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Tutkimuksessa tarkastellaan sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia seka poliittista
ohjausta lainvalmisteluprosessissa. Sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksilla, tarkoi-
tetaan eri asiantuntijoiden, viranomaistahojen, etujarjestdjen tai yritysten oikeutta osallistua
yhteiskunnalliseen paatoksentekoon. Juuret osallistamisessa ovat perustuslain 2 §:n (PL,
731/1999) kansanvaltaisuusperiaatteessa. Osallistumisoikeuksien saannissa on ollut kuitenkin
puutteita. Vaikuttamisoikeuksiin padsy on eriarvoistunut, mika on lisannyt epaluottamusta po-
liittisia paatoksentekijoita kohtaan. Oikeuskansleri on my0s kiinnittanyt huomiota siihen, miten
lainvalmistelun poliittinen ohjaus on vaikuttanut oikeuksien tosiasialliseen toteutumiseen.

Poliittisella ohjauksella eli ei-oikeudellisilla valinnoilla ja paatoksenteolla vaikutetaan suoraan
lainvalmisteluprosessiin. Erityisesti hallitusohjelman linjaukset ovat vaikuttaneet seka lainval-
mistelun organisointiin ettd sadadannon sisadltoon. Taman lisaksi poliittisella ohjauksella vaikute-
taan sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen kdytanndssa. Valmiste-
lun poliittinen ohjaus on ongelmallista silloin, kun poliittinen tahtotila sivuuttaa PL 6 §:n yhden-
vertaisuusperiaatteen asettamat oikeudelliset reunaehdot seka lainsdadannoén yleisen edun ta-
voitteen. Talléin osallistaminen on vaarassa jadda vain muodollisuudeksi. Tutkimusintressi on
lahtenyt tastéa poliittisen ohjauksen ja osallistumisoikeuksien vélisesta jannitteesta.

Tutkimus on lainsdadantotutkimus, jossa kaytetaan niin lainopillista kuin empiiristé eli laadullista
sisdllénanalyysia. Oikeusdogmaattisella tulkinnalla selvitetdan, miten lainvalmisteluprosessin si-
dosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia seka lainvalmistelun poliittista ohjausta saan-
nellaan. Oikeuslahteita tarkastellaan erityisesti PL 2 §:n kansanvaltaisuuden ja PL 6 §:n yhden-
vertaisuusperiaatteen nakdkulmasta. Ndiden ohella tarkastellaan myds lainvalmistelua ohjaavaa
soft law — aineistoa. Empiirisella sisdlldnanalyysilla tutkitaan osallistamisen organisointia, poliit-
tisen ohjauksen muotoja seka niiden vaikutusta sidosryhmien oikeuksiin paasyyn. Esimerkkita-
pauksena on eldinten hyvinvointilain (693/2023) kokonaisuudistus ja sen lainvalmisteluasiakir-
jat. Tutkimuksessa tulee esille myds instrumentaalinen nakdkulma lainvalmisteluun, jossa val-
misteluprosessi ndhdadan vallan kayton valineena.

Tutkimustulokset osoittavat, ettd sidosryhmien vaikuttamisoikeuksien organisointia ohjaavat
erityisesti perusoikeuksiin perustuvat aineelliset ja menettelylliset turvaamisvelvoitteet. Myo6s
oikeuskanslerin ja perustuslakivaliokunnan kannanotot ohjaavat yhdenvertaisten osallistumis-
oikeuksien toteuttamista lainvalmistelussa. Samaiset reunaehdot rajoittavat myos poliittista oh-
jausta. Empiiriset tulokset osoittavat, etta eldinten hyvinvointilain yhdenvertainen osallistami-
nen on ollut puutteellista. Erityisesti valmisteluryhmien jasenilla on ollut huomattava etulyonti-
asema lainsdaadannon sisaltéon vaikuttamisessa. Poliittisen ohjauksen muodoilla on ollut joko
suora tai valillinen vaikutusvalta sidosryhmien osallistumisoikeuksiin. Ohjausvaikutuksen vuoksi
sidosryhmien tosiasiallisten osallistumisoikeuksien toteutuminen on jaanyt kyseenalaiseksi.
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1 Johdanto

Suomen perustuslain (731/1999) 2.1 §:n demokratiaperiaatteen mukaan valtiovalta kuu-
luu kansallel. Tdhadn yleiseen kansanvaltaisuuteen sisdltyy myds perustuslain 2.2 §:ss3
saadetty jokaisen yksilollinen oikeus osallistua ja vaikuttaa niin yhteiskunnan kuin oman
elinympéristonsa kehittamiseen?. Lisaksi julkisella vallalla on perustuslain 14.4 §:n mu-
kainen velvollisuus edistaa yksilon osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia yhteiskun-
nallisessa toiminnassa seka yksil6a koskevan asian paatoksenteossa. Hallintolain
(434/2003) 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate velvoittaa myds viranomaisia kohtelemaan
hallinnossa asioivia tasapuolisesti, jolloin viranomaiset ovat velvollisia luomaan kansalai-
sille tasapuolisia ja yhdenvertaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia paatok-

senteossa.

Yhtena keinona, jolla kansalaisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumista on
edistetty, on kansalaisaloitteen saataminen osaksi perustuslakia (perustuslain 53.3 §)-
Kansalaisaloitteen ohella lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa jarjestetaan sidosryhmille
erilaisia osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia, mita kutsutaan lainvalmistelussa
myds sidosryhmien kuulemiseksi.? Sidosryhmatahot voivat olla yksittdisten kansalaisten
ohella niin viranomaisia, asiantuntijoita, jarjestdja kuin yrityksid. Kuulemisella viitataan
erityisesti sidosryhmien asiantuntija- ja kokemustiedon seka eri nakemyksien hankkimi-
seen liittyen valmisteltavaan lainsdadantédn.* Heita voidaan kuulla niin kirjallisilla lau-
sunnoilla kuin suullisilla kuulemistilaisuuksilla joko paikan paalla seminaareissa tai erilai-
silla verkkoalustoilla. Naiden lisaksi sidosryhmia osallistetaan jarjestamalla erilaisia tyo-

ryhmii ja -pajoja.®

Lainsaadantoprosessia on kuitenkin kritisoitu siita, etteivat sidosryhmien osallistumis- ja

vaikuttamisoikeudet toteudu aina kdytdnnossd. Vesan ja Kantolan mukaan etenkin

1 Ojanen & Scheinin, 2010, Vuoden 2000 perustuslaki.

2 Ojanen & Scheinin, 2010, Vuoden 2000 perustuslaki.; Himéaldinen & Salminen, 2024, s. 204.

3 Keindnen & Lehtoviita, 2014, s. 1-2.

4 Saaddsvalmistelun kuulemisopas, 2016, 1.1 Soveltamisala.

5> Rantala & Alasuutari, 2021, s. 87.; Sddddsvalmistelun kuulemisopas, 2016. 1.5. Menetelmien monipuoli-
suus. — 1.7. Kirjalliset lausunnot.



pienet jarjestot ovat kokeneet, etteivat ne paase osallistumaan lainvalmisteluun yhta hy-
vin verrattuna suurempiin jarjest6ihin®. Nieminen ja Viljanen ovat puolestaan kritisoi-
neet, ettd sidosryhmia osallistetaan saddosprosessissa vain muodollisuuden vuoksi, jol-
loin tarkoituksena on hallinnon hyvaksyttavyyden edistaminen ilman, etta osallistumis-
ja vaikuttamisoikeuksia tosiasiallisesti pyrittdisiin parantamaan’. Talldin osallistumisoi-
keudet toteutuvat vain ndennaisesti eivatka ne tayta sidosryhmien osallistamisen tavoit-

teita.

Myds oikeuskansleri on kiinnittanyt huomiota kuulemismenettelyiden puutteisiin sidos-
ryhmien yhdenvertaisen kuulemisen osalta. Yhtena ongelmakohtana ovat olleet liian ly-
hyet kuulemisajat, jotka johtuivat muun muassa hallitusohjelmaan kirjattujen aikataulu-
jen paineesta.? Etenkin laajojen ja poliittisesti tirkeidna pidettyjen lakiuudistusten tavoit-
teet asetetaan jo sdadosehdotuksen alkutaipaleilla poliittisen paatoksentekijan toimesta,

jolloin poliittinen ohjaus maarittaa merkittavasti lainsdddannon lopullista sisdltoa°.

Yleisesti poliittisen toiminnan paamaarana on luoda kaikille yhteisia lakeja, kaytantoja
seka saantelya, joita ihmiset noudattavat, ohjaten heidan kayttaytymistaan ja toimin-
taansa poliittisten toimijoiden tahdon mukaisesti.’® Tassa tutkimuksessa poliittinen toi-
minta rajataan kasittelemaan poliittista ohjausta lainvalmistelussa. Ohjauksella puoles-
taan viitataan lainvalmistelijoiden toimintaa ja harkintavaltaa ohjaaviin ei-oikeudellisiin
kdytdannon toimiin, paatoksiin ja ohjenuoriin lainvalmisteluprosessissa. Poliittisella oh-
jauksella on todettu olevan valiton vaikutus seka lainsaadantoprosessiin etta hankkeen
sisaltoon vaikuttaen siten myos sidosryhmien tosiasialliseen osallistumiseen lainvalmis-

teluprosessissa'l.

6Vesa & Kantola, 20186, s, 2.

7Viljanen & Nieminen, 2023, Osallistumisoikeudet ja kuuleminen osana lainvalmistelua.

8 ks. OKV/2766/70/2020, OKV/2104/70/2021 & OKV 1772/20/2023 ym.; Valtioneuvoston kanslia, 2024a,
s. 30-32.

% Tala, 200543, 5.102—-104.; Keindnen & Vuorela, 2015 s.175.; Tala, 2005b, s.1177.

10 Tieteen termipankki, 2026.

11 Lonka & Keindnen, 2021.



Poliittisen ohjauksen tunnistamista vaikeuttaa kuitenkin se, ettei sille ole selkedaa maari-
telmaa. Ohjausta ei tarvitse myoskaan kirjata lainvalmisteluasiakirjoihin, vaan se ilmenee
useimmiten hiljaisena kdytannon toimintana.? Lisdksi ohjauksen toimintamuodot vaih-
televat riippuen vaalikaudesta, puolueesta, yksittdisesta toimijasta tai lainsaadantéhank-
keesta®3. Vaikka saadddsvalmistelussa tapahtuvaa poliittista ohjausta on kyseenalaistettu
ja pidetty ongelmallisena, oikea-aikaisena ja -sisaltdisena ohjaus voi toimia myds huo-

mattavana etuna saadosvalmistelussal?.
1.1 Tutkimuksen oikeudenala ja kdytettavat tutkimusmenetelmat

Oikeustutkimusta voidaan tehda monilla erilaisilla tutkimusmetodeilla. Lainopin lisaksi
perinteisia oikeustieteellisid tutkimussuuntauksia ovat oikeusteoria, -sosiologia, -filoso-
fia, -historia seka vertaileva oikeustiede, jossa eri oikeusjarjestyksia vertaillaan keske-
naan. Useimmiten oikeudelliset tutkimukset ovat kuitenkin olleet lainopillisia tutkimuk-
sia, joissa tutkimuskohteena on silla hetkelld voimassa oleva normiaineisto. 2000-luvun
aikana oikeudellinen tutkimus on kuitenkin kehittynyt monipuolisemmaksi, eika tutki-
mussuuntauksia erotella enaa karkeasti lainoppiin ja muihin oikeustutkimuksiin, vaan
erilaisia yhdistelma- ja monitieteellisid tutkimuksia tehdddn entistd enemman. ¥ Talloin
tutkimuskohteena olevaa oikeutta tai oikeudellista ilmi6ta voidaan tarkastella voimassa
olevan oikeuden sijaan tai sen rinnalla esimerkiksi yhteiskunnallisista, kulttuurisista, eet-

tisista tai taloudellisista ndkdkulmista.®

Oikeustutkimuksen oikeudenala seka tutkimuksen tavoite maarittavat lopulta sen, mita

menetelmiad tutkimuksessa on kaytettdva. Y7 Tassd tutkimuksessa sidosryhmien

12 Backman, 2023, s. 5.; Niemivuo, 2020, s. 248 & 249-252. Niemivuo on esittidnyt havaintoja poliittisen
ohjauksen kielellisista ilmaisuista tarkastelemalla hallituksen esityksida Paaministeri Juha Sipilan hallitus-
kauden ajalta. Naita ilmaisuja olivat esimerkiksi hallituksen strategia tai hallituksen linjaus, hallitusohjel-
man tavoitteiden mukainen, ministeriryhmd pddtti seka hallituspuolueiden eduskuntaryhmdt pddittivdt.

13 Backman, 2023, s.16, 18 & 33.

14 pyysti, 2019, s. 8.

15 M3&4tts, 2016, s. 135; Rautiainen ja muut, 2023, s. 25 & 30: Tahdn oikeustutkimuksen monipuolistumi-
seen on Rautiaisen ja muiden mukaan vaikuttanut esimerkiksi se, ettei kansallista ja kansainvalista oikeutta
pysty enda yhta selkedsti erottamaan toisistaan.

16 Rautiainen ja muut, 2023, s. 30 & 39.

7 Rautiainen ja muut, 2023, s. 25 & 30.; Kolehmainen, 2016, s. 107.



osallistamista lainvalmistelussa tarkastellaan perusoikeudellisena ilmiona ja poliittinen
ohjaus nahdaan julkisen vallan kdyton instrumenttina, jolla joko mahdollistetaan tai ra-
jataan osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutuminen. Nadin ollen tutkimuksessa on
tarkasteltava voimassa olevaa oikeutta lainopillisesti seka laajennettava oikeuden si-
saistd nakokulmaa myos oikeuden ulkopuolelle, tassa tapauksessa lainvalmistelun ja po-
liittisen ohjauksen kaytantoihin. Taman sisaisen ja ulkopuolisen nakékulman vuoksi tut-
kimus on empiirista lainsaddantotutkimusta, jonka rinnalla kdytetdan lainopillista tutki-

musmenetelmaa.

Lainsdadantotutkimuksessa on tyypillisesti myds vélineellinen nakdkulma lainsdadan-
td0n, jolloin sddddntd ndhdaan julkisen vallankiytdon instrumenttinal®. Lainsdadannolla
pyritdaan siten ohjaamaan tarkoituksenmukaisesti eri toimijoiden ja kansalaisten kayttay-
tymista, korjaten epédkohtia tai edistden lain laatijoiden tavoitteita’®. Husan ja Pohjolai-
sen mukaan oikeusjarjestys heijastaakin yhteiskunnallisia voimasuhteita eika oikeuden
ja politiikan ulottuvuutta ole aina mielekasta tai edes mahdollista erottaa toisistaan. Eri-
tyisesti valtiosdaanto- ja perusoikeudellisissa normeissa korostuvat niiden taustalla olevat

poliittiset arvopohjat?°.

Taten tutkimus on valtiosdaantdoikeudellinen sen perusoikeudellisen ja poliittisen nako-
kulmansa vuoksi. Husan ja Pohjolaisen tavoin tdssa tutkimuksessa politiikka ymmarre-
taan laajassa merkityksessa yhteiskunnalliseksi vallankaytoksi kokonaisuudessaan, kasit-
tden kaiken julkisen vallan kiytén, jota ei ole ennalta sdannelty.?! Talldin yhteiskunnal-
lista valtaa kayttavilla paatoksentekijoilla on laajaa sdantelematonta harkintavaltaa siita,
mitad oikeudellisesti velvoittavat normit sisaltavat. Valtiosaanténormit asettavat vain raa-
mit sille, miten tatd poliittista valtaa asetetaan ja jarjestetdan. Lainvalmisteluprosessi
ndahdaan tutkimuksessa yhteiskunnallisen vallan kayton valineend, jolloin lainvalmisteli-
joilla on merkittavaa harkintavaltaa niin lainsdadannon lopullisen sisédllon suhteen kuin

sidosryhmien osallistumisoikeuksien toteutumisessa.

18 Rautiainen ja muut, 2023, s. 634.

19 Rautiainen ja muut, 2023, s. 634; Keindnen & Viitinen, 2016, s.248.
20 Husa, 2004, s. 4.; Husa & Pohjolainen, 2014, s.46.

21 Husa, 2004, s. 4-5.
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1.1.1 Tutkimuksen lainopilliset tavoitteet ja normiaineisto

Oikeusdogmatiikan eli lainopillisen tutkimuksen tiedonintressina on selvittaa, mita voi-
massa oleva oikeus on ja tuottaa nadista oikeusnormeista konkreettisia tulkintaa, punnin-
taa ja systematisoivia kannanottoja??. Oikeusnormeilla tarkoitetaan seki oikeussaantoja
ettd -periaatteita, jotka koostuvat oikeusnormilauseista eli kielellisistad ilmaisuista ja nor-
min merkityssisallésta?3. Lainoppia kutsutaankin tulkintajuridiikaksi, silld sen tutkimus-
tulokset selventadvat oikeuden merkityssisaltéa ja normin tulkintaa tietyssa tilanteessa
siten, ettd lainsoveltajat voivat kayttaa tuloksia konkreettisesti oikeudellisessa ratkaisu-
toiminnassa??. Oikeusdogmatiikalla on siten sisdinen nikokulma oikeuteen, ja lainsovel-

tajat ovat lainopillisen tutkimuksen paaasiallinen kohdeyleisd?°.

Lainopillisia tulkintasuosituksia, joita tuotetaan lainsoveltamisen helpottamiseksi, kutsu-
taan de lege lata -kannanotoiksi?®. De lege ferenda -kannanotoilla tutkija ehdottaa ja ar-
vioi erilaisia ratkaisuvaihtoehtoja tai malleja, jotka kehittavat ja uudistavat oikeusjarjes-
tysta tai yksittdistd lainsdadantda?’. Ratkaisuehdotuksia voi syntya tulkintasuositusten
ohella tai tutkimuksen paatavoitteena voi olla my6s lainsaadannon kehittaminen havait-
semalla erilaisia puutteita ja sdadannollisid aukkoja. Lainsadadantoa kehittavan tutkimuk-
sen kohdeyleiséna on lainsoveltajan sijasta lainsaatajat ja lainvalmisteluprosessissa toi-

mivat ministeriot.28

Taman tutkimuksen oikeusdogmaattisena tavoitteena on tuottaa de lege lata -kannan-
ottoja poliittisen ohjauksen ja sidosryhmien kuulemista ohjaavista oikeudellisista Iahto-
kohdista. Suurin osa lainvalmistelun toimintaa ohjaavista normeista on kuitenkin oikeu-
dellisesti velvoittavien saanndsten sijasta periaatetasoisia, saddosvalmistelijoiden kay-

tannon tydtd ohjaavia ohjeistuksia?®. Timéan takia tutkimuksessa on oikeuden sisdisen

22 Kolehmainen, 2016, s.107.; Rautiainen ja muut, 2023, s. 25.

2 Hirvonen, 2011, s. 23-24.

24 Rautiainen, ja muut, 2023, s. 25.; M3itts, 2016, s. 149-150,

25 Rautiainen, ja muut, 2023, s. 30.

26 Hirvonen, 2011, s.24; Tala, 2004, s. 378.; Kolehmainen, 2016, s. 108.
27 Kolehmainen, 2016, s. 108.

28 Ma4tts, 2016, s.151.

2 Hamaldinen & Salminen, 2024, s. 194.
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nakdkulman lisaksi myds oikeuden ulkopuolinen nakdkulma. Tutkimuksen lainopillisena

intressind on vastata ensimmaiseen tutkimuskysymykseen:

1. Miten lainvalmisteluprosessin sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia

seka lainvalmistelun poliittista ohjausta saannellaan?

Lainopillisena intressind on selvittdaa normiaineistosta sidosryhmien osallistamis- ja vai-
kuttamisoikeuksien lahtokohdat kansallisesta voimassa olevasta sdadanndsta. Tutkimuk-
sessa tulkitaan sidosryhmien kansanvaltaisuuteen pohjautuvia osallistumis- ja vaikutta-
misoikeuksia seka lainvalmistelijoiden menettelya ohjaavaa yhdenvertaisuusperiaatetta
selvittden, mitka ovat sidosryhmien osallistamisen reunaehdot lainvalmistelun organi-
soinnissa. Yhdenvertaisuusperiaatteen lisaksi tulkitaan hyvan hallinnon periaatetta seka
viranomaistoimintaan kohdistuvaa hallintolain sdanndsten soveltuvuutta sidosryhmien

osallistamiseen ja poliittiseen ohjaukseen lainvalmistelussa.

Tutkimuksessa tarkastellaan perustus- ja hallintolain lisaksi lainvalmistelijoita sitovia oi-
keudellisia velvoitteita. Naitd selvitetaan erityislaeista kuten esimerkiksi nuoriso-
(1285/2016) Ahvenanmaan itsehallinto- (1144/1991) sekd saamelaiskarajalaista
(974/1995). Vahvasti velvoittavien oikeusldhteiden tulkinnan tukena kadytetaan heikosti
velvoittavina oikeuslahteind hallituksen esityksia, seka perustuslakivaliokunnan ja oi-

keuskanslerin lausuntojen ohella oikeuskirjallisuutta ja artikkeleita3°.

Lainvalmistelua ohjaavien ohjeistuksien periaatetasoisuuden vuoksi sidosryhmien osal-
listamista ja poliittisen ohjauksen sdantelya tarkastellaan tdssa tutkimuksessa myos ei-
oikeudellisesti velvoittavista, soft law -tyyppisista, aineistoista. Soft law -aineistona kay-
tetdaan erityisesti viranomaisten sisdisia ohjeistuksia, kuten aikaisempaa vuonna 2016
Sdadosvalmistelun kuulemisopasta ja vuonna 2025 uudistettua Lainvalmistelun kuule-

misopasta 3! . N&iden ohjeistusten lisdksi tarkastellaan muun muassa Hallituksen

30 Tutkimuksessa kadytetyt oikeustieteelliset tai oikeuspoliittiset artikkelit on noudettu pisasiassa Edilexin
tietokannasta.

31 Ks. Lainvalmistelun kuulemisopas, 2016. & Sdadésvalmistelun kuulemisopas, 2025. 2016-vuoden lain-
valmistelun kuulemisopasta huomioidaan tutkimuksessa ajantasaisen kuulemisoppaan lisaksi, silla se on
ollut voimassa oleva ohjeistus tarkasteltavan lainsadadantéhankkeen aikana.
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esitysten laatimisohjetta®? (HELO), Lainkirjoittajan opasta3? ja Ministerin kasikirjaa34. Li-
saksi tulkinnan apuna kaytetdan oikeuskanslerin ja perustuslakivaliokunnan lausuntoja
seka oikeus- ja oikeuspoliittista kirjallisuutta ja artikkeleita. Lainvalmistelun poliittisen
ohjauksen sdantelya ja vaikutusta sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin
tarkastellaan tassa tutkimuksessa erityisesti oikeuskanslerin, perustuslakivaliokunnan ja

lainsdadannon arviointineuvoston lausunnoista.

Normiaineisto on rajattu kasittelemaan kansallisia perusoikeuksia ja sdddantoa. Perusoi-
keusnakoékulmansa takia tutkimuksessa on kuitenkin huomioitava myds kansallisten pe-
rusoikeuksien kytkokset kansainvalisiin ihmisoikeuksiin. Esimerkiksi Euroopan ihmisoi-
keus- (EIS, SopS 18/1990) ja poliittisten oikeuksien (KP-Sopimus, SopS 7-8/1976) vaiku-
tukset sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien tai poliittisen ohjauksen

saantelyyn. Kansainvalisen saantelyn lisdksi tutkimus ei sisalla myoskaan oikeusvertailua.

1.1.2 Lainsdaadantétutkimukselliset ja empiiriset tavoitteet tutkimuksessa

Toisin kuin lainopillinen tutkimus, lainsaadantotutkimuksen tavoitteena ei ole tuottaa
tulkintasuosituksia voimassa olevista oikeusnormeista. Sen sijaan tutkimussuuntauk-
sessa tarkastellaan lainsaadantoa erilaisten prosessien ja instituutioiden nakdkulmasta.
35 Lainsdadantda voidaan tutkia joko instituutiona, jolloin tarkastellaan lainlaatijan aset-
tamaa saddanniistd oikeutta kokonaisuudessaan3®. Lainsaaddantdtutkimuksen toinen
tutkimusintressi voi kohdistua yksittaisiin lainsaadantéhankkeisiin, jolloin voidaan tutkia
saadosvalmistelun eri vaiheita ja paatoksentekoprosessia tai tarkastella saantelyd muun

muassa saddannon vaikutusten ja valmistelun laadun nakékulmasta®’.

Tassa lainsdaadantotutkimuksessa tarkastellaan 1.1.2024 voimaan tulleen Eldinten hyvin-

vointilain (693/2023) kokonaisuudistuksen lainvalmisteluprosessia. Laki korvasi silloisen

32 Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet, 2019.
33 Ks. Oikeusministerioé 2013.

34 Ks. Lankinen & Pietarinen, 2023.

35 Tala, 2005b, s. 1166 & Tala, 2004, s. 379 & 280.
36 Tala, 2004, s. 379.

37 Tala, 2005b, s. 1166 & Tala, 2004, s. 379 & 280.
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voimassa olleen eldinsuojelulain (247/1996). Lainsdadannon uudistamishankkeella ta-
voiteltiin muun muassa eldinten kokonaisvaltaisen hyvinvoinnin edistamista seka eldin-
ten suojelun ja valvonnan tehostamista.3® Eldinten suojelulain kokonaisuudistus aloitet-
tiin maa- ja metsatalousministeridssa jo vuonna 2010 paaministeri Jyrki Kataisen halli-
tuskaudella, mutta lainsaadantéehdotus raukesi vuoden 2019 kevaalla. Saadoshanketta
jatkettiin paaministeri Sanna Marinin hallituskauden aikana3®, jolloin uuden lainsdadan-
toehdotuksen (2018) sisalté pohjautui aiempaan lainsdddantéehdotukseen. Uudempaa
saadosesitystd (2022) muutettiin kuitenkin paaministeri Marinin hallitusohjelman poh-

jalta®® .

Tutkimuksen empiirisena intressind on havaita tasta kokonaisuudistuksesta poliittisen
ohjauksen muotoja ja sidosryhmien osallistumisoikeuksien organisointia. Lisdksi tarkoi-
tuksena on havainnoida naiden keskeisia mahdollisia jannitteitd oikeuden ulkopuolisesta
nakdékulmasta lainoppia kuitenkaan sivuuttamatta. Empiirisella tutkimusmetodilla vasta-

taan erityisesti tutkimuksen toiseen ja kolmanteen tutkimuskysymykseen:

2. Miten eldinten hyvinvointilain saad6svalmisteluprosessi on organisoitu, jotta si-
dosryhmien yhdenvertaiset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet varmiste-
taan?

3. Mita poliittisen ohjauksen muotoja ilmenee kokonaisuudistuksen lainvalmistelu-
asiakirjoissa seka minkalainen vaikutus niilla on ollut sidosryhmien osallistumis-

ja vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen?

Eldinsuojelulain muutoshanke valittiin tutkimuksen esimerkkitapaukseksi sen laajuuden
ja poliittisen asiakirjan, hallitusohjelman, ilmeisen vaikutuksen vuoksi*l. Onkin todenna-
kdisempaa, etta poliittinen ohjaus ja sen vaikutukset ovat helpommin havaittavissa laa-
jasta lainvalmisteluhankkeesta ja sen lainvalmisteluasiakirjoista kuin sadadoshankkeesta,

jossa tarkasteltavana olisi vain yksi hallituksen esitys. Lisdksi tarkoituksena on tarkastella

38 HE 154/2018 vp, s. 1.

39 MMMO049:99/2017.

40 HE 186/2022 vp, s. 10-11.

41 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 18.
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jo valmista lainsdadantdhanketta®?, jotta poliittisen ohjauksen ja osallistumisoikeuksien
toteutumisesta sadadosvalmisteluprosessissa saadaan mahdollisimman kattava kokonais-

kuva.

Tassa lainsaadantotutkimuksessa empiirinen osuus toteutetaan laadullisella sisallonana-
lyysilla#3, jolloin lainsdadanndn kokonaisuudistusta analysoidaan yhdistellen induktii-
vista eli aineistolahtoista ja deduktiivista eli teorialdhtoista sisallonanalyysia. Aineisto-
lahtoisessa sisallonanalyysissa analysointia ohjaa puhtaasti aineiston sisalto, ja luokittelu
toteutetaan lopuksi ndiden havaintojen pohjalta. Tall6in aineiston analyysin yksikot eivat
ole sidottuja jo valmiin teorian tai malliin, joka ohjaa aineiston analysointiprosessia, ku-

ten teorialdhtoisessa sisalldnanalyysissd**.

Tutkimuksessa ei ole kdytetty puhtaasti valmista teoriaa tai mallia*®, vaan tutkimuksen
toisessa ja kolmannessa paaluvuissa kasittelemat taustatiedot toimivat analyysin viite-
kehyksena?. Viitekehys ohjaa tutkimuksen aineiston analyysia, ilman ett3 aineiston si-
sallon pohjalta nousevat yksikot rajattaisiin automaattisesti pois. Nain tutkimuksen viite-
kehys ja aineiston sisaltd toimivat vuorovaikutuksessa toistensa kanssa hermeneuttisen
kehan tavoin, syventden tutkimusaiheen, sidosryhmien osallistumisoikeuksien ja poliit-
tisen ohjauksen valisen jannitteen, kokonaisymmarrysta kehittden samalla aineiston

analyysia tutkimusprosessin aikana®’.

42 Alun perin tutkimuksessa oli tarkoitus tarkastella KAA 8/2023 kansalaisaloitteen lainvalmisteluprosessia.
Lainsddadantohanke kuitenkin vaihdettiin tutkimusprosessin aikana, silla valmisteluprosessi oli vield niin
varhaisessa vaiheessa, ettei siita olisi saanut riittavasti analysoitavaa aineistoa.

43 Elo ja muut, 2022, s. 215. Sisalléllisen analyysimenetelmin prosessi on kolmivaiheinen. Prosessin en-
simmadinen askel on valmisteluvaihe, jossa perehdytdan kerattyyn aineistoon ja valitaan analysoitavat yk-
sikot. Valmisteluvaihe voi sisaltda myos litteroinnin, jos tutkimuksen aineisto keratdan haastattelumene-
telmalla. Tutkimusprosessin toisessa vaiheessa, aineisto analysoidaan aineisto- tai teorialahtoisesti. Lo-
puksi esitetddn sisallonanalyysin tutkimustulokset verraten niita aikaisempien tutkimusten tuloksiin.

44 Sarajarvi & Tuomi, 2017., 4.2 Laadullisen analyysin muodot.; Elo ja muut., 2022, s. 218.

4> Sarajarvi & Tuomi, 2017, 4.4.4 Teorialidhtdinen sisilldnanalyysi.

46 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 73.; Rantalan ja Alasuutarin mukaan, jos tutkimuksella ei ole selke3 teo-
reettista viitekehystd, tutkimuskirjallisuudella voidaan taustoittaa empiirisen lainsdadantotutkimuksen
analysointiprosessia.

47 Mantila, 2025, s. 6-7.; Mantila toteaa artikkelissaan hermeneuttisen tulkinnan olevan jatkuvaa yksittais-
ten osien ja kokonaisuuden vuorovaikutusta. Tulkinnalla on jo alun perin ennakko-oletuksia, esitietoa ja
ymmarrystd aiheesta, kokonaisuudesta, minkd ymmarrys kasvaa ja kehittyy tulkintaprosessin aikana osien
kautta. Nama osat liittyvat osaksi kokonaisuutta, mikd taas ohjaa uudestaan tulkintaa. Talla tavalla tulkin-
taprosessi kehittyy ja ymmarrys aiheesta syvenee jatkuvan prosessin myota.
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Analysoitava aineisto koostuu lainvalmisteluasiakirjoista, jotka keratdaan maa- ja metsa-
talousministerién kokonaisuudistuksen hankekohtaiselta sivulta®®. Osa asiakirjoista on
noudettu myds kokonaisuudistuksen ensimmaisen*’seki uudemman? siadantéhank-
keen sivuilta hankeikkunasta. Analysoitaviksi aineistoiksi valittiin kokonaisuudistuksen
lainsdgddantohankkeiden keskeiset asiakirjat, kuten hallituksen esitykset! ja maa- ja met-
satalousministerion lahettamat lausuntopyynnot seka lausuntopyyntojen liitteena ole-
vat muistiot®?, sidosryhmien ja yksityishenkildiden lausunnoista laaditut lausuntokoos-

teet®3, sekd ohjaus- ja tydryhmien kokousten poytakirjat>*.

Valmisteluasiakirjoista analysoidaan sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien
toteutumista ja poliittisen ohjauksen vaikutusta lainvalmisteluprosessin ja kuulemisme-
netelmien organisoinnin perusteella. Asiakirjoista selvitetdan, mita eri osallistumisme-
netelmia lainvalmistelussa on organisoitu seka sitd, onko sidosryhmille mahdollistettu
vhdenvertaiset osallistumismahdollisuudet kokonaisuudistuksen valmisteluprosessissa.
Osallistumismenetelmien lisaksi tarkastellaan poliittisen ohjauksen muotoja ja selvite-
taan, onko niilla ollut vaikutusta sidosryhmien tosiasiallisten osallistumis- ja vaikuttamis-

oikeuksien toteutumiseen.

Lainvalmisteluasiakirjojen analysointia rajataan siten, etta esimerkiksi hallituksen esitys-
ten luvuista tarkastellaan erityisesti asian valmistelua seka lausuntokierroksia kasittele-
vat luvut >, N&ista selvitetdan viitteita sidosryhmien osallistamismenetelmista seké lau-
suntokierroksen toteutusta etta kierroksen kuulemisohjeiden suositusten noudattamista.

Talloin esimerkiksi lausuntopalaute ja vaikutusten arviointi rajataan tarkastelusta pois.

48Ks. Maa- ja metsitalousministeri®, 2026a. Eldinsuojelulain kokonaisuudistuksesta.

4 Ks. MMMO049:00/2017.

50 Ks. MMMO051:00/2020.

51 Ks. HE 154/2018 vp ja HE 186/2022 vp

52 Ks. 2070/01.01/2017 ja VN/12277/2021.

53 Ks. MMM, 2018; MMM, 2022a; MMM, 2022b; MMM, 2022c.

4Ks. MMMO026:00/2012; MMM026:01/2012.; MMM015:00/2020.

55 poliittisen ohjauksen muotojen tarkastelussa kdytetdan eri hakusanoja analysointiprosessissa, jolloin
ohjauksen muotoja saattaa esiintya myos muissa lainsdaddantéehdotusten luvuissa. Esityksia ei kuitenkaan
kayda kokonaisuudessaan lapi.
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Tassa tutkimuksessa intressina on eri sidosryhmat ja heidan osallistumis- ja vaikuttamis-
oikeutensa. Talloin yksityishenkildiden osallistuminen jatetaan tutkimuksessa tarkaste-
lun ulkopuolelle®®. Tutkimuksessa tarkastellaan myos kansalaisaloitetta yhtena osallista-
mismuotona. Vaikka kansalaisaloitteen vastuuhenkilot ovat yksittaisia kansalaisia, he toi-
mivat myos kansalaisaloitteen kannattajien, vahintdan 50 000 (PL 53.3 §) kansalaisen,
edustajina. Rinnastan siten aloitteen vastuuhenkilét muihin vaikuttamisen toimijoihin,

jotka edustavat esimerkiksi tietyn yrityksen tai jarjeston kantaa lakiasiassa.

Lisaksi valmistelun tiedotteet jatetaan tarkastelun ulkopuolelle aineiston maaran rajaa-
miseksi. Tutkimuksessa ei myoskdan oteta kantaa sadadosehdotusten oikeudelliseen si-
saltoon tai siind esiin tuleviin vaikutusarvioihin. Vaikka kuulemista on pidetty olennai-
sesti osana lainsdadiannén laatua®’, tutkimuksen mielenkiintona ei ole kuitenkaan kuu-
lemismenetelmien laadun arviointi ja kehittaminen. Tutkimuksessa ei mydskdan analy-
soida sidosryhmien tai lainvalmistelijoiden eri intresseja tai niiden valisia mahdollisia

konflikteja.

Laadullisen lainsaadantotutkimuksen tutkimustulokset eivat ole yleistettavissa kuten
monissa muissa oikeustieteellisissa tutkimuksissa. Tahan osasyyna on se, ettei empiirisen
tutkimuksen aineistoja tai niista poimittuja havaintoja ole useimmiten maarallisesti pal-
jon. Tama ei kuitenkaan tarkoita sitd, etteiko tutkimustuloksia voida verrata samankaltai-
siin tapauksiin tai etteiko yleistettavyytta ole ollenkaan. Empiiriselld tutkimusmetodilla
tavoitellaan kuitenkin enemman tutkittavan ilmion syvempaa ymmarrysta kuin yleistet-
tavyytta. °8 Poliittiselle toiminnalle, kuten poliittiselle ohjaukselle lainvalmistelussa, on
myds ominaista sen kontekstisidonnaisuus®. Taman kontekstisidonnaisuuden takia em-
piirinen lainsdadadantétutkimus on lainopillisen tutkimusmetodin lisaksi tarkoituksenmu-

kaista.

S6Yksityishenkildiden osallistumiseen ja osallistamiseen voidaan viitata silloin, kun kasitelldan lainvalmis-
teluprosessissa toteutettuja eri osallistamisen keinoja yleisesti.

57 Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 25 & 26.

58 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 90.

%9 Lappalainen, 2007, s. 213.
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1.2 Tutkimusaiheen merkityksellisyys ja aikaisemmat tutkimukset

Kiinnostus taman tutkimuksen aiheeseen on syntynyt poliittisen ohjauksen ja sidosryh-
mien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisen valisesta jannitteesta lainval-
misteluprosessissa. Oikeustieteellista tutkimusta lainvalmisteluprosessista on yleisesti
vahan verrattuna tutkimuksiin, joiden tutkimusintressind on lainsaadantdmenettely®°.
Mydskaan tutkimuksia, joissa selvitetdan poliittista ohjausta saaddsprosessissa tai oh-
jauksen merkitysta sidosryhmien osallistumisoikeuksiin on toteutettu vahan. Tutkimus
tayttaa siten tata tutkimusaukkoa palvellen oikeustieteen tutkijoita, lainvalmistelijoita ja
lainsoveltajia lisaamalla ymmarrysta poliittisesta ohjauksesta perusoikeudellisesta nako-

kulmasta.

Sidosryhmien kuulemismenettelya ja osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia itsessaan on
tutkittu aiemmin monesta eri nakdkulmasta. Ahtonen ja Keindnen ovat tutkineet, miten
sidosryhmat valitaan valiokunnissa tapahtuvaan asiantuntijakuulemiseen seka keiden si-
dosryhmien &ani tulee tosiasiallisesti kuultavaksi®l. Keindnen ja Lehtoviita ovat tehneet
laajan selvityksen hallintovaliokunnan lainvalmistelun kuulemismenettelyista vuosien
2008-2013 valiokuntamietintdjen perusteella®?. Holli ja Saari ovat puolestaan tarkastel-
leet sukupuolten jakautumista asiantuntijoita valikoidessa ja kuulemisessa lainvalmiste-
luprosessissa®. Vesan ja Kantolan tutkimuksen tavoitteena oli selvittd3 eri jarjestojen ja
muiden sidosryhmien vaikuttamismahdollisuuksia siiddsvalmistelussa®. Raikas on
puolestaan tutkinut aihetta ymparistojarjestojen osallistumisen kautta ministerio- ja va-
liokuntatason lausunnonantomenettelyssi®. Lisaksi vuonna 2023 julkaistussa Kohti laa-
dukasta lainvalmistelua -tutkimushankkeessa on laadittu Suomen ensimmainen lainval-

mistelun laatuindikaattorimalli®®.

0 Tala, 2006a., s. 88.

61 Ks. Ahtonen & Keininen 2012.
62 Ks. Keindnen & Lehtoviita, 2014.
63 Ks. Holli & Saari, 2009.

64 Ks. Vesa & Kantola, 2016.

65 Ks. Raikas, 2024.

66 Ks. Ervasti ja muut, 2023.
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Lisaksi Kohti laadukasta lainvalmistelua -tutkimushankkeessa kehiteltiin Suomen ensim-
mainen sadaddsvalmistelun laatuindikaattorimalli. Hankkeen tarkoituksena oli luoda hal-
linnon sisdinen tyokalu, jolla koko valtioneuvosto tai yksittdiset ministeriot voivat mitata
ja seurata lainvalmistelun laatua, sen vahvuuksia ja kehittamistarpeita. Hankkeessa kehi-
tettiin yhteensa seitseman eri laatuindikaattoria, joista viides indikaattori kasittelee si-
dosryhmien osallistamista ja kuulemista. ¢’ Kyseisessa laatuindikaattorissa oli kysymyksia
osallistamisesta, kuulemisesta, osallistamisen sekd kuulemisen ja tiedottamisen oikea-
aikaisuudesta seka siitd, kuinka sidosryhmien nakemyksia hyddynnetaan lopullisessa

lainsdadanndssa.t8

Poliittista ohjausta tai sen jannitteista vaikutusta sidosryhmien osallistumisoikeuksien
nakokulmasta on tutkittu kansallisesti vahan. Poliittisen ohjauksen tutkimuksia ovat teh-
neet Rantala sekd Kemildinen ja Keindnen. Lisdksi poliittista ohjausta lainvalmistelupro-
sessin vaiheissa on kuvattu Sitran 2023 -vuonna julkaisemassa Miten lainséiddédnnén val-
mistelua ohjataan poliittisesti? -tydpaperissa. Backman on tarkastellut poliittista oh-
jausta pyrkien kuvaamaan ohjauksen vaiheita lainvalmistelussa seka keskeisimpia toimi-
joita. TyOpaperissa on kaytetty niin Backmanin omaa tyokokemusta kansanedustajana
seka ministerina. Lisaksi han on haastatellut erityisavustajia, valtiosihteereita seka edus-

kunnan puolueryhmien paasihteereit3.5°

Kati Rantalan Lainvalmistelun laatu hallituksen kérkihankkeissa -lainsaadantotutkimuk-
sessa on tutkittu lainvalmistelun poliittista ohjausta sekd muita lainvalmistelun toimin-
nallisia, hallinnollisia seka rakenteellisia kdytantoja, jotka vaikuttavat sidosryhmien osal-
listumis- ja vaikuttamisoikeuksiin’®. Kemildinen ja Keindnen ovat myds tutkineet poliitti-

sen ohjauksen vaikutuksia lainvalmistelussa ymparistévaikutusten nakékulmasta 7.

67 Ervasti ja muut 2023, 5.10 & 61; Muita indikaattoreita olivat; 1) aloite, tarve ja relevanssi, 2) organisointi
ja johtaminen ministeriossa, 3) resurssointi ja kyvykkyydet, 4) tietoperusta, 6) prosessin laatu ja sujuvuus
seka 7) lain vaikutusten arviointi. Tutkimukseen oli vastannut yhteensa 193 lainvalmistelijaa seka jopa 759
eri sidosryhmatahoa.

68

9 Backman, 2023, s. 1 & 4.

70 Rantala, 2021, s. 77.

71 Ks. Kemildinen & Keindnen, 2016.
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Nieminen ja muut ovat tarkastelleet Tutkimustiedon hyddyntédmisen kdytdnnoén lainval-
mistelussa: kohti parempaa sddintelyd? — tutkimuksessa tiedon ja sen kdyton merkitysta

lainvalmistelussa tiedon tarkoituksenmukaisuuden nakokulmasta’2.

Tutkimuksen vahaisyyden lisdksi aihe on ajankohtainen, silla valtioneuvosto julkaisi
9.11.2025 uuden Lainvalmistelun kuulemisoppaan’3. Aikaisempi, Saaddsvalmistelun
kuulemisopas, otettiin kdyttoon valtioneuvoston periaatepdatoksella 4.2.2016, mutta
sen ohjeistukset kuulemistarpeen arvioinnista ja toteutuksesta koettiin puutteelliseksi’*.
Kuulemisoppaan uudistamisen tavoitteena on ollut sisallyttaa ohjeistuksia kuulemisen
tarpeista seka kuulemisen hyotyjen arvioinnista, suunnittelusta ja toteutuksesta kaikissa

lainvalmisteluprosessin vaiheissa. 7>

Taman lisdksi aihe on ajankohtainen, silla perustuslakivaliokunnan mukaan osallistumis-
oikeuksien saanti on eriarvoistunut. Vaikka eri osallistumiskeinoja ja mahdollisuuksia
lainvalmistelussa edistetdaan etenkin 90-luvulta ldhtien, vaikutusmahdollisuudet saavut-
tavat useimmiten jo valmiiksi aktiiviset kansalaiset. Yha enemman vaestosta kokee jopa
viranomaisinstituutioiden syrjivan heitd.’® Eri sidosryhmien aktiivinen ja monipuolinen
osallistaminen seka se, ettd sidosryhmat kokevat tulleensa aidosti kuulluksi, vaikuttavat
niin luottamukseen lainsaatajia kohtaan kuin valmisteltavan lainsaadannén hyvaksytta-
vyyteen’’. Lisaksi aikana, jolloin erilaiset globaalit ja kansalliset kriisit (kuten Covid 19 -
pandemia, Venajan hyokkayssota Ukrainaan, hybridihyokkaykset) lisdavat epavarmuutta
yhteiskunnassa, on luottamuksen edistaminen lainsdatajia ja lainsaadantoa kohtaan eri-

tyisen tarke3a sadntelyn hyviksyttdvyyden kannalta’®.

72 Ks. Nieminen ja muut, 2019.

73 Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025.; Oikeusministerié 2023: Oppaan uudistamisen tavoitteena on ollut
sisallyttdad ohjeistukset kuulemisen tarpeen ja hyotyjen arvioinnista, suunnittelusta ja toteutuksesta lain-
valmisteluprosessin kaikissa eri vaiheissa.

74 Ks. Saadosvalmistelun kuulemisopas 2016.

> Oikeusministerié 2023.

76 PeVL 46/2017 vp, s. 3.

77 Tala, 2005a, 5.97-98.

78 Lonka & Keindnen, 2021.
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1.3 Tutkimuksen rakenne ja tutkimusetiikka

Poliittiset linjaukset

Saadosten implemen-
Lainvalmistelu Paatoksenteko tointi
ja vaikutukset

Kuvio 1. Tutkimusintressi lain elinkaareen ndhden’.

Tassa tutkimuksessa paafokuksena on lain elinkaaren ensimmainen osa, saadds- eli lain-
valmisteluvaihe (kuvio 1.). Kdaytanndssa valmistelutyo ei kuitenkaan toteudu ndin lineaa-
risesti. Osallistamismenetelmia jarjestetdadan myos varsinaisen lainvalmisteluvaiheen jal-
keen paitoksentekovaiheen valiokuntakuulemisissa.®0 Lisdksi poliittinen ohjaus, kuten
hallitusohjelma seka neuvottelut ohjelman sisallosta tehdaan jo ennen varsinaista lain-
valmistelua. Talloin tutkimusintressi on lain elinkaaren ensimmaisen osan lisdaksi myos
prosessin ulkopuolisissa linjauksissa, erityisesti lainvalmistelua ennen tehdyissa poliitti-
sissa paatoksissa (kuvio 1.). Siten lain elinkaaren paatoksentekovaihe seka lakien imple-
mentointi ja sdadadosten vaikutukset jatetddan taman tutkimuksen tarkastelun ulkopuo-
lelle®!. Valiokuntakuulemisia kasitelldan yleisesti osana eri valmisteluprosessin organi-

sointia ja osallistamisprosessin vaiheita kokonaiskuvan vuoksi.

Tutkimuksen rakenne koostuu johdannon lisaksi kolmesta paaluvusta ja johtopaatoksista.
Ensimmaisessa padluvussa, eli tutkimuksen 2. luvussa, selvitetddn sidosryhmien osallis-
tumis- ja vaikuttamisoikeuksia lainopillisesta ndkokulmasta. Luvussa kasitelldan lainval-
mistelun oikeudellisia Idhtokohtia, jotka ohjaavat lainvalmistelijoiden harkintavaltaa niin

lainvalmistelun organisoinnissa kuin sidosryhmien osallistamisen organisoinnissa.

7% Ks. Tala, 20054, s. 1. Kuvio pohjautuu Talan esittdm&an kuvioon lain elinkaaresta.
80 Niemivuo, 2020, s. 129.
81 Tala, 2005a, 5. 1 & 2.



21

Sidosryhmien osallistamista valmisteluprosessissa analysoidaan perusoikeudellisesta na-
kdkulmasta kansanvaltaisuuden seka yhdenvertaisuusperiaatteiden asettamien edista-
mis- ja turvaamisvelvoitteiden pohjalta. Lisaksi luvussa tarkastellaan hallintolain sovelta-

misalaa ja hyvan hallinnon periaatteita lainvalmistelijoita velvoittavana saantelyna.

Toisessa paaluvussa tutkimuksen fokus siirretdadn poliittiseen ohjaukseen ja sen vaiku-
tukseen sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin. Luvussa tarkastellaan poliit-
tisen tarkoituksenmukaisuuden ja rationaalisen paatoksenteon ihanteen lisdksi muita
lainvalmisteluprosessissa huomioitavia osatekijoita perustuslain asettamia reunaehtoja
ja tiedon ja taloudellisen tehokkuuden vaatimuksia. Taman lisaksi tarkastellaan poliitti-
sen ohjauksen vaikutusta sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutu-
miseen ja ohjaukselle asetettuja reunaehtoja oikeuskanslerin ratkaisukdaytannon poh-
jalta. Vastakohtana hallituksen poliittiselle ohjaukselle tarkastellaan myds sidosryhmien
omaa aktiivisuutta, osallistumisoikeuksien saannin osatekij6ita, sidosryhmien ja kansa-
laisten luottamusta demokraattiseen vaikuttamiseen ja paatoksentekijoihin. Lisdksi yh-
tena luottamusta ja aktiivisten sidosryhmien vaikutusvaltaa tarkastellaan ulkopuolisen

poliittisen ohjauksen ja sdddoskaappauksen nakokulmasta.

Tutkimuksen kolmas paaluku sisaltdaa tutkimuksen empiirisen osuuden, jossa tarkastel-
laan eldinsuojelulain kokonaisuudistusta prosessina. Luvun alussa kuvataan taman tutki-
muksen laadullisen aineiston analysointiprosessia. Taman jadlkeen tarkastellaan empiiri-
sesta aineistosta poimittuja havaintoja ja peilataan tuloksia aikaisempiin tutkimustulok-
siin. Empiiriset havainnot esitetdan siten, etta tarkastellaan ensin eldinsuojelulainsaa-
dannén kokonaisuudistuksen valmisteluprosessissa organisoituja osallistamismenetel-
mistd. Taman jdlkeen tarkastellaan havaintoja eri poliittisen ohjauksen muodoista, eli
niista instrumenteista, joilla ohjataan lainsdadannon sisaltoa poliittisen tarkoituksenmu-

kaisuuden mukaan.

Hyvan, laadukkaan ja eettisen tutkimuksen tavoin tutkimuksen kirjoitusprosessissa on
huomioitu hyvan ja laadukkaan tutkimuksen kaytannot ja periaatteet. Erityisesti avoi-

muus ja rehellisyys ovat keskeisia osatekijoitd laadukkaassa ja eettisessa
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tutkimuksessa.®? Tutkimusprosessia on pyritty esimerkiksi kuvaamaan siten, etta rapor-
tointi on mahdollisimman luotettavaa ja avointa. Tahan liittyy erityisesti alkuperaislah-
teiden ja lahdeviittausten oikeellisuus kunnioittaen alkuperaisen tiedon laatijoita. Myos

tiedon esittaminen objektiivisesti kuuluu olennaisesti tutkimuseettisiin kdytantoihin. 83

Tutkimuksen empiirisessa sisallonanalyysissa kdytetdaan valmiita, julkisia lainvalmistelu-
asiakirjoja. Osassa asiakirjoista, kuten ohjaus- ja tydryhman poytakirjoissa ja lausunto-
koosteissa osallistujat tai lausunnonantajien nimet ovat nakyvilld viranomaisten toimin-
nan julkisuudesta annetun lain (621/1999) nojalla. Lausunnonantajat ovat olleet tietoisia
asiakirjojen julkisuudesta, jolloin esimerkiksi tiettyjen sidosryhmien maininta tutkimuk-
sessa ei aiheuta eettista ristiriitaa. Tassa tutkimuksessa ei mydskaan kayteta haastattelu-
aineistoja tai muita arkaluontoisia tietoja, joissa tulisi huomioida esimerkiksi haastatte-
lulupien hankinta, henkilotietojen kasittely tai sidosryhmien edustajien anonymiteetin

turvaaminen®.

82Tutkimuseettinen neuvottelukunta, 2023, s. 11-14. Tutkimuseettisen neuvottelukunnan hyvén tieteelli-
sen kdytannon ohjeistukset sisaltdvat kattavasti tutkimusetiikan kulmakivid. Myos ohjeistuksissa kasitelta-
viin loukkausepadilyissa ja niiden tunnistamisessa on hyva peilata omaa tutkimusotetta ja prosessia, valt-
tddkseen ndita vilppeja omassa tutkimuksessa ja sen kirjoitusprosessissa.

8 Sarajarvi & Tuomi, 2017, 6.3 Luotettavuus laadullisessa tutkimuksessa.

84 Tutkimuseettinen neuvottelukunta, 2023, s. 13.
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2 Lainvalmistelijat sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamis-

oikeuksien mahdollistajina

Tassa luvussa tarkastellaan lakien laadintaan sisdltyvaa saadodsvalmistelua seka sidosryh-
mien osallistumisoikeuksia lainvalmistelumenettelyssa. Lainvalmistelun kontekstissa si-
dosryhmilla tarkoitetaan laajaa ja moninaista joukkoa eri ihmisryhmia ja yksittaisia hen-
kiloita, joilla on eri intresseja, nakdkulmia, tietoa tai asiantuntemusta koskien valmistel-
tavaa saadant6a®. Sidosryhmaét voivat olla niin viranomaisia, ministeridita, etujarjestdja
ja yrityksia, seka niiden edustajia etta yksittdisia tutkijoita ja asiantuntijoita. Myds kan-

salaiset siséllytetddn tdhan sidosryhmien joukkoon erityisesti sdadospolitiikassa®®.

Tassa tutkimuksessa sidosryhmiin viitattaessa tarkoitetaan tata laajaa ryhmien ja yksit-
taisten henkildiden kokonaisuutta. Tarkastelun kohdetta ei siten rajata vain tiettyyn si-
dosryhmaan tai yksittaisiin ryhmien, kuten etujarjestojen, edustajiin. Osallistumis- ja vai-
kuttamisoikeuksia seka niiden toteutumista tarkastellaan yhdenvertaisten osallistumis-
mahdollisuuksien ndakékulmasta. Sidosryhmien osallistamisella viitataan tutkimuksessa
lainvalmistelijoiden kdytannon toimintaan, osallistumismahdollisuuksien organisointiin
ja jarjestamiseen, joilla mahdollistetaan ndiden perusoikeuksien saanti lainvalmistelu-

prosessin eri vaiheissa.

Lakien laadintaa tarkasteltaessa voidaan viitata lain laadintaan kokonaisuudessaan tai
tarkastelu voidaan kohdistaa niin sddddsvalmisteluun kuin lainsdadantdomenettelyyn®’.
Lain elinkaaren ensimmaisessa osassa, saados- eli lainvalmisteluvaiheessa, on paamaa-
rana valmistella eduskunnalle lainsdddantéehdotus®®. Valmisteluprosessissa lainvalmis-
telijat arvioivat normilausekkeiden muotoilun ja muotoiluehdotusten perustelujen
ohella sddntelyn tarvetta, sddaddannon keinoja ja tavoitteita seka kerdavat saantelyhank-

keeseen liittyvda olennaista informaatiota®°.

85> Himaldinen & Salminen, 2024, s. 206.

86 pakarinen, 2011, s. 3.

87 Niemivuo, 2020, s.101.; Tala, 200543, s. 87 & 88.
88 Tala, 200543, s. 87.

89 Tala, 2005a., s. 2.
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2.1 Lainvalmisteluprosessin oikeudelliset lahtokohdat

Lain laadinnasta yleisesti on vain vahan oikeudellisesti velvoittavaa saadantoa ja se va-
hdinenkin sdddanto kohdistuu enimmakseen lainsdadantdmenettelyyn®. Lainsaadanté-
menettelysta saadetdan perustuslain 6 luvussa, joka kasittdaa sdiadosmenettelyn vaiheet
aina lainsdddantoaloitteen vireille tulosta (PL 70 §) lain julkaisemiseen ja voimaantuloon
(PL 79 8) asti mukaan lukien lainsaddantovallan siirtdmiselle sekd asetuksen antamiselle

sadadetyt perustuslailliset reunaehdot (PL 80 §)°2.

Perustuslaillisia lainsdddantoehdotuksia, jotka pannaan vireille eduskunnassa, on kol-
menlaisia. Eduskunnassa lainsdadantoaloitteet tulevat vireille perustuslain 70 §:n nojalla
joko hallituksen esityksell3 tai kansanedustajan lakialoitteella®?. Eduskunta on kuitenkin
harvemmin hyvaksynyt kansanedustajien tekemia lakialoitteita, niin kutsuttuja edus-
kunta-aloitteita. Ndiden lisaksi lainsaadantoaloite voidaan panna vireille eduskunnassa
kansalaisaloitteen pohjalta, josta sdddetdan perustuslain 53.3 §:ss3.%° Kansalaisaloitetta

tarkastellaan viela tarkemmin eri osallistamismenetelmien yhteydessa luvussa 2.3.1.

Suurin osa eduskunnassa vireille pantavista aloitteista, eli lainsaadantéehdotuksista, on
kuitenkin hallituksen esityksia. Hallituksen esitykset valmistellaan valtioneuvostossa vir-
katydna siind ministeriéssa, jonka toimialaan sdadantéehdotus kuuluu.®* Esityksen laati-
misessa kdytetdan valtioneuvoston sisdisia ohjeita, joista keskeisin on Hallituksen esitys-

ten laatimisohjeet (HELO)®>.

Hallituksen esitykset voivat sisdltda useamman kuin yhden sdadosehdotuksen. Esityksen
normiehdotukset kirjataan siten, ettd ne voidaan sisallyttda suoraan joko uuteen lain-

s3adantoon tai lainsaddantdmuutokseen °¢, silld esitys toimii saddosehdotuksen ja

%0 Himaldinen & Salminen, 2024, s. 194; Tala, 2005a., s. 88.

91 HE 1/1998 vp, s. 24-25 & 36.

2 Hamaldinen & Salminen, 2024, s. 198.

%Husa & Pohjolainen, 2014, s. 91 & 92.; Husan ja Pohjolaisen mukaan kansanedustajien tekemii edus-
kunta-aloitteita ovat lakialoitteiden liséksi talous- ja toimenpidealoitteet. Nama eivat kuitenkaan liity hei-
ddn mukaansa lainsdadantovallan kayttéon, toisin kuin lakialoitteet.

9 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 91.

% Ks. Hallituksen esitysten laatimisohjeet, 2019.

% Husa & Pohjolainen, 2014, s. 91.
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lainvalmistelun lisdksi paatdksenteon perustana niin eduskunnassa kuin myos heikosti
velvoittavana oikeuslahteena lainsoveltamisessa argumentoinnin seka historiallistavoit-
teellisen tulkinnan tukena®’. Esityksen tulee sisiltdd sdadosehdotuksen yleisperustelut,
kuten perustelut uuden lainsaadannon tarpeesta, vanhemman lainsaadannén muutos-
tarpeista, nykytilanteen arvioinnista seka yksityiskohtaiset perustelut jokaiselle ehdote-

tulle lainkohdalle ja sddd6ksen vaikutusarviot®®.

Niin lainvalmistelua kuin siihen sisdltyvaa sidosryhmien osallistamista ohjataan padosin
oikeudellisesti velvoittavien saanndsten sijaan periaatetasoisilla kdytannon oppailla ja
ohjeistuksilla®®. Naista tarkeimmat lainvalmisteluty6ta ohjaavat oppaat ovat oikeusmi-
nisterion laatimat, jo mainittu Hallituksen esitysten laatimisohje (HELO) seka Lainvalmis-
telun prosessi- ja Lainvalmistelun kuulemisopas!®. Ohjeistusten lisaksi lainvalmistelijoi-
den kdytannon toimintaa ja osallistumismahdollisuuksien jarjestamista ohjaavat niin val-
tioneuvoston oikeuskanslerin, eduskunnan oikeusasiamiehen kuin perustuslakivaliokun-
nan lausuntokdytannot!®l. Oikeuskansleri, jonka perustuslain 108 §:n mukaisena tehti-
vana on valvoa lainvalmistelun laatua seka perustuslain ja ihmisoikeuksien velvoitteiden

ja oikeuksien toteutumista.1%?

Oikeuslahdehierarkkisesti mainitun kaltaiset valtioneuvoston tai yksittaisten ministerioi-
den laatimat ohjeistukset ovat saddoshierarkian ulkopuolisia, niin kutsuttuja soft law -
oikeuslahteitd, joita viranomaiset, kuten lainvalmistelijat, eivat ole laillisuusperiaatteen
nojalla oikeudellisesti velvollisia noudattamaan®. Kaytiannéssa ohjeistusten noudatta-

minen tai noudattamatta jattaminen ei ole niin mustavalkoista, silla lainvalmistelijat ovat

7 Hallituksen esitysten laatimisohjeet, 2019, Il Hallituksen esitysten laatimisohjeet.; Maatti & Paso, 2022,
s. 38 & 39.; Kolehmainen, 2016, s. 120.

% Husa & Pohjolainen, 2014, s. 91.

% Tala, 2005a., s. 2; Himéldinen & Salminen, 2024, s. 194.

100 ks, Hallituksen esitysten laatimisohjeet, 2019.; Lainvalmistelun prosessiopas n.d.; Lainvalmistelun kuu-
lemisopas, 2025 & Sdadosvalmistelun kuulemisopas, 2016.

101 Himaldinen & Salminen, 2024, s. 194.

102 \ialtioneuvoston oikeuskansleri, 2024, s.63.

103 M35tta & Paso, 2022, s. 23 & 30. Maitédn ja Pason mukaan Soft law- eli sallitut oikeuslahteet toimivat
oikeudellisessa ratkaisutoiminnassa vahvasti velvoittavien oikeuslahteiden, kuten Euroopan unionin saa-
dosten, kansallisen perustuslain ja muun lainsddadannon rinnalla toimien perustelujen ja argumentoinnin
tukena.
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my0s velvollisia noudattamaan viranomaisten sisadisia ohjeistuksia, jotka vaikuttavat hei-

dan harkintavaltaansal®.

Saadosvalmistelun kuulemisopas (2016) on tullut voimaan tutkimuksessa tarkasteltavan
kokonaisuudistuksen ensimmadisen lainsaadantdhankkeen aikana. Talla hetkelld voi-
massa oleva Lainvalmistelun kuulemisopas (2025) on tullut voimaan eldinten hyvinvoin-
tilain voimaantulon jalkeen. Opas on laadittu tukemaan lainvalmistelijoiden tydskentelya
niin kaytdnnon lainvalmistelussa kuin kuulemismenettelyjen toteuttamisessal®. Lailli-
suusvalvojat ovat myds huomioineet kuulemisoppaan lainvalmistelun laadullisina ja hy-
van sdadosvalmistelutoimintatapojen mittarina. Perustuslakivaliokunnan ja oikeuskans-
lerin vakiintunut lausuntokaytanté lisaa ohjeistusten oikeudellisesti velvoittavaa paino-

arvoa lainvalmistelun kuulemismenettelyiden organisoinnissa.%®

Kuulemisoppaan tarkoituksena on yhtendistda osallistamismenettelyita lainvalmiste-
lussa seka luoda puitteet avoimelle ja rakentavalle vuorovaikutukselle lainvalmistelijoi-
den ja sidosryhmien vilill31%7. Oppaalla pyritdan siten edistimaan niin sdddésvalmiste-
luprosessin luotettavuutta, lainsaadannon hyvaksyttavyytta seka perusoikeuksien, kuten
sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien, toteutumista.'®® Ohjeistus sisdltda
niin suosituksia kuin periaatteita kuulemisen suunnittelusta, eri menetelmavaihtoeh-
doista, lausuntoaikojen vahimmaispituudesta seka siitd, miten kuulemisesta saatua pa-

lautetta tulee kasitelld ja kirjata.1®®

104 OKV/804/1/2019, s. 4.; Ratkaisussaan oikeuskansleri oli kiinnittanyt Maahanmuuttoviraston huomiota
viranomaisten velvollisuuteen, huolehtia siitd, ettd jokainen sen palveluksessa oleva on selvilla niin lain-
saadannosta, hyvan hallinnon tavoista sekda mahdollisista viranomaisen sisdisten ohjeistuksien mukaisista
menettelytavoista.

105 Ks. OKV/2853/21/2024 & OKV/1538/21/2021.

106 Himaldinen & Salminen, 2024, s. 208. Ks. esim. OKV/2853/21/2024. Oikeuskanslerin lausunto lainval-
mistelun kuulemisoppaan uudistamisesta.

107 s3adésvalmistelun kuulemisopas, 2016, 1.2 Kuulemisen tavoitteet.

108 | ainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 11 & 62.

109 OKV/2853/21/2024, s. 1-2.
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2.2 Sidosryhmien perustuslailliset osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet

Kuten todettua, lainsddtidmisestd on laadittu kansallisesti perustuslaintasoista saante-
lya11°, kun taas lainvalmistelua seka sidosryhmien osallistamista ohjataan enimmakseen
periaatetasoisilla ohjeistuksilla'!l. Sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien
toteuttamisen kannalta keskeisimmat Suomea velvoittavat kansainvaliset ihmisoikeusso-
pimukset ovat esimerkiksi Euroopan ihmisoikeussopimus (EIS, SopS 18/1990,), Kansa-
laisoikeuksia ja poliittisia oikeuksia koskeva yleissopimus (KP-Sopimus, SopS 7-8/1976),
yleissopimus lapsen oikeuksista (LOS, SopS 59-60/1991) seka Arhusin yleissopimus
(122/2004)*2. N&iden lisdksi my6s Euroopan unionin direktiivit, kuten ymparistévaiku-
tusten (YVA 2011/92/EU) ja tiettyjen suunnitelmien ja ohjelmien ymparistovaikutusten
arviointidirektiivi (SOVA 2001/42/EY), ohjaavat Suomea osallistumis- ja vaikuttamisoi-

keuksien toteuttamisessa. 113

Taloudellisen yhteistyon ja kehityksen jarjestd, OECD (Organisation for Economic Co-ope-
ration and Development), on myo6s korostanut kansalaisten ja sidosryhmien osallistu-
mista julkisessa paatdksenteossa. Jarjesto on esimerkiksi laatinut ohjeistukset niin sidos-
ryhmien kuin kansalaisosallistamisen kehittamisen tydkaluiksi'4. Ohjeistuksilla pyritaan
edistamaan yhteistyota eri tahojen kanssa yhteiskunnallisessa paatoksenteossa niin jul-
kisissa instituutioissa kuin yksityisissa organisaatioissa. Ohjeistuksissa todetaan, etta kan-
salaisten olevan yhda enemman tietoisia niin julkisista palveluista seka niiden toimin-
noista etta naiden eri instituutioiden paatoksenteon vaikutuksesta heidan elamaansa ja
elinymparistoonsa. Talloin osallistaminen yhteiskunnalliseen paatoksentekoon on en-

tista tdrkedmpda niin osallistumisoikeuksien kuin julkisen vallan paatosten

10 HE 1/1998 vp., s. 24.

111 Jjyrénki & Husa, s.228.

112 Hallberg, P., 2010.

113 HE 139/2022 vp, s. 290.

114 Ks. OECD, 2025.; Ks. OECD, 2022.
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hyvaksyttavyyden ja luottamuksen kannalta. Sama tietoisuus patee myos sidosryhmien

ja ndiden edustajiinsa.'®>.

Kansallisen, vahvasti velvoittavan lainvalmisteluprosessia koskevan sddantelyn puutteessa,
lainvalmistelijoiden harkinnanvaraista toimintaa rajoitetaan julkisen vallan velvollisuu-
della toteuttaa ja edistda sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia yhteiskun-
nallisessa paatoksenteossa. Tata toteuttamis- ja edistamisvelvollisuutta saantelee ja oh-
jaa perustuslaillinen kansanvaltaisuusperiaate ja siihen sisaltyvat osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeudet 118, Kansanvaltaisuusperiaatteen lisdksi my6s perustuslaissa sdannelty yh-
denvertaisuusperiaate rajoittaa ja ohjaa lainvalmistelijoiden harkintavaltaa sidosryh-

mien osallistamisessa 7.

2.2.1 Kansanvaltaisuuden ja osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien edistaminen

Suomessa vallitsevasta kansanvaltaisuusperiaatteesta sadadetdaan perustuslain 2 §:ssa.
Pykdlan 1 momentin nojalla valtiovalta kuuluu Suomessa kansalle, jota edustuksellisen
demokratian periaatteen mukaisesti, edustaa eduskunta!®. Eduskunta puolestaan naut-
tii lainsdadantovallasta perustuslain 3.1 §:n nojalla. Perustuslain 2 §:n 2 momentissa saa-
detaan kansanvaltaisuuteen sisaltyvasta yksilon perusoikeudesta osallistua ja vaikuttaa

niin yhteiskunnan kuin yksilén elinympariston kehittdmiseen.!1?

Kansanvaltaisuussddnnds jaa kuitenkin julistuksenomaiseksi'??, mutta sen sisaltdmia yk-
silon osallistumisoikeuksia ja niiden tosiasiallista toteuttamista on pyritty edistamaan pe-

rustuslain 14 §: vaali- ja osallistumisoikeuksilla. Kyseisen lainkohdan 4 momentissa

115 OECD, 2022, s.3.; OECD, 2025, s. 5 & 94.; European Commission, 2025b. Ks. myds Euroopan komissio
on laatinut vuoden 2025 paremman sdantelyn ohjeistuksen, jossa on tyokaluja sidosryhmien osallistami-
sessa komission EU:n lainvalmistelussa ja sddtdmisessa. Ohjeistuksessa on niin periaatteellisia kuin suosi-
tustasoisia ohjeita.

116 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 48. Kansanvaltaisuusperiaatteen lisiksi Suomen perustuslakiin sisiltyy
monia muita keskeisia valtiosddannon perusperiaatteita, kuten muun muassa oikeusvaltioperiaate (PL2 §),
tuomioistuinten riippumattomuuden (3 §), parlamentarismin (PL 3 §) seka lainalaisuuden ja vallanjakope-
riaatteet.

117 HE 309/1993 vp, s. 42; PeVL 46/2024, Valiokunnan perustelut (3).

118 Saraviita, 2011, s. 63.

119 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 178-179.; HE 1/1998 vp, s.73.

120 Saraviita, 2011, s. 67.
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saadetaan julkisen vallan velvollisuudesta edistaa yksilon vaikutusmahdollisuuksia osal-
listua yhteiskunnalliseen toimintaan seka paatdksentekoon hdnta koskevissa asioissa.
Hallituksen esityksessa (1/1998) kuitenkin selvennetadan, ettei yksilon osallistumis- ja vai-
kuttamismahdollisuuksia voida rajoittaa pelkastaan vaaleissa danestamiseen. Yksilolla
tulee olla my6s laajemmat mahdollisuudet osallistua ja vaikuttaa hanen lahi- ja elinym-
paristoonsa vaikuttavaan paatoksentekoon ja kehittamistoimintaan. Se, miten osallistu-
mismahdollisuuksia on edistettdva, jatetdan perustuslain esitdissa kuitenkin avoi-
meksit?l, Tama mahdollistaa kuitenkin erilaisten osallistamismenetelmien kehittamisen

ja organisoinnin sidosryhmien tarpeiden mukaan.

Sidosryhmien osallistumisoikeuksien edistamista yhteiskunnallisessa paatoksenteossa
suojataan entisestadan myos perustuslain 20 §:n ymparistoperusoikeussaanndkselld. Ky-
seisen sdaannoksen 2 momentissa sdadetdan julkisen vallan velvollisuudesta turvata ja
mahdollistaa yksilon vaikuttaminen elinymparistédan koskevassa paatéksenteossat??. Li-
saksi yksilon ja siten myos sidosryhmien osallistumisoikeuksien tosiasiallinen toteutta-
minen suojataan perustuslain 22 §:n mukaisella julkisen vallan yleisella velvollisuudella
turvata perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen®?3. Tall3 yleiselld turvaamisvelvollisuu-
della on suora kytkenta Suomea sitoviin ihmisoikeussopimuksiin ja niihin sisaltyviin vel-
vollisuuksiin toteuttaa, suojata seka edistda aktiivisesti ihmisoikeuksien toteutumista ja

niiden saantial?.

Vaikka perustuslain 2 §:n ja 14 §:n osallistamis- ja vaikuttamisoikeuksien turvaamis- ja
edistamissaanndkset jattavat lainvalmistelijoille laajaa harkintavaltaa sidosryhmien osal-
listamisessa, lainkohdat sisaltavat kuitenkin menettelyllisen turvaamisvelvollisuuden
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteuttamiselle. Lainvalmistelijat ovat siten velvol-
lisia kuulemaan sidosryhmia lainvalmisteluprosessin aikana'?®. Taman lisiksi valmisteli-

joiden on edistettdva ja kehitettdva aktiivisesti erilaisia osallistamisen keinoja, jotta

121 HE 1/1998 vp, s.73-74.; HE 139/2022 vp., s. 290.

122 HE 1/1998 vp, s. 73-74.

123 Keindnen, Lindstrém, Lintinen, Uusikyla, Vartiainen, 2024, s. 254.; Rénty, 2022, s. 14.
124 HE 309/1993 vp, s. 75.; HE 19/2014 vp, s.7.; Saraviita, 2011, s. 292.

125 Oikeusministeri, 2020, s. 4.
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sidosryhmat paasevat tosiasiallisesti nauttimaan osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksis-
taan.'?® Tata tukee myos oikeuskanslerin vakiintunut tulkinta, jonka mukaan sidosryh-
mien osallistaminen lainvalmisteluprosessissa eri kuulemismenetelmilla toteutetaan ak-
tiivisesti perustuslain 2.2 §:n ja 14.4 §&:n julkisen vallan velvollisuutta edistda ja turvata

yksilén osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia yhteiskunnallisessa paatdksenteossa?’.

Oikeuskansleri onkin useampaan otteeseen kiinnittanyt huomiota lainvalmistelun laa-
tuun ja sidosryhmien osallistumisoikeuksien toteutumisen puutteisiin?®. Sdaddsvalmis-
telun kuulemisoppaan (2016) tavoitteissa todetaan vain yleisesti, ettd sidosryhmien kuu-
lemiset vahvistavat kansalaisten ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksia ja oikeuk-
sien toteutumista!?®. Sidosryhmien kuulemista ei ole asetettu myoskdan pakolliseksi,
mutta sitd pidetddn ohjeistusten mukaan yleiseni ja suositeltavana kaytanténa®°. Oi-
keuskanslerin huomautettua etenkin liian lyhyista lausuntoajoista ja osallistumisoikeuk-
sien puutteista lausuntomenettelyssa oikeusministerié kaynnisti hankkeen 2016 vuoden
Saadosvalmistelun kuulemisoppaan paivittamisestad 131, Uusi Lainvalmistelun kuule-
misopas valmistui syksylla 2025 ja sitd sovelletaan 1.1.2026 lahtien alkaviin lainsaadan-
tohankkeisiin seka silla hetkelld kdynnissd olevien sdadoshankkeiden valmisteluvai-
heissa!32. Kuulemisoppaan uudistaminen on yksi keino edistd3 ja turvata osallistumis- ja

vaikuttamisoikeuksien tosiasiallinen toteutuminen.

Uudistetun, Lainvalmistelun kuulemisoppaan (2025) tavoitteissa viitataan ndihin perus-
tuslain 2 §:n ja 14 §:n osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien turvaamis- ja edistamisvel-
vollisuuksiin. Kyseisessa ohjeistuksessa sidosryhmien kuuleminen on myos asetettu pe-

riaatetasoiseksi, jolloin sidosryhmien kuulemisia on noudatettava Iahtokohtaisesti niin

126 Saraviita, 2011, s. 67.; HE 19/2014 vp, s. 7.

127.0KV/2853/21/2024, 2025, s. 2.

128 ks, OKV 1772/20/2023 ym.; OKV 2232/10/2022.; OKV/1007/10/2024.; OKV/1538/21/2021. Tapauk-
sessa kasiteltiin muun muassa lausuntoaikojen puutteellisuutta seka ruotsinkielisen kdanndksen toimitta-
misen viivastymistd, mika oli vaikuttanut ruotsinkielisen vdaeston oikeuksien saantiin.

129 s33d6svalmistelun kuulemisopas, 2016, Ohje kuulemiseen saadésvalmisteluprosessissa & 1.2 Kuulemi-
sen tavoitteet.

130 ks, Lainvalmistelun kuulemisopas, 2016.

131 Ojkeusministerié 2023.; OKV/2853/21/2024.

132 | ainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 10.
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lainvalmistelun esi- ja perusvalmistelussa kuin lausuntomenettelyssa. Periaatteesta poik-
keaminen on hyviksyttavaa vain silloin, kun sille on perustellut syyt.133. Aiemmassa, Saa-
dosvalmistelun kuulemisoppaassa (2016) vain lausuntomenettely on asetettu lahtokoh-
taisesti pakolliseksi kuulemismenettelyksi. Lausuntomenettelyn pois jattaminen tai suo-
situsajoista poikkeaminen on oppaan mukaan perusteltava joko lausuntopyynnossa tai

hallituksen esityksessa.134

Muiden osallistamismenetelmien sisadllyttdminen periaatetasoiseksi nykyiseen kuule-
misoppaaseen ilmentaa valmistelutyon kehitysta osallistavampaan suuntaan. Kuitenkin
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien saanndsten julistuksenomaisuuden sekd ohjeis-
tuksien periaatetasoisuuden vuoksi lainvalmistelijoille jaa kuitenkin vield laaja harkinta-

valta sidosryhmien osallistamisen tosiasiallisessa toteuttamisessa.
2.2.2 Yhdenvertaisten vaikuttamismahdollisuuksien edistamisvelvollisuus

Kansanvaltaisuuden ja sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien edistamisvel-
voitteen lisdksi perustuslain 6 §:n yleinen yhdenvertaisuusperiaate luo reunaehtoja si-
dosryhmien osallistamiselle sdadosvalmisteluprosessissa'®>. Sddnndksen 1 momentin
mukaisesti ihmiset ovat yhdenvertaisia lain edessa. Samaiseen lainkohtaan sisaltyy myos
mielivallan kielto seka tasapuolisen kohtelun vaatimus. Mielivaltaisen kiellon nojalla jul-
kista valtaa velvoitetaan toimimaan lainmukaisesti, kun taas tasapuolisen kohtelun vaa-

timuksella vaaditaan viranomaista kohtelemaan samanlaisia asioita samalla tavalla. 136

Oikeudellisen yhdenvertaisuuden lisaksi perustuslain 6.1 § sisdltdd myos vaatimuksen
tosiasiallisen tasa-arvon toteutumisesta3’. Lisiksi yhdenvertaisuussadnnoéksen 2 mo-
mentin syrjintakiellolla tdydennetdan 1 momentin yleista yhdenvertaisuusperiaatetta.

Syrjintakiellon mukaan kiellettya syrjintdd on toiminta, jolla asetetaan vyksilo tai

133 Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 11-12., 25, 35 & 46.

134 s3ad6svalmistelun kuulemisopas, 2016, 2.3.1 Lausuntomenettely ja kuuleminen jatkovalmistelussa. &
1.9 Lausuntoaika.

135 HE 309/1993 vp, s. 42; PeVL 46/2024, Valiokunnan perustelut (3).

136 Saraviita, 2011, s. 146—147.; Ojanen & Scheinin, 2010. Vuoden 2000 perustuslaki

137 peVL 1/2017 vp., s. 3.
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ihmisryhma sukupuolen, ian, alkuperan, kielen, uskonnon, vakaumuksen, mielipiteen,
terveydentilan, vammaisuuden tai muun henkiloon liittyvan syyn perusteella, eri ase-
maan ilman hyvaksyttavia perusteita.’®® Saraviidan mukaan myés ihmisryhman tai yksi-
I6n suosiminen tai asettaminen etuoikeutettuun asemaan on syrjintakiellon alaista toi-
mintaa, jos se samalla syrijii toista ihmisryhmaa tai yksiloa. 13° Perustuslakivaliokunta on
muun muassa laatinut tulkintakaytantoa niista reunaehdoista ja perusteista, jolloin on

hyvaksyttdvas asettaa toinen vaestdryhma tai yksilé eriarvoiseen asemaan“0,

Lahtokohtaisesti perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaanndksella rajoitetaan lain esitoi-
den mukaan lainsoveltajien harkintavaltaa. Perustuslain 6.1 §:n tasapuolisen kohtelun
vaatimus velvoittaa taten viranomaisia lain soveltamistilanteissa kohtelemaan samankal-
taisia asioita samalla tavalla, ellei laissa vaadita toisin. Lisaksi perusoikeusmydnteisen tul-
kintaperiaatteen (PL 106 §) mukaisesti eri vaihtoehtoja punnittaessa viranomaisten tulisi

141 periaatetta

valita sellainen vaihtoehto, joka palvelee yhdenvertaisuusperiaatetta.
seka siihen sisaltyvaa mielivaltaisen ja valillisen tai valittdmasti syrjivan toiminnan kieltoa
edistetddn myos yhdenvertaisuuslailla (YVL, 1325/2014). Yhdenvertaisuuslakia sovelle-
taan niin julkisessa kuin yksityisessa toiminnassa (YVL 2 §), ja sen tarkoituksena on yh-
denvertaisuuden edistaminen, syrjinnan ehkaisy seka syrjinnan kohteeksi joutuneiden

oikeusturvan tehostaminen (YVL 1 §)42.

Lainsoveltajien lisaksi perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate kohdistuu lain esitoi-
den ja perustuslakivaliokunnan lausuntokdytdnndon mukaisesti myés lainsédtdjiin 143,
Lainsaatajat eivat voi yhdenvertaisuusperiaatteen nojalla laatia lainsdaadantoa siten, etta
saadanto asettaisi kansalaisia tai tiettyja vaestoryhmia mielivaltaisesti toisia epaedulli-

sempaan tai suotuisampaan asemaan, ilman hyvaksyttdvid perusteita. 14

138 peV/L, 38/2006 vp, s.2.

139 HE 309/1993 vp, s. 43.; Saraviita, 2011, s. 147.

140 Saraviita, 2011, s. 147.

141 Ojanen, 2025, s. 12-13.

142 HE 19/2014 vp, s. 1.

143 HE 309/1993 vp, s. 42; PeVL 46/2024, Valiokunnan perustelut (3); Saraviita, 2011, s. 146.
144 peVL 38/2006 vp, s. 2.
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Lainvalmistelua tehd&én kuitenkin useimmiten virkatyéna ministeriéissa'*®, jolloin lain-
valmistelijat toimivat perustuslain 2 §:n 3 momentin lainalaisuusperiaatteen mukaisesti.
Periaatteen nojalla kaikessa julkisessa toiminnassa, myos lainvalmistelutydskentelyssa,
on noudatettava tarkoin lakia.'*® Taman lainalaisuusperiaatteen ja perusoikeusmyéntei-
sen tulkintatavan (PL 106 §) nojalla lainvalmistelijat ovat muiden lainsoveltajien seka
lainsaatdjien tavoin velvollisia edistamaan ja toteuttamaan toiminnallaan sidosryhmien

yhdenvertaisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumista lainvalmistelussa®®’.

Saadosvalmistelun kuulemisoppaassa (2016) ohjeistetaan yleisella tasolla lainvalmisteli-
joita kiinnittdmaan huomiota sidosryhmien tosiasialliseen mahdollisuuteen vaikuttaa
valmisteltavaan lainsdaadantdon ja ottamaan huomioon, ettd sidosryhmia kuullaan tasa-
puolisesti.’*® Lainvalmistelijoita ohjeistetaan myés kartoittamaan valmisteltavalle lain-
saadannolle olennaiset "keskeiset sidosryhmdt” eli ne tahot, joihin valmisteltava lainsaa-
danto vaikuttaa suoraan tai valillisesti tai niita tahoja, joilla tiedetdaan olevan tietoa ja
asiantuntemusta asiasta. Esimerkkeina ohjeistuksessa eri sidosryhmista mainitaan eri
alojen asiantuntijat, tutkijat, jarjestot, yritykset, kansalaisryhmat ja viranomaiset.'#? Esi-
merkiksi lapsia koskevien sadadantéhankkeiden osalta keskeisia sidosryhmia kartoittaessa
on otettava huomioon kouluverkoston, sosiaalitoimen ja padivakotien lisaksi lasten kanssa

tydskentelevat kolmannen sektorin ammattilaiset®®°,

Perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate ei kuitenkaan poissulje yhdenvertaisuuslain
9 §:n mukaista positiivista erityiskohtelua, jolla pyritdan edistamaan tosiasiallisen yhden-
vertaisuuden toteutumista. Valitut keinot positiivisessa erityiskohtelussa tulee kuitenkin
aina olla oikeasuhtaisia, kohtuullisia seka hyvaksyttavia perusoikeusjarjestelman kan-

nalta.’®® Yhtena hyviksyttaviana erityiskohteluna ovat juuri erilaiset toimenpiteet, joilla

145 Tala, 20053, s. 96.; Himildinen & Salminen, s. 200-201.

146 HE 1/1998 vp., s. 74.; Lainkirjoittajan opas, n.d., 2.4 Oikeusvaltioperiaate ja hallinnon lainalaisuus.

147 0janen & Scheinin, 2010. Vuoden 2000 perustuslaki

148 s3ad6svalmistelun kuulemisopas, 2016.

149 s33d6svalmistelun kuulemisopas, 2016.

150 Stenvall ja muut, 2021, s. 19 & 43.; Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 109. Lasten kuulemisen ka-
sikirjaan on sisdllytetty ohjeistuksia, mita tulee ottaa huomioon lasten ja nuorten osallistamisessa lainval-
mistelussa.

151 HE 309/1993 vp., s. 42-44.; Ojanen, 2025, s. 13.
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pyritddn turvaamaan yksilon tai viestoryhmien perusoikeuksia®>?

. Kuulemisoppaassa
(2016) mainitaankin esimerkiksi eri vahemmistoryhmat, joilla osallistumisoikeuksiin
paasy voi olla haasteellista muihin sidosryhmiin verrattuna. Esimerkkeina tallaisista eri
vahemmistoryhmista mainitaan muun muassa lapset ja nuoret, vanhukset, sukupuoli-

sek3 etniset vahemmistot.123

Yhdenvertaisuussaannoksessa mainitaan myos tiettyjen vaestéryhmien, lasten tasa-ar-
voisuuden (PL 6.3 §) seka sukupuolten tasapuolisen kohtelun edistdminen (PL 6.4 §). Ldh-
tokohtaisesti perustuslaissa turvatut perusoikeudet kuuluvat kaikenikaisille. Taman li-
saksi yhdenvertaisuussaanndksen syrjintakiellossa (PL 6.2 §) kielletdan myds ian perus-
teella syrjiva toiminta. Kaytanndssa lapset eivat voi vajaavaltaisen asemassa kuitenkaan
aina kayttaa puhevaltaansa itsedan koskevissa asioissa, minka vuoksi perustuslain yh-
denvertaisuussadannoksen 3 momentissa pyritaan erikseen suojaamaan lasten osallistu-
mis- ja yhdenvertaisuusoikeudet. 1> Lainkohdan mukaan lapsia on kohdeltava tasa-ar-
voisesti yksiloinad, minka lisdksi lasten tulee saada vaikuttaa itsedan koskeviin asioihin ke-
hitystaan vastaavasti. Lisdksi nuorisolain (1285/2016) 24.2 § velvoittaa lainvalmistelijoita
osallistamaan alle 29-vuotiaita (nuorisolain 3.1 § 1 kohta) nuoria heita koskevissa asi-

oissal®>.

Lasten ja nuorten kuulemisvelvoitteiden lisdksi kansalliseen lainsdadantoon sisaltyy
my0Os muita erityisia osallistamisvelvoitteita tietyille sidosryhmille, kun valmisteltava
lainsdadanto ja saadannon vaikutukset kohdistuvat ndihin sidosryhmiin. Naita sidosryh-
mia ovat esimerkiksi Ahvenanmaan maakunta ja saamelaiskarajat, joiden kuulemisvel-
voitteista sdddetaan Ahvenanmaan itsehallintolaissa (1144/1991) seka saamelaiskaraja-

laissa (974/1995).

152 HE 19/2014 vp., s. 7.

153 s3ad6svalmistelun kuulemisopas, 2016., PeVL 57/2001 vp, s. 2.

154HE 309/1993 vp., 5.44-45.; Holhoustoimilain (442/1999) 2 §:n mukaan vajaavaltaisella voidaan tarkoit-
taa vajaavaltaiseksi julistettua 18-vuotta tayttanytta henkil6a tai alaikaisia, alle 18-vuotta tayttanytta hen-
kiloa.

155 Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 109.
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Ahvenanmaan itsehallintolain 28.2 §:n mukaisesti Ahvenanmaan maakunnalta on han-
kittava lausunto maakunnalle erityisen tarkedstd asiasta koskevista lainsadadantéhank-
keista. 16 Lisdksi saamelaiskarajalain 9 §:n nojalla viranomaisilla on velvollisuus varata
saamelaiskardjille kuulemistilaisuus ja neuvottelut, kun lainsdaadantéhankkeessa kasitel-
tava asia koskee saamelaisia, heiddn asemaansa sekda saamelaisten kotiseutualuee-
seensa, opetukseen, kieleen tai kulttuuriin vaikuttavia asioita. Pykalan 2 momentin mu-
kaisella kuulemistilaisuudella tarkoitetaan kirjallisen lausunnon antamista, kun taas neu-
vottelun jarjestamisessa saamelaiskardjat ovat suorassa vuorovaikutuksessa viran-

omaisedustajien kanssa. 7

Yleisen yhdenvertaisuusperiaatteen lisdksi yhdenvertaisuuslain 5.2 §:ssa saadetaan vi-
ranomaisten velvollisuudesta edistdd yhdenvertaisuutta toiminnassaan. Sdanndksen
mukaan viranomaiset ovat velvollisia arvioimaan niin oman toimintansa vaikutusta vades-
toryhmiin kuin sita, miten yhdenvertaisuus toteutuu tosiasiallisesti viranomaistoimin-
nassa. Lisaksi lainkohdan nojalla lainvalmistelijoiden tulee ryhtya ”tarvittaviin toimenpi-
teisiin” tosiasiallisen yhdenvertaisuuden edistamiseksi. Valittujen toimenpiteiden tulee
olla tehokkaita, tarkoituksenmukaisia kuin oikeasuhtaisia, ottaen huomioon lainvalmis-

telijoiden "toimintaympdiristén, voimavarat ja muut olosuhteet”.*>8

Saadosvalmistelun kuulemisoppaassa (2016) ohjeistetaan saadodsvalmisteluprosessin ai-
kana huomioimaan yhdenvertaisten osallistumismahdollisuuksien takaaminen seka ylei-
sesti yhdenvertainen kohtelu sekd kuulemisen suunnittelussa etta eri osallistamismene-
telmia valittaessa. Yhdenvertaiseen osallistamiseen vaikuttavat ohjeistuksen mukaan
muun muassa tasapuolinen tiedonvalitys sekd monipuolisten kuulemismenetelmien or-

ganisoiminen.t>?

156 Himaldinen & Salminen, 2024, s. 204

157 peVM 17/1994 vp, s. 2; Hamildinen & Salminen, 2024, s.204

158 Anttila, 2025, s. 2 luku — Yhdenvertaisuuden edistidminen.

159 s33d6svalmistelun kuulemisopas, 2016, 1.3 Kuulemisen suunnittelu. & 1.5 Menetelmien monipuoli-
suus.; Kuulemisohjeissa ohjeistetaan kiinnittdmaan huomiota myos sidosryhmien kielelliset oikeudet seka
tekstien helppolukuisuus ja ymmarrettavyys.
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Kaytanndssa huomioon otettavia tekijoita saadosvalmistelussa ovat muun muassa mi-
nisterididen sisdiset tehokkuus- ja tuloksellisuusvaatimukset sekd valmistelusta vas-
tuussa olevan ministerién taloudelliset voimavarat®®, Naiden lisiksi lainvalmistelijoiden
on huomioitava myos poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Nama eri nakdkohdat luovat
jannitteita sidosryhmien yhdenvertaisten osallistumisoikeuksien toteutumiselle etenkin
poliittisen ohjauksen korostuessa sdddanndn suunnittelussa®®®. Erityisesti poliittinen oh-
jaus korostuu sdaadannon suunnittelussa, vaikuttaen siten sidosryhmien osallistumis- ja

vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen ja tasapuoliseen kohteluun. 162

Myos se, kuinka keskeiseksi sidosryhmat arvioidaan kartoitusvaiheessa, vaikuttaa mer-
kittavasti sidosryhmien yhdenvertaisten osallistumisoikeuksien toteutumiseen ja vaiku-
tusmahdollisuuksiin valmisteltavaan lainsdaadannon sisaltoon. Tama vaikuttaa muun mu-
assa siihen, kuullaanko sidosryhmaa lainvalmisteluprosessin alku- vai loppuvaiheessa

sekd siihen, ldhetetaanko sidosryhmille lausuntopyynto3. 163
2.2.3 Hallintolain soveltamisala ja hyvan hallinnon takeet

Perustuslaissa turvatun yhdenvertaisuusperiaatteen lisaksi myds hallintolakiin sisaltyy
yhdenvertaisen kohtelun vaatimus. Hallintolain 6 §:3an sisdltyva yhdenvertaisuusperi-
aate velvoittaa viranomaisia kohtelemaan hallinnossa asioivia tasapuolisesti. 14 Lainval-
mistelutoimintaa ei kuitenkaan lahtokohtaisesti pideta osana hallintolain soveltamisalaa,
vaikka lainvalmistelua toteutetaan viranomaisten toimesta. Hallintolain esitdissa seka
korkeimman hallinto-oikeuden ratkaisutoiminnassa lainsaadantotoimet rajataan hallin-

tolain soveltamisen ulkopuolelle. Tata perustellaan silld, ettd lainsdadantadvallan

160 Saraviita, 2011, s. 292.; Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 89.

161 Backman, 2024, s. 22: Poliittisen ohjauksen ja muiden sdddésvalmistelussa huomioon otettavien niké-
kulmien vaikutuksesta sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin tarkastellaan tarkemmin tutki-
muksen 3 luvussa.

162 pahlberg, 2015, s. 321.

163 S33d6svalmistelun kuulemisopas, 2016.

164 Husa & Pohjolainen, 2014, s.234
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kayttaminen tai oikeusnormien valmistelu ei ole hallintoasioiden kasittelya, jossa kasitel-

|44n yksildn etuja ja oikeuksia. 16°

Oikeuskirjallisuudessa on kuitenkin yhtenevia mielipiteita siita, etta hallintolain sdannok-
sia, erityisesti hallintolain 6 §:ssa saadettyja hallinnon yleisia oikeusperiaatteita, tulisi
osittain huomioida my®és lainvalmistelutoiminnassa'®®. N&it4 hallinnon yleisia oikeuspe-
riaatteita ovat yhdenvertaisuusperiaatteen lisaksi suhteellisuus-, luottamuksensuojan,
puolueettomuuden ja tarkoitussidonnaisuuden periaatteet.'®” Myds oikeuskansleri on
viitannut ratkaisutoiminnassaan hyvien hallinnon takeisiin (PL 21 §) ja hallintolain (HL 6

§) yleisten oikeusperiaatteiden noudattamiseen lainvalmisteluprosessissa.'®®

Muun muassa Maenpaan ja Kuusikon mukaan lainvalmistelutehtavissa tyoskentelevat
viranomaiset toimivat hyvan hallinnon tapojen mukaisesti, jolloin hallintolain sovelta-
misalaa tulisi osittain laajentaa koskemaan myos lainvalmistelumenettelya. Talloin erityi-
sesti objektiviteetti- ja puolueettomuusperiaatteet (HL 6 §) tulisi huomioida lainvalmis-
teluprosessissa.®® Naiden periaatteiden lisdksi Mdenpaa, Jyranki ja Husa toteavat asian
riittdvan ja asianmukaisen selvittamisen (HL 31 §), perusteluvelvollisuuden (HL 45 §) seka
kuulemista ja vaikuttamismahdollisuuksien varaamista (HL 41 §) koskevien hallintolain

sdaannodsten tulevan sovellettavaksi lainsdddannén valmistelutoiminnassa.l’®

Hamaladisen ja Salmisen mukaan lainvalmistelutoiminta on menettelyllisesti viranomais-
toimintaa, silla lainvalmistelutehtavissa olevat ministerion virkamiehet toimivat virka-
miesasemassa ja taten myos virkavastuun alaisena. Tall6in Hamalaisen ja Salmisen mu-
kaan viranomaiset ovat velvollisia noudattamaan soveltuvin osin hallintolain sdannoksia,

etenkin hallinnon vyleisid oikeusperiaatteita. 7! Esimerkiksi viranomaisten

165 HE 72/2002 vp, s.54., KHO 2018/107. & Mienpii, 2023, 2.3. Viranomaisen toimintamuodot, joissa hal-
lintolakia ei sovelleta.

166 Maenpai, 2023, 2.3. Viranomaisen toimintamuodot, joissa hallintolakia ei sovelleta.

167 M3enpai, 2023, 5. Oikeusperiaatteet hallintotoiminnassa.

168 Ks. OKV 1772/10/2023 & OKV/2766/70/2020, OKV/2014/70/2021.

169 M3enp&s, 2023, 2.3. Viranomaisen toimintamuodot, joissa hallintolakia ei sovelleta.; Kuusikko, 2018,
4.6.4. Lainvalmistelu.

170 M3enp&s, 2023, 2.3. Viranomaisen toimintamuodot, joissa hallintolakia ei sovelleta.; Himéldinen &
Salminen, 2024, s.200-201.

71 Hamaldinen & Salminen, 2024, s.200-201.
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vakiintuneiden toimintatapojen seka ohjeistuksien, kuten kuulemisoppaan noudattami-
nen lainvalmisteluprosessissa edistda seka valmistelun laatua ettd viranomaisten luotta-
muksensuojaperiaatettal’2. Luottamuksensuojaperiaatteella, joka siséltyy hallintolain 6
§:3an, tarkoitetaan sitd olettamaa ja luottamusta siihen, ettd viranomaisen tulkinta ja
menettelytapa pysyvat samanlaisena samankaltaisissa tilanteissa, ellei olosuhteet ole

muuttuneet merkittavasti.l’3

Oikeuskirjallisuudessa on pohdittu my6s hallintolain esteellisyyssadannosten soveltu-
vuutta koskien lainvalmistelutoimintaa. Hallintolain 27 §:n mukaan virkamies, joka on
esteellinen, ei saa osallistua asian kasittelyyn tai olla lasna asiaa kasiteltdessa. Esteelli-
syysperusteista saddetaan hallintolain 28 §:ss3, ja esteellisyyssaanndsten soveltaminen
tulisi Kuusikon mukaan mahdollisesti kyseeseen paatoksentekijan puolueettomuuteen
liittyvissa kysymyksissa, jolloin lainvalmistelijan roolissa toimiva virkamies toimii saman-

aikaisesti saman toimialan paatdksentekijana ja hallintoviranomaisenal’4.

Esteellisyyssdadannosten soveltaminen onkin rajattu vakiintuneesti eduskunnan oi-
keusasiamiehen ratkaisuissa soveltamisalan ulkopuolelle ja puolueettoman toiminnan
velvollisuutta perusteltu perustuslain 21 §:n hyvan hallinnon takeilla.'”> Perustuslain 21
§:ssd sadadetdan viranomaisen velvollisuudesta menetelld siten, etta asiat kasitellaan asi-
anmukaisesti. Tahan liittyvaa asianmukaista menettelyn arviointia lainvalmistelussa ka-

sitelldaan luvussa 3.3.3 ministerin toimintaan liittyen.
2.3 Valmisteluprosessin vaiheet ja osallistamisen organisointi

Kansalaisten ja sidosryhmien osallistaminen on jo vakiintunut olennaiseksi osaksi yhteis-
kunnallista paatoksentekoa ja niita pidetdan tarpeellisena ja merkittdvana osana demo-
kraattista oikeusvaltiota. N&in ei kuitenkaan ole aina ollut, silla vaikka kansainvélisesti

sidosryhmien osallistamisesta ja erilaisten osallistumismenetelmien kehittamisesta

172 Lankinen & Pietarinen, 2023, s. 16.

173 M3enpas, 2024, s. 122.

174 Kuusikko, 2018, 4.6.4. Lainvalmistelu.

75Hamalsinen & Salminen, 2024, s. 201.; M3enpai, 2023, Viranomaisen toimintamuodot, joissa hallinto-
lakia ei sovelleta.



39

keskusteltiin jo 1960-luvulla, Suomessa sidosryhmien osallistamista ryhdyttiin kehitta-
maan vasta 1990-luvulta ldhtien. Etenkin 2000-luvun lainsdadannén ja lainvalmistelun
kehittamisohjelmien myo6ta alettiin korostaa sidosryhmien osallistumisen ja vaikuttami-

sen merkityksellisyytta lainvalmisteluprosessissa.'’®

Suomessa ei ole erillista, yksittdistd organisaatiota, jonka toimialaan kuuluisi pelkastaan
lainvalmistelu ja siihen liittyvat tehtavat, vaan saaddsvalmistelu kuuluu ensisijaisesti val-
tioneuvoston ja sen virkamiesten vastuulle. !’ Valtioneuvostosta annetussa laissa
(175/2003) maéritelladn 1 §:ssa valtioneuvoston organisaatio, johon kuuluu valtioneu-
voston kanslian lisaksi 11 muuta ministeriota, seka oikeuskanslerinvirasto. Valtioneuvos-
ton ohjesdannon (262/2003) 11 §:n nojalla kunkin ministerion velvollisuutena on kasi-
telld omaan toimialaansa kuuluvia lainvalmisteluseikkoja. Ne, mitka asiat kuuluvat minis-
terididen omaan toimialaan, sdddetdan erikseen lainsdadantoa alemman asteisella ase-
tuksella ministeriokohtaisesti. Esimerkiksi oikeusministerion toimialaan kuuluvat lainval-
misteluasiat saddetdan valtioneuvoston asetuksessa oikeusministeriosta (543/2003).
Naita ovat 1.1 §:n ensimmaisen kohdan mukaan muun muassa valtiosaantdoikeuden

seka rikos- ja prosessioikeuden alaan kuuluvat valmisteluasiat.

Perinteisesti lainvalmisteluprosessi jaetaan karkeasti siten, ettd prosessi kdynnistetaan
aloitteella ja se paatetaan jatkovalmisteluvaiheeseen, minka jalkeen alkaa lainlaadinnan
paatoksentekovaihe!’®. Kansanvaltaisuutta ja sidosryhmien poliittisial’®, osallistumisoi-
keuksia on edistetty kehittamalla kansalaisten ja sidosryhmien mahdollisuuksia vaikuttaa
lainsddddntoon lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa'®. Monipuolisilla osallistamisme-
netelmillda mahdollistetaan mahdollisimman monen sidosryhman vaikutusmahdollisuu-
det yhteiskunnallisessa paatoksenteossa. Erityisesti laajoissa ja yhteiskunnallisesti mer-

kittavissa, kuten tutkimuksessa tarkasteltavan eldinsuojelun kokonaisuudistuksen

176 Keindnen ja muut, 2024, s.252.; Meriluoto & Litmanen, 2019, s.4.

177 Niemivuo, 2020, s. 103 & 115.; Tala, 20053, s. 1 & 87.; Lainvalmistelutyéll laajassa mieless3 voidaan
Talan mukaan tarkoittaa kaikkia sdddoésehdotuksiin ja niiden perusteluihin liittyvia tehtavia, joita laaditaan
myos yksittdisten asiantuntijoiden tai jarjestdjen edustajien toimesta.

178 Tala, 20054, s. 87 & 88; Niemivuo, 2020, s. 128.

179 Ks. esimerkiksi Husa & Pohjolainen, 2014 s. 161-187. my&s muista poliittisista perusoikeuksista.

180 Ojkeusministerid, 2020, s. 4.
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kaltaisissa, sadadoshankkeissa suositellaan kdayttamaan mahdollisimman monia osallista-

mismenetelmis.!8?
2.3.1 Aloitteet ja kansalaisten aloiteoikeus

Lainvalmistelu kdynnistetadn aloitteesta, joka voi perustua kansalaisaloitteen (PL 53 §)
lisdksi hallitusohjelman kirjaukseen, eduskunnan lausumaan, valtion talousarvioehdo-
tukseen, Euroopan unionin (EU) tuomioistuimen ratkaisuun, EU-saadoksen implemen-
tointiin, EU-komission tulkintaan tai ministerion omaan aloitteeseen!8?. Niist4 aloitteista
erityisesti hallitusohjelma seka sen sisaltamat yksityiskohtaisetkin lainsaadanndélliset lin-

jaukset ja tavoitteet kdynnistavat merkittdvan osan lainsdddantdhankkeistal®s,

Kansalaisaloitteesta sdadadetdaan perustuslain 53.3 §:ssd, ja se on muihin perustuslaissa
saadettyihin lainsdaadantoaloitteisiin, hallituksen esitykseen sekd kansanedustajan la-
kialoitteisiin (PL 70 §) ndahden varsin uusi lainsdddantéehdotuksen muoto, silla se sisally-
tettiin osaksi perustuslakia vasta vuonna 201284, Aloitteella voidaan ehdottaa muutok-
sia voimassa olevaan lainsdadantoon, sdaddannon kumoamista tai kokonaan uuden saa-
dannén sdatamistd!®. Kansalaisaloitteella on pyritty tukemaan ja vahvistamaan kansa-
laisten osallistumisoikeuksia taydentaen perustuslain 14.3 §:n julkisen vallan edistamis-
velvoitetta yksildn osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksia pdatoksenteossa®®. Kan-
salaisaloitteella taataan kansalaisaloiteoikeuden omaaville suoran vaikuttamismahdolli-

suuden lain laadintaan ja poliittiseen paatoksentekoon.®’

Kansalaisoikeudella tarkoitetaan sita, ettd oikeuden saanti edellyttdd suomen kansalai-

suutta’®®, Kansalaisaloiteoikeuden sitominen kansalaisoikeuteen perustellaan sill3, ett3

181 s3ad6svalmistelun kuulemisopas, 2016, 1.4 Kuulemisen ajoitus. & 1.5 Menetelmien monipuolisuus.
182 yorela, 2016, s. 2016.; Lainvalmistelun prosessiopas, n.d., Aloite.

183 Niemivuo, 2020, s. 130.; Jyrianki & Husa, 2012, s. 288: Hallitusohjelma on valtioneuvoston laatima po-
liittinen asiakirja, joka sisaltaa hallituskauden poliittisia strategioita ja linjauksia. Hallitusohjelmasta ja sen
poliittisesta ohjausvaikutuksesta kdyddan tarkemmin lapi tutkimuksen 3.2 luvussa.

184 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 92.

185 HE 60/2010 vp, s.26.

186 OKV 723/10/2025, s. 4.

187 HE 60/2010 vp, s. 25.; Ks. Christensen, 2019, s. 174.

188 Karapuu, 2011, Kansalaisoikeus.; Husa & Pohjolainen, 2014, s. 81 & 162.
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aloitteella vaikutetaan valtion tasoiseen paatdoksentekoon®®. Suomen kansalaisuudesta
saadetaan perustuslaissa seka laissa kansalaisuudesta (359/2003). Perustuslain 5.1 §:n
nojalla Suomen kansalaisuus on lahtokohtaisesti niilld, jotka ovat saaneet sen syntyman
tai vanhempien kansalaisuuden perusteella siten, kuin kansalaisuuslain 2 luvussa saade-
taan tarkemmin. Lisdksi samaisen momentin mukaisesti kansalaisuus voidaan myontaa
kansalaisuuslaissa saddetyin edellytyksin joko hakemuksen (3 luku) tai poikkeuksellisesti

ilmoituksen (4 luku) perusteella.*®®

Suomen kansalaisuuden lisaksi kansalaisaloiteoikeus edellyttda myo6s daanioikeuden tayt-
tymista®l. Perustuslain 53.3 §:n mukaisesti kansalaisaloitteen voi tehdd eduskunnalle
vahintdan 50 000 danioikeutettua Suomen kansalaista siten, miten kansalaisaloitelaissa
(12/2012) saadetdan. Kansalaisaloitteesta, sen vireillepanosta ja -panijoista sekd muoto-,
aika-, kieli- ja sisaltovaatimuksista sadadetdadan tarkemmin kansalaisaloitelaissa. Esimer-
kiksi kansalaisaloitelain 4.1 §:n muotovaatimuksen mukaisesti aloitteen tulee sisdltaa
joko laki- tai toimeenpanoehdotuksen lainvalmisteluun ryhtymisestd, joka tulee perus-
tella aloitteessa.- Kansalaisaloitteella tulee my6s olla sisaltéa kuvaava otsikko seka pai-
vays'®?, 4.2 §:n mukaan kansalaisaloitteen tulee kasitelld vain yhta laki- tai toimenpide-
ehdotusta. Kansalaisaloitteen ja sita kannattavat allekirjoitukset voi jattaa joko kirjalli-
sena tai sahkoisesti eduskunnalle (kansalaisaloitelaki 11 §). Digitaalisella osallistamispal-
velulla, kansalaisaloite.fi -aloitekerdysalustalla on pyritty edistdmaan yhdenvertaista

mahdollisuutta osallistua yhteiskunnalliseen paatoksentekoon'®3,

Kansalaisaloitelain lisaksi kansalaisaloitteen hyvaksymiseen vaikuttavat kuitenkin edus-
kunnan poliittinen tahtotila ja eduskunnalle perustuslaissa sdadadetty 3.1 §:n mukainen
lainsdatamisvalta. Eduskunnalla on velvollisuus kasitelld kansalaisaloitteet, jotka taytta-
vat perustuslain 53 §:n ja kansalaisaloitelain mukaiset vaatimukset. Paatos aloitteen hy-

vaksymisestd tai mahdollisista muutoksista aloitteen sisdltoon on kuitenkin jatetty

189 HE 60/2010 vp., s. 25.

190 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 129-131.
191 HE 60/2010 vp., s. 25.

192 OKV/723/10/2025, s. 4.

193 Ks. Hiilamo ja muut, 2024.
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eduskunnan harkinnanvaraiseksi toiminnaksi. Talla on pyritty varmistamaan, etta lainval-
mistelun paavastuu sdilyy valtioneuvostossa ja ettd lainsaadantotyo perustuu paaasiassa
hallituksen esityksiin.'®* Perustuslakivaliokunnan mukaan kansalaisaloite on eduskun-

nan lainsdaddantovaltaa (PL 2.1 §) tdydentdvd aloiteoikeus®.
2.3.2 Esi- ja perusvalmistelu seka valmistelutyon kokoonpano

Esivalmistelu kaynnistetdaan aloitteiden pohjalta. Esivalmistelussa suunnitellaan muun
muassa lainsdaddantéhankkeen tavoitteet, toimeksianto ja lainvalmistelun toteutustapa.
Lakiasiaa valmisteleva ministerio joko kdaynnistaa lainsaadantohankkeen tai mikali hank-
keen aloittamista ei pideta tarkoituksenmukaisena, lainvalmisteluprosessi lopetetaan jo
tdhan vaiheeseen'®®, Useimmiten esivalmistelu suoritetaan ministeriéssa suoritettavana
virkatyéna'®’. Valmistelutyélle voidaan myds asettaa erillinen lainvalmisteluelin, jonka

tehtiviksi asetetaan lainsdadantdhankkeen valmistelul®s.

Erityisesti laajoissa ja yhteiskunnallisesti merkittavissa hankkeissa lainvalmistelutyodlle
voidaan asettaa maaraaikaisia komiteoita tai tyoryhmia. Valtioneuvoston ohjesdaannon
3.1 §:n 21 kohdan mukaisesti paatds komitean tai “laajapohjaisen lainvalmisteluelimen”
asettamisesta tulee tehda valtioneuvoston yleisistunnossa, jos sdadantelytyo kohdistuu yh-
teiskunnallisesti ja poliittisesti merkittavaan sdddoksiin.®® Talan mukaan valmisteluty6ta
eri komiteoissa on jarjestetty endd harvemmin jo 1990-luvulta l13htien?®. Himaliisen ja
Salmisen mukaan komiteavetoinen lainvalmistelutyd on noussut uudestaan kaytantéon

2020- luvun taitteessa, jolloin komiteoita on asetettu useampaankin otteeseen?%! .

Lainvalmistelu, joka suoritetaan tydoryhmassa, voidaan asettaa valtioneuvoston istunnon

sijasta toimivaltaisen ministerion asettamispaatdksellda. Ministerion alaisuuteen asetettu

194 HE 60/2010 vp, s. 25-26.

195 peVL 1/2017 vp, s. 2.

19 Niemivuo, 2020, s. 132. & Lainvalmistelun prosessiopas, n.d., 1. Esivalmistelu.
197 Tala, 20053, s. 96.

198 Lainvalmistelun prosessiopas, n.d., 1. Esivalmistelu.

199 Himaldinen & Salminen, 2024, 5.199.; Niemivuo, 2020, s. 120-123.

200 Tala, 20054, s. 132.

201 H3imaildinen & Salminen, 2024, s. 198-199.
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tydéryhman valmisteluty® suoritetaan virkatyona. Tyéryhmien kokoonpanot ovat useim-
miten pienempid verrattuna komiteatyoskentelyyn. Talla pyritddan Niemivuon mukaan
varmistamaan lainvalmistelun tehokkuus.?%? Valmistelutyéryhmien kokoonpanoon voi-
daan myos osallistaa sidosryhmia, jotka toimivat ministerion virkamiesten lisaksi tyéryh-

man jasenend?®3,

Vaikka tiedonkeruuta tehdaan koko valmisteluprosessin aikana, etenkin valmistelun esi-
ja perusvalmisteluvaiheessa korostuvat saadosprosessin suunnitelmallisuus ja saa-
ddsalaan ja sen vaikutuksiin koskevan tiedon keruu?%. Laajan ja kattavan tietopankin ke-
raaminen jo mahdollisimman varhaisessa vaiheessa edistda niin lainvalmisteluprosessin
kuin lopullisen lainsdddannon laatua.?% Talldin lainvalmistelussa hyddynnetdan sidos-
ryhmien asiantuntemusta ja nakékulmia tutkimustiedon ja eri selvitysten ohellaZ%. Si-
dosryhmat omaavat useimmiten sellaista tietoa ja ndakokohtia, joita tutkimustiedolla tai
lainvalmistelijoilla itsellddn ei valttamatta ole.?” Jo aikaisemmin mainittuihin kuulemis-
oppaisiin on sisallytetty eri kuulemismenetelmia, joilla lainvalmistelijat voivat osallistaa

sidosryhmi lainvalmistelun eri vaiheissa.?%®

Esivalmistelussa voidaan sidosryhmien kuulemisten lisdksi laatia erilaisia selvityksia val-
misteltavaan lainsdadantoon, kuten lain muutostarpeisiin, nykytilaan, saddannoén vaiku-
tusarvointiin tai tulevaisuuskatsaukseen liittyen?%°. Lainvalmistelijat voivat laatia selvi-
tyksid myds itse?l%, mutta niitd voidaan pyytaa myos valtioneuvoston ulkopuoliselta ta-

holta perustuslain 124 §:n julkisen hallintotehtavan siirtdmisen nojalla. Lainkohdan

202 Njemivuo, 2020, s.123-124.

203 Tala, 20054, s. 132.

204 Tala, 20054, s. 123.

205 Njemivuo, 2020, s. 132.

206 Njemivuo, 2020, s. 132.; Tala, 20053, s. 105—-106.

207 | sinvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 25 & 29.; Tala, 20053, s. 97 & 105-106.

208 K5, Saaddsvalmistelun kuulemisopas, 2016.; Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025.

209 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 70.; Tala, 20053, s. 103.; Lainvalmistelun prosessiopas, n.d., 1. Esivalmis-
telu.

210 Tala, 20054, s. 103-104.
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mukaan tehtdvat, joissa kdytetaan merkittavaa julkista valtaa, voidaan antaa vain viran-

omaisille.?11

Kun saadoksen tarkoituksenmukaisuuteen liittyvat seikat on kartoitettu esivalmistelussa
ja paatos lainvalmistelun tarpeenmukaisuudesta on tehty, edetdaan perusvalmisteluvai-
heeseen?!?, Perusvalmistelun tarkoituksena on muotoilla mahdollisimman valmis s&a-
dosehdotus. Tassa tyoskentelyvaiheessa suunnitellaan sdaaddsehdotuksen normilausek-
keiden sisdltda ja perusteluita sekd punnitaan eri sdantelyvaihtoehtoja arvioiden niiden
mahdollisia vaikutuksia sadantelyn kohteelle ja yhteiskuntaan. Myo6s perusvalmistelussa
sidosryhmien osallistaminen eri kuulemismenetelmilla on tarpeenmukaista keraten tie-

toa ja ndkdkohtia sddnndsten sisallésta ja vaikutuksista. 213
2.3.3 Esi- ja perusvalmistelun kuulemismenetelmait ja lausuntokierrosvaihe

Eldinsuojelulain kokonaisuudistuksen varsinainen lainvalmistelu aloitettiin 2012-vuonna.
Talloin valmistelu on ehditty aloittaa jo ennen ensimmaisen, 2016- vuoden sadadosval-
mistelun kuulemisopasta?!4. Sidosryhmia on osallistettu kuitenkin jo ennen ohjeistusta
ja oppaisiin keratty tata kdaytannon osaamista ja hiljaista asiantuntemusta pyrkien edis-
tamaan osallistamismenetelmia ja yhtenaistden kuulemiskaytantéja eri saadoéshankkei-
den vililld.2%> Seuraavaksi tarkastellaan kuitenkin eri osallistamismenetelmi3, jotka sisal-
tyvat 2016-vuoden sadadodsvalmistelun kuulemisoppaaseen, silld uudistettu 2025 vuoden

kuulemisohjeet on tulleet voimaan vasta uudistuksen paatyttya2?®.

Perusvalmistelussa laadittua saadoésehdotusluonnosta ja yksittdisia pykalaehdotuksia
voidaan arvioida jo ennen lausuntokierrosta eri kuulemismenetelmilla. Vanhaan, Saa-
désvalmistelun kuulemisoppaaseen on sisdllytetty eri osallistamis- eli lainvalmistelun

kuulemismenetelmia, jotka valitaan riippuen valmisteltavan ”sédéddédnnén laajuudesta”

211 H3maildinen & Salminen, 2024, s. 198-199.

212 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 70.

213 Njemivuo, 2020, s. 132—134.; Tala 20053, s. 97.

214 HE 154/2018 vp.

215 pakarinen, 2011, s. 1 & 11-13.; Sdaddsvalmistelun kuulemisopas, 2016.

216 | ginvalmistelun kuulemisopas itsessddn on kattavampi ohjeistus, johon on sisillytetty eri esimerkkeji
saadoshankkeista ja niissa kdytettavista kuulemistavoista.
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ja ”"merkityksellisyydestd”. Oppaassa eri osallistamisen muotoina mainitaan monijdsenis-
ten valmisteluelimien asettaminen, tyopajojen, keskustelutilaisuuksien, neuvottelujen ja
verkkokeskustelujen jarjestdminen, kyselyjen tekeminen sek3 kirjalliset lausunnot.?? Li-
saksi erillisessd, 2021-vuoden Lasten kuulemisen kasikirjassa on myos kaytannon esi-

merkkeja siitd, miten lasten ja nuorten osallistamista on jarjestetty tydryhmissa?®8,

Epavirallista yhteydenpitoa sidosryhmien ja lainvalmistelijoiden valilla pidetdaan myos yh-
tena kuulemismenettelyna 21 . Myds Ahvenanmaan maakunnan kuulemisohjeissa mai-
nitaan, etta osalla ministeridista on vakiintuneena kaytantona jatkuva vuorovaikutus Ah-
venanmaan maakunnan viranomaisten ja valmistelijoiden valilla. Saanndlliset epaviralli-
set keskustelut ja neuvottelut helpottavat ministeriéita ennakoimaan, milloin maakunta

tulisi huomioida yksittaisissa saaddshankkeissa.??°

Varsinaisen lainvalmisteluprosessin seuraavassa vaiheessa mahdollisimman valmis saa-
dosehdotus lahetetdan lausuntokierrokselle.??! Lausuntokierroksella sidosryhmat anta-
vat oman nakemyksensa saddoksen sisallostd, sen vaikutuksesta tai sdéanndsten onnistu-
misesta.??? Kirjalliset lausuntopyynnét ldhetetdan vain niille sidosryhmille, jotka on maa-
ritelty keskeisimmiksi asian valmisteluun ndhden. Erityisesti pienimuotoisissa hankkeissa,
joilla ei ole yhtda merkittavaa yhteiskuntapoliittista vaikutusta lausuntoja pyydetdan
useimmiten vain muutamilta sidosryhmilta. Toisinaan lausuntokierroksen ohella jarjes-
tetddan myos muita kuulemismahdollisuuksia, kuten esimerkiksi kuulemistilaisuuksia.
Lausuntopyyntd, sidosryhmien palautteesta laaditut koosteet seka sidosryhmien lausun-

not julkaistaan valtioneuvoston hankejarjestelméssa hankeikkunassa??.

Vuoden 2016 Saadosvalmistelun kuulemisohjeen mukaan sadaddsehdotuksista pyydetta-

vien lausuntojen antamiseen tulisi varata aikaa vahintadn kuusi viikkoa ja laajoissa

217 s33désvalmistelun kuulemisopas, 2016.; Valtioneuvoston kanslia, 2021, s. 17-18.
218 valtioneuvoston kanslia, 2021, s. 17-18.

219 s33désvalmistelun kuulemisopas, 2016.

220 Ojkeusministeri®, 2011, s. 68

221 T3|a, 20054, s. 97.

222 Tala, 20054, s. 97.

223 Njemivuo, 2020, s. 135.
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lainsaadantdéhankkeissa vahintaan kahdeksan viikkoa. Lausuntoajat voivat olla tata lyhy-
empia vain perustelluista syistad.??* Ndma perustelut tulee kuitenkin selvitd lausunto-
pyynnosta seka hallituksen esityksesta tai valmisteltavan asetuksen tai maarayksen esit-
telymuistiosta. Lisaksi lausuntoaikaa tulisi pidentaa, jos se tulisi ajoittumaan lomakau-
teen.?> Uusi 2025 vuoden Lainvalmistelun kuulemisopas sisaltdd ndma samat periaat-
teet??®, Oikeuskansleri on painottanutkin lausuntokierroksen merkitysta niin hyvan val-
mistelutavan laadun takaamisena kuin sidosryhmien osallistamisoikeuksien turvaamis-

toimenpiteen3.??’

Kansalaisaloite.fi -digitaalisen alustan lisdaksi on kehitetty myds muista sahkdisia osallis-
tamismenetelmia, joilla on edistetty yhdenvertaista osallistumisoikeuksia. Esimerkiksi
sahkoiselld lausuntopalvelu.fi -alustalla myds muut kuin lausuntopyynndn saaneet voivat
antaa lausuntonsa lainvalmisteluhankkeeseen liittyen.??® Lausuntopalvelulla on pyritty
my0Os tehostamaan ja helpottamaan lausuntomenettelyja ja edistamaan kuulemisen
avoimuutta sdadosprosessissa.??® Etenkin nuorten kuulemisissa hyddynnetian digitaa-
lista kansallisraatia eli Digiraati-verkkopalvelua. Digiraadissa sidosryhman edustajat ja
lainvalmistelijat keskustelevat keskenaan sahkoisesti raadeissa, joissa esiintyvat tulokset
kootaan ja viedaan eteenpadin lainvalmistelijoiden puolesta. Naiden lisaksi myds otakan-
taa.fi -mielipidealustan kautta sidosryhmat voivat osallistua erityisesti lainvalmistelupro-
sessin esi- ja perusvalmisteluvaiheissa. Lisaksi mielipidealustaa kdytetdaan saadoksen voi-
maantulon jalkeen kartoittaakseen saadoksen onnistumista ja sen tosiasiallisia vaikutuk-

sia lain tarkoituksenmukaisuuteen nihden.23°

224 | eskinen ja muut, 2024, s. 2010.

225 s33ddsvalmistelun kuulemisopas, 2016, 1.9 Lausuntoaika.; OKV 1772/20/2023.; Niemivuo, 2020, s. 134.
226 | ginvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 51.

221 0KV/2853/21/2024, s. 5.

228 s33dosvalmistelun kuulemisopas, 2016.

223 Ojkeusministeri®, 2025.

230 s33dosvalmistelun kuulemisopas, 2016, Sihkoiset demokratiapalvelut. Ks. Oikeusministerié, 2026.;
Sahkoisia demokratiapalveluita voi tarkastella tarkemmin oikeusministerion yllapitamalla sivustolla, jossa
on niin valtion kuin kunnalliseen paatoksentekoon liittyvia osallistamisalustoja. demokratia.fi.
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2.3.4 P&atoksentekovaiheen osallistumismahdollisuudet valiokuntakuulemisissa

Lain elinkaaren nakékulmasta lainvalmistelu paatetdan jo jatkovalmisteluvaiheeseen?3?,
Valmistelu kuitenkin jatkuu vield paatoksentekovaiheessa, jossa sidosryhmia osalliste-
taan valiokuntakuulemisilla?32. Jatkovalmistelussa keratdan eri sidosryhmilta saadut kan-
nanotot niin ehdotusta vastaan kuin sen puolesta. Palautteen pohjalta laaditaan viela
lopulliset muutokset saadosehdotukselle, kunnes valmis lainsaadantéehdotus etenee

eduskunnan kasittelyyn paatdksentekovaiheeseen.?®3

Eduskunnassa on talla hetkelld suuren valiokunnan lisaksi 15 erikoisvaliokuntaa, jotka
kasittelevat oman toimialansa lainsaadantdéhankkeita. Erikoisvaliokuntia on muun mu-
assa perustuslakivaliokunta, maa- ja metsatalousvaliokunta, sosiaali- ja terveysvalio-
kunta, ymparistdvaliokunta, sivistysvaliokunta ja talousvaliokunta.?3* Valiokuntakuulemi-
set jarjestetadn valiokuntien kokouksissa. Niissa kuullaan erityisesti asiantuntijoita, joilla
ajatellaan olevan erityisosaamista tai tietoa lainsdaadantohankkeeseen liittyen. Lisaksi si-
dosryhmilta voidaan pyytaa lausunnot kirjallisina suullisten kuulemistilaisuuksien ohella

tai sen sijasta?3>,

Valiokunnille jaa kuitenkin laaja harkintavalta sidosryhmien osallistamisessa, silla edus-
kunnan ty6jarjestyksen 37.1 §:n nojalla valiokunnat voivat kuulla asiantuntijoita. Tall6in
valiokunta voi jattaa sidosryhmien osallistamisen kokonaan. Useimmiten valiokuntien
kuultavista asiantuntijoista on ministerididen lainvalmistelijoita, ja ulkopuolelta kuulta-
vat sidosryhmat ovat usein eri jarjestéjen edustajia. Kansalaisaloitteiden osalta eduskun-
nan tyojarjestyksen 37.2 §:n mukaan valiokunnat ovat kuitenkin oikeudellisesti velvollisia

jarjestamadan kansalaisaloitteen tekijoiden edustajille mahdollisuus tulla kuulluksi.

21 Niemivuo, 2020, s. 129.

232 Njemivuo, 2020, s. 138-140.; Niemivuon mukaan valiokuntakisittelyn jilkeen sddddsehdotukseen voi-
daan myos laatia tarpeen mukaan tdydentava esitys.

233 T3|a, 200543, s. 98.; Niemivuo, 2020, s. 136.

234 Eduskunta, 2026.

235 Nijemivuo, 2020, s. 129.; Lisiksi eduskunnan tydjarjestyksen 37 a §:n mukaan kuulemistilaisuudet voi-
daan jarjestaa etdakuulemisina.
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Samaisen momentin mukaan saamelaisia koskevissa lakiasioissa on varattava saamelais-
ten edustajille tilaisuus tulla kuulluksi, ellei ole erityista syyta evata tata osallistumisoi-

keutta.
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3 Poliittinen ohjaus lainvalmistelussa

Tassa luvussa tarkastellaan poliittista ohjausta seka ohjauksen vaikutuksia sidosryhmien
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisessa. Tutkimuksessa on lainsaadanto-
tutkimukselle tyypillinen vélineellinen eli instrumentaalinen ndkdkulma lainsdadan-
t66n238, Vaikka poliittisen ohjauksen kasite esiintyy muun muassa oikeuskanslerin kerto-
muksissa, tai lainsdadannon arviointineuvoston antamissa lausunnoissa, kasitteen tar-

koitusta ei maaritelld vaan sen merkitys on vaihdellut riippuen kontekstista?3’.

Poliittisella toiminnalla tarkoitetaan yleisesti toimintaa, jolla vaikutetaan ja paatetaan ih-
misten asioista ja erindisista saannoista. Poliittisen toiminnan paamaarana on luoda kai-
kille yhteisia lakeja, kdytantoja seka saantelya, joita ihmiset noudattavat, ohjaten heidan
kayttaytymistansa ja toimintaa poliittisten toimijoiden tahdon mukaisesti.?38 Tassa tutki-
muksessa poliittinen toiminta kasitetaan lainvalmistelun poliittiseksi ohjaukseksi, jolla
viitataan niihin ei-oikeudellisiin kdytannon toimiin, paatoksiin ja linjauksiin, joilla pyri-
tdan ohjaamaan lainsdaadannon sisaltda poliittisen tahtotilan mukaisesti. Tall6in saadan-
nolla tavoitellaan yhteiskunnallisten osatekijoiden, kuten organisaatioiden, viranomais-
ten, yrityksien tai kansalaisten ohjaamista poliittisen tahtotilan suuntaan. Lainvalmiste-
lulla ja lainvalmistelijoilla on siten merkittavaa valtaa siind, minka sisaltoiseksi lainsaa-

danto tulee ja minkalaisia vaikutuksia lainsdaadanndlla on.

Saadosvalmistelussa tapahtuvaa poliittista ohjausta on pidetty ongelmallisena sen vilit-
tdman vaikutuksen takia lainsdadantéhankkeiden sisalté6n?3°. Ohjaus on koettu ongel-
malliseksi muun muassa silloin, kun silla rajoitetaan lainvalmisteluaikatauluja, tai ohjauk-
sella asetetaan liian yksityiskohtaisia vaatimuksia saantelykeinojen tai sdaddsten muo-

toilujen valintaan. Talloin lainsddadantdéehdotuksen sisallosta on jo tehty paatds ennen

236 Tala, 20054, s. 103.; Talan mukaan instrumentaalisen nakékulman lisdksi lainsdddannon tehtivai voi-
daan ajatella myos proaktiiviseksi tai reaktiiviseksi. Proaktiivisen nakékulman mukaan sdaadantoa kayte-
tdan valineellisen nakdkulman mukaisesti yhteiskunnalliseen ohjaamiseen, mutta ennakoivasti. Talloin
lainsdddantda sdadetdan riskienhallinnallisilla tavoitteilla. Reaktiivinen ndkékulma on proaktiivisen vasta-
kohtana, jolloin sdddantd on korjaavaa ja se pohjautuu jo tapahtuneisiin yhteiskunnallisiin muutoksiin.

237 Backman, 2023, s. 16

238 Tieteen termipankki, 2026.

239 | onka & Keindnen, 2021.
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lainvalmisteluprosessia ja sidosryhmien osallistumista paatdoksentekoon?*?, Oikea-aikai-

sena ja -sisaltdisend ohjaus voi toimia etuna valmisteluprosessissaZ*!.

Poliittiselle toiminnalle on myds tyypillistd kontekstisidonnaisuus?4?, mika vaikeuttaa sen
selkeda maarittamista tai tunnistamista. Nain on myds lainvalmisteluprosessissa, silla sita
ei tarvitse kirjata lainvalmisteluasiakirjoihin, ja poliittiset toimintamuodot vaihtelevat
riippuen vaalikaudesta, puolueesta, yksittdisesta toimijasta tai lainsadadantohank-
keesta?*3. Niemivuo on esittdnyt havaintoja poliittisen ohjauksen kielellisistd ilmaisuista
tarkastelemalla hallituksen esityksia Paaministeri Sipilan hallituskauden ajalta. Nie-
mivuon mukaan paaministeri Sipilan hallituskauden aikana oli ollut julkista keskustelua
silloisen hallituksen poliittisesta ohjauksesta lainvalmisteluprosessissa. Naissa ilmai-
suissa viitattiin erityisesti hallituksen asettamiin strategioihin tai linjauksiin, hallitusoh-
jelmaan ja siina asetettuihin tavoitteisiin, ministeriryhmien tai yksittaisten ministereiden
paatoksiin seka hallituspuolueiden eduskuntaryhmien paatdksiin, jotka ovat vaikutta-

neet lainvalmisteluprosessin paatéksentekoon?4,

Taman tutkimuksen tausta-ajatuksena on, etta poliittisella ohjauksella joko rajoitetaan
tai mahdollistetaan sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuuksien toteutu-
minen lainvalmistelussa. Vaarana on ensinndkin se, etta osallistumiskeinoja jarjestetaan
vain muodollisuuden vuoksi, jolloin sidosryhmilla ei ole tosiasiallista vaikutusvaltaa lain-
sdadannon vaikutusarviointiin tai sen lopulliseen sisdlt66n?*°. Toisena vaarana on se, ett3
osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien sivuuttaminen poliittisella ohjauksella voi estaa
tiedon saannin, joka olisi merkittavaa lainsadadantéhankkeelle. Talléin osallistumisen
hyodyt jaavat saavuttamatta eika lopullinen lainsdaadanto valttamatta palvele riittavasti
laaditun sdadannon tavoitteita. Sidosryhmien yhdenvertainen osallistaminen seka si-

dosryhmien kokemus siitd, ettd heidan ndkemyksellddan on aidosti merkitysta

240 pakarinen, 2011, s. 47.; Keindnen & Vuorela, 2015, s. 175.

241 p3ysti, 2019, s. 8.

242 | appalainen, 2007, s. 213.

243 Backman, 2023, s. 5, 16, 18 & 33.

244 Niemivuo, 2020, s. 248 & 249-252.

245 Viljanen & Nieminen, 2023, Osallistumisoikeudet ja kuuleminen osana lainvalmistelua.
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lainsaadantdéhankkeissa, vaikuttavat niin luottamukseen lainsdatajia kohtaan kuin val-

misteltavan lainsdadannén hyvaksyttavyyteen?®,
3.1 Lainvalmistelun toimintaa ohjaavat ja rajoittavat nakokulmat

Lainvalmistelijoiden tulee huomioida sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamismahdolli-
suuksien jarjestamisen lisdaksi muita ndkokulmia lainvalmisteluprosessissa. Nama eri na-
kékulmat ohjaavat tai rajoittavat lainvalmistelijoiden kaytannon tyon organisointia ja har-
kintavaltaa paatoksenteossa.?*’Dahlberg mainitsee poliittisen tarkoituksenmukaisuuden
lisdksi oikeudellisen ulottuvuuden seka taloudellisen ja tieteellisen tehokkuuden nako-
kulmat, jotka ohjaavat ja rajoittavat lainvalmistelijoiden harkintavaltaa saadosehdotus-

ten laadinnassa?s.
3.1.1 Poliittinen tarkoituksenmukaisuus

Poliittisella tarkoituksenmukaisuudella tarkoitetaan niita poliittisia tavoitteita ja linjauk-
sia, joihin pyritddn padsemaan lainsdadannon avulla?*®. Tama nakyy erityisesti hallitus-
ohjelman painoarvolla, silld se toimii lainvalmistelua ohjaavana poliittisena asiakirjana.
Hallitusohjelma laaditaan valtioneuvoston toimesta hallituksen toimikauden alkuvai-
heessa ja se esitetddn eduskunnalle?®®. Ohjelma sisiltidd toimivaltaisen hallituskauden
aikaiset poliittiset suuntaviivat, toimintaohjelmat sekd ne tavoitteet ja tehtavat, jotka
hallituspuolueet ovat kirjanneet tarkeimmaksi?°1. Jyrdngin ja Husan mukaan se on ensi-
sijaisesti lainsdaddantoohjelma, jonka toissijainen tehtdva on suunnitella ja ohjata valtion

taloudenhoitoa?°2.

Osa ohjelman kirjauksista on julistuksenomaisia, joiden toimeenpanotavoitteet on ja-

tetty valjiksi, mutta ohjelmat sisaltavat yksityiskohtaisiakin lupauksia yksittdisista

246 Tala, 2005a, 5.97-98.

247 M&ki-Lohiluoma, 2023, s.61.

248 Dahlberg, 2015, s. 321.; Hamalidinen & Salminen, 2024, s. 196.;
29 Dahlberg, 2015, s. 321.

250 Jyranki & Husa, 2012, s. 228.

251 valtioneuvosto 2026.

252 Husa & Jyranki, 2012, s. 228.
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lainsdddantouudistuksista?®3. Pdaministerin tehtdvdnd on valvoa hallitusohjelman toi-
meenpanoa, ja ministerit valvovat oman toiminta-alansa tavoitteiden ja hankkeiden to-
teutumista seké niiden mahdollisia muutoksia.?>* Esimerkiksi paaministeri Petteri Orpon
Vahva ja valittava Suomi -hallitusohjelma sisaltaa niin hallituksen vision, toiminnan peri-
aatteet, kattavasti eri toimialojen poliittisia tavoitteita ja suuntaviivoja seka toimeenpa-

nosuunnitelmia siitd, miten naihin tavoitteisiin paastaan?>>.

Julkisuudessa on ollut keskustelua myds poliittisen ohjauksen ongelmallisuudesta lain-
valmisteluprosessiin seka sen vaikutuksesta lopulliseen lain sisaltéon. Esimerkiksi Paami-
nisteri Petteri Orpon hallitusohjelmassa on linjattu rahapelijarjestelman uudistamisesta
lisenssimalliin®>®, ja uudistuksen on ollut tarkoitus tulla voimaan viimeistdan 1.1.2026.
Valmisteluun on kiinnitetty huomiota seka oikeustieteilijoiden keskuudessa ettd medi-
assa itse rahapelijarjestelman muutoksiin ja sen vaikutuksesta yhteiskuntaan ja urheilu-
toimintaan. Mutta huomiota on herattanyt erityisesti poliittinen paine, joka on ohjannut
saadantéhankkeen valmistelua ja siten hallituksen esityksen sisalt6a2>”. Esimerkiksi Hel-
singin Sanomissa uutisoitiin lainvalmistelijoiden ja hallituksen ndkemyseroista muun mu-
assa lainsaadannon vaikutuksista rahapelaamisen haittoihin. Hallituksen esitystd muu-
tettiin lopulta palvelemaan hallituksen intressien mukaisiksi, jotka olivat lainvalmisteli-

joiden mielestd epdedullisia ja jopa haitallisia yhteiskunnallisessa vaikutusarvioinnissa22.

3.1.2 Tieteellisen ja taloudellisen tehokkuuden nakékulmat

Tieteelliselld tehokkuudella viitataan puolestaan tutkimustietoon pohjautuvaan nayt-
toon, joka ohjaa lainvalmistelua erityisesti eri sadadoskeinojen arvioinnissa ja punnin-
nassa?>®. Oletuksena tallaisella ndytté6n pohjautuvalla pdatéksenteolla on se, ettd mah-

dollisimman kattavalla ja laajalla tietopohjalla perustellaan tehokkaammin

253 pakarinen, 2011, s. 46.

254 Astola, 2012., 5.141.

255 Ks. Valtioneuvosto, 2023.

256 Valtioneuvosto, 2023, s.108.

257 Ks. Junkkari, 2025; Lempinen, 2024. &; Ks. Ek, 2025. Ek on muun muassa kasitellyt rahapelijarjestelman
muutosten vaikutuksista mm. kilpailumanipulaatioon ja markkinointiin urheilukentalla.

258 Sutinen, 2024.

259 Dahlberg, 2015, s. 321.
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lainvalmistelussa tehdyt valinnat eri saantelykeinoista tai saanndsehdotuksista. Talldin
tehdyt valinnat eri keinoista ja sddannosperusteluista ovat myos hyvaksyttavampia, kun
ne pohjautuvat kattavaan eri nakemysten, kokemusten ja tutkimustiedosta kartoitettuun
tietopohjaan?®0. Etenkin laajoissa lainsdddantohankkeissa asetetaan tutkimus- ja selvi-
tysryhmi3, joissa hankitaan tietoa jo ennen lainvalmisteluprosessin aloittamistaZ®l. Tie-
teellisen tehokkuuden nakokulmassa korostuu erityisesti rationaalisen lainvalmistelun

ihanne, joka pohjautuu jarkiperdiseen, rationaaliseen paatoksentekoon?62,

Rationaalisen paatéksenteon mallissa yhteiskunnallisessa paatoksenteossa prosessi lah-
tee ongelman tunnistamisesta, ja se etenee vaiheittain prosessissa valittujen toimenpi-
teiden taytantdoonpanoon seka lopulta seurantaan. Jotta paatoksentekoprosessi etenee
onnistuneesti, tulisi tunnistaa myos ongelman syyt ja taustatekijat. Taman jalkeen maa-
ritelldan tavoitteet, jotka ohjaavat valitsemaan eri toimintatapoja ja keinoja, minka jal-
keen arvioidaan vaihtoehtojen eri vaikutuksia. Naista toimintavaihtoehdoista ja keinoista
valitaan paamaaraan nahden parhaimmat vaihtoehdot, jotka palvelevat asetettuja ta-
voitteita. Prosessin viimeisessa vaiheessa valitut toimenpiteet pannaan kaytantoon ja
seurataan paatoksen kdytannon toteutumista ja tavoitteiden saavuttamista. Vaiheet

aloitetaan alusta tarpeen mukaan.?%3

Kaytannossa tieto ei ole kuitenkaan koskaan taydellisen objektiivista, ja lainvalmistelu
toimiikin harvoin rationaalisen paitdksenteon mallin mukaisesti.?®* Tutkimustietoa oh-
jaa erilaiset taustaoletukset niin todellisuudesta kuin tiedon luonteesta, jotka eivat ole
arvo- tai ideologiavapaita2®®. Pakarisen mukaan tieteellisen tehokkuuden nikékulmassa
tiedolla ohjaaminen saadoskeinojen ja valintojen perusteluissa ymmarretaan usein irral-
liseksi toiminnaksi poliittisesta ohjauksesta. Laajapohjainen tutkimustieto voi johtaa

my0s jannitteisiin, jos vaikutusarvioinnissa kdytetyn tietopohjan eri ndakokulmat ja tiedot

260 | eskinen ja muut, 2024, s. 209.

261 T3]3, 2005a., s. 87.

262 yjljanen & Nieminen, 2023, s. 71.

263 Keindnen & Vuorela, 2015, 5.171 & 172.
264 Keindnen & Vuorela, 2015, 5.171 & 172.
265 Viljanen & Nieminen, 2023.s. 71.
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ovat jo itsessadan ristiriitaisia.?®® Tala on my®6s kritisoinut laajojen ja vakiintuneiden sian-
telytapojen seka oikeudenalojen asettamien reunaehtojen johtavan lainsdadannon ja oi-

keuden polkuriippuvuuteen®’,

Olennaista lainvalmistelun tiedon tarkoituksenmukaisuudessa on kuitenkin se, ettei tie-
toa kayteta vaarin palvellen pelkadstdaan yhta nakokulmaa lainvalmisteluprosessissa. Tal-
[6in myo6s sidosryhmien tosiasialliset osallistumis- ja vaikuttamisoikeudet jaavat puut-
teellisiksi.?%8 Tiedon vaarinkayton estdmista ja vahvaa tiedolla ohjaamista pyritaan torju-
maan esimerkiksi tiedottamisella ja julkisuusperiaatteen (julkisuuslaki 1 §) mukaisella vi-

ranomaistoiminnalla2®.

Myds taloudellisen tehokkuuden nakdkulma tulee huomioida lainvalmisteluproses-
sissa?’?. Naita taloudellisia ndakokulmia ovat muun muassa taloudelliset rasitteet, jotka
voivat tulla lainsdaadannon kohteena olevalle taholle. Lisdksi lainvalmistelijoiden on huo-
mioitava julkisten varojen niukkuuden tai valtion talouden tasapainoon liittyvat talous-
poliittiset tavoitteet, strategiat ja kehittdmisohjelmat seka valmisteltavan saadannon vai-
kutukset naihin.?’! Nayttépohjaisessa sdadannén vaikutusarvioinnissa tietoa kaytetdan
usein taloudellisen tehokkuuden nakdkulmasta. Vaikutusarvioinnissa suositaan niita vai-
kutuksia, joita voidaan perustella vaikutusmittareilla erityisesti kustannuksiin. Esimer-
kiksi vuoden 2022 sdaadannon vaikutusarvioinnin oppaassa lainvalmistelijoita ohjeiste-
taan punnitsemaan vaihtoehtoja sekd arvioimaan saaddshankkeen tavoitteita tavalla,

joka on kaikista tehokkainta taloudellisesti.?’?

Perustuslakivaliokunta on kuitenkin linjannut, ettei etenkaan valtiosaantooikeudellisia

nakoékohtia tulisi korvata tai sivuuttaa kokonaan perustellen lainsdadannén muutoksia

266 pakarinen, 2011, s. 54-55.; Rantala & Alasuutari, 2021, s. 71.

267 Tala, 2011, s. 77. Toisaalta Tala on kritisoinut myds perus- ja ihmisoikeussddntelyjen reunaehtojen ra-
joittavan lainsdatamista ja luovan osaltaan myds tatd polkuriippuvuutta.; Viljanen & Nieminen, 2023, s. 76.
268 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 71.

263 Salminen, 2023, Tiedon oikeellisuus.

270 Dahlberg, 2015, s. 321.; Himéliinen & Salminen, 2024, s. 196.

21 Tala, 2012, s. 76.

272 pakarinen, 2011, s. 55.; Lainvalmistelun vaikutusarviointiohje, 2022., s. 20.
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vain hallitusohjelman linjauksilla tai valtion talousarviolla?’3. Esimerkiksi tyoelama- ja
tasa-arvovaliokunnalle antamassaan lausunnossaan perustuslakivaliokunnan kantana oli,
ettei valtion talouden saastotavoitteet voi olla hyvaksyttava peruste perustuslain 6 §:n

yhdenvertaisuusperiaatteesta poikkeamiselle?’4.
3.1.3 Oikeudellinen ndkdokulma ja reunaehdot lainvalmistelussa

Oikeudellinen ulottuvuus lain valmistelutydssa ja sdéadannassa sisaltaa seka oikeuden ai-
neellisen ettda menettelyllisen oikeuden. Lainvalmistelijoiden tulee huomioida nama oi-
keuden asettamat lain aineelliset eli sisall6lliset reunaehdot seka toimia lain asettamien
menettelyllisten velvoitteiden reunaehtojen mukaisesti?’>. Menettelyllisoikeudellisia
reunaehtoja kasiteltiin tutkimuksen ensimmaisessa padaluvussa. Nama liittyvat lainval-
mistelun organisointiin, kuten perustuslain 22 §:n perusoikeuksien turvaamiseen viran-
omaistoiminnassa, perustuslain 6 §:n mukaiseen yhdenvertaisuuden edistamiseen seka

hallintolain 2 luvun hyvan hallinnon vaatimuksiin lainvalmisteluprosessissa.?’®

Sisallollisia, oikeudellisia reunaehtoja ovat muun muassa oikeusjdrjestyksen ja oikeuslah-
teiden hierarkian huomioiminen lainsadadantdéehdotuksessa. Talla varmistetaan oikeus-
jarjestyksen johdonmukaisuus ja sisdinen rationaalisuus seka lainsdadannon hyvaksytta-
vyys. Lainvalmistelijoiden on huomioitava niin perustuslailliset kuin kansainvalisten sopi-
musten asettamat velvoitteet, kuten ihmisoikeusvelvoitteiden minimivaatimukset seka
se, ettei lainsdadantdehdotus ole ristiriidassa ndiden kanssa?’’. Esimerkiksi lainsdadan-

non valmistelussa tulee varmistaa, ettei sadadosehdotus ole ristiriidassa Euroopan

273 Rahkonen, 2024, s. 153.; PeVL 16/2023 vp, s. 4.

274 peV/L 4/2016 vp; Ojanen, 2025, s. 16.; Ks. Lisdksi PeVL 12/2015 vp, Perustuslakivaliokunta oli pitidnyt
valtion talouden sadstotavoitteita hyvaksyttavina perusteina etuuksien muuttamiseen kannalta. Tall6in va-
liokunta oli arvioinut, ettei lainsdadantomuutoksista aiheutuvat vaikutukset ole kokonaisarvioinnin kan-
nalta ongelmallisia perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaannoksen kannalta.

275 Hamaldinen & Salminen, 2024, s. 196.

276 OKV/822/24/2025, s. 5.

277 OKV/822/24/2025, s. 5.; Viljanen & Nieminen, 2023, s. 74.; Viljanen, 2011, Normiristiriitojen purkami-
nen. Viljasen (2011) mukaan normiristiriitojen huomioimisen lisaksi itse lainvalmistelu voidaan aloittaa,
jos saannosten valilla huomataan olevan ristiriitoja esimerkiksi perustuslain sadannoésten kanssa. Tallaista
tilannetta tapahtuu harvemmin perustuslakivaliokunnan ennakollisen valvonnan vuoksi.



56

unionin oikeuden kanssa?’®. Tallaisessa ristiriitatilanteessa unionin oikeus syrjayttaa kan-

sallisen lainsdddanndn EU:n etusijaisuusperiaatteen nojalla.?’®

Perustuslain etusijan 106 §:n mukainen perusoikeusmyonteinen tulkinta seka sen aset-
tamat reunaehdot ohjaavat merkittavasti lainvalmistelun menettelya ja saaddksen lopul-
lista sisalt6a%®. Tahan perusoikeusmyénteiseen tulkintaan, jota kisiteltiin aikaisemmin
yhdenvertaisuusperiaatteen (PL 6 §) yhteydessa luvussa 2.2.2, on yhteydessa myos pe-
rustuslain 22 §:n aineellinen turvaamisvelvollisuus. Lainkohdan nojalla julkisen vallan on
turvattava ja suojattava perus- ja ihmisoikeuksien toteutuminen myds lainsaatamisessa
ja saadosehdotuksen valmistelussa.?8! Taman lisdksi poliittisen ohjauksen rajoittaviin
saannoksiin kuuluu muun muassa perustuslain 2.3 §:n julkisen vallan lainalaisuus ja pe-

rustuslain 1.2 §:n sddnnoés oikeudenmukaisuuden edistamisesti yhteiskunnassa.?8?

Yleisen turvaamisvelvoitteen lisdksi perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate velvoit-
taa lainsdaadannon olevan myds muodollisesti yhdenvertainen. Talléin lainvalmistelijoi-
den on huomioitava, ettei sdddosesityksessa ehdotetut sddnnokset syrji tai aseta jotain
tiettya tahoa etuoikeutettuun asemaan ilman hyvaksyttavia perusteita. Sdaddsehdotus,
jolla pyritddn edistamaan tosiasiallista yhdenvertaisuutta ja perusoikeuksien toteutu-

mista positiivisella erityiskohtelulla on kuitenkin hyvaksyttavas.?e3

Ennakollisesti lainsdadannon perusoikeudellista hyvaksyttavyyttd ja ristiriitoja valvoo
lainvalmisteluprosessin aikana perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokunnan tehta-

vana on perustuslain 74 §:n mukaisesti valvoa ennakollisesti lainsaddantéehdotusten

278 Ks. Galetta & Ziller, 2024, 5.22-31. EU-lainsd4danndn normihierarkiasta suhteessa jasenvaltioiden kan-
salliseen lainsdadantoon.

279 EUR-Lex, 2026., C-6/64, Flaminio Costa v E.N.E.L, EU:C:1964:66.; Etusijaperiaatetta ei sddnnell3 suoraan
unionin sopimuksissa vaan se pohjautuu euroopan tuomioistuinten ennakkoratkaisuille. Erityisesti tuo-
mioistuimen Costa v ENEL ennakkoratkaisu oli kdanteentekeva EU-oikeuden asettamisessa kansallisten
saadoksien edelle ja EU:n etusijaperiaatteen synnyssa. Talldin tuomioistuin oli arvioinut, etta jos unionin
primaarioikeutta ei aseteta kansallisten sdaadosten etusijalle, EU-oikeus ja unionin periaatteet olisivat te-
hottomia.

280 Ojanen, 2025, s. 12—-13.

281 Keinanen, Lindstrém, Lintinen, Uusikyl3, Vartiainen, 2024, s. 254.; Rénty, 2022, s. 14.; Himildinen &
Salminen, 2024, s. 205.

282 OKV/2525/10/2024 ym.

283 HE 19/2014 vp., s. 7.; HE 309/1993 vp., s. 42—-44.; Ojanen, 2025, s. 13.
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perustuslainmukaisuutta sekd ehdotuksen suhdetta kansainvalisiin ihmisoikeuksiin?84,
Esimerkiksi vuoden 2014 sadadosehdotus sosiaali- ja terveysuudistuksesta raukesi perus-
tuslakivaliokunnan laillisuusvalvonnan seurauksena. Saadantéa ei ollut perustuslakiva-
liokunnan lausunnon mukaan laadittu oikeassa lainsaatamisjarjestyksessa. Taman lisaksi
valiokunta katsoi, ettei sddadosehdotuksen perustuslainmukaisuutta ollut huomioitu
asian edellyttamalla tavalla, vaan poliittinen tarkoituksenmukaisuus sivuutti perustus-

lainmukaiset reunaehdot.2®>

Niin jalkikateista kuin ennakollista laillisuusvalvontaa suorittaa valtioneuvoston oikeus-
kansleri. Oikeuskanslerin tehtdavana on valvoa perus- ja ihmisoikeuksien toteutumista
seka valtioneuvoston, viranomaisten ja julkisia tehtavia hoitavien toimien lainmukai-
suutta sek3 lakisaateisten velvollisuuksien tayttymista?86. Oikeuskanslerin lakisdateisesta
tehtdvankuvasta saddetdan perustuslain 108 §:ssd. Naihin tehtaviin sisaltyy myods lain-
valmistelun laadun valvominen, jossa huomioidaan erityisesti perustuslain ja kansainva-
listen ihmisoikeuksien muodostamien velvoitteiden noudattaminen seka osallistumisoi-
keuksien toteutuminen?®’. Oikeuskansleri on painottanut myds yhtenaisten sisdisten
menettelytapojen merkitystd ministeridissa lainmukaisen ja hyvan lainvalmistelutavan

varmistamiseksi288.

Perustuslain asettamien reunaehtojen lisdksi myos muilla kuin valtiosdantooikeuden
aloilla on erilaisia oikeusperiaatteita, kuten sopimusoikeudellisia tai ymparistéoikeudel-
lisia periaatteita. Myds naita lainvalmistelijoiden on huomioitava saaddsehdotuksen val-
mistelussa.?® Olennaisinta on tietysti huomioida kaikki valmisteltavaan sdintelykohtee-
seen liittyvat sadadokset, lakia alemman asteiset asetukset ja ohjeistukset, jotka vaikutta-

vat sdaddsvalmisteluun?°.

284 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 12.

285 peV/L 67/2014 vp. & PeVL 75/2014 vp.; HE 324/2014 vp.
285 Husa & Pohjolainen, 2014, s. 123.

287 Valtioneuvoston oikeuskansleri, 2024, s.63.

288 OKV/2853/21/2024, s. 2.; OKV/1772/10/2023 ym:s. 3.
289 Dahlberg, 2015, s. 321-322 & 324.

290 Himaildinen & Salminen, 2024, s. 205.
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Lainvalmistelussa noudatetaan muiden viranomaisten tavoin lakia viranomaisten toimin-
nasta julkisuudessa (julkisuuslaki, 621/1999) seka kielilakia (423/2003) lainvalmistelu-
prosessissa. Erityisesti kielilain 23 §:n kielellisten oikeuksien toteuttamisvelvollisuudesta
seka 32 §:n tiedottamisesta asettamat vaatimukset ohjaavat kuulemisten, tiedottamisen
ja lausuntopyyntojen kielivaatimuksia. Kielilain 32.1 §:n mukaan valtion tulee kayttaa
seka ruotsin ettd suomen kielta yleisélle suunnatuissa tiedotteissa kaksikielisissa kun-

nissa.2%!

Saannoksen on katsottu koskevan myds lausuntopyyntéjen sekda sadaddshanketietojen
julkaisemista hankeikkunassa?®?. Kielilain 31 §:ssd sdadetdan myds muun muassa minis-
terion seka valtion komitean tai tyéryhman velvollisuudesta julkaista seka sdaaddsehdo-
tukset ettd mietinn6t suomeksi. Samaisen lainkohdan mukaan julkaisussa tulee olla
my0Os mukana tiivistelma seka lainsdadantoehdotuksen tekstit ruotsin kielelld. Ruotsin-
kieliset kddannokset saddosehdotuksesta tulee olla valmiit viimeistdan, kun ehdotus esi-

tetdan valtioneuvostossa.?*3
3.2 Poliittisen ohjauksen reunaehdot oikeuskanslerin ratkaisuissa

Ihanteena on, ettd kaikki nelja lainvalmistelua ohjaavaa tai rajoittavaa ndkékulmaa huo-
mioitaisiin sddadosvalmistelussa tasapuolisesti. Useimmiten poliittiset linjaukset ja tavoit-
teet kuitenkin dominoivat lainvalmistelua jattden muut kolme osatekijaa varjoonsa®*.
Entinen oikeuskansleri, Tuomas Poysti toi esille lainvalmistelussa eri kehittamistarpeita,
joista osa liittyi lainvalmistelun poliittiseen ohjaukseen. Kehittdmistarpeet pohjautuivat

2018-vuoden ja 2019-alkuvuoden ajalta tehtyihin laillisuusvalvontatapauksiin.?®>

21 | sinvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 44.; Sddddsvalmistelun kuulemisopas 2016, Ruotsin kieli kuule-
misissa. 32 §:n tiedottamisvaatimuksia on muutettu kokonaisuudistuksen aikana siten, ettd 1 momenttiin
on lisatty valtion ja kunnan lisdaksi hyvinvointialue seka -yhtyma. Muuten asiasisaltd on pysynyt samankal-
taisena.

292 | ginvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 44.; Sdaddsvalmistelun kuulemisopas 2016, Ruotsin kieli kuule-
misissa. 32 §:n tiedottamisvaatimuksia on muutettu kokonaisuudistuksen aikana siten, ettd 1 momenttiin
on lisatty valtion ja kunnan lisdksi hyvinvointialue seka -yhtyma. Muuten asiasisaltd on pysynyt samankal-
taisena.

293 HE 92/2002, vp.

2% Dahlberg, 2015, s. 321.

295 pgysti, 2019, s. 8-9.
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Poysti nosti kehittamiskohteiksi lainvalmisteluprosessissa poliittiseen ohjaukseen liittyen
muun muassa poliittisen paatoksenteon ja virkakunnan lainvalmistelijoiden epaselvat
roolit. Lisdksi poliittisen ohjauksen asettamat liiallisten ja yksityiskohtaisten linjausten
vaikutus on paikoitellen ongelmallista, kun niilla vaikutetaan lainsdadantéhankkeiden si-
sallolliseen asialistaan, normilausekkeiden muotoiluun, tavoitteisiin seka valittuihin saa-
dantokeinoihin. Poysti huomautti, ettd saadodsten muotoilu ja vaihtoehtoisten saantely-

keinojen tarkastelu ja punninta kuuluvat lainvalmistelijoiden keskeisiin tehtéviin.2%®

Vahva poliittinen ohjaus lainvalmistelussa vahentaa myos sidosryhmien osallistamisen
merkitysta jattden osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisen vain muodolli-
suudeksi?®’. Lopullinen vastuu eri intressien yhteensovittamisesta seka vaihtoehtojen
punninnasta niin lainsaadannon sisallon laatimisessa kuin sidosryhmien osallistamisen
organisoinnissa, on kuitenkin lainvalmistelijoilla>®®. Kuitenkin oikeuskanslerin kasittele-
mien kanteluiden perusteella poliittinen ohjaus vaikuttaa niin valmistelun ja sidosryh-
mien osallistamisen organisointiin kuin sdadoksen lopulliseen sisaltoon hallituksen esi-

tyksen kautta®®°.

3.2.1 Hallitusohjelman vaikutus lausuntoaikojen puutteisiin

Alun perin hallitusohjelmien kirjaaminen jatettiin vdljemmaksi ja siind asetetut tavoitteet
avoimemmaksi, jolloin paatdksenteko ja harkintavalta kaytettavista keinoista jai jousta-
vammaksi jattden muun muassa lainvalmistelijoille enemman liikuntavaraa. Hallitusoh-
jelmat ovat kuitenkin muuttuneet entista yksityiskohtaisemmiksi ja ne ohjaavat merkit-
tavasti valtioneuvoston toimintaa kaytdanndssa, mika nakyy myos lainvalmisteluproses-
sissa. 300 Osa etujarjestdistd ovat ilmaisseet, ettd yksityiskohtaiset hallitusohjelmat voivat

toimia myos sidosryhmien etuna, jos ne ovat ndiden etujirjestdjen edun mukaisia3®.

2% pgysti, 2019, s. 8-9.

297 Rantala & Alasuutari, 2021, s. 71.

2% Dahlberg, 2015, s. 321.; Poysti, 2019, s. 8-9.

299 Ks. OKV/2525/10/2024 ym., 14-15.; OKV 1772/20/2023.; OKV/723/10/2025.
300 Astola, 2012., 5.141.; Pakarinen, 2011, s. 48.

301 pakarinen, 2011, s. 48.
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Tama nakemys on toisaalta varmasti myos poliittisen toimijan nakemys silloin, kun kasi-

teltava lainsdadadantdhanke ajaa sen omia tavoitteita ja intresseja.

Niin oikeuskanslerin lausunnoissa kuin Lainsdadanndn arviointineuvoston selvityksessa
on kiinnitetty huomiota lyhyisiin lausuntoaikoihin seka poliittisen paineen vaikutukseen
yhdenvertaisissa kuulemisissa. Oikeuskansleri on aikaisemmissa linjauksissaan kiinnitta-
nyt huomiota osallistumisoikeuksien toteutumisen puutteisiin kuulemisissa seka toden-
nut, etteivat poliittiset linjaukset saa vaarantaa osallistumisoikeuksia lainvalmistelussa.
302 Esimerkiksi syksylla 2023 oikeusministerid oli saanut lukuisia kanteluita perustuslain
14 §:n osallistumisoikeuksien toteutumisten puutteellisuudesta liian lyhyiden lausunto-

aikojen vuoksi3®.

Ratkaisussaan OKV 1772/20/2023, valtioneuvoston oikeuskansleri tutki kanteluita,
jotka kohdistuivat eritoten sosiaali- ja terveysministerion hallituksen esityksiin ja lain-
valmisteluprosessin ”poikkeuksellisen lyhyisiin lausuntoaikoihin”. Tyo- ja elinkeinomi-
nisterion hallituksen esitykset koskivat kiinteistoverolain muutosta ja sosiaali- ja ter-
veysministerion lakiesitykset koskivat sosiaaliturvan lakimuutosta ja sosiaali- ja ter-
veyspalveluiden sdastolakeja. Kanteluissa arvosteltiin, ettei osallistavan demokratian
periaate ja sidosryhmien oikeudet huolellisten kirjallisten lausuntojen antamiseen to-
teudu lyhyiden lausuntoaikojen vuoksi, mikd vaarantaa lainvalmistelun laatua ja hei-
kent33 osaltaan kansalaisten luottamusta demokraattiseen prosessiin.?*

Hallituksen esityksessa, joka koski kiinteistoverolain muutosta, oli lausuntoajaksi an-
nettu 20 pdivda. Vuoden 2016 Sdadosvalmistelun kuulemisohjeiden mukaisesti saa-
dosehdotuksista pyydettdvien lausuntojen antamiseen tulisi varata vahintdan kuusi
viikkoa ja laajoissa hankkeissa vahintdaan kahdeksan viikkoa. Tata lyhyemmat lausunto-
ajat tulee perustella lausuntopyynndsséa ja hallituksen esityksessa tai valmisteltavan
asetuksen tai maardyksen esittelymuistiosta. Lisaksi lausuntoaikaa tulisi pidentas, jos
se tulisi ajoittumaan lomakauteen 3% Perusteluina tavanomaista lyhyelle lausuntoajalle
olivat hallituksen talousarviovalmistelun asettamat aikataulurajoitteet®%, Oikeuskans-
leri arvioi kuitenkin, ettei lyhyempi lausuntoaika tassa tapauksessa vaarantanut perus-
tuslain 14 §:ssa turvattuja osallistumisoikeuksia, silla esitys oli sisall6ltdan ja laajuudel-
taan suppea sekd helposti omaksuttavissa asiaa koskeville sidosryhmille. 3%

Sosiaali- ja terveysministerion hallituksen esitysten lausuntoajat vaihtelivat ”joistakin
arkipdivistd  muutamiin  viikkoihin”,  poiketen lainvalmistelun ohjeistuksen

302K, OKV/2766/70/2020, OKV/2014/70/2021 ja OKV 1772/20/2023

303 OKV 1772/20/2023.

304 OKV 1772/20/2023

305 s33d6svalmistelun kuulemisopas, 2016.; Leskinen ja muut, 2024, s. 2010.
306 HE 39/2023 vp.

307 0KV 1772/20/2023.
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vahimmaisajoista. Ministerion selvityksen seka sosiaali- ja terveysministerin lausunnon
mukaan poikkeuksellisen lyhyitd lausuntoaikoja perusteltiin hallitusohjelmaan asete-
tuilla valmisteluaikatauluilla, ministerion valmisteluresurssien puutteilla seka vaalien
ajankohdan vaikutuksella. Lisaksi, koska hallitusohjelmaan kirjatut toimeenpanot seka
valmisteluaikataulut ovat ohjanneet hallituksen esitysten aikataulua, mittakaavaa seka
sisaltda, ovat ministerit katsoneet lyhyemmat lausuntoajat perustelluiksi, silla hallitus-
ohjelma on ollut julkinen asiakirja, johon on voinut ilmaista mielipiteensa hallitusoh-
jelman julkaisusta lihtien.3®

Oikeuskansleri ei pitanyt naita perusteluita riittavina ja kiinnitti hallituksen ja ministe-
rididen huomiota siihen, ettd perustuslain 14 §:n takaamat tosiasialliset osallistumis-
mahdollisuudet toteutuvat sidosryhmille lausuntomenettelyissa. Oikeuskansleri pai-
notti myos, etteivat poliittiset linjaukset voi rajoittaa osallistumisoikeuksia, eika halli-
tusohjelman valmisteluissa toteutetut kuulemiset korvaa kansalaisten ja sidosryhmien
osallistumisoikeuksien toteutumista sdddésten valmisteluprosessissa.3®

Huomautuksen lisdksi oikeuskansleri vaati oikeusministeriéta kehittamaan 2016-vuo-
den sdadadosvalmistelun kuulemisohjeita. Taman oikeusministerié onkin toteuttanut laa-
tien syksylld 2025 valmistuneen Lainvalmistelun kuulemisoppaan3C. Lisaksi oikeus-
kansleri vaati oikeusministeriota tarkistamaan vaalilainsaadantoa, silla selvitysten ja
ministereiden lausuntojen perusteella vaalien ajankohta vaikutti lainvalmistelun aika-
tauluihin ja lausuntoaikojen pituuteen.3!

Lyhyita lausuntoaikoja perusteltiin oheisessa oikeuskanslerin ratkaisussa hallitusohjel-
man julkisuudella ja silld, ettd hallitusohjelmasta on pystynyt ilmaista mielipiteensa jo
sen julkaisusta ldhtien3'?. Lainsdadantdhankkeisiin pystyy vaikuttamaan hallitusohjel-
man neuvotteluissa3!3, mutta neuvotteluita on arvosteltu siita, ettei kaikilla ole tosiasial-
lisesti yhdenvertaisia mahdollisuuksia vaikuttaa tai osallistua neuvotteluihin ja siten hal-
litusohjelman sisaltéon. Etenkin pienet etujarjestdt seka kolmas sektori jadavat helposti
isojen ja vaikuttavimpien etujirjestdjen varjoon.3* Talldin ei voi olettaa, ettd yksittéiset
kansalaiset tai sidosryhmatahot, joilla ei ole kokemusta tai tarvittavia tietoja lainvalmis-
telusta saatikka sitten hallitusohjelman neuvotteluista, olisi tosiasiallista vaikutusvaltaa

hallitusohjelman suuntaviivoihin ja siten myo6s lainsaddannén sisaltéon. Lisaksi

308 0KV 1772/20/2023.

303 0KV 1772/20/2023.

310 Ojkeusministeri®, 2023.; Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 10.
311 0KV 1772/20/2023.

312 0Kv 1772/20/2023.

313 pakarinen, 2011, s. 59.; s. Husa & Jyranki, 2012, s. 229.

314 pakarinen, 2011, s. 59 & 60.
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valintaprosessi, mita hallitusohjelmaan lopulta sisallytetaan seka mitka paatokset siihen

ovat johtaneet, eivat ole julkisia3®.

Lainsaddannon arviointineuvosto oli myos selvityksessaan huomannut puutteita lausun-
tokierrosten vahimmaisaikojen noudattamisessa. Arviointineuvosto oli tarkastellut kes-
keisimpid hallituksen esityksia 2022 ja 2023 vuosilta, selvittden mm. toteutuvatko saa-
dosvalmistelun kuulemisoppaan mukaiset lausuntokierroksen vahimmaisajat seka oliko
lyhyempia lausuntoaikoja perusteltu esityksissd.3'¢ Jopa 57 % lausuntokierroksista oli ol-
lut ohjeistuksia lyhyempia vuonna 2022. Vain 9 % esityksista oli kirjattu perustelut lyhy-
emmista lausuntokierroksista. 2023 vuoden hallituksen esityksista selvisi, ettei kuule-
mista ollut jarjestetty lainkaan 11 %:ssa sadadantéhankkeista ja vain 29 % tarkastelluista
hallituksen esityksista oli noudattanut kuulemisoppaan vahimmaisaikoja. Vuoden 2023
esityksissa vain 39 %:ssa sisalsi lyhyempia kuulemisaikoja koskevat perustelut. Saados-
hankkeissa, joissa kuulemiskierros oli jatetty kokonaan pois, pois jattamisen perustelut

oli kirjattu kaikkiin esityksiin.3!’

Hallituksen 2023 vuoden vuosikertomuksessa perustellaan lyhyiden lausuntoaikojen
johtuvan osittain siit3, ettd lakihankkeet ovat liittyneet talousarvioesitykseen.31® Hallitus
tiedostaa kuitenkin vuosikertomuksen mukaan nadiden lakiesitysten yhteiskunnallisen
merkittavyyden, mika osaltaan korostaa sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuk-
sien toteutumisen merkitysta. Lainsadadannon arviointineuvosto toteaakin 2024 vuosi-
kertomuksessa, etta vaikka poliittiselle paatoksenteolle on ominaista paatdsten nopea
tahti toimeenpanemisessa, sadadosten valmisteluun seka kansanvaltaiseen paatoksente-
koon kuuluu huolellinen lainvalmistelu, jotta kaikkien osapuolien ndakemykset voidaan

huomioida.31®

Ministerioilld, jotka vastaavat toiminta-alansa sadadosvalmisteluista, onkin oikeuskansle-

rin mukaan laaja harkintavalta kuulemisen organisoinnista ja sidosryhmien

315 Rantala, 2011, s. 43.

316 valtioneuvoston kanslia, 2024a., ks. myds Hallituksen vuosikertomus, 2023, s. 55-56.
317 valtioneuvoston kanslia, 2024b., s. 55-56.

318 OKV 1772/20/2023 ym.

319 valtioneuvoston kanslia, 2025., s.25.
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valitsemisesta, silla osallistumisoikeuksien turvaamisesta lainvalmisteluprosessissa ei ole
sitovia oikeusohjeita. Harkintavaltaa ohjaa ja rajoittaa kuitenkin ministerididen velvolli-
suus organisoida kuulemiset siten, ettd ne toteuttavat osallistumis- ja yhdenvertaisuus-
oikeuksia riittavalla tavalla.32° Uuteen kuulemisoppaaseen on sisillytetty lausuntojen va-
himmaisaikoja koskevaan periaatteeseen, oikeuskanslerin huomautus siita, ettei halli-
tusohjelman valmistelun aikana jarjestetyt kuulemiset korvaa lainvalmistelussa jarjestet-

tavia osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia32?.

3.2.2 Poliittinen ohjaus kansalaisaloitteiden kasittelyssa

Hallituksen linjaukset ja hallitusohjelman tavoitteet ovat vaikuttaneet myods kansalais-
aloitteiden kasittelyyn. Toimivaltaisella ministeri6lla, jolle lainsaadantévalmistelu kuuluu,
on laaja harkintavalta siitd, milloin ja miten kansalaisaloitteen pohjalta aloitettava saa-
doshankkeen valmistelu etenee. Esimerkiksi oikeuskansleri oli ottanut ratkaistavakseen
kanteluita, jotka koskivat kansalaisaloitetta ja sen valmisteluprosessin etenemista. Kan-
teluissa koettiin, ettd oikeusministerin menettely estda kansalaisaloitteen etenemista

sen jalkeen, kun eduskunta oli hyvdksynyt aloitteen3?2,

Ratkaisussa OKV/723/10/2025 valtioneuvoston oikeuskansleri tutki kanteluita, joiden
mukaan oikeusministeri Leena Meri oli menetellyt demokratiaperiaatteiden seka kan-
salaisaloitetta koskevan lainsdaadannon tarkoituksenmukaisuuden vastaisesti. Kante-
luissa viitattiin oikeusministerin 28.4.2025 Yleisradiolle ja Helsingin Sanomille antamiin
haastatteluihin, joissa ministeri on todennut, ettei han edistd oikeusministeriossa Rik-
komaton — kielletddn eheytyshoidot -kansalaisaloitteen3?® etenemist4 lainvalmisteluun.
Kansalaisaloite oli toimenpidemuotoinen, jossa ehdotettiin lainvalmisteluun ryhty-
mistd eheytyshoitojen kriminalisoimiseksi. 3%

Haastatteluissa seka oikeuskanslerille antamassaan selvityksessa (29.8.2025) oikeusmi-
nisteri Meri perusteli kansalaisaloitteen valmistelun viivastamistd ajan ja resurssien
puutteella. Lisdksi menettelya perusteltiin toisten hallitusohjelmaa toteuttavien lain-
saadantdhankkeiden priorisoinnilla, silla mikali kansalaisaloitteeseen pohjautuva lain-
saadantdhanke aloitettaisiin, hallituspuolueiden tulisi sopia muiden

320 OKV/2766/70/2020, OKV/2014/70/2021, 5.9

321 | sinvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 51.; OKV/1772/10/2023.
322 OKV/723/10/2025, s. 1.

323 KAA 6/2023.

324 OKV/723/10/2025,s. 1 & 4.
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lainsdadantohankkeiden poistamisesta. Oikeusministeri oli toistanut ndma perustelut
oikeuskanslerille antamassaan selvityksessa3*

Ndiden perustelujen lisdksi oikeusministeri toteaa valmisteluun ryhtymisen viivasty-
mista myos silld, ettei hallituspuolueiden valilla ole yksimielisyytta lakiasiasta. Lisaksi
kyseinen toimenpide-ehdotus ei sisally hallitusohjelmaan. Oikeusministeri Meren mu-
kaan kansalaisaloitteen valmisteluprosessi etenee kuitenkin resurssien niin salliessa.
Ministeri painotti selvityksessa, etta vaikka lainsdadantohankkeen valmisteluprosessia
ei edistetd silla hetkell3, tarkoituksena ei ole estda valmistelun etenemista eduskunnan
tahdon vastaisesti. Kansalaisaloitteen sisadllon seka siihen liittyvien toimenpiteiden ar-
vioimista voidaan aloittaa valmisteluprosessin ulkopuolella oikeusministeriossa, ennen
varsinaisen lainsaddantdohankkeen ja sddddsprosessin aloittamista 32°

Oikeuskansleri oli huomioinut ratkaisussaan kansalaisaloitteen merkityksellisyyden edis-
taa kansanvaltaisuusperiaatteen ja perustuslain 14 §:n osallistumis- ja vaikuttamisoi-
keuksien toteutumista kaytannossa. Kuitenkin valtioneuvostosta annetun lain 15.1 §:n
nojalla ministereilld on valtaa ratkaista ne asiat, jotka kuuluvat oman ministerion toi-
mialaan seka sita, miten ministerion toimintaa, kuten lainvalmistelua ja esitysluonnosten
laatimista, johdetaan tyonjaon mukaisesti. Taten oikeuskansleri oli arvioinut, ettei oi-
keusministeri ollut menetellyt lainvastaisesti.3?” My6s ministerin kasikirjassa todetaan
lainsdadantohankkeiden priorisoinnin, lainvalmistelun suunnittelun sekd ministerion
voimavarojen kuten osaamisen tai taloudellisten resurssien kartoituksen, kuuluvan mi-

nistereiden johtovaltaan toimivaltaisessa ministeritssa3?8.

3.3 Sidosryhmien aktiivinen osallistuminen — oikeuksiin paasy ja luotta-

mus viranomaisiin

Lainvalmistelun osallistamisen ja osallistumisoikeuksien osatekijana vallitsee ihanne ak-
tiivisesta kansalaisesta. Aktiivinen kansalainen on yhta lailla toimija, joka vaikuttaa ja
osallistuu paatoksentekoon kuin yhteiskunnallisten tavoitteiden ja linjausten paa-

maara32°. Aktiivisella kansalaisella on tietoa, taitoa ja ymmarrystd eri yhteiskunnan

325 OKV/723/10/2025, s. 1-3.

326 OKV/723/10/2025, s. 1-3. & K 8/2026 vp, 2026 s. 43.
327 0KV/723/10/2025,s. 4 & 5.; K 8/2026 vp, 2026 s. 43.
328 | ankinen & Pietarinen, 2023, s. 89.

329 Nousiainen, 2011, s. 365.; Nivala, 2006, s. 84.
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toiminnoista, voimassa olevista normeista, instituutioista ja organisaatioista33°. Aktiivi-
sen kansalaisen kasite voidaan kasittaa tarkoittavan myos laajemmin sidosryhmia, erityi-
sesti viranomaisten ulkopuolella toimivia ryhmia seka sidosryhmien edustajia. Aktiivinen

toimijuus rakentuu kuitenkin monesta eri osatekijasta, joita kasitellaan tassa luvussa.
3.3.1 Sidosryhmien oma aktiivisuus ja oikeuksiin paasyyn rajoittavat tekijat

Lainvalmistelijat kehittavat perustuslain 2 § ja 14 §:n osallistamisvelvoitteiden nojalla eri-
laisia osallistamismenetelmia lainvalmisteluprosessiin. Yhtena epdkohtana on kuitenkin
havaittu, ettei kansalaisten aktiivinen osallistuminen ole lisdantynyt, vaikka osallistamis-
menetelmét ovat kehittyneet33!. Valtioneuvoston 2014 -vuoden demokratiapoliittisessa
selonteossa mainitaankin riskina se, etta uudet osallistumismuodot, joiden on ollut tar-
koitus tukea yhdenvertaista osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumista, lisdavat
entisestdan jo aktiivisesti osallistuvien osallistumisoikeuksien toteutumista332. Myés pe-
rustuslakivaliokunta on ilmaissut huolen siitd, ettd osallistamisalustat edistavat enim-
makseen jo valmiiksi aktiivisia osallistujia lisaten entisestdaan eriarvoisuutta osallistumis-

oikeuksien saannissa333.

Eriarvoisuutta luo osakseen sidosryhmien digiosaaminen tai sen puute seka sahkoisten
demokratiapalveluiden tuntemus. Digi- ja vaestokeskuksen 2023-vuoden digitaitorapor-
tin mukaan yleinen digiosaaminen on kehittynyt kaikissa ikdluokissa ja etenkin 45-vuoti-
aiden digiosaaminen on ollut keskitasoa parempaa. Digiosaaminen kuitenkin heikkenee
45-vuotta vanhempien ikaryhmissd, jolloin 75—-89-vuotiailla vain 22 %:lla oli digitaidot
perustasoa334, Digiraportissa ei ole suoraan mitattu kansalaisten tai sidosryhmien taitoja
osallistua demokratiapalveluihin, vaan raportti kasittelee enemmankin digitaitoja arjen
peruspalveluiden kaytossa. Ei voi kuitenkaan olettaa, etta yksilot, joilla on vaikeuksia
saada arjen peruspalveluita kayttoonsa, kykenevat kayttamaan sahkoisia osallistamis-

alustoja.

330 Njvala, 2006, s. 84.

331 peVL 46/2017 vp., s. 4.

332 Ojkeusministeri®, 2014, s. 20.
333 peV/L 46/2017 vp., s. 4.

334 Digitaitoraportti, 2023., s. 9—-11.
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Oikeuksien padsyn yhtena osatekijand on myds tiedon saanti®3>. Yhten3 oikeuksien saan-
nin esteend on se, etta lainvalmistelijat osallistavat [ahtokohtaisesti ”keskeisid sidosryh-
mid” eli niita tahoja, jotka he arvioivat olevan keskeisimpia lainsaadantohankkeen tiedon
tarpeille tai valmisteltavan lainsdddanndn vaikutuksille®3®, Talldin osallistuminen on jo
ennestaan rajattu tietyille sidosryhmille. Lisdaksi isommilla etujarjestdilla on todettu ole-
van etulydntiasema jo ennen lainvalmisteluvaihetta niin hallitusohjelman neuvotteluissa
kuin lainvalmisteluprosessin kuulemis- ja lausuntomenettelyissa seka valiokuntakuule-
misissa33’. Talloin avoimilla osallistumismahdollisuuksilla, kuten lausuntopalvelulla, voi-
daan tavoittaa myos ne sidosryhmat, jotka ovat tuntemattomampia lainvalmistelijoille.
Osallistuminen vaatii kuitenkin my6s sidosryhmien omaa aktiivisuutta ja tietoa lakihank-

keista.

Lainvalmistelijoiden viestinta ja tiedottaminen onkin olennainen osa tiedon saantia niin
osallistumisoikeuksiin paasyn osalta kuin valmisteluprosessin avoimuuden kannalta338,
Esimerkiksi oikeusasiamies oli katsonut vaylaviraston menetelleen puutteellisesti julkais-
tessaan lausuntopyynnon lausuntopalvelu.fi -alustalla vain suomen kielelld. Tallin vi-
rasto menetteli niin yhdenvertaisuuden 6.1 §:n, yhdenvertaisuuslain 8.1 §:n syrjintakiel-
lon kuin kielilain 32 §:n vastaisesti. Oikeuksien puutteellisen toteutumisen lisaksi oi-
keusasiamies oli korostanut ratkaisussaan tiedonsaannin ja avoimuuden tarkeytta viran-

omaistoiminnassa.33°?

Kuten aikaisemmin, tutkimuksen 3.1.3 luvussa oikeudellisen ndkdkulman huomioimisen
yhteydessa todettiin, lainvalmistelijoiden tulee noudattaa julkisuuslain ja kielilain aset-
tamia ehtoja.2*® Valmistelun paatoksentekovaiheessa olevien valiokuntien asiakirjat, ku-
ten asiantuntijalausunnot, mietinno6t ja valiokuntien poytakirjat ovat eduskunnan tyojar-

jestyksen 43 a §:n mukaan Iahtokohtaisesti julkisia. Ne kuitenkin julkaistaan useimmiten

335 Keindnen & Palvimaki, 2022, s. 3.; EOAK/3445/2022, s. 1-3, & 5-7.

338 Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 28.

337 pakarinen, 2011, s. 48 & 59.

338 | sinvalmistelun kuulemisopas, 2025 s. 21 & 26-27.

339 EOAK/3445/2022, s. 1-3, & 5-7.

340 | sinvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 44; Keindnen & P3lviméki, 2022, s. 4.
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vasta valiokuntakasittelyn paattyessa.?* Lainvalmistelijoita ohjeistetaan my6s avoimeen
viestimiseen ja tiedottamiseen kuulemisoppaassa osallistamisen edistamiseksi3*2. Lain-
valmistelijoille jaa kuitenkin laaja harkintavalta siita, julkaistaanko esimerkiksi valmiste-

lupoytakirjoja tai taustamuistioita valmisteluprosessin aikana sidosryhmien tiedoksi.

Perustuslakivaliokunnan mukaan digiosaamisen lisaksi osallistumisaktiivisuutta ja vaikut-
tamisoikeuksiin padsya rajoittaa myos koulutus- ja tulotaso. Talloin osallistumismenetel-
mia kehittdessa tulee kiinnittaa erityistd huomiota myods vaestoryhmiin, jotka ovat erityi-
sen haavoittuvassa asemassa niin taloudellisen tilanteen tai sosiaalisen syrjaytymisriskin
vuoksi.3*3 Palveluita kehitettdessa kayttajaystavallisemmaiksi palvelee lainvalmistelijoi-
den seka perusoikeuksien turvaamis- (PL 22 §) ettd yhdenvertaisuuden edistamisvelvoi-
tetta (PL 6 § ja YVL 5 §). Talloin myos viestinndan merkitys korostuu, jotta demokratiapal-
veluita tehtaisiin tunnetummaksi®**. Esimerkiksi lausuntopalvelu.fi ja otakantaa.fi osal-

listamisalustat eivat ole yhta tunnettuja kuin kansalaisaloite.fi34°.
3.3.2 Kansalaisaloitteen reunaehdot vaarinkaytén estamiseksi

Osallistumismenetelmista, erityisesti perustuslain 53 §:n mukaisen kansalaisaloiteoikeu-
den koetaan vahvistavan demokraattista paatoksentekoa sekd edistdavan luottamusta po-
liittisiin paatoksentekijoihin ja instituutioihin.34¢ Kansalaisaloitteilla tavoitetaan useim-
miten myds vahemmistoryhmia kuin heitd, jotka eivat ole useimmiten aktiivisesti osal-
listu lainvalmisteluun. Erityisesti nuoret osallistuvat aktiivisesti yhteiskunnalliseen paa-
toksentekoon sahkoisten palveluiden kautta kannattamalla lainsdadantéehdotuksia kan-

salaisaloite.fi kerdysalustalla.3*’

341 pakarinen, 2011, s. 53.

342 s33ddsvalmistelun kuulemisopas, 2016. 2.2.2 Kuulemisen ja viestinnan suunnittelu.; Lainvalmistelun
kuulemisopas, 2025, s. 21.

343 peVL 46/2017 vp., s. 4.

344 peVL 46/2017 vp., s. 4.

345 Christensen, Jaske, Setdla & Laitinen, 2016, s. 53.

346 peV/L 46/2017 vp., s. 4.

347 Huttunen, 2023, s. 62.; Christensen ja muut, 2016, s. 2.
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Perustuslain (PL 53 §) ja kansalaisaloitelain asettamien ehtojen, eduskunnan lainsaadan-
tovallan seka ministereiden harkintavallan lisdksi kansalaisaloitteelle on asetettu reuna-
ehtoja aloitteen hyvaksyttavyydelle. Perustuslakivaliokunta kasitteli eduskunnan hyvak-
symaa kansalaisaloitetta, jonka lainsadadantoehdotuksena oli kumota avioliittolain muut-
tamisesta annettu laki (156/2015)3%. Aloitteella tavoiteltiin sitd, ettei avioliittolain
(234/1929) muutossaannoksia, jotka mahdollistaisivat sukupuolineutraalin avioliiton
solmimisen, saateta voimaan. Avioliittolain muutossdaannds pohjautui toisen kansalais-
aloitteen saddddsehdotukseen34®. Perustuslakivaliokunnan kantana oli, ettd kansalais-
aloitteen sadaddésmuutosehdotuksen tulee koskea voimassa olevaa lainsaadantda rajaten

sitd, minkalaiseen sdadantoon kansalaisaloite voidaan kohdistaa.3*0

Perustuslakivaliokunnan kanta perustui myos perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuussaan-
ndksen asettamiin reunaehtoihin lainsaatamisessa. Avioliittolain saannésmuutosten
taustalla oli pyrkimys edistaa tosiasiallista yhdenvertaisuutta yhteiskunnassa asettamalla
avioliitto sukupuolineutraaliksi puolisoiden véliseksi liitoksi. Aikaisemmin avioliitolaki
salli avioliiton solmimisen vain naisten ja miesten valilla, jolloin samaa sukupuolta olevat
pystyivat rekister6imaan parisuhteensa rekisterdidystad parisuhteesta annetun lain (pari-
suhdelaki, 950/2001) nojalla. Lisaksi lakimuutoksella muutettiin adoptiolakia (22/2012)
sallimalla adoptio-oikeus samaa sukupuolta oleville aviopareille sekd muita saadantéon

liittyvia saaddsmuutoksia.3>!

Perustuslakivaliokunta oli todennut, ettd jo tdssa aiemmassa avioliittolain muutoksen
valmisteluissa oli pohdittu eri nakékulmia, kuten lain yhteiskunnallisia vaikutuksia. Tassa
arvioinnissa ja eri vaihtoehtojen punninnassa on otettu huomioon myds nakdkulmat,
jotka olivat muutosehdotuksia vastaan. Talloin kansalaisaloite, jolla tavoiteltiin avioliitto-

lain muutossddadoksen kumoamista, oli myds ongelmallinen perustuslain 6 §:n

348 KAA 2/2016 vp.; PeVL 1/2018 vp.

349 LlaVM 1/2017 vp.

350 peV/L 1/2018 vp.

351 HE 65/2015 vp., 5.3-5 & 7; PeVL 1/2018 vp.
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yhdenvertaisuusperiaatteen seka yhdenvertaisuuden edistamisen kannalta perustuslain

22 §:n perusoikeuksien turvaamisen nojalla.3>2

Rajaamalla siitd, mita saadoksia kansalaisaloitteella voidaan ehdottaa muutettavaksi tai
kumottavaksi, ennaltaehkaistdan kansalaisaloitteen vaarinkdyttamista poliittisena val-
lankdyton valineend. Lausunnossa kiinnitettiin huomiota myds lainsaatamisen vakau-
teen ja johdonmukaisuuteen, jotka karsisivat, jos juuri muutettua lainsaadantoa ryhdy-
tdan muuttamaan uudelleen®3. Lainsdddannén muuttaminen tavoitellen erityisesti toi-
sen kansalaisaloitteen pohjalta tehtyjen saadésmuutosten kumoamista, horjuttaisi luot-
tamusta niin kansalaisaloitteen toimivuuteen kuin poliittisiin paattajiin ja valmistelun asi-

anmukaisuuteen.
3.3.3 Ulkopuolinen poliittinen vaikutusvalta ja sdantelykaappaus

Yhtena huolena osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisessa ja sidosryhmien
aktiivisuudessa on ollut se, ettd vaikuttaminen keskittyy jo poliittisesti aktiivisille ta-
hoille3>4. Hallituksen vahvan poliittisen ohjauksen vastakohtana on toisaalta lainvalmis-
telun ulkopuolinen sidosryhmatahojen vahva poliittinen ohjaus, jolla pyritdan vaikutta-
maan poliittiseen paatoksentekoon. Tallaiseen poliittiseen vaikuttamistoimintaan viita-
taan usein lobbaamisen tai sddntelykaappauksen yhteydessa3>. Paatdksentekoon vai-
kuttavien tahojen toimintaa pyritddn tekemaan lapinakyvammaksi avoimuusrekisteri-

lailla (430/2023).

Avoimuusrekisterilain  mukaan lobbauksella tai vaikuttamistoiminnalla tarkoite-
taan "suunnitelmallista ja pitkdjdnteistd” vaikuttamista, jolla pyritdan ajamaan lob-
baustahon omia etuja ja intresseja paatoksentekoon ja lainsdddanté6n3°6. Avoimuusre-
kisterilla on tavoitteena kyseisen lain 1 §:n nojalla edistda avoimuutta paatoksenteossa.

Saadoksen 3 &n mukaiset toimijat, jotka vaikuttavat pitkdjanteisesti ja

352 peVL 1/2018 vp.

353 peVL 1/2018 vp.

354 Oikeusministeri®, 2014, s. 20.; PeVL 46/2017 vp., s. 4.

355 Salminen, 2023, Lobbaus.; Paukku & Markus, 2021, s. 344
356 D/473/04.13.03/2025, s. 10.
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suunnitelmallisesti yhteiskunnalliseen paatéksentekoon, ovat velvollisia avoimuusrekis-
terilain nojalla tekemaan rekisterdinti-ilmoituksen. Naita ilmoitusvelvollisia ovat samai-
sen, 3 §:n mukaan oikeushenkil6t tai yksityiset elinkeinoharjoittajat, jotka harjoittavat
vaikuttamistoimintaa tai toimivat vaikuttajina toisen nimiin, esimerkiksi asiakkaan, neu-

voa-antavana tahona3®’.

Vaikuttamistoiminnan kohteet eritelladan avoimuusrekisterilain 2 §:ssa. Pykdlan 1 mo-
mentin mukaan toiminnan kohteina voivat olla muun muassa kansanedustajat ja heidan
avustajansa, ministerit ja heidan erityisavustajansa tai valtiosihteerit, eduskunnan kans-
lia sekd ministeriot. Sdanndksen 2 momentin mukaan vaikuttamistoiminnalla tarkoite-
taan naihin eri vaikuttamiskohteiden toimijoihin, kuten ministereihin kohdistettua yhtey-
denpitoa. Tallda yhteydenpidolla pyritdan vaikuttamaan poliittiseen paatoksentekoon

edistden tiettyja intresseja seka asioiden, kuten lainsdadannon valmistelussa.3>®

Avoimuusrekisterisaadoksen hallituksen esityksessa korostetaan, ettei lailla ole tarkoitus
estda sidosryhmien vaikuttamista lainsdadantoon. Lain tavoitteena on luoda lainvalmis-
telusta seka poliittisesta ohjauksesta lapinakyvampaa julkaisemalla mahdolliset sidon-
naisuudet, jotka ovat vaikuttaneet valmistelussa tehtaviin valintoihin. Avoin paatoksen-
teko lisaa niin luottamusta lainvalmistelijoihin kuin lainsddadannén hyvaksyttavyytta,
vaikka sdaadosehdotukseen ei tehtdisi muutoksia kaikkien sidosryhmien intressien mu-
kaisesti. Avoimuusrekisterilailla pyritdadan myo6s yhtenaistamaan niin ulkopuolisten vaikut-

tajien kuin lainvalmistelijoiden kaytintoja paatoksenteossa.>>?

Oikeuskansleri oli my6s punninnut tapauksessa ulkopuolista vaikuttamista ministerin eri-
tyisavustajan kautta. Tapauksessa arvioitiin perustuslain reunaehtoja lainvalmistelun po-
liittisessa ohjauksessa. Siind selvitettiin muun muassa eri toimijoiden menettelyn lain-
mukaisuutta lainvalmisteluprosessissa seka ulkopuolisen vaikuttamistoimintaa lainsaa-

dantoon. Poliittisen tarkoituksenmukaisuuden punninnassa Kkiinnitettiin erityista

357 HE 98/2022, s. 70.
358 HE 98/2022 vp, s5.43-44.; Salminen, 2023, Lobbaus.; D/473/04.13.03/2025, s. 10.
359 HE 98/2022 vp., s. 14.



71

huomiota yrityksen vaikutustoimintaan, erityisavustajan vastuuseen seka ministerin vas-

tuiden toimialaan ja vastuuseen.

Ratkaisussa OV/2525/10/2024 ym. Oikeuskansleri kasitteli kanteluita, jotka koskivat sil-
loisen opetusministeri Henrikssonin menettelya lainvalmistelussa. Opetusministerin li-
saksi kantelut koskivat my6s hanen erityisavustajaansa ja sosiaaliturvaministeri Grahn-
Laasosta. Kanteluissa katsottiin, ettd ministerit ja erityisavustaja olivat asettaneet lain-
sdadannolla tietyn yrityksen etuoikeutettuun asemaan. Kanteluihin liittyen oikeuskans-
leri oli selvittdnyt my0s sosiaali- ja terveysministerion virkamiehen menettelyn. Virka-
mies oli ollut hallituksen esityksen vastuuesittelijand valtioneuvoston yleisistun-
nossa.3¢°

Kantelut koskivat tupakkalain muutosehdotusta, jonka yhtena ehdotuksena oli asettaa
rajat niin nikotiinipussien voimakkuuksista kuin sallituista mauista. Sallitut maut, (men-
toli, minttu, tee, inkivaari, rosmariini seka puunmakuiset nikotiinipussit), jotka paatyi-
vat sddadosehdotukseen, olivat yhden pietarsaarelaisen yrityksen valmistamia makuja.
Eri nikotiinimakujen ehdotuslista oli lopulta paatynyt lainsddadantéehdotukseen, mika
oli omiaan herattamaan epailyja poliittisesta tarkoituksenmukaisuudesta asettaa talou-
dellinen etuasema yhdelle taholle yleisen edun sijasta.3¢!

Pietarsaarelainen yritys oli ottanut opetusministeriin epavirallista kautta yhteydenoton
syksylla 2023, jolloin yritystahon edustaja oli yleisesti tiedustellut tulevista linjauksista
nikotiinipusseja koskien. Opetusministeri oli tavannut yrityksen edustajan myds huhti-
kuussa 2024 EU-vaalitilaisuuden jalkeen, jolloin yrityksen toimitusjohtaja ja tyontekija
olivat esittdytyneet ja “vaihtaneet muutaman sanan” hanen kanssaan. Lisaksi yritys oli
toimittanut kirjelman lausunnon lausuntokierroksen paattymisen jalkeen huhtikuussa
2024. Kirjelm3 oli toimitettu 3. huhtikuuta, kuitenkin ennen tapaamista.3¢?

Ndiden yhteydenottojen opetusministerin erityisavustajan mukaan yrityksen edustaja
oli ollut my6s puhelimitse yhteydessa ministeriin. Tall6in erityisavustaja oli ollut yhtey-
denpidossa edustajatahoon. Taman jalkeen yritys on lahettanyt sdhkopostitse listan,
jossa oli muun muassa yrityksen valmistamia nikotiinipussien makuja.3¢3

Hallituksen kehysriihessa 15.—16. huhtikuuta 2024, tupakkalain sdatamien makulisto-
jen kasittely oli avattu uudelleen. Tall6in yrityksen makulista lisattiin sdddosehdotuksen
makulistaukseen hallitusneuvotteluiden pohjalta. Naissa hallitusneuvotteluissa on toi-
minut Henrikssonin erityisavustaja hanen sijastaan, joten opetusministeri ei ollut selvi-
tyksen mukaan tietoinen siitd, mitd makuja neuvotteluissa lopulta ehdotettiin.3**

360 HE 38/2024 vp, s. 6. 1. Tupakkalain muutoksen taustalla on ollut myés paaministeri Orpon hallitusoh-
jelman linjaukset nikotiinipussien sisallyttamisesta tupakkalain soveltamisalaan. Taman lisdksi hallitusoh-
jelman linjausten mukaan muutoksella tavoitellaan muun muassa nikotiinipussien myynnin sddntelya siten,
ettd silla ehkdistdan niin nikotiinipussien laitonta myymista kuin nuorten kayttoa.

361 OKV/2525/10/2024 ym., s. 1 & 17; K 8/2026 vp, s. 48.

362 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

363 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

364 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.
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Erityisavustajan selvityksen mukaan han oli toiminut neuvotteluissa ministerin ohjei-
den mukaisesti ja tuonut ndiden saamiensa ohjeiden nojalla nikotiinipussien maut uu-
delleen kasiteltaviksi. Avustaja oli toimittanut kyseisen listan myéhemmin muiden hal-
lituspuolueiden tietoon, kun neuvottelut eivat olleet johtaneet yksimielisyyteen. Muut
hallituspuolueet toivoivat RKP:n puolesta ehdotuslistaa sallituista mauista. Selvityk-
sessa avustaja oli kertonut, ettei ollut tietoisesti edistanyt yrityksen etuja, vaan oli toi-
minut ohjeistusten mukaan pyrkien laajentamaan sallittujen nikotiinipussimakujen lis-
taa. Hallituksen esitystd muutettiin lopulta siten, etta se sallii yrityksen valmistamien
nikotiinipussien maut.3®®

Kummatkaan, erityisavustaja tai ministeri Henriksson, eivat olleet ilmoittaneet maku-
listan alkuperda lainvalmisteluprosessissa. Talloin sadddsehdotuksen laatimisesta ja
esityksesta vastuussa oleva virkamies ei ollut tietoinen makulistan taustoista ja sen yh-
teydesta yhteen yritykseen. Mydskaan sosiaaliturvaministeri Grahn-Laasonen, jonka
toimialaan lainsdadadantoehdotus ja sen valmistelun jalkeinen esittely kuuluivat, ei ollut
tietoinen ehdotettujen makujen alkuperasta. Tall6in myos eduskunnan tiedonsaantioi-
keus (PL 47 §) oli ollut puutteellinen, silld eduskunta ei saanut kaikkia tarvittavia tietoja
saadosesitykseen liittyen.36®

Oikeuskansleri oli katsonut, ettei opetusministerin erityisavustajan toiminta johtanut
toimenpiteisiin. Erityisavustajat toimivat ministereiden toiminnan vastuun alaisina. Oi-
keuskansleri oli katsonut asiaa selvittdessaan, ettd erityisavustaja oli toiminut opetus-
ministerin ohjauksessa ministerin alaisena. Tall6in ministeri Henriksson oli ollut toimin-
nassa vastuunalaisena. Myoskdan saddosehdotuksen toimivaltaisen sosiaaliturvami-
nisteri Grahn-Laasonen, eikd esityksen laatimisvastuussa olevan lainvalmistelijana toi-
mineen virkamiehen menettely johtanut toimenpiteisiin. He eivat olleet tietoisia listan
todellisesta alkuperasta. 3¢7

Oikeuskansleri oli katsonut, ministerin menettelyn olleen ensinnakin epaasianmukaista
perustuslain 68 §:n ministerididen toimialaan ja toimivaltuuksiin kuuluvan sddnnoksen
nojalla. Taman lisaksi oikeuskansleri oli kiinnittdnyt opetusministerin huomiota perus-
tuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteeseen. 368

Tapauksessa oikeuskanslerin kanta oli, ettd ministerin menettely oli vaarantanut asian-
mukaisen lainvalmisteluprosessin antaen yhdelle yritykselle taloudellista etua yleisen
edun sijasta3®®. Talloin menettely oli antanut perusteita epaill3 lainvalmistelun ja lains3a-

tamisen asianmukaisuudesta ja poliittisen ohjauksen tarkoituksenmukaisuudesta suosia

365 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

366 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

367 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

368 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.

369 Baldwin ja muut, 2012, s.40-43.; Baldwinin ja muiden teoksessa kasitelldn teoriaa yleisestd edusta
(public interest). Tausta-ajatuksena teorialla on, ettd lainsaatajat ajattelevat vain yleista etua lakeja saata-
essadn ilman ulkopuolisia vaikutteita. Teoriaa on kuitenkin kritisoitu, silld se ei huomioi tarpeeksi eri talou-
dellisia, yhteiskunnallisia tai muita intresseja, joita lainvalmisteluprosessissa on huomioitava. Kuten tieto,
lainsdadanto ei ole taysin puolueetonta.
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yrityksen taloudellista etua yleisen edun sijasta.3’® Lisdksi ratkaisu ldhetettiin tiedoksi
paaministeri Orpolle, silla ratkaisulla on painoarvoa poliittiselle ohjaukselle ja sita rajaa-

ville perustuslain reunaehdoille. 371

Ratkaisussa arvioitiin muun muassa, oliko lainvalmistelun paatéksenteon taustalla oleva
tieto valittu tarkoituksenmukaisesti, jolloin valmistelu on perustuslain 6 §:n yhdenvertai-
suusperiaatteen vastainen. Talldin yrityksen taloudellinen etu asetettaisiin tarkoituksen-
mukaisesti edullisempaan asemaan, jolloin muiden sidosryhmien osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeudet jadavat muodollisuudeksi. Perustuslain 6 §:n yleisen yhdenvertaisuuden
edistamisperiaatteen lisdksi oikeuskansleri oli ottanut kantaa myo6s hallintolain soveltu-
vuuteen niin lainvalmisteluun menettelyllisena toimintana kuin poliittiseen ohjauk-

seen.3”2

Tapauksessa oli ollut viitteitd ministerin poliittisesta ohjauksesta sdadaddksen sisaltoon,
jolla muokattiin saadésehdotuksen sisaltda virkatydna tehdyn valmisteluvastuun yli. Mi-
nisterin toimet ovat tall6in muistuttaneet virkakunnan lainvalmistelua, joka on valmiste-
lijoiden seka esittelijan perustuslain 118 §:n virkavastuun alaista toimintaa.3’® Taten oi-
keuskansleri oli punninnut perustuslain 21 § hyvan hallinnon periaatteiden asianmukai-

sen ja puolueettoman toiminnan vaatimusten soveltamista tapauksessa.3’*

Perustuslain 21 §:n hyvan hallinnon periaatteiden lisaksi oikeuskanslerin ratkaisussa
punnittiin myds hallintolain 6 §:n hallinnon oikeusperiaatteiden soveltuvuutta. Tassa ta-
pauksessa oikeuskansleri oli kuitenkin rajannut poliittisen ohjauksen rajoittamisen hal-
lintolain soveltamisen ulkopuolelle. Hallituspuolueiden neuvotteluissa, kuten kehysrii-
hessd, on olennaista, etta eri ratkaisuvaihtoehtojen valintaa seka paatoksentekoa ohjaa-

vat poliittiset intressit. Taman kaltaisissa tilanteissa poliittista ohjausta ei ole

370 K 8/2026 vp, s. 48.; OKV/2525/10/2024 ym.
371 OKV/2525/10/2024 ym., s.17-19.
372 OKV/2525/10/2024 ym., 5.14-15.
373 OKV/2525/10/2024 ym., 5.14-15.
374 OKV/2525/10/2024 ym., 5.14-15.
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oikeuskanslerin mukaan tarkoituksenmukaista rajata hallintolain 6 §:n oikeusperiaat-

teilla, silla tita paatoksentekoprosessia ei voida rinnastaa hallintotoimiin.3”>

Saadoskaappaukseen puolestaan viitataan tilanteeseen, jossa lainsaadannolla havitel-
laan taloudellista etua yhdelle sidosryhmalle, joka on lainsaadannén kohteena. Useim-
miten talla sidosryhmalld on jo entuudestaan vahvaa yhteiskunnallista ja taloudellista
padomaa3’®. Lobbaus ja sadntelykaappaus ovat varsin samanlaisia, mutta saantelykaap-
pauksen tuloksena saadannon vaikutukset jaavat joko tehottomiksi tai séddantoa ei saa-
teta voimaan ollenkaan, vaikka sille olisikin yleisen edun tarpeenmukaisia perusteluja.
Ero ndiden kahden vililla on hailyva, mutta vaikuttamistoiminnassa korostuu tiedon ja
tiedon tarkoituksenmukaisuuden ohjaaminen lainvalmistelun sisadltoon. Saantelykaap-
paustilanteessa korostuu poliittinen ja taloudellinen tarkoituksenmukainen ohjausvaiku-

tus lainsdadannon sisaltdoén suosien tiettyad sidosryhmatahoa.3””

Yhtena esimerkkina lainsadadannosta, jota kaytetaan esimerkkitapauksena saantelykaap-
pauksesta tai kaappauksen vaarasta on ollut niin sanotun marjalain valmistelu. Luonnon-
tuotteita kerdaavien ulkomaalaisten oikeudellisesta asemasta annetun lain, eli niin kutsu-
tun marjalain (487/2021,) valmistelu sisélsi monia sdantelykaappaukselle ominaisia teki-
joita. Marjalain yhtena keskeisimpana tavoitteena oli edistda kolmansien maiden kansa-
laisten oikeudellista asemaa Suomessa. Tahan oli vaikuttanut marjalain tyontekijoiden,
erityisesti kolmansien maiden kansalaisten kaltoinkohtelu ja ihmiskaupparikosepailyt

marjanpoiminta-alalla.3’®

Marjalain valmistelussa suurin osa osallistuneista sidosryhmista olivat olleet kansallisia
viranomaistahoja seka taloudellisesti vaikutusvaltaisia elinkeinoelaman asiantuntijoita ja

etujarjestdja. Lainsaadannon kohteena olevat tyontekijat olivat selvdsti muita

375 OKV/2525/10/2024 ym., 14-15

376 Husa & Jyrdnki, 2012, s. 229.; Baldwin ja muut, 2012, s. 43—44. Siintelykaappaus on yksi sddntelyteo-
rioista, jossa painotetaan erityisesti taloudellista ndakdkulmaa lainvalmistelussa ja sddtdmisessd. George
Stiglerin mukaan lainvalmistelun taustalla on aina |dhtokohtaisesti sdantelykaappaus, jossa taloudellisia
intresseja omaavat ulkopuoliset tahot kaappaavat sadntelytahon, eli poliittiset paatoksentekijat, ajamaan
omia etujaan.

377 paukku & Markus, 2021, s. 344.; Rantala & Alasuutari, 2021, s. 73.; Vanto ja muut, 2025, s.9.

378 HE 169/2024.; Vanto, Alvesalo-Kuusi, Salonen, 2025, s. 10.
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heikommassa asemassa verrattuna kansallisiin, taloudellisesti vaikutusvaltaisiin etujar-
jestoihin. Lisdksi heilld ei ole valttamatta sellaisia poliittisesti osaavia edustajia, jotka pys-

tyisivat ajamaan tyontekijoiden etua lainvalmistelussa.

Kaiken kaikkiaan asetelma oli ollut epaedullinen marjanpoimijoita ja heidan oikeuksiaan
kohtaan, vaikka saantelylla tavoiteltiin heidan oikeuksien edistamista. Lopuksi vaikutus-
valtaisten sidosryhmien taloudellinen etu oli ajanut tyontekijoéiden kannanottojen vyli
lainvalmistelussa 37°. Etenkin, jos lain tarkoituksena tavoitellaan muita heikommassa
asemassa olevien oikeuksien turvaamista, tulisi kiinnittaa lainvalmistelun poliittiseen oh-
jaukseen erityistd huomiota. TallGin tulisi niin perustuslain 21 §:n hyvan hallinnon puo-
lueettomuuden takeisiin seka 6 §:n yhdenvertaisuusperiaatteen positiiviseen erityiskoh-
teluun ja perusoikeuksien tosiasialliseen (PL 22 §) edistamisella rajoittaa toisen sidosryh-

man taloudellisen edun ohjausvaikutusta lain perusteluissa.

379 Vanto, Alvesalo-Kuusi, Salonen, 2025, s. 11.
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4 Yhdenvertaisen osallistamisen organisointi ja poliittisen oh-

jauksen muodot eldinsuojelulain kokonaisuudistuksessa

Tassa luvussa esitetdan tutkimuksen laadulliset havainnot siitd, mita poliittisen ohjauk-
sen muotoja seka sidosryhmien osallistamismahdollisuuksia ilmenee eldinsuojelulain ko-
konaisuudistuksen lainvalmisteluprosessissa. Aineiston analysointi tehdaan laadullisella
sisallénanalyysilla ja aineiston analyysin havaintoja peilataan aikaisempien oikeudellis-
ten ja oikeudellispoliittisten tutkimusten tuloksiin. Empiirisessa analyysissa aineistoa tar-

kastellaan seuraavien tutkimuskysymysten valossa:

1. Miten eldinten hyvinvointilain sdddosvalmistelu on organisoitu, jotta sidosryh-
mien yhdenvertaiset osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet varmistetaan?

2. Mita poliittisen ohjauksen muotoja ilmenee kokonaisuudistuksen lainvalmistelu-
asiakirjoissa seka minkalainen vaikutus niilla on ollut sidosryhmien osallistumis-

ja vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen?
4.1 Lainvalmisteluasiakirjojen analysointiprosessi

Sanallisia ilmaisuja etsittiin kokonaisuudistuksen valmisteluasiakirjoista eri hakusanoilla
ja osa asiakirjoista on luettu lapi kokonaan. Viittauksia poliittisen ohjauksen ilmenemis-
muotoihin on kdytetty seuraavia hakusanoja ja niiden eri muotoja: hallitusohjelman mu-
kaan/mukainen, tyé/ohjausryhmdn pddtds, ministerion/valtioneuvoston linjaus, kdsit-
tely, strategia, linjaus, ohjausryhmdn nékemyksen ja suuntaviivat. llmauksissa kaytettiin
mallia Niemivuon esittamista esimerkeista poliittisen ohjauksen viittauksista hallituksen

esitysteksteista30,

Sanallisia viittauksia etsittiin tietokoneen Ctrl+F tai Cmd + F (Control/Command Find) pi-
kanappaimelld. Hakusanat useimmiten katkaistiin, jotta havaitaan kaikki eri sanamuodot
tekstista. Esimerkiksi hallitusohjelman mukainen haettiin hakusanalla mukai* tai hallitu*.

Hakusanat lisattiin analysointiprosessissa sitd mukaan, kun viitteitd ohjauksen

380 Niemivuo, 2020, s. 248-252.
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muodoista |6ytyi, jolloin hakusanoja pystyttiin tarkentamaan prosessin aikana. Erityisesti
ty6- ja ohjausryhman poytakirjat silmailtiin kokonaan etsien havaintoja poliittisesta oh-
jauksesta, silla poytakirjoissa ei valttamatta 1oytynyt kaikkia ohjauksen muotoja pelkas-
tdan hakusanoja etsimalla38, Talloin analyysivaihetta ohjasi erityisesti tutkimuksen pda-

lukujen viitekehys.

Sidosryhmien osallistamisen organisointi on poliittista ohjausta lapindkyvampaa, joten
lainvalmistelijoiden eri osallistamismenetelmat ja keinot ovat helpommin havaittavissa
asiakirjoista. Osallistumisoikeuksien toteutumisessa aineiston analyysia ohjasi erityisesti
viitekehyksessa esitetyt tiedot eri osallistamismenetelmistd kuten asiantuntijakuulemi-
set, lausuntokierroksen jarjestaminen kuten pyynt6ja ja aikataulusuunnitelmia seka sah-

koisten demokratiapalveluiden kaytto.

Poliittisen ohjauksen muodoista seka osallistamisesta tehdyt havainnot kerattiin Excel-
taulukkoon alkuperaisessa sanamuodossaan. Havaittujen ilmaisujen pelkistamisesimer-
kit esitetddn seuraavan sivun taulukossa 1. Alkuperaiset ilmaisut kaytiin viela lapi siten,
ettd ne pelkistettiin ja lopulta luokiteltiin eri paa-, yla- ja alaluokkiin. Luokittelu tehtiin
aineistosta poimittujen havaintojen sisallon perusteella, kdyttaen myos tutkimuksen vii-

tekehysta suuntaviivana.

3810man haasteensa aineiston analysointiin toi poliittisen ohjauksen erottaminen tavallisesta lainvalmis-
telutyostd, kuten vaikutusarvioinnista ja asiantuntijatiedon jakamisesta. Talléin havainnoista rajattiin pois
ilmaisut, joissa ei ole selkeda arvopohjaista ohjausta tai suoraa mainintaa poliittisiin asiakirjoihin tai kehit-
tdmisohjelmiin. Analysoinnissa kdytettiin apuna my6s seuraavia osakysymyksia: Onko kirjaus puhtaasti la-
kitekninen (sanamuoto, terminologia, rakenne, selkeys) vai vaikutetaanko silld sddntelyn tavoitteisiin, pe-
rusteluihin tai Iahtokohtiin? Onko lainvalmistelua ohjaava kannanotto tai paatds arvopohjaan, moraaliin
tai omiin nakemyksiin perustuvaa?
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Taulukko 1. Esimerkki-ilmaisut havaintojen pelkistamisesta.

Vilillisten ohjausmuotojen luokitteluprosessi

Asiakirjasta poimittu ilmaus Pelkistys havainnosta Luokittelu
Ohjausryhmdén nédkemyksen Ohjausryhman/tyoryhmén vai-  Valmisteluelimien
mukaan eldinsuojelulain 19 kutusvalta saadoksen sisdltoon vaikutusvalta

$:n sddnndksestd tulisi poistaa
poikkeusmahdollisuus, jolloin
kivun ja tuskan tuottaminen
eldgimelle pykdldssd tarkoite-
tussa toiminnassa olisi aina

kiellettyd.3®?

Keskusteltiin eldinsuojelun vi- Kansalliset poliittiset asiakirjat, Muut poliittiset
ranomaistahoista. Rakennepo-  strategiat ja kehittamisohjel- asiakirjat, strategiat
liittisessa ohjelmassa on tuotu  mat ja kehittdmisohjel-
esiin tarve ammattitaitovaati- mat

musten viiljentdmiselle riittd-
vien resurssien turvaa-

miseksi.3%

Hippos ry on Iédhettényt kan- Epaviralliset yhteydenotot Ulkopuolinen vaiku-
nanoton kilpailueldinléékdri- tusvalta
toiminnasta. Kannanotto ote-

taan

vastaan ja kdytetddn avuksi
jatkovalmistelussa.3®

Luokittelun lisdksi osa osallistamisen havainnoista kvantifioitiin eli muutettiin maaralli-
siksi lukumaariksi. Kvantifioinnilla pyrittiin havainnollistamaan, onko sidosryhmatahoja
osallistettu yhdenvertaisesti kokonaisuudistuksen kuulemisten organisoinnissa vai onko

poliittinen ohjaus luonut etulydntiaseman tietyille sidosryhmatahoille.
4.2 Osallistamismenetelmien organisointi kokonaisuudistusprosessissa

Empiirisen aineiston perusteella sidosryhmia osallistettiin useammalla eri osallistamis-
menetelmalld kokonaisuudistuksen aikana. N&ita eri organisoituja menetelmia ja yhden-
vertaisen osallistamisoikeuksien mahdollistavia keinoja on eritelty seuraavassa taulu-

kossa 2. Taulukossa on eritelty vihrealld taustavarilla ne osallistamismenetelmat, jotka

382 MMMO026:00/2012, Ohjausryhmén pdytakirja 6.
383 MMMO026:00/2012, Ohjausryhmin pdytakirja 5.
384 MMM026:01/2012, Tydryhmén pdytakirja 8.
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on organisoitu molemman saadoshankkeen aikana esi- ja perusvalmistelun aikana seka

ennen varsinaista lainvalmisteluprosessia.

Taulukko 2. Esi- ja perusvalmisteluvaiheissa organisoidut osallistamiskeinot.

Osallistamisen muoto

Kyselyt

Digitaaliset
mismenetelmat

Tiedottaminen

Valmisteluryhmat

Lausuntokierrokset

osallista-

Sahkopostikyselyt
Jasenkyselyt

Otakantaa.fi

Palautelomake
Lausuntopalvelu.fi

Asiakirjajulkisuus
Tiedottaminen
Ohjausryhma
Tyoryhma

Asiantuntijakuulemiset

Lausuntopyynnot keskeisille
sidosryhmille

Saadéshanke3®
HE 154/2018 vp.
HE 154/2018 vp.
HE 186/2022 vp.
HE 154/2018 vp.

HE 154/2018 vp.
HE 154/2018 vp.
HE 186/2022 vp.
HE 154/2018 vp.
HE 186/2022 vp.
HE 154/2018 vp.
HE 154/2018 vp.
HE 186/2022 vp.
HE 154/2018 vp.

HE 154/2018 vp.
HE 186/2022 vp.

Lausuntopalvelu.fi
Lakisddteinen neuvot- Kuntalaki 11§
telu

HE 154/2018 vp.

4.2.1 Kyselyt ja digitaaliset osallistumismenetelmat

Sidosryhmille organisoitiin eri kyselyita kokonaisuudistuksen aikana. Ensimmaisen saa-
dosuudistuksen sidosryhmia osallistettiin yhteensa neljalla eri kyselylld ja toisen saa-
doshankkeen aikana jarjestettiin yksi kysely. Lisdksi otakantaa-fi-osallistamisalustalla kar-
toitettiin mielipiteita lainsdadantéuudistukseen liittyen. Myds hankkeen nettisivuille laa-
dittiin palautelomake, jolla pystyi ottamaan kantaa eldinsuojelulainsdadannon uudista-
miseen Molemmissa  lakihankkeissa

liittyen. organisoitiin  myds  avoin

385 Havainnot poimittu seuraavista asiakirjoista: HE 154/2018 vp.; HE 186/2022 vp.; MMMO026:00/2012.;
MMMO026:01/2012.; Maa- ja metsatalousministerio, 2026a.
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lausuntomenettelymahdollisuus lausuntopalvelu.fi -demokratiapalvelussa (ks. taulukko
2). Lausuntokierrokseen osallistamista kdydaan kuitenkin vield tarkemmin lapi luvussa

4.2.4.

[131]16] Kyselyt ja muut palautejirjestelmit
m Kysely eldintenpitdjille

1 m Kysely etujarjestoille

171 /

m Kysely valvontaviranomaisille

Otakantaa.fi

1607 Avoin palautelomake

= Kunnille suunnattu kysely

m Vapaaporsitustydoryhman kysely

Kuvio 2. Sahkdpostikyselyihin ja muihin kannanottomenetelmiin vastanneet.

Eri kyselyita ja sahkdisia palautemenetelmia kuvataan oheisessa kuviossa 2. Kuvioon on
sisallytetty my6s saatujen vastausten maarat. Ensimmaisen lainsaadantéhankkeen ai-
kana lahetettiin kolme eri kyselya sidosryhmille ja kansalaisille jo ennen esi- ja perusval-
misteluvaihetta. Kyselyt jaettiin suoraan sdahkopostitse. Lisdksi kunnille jarjestettiin 16y-
toeldimia seka niiden hoitoa ja kustannuksia koskeva kysely, johon valmistelijat saivat

131 vastausta32®.

Yksi kysely suunnattiin “sidosryhmille ja etujéirjestéille”. Aineistossa sidosryhmilla viitat-
tiin yleisesti tuottaja- ja eldinsuojelujarjestoihin. Nadihin oli luokiteltu myds Kuntaliitto
seka eri viranomaistahot. Valvontaviranomaisille ldahetettiin vield erikseen oma kysely.
Kysely jaettiin muun muassa kunnan- ja tarkastuseldinlaakareille, terveydenhoitoviran-

omaisille seka eldinsuojeluvalvojille, joilta saatiin 171 vastausta (ks. kuvio 2). Ndiden

386 Ks. Kuntaliitto, 2026. Suomessa oli 2012 vuonna kuntauudistuksen jilkeen yhteensd 336 kuntaa. Kun-
tien lukumaara on vahentynyt myos 2011-2014-vuoden maakuntauudistuksen jalkeen. Talla hetkella kun-
tia on Suomessa 308 mukaan lukien Ahvenanmaan kunnat.
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lisaksi myds eldinpitdjille suunnattiin kysely, josta vastauksia saatiin jopa 1607 eri ta-

holta.3¥’

Ndiden sahkopostikyselyiden lisdksi Eldinladkariliitto lahetti 2012-vuonna kyselyn esi- ja
perusvalmisteluvaiheessa, jota hyddynnettiin lainvalmistelussa. Kysely oli kuitenkin
suunnattu vain Eldinlaakariliiton jasenille. Lisaksi valmisteluasiakirjoissa ei mainittu kyse-
lyyn vastanneiden lukumaaraa, minka takia kyselya tai sen vastausmaaraa ei esiteta
ylemmassa 2. kuviossa.388 Toisen siddantohankkeen aikana toimineen vapaaporsitus-
tyoryhmassa lahetettiin myos kysely. Snellmanin lihajalostus Oy, joka oli tyéryhman ja-
senenad, lahetti kyselyn hankkeen alkutaipaleilla. Tama oli myos rajattu Snellmanin liha-

jalostus Oy:n omille jasenille. Kyselyyn vastasi yhteensa 16 jasents.3%°

Sahkoisind osallistamismenetelmind esi- ja perusvalmistelussa kaytettiin myos otakan-
taa.fi — mielipidekyselya seka palautelomaketta (ks. kuvio 2). Otakantaa.fi -kysely jarjes-
tettiin esi- ja perusvalmistelun alussa 16.1.-3.2.2012 -aikavalilla. Tata kautta ministeriolle
tuli jopa 617 palautetta vaikka vastausaika oli ollut alle kolme viikkoa. Lisaksi palautelo-
makkeella saatiin ainakin 70 vastausta tammikuu 2012 — syyskuu 2012 aikavalilla (ks. ku-

vio 2.).3% Lopullista palautem&éarii ei ole kuitenkaan mainittu aineistossa.

Palautelomake lisattiin eldinten suojelulain kokonaisuudistuksen sivustolle, joka oli mi-
nisterion yllapitama. Sen kautta pystyi ottamaan kantaa avoimesti kokonaisuudistukseen
liittyen. Maa- ja metsatalousministerion sivuston mukaan palautelomakkeen avulla pys-
tyi ottamaan suoraan yhteytti lainvalmistelijoihin koko kokonaisuudistuksen ajan.3°! Val-
misteluasiakirjoissa ei ole kuitenkaan mainittu, onko vastaajien joukossa ollut myds pie-
nimuotoisempia sidosryhmien edustajia, kuten 16ytoeladinkotien edustajia tai yrittajia.

Niin palautelomake ja otakantaa.fi -mielipidekyselyt suunnattiin pdaosin kansalaisille.

387 HE 186/2018 vp, Heikkild, 2012. s. 1.; MMMO026:00/2012, Ohjausryhman péytakirja 10.
388 Ohjausryhman ja tydryhman poytakirjat; HE 184/ Tyéryhman poytikirja 1

389 HE, 186/2022 vp.

3%0 MMMO026:00/2012.; Maa- ja metsitalousministerid, 2026a.

391 HE 154/2018 vp.; Maa- ja metsitalousministerid, 2026a.
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4.2.2 Valmisteluryhmiin osallistaminen ja asiantuntijakuulemiset

Kokonaisuudistuksen 2012-2019 —sddadoshankkeen esi- ja perusvalmisteluvaiheessa
asetettiin tydoryhma, jonka tehtavana oli laatia hallituksen esitys virkatyona. Samaan ai-
kaan asetettiin my6s ohjausryhma, jonka tehtavana oli linjata valmistelutyota tekevan
tydryhman tyoskentelyd.3%2 Niin ohjaus- kuin tydryhman jaseniksi osallistettiin eri sidos-
ryhmatahoja. Tyoryhmaan osallistui puheenjohtajan ja sihteereiden liséksi yhteensa yh-
deksdn tahoa ja ohjausryhman jasenia oli yhteensd 1533, Toimielimiin osallistuvien si-
dosryhmien kokoonpanoa esitetddan oheisessa kuviossa 3. Kuvion ulommainen ympyra

kuvaa ohjausryhman sidosryhmia ja sisdpuolen ympyra kuvaa puolestaan tydoryhman ja-

senia.

Kuvio 3. Tydéryhman ja ohjausryhman kokoonpano.

Tyéryhman jaseniksi osallistettiin enimmakseen viranomaistahoja (ks. kuvio 3), joita oli
yhteensa viisi. Naistd kolme oli ministerididen edustajia, joista valtiovarainministerion

lisdksi kaksi oli maa- ja metsatalousministerion edustajia. Ministerididen lisaksi

392 HE 154/2018 vp, 64.; HE 186/2022 vp.
3% MMMO026:00/2012; MMMO026:01/2012. Asettamispdatos.

Valmisteluryhmien
sidosryhmat
Viranomaiset

= Neuvottelukunnat ja
asiantuntijaorganisaatiot

Muut sidosryhmat

= Eldinten suojelu-,
hyvinvointi- ja
oikeusjarjestot
Talous-, elinkeinoalan ja
kuluttajien edustajat
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viranomaistahoja oli Lapin aluehallintovirasto (LAVI) ja elintarviketurvallisuusvirasto3*,
Naiden sidosryhmien lisaksi, kaksi muuta sidosryhmatahoa, Suomen Eldinlaakariliitto ry
ja Suomen Kuntaliitto toimivat molemmat seka ty6- ettd ohjausryhman jasenina. Naiden
ohella tydryhmadssa oli kaksi maa- ja metsatalousministerion alaista neuvottelukuntaa,
seura- ja harrastuseldinten seka tuotantoeldinten hyvinvoinnin neuvottelukunnat (ks. ku-

vio 3.)3%.

Ohjausryhman viisi jasenta olivat viranomaistahoisia. Naita tahoja olivat muun muassa
ministerididen edustajat maa- ja metsatalousministeridsta, oikeusministeridsta ja valtio-
varainministeriosta. Lisaksi myohemmin ohjausryhman kokoonpanoon liittyi eldinsuoje-
luasiamies3®®. Eldinsuojeluasiamiehen viran nimittaminen oli ollut myds yhtena Kataisen

hallitusohjelman linjauksena3?’.

Ohjausryhman jasenista yhteensa kuusi oli talous-, elinkeinoalan ja kuluttajien edustajia
(ks. kuvio 3.). Naita eri sidosryhmatahoja olivat esimerkiksi Pdivittaistavarakauppa ry, Ku-
luttajaliitto ry, Suomen Turkiseldinten Kasvattajain Liitto ry sekd Maa- ja metsatalous-
tuottajain Keskusliitto MTK ry. Eldinsuojelujarjestoista oli edustettuna vain kaksi sidos-
ryhmatahoa, jotka olivat Eldinsuojeluyhdistysten liitto seka Eldinsuojeluliitto Animalia ry.
Naiden lisaksi ohjausryhmassa oli viela yksi asiantuntijaorganisaatio, joka oli eldinten hy-

vinvointikeskus (EHK).

3%4Ks, Valtionvarainministeri® 2026, Valtionvarainministerio, 2016.; Valtion keskushallinnossa on ollut vuo-
sien saatossa organisaatiomuutoksia niin valtion kuin alueellisella tasolla. Valtion virastoja ja laitoksia ovat
muun muassa talla hetkelld puolustusvoimat, verohallinto, terveyden ja hyvinvoinnin laitos seka lupa- ja
valvontavirasto. Sdadoshankkeiden aikana toimineet aluehallintovirastot (AVI:t) ovat siirtyneet lupa- ja val-
vontaviraston toimialaan. Lisaksi elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskusten (ELY-keskukset) toiminnasta
suurin osa siirtyi nykyisille elinvoimakeskuksille. Lupa- ja valvontavirasto seka elinvoimakeskukset aloittivat
toimintansa heti 2026-vuoden alussa tammikuussa.

3% Ks. Maa- ja metsitalousministerid, 2026b. Lisatietoa esim. seura- ja harrastuseldinten neuvottelukun-
nasta ja sen tehtdvista. Neuvottelukunnat toimivat toimivaltaisen ministerion eli maa- ja metsatalousmi-
nisterion alaisena. Neuvottelukunnat auttavat ja tukevat valmistelutydssa esimerkiksi laatimalla lausun-
toja ja selvityksia lainsdadantohankkeisiin liittyen. Seura- ja harrastuseldinten hyvinvoinnin neuvottelukun-
nan tehtavista ja tarkoituksesta sdddetdan seura- ja harrastuseldinten hyvinvoinnin neuvottelukunnasta
annetun valtioneuvoston asetuksessa (1174/2010).

3% Ks. MMMO026:00/2012, Ohjausryhmain poytakirja 3.

397 Valtioneuvoston kanslia, 2011, s. 54.
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My®os toisen, 2020-2023-vuoden sdadaddshankkeen aikana asetettiin tyéryhma, jonka toi-
mikausi asetettiin helmikuu 2020 — toukokuu 2020 aikavalille. Tyéryhman tehtavaksi ase-
tettiin "hallitusohjelman mukaisesti” selvittaa vapaaporsituksen edistamista osana saa-
déshanketta3%®. Osa vapaaporsitustydryhmén jasenista oli osallistunut jo aiemman laki-
hankkeen ohjaus- ja tydryhmiin. Kuten kuviosta 4. on havaittavissa, yhteensa viisi sidos-
ryhmaa eivat olleet mukana muissa valmisteluryhmissa kokonaisuudistuksen aikana.
Naita sidosryhmatahoja olivat Helsingin yliopisto, Snellmanin lihajalostus Oy, Atria, Suo-

men sikayrittajat ry seka HKScan Finland.

Valmisteluelimiin
osallistuneet sidosryhmat

m Osallistunut myos
ohjausryhmaan

Osallistunut kaikkiin
valmisteluryhmiin

m Osallistunut vain
vapaaporsitustyoryhmaan

Kuvio 4. Eri valmisteluryhmiin osallistuminen.

Vapaaporsitustydryhman jasenista kolme (ks. kuvio 4.), Animalia ry, Suomen eldinsuoje-
luyhdistysten liitto (SEY) seka Svenska Lantbruksproducenternas Centralférbund SLC ry,
osallistuivat myds ohjausryhmaan. Loput nelja sidosryhmatahoa olivat mukana kaikissa

kolmessa valmisteluryhmassa kokonaisuudistuksen aikana. Nama jasenet olivat Maa- ja

3% MMMO015:00/2020, Vapaaporsituksen edistimisen tydryhma.
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metsataloustuottajain keskusliitto (MTK), Luonnonvarakeskuksen tai Eldinten hyvinvoin-

tikeskuksen3??, Ruokaviraston sekd maa- ja metsatalousministerién edustajat.

Ohjaus- ja tyoryhmissad jarjestettiin myos asiantuntijakuulemisia. Valmisteluryhmien
asettamispaatoksessa linjattiin, etta tydryhman oli kuultava asiantuntijoita. Toisin kuin
tyoryhmalla, ohjausryhmalla ei ollut velvollisuutta kuulla asiantuntijoita vaan asettamis-
paatoksen mukaan ohjausryhma voi jarjestaa asiantuntijakuulemisia. Lisaksi vapaaporsi-
tuksen edistamistydryhman asettamispaatoksessa kirjattiin, ettd tyoryhmassa voidaan

jarjestaa asiantuntijakuulemisia.

Ohjausryhmassa jarjestettiin vain yksi asiantuntijakuuleminen, kun taas aikaisemmassa
tyoryhmassa jarjestettiin yhteensa 10 asiantuntijakuulemista, joista yhdeksan oli yksit-
taisia asiantuntijoita tai sidosryhman edustajia. Muita asiantuntijakuulemisia ei lainval-
misteluasiakirjoista havaittu. Esimerkiksi vapaaporsitustydryhman valmisteluasiakir-
joista ei kdy ilmi, etta selvitystyon aikana olisi kuultu muita asiantuntijatahoja, vaikka

tastd mahdollisuudesta oli kirjattu asettamispaatokseen.
4.2.3 Tiedottaminen ja lakisdaateinen osallistamisvelvollisuus

Tassd tutkimuksessa yhdeksi sidosryhmien yhdenvertaisten osallistamismahdollisuuk-
sien mahdollistavaksi menetelmaksi on valittu tiedottaminen. Kuulemisoppaissa tiedot-
tamista ei ole luokiteltu varsinaiseksi lainvalmistelun kuulemismenetelmaksi*®. Sidos-
ryhmien tiedon saanti on ollut kuitenkin merkittavana osatekijana osallistumis- ja vaikut-
tamisoikeuksiin paasyssa. 40! Tassd sidosryhmien oikeuksien saannissa on mielestani
avainasemassa niin lainvalmistelijoiden avoin tiedottaminen kuin julkisuuslain 1 § julki-

suusperiaate ja lain 6 §:n mukainen asiakirjajulkisuus.

Kielilain 23 §:n yleisen kielellisten oikeuksien toteuttamisvelvollisuuden sekd sdadaddksen

32 §n mukaisen vaatimusten mukaan lainvalmistelijoiden tulee julkaista

3% Luonnonvarakeskusta ja eldinten hyvinvointikeskustaa edusti yksi henkil, joten tdmi on laskettu yh-
deksi sidosryhmadksi. Lausuntopyynndissa ja lausunnoissa Luonnonvarakeskus on ollut myos erillisena ta-
hona Eldinten hyvinvointikeskuksesta.

400 Ks, Saadésvalmistelun kuulemisopas 2016.; Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025.

401 ks, Saadésvalmistelun kuulemisopas 2016.; Lainvalmistelun kuulemisopas, 2025.
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lausuntopyynnot sekd saadodsten hankekohtaiset tiedot hankeikkunassa niin suomen
kuin ruotsin kielella. Lisaksi kielilain 31 §:n mukaan ministerion, tyéryhman tai muun vas-
taavan toimielimen velvollisuutena on julkaista sadadosehdotukset ja mietinnét suomeksi.
Lainkohdan mukaan julkaisussa tulee olla ruotsin kielella tiivistelma seka saaddsehdo-
tuksen ruotsinkieliset tekstit. Kielilain lisaksi julkisuuslain 20.3 §:n nojalla lainvalmisteli-
joiden on huolehdittava yleison tiedonsaannista keskeisten asiakirjojen kohdalla. Keskei-
set asiakirjat on julkistettava siten, ettd ne ovat helposti saatavilla esimerkiksi yleisissa

tietoverkoissa.

Nain lainvalmistelijat ovat tehneet, silla molempien sdaadodshankkeiden lausuntopyynnot
ja sdddosesitykset on julkaistu suomen ja ruotsin kielelld hankeikkunassa®°?. Lainvalmis-
teluasiakirjat on julkistettu myds helposti saataville hankeikkunaan. Lisaksi maa- ja met-
satalousministerion nettisivuille on linkitetty helposti saataville, mista paasee tarkaste-
lemaan hankeikkunan sivuja. Samalla tavalla sivustolla on esilla myds muut lakiasiaan
liittyvat aineistot, jotka ovat julkaistu yleison ndhtavaksi internetissa. Lainvalmistelu-
asiakirjat, kuten ohjaus- ja molempien hankkeiden tyéryhmien poytakirjat ja raportit
ovat julkaistu vain suomen kielelld. Talloin ruotsinkielinen vdesto ei saa yhdenvertaisesti
tietoa paatoksentekoon vaikuttavista seikoista, silla poytakirjoissa on yksityiskohtaisiakin
pohdintoja saadantouudistukseen liittyen. Lisaksi lausuntotiivistelmat on julkaistu vain

suomen kielelld. 403

Muita kuin julkisuuslain 6 §:n nojalla |ahtokohtaisesti julkaistavia asiakirjoja, kuten poy-
takirjoja tai taustamuistioita, ei ole juurikaan julkistettu virkatyona suoritetusta lainval-
mistelusta. Erityisesti toisen 2020-2023-vuoden sadddshankkeen valmisteluasiakirjoja
on julkaistu vahan. Julkaistut asiakirjat ovat julkisuus- ja kielilain velvoittamia asiakirjoja
eli suomen ja ruotsinkieliset lausuntopyynnoét, pyyntéon liittyvat taustamuistiot ja esi-

tysluonnokset.

402 \MM051:00/2020; MMMO049:00/2017.; MMMO015:00/2020.
403 HE 92/2002, vp.
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Ohjaus- ja tyoryhman keskustelupodytdkirjoja on julkaistu kattavasti ensimmaisen lain-
saadantdéhankkeen tyo- ja ohjausryhmien valmistelusta. Julkisuuslain 6.1 §:n 6 kohdassa
saannellddn poytakirjojen julkisuudesta. Lainkohdan mukaan poytéakirja on lahtékohtai-
sesti julkaistava, kun se on allekirjoitettu tarkastuksen vai varmennuksen jalkeen. 2020-
kevaalla asetetun vapaaporsitustydoryhman tyoskentelysta on julkaistu hankeikkunassa

asettamispdatoksen lisaksi vain pari esitysta selvitystyosta ja tydryhméan loppuraporttit®4,

Asiakirjojen julkistamisen lisdksi lainvalmistelijat ovat jarjestaneet tiedotustilaisuuksia,
joiden asiasisaltdéa on yleisolle saatavilla. Sivustolle on myo6s julkaistu yleisolle suunnat-
tuja yleisia tiedotteita ja tiedotustilaisuuksien esitykset sadaddshankkeisiin liittyen. Ylei-
sblle suunnattujen tiedotteiden lisaksi lainvalmisteluprosessin aikana laaditut selvitykset
sekd muut asiantuntija- ja tutkimustiedot, jota hyodynnettiin valmistelussa, on julkaistu
ministerion internetsivuilla.*®> Maa- ja metsatalousministerié oli myés julkaissut blogi-
kirjoituksia sadadoshankkeeseen liittyen maa- ja metsatalousministerion blogisivustolla
seka ministerion omilla sivuilla. Blogikirjoitusten ohella myds Kehittyva Elintarvike -leh-
dessa oli julkaistu tydryhman poytakirjan mukaan lehtiartikkeli lainsdaadantéhankkee-

seen liittyen40®,

Myds Ervastin, Keindsen ja muiden tutkimushankkeeseen osallistuneilta sidosryhmilta
oli kyselty muun lainvalmistelun osallistamisen ohella lainvalmisteluhankkeiden oikea-
aikaisesta tiedottamisesta ja sen merkityksestd%%’. Noin puolet (47 %) sidosryhmita-
hoista kokivat lainvalmisteluhankkeisiin liittyvan julkisen tiedon saannin riittavaksi. Kui-
tenkin 35 % vastanneista sidosryhmista olivat sita mieltd, ettei julkisen tiedon saanti ole

riittavaa saaddshankkeissa. Kyselyn avoimissa vastauksissa toivottiin esimerkiksi sita,

404 MMMO015:00/2020. Loppuraportti.

405 Maa- ja metsitalousministerio, 2026a.

406 MIMMO026:01/2012, Tyéryhman péytakirja 9.

407 Ervasti ja muut. 2023., 5.10 & 61. Tutkimukseen vastanneita lainvalmistelijat toimivat eri ministeridissa
tai valtioneuvoston kansliassa. Tutkimukseen osallistuneet sidosryhmat olivat niin valtion ja aluehallinnon
viranomaisia, kunnanhallinnon ja kuntien ja kaupunkien toimijoita, korkeakoulujen edustajia seka eri jar-
jestdjen ja kolmannen sektorin tai yritysten edustajia. Lisaksi kyselyyn oli vastannut yksityishenkil6ita. Tut-
kimukseen oli osallistunut yhteensa 193 lainvalmistelijaa ja yhtensa 759 sidosryhmatahoa.
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etta tiedottamisessa ja asiakirjajulkisuudessa tulisi tuoda enemman ilmi lain sdatamisen

tavoitteista, tarkoituksista seka naiden perusteluista.4®

Tiedottamisen ajoittuminen

m 2013-2018: 12 havaintoa

m 2021-2023: 4 havaintoa

Kuvio 5. Tiedottamisen ajoittuminen kokonaisuudistuksen aikana.

Suurin osa kokonaisuudistuksen tiedotustilaisuuksista ja muusta viestinnasta painottui-
vat kokonaisuudistuksen ensimmaiseen lainsdadantohankkeen aikavilille, kuten ohei-
sesta kuviosta 5. on havaittavissa. Tama on toisaalta ymmarrettavas, silla kyseinen saa-
déshanke oli ajallisesti pitempi kuin sen pohjalta kdaynnistetty 2020-2023-lakihanke. On
my0Os ymmarrettdvaa, etta tiedottamista ei tehda turhaan sellaisissa valmistelutyon vai-

heissa, jolloin ei ole tapahtunut merkittavia muutoksia hallituksen esityksen laatimisessa.

Asiakirjajulkisuutta koskevien julkisuuslain sdannosten lisaksi ainoa lakisaateinen velvol-
lisuus jarjestaa kuuleminen sidosryhmataholle oli kuntalain 11 §:n mukaiset neuvottelut.
N3am3 jarjestettiin ensimmaisen lakiehdotuksen laatimisen yhteydessd*®. Lainsaadanto-
uudistuksessa otettiin kantaa muun muassa siihen, sdilytetdanko |oytdeldinten hoitovas-
tuu vield kunnilla. Lisaksi saaddshankkeen valmistelussa tavoiteltiin kuntien tehtavien
karsimista rakennepoliittisen ohjelman mukaisesti, jolloin kuntalain 11 §:n mukaiset neu-
vottelut on jarjestettdva.*'% Kuntalain 11 §:n mukaan kuntien edustajana on oltava Suo-

men Kuntaliitto ry. Kuntaliitto onkin ollut molempien ohjaus- ja tydoryhman jasenena

408 Eryasti ja muut., 2023, s. 83—-84. & 105-107.
409 HE 154/2018 vp. s. 66.
410 MMMO026:00/2012, Ohjausryhman péytikirja 7. & Ohjausryhmén poytakirja 4.
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ensimmaisen saadoshankkeen valmisteluprosessissa seka liitolta oli pyydetty lausuntoa

molemmilla lausuntokierroksilla.*11,
4.2.4 Lausuntokierroksen osallistamismenetelmat

Kummassakin lainsadadantdhankkeessa jarjestettiin lausuntokierros kuulemisohjeiden
suositusten mukaisesti, eli vahintdan 8 viikon pituiseksi*'?. Ensimmaisen saadantéhank-
keen lausuntokierros organisoitiin 21.12.2017-28.2.2018 aikavalilla, jolloin vuonna 2016
voimaan tullut periaatetasoinen kuulemisohje oli ollut talléin jo voimassa. Toisen saa-
dantohankkeen lausuntokierros jarjestettiin 4.11.2021-14.1.2022 valisena aikana. Mo-
lemmissa saddoshankkeissa jarjestettiin myos avoin mahdollisuus osallistua lausuntopal-
velu.fi-demokratiapalvelun kautta, mika on tarkoituksenmukaista yhdenvertaisten osal-

listumismahdollisuuksien edistimisen kannalta.*!3

Ensimmaisen sadadoshankkeen lausuntokierroksella maa- ja metsatalousministerio |-
hetti lausuntopyynnot yhteensa 118 eri sidosryhmataholle. Toisessa lainsaadantohank-
keessa lausuntopyyntoja jaettiin yhteensa 147:lle eri sidosryhmalle*!4. Lausuntokierrok-
silla lainvalmistelijat lahettavat lausuntopyynnoét niille sidosryhmille, jotka he arvioivat
olevan keskeisia sddddshankkeeseen liittyen*'>. Seuraavan sivun kuviossa 6. kuvataan
kaikki sidosryhmatahotyypit, joita lainvalmistelijat ovat osallistaneet lausuntokierroksilla.
Tarkoituksena on kuvata, ovatko lainvalmistelijat ldhettaneet vain tiettyd ndkemysta
omaaville sidosryhmille lausuntopyynnoét eli minkalainen ja minka alan tieto koetaan

lainsdaadantohankkeille tarkeimmaksi.

Kuviosta 6. on havaittavissa, ettd molemmilla lausuntokierroksilla suurin osa lausunto-

pyynnon saaneista sidosryhmistd olivat viranomaistahoja (noin 22 % ja 25 %).

411 HE 154/2018 vp.

412 s, Saaddsvalmistelun kuulemisopas, 2.3.3 Lausuntotiivistelma.

413 MMM 2070/01.01/2017, s. 1-2.; Ervasti ja muut, 2023, s. 107.: Ervastin, Keindsen ja muiden tutkimus-
tulosten mukaan sidosryhmatahot olivat kokeneet Lausuntopalvelu.fi -demokratiapalvelun suurimmalta
osin hyodylliseksi osallistumiskeinoksi. Osa oli kuitenkin ilmaissut, ettd avoimen lausuntopalvelujarjestel-
man lisdksi jarjestettdisiin myds muita kuulemismenetelmia lainvalmisteluhankkeiden aikana.

414 Ks. VN/12277/2021.; Tyd- ja elinkeinoministerid, 2026.

415 533ddsvalmistelun kuulemisopas, 2016.
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Viranomaistahoista suurin osa oli valtion keskushallinnon ja valtioneuvoston toimijoita

kuten ministerioita. Lisaksi molemmilla lausuntokierroksilla |ahetettiin aluehallintoviras-

toille ja ELY-keskuksille lausuntopyynnét. Kuvioon 6. luokiteltiin tassa yhteydessa viran-

omaistahoihin myds ministerion alaiset neuvottelukunnat.

30%

25%

20%

15%

Sidosryhmien osuudet
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0%

Lausuntopyynnot
Viranomaistoiminta
25,2%
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22,0% tutkimustoiminta
19,5%
17’{%’,0% Eldinten suojelu-,
16,1 hyvinvointi- ja
14,14% oikeusjarjestot
12,9%
W Seura-, harrastus-, rotu- ja
kilpailutoiminta
5,1% - -

41% Ta!Ious. , tuo'ta'nto .
elinkeinotoiminta ja
kuluttajien edustajat
Muut sidosrymat

2017-2018 2021-2022

Lausuntokierros

Kuvio 6. Lausuntopyyntdjen jakelulistalla olleet sidosryhmat.

Oheisessa kuviossa 6. on talous-, tuotanto-, elinkeino seka kuluttajien etujarjestoihin on

luokiteltu muun muassa Maa- ja metsdtaloustuottajain keskusliiton (MTK) lisdksi, Valion

maitotuotanto, HKScan Finland, Elintarviketeollisuusliitto ja ProAgria Keskusten Liitto.

Naiden lisdksi tahan sidosryhmien luokkaan lukeutuvat myos Kuluttajaliitto ry, Pdivittais-

tavarakauppa sekd Suomen Turkiseldinten Kasvattajain Liitto ry. My6s muut samankal-

taiset kuluttajien seka liha- ja maa- ja metsataloustuotannon tai elinkeinonharjoittajien

tahot ovat edustettuna tassa luokassa. Naita sidosryhmatahoja osallistettiin viranomais-

tahojen ohella prosentuaalisesti eniten (22 % ja 23 %) kummassakin lainsdadantokier-

roksella.
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Naiden sidosryhmatahojen lisaksi lausuntoja pyydettiin eldinsuojelu-, hyvinvointi- ja oi-
keusjarjestoilta, kuten Animalia ry:1ta, Helsingin eldinsuojeluyhdistys ry:ltd, Suomen
eldinsuojelu ry:1td sekd Suomen luonnonsuojeluliitolta. Naitd sidosryhmia osallistettiin
prosentuaalisesti varsin saman verran kummallakin lausuntokierroksella (ks. kuvio 6).
Kuviosta 6. on my0s havaittavissa, etta erilaisille seura-, harrastus-, rotu ja kilpailutoimin-
lahes toisella lausuntokierroksella vahemman lausuntopyyntdja kuin aikaisemmassa
sdadoshankkeessa*!®. Ero ei ole kuitenkaan huomattava, silld ero lausuntopyyntdjen va-

lilld on vain noin 3 %.

Lausuntopyyntdjen keskeisista sidosryhmista vain 14 % oli kohdennettu asiantuntija-,
ammatti- ja tutkimustoimintaa edustaville sidosryhmatahoille. N&aitd sidosryhmia olivat
niin oikeudelliset asiantuntijatahot kuten Hallintolakimiehet ry, Hallinto-oikeustuomarit
ja Suomen hovioikeustuomarit. Oikeudellisten asiantuntija- ja ammattitahojen lisaksi
ryhmadan on luokiteltu yliopistojen tiedekunnat kuten esimerkiksi Helsingin yliopiston
eldinladketieteellinen tiedekunta seka Ita-Suomen yliopiston luonnontieteiden ja metsa-
tieteellinen tiedekunta. Myos eri eldinldaketieteen edustajat ja ammattikokemustietoa
omaavat tahot, kuten Eldinlaakariliitto ry ja Suomen valvontaeldinlaakariliitto ry kuuluvat
tahan sidosryhmien luokkaan. Kuviossa 6. on myds muita sidosryhmatahoja, joille lain-
valmistelijat lahettivat lausuntopyyntéja. Naitd muita sidosryhmia oli esimerkiksi Suo-
men Kuntaliitto ry, Suomen Islamilainen neuvosto seka Uskontojen yhteisé Suomessa eli

USKOT-foorumi seka saamelaiskarajat.

Ervastin, Keindsen ja muiden tutkimuksessa sidosryhmat olivat kokeneet, etta lainval-
mistelijoiden tulisi arvioida tarkemmin keskeisia sidosryhmia. Epadkohdaksi koettiin se,
ettd usein lausuntopyynnot lahetetaan jo valmiiksi tunnetuille sidosryhmatahoille ja hei-
dan edustajilleen. Lahetetdanko lausuntopyynnot tosiasiallisesti lain tarkoituksenmukai-

sesti keskeisimmille sidosryhmille vai vain jo valmiiksi tunnetuille sidosryhmatahoille.

416 Myds kilpaurheiluedustajien, kuten Greyhound Racing liitto ry, Suomen Valjakkourheilijoiden liitto tai
muut samankaltaiset etujarjestdt on luokiteltu tahan sidosryhmien joukkoon.
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Sidosryhmatahot olivat toivoneet lainvalmistelijoiden osallistavan sidosryhmia muillakin

kuin lausuntokierroksia hyddyntamalla.4.

Myds taman tutkimuksen lausuntopyyntdjen perusteella lainvalmistelijat eivat ole laa-
jentaneet jakelulistaa merkittavasti verrattuna aikaisempaan lausuntopyyntoon. 2021
2022-lausuntokierroksen lausuntopyynnon jakelulistalla suurin osa sidosryhmaétahoista
oli samoja kuin edellisessa 2017-2018 pyynnossa. Lausuntopyyntdja lahetettiin edelli-
selld lausuntokierroksella yhteensa 79 lausuntopyyntda eri sidosryhmatahoille. Toisessa
saadoshankkeessa lausuntopyyntdja lahetettiin useammalle taholle, yhteensa 147:lle eri
sidosryhmalle. Kuviosta 6. on my0ds selvasti havaittavissa, etta suurin osa sidosryhmata-
hoista, joilta pyydettiin lausuntoa molemmilla lausuntokierroksilla, edustivat joko viran-
omaisia tai sidosryhmilla taloudellinen ja tuotannollinen ndkokulma saadoshankkeisiin

liittyen.

Lausuntopyynnon saaneista jopa 74 % keskeisista sidosryhmista olivat pysyneet sa-
moina*'8. Talléin n&illd sidosryhmilld on ollut merkittiva etulydntiasema kokonaisuudis-
tukseen vaikuttamisessa verrattuna uusiin lausuntopyynnon saajiin. Toisaalta Jukan, Kei-
ndsen ja Keskisen tutkimuksessa myos todetaan, ettd laadukkaan lainvalmistelun osate-
kijana on myos lainsdaadantéhankkeelle olennaisimman tiedon kartoittaminen. Tama tar-
koittaa myos sitd, ettd lainvalmistelijoille on tarkoituksenmukaista kohdentaa tiedon

hankkiminen juuri keskeisiltd sidosryhmilt3.4t°

Lainvalmistelijat lahettivat yhteensa 38 uudelle sidosryhmataholle lausuntopyynnén
2021-2022 lausuntokierroksella. Edellisessa sadaddshankkeessa laadittuun hallituksen
esitykseen tehtiin myos merkittavia muutoksia paaministeri Marinin hallitusohjelman
pohjalta. Talldin niin aikaisempaan saaddsvalmisteluun osallistuneille kuin uusille sidos-
ryhmille organisoitiin mahdollisuus vaikuttaa eldinsuojelulainsaadannon sisaltéon. Li-

saksi Lausuntopyyntdjen jakelun ohella lainvalmistelijat olivat mahdollistaneet muille

417 Ervasti ja muut, 2023, s. 107.
418yN/12277/2021.; 2070/01.01/2017.
419 Jukka ja muut., 2022. s. 18.
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sidosryhmille ja kansalaisille mahdollisuuden vaikuttaa sadaddéshankkeisiin lausuntopal-

velu.fi -demokratiapalvelun kautta.

Lausuntokierrosten ja sidosryhmien antaman lausuntopalautteen vaikutusta sdddoksen
sisaltdon on kuitenkin kritisoitu aikaisemmissa tutkimustuloksissa. Esimerkiksi Pakarisen
Lainvalmistelu vuorovaikutuksena — analyysi keskeisten etujdrjest6jen nékemyksistd lain-
valmisteluun osallistumisesta -tutkimuksessa suurin osa haastatelluista etujarjestdjen
edustajista kokivat lausuntojen vaikutuksen lainsdadannon sisaltéon melko merkitykset-
tomaksi. Erityisesti laajoissa saddoshankkeissa tahan oli vaikuttanut haastateltavien mu-
kaan lausuntojen kokonaismaara, esi- ja perusvalmistelun yksityiskohtaiset paatokset,
joita tehtiin jo ennen lausuntokierrosta seka lainvalmistelijoiden asettamat tavoitteet
lainsdadannolle. Etujarjestot kokivat myos, ettd erityisesti poliittiset linjaukset vahenta-
vat huomattavasti lausuntopalautteen vaikutusta sdddoksen lopulliseen sisadltoon. Lau-
suntojen sijaan haastateltavat korostivat mahdollisimman aikaisten osallistumismahdol-
lisuuksien merkitysta paatoksentekoon tosiasiallisen osallistumis- ja vaikuttamisoikeuk-

sien kannalta.*?

Saadoshankkeiden valmisteluryhmia osallistettiin jo ennen lausuntokierrosten jarjesta-
mista. Talldin valmistelutyéryhmilla oli ollut jo ennen lausuntokierrosta mahdollista vai-
kuttaa lainsaadantoon. Lisaksi heille myds lahetettiin lausuntopyynnot (ks. kuvio 7). En-
simmaisella lausuntokierroksella maa- ja metsatalousministerio sai yhteensa 79 lausun-
toa eri sidosryhmilta. Lisdksi 199421 eri sidosryhmatahoa antoi lausunnon toisella lausun-

tokierroksella®?2.

420 pakarinen, 2011b., s. 38-39.

421 Ks. Sidosryhmien lausuntokooste. 2022. Lausuntokoosteessa lausuntoja on kerrottu olevan yhteensa
201. Naista on kuitenkin kaksi eldinsuojelujarjest6a osallistunut yhteisen lausunnon laatimiseen seka |a-
hettdneet erillisen lausunnon.

422 Maa- ja metsitalousministerio, 2026a.
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Valmisteluelimien osallistaminen lausuntokierroksella

12 15 15 14

8 10

4

Pyydettiin lausuntoa Pyydettiin lausuntoa Antoilausunnon 1. Antoi lausunnon 2.
1. 2. lausuntokierroksella lausuntokierroksella
lausuntokierroksella lausuntokierroksella

Tyoryhma Ohjausryhma Vapaaporsitustydéryhma

Kuvio 7. Valmisteluelimien osallistaminen lausuntokierroksella.

Vaikka maa- ja metsatalousministerio sai runsaasti myos muiden sidosryhmatahojen lau-
suntoja, valmisteluelimilla on ollut huomattava etulyéntiasema vaikuttamisessa. Esimer-
kiksi vuonna 2012 asetetun saadantéhankkeen tyéryhmassa, oli yhteensa kahdeksan eri

sidosryhman edustajaa ja kaikille naille sidosryhmatahoille lahetettiin lausuntopyynto.

Ohjausryhman jasenia oli yhteensa 15. Kaikille ryhman jasenille lahetettiin lausunto-
pyyntdé molemmilla lausuntokierroksilla. Vapaaporsitustyéryhman jasenia oli yhteensa
11 eri sidosryhmatahoa. Myos suurimmalle osalle heista jaettiin lausuntopyyntdé molem-
milla lausuntokierroksilla. Kuviossa 7. kuvataan myds naiden sidosryhmien oma aktiivi-
suus lausuntojen laatimisessa. Ohjaus- ja vapaaporsitustydoryhman jasenista suurin osa
lahetti lausunnon molemmilla lausuntokierroksilla. Tyéryhman sidosryhmista, joiden
tehtdvana oli myos laatia saadosesitys, vain nelja antoi lausunnon ensimmaisella lausun-

tokierroksella (ks. kuvio 7.).

Toisaalta lausuntokierroksen merkityksesta tai sen puutteesta havaittiin Keindsen ja Paa-
sosen tutkimuksessa. Tutkimustulosten mukaan hallituksen esityksiin ei tehty merkitta-
via sisallollisia muutoksia enda lainvalmistelun jatkovalmisteluvaiheessa. Tutkimuksessa
tarkasteltiin, minkélaisia kannanottoja lausunnonantajilla oli ollut esitysluonnokseen liit-
tyen seka miten naita lausuntoja huomioitiin jatkovalmistelussa. Tulosten mukaan lau-

sunnonantajien esille nostamia kannanottoja sadadosehdotuksen yleisperusteluista ei
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ollut huomioitu jatkovalmistelussa. Suurin osa muutoksista, joita jatkovalmistelussa teh-

tiin sdaddsehdotuksiin, liittyivat lakiteknisiin muutoksiin.4?3

Keindsen ja Paasosen tutkimuksessa havaittiin myos, etta esityksen yksityiskohtaisiin pe-
rusteluihin tehtiin muutoksia lausuntopalautteen perusteella. Erityisesti niita lainkohtia,
joista lausunnoissa mainittiin eniten, muutettiin hallituksen esitykseen jatkovalmiste-
lussa. Kuitenkaan kaikkia kriittisia kannanottoja ei otettu huomioon, mika havaittiin siten,
ettei muutoksia tehty hallituksen esitykseen. Keindnen ja Paasonen olivat kiinnittdneet
my0Os huomiota siihen, etta perustelut, miksei muutoksia tehty jatettiin kirjaamatta lo-

pulliseen hallituksen esitykseen.*?*

Painottamalla maarallisesti enemmiston lausuntopalautteita antaa kuitenkin aktiivisim-
mille ja isommille etujarjestoille etulydntiaseman lainsdadantoon vaikuttamisessa. Esi-
merkiksi Maa- ja metsataloustuottajain keskusliiton kattojarjeston lisaksi myos sen 13 eri
alaista alueellista jarjestda olivat lahettanyt lausunnon 2021-2022 lausuntokierroksella.
Toisaalta pienemmat eldinsuojelujarjestot olivat myos aktivoituneet ja jattaneet yhtei-

sen lausunnon, johon osallistui 33 eri eldinsuojelujarjest63.4%°

4.3 Poliittisen ohjauksen muodot kokonaisuudistuksen valmistelupro-

sessissa

Havainnot poliittisen ohjauksen muodoista luokiteltiin kahteen paaluokkaan, jotka ku-
vaavat niiden jannitteista vaikutusta sidosryhmien osallistamis- ja vaikuttamisoikeuksien
tosiasialliseen toteutumiseen. Suurimmalla osalla ohjauksen muodoista, joita havaittiin
kokonaisuudistuksen saadantéhankkeiden valmisteluasiakirjoista, oli valillinen vaikutus-
valta osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin. Ohjausmuodot eivat suoraan esta sidosryh-

mien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien organisointia, vaan niillda on ollut suora

423 Keindnen & Paasonen, 2015.s. 1, 12 & 17.; Tutkimuksessa tarkasteltava sidddsvalmistelu kohdistui yk-
sityisen turvallisuusuudistussadddksen ja siihen liittyen sdddosten kokonaisuudistusta ja sen hallituksen
esityksen valmistelua.

424 Keindnen & Paasonen, 2015.s. 1, 12 & 17.; Tutkimuksessa tarkasteltava sdddésvalmistelu kohdistui yk-
sityisen turvallisuusuudistussdaddoksen ja siihen liittyen sdddosten kokonaisuudistusta ja sen hallituksen
esityksen valmistelua.

425 MMM, 2022c. Lausuntokooste.
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vaikutus hallituksen esityksen sisaltéon. Talloin lainvalmistelun poliittinen ohjausvaiku-
tus kohdistuu sdaadannon periaatteisiin, tarkoitukseen ja tavoitteisiin seka normilausek-
keiden muotoiluun ja pykaldkohtaisiin perusteluihin lopullisessa sdddanndssa. Siten oh-
jausmuodoilla on vidlillinen vaikutusvalta sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoi-
keuksiin, jolloin osallistaminen on vaarana jaada muodollisuudeksi. Naditd ohjausmuotoja

eritelldan oheisessa taulukossa 3.

Taulukko 3. Poliittisen ohjauksen muodot kokonaisuudistuksen valmistelussa.

Poliittisen ohjauksen muoto
Vilillinen Poliittiset asiakirjat, strategiat  Hallitusohjelma
vaikutusvalta ja kehittdmisohjelmat - —
Muut hallituksen linjaukset

Muut poliittiset strategiat ja kehittamis-

ohjelmat
Valmisteluelimien vaikutus- Epaselvat roolit valmistelussa
valta Ohjausryhméan/tyoryhman vaikutusvalta

saadoksen sisaltoon
Linjaukset selvitystoista

Ulkopuolinen vaikuttamistoi- Yhteydenotot lainvalmistelijoihin
minta Valmistelun ulkopuoliset kokoukset
Suora vaiku-  Valiokunnan vaikutusvalta Kansalaisaloitteen kasittelyn hylkddminen

tusvalta

4.3.1 Hallitusohjelma ja muut hallituksen linjaukset

Hallitusohjelma poliittisena asiakirjana oli yksi lapinakyvimmista poliittisen ohjauksen
muodoista, joka havaittiin aineistosta. Eldinsuojelulain kokonaisuudistuksen sdaadoésval-
mistelu oli laaja seka ajallisesti pitka prosessi. Molempien lainvalmisteluhankkeiden val-
misteluasiakirjoista havaittiin kolme eri hallitusohjelmaa“?®. Naiden asettamat suuntavii-

vat olivat vaikuttaneet eldinsuojelulainsdddannon valmisteluun ja siten valillisesti

426 Ks. Valtioneuvosto 2026. Valtioneuvoston sivustolla listataan eri pdaministereiden hallitusohjelmat ja
niiden voimassaolo ajat. Eldinsuojelulain kokonaisuudistuksen varsinainen valmisteluty6 aloitettiin 2012
vuonna. Uudistustarpeen informaation kerddaminen aloitettiin kuitenkin jo 2010-vuonna, jolloin uudistus-
tyota on jatkettu useamman paaministerin aikana.
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sidosryhmien osallistumisoikeuksiin. Havaintoja I6ytyi seka paaministeri Jyrki Kataisen,

Juha Sipilan, ettd Sanna Marinin hallitusohjelmista.

Eldinsuojelulain kokonaisuudistuksen valmistelu aloitettiin Jyrki Kataisen hallituskau-
della*?’. Kataisen hallitusohjelman elinkeino-, tyéllisyys- ja innovaatiopolitiikan linjauk-
siin sisaltyi runsaasti erilaisia poliittisia linjauksia ja tavoitteita. Nama liittyvat aluekehi-
tykseen, energia- ja tyollisyyspolitiikkaan, liikenne- ja viestintapolitiikkaan sekd maa- ja
metsatalouteen. Hallitusohjelman maa- ja metsatalouspolitiikan yhtena periaatteelli-
sena tavoitteena oli eettisen tuotannon edistaminen. Tassa painopisteena oli erityisesti
tuotantoeldinten hyvinvoinnin kehittdminen ja parantaminen erityisesti elintarviketuo-

tannon nikdkannalta.*28

Myos eldinsuojelulainsaadanndn uudistaminen sisaltyi hallitusohjelman eettisen tuotan-
non edistamisen tavoitteisiin. Tassa tavoitteiksi linjattiin niin eldinten hyvinvoinnin edis-
taminen seka eldinten suojeluun ja hyvinvointiin liittyvan lainsadadannon selkeyttaminen.
Tavoitteisiin ei kuitenkaan sisaltynyt yksityiskohtaisia tavoitteita lainsdadannon sisallosta.
Yksityiskohtaisten tavoitteiden sijaan ohjelmaan oli kirjattu yleisesti, ettd ”kehite-
tddn”, "selvitetddn” tai "kiinnitetéén huomiota” eettisen tuotannon edistamisen tavoit-
teisiin liittyviin seikkoihin, kuten ”eldinldékdrien saatavuuteen”. 42° Nama tavoitteet ovat
vaikuttaneet muun muassa keskeisten sidosryhmien osallistamisessa, silla Eldinlaakari-
liitto osallistui niin ohjaus- ja tydoryhmaan seka liitto oli [ahettanyt kyselyn jasenilleen

kartoittaakseen tietoa saadantoon liittyen.

Eldinsuojelulainsadadannon kokonaisuudistus otettiin uudestaan kasittelyyn paaministeri
Marinin hallituksen toimikaudella vuonna 2020. P3aaministeri Marinin Osallistava ja
osaava Suomi -hallitusohjelman Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava

Suomi -strategisen kokonaisuuden yhtena tavoitteena linjattiin eldinten hyvinvoinnin

427 HE 154/2018 vp.
428 \/altioneuvoston kanslia, 2011, s. 38—54.
429 \altioneuvoston kanslia, 2011, s. 54.
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parantaminen®3, Kataisen hallitusohjelmaan verrattuna, strategiaan linjatut tavoitteet

eldinten hyvinvoinnin parantamiseksi olivat yksityiskohtaisempia.

Paaministeri Marinin hallitusohjelmassa linjattiin lainsdadannon sisaltoon liittyvia tavoit-
teita, kuten eldimen itseisarvon seka eldinten lajityypillisen kdyttaytymisen mahdollista-
misen sisallyttamisen sdddanndn perusteluihin.**! Eldinten itseisarvosta ja kunnioittami-
sesta seka lajityypillisesta kayttaytymisesta on laadittu sadadosesityksen 1 §:n lain tarkoi-
tusta koskeviin perusteluihin. Itse sadaddstekstiin itseisarvoa ei ole sadnnelty. Lain 1 §:n
mukaan eldinten hyvinvointilain tarkoituksena on edistda niin eldinten hyvinvointia, suo-

jelua kuin lisata eldinten kunnioitusta hyvan kohtelun ohella.

Erityisesti paaministeri Kataisen seka paaministeri Marinin hallitusohjelmista 16ytyi use-
ampi havainto verrattuna paaministeri Sipilan hallitusohjelmaan. Tahan oli toisaalta vai-
kuttanut se, ettei Sipilan hallituskauden aikana tapahtuvasta lainvalmistelutydsta ole jul-
kaistu juurikaan lainvalmisteluasiakirjoja, joista voisi tarkastella niin osallistamista kuin
poliittisen ohjauksen muotoja. Ymparistovaliokunnan lausunnon (2018) eridvissa mieli-
piteissa kuitenkin kritisoitiin paaministeri Sipilan hallitusohjelman seka ”"muun poliittisen
ohjauksen” asettaneen liian tiukkoja reunaehtoja valmistelutyélle. Valiokunnan mielesta
hallituksen poliittinen ohjaus oli ongelmallista erityisesti l[ainsaadantéuudistuksen eldin-
ten hyvinvoinnin edistamistavoitteiden onnistumisen kannalta. Lausunnossa viitattiin

hallitusohjelman linjaukseen, ettei maataloustuottajille saa asettaa lisakustannuksia.*3?

My0s sddddstasoista linjattiin perustellen niitd hallitusohjelman tavoitteilla. Talloin pys-
tytdan vaikuttamaan siihen, mita asioita halutaan saannelld lain tai asetuksen tasolla.
Lainsaddannoén muuttaminen on vaativampi prosessi ja sddadanndén muuttamisessa tai

laatimisessa vaaditaan eduskunnan hyviksyntd perustuslain 3.1 §:n nojalla %33 .

430 valtioneuvosto, 2019, s. 32-55. Pdaministeri Marinin hallitusohjelman sisilté pohjautuu edellisen p3a-
ministerin, Antti Rinteen hallitusohjelmaan. Rinteen hallituskauden toimintakausi ulottui 2019 vuoden ke-
sakuusta joulukuuhun.

431 valtioneuvosto, 2019, s. 49.

$2YmVL 46/2018 vp.s. 7 & 9.

433 Ks. Husa & Pohjolainen, 2014., s. 90-99. Husa ja Pohjolainen ovat kirjoittaneet teoksessaan kattavasti
lain eri saatamisjarjestyksista ja niihin liittyvista reunaehdoista.
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Ministeriolla on kuitenkin asetuksenanto-oikeus perustuslain 80.1 §:n mukaisesti tasa-
vallan presidentin ja valtioneuvoston ohella. Lainkohdan mukaan ministerié voi antaa
asetuksia perustuslain nojalla tai jos sita ei ole lailla erikseen estetty. Lakia alemman as-
teisilla asetuksilla useimmiten tarkennetaan tai tdydennetdan lain tasoisia sdadoksia.*>*
Niemivuon mukaan ministerion antamat asetukset koskevat yleensa lakiteknisia seikkoja

tai asioita, jotka eivat ole poliittisesti tai yhteiskunnallisesti merkittavia*3.

Paaministeri Sipilan hallituskauden aikaisen poliittisen ohjauksen muodoista havaittiin
hallitusohjelman lisdksi myos yleisesti muita “hallituksen linjauksia”.*3®. Toimittajatilai-
suudessa esitetyt hallituksen linjaukset sisalsivat myos yksityiskohtaisempia normilau-
sekkeiden sisaltokohtaisia linjauksia esimerkiksi kieltoja ja poikkeussaannoksia. Myos
naissa hallituksen linjauksissa paatettiin, mita sisallytetaan lain tai valtioneuvoston ase-
tuksen tasolle. Esimerkiksi turkiseldinten vedensaannista linjataan, ettd vedensaanti saa-
dettdisiin asetustasolle lain tasoisuuden sijasta. Lain tasolla puolestaan saddettaisiin ni-
sakkaiden ja lintujen jatkuvasta vedensaannista ndiden pysyvissa pitopaikoissa.**” Uudis-
tetun, voimassa olevan eldinten hyvinvointilain 21 §:ssa sdaadetdaan ruokinnasta ja
juotosta, jonka 2 momentti on paaministeri Sipilan hallituksen linjauksen mukainen. Sa-
maisen lainkohdan 3 momentin nojalla turkiseldinten jatkuvasta veden saannista saade-
tddn tarkemmin turkiseldinten suojelusta annetussa valtioneuvoston asetuksessa

(1084/2011) hallituksen linjauksen mukaisesti.

Hallitusohjelman poliittisen ohjauksen vaikutusvalta nakyi myos tiedon kdytossa, jolloin
tehtiin linjauksia selvitystdiden laatimisesta. Esimerkiksi vapaaporsitustydoryhma asetet-

tiin laatimaan selvitys vapaaporsituksen edistamisesta sadadoshankkeessa paaministeri

434 Lainkirjoittajan opas, n.d. 13.1 & 13.2.2 Asetuksen ala.; Husa & Pohjolainen, 2014, s. 12.; Hallberg, P.,
2010, Oikeuksien pysyvyys. Esimerkiksi perusoikeuksien erityisasema ja pysyvyys asettaa reunaehtojasille,
mitd voidaan asettaa asetuksen tai lain tasolle. Perusoikeuksia voidaan muuttaa tai niista voidaan poiketa
vain vaikeutetussa lainsaatamisprosessissa.

435 Niemivuo, 2020, s. 93.

“BHallituksen linjauksia tarkasteltiin Paaministeri Sipilin maa- ja metsitalousministerién toimittajatilai-
suuden esityksesta. Tiedotteiden sisallon tarkastelu rajattiin tutkimuksessa aineiston analysoinnin ulko-
puolelle Iahtdkohtaisesti. Toimittajatilaisuuden tiedotteessa oli kuitenkin selva viittaus hallituksen poliitti-
seen ohjaukseen. Taman takia tiedotteen analysointi koettiin tarpeelliseksi tutkimuksen intressin kannalta.
437 Lepp4, 2018, 5.4 & 5.
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Marinin hallitusohjelman mukaisesti. Tydryhman asettaminen pohjautui suoraan halli-
tusohjelman linjaukseen, jossa tavoitteiksi oli asetettu seka asiantuntijatyéryhman aset-
taminen ettd porsitushdkeistd luopuminen. Paaministeri Marinin hallitusohjelmaan si-
saltyi myos paatosmuotoinen linjaus selvittdaa porsaiden kastraatiosta luopumiseen liit-

tyvia seikkoja lainvalmistelussa.*3®

Hallitusohjelman yksityiskohtaiset linjaukset johtivat eldinten hyvinvointilain ristiriitai-
suuteen sen saannoksissad. Yhtena hallitusohjelman linjauksena oli se, etta niin emakoi-
den kuin ensikoiden pito porsitushakeissa tulisi hallituksen esityksessa sallia myds jat-
kossa. Eldinten hyvinvointilain 37 §:n 2 momentissa sdannellaan kielletyista porsitusha-
keista. Lainkohdan mukaan kiellettavat porsitushakit ovat kiintearakenteisia ja sellaisia
ettei emakko paase vapaasti liikkumaan karsinassa. Lisaksi lainkohdan mukaan myos ne
porsitushakit, jotka ovat olleet kdytdssa eldinten hyvinvointilain astuessa voimaan, kiel-
letaan. Kuitenkin hallituksen esityksessa todetaan ristiriitaisesti, ettei laki esté toimin-
nassa olevien porsitushakkien kayttoa, vaikka pykalassa nain kielletdan. Lisdksi eldinten
hyvinvointilain 122 §&:n mukaisen poikkeussaannéksen 1 momentin 2 kohdan nojalla tal-
lainen lainkieltama porsitushakin kdytto on sallittua, jos se on ollut kdytossa lain voimaan

tullessa. 43°

Tulkinnanvaraisen saantelyn taustalla oli taloudelliset linjaukset, jotka koskivat vapaa-
porsitushakeista luopumista ja kieltoa. Saadosesityksen perusteluissa oli esimerkiksi ve-
dottu hakkiporsituksesta luopumisen johtavan mittaviin taloudellisiin tappioihin kansal-
lisilla sikatalouden ja sianlihantuotannon aloilla. Hakkien luopumisen arveltiin vaikutta-
van muun muassa kansallisten yritysten kilpailukykyyn. Saadosesityksessa oli vedottu
my0Os Maa- ja taloustuottajain keskusliiton (MTK) lausunnossa oleviin kustannusarvioihin,

jos porsitushakeista tulisi luopua kokonaan.*4°

My0s aikaisemmissa tutkimuksissa oli huomioitu niin hallitusohjelman kuin muiden po-

liittisten strategioiden ja kehittdmisohjelmien vaikutus. Keindsen ja Vuorelan

438 valtioneuvosto, 2019., s. 47.
439 HE 186/2022 vp, Vapaaporsitustydryhman loppuraportti.
440 HE 186/2022, vp., s 56.
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tutkimuksessa oli tutkittu rationaalisen paatoksenteon ihannetta ja sen toteutumista
kdaytannon lainvalmistelussa lainvalmistelijoiden nakodkulmasta. Tutkimuksen vastauk-
sissa oli ilmennyt, etta jo valmiit poliittiset linjaukset ohjaavat jo lainvalmistelun suunnit-
teluvaiheessa lainsaadannon suuntaa. Lisaksi huomionarvoista oli se, ettei naita linjauk-
sia periaatteessa kyseenalaisteta valmisteluvaiheessa. Tutkimuksessa todetaankin eri
poliittisten strategioiden asettavan nykypaivan lainvalmistelutydssa reunaehtoja lainval-
mistelulle yhta lailla kuin oikeudelliset ja lainvalmisteluoppaiden sdadntelemat reunaeh-
dot. Talléin eri saantelyvaihtoehtojen punninta on paddosin ennalta suunniteltua

eika ”luoville yhteiskuntapoliittisille” ratkaisuille ole en3a tilaa lainvalmistelutydssa.**?

Rantalan Lainvalmistelun laatu hallituksen kdrkihankkeissa — oikeuspoliittisen tutkimuk-
sen tuloksissa oli tarkasteltu hallitusohjelman vaikutuksia hallituksen karkihankkeisiin.
My®os Rantala oli havainnut hallitusohjelman ongelmallisen ohjauksen silloin, kun silld oli
merkittavaa vaikutusta karkihankkeiden lainvalmistelun sadaddésten vaikutusarviointipro-
sessiin seka eri sadntelyratkaisujen pohdinnassa. Talldin lainvalmistelutyon vaikutusarvi-
ointi ja pohdinta eri saantelykeinoista ja strategioista jaa puutteelliseksi. Hallitusohjel-
man vaikutus myos heikentda valmistelun ja yhteiskunnallisen paatdksenteon avoi-

muutta.*42

4.3.2 Muut poliittiset strategiat ja kehittamisohjelmat

Lainvalmisteluasiakirjoista havaittiin hallitusohjelmien lisaksi muita seka kansallisia etta
Euroopan unionin strategioita ja kehittéimisohjelmia (ks. taulukko 4). Ndma olivat halli-
tusohjelman lailla ohjanneet eldinsuojelulainsadadannén valmistelua. Kansallisia maata-
louspoliittisia strategioita ja kehittamisohjelmista mainittiin 2014-vuoden ”rakennepo-

7443

liittinen ohjelma”** sekid "maaseutuohjelma”***. Kataisen hallituksen aikaiseen raken-

nepoliittiseen ohjelmaan pohjautuvat paatokset ohjasivat sdaantelyvalmistelua siten,

441 Keindnen & Vuorela, 2015. s. 194.

442 Rantala, 2011, s. 212-213.

443 Ks. Valtioneuvosto, 2014.

444 Ks. HE 154/2018 vp.: Maaseutuohjelmalla viitattiin Manner-Suomen maaseudun kehittdmisohjelmaan.
Maaseutuohjelmalla on my6s kytkokset Euroopan unioniin, silla kehittamisohjelma on komission hyvak-
syma.
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ettei valtion eldinten hyvinvointivalvonnan jarjestamisvastuun siirtamista kunnille ryh-
dytty tyoryhmassa selvittimaan. Rakennepoliittisen ohjelmaan on asetettu muun mu-

assa tavoitteita ja toimeenpanolinjauksia julkisen talouden tasapainottamiseksi. 44°

Taulukko 4. Muut poliittiset strategiat ja kehittdmisohjelmat.

Vilillisen vaikutusvallan muoto

Muut poliittiset strategiat ja ke- Kansalliset maatalouspoliittiset strategiat ja kehittamisoh-
hittimisohjelmat jelmat
Euroopan unionin hyvinvointistrategia

Euroopan unionin maatalouspoliittiset strategiat ja kehit-
tamisohjelmat

Taulukossa 4. eritellaan Euroopan unionin eri strategiset ohjelmat ja linjaukset, jotka ha-
vaittiin erityisesti hallituksen esityksistd44¢, Euroopan unionin poliittisia tavoitteita ohjasi
lainsaadantouudistuksen valmistelussa muun muassa Eldinten suojelua ja hyvinvointia
koskeva Euroopan unionin strategia 2012—-2015 (2013/C 349 E/07)**, 2023-2027 aika-
valille laadittu CAP-suunnitelma (Common Agricultural Policy eli niin kutsuttu CAP Stra-
tegic Plan)**® seka Pellolta poytaan -strategia (Farm to Fork Strategy)**°. N&ill3 poliittisilla
strategia- ja kehittamissuunnitelmilla oli linjattu yleisempia periaatteellisia ja tavoitteel-
lisia suuntaviivoja eldinsuojelulainsdadannon uudistukseen valmisteluun. Nama ovat toi-
saalta my0s vaikuttaneet siihen, mita poliittisia tavoitteita hallitusohjelmaan linjataan.
Paaministeri Marinin hallitusohjelman vapaaporsituksiin liittyvilla linjauksilla oli suorat

kytkdkset CAP-suunnitelman hyvinvointikorvauksiin®°,

445 Ks. MMMO026:00/2012, Ohjausryhmén poytakirja 5., 2014.

446 HE 154/2018 vp.; HE 186/2022 vp.

447 Ks. COM (12) 06 final/2.; 2013/C 349 E/07. Komission tiedonanto eldinten suojelun ja hyvinvointistra-
tegiaan liittyen. Strategialla on ollut suora poliittinen ohjausvaikutus niin eldinsuojelulain uudistuksen val-
mistelussa kuin muissa lainsdadannon uudistuksissa.

448 Ks.Maa- ja metsatalousministerié, 2026¢, CAP-Suunnitelma. & European Commission, 2025b. :CAP-
suunnitelmalla viitataan Euroopan unionin jasenmaiden laatimiin maatalouspoliittisiin strategiasuunnitel-
miin, jotka Euroopan komissio on hyvdksynyt. Suunnitelmilla on pyritty yhtendistdamaan unionin maata-
louspolitiikkaa jasenmaiden valilld erilaisten poliittisten toimenpiteiden ja lainsddadantélinjausten avulla.
449 Ks. COM (2020) 381 final.

450 HE 186/2022 vp.
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Esimerkiksi Euroopan komission Pellolta poytaan -strategiassa, jonka tavoitteena on
edistda ilmastoneutraaliutta ja vihreaa siirtymaa, maariteltiin yleisesti tavoitteesta pa-
rantaa eldinten hyvinvointia®?. Lisidksi Suomea koskevaan CAP-suunnitelmaan asetettiin
maatalouspoliittisia tavoitteita ja toimenpiteita, joita pyritdan saavuttamaan eri talous-
ohjauksen keinoin, kuten hyvinvointikorvauksilla. Hyvinvointikorvausten tavoitteena oli
edistaa eldinten hyvinvointia yleisesti seka tuotantoeldinten hoidon ja hyvinvoinnin edis-
tamista. Suunnitelmaan oli linjattu, ettd strategiaan liittyvien hyvinvointikorvausten ja
sitoumusten toimenpiteet “yhteen sovitetaan” lainsdadantouudistukseen.*? CAP- suun-
nitelmaan liittyvista hyvinvointikorvauksista sadadetdaan valtioneuvoston annetussa ase-

tuksessa eldinten hyvinvointikorvauksesta.

Pellolta poytaan -strategialla ja CAP-suunnitelmaan liittyvat hyvinvointikorvaukset olivat
vaikuttaneet suoraan vapaaporsitustyéryhman selvitystydhon. Tyoryhman loppurapor-
tin mukaan tyoryhman tehtavaa oli rajattu siten, ettd ryhman oli tarkoitus selvittaa tuki-
jarjestelmaa seka vapaaehtoisia toimia hyvinvointikorvauksiin liittyen. Huomionarvoista
on myods vapaaporsitustydryhman toteamus loppuraportissa, ettei raportti ole kannan-

otto eldinsuojelulain uudistukseen.*>3
4.3.3 Valmisteluelimien vaikutusvalta

Kuten aikaisemmin todettiin, ensimmaisen lainsdadantohankkeen ja kokonaisuudistuk-
sen valmistelutyon kokoonpanoksi asetettiin kaksi toimielintd, ohjaus- ja tyéryhma. Li-
saksi vuoden 2020 kevaan aikana toisen lainsaadantohankkeen valmistelutyon tueksi
asetettiin vapaaporsitustydoryhma -toimielin. Nama toimielimet olivat myos yhtena osal-
listamisen menetelmana, mutta niilla oli myds merkittava poliittinen ohjausvaikutus niin

lainvalmisteluun kuin nykyisen voimassa olevan eldinten hyvinvointilain sisaltoon.

Kokonaisuudistuksen esi- ja perusteluvaiheissa maa- ja metsatalousministerid asetti

eldinsuojelulainmuutoksen valmistelutydon tyoryhman tehtavaksi. Talloin harkintavalta

431 Ks. COM/2020/381, 2020.
432 Maa- ja metsitalousministerio, 2026c.
433 MMMO015:00/2020, Vapaaporsitustydryhméan loppuraportti.
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niin sdadoksen normilausekkeiden sisallosta, niiden valinnasta tai saaddsvaihtoehtojen
punninnasta kuului tyéryhman tehtaviin. Kuitenkin ohjausryhman tehtavana oli asetta-
mispaatéksen mukaan ”linjata lainsdddédntéd valmistelevan tyéryhmdén tyéskentelyd”. 4>
Toisin sanoen, ohjausryhma asetettiin tyonjohdollisesti tyéryhman ylapuolelle, jolloin
ohjausryhman poliittisella tahtotilalla oli merkittava vaikutusvalta linjata lopullisen lain-

saadantouudistuksen sisaltoa.

Taulukko 5. Valmisteluelimien vaikutusvalta.

Vilillisen vaikutusvallan muoto

Valmisteluelimien vaikutusvalta Epaselvat roolit valmistelussa
Ohjausryhman/tyéryhman vaikutusvalta sdddoksen si-
saltoon

Linjaukset selvitystoista
Toisin kuin ohjausryhmalle, tyéryhmalle asetettiin yksityiskohtaiset lainvalmistelun laati-
miseen liittyvat tehtdvat. Tehtdvia olivat muun muassa uudistukseen liittyvien saadok-
sien nykytilan seka perustuslain asettamien reunaehtojen selvittamistyon ja huomioimi-
sen esityksen laatimisessa. Ohjausryhman tehtavaksi asetettiin vain tydoryhman tydsken-
telyn linjaaminen, mutta ohjausryhméan tavoitteet olivat samat kuin tyéryhmalla4>>.
Nama havainnot ilmentavat seka epdselvid rooleja siita (ks. taulukko 5), kenen vastuulla
saadosvalmistelu on, seka ohjausryhman tyonjohdollista asemasta suhteessa tyoryhman

virkavastuun (PL 118 §) alaiseen valmisteluty6hon*®,

Ryhmien roolien epaselkeytta kuvaa myos se, etta tydryhma oli tuonut sdannosluonnok-
set ohjausryhmalle hyvaksyttavaksi. Lisaksi ohjausryhma oli ryhmien tyoskentelyn alku-
taipaleilla saanut normiluonnokset kasiteltavakseen ennen tyéryhmaa, vaikka tyoryh-

man tehtavaksi asetettiin sdaaddsehdotuksen valmistelu. Tyoryhman poytakirjaan

454 MMMO026:00/2012, 2012, s. 2., HE 154/2018 vp., s. 64. & HE 186/2022 vp, 8.

45 MMMO026:01/2012, 2012, s. 2; MMMO026:00/2012, 2012, s. 2.

456 pgysti, 2019, 8-9.: Kuten tutkimuksen toisen paéluvun viitekehyksessa todettiin, oikeuskansleri oli mai-
ninnut lainvalmistelun yhdeksi kehittamiskohteeksi poliittisen ohjauksen osalta poliittisten paatostenteki-
joiden ja virkavastuussa toimivien lainvalmistelijoiden epaselkeat roolit.
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kirjattiin myos pyynto siita, ettd tyoryhma saisi pykalaluonnokset ”kdsiteltdvikseen en-
nen ohjausryhmdd”*>”. Tama luo osaltaan epiaselkeyttd lainvalmistelun vastuusta ja roo-

leista.

Ohjausryhman poliittista tyonjohtovaltaa havainnollistaa myos se, etta sille haettiin jat-
koaikaa, muttei tydoryhmalle. Maa- ja metsatalousministerio oli alun perin asettanut toi-
mikaudet 24.9.2012-31.12.2014 aikavalille*>8. Tyéryhman tydskentely loppui asetetun
toimikauden paatyttya ja lainvalmistelutyota paatettiin jatkaa ministerion sisdisena vir-
katyoskentelyna. Tyéryhmaldiset olivat ilmaisseet tyytymattémyytensa siita, ettei esi-
tysta laativalle tyoryhmalle haettu jatkoaikaa, vaikka lainvalmistelu oli vield keskenerai-

nen sdadantduudistuksen laajuuden vuoksi.*>°

Ohjausryhman toimikautta jatkettiin kuitenkin vield vuodella. Kuitenkin toimikauden
paatyttya ryhmalaiset kutsuttiin koolle lokakuussa 2016 ja toisen kerran vield tammi-
kuussa 201740, T3ll6in ohjausryhmaildiset olivat saaneet kasiteltdvakseen sddnndskoh-
taisia luonnoksia ennen 2018-vuoden hallituksen esitysluonnoksen etenemista lausun-
tokierrokselle. Naihin luonnoksiin ohjausryhmalaiset ovat voineet vaikuttaa sahkdpos-
titse?®l, Huomionarvoista on myos se, ettei ndihin tapaamisiin viitata hallituksen esityk-
sissa lainvalmisteluiden yhteydessa vaan ohjausryhman tyo nayttaa esitysten perusteella

loppuneen toimikauden paatyttya*2,

Tyonjohdollinen asema tai ohjausryhman asettaminen ei automaattisesti tarkoita sita,
ettd ohjausryhma toimisi poliittisen ohjauksen valillisen vaikutusvallan instrumenttina.
Ohjausryhman jasenina oli useita eri sidosryhmia, jotka omaavat asiantuntevaa tietoa
kokonaisuudistukselle, mika on myds niin osallistamisen kuin lainvalmistelun esi- ja pe-

rusvalmistelun tavoitteena?®3. Ohjaus ja -tydryhman péytakirjoista |8ytyi kuitenkin useita

47 MMMO026:01/2012., Tydryhman poytakirja 7.

4% MMMO026:00/2012, s. 1. & MMMO026:01/2012, 2012, s. 1.
49 MMMO026:01/2012, Tyéryhman poéytikirja 17 & 18.

460 MMMO026:00/2012, Ohjausryhman péytikirja 16, 17, & 18.
461 MMMO026:00/2012, Ohjausryhman péytikirja 18.

462 Ks. HE 154/2018 vp. & HE 186/2022 vp.

463 | ainvalmistelun kuulemisopas, 2025, s. 26.
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eri havaintoja ohjausryhman kannanotoista ja linjausten vaikutuksesta niin lainsaadan-
non tarkoitukseen, tavoitteisiin, soveltamisalaan ja pykalakohtaisiin perusteluihin (ks.

taulukko 5.).

Todettiin, ettd kesdaikaisella laidunnuksella on myds merkittévé vaikutus maidon-
tuotannon imagolle ja timd vaikutta [sic] kuluttajien kéyttdytymiseen. Kiinnitet-
tiin huomiota myés siihen, etté maidontuotannon kannattavuus olisi jatkossakin
turvattava®®®,

Empiirisen aineiston analyysissa havaittiin, etta ohjausryhma oli tehnyt useita linjauksia
lainsdadannon sisaltdon. Suuntaviivoja tehtiin muun muassa sadadannon ldhtokohdista ja
periaatteellisista tavoitteista kuten eldinten hyvinvoinnin edistamisesta seka siita, etta
eldin on ohjausryhman mukaan tunnustettava laissa tuntevaksi olennoksi*®®>. Myés siita,
mita selvitystoitd tydryhma ryhtyy laatimaan, paatettiin ohjausryhmassa (ks. taulukko 5).
Tyoryhma oli my6s kysynyt ohjausryhman kantaa siihen, mita selvitystoéita tyéryhma ryh-

tyy laatimaan.

Myos Rantalan tutkimuksessa havaittiin yliopistolain (558/2009) uudistusta valmistele-
vien toimielimien poliittinen vaikutusvalta sddadoksen sisaltoon. Tutkimuksessa havaittiin,
etta yliopistolain ohjausryhmalla oli tyénjohdollinen asema verrattuna muihin valmiste-
lutoimielimiin. Ohjausryhman jasenista suurin osa oli sidosryhmia. Kuten taman tutki-
muksen ensimmaisessa saadoshankkeessa myos nailla valmisteluelimilla havaittiin ole-
van epaselvat roolit valmistelutyon vastuista. Tall6in ohjausryhman asettamat suuntavii-
vat ja perustelupdatokset ohjasivat merkittavasti lainvalmistelun lainsaadantoehdotuk-

sen laatimista ja lopullisen sdddéksen sisaltda. 466

464 MMMO026:00/2012, 2013, s. 2. Ohjausryhmin poytakirja 4.

465 MMMO026:00/2012, 2012, s. 2. Ohjausryhmin 1. pdytakirja.

466 Rantala, 2011, s. 63—65.; Rantala, 2011, s. 65-68.; Rantala & Alasuutari, 2021, s. 78.; My&s yliopistolain
kokonaisuudistus kuvaa hyvin ohjausryhmaan osallistuneiden sidosryhmien etulyéntiasemaa ja sen mer-
kitysta suoraan sadaddksen sisaltéon. Opetus- ja tutkimushenkildsto olivat kritisoineet valmisteltavan yli-
opistolain uudistusta, silla se koettiin uhkaavan yliopistojen autonomista asemaa. Yksi sidosryhmataho oli
ottanut oma-aloitteisesti yhteyttd ministeri6én jo ennen varsinaista lain valmisteluprosessin alkua, kun
tavoitteet lainsdaatamiseen ryhtymisesta oli kirjattu hallitusohjelman sisdltodon. Tama sidosryhmétaho
padsi osaksi ohjausryhmaa ja vaikuttamaan yliopistolain uudistuksen sisaltéon. Kyseiseen lakiin kohdistu-
vat poliittiset ohjaukset olivat muuttuneet ohjausryhman jasenten osallistumisen ja vaikuttamistoiminnan
takia.
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Toisen saaddshankkeen vapaaporsitustyéryhman tarkoituksena oli selvittaa paaministeri
Marinin hallitusohjelman tavoitteiden mukaisesti, miten porsitushakeistd luopumista
voidaan tukea. Tyoryhman tehtavaksi asetettiin selvitystyon laatiminen, joten sillad ei ol-
lut samanlaista tyénjohdollista asemaa kuin aiemman saaddshankkeen ohjausryhmalla.
Vapaaporsitustydoryhman laatimalla selvitykselld ja tyéryhman jasenen laatimalla kyse-
Iylla oli kuitenkin suora ohjausvaikutus niin saadanndn vaikutusarviointiin ja saadéseh-

dotuksen sisaltoon*e’.

Kuten aikaisemmin osallistamisen yhteydessa havaittiin, vapaaporsitustydéryhman jase-
nena toiminut Snellmanin lihajalostus oy lahetti jasenilleen kyselyn selvitystyéhon liit-
tyen. Kyselyn vastauksissa tuli muun muassa ehdotuksia porsaiden pitopaikkojen omi-
naisuuksista. Yhden kyselyyn osallistuneen mukaan hanen tilallaan karsinoissa kaytettiin
olkea, heinaa tai kutteria kiinteiden lattioiden vuoksi. Samaisessa vastauksessa korostet-

tiin my6s kuivitetun alustan olevan parempi emakoiden viihtyvyyden kannalta“68,

Pitopaikasta ja sen turvallisuudesta saadetdaan nykyisessa eldinten hyvinvointilain 34
§:ssd. Hallituksen esityksessa todetaan, ettd pitopaikassa kaytettdvista materiaaleista
sekd sen rakenteista ettd muista ominaisuuksista saadettaisiin tarkemmin valtioneuvos-
ton asetuksella. Valtioneuvoston asetuksessa eldinten hyvinvointikorvauksesta
(1381/2022) 20 §:n 2 momentissa sdannellddan makuualueesta siten, ettd alueen on ol-
tava joko "kuivitettu tai eléinten on saatava esteettémdisti heindd tai olkea”. Nama nor-

milausekkeiden muotoilut pohjautuvat suoraan kyselyiden vastauksiin.

Havaintoja selvitystoiden tarkoituksenmukaisuudesta ja sen vaikutusvallasta esitysten si-
saltoon tutkittiin esimerkiksi Niemisen ja muiden Tutkimustiedon hyédyntidmisen kdy-
tdnnét lainvalmistelussa: kohti parempaa sddntelyd? — tutkimuksessa. Kyseisen tutki-
muksen tuloksissa kdy ilmi, ettd valmisteluissa kaytettava tai niiden aikana laaditulla tut-
kimustiedolla oli merkittavaad ohjaavaa vaikutusta lainsdaadantéehdotusten sisaltoon. Eri-

tyisesti valmisteluprosessin ensimmaisessa vaiheessa, esivalmistelussa, seka vaikutusten

467 MMMO015:00/2020, 2020.
468 MMM015:00/2020, 2020.
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arvioinnin yhteydessa selvityksilla ja tutkimustiedolla koettiin olevan eniten vaikutusval-
taa. Yleisimmaksi ongelmaksi tutkimus- ja selvitystoiden kaytossa koettiin, jos tieto ei
kohdistunut lainvalmistelun keskeisimpiin tavoitteisiin tai selvitystyolla keskitytaan liiaksi

yksityiskohtiin. 469

Niemisen ja muiden tutkimuksessa ei noussut esille selvia tapauksia siitd, etta tutkimus-
tietoa kdytettaisiin tarkoituksella jopa harhaanjohtavasti esitystdiden laatimisessa. Tut-
kimustiedon puutteella tai sen vahaisyydelld koettiin olevan harhaanjohtavampi vaiku-
tus.#’? Esimerkiksi paaministeri Marinin hallitusohjelman linjauksiin liittyva porsaiden
kastraation selvitystydn valmistumista ei odotettu ennen kuin esitys eteni lausuntokier-
rokselle. Selvitys valmistui 2022-vuoden helmikuussa ja lausuntokierros jarjestettiin juuri
tatd ennen 2021-2022 vuoden vaihteessa. Selvitys ehti valmistua paatoksentekovaihee-
seen eduskunnan valiokuntien kasittelyyn ja valiokuntakuulemisiin. Talloin lausuntokier-
rokseen osallistuneilla sidosryhmilla ei ollut kaikkea saadoksen perusteluihin liittyvaa tie-
toa*’!, mika on ongelmallista sidosryhmien tiedon saannin ja yhdenvertaisuusperiaat-

teen mukaisen (PL 6 §) osallistamisen kannalta.
4.3.4 Ulkopuolinen vaikuttamistoiminta

Kokonaisuudistuksen toisesta lainsdadadantohankkeesta ei ollut yleisélle saatavilla yhta
kattavasti lainvalmisteluasiakirjoja. Kuitenkin 2012—-2015 aikavalilla toimineiden valmis-
teluryhmien poéytakirjoista havaittiin valmistelun epavirallisesta sidosryhmien vaikutta-
mistoiminnasta. Esimerkiksi tydryhma sai valmistelun ulkopuolisilta sidosryhmilta yhtey-
denottoja, joissa he olivat tarjonneet "asiantuntija-apua” lainsadadantéuudistukseen liit-
tyen. Yhteydenottoja oli tullut muun muassa Paliskuntain yhdistykselta, Eldinlaakariliiton

eldinsuojeluvaliokunnalta ja Hippos ry:lta. 472 )33 kuitenkin arvelun tasolle, kuinka paljon

469 Nieminen ja muut, 2019, s. 66—67. & s. 87.; s. 13—18. Tutkimuksessa aineistona on kéytetty 2017 vuo-
delta valittuja hallituksen esityksia, lainsaadantéhankkeiden lainvalmisteluasiakirjoja. Kirjallisen aineiston
lisdksi tutkimuksessa haastateltiin seka lainvalmistelijoita, etta tutkimustiedon laatijoita.

470 Nieminen ja muut 2019, s. 87.

41 MMM, 2022a., s. 5.

472 MMMO026:01/2012, Tyéryhman péytakirja 8 & 9.
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ndiden sidosryhmien vaikuttamistoiminta oli lopulta vaikuttanut lopulliseen eldinten hy-

vinvointilain sisaltoon.

Auri Pakarisen tutkimuksessa haastateltavat etujarjestot olivat myos tuoneet esille epa-
virallisten yhteydenottojen kautta vaikuttamisen merkityksen. Pakarisen tutkimuksen
mukaan suurin osa haastateltavista etujarjeston edustajista oli pitanyt hyvia vuorovaiku-
tussuhteita lainvalmistelijoihin merkittavimpana vaikuttamisen keinona. Erityisesti yh-
teydentotot joko ennen varsinaista lainvalmistelua tai esivalmistelun aikana koettiin vai-
kuttamisen osalta parhaimmaksi keinoksi osallistua lainvalmisteluun. Osa oli myos ker-
tonut, ettd lainvalmistelijat saattavat ottaa itse yhteytta jo ennen lainvalmisteluvaihetta

kartoittaessaan tietoa sadddshankkeen tarkoituksenmukaisuudesta tai vaikutuksista.4’3

Lisaksi Vesan, Kantolan ja muiden tutkimuksessa tutkimustuloksissa korostui taloudelli-
sesta padomaa omaavien sidosryhmien vaikutusvalta. Erityisesti pienimuotoisempiin jar-
jestoihin verrattuna nailla taloudellisesti vaikuttavilla sidosryhmilla on useimmiten myds

epavirallisia yhteyksia, joilla voidaan vaikuttaa epasuorasti lainvalmisteluprosessiin.*’#

Tassa tutkimuksessa tehdyistd havaituista sidosryhmien yhteydenotoista ei voi tehda
johtopaatosta, etta naiden sidosryhmien ulkopuolinen vaikuttamistoiminta olisi epaasi-
allista. Esimerkiksi talla hetkelld voimassa olevan avoimuusrekisterilain mukaan epaasi-
allinen ulkopuolinen vaikuttamistoiminta, jolla pyritddan vaikuttamaan lainsaadannon si-
saltéon, on lain tulkinnan mukaan sekd jarjestelmallistd ettd suunnitelmallista.*’> Esi-
merkiksi oikeuskanslerin tapauksessa, jossa tarkasteltiin opetusministerin ja erityisavus-
tajan toimintaa, pietarsaarelaisen yrityksen toiminta heratti epailyja tallaisesta epaviral-
liselta jarjestelmailliseltd ulkopuoliselta poliittiselta ohjaukselta®’®. Tillaisesta toimin-

nasta ei ollut viitteitd poytakirjojen perusteella.

Huomionarvoista oli kuitenkin havainto ulkopuolisen kokouksen jarjestamisesta. Ohjaus-

ja tydryhman jasenena toiminut Eldinlaakariliitto oli jarjestanyt ulkopuolisen kokouksen,

473 pakarinen, 2011, s. 74.

474 \Jesa & Kantola, 2016.; Rantala & Alasuutari, 2021, s. 88.
475 HE 98/2022 vp.

476 OKV/2525/10/2024 ym.
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jossa pohdittiin lainvalmisteluun liittyvia saantelyvalintoja. Tasta kokouksesta tai miten
kokouksessa kaydyn keskustelun vaikutuksista lainvalmisteluun, ei erikseen mainita lain-
valmisteluaineistossa.*’’Eldinlaskariliitto toimi valmisteluryhmén jaseneni, jolloin sidos-
ryhma on ministerion asettamispaatoksen mukaisesti osallistunut lainsaadannén vaikut-
tamiseen. Perustuslain 124 §:ssa saannelldan hallintotehtavan antamisesta muulle kuin
viranomaiselle. Sdanndksen mukaan tehtava ei saa sisadltaa merkittavaa julkista vallan
kayttoa. Lainvalmistelijat voivat kuitenkin antaa saanndksen nojalla ulkopuoliselle ta-

holle tehtdvan laatia esimerkiksi selvityksia sdagdantéhankkeeseen liittyen.4’8

Liiton ei myoskaan tarvitse julkisuuslain 6.1 §:n 6 kohdan nojalla julkistaa kokouspoyta-
kirjoja omassa toiminnassaan. Liiton kokouksesta ei ole mydskdan tehty selvitysta, joka
on julkisuuslain 6.1 §:n 5 kohdan nojalla julkaistava. Lainkohdalla viitataan selvityksiin,
jotka sisaltavat suunnitelmia, tutkimustietoja tai vaikutusarvioita, joilla voidaan vaikut-
taa lainvalmisteluty6hon. Tallainen on esimerkiksi vapaaporsitustyéryhman laatima sel-
vitys, jossa oli vaikutusarviointeja ja tutkimustietoa sdddoksen aiheeseen liittyen.*”® Tal-
laisella tiedolla on lopulta merkittavaa vaikutusta rationaalisen lainvalmistelun kannalta,
jossa saddosvalinnat ja eri ratkaisuvaihtojen valinta tehddan nayttéon perustuvan tiedon
pohjalta.* Julkisuuslain hallituksen esityksessa kuitenkin todetaan, etta tutkimukset tai
selvitykset, jotka liittyvat saadosvalmistelussa kasiteltaviin seikkoihin mielletdaan lain mu-
kaan "“viranomaisen sisdisiksi selvityksiksi”. Talldin tallaisen selvityksen tai suunnitelman

julkaiseminen on harkinnanvaraista.*8!

4.3.5 Valiokuntien vaikutusvalta

Ainoana suoran poliittisen vaikutusvallan ohjausmuotona, joka havaittiin taman tutki-

muksen empiirisessa analyysiprosessissa, oli valiokuntien vaikutusvalta lainsaadantaan

477 MMMO026:01/2012, Tydryhman péytakirja 9.; Pdytikirjassa toisaalta todetaan my®és, ettd tydryhma oli
toivonut, etta liitto pohtisi lainvalmisteluun liittyvid asioita omassa kokouksessaan. Kuitenkin valmisteluun
liittyva keskustelu on kdyty valmistelutyéryhman ulkopuolella.

478 Himaildinen & Salminen, 2024, s. 198-199.

479 HE 30/1998, s. 137 & 60.

480 Keindnen & Vuorela, 2015, 5.171 & 172.

481 HE 30/1998 vp.
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liittyen. Eduskunnan tydjarjestyksen 37.1 §:n mukaan valiokunnat voivat jarjestaa asian-
tuntijakuulemisia. Samaisen lainkohdan 2 momentissa sdadannelldan kuitenkin velvoit-
teesta kuulla kansalaisaloitteen edustajia. Maa- ja metsatalousministerié oli vuosien
2020-2023 eldinsuojelulainmuutoshankkeen yhteydessa kasitellyt kansalaisaloitetta Kis-
sakriisi hallintaan — kissojen tunnistusmerkinndn ja leikkauttamisen puolesta osana ko-

konaisuudistusta?®?, Kansalaisaloite koski lainvalmisteluun ryhtymist4.483

Maa- ja metsatalousvaliokunnan 2022-vuoden valiokuntakasittelyn aikana kuultiin kol-
mea Kissakriisi hallintaan -kansalaisaloitteen vastuuhenkil6a. Maa- ja metsatalousvalio-
kunta oli mietinndssdan katsonut kansalaisaloitteessa ehdotettujen muutosten olevan
kannatettavia, mutta valiokunta oli kuitenkin ehdottanut aloitteen hylkdaamista. Valio-
kunnan hylkdyskanta perustui siihen, ettd kansalaisaloitteessa ehdotetut lakimuutokset
toteutuvat jo eldinten hyvinvointilain sekd maa- ja metsatalousministerion eldinten tun-
nistamisesta ja rekisteréinnistd annetun asetuksen (67/2022) voimaan tulon myot3.48
Eduskunta oli perustuslain 3.1 § mukaisen lainsdadantovaltansa nojalla hylannyt maa- ja

metsatalousvaliokunnan mietinndn pohjalta kansalaisaloitteen®.

Christensenin, Karjalaisen ja Nurmisen 2015 -vuoden Avoin ministerio -tutkimuksen mu-
kaan kansalaisaloitteiden hylkdamisella havaittiin myos olevan suora yhteys luottamuk-
sen vahenemiseen aloitteen kannattajien keskuudessa. Luottamuksen puute kohdistui
niin hallitusta kuin yleisesti kansanedustajia ja poliittisia toimijoita kohtaan. Etenkin, jos
aloitteen kasittely koettiin epdonnistuneen eduskunnassa lisdsi kansalaisten epaluotta-
musta.*8® Kuitenkin Christensenin, Jasken ja muiden vuoden 2016 mielipidetutkimuk-
sessa suurin osa osallistujista uskoi kansalaisaloitteen toimivuuteen osallistumis- ja vai-
kuttamisen valineena yhteiskunnallisessa pdatoksenteossa myos silloin kun kansalais-

aloitetta ei ole hyvaksytty 7 . Myds Avoin ministerio -tutkimuksessa suurin osa

482 MmVM 33/2022 vp, s. 8.

483 KAA 4/2021 vp.

48 MmVM 33/2022 vp, s. 8.: Asetuksella tarkennetaan eldinten tunnistamisesta ja rekisterdinnista anne-
tun lain (1069/2021) saantelya.

485EV 331/2022 vp., s. 1.

48 Christensen ja muut, 2015, 38-40.

487 Christensen ja muut, 2016, s. 42 & 43.
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tutkimukseen osallistuneilla kansalaisilla oli positiivinen nakdkanta kansalaisaloitteeseen.
Lisaksi se, koettiinko hylkdaminen perustelluksi, vaikutti hylkdamispaatoksen hyvaksyn-

tadn, 488

488 Christensen ja muut, 2015, s. 40.
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5 Pohdinta ja johtopaatokset

Tutkimuksen lainopillisena tavoitteena oli selvittda, miten lainvalmisteluprosessin sidos-
ryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia seka lainvalmistelun poliittista ohjausta
saannellaan. Toisena tavoitteena oli tarkastella empirian avulla, miten eldinten hyvin-
vointilain saadosvalmisteluprosessi on organisoitu, jotta sidosryhmien yhdenvertaiset
osallistumis- ja vaikuttamismahdollisuudet varmistetaan. Kolmantena, myds empiirisen
lainsaadantotutkimuksen tavoitteena oli selvittaa, mita poliittisen ohjauksen muotoja il-
menee kokonaisuudistuksen lainvalmisteluasiakirjoissa sekd minkalainen vaikutus nailla

on ollut sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen.

Tutkimusintressin taustalla olivat osallistumisoikeuksien ja poliittisen ohjauksen valisia
jannitteita. Taten perustusoikeudellisen oikeuden sisdisen nakékulman lisaksi tutkimuk-
sessa tarkasteltiin lainvalmisteluprosessia vallan kdytén vadlineena oikeuden ulkopuoli-

sesta nakokulmasta.

5.1 Osallistumisoikeuksien saantely lainvalmisteluprosessissa seka lain-

valmistelun poliittisen ohjauksen saantely

Sidosryhmien osallistumisoikeudet pohjautuvat perustuslain 2.2 § demokratiaperiaat-
teeseen seka perustuslain 14 §:n vaali- ja osallistumisoikeuteen. Naiden saannésten mu-
kaisesti kaikilla, niin sidosryhmilld kuin kansalaisilla, on oikeus osallistua yhteiskunnalli-
seen vaikuttamistoimintaan seka paatoksentekoon. Muuten osallistumis- ja vaikuttamis-

oikeuksia, erityisesti lainvalmisteluun suoraan kohdistuvaa sdaadantoa, ei ole laadittu.

Tutkimuksessa havaitaan, ettei myoskaan lainvalmistelun poliittiseen ohjaukseen koh-
distu suoraan vahvasti velvoittavaa sddntelya toisin kuin lainsdatamiseen (PL 6 luku). Niin
lainvalmistelua kuin osallistumisoikeuksien toteutumista ohjaavat perustuslailliset ja oi-
keudelliset reunaehdot kuten oikeudenalakohtaiset periaatteet ja saadoshierarkia. Eri-
tyisesti perusoikeusmyonteinen laintulkinta (PL 106 §), perusoikeuksien turvaamisvelvol-
lisuuden (PL 22 §) aineellinen ja menettelyllinen ulottuvuus seka lainalaisuusperiaatteen

(PL 2.3 §) mukainen velvollisuus noudattaa tarkoin lakia, asettavat reunaehtoja
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osallistumisoikeuksien toteuttamiselle. Nama samat sdaannokset ja oikeudelliset reuna-
ehdot puolestaan saantelevat lainvalmistelun poliittista ohjausta asettaen poliittiselle

tarkoituksenmukaisuudelle rajoja.

Yhtenda merkittavimpana saantelyna niin sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoi-
keuksien toteutumisessa lainvalmisteluprosessissa seka lainvalmistelun poliittisen oh-
jauksen saantelyna on perustuslain 6 §:n yhdenvertaisuusperiaate. Periaatteeseen sisal-
tyy niin syrjintakielto kuin tasapuolisen kohtelun vaatimukset. Tatd sdanndsta suojataan
vielda yhdenvertaisuuslain 5 §:n sadannoksella, jolla velvoitetaan lainvalmistelijoita edista-
maan tosiasiallista yhdenvertaisuutta kaikessa toiminnassaan. Tama yhdenvertaisuuspe-
riaate yhdessa perusoikeusmyodnteisen tulkinnan (PL 106 §) ja perusoikeuksien turvaa-
mis- ja edistamisvelvoitteen (PL 22 §) kanssa sadntelevat niin osallistumisoikeuksien to-
teutumista kdytannon toiminnassa ja aineellisesti. Yhdenvertaisuusperiaatteen mukai-
nen aineellinen turvaamisvelvollisuus rajoittaa poliittista ohjausta lainvalmistelussa siten,
ettei lakia saa asettaa ajamaan vain tietyn tahon etuja. Tallainen yhdenvertaisuusperi-
aatteen (PL 6 §) vastainen toiminta oli esimerkiksi sddntelykaappaustilanteessa (ks. luku.

3.3.3)

Aineellisen ulottuvuuden lisaksi sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksia ohjaa
erityisesti sdantelyn menettelyllinen ulottuvuus, joka velvoittaa lainvalmistelijoita edis-
tdmaan sidosryhmien oikeuksien toteutumista tosiasiallisesti. Esimerkiksi lasten ja nuor-
ten kuulemisoikeuksia edistetdadn niin perustuslain 6.2 §:n kiellolla syrjia ian perusteella
sekd yhdenvertaisuusperiaatteen (PL 6.3 §) erityissuojalla edistden ja turvaten lasten
osallistumis- ja yhdenvertaisuusoikeudet. Lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien yhden-
vertaisia kuulemisten toteuttamista ohjaavat myos saantely positiivisesta erityiskohte-
lusta (PL 6 §) jolloin esimerkiksi vahemmistoryhmien asettaminen erityiselle huomiolle

osallistamismenetelmid suunniteltaessa ja organisoidessa on sallittua.

Suurin osa lainvalmistelua ja osallistamisen organisointia ohjaa vahvasti velvoittavan
saantelyn puuttuessa periaatetasoiset ohjeistukset. Naista merkittdvin on sidosryhmien
osallistamis- ja vaikuttamisoikeuksien organisoinnin kannalta Saaddsvalmistelun kuule-

misopas sekd nyt voimassa oleva uudistettu Lainvalmistelun kuulemisopas. Kuten
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tutkimuksen toisessa paaluvussa havaitaan, ohjeistukset jattavat kuitenkin vielda merkit-
tavaa harkintavaltaa osallistumisoikeuksien organisoinnissa lainvalmisteluprosessissa.
Oikeuskanslerin kannanotot osallistamisen puutteisiin etenkin lausuntoaikojen suositus-
ten noudattamisen kohdalla ovat kuitenkin lisanneet ohjeistusten painoarvoa osallista-

misessa heikosti velvoittavana sadntelyna.

Perusoikeuksien saantelyn lisaksi niin oikeuskanslerin ratkaisukdytdanndssa seka oikeus-
kirjallisuudessa pohdittiin hallintolain soveltamisalaa lainvalmisteluun kohdistuvana saa-
doksena. Lahtokohtaisesti hallintolain soveltamisalaa ei laajenneta kuulemisiin tai ylei-
sesti lainvalmistelutoimintaan, silla hallintolain 2 §:n mukaan lakia sovelletaan vain hal-
lintoasioihin ja hallintotoimiin. Toisaalta niin oikeuskanslerin ratkaisukdytdanndssa seka
oikeuskirjallisuudessa esimerkiksi Hamalaisen ja Salmisen mukaan hallintolain 6 §:n hal-
linnon oikeusperiaatteet soveltuvat tapauskohtaisesti myos lainvalmisteluun. Poliittinen
ohjaus rajattiin kuitenkin hallintolain seka lain 6 §:n oikeusperiaatteiden ulkopuolelle
silla poliittiset neuvotteluja, jossa poliittinen ohjaus on olennaista ratkaisu- ja paatoksen-
teossa, ei rinnastettu hallintotoimintaan oikeuskanslerin ratkaisukdaytanndssa. Lainval-
misteluasioiden kasittelyssa, kuten asianmukaisen ja puolueettoman toiminnan arvioin-
nissa, on hallintolain 6 §:n sadannoksen sijasta arvioitu esimerkiksi ministerin toimintaa

perustuslain 21 §:n mukaisten hyvan hallinnon takeiden valossa.

Ndiden saanndsten ja ohjeistusten lisaksi myds kielilain (23 § ja 32 §) ja julkisuuslain 6
§:n asiakirjajulkisuudesta seka tiedottamista koskevat sdantelyt kohdistuvat niin sidos-
ryhmien osallistumisoikeuksien saantiin. Lisaksi niilla pyritdan rajoittamaan poliittista
ohjausta siten, ettd lainvalmistelusta ja yhteiskunnallisesta paatoksenteosta tehdaan en-
tistd nakyvampdaa. Ndiden sddnnosten nojalla sidosryhmat saavat tietoa lainsaadanto-
hankkeista sekd lainvalmistelun ja lainsdadannon perusteluihin vaikuttavista seikoista.
Naiden paatoksenteon ja lainvalmistelun avoimuutta edistavilla sdannoksillda on myods
kytkokset luottamukseen paatoksentekijoita kohtaan. Siten avoimuudella ja julkisuu-
della, kuten tiedottamisella vaikutetaan suoraan sidosryhmien osallistumisoikeuksien

pdasyyn ja oikeuksien tosiasialliseen toteutumiseen.
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Kaiken kaikkiaan niin sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksiin seka poliitti-
seen ohjaukseen kohdistuvaa sddntelyd on vahan. Erityisesti laintasoinen, vahvasti vel-
voittava sdantely on aukollista. Lisdksi perustuslain 2 § sddannos kansanvaltaisuudesta jaa
julistuksenomaiseksi ja lainsaadantdvalta kuuluu padosin eduskunnalle perustuslain 3.1
§:n nojalla. Myos perustuslain 53 §:n saannds kansalaisaloitteesta ei ole lisannyt kansan-
valtaisuutta niin merkittavasti, silla kuten luvussa 2.3.1 todettiin, suurin osa eduskunnan
kasittelemista sadaddsaloitteista ovat hallituksen esitykseen pohjautuvia. Tama on toi-
saalta ymmarrettavaa myos siita nakdkulmasta, etta kansalaisaloitetta voidaan kayttaa

vaarin. Tama oli johtanut myos kansalaisaloiteoikeuden hyvaksyttavyyden rajaamiseen.

Huomionarvoista lainopillisessa tarkastelussa oli se, etta useimmiten osallistumis- ja vai-
kuttamisoikeuksien turvaamisen ja edistamisen saannokset toimivat puolestaan lainval-
mistelun poliittista ohjausta rajoittavana saantelyna. Esimerkiksi perustuslain 118 §:n
mukaista virkavastuun saanndsta sovelletaan lainvalmistelijoihin, milla vaikutetaan myds
poliittisen ohjauksen rajoittamiseen siten, ettad valmisteluasiat kasitellddn asianmukai-
sesti. Toisaalta tama voi myds olla sellainen oikeuden polkuriippuvuuteen johtava tekija,

jota Tala oli kritisoinut tiedon tehokkuuden yhteydessa.

Vaikka sidosryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien saantely jattaa vield paljon
harkinnanvaraa lainvalmistelijoille, oikeuksien edistamiseen ja osallistamiseen liittyvat
saannokset ovat kuitenkin vakiinnuttaneet asemaansa oikeusjarjestyksessa. Tata kehi-
tysta on tukenut muun muassa perustuslakivaliokunnan lausunnot, etta oikeuskanslerin
kannanotot niin osallistamisen puutteista, ettd asianmukaisesta menettelysta lainvalmis-

teluasioissa.

Poliittisen ohjauksen oikeudelliset reunaehdot ja sdantely kohdistuvat ohjaukseen vilil-
lisesti. Samoin sddntelyn soveltaminen on myos vield hyvin tapauskohtausta, silld niin
sdadantoa kuin lausuntokaytdantda ohjauksen rajoittamisesta on vield vahan. Poliittinen
ohjaus on kuitenkin olennainen osa lainvalmistelua ja vain yksi nakékulma lainvalmiste-
lussa, joka lainvalmistelijoiden tulee huomioida. Taman lisaksi lainvalmistelijoita ohjaa
myo6s muut nakdkulmat taloudellisen ja tieteellisen tehokkuuden sekd muiden oikeudel-

listen nakokulmat, kuten oikeusjarjestyksen hierarkian ja ristiriitaisten sdaannosten
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huomioiminen tai takaaminen. Nama muut nakokulmat eivat ole kuitenkaan taysin ar-
vovapaita ja epapoliittisia. Erityisesti valtiosdantooikeuteen ja ihmis- ja perusoikeudelli-

sessa sadntelyssa heijastuu yhteiskunnalliset arvot ja poliittinen tahtotilaa.

Poliittisen ohjauksen saantelya yhdisti kuitenkin asianmukainen menettely, avoimuuden
seka luottamuksen ettd lainsdaadannon hyvaksyttavyyden kriteerit. Tata sdantelevat esi-
merkiksi perustuslain 21 §:n hyvan hallinnon takeet asianmukaisesta ja puolueettomasta
toiminnasta, yhdenvertaisuuden edistaminen ja turvaaminen seka syrjintdkielto (PL 6 §).
Naiden ohella myos julkisuuslain julkisuusperiaate (1 §) tiedottamisen ja sidosryhmien
tiedon saannin osatekijana ovat keskeisid lainvalmistelun poliittisen ohjauksen saante-
lyssa. Lisaksi lainvalmistelijoiden lainmukaista toimivat virkavastuun (PL 118 §) alaisina.
Tata oikeudellista kehitysta kuvaa my0Os avoimuusrekisterilain sdataminen, jolla tavoitel-

laan avoimempaa ja lapinakyvampaa paatoksentekoa.
5.2 Eldinten hyvinvointilain kokonaisuudistusprosessi

Tutkimuksen empiirisessa osuudessa tarkasteltiin eldinten hyvinvointilain kokonaisuu-
distuksen kahden saaddsehdotuksen valmisteluprosessia. Empiirisessa aineiston analyy-
sissa havaittiin useampia osallistamismenetelmia, jotka edistivat yhdenvertaista (PL 6 §)
mahdollisuutta osallistua ja vaikuttaa (PL 2 § ja PL 14 §) lainsdadannon sisaltoon. Naita
olivat niin sahkdpostilla lahetetyt kyselyt, maa- ja metsatalousministerion sivuilla oleva
palautelomake, eri demokratiapalveluiden kuten otakantaa.fi ja lausuntopalvelu.fi hyo-
dyntdaminen seka valmisteluryhmiin osallistaminen. Valmisteluryhmissa oli myos jarjes-
tetty asiantuntijakuulemisia. Lisaksi yhtena osallistamisen keinona havaittiin lainsdadan-

tohankkeista tiedottaminen.

Maarallisesti osallistamismenetelmia oli organisoitu useita, jolloin yhdenvertaisuusperi-
aatteen (PL 6 §) mukaisia osallistumismahdollisuuksia toteutettiin kdytdanndssa. Kuiten-
kin suurin osa osallistamismenetelmista kohdistettiin rajatusti vain keskeisille sidosryh-
mille. Esimerkiksi sdahkopostikyselyt ldhetettiin suoraan tietyille sidosryhmatahoille. Li-
saksi valmisteluryhmien jasenet, Eldinlaakariliitto ja Snellmanin lihajalostus oy olivat |-

hettaneet kyselyt omille jasenilleen. Toisaalta otakantaa.fi alustaa oli kdytetty kerddamaan
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kansalaisten nakemyksia kokonaisuudistuksen tarkoituksenmukaisuudesta. Lisdksi
avointa vuorovaikutusta oli pyritty edistamaan palautelomakkeen avulla. Tahan tarvitaan
kuitenkin sidosryhmatahoilta tai kansalaisilta, joille lomake oli enimmakseen suunnattu,

omaa aktiivista toimintaa.

Yhtend osallistamisen keinona, jolla varmistettiin valmisteluprosessin organisoinnissa
yhdenvertaiset osallistumismahdollisuudet, oli tiedottaminen lainsdaadantohankkeista.
Ensimmaisessa lainsddadantohankkeessa oli jarjestetty useampia tiedottamistilaisuuksia
seka sadadodshankkeen uudistamisesta oli julkaistu blogikirjoituksia maa- ja metsatalous-
ministerion yllapitamalla sivulla. Ensimmaisen sdaadantohankkeen aikana eri tiedottami-

sen tapoja oli kaytetty useampia verrattuna toisen valmisteluprosessiin.

Molempien sdadoshankkeiden valmisteluryhmien sidosryhmat saivat etulyontiaseman
lainsdaadantdon vaikuttamisessa, silla naihin kuuluvat sidosryhmat olivat mukana jo esi-
ja perusvalmistelussa, jossa suunnitellaan ja linjataan saadannon yleiset tavoitteet, py-
kadlakohtaiset perustelut ja laaditaan lopuksi sdadantéehdotus. Lisdksi suurimmalle
osalle naista sidosryhmista lahetettiin myo6s lausuntopyynté. Toisaalta myods muilla sidos-
ryhmilld oli mahdollisuus vaikuttaa viimeistaan avoimella lausuntokierroksella lausunto-
palvelu.fi -demokratiapalvelun kautta. Lausuntojen ja lausuntokierrosten tosiasiallista

merkitysta oli kuitenkin kyseenalaistettu aikaisemmissa tutkimuksissa.

Toimielimiin osallistettiin samoja sidosryhmia. Esimerkiksi vapaaporsitustyéryhmassa oli
mukana useampi ohjausryhman jasen. Erityisesti ohjaus- ja vapaaporsitustyoryhmalla oli
ollut huomattava vaikutusvalta lainsaadannon sisaltoon, minka vuoksi valmisteluelimet
ovat luokitellaan tassa tutkimuksessa myds poliittisen ohjauksen muodoiksi. Talléin he-
raa epailys yhdenvertaisesta ja tasavertaisesta osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien or-
ganisoinnista. Toisaalta keskeisten sidosryhmien osallistamisella saadaan lainsdadannon
tarkoitukselle ja tavoitteille olennaista tietoa. Lisdksi ndama sidosryhmat ovat suoraan
lainvalmistelun ytimessa, johon myo6s kansanvaltaisuudella (PL 2 §) osallistumis- ja vai-

kuttamisoikeuksien (PL 14 §) edistamisella pyritdan.
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Tassa tutkimuksessa oli myos lainvalmistelijoiden poliittisen ohjauksen ja osallistamisen
organisoinnin vastakohtana sidosryhmien oma aktiivinen toiminta sddadoshankkeiden eri
vaiheissa. Esimerkiksi timan tutkimuksen aineistosta havaittiin sidosryhmia, kuten Palis-
kuntain yhdistys, joka oli ottanut suoraan yhteytta valmisteluelimiin tarjoten omaa asi-
antuntemustaan ja tietoaan. Tama toisaalta palvelee myos niin sidosryhmien omien osal-
listumis- ja vaikuttamisoikeuksien aktiivisuutta ja mahdollisuutta vaikuttaa lainvalmiste-

luun kuin lainvalmistelun toimintaan kuuluvaa asiantuntijatiedon keradamista.

Kokonaisuudistuksen valmisteluprosessissa ilmeni myos useampia poliittisen ohjauksen
muotoja, joilla oli joko suora tai valillinen ohjausvaikutus sidosryhmien vaikuttamisoi-
keuksille. Ohjausmuodot jaetaan tassa tutkimuksessa suoran ja valillisen ohjausvaikutuk-
sen muotoihin. Suoran ohjausvaikutuksen ohjausmuodolla vaikutetaan suoraan sidos-
ryhmien osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumiseen. Valillisen vaikutuksen oh-
jausmuodolla vaikutetaan puolestaan suoraan lainvalmisteluun ja sadadannon lopulliseen
sisaltoon. Erityisesti poliittisten asiakirjojen, strategioiden ja kehittamisohjelmien seka
valmisteluelimien vaikutusvallalla oli ollut huomattava ohjausvaikutus eldinten hyvin-
vointilain sdddannon sisaltoon. Talléin ohjausmuoto vaikutti valillisesti sidosryhmien to-
siasiallisten osallistumis- ja vaikuttamisoikeuksien toteutumisessa, jolloin osallistaminen

on vaarana jaada muodollisuudeksi.

Vilillisen vaikutusvallan ohjausmuodot, kuten hallitusohjelman ja valmisteluelimien eri-
tyisesti ohjausryhman linjaukset vaikuttivat niin eldainsuojelulain uudistuksen yleisiin pe-
riaatteisiin, tavoitteisiin ja soveltamisalaan. Paaministeri Kataisen ja Sipilan hallituksen ja
hallitusohjelman vaikutusvallan lisdaksi my6s paaministeri Marinin hallitusohjelma poliit-
tisen ohjauksen valineena oli huomattavaa tarkasteltavassa aineistossa. Yleisten periaat-
teellisten suuntaviivojen lisaksi lainvalmisteluasiakirjoista havaittiin myo6s yksityiskohtai-
sempia hallitusohjelman linjauksia normilausekkeiden muotoiluista, sddnnosten perus-
teluista seka linjauksia sdaadostasoista. Oikeuskanslerin kannanotossa tallainen poliitti-
nen ohjausvalta on ongelmallista, silla lainvalmistelun laatiminen on virkavastuun (PL
118 §) alaisten lainvalmistelijoiden toimesta. Lisdksi vahva ohjausvaikutus vahentaa si-

dosryhmien antamaa palautetta.
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Hallitusohjelman lainvalmistelun poliittisen ohjauksen ongelmallisuutta kuvasi myos se,
ettd sen yksityiskohtaiset linjaukset oli vaikuttanut lain sddnnoksen tulkinnallisiin ristirii-
taisuuksiin. Ohjausvaikutus oli tehnyt eldinten hyvinvointilain 37.2 §:n porsitushakkikiel-
losta tehottoman, silla se on ristiriitainen niin hallituksen esityksen kuin lainkohtaa tar-
kentavan asetussadannodksen kanssa. Tahan saanndksen tehottomuuteen vaikutti kustan-
nustehokkuuden sdilyttaminen eldintuotantoalalla. Myds muissa hallitusohjelmien seka
EU-unionin poliittisissa asiakirjoissa ja strategioissa, joita empiirisessa tarkastelussa ha-
vaittiin, korostui talousohjausvaikutukset. EU:n etusijaperiaatteen lisaksi lainvalmisteli-
joiden on huomioitava eri EU-oikeudelliset velvoitteet sekd jasenvaltioita velvoittavat yh-
teiset tavoitteet, kuten maatalouspoliittiset suunnitelmat ja strategiat. Nailla EU:n stra-
tegioilla ja toimeenpanosuunnitelmilla oli my6s suora ohjausvaikutus kansallisten halli-
tusohjelmien tavoitteisiin ja linjauksiin eldinsuojelulainmuutos esityksen valmistelun ja

saadannon tavoitteista.

Vaikkei hallitusohjelmalla tai hallituksen muilla linjauksilla ole tarkkoja pykaldkohtaisia
linjauksia, niilla on kuitenkin merkittava vaikutusvalta lainsaadannon lopulliseen sisal-
toon. Jo kokonaisuudistuksen esi- ja perusvalmistelussa tehdyilla ohjausryhman periaa-
tetasoisilla ja tavoitteellisilla linjauksilla vaikutettiin olennaisesti siihen, mita tietoa lah-
detdan kartoittamaan ja miten tietoa kaytettiin sdanndosten perusteluissa ja saadoskei-
noissa. Lisaksi tutkimuksessa havaittiin, etta niin ohjausryhmassa, etta hallitusohjelmissa

oli tehty linjauksia siitd, mita saannelldan lain tai asetuksen tasolla.

Yhtena lainvalmisteluty6ta ohjaavana nakékulmana on oikeudellisen, poliittisen tarkoi-
tuksenmukaisuuden taloudellinen ja tieteellinen tehokkuus, jota tarkasteltiin tutkimuk-
sen 3 luvussa. Huomionarvoista tdhan liittyen oli vapaaporsitustydryhman toteamus,
ettei tydoryhman raportti ole kannanotto eldinsuojelulainuudistukselle. Kuitenkin olen-
naista lainvalmistelussa on rationaalisen paatoksenteon ihanteen mukainen tydskente-
lytapa, jossa sdanndsvalintoja ja vaikutusarvioita tehddan laajaan naytt6on perustuvan
tiedon pohjalta. Tama toisaalta kuvastaa sitd nakemysta, joka myos Pakarisen tutkimuk-

sessa havaittiin lainvalmistelijoilla olevan, etta valmistelussa kdytetty tutkimustieto olisi



121

ideologia- ja arvovapaata. Tieto ei ole kuitenkaan koskaan taysin objektiivista ja se sisal-

taa erilaisia taustaoletuksia.

Ohjaus- ja tyoryhmien kokouspoytakirjoissa oli myos viitteitd sadadoksen sisaltoon koh-
distuneesta ulkopuolisesta vaikuttamisesta. Aineiston analyysin perusteella sen ohjaus-
vaikutus jai kuitenkin vahaiseksi, koska vaikuttamisesta oli poytakirjoissa vain yksittaisia
mainintoja. Ulkopuolinen vaikuttamistoiminta ei suoraan esta toisten osallistumista lain-
valmisteluun. Kuitenkin jatkuvana suunnitelmallisena lobbaustoimintana se voi vahen-
taa merkittavasti muiden sidosryhmien vaikutusvaltaa paatoksenteossa, kun valmiste-

lussa hyddynnetaan vain vaikutusvaltaisimpien sidosryhmien kannanottoja.

Lisaksi ainoa suoran vaikutusvallan ohjausmuoto liittyi valiokunnan vaikutusvaltaan
eduskunnan paatoksenteossa. Valiokunnan mietinnén kanta ohjasi eduskunnan paa-
tosta siten, etta kansalaisaloite hylattiin. Taustalla kansalaisaloitteen hylkdamiselle oli se,
etta saadosuudistuksessa oli tulossa asetustasoinen saadantod, jossa saannellaan kansa-
laisaloitteeseen sisdltavida ehdotuksia. Kansalaisaloitteella pyritdan kuitenkin asettamaan
jokin kansalaisaloitteita kannattaville merkittava asia ylemmalle sdaaddstasolle, vahvasti

velvoittavaan lainsdadantoon.

Kokonaisuudistus sisélsi siten ainakin maarallisesti useita osallistamismenetelmia, mutta
my0s lainvalmistelun poliittinen ohjaus oli merkittavaa. Kuitenkin lainvalmistelijoilla on
loppujen lopuksi vastuu siitd, etta poliittisen seka tiedon ja taloudellisen tehokkuuden

ohella myos oikeudelliset seikat tayttyvat lainvalmistelussa.
5.3 Tutkimuksen rajoitteet ja ehdotukset jatkotutkimukselle

Tassa tutkimuksessa ei tarkasteltu uudistetun eldinten hyvinvointilain valmisteluun osal-
listuneiden sidosryhmien nakemyksia lainsdadannon lopullisesta sisdllostd tai sen lain-
valmisteluun sisaltyvasta poliittisesta ohjauksesta. Oikeuden ulkopuolisesta nakékul-
masta poliittinen ohjausvaikutus lainvalmistelutyéhon on ollut kuitenkin merkittavaa. Se,
onko poliittinen ohjaus lopulta ollut sidosryhmien ndkemyksen mukaan ongelmallista,

jaa tdssa tutkimuksessa kuitenkin pohdinnan tasolle. Tastd voisi vielda laatia
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jatkotutkimusta, jossa selvitetaan esimerkiksi lain seurannan ja yhteiskunnallisten vaiku-
tusten nakokulmasta sitd, toimiiko laki eldinten hyvinvoinnista tarkoituksenmukaisesti

vai onko sdadadanto tehoton poliittisen ohjauksen takia.

Eldinten hyvinvointilain valmisteluprosessia tarkasteltiin tapauskohtaisesti. Taten tulok-
sia ei voida yleistda suoraan muihin saaddshankkeisiin, niiden osallistamisen organisoin-
tiin tai niissa esiintyviin poliittisiin ohjausmuotoihin. Tutkimustuloksia voi kuitenkin hy6-
dyntaa siten, ettd samankaltaisuuksia voidaan tarkastella myds muista sdadoshankkeista.
Loytyyko naista samankaltaisuuksia poliittisen ohjauksen valillisista tai suoran vaikutus-
vallan muodoista? Lisdksi hallintolain soveltamisalan laajentamista seka julkisuuslain 6
§:n asiakirjajulkisuuden harkinnanvaraista tulkintaa lainvalmistelun voisi tarkastella de

lege ferenda -oikeustutkimuksen nakdkulmasta.

Lisaksi yhtena tutkimusintressina jatkotutkimukselle voisi myds olla poliittisen ohjauksen
vaikutus osallistumisoikeuksiin kansalaisaloitteiden nakokulmasta. Toistuvatko tietyt po-
liittiset linjaukset aloitteiden hylkdamisperusteissa? Estavatkd voimassa olevat oikeuden
ja aikaisemman tutkimustiedon nadyttoon pohjautuvat perustelut (esimerkiksi kustan-
nustehokkaat vaikutukset) kansalaisaloitteiden hyvaksymisen jo heti eduskunnan kasit-

telyssa? Toistuuko hyvaksytyissa kansalaisaloitteissa tietyt arvopohjaiset perustelut?

Lisaksi jatkotutkimusta voi tehdda myos eri toimijoiden, erityisesti ministereiden erityis-
avustajien vaikutusvallasta lainsaadannon sisaltoon ja lainvalmisteluun. Ministereiden
erityisavustajien rooli poliittisen tarkoituksenmukaisuuden saattamisessa sdadantoon
nousi esille oikeuskanslerin kasittelemassa kantelussa tupakkalain muutoksen valmiste-
lussa. Vaikka oikeuskansleri oli katsonut, ettei erityisavustajan toiminta johda toimenpi-
teisiin, tapaus nostaa esiin jannitteita erityisavustajien vallasta sdadadosten poliittisessa
ohjauksessa. Tata voisi tarkastella esimerkiksi julkisuuslain seka varsin tuoreen avoi-
muusrekisterilain saantelyn pohjalta ottaen huomioon myds perustuslain reunaehtojen

lisdksi avoimen paatoksenteon nakokulman.
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