuoren tai siirtohinnoittelun valvontaan?
Muuttamalla valikointikriteereiti ja pienenta-
malld valvontatarkkuutta voidaan my6s esimer-
kiksi valvoa matkakuluja jonkin verran mutta
siirtdd osa resursseista johonkin muuhun koh-

teeseen.

Tasapuolinen verovalvonta vaikuttaa ennen
muuta verovelvollisten keskinidiseen suhtee-
seen ja kilpailuasetelmiin. Jos yksi henkil
maksaa samoista tuloista ja samasta omaisuu-
desta isommat verot kuin toinen, jilkimmai-
selle jd4 enemmain varoja omiin tarpeisiinsa.
Samoin on lainmukaiset verot maksavan yri-
tyksen vaikea kilpailla sellaisen yrityksen kans-
sa, joka ei vastaavia veroja maksa. Jotkin toi-
met edistivit sekd verovelvollisten tasapuoli-
suutta ettd verovajeen pitkin aikavilin hallin-
taa.”

Tiettyja valvontatoimia (esim. pakoteval-
vonta, jotkin tyéelimin kysymykset) tehddin
yhteisty6ssi toisten viranomaisten kanssa. Val-
vontatoimen tuloksista taas seuraa veroproses-
seja hallintotuomioistuimiin ja myds tehtivid
muihin viranomaisiin, esimerkiksi ulosottoon
ja poliisiin. Verohallinnon valvontaharkinta
vaikuttaa ndihin muihin toimijoihin — muun
muassa ratkaistavien asioiden laadussa ja mda-
rissi. Jos esimerkiksi veroilmoituksista ei poi-
keta ja verorikoksia selvitetd, my6s poliisin ja
ulosoton sekd tuomioistuinten tyomairi pie-

nenee.

6. Valvontailluusio ja
pelotevaikutus

Jos veroilmoitusten oikeellisuus riippuu
verovelvollisen valvontaa koskevista oletuksis-
ta, nithin vaikuttaminen on tirkedi: jos kansa-
laiset kuvittelevat valvonnan tarkemmaksi kuin
se on, veroilmoitusten oikeellisuus kasvaa il-
man valvontatoimien kustannuksia.

Kansalaisilla on valvonnasta jokin (yksil6it-
tdin vaihteleva) mielikuva. Joidenkin oletukset
ovat vitheellisid, mutta esimerkiksi Verohallin-
non palveluksesta verokonsultiksi siirtyneelld

henkilolla tai verovelvollista verotarkastuksis-

28 Hyvissi verojirjestelmissi tavoitellaan muun ohessa hallinnollista tehokkuutta, oikeudenmukaisuutta ja epiasiallisen veron-
torjunnan ehkdisyd. Maitta 2007, kohdat 4.4 ja 4.6-7. Tavoitteet voivat olla keskeniin jannitteisid.
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sa avustaneella henkil6lld tiedot valvontakoh-
dennuksista ovat paljon tarkempia.

Missd midrin ja millaisin keinoin viran-
omainen sitten saa edistdd valvontailluusiota?
Edistiminen voi tapahtua esimerkiksi medi-
an kautta ja ilmoitusrakenteissa. Vairin ilmoit-
tamisen kynnys voi nousta esimerkiksi, jos il-
moitusrakenteissa korostetaan, ettd ~olet il-
moittamassa ndin ja siis vakuutat asian olevan
totta tietoisena siitd, ettd vaardstd tiedosta seu-
raa ikdvyyksia”. Vaikutus ei vilttimittd korre-
loi kyseisen asian todellisen valvontamairin
kanssa. On vaikea méarittaa yksiselitteisid rajo-
ja tai edes ohjaavia periaatteita sen suhteen,
paljonko valvontailluusiota saa edistda.

Verojirjestelmin uskottavuutta voidaan
edistdd pelotevaikutuksella tekemalld joistakin
varoittavia esimerkkejd. Julkisissa rikosoikeu-
denkdynneissa yksittdisen henkil6n veroasiat
siirtyvit julkiseen keskusteluun ja my6s jouk-
kotiedotusvilineisiin. Vairistd veroilmoituk-
sista seuraavilla ankarilla rikosseuraamuksilla,
vahingonkorvauksilla, korko- ja veronkorotus-
seuraamuksilla seki litketoimintakielloilla joi-
denkin verovelvollisten talous voi kirsid pit-
kaankin.

Ensisijaisesti epasuotavaa kdytosta tulisi vé-
hentdd muilla keinoilla kuin hidpei- tai muilla
ankarilla rangaistuksilla.”” Humaanimpaa on
esimerkiksi puuttua virheisiin niiden ollessa
pienia ja pyrkid rakenteellisin toimin (esim. si-
vullistietovirroin) estdmidn virheilmoittami-

nen.

7. Verohallinnon
paatdksentekoon vaikuttavat
rakenteet

Keskeiset VML 26 ja 26 a §:n soveltamis-

ratkaisut tehdédin luotaessa organisaatioita,

29 Hyttinen — Tolvanen — Tapani 2019, s. 39—47.

Oikeus

prosesseja ja ohjausmalleja sekd kdytinnon
valvontaty6ti tekevien virkailijoiden tydmenet-
telyohjeita. TAmi tyd voi onnistua paremmin
tai huonommin.

Verohallinnon matriisiorganisaatiossa lapi-
leikkaavia prosesseja johdetaan monien taho-
jen yhteistyOssa. Erilaisia tehtivid hoitavia yk-
sikk6jd on kymmenkunta. Esimerkiksi vero-
riskien hallinta ja valvontakohdistukset ovat
asiakkuusyksikon tehtivid, kdytinnon valvon-
tatoimien tekeminen ja lain tulkinta verotus-
yksikon tehtivid ja tietokonejirjestelmien ke-
hittiminen ja ylldpito tuotehallintayksikon teh-
tdvid. YksikOissd on osarakenteita tietynlaisia
asioita varten — esimerkiksi tietyn veron (vaik-
kapa arvonlisiveron tai varainsiirtoveron) tai
asian (esim. asiakastietojen hallinnan, siis re-
kisteritietojen) hoitamiseen. Isot asiaryhmiit,
kuten henkiléasiakkaiden tuloverotus, jakau-
tuvat edelleen pienempiin osa-alueisiin. Osa-
organisaatioissa on vastuuhenkil6itd omine
tavoitteineen.™

Voimakkaalla erikoistumisella tiettyihin
tehtdviin voidaan tehostaa tietynlaisten perus-
tapausten hoitamista. Voimakkaasti erikoistu-
neita ihmisid ei kuitenkaan voida siirtda toisen-
laisiin tehtdviin ilman uudelleenkoulutusta.
Rajautunut osaaminen ei vilttdmittd anna
VML 26 a §:ssd tarkoitettujen asioiden tunnis-
tamisen edellyttdimai kokonaiskasitystd. Jos
erikoistuminen on voimakasta koko organisaa-
tiossa, kapea-alaisuushaasteita voi muodostua
myOs organisaation ohjaavissa ja johtavissa
rooleissa.

Verovalvonnan tasapuolinen kohdistami-
nen hankaloituu, jos valvontakohteita valitaan
tietdmittd muiden prosessien vastaavia ratkai-
suja. Jos prosessiohjaus yhdistyy organisaatio-
rakenteen huipulla, ei tuolla ratkaisutasolla
voida kasitelld yksittiisten valvontaratkaisuiden

30 Verohallinnon tydjirjestys. VH/954/00.02.02.01/2024. VIV pitii Verohallinnon organisaatio- ja toimintamallia haastavana.

VTV 2023, kohta 3.7.
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perusteita ja keskindistd johdonmukaisuutta.
Erikoistuneessa organisaatiossa VML 26 a
§:ssd tarkoitettujen kokonaisratkaisuiden teke-
minen on haastavaa.

Kiytinnossd valvontaty6td ohjataan kerto-
malla tydbmenettelyohjeissa, mihin asioihin
puututaan sekd miten ja milld edellytyksilld
niithin puututaan. Siten verovelvollisten tasa-
puolinen valvonta ja asiakokonaisuuden rat-
kaiseminen kerralla ja johdonmukaisesti edel-
lyttdi tavoitteita tukevia tydmenettelyohjeita.
Joissakin asioissa tydmenettelyohjeet muistut-
tavat sdantdjd, toisissa enemminkin harkinta-
ohjeita. Yksittdisen virkailijan tulkintamahdol-
lisuus siis vaihtelee. Verovalvonnan kohden-
tamisratkaisujen salassapidon vuoksi nima
valinnat ovat pitkalti julkisen keskustelun ul-
kopuolella.”

Miten virkailija erilaisissa tilanteissa toimii
oikein? Ja toisaalta, miten hinen viirin toimi-
mistaan kontrolloidaan? Jos yksittdinen vero-
valvontaty6ta tekevi virkailija tulkitsee VML 26
ja 26 a {:n sddnndksid vastoin tydmenettelyoh-
jetta, hidn toimii vastoin virkatehtivien hoita-
misesta saamiaan ohjeita ja madriyksii. Jos
tyémenettelyohjeistus esimerkiksi ohjaa ole-
maan puuttumatta virheelliseen tai epdilytta-
viin tai selvisti virheelliseen asiaan veroilmoi-
tuksessa, mahdollisen kritiikin tulisi kohdis-
tua tydmenettelyohjeen laatijoihin.

Suhteessa verovelvolliseen virkailijan tiytyy
oikeuttaa toimensa avoimilla oikeusldhteill.
Niin on erityisesti verovelvollisten ennakolli-
sessa neuvonnassa — valvonnan tekemitti jat-
timiseen verovelvollinen ei yleensa kaipaa pe-
rusteita.

Virkailijan kannalta tirked on hinen oma
palkkansa, joka osittain perustuu henkilkoh-
taiseen tehtavista suotriutumiseen.” Numeraa-
lisia suureita (esim. ksiteltyjd tapausmairid tai

31 Ohjeita on joskus vuodettu medialle, ks. Linnakangas 2017.
32 Valtion tydmarkkinalaitos 1996, kohta 4.

euromadiriisen ilmoituspoikkeaman suuruut-
ta) voidaan yksiselitteisesti mitata. Tulkinnan-
varaisten ja vaikeiden asioiden tutkimisen ja
yhteisvaikutusten sekd niiden tulevien vaiku-
tusten tunnistamisen hyoétyjen mittaaminen ja
nithin kannustaminen on vaikeampaa.

Ty6parimenettelylld (esim. niin, ettd yksi
henkil6 valmistelee ja toinen varmistaa) voi-
daan vihentdd huolimattomuudesta ja puut-
teellisesta osaamisesta johtuvia vairid ratkaisuja
seki edistdd johdonmukaisia ratkaisukdytintei-
td. Toisaalta kahden ihmisen perehtyessd asi-
aan samalla virkailijaresurssilla voidaan tutkia
vihemmin asioita kuin yhden ihmisen ratkais-
tessa asiat.

Verotusty6ssi tarvitaan vaikeisiin tilantei-
siin mahdollisuutta kysya neuvoa asian parem-
min tuntevalta taholta (tukikanavaa), joissa
niissikin erikoistuminen on otettava huomi-
oon. Sama oikeustoimi voi esimerkiksi VML
26 a §:n kannalta sisdltdd tuloverotuksen, lah-
javerotuksen ja varainsiirtoverotuksen ongel-
mia, jolloin olennaista on eri tukikanavien
koordinointi. My6s aineellinen laintulkinta ja
menettelyohjaus voidaan eriyttia: yhdet pdit-
tdvit ja ohjaavat, tutkitaanko ja nimenomaisesti
ratkaistaanko jotakin (esim. punnitaan jonkun
oikeutta johonkin vihennykseen), ja toiset
auttavat tekemdin sen nimenomaisen ratkai-
sun — toki yhteisty6td tulisi tehdd. Molemmis-
sa rooleissa on keskeistd, mik tieto riittdd pa-
toksentekoon.

Kiytinnossi Verohallinnon virkailijat (ja
heitd neuvovat) tekevit paljon ratkaisuja, jois-
sa jonkin asian “annetaan mennd’ tai ’rajat-
aan tutkimista”. Verohallinnon piditéksia
muutetaan tuomioistuimissa asioista, jotka
on kattavasti selvitetty ja sen jilkeen aineellista
lainsdddant6d tulkiten ratkaistu. Oletettavasti

”ei puututa/tutkita”-paitoksistakin osa on
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vairia tai kritiikille alttiita. Jdlkikdteen voidaan
tehda laatukontrollia tulevan toiminnan (esim.
koulutuksen) kehittimiseksi. Siind kontrollis-
sa havaitut virheet eivit kuitenkaan yleensd uu-
delleenharkintakiellon vuoksi muuta jo tehty-
ji paAtoksid.

Kokonaisuutena Verohallinnon organisa-
toriset (esim. matriisi- ja hierarkia)rakenteet
tosiasiallisesti vaikuttavat merkittivisti verojen
kerddmistd koskevaan tarkoituksenmukaisuus-
harkintaan.” Koska hallinnollinen vallankéyt-
t6 yhi laajemmin tapahtuu ennakollisessa
suunnittelussa, alustoilla ja verkostoissa, myGs
vallankdyton oikeasuhtaisuuden varmistami-
sessa nama rakenteet ovat keskeisia.” Veroil-
moitusten tutkimislaajuutta koskevat valinnat
tehdéin pelkistidn virkamiehistd muodostu-
vassa tulkintayhteisGssi, salassapidettivin pe-

rustein.®

8. Lainvalmistelu ja tulosohjaus

Valtiovarainministeri6 jakaantuu useisiin eri
asioista vastaaviin osastoihin, jotka edelleen

3% Verolainsaadantoi

jakaantuvat yksikoihin.
valmistelee vero-osasto. Verotuksen makrota-
loudellisissa vaikutuksissa keskeinen on kan-
santalousosasto. Budjettiosasto valmistelee
valtion talousarviota ja siten vaikuttaa Verohal-
linnonkin miirirahoihin. Valtionhallinnon
kehittimisosasto ohjaa julkishallinnon kehit-
tamisti. Julkis-ict-osastolla puolestaan on kes-
keinen rooli tietokonejirjestelmien kehittami-
sess.

Kaikkien osastojen ja niiden yksikoiden te-

kemit ratkaisut ja valmistelemat sddnnékset

Oikeus 2-3/2024

muodostavat kehyksen Verohallinnon tarkoi-
tuksenmukaisuusharkinnalle. Ministerién vir-
kamiesten taas pitdd seurata poliittisten padt-
tdjien ajoittain epdjohdonmukaista ohjausta.

Verotuksen tarkoituksenmukaisuusharkin-
taan vaikuttaa kolme limittdistd asiakokonai-
suutta:

Ensinnidkin aineellisessa verolainsdddannissi
mairitellddn, millaisia veroja kenenkin pitaisi
maksaa. Toisekseen menettelysidntely asettaa
viranomaiselle sddnnot pyrkimyksille ndiden
verojen kerddmiseen. Kolmanneksi #z/osobjank-
sessa sopimuksiin perustuvalla ohjausmallilla
haetaan tasapainoa viranomaisen annettujen
voimavarojen ja tulosodotusten vilille sekd
kehitetddn palvelujen laatua ja kustannustehok-
kuutta.

Lainvalmistelun tietoperusteisuudesta on
keskusteltu viime aikoina yleisesti ja my6s ve-
rotuksessa.”” Lakia muutettaessa pitaisi kuva-
ta sddntelymuutoksen tavoitteet ja vaikutuk-
set.” Saantelyn tavoitteiden toteutumisen ja
vaikutuksien riippuvuus tarkoituksenmukai-
suusharkinnasta pitiisi huomioida lainvalmis-
telussakin.

Aineellisen verolainsddddnnon lainvalmis-
teluaineistoissa harvoin kisitellddn tutkimatta
jadvid ilmoitusvirheitd tai VML 26 a §:ssi tar-
koitetun yhdessi ratkaisemisen onnistumista.
Informatiivisuus parantuisi, jos hallinnollisten
vaikutusten arvioissa eroteltaisiin pakolliset ja
harkinnanvaraiset toimet. Pakollisia toimia
olisivat esimerkiksi lomake- ja tietojirjestelma-
muutokset, joilla oikea ilmoittaminen ja lain-
mukainen verolaskenta teoriassa on mahdol-

lista. Harkinnanvaraisina puolestaan arvioitai-

33 Rakenteiden kehityksestd Linnakangas — Isotalo 2024, kohta 18.1.

34 Poysti 2018, kohdat 7-8.

35 Laintulkinnan valtarakenteisiin littyvistd kysymyksistd on muiden kuin Verohallinnon osalta keskusteltu viime aikoina kriitti-

sesti. Raitasuo 2022, erityisesti kohdat 5.4-5.6.
36
37 Esim. Lindgren 2024.
38 Hamaliinen — Salminen 2024, s. 203 ja 207-208.

Valtiovarainministerion asetus valtiovarainministerién tyojirjestyksesti (359/2023).
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siin esimerkiksi verovelvollisia helpottavat pal-
velut ja ilmoitusten oikeellisuuden valvonta.

Verotusmenettelyuudistukset koskevat
usein laajoja asiakokonaisuuksia.” Tilloin me-
nettelysddnndsten valmisteluaineistosta ei aina
kaytinnossa selvid, miten menettelysadnnok-
set yhdistyvit eldvin eliman yksittdistapauksiin
ja et veromuotojen sadnnoksiin kirjavissa olo-
suhteissa. Siksi menettelysddnnosten valmis-
teluaineistotkaan harvoin antavat tarkkoja tar-
koituksenmukaisuusharkintaa ohjaavia sidn-
t6jd ja periaatteita tai kokonaiskuvaa sdintelyn
vaikutuksista.

Tulosohjauksessa médritetddn sekd resurs-
sitasoa ettd resurssien kohdentamista. Yhteen
laskettuna asioita ei voida tehdd enempii kuin
kokonaisresurssit sallivat. Harkinnanvaraisia
asioita voidaan aina jittda tekemittd. Toimin-
nan kokonaisjirkevyyden kannalta tirkeitd ovat
saavutetut tulokset. Aito tehokkuuden kasvu
edellyttdd joko vihidisemmilld resursseilla yhta
oikeamdiriisesti ja yhtd oikeudenmukaisesti
kerittyji veroja kuin aikaisemminkin tai sa-
moilla resursseilla aikaisempaa paremmin ke-
rittyjd veroja.

Verovalvonnan ja ennakollisen ohjauksen
tarkein vaikkakin vaikeasti mitattava padmaira
on vilillisesti tukea veroilmoitusten antamis-
ta oikein. Sen pddmadrin saavuttaminen tuot-
taa hy6tyja pitkilld aikavililld, ja epdonnistu-
misten seuraukset ovat pitkaaikaisia. My6s esi-
merkiksi tietokonejirjestelmien, ohjeiden ja
ilmoitusalustojen kehittiminen saattaa merkit-
tavisti parantaa verotuksen oitkeamiiriisyyttd
— silloin kansalaiset esimerkiksi ymmirtivit
patemmin, mitd ja miksi heidin pitiisi ilmoit-
taa, tai jostakin muodostettava tietovirtaraken-
ne mahdollistaa aikaisempaa tehokkaamman

39 Esim. HE 29/2016,97/2017 ja 224/2022.

kontrollin. Investoinneille ominaisesti kustan-
nukset syntyvit heti ja hyédyt myhemmin.

Verohallintoon kohdistuu sdistotarpeita.
Miirirahamuutoksiin ei sisilly samanlaisia jul-
kisia vaikutusarviovelvollisuuksia ja lausunto-
kierroksia kuin lainsdddidntémuutoksiin. Jos
pédtetdin asettaa tietty euromairiinen sadsto-
tavoite, pddtoksestd ei ilmene sen vaikutus tu-
losohjaukseen, vaikka tietysti timankin taytyy
muuttua.

Sddstopaitokset tiytyy kohdentaa (eti vero-
velvollistyhmien) verovalvonnan vihentdmi-
seen, asiakaspalvelun huonontamiseen ja toi-
minnan kehittdmisinvestoinneista pidattiyty-
miseen. Valintoja voidaan ohjata poliittisesti
tai jattdd pdatokset Verohallinnolle. Toki toi-
mintaa aina pitdisi kehittdd viisaammaksi,
mutta titd on vaikeaa aikaansaada nopeasti
poliittisella padtoksella.

Tekemitta jdtetystd verovalvonnasta koh-
teet eivit valita — tyytymattémid ovat korkein-
taan kilpailevat yritykset. Pitkd jonotus puhe-
linsarjoissa ja muissa palvelukanavissa seki
oikaisuvaatimusten ja hakemusten pitkt ka-

“* Enna-

sittelyajat luovat tyytymattomyytta.
kolliset kannanotot verovelvollisten suunnit-
telemien oikeustoimien veroseuraamuksista
ovat heille tarkeita, mutta eivit ole vilttima-
tén osa toimeenpanoa. Ennakkoratkaisume-
nettelyn kustannuksia ei ole tdysimadriisesti
vyorytetty hakijoille. Niukemmista maérira-
hoista tillainen subventoiminen on vaikeam-
paa. Ennakolliset keskustelut, joissa tietyt yti-
tysasiakasryhmat voivat keskustella veroasiois-
taan etukiteen, ovat nykyisin maksuttomia,
vaikka niihin kiytetdin paljon resursseja.”!
Sddstot voitaisiin kytked lainsdddantémuu-

toksiin ja investointeihin, joilla tehtdvid vihen-

40 Verohallinnon tiedotteessa 3.9.2024 kerrotaan yhteistoimintaneuvottelujen aloittamisesta, joiden syyksi osin kerrotaan asia-
kaspalvelutavoitteiden uudelleenmitoituksesta johtuva tehtivien vihentyminen.
41 Pohdintaa ennakollisten keskustelujen suhteesta ennakkoratkaisuihin: Isotalo — Linnakangas 2023, kohta 15.12.3.
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netddn tai helpotetaan. Aineellisessa lainsaadin-
n6ssd sddstotavoitteen osaksi voitaisiin antaa
vero-osastolle toimeksianto muuttaa tai pois-
taa joitakin ty6td aiheuttavia sidnnoksid. Voi-
daan esimerkiksi poistaa kokonaisarviointia
vaativia sidnnoksid, nostaa omavastuurajoja
(esim. tulonhankkimiskuluihin) ja yksinker-
taistaa jotakin Verohallinnolle ty6ldsta tai kan-
salaisneuvontaa synnyttdvid kokonaisuutta
(esim. ty6hon liittyvid matkustamisen veroky-
symyksia tai yhtengistad arvonlisdverokantoja).
Voitaisiin my6s pidattiytyd kustannuksia lisda-
vistd lainsdddantémuutoksista. Menettelysin-
telyn muutoksilla voidaan luoda sivullisilmoit-
tajatietovirtoja ja poistaa velvollisuuksia toimia
tietylld tavalla (esim. ldhettdd paperikirjeitd). Jos
mairiaikaisilla resursseilla mahdollistetaan in-
vestointeja joinakin vuosina, niisti investoin-
neista voidaan odottaa myShempini vuosina
tehokkuushy6tyja.

Kokonaisuutena aineellinen ja menettelyl-
linen verolainsdddant6 seki tulosohjaus ovat
jatkuvassa vuorovaikutussuhteessa. Siksi luo-
tettavissa arvioissa ja viisaissa padtoksissd ne
kaikki huomioidaan. Nykyistd laajemmat ja
avoimemmat perustelut aineellisen lainsdadin-
n6n, menettelysddnndsten, madrirahojen ja
tulosohjauksen koordinaatiosta selkeyttiisivit
sitd, mikd on poliittista padtoksentekoa ja mika
virkamiestyOta.

9. Kokoavia huomioita

Talouspoliittisessa tai vero-oikeudellisessa
keskustelussa verotuksen oikeudenmukaisuu-
desta, sddnnosten tulkinnasta ja muutostar-
peista pitiisi ottaa huomioon toimeenpanoon
liittyva tarkoituksenmukaisuusharkinta. Vaih-

tochtojen arvioinnissa tulisi aina pohtia, kuin-

Oikeus

ka realistisena jonkin sddntelyn oikeudenmu-
kaista ja tehokasta toimeenpanoa pidetdin ja
miksi, ja voitaisiinko toimeenpanon onnistu-
miseen vaikuttaa joillakin toimilla. Jos poliit-
tiset paittijit ja valtiovarainministerio selvit-
tdisivit avoimemmin ratkaisujensa yhteisvai-
kutusten koordinointia, tictoperusteinen yh-
teiskunnallinen keskustelu helpottuisi.
Keskeistd on my6s tarkoituksenmukai-
suusharkintaa antavien sddnnésten tulkinta
Verohallinnossa ja tulkinnan kontrollointi.
Kyse on tirkedstd mutta tuomioistuinkontrol-
lin ulkopuolelle jadvisti pdatoksenteosta. Val-
tiovarainministerio on tyytyviinen Verohallin-
non nykyiseen toimintaan,” mutta timan na-
kemyksen oikeellisuutta ulkopuolisen on vai-

keaa arvioida.
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Ohjeita kirjoittajille

1. LEHDEN OSASTOT

Artikkeliosastossa julkaistaan tieteellisid tutki-
musartikkeleita, jotka on arvioitu anonyymis-
sd vertaisarviointimenettelyssa. Padtoimittajat
valitsevat vertaisarvioijat.

Katsauksina julkaistaan kirjoituksia ja esitte-
lyjd, joissa viritetddn tuoreita nikokulmia, ky-
symyksid ja ideoita. Palstalla julkaistaan my6s
laajahkoja keskustelevia kirjallisuusesseita.

Keskustelna-palstalla julkaistaan kritiikkeja,
kommentteja, polemiikkeja, vastineita, avauk-
sia ja muita palstalle sopivia kirjoituksia

Kirjallisuntta-palstalla julkaistaan lyhyehko-
ja esittelevid kirja-arvioita. Laajemmat kirjalli-
suusesseet sijoitetaan katsausosastoon.

Oikendellinen elimdi -palstalle otetaan vastaan
tuoreita ja nasevia otoksia ajan ilmioistd.

Paidtoimittajat pdattivit kaikkien tekstien

julkaisemisesta.

2. KIRJOITUSOHJEET

Pituus ja tehostuskeinot

Tekstien enimmdispituudet ovat: artikkelit
6500 sanaa; katsaukset 4500 sanaa; kitjallisuus-
esseet 3000 sanaa; keskustelupuheenvuorot
2000 sanaa; kirja-arvostelut 1500 sanaa. Rajat
voidaan ylittd4 erityisin perustein pddtoimitta-
jien pddtokselld. Kirjoituksen alaviitteet, lahde-
luettelot, taulukot ja mahdollisten kaavioiden
kuvailutekstit lasketaan mukaan kirjoituksen

enimmaissanamaarain. Siten esimerkiksi artik-

kelin enimmadissanamadra alaviitteineen ja lih-
deluetteloineen on 6500 sanaa.

Tehokeinona kiytetddn kursivointia. Liha-
vointia ja alleviivausta voi kéyttia kursivoinnin
ohella tehokeinona taulukoissa, kuvioissa ja
kaavioissa, jos niiden luettavuus edellyttda tatd.
Lihavointia ja alleviivausta ei kdytetd koskaan

leipdtekstissa tai alaviitteissa.

Otsikointi

Kirtjoitukset on otsikoitava napakasti. Kir-
joituksissa kdytetdan koko kitrjoituksen otsikon
lisaksi kotrkeintaan kahta otsikkotasoa. Artik-
keliosastolla julkaistavissa teksteissd muut ot-
sikot kuin kirjoituksen pddotsikko numeroi-

daan.

Lahdeviitteet

Oikeus-lehdessd noudatetaan suomalaisten
oikeustieteellisten julkaisujen yhteistd vuonna
2017 laadittua viittausohjetta Viittaaminen
kotimaisissa oikeustieteellisissd julkaisuissa”,
joka on julkaistu lehden kotisivuilla.

Artikkeliosastossa julkaistavissa kirjoituk-
sissa lahdeviitteet voivat olla joko tekstin sisalld
tai alaviitteend. Muissa osastoissa lihdeviitteet
ovat aina alaviitteend.

Artikkeleissa tekstin loppuun sijoitetaan
lihdeluettelo ja lihdeviitteet alaviitteisiin mer-
kittdessd kdytetiin lyhyttd alaviitettd. Katsauk-
sissa ja muissa lyhyemmissa kirjoituksissa et
kiytetd erillistd lihdeluetteloa, vaan lihdeviite
merkitddn pitkissi eli tiedot yksil6ivissd muo-

dossa alaviitteessa.
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Pitkidssd muodossa viite kitjoitetaan seuraa-
vasti: Anne Alvesalo — Kaijus Ervasti, Oikeus
yhteiskunnassa. Nakokulmia oikeussosiologi-
aan. Edita 2000, s. 13. Lyhyessi muodossa
sama viite kirjoitetaan Alvesalo — Ervasti 2000,
s. 13.

Teos, johon viitataan, kirjataan kirjoituksen
lopussa olevaan lihdeluetteloon periaatteessa
samalla tavalla kuin viite merkitddn pitkdssd
muodossa, mutta aakkostetussa luettelossa
kirjoittajan sukunimi mainitaan aina ensin.
Saman kirjoittajan teokset jirjestetdin julkaisu-
vuoden mukaan. Edelld mainittu viite merki-
tadn lihdeluetteloon silloin seuraavasti: Alve-
salo, Anne — Ervasti, Kaijus, Oikeus yhteis-
kunnassa. Ndkékulmia oikeussosiologiaan.
Edita 2006.

Henkil6n nimii ei kursivoida alaviitteissa,
tekstin sisilld olevassa lihdeviittauksessa eikd
lihdeluettelossa. Varsinaisessa tekstissi henki-
16n nimi kursivoidaan sen esiintyessd ensim-
miisen kerran. Teosten nimid ei kutrsivoida

koskaan.

Tiivistelmét ja asiasanat

Artikkeleista laaditaan sekd suomen- (100—
150 sanaa) ettd englanninkielinen (50—100 sa-
naa) abstrakti. Lisiksi toimitetaan viisi (5) asia-
sanaa molemmilla kielilld. Tiivistelmit ja asia-
sanat pyydetdin lihettimiin toimitukselle jo
alkuperiisen artikkelikasikitjoituksen yhteydessa.

Toimitustapa

Kirjoitukset toimitetaan journal.fi-alustan
kautta: https://oikeus.journal fi.

Artikkeliosastolle tarkoitetut kitjoitukset on
toimitettava vertaisarviointia varten anony-
misoituina siten, etti kitjoittajaa ei voi tunnis-
taa tekstistd. Tiedot tutkimusta varten saadusta
rahoituksesta tai esimerkiksi kiitokset lisitdan

artikkeleihin vasta julkaisupditoksen jilkeises-

sd viimeistelyss.
Kirjoittajatiedot

Kitjoittajaa pyydetddn ilmoittamaan lehdes-
s julkaistavina kirjoittajatietoina akateeminen
oppiarvonsa, virkansa tai toimensa ja sitd vas-
taavan organisaation nimi seki sihképosti-
osoitteensa. Esimerkiksi ndin: Matti Meikéldi-
nen, OTT, vero-oikeuden professori, Turun
yliopisto, matmei@utu.fi.

Séhkéinen julkaisu

Antaessaan kirjoituksensa julkaistavaksi Oi-
keus-lehteen kirjoittaja suostuu ilman eri ilmoi-
tusta sithen, ettd hinen kirjoituksensa voidaan
julkaista sekd Journal.fi-palvelussa (oikeus.
journal.fi) ettd Edilex-lakitietopalvelussa

(www.edilex.fi).

3.VERTAISARVIOINTI-
MENETTELY

Oikeus-lehti on tieteellinen julkaisu, joka
sijoittuu julkaisufoorumin tieteellisten julkai-
sujen luokittelussa tasolle 2. Vuonna 2001 kiyt-
toonotettu artikkelien vertaisarviointimenette-
ly on olennainen osa lehden tieteellisen laadun
varmistamista. Vertaisarviointimenettelyn tar-
koitus on taata puolueettomasti julkaistavak-
si tarjottujen artikkelikésikirjoitusten tieteelli-
nen laatu. Samalla menettely tarjoaa palautetta
kirjoittajille ja auttaa heitd kehittimain teksti-
ddn. Menettelyssd noudatetaan seuraavia me-

nettelytapoja ja -periaatteita.

Kattavuus

Kaikki lehdessi artikkeleina julkaistavaksi
tarkoitetut kasikirjoitukset lihetetddn ennen



julkaisupditostd kahdelle ulkopuoliselle ver-
taisarvioijalle. Artikkeliosastolla ei julkaista kir-
joituksia, joita ei ole vertaisarvioitu.

Paitoksenteko artikkelikasikitjoituksen la-
hettimisesti vertaisarviointimenettelyyn

Lehden péitoimittajat padttavit kasikirjoi-
tuksen lihettdmisestd vertaisarviointiin, jos he
katsovat sen soveltuvan Oikeus-lehdessi jul-
kaistavaksi ja jos kdsikirjoitus vaikuttaa olevan
tieteelliseltd tasoltaan sellainen, ettd se voisi
tulla artikkelina julkaistuksi.

Vertaisarvioijien valinta

Pidtoimittajat valitsevat vertaisarvioijat. Va-
linnat tehddin arvioitavaa kirjoitusta koskevan
tieteellisen asiantuntemuksen perusteella. Ar-
vioijien tulee olla vihintddn tohtorin tutkin-
non suorittaneita. Poikkeuksellisesti toisena
arvioijana voidaan kuitenkin kayttid myos
muun kuin tohtorin tutkinnon suorittanutta
henkil6a.

Nimettomyys

Vertaisarvioinnissa noudatetaan niin sanot-
tua kaksoissokkojirjestelmid. Ulkopuolinen
vertaisarvioija ei saa tietdd artikkelikdsikirjoituk-
sen kirjoittajaa eika kirjoittaja saa tietdd arvioi-
jan henkil6llisyyttd. Lehden pditoimittajat
muokkaavat tarvittaessa arviointimenettelyyn
lihetettdvit kirjoitukset niin, ettd kirjoittajien
anonymiteetti ei vaarannu. Vertaisarvioijien
esteettdmyys pyritiin varmistamaan etukiteen,
ja heitd pyydetddn ilmoittamaan mahdollisista
esteellisyyksist.

Oikeus

Vertaisarviointilausuntojen
sisalto

Ulkopuolinen arvioija antaa arvioimansa
artikkelikasikirjoituksen julkaisukelpoisuudes-
ta lausunnon. Lausunnossaan arvioija voi 1)
suositella artikkelin julkaisemista sellaisenaan,
2) suositella sen julkaisemista pienin korjauk-
sin, jotka tismennetdin arvion liitteend, 3)
edellyttaa kisikirjoituksen perusteellista uudel-
leenmuokkausta, jotta se voitaisiin julkaista, tai
4) todeta, ettei kisikirjoitus kelpaa tai sovellu
Oikeus-lehden artikkeliosastolla julkaistavak-
si. Julkaistavuutta koskevan lausuman ohella
arvioijia pyydetddn jittimadn kirjoittajalle
my0s yksityiskohtaisempia huomautuksia ja

kommentteja.

Arviointilausuntojen vaikutukset

Lehden piitoimittajat padttavit artikkelin
julkaisemisesta saatuaan molemmat vertaisar-
viointilausunnot. Jos lausunnoissa on edelly-
tetty tdsmillisid muutoksia, kirjoittajan tulee
uutta kisikirjoitusta toimittaessaan osoittaa
tehneensi kyseiset korjaukset, tai, mikéli hin
ei pida niitd perusteltuina, perustelut tille. Jos
lausuntojen perusteella on ilmeistd, ettd kisi-
kirjoitus voidaan julkaista artikkelina vain pe-
rusteellisen uudelleenmuokkauksen jilkeen tai
ettei arvioitu artikkeli sovellu julkaistavaksi,
korjattu artikkelikdsikitjoitus voidaan julkais-
ta vain uuden vertaisarviointimenettelyn jal-
keen. Padtoimittajat voivat pdattid kolmannen
arviointilausunnon hankkimisesta erityisesti
tilanteessa, jossa kisikirjoituksen julkaistavuu-
desta saadut lausunnot ovat hyvin erisuuntai-
sia. Lopullisen padtoksen artikkelin julkaisukel-

poisuudesta tekevit padtoimittajat.

OIKEUS-LEHDEN AINEISTOPAIVAT

1/2025:

taynna

2/2025: 30.4.2025 (artikkelit), 31.5.2025 (muut tekstit)
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