4% TURUN
& YLIOPISTO

QOikeustieteellinen
tiedekunta

Poikkeuksellista lainvalmistelua

Miten kevaan 2020 poikkeusolot vaikuttivat kuulemiseen ja sidosryhmien nakemyksiin

lainvalmistelussa?

Oikeus poikkeusoloissa ja COVID-19 -pandemian aikana

Tutkielma

Laatija:

Peppi Siltari

27.11.2023

Turun yliopiston laatujirjestelmén mukaisesti timén julkaisun alkuperdisyys on tarkastettu

Turnitin OriginalityCheck -jérjestelmalla.



4. TURUN
> YLIOPISTO

Oikeustieteellinen
tiedekunta Tiivistelmésivu

Tutkielma

Oppiaine: Oikeustiede

Tekiji(t): Peppi Siltari

Otsikko: Poikkeuksellista lainvalmistelua
Ohjaaja(t): Janne Salminen

Sivuamaéiri: 63 sivua

Piaivamaari: 27.11.2023

Tutkielmani késittelee laadukasta lainvalmistelua. Tarkastelen erityisesti kuulemista ja sita,
minkélaisia haasteita koronapandemian aiheuttamat poikkeusolot loivat lainvalmistelun kuulemiselle.
Tutkielma koostuu laadukkaan lainvalmistelun teoriasta ja empiirisestd aineistosta, jossa olen tutkinut
kuulemisen toteutumista ja sidosryhmien ndkemyksia lainvalmistelun laadusta.

Empiirinen aineisto koostuu 23:sta poikkeus- ja normaalioloissa valmistellusta hallituksen
esitysluonnoksesta annetuista lausunnoista. Liséksi olen tutkinut kuulemisen jarjestdmistd edella
mainittujen lakihankkeiden liséksi 35:std poikkeusolojen aikana valmistellusta hankkeesta. Tutkielma
on luonteeltaan oikeussosiologinen lainsdddantotutkimus ja empiirisen aineiston tutkimusmetodi on
ollut sisdllonanalyysi teemoittelemalla ja kvantifioimalla.
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esiintynyt.

Lainvalmistelussa tapahtuva kuuleminen vaikuttaa kaipaavan sitovampaa ohjeistusta. Liséksi
poikkeusolojen aikainen lainvalmistelu ylipdétaén tarvitsisi selkedmpéé ohjeistusta.
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1 Johdanto

1.1 Teema

Lainsdaddéantd vaikuttaa kaikkiin yhteiskunnassa eldviin ihmisiin ja kaikkiin yhteiskunnan
sektoreihin. Se luo raamit yhteiskunnassa toimimiselle. Tdmén vuoksi on vélttimatontd myos

voida tutkia sitd, miten voimassa oleva lainsdadintd on syntynyt.!

Tutkimukseni aiheena on lainvalmistelun laatu poikkeusoloissa. Tarkastelun kohteena on
erityisesti kuuleminen lainvalmistelussa ennen eduskuntakésittelyd. Lainvalmistelun laatua on
térkedd tutkia, silld lainvalmistelun laatu korreloi valmiin lain yleiseen hyviksyttivyyteen.?
Tala arvioi lainsddtelyn ndyttdytyvan hyviksyttdviané kansalaisten silmissd, kun sééntelyn
ovat laatineet demokraattisilla vaaleilla valitut edustajat perustuslain méaraaméalla
toimivallalla ja yleisesséd keskustelussa on saatu tuoda esiin eri nakokulmia,

intressikannanottoja ja esittii kritiikkid valmisteluvaiheessa.’

Olen valinnut juuri kuulemisen tutkimukseni kohteeksi sen takia, ettd lainvalmisteluun
osallistumisen on todistettu kasvattavan sidintelyn yleistd hyvaksyttavyyttd, ja kuulemisen
myo6té lainvalmistelija saa lisdd tietopohjaa valmistelun tueksi. Lausunto- ja
kuulemisvaiheessa lainvalmistelija saa lisdinformaatiota lainvalmistelutyon tueksi ja
palautetta valmisteltavasta sdédntelystd. Osallistujat taas padsevat mahdollisesti vaikuttamaan

valmisteilla olevaan séiintelyyn ja he saavat tietoa ehdotuksen siséllosti.*

Kuulemisen myoti saavutettava lainsddddnnon hyvéksyttavyys on tirkeda lainsdddédnnon
omaehtoisen noudattamisen kannalta. Osallistumisen vaihtoehtona sdédntelyn
hyviksyttivyydelle voi mahdollisesti olla laadukas lainvalmistelu laajalla tietopohjalla tai
tavoiteltuihin my®dnteisiin lopputuloksiin johtava lainsiidints.> T#td pohjaa vasten on

yleisesti tarkedd tutkia, miten lainvalmistelussa otetaan kuuleminen huomioon

! Wahlgren 2008, s. 17.
2 Tala 2005 s. 56.
3 Tala 2005, s. 56.
4 Tala 2005, s. 97.

5> Tala 2005, s. 57.



normaaliaikana. Sdddetyn lain jilkiarviointi on yksi osa lainvalmisteluprosessia. Seurannalla

tuotetaan tietoa eduskunnalle ja kansalaisille sdéintelyn toimivuuden arvioimista varten.$

Oman lisdnséd kuulemiseen lainvalmistelussa toi maailmanlaajuinen pandemiatilanne.
Maailman terveysjérjestd6 WHO julisti koronaviruksen aiheuttaman pandemian 11.3.2020.
Suomessa valtioneuvosto péétti yleisistunnossaan 16.3.2020, ettd Suomessa vallitsee
poikkeusolot koronapandemian vuoksi. Suomen perustuslain (731/1999) 23 §:n mukaan
poikkeusoloista on sdddettidvé lailla. Valmiuslaissa (1552/2011) sdddetddan myos
viranomaisten toimivaltuuksista poikkeusolojen aikana. Valmiuslain valmisteluasiakirjan
mukaan ”[v]almiuslain tarkoituksena on suojata viestod seki turvata sen toimeentulo ja maan
talouseldma, ylldpitda oikeusjdrjestystd, perusoikeuksia ja ihmisoikeuksia seké turvata
valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys poikkeusoloissa. Valmiuslaki voi tulla

sovellettavaksi vain erittiin vakavissa kriiseissd.”’

Jotta yhteiskunnan toiminta ja kansalaisten toimeentulo saataisiin turvattua poikkeusolojen
aikana valmiuslaissa tarkoittamalla tavalla, on my0s poikkeusolojen aikana sdddettdva lakeja.
Olen halunnut tutkia erityisesti sitd, miten niitd lakeja on valmisteltu ja onko valmistelu
poikennut normaaliaikoina tapahtuvasta lakien valmistelusta. On selvéa, ettd poikkeusoloissa,
tilanteessa, jossa pandemian vaikutuksista, vakavuudesta ja kestosta ei ole varmaa tietoa, on
lainvalmistelulta vaadittavaa tasoa katsottava kevyemmin kriteerein kuin normaalioloissa. On
kuitenkin tdrkedd pystyd arvioimaan, miten valmistelussa on onnistuttu poikkeusoloissa, jotta

tiedetddn, miten tulevaisuudessa tulisi varautua timén kaltaisiin tilanteisiin.

Pandemiasta johtuneissa poikkeusoloissa tapahtunut lainvalmistelu tarjoaa hyvén tilaisuuden
arvioida poikkeusoloissa tapahtuvan lainvalmistelun onnistumista, koska pandemian aikana
lainvalmistelu ja -sddtdminen on jouduttu tekemdin vajavaisen informaation pohjalta ja
kiireellisesti. Jukka, Keindnen ja Keskinen kuvaavatkin pandemian aikaista lainvalmistelua
seuraavasti: ”[y]hteiskunnallinen tilanne, jossa lainvalmistelua jouduttiin pandemian aikana
tekemién, oli ennenndkemiton. Padtoksid tehtiin epétdydellisessd informaatiossa, silld tietoa

pandemian kestosta, vaikutuksista, vakavuudesta tai terveydenhuollon kantokyvyn

¢ Valtioneuvoston kanslia 2023, s. 14.

" HE 3/2008 vp, s. 98-99



kestdvyydestd ei ollut saatavilla. Pandemian eteneminen oli kuitenkin nopeaa, miké vaikutti
siihen, etti siéintelyhankkeet jouduttiin toteuttamaan erittiin kiireelliselld aikataululla.”® On
tarpeen arvioida lainsdddéntotoimien onnistumista poikkeusoloissa, silld se tuottaa tietoa

tulevia vaikeita sddddstilanteita varten ja lisdd avoimuutta padtdksentekoprosesseista.

Jélkikateen on tirkedd arvioida, miten poikkeusoloissa tapahtunut lainvalmistelu on
onnistunut, kun lainvalmistelussa ei ole ehditty tekemaén kaikkia normaalisti valmisteluun
kuuluvia vaiheita samalla huolella kuin yleensd. Téti varten on tarpeellista selvittdd, miten

lainvalmisteluprosessi on toteutettu poikkeusoloissa.
1.2 Tutkimuskysymykset

Paatutkimuskysymykseni on, miten koronapandemiasta johtuvat poikkeusolot ovat
vaikuttaneet kuulemiseen lainvalmistelussa. Tutkiakseni miten poikkeusolot ovat vaikuttaneet
kuulemiseen lainvalmistelussa, on ensin selvitettdva, ettd minkilainen lainvalmisteluun
kuuluva kuulemisprosessi on ja miten se liittyy lainvalmisteluprosessin kokonaisuuteen.
Tamén vuoksi aihetta taustoittavat tutkimuskysymykseni ovat, miten lainvalmistelua

sddnnellddn ja minkélaisia ovat laadukkaan lainvalmistelun tunnuspiirteet.

Tutkiakseni sitd, miten poikkeusolot ovat vaikuttaneet kuulemiseen, on selvitettdvi, miten
kuuleminen on toteutunut poikkeus- ja normaalioloissa. Siksi kolmas apukysymykseni on,
miten kuuleminen poikkeusoloissa valmistelluissa koronaan liittyvissd lakihankkeissa eroaa
tilastollisesti normaaliajan lakihankkeiden kuulemisesta. Apukysymykseen vastatakseni
tilastoin lakihankkeiden kuulemismenettelyt kuulemismuodon, kuultujen tahojen ja
ldhetettyjen lausuntopyyntdjen méiréin, lausuntokierroksen pituuden ja kuulemisohjeiden

noudattamisen mukaan.

Kuulemisen jérjestdmisen tilastollisten tekijoiden lisdksi selvitén, ovatko poikkeusolot
vaikuttaneet sidosryhmien nikemyksiin lainvalmistelun laadusta. Neljds
apututkimuskysymykseni on miten hallituksen esitysluonnoksista annettujen lausuntojen
argumentit poikkeusaikana eroavat normiajan hankkeissa kéytetyistd argumenteista. Minua

kiinnostaa nimenomaan se, ettd onko poikkeusoloissa valmistellussa lainsdddanndssa jotain

8 Jukka — Keinéinen — Keskinen 2021, s. 3.



siséllollista lakihankkeesta toiseen toistuvaa trendid, joka poikkeaa normaalioloissa
valmistelluista lakihankkeista. Sidosryhmien eri lakihankkeisiin esittdimit nikemykset tuovat

esiin téllaisen trendin, jos sellaista on.
1.3 Tutkimusmetodit

Tutkielmani on oikeussosiologinen lainsdddantotutkimus, jossa tutkin lainvalmistelun laatua
kuulemisen osalta poikkeusoloissa. Poikkeusoloissa tapahtunutta kuulemista verrataan
normaalioloissa tapahtuvaan kuulemiseen. Tutkielmassa on hyodynnetty myds
oikeusdogmaattista metodia lainsddtamisprosessia ja laadukkaan lainvalmistelun osatekijoita

késittelevassa luvussa.

Tutkielma koostuu tutkimuksen kohteena olevan empiirisen aineiston kvalitatiivisesta ja
kvantitatiivisesta analyysista. Kvantitatiivisessa analyysissd vertaan poikkeusolojen
kuulemisen jérjestdmistd normaalioloissa tehtyyn kuulemiseen. Tarkasteltavia seikkoja ovat,
kuinka suuressa osassa hankkeista on jarjestetty kuuleminen, miten kuuleminen on jarjestetty,
kuulemiseen varattu aika ja kuultujen tahojen miéré, ja miten ndméi eroavat normiolojen ja
poikkeusolojen aikana. Teen kvantitatiivista analyysia my0s tutkimusaineistoon kuuluvista
lausunnoista. Lausuntojen miiréllisen analyysin kohteena ovat eri argumenttien mééréa ja
miten ndma argumentit jakautuvat laadukkaan lainvalmistelun osatekijoisti muodostuviin
ryhmiin poikkeus- ja normaalioloissa. Menetelméni on téltéd osin siséllonerittelyd, jolla pyrin

systematisoimaan ja kuvailemaan aineistoa.

Kvalitatiivisessa analyysissa tutkin hallituksen esitysluonnoksista annettuja lausuntoja.
Tall6in tutkin, miten argumenttiteemoja ja argumentteja on kéytetty esitysluonnoksista
lausuttaessa ja minkélaisia kaavoja ndiden argumenttien kdytossd on poikkeus- ja
normaalioloissa. Kvalitatiivinen analyysi pohjautuu sisdltdanalyysiin, jossa kvantifioin ja
teemoittelen aineistoa. Teemoittelussa huomio kiinnitetddn sithen, mitd aineistossa on sanottu.
Kun aineisto pilkotaan ja ryhmitellddn eli klusteroidaan eri ryhmiin on ndiden ryhmien
esiintymisen vertailu helpompaa.’ Teemoittelu pohjautuu laadukkaan lainvalmistelun

osatekijoille, joihin sijoitan lausunnoissa esiintyneitd argumentteja. Samanlaista tekniikkaa on

® Tuomi — Sarajérvi 2009, s. 93.



kéaytetty muun muassa Keinésen ja Kilpeldisen 2013 eduskunnan valiokuntien mietintdjen

pohjalta lainvalmistelun laatua tarkastelleessa tutkimuksessa. '?

Empiirisen aineiston tutkimisen lisdksi késittelen tutkimuksessa lainvalmisteluprosessia
normaalioloissa, laadukkaalle lainvalmistelulle asetettuja kriteerejé ja poikkeusolojen
lainvalmistelun erityispiirteitd. Empiirisen aineiston tutkimisen pohjalta teen johtopédétoksia
poikkeusolojen vaikutuksesta kuulemiseen lainvalmistelussa. Pohdin myos minkalaista

kriteeristdd ja ohjeistusta poikkeusolojen lainvalmisteluun olisi kehitettava.
1.4 Tutkimusaineisto ja rajaus

Empiiristé aineistoani ovat poikkeusolojen aikana (16.3.-16.6.2020) eduskunnalle annetut
koronapandemiaan liittyvit hallituksen esitykset. Kriteerit tayttdvid hallituksen esityksid on
45. Aineistoani ovat liséksi ajanjaksolla 1.2.-29.2.2020 eduskunnalle annetut normaalioloissa
valmistellut 14 hallituksen esitystd, joista muodostuu verrokkiryhmi kvantitatiiviseen ja
kvalitatiiviseen analyysiin poikkeusolojen aikana annetuille hallituksen esityksille ja niisti

annetuille sidosryhmien lausunnoille.

Olen rajannut tutkimustani niin, ettd poikkeusolojen lakihankkeissa tarkastelen vain
koronapandemiaan liittyvid lakihankkeita. Néin lakihankkeiden kuulemisen jérjestdmisessa
ndkyy poikkeusolojen vaikutus, koska hankkeita ei ole valmisteltu ennen poikkeusolojen
alkamista. Koronapandemiaan liittyvét hallituksen esitykset olen médritellyt esityksiksi,
joiden taustoituksessa tai perusteluissa mainitaan koronapandemia. Olen rajannut aineistoni
ulkopuolelle myds muut hallituksen esitykset kuin esitykset laiksi tai laeiksi. Aineistossa ei

ndin olen ole mukana esimerkiksi hallituksen esityksié lisdtalousarvioksi.

Kasittelen yleisesti laatukriteereitd koko lainvalmistelun osalta, mutta empiirisesté aineistosta
tutkin lainvalmistelun laatua vain kuulemisen osalta. Kuulemisen olen rajannut
tarkasteltavaksi ennen eduskuntakisittelyd jarjestettyyn kuulemiseen, koska téssa
valmisteluvaiheessa tapahtuneella kuulemisella on todennikoéisesti suurempi vaikutus lain

siséltoon kuin mydhemmissi vaiheessa tapahtuvalla kuulemisella.!!

10 Keindnen — Kilpeldinen 2013, s. 3-20.

1 Tala 2005, s. 97.



Hallituksen esityksien lisdksi tutkimusaineistoani ovat hallituksen esitysluonnoksista annetut
lausunnot, sdddosvalmistelun ohjeet ja oppaat, oikeuskirjallisuus ja laillisuusvalvojien

ratkaisut.

Tutkielma rakentuu niin, ettd ensin tarkastelen lainvalmistelun ideaalimallia ja sitd, mista
osatekijoistd laadukkaan lainvalmistelun on katsottu muodostuvan. Taméin jélkeen esittelen
havainnot seké kvantitatiivisesta ettd kvalitatiivisesta tutkimuksesta. Seuraavassa luvussa
vertailen saamiani tutkimustuloksia oikeuskirjallisuuteen ja viranomaisohjeistukseen ja
analysoin tuloksia nédiden avulla. Lisiksi arvioin, miten poikkeusolot ovat vaikuttaneet
kuulemiseen lainvalmistelussa ja miten kriisiolojen lainvalmistelusdintelya pitéisi kehittaa.

Viimeisessd luvussa esitdn yhteenvetoa tutkimuksesta.



2 Lainvalmistelu

2.1 Lainvalmisteluprosessi

Lainvalmistelua ohjaavat Suomessa perustuslaki (731/1999), jossa médritdan lainvalmistelun
normipuitteet, ja erilaiset ohjeet ja oppaat, joissa neuvotaan yksityiskohtaisesti

lainvalmistelun prosessista, tekniikasta ja sisllostd.!?

Lainvalmisteluty6 alkaa aloitteella. Lait valmistellaan siind ministeriossé, jonka toimialaan
asia kuuluu. Aloite voi lainvalmistelun prosessioppaan mukaan olla hallitusohjelman kirjaus,
eduskunnan lausuma, kansalaisaloite, valtion talousarvioehdotus, joka edellyttid muutoksia
lakeihin, kansallista tdytintoonpanoa edellyttdvin EU-sdddoksen valmistelun alkaminen, EU-
tuomioistuimen ratkaisu tai komission tulkinta, sidosryhmin tai tdytdntdonpanosta vastaavan
viranomaisen aloite, tai ministerin tai ministerién oma aloite esim. kerdtyn tiedon, tutkimusten

tai selvitysten taikka lainsifidinnon tiytintddnpanon tai vaikutusten seurannan pohjalta.”.!3

Lakialoitteesta ryhdytdédn esivalmisteluun. Esivalmistelua tehddén joko virkatyond
ministeridssa tai valmisteluelimessd. Téssd vaiheessa valmistellaan mahdollista
lainvalmisteluhanketta keradmalla tietoa aiheesta ja suunnittelemalla lainsdédéntohanketta
sekd arvioidaan, onko tdhén hankkeeseen tarpeen ryhtya. Esivalmistelu paattyy joko

lainvalmisteluhankkeen kidynnistimiseen tai piitokseen, ettei lainvalmistelua aloiteta.'*

Esivalmistelun jilkeen alkaa perusvalmistelu, joka tehdddn myos joko virkatyona tai
valmisteluelimessé, jos valmisteluun tarvitaan laajempi kokoonpano. Perusvalmistelussa
jatketaan esivalmistelussa aloitettua tiedonkeruuta. Tassd vaiheessa selvitetddn valmisteltavan
lain perustuslainmukaisuus, vaihtoehtoiset sdéntelytavat, arvioidaan ndiden vaikutuksia ja
kuullaan sidosryhmid, jotka eivit ole edustettuina valmisteluelimessé. Perusvalmistelu pééttyy

valmiiseen hallituksen esityksen luonnokseen.'®

Perusvalmistelun jidlkeen seuraa lausuntomenettely, jossa sidosryhmiltd pyydetdén lausuntoja

hallituksen esitysluonnoksesta. Lausuntoa pyydetddn valmisteltavan asian kannalta keskeisiltid

12 Keinénen — Pajuoja 2022, s.18.
13 Lainvalmistelun prosessiopas — Aloite.
!4 Lainvalmistelun prosessiopas — Esivalmistelu.

15 Lainvalmistelun prosessiopas — Perusvalmistelu.



tiedossa olevilta sidosryhmiltd, lisdksi esitysluonnos julkaistaan muiden kuin
lausuntopyynnon saaneiden lausuttavaksi. Kaikista saaduista lausunnoista kootaan

yhteenveto, joka julkaistaan valtioneuvoston yhteisessi hanketietopalvelu Hankeikkunassa.'®

Lausuntomenettelyn jélkeen valmistelu jatkuu jatkovalmisteluna, jossa tehddin
lausuntokierroksen perusteella tarvittavat muutokset hallituksen esitysluonnokseen,
kddnnetiddn luonnos ruotsiksi, tarkistutetaan luonnos oikeusministerion laintarkastuksessa ja

korjataan teksti tarkastuksessa mahdollisesti havaittujen puutteiden osalta.!”

Jatkovalmistelua seuraa valtioneuvoston péétos, jolla tarkoitetaan valtioneuvoston
yleisistunnon paitostd hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle. Esitys kdsitellddn
my0s valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa silloin, kun esityksen taloudelliset

vaikutukset on arvioitu merkittiviksi.'®

Seuraavana lainsdddédntdprosessissa on eduskuntakésittely. Eduskuntakésittely koostuu
lahetekeskustelusta, valiokuntakisittelysté ja tdysistuntokésittelystd. Eduskuntakésittely

paittyy eduskunnan paitokseen lakiesityksen hyviksymisesti tai hylkidimisesti.!”

Eduskunnan hyvéksyttyé lakiesityksen, valtioneuvosto esittelee lain tasavallan presidentille,
joka vahvistaa lain. Tdmaén jédlkeen se julkaistaan Suomen sddddskokoelmassa. Julkaisemisen
jélkeen laki tulee voimaan joko siind mainittuna pdivani tai myohemmin saddettavin

asetuksen mukaisesti. Tultuaan voimaan laki on saatavilla Finlexissa.?’
2.2 Laadukas lainvalmistelu

Lain laadukas valmistelu muodostuu eri osatekijoistd lainvalmisteluprosessin sisalld. Matti
Niemivuo esittdd neljd kulmakived hyville lainvalmistelulle. Ndmé kulmakivet ovat

poliittinen uudistustahto, lainvalmistelun tietopohja, lainvalmistelun julkisuus seka

16 Lainvalmistelun prosessiopas — Lausuntomenettely.

17 Lainvalmistelun prosessiopas — Jatkovalmistelu.

18 Lainvalmistelun prosessiopas — Valtioneuvoston p#itos.
19 Lainvalmistelun prosessiopas — Eduskuntakisittely.

20 Lainvalmistelun prosessiopas — Lain vahvistaminen.



lakitekniikka ja lakikieli.?! Juha Johansson listaa viitdskirjassaan lainvalmistelun yleisiksi
reunachdoiksi edelld mainitun neljdn ehdon liséksi perustuslain ja perusoikeuksien
noudattamisen, oikeusnormin voimassaolon hyviksyttavyyden ja tehokkuuden, riittavét

resurssit lainvalmisteluun, ja ohjeiden ja oppaiden noudattamisen.??

Laadukasta lainvalmistelua on kuvattu my0s hallituksen esityksen laatimisohjeissa. Ndissi
ohjeissa hyville hallituksen esitykselle asetetaan ehdoiksi, ettd sitd varten on selvitetty
perustuslakikysymykset ja ehdotettavan lain tarpeellisuus, esitys on tiivis, oikeakielisesti
ymmarrettidvasti kirjoitettu, uskottavasti perusteltu, lakiteknisesti moitteeton, siind on arvioitu
vaikutukset ja vaihtoehdot ja siti varten on hankittu hyvi tietopohja.?* Lainvalmistelun on
oikeuskirjallisuudessa katsottu olevan onnistunutta silloin, kun se vastaa hallituksen esityksen

laatimisohjeissa asetettuja edellytyksii.?*
Seuraavaksi kéyn ldpi laadukkaalle lainvalmistelulle asetetut osatekijdt tarkemmin.
2.2.1 Perustuslainmukaisuus

Saddettavin lain tulee olla perustuslain ja Suomea sitovien kansainvélisten sopimusten
mukainen eiké silld saa loukata ihmisoikeuksia eikd kansalaisten perusoikeuksia. Suomessa
painottuu etukiteinen normivalvonta, jolloin uuden lainsdddédnnon perustuslainmukaisuutta on
arvioitava valmisteluvaiheessa. Sddddsvalvonnan hajanaisuus voi kuitenkin johtaa siithen, ettei
etukéteisestd normivalvonnasta huolimatta perustuslain vastaista sdéntelyé korjata
valmisteluvaiheessa ja ndin voi padstd syntymdén perustuslain kanssa ristiriidassa olevaa
lainsdddéntod. Sdddosvalvontaa harjoittavat perustuslakivaliokunta, oikeuskansleri ja

mahdollisesti korkein oikeus ja korkein hallinto-oikeus presidentin pyynnosti.?®

Perustuslakivaliokunta on kuvannut perusoikeuksien roolia lainvalmistelussa siten, etta
perusoikeudet ensinnékin rajaavat eduskunnan toimivaltaa lainsdétdjané. Perusoikeuksia voi

rajoittaa vain perusoikeuksien rajoitusedellytysten puitteissa. Toisaalta perusoikeudet

2l Niemivuo 2002, s. 84-97.

22 Johansson 2006, s. 9.

2 HELO 2019, kohta II.

24 Esim. Jukka — Keinénen — Keskinen 2022 s. 4.

25 Johansson 2006, s. 10.
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kohdistavat lainsdétéjaan aktiivisia toimintavelvoitteita. Velvollisuuksia ovat perusoikeuksien

turvaamis- ja edistimisvelvollisuus seki perusoikeuden tismentiminen.?

2.2.2 Oikeusnormin voimassaolo

Valmisteltavan lain tulisi pyrkid tdyttiméén valmiina oikeusnormin voimassaolon kriteerit.
Voimassaolon kriteereilld tarkoitetaan normin kuulumista voimassa olevaan
oikeusjérjestykseen, mikid edellyttdd oikeusnormilta patevyytté, tehokkuutta ja

hyviksyttivyyttd.?’

Normin pétevyyden edellytyksend on, ettd normi on asianmukaisesti sdddetty, hyviksytty ja
julkaistu, sitd ei ole kumottu, se ei ole ristiriidassa toisen patevin normin kanssa, tai jos on,

tdma ristiriita on ratkaistu hyviksytylld sddnnolld. Jotta normin voimassaolo on pitevyyden
liséksi tehokasta, edellytetdén, ettd normia noudatetaan viranomaisen toiminnassa ja etti

kansalaiset noudattavat sitd saiannonmukaisesti.?®

Normin hyvéksyttivyys perustuu yhteiskunnassa vallitseviin arvoihin ja moraalikdsityksiin.
Enemmiston arvot, moraali ja arvostukset ohjaavat vallitsevan lainsdddannon hyviksymista
kansalaisten silmissé. Jos normi ei endd kuvasta yhteiskunnan muuttuneita arvoja, johtaa tima

lainsiidinnén uudistamistarpeeseen.?
2.2.3 Poliittinen uudistustahto

Lainsddtamiselld ei ole itseisarvoa, vaan sen taustalla tulee aina olla selked tavoite, joka
muodostuu politiikassa. Téllainen tavoite tulee olla ilmaistuna hallitusohjelmassa tai
hallituksen tulee muuten olla sitoutunut siihen.*® Uudistustahto lainvalmistelussa on osa
saadospolititkkaa. Sdddospolitiikan tarkoituksena on pyrkié lainsdddédnndn ja muiden

ohjauskeinojen suunnitellulla ja hallitulla kiytolli saavuttaa poliittiset tavoitteet.>! Niemivuon

26 Johansson 2006, s. 15-16.
27 Johansson 2006, s. 18.
28 Wiberg 1988, s. 26-27
29 Johansson 2006, s. 18—20.
30 Niemivuo 2002, s. 84-85.

31 Wiberg 1988, s. 26-27.
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mukaan lainvalmisteluun ei tule ryhtyé ollenkaan ilman selkedi poliittista uudistustahtoa, silld
laadukas lainvalmistelukaan ei tdlloin valttimétta johda hyvéksyttiviin sdddokseen, vaan

vain turhaan valmistelutydhon lakiesitysti varten, jota ei tulla hyviksymiin.>

Tala kirjoittaa lainsddtdjén tahto-ongelmasta, jolla tarkoitetaan tilannetta, jossa
lainsdddénnolld ei saavuteta parasta mahdollista lopputulosta paitoksentekoon osallistuvien

ristiriitaisten intressien ja kiistojen vuoksi.>
2.2.4 Lainvalmistelun resurssit

Jotta saadaan valmisteltua laadukasta lainsdddantdd, on lainvalmisteluun oltava riittavéat
voimavarat. Lainvalmisteluun tarvitaan seka henkil6- ettd aikaresursseja. Henkiloresursseihin
kuuluvat seka riittdva henkilomaira ettd ndiden henkildiden riittdvd osaaminen. Voimavarojen
riittdmittomyys on usein esilld lainvalmistelussa. Eri ministeridissd voimavarojen
riittdmittomyys ilmene eri tavoilla, toisissa on pula koulutetuista henkil6istéd, toisissa taas
kiire on paillimmaiisend ongelmana. Riittimattdmét voimavarat johtuvat lainvalmisteluun

varattujen taloudellisten resurssien vihyydesti.>*

Voimavarojen puute lainvalmistelussa voi johtaa huonoon lainvalmisteluun, joka ei tuota
riittdvasti tietoa perustellun paédtoksen tekemiselle. Tdmé taas voi johtaa voimassa olevaan

lainsdidintoon, joka ei tiyti sille asetettuja tavoitteita.>
2.2.5 Tietopohja

Talan mukaan Suomessa lainvalmistelun tietopohjan vahimmaéisvaatimuksena on tietoa
vallitsevasta lainsdddénndstd ja sen taustoista, vallitsevan lainsddddnnon
soveltamiskdytdnnodstd, monipuolinen tieto sddnneltdvén alan tilanteesta, kaytdnnon
olosuhteista ja ongelmista ja tietoa kdsiteltdvin asian oikeussdédntelystd ulkomailla. Kun

lainvalmistelijalla on nimi tiedot, voidaan lainsdidéntduudistusta alkaa hahmottelemaan.

32 Niemivuo 2002, s. 84-85.
33 Tala 2001 s. 205-206
34 Johansson 2006, s. 23.
35 Johansson 2006, s. 22—24.

36 Tala 2005, s. 105-106.
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Tietopohjan kerryttdminen on valmistelun tirkeé osa, silld ilman riittdvid pohjatietoja
valmistelu ei voi johtaa toivottuihin tuloksiin. Tietopohja rakentuu lainvalmistelussa
ensinnidkin valmistelevien henkildiden omiin ennakkotietoihin ja toiseksi ulkoisten
tietoldhteiden kéyttoon lainvalmistelutyon aikana. Ulkoisia tietoldhteitd ovat esimerkiksi

selvitykset, tutkimukset ja kuuleminen.

Lainvalmistelutyolle on kuitenkin tyypillistd, etté sitd joudutaan tekeméain jossain méérin
epdvarman ja kiistanalaisen tiedon pohjalta. Tdma voi johtua edelld mainituista
resurssipuutteista ja toisaalta saatavilla olevan tiedon mahdollisesta aukollisuudesta,
epivarmuudesta ja kiistanalaisuudesta.’” T#ll6in puhutaan lainlaatijan tieto-ongelmasta, joka
tarkoittaa, etti lainlaatija ei padse sdédntelylldin tarkoittamaansa tulokseen puutteellisten
tietojen vuoksi. Puutteet tiedoissa voivat kohdistua sddnneltdvéin alaan, sddntelyn kohteena

olevaan ongelmaan tai kiytdssi oleviin siéintelykeinoihin.?®

Tietopohjaa keritessi tulee lainvalmistelussa kisitellyksi myos lainsdddannon tavoitteet,
vaikutusten arviointi ja sddntelyvaihtoehtojen kartoitus. Lainsdddédnnon selkeét tavoitteet
asettavat suunnan lainvalmistelulle. Vaikutusten arvioinnilla ja vaihtoehtoja punnitsemalla
passtidn niihin tavoitteisiin. *°

Vaikutusten arvioinnilla tarkoitetaan hallituksen esityksessd ehdotetun sdédnnoksen
olennaisten vaikutusten arviointia ennakolta. Vaikutusten arviointiin kuuluvat taloudelliset,
viranomais-, ymparistd- ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Vaikutusarvioinnin tekeminen
kattavasti johtaa siihen, ettd laista paattavalla eduskunnalla on tarpeelliset tiedot
ratkaisuvaihtoehdoista ja ndiden vaikutuksista. Sdddosvaihtoehtojen vaikutusten arvioinnin
ohjeen mukaan ’[I]akien ja muiden sddddsten vaikutusten arviointi on valttdmiton pohja
poliittiselle pdéatoksenteolle ja edesauttaa sddntelyn yhteiskunnallisten tavoitteiden

toteutumista.”.

37 Tala 2005, s. 107—-108.
38 Tala 2001 s. 204
39 Niemivuo 2002, s. 85-86.

40 Siidosehdotusten vaikutusten arviointi — ohje 2007, s. 7.
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Kun lakihankkeen vaikutuksia arvioidaan, on arviointia tehtdva niin tavoitelluista
vaikutuksista kuin mahdollisista haittavaikutuksista, riskeistd ja kustannuksista. Arvioinnissa
on verrattava ehdotetun sddntelyn mahdollisia vaikutuksia paitsi nykytilaan, myos
odotettavissa olevaan kehitykseen, jos voimassa olevaa lainsdadéntod ei muuteta.!

Vaikutusarviointia on tehtdvi koko lainsdddantohankkeen elinkaaren ajan.

Lainsddadannon tavoitteet toimivat hyvin tiiviisti yhdessa lain vaikutusten kanssa. Jos lain
tavoitteita ei ole asetettu selkedsti, on sen tulevia vaikutuksia vaikea ennustaa. Lainsdddannon
arviointineuvosto huomauttaakin vuoden 2021 vuosikatsauksessa ettd ”’[p]uutteellisesti tai
liian laveasti kuvatut lain tavoitteet ovat yksi syy siihen, etteivit lain vaikutukset toteudu
odotuksien mukaisesti. Jos lain tavoitteet ja keinot ovat epasuhdassa keskeniin, lain tavoitteet

eivit voi toteutua tiysimédriisini.”.*?

Vaikutusarvioinnin ja tavoitteiden liséksi tietopohjaan kuuluu sééntelykeinojen punninta.
Saintelykeinojen punninnassa on mietittdva ensin, onko jokin muu keino kuin lailla
sddtdminen parempi asian ratkaisemiseksi. Lailla sddtdmisen sijaan voidaan esimerkiksi
kayttda tiedottamista tai itsesdéntelyd. Toiseksi, jos on paddytty lailla sddtdmiseen, on
arvioitava miké vaihtoehtoisista sddntelymalleista on paras. Eri sdéntelyvaihtoehtojen
vaikutuksia on mietittdva erikseen ja kirjattava ne hallituksen esitykseen. Kolmanneksi on
padtettiava, kuinka tarkkarajaisesti asiasta sdddetdén, eli sdddetdanko kaikista yksityiskohdista

lailla, vai annetaanko tarkentavia asetuksia lisiten sdfintelyn joustavuutta.*?
2.2.6 Julkisuus

Julkisuus edistdd lainvalmistelussa avointa tahdonmuodostusta ja lainsdddantdprosessin
lapindkyvyyttd. Valmistelun julkisuuteen liittyy laki viranomaisten toiminnan julkisuudesta
(21.5.1999/621), jonka mukaan viranomaisten asiakirjat ovat padsiéntoisesti julkisia ja
viranomaisilla on velvollisuus antaa tietoja my0s keskenerdisisté asioista, kuten valmisteilla

olevasta laista.

41 Siidosehdotusten vaikutusten arviointi — ohje 2007, s. 7-8.
4 Lainsdddannon arviointineuvoston vuosikatsaus 2021, s. 28—29.

43 Siidosehdotusten vaikutusten arviointi — ohje 2007, s. 7.
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Valmistelun julkisuus edistdd kansanvallan toteutumista ja vapaata tahdonmuodostusta seké
lainvalmistelijoiden ettd kansalaisten osalta. Julkisuus lisdd kansalaisten tietoisuutta heiddn
oikeuksistaan ja velvollisuuksistaan sekd mahdollistaa kansalaisten osallistumisen

yhteiskunnalliseen toimintaan ja julkisen vallan ja varojen kiytdn valvontaan.**

Lainvalmistelun julkisuuden taustalla on julkisuusperiaate, joka tarkoittaa jokaisen oikeutta
saada tietoa viranomaisten asiakirjoista. Julkisuusperiaate on yksi kolmesta
yhteiskuntainformaation muodoista, joita ovat lisdksi informaatio- ja kommunikaatioperiaate.
Namaé kaikki periaatteet ovat osa lainvalmistelua, suurimmassa roolissa on kuitenkin

julkisuusperiaate.*

Lainvalmistelun julkisuus toteutuu erityisesti kuulemisella. Kuulemisella tarkoitetaan
sidosryhmien ja kansalaisten ndkemysten, tietojen ja kokemusten hankkimista. Sidosryhmié
ovat esimerkiksi viranomaiset, asiantuntijat, jarjestot ja yritykset. Kuulemista ja avoimuutta
lainvalmistelu ohjaavat perustuslaki (731/1999), hallintolaki (434/2003), laki viranomaisen
toiminnan julkisuudesta (621/1999), hallinnon yleiset periaatteet ja lainvalmistelun ohjeet.*®
Lainvalmistelun kuulemisohjeet kattavat kuulemisen suunnittelun ja menetelmat seké saadun
palautteen kasittelyn. Ohjeissa on myds médritelty lausuntoajan vahimmadispituus ja
valmistelun avoimuutta edistdvit menettelytavat. Ohjeiden tavoitteena on edistda
saadosvalmistelussa kuulemiskaytintdjen ja menetelmien sddnnonmukaista kiyttod ja siten

valmistelun avoimuuden ja sidosryhmien ja kansalaisten osallistumismahdollisuuksien

toteutumista kiytinnossi.*’

Kuulemisvaiheella kartutetaan lainvalmistelun tietopohjaa ja edistetdén valmistelun
avoimuutta.*® Kuulemisoppaan mukaan lausuntomenettely on lainvalmisteluprosessin

pakollinen osa, ja kirjalliset lausunnot voidaan jittdd sdddosehdotuksesta pyytdmaétta vain

44 Johansson 2006, s. 51-52.
4 Johansson 2006, s. 52—53.

46 Ahtonen — Keinénen — Kilpeldinen 2011, s. 3-4.

47 Sdadosvalmistelun kuulemisopas 2010, kohta 1.

48 Tala 2005, s. 97.
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perustellusta syysti.** Kuulemisoppaan mukaan kuulemisen tavoitteena on, etti keskeiset
sidosryhmét ja kansalaiset osallistuvat valmisteluun tai ettd ndiden nikemyksié kuullaan
muuten riittdvén laajasti ja yhdenvertaisesti valmistelun aikana. Kuulemisella pyritddn myos
avoimeen ja rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoiden, sidosryhmien ja kansalaisten

vililla.>°
2.2.7 Lakitekniikka ja lakikieli

Lakitekniikkaan ja -kieleen kuuluvat sddddsten rakenne, késitteiden ja pykéldotsikoiden
muotoilu ja kieliasun viimeistely. Kieliasun viimeistelyyn kuuluvat kielen virheettomyys,
ymmirrettivyys, tismillisyys ja johdonmukaisuus.’! Virheettomyys edellytti, etti tekstissi
ei ole kielivirheitd, huonokielisyytti tai teknisid virheitd, kuten viittauksia vairaan pykélaan.
Ymmérrettivyys taas edellyttdd, ettd sddnnoksen sisdllostd saa selkeédn ja yksiselitteisen
kuvan. Tasmaéllisyys merkitsee sitd, ettd sddnndksen tulisi kattaa juuri se ala, kun sen on
tarkoitus kattaa, eikd mitddn ylimaaraisti. Johdonmukaisuus taas saavutetaan kayttadmalla
samaa termid samasta asiasta lapi yksittdisen sdddoksen ja mahdollisesti muissakin

saadoksissi lipi koko lainsdadinnon.>?

Hallituksen esityksen laatimisohjeissa on sdddoksille mallirakenteita, jotka auttavat sdéddosten
rakenteen suunnittelussa. Mallien ja ohjeiden olemassaolosta huolimatta lakitekniikan ja -
kielen hiomiseen on varattava valmistelussa riittdvésti aikaa, jotta valmiissa sdadoksessi
pédstidn hyviin lopputulokseen ilmaisun osalta. Tdma on tirkeda siksi, ettd sdddosteksti on
padsdantoisesti lain tulkintatilanteessa ensisijainen tarkastelun kohde ja epatdsmaéllinen

ilmaisu sididoksessi voi johtaa tulkintaongelmiin.>?

4 Siddosvalmistelun kuulemisopas, kohta 1.7.

30 Siidosvalmistelun kuulemisopas 2010, kohta 1.2.
31 Niemivuo 2002, s. 96-97.
2 Tala 2005, s. 122.

3 Niemivuo 2002, s. 97.
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2.2.8 Ohjeiden ja oppaiden noudattaminen

Ohjeiden ja oppaiden noudattaminen ei ole lailla médritelty velvollisuus, mutta se kuuluu
osaksi hyvin tavan mukaista lainvalmistelua.>* Ohjeiden noudattaminen parantaa
lainvalmistelun laatua ja vdhentda lakiteknisid puutteita. Esimerkiksi sdddosvalmistelun
kuulemisoppaan mukaan saddosehdotuksesta voidaan jéttda kirjalliset lausunnot pyytadmaétta

vain perustellusta syysti. Perustelut on kirjattava hallituksen esitykseen.>

Lainvalmisteluun tehtyja ohjeita ovat lainvalmistelun prosessiopas, hallituksen esityksen
laatimisohjeet HELO, lainkirjoittajan opas, sddddsvalmistelun kuulemisopas,
valtiosopimusopas, yhdenvertaisuuden arviointi, opas kokeilulakien valmistelun tueksi,
saddosehdotusten vaikutusten arviointiohjeet, kansainvilisten ja EU-sopimusten valmistelua
ja voimaansaattamista koskevat ohjeet, eduskunnan ja valtioneuvoston yhteistoiminta
Euroopan unionin asioiden kansallisessa valmistelussa, Euroopan unionin perusoikeuskirjan
tulkinta ja soveltaminen, ohjeet Ahvenanmaan asemasta sdddosvalmistelussa ja EU-asioissa,
saddosten kdantdminen vieraille kielille, svenskt lagsprak i Finland, valtionhallinnon

viestinniin ohjeita ja sdfinndksii ja valtioneuvoston esittelijin kisikirja.>
Oppailla ja ohjeilla helpotetaan ja yhdenmukaistetaan vaativaa lainvalmistelutyota.
2.2.9 Lainvalmistelun laadun kehittaminen

Vuonna 2002 Niemivuon mukaan lainvalmistelun keskeisimpid ongelmia olivat vireilla
olevien hankkeiden suuri miéra ja kiredt aikataulut, lainvalmistelun suunnittelemattomuus,
lainvalmisteluun tarkoitettujen voimavarojen véhiisyys ja asenteet lainvalmistelua kohtaan.>’
Niemivuo arvioi lainvalmistelun keskeisid ongelmia uudestaan vuonna 2020. Edelleen 18

vuotta myohemmin, kaikki vuoden 2002 ongelmat séilyivit listassa, lainavalmistelua kohtaan

34 Johansson 2006, s. 55-56.
55 Siddosvalmistelun kuulemisopas 2010, kohta 1.7.
%6 Finlex ja Oikeusministerion verkkosivut.

37 Niemivuo 2002, s. 192.
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olevia asenteita lukuun ottamatta. Liséksi uusina ongelmina olivat nousseet esiin

vaikutusarvioiden puutteellisuudet ja lakitekstien viimeistelemittdmyys.>®

Lainvalmistelutyon parantamiseksi on néhty vaivaa Suomessa viime vuosikymmenina.
Niemivuon mukaan lainvalmistelun laatua on pyritty kehittdméan 1970-luvulta saakka ohjein,
suosituksin, kehittimisohjelmin ja koulutuksella.’® Johansson tunnistaa viitoskirjassaan
saman trendin ja ndkee, ettd hyvisti oppaista ja ohjeista huolimatta lainvalmistelulaadun

parantamiseksi tarvittaisiin kuitenkin lainvalmisteluun yhtendisempéi johtamista.

Myos Keindnen ja Pajuoja tunnistavat vuoden 2022 tutkimuksessaan vuosikymmenia
kestdneen lainvalmistelun kehitystyon, ja ndkevit, etti kehitystyOssa toistuvat lapi
vuosikymmenten samat teemat. Kehitystydssd huomio kiinnittyy usein vaikutusten arvioinnin
kehittdmiseen, vaihtoehtoisten sédéntelykeinojen lisddmiseen ja sidosryhmien osallistamiseen.
Lainvalmistelun kehittdminen on ollut yksittiisten, joskus jopa samanaikaisten ja
paillekkaisten, hankkeiden varassa. Niin pitkésti laadunparantamistydstd huolimatta ei

lainvalmisteluprosessissa ole ollut pitkijénteisti ja kokonaisvaltaista kehittimistyoti.6!

Lainvalmistelun laatuun liittyvat ongelmat ndyttdvit pysyvian samoina vuosikymmenesté
toiseen. Pekka Nurmi arvelee lainvalmistelun laadun parantamishankkeiden keskittyvin
valmisteluprosessin yksittdisiin vaiheisiin, silld lakien laadun kokonaisvaltainen mittaaminen
yksiselitteisesti on vaikeaa. Yksittdisten prosessin osien tarkastelua ja arvottaminen on
helpompaa. Jotta pédstdisiin kollektiivisempaan lainvalmistelun laadun kehittimiseen, on
huomio kiinnitettivi yhteniiselle siintelypolitiikalle yksittdisten ohjeistusten sijaan.%*
Nurmen mukaan edellytykset lainvalmistelun tason nostamiselle ovat hallituksen strategia,
hallituksen yhteinen sitoutuminen tdhén strategiaan, vastuiden maarittelyt, riittavat méérélliset

ja laadulliset voimavarat valmisteluty6hon, yhtendiset lainvalmistelun menettelytavat ja nditad

tukevat jérjestelyt ja viimeiseni asianmukaiset tarkastuspisteet niiden noudattamiseen.®

38 Niemivuo 2020, s. 325.

3 Niemivuo 2020, s. 325.
60 Johansson 2006, s. 58.
61 Keindnen — Pajuoja 2022, s. 231-232.

%2 Nurmi 2011, s. 47-48.

6 Nurmi 2011, s. 56.
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2.3 Lainvalmistelu poikkeusoloissa

Suomen perustuslain 23 §:n mukaan poikkeusoloista on sdddettdva lailla. Poikkeusoloja
sdddellddn valmiuslailla (1552/2011) ja puolustustilalailla (1083/1991). Yksittéisid hiiriotiloja
kisittelevid sdannoksii on lisiksi monissa normaalioloja siintelevissi laeissa.® Valmiuslaissa
sdddetddin viranomaisten toimivaltuuksista poikkeusolojen aikana. Valmiuslain
valmisteluasiakirjan mukaan ”[v]almiuslain tarkoituksena on suojata viestod seki turvata sen
toimeentulo ja maan talouselamaé, yllapitda oikeusjarjestysté, perusoikeuksia ja
ithmisoikeuksia seké turvata valtakunnan alueellinen koskemattomuus ja itsendisyys

poikkeusoloissa. Valmiuslaki voi tulla sovellettavaksi vain erittdin vakavissa kriiseissi.”®>.

Poikkeusolojen vallitseminen todetaan valtioneuvoston kayttdonottoasetuksella. Kun
kiyttdonottoasetus on annettu, valtioneuvosto voi antaa soveltamisasetuksen, jossa sdddetdin
valmiuslain II osassa sdéddettyjen toimivaltuuksien konkreettisesta soveltamisesta.
Poikkeusolot on mééritelty valmiuslain 3 §:ssd ja koronapandemiaan liittyneet poikkeusolot
on maédritelty pykéldn viidennessd kohdassa, jonka mukaan poikkeusoloja ovat erityisen
vakavaa suuronnettomuutta vastaava hyvin laajalle levinnyt vaarallinen tartuntatauti.
Valmiusalain mukaiset kiyttoonottoasetus ja soveltamisasetukset olivat merkittivi osa
pandemiasta johtuneiden poikkeusolojen sdédntelyd, mutta en kisittele ndiden asetuksien

valmistelua tissé tyOssi.

Poikkeusoloissa lainvalmistelussa korostuvat erityispiirteet ovat yhtdéltd epdvarmuus ja
toisaalta kiire. Koronapandemian aiheuttaman poikkeusolojen aikana sadintelyhankkeita
jouduttiin toteuttamaan erittiin nopealla aikataululla ja varsin vajavaisilla tiedoilla.®®
Poikkeusolojen lainvalmistelussa on joustettava normaalioloihin tarkoitetuista
laatuvaatimuksista, mutta kuitenkin pidettdvd valmistelun taso sellaisena, ettd silld

saavutetaan hyviksyttdvai lainsdddantoa.

Kevidn 2020 poikkeusolojen aikana valtioneuvosto rajoitti valtioneuvoston yleisistuntoon
annettavaksi vain sellaisia hallituksen esityksid, jotka koskivat médrdaikaisia sdddoksié ja

olivat poikkeusolojen vuoksi tarpeellisia tai muusta syysta kiireellisid. Lisdksi

6 Aine ym. 2011, s. 7.
5 HE 3/2008 vp, s. 98-99.

% Jukka — Keindnen — Keskinen 2021, s. 3.
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oikeusministerid loi huhtikuussa 2020 suositukset lainvalmistelulle poikkeusoloissa. Niiden
mukaan normaaliajan menettelyistd voidaan joustaa, kuitenkin niin, ettd eduskunta saa
tarvittavat tiedot paatoksensé pohjaksi, Suomi noudattaa kansainvalisid sitoumuksiaan ja

kiireellisestikin valmisteltu lainsd#déntd on tarkkarajaista ja tdsmallisti.%’

Néiden suositusluonteisten ohjeiden mukaan lainvalmistelua tulee tehdd normaaleja
lainvalmisteluohjeistuksia noudattaen, jollei poikkeusoloihin liittyvén sédédntelytarpeen vuoksi
niistd ole tarpeen poiketa. Lausuntomenettelysti ja lausuntoajoista voi poiketa vain
perustellusta syysta ja lakisddteisistd kuulemisvelvoitteista ei ole poikkeusoloissakaan
mahdollista poiketa, mutta kuuleminen voidaan toteuttaa joustavalla tavalla. Lait on
sdddettdva madraaikaisiksi ja useampaan lakiin tehtdvat muutokset on mahdollista tehdi
yhdelld viliaikaisella lailla, jos se on tarkoituksenmukaista. Suosituksissa kiinnitettiin
huomiota erityisesti perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen ja perusoikeuksien

rajoitusperusteisiin poikkeusolojen aikana valmistelluissa laeissa.®®

7 VN/9154/2020.

%8 Lainvalmistelun kehittimisen yhteistydryhmi 2020.
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3 Empiirinen aineisto
3.1 Kuulemisen jarjestaminen
3.1.1 Poikkeusolot

Poikkeusoloissa on annettu 45 rajauksen sisdin osuvaa hallituksen esitystd. Naisti 37:ssd
jarjestettiin kuuleminen, neljdssa ei jarjestetty ollenkaan kuulemista ja neljassé jarjestettiin
epivirallinen kuuleminen.®® Niissi 37 hankkeessa, joissa kuuleminen jirjestettiin,
lausuntokierros jarjestettiin yhdekséssé tapauksessa. Muissa hankkeissa kuulemista kuvailtiin
hallituksen esityksess# seuraavilla nimityksilli: kuuleminen valmistelussa (10)7°, kisittely

neuvottelukunnassa (6)’' ja kommentointi (12).”? Poikkeusaikana virallinen kuuleminen

6 Naiissd hallituksen esityksissi kuulemista on kuvattu sanoin ’Valmistelun yhteydessi on epdvirallisesti kuultu
seuraavia tahoja... ... Asian kiireellisyyden vuoksi hallituksen esityksesta ei ole jarjestetty varsinaista
lausuntokierrosta.”

70 Valmistelu jossa kuuleminen valmistelussa: HE 38/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi
tyottomyysturvalain, tydttomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain ja ty6ttomyyskassalain viliaikaisesta
muuttamisesta, HE 51/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi koronavirusepidemian vuoksi palkatta tyosté
poissa olevalle maksettavasta véliaikaisesta tuesta, HE 61/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
valiaikaisista poikkeuksista tyottomyysturvalakiin covid-19-epidemian vuoksi, HE 67/2020 Hallituksen esitys
eduskunnalle laiksi ravitsemisyritysten uudelleentydllistdmisen tukemisesta ja toiminnan rajoitusten
hyvittdmisestd, HE 72/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain viliaikaisesta muuttamisesta,
HE 78/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi véliaikaisista poikkeuksista ty6ttomyysturvalakiin covid-19-
epidemian vuoksi annetun lain muuttamisesta, HE 86/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi
perusopetuslain ja Helsingin eurooppalaisesta koulusta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta, HE 89/2020
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi arvonlisdverolain véliaikaisesta muuttamisesta, HE 91/2020 Hallituksen
esitys eduskunnalle laiksi yritysten madrdaikaisesta kustannustuesta ja HE 95/2020 Hallituksen esitys
eduskunnalle laeiksi tydttomyysetuuksien rahoituksesta annetun lain 4 §:n ja tyottdomyyskassalain 25 §:n
viliaikaisesta muuttamisesta.

"' Valmistelu jossa kisittely neuvottelukunnassa: HE 26/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi
tydsopimuslain, meritydsopimuslain ja yhteistoiminnasta yrityksissd annetun lain 51 §:n viliaikaisesta
muuttamisesta, HE 32/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan peruspalvelujen valtionosuudesta
annetun lain muuttamisesta, HE 33/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi veronlisdyksesté ja viivekorosta
annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta, HE 74/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle erdiksi veronkantoon
liittyviksi viliaikaisiksi sddanndksiksi, HE 82/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi verontilityslain 12 f
§:n ja tuloverolain 124 b §:n muuttamisesta ja HE 90/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnan
peruspalvelujen valtionosuudesta annetun lain 36 ja 55 §:n muuttamisesta.

2 Valmistelu jossa kommentointi: HE 27/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tydttomyysturvalain 11
luvun viliaikaisesta muuttamisesta, HE 35/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi yrittdjien
tyottdmyysturvaoikeuden véliaikaisesta jarjestdmisestd, HE 40/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
tyottomyyskassalain muuttamisesta, HE 45/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi viliaikaisesta
poikkeamisesta osakeyhtidlaista, asunto-osakeyhtidlaista, osuuskuntalaista, yhdistyslaista ja eréistd muista
yhteisolaeista Covid-19 epidemian levidmisen rajoittamiseksi, HE 46/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
konkurssilain 2 luvun 3 §:n véliaikaisesta muuttamisesta, HE 47/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi
kuntalain viliaikaisesta muuttamisesta, HE 53/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuluttajansuojalain 7
luvun viliaikaisesta muuttamisesta, HE 57/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion
erityisrahoitusyhtion luotto-, takaus- ja pddomasijoitustoiminnasta annetun lain 4 § muuttamisesta ja 8 §:n
viliaikaisesta muuttamisesta, HE 84/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi yliopistolain 39 ja 40 §:n seké
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jarjestettiin siten 82 prosentissa lakihankkeista, yhdeksdsséd prosentissa kuulemista kuvattiin
hallituksen esityksessd epévirallisena ja yhdekséssé prosentissa hankkeista kuulemista ei

jarjestetty ollenkaan.

SIDOSRYHMIEN KUULEMINEN

M Epévirallinen kuuleminen M Ei kuulemista B Kommentointi

B Kuuleminen valmistelussa M Lausuntokierros M Kasittely neuvottelukunnassa

Kuva 1. Kuvaajassa on eriteltyna poikkeusoloissa kaytetyt kuulemistavat ja niiden kayttoé
prosenttiosuuksina.

Lausuntoaika vaihteli kahdesta vuorokaudesta kahdeksaan vuorokauteen keskiarvon ollessa
6,2 vuorokautta (mediaani 7). Lausunnonantajia oli lakihankkeissa vdhimmill&én neljd ja
enimmillddn 46. Lausuntoja annettiin keskimiérin 19,4 kappaletta lausuttavana olevaa

hanketta kohden (mediaani 18).

Niissd hankkeissa, joissa jérjestettiin lausuntokierros, lausuntopyynnon jakelussa on ollut 5-
72 vastaanottajaa.”® Keskimiirin niissi kahdeksassa hankkeessa jakelussa on ollut 26 tahoa

(mediaani 19,5). Néissd kahdeksassa hankkeessa on lausuntoja annettu keskiméarin 17,4

ammattikorkeakoululain 14 ja 29 §:n viliaikaisesta muuttamisesta, HE 92/2020 esitys eduskunnalle laeiksi
tydsopimuslain, meritydsopimuslain ja yhteistoiminnasta yrityksissd annetun lain 51 §:n viliaikaisesta
muuttamisesta annettujen lakien voimaantulosddnndsten muuttamisesta, HE 93/2020 Hallituksen esitys
eduskunnalle laeiksi tyottomyysturvalain 11 luvun 4 b ja 4 ¢ §:n muuttamisesta seké julkisesta tydvoima- ja
yrityspalvelusta annetun lain muuttamisesta ja véliaikaisesta muuttamisesta sekd erdiden ty6ttomyysturvalain ja
julkisesta tyovoima- ja yrityspalvelusta annetun lain véliaikaisesta muuttamisesta annettujen lakien
muuttamisesta ja HE 94/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ty6ttomyysturvalain 6 luvun 7 §:n
muuttamisesta ja siihen liittyviksi laeiksi

73 Lausuntoja pyydettiin yhdessi poikkeusolojen aikana valmistellussa lakihankkeessa lausuntopalvelu.fi:n
kautta niin, ettei siind ole tarkkaa tietoa jakelun laajuudesta, joten téta tilasto on muodostettu kahdeksasta
lausuntokierroksella kdyneistd hankkeesta.
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hanketta kohden (mediaani 15). Lausunto annettiin siis 66,9 prosentissa ldhetetyisté

lausuntopyynndista.

Kahdessa poikkeusolojen aikaisista hankkeista lausuntoja on pyydetty lausuntopalvelussa ja

seitsdmaissd lausuntopyyntd on muutoin ldhetetty jakelussa ilmoitetuille tahoille.

Muissa kuulemismuodoissa kuultujen tahojen mairét olivat pienempid kuin
lausuntokierroksen myodossa jirjestetyssd kuulemisessa. Kun kuuleminen jirjestettiin
kuulemisena valmistelussa, kuultiin keskimdérin 5,7 tahoa. Kun kuuleminen jérjestettiin
kommentointina, kuultiin keskimairin 9,7 tahoa. Kolmessa lakihankkeessa, joissa on varattu
kommentointimahdollisuus, ei kuultuja tahoja ole kirjoitettu auki, vaan mahdollisuus
kommentointiin kerrotaan varatun keskeisille tyoeldman jérjestoille tai keskeisille
viranomaisille ja etujdrjestoille. Kun kuuleminen jérjestettiin kisittelynd neuvottelukunnassa
kuultuja tahoja ollut keskiméérin neljd. Kuusi hanketta on kisitelty neuvottelukunnassa ja
viidessé tapauksessa neuvottelukunta on ollut kunnallistalouden ja kunnallishallinon
neuvottelukunta, jossa on edustettuina valtiovarainministerid, opetus- ja kulttuuriministerio,
sosiaali- ja terveysministerio sekd Suomen Kuntaliitto. HE 26/2020:n kuuleminen tapahtui
merimiesasiain neuvottelukunnassa, jossa ovat edustettuina tyd- ja elinkeinoministerio,
litkkenne- ja viestintdministerid, sosiaali- ja terveysministerid sekd merenkulkualan tyonantaja-

ja tyontekijdjarjestot.

Kolmessa lakihankkeessa, jossa on jérjestetty lausuntokierros, on myds jirjestetty
kuulemistilaisuus.” Lisiksi kahdessa lakihankkeessa, jossa kuuleminen on jirjestetty
kommentointimahdollisuutena’ ja yhdessi lakihankkeessa jossa on jirjestetty

lausuntokierros’®, lakihankkeet on kisitelty myds neuvottelukunnassa.
3.1.2 Normaaliolot

Ajalla 1.2.2020.-29.2.2020 annettiin eduskunnalle 14 tutkielman rajauksiin sopivaa
hallituksen esitystd. Kaikissa hankkeissa jarjestettiin kuuleminen ja kuuleminen jirjestettiin

poikkeuksetta lausuntokierroksen muodossa. Lausuntojen méarit vaihtelivat kahdesta

" HE 62/2020, HE 80/2020 ja HE 85/2020.
5 HE 47/2020 ja HE 92/2020.

" HE 101/2020.
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lausunnosta 92 lausuntoon, keskiarvon ollessa 20,5 lausuntoa per hanke (mediaani 15).
Lausuntokierroksen pituus vaihteli 17 vuorokaudesta 66 vuorokauteen, keskiarvon ollessa

40,6 vuorokautta (mediaani 40,5).

Normaalioloissa lausuntoja pyydettiin véhimmilldan kahdelta taholta ja enimmilldén 110
taholta. Lausuntoja pyydettiin keskimdarin 32,2 taholta (mediaani 24). Lausunto annettiin
keskimédrin 63,7 prosentissa ldhetetyistd lausuntopyynndistd. Lausuntoa pyydettiin
lausuntopalvelussa viiden hankkeen yhteydessé ja yhdeksédssa hankkeessa lausuntopyynt6 on

muutoin ldhetetty jakelussa ilmoitetuille tahoille.

Kahdessa lakihankkeessa jirjestettiin lausuntokierroksen lisiksi kuulemistilaisuus.”’ Lisdksi

HE 8/2020 yhteydessé jarjestettiin lausuntokierroksen lisdksi lisdlausuntokierros.
3.2 Lausunnot
3.2.1 Yleista lausunnoista

Kasittelyaineistona ovat vuoden 2020 poikkeusolojen aikana annetut koronapandemiaan
liittyvat hallituksen esitykset, joista on jérjestetty lausuntokierros ja ajanjaksolla 1.2.-
29.2.2020 annettujen hallituksen esitysluonnoksien lausunnot, jotka 16ytyvét valtioneuvoston
hankeikkunasta tai lausuntopalvelu.fi -palvelusta. Tutkimusaineistoon valikoitui tutkimuksen
rajauksen mukaisesti lausunnot yhdeksésta poikkeusolojen aikana valmistellusta hallituksen
esitysluonnoksesta ja neljistdtoista normaalioloissa valmistellusta hallituksen

esitysluonnoksesta.’® Poikkeusoloissa valmistellut lakihankkeet olivat:

"7 HE 4/2020 ja HE 14/2020.

8 HE 1/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi turvallisuusselvityslain ja ilmailulain 101 §:n
muuttamisesta, HE 2/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi oikeusministerion hallinnonalan erdiden
henkil6tietojen késittelyd koskevien sddnndsten muuttamisesta, HE 3/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle
laiksi lannoitevalmistelain muuttamisesta, HE 4/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ikdéntyneen
vaeston toimintakyvyn tukemisesta seké idkkéiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain muuttamisesta, HE
5/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta, HE 6/2020 Hallituksen esitys
eduskunnalle vankeusaikaisen rikollisuuden estdmisen ja laitosturvallisuuden yllépitdmisen tehostamista
koskevaksi lainsdddanndksi, HE 7/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Finanssivalvonnasta annetun
lain ja erdiden muiden lakien muuttamisesta, HE 8/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ydinenergialain,
turvallisuusselvityslain 21 §:n ja kaivoslain muuttamisesta, HE 9/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi
vesienhoidon ja merenhoidon jérjestdmisestd annetun lain ja ympéristdvaikutusten arviointimenettelystd annetun
lain 20 §:n muuttamisesta, HE 11/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Kriminologian ja oikeuspolitiikan
instituutista annetun lain 2 §:n muuttamisesta, HE 12/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisesta
tyOvoima- ja yrityspalvelusta annetun lain ja tyollistymisté edistdvéstd monialaisesta yhteispalvelusta annetun
lain 9 §:n muuttamisesta, HE 13/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntouttavasta tydtoiminnasta
annetun lain muuttamisesta, HE 14/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tyottomyyskassalain
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HE 48/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle maa- ja metsétalousministerion
hallinnonalalla covid-19-epidemian johdosta véliaikaisesti sovellettavia menettelyja
koskeviksi laeiksi

HE 62/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle liikenne- ja viestintdministerion
hallinnonalan lainsddaddntoon COVID-19-epidemiasta johtuvien poikkeusolojen
vuoksi tehtéviksi véliaikaisiksi muutoksiksi

HE 76/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi erdistd maatalouden luopumistuen
ansiotulorajaan covid-19-epidemian johdosta sovellettavista viliaikaisista
menettelyistd

HE 77/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lentoliikenteen valvontamaksusta
annetun lain 7 §:n véliaikaisesta muuttamisesta,

HE 80/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ladkelain, lddkkeiden
velvoitevarastoinnista annetun lain ja tartuntatautilain muuttamisesta,

HE 83/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi valtion lainanannosta sekéa
valtiontakauksesta ja valtiontakuusta annetun lain 3 ja 4 a §:n muuttamisesta,

HE 85/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ammatillisesta koulutuksesta
annetun lain 52 §:n viliaikaisesta muuttamisesta,

HE 99/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kilpailulain 26 §:n véliaikaisesta
muuttamisesta,

HE 101/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi tartuntatautilain véliaikaisesta
muuttamisesta.

Normaalioloissa valmistellut lakihankkeet olivat:

HE 1/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi turvallisuusselvityslain ja
ilmailulain 101 §:n muuttamisesta,

HE 2/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi oikeusministerion hallinnonalan
erdiden henkilGtietojen késittelyd koskevien sddnndsten muuttamisesta,

HE 3/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lannoitevalmistelain muuttamisesta,

HE 4/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ikddntyneen vieston toimintakyvyn
tukemisesta sekd ifkkdiden sosiaali- ja terveyspalveluista annetun lain muuttamisesta,

muuttamisesta ja HE 15/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi aikuiskoulutusetuuksista annetun lain
muuttamisesta ja opintotukilain 15 §:n muuttamisesta.
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HE 5/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi sosiaalihuoltolain muuttamisesta,

HE 6/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle vankeusaikaisen rikollisuuden estimisen ja
laitosturvallisuuden ylldpitimisen tehostamista koskevaksi lainsdddannoksi,

HE 7/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi Finanssivalvonnasta annetun lain ja

erdaiden muiden lakien muuttamisesta,

HE 8/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi ydinenergialain,
turvallisuusselvityslain 21 §:n ja kaivoslain muuttamisesta,

HE 9/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi vesienhoidon ja merenhoidon

jarjestamisestd annetun lain ja ympéristovaikutusten arviointimenettelysti annetun lain

20 §:n muuttamisesta,

HE 11/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Kriminologian ja oikeuspolitiikan

instituutista annetun lain 2 §:n muuttamisesta,

HE 12/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi julkisesta tyGvoima- ja
yrityspalvelusta annetun lain ja tyollistymistd edistdvéstd monialaisesta
yhteispalvelusta annetun lain 9 §:n muuttamisesta,

HE 13/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kuntouttavasta tydtoiminnasta
annetun lain muuttamisesta,

HE 14/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ty6ttomyyskassalain
muuttamisesta,

HE 15/2020 Hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi aikuiskoulutusetuuksista annetun

lain muuttamisesta ja opintotukilain 15 §:n muuttamisesta.

Lausuntopyynndissi esiintyi pientd vaihtelua sen suhteen, miten lausuntopyyntd oli
muotoiltu. Poikkeusoloissa seitsemissd lausuntopyynnossa esityksen valmistellut taho
“pyytdd lausuntoanne liitteend olevasta luonnoksesta hallituksen esitykseksi”. Yhdessi
lausuntopyynnossi’® on erikseen pyydetty yleiset kommentit hallituksen esityksesti ja
lakiehdotuksista. Yhdessi lausuntopyynndssi®® taas on kysytty lausuntopalvelussa
yksityiskohtaisempia kysymyksid esitysluonnoksen aihepiiristd. Kysymyksié ovat olleet
esimerkiksi ”onko esityksessd asianmukaisesti otettu huomioon henkilétietojen ja

yksityisyyden suojaan liittyvit ndkdkohdat?”, onko esityksestd aitheutuvat taloudelliset

" HE 62/2020.

80 HE 101/2020.
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vaikutukset arvioitu asianmukaisesti?”, “onko esityksestd aiheutuvat muut vaikutukset
arvioitu asianmukaisesti?” ja ovatko esityksen voimaantulo- ja voimassaoloajat perusteltuja

esityksen tavoitteiden saavuttamiseksi?”.

Normaalioloissa yhdekséssé lausuntopyynnossé esityksen valmistellut taho “pyytda
lausuntoanne liitteend olevasta luonnoksesta hallituksen esitykseksi”. Neljassa
lausuntopyynndssd on kysytty yksityiskohtaisempia kysymyksié lausuttavasta esityksesté.
Yhdessi hankkeessa®! sidosryhmiit kutsuttiin kuulemistilaisuuteen eiké niille lhetetty

erikseen lausuntopyyntoa.

Ensimmaisessi®? normaaliolojen yksityiskohtaisemmassa lausuntopyynndssi
lausuntopalvelussa on avoimet vastauskohdat erikseen jokaiselle ehdotetulle pykalille ja
tdmain lisdksi on kysytty “esityksen vaikutukset toimintaanne, esityksen muut vaikutukset ja
muut kommentit esitysluonnoksesta”. HE 4/2020 liittyvéssa lausuntopyynnossa
lausuntopalvelussa kysyttiin useita esitysluonnokseen ja esitysluonnoksen aihepiiriin liittyvia
kysymyksid. Niitd kysymyksié olivat esimerkiksi “’vastaako esitysluonnoksessa ehdotettu
madrittely mitoitukseen laskettavista henkilostoryhmisté asiakkaiden ja toiminnan tarpeita?”
ja ”onko esitysluonnoksessa ehdotettu siirtyméaika nidkemyksenne mukaan sopiva 0,7
mitoituksen toteuttamiseen?”” Yhdessi®® lausuntopyynndssi kysyttiin lausunnonantajan
yleisndkemys hallituksen esityksen sisdllostd, ndkemyksid esityksen vaikutuksista,
pykélékohtaiset nikemykset ja lausunnonantajan muut kommentit esityksestd. HE 9/2020
yhteydessé lausuntopalvelussa oli hallituksen esityksen siséllysluettelo runko, johon jokaiseen

kohtaan sai kirjoittaa vastauksen.

Olen ldhilukenut lausuntopyyntoihin vastauksena saadut lausunnot ja jakanut niissd kiytetyt
argumentit laadukkaan lainvalmistelun osatekijoiden teemoihin. Lausunnoista ldytyneet kuusi
argumentointiteemaa ovat perustuslainmukaisuus, uudistustahto/sidosryhmin politiikka,
lainvalmistelun resurssit, lainvalmistelun tietopohja, lainvalmistelun julkisuus ja lakieli ja

lakitekniikka.

81 HE 14/2020.
82 HE 1/2020.

8 HE 8/2020.
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Kaiken kaikkiaan poikkeusolojen aikaisista lakihankkeista on annettu 175 lausuntoa ja
normaaliolojen aikaisista lakihankkeista 287 lausuntoa. Havaitsin poikkeusolojen
lausunnoissa 392 yksittdistd argumenttia ja normaaliolojen lausunnoissa 670 argumenttia.
Alla olevassa taulukossa on eritelty lausunnoista 10ytyneet argumentit teemojen ja

lakihankkeiden mukaan.

Taulukko 1. Argumenttien kayttd lakihankkeittain.

Taulukossa on eritelty lausunnoista l6ytyneet argumentit laadukkaan lainvalmistelun osatekijéiden
mukaisiin argumenttiteemoihin ja argumenttien jakautuminen lakihankkeittain.

Perustuslain- Lainsdddannon Lakitekniikka Annetut

mukaisuus ~ Uudistustahto Resurssit  Tietopohja julkisuus ja lakikieli lausunnot
HE 48/2020 3 32 1 4 1 5 20
HE 62/2020 1 51 4 18 1 1 36
HE 76/2020 2 7 3 2 0 0 9
HE 77/2020 1 3 0 1 0 0 4
HE 80/2020 4 36 2 9 0 7 21
HE 83/2020 0 7 5 1 0 0 12
HE 85/2020 3 26 1 8 0 1 18
HE 99/2020 10 11 0 12 0 6 9
HE 101/2020 8 29 2 31 1 41 46
Poikkeusolot
yhteensi 32 202 18 86 3 61 175
HE 1/2020 1 15 3 2 2 4 13
HE 2/2020 0 10 0 2 0 4 8
HE 3/2020 3 3 1 3 3 3 11
HE 4/2020 4 143 1 36 3 58 92
HE 5/2020 0 44 0 5 0 8 27
HE 6/2020 1 14 0 1 0 7 9
HE 7/2020 0 11 1 0 0 0 10
HE 8/2020 5 29 0 4 1 15 22
HE 9/2020 2 27 3 1 0 11 20
HE 11/2020 0 1 1 0 0 0 2
HE 12/2020 4 30 0 2 0 15 17
HE 13/2020 3 46 0 9 0 14 30
HE 14/2020 1 16 0 0 0 3 9
HE 15/2020 0 22 0 6 1 0 17
Normaaliolot
yhteensi 24 413 10 71 10 142 287

Taulukosta ilmenee, miten argumentit ovat jakautuneet argumenttiteemoihin eri
lakihankkeissa. Kuten taulukosta kdy ilmi, poliittinen uudistustahto -teema on selkeisti eniten
kaytetty argumenttikategoria sekéd poikkeus- ettd normaalioloissa. Poikkeusoloissa toiseksi
eniten on kéytetty tietopohja -teemaa, kolmanneksi eniten lakikieleen ja -tekniikkaa,

neljanneksi eniten vedottiin perustuslainmukaisuus -teemaan, viidenneksi eniten resursseihin
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ja vahiten julkisuuteen. Normaalioloissa toiseksi eniten on kdytetty lakikieli ja lakitekniikka -
teemaa, kolmanneksi eniten tietopohjaa, neljdnneksi eniten perustuslainmukaisuus -teemaan
ja viiddenneksi eniten seki resursseja ettéd julkisuutta. Taulukossa nikyy lisdksi kustakin

esitysluonnoksesta annettujen lausuntojen méérét.
Kéyn seuraavaksi tarkemmin 14pi yksittdisid teemojen alle sijoittuvia argumentteja.
3.2.2 Perustuslainmukaisuus

Perustuslainmukaisuus -teemaan olen ottanut argumentit, jotka koskevat valmistellun
ehdotuksen perustuslainmukaisuutta, perusoikeuksien toteutumista ja suhdetta EU- ja
kotimaiseen lainsdddantoon. Teemaan mukaan luetut yksittdiset argumentit ovat 1. sdddoksen
perustuslainmukaisuuden arviointi, 2. perusoikeuksien edistiminen, 3. epdyhdenmukaisuus
EU-lainsdddannon kanssa, 4. epdyhdenmukaisuus kansallisen lainsddddnnon kanssa ja 5.

vaara saatamistaso.

Seuraavissa alaluvuissa on esitetty kuvaajat teemaan kuuluvista argumenteista kaikissa
lakihankkeissa normaali- ja poikkeusoloissa. Normaaliolojen lakihankkeissa esiintyvien
argumenttien maird on skaalattu kuvaajissa 0,61:114, koska tutkimusaineistossa on annettuja
lausuntoja normaalioloissa tdmén verran enemmaén kuin poikkeusolojen
lainsdddantohankkeissa. Kuvaajissa olevat luvut kuvaavat sité tilannetta, ettd normaalioloissa

annettuja lausuntoja olisi ollut yhtd monta kuin poikkeusolojen lausuntoja.
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Kuva 2. Perustuslainmukaisuus -teeman yksittaisten argumenttien lukumaara ja jakautuminen
poikkeus- ja normaaliolojen lausunnoissa.

Perustuslainmukaisuus -teema on esiintynyt poikkeusoloissa annetuissa lausunnoissa
useammin kuin normaalioloissa annetuissa lausunnoissa. Ainoastaan yhdessi poikkeusolojen
lakihankkeessa ei ole vedottu siihen kertaakaan.* Poikkeusoloissa perustuslainmukaisuus -
teemaan vedottiin 32 kertaa eli keskiméarin 3,5 kertaa lakihanketta kohden. Normaalioloissa
teemaan vedottiin 24 kertaa eli keskimaarin 1,7 kertaa lakihanketta kohden.
Perustuslainmukaisuuden arviointi -argumenttia kiytettiin kaksi kertaa enemmén
poikkeusoloissa (18 kertaa) kuin normaalioloissa (9 kertaa). Muissa perustuslainmukaisuus -
teemaan argumenteissa ei ole merkittivai eroa argumenttien esiintymisessi normaali- ja

poikkeusaikojen hankkeista annetuissa lausunnoissa.

Perustuslainmukaisuuden arviointi -argumenttiin on luokiteltu maininnat siitd, ettd
perustuslainmukaisuus vaatii tarkempaa selvittdmisti tai arviointia, seké ne tapaukset, joissa
lausunnonantaja on vaatinut perustuslainvastaisen sadntelyehdotuksen poistamista esityksesta.
Esimerkiksi sosiaali- ja terveysministerio on lausunut HE 3/2020:sta antamassaan

lausunnossaan seuraavasti “asiaa tulee arvioida perustuslain 124 §:n (hallintotehtdvén

8 HE 83/2020.
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antaminen muulle kuin viranomaiselle) nojalla esityksen perustuslainmukaisuutta ja

sadtdmisjdrjestystd koskevassa kohdassa.”.%

Perustuslainmukaisuuden arvioiminen on ehdottomasti kdytetyin teeman yksittdisista
argumenteista, sithen on vedottu 67 prosentissa poikkeusolojen lakihankkeista. Kaksi
kolmasosaa néisti viittauksista on liittynyt kahteen poikkeusolojen lakihankkeeseen, joista
toinen koski kilpailulain 26 §:n viliaikaista muuttamista ja toinen tartuntatautilain véliaikaista
muuttamista.®® Kilpailulain 26 §:n viliaikaisesta muuttamisesta annetuissa lausunnoissa kuusi
yhdekséstd lausunnonantajasta on toivonut lakihankkeen perustuslainmukaisuuden tarkempaa

arvioimista.

EU-lainsdédantoon on vedottu joko ehdotetun lainsddadédnnon ollessa lausunnonantajan
mielestd EU-lainsddddnnon kanssa ristiriidassa, tai silloin, kun oikea taso asiasta sddtdmiseen
on lausunnonantajan mielestd EU-tasoinen sddntely, ei kansallinen lainsdddantd. Esimerkiksi
oikeusministerid nosti lausunnossaan esille tidllaisen ndkdkulman: ”Oikeusministeridlli ei ole
ollut mahdollisuutta arvioida asiaa tarkemmin lyhyen lausuntoajan vuoksi, mutta se kiinnittia
valmistelevan ministerién huomiota asian tarkempaan arvioimiseen sen osalta, ettd nyt

ehdotettu siéintely on yhteensopiva EU-oikeuden kanssa.”.®’

Kotimaiseen lainsdddédntoon viitatessa on nostettu esiin ristiriita toisen kotimaisen sééntelyn
kanssa, tai valmisteilla olevan toisen sdadosehdotuksen kanssa. Valmisteilla oleva toinen
saddosehdotus on ollut esimerkiksi sote- ja maakuntauudistus. Télloin lausunnonantajat ovat

toivoneet ristiriidan poistamista, tai tarkempaa arviota mahdollisesta ristiriidasta.

Saidtamistasoon vedotessa lausujat ovat kyseenalaistaneet asian lailla sddtdmisen
tarpeellisuutta. Esimerkiksi poliisihallitus lausuu HE 6/2020:sta antamassaan lausunnossa:
“tuleeko Rikosseuraamuslaitoksen edustajan sijoittumisesta poliisiin tai johonkin muuhun
viranomaiseen sdétdd ylipditién lain tasolla. Mikéli viranomainen tekee lakiséddteisia

tehtévidin sille sdddetyilld toimivaltuuksilla, niin Poliisihallituksen ndkemyksen mukaan eri

85 HE 3/2020 STM 11.12.2019
8 HE 99/2020 ja HE 101/2020.

87T HE 76/2020 Oikeusministerid 7.5.2020.
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viranomaisen edustajan tyoskentelystd toisen viranomaisen tiloissa voidaan sopia ndiden

viranomaisten kesken.”.%8

Toisella kotimaisella kielelld tarkoitan ruotsin kielen asemaa lainvalmistelutyossa.
Esimerkiksi HE 101/2020 liittyen Alands landskapsregering toteaa, ettei silli ole
mahdollisuutta lausua ehdotuksessa kokonaisuudessaan, koska ehdotuksesta on kdénnetty

ruotsiksi vain osa.®’

Perusoikeuksien toteutumisen on arveltu edistyvén ehdotetulla sédéntelylld muutamia kertoja
tarkastelluissa lausunnoissa. Argumenttiin on keratty viittaukset, joilla arvellaan jonkin
perusoikeuden toteutumisen edistyvén ehdotetulla sddntelylld. Useimmissa timén argumentin

maininnoissa arveltiin ehdotetun sééntelyn parantavan yhdenvertaisuuden toteutumista.
3.2.3 Poliittinen uudistustahto

Poliittinen uudistustahto -teemaan olen ottanut argumentit, joissa kuvataan yleisti kantaa
uudistukseen ja lausunnonantajan omiin intresseihin perustuvia mielipiteita esityksesti. Tahin
teemaan luettavat yksittiiset argumentit ovat 1. uudistuksen tarpeellisuus, 2. uudistuksen
tarpeettomuus, 3. lausunnonantaja kannattaa ehdotusta, 4. lainsédédénto on laajemman
uudistamisen tarpeessa, 5. uudistuksella on hyvit tavoitteet, 6. ehdotuksen asiasisiltod on

muutettava, 7. ei lausuttavaa ja 8. ei huomautettavaa.

8 HE 6/2020 Poliisihallitus 30.8.2019.

8 HE 101/2020 Alands landskapsregering 1.6.2020.
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Kuva 3. Poliittinen uudistustahto -teeman yksittaisten argumenttien lukumaara ja jakautuminen
poikkeus- ja normaaliolojen lausunnoissa.

Poliittinen uudistustahto -teema oli eniten lausunnoissa esiintynyt teema sekd poikkeus- ettéd
normaalioloissa. Poliittiseen uudistustahtoon liittyvid argumentteja on kéytetty jokaisen
yksittdisen lakihankkeen yhteydessé. Poikkeusoloissa kategoria on noussut esiin keskiméérin
22 4 kertaa lakihanketta kohden ja normaalioloissa 29,5 kertaa. Poikkeusoloissa annetuissa
lausunnoissa korostui lakihankkeiden tarpeellisuus (51 mainintaa) ja sisdllon kritiikki (53
mainintaa). Normaalioloissa sisdllon kritiikki (155 mainintaa), eli lausunnonantajan toive
esityksen asiasisdllon muuttamisesta, korostui selvésti. Tatd argumenttia kdytettiin 1dhes kaksi

kertaa useammin kuin seuraavaksi eniten kiytettyd kannattaa -argumenttia (83 mainintaa).

Ei lausuttavaa -argumentti on lausunnonantajan ilmoitus siitd, ettei télld ole lausuttavaa tai
ettei timd anna lausuntoa asiassa. Ei huomautettavaa -argumentti on hyvin samankaltainen
lausunnon antamatta jattimisen kanssa, mutta olen erottanut sen omaksi erilliseksi
argumentiksi, silld tulkitsen sen antavan enemmén kannatusta lausuttavana olevalle

esitykselle kuin ei lausuttavaa -ilmoituksen.

Tarpeellisuus -argumenttiin olen liittdnyt toteamukset lainsddddnndn tarpeellisuudesta ja
perusteltavuudesta. Tarpeellisuus argumentin kaytto ndyttdytyy hieman vaihtelevasti eri
lausunnoissa. Joistakin lakihankkeista annetuissa lausunnoissa korostetaan koko lakihankkeen
tarpeellisuus, kun taas laajemmissa lakihankkeissa lausunnonantajat pitévit usein vain osia

ehdotuksista perusteltuina. Varsinkin poikkeusoloissa lainsdddannon uudistus koettiin usein
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tarpeelliseksi vallitsevan pandemiatilanteen vuoksi. Tdhén argumenttiin vedottiin
poikkeusolojen lausunnoissa 29,1 prosentissa ja normaaliolojen lausunnoissa 22,3 prosentissa.
Esimerkiksi Tehy ry lausuu ettd “luonnoksessa hallituksen esitykseksi esitetyt muutokset
lainsdddantoon ovat perusteltuja ja tarpeellisia. Koronaviruksen aiheuttaman pandemian riskit
ladkkeiden saatavuudelle ja ldékehuollon toimivuudelle edellyttivit sdddosten tismentdmisté

nopeassa aikataulussa.”.*°

Siséllon kritiikki -argumenttiin olen luokitellut lausunnonantajien omien intressien
edistdmisen perusteella tehdyt ehdotukset esityksen sisdllon muokkaamiseksi. Téllaisiksi
argumenteiksi olen luokitellut myds lausunnonantajan esittimét nakemykset, joiden tueksi ei
ole annettu esimerkiksi esityksen selvyyteen tai tulkinnan helpottamiseen liittyvid perusteita.
Sisdllon kritiikki -argumentti on lausunnonantajan mielipidettd ilmaiseva muutosehdotus
esitykseen. Esimerkkind siséllon kritiikistd on opetus- ja kulttuuriministerion toteamus etti
“hallituksen esityksen luonnoksen nikemysta sosiaalityon tutkimuksen rahoituksesta tulisi
laajentaa kattamaan muunkin julkisen tutkimusrahoituksen kokonaisuuden kattavaksi.”.”!
Sisdllon kritiikkid on esitetty sekd poikkeus- ettd normaalioloissa esitetty kaikkien paitsi

kahden lakihankkeen yhteydessi.”? Poikkeusoloissa sisiltdd on kritisoitu 30 prosenttia

lausunnoista, normaalioloissa sisdllon kritiikkid esiintyi 54 prosentissa lausunnoista.

Siséllon kritiikin yhtend ilmentymistapana on poikkeusolojen lausunnoissa ollut
lausunnonantajan mielipide siitd, ettd valittu toimintamalli on vddrd. Esimerkiksi Varsinais-
Suomen sairaanhoitopiiri lausui hallituksen esityksestd eduskunnalle laiksi sosiaalihuoltolain
muuttamisesta, ettd ’sosiaalityOntutkimus on tirkedd ja rahoittaminen kannatettavaa, mutta ei
terveydentutkimuksen kustannuksella.”.”®> Samankaltainen siséllon kritiikki on
lausunnonantajan huomio siitd, ettd lakiehdotuksen toteutustapa ei ole toimiva. Néihin
molempiin sisdllon kritiikki -argumentin kdyttod kuvaavaan esimerkkiin liittyy se piirre, ettd

lakihankkeen tavoitteet ndhdédan kuitenkin positiivisena.

% HE 80/2020 Tehy ry 31.3.2020.
L HE 5/2020 Opetus- ja kulttuuriministerié 18.12.2019.
92 HE 77/2020, HE 83/2020, HE 3/2020 ja HE 11/2020.

% HE 5/2020 Varsinais-Suomen sairaanhoitopiiri 20.12.2020.
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Sisdllon kritiikin kanssa samassa lausunnossa onkin vélilld esiintynyt myds argumentti siité,
ettd esityksen tavoitteet ovat hyvit. Hyvit tavoitteet -on argumentti, jonka olen luokitellut
argumentiksi lausunnoista, joissa ei ilmaista kannatusta lopulliselle ehdotukselle, mutta on
kuitenkin ndhty lakihankkeen ldahtotavoitteet positiivisina. Poikkeusoloissa argumentti

esitettiin 10,6 prosentissa lausunnoista ja normaalioloissa 19,9 prosentissa lausunnoista.

Tarpeettomuuteen on vedottu selvisti enemmén poikkeusoloissa kuin normaalioloissa.
Poikkeusoloissa sen kéytto tosin keskittyy yhteen vahvasti lausunnonantajien mielipiteité
jakaneeseen lakihankkeeseen, jossa esitettiin muutosta liikenne- ja viestintdministerion
hallinnonalan lains&édintoon.”* Tarpeettomuus -argumentilla ilmaistaan lakihankkeen tai sen
osan tarpeettomuutta. Argumentti on useissa lausunnoissa liittynyt lakihankkeen tavoitteiden
saavuttamiseen. Esimerkiksi Yksityisten katsastustoimipaikkojen liitto ry katsoi
lausunnossaan lakiehdotuksen tarpeettomaksi silld “’katsastusalan itsestdén tekemdit toimet
ovat jo riittdvid tavoitteiden saavuttamiseksi. Nykyiset toimintamallit mahdollistavat
saddosten asettamien velvoitteiden tdyttdmisen ilman ihmiskontaktia sekd erittdin rajallisella

méirilld yhteisid kosketuspintoja.”.?

Lainsdddannon kokonaisuudistustarve -argumenttiin on vedottu, kun lausunnonantaja on
katsonut, ettd kdsilld olevan osauudistuksen sijaan olisi jarkevidmpaa ottaa tarkasteltavaksi
koko laki tai koko asiakokonaisuutta késittelevd saddoskehikko. Kokonaisuudistuksen tarvetta
korostaa muun muassa Mehildinen vanhuspalvelulain uudistuksessa ndin: pidimme
haastavana sitd, ettd tehostetun palveluasumisen henkilostomitoitus késitellddn erillisend

kokonaisuutena muusta vanhuspalveluiden kehittimistyosti.”.”

Poikkeusoloissa kokonaisuudistus -argumentiksi olen luokitellut lausunnonantajien huomiot
siitd, ettd poikkeusoloissa muokattavaa lainsdddéntod tulisi muokata myds normaalioloissa,
eikd vain viliaikaisesti. Lisdksi HE 48/2020 yhteydessi toivottiin 30 prosentissa lausunnoista
késilld olevien muutosten laajentamista muuhun toimialan lainsdddantoon. Olen ottanut myos

tdméan ndkemyksen osaksi kokonaisuudistus -argumenttia.

% HE 62/2020.
% HE 62/2020 Yksityisten katsastustoimipaikkojen liitto ry 15.04.2020.

% HE 4/2020 Mehildinen 14.11.2019.
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Kannattaa -argumenttiin on luokiteltu lausunnonantajien maininnat siité, ettd nima
kannattavat lakihanketta tai sen osia, tai pitdvdt muutosta hyvéni. Tdmén argumentin olen
ottanut mukaan omaksi kategoriaksi, silld nden tarpeellisuus -argumentin turhan vahvana
ilmaisuna suurelle osalle esitetyistd mielipiteistd, joten olen halunnut erottaa vahvemman ja
heikomman kannatuksen ilmauksen néihin kahteen kategoriaan. Poikkeusoloissa argumentti

esitettiin 19,4 prosentissa lausunnoista ja normaalioloissa 28,9 prosentissa lausunnoista.
3.2.4 Lainvalmistelun resurssit

Lainvalmistelun resursseihin liittyvissd argumenteissa on vedottu valmisteluajan tai
lausuntoajan lyhyyteen, tai toisaalta ilmaistu esityksen olevan laadukkaasti valmisteltu.
Argumentteja ovat 1. valmistelun kiireellisyys, 2. lausuntoajan lyhyys ja 3. laadukkaasti

valmisteltu esitys/laadukas valmistelutyo.

7

Lausuntoajan lyhyys Valmistelun kiireellisyys Laadukkaasti valmisteltu esitys
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Kuva 4. Lainvalmistelun resurssit -teeman yksittaisten argumenttien lukumaara ja jakautuminen
poikkeus- ja normaaliolojen lausunnoissa.

Lainvalmistelun kiireellisyys on noussut esiin yhtd monta kertaa poikkeus- ja normaalioloissa,
neljd kertaa molemmissa. Normaalioloissa 10 lausunnonantajaa piti hallituksen
esitysluonnosta hyvin valmisteltuna, poikkeusoloissa kuusi lausunnonantajaa esitti saman
huomion. Lainvalmistelun resursseja kuvaavia argumentteja kdytetty suhteessa enemmain

poikkeusolojen kuin normaaliolojen hankkeista annetuissa lausunnoissa.
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Lainvalmistelun kiireellisyyteen on vedottu lausunnoissa, kun valmistelulle ei ole lausujan
mielestd varattu tarpeeksi aikaa. Esimerkiksi liikkenne- ja viestintiministerio katsoi, ettd
“taytantoonpantavana olevan EU-lainsdddédnnon aikataulu on ollut sen valmistelusta asti
erittdin tiukka, ja kired aikataulu on leimannut myds lausuttavana olevan hallituksen esityksen
luonnoksen valmistelua.”.”” Normaaliolojen hankkeista annetuissa lausunnoissa tihin
argumenttiin on vedottu neljdsti ja kolme ndista liittyy lakihankkeeseen, johon myds liikenne-
ja viestintdministerion edelld oleva lausuma on annettu. Poikkeusolojen hankkeissa
valmistelun kiireellisyys argumenttiin on vedottu my0s neljasti, mutta huomiot on esitetty

kaikki eri lakihankkeissa.

Lausuntoajan lyhyys -argumenttiin on vedottu vain poikkeusoloissa. Tdhidn argumenttiin on
vedottu silloin, kun lausunnonantaja ei ole voinut arvioida lakiehdotusta haluamassaan
laajuudessa lausuntoajan lyhyyden vuoksi, kuten oikeusministerio todetessaan, ettei silld ole
ollut mahdollisuutta arvioida lausuttavana olevaa asiaa tarkemmin lyhyen lausuntoajan
vuoksi. Tdma argumentti on ilmennyt myos itsendisend kommenttina siitd, ettd lausuntoaika

on lyhyt.

Laadukkaasti valmisteltu esitys -argumenttiin olen luokitellut maininnat siité, ettd valmistelu
on ndhty hyvéni tai lakiesitysti on pidetty laadukkaana. Tastd esimerkkind on Akavan
lausunto, jossa todetaan ettd ”Akava pitdd opetus- ja kulttuuriministerion esitystd perusteltuna

ja kiireinen aikataulu huomioiden hyvin valmisteltuna.”.”®

3.2.5 Lainvalmistelun tietopohja

Lainvalmistelun tietopohja -teemaan kuuluvat lainsddddnnon tausta-aineistot, tavoitteet,
vaikutustenarviointi, sddntelyvaihtoehdot ja perustelut. Yksittdisid argumentteja, jotka olen
luokitellut tdhdn teemaan, ovat 1. tausta-aineiston puutteet 2. tavoitteiden ja toimenpiteiden

ristiriita, 3. vaikutusarvioinnin puutteet, 4. vaikutusten jilkikdteinen seuranta ja 5.

7 HE 1/2020 Liikenne- ja viestintdministerié 20.12.2019.

% HE 85/2020 Akava ry 22.5.2020.
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Kuva 5. Lainvalmistelun tietopohja -teeman yksittaisten argumenttien lukumaara ja jakautuminen
poikkeus- ja normaaliolojen lausunnoissa.

Tietopohja -kategorian kdytetyin argumentti sekd poikkeus- ettd normaalioloissa oli
vaikutusarvioinnin puutteet. Poikkeusoloissa tdhdn argumenttiin vedottiin 37 kertaa ja
normaalioloissa 30 kertaa. Keskiméérin tdhidn argumenttiin vedottiin poikkeusolojen

lakihankkeessa 4,1 kertaa ja normaaliolojen lakihankkeessa 2,1 kertaa.

Vaikutusarvioinnin puutteisiin olen luokitellut ensinnékin lausunnonantajien huomiot siité,
ettd vaikutuksia tulisi arvioida laajemmin, esimerkiksi jollain tietylld vaikutusalueella, kuten
vaikutukset lapsiin. Toiseksi olen ottanut mukaan huomiot siitd, ettd olemassa olevia
vaikutusarviointeja toivotaan tismennettdvén tai laajennettavan. Kolmanneksi
vaikutusarvioinnin puutteena olen ottanut lausunnonantajien huomiot lausuttavana olevan

ehdotuksen vaikutusarvioiden virheellisyydesta.

Noin puolet vaikutusarvioinnin puutteellisuus -argumenttiin vetoavista lausunnoista
poikkeusoloissa (16 kappaletta) on annettu tartuntatautilain véliaikaista muuttamista
koskevasta lakiehdotuksesta.”® Titi lakiehdotuksesta tehdyssi lausuntopyynndssi

lausunnonantajille oli esitetty lausuntopalvelussa kysymyksia hallituksen esitysluonnoksesta,

% HE 101/2020.
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ja kaksi néistd kysymyksistd koski vaikutusarviointien laatua. Nama kysymykset olivat ”onko
esityksestd aiheutuvat taloudelliset vaikutukset arvioitu asianmukaisesti?”” ja ”onko
esityksestd aiheutuvat muut vaikutukset arvioitu asianmukaisesti?””. Vastausvaihtoehdot
kysymyksiin olivat ’kylld”, “kylld pddosin”, ei”, ’ei paddosin” ja ei kantaa”. Néista olen
luokitellut vaikutusarvioinnin puutetta ilmentéviksi mielipiteeksi ei ja ei pddosin -vastausten

liséksi “’kylld pddosin”, jos vastauksessa on tdmén lisdksi sanallisesti kuvattu esiintyneité

puutteita. Pelkkéa “kylld pddosin” -vastausta en ole merkinnyt vaikutusarvioinnin puutteeksi.

Yksi vaikutusarviointia koskeva, poikkeusolojen hankkeesta annetuissa lausunnoissa kéytetty
argumentti on, etti lakihankkeella, jolla pyritdan vaikuttamaan poikkeusolojen aikaiseen
toimintaan, on vaikutuksia my0s poikkeusolojen jilkeiseen toimintaan. TAmé& argumentti
esiintyi erityisesti HE 62/2020:std annetuissa lausunnoissa. Autokatsastajat AK ry:n
lausunnossa arvellaan ettd ’vaikka perusteena onkin covid-19 aikaansaamat poikkeusolot, on
lakimuutoksella voimassaoloaikaansa nihden kauaskantoisemmat vaikutukset
katsastusmadriin, mikali suurin osa autoista katsastettaisiin loppukesistd. Tadma aiheuttaisi
vuosiksi katsastustarvepiikin aina kesdkuusta eteenpdin. Tdma aiheuttaisi epidemian varjolla
myds useiden vuosien resurssitarpeen normaaliin kesdlomakauteen ja vaikeuttaisi varsinkin
perheellisten tyontekijoiden mahdollisuuden lomailla yhdessa perheen kanssa saatikka hoitaa

lapsia normaaleina koulujen kesilomakausina.”.!%

Toinen HE 62/2020 lausunnoissa esiintynyt vaikutusarviointeihin liittyvéd argumentti on, ettd
ehdotuksen haitat ovat suuremmat kuin hyddyt. Esimerkiksi Autotuojat ja -teollisuus ry ja
Autoalan Keskusliitto ry:n lausunnossa katsottiin ettd “katsastustapahtumassa lahikontaktit
ovat vahdiisid, ja tartuntariski on verrattain pieni verrattuna moniin muihin valttimattdmana
pidettdviin toimintoihin... ... Lakimuutoksen seurauksena kotitaloudet ja autoja omistavat
yritykset siirtdisivit katsastuksen lain voimassaolon péattymisen jélkeiseen aikaan. Vaikka
lainsdédénto ei kielld katsastustoimintaa, esitetty muutos hyvin suurella varmuudella johtaa
kaytdnnossé katsastustoimipaikkojen tilapdiseen sulkemiseen ja henkildston

lomautuksiin.”.'?!

190 HE 62/2020 Autokatsastajat AK ry 15.4.2020.

101 HE 62/2020 Autotuojat ja -teollisuus ry ja Autoalan Keskusliitto ry 15.4.2020.
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Vaikutusten arviointiin liittyy myds lausunnonantajien huomio siité, ettd lakihankkeen
vaikutuksia on seurattava sddtimisen jilkeen. Timé argumentti nousi esiin HE 85/2020

yhteydessd kahdeksan kertaa ja HE 4/2020 yhteydessa seitsemén kertaa.

Tietopohja -teemaan olen luokitellut myds lausunnonantajien ndkemykset siité, ettd
lakiehdotuksen tavoitteiden ja toimenpiteiden vélilld on ristiriita. Suomen
Ladkerinnakkaistuojat ry:n lausunnossa arvellaan, etti saatavuushdirion ilmoittamatta
jattdmisen sanktiointi, jolla pyritdén parantamaan saatavuuskatkoksiin varautumista ja tatad
kautta vihentdmain saatavuuskatkoja itseasiassa toimiikin juuri pdinvastoin ja saattaa jopa
lisétd saatavuuskatkoja. Lausunnossa todetaan, ettd “yhdistyksemme katsoo, ettd ehdotettu

seuraamusmaksu on kohtuuton ja ainoastaan lisiisi saatavuuskatkoksia Suomessa.”.!%?

Tausta-aineiston puutteisiin olen luokitellut sekd maininnat kdytetyn tausta-aineiston huonosta
laadusta ettd sen virheellisyydesti. Argumentin kdytto on keskittynyt HE 62/2020

lausuntoihin, jossa se on nostettu esiin kolme kertaa.

Perustelujen puutteellisuus -argumenttiin on luokiteltu maininnat perusteluiden
riittdmittomyydestd ja virheellisyydestd. Esimerkiksi ydinturvallisuusneuvottelukunta toteaa
lausunnossaan, ettd “lakiesityksen perusteluissa tulisi selventdd, mité turvallisuuteen
vaikuttavia tekijoitd ja missa tehtdvissd toimivia henkil6itd turvallisuusselvitysvaatimus
koskisi.”.!® Argumenttiin vedottiin seitsemiissi poikkeusolojen aikaisessa lakihankkeessa.

Puolet nédistd maininnoista ovat HE 101/2020:sta annetuissa lausunnoissa.
3.2.6 Lainvalmistelun julkisuus

Lainvalmistelun julkisuuteen liittyvain perusteluteemaan kuuluu vain yksi argumentti,
kuultujen sidosryhmien kapea-alaisuus. Valmisteluun osallistutettujen sidosryhmien kapea-
alaisuutta tuotiin esiin kahdeksan lakihankkeen yhteydessi.!** Poikkeusoloissa argumentti
esitettiin kolme kertaa ja normaalioloissa siihen vedottiin kymmenen kertaa. Esimerkiksi
Ammattiliitto Pro piti ongelmallisena sitd, ettei HE 1/2020:n valmistelussa ole ollut mukana

yhtddn palkansaajien edustajaa: “Hallituksen esitysluonnosta on valmisteltu ty6ryhmassa,

102 HE 80/2020 Suomen ldikerinnakkaistuojat ry 31.3.2020.
103 HE 8/2020 Ydinturvallisuusneuvottelukunta 3.1.2019.

104 Kerran HE 8/2020, HE 15/2020, HE 48/2020, HE 62/2020 ja HE 101/2020, kahdesti HE 1/2020 ja kolmesti
HE 3/2020 ja HE 4/2020.
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jossa on ollut jasenind ministerididen ja viranomaisten edustajia. Tydryhmaissé ei ole ollut
palkansaajien edustusta. Ammattiliitto Pro pitdd tirkedna sitd, ettd tyoryhmissé, joissa
valmistellaan tyontekijoiden asemaan vaikuttavaa lainsdddant6d, on palkansaajien

edustus.”.'®

HE 3/2020:n lausuntokierroksella yli neljdsosa lausunnonantajista, eli kolme yhdestitoista
lausunnonantajasta, kiinnitti huomiota sidosryhmien huomioimisen tarkeyteen késilld olleen
aithekokonaisuuden seuraavan uudistuksen yhteydessd. Suomen Biokierto ja Biokaasu ry
esimerkiksi esitti lausuntonsa lopussa ndin: ”SBB perddnkuuluttaa lopuksi sitd, ettid
kansallinen lannoitelainsddddnndon uudistus olisi tirked tehda tiiviissd yhteistydssa
sidosryhmien kanssa.”!% Otin myds nimi huomiot mukaan lainvalmistelun julkisuus -

teemaan, vaikka niissi ei varsinaisesti kritisoitukaan lausuttavana olevaa lakihanketta.
3.2.7 Lakitekniikka ja lakikieli

Lakitekniikkaan ja -kieleen liittyvissd argumenteissa vedottiin esitysten kirjoitusasuun,
selkeyteen ja lain voimaantuloon. Kdytettyja argumentteja olivat 1. epéselvyys, 2.

voimaantulo, 3. kirjoitusvirhe, 4. termien kdyton ongelmat ja 5. viittausvirhe.

195 HE 1/2020 Ammattiliitto Pro ry 20.12.2019.

106 HE 3/2020 Suomen Biokierto ja Biokaasu ry 18.12.2019.
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Kuva 6. Lakitekniikka ja lakieli -teeman yksittaisten argumenttien lukumaara ja jakautuminen poikkeus-
ja normaaliolojen lausunnoissa.

Epéselvyys on sekd normaali- ettd poikkeusoloissa toiseksi eniten kdytetty argumentti, kun
otetaan huomioon kaikki teemat. Epédselvyyteen on kuitenkin vedottu normaalioloissa
valmistelluista esitysluonnoksista lausuttaessa yli kaksi kertaa useammin kuin poikkeusolojen
lakihankkeista lausuttaessa. Poikkeusoloissa epéselvyyteen vedottiin 17,1 prosentissa
lausunnoista, kun taas normaalioloissa epédselvyys -argumenttiin vedottiin 35,5 prosentissa
lausunnoista. Epdselvyys -argumenttiin olen luokitellut sekd perusteluissa, lakitekstissd etti
muuten valmistelussa esiintyvit epédselvyydet, joita lausunnonantaja pyytia tdsmentamiin

jatkovalmistelussa.

Poikkeusoloissa epéselvyys -argumentin kaytto keskittyy HE 101/2020:std annettuihin
lausuntoihin, niissd 22 lausunnonantajaa, eli noin puolet lausunnonantajista, mainitsi
lakihankkeen epéselvyyden. Normaalioloissa HE 4/2020:ssa 41 lausunnonantajaa, eli hieman
alle puolet lausunnonantajista, mainitsi epdselvyyden. Sekd HE 8/2020:ssa ja 12/2020:ssa
noin kahdessa kolmasosassa lausuntoja mainittiin ehdotuksessa olevasta epéselvyydesta.
Epédselvyys on lausunnonantajien maininnoissa liittynyt sekd yksittdisiin muotoiluihin etti
lakihankkeen koko konseptiin. Esimerkiksi Tietosuojavaltuutettu toteaa ettd ’kyseisen lauseen
sanamuotoa tulisi selventdd niin, ettd siitd ilmenee selkedmmin erot ddnioikeusrekisterin
tietojen tarkastamisen ja tietosuoja-asetuksen 15 artiklan mukaisen rekisteréidyn oikeuden

vililld. Nykyiselld muotoilulla jdi epédselviksi, miten ddnioikeusrekisterin tietojen
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tarkastaminen jai artiklan 15 mukaista oikeutta suppeammaksi sen koskiessa lauseen mukaan
muitakin kuin rekisterdityji henkilditd.”.!°” Myds puolustusministerié huomauttaa
lausuttavana olevan esityksen epdselvyydestd: “puolustusministerid kuitenkin huomauttaa,
ettei rikosasioiden tietosuojalain soveltamisala ainakaan pédesikunnan osalta
nykymuodossaan kata turvallisuusselvitysten tekemistd, mika jittdd informatiivisen

viittauksen merkityksen episelviksi.”.!%

Voimaantuloon liittyvat kysymykset keskittyivit neljdan lakihankkeeseen, HE 48/2020, HE
99/2020, HE 101/2020 ja HE 4/2020. Sekd HE 101/2020:een ettd HE 4/2020:een liittyvissi
lausuntopyynndissé oli kysytty erikseen lausunnonantajien mielipidetté lain voimaantulosta,
voimassaolosta tai siirtyméiajasta.'® Voimaantuloon liittyvit huomiot vaihtelivat
lakihankekohtaisesti lausunnonantajilla. HE 99/2020:n luonnoksesta lausuttaessa kuusi
lausunnonantajaa kiinnitti huomiota lainsddddnnon taannehtivaan vaikutukseen, jota ei ole
mainittu voimaantulosdannoksissd. HE 101/2020:n yhteydessé 13 lausunnonantajaa piti
ongelmallisena sitd, ettei lakihankkeen voimassaoloajasta ollut esitysluonnoksesta tietoa. HE
4/2020:n yhteydessé 15 lausunnonantajaa kiinnitti huomiota voimaantulosédénndksen
epéselvyyteen. Helsingin kaupunki toteaa lakiehdotuksen yhteydessa ettd ”Lainsddddannon

voimaantulolle tarvitaan selkei ja yksiselitteinen médrittely”.!1°

Lausunnonantajat ovat kiinnittineet huomiota myos tekstissé esiintyviin kirjoitusvirheisiin.
Kirjoitusvirheet ovat liittyneet useimmiten toimielinten nimien kirjoittamiseen tai vairin
nimen kdyttamiseen. Termien kadyttoon on kiinnitetty huomiota seitseméssd lausunnossa.
Liikenne- ja viestintdministerid kommentoi ettd “kaytettdvien termien osalta Traficom toteaa,
ettd lakiesityksessd kdytetddn rinnakkain késitteitd ’lennokki’ ja “miehittdmaton ilma-alus’.
Talld hetkelld nama késitteet on mééritelty voimassa olevan ilmailulain (864/2014) 2 §:ssé.
Sen sijaan uudessa EU-lainsdddédnndssi (asetus (EU) 2018/1139) harraste- ja
urheilutarkoituksiin kéytettdvid lennokkeja ei erikseen méaritelld tai erotella muista

miehittdmattomistd ilma-aluksista, minka vuoksi myds ilmailulain méaritelma saattaa

197 HE 2/2020 Tietosuojavaltuutetun toimisto 9.10.2019.

108 HE 2/2020 Puolustusministerid 9.10.2019.

199 HE 101/2020: Voimaantulosiéinnds: Ovatko esityksen voimaantulo- ja voimassaoloajat perusteltuja esityksen
tavoitteiden saavuttamiseksi? kylld, kylla padosin, ei, ei pddosin ja ei kantaa, HE 4/2020: Onko

esitysluonnoksessa ehdotettu siirtyméaika nikemyksenne mukaan sopiva 0,7 mitoituksen toteuttamiseen?

110 HE 4/2020 Helsingin kaupunki 14.11.2019.
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my6hemmin poistua tai muuttua. Tdma tulisi ottaa huomioon lausuttavana olevassa
lakiesityksessd joko madrittelemélld kisitteet tai muutoin kiinnittimélld huomiota termien

kiyttoon.” !

Yksittdiset lausunnonantajat ovat piténeet viittausta toiseen lainsdddéntoon virheellisend
kuuden lakihankkeen yhteydessi. Esimerkiksi Suomen ymparistokeskus lausuu etti
“lakitekstisséd on viittaus VL 18:7:44n. Viittaus ei vaikuta valttiméattomalta tai tdysin oikeaan
osuvalta... ... Viittaukset on syytd sdilyttdd, mutta samalla olisi hyvé tarkentaa, ettd ndissa
lainkohdissa on kyse vesilain ja ympéristonsuojelulain mukaisiin toimintoihin liittyvisti

viranomaisen tiedonsaanti- ja tarkastusoikeuksista valvontaa varten.”.!!?

3.2.8 Yleisimmat yksittaiset argumentit

Seuraavassa taulukossa on esitetty kolme eniten kaytettyd yksittdistd argumenttia kunkin

lakihankkeen kohdalla.

Taulukko 2. Eniten kdytetyt argumentit lakihankkeittain.

Taulukossa on eriteltyna kunkin lakihankkeen osalta kolme eniten kaytettya yksittaista argumenttia.

HE 48/2020 Tarpeellisuus Sisdllon kritiikki Kokonaisuudistus
HE 62/2020 Tarpeellisuus Sisallon kritiikki Vaikutustenarvioinnin
puutteet
HE 76/2020 Tarpeellisuus Ei muutosehdotuksia Ei lausuttavaa
HE 77/2020 13
HE 80/2020 Sisdllon kritiikki Tarpeellisuus Tavoitteiden ja
toimenpiteiden ristiriita
HE 83/2020 Ei huomautettavaa Ei lausuttavaa 14
HE 85/2020 Kannattaa Vaikutusten seuranta Tarpeellisuus
HE 99/2020 Vaikutustenarvioinnin Perustuslainmukaisuuden Voimaantulo
puutteet arviointi
HE 101/2020 | Epéselvyys Vaikutustenarvioinnin s
puutteet
HE 1/2020 Hyvit tavoitteet Tarpeellisuus Valmisteluajan lyhyys

IHE 8/2020 Liikenne- ja viestintdministerid 16.1.2019.
12 HE 9/2020 Suomen ympiiristokeskus 11.10.2019.

113 Seuraavia argumentteja oli kiytetty yhti paljon, eli yhden kerran, lausunnonantajien lausunnoista: kotimainen
lainsdadénto, kannattaa, tarpeellisuus, laadukkaasti valmisteltu esitys ja vaikutuksien seuranta.

114 K olmanneksi eniten oli ilmaistu kannatus lakihankkeelle ja lakihankkeen tarpeellisuus.

115 K olmanneksi eniten vedottiin voimaantuloon liittyviin kysymyksiin ja perusteluiden puutteisiin.
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HE 2/2020 Kannattaa 16

HE 3/2020 Perustuslainmukaisuuden | Ei lausuttavaa Sidosryhmien
arviointi huomioiminen

HE 4/2020 Siséllon kritiikki Epéselvyys Hyvit tavoitteet

HE 5/2020 Sisillon kritiikki Tarpeellisuus 17

HE 6/2020 Tarpeellisuus Siséllon kritiikki Epaselvyys

HE 7/2020 Ei lausuttavaa Hyvit tavoitteet Siséllon kritiikki

HE 8/2020 Epéselvyys Sisdllon kritiikki Kannattaa

HE 9/2020 Siséllon kritiikki Tarpeellisuus Epéselvyys

HE 11/2020 Kannattaa Ei muutosehdotuksia

HE 12/2020 Siséllon kritiikki Epéselvyys Tarpeellisuus

HE 13/2020 Siséllon kritiikki Kannattaa Epaselvyys

HE 14/2020 Siséllon kritiikki Kannattaa Epéselvyys

HE 15/2020 Kannattaa Siséllon kritiikki 18

Poikkeusolojen hankkeista annettujen lausuntojen suosituimmat argumentit ovat: sisallon
kritiikki (53), tarpeellisuus (51), vaikutustenarvioinnin puutteet (37), kannattaa (34),
epaselvyys (30), perusteluiden puutteet (27), voimaantuloon liittyvit kysymykset (21), hyvit
tavoitteet (19), perustuslainmukaisuuden selvittdminen (18), tarpeettomuus (17),
kokonaisuudistus (17), et muutosehdotuksia (11), vaikutusten seuranta (10), tavoitteiden ja

toimenpiteiden ristiriita (8) ja termin kdytén ongelmat (7).

Normaaliolojen hankkeista annettujen lausuntojen suosituimmat argumentit ovat: sisdllon
kritiikki (155), epéselvyys (102), kannattaa (83), tarpeellisuus (64), hyvit tavoitteet (57),
vaikutustenarvioinnin puutteet (30), kokonaisuudistus (27), perusteluiden puutteet (18), ei
lausuttavaa (16), voimaantuloon liittyvét kysymykset (15), termin kdyton ongelmat (13),
vaikutusten seuranta (12), tavoitteiden ja toimenpiteiden ristiriita (10), laadukkaasti
valmisteltu esitys (10), sidosryhmien huomioimisen ongelmat (10), perustuslainmukaisuuden

selvittiminen (9) ja EU-lainsddddnnon mukaisuus (7).

Kuusi eniten kdytettyd argumenttia ovat siis ldhes samat poikkeus- ja normaalioloissa, niiden
keskindinen jdrjestys sen sijaan vaihtelee olojen vililld. Samat asiat ndyttdvat vaivaavan

lainvalmistelua niin normaalissa kuin kiireellisessd prosessissakin, ja toisaalta yhtd lailla

116 Toiseksi eniten vedottiin siséllén kritiikkiin, perusteluiden puutteisiin, termin kiytén ongelmiin,
episelvyyteen ja siihen ettei lausunnonantajalla ole lausuttavaa.

7 K olmanneksi eniten vedottiin kannatukseen, hyviin tavoitteisiin ja epéselvyyteen.

118 K olmanneksi eniten kiytetyt argumentit olivat vaikutusten arvioinnin puutteet ja vaikutusten seuranta.



kriisin keskelld kuin normaalioloissakin sidosryhmét tuovat lausunnoissaan esille

lakiehdotuksien tarpeellisuuden ja kannatettavuuden.
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4 Analyysi

4.1 Kuulemisen toteutuminen

Kuulemisen toteutumisessa on merkittdva ero poikkeusolojen aikana ja normaalioloissa
valmistelluissa lakiesityksissd. Merkittdvin ero lainvalmistelun laadun kannalta ovat
poikkeusolojen aikaiset hankkeet, joissa kuulemista ei jérjestetty ollenkaan tai kuuleminen
suoritettiin pelkéstddn epavirallisesti. Normaalioloissa kaikissa hankkeissa jirjestettiin
kuuleminen ja kuuleminen jarjestettiin lausuntokierroksen muodossa. Poikkeusoloissa
kuulemisen toteuttamistavoissa oli vaihtelua ja lausuntokierros jarjestettiin vain 20
prosentissa valmistelluissa hankkeissa. Kuulemista ei jarjestetty 9 prosentissa, epdvirallinen
kuuleminen 9 prosentissa, neuvottelukunnassa kisiteltiin 13 prosenttia poikkeusolojen
lakihankkeista, 22 prosentissa kuuleminen jdrjestettiin kuulemisena valmistelussa ja 27
prosentissa hankkeista valmisteleva taho varasi méérittelemalleen intressitahoille ja

viranomaisille mahdollisuuden kommentoida hallituksen esitysluonnosta.

Valtioneuvoston kanslia julkaisi tiedotteen 17.4.2020 mukaan: ”Poikkeusoloista johtuvien
kiireellisten hallituksen esitysten valmistelussa voidaan kdytdnndssé joutua joustamaan
normaaleista menettelyistd. Esimerkiksi lausuntokierros voidaan tilanteen vaatiessa jattaa
toteuttamatta. Samalla tulee kuitenkin huolehtia joustavin menettelyin niiden ministerididen ja
muiden tahojen kuulemisesta, joita asia keskeisesti koskee. Lakisditeisista
kuulemisvelvoitteista ei ole mahdollista poiketa edes poikkeusoloissa, mutta niiden
toteutustavoissa voidaan joustaa. Lainvalmistelusta poikkeusoloissa on annettu

oikeusministerion laatimat suositukset.”!!”

Sdddosvalmistelun kuulemisoppaan mukaisesti kuulemistavasta voidaan joustaa erityisesti
syystd, jollaisena poikkeusoloja voidaan pitdd. Poikkeusoloissa onkin joustettu
lausuntomenettelysti 80 prosentissa valmistelluissa lakihankkeissa. Kuuleminen on tésséa 80
prosentissa toteutettu epavirallisella kuulemisella, kuulemisella valmistelussa,
neuvottelukuntakisittelylld, kommentoimisella tai jéttdmalld sidosryhmét kuulematta.
Lausuntokierroksen jérjestimisestd luopumista on poikkeuksetta perusteltu asian
kiireellisyydelld. Esimerkiksi tyo- ja elinkeinoministerion valmistelemassa esityksessa

todettiin ettd [e]sityksen kiireellisyyden vuoksi on ollut tarpeen poiketa kuulemista

119 yvaltioneuvoston kanslian tiedote 17.4.2020.
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saddosvalmistelussa koskevista ohjeista eiki esityksesti ole jirjestetty lausuntokierrosta.”!2°

Hallituksen esityksissé, jossa on mainittu syy perinteisesti lausuntokierroksesta
poikkeamiselle, on syyksi ilmoitettu kiireellisyys. Kahdessatoista hankkeessa, eli
kolmanneksessa hankkeista, jossa lausuntokierrosta ei ole jarjestetty, ei poikkeamista ole

erikseen perusteltu.

Nelja poikkeusolojen lakihanketta valmisteltiin ilman mitédn kuulemista, miké on ldhes 10
prosenttia poikkeusoloissa valmistelluista tarkastelluista lakihankkeista. Oikeusministerion
kuulemissuositusten jdlkeen aloitetuissa hankkeissa vield yksi jérjestettiin ilman
minkdinlaista kuulemista. Oikeusministerion ohjeistus ei ollut tarkoitettu sitovaksi ohjeeksi,
vaan suositukseksi. Kuulemisen jérjestdmisen voidaan kuitenkin katsoa parantuneen
suositusten antamisen jidlkeen, mutta epdselviksi ji4, oliko tdhédn syyné suositukset vai

alkushokin jilkeinen lainsdddéntotilanteen lievd normalisoituminen.

Oikeusministerio suositus ei ndhdédkseni ole johtanut siihen, ettd normaalista poikkeavaa
kuulemista olisi perusteltu riittdvisti. Kuulemisen jarjestdmistd normaalista poikkeavalla
tavalla ei ollut aina perusteltu mitenkéén ja kun poikkeamista oli perusteltu kiireellisyydelld,
ei kiireellisyyttd ollut perusteltu tai kuvattu tarkemmin. Tastd syysti ei jilkikédteen pystytd
arvioimaan, onko ollut perusteita poiketa normaalista kuulemismenettelystd ja jos peruste on

ollut, miltd osin ja missd maérin poikkeaminen on ollut perusteltua.

Kuulemisen asianmukaisuutta voidaan arvioida tutkimalla, onko lausuntoa pyydetty tarpeeksi
laajalta joukolta sidosryhmii ja onko lausunnon antamiselle varattu riittivisti aikaa.'?!
Lausuntopyynto ldhetettiin poikkeusoloissa keskiméérin 26 taholle ja normaalioloissa 32,2
taholle. Lausunto saatiin poikkeusoloissa keskimdirin 17,4 taholta ja normaalioloissa 20,5
taholta hanketta kohden. '** Poikkeusoloissa lausuntopyynnén saaneet tahot antoivat
lausunnon hieman useammin kuin normaalioloissa. Normaalioloissa lausuntopyyntdon vastasi

63,7 prosenttia lausuntopyynnon saaneista tahoista ja poikkeusoloissa 66,9 prosenttia

120 HE 35/2020 vp.

121 Esim. Jukka — Keinidnen — Keskinen 2022 s. 5-6 ja Lainsdidinnon arviointineuvoston vuosikatsaus 2021 s.
30. Arviointineuvosto on huolissaan viime vuosien sddddshankkeiden valmistelussa tapahtuvan kuulemisen
puutteellisuudesta. Jos laaja kuuleminen auttaa saavuttamaan hyvaa lainvalmistelua, toteaa arviointineuvos
katsauksessaan lausuntakierroksen puuttumisen jo itsessdin olevan huonoa lainvalmistelua.

122 Tilasto muodostuu kahdeksasta poikkeusolojen aikaisesta lakihankkeesta.
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lausuntopyynnon saaneista tahoista. Poikkeusoloissa lausuntopyyntdon vastasi siis 3,2

prosenttiyksikkdd enemmén lausuntopyynnon saajista kuin normaalioloissa.

Lausuntoajat olivat selvdsti pidempid normaalioloissa kuin poikkeusoloissa. Keskiméérainen
lausuntokierros kesti poikkeusaikana vain 6,1 vuorokautta ja normaalioloissa 40,6
vuorokautta. Lausuntoaikojen pituuden huomattava ero normaaliolojen ja poikkeusolojen
hankkeiden lausuntokierroksissa ei kuitenkaan néytd vaikuttaneen annettujen lausuntojen
madrddn. Lausunnonantajia oli keskiméédrin vain yksi kappale enemman lausuttavaa hanketta

kohden normaalioloissa kuin poikkeusoloissa.!??

Lausuntoaikojen pituuden ero normaaliolojen ja poikkeusolojen hankkeiden vélilla ei ndyta
mydskdin vihentdneen lausunnonantajien mahdollisuutta ja kiinnostusta antaa pyydetty
lausunto. Vaikutus ndyttad olleen ylléttden jopa toisen suuntainen, silld poikkeusoloissa
lausuntopyynnon saaneista tahoista hieman suurempi osa vastasi lausuntopyyntéon kuin

normaalioloissa.

Pelkélld kuultujen tahojen médréllé ei voida arvioida kuulemisen onnistumista. Ahtosen,
Keinésen ja Kilpeldisen vuoden 2011 tutkimuksessa tutkittiin kuulemista lainvalmistelussa
asiantuntijalausuntovaiheessa. Tutkimuksessa havaittiin, ettd asiantuntijalausuntojen mééra ei
yksinédédn kerro sddddsvalmistelun laadusta. Merkitysta on silld, missa vaiheessa
asiantuntijalausunnot on pyydetty ja ovatko niissd esiintyneet huomiot vaikuttaneet

sdddosvalmistelussa.'?*

Aineistosta saadut tilastot ndyttdisivét tukevan sitd, ettd kuuleminen voidaan kohtuullisesti
toteuttaa myds poikkeusoloissa. Toisaalta, vaikka poikkeusolojen lausuntomairét ja

vastausprosentit eivit merkittdvésti eroa normaalioloista, herda kuitenkin kysymys, ovatko
lausunnot laadullisesti yhtd hyvié kuin normaalioloissa annetut lausunnot. Kuinka kattavan

lausunnon lausunnonantaja ehtii valmistella kuudessa vuorokaudessa?

Voiko lausuntojen ylldttdvan suuri madrd poikkeusoloissa selittyd lausunnonantajien

ominaisuuksien perusteella? Tutkimukseni rajauksen vuoksi en ole tarkastellut tarkemmin

123 Ero timin tilaston ja tilaston, jossa on laskettu annettujen lausuntojen suhde pyydettyihin lausuntoihin, johtuu
siitd, ettd tdhén tilastoon on laskettu kaikki yhdeksin poikkeusolojen lakihanketta. Aikaisempaan tilastoon, jossa
oli laskettu annettujen ja pyydettyjen lausuntojen suhde, oli kahdeksan poikkeusolojen lakihanketta, silld yhdessa
hankkeessa ei ollut laskettavissa ldhetettyjen lausuntopyyntojen méaraa.

124 Ahtonen — Keininen — Kilpeldinen 2011, s. 29.
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sitd, minkilaiset tahot ovat antaneet lausuntoja. Sdénndllisesti lausuntoja antavat tahot, joilla
on resursseja ja kokemusta lausuntojen antamiseen, ovat lyhyissé lausuntokierroksissa selvésti
paremmassa asemassa antamaan lausuntoja, kuin satunnaisesti lausuntoja antavat ja
pienemmilld resursseilla toimivat tahot. Lainvalmistelubarometri kyselyn vastauksissa tuotiin
esille, ettd isot etujirjestot padsevit yleensd hyvin lausumaan mielipiteensé lakihankkeista ja
ndilld 10ytyy myos osaamista valmisteluun osallistumiseen. Toisaalta taas joitain sidosryhmié
voi jdddd kokonaan kuulemisprosessin ulkopuolelle, kun néiti ei osallisteta eiké nailla
vilttimittd ole resursseja itse osallistua prosessiin. '>> My®ds oikeuskansleri huomauttaa
vuoden 2020 vuosikertomuksessaan, ettd kriisiajan lainsdédtdmisessd on jétetty kuulematta

heikompiosaisia sidosryhmii ja timi on heikentinyt valmisteltuja lakiehdotuksia. '

Normaalioloissa 50 prosentissa tdhin tutkielmaan valikoiduista lakihankkeista ei noudatettu
sdadosvalmistelun kuulemisoppaan mukaista lausunnoille varattua kuuden viikon
vihimmaisaikaa. Kuulemisohjeiden mukaan lausuntoaika voi olla vain perustellusta syysta
vihimmadisaikaa lyhyempi ja lausuntoaika on tilldin perusteltava lausuntopyynndssa seké
hallituksen esityksessd. Seitsemdstd normaaliaikana lausutetuista lakihankkeesta vain yhdessa
oli hallituksen esityksessé perusteltu lausuntoajan poikkeamista kuulemisoppaassa esitetyisti

vahimmaisajoista.

Poikkeusoloissa kuulemisoppaan asettamista aikarajoista poikettiin vield paljon selkedmmin
lausuntokierroksella kdyneissé lakihankkeissa. Missdén niistéd ei noudatettu kuulemisoppaan
sdannonmukaista kuuden viikon lausuntoaikaa. Lakihankkeiden hallituksen esityksissd on
kuitenkin kaikissa muissa kuin yhdessi'?’ mainittu lausuntokierroksen poikenneen
normaalista kiireellisyyden vuoksi. On uskottavaa, ettd kuulemisohjeiden mukainen painava
syy on toteutunut poikkeusolojen aikana, eikd normaaleja kuuden viikon lausuntokierroksia
ole voitu soveltaa. Kiire ei voi kuitenkaan olla normaaliaikanakin jatkuvasti kdytetty peruste,

jonka mainitsemalla lausuntokierroksen normaaliajoista voidaan luistaa.!'?®

125 Ervasti ym. 2023, s. 83-84.
126 Oikeuskanslerin vuosikertomus 2020, s. 15.
127 HE 83/2020 vp, tissi hallituksen esityksessi ei ollut erikseen perusteltu lausuntoajan lyhyytti.

128 Helsingin sanomat 18.9.2023.
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Saddnnonmukaista kuuden viikon lausuntoaikaa lyhyemmén lausuntoajan kdyttdminen
normaalioloissa ilman perusteita on kuulemisohjeiden vastaisia. Lainsdddannon
arviointineuvoston puheenjohtaja Leila Kostiainen toteaa Helsingin Sanomille antamassaan
haastattelussa, ettd lyhyet lausuntoajat ovat ongelmallisia, koska lausuntokierroksilla haetaan
erilaisten sidosryhmien ndkemystd sdéinnoksien vaikutuksista ja ohjeita selvisti lyhyemmaét
lausuntoajat vaikeuttavat vaikutusten saamista selville.”.!?” Sen lisiiksi, etti lausuntoaikojen
lyhyys voi vaikuttaa saatujen lausuntojen sisdltoon heikentavisti, sédnnonmukainen ohjeista
poikkeaminen vesittdd koko kuulemisesta annettujen ohjeiden legitimiteetin. Oikeuskansleri
Poysti on kommentoinut lausuntoaikojen lyhyyttd syksyn 2023 lakihankkeiden yhteydessa.
Poysti huomauttaa, ettd lausunnon valmisteluun osallistuu usein monia ihmisié, eikd useassa
asiantuntija- ja kansalaisjérjestossé ole suuria henkildresursseja lausuntoihin vastaamiseen.
T&lloin ohjeita lyhyemmin lausuntoajan lausuntopyyntdihin voi olla vaikea saada kattavasti

edustettuja ja laadukkaita vastauksia. !>

Oikeuskirjallisuudessa on esitetty toistuvasti huomioita lausuntoaikojen lyhyydestd. Auri
Pakarisen tutkimuksessa oli haastateltu lainvalmisteluun osallistuvia etujérjestoja.
Haastatteluissa todettiin, ettd lausuntojen kirjoittamiseen ei aina varata riittdvésti aikaa, jotta
lausunnonantaja ehtisi perehtya lausuttavaan asiaan ja muodostaa siitd koko lausunnonantajan

edustaman sidosryhmiin kattavan nikemyksen.'®!

Lausuntopalvelua on kéytetty lausuntokierroksen kuulemisessa hieman useammin
normaalioloissa (n. 36 % lausuntokierroksista) kuin poikkeusoloissa (25 %
lausuntokierroksista). Erityisesti poikkeusolojen lyhyiden lausuntoaikojen kohdalla herda
kysymys siitd, miten muiden kuin lausuntopyynnon saaneiden oikeus pédéstd lausumaan
uudistuksesta toteutuu. Niissd tilanteissa tiarkedéin asemaan nousee sidosryhmien
tiedottaminen. Esimerkiksi Suomen luonnonsuojeluliitto kritisoi maa- ja
metsitalousministerion hallinnonalalla koronavirusepidemian johdosta viliaikaisesti
sovellettavia menettelyjd koskeviksi laeiksi liittyvéssd lausunnossaan maa- ja
metsdtalousministeridn tiedottamista seuraavanlaisesti: ”Lausuntopyynndét on kuitenkin

tarkedd korona-aikanakin l&hettdd kaikille sidosryhmille tasapuolisesti ja pistid MMM:n

129 Helsingin Sanomat 18.9.2023.
130 Helsingin Sanomat 18.9.2023.

131 Pakarinen 2011, s. 39.
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lausuntosivulle tai lausuntopalvelu.fi -sivulle. Néin voitaisiin varmistaa kansalaisten
kuuleminen, joka voi my0s parantaa sdéddosvalmistelun tasoa. Sitd vastoin valtioneuvoston

hankeikkunasta lausuntopyyntdji on kenenkééin mahdotonta seuloa.”.!?

Kun lausuntoajat ovat lyhyiti tai lausuntoa on pyydetty hyvin pieneltd joukolta sidosryhmia,
voidaan myds pohtia, onko kuulemisen varsinaista funktiota pyrittykdan toteuttamaan, vai
onko kuuleminen jéirjestetty vain, jotta kuulemisprosessi saataisiin merkittya suoritetuksi.
Téllainen huomio nousi esiin esimerkiksi Auri Pakarisen tutkimuksessa. Tutkimuksessa
lausunnonantajat yleisesti pitivét lausuntokierrokseen osallistumista vahdmerkityksisend
lainsdddéntoon vaikuttamisessa. Vaikuttamista ndhtiin parantavan se, jos lausunnonantajat
saivat valmistella laadukkaita ja asiantuntevia lausuntoja.!** My®s perustuslakivaliokunta on
kiinnittdnyt huomiota siihen, ettd vélilla hallitusohjelmassa tai muussa poliittisessa
paitoksenteossa toivottu lopputulos ja siithen liittyvit keinot on jo tiukasti méiéritelty ennen
saddosvalmistelua, eikd lausunnoilla saadulla palautteella ole suurta merkitysté lopputuloksen

kannalta.'3*

Jotta kuulemisen varsinainen tarkoitus tayttyisi, tulisi siind saadulla palautteella olla oikeasti
merkitystd lainvalmistelussa. Muiden keinojen kuin lausuntokierroksen kdyttdminen
poikkeusoloissa voi olla jopa hedelmaéllisempéé kuin pelkéstéddn lausuntokierroksessa
pysytteleminen. Lausunnonantajalla on lausuntojen antamiseen omat prosessinsa, ja varsinkin
tahoille, jotka eivdt anna sddnnollisesti lausuntoja, poikkeusolojen kiireelliset
lausuntokierrokset saattavat olla liian lyhyitd kattavan mielipiteen muodostamiseen ja
esittimiseen. Kuulemiseen onkin oikeuskirjallisuudessa toivottu monipuolisempia

menetelmii lausuntokierroksen rinnalle ja todellisten vaikutusmahdollisuuksien lisdimisti. '3

Poikkeusoloissa sovelletut kevennetyt kuulemistavat osoittavat, etté erittdin
poikkeuksellisissakin tilanteissa on mahdollista toteuttaa kuuleminen sellaisella tavalla, etti
sidosryhmien mielipiteet ja osaaminen saadaan mukaan lainvalmisteluprosessiin.

Lainvalmistelun hyvéksyttavyyden ja ldpindkyvyyden kannalta olisi kuitenkin tdrkeda, ettd

132 Suomen luonnonsuojeluliitto, 9.4.2020, HE 48/2020.
133 Pakarinen 2011, s. 38-39.
134 Ervasti ym. 2023, s. 40-41.
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kevyemmaén kuulemisen menettelytavoista ja niiden kdyton perustelemisesta annettaisiin
selked ohjeistus. Tamai ohjeistus tulisi laatia jo normaaliaikana eik poikkeusaikana, jolloin
sen laatimiselle ei ymmarrettivésti ole aikaa eikd resursseja. Normaalioloissa valmisteltu
kriisilainsdddanto helpottaa viranomaisten nopeaa valtuuksien ja resurssien siirtoa. Hyvin
valmisteltu kriisilainsdddinto estdd kansalaisten oikeuksien liialliset rajoitukset ja edistda
nopeampaa toipumista poikkeuksellisista tilanteista.'*® Tdmi pitee varmasti myds

lainvalmistelua ohjaaviin normeihin.

Valmistelun normaaliprosesseista voidaan poiketa perustellusta syystd, mutta nikisin, ettd
poikkeamiselle tulisi kuitenkin asettaa tarkempia rajoituksia, niin ettd perustellusta syysta
poiketessakin pitéisi olla jotkut kriteerit kuulemiselle. Tosin tilanteessa, joissa lainvalmistelun
ohjeita ei noudateta perustellusta syysté, ovat lainsdddéntdvaltaa rajaavat normit yha
voimassa. Vaikka lausuntokierros jétettdisiin pandemiassa jirjestimétté, ovat esimerkiksi

perustuslain 14 §:n osallistumisoikeudet yha voimassa.

Pandemian aikana lainvalmistelua jouduttiin suorittamaan poikkeuksellisella tavalla, eiki
pandemian alkaessa ollut tarkempaa sddnnoksiin tai edes ohjeisiin perustuvaa toimintamallia
poikkeusoloissa tapahtuvalle lainvalmistelulle. Jotta ei enédd jouduttaisi tilanteeseen, jossa
poikkeusoloissa tapahtuvan lainvalmistelun ohjenuorana on suositusluonteinen Powerpoint-
esitys, olisi kriisiaikaista, muuhun kuin valmiuslakiin perustuvaa kiireellistd lainvalmistelua
pohdittava ja ohjeistettava etukiteen. Vaikka kuulemisen jirjestiminen kattavasti
julkisuusperiaatetta kunnioittaen on haasteellista nopeasti muuttuvassa kriisitilanteessa, ei
kuulemista voida kuitenkaan perustelematta ohittaa tai keventdd. Tarkastelluissa
saadosvalmisteluhankkeissa on poikkeusoloissa jo kéytetty joustavasti erilaisia
kuulemistapoja sidosryhmien mielipiteiden selvittimiseen. Poikkeusolojen aikana toteutettiin
kuitenkin my®0s sellaisia lakihankkeita, joissa sidosryhmien kuulemista ei tapahtunut lainkaan.
Ne olivat hyvin ongelmallisia julkisuuden ja demokratian toteutumisen kannalta. Kaikkien
lainvalmisteluun osallistuvien tahojen etujen mukaista olisi, ettd myds poikkeusolojen
lainvalmistelua varten laaditaan selked ohjeistus. Talld ohjeistuksella varmistettaisiin se, ettd
osapuolten ndkemykset saadaan osaksi lainavalmistelua riittdvéssd maédrin my0os

poikkeusoloissa, kun sdinndonmukaista kuulemista ei pystyté jarjestimién.

136 Aine ym. 2021 s. 4-5
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4.2 Lausunnot
4.2.1 Argumentoinnin erot ja yhtalaisyydet normaali- ja poikkeusoloissa

Kaytetyissd argumenteissa on paljon samaa poikkeus- ja normaalioloissa. Poikkeusolojen
kymmenen kdytetyintd argumenttia olivat sisdllon kritiikki, tarpeellisuus, vaikutusarvioinnin
puutteet, kannatuksen ilmaisu, episelvyys, perusteluiden puutteet, voimaantuloon liittyvét
kysymykset, lakihankkeen hyvit tavoitteet, perustuslainmukaisuuden selvittiminen ja
tarpeettomuus. Normaaliolojen kymmenen suosituinta argumenttia taas olivat sisallon
kritiikki, epdselvyys, kannatuksen ilmaisu, tarpeellisuus, lakihankkeen hyvit tavoitteet,
vaikutusarvioinnin puutteet, kokonaisuudistus, perusteluiden puutteet, ei lausuttavaa ja

voimaantuloon liittyvét kysymykset.

Poikkeusolojen kymmenesté suosituimmista teemoista vain perustuslainmukaisuuden
selvittdiminen ja tarpeettomuus eivét yltdneet normaaliolojen kymmenen eniten kdytetyn
argumentin listalle. Normaaliolon suosituimmista argumenteista kokonaisuudistuksen tarve ja
ilmoitus siitéd, ettei lausunnonantajalla ole lausuttavaa, olivat argumentteja, jotka eivét

mahtuneet kymmenen kirkeen poikkeusoloissa.

Perustuslainmukaisuuden tarkempaa arvioimista toivottiin noin joka kymmenennessi
poikkeusoloissa annetussa lausunnossa. Oikeusministerio esimerkiksi lausui HE 48/2020:st4,
ettd ’[e]hdotetun sddntelyn valtiosddantdoikeudellisen hyviksyttdvyyden ndkokulmasta
esitykseen tulisi lisdtd arviointi perusoikeuksien rajoittamisedellytysten kannalta sekd
muotoilla sddnndksid kokouksiin osallistumisen osalta tarkkarajaisemmaksi ja ajalliselta
kestoltaan sellaiseksi, ettéd rajoittamiselle on olemassa timénhetkisen tutkimus- ja tilastotiedon
mukaiset valttamattomait perusteet.” Normaalioloissa perustuslainmukaisuuden selvittimiseen

kiinnitti huomioita sen sijaan noin kolme prosenttia lausunnonantajista.

Perusoikeuksien rajoittaminen nousee pandemiatilanteessa aivan eri tavalla yleiseen
keskusteluun kuin normaalioloissa. Pandemian aikana rajoitettiin véeston oikeuksia
ennenndakemattomalli tavalla. Eduskunnan oikeusasiamiehen mukaan ldhes kaikkia
perusoikeuksia on jossain méirin rajoitettu koronapandemian saatossa.'*’ Lausunnonantajien

huomiot perustuslainmukaisuuden arvioimisesta erityisesti poikkeusoloissa kertovat

137 Eduskunnan oikeusasiamiehen kertomus vuodelta 2020, s. 31.
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tilanteesta, jossa pandemiatilanteeseen yritetdéin vastata lainsddddnnon keinoin, mutta
adrimmadinen kiire valmistelussa aiheuttaa sen, ettei kaikkia kytkoksid perustuslakiin ole
tunnistettu. Kirsi Varhila sosiaali- ja terveysministeridsti arvioi, ettd perustuslakiin liittyvét
kysymykset ovat olleet esilld pandemian aikana valmistellussa lainsdddanndssa korostuneesti,
kun on jouduttu punnitsemaan eri perusoikeuksia vastakkain. Varhila ndkee myds, etté
vaatimustaso perustuslakipohdinnalle on kasvanut vuosi vuodelta.!3® Varhilan kanssa
yhteneviisid mielipiteitd esitettiin my0ds lainvalmistelijabarometrissi. Lainvalmistelijoiden
mukaan, vaikka perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden huomioon ottamisen ndhtiin parantuneen

lainvalmistelussa, ndihin liittyviit kysymykset ovat useammin esill lainvalmistelussa. !>

Toinen poikkeusoloissa normaalioloihin ndhden korostunut argumentti oli lakihankkeen
tarpeettomuus. Sithen vedottiin noin kymmenessé prosentissa poikkeusolojen lausunnoista.
Tarpeettomuus -argumentti nousi esiin erityisesti HE 62/2020:sta annettuihin lausuntoihin,
joissa noin 30 prosenttia lausunnonantajista piti ehdotettua sdéntelya tarpeettomana. Nama
mielipiteet liittyivit liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan lainsdadant66n esitettyihin
muutoksiin, joissa esimerkiksi ajoneuvojen katsastamisvelvollisuutta rajoitettiin kontaktien
vihentdmiseksi. Katsastustoiminnan etujérjestot kokivat ehdotuksen tarpeettomana ja

epdsuhtaisena saavutettavaan etuun nihden.

Tarpeettomuus -argumentti nousee poikkeusoloissa esiin tavallista enemmaén luultavasti siksi,
ettd poikkeusoloissa lainsdétdjan oli reagoitava nopeasti tapahtuviin muutoksiin.
Toimenpiteitd oli tehtidvd pandemian pysdyttdmiseksi, eivitké kaikki sidosryhmait olleet
samaa mieltd toimien kohdistamisesta. Normaalioloissa lainsdddéntotoimet on pitkélti
madritelty hallitusohjelmassa, eikd samanlaisia muutaman pédivén valmisteluita tarvitse tehda.
Tiukka hallitusohjelmaan nojaaminen on toisaalta nihty oikeuskirjallisuudessa
ongelmallisena, silld tdimén on ndhty nimenomaan vaikeuttavan muutoksiin reagointia ja

my®ds vihentivin lainvalmistelun avoimuutta ja laatua.'*

Tarpeettomuus ja perustuslainmukaisuuden varmistaminen olivat poikkeusoloille
tyypillisempid argumentteja, kun taas lainsdddannon kokonaisuudistusta toivottiin enemmain

normaalioloissa. Se, ettd kokonaisuudistuksen tarvetta tuotiin esiin enemman normaalioloissa,

138 Kirsi Varhilan kolumni valtioneuvoston verkkosivuilla.
139 Ervasti ym. 2023, s. 68-89.
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on ymmarrettdvad, koska poikkeusoloissa lainsdédantotoimet oli rajoitettu pandemiatilanteen
vaatimiin sddnnoksiin, jotka oli sdddettdva viliaikaisiksi. Poikkeusoloissa kokonaisuudistus -
teemaan kuuluvia argumentteja kdytettiin silloin, kun lausunnonantaja esitti poikkeusolojen
aikana sidddetyn lainsdddannon sddtamistd pysyvéksi tai sdddettyjen tointen laajentamista

muuhunkin saman hallinnonalan lainsdadantoon.

Normaalioloissa kokonaisuudistusta toivottiin lakihankkeissa, joissa lakeihin oli vuosien
mittaan tehty osauudistuksia, mutta kokonaisvaltaista péivitystad ei ollut tehty. Tdmé voi
kertoa lainsdddéntotyon hajanaisuudesta tai lainsddadantétyon suunnitelmattomuudesta.
Valtioneuvoston lainvalmistelun suunnittelun ja johtamisen kehittimisryhmén mietinndn
mukaan lainsdddidnndn osittaisuudistukset heikentdvit oikeusjéarjestyksen hallittavuutta.
Lainsdddannossé voi olla eri aikaan ja eri tarkoitukseen luotua sééntelyd, joka saattaa johtaa
epdjohdonmukaisuuteen sddddsten sisélld. Tilannetta tulisi korjata lainsddddnnon uudistusten

yhteydessi tehtivilli koko siintelyn toimivuuden tarkastamisella.'*!

Toinen normaalioloissa hieman korostunut argumentti oli, ettei lausunnonantajalla ole
lausuttavaa. Normaalioloissa 5,6 prosenttia lausunnonantajista ilmoitti, ettei heillé ole
lausuttavaa asiasta, kun taas poikkeusoloissa néin ilmoitti kaksi prosenttia lausunnonantajista.
Pakarisen tutkimuksessa haastateltu etujérjeston edustaja arvioi, ettd lausumatta jattdmiselld
voidaan viestittdd lainvalmistelijoille joko hyviksyntda lakihankkeelle, tai sitéd, ettei asialla ole
merkitysti tille sidosryhmille.'** Voi olla, etti lausunnonantajilla on ollut korostunut tarve
poikkeusoloissa pédéstd lausumaan mielipiteensa silloin kun se on ollut mahdollista.
Poikkeusolojen hankkeilla on todennékéisesti ollut poikkeuksellinen vaikutus
lausunnonantajan intressipiiriin kuuluviin asiothin, mikd on osaltaan voinut vaikuttaa haluun
lausua jotain ehdotuksen substanssista. Poikkeusoloissa myos lausuntopyynt6on
vastaamisprosentti oli hieman normaalioloja suurempi, miké voi olla osoitus lausunnon

kohteena olevan ehdotuksen merkityksestd lausunnonantajalle.

Seka poikkeus- ettd normaalioloissa annetuissa lausunnoissa olivat tyypillisid sidosryhmén
poliittisia intressejd ilmentdvit ndkokulmat. Néitd olivat lakihankkeen sisdlldlle esitetty
kritiikki, lakiuudistuksen tarpeellisena pitdminen, kannatuksen ilmaisu hankkeelle ja

lakihankkeen tavoitteiden hyvéni pitiminen. Lakihankkeen kannatusta tuotiin esiin 28,9

141 Valtioneuvoston kanslia 2005, s. 64—65.

142 Pakarinen 2011, s. 39.
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prosentissa normaaliolojen lausunnoista ja 19,4 prosentissa poikkeusolojen lausunnoista.
Lakihanke taas néhtiin tarpeellisena 22,3 prosentissa normaaliolojen lausunnoista ja 29,1
prosentissa poikkeusolojen lausunnoista. Tarve tai kannatus lakihankkeelle esitettiin 51,2

prosentissa normaaliolojen lausunnoista ja 48,6 prosentissa poikkeusolojen lausunnoista.

Hankkeiden sisélldlle esitettiin kritiikkid tai muutosehdotuksia 30,3 prosentissa
poikkeusolojen lausunnoista, kun taas normaalioloissa argumentti esitettiin jopa 54
prosentissa lausunnoista. Lakihankkeiden tavoitteita pidettiin hyvind 19,9 prosentissa
normaalioloissa annetuissa lausunnoissa, poikkeusoloissa timé prosenttiosuus oli 10,9

lausunnoista.

Kokonaisuudessaan kannatus lakihankkeille on siis ollut hieman yleisemp&é normaaliolojen
aikaisissa lakihankkeissa, mutta toisaalta poikkeusoloissa yleisemmin kdytetty argumentti
lakihankkeen tarpeellisuudesta voidaan ndhdé vastaavaksi tuen ilmaisuksi lakihankkeelle kuin
suora kannatus -argumentti. Kritiikkié lakihankkeita kohtaan on esitetty selvésti enemmén
normaaliolojen aikaisessa kommentoinnissa. Kriisitilanteille onkin usein tyypillistéd laaja

yhteistydn mielentila.'*?

Lausunnonantajien poliittiseen uudistustahtoon liittyvien argumenttien laaja kiyttd on
luonnollista, silld sidosryhmét pyrkivit edistdimdén omaa agendaansa lainvalmistelussa.
Vaikka sidosryhmien lausunnoissa esitetddn paljon kritiikkié ja kehitysideoita lausuttaviin

esityksiin, on hankkeiden kannatus kuitenkin keskimédaréisesti melko korkealla tasolla.

Epédselvyys nousee esiin myds suuressa osassa lausuntoja, 37 prosentissa normaaliolojen
lausunnoista ja 19 prosentissa poikkeusolojen lausunnoista. Epdselvyys -argumentit ndyttavét
keskittyvin tiettyihin hankkeisiin niin ettd suuri osa lausunnonantajista pitdd esitysta
epaselvind. Epéselvyys -argumentin esiintyminen normaalioloissa valmistelluissa hankkeissa
melkein kaksi kertaa useammin kuin poikkeusoloissa valmistelluissa on hieman yllattava
havainto. Epéselvyyden voisi luulla korostuvan valtavalla kiireelld valmistelluissa
lakihankkeissa. Tutkimushavaintojeni mukaan episelvyys vaikuttaa liittyneen laajoihin ja
monimutkaisiin hankkeisiin. Noin 40 prosenttia normaaliolojen epdselvyys -maininnoista on

tehty hoitajamitoitukseen liittyvéssd lakihankkeessa ja periti 73 prosenttia poikkeusolojen

143 Chandler — Coaffee 2016, s. 63.
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hankkeiden epéselvyys -maininnoista liittyi niin sanotun koronavilkun

valmisteluhankkeeseen.

Lakihankkeen epéselvyys kohdistui osassa hankkeista lausunnonantajien mielestd ehdotuksen
voimaantuloon. Normaalioloissa hoitajamitoituksen porrastettua voimaantuloa piti epédselvéna
16,3 prosenttia hankkeesta lausuneista. Poikkeusoloissa koronavilkun voimaantuloa piti
epaselvind 28,3 prosenttia asiasta lausuneista. Toisaalta voimaantulon epéselvyyden
nostaminen esiin lausunnoissa voi osittain johtua lausuntopyynnon muotoilusta. Kahdessa
lakihankkeessa kysyttiin lausuntopyynndissé erikseen lausunnonantajien mielipidetta
lakihankkeen voimaantulosta. Niistd hankkeista HE 4/2020:sta annetuissa lausunnoissa
esiintyi normaaliolojen ainoat voimaantuloon liittyneet kommentit ja HE 101/2020:sta
annetuissa lausunnoissa esitettiin kaksi kolmasosaa poikkeusolojen voimaantulosdannoksid

koskevista huomioista.

Niemivuon mukaan epéselvé lainsdddéntd on yleinen ongelma, joka juontaa juurensa
lainvalmistelun kiireestd. Valmisteluvaiheessa lakitekstié ei ehditd vélttdmatta viimeistelld
riittdvisti. Tima johtaa valmiin lainsddddnnon epéselvyyteen, jota Niemivuo pitdd hyvin
ongelmallisena.!** Nien myds kestimittomini tilanteen, jossa valmistellusta laista ei selvii

sen voimaantulo yksiselitteisesti.

Vaikutusarvioinnin puutteet sdddosvalmistelussa ovat olleet esilld korostuneen paljon
lainvalmistelun laatua tutkivassa kirjallisuudessa. Empiirisessa aineistossa vaikutusarviointeja
kritisoitiin selvisti enemmaén poikkeusoloissa (21,1 prosentissa lausunnoista) kuin
normaalioloissa (10,5 prosentissa lausunnoista). Poikkeusoloissa tosin 43 prosenttia esitetyisti
mielipiteistd vaikutusarviointien puutteesta liittyi lakihankkeeseen, jonka lausuntopyynnossi

pyydettiin arvioimaan esitysluonnoksen vaikutusarviointeja.

Vaikutusarviointien kehittimisen eteen on lainvalmistelun kehittdmistydssd néhty paljon
vaivaa. Vaikutusarvioinnin puutteet nostetaan kuitenkin yhé jatkuvasti esiin. Kohti laadukasta
lainvalmistelua -raportissa tuotiin esiin toisaalta vaikutusarvioinnille asetettujen vaatimusten
kasvua mutta toisaalta my®ds suuria hankekohtaisia eroja vaikutusarvioinnin laadussa'®.

Keindsen ja Kilpeldisen vuonna 2013 tekemissé tutkimuksessa valiokuntaneuvoksien

144 Niemivuo 2020, s. 328-330.

145 Ervasti ym. 2023, s. 90 ja 100.
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haastattelusta nousi esiin nikemys, jonka mukaan valiokunnissa esitetty kritiikki suunnataan
toisinaan esityksen valmistelun laatuun, vaikka kritiikin taustalla onkin esityksen
asiasisiltd.'*¢ Osassa vaikutusarviointien kritisoimisessa saattaakin olla kyse tésti ilmiosti.
Esimerkiksi HE 62/2020:n yhteydessé esitettiin 32,4 prosenttia poikkeusolojen
vaikutusarviointien puutteita koskevista huomioista. Lakihanke jakoi lausunnonantajien
mielipiteitd vahvasti ja kahdestatoista vaikutusarvioiden puutteet huomioineessa lausunnossa

vain yksi ole sellainen, jossa lakiesitystd kannatettiin.

Vaikutusarviointien kritisoimisessa nousee esiin myds sama huomio kuin
voimaantulosdidnndsten kritiikin yhteydessd. Lausuntopyyntdjen kysymyksenasettelulla on
saattanut olla vaikutusta lausunnoissa esiintyneisiin huomioihin. Seké poikkeus- etté
normaalioloissa noin puolet vaikutusarviointien puutteista tehdyistd huomioista liittyi kahteen
hankkeeseen, joiden lausuntopyynndissé kysyttiin erikseen esityksen vaikutusarvioista. Sen
sijaan kolmessa lakihankkeessa'*’, joiden lausuntopyynndissi kysyttiin erikseen muun
muassa esityksen vaikutuksista, ei vaikutusarvioinnin puutteita nostettu lausunnoissa

korostetusti esiin.!*®

Harkosen ja Vartiaisen koronapandemian vaikutuksia vaikutusarvioihin selvittdvissa
tutkimuksessa huomattiin, ettei koronatilanne ole vaikuttanut sithen, mita vaikutusarvioita
hallituksen esityksiin kirjataan. Kirjatut vaikutusarvioinnit ovat olleet kuitenkin lyhyempia

koronapandemiaan liittyvissi lakihankkeissa.'*’

Perusteluiden puutteet nousivat esiin 15,4 prosentissa poikkeusolojen lausunnoista ja vain 6,3
prosentissa normaaliolojen lausunnoista. Keindsen ja Kilpeldisen vuonna 2013 julkaistun
tutkimuksen mukaan valiokunnat esittivét lainvalmisteluprosessin jélkeen eniten kriittisid
huomioita lakihankkeiden perusteluihin. Perustelut on néhty liian niukkoina tai muuten

puutteellisina.'*® Tt taustaa vasten perustelut niyttévit normaalioloissa ainakin kehittyneen.

146 K eindnen — Kilpeldinen 2013, s. 16.

14T HE 1/2020, HE 8/2020 ja HE 9/2020.

1“8 HE 1/2020 liittyen vaikutusarvioinnin puutteet mainittiin kahdessa lausunnossa, HE 8/2020 liittyen
vaikutusarvioinnin puutteet mainittiin yhdessé lausunnossa ja HE 9/2020 vaikutusarvioinnin puutteita ei mainittu
ollenkaan.

199 Hirkonen — Vartiainen 2022, s. 18.

130 K einéinen — Kilpeldinen 2013, s. 8-10.
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Poikkeusoloissa perusteluiden puutteellisuuden nostaminen esiin useammin johtunee

valmistelun korostuneesta kiireellisyydest.
4. 2.2 Lainvalmistelun kehittamiskohteet

Lainvalmistelun laadun kehittdmisti kéasitelleessd luvussa kerdsin yhteen
oikeustieteeteellisessé tutkimuksessa esitettyjd lainvalmistelun laadun kannalta keskeisimpié
tekijoitd. Naitd olivat erityisesti lakihankkeiden aikataulut, suunnittelemattomuus,
voimavarojen puutteet, lakitekstien viimeistelemattomyys, vaikutusarvioinnin heikkous ja
sidosryhmien kuuleminen. Oikeuskirjallisuudesta ja oman tutkimukseni empiirisesti
aineistosta nousevat lainvalmistelun laatua koskevat teemat ovat osittain yhteneviisid, mutta

myds eridvaisyyksid on havaittavissa.

Sidosryhmien kuulemiseen liittyvid ongelmia tuodaan esiin lainvalmistelun tutkimuksessa
useasti. Sen sijaan empiirisestd aineistosta huoli sidosryhmien kuulemisesta nousi esiin melko
harvakseltaan. Poikkeusoloissa argumentti esitettiin kolmesti ja normaalioloissa kymmenen
kertaa. Paradoksaalista on se, etti tilastoissa esiintyneet ndkemykset ovat tietysti niité, jotka
ovat pédsseet osallistumaan kuulemisprosessiin. Téstd syystd lausunnonantajien nikemykset
sidosryhmien osallistumisesta voivat olla positiivisempia kuin lainvalmistelun tutkimuksessa

esitetyt ndkemykset.

Kati Rantala on havainnut ilmion, ettd osa sidosryhmisti on vakiinnuttanut asemansa ja
kéayttad lainvalmistelussa merkittdvad vaikutusvaltaa, kun taas osa sidosryhmisti jia
sadnnollisesti padtoksenteossa kuulematta. Tosin Rantala nékee kuultujen tahojen sijaan
relevantimpana sen, ettd kaikki asiaan vaikuttavat ndkokulmat tulee esitetyksi
lainvalmistelussa.'>! Se, miten hyvin kaikki nikokulmat ovat tulleet tarkastelluissa

lakihankkeissa esiin, on asia mité voidaan tutkia vasta jalkikdteen.

Lakihankkeiden valmisteluaikataulut olivat poikkeusolojen aikaan varsin poikkeuksellisia.
Vaikka tarkastelluissa hankkeissa lainvalmistelun kiire kéy selvésti ilmi lyhyiden
lausuntoaikojen muodossa, ei lausunnoissa ole juurikaan kiinnitetty huomiota lausuntoaikojen

lyhyyteen tai valmistelun kiireellisyyteen.

151 Rantala 2011, s. 21-23.
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Vaikka poikkeusolojen aikaiset lakihankkeiden valmisteluaikataulut olivat erityisen lyhyiti,
on kiire lainvalmistelussa tyypillinen ilmié. Niemivuo nékee, ettd viime vuosina lakihankkeita
on toteutettu liian kireilld aikataululla ja ilman riittivii henkildresursseja.'>? Samaa tuotiin
esiin lainvalmistelijoille ja sidosryhmille tehdyn kyselyn vastauksissa. Vastauksissa esitettiin,
ettei sidosryhmilla valttamaéttd ole todellista mahdollisuutta perehtyi lausuttavana oleviin

hankkeisiin. >3

Sidosryhmien kuulemista ja aikataulujen kiireellisyyttd lukuun ottamatta muut lainvalmistelun
laadun kehittimiskohteet ovat nousseet merkittdvassd méérin esiin lausunnonantajien
kommenteissa. Suunnittelemattomuus lainvalmistelussa nékyi lausunnonantajien huomiona
kokonaisuudistuksen tarpeesta ja lakitekstien viimeistelemittomyys nakyi lausunnonantajien
huomiona lakihankkeen epdselvyydesti. Lainvalmistelun voimavarat eivit suoraan tulleet
esiin lausunnonantajien kommenteista, mutta ne ovat mielesténi linkitettdvissi esimerkiksi

tietopohjan puutteisiin liittyviin argumentteihin.

152 Niemivuo 2020, s. 327.

153 Ervasti ym. 2023, s. 103.
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5 Yhteenveto

Lainvalmistelun normipuitteista sdddetdan perustuslaissa. Lainvalmistelun kdytdnnon
toteutumista ohjataan kuitenkin erilaisin ohjein ja oppain. Lain valmistelu tapahtuu
lainvalmistelun prosessioppaan mukaan ja kuulemisessa noudatetaan sdddosvalmistelun
kuulemisoppaassa. Ndiden mukaan kuuleminen tulisi jérjestdd oikea-aikaisesti ja niin, etti
kaikkia asianosaisia kuullaan tarkoituksenmukaista menetelméé kdyttden ja ettd lausunnon

antamiselle varataan riittava aika.

Kuuleminen on tirked osa lainvalmistelua. Siini toteutuu lainvalmistelun julkisuus, joka on
osa kansanvaltaisuuden toteuttamista. Kuulemisen toinen tirked merkitys on siind, etté silld

kartutetaan lainvalmistelun tietopohjaa.

Poikkeusolot ovat vaikuttaneet kuulemiseen, erityisesti kuulemisen tilastolliseen
toteutumiseen. Vaikka kuuleminen on keskeinen tekijé lainvalmistelussa, on ohjeistuksen
mukaisesta kuulemisesta poikettu poikkeusoloissa. Kuulemismenetelmien osalta
ohjeistuksesta poikettiin 80 prosentissa hankkeissa ja lausuntoajan osalta kaikissa hankkeissa.
Normaalioloissa hallituksen esitysluonnoksesta jirjestettiin lausuntokierros kaikissa
lakihankkeissa, mutta kuulemisohjeiden mukaista kuuden viikon mittaista lausuntoaikaa
noudatettiin puolessa hankkeista. Ohjeiden mukaisesta kuulemisesta poikkeamista ei

normaalioloissa ole perusteltu mitenkddn muissa kuin yhdessd hankkeessa.

Kuulemismenettelyihin liittyvistd haasteista huolimatta lakihankkeilla oli yleisesti melko
suuri kannatus sidosryhmien keskuudessa sekd normaali- ettd poikkeusoloissa. Heikkouksia
16ytyi lausunnonantajien mukaan ennen muuta selvyyden, vaikutusarviointien,
voimaantulosddannosten, perustuslainmukaisuuden ja perusteluiden osalta. Eniten vedottu
yksittdinen argumentti oli sidosryhmén poliittisen intressien mukainen muutosehdotus

lakihankkeeseen.

Poikkeusolojen hankkeissa nousi normaaliolojen hankkeisin verrattuna useammin esiin
lakihankkeiden tarpeellisuus, perustuslainmukaisuuden selvittiminen ja uudistuksen
tarpeettomuus -argumentit. Normaalioloissa taas korostuivat enemmin lakihankkeiden
kannatus, hyvit tavoitteet, kokonaisuudistuksen tarve, sisdllon kritiikki ja epéselvyys -

argumentit.



62

Sidosryhmien nédkemykset heijastavat oikeuskirjallisuudessa ja aikaisemmassa tutkimuksessa
lainvalmistelun ongelmina pidettyja tekijoitd. Lainvalmistelua nédyttidvit vaivaavan samat
ongelmat vuodesta toiseen sen parantamiseksi tehdysté tyostd huolimatta. Tama puoltaisi sita,
ettd pitdisi entistd selvemmin ohjeistaa siitd, miten erilaisia kuulemismenetelmia tulee
lainvalmistelussa soveltaa. Toisaalta sidosryhmat eivét kiinnittdneet juurikaan huomiota

sidosryhmien kuulemisen puutteisiin tai lainvalmistelun kiireeseen, toisin kuin tutkimuksissa.

Jos kuuleminen halutaan pitdd merkityksellisend osana lainvalmistelua, tulisi varmistaa, etté
silld oikeasti pystytdédn selvittiméédn sidosryhmien ndkemykset ja ndistd ndkemyksisti
ammennetaan tietoa sdddosvalmisteluprosessiin. Jos kuuleminen on vain mekaaninen osa
sdddosvalmistelua, joka toteutetaan, koska ohjeissa niin mééritaan, mutta jolla ei ole

vaikutusta valmisteltavaan lakiin, kuulemisesta tulee vain byrokraattinen muodollisuus.

Oikeusministerion pandemian aikana antama suositus lainvalmistelusta poikkeusoloissa
muodostaa hyvin pohjan poikkeusoloissa jarjestettdvin kuulemisen pysyvélle ohjeistukselle.
Pandemian aikainen lainvalmistelu osoitti, ettd kuuleminen voidaan toteuttaa kohtuullisesti
myds poikkeusoloissa, mutta sille pitéisi laatia ohjeet ja kriteerit jo normaaliaikana. Naissd
ohjeissa pitéisi kédsitelld, mitd kuulemistapoja poikkeusoloissa voidaan kéyttdd, millaisia
intressitahoja pitdd kuulla ja millaisia lausuntoaikoja voidaan kéyttdaa. Ohjeissa pitdisi
madritelld kriteerit normaalista kuulemismenettelystd poikkeamiselle sekd

minimivaatimukset, jotka kuulemisen on kaikissa tapauksissa tiytettava.

Toki poikkeusolot voivat olla erilaisia, eikd poikkeustilanteiden kuulemisesta annettava
ohjeistus vilttamatta tdydellisesti sovellu kaikkiin poikkeustilanteisiin. Voidaan kuitenkin
epardimattd todeta, ettd ennalta harkittu ja laadittu ohjeistus poikkeusoloissa jirjestettavasti
kuulemisesta on verrattomasti parempi vaihtoehto kuin se, jossa Suomessa oltiin pandemian
alkaessa. Kuulemisen puutteita koetettiin silloin kompensoida poikkeusolojen lainsddddannon
véliaikaisuudella. Tarkedd on, ettd jdlkikdteen tutkimuksessa ja lainvalmistelun kehittdmisen

tyOryhmissé tarkastellaan poikkeusolojen aikana sdddettyjd lakeja ja niiden vaikutuksia.

Olisi tirkedd varmistaa, ettd sdddosvalmistelun ohjeita tosiasiassa noudatetaan. On hyvin
ongelmallista, ettd normaalioloissakaan puolessa aineistoksi valikoituneista hankkeista ei
noudatettu kuulemisohjeiden mukaista minimiaikaa lausunnon antamiselle, eika téta

poikkeamista ollut edes perusteltu kuin yhdessé lakihankkeessa.



Jatkotutkimuksena olisi mielenkiintoista tarkastella tissé tutkielmassa aineistona olleita
hallituksen esitysluonnoksia ja lopullisia hallituksen esityksid. Tutkimuksessa voisi
tarkastella, onko lakiluonnoksia muutettu lausuntokierroksen jialkeen lausuntojen myota.
Kohti laadukasta lainvalmistelua -tutkimuksessa sidosryhmét arvioivat, etti
lausuntokierroksella esitetyt nikemykset eivit juurikaan endd vaikuta lainvalmistelun
sisdltoon.!>* Titd vasten olisi kiinnostavaa tutkia, miten tissé tutkimuksessa kisitellyissi

lakihankkeissa on otettu huomioon lausunnonantajien esittdmat nikemykset.

154 Ervasti ym. 2023 s. 107.
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