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LUKIJALLE

Liikenne- ja viestintaministerio ja 1td-Suomen yliopisto ovat toteuttaneet yhteishank-
keena selvityksen ministerion lainvalmistelun kehittdmiseksi. Ministeridssa tarve lain-
valmistelun kehittdmiseen vahvistui vuoden 2017 aikana. Silloin valmistelimme laajoja
toimialan uudistushankkeita (esim. laki liikenteen palveluista, tieliikennelaki ja hallin-
nonalan virastouudistus). Esille tuli tarve arvoida nykyvalmistelun tilannetta ja sita,
kuinka valmistelua voitaisiin kehittaa.

[tA&-Suomen yliopisto on erikoistunut lainsdadantotutkimuksen ja lainvalmistelun opin-
tojen tarjoamiseen. Yliopistolla on kdynnissa lainvalmistelun koulutuskokonaisuus,
jonka tarjoamia mahdollisuuksia voidaan hyddyntaa ministerion lainvalmistelua arvioi-
taessa. Samalla yliopisto saa my0s asiasisallollista tukea koulutusohjelmaansa. Minis-
teridssa puolestaan arvostimme sitd, etta lainvalmistelun arvioinnin suorittaisi juuri
akateeminen taho, yliopisto.

Selvitys toteutettiin tutkimus- ja haastatteluhankkeena. Ministerion vuosina 2017-2018
laaditut hallituksen esitykset ja niitd koskeneet eduskunnan mietinnét ja lausunnot
analysoitiin. Haastattelut toteutettiin avoimesti; 13 valmistelijaa ja kolme osastopaallik-
koa esittivat ndkemyksensa saadosvalmistelusta.

Hankkeen loppuraportti valmistui viimeisteltynd helmikuun 2019 lopulla ja tuloksena
on suostituksia lilkenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun kehittamiseksi.

Ministeridssa olemme keskustelleet yliopiston suosituksista ja valmistumassa on erilli-
nen toimenpidekokonaisuus, jolla pyrimme parantamaan sdadds- ja lainvalmistelua
seka antamaan valmistelijoille lisatukea. Ministeriéssa on vuoden alusta lahtien toimi-
nut ekonomistitiimi, jonka osaamista voidaan kayttaa vaikutusten arvioinnissa. Lisaksi
pyrimme siihen, ettd sdaddskohtaisesti valmistelijoita olisi aina kaksi tai erillinen tyd-
ryhma. Olemme lisanneet koulutusta kaikille virkamiehille, saadésvalmistelijoille ja as-
sistenteille. Tulevaisuus nayttda, kuinka olemme onnistuneet! Kiitokset yliopistolle yh-
teishankkeesta!

Helsingissa 22.3.2019
Silja Ruokola
Lainsdadantojohtaja
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1 Tuloksia

Hankkeen tarkoituksena oli arvioida liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelua ja
pohtia sen kehittdmisen mahdollisuuksia. Havaintojemme mukaan LVM:n lainvalmis-
telussa tulisi enemman arvioida saantelyn vaihtoehtoja tuoden esille vaihtoehtojen hy-
via ja huonoja puolia — etenkin maarallisten vaikutusten arviointien avulla. Lisaksi val-
mistelun avoimuuden ja selkeyden vuoksi olisi suositeltavaa, etta hallituksen esityk-
sissa olisi oma jaksonsa vaihtoehtoisista toteutustavoista silloin, kun sdaddsvalmiste-
lussa on mahdollista arvioida vaihtoehtoisia keinoja (pl. esim. kansainvalisista sopi-
muksista saatdminen). LVM:n lainvalmistelussa tunnistetaan hyvin syntyvia vaikutuk-
sia, mutta niiden numeerinen arvioiminen on vahaisempaa kuin muissa ministeridissa
keskimaarin. Sdaddsvalmistelun avoimuuden kannalta on tarkead, ettd arvioinnissa
kaytettyja tietoldhteitd ja menetelmia kirjataan hallituksen esityksiin nykyistd enem-
man. LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa kasitellaan lausuntopalautetta
useammin kuin muiden ministerididen sddddéshankkeissa, mutta kasittely jaa yleisem-
malle tasolle kuin muissa ministeridissa. Sidosryhmien kuulemisen osalta hallituksen
esityksissa tulisi yksityiskohtaisemmin kasitella lausunnon antajien palautetta ja siihen
reagointia.

LVM:n lainvalmistelijat tarvitsevat konkreettisempaa koulutusta ja neuvontaa vaihto-
ehtojen tunnistamiseen seka vaikutusten arviointiin. Ministeridéssa tulisi myos selke-
ammin mahdollistaa erikoistuminen tiettyihin sddddsvalmistelun osatekijéihin ja hyo-
dyntaa tata erikoisosaamista tiimimaisessa sdaddsvalmistelussa. Valmistelijoiden eri-
koistuminen voisi koskea esimerkiksi vaikutusten arviointia, perustuslain osaamista ja
kuulemismenetelmia. Lisdksi on tarkeaa, etta lainvalmistelijoille mietittaisiin syste-
maattisemmin "kehityspolkuja” asiantuntijuuden vahvistamiseksi.

Suositeltavaa olisi, ettad nuorille lainvalmistelijoille luotaisiin riittdva organisatorinen
tuki- ja ohjausjarjestelma. Tama tulisi vastuuttaa selkeasti asiasta vastaavalle yksi-
konpaallikolle, tiimille tai tukihenkildille. Erityisesti nuorten lainvalmistelijoiden ongel-
mana on, ettd he eivat tieda, mista saisi apua tai ohjeistusta kaytdnndn kysymyksiin ja
kuinka he voisivat hyddyntaa esimerkiksi ministerion alaisten virastojen asiantunte-
musta.

LVM:n lainvalmistelussa tulisi arvioida myds saadosten valmistelutapoja. Nyt nayttaa
osin silta, ettd myds laajoissa kokonaisuuksissa sddddsvalmistelua tehdaan yhden
valmistelijan vastuulla. Esimerkiksi virallisesti asetetussa tyéryhmassa kirjoitusvastuu
voitaisiin jakaa velvoittavalla tavalla osa-alueittain.
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On myos tarkeaa vahvistaa ministerion saaddsjohtamista ylimpien virkamiesten ja po-
liittisten paatdksentekijoiden valisen vuoropuhelun lisdamiselld esimerkiksi tavoittei-
den selkeyttdmiseksi ja lainvalmistelun vaatiman tyo- ja aikamaaran ymmartamiseksi.
Lainvalmistelijan nakékulmasta hankaluutena on, etta epaselva tehtavaksianto ja po-
liittisen paatdksenteon linjausten vaihtuminen vaikeuttavat osaltaan sddddsvalmiste-
lua ja sen aikataulussapysymista. Ministerion saadésjohtamista helpottaisi osaltaan,
jos sdadddshankepaatdkseen kirjattaisiin, mihin lakeihin ja asetuksiin sdaddshanke
vaikuttaa.
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2 Hankkeen tavoitteet ja toteutus

Saadosten sujuvoittamisen karkihanke on osa paaministeri Juha Sipilan hallitusohjel-
maa’. Karkihankkeen tavoitteet on méaaritetty hallituksen toimintasuunnitelmassa?,
jonka mukaan tavoitteena on mahdollistava saantely, turhien normien purkaminen ja
hallinnollisen taakan keventaminen. Lisaksi helpotetaan kansalaisten arkea, paranne-
taan kilpailukykya, edistetdan markkinoillepaasya ja digitalisaatiota. Liikenne- ja vies-
tintaministeri Anne Berner on toiminut karkihankkeesta vastaavana, koordinoivana mi-
nisterina. Talla on ollut vaikutusta liikenne- ja viestintaministerion saadoésvalmisteluun,
jota on tehostettu ja jolla on pyritty uudistamaan erityisesti liikennealaa ja sen toimin-
taa. Ministerié on antanut eduskunnalle 100 hallituksen esitysta hallituskauden ai-
kana. Eduskunnan liikenne- ja viestintavaliokunta on my6s paassyt ennatykseensa
mietintdjen ja lausuntojen laatimisessa. Viimeisilla valtiopaivilla valiokunta tullee anta-
neeksi yli 40 mietintda ja lahes 50 lausuntoa.

Liikenne- ja viestintaministeriéssa on tunnistettu tarve kehittaa lainvalmistelua niin,
ettd pystytdan paremmin vastaamaan lainvalmistelun kiihtyviin aikatauluvaatimuksiin
turvaten samalla lainvalmistelun laatu. Liikenne- ja viestintdministerion ja 1t&-Suomen
yliopiston oikeustieteiden laitoksen lainsdadantotutkimuksen tutkimusryhman kanssa
toteutettiin vuoden 2018 aikana LVM:n lainvalmistelua koskeva kehittdmishanke.

Hankkeessa arvioidaan liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelun laatua suh-
teessa lainvalmisteluohjeisiin seka lainsaadannoén arviointineuvoston ja perustuslaki-
valiokunnan lausuntoihin. Lisdksi hankkeessa esitetddn ndkemyksia liikenne- ja vies-
tintdministerion lainvalmistelun kehittdmiseksi lyhyella ja pitkalla aikavalilla.

Hankkeessa analysoitiin viisi tutkimusta, joiden perusteella LVM:n lainvalmistelua voi-
tiin verrata muiden ministerididen lainvalmisteluun. Lisaksi hankkeessa analysoitiin 18-
hes 40 LVM:n valmistelemaa hallituksen esitysta suhteessa lainvalmisteluohjeisiin.

' Hallituksen strateginen ohjelma, 29.5.2015.
2 Toimintasuunnitelma strategisen hallitusohjelman kéarkihankkeiden ja reformien toimeenpane-
miseksi 2015-2019, Paivitys 2016, 14.4.2016.
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Ministeridn ndkemys lainvalmistelun toteutumisesta saatiin haastattelemalla lainval-
mistelijoita seka osastopaallikdita. Vastaavasti lainsdatajan ndkdkulma ministerion
lainvalmisteluun saatiin analysoimalla liikkenne- ja viestintdvaliokunnan antamat mie-
tinnét LVM:n valmistelemista hallituksen esityksista. Tarkeassa roolissa kehittamis-
hankkeessa oli my6s LVM:ssa pidetty seminaari, jossa keskusteltiin lainvalmistelijoi-
den kanssa tutkimusryhman havainnoista.

Loppuraportissa esitetaan lyhyet tiivistelmat eri aineistojen analyysien tuloksista seka
lopuksi esitetdan tutkimusryhman nakemykset LVM:n lainvalmistelun kehittamiksi.

11
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3 Aikaisemmat tutkimukset
ministeriotason lainvalmistelun
laadusta

Suomessa on tehty vahan tutkimuksia, joiden perusteella voidaan vertailla lainvalmis-
telua ja sen laatua ministeridittain. Ajantasaista perustutkimusta ei ole esimerkiksi
siita, milla tavoin lainvalmistelu on organisoitu eri ministeridissa ja millaisissa kokoon-
panoissa se tapahtuu. Liikenne- ja viestintdministeridon lainvalmistelun laatua arvioita-
essa Suomessa on julkaistu viisi tutkimusta, joiden perusteella ministerion lainvalmis-
telua voidaan verrata muihin ministeridihin. Kolme tutkimuksista liittyy vaikutusten ar-
viointeihin ja kaksi kuulemiseen lainvalmistelussa. N&in ollen tutkimukset eivat kata
koko lainvalmistelua, vaan ainoastaan eraita sen osa-alueita. Tutkimusten perusteella
LVM:n lainvalmistelusta havaitaan seuraavaa.

LVM:ssa saaddsvalmistelutapa nayttaa painottuneen virkatydéhon, eika tyéryhmaval-
mistelu ole muihin ministeridihin suhteutettuna tyypillista. LVM:n lainvalmistelussa ko-
rostuu EU-perusteisuus: LVM:n lainvalmistelussa selostetaan EU:n oikeustilaa use-
ammin kuin muissa ministeridissa, mutta vastaavasti yksittaisten maiden oikeustilaa
kuvataan harvoin. Saannoésten suuresta EU-sidonnaisuudesta seuraa osaltaan se,
ettd LVM:n laatimissa hallituksen esityksissa kansainvalinen oikeusvertailu puuttui mi-
nisteridista kaikkein harvimmin.

Vaikutusten arviointi. LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa vaikutusten ar-
viointien laajuus oli suppeampaa kuin keskimaarin muissa ministeridissa. Yhtena seli-
tyksena tahan voi olla sdadbésehdotusten valmistelutapa. Valmistelutapa nayttaisi ole-
van yhteydessa vaikutusarviointijakson laajuuteen siten, ettd virkatydna valmistelluista
esityksista suuressa osassa vaikutusarviointijakso on suppea. Toisena syyna suppe-
alle esittamistavalle saattaa olla se, ettd kysymys on usein EU-saanndksiin liittyvien
lakiehdotusten tai kansainvalisten sopimusten voimaansaattamisesta, jolloin Suomen
lainsaatajan itsenainen liikkumavara ja tahan kytkeytyva vaikutusten arviointi jaa
usein rajalliseksi.

Liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa vaikutuslajeista arvioitiin eniten
vaikutuksia yrityksiin ja viranomaisiin. Yritysvaikutusten arvioinnin osalta liikenne- ja
viestintdministeridé oli hallinnonaloista kaikkein aktiivisin. Lisdksi LVM:n hallituksen esi-
tyksissa arvioitiin vaikutuksia kotitalouksiin huomattavasti useammin kuin muissa mi-
nisteridissa keskimaarin. Viranomaisiin kohdistuvien vaikutusten arviointien maara oli

12
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tavanomainen suhteessa muihin ministeriéihin. Numeerisia tietoja taloudellisista vai-
kutuksista esitettiin liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla valmistelluissa esi-
tyksissa keskimaaraistd vahemman.

Yhtena lainvalmistelun avoimuuden mittarina on kaytetty sita, miten paljon saaddsval-
mistelussa tuodaan esille kielteisia vaikutuksia, vaikutusten arviointien lahteita ja me-
netelmia seka arviointiin liittyvaa epavarmuutta. Taloudellisiin vaikutuksiin liittyvia epa-
varmuustekijéita tuotiin ministerion valmistelemissa esityksissa esille useammin kuin
muiden ministerididen valmistelemissa esityksissa. Lisaksi taloudellisten vaikutusten
arvioinnissa hyddynnettyja tietolahteita esitettiin keskimaaraistd enemman. Liikenne-
ja viestintdministerion hallituksen esityksissa sdddoksen vaikutusten jalkikateinen
seuranta huomioitiin keskimaaraistd useammin. Lisaksi LVM:n esityksissa tuotiin hy-
vin esille arvioinnin toteuttaja seka arvioitavat asiat. Kielteisia vaikutuksia taloudellis-
ten vaikutusten arvioinnissa esitettiin liikenne- ja viestintdministerion valmistelemissa
hallituksen esityksissa yhta usein kuin muiden ministeridéiden sddddsehdotuksissa
keskimaarin.

Kuuleminen. LVM:ssa lausuntojen pyytaminen saaddsluonnoksesta on yleisin kuule-
mismenetelma. LVM:n esityksissa kuvataan keskimaaraistd useammin lausunnonan-
tajien kannanottoja. Toisaalta kuvaus jaa yleisemmalle tasolle kuin ministeridissa
yleensa ja esityksissa tuodaan muita ministeriditd harvemmin esille, ettd lausunnoista
olisi tehty erillinen tiivistelma. Vastaavalla tavalla LVM tuo hyvin esille lausunnonanta-
jien kriittistd palautetta, mutta kriittinen palaute kuvataan yksityiskohtaisesti kaikista
harvimmin ministeridistad. Toisaalta lausunnonantajien positiiviset kannanotot tuodaan
LVM:n esityksissa esille usein yksityiskohtaisella tasolla.

LVM:ssa kohdennettuja kuulemistilaisuuksia on kaytetty hieman enemman kuin
useimmissa ministeridissa. Kaikille avoimia kuulemistilaisuuksia LVM:ssa jarjestetdan
saman verran kuin ministeridissa keskimaarin. Tyopajoja hydédynnetaan LVM:n lain-
valmistelussa harvemmin kuin muissa ministeridissa. LVM:n virkamiehista harva ko-
kee henkilokohtaisten tulostavoitteiden kannustavan laajaan sidosryhmien ja kansa-
laisten kuulemiseen, vaikka kuuleminen ministeridssa nayttda kuitenkin olevan keski-
maaraista laajempaa muihin ministeridihin verrattuna. LVM:n lainvalmistelijat kokevat
muita harvemmin osaavansa suunnitella ja toteuttaa verkkokuulemista.® Lainvalmiste-
lijoista vain harva kokee saavansa apua verkkokuulemisen hyédyntamiseen ministe-
rion sisalta esimerkiksi viestintayksikosta. Ministeridistd LVM:ssa oli eniten virkamie-
hia, jotka kokivat kuulemisohjeet hyddyllisind. Lisaksi LVM:n lainvalmistelijat pitavat

3 Vaite muotoiltiin "Osaan suunnitella ja toteuttaa verkkokuulemisia (esim. Otakantaa.fi-palvelun
avulla)”.
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oman ministeridnsa kuulemiskaytantéja selkedmpina kuin muiden ministerididen lain-
valmistelijat keskimaarin.

LVM:n virkamiehista puolet koki kiireen kaventaneen kuulemista viime vuosien ai-
kana. Tulos on samankaltainen kuin ministeridissa yleensa. LVM:n virkamiehista
harva kokee, ettd voimakas poliittinen ohjaus johtaisi siihen, etta sidosryhmia ei kan-
nata kuulla laajasti. LVM:n lainvalmistelijat eivat koe, etta poliitikot vaikuttavat siihen,
keta lainvalmistelun aikana kuullaan.

Kun edella esitettyja vaikutusten arviointia ja kuulemista koskevien tutkimusten tulok-
sia verrataan jatkossa esitettaviin tutkimuksiin ja selvityksiin, on huomattava ajallinen
ero. Jatkossa esitettava aineisto kuvaa tilannetta vuosina 2017-2018, kun taas edelli-
set tulokset kuvaavat aikaisempaa ajankohtaa. Tasta syysta esityksissa saattaa olla
osittain erisuuntaisia tietoja.
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4 LVM:n vuosina 2017- kesa 2018
valmistelemien hallitusten esitysten
analyysi

Liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun kehittdmishankkeessa arvioitiin minis-
terién vuosina 2017 — kesdan 2018 mennessa valmistelemien hallitusten esitysten
laatua arvioimalla, miten hallituksen esityksessa on huomioitu sdantelyn vaihtoehtoja,
toteutettu vaikutusten arviointia, mietitty vaikutusten jalkikateista seurantaa seka kasi-
telty sidosryhmien lausuntoja ja niihin reagoimista.

Sédédntelyvaihtoehtojen arvioiminen. Lainvalmistelijoita on ohjeistettu arvioimaan eri
saantelyvaihtoehtoja muun muassa Hallituksen esitysten laatimisohjeissa (OM
2004:4), jonka mukaan hallituksen esityksessa on kuvattava harkinnassa olleet vaih-
toehtoiset ratkaisut sekd perusteltava, miksi esityksessa on paadytty juuri ehdotettuun
ratkaisuun. Analysoiduissa 36 LVM:n hallituksen esityksessa saantelyvaihtoehtoja ol
arvioitu 31 % esityksista. On kuitenkin muistettava, ettéa kaikki esitykset eivat olleet si-
sélldllisesti sellaisia, joissa vaihtoehtojen arviointia voidaan olettaa tapahtuvan. Esi-
merkiksi kahdeksassa esityksessa (22 % kaikista esityksista) oli kyse kansainvalisten
sopimusten voimaan saattamisesta, joiden ei voida katsoa jattdvan lainvalmistelijoille
juurikaan lilkkkumavaraa vaihtoehtoisten sdantelykeinojen arvioinnin suhteen. Kun
nama esitykset huomioidaan, niin LVM:n valmistelemista hallituksen esityksista 39 %
tuotiin esille sdantelyvaihtoehtoja. Lisdksi voidaan todeta, ettd vaihtoehtoja arvioitiin
hallituksen esityksissa sitd enemman, mita laajemmasta lakihankkeesta oli kyse.

Suuri osa saantelyvaihtoehdoista, joita hallituksen esityksissa arvioitiin, koski saante-
lyn taytantédnpanoon liittyvid ratkaisuja; kuten sdantelyn valvontaviranomaisen valin-
taa. Myds saantelyn soveltamisalaan liittyvia vaihtoehtoja arvioitiin hallituksen esityk-
sissa. Soveltamisalaa koskien hallituksen esityksissa arvioitiin esimerkiksi, mitka pal-
velut tai ihmiset kuuluvat sdantelyn piiriin.

Yleisella tasolla voidaan todeta, ettad vaihtoehtojen arviointia sisaltdneissa esityksissa
oli tuotu esille myds perusteluja vaihtoehtoisten saantelykeinojen nakokulmasta. Pe-
rusteluissa myos esiintyi kustannus-hydty -analyysin kaltaista hydtyjen ja haittojen ver-
tailua eri vaihtoehtojen valilla. Vaihtoehtojen arviointien tukena saatettiin myos esittaa
lausuntopalautetta, tydryhmatyon tuloksia seka tutkimuksia ja selvityksia. Huomionar-
voista on kuitenkin se, etta hyotyjen ja haittojen vertailussa ei hyddynnetty juuri lain-
kaan kvantitatiivista lahestymistapaa, vaan hyétyja ja haittoja tyydyttiin vertailemaan
sanallisesti. Tasta johtuen arvioinnit vaikuttavat usein spekulatiivisilta ja kvantitatiiviset
vaikutusarvioinnit olisivatkin lisdnneet eri vaihtoehtojen vertailun uskottavuutta.
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Vaikutusten arvioiminen. Kotimaisessa lainvalmistelutydssa arvioitavat vaikutukset
jakaantuvat neljaan paaryhmaan: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaistoi-
mintaan, ymparistévaikutukset ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Kukin paaryhma
jakaantuu useampaan yksityiskohtaisempaan alaluokkaan. Liséksi ohjeiden mukaan
esityksessa on tuotava esiin vaikutusten arvioinnissa kaytetyt menetelmat, arvioinnin
taustaoletukset ja mahdolliset epavarmuustekijat. Kaikissa LVM:n esityksissa oli sel-
kea vaikutusten arviointiin keskittyva kappale, joka oli laajuudeltaan samassa suh-
teessa esityksen laajuuden kanssa. Lisaksi esityksissa oli arvioitu vaikutuksia myo6s
niissa tapauksissa, joissa vaikutuksia ei oltu tunnistettu. Myds naissa arvioinneissa oli
useimmiten muutakin sisaltéa kuin pelkka toteamus siita, ettei vaikutuksia ole.

LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa vaikutuslajeittain tarkasteltuna taloudel-
lisia vaikutuksia oli arvioitu 97 % esityksista. Taloudellisia vaikutuksia arvioitiin synty-
van 86 % esityksia ja 11 % taloudellisia vaikutuksia arvioitiin, mutta todettiin ettei niita
ole. Viranomaisvaikutuksia oli arvioitu 86 %, ymparistdvaikutuksia 52 % ja muita yh-
teiskunnallisia vaikutuksia 40 % esityksista. Ymparistdvaikutusten arvioinnit sisalsivat
suhteellisesti eniten sellaisia arviointeja, joissa oli todettu, ettei vaikutuksia ole (29 %
hallituksen esityksista).
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Kuvio 1. LVM:n valmisteleimien hallitusten esitysten vaikutusten arviointi
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Tarkasteltaessa vaikutusten arviointien laatua erilaisten laatukriteereiden (mm. onko
numeerisia arviointeja, tuodaanko lahteet ja menetelmat esille) perusteella huoma-
taan, ettd alle puolessa hallituksen esityksia vaikutuksia oli esitetty numeerisessa
muodossa. Esimerkiksi lainsdadanndn arviointineuvosto korostaa lausunnoissaan
maarallisen arvioinnin tarpeellisuutta. Arvioinnin tietolahteita oli tuotu esille vain alle
kolmanneksessa arvioinneista. Kielteisia vaikutuksia oli esitetty 60 % ja epavarmuus-
tekijoitd 40 % vaikutusten arviointeja.

Taulukko 1. Vaikutusten arviointien tarkastelu suhteessa laatukriteereihin

| kpl %
Numeerisia tietoja 16 46
Tietolahteita 10 29
Kielteisia vaikutuksia 21 60
Epavarmuustekijoita 14 40

Vaikutuslajeittain tarkasteltuna havaitaan taloudellisten vaikutusten arviointien toteut-
taneen parhaiten lainvalmisteluohjeiden vaatimuksia. Esimerkiksi numeerisia tietoja
tuotiin esille 47 % taloudellisten vaikutusten arvioinneissa vastaavan lukeman ollessa
yhteiskunnallisissa vaikutusten arvioinneissa 14 %. Tietolahteité tuotiin esille melko
harvoin — esimerkiksi 6 % niisséa esityksissa, joissa ymparistdvaikutuksia oli arvioitu.

Vaikutusarviointien laadullisten tekijéiden osalta etenkin numeeristen tai muutoin
maarallisten tietojen seka arvioinnin perustana kaytettyjen tietoldhteiden esittami-
sessa on parantamisen varaa LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa. Yli puo-
leen kaikista vaikutusarvioinneista ei sisaltynyt yhtdan numeerista tietoa edes talou-
dellisten vaikutusten arvioinnissa. Tietoldhteita esitettiin vain alle kolmanneksessa kai-
kista vaikutusarvioinneista. Tama ei tue vaikutusarvioinnin tavoitteisiin sisaltyvaa la-
pindkyvyytta ja voi sen vuoksi heikentaa saantelyn luotettavuutta ja hyvaksyttavyytta
seka vahentaa osaltaan luottamusta poliittiseen paatdksentekoon.
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Kuvio 2. Vaikutusten arviointien laadullisten ominaisuuksien esiintyvyys vaikutuslajeittain

Lainsdédddnnén vaikutusten jdlkikdteinen seuranta ja arviointi. Lainsdadannon
vaikutusten arviointi on osa hyvaa lainvalmistelua. Toteutetun lainsdddantduudistuk-
sen vaikutusten seuranta (ex post) kuuluu vaikutusarviointiin etukateisen vaikutusarvi-
oinnin (ex ante) lisdksi. Tdma ilmenee hallituksen esitysten laatimisohjeessa seka
saaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeessa (OM 2007:6), joiden mukaan hallituk-
sen esityksessa tulee selostaa, aiotaanko ehdotettujen sddddsten vaikutuksia seurata
jalkikateen.

Lainsdadannon jalkikateisen arvioinnin avulla pyritaan selvittimaan lainsadadannén
vaikuttavuutta eli lainsdddannon tavoitteiden toteutumista sekd mahdollisia ennakoi-
mattomia vaikutuksia. Jalkiseurannan jarjestaminen on tarkeaa erityisesti laajoissa ja
vaikutuksiltaan merkittdvissa sdaddshankkeissa. Tarkastelluista 36 hallituksen esityk-
sestd 36 % ilmenee, ettd ehdotettujen sdaddsten toteutumista ja vaikutuksia seura-
taan niiden voimaantulon jalkeen. Useimmissa saaddsehdotuksissa, joissa seuranta
oli huomioitu, sdaddsten vaikutusten seuranta oli luonteeltaan jatkuvaluonteista seu-
rantaa (77 % esityksista, joissa seuranta oli huomioitu). Tall6in seuranta oli paasaan-
toisesti kirjattu saadoksia taytantddnpanevan viranomaisen eli useimmiten Liikennevi-
raston, Liikenteen turvallisuusviraston tai Viestintaviraston tehtavaksi. Jalkiseuranta
oli suunniteltu kertaluonteiseksi arvioinniksi yhdessa hallituksen esityksessa. Lisaksi
kahdessa sddddshankkeessa jalkiseurantaa kerrottiin toteutettavan seka jatkuvana
seurantana etta kertaluonteisena arviointina.
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Jalkiseurannan huomioivista hallituksen esityksissa seurantakohteet oli pddosin maa-
ritelty yksityiskohtaisesti ja joissakin hallituksen esityksissa seurannan toteuttamisen
menetelmiin ja tietolahteisiin otettiin myds kantaa. Jalkiseurannan aikataulu huomioi-
tiin padasiassa niissa tapauksissa, joissa jalkiseuranta oli tarkoitettu kertaluonteiseksi
arvioinniksi. Suurimmassa osassa esityksista, joissa seurannasta ei ollut mainintaa,
saaddsehdotusten vaikutukset nayttavat olevan vahaisia, joten jalkikateistd seurantaa
ei ole valttamatonta toteuttaa. Useat naista esityksista koskivat kansainvalisia lentolii-
kennesopimuksia tai yhta lakia, eikd muutoksilla arvioitu olevan merkittavia taloudelli-
sia, viranomais- tai muita yhteiskunnallisia vaikutuksia. Osassa saaddshankkeita vai-
kutuksia on mahdollista seurata viranomaisten yleisen seurantatehtavan kautta esi-
merkiksi rekisteritietojen tai toteuman perusteella.

Sidosryhmien kuuleminen. Analysoiduista liikenne- ja viestintdministerion hallituk-
sen esityksesta jokaisessa oli Asian valmistelu -jakso, jossa selostetaan saaddshank-
keen valmistelun organisointia, vaiheita ja prosessin aikana kertynytta tietoa. Kansa-
laisten ja sidosryhmien kuulemista oli tuotu esiin liikenne- ja viestintdministerion halli-
tuksen esityksissa asian valmistelua kuvaavassa jaksossa paaosin lainvalmisteluoh-
jeiden mukaisesti. Lahes jokaisesta sddaddshankkeesta oli pyydetty lausuntoja ja laa-
joissa sdaddshankkeissa kaytettiin monipuolisia kuulemismenetelmia. Noin puolessa
hallituksen esityksia kuvattiin lausuntokierrosta edeltavaa, erillistd kuulemista, kuten
esimerkiksi kaikille avoimia keskustelutilaisuuksia. Kuultujen tahojen mainitseminen
hallituksen esityksessa helpottaa asiantuntijoiden valintaa valiokuntien kuulemisia var-
ten eduskunnassa. Suuressa osassa tarkastelluista hallituksen esityksista kuulemisti-
laisuuksissa kuultuja tahoja ei mainittu nimeltd. Toisaalta valtaosassa esityksia lau-
suntokierroksella kuullut lausunnonantajat mainittiin nimelta.

Lausuntojen paalinjat oli kirjattu jokaiseen hallituksen esitykseen. Laajoissa hank-
keissa lausuntopalautetta eriteltiin asiaryhmittain erillisten otsikoiden alla, kuten esi-
merkiksi yksityistielakia koskevassa esityksessa. Kaikissa hallituksen esityksissa hyo-
dynnettiin lausuntopalautetta esityksen jatkovalmistelussa. Lahes 80 % esityksia yksi-
I6itiin muutoksia, joita lausuntopalautteen perusteella on tehty sdadésehdotuksen jat-
kovalmistelussa. Lopuissa hallituksen esityksissa Asian valmistelu -jaksossa lausun-
topalautteen paaasiallisen sisalléon kuvaamisen jalkeen oli lopuksi kirjattu yleinen to-
teamus, etta lausuntopalaute on pyritty huomioimaan jatkovalmistelussa.

Valtaosassa hallituksen esityksissa ei perustella, miksi lausunnonantajien mahdolli-
sesti esittdmid muutosehdotuksia ei ole voitu toteuttaa sdddésehdotuksen jatkoval-
mistelussa. Noin viidesosassa esityksista perusteluja on tuotu selkeasti esiin joidenkin
saaddésmuutosten kohdalla. Yleisesti hallituksen esityksissa ei todeta lausunnonanta-
jien suhtautuneen sdadoésehdotukseen yhdenmukaisen positiivisesti, joten lausunnon-
antajien sdadoésehdotuksesta eridvia nakemyksia olisi perusteltua tuoda esiin. On kui-
tenkin huomattava, ettd kuultujen tahojen ndkemyksia sdadésehdotuksista on voitu
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tuoda esiin myés muualla hallituksen esityksen perusteluissa, kuten esimerkiksi saa-
dosten toteuttamisvaihtoehtoja tai keskeisia ehdotuksia koskevissa osiossa.

Saadodsvalmistelun avoimuuden kannalta hallituksen esityksen Asian valmistelu- jak-
soa laadittaessa huomiota kannattaa kiinnittda siihen, ettd kuullut tahot mainittaisiin
nimelta, jotta valiokuntakuulemisiin on helpompaa valita kuultavat ja lainvalmistelussa
toteutuu avoimuuden ja 1apinadkyvyyden periaate. Lausuntopalautteen paalinjat on
tuotu hyvin esiin hallituksen esitysten asian valmistelu- jaksoissa. Sdaddsehdotusta
laadittaessa on syyta eritelld, miten lausuntopalautetta on hyddynnetty asian valmiste-
lussa. Useissa hallituksen esityksissa lausuntopalautteen hyédyntamista kuvattiin var-
sin yleisella tasolla. Myds perusteluja sille, miksi lausunnonantajien mahdollisia muu-
tosehdotuksia ei huomioitu hallituksen esityksen jatkovalmistelussa, tulisi kirjoittaa na-
kyvammin esiin asian valmistelua kuvaavaan jaksoon. Lausuntotiivistelman laatiminen
ja julkaiseminen verkossa lisda osaltaan saaddsvalmistelun Iapinakyvyytta.
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9 Haastatteluhavaintoja:
Lainvalmistelun prosessi ja sen
johtaminen

Hankkeessa haastateltiin yhteensa 13 liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelijaa
seka kolmea ministerion lainvalmistelusta padosin vastaavan osaston osastopaallik-
koa (palvelu-, tieto- ja verkko-osasto). Lisaksi ndkemyksia kerattiin tydpajassa
27.11.2018, johon osallistui noin 20 lainvalmistelun parissa ministeridéssa ja hallinnon-
alalla tyoskentelevaa henkil6a. Haastatteluissa tarkasteltiin lainvalmistelun prosessia,
sen johtamista ja organisointia yleisesti, sdaddsten vaikutusten arviointia, sdaddsjoh-
tamista ministeridssa seka havaittuja lainvalmistelun prosessin kehittdmistarpeita. Eri-
tyistd huomiota kiinnitettiin resurssien kayttdon ja tietovirtoihin lainvalmisteluproses-
sissa, joiden paremman ymmartdmisen arveltiin luovan pohjaa prosessin tehostami-
selle myds teknisten jarjestelmien avulla.

Keskeinen havainto ministerion lainvalmistelun organisoinnista on, etta valtaosin lain-
valmistelu tehddan yksin tai paritydna. Monessa tapauksessa vastuuvalmistelija on
varsin nuori henkild, jolla ei ole paljon aiempaa kokemusta lainvalmistelutydsta. Vas-
tuuvalmistelijat ovat sdanndnmukaisesti juristitaustaisia. Teknisen tai muun ei-juristi-
koulutuksen omaavia on lainvalmistelussa mukana nykyisin vdhemman kuin ennen.
Merkittdva osuus lainvalmistelussa kaytettavasta teknisestd osaamisesta tulee hallin-
nonalan virastoista. Virastojen virkamiehet eivat kuitenkaan voi toimia sdaddsten esit-
telijdind valtioneuvostossa.

Liikenne- ja viestintaministeridssa tehdaan aina saadodsvalmisteluhankkeen kaynnisty-
essa maaramuotoinen sdaddshankepaatds, joka on ministeridssd omaan kayttéon
suunniteltu lomake. Olennaisena sisaltona siina ovat tiedot sdadéshankkeen vastuu-
virkamiehesta, tukivirkamiehesta/virkamiehista seka hankkeen aikataulusta. Lomake
sisaltaa runsaasti paikkoja muille tiedoille ja ohjaa myds paivittdmaan tietoja sdadds-
valmistelun edetessa. Kaytannossa kuitenkin lomaketta paivitetaan harvoin muuten
kuin siind tapauksessa, ettd hankkeen aikataulua joudutaan muuttamaan, mika vaatii
ministerin paatdksen.

Merkittdva haastatteluissa esiin tuotu seikka oli se, etta liikenne- ja viestintdministe-
rién lainvalmistelussa kaytetdan nykyisin erittain harvoin virallisia, asettamispaatdk-
sella asetettavia tyéryhmia. Tyoryhmia tunnuttiin pidettavan liilan formaaleina ja jayk-
kina rakenteina. Niiden kayton vahaisyyteen saattaa vaikuttaa myos lainvalmistelun
aikataulujen tiukkuus. Myds virallisten tydryhmien yhteydessa kirjattavat eriavat mieli-
piteet mainittiin tydryhmatyoskentelya vastaan puhuvana seikkana.
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Lainvalmisteluprosessin seurannan ja sen kehittdmisen kannalta tydryhmatyon viralli-
seen diaariin paatyvat muistiot olisivat kuitenkin hyddyllinen valine. Valmistelijat kayt-
tavat myos itseorganisoituvia epavirallisia tydryhmid, mutta niiden tydskentelysta ei
kerry vastaavaa lapinakyvaa seurantatietoa. Toisaalta seka viralliset etta epaviralliset
tydryhmat voivat olla yhta lailla poliittisen ohjannan kautta syntyneita.

Lausuntopalautteen keraaminen on ministeriossa keskeinen osa niin lainvalmistelu-
prosessin sidosryhmayhteisty6ta kuin tiedonkeruuta. Lausunnonantamisen kanavana
kaytetaan liilkenne- ja viestintaministeriéssa varsin vakiintuneesti lausuntopalvelu.fi -
portaalia. Yleensa lausuntovaiheelle varataan vahintdan kohtuullinen aika osana lain-
valmistelua. Kaytanndssa lausuntovaihe on kuitenkin erityisesti sddddshankkeen paa-
valmistelijalle erityisen ty0las tybvaihe, jossa lausuntomateriaalin lapikayntiin ja tiivis-
telman laatimiseen on yleensa niukasti aikaa. Joissakin tapauksissa lausuntojen tiivis-
telma jaakin laatimatta. Lisaksi tiivistelman laatiminen ja julkaiseminen mainitaan halli-
tuksen esityksissd harvemmin kuin ministeridissa keskimaarin. Viime vuosina on kay-
nyt toisinaan myos niin, etta lakihankkeen valmistelun reunaehtoihin on tullut lausun-
tovaiheen jalkeen olennaisia muutoksia ja on jouduttu jarjestdmaan toinen, Iahinna
muodollinen lausuntokierros.

Vaikutusten arviointi on monien lainvalmistelijoiden mielesta liikkenne- ja viestintami-
nisteridssa, kuten monessa muussakin ministeriossa, varsin turhauttava lainvalmiste-
lun vaihe. Kaytannossa, kun aloite lainvalmisteluun tulee poliittiselta johdolta ja lain-
valmistelun aikataulu on tiukka, ei mielekasta vaikutusten arvioinnin prosessia ole
mahdollista toteuttaa. Vaikutusten arviointi tehdaan herkasti Iahinnd muodon vuoksi ja
painopiste on vaikutusten tunnistamisessa vaikutusten suuruuden/merkittavyyden ar-
vioinnin sijaan.

Lainvalmistelutyon johtamisen nakékulmasta ministerién organisaatio nayttaytyi haas-
tattelujen perusteella heikkona. Valmistelijoiden lahiesimiehet, yksikon paallikét, eivat
tyypillisesti ole lainvalmistelukokemusta omaavia, joten he eivat varsinaisesti pysty
ohjaamaan valmisteluty6ta. Osastopaallikdiden kannanotoissa lainvalmistelutydn oh-
jaamiseen liittyen korostuivat aikataulujen noudattaminen ja poliittisen johdon odotuk-
siin vastaaminen. He pystyvat siis l1dhinna kannustamaan valmistelijoita noudatta-
maan annettuja aikatauluja tai sdadéshankkeen poliittisella tasolla paatettyja reunaeh-
toja. Lainvalmistelijat jadvat kovin yksin esimerkiksi sellaisten kysymysten kanssa kuin
saantelyn vaihtoehtojen arviointi tai lainsdddannon negatiivisten vaikutusten kirjaami-
nen esityksiin.

Tiedonhallinta ja tiedollinen tuki lainvalmistelutydhdn liittyen on liikenne- ja viestintami-
nisteriéssa heikko. Voimakas ja nopea ikarakenteen muutos ministeriéssa on johtanut
siihen, ettd kokeneiden lainvalmistelijoiden eldkdityessa heidan hiljainen tietonsa on
valtaosin menetetty. Talla hetkelld valtaosa 'kovasta tiedosta’ liittyen alan tekniseen
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osaamiseen l6ytyy hallinnonalan virastoista. Tata tietoa saadaan virastoista lainval-
mistelun kayttéon vaihtelevilla mekanismeilla. Virastojen edustajia on tyypillisesti
edustajina lainvalmistelun tyéryhmissa silloin, kun sellaisia perustetaan. Naissa ta-
pauksissa saadoksen vaikutusarviointi saattaa esimerkiksi tulla keskeisiltd osiltaan
suoraan virastosta. Toisinaan taas virastot ovat lausunnonantajia muiden joukossa.

Keskeisin lainvalmistelun 'tietopankki’ on ministerion lainsdadantdjohtaja, joka toimii
usein myds yhtena valmistelijana sdaddshankkeissa. Han edustaa ministerion kes-
keista lainvalmistelun kokemusta, historian tuntemusta ja toisaalta hallitsee suoria yh-
teyksia esimerkiksi oikeusministerion laintarkastusosastolle. Lainsdadanttjohtaja on
myds valmistelijoiden puolelta keskeinen yhteys poliittiseen johtoon pain, joka pystyy
tarvittaessa tuomaan esiin lainvalmistelijoiden ndkemysta. Hanen roolinsa osana kon-
sernijohtoa on monin tavoin haastava. Hanelle kertyy esimerkiksi paljon tietoa lainval-
mistelijoiden tydssa jaksamiseen liittyen, mutta naistad kysymyksista virkamiesten kes-
kustelukumppani organisaatiossa on oma esimies. Samalla lainsdadantdjohtaja hallit-
see koko lainvalmistelun tilannetta ja sen resurssien kokonaisvaltaista suunnittelua.
On syyta kysya, onko tallainen yhden ihmisen voimavaroihin keskeisesti nojaava ver-
kostomainen rakenne pitkan paalle kestava ratkaisu lainvalmistelun organisaationa?

Lainvalmistelutydn organisoinnin heikkous ja lainvalmistelun puutteellinen tuki synnyt-
tavat merkittdvan jatkuvuuden hallinnan riskin liikenne- ja viestintdministerion lainval-
mistelun prosessiin. Ministerio ei valttamatta pysty kilpailemaan osaavimmasta tyovoi-
masta ja tydntekijdiden rekrytointiin sekd perehdyttdmiseen kaytetyt resurssit valuvat
herkasti hukkaan. On ilmeista, etta lainvalmistelijoiden tydn tuen organisointiin seka
yksittaisten lainvalmistelijoiden urapolkujen suunnitteluun pitaisi kohdistaa enemman
huomiota. Lainvalmistelun tiedonhallinnan kehittdminen koko ministerion tasolla olisi
myos tarkea osaratkaisu ongelmaan.
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6 Eduskunnan kannanotot liikenne- ja
viestintaministerion hallituksen
esityksiin

Selvityksen kohteena olivat eduskunnan liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinnét lii-
kenne- ja viestintaministeridsta tulleista hallituksen esityksista ajalla 1.1.2017—-
31.10.2018. Hallituksen esityksia oli yhteensa 44. LVM:n lakiehdotuksista yli 80 %
(37) hyvaksyttiin eduskunnassa muuttamattomana tai vahaisin lakiteknisin korjauksin
ja muutoksin. Lainvalmistelun hyvaa tulosta selittaa se, ettd LVM:ssa valmistelu pai-
nottuu kansainvalisten sopimusten ja EU-lainsdadannon voimaansaattamiseen Suo-
messa. Tama koskee ldhes poikkeuksetta ilma- ja merilikennettd, mutta soveltuu osit-
tain myds tieliikenteeseen ja viestintdan. Kun olennaiset sisalldlliset ratkaisut on tehty
kansainvalisilla foorumeilla, kotimainen lakiehdotus on 1&dhinna tekninen suorite. Lain-
valmistelija voi seurata standardimalleja ja lainsaatajan kansallinen likkumavara jaa
vahaiseksi.

Toisaalta ne hallituksen esitykset, joihin eduskunnassa tehtiin runsaasti muutoksia,
saivat osakseen poikkeuksellisen ankaraa kritiikkia. Arvostelu kohdistui seka lakieh-
dotusten sisaltéon etta lainsaadantdtekniseen toteutukseen. Kritiikin kohteena olivat
monet LVM:n karkihankkeet kuten liikenteen palveluita kasitteleva lainsdadantokoko-
naisuus, tieliikennelain uudistus, likennejarjestelmasta ja maanteista annetun lain
muuttaminen seka hallinnonalan virastouudistus.

Taulukko 2. Liikenne- ja viestintédvaliokunnan kannanotot LVM:n hallituksen esityksiin

Ei muutosta Vahan muutoksia Paljon muutoksia
limaliikenne 100 % 0% 0%
Merilikenne 75 % 25% 0%
Tieliikenne 23 % 54 % 23 %
Liikenteen palvelut 33% 0% 67 %
Viestinta 29 % 1% 0%
Hallinnonala 50 % 0% 50 %
Teema Ei muutosta V&h&n muutoksia Paljon muutoksia

Liikenteen palveluita koskeva uudistus on niin sanottu kodifikaatio eli likenteen palve-
luita ja markkinoita kasittelevien sddnndsten kokoaminen samaan lakiin. Lainsdadan-
toprosessin teki haasteelliseksi jo se, etta hanke toteutettiin ajallisesti kolmessa pe-
rakkaisessa vaiheessa. Sen enempaa lainvalmistelijoilla kuin lainsaatajallakaan ei
nayttanyt olevan selkeda kuvaa hankkeen kokonaisuudesta ennen kuin kaikki osat oli-
vat valmiit. Epavarmuus heijastui lakiteknisiin ratkaisuihin. Hankkeen ensi vaiheessa
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eduskunnan perustuslakivaliokunta vaati olennaisia muutoksia lain rakenteeseen,
saannodsten numerointiin ja lain nimeen. Hallituksen esityksen asiasisallon hahmotta-
mista vaikeutti myos se, ettd tekstin esittamisjarjestys muuttui kesken esityksen. Laki
liikenteen palveluista alkaa tieliikennetta koskevista konkreettisista asioista kuten
taksi-, kuorma- ja linja-autoliikenteen harjoittamisesta. Lakiehdotuksen yksityiskohtai-
set perustelut on kirjoitettu noudattaen samaa esittamisjarjestysta. Sen sijaan hallituk-
sen esityksen yleisperustelut alkavat liikenteen digitalisaatiosta. Digitalisaatiota kasit-
televat sdanndkset luovat pohjaa mahdolliselle tulevalle kehitykselle, mutta poikkeuk-
sellinen esitysjarjestys hamartaa sen ymmartamista, etta taksi- ja muissa liikennerat-
kaisuissa kysymys oli laajoja henkildryhmia valittdmasti koskevista sdanndksista.

Liikennehankkeen toinen osa toteutettiin laajentamalla liikenteen palveluista annettu
laki kattamaan kaikki likennemuodot. Lakiin lisattiin ilmailua, merenkulkua, raideliiken-
nettd, kaupunkiraideliikennetta ja rekistedintia kasittelevia sdannoksia. Tavoitteena oli
saantelyn yhdenmukaistaminen. Tata on vaikeuttanut muun muassa se, etta eri liiken-
nemuotoihin kohdistuvat keskenaan erilaiset kansainvaliset vaatimukset. Sdanndsten
esittdmistapa on paikoin erittdin monimutkaista, esimerkiksi lain pisimmassa pyka-
l&ssa on 24 kohtaa ja noin 800 sanaa.

Aikataulu ja ajoitus on tuottanut ongelmia useissa hankkeissa. Suomen laajakaistatu-
kiohjelmaa (HE 2/2017 vp) kasiteltdessa liilkenne- ja viestintavaliokunta piti tarkeana,
ettd LVM jatkossa hankkii EU-saanndsten edellyttamat komission kannat hyvissa
ajoin ja siten, ettd hallituksen esityksiin ei enda valiokuntakasittelyn aikana ole komis-
siosta johtuvista syista tarpeen tehda muutoksia. Liikennejarjestelmasta ja maanteista
annettua hallituksen esitysta (HE 45/2018 vp) kasiteltdessa LVM itse pyysi valiokun-
taa poistamaan lakiehdotuksista kaikki maakuntauudistukseen liittyvat sddnndkset,
jotka tuotaisiin myéhemmin eduskuntaan erillisella hallituksen esityksella. Hallinnon-
alan virastouudistuksessa (HE 61/2018 vp) laintarkastus ehdittiin aikataulusyista suo-
rittaa vain osaksi.

Lainvalmistelijan vastuulla on perusoikeuskysymysten asianmukainen selvittdminen.
Uuteen tielilkkennelakiin (HE 180/2017 vp) on koottu liikenteessa kayttaytymisen saan-
not. Asiaa kasitellessdan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota muun muassa syyt-
tomyysolettaman ja kdannetyn todistustaakan ongelmiin. Vastaavasti liikenteen palve-
luista annetun lain ensimmaisessa vaiheessa perustuslakivaliokunta piti ongelmana
rangaistussaannoksia ja tiedonsaantioikeutta (HE 161/2016 vp). Koska perusoikeus-
kysymykset, rangaistussdanndkset ja tietosuojakysymykset kuuluvat kaikki oikeusmi-
nisterion vastuualueelle, ministerididen valinen yhteisty0 jo lainvalmisteluvaiheessa
voisi ennalta ehkaistd perustuslakivaliokunnassa ilmenevia ongelmia.
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Koska kysymys on LVM:n lainvalmistelun arvioinnista, tdssa yhteydessa ei kasitella
lakiehdotusten asiasisaltoon kohdistuvaa kritiikkid, joka kohdistuu ministerién tekemiin
poliittisiin linjauksiin. Silloin kun lain siséltdé eduskunnassa sisalldllisesti muuttuu,
eduskunta korvaa ministerion linjauksen uudella poliittisella linjauksella. Sen sijaan la-
kiehdotuksen tekninen kritiikki kohdistuu virkamiesten vastuualueelle kuuluviin seik-
koihin. Talléin arvostelu koskee esimerkiksi sita, ettad lakiehdotuksen suhde muihin
saannoksiin on epaselva, esitys on kielellisesti vaikea, vaikutuksia ei ole riittavasti ar-
vioitu, perusoikeuskysymykset on puutteellisesti kasitelty jne.

Liikenne- ja viestintavirastoa koskevaa lakiehdotusta kasitellessadan lilkkenne- ja vies-
tintavaliokunta kiinnitti LVM:n virkamiesjohdon huomiota lainvalmistelun tasoon ja piti
valttamattdmana, ettd ministeriod ryhtyy toimenpiteisiin lainvalmistelun parantamiseksi.
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7 Yhteenveto ja suositukset LVM:n
lainvalmistelun kehittamiseksi

Hankkeen tarkoituksena oli arvioida LVM:n lainvalmistelua ja esittdad ndkemyksia lain-
valmistelun kehittamiksi. On huomattava, ettd hankkeen tarkoituksena ei ollut ase-
moida LVM:n lainvalmistelun tasoa suhteessa muihin ministeridihin, eikd tdmankal-
taista arviointia voida tehda. Saman aikaan tuotaessa esille lainvalmistelun kehitta-
misehdotuksia, on syyta tuoda esille ministerion lainvalmistelussa toimivia kaytantoja.
Ministerion kuulemiskaytantéa voidaan pitda hyvana, samoin EU:n oikeustilan huomi-
oimista. Ministerié on myds ollut yksi aktiivisimmista, ellei aktiivisin Sipilan hallituksen
norminpurku -karkihankkeen toteuttamisessa. Ministerié nayttaytyykin melko roh-
keana lainsdadannon uudistajana ja erilaisten kokeiluiden toteuttajana.

Kaiken kaikkiaan arvioitaessa LVM:n lainvalmistelun laatua voidaan todeta, etta ylivoi-
mainen enemmistod liikenne- ja viestintdministerion lakiehdotuksista "suoriutuu” edus-
kuntakasittelysta hyvin. Toisaalta ne hallituksen esitykset, joihin eduskunnassa tehtiin
runsaasti muutoksia, saivat usein osakseen myo6s poikkeuksellisen ankaraa kritiikkia
seka liikenne- ja viestintavaliokunnalta ettd perustuslakivaliokunnalta. Kritiikin koh-
teena olivat monet ministerion karkihankkeista, joiden arvostelu kohdistui seka sisal-
toéon, mita voidaan pitda merkkina poliittisista jannitteista, mutta myds esitysten lain-
saadantodtekniseen toteutukseen.

Hankkeen keskeisimmiksi havainnoiksi nousevat seuraavat asiat:

e Lainvalmistelun "liikkumatilan” kannalta LVM:n lainvalmistelussa on mo-
nenlaisia hankkeita

e LVM:ssa on muodollisesti selked paatdksenteko-prosessi, mutta kaytan-
ndssa esimiesten edellytykset linjata asioita ovat puutteelliset, mika ai-
heuttaa osaltaan paatéksenteon hitautta ja tyhjakayntia, mutta myos kii-
rettd sdddoésehdotuksen valmiiksi saamiselle

e Usein saantelyratkaisut tulevat lainvalmistelijalle annettuna, jolloin voi-
daan kysya, mika on vaihtoehtojen ja vaikutusten arviointien tosiasialli-
nen merkitys? Toisaalta juuri ndihin asioihin lainvalmistelijat kaipaavat
lisdosaamista.

o Myds sidosryhmien ja vaikutusten kohteiden tunnistaminen aiheuttaa
ongelmia sdadosvalmistelussa

o Laajat uudistukset seka hankkeet, joissa luodaan uusia markkinoita,
koetaan haastavimmaksi sdaddshankkeiksi.

e Sidosryhmien kuuleminen toimii hyvin LVM:ssa

e Lainvalmistelijoiden osaamisen kehittamista toivotaan systemaattisem-
maksi toimintatavaksi ministeriossa.
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o Aikataulu- ja resurssipaineet ovat yleisia ongelmia sdaddsvalmistelussa.
e On tarpeen arvioida, ovatko saaddsjohtaminen ja sadaddsvalmistelun ke-
hittdminen erillisia prosesseja ministeridssa?

Aikaisempien tutkimusten perusteella LVM:n lainvalmistelun kehittdmisen kohteeksi
nousee seuraavia asioita. Ensiksi on kiinnitettdva huomiota vaikutusten arvioinnin pa-
rantamiseen. Tama vaatii yhtaalta lainvalmistelun toimintakulttuurin kehittamista, jol-
loin numeerisia arvioita edellytetaan kirjattavan hallituksen esityksiin, ja toisaalta arvi-
ointiosaamisen parantamista eli resursointia yhteiskuntatieteellisten menetelmien
osaajiin. Vaikutusten arvioinnissa tulisi kehittaa erityisesti numeeristen arviointien
maaraa seka sita, etta arvioinnin perustana olevat tietolahteet mainittaisiin esityk-
sissa.

Edelleen hallituksen esityksia koskevan lausuntopalautteen kasittelyssa tulisi lisata
avoimuutta, vaikka kuuleminen olikin tuotu esiin liikenne- ja viestintdministerion halli-
tuksen esityksissa asian valmistelua kuvaavassa jaksossa paaosin lainvalmisteluoh-
jeiden mukaisesti. Hallituksen esityksissa tulisi konkreettisemmin kasitella lausuntopa-
lautetta ja osoittaa, miten palaute on hyddynnetty sddddsehdotuksen viimeistelyssa ja
tuoda selkedammin esille, miksi palaute ei ole vaikuttanut lopulliseen esitykseen. Myos
muutoin lainvalmistelijoiden kuulemisosaamista ja sen tukea olisi parannettava.

Liikenne- ja viestintaministerion viimeaikaisten hallitusten esitysten arvioinnin perus-
teella voidaan suositella seuraavaa. Vaikka LVM:n hallituksen esityksissa tuodaan
melko hyvin esille vaihtoehtoisia keinoja, niissa pitaisi useammin olla toteuttamisvaih-
toehtoja koskeva jakso. Toteuttamisvaihtoehtoja arvioitaessa tulisi selkedmmin kdyda
lapi eri vaihtoehtojen hyvia ja huonoja puolia, erityisesti maarallisten arviointien avulla.
Sidosryhmien kuulemisen osalta hallituksen esityksissa tulisi yksityiskohtaisemmin ka-
sitelld lausunnon antajien palautetta ja siihen reagointia. Avoimuuden kannalta olisi
tarkeaa perustella, miksi kritiikki ei ole vaikuttanut sdddésehdotuksen lopputulemaan.

Lainvalmistelijat kaipaavat konkreettisempaa koulutusta ja neuvontaa vaihtoehtojen
tunnistamiseen seka vaikutusten arviointiin. Monesti koulutukset jaavat liian yleiselle
tasolle, keskusteluksi siitd mita pitaa tehda, verrattuna kysymykseen, miten pitaa
tehda. Ministeridssa tulisi selkedmmin mahdollistaa erikoistuminen tiettyihin sdados-
valmistelun osatekijoihin ja hyddyntaa tata erikoisosaamista tiimimaisessa saadosval-
mistelussa. Asia koskee esimerkiksi vaikutusten arviointia, perustuslain osaamista ja
kuulemismenetelmia. Ongelmaksi koetaan myos se, ettd virkamiesjohto ei riittdvan
selvasti kerro poliitikoille, minkalaisiin aikatauluihin pystytdan ministerion lainvalmiste-
lussa.
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Kaiken kaikkiaan LVM:n lainvalmistelussa on havaittavissa rakenteellinen riski, joka
ulottuu suppeista lakihankkeista laajoihin uudistuksiin. Kysymys on siita, ettd hankkei-
den valmistelussa kaytettavissa oleva resurssi on minimoitu. Suppeissa hankkeissa
tama tarkoittaa esimerkiksi sita, ettéd hyvin vahaisen kokemuksen omaava lainvalmis-
telija valmistelee hallituksen esityksen ilman merkittadvaa taustatukea. Suositeltavaa
olisi, etta nuorille lainvalmistelijoille luotaisiin riittdva organisatorinen tuki- ja ohjausjar-
jestelma. Tama tulisi vastuuttaa selkeasti asiasta vastaavalle tiimille tai tukihenkilGille.
Erityisesti nuorten lainvalmistelijoiden ongelmana on, etta he eivat tiedd, mista saisi
apua tai ohjeistusta kaytannon kysymyksiin ja kuinka he voisivat hyédyntaa esimer-
kiksi ministerion alaisten virastojen asiantuntemusta.

Toisaalta LVM:ssa hyvinkin laajojen kokonaisuuksien valmistelu on yhden lainvalmis-
telijan vastuulla. Yleinen menettely on, etta yksi lainvalmistelija vastaa kirjoitusproses-
sista ja hanen tukenaan on epavirallinen tydryhma tai tydryhmia. Tyéryhmien jasenet
eivat kaytanndssa vastaa mitenkaan kirjoitustydsta. Tilanne olisi toinen esimerkiksi vi-
rallisesti asetetussa tydryhmassa, jossa kirjoitusvastuu voitaisiin jakaa velvoittavalla
tavalla osa-alueittain. Suurten hankkeiden ongelmana lainvalmistelijat pitavat myos
sita, etta niissa ei ole ollut riittadvan selkeaa tavoitteenasettelua. Poliittista keskustelua
ei hankkeista ole kayty etukateen, osittain siksi, etta hallituksen sisalla on ollut eri-
suuntaisia kantoja. Toisaalta uudistusten vaikutuksia ja vaihtoehtoja ei aina ole voitu
rittavasti arvioida, koska linjaukset on edelta paatetty. Lainvalmistelijan nakdkulmasta
hankaluutena on, ettd epaselva tehtdvaksianto vaikuttaa vaistamatta suorituksen laa-
tuun. On tarkeaa vahvistaa ministerion sdadosjohtamista ylimpien virkamiesten ja po-
liittisten paatdksentekijdiden valisen vuoropuhelun lisdamiselld esimerkiksi tavoittei-
den selkeyttdmiseksi ja lainvalmistelun vaatiman ty6- ja aikamaaran ymmartamiseksi.

Lainvalmistelijan ndkdkulmasta vaatimukset lainvalmistelulle tuntuu lisdantyneen. Yh-
taaltd sdadddsvalmistelun maaran lisdantyminen on johtanut kiireen lisdantymiseen
saadosvalmistelussa. Lisaksi poliittisen ohjauksen tuoma paine on lisdnnyt osaltaan
kiiretta, vahentanyt lainvalmistelijan likkumatilaa esimerkiksi vaihtoehtoisten saantely-
keinojen ja vaikutusten arviointien osalta. Poliittisen paatdksentekijoiden erimielisyys
on johtanut myo6s osaltaan siihen, etta aikaisemmin sovittuja linjauksia tarkistetaan ja
siten myo6s sddddsehdotukselle asetut tavoitteet muuttujat. Tdma on osaltaan lisannyt
lainvalmisteluun kohdistuvaa aikataulupainetta. Lainvalmistelijat kokevat, ettd ministe-
rién virkamiesjohto ei ole pystynyt riittdvasti vaikuttamaan (resurssit, aikataulu, saa-
ddsvalmistelun reunaehdot) poliittisiin paatdéksentekijdihin hyvan sdaddsvalmistelun
mahdollistamiseksi.

Samanaikaisesti vaatimukset lainvalmistelun laatua kohtaan ovat lisdantyneet esimer-
kiksi lainvalmisteluun kohdistuvan tutkimuksen, mediahuomion ja vuonna 2016 aloitta-
neen lainsdaadannén arviointineuvoston myoéta. Esimerkiksi arviointineuvosto kohdis-
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taa arviointinsa lainvalmisteluohjeiden noudattamiseen. Tilanne nayttaytyy lainvalmis-
telijan nakokulmasta vaikeana, koska samanaikaisesti paine lainvalmistelua kohtaan
on lisdantynyt poliittisten paatdksentekijdiden toimesta. Lainvalmistelijat kaipaavat yh-
taalta tukea virkamiesjohdolta ja esimiehiltdan saadosvalmisteluun ja toisaalta parem-
paa "puskuria” suhteessa poliittiseen ohjaukseen.

Poliittisen ohjauksen vahvistuminen vs.
| sadadosvalmistelun vaatimusten

e e | ankaroituminen
“tyérukkanen”

aikataulu-kiire
ratkaisut tulee
annettuina

Ministeri/poliittinen
ohjaus

Kansliapaallikké/virka-
miesjohtoryhma

Osastopaallikké/osas-
ton johtoryhma

Yksikon paallikko

Lainvalmistelun

: e laatupaineet
Lainvalmistelija

ohjeet
perustuslakivalio-
kunta
oikeuskansleri
arviointineuvosto
tutkijat

Kuvio 3. Poliittisen ohjauksen ja lainvalmistelun vaatimusten tuottama paine lainvalmistelijoille
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Loppuraportin perusteena olevat aineistot

LIITE 1 Aikaisemmat tutkimukset ministeriétason lainvalmistelun laadusta
LIITE 2 Liikenne- ja viestintdministerion valmistelemien hallitusten esitysten analyysi

LIITE 3 Eduskunnan liikenne- ja viestintavaliokunnan kasittelemat hallituksen esityk-
set ajalla 1.1.2017-31.10.2018
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Liitteet

Liite 1

AIKAISEMMAT TUTKIMUKSET MINISTERIOTASON LAINVALMISTELUN
LAADUSTA

Suhteessa lainsdddannon ja siten myos lainvalmistelun merkitykseen yhteiskunnassa
Suomessa on tehty vahan tutkimusta lainvalmistelun laadusta. Paaasiassa tutkimusta
on tehty kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutissa KRIMO:ssa (entinen OPTULA)
seka Itd-Suomen oikeustieteiden laitoksen lainsdadantétutkimuksen tutkimusryh-
massa. Harvoin tutkimuksissa on verrattu lainvalmistelua ministerigittain.

Liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelun laatua arvioitaessa Suomessa on jul-
kaistu viisi tutkimusta, joissa ministerién lainvalmistelua voi verrata muihin ministeriéi-
hin. Kolme tutkimuksista liittyy vaikutusten arviointeihin ja kaksi kuulemiseen lainval-
mistelussa. Tutkimukset perustuvat padaasiassa hallitusten esitysten lapikaynteihin ja
niista tehtaviin tilastollisiin analyyseihin. Seuraavaksi tehdaan lyhyet tiivistelmat seu-
raavista tutkimusta ja sen jalkeen tehdaan yhteenveto lilkkenne- ja viestintaministerion
lainvalmistelusta suhteessa muihin ministeridihin:

Slant, Outi — Rantala, Kati (2013) Vaikutusten arviointi ja lainvalmistelun perustietoja
vuoden 2012 hallituksen esityksissa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustie-
donantoja 122.

Heikkinen, Kati (2018) Taloudellisten vaikutusten arviointi hallituksen esityksissa
2000-luvulla erityisesti lvm:n nakodkulmasta. Pro gradu -tutkielma.

Keinanen, Anssi — Heikkinen, Kati — Rinne, Laura (2018): Lainsdadannoén vaikutusten
jalkikateinen seuranta osana hyvaa lainvalmistelua: entd Suomessa? I1td-Suomen yli-
opisto. Julkaistavana oleva tutkimus.

Keinanen, Anssi — Kemilainen, Mika (2016): Lausunnoista saadun palautteen kirjaa-
minen lainvalmistelussa: toteutuuko lainvalmistelun avoimuus? Edilex 2016/29.

Vesa, Juho — Kantola, Anu (2016) Kuka paasee mukaan? Miten jarjestdjen dani kuu-

luu lakien valmistelussa? Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja
59/2016.
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On huomattava, etta tutkimusten perusteella ei voida asettaa ministerididen lainval-

mistelua "paremmuusjarjestykseen”. Ministeridilla on erityyppisia lainsaadantohank-

keita, joissa esimerkiksi vaikutusten arviointien sek& kuulemisen merkitys vaihtelee.

Toisaalta ministeridita vertailemalla voidaan saada kasitys siita, miten yksittaisen mi-
nisterion lainvalmistelu nayttaytyy suhteessa muihin ministeri6ihin.

Slant, Outi — Rantala, Kati (2013) Vaikutusten arviointi ja lainvalmistelun
perustietoja vuoden 2012 hallituksen esityksissa

Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen vuonna 2013 julkaistussa tutkimuksessa "Vaiku-
tusten arviointi ja lainvalmistelun perustietoja vuoden 2012 hallituksen esityksissa”
paaaineiston muodostavat vuoden 2012 lakiehdotuksia sisaltavat hallituksen esitykset
eli yhteensa 197 esitysta. Lisaksi aineisto mahdollisti eri hallinnonalojen hallituksen
esitysten valisen vertailun seka suhteuttamisen vuosien 1994, 1998, 2005 ja 2009
hallituksen esityksiin. Liikenne- ja viestintaministeriossa annettiin vuonna 2012 yh-
teensa 22 hallituksen esitystd, mikd on ministerididen hallituksen esityksista 11 pro-
senttia. Hallituksen esitysten jakautuminen eri hallinnonaloille on pysynyt kohtalaisen
samana vuosittain, paitsi hallituskaudella 2015-2019.

Ministerididen valilld on eroavaisuuksia sen suhteen, miten hallituksen esitysten pe-

rusvalmistelu toteutetaan. Perusvalmisteluvaiheella tarkoitetaan vaihetta, joka alkaa

lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja paattyy hallituksen esityksen valmistumi-

seen. Perusvalmistelu voidaan toteuttaa suppeasti virkatyona tai laajapohjaisesti tyo-
ryhmassa, komiteassa tai toimikunnassa. Liikenne- ja viestintaministerion esityksista
valtaosa (87 %) valmisteltiin virkaty6na. Kaikissa ministeridissa oikeusministeri6ta lu-
kuun ottamatta virkatyd on ollut ensisijainen hallituksen esitysten valmistelutapa.

Liikenne- ja viestintaministeriossa esityksia valmisteltiin melko harvoin tyéryhmassa.
Vuosien 2005, 2009 ja 2012 valisen vertailun perusteella voidaan havaita, etta lii-
kenne- ja viestintaministeridssa, kuten useimmissa ministeridissa virkatydn osuus on
lisdantynyt ja tydryhmien osuus vahentynyt lainvalmistelussa. Liikenne- ja viestintami-
nisteriéssa hallituksen esitysten valmistelutapa nayttda painottuneen virkatyéhon, eika
valmistelu tydryhmassa ole muihin ministeridihin suhteutettuna tyypillista.

Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan hallituksen esityksissa tulisi tarpeen
mukaan selostaa eri maiden oikeustilaa havainnollistamaan, miten vastaava ongelma
on muualla ratkaistu. Euroopan unioniin liittymisen jalkeen EU:n vaikutus on ollut
olennainen osa kansallista lainsdadantétoimintaa. Eri hallinnonalat poikkeavat jonkin
verran toisistaan sen suhteen, miten eri maiden oikeustilaa hallituksen esityksissa ku-
vaillaan. EU:n tai ulkomaiden oikeustilaa kuvattiin noin kahdessa kolmasosassa halli-
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tuksen esityksia vuonna 2012. Liikenne- ja viestintdministeridssa seka maa- ja metsa-
talousministeridssa EU:n oikeustilaa on selostettu 77 prosentissa esityksia, mika on
ministeridistd useimmin. Toisaalta Pohjoismaiden tai EU:n jdsenmaiden oikeustilaa ol
liikenne- ja viestintaministeridssa kuvailtu harvoin. Muihin hallinnonaloihin verrattuna
likenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa kansainvalista vertailua oli ko-
konaisuudessaan tehty aktiivisesti. Lilkenne- ja viestintaministeridssa valmistelluista
esityksista kansainvalinen vertailu puuttui ministeridista kaikkein harvimmin.

Vaikutusten arvioinnin keskeisena tavoitteena lainsdadantdtydssa on tuottaa tietoa
paatdksentekijdiden paatdsten tueksi seka parantaa lainsdadanndn ja lainvalmistelun
laatua. Hallituksen esitysten laatimisohjeiden mukaan hallituksen esityksessa on lyhy-
esti selostettava ehdotettujen sdanndsten vaikutukset. Suurimmassa osassa eri hal-
linnonalojen hallituksen esityksia sdadosten vaikutuksia kuvaava jakso oli korkeintaan
puolen sivun mittainen. Vaikutusjaksot ovat pidentyneet vuodesta 2009. Liikenne- ja
viestintaministerion esityksissa lyhyita vaikutusjaksoja oli hieman useammin kuin
muilla hallinnonaloilla keskimaarin. Yli kaksi sivua laajemmat vaikutusjaksot olivat lii-
kenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa muihin ministeridihin verrattuna
melko harvinaisia. Laajimmat vaikutusjaksot olivat maa- ja metsatalousministeriélla,
jonka vaikutusjaksot olivat useimmiten 2-3 sivua. Valmistelutapa nayttaisi olevan yh-
teydessa vaikutusarviointijakson laajuuteen siten, etta virkatydéna valmistelluista esi-
tyksista suuressa osassa vaikutusarviointijakso on suppea. Laajimmat vaikutus-
tenarvioinnit ovat esityksissa, jotka on valmisteltu tydryhmissa. Kuten edella todettiin,
liikenne- ja viestintaministeridssa hallituksen esityksia valmistellaan useimmiten virka-
tydna ja harvoin tyéryhmassa. Vaikutusten arviointijaksojen laajuus nayttaisi siis ole-
van kytkoksissa valmistelutapaan.

Hallituksen esityksissa useimmin arvioituja vaikutuksia ovat taloudelliset vaikutukset,
viranomaisiin kohdistuvat vaikutukset sekd ymparistdvaikutukset. Esitysten sisaltddn
nahden vaikutusarvioinnit nayttavat kohdentuvan odotetusti. Liikenne- ja viestintami-
nisterion kaikissa esityksissa oli aina arvioitu jotain vaikutuksia. Liikenne- ja viestinta-
ministerion hallituksen esityksissa vaikutuslajeista eniten arvioitiin vaikutuksia viran-
omaisiin (82 %) ja yrityksiin (82 %). Viranomaisiin kohdistuvien vaikutusten arviointien
maara oli tavanomainen suhteessa muihin ministeriéihin. Yritysvaikutusten arvioinnin
osalta liikenne- ja viestintdministeri6 oli hallinnonaloista kaikkein aktiivisin. Liikenne- ja
viestintdministerion hallituksen esityksista 73 prosentissa arvioitiin vaikutuksia julki-
seen talouteen. Muilla hallinnonaloilla vaikutuksia julkiseen talouteen arvioitiin tata
useammin. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerion seka maa- ja metsatalousminis-
teridn kaikissa esityksissa arvioitiin julkistaloudellisia vaikutuksia. Liikenne- ja viestin-
taministerio toi siis hallituksen esityksissaan erityisen usein esiin yrityksiin kohdistu-
vien vaikutusten arviointia. Vastaavasti julkistaloudellisten vaikutusten arviointi naytti
hallinnonalojen vélisessa vertailussa lilkkenne- ja viestintdministeridn osalta vahaiselta.
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Liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa arvioitiin vaikutuksia kotitalouk-
siin (36 %) huomattavasti useammin kuin muissa ministeridissa keskimaarin. Lii-
kenne- ja viestintaministerid oli muihin hallinnonaloihin suhteutettuna aktiivinen myos
rikostentorjuntaan ja turvallisuuteen kohdistuvien vaikutusten arvioimisessa, ymparis-
tovaikutuksien seka tietoyhteiskuntavaikutuksien arvioinneissa. Vaikutuksia kansanta-
louteen tai vaikutuksia ty0llisyyteen ja tydelamaan ei ministeridissa yleensakaan arvi-
oitu kovin usein. Hallinnonaloilla jatettiin usein arvioimatta myds vaikutuksia kansa-
laisten asemaan ja toimintaan yhteiskunnassa, vaikutuksia lapsiin ja nuoriin, vaikutuk-
sia yhdenvertaisuuteen, sosiaali- ja terveysvaikutuksia, sukupuolivaikutuksia, kielelli-
sid vaikutuksia seka vaikutuksia aluekehitykseen.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta liikenne- ja viestintdministeriéssa lainvalmistelu to-
teutetaan perusvalmistelun osalta paaasiassa virkatyona ja lainsaadannoén vaikutuk-
sia arvioidaan hallituksen esityksissa keskimaaraisesti muihin ministeridihin verrat-
tuna. Valmistelutavalla vaikuttaisi olevan jossain maarin seurauksia seka hallituksen
esityksen laajuuteen etta vaikutusten arviointien kattavuuteen. Erilaisten lainvalmiste-
lun ja lainsdadanndn kehittdmisohjelmien yhteydessa on tuotu esille suosituksia laaja-
pohjaisen valmistelun lisdamisesta. Kaytannossa tama tarkoittaa tydryhmapohjaista
valmistelua. Vuoden 2012 hallituksen esitysten perusteella havaittiin, ettd liikenne- ja
viestintaministeridssa lainvalmistelu toteutetaan harvoin tyéryhmassa. Toisaalta on
syyta pitaa mielessa, etteivat tydéryhmien valmistelemat esitykset valttamatta ole si-
nansa virkatydna valmisteltuja esityksia laadukkaampia. Tyéryhméat yleensakin val-
mistelevat useammin laajempia kokonaisuuksia. Toisaalta laajapohjaisessa tyoryhma-
tydskentelyssa arvioidaan monipuolisesti eri nakékulmia, mika voi laajentaa hallituk-
sen esitysten perusteluja.

Euroopan unionin vaikutus kansalliseen lainsdddantdéon voidaan havaita liikenne- ja
viestintdministerion hallituksen esityksissa. Liikenne- ja viestintdministeridssa unionin
oikeustilaan oli viitattu usein, mutta muiden maiden oikeustilan vertailu oli vahaisem-
paa muihin ministeriéihin verrattuna. Sdaddésehdotusten vaikutusarviointien osalta
muihin hallinnonaloihin verrattuna lilkkenne- ja viestintdministeridssa arvioitiin usein yri-
tysvaikutuksia seka vaikutuksia kotitalouksiin. Toisaalta muista taloudellisista vaiku-
tuksista julkistaloudellisten vaikutusten arviointi oli liikenne- ja viestintdministeridssa
muita ministeri6ita vahaisempaa. Viranomaisiin kohdistuvien vaikutusten ja ymparisto-
vaikutusten arvioiminen on kaikilla hallinnonaloilla tyypillistd. Muiden yhteiskunnallis-
ten vaikutusten osalta rikoksentorjuntaan ja turvallisuuteen liittyvien vaikutusten seka
tietoyhteiskuntavaikutusten arvioimiseen liikenne- ja viestintaministeriossa oli kiinni-
tetty muita ministeri6itd useammin huomiota. Toisaalta on syytad huomioida, ettei halli-
tuksen esityksissa juurikaan arvioida valillisia vaikutuksia kansalaisiin ja yksil6ihin, ku-
ten sosiaali- ja terveysvaikutuksia tai lapsiin ja nuoriin kohdistuvia vaikutuksia.
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Heikkinen, Kati (2018) Taloudellisten vaikutusten arviointi hallituksen
esityksissa 2000-luvulla erityisesti lvm:n nakokulmasta

[ta-Suomen yliopiston oikeustieteiden laitoksen lainsdadantétutkimuksen tutkimusryh-
massa on keratty tutkimusaineisto 2000-luvun hallituksen esityksista tarkoituksena ar-
vioida lainvalmistelun laadun kehittymista kyseisena ajankohtana. Aineiston perus-
teella tullaan julkaisemaan useita tutkimuksia tulevaisuudessa. Talla hetkelld aineis-
ton perusteella on valmistunut yksi opinnaytetyd, jonka tuloksista seuraavassa on tii-
vistelma.

Tutkimuksessa arvioitiin lainvalmistelun laadun kehitystd 2000-luvulla hallituksen esi-
tysten taloudellisten vaikutusten arvioinnin osalta. Tutkimuksessa selvitettiin, onko ta-
loudellisia vaikutuksia ylipdatadan arvioitu hallituksen esityksissa seka onko arvioin-
nissa noudatettu lainvalmistelun ohjeita ja ohjeissa maariteltyja lainvalmistelun laatu-
kriteereita. Lainvalmistelun laatua taloudellisten vaikutusten arvioinnin osalta selvitet-
tiin seka kokonaisuutena ettd hallinnonaloittain.

Saadosten vaikutusten arviointiohjeen mukaan taloudellisilla vaikutuksilla tarkoitetaan
vaikutuksia 1) kotitalouksiin, 2) yrityksiin, 3) julkiseen talouteen ja 4) kansantalouteen.
Taloudelliset vaikutukset jaotellaan siten sdantelyn kohderyhmittain. Taloudellisia vai-
kutuksia tarkasteltaessa on ensin arvioitava, mita kohderyhmia vaikutukset koskevat
ja arvioitava vaikutuksia kohderyhmien nakékulmasta. Sen jalkeen taloudellisia vaiku-
tuksia voidaan arvioida laajemmin vaikutuksina kansantalouteen.

Saaddsten vaikutusten arviointiohjeen mukaan taloudellisia vaikutuksia on arvioitava
euromaaraisina, tai jos maarallinen arviointi ei ole mahdollista, on arvioitava vaikutus-
ten suuruusluokkaa ja todennakdista vaihteluvalid. Numeerisia arvioita voidaan esit-
taa usein myos erilaisina tunnuslukuina esimerkiksi suorite- tai muista kappalemaa-
ristd. Vaikutusten arvioinnista kertyy yleensd enemman tietoa kuin mita hallituksen
esitykseen voidaan kirjata. Hallituksen esityksen perusteluihin on kirjattava vaikutus-
arvioinnin keskeisten tulosten lisaksi tieto siita, mita tietolahteita arvioinnissa on kay-
tetty. S4adodsten vaikutusten arviointiohjeiden mukaan vaikutusten arvioinnin yhtey-
dessa tulisi arvioida myos sita, liittyyko vaikutusten toteutuvuuteen riskeja ja jos liittyy,
miten todennakoistd niiden toteutuminen on ja voidaanko niitd hallita. Taloudellisten
riskien osalta vahintaan vaikutuksiin liittyva epavarmuus tulisi dokumentoida arvoinnin
yhteydessa.

36



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

Tutkimusaineisto ja analyysimenetelmat

Tutkimusaineisto koostui hallituksen esityksista vuosilta 2000, 2004, 2008, 2012 ja
2016 eli hallituskausien toisilta vuosilta. Aineistoon pyrittiin valitsemaan jokaisen mi-
nisterién valmistelemia esityksia eri tarkasteluvuosilta. Aineistoon siséltyvien hallituk-
sen esitysten kokonaismaaraksi muodostui 411 esitysta. Kappalemaaraisesti tama
vastaa 34 prosenttia kaikista tarkasteluvuosina annetuista hallituksen esityksista. Esi-
merkiksi liikenne- ja viestintaministeridsta tarkastelussa oli 45 hallituksen esitysta.

Tutkimuksessa tarkasteltiin hallituksen esityksiin sisaltyvia, vaikutusten arviointiin kes-
kittyvia kappaleita tai osioita. Tutkimusaineistoa analysoitiin laadullisesti tyypittele-
malla. Tyypittely tehtiin paaasiassa oikeusministerion vuonna 2007 antamaan saados-
ten vaikutusten arviointiohjeeseen perustuvin kriteerein. Tyypittelyyn perustuen esityk-
set luokiteltiin kolmeen kategoriaan vaikutuslajeittain: 1) vaikutuksia on arvioitu ja niita
on tunnistettu, 2) vaikutuksia on arvioitu, mutta niita ei ole tunnistettu olevan ja 3) vai-
kutuksia ei ole arvioitu. Esimerkiksi tupakkalakia koskevassa hallituksen esityksessa
HE 15/2016 vp oli arvioitu ja tunnistettu yritysvaikutuksia muun muassa seuraavasti:

“Tupakkatuotteiden ja vastaavien tuotteiden vahittdismyyntipakkausten muuttaminen
tupak-katuotedirektiivista johtuvien vaatimusten mukaiseksi aiheuttaa lisdmenoja tuot-
teiden valmistajille ja maahantuojille. Tupakkapakkauksiin on esimerkiksi painettava
uudenlaiset varoitusmerkinnat, ja niitd on vuoroteltava vuosittain. Varoitusmerkintéjen
paino-kustannukset eivat sindnsa juurikaan muutu uusien varoitusmerkintdjen myo6ta.
Tupakkayhtiéiltd saatujen tietojen mukaan muutosten teknisid kustannuksia on vai-
keaa arvioida, mutta ne ovat EU:n tasolla miljoonia euroja. Pakkausten yksikkdkus-
tannukset ovat riippuvaisia siita, kuinka pitkia tuotantosarjoja samalla varoitusmer-
kinnalla voidaan tuottaa. Jokainen uusi varoitus lisaa kustannuksia.”

Tunnistettujen vaikutusten maara ei yksindan kuvaa vaikutusarvioinnin laatua, minka
vuoksi hallituksen esityksia tyypiteltiin myds 1) maarallisten arvioiden, 2) kielteisten
vaikutusten, 3) arvioinnissa kaytettyjen tietolahteiden ja muiden taustatietojen seka 4)
epavarmuustekijdiden esittdmisen perusteella.

Esimerkiksi tietolahteita tai muita taustatietoja sisaltaviksi taloudellisten vaikutusten
arvioinneiksi luokiteltiin esimerkiksi sellaiset esitykset, joissa vaikutusarvioinnin yhtey-
dessa viitattiin johonkin nimettyyn selvitykseen tai esitettiin jokin laskentamenetelma3,
jolla vaikutuksia oli arvioitu. Esimerkiksi postilain muuttamista koskevassa hallituksen
esityksessa HE 272/2016 vp viitattiin tietolahteena muutosesityksen aihetta koske-
vaan tutkimukseen seuraavasti:
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“Erilaiset tutkimukset, kuten Felisberto. C: Liberalisation, completion and innovation in
the postal sector (Empirical Economics (2013) 44:1407-1434), osoittavat, ettd markki-
noiden vapauttamiselle on positiivinen vaikutus markkinoiden innovaatioihin. Uudet in-
novaatiot ja palvelut ovat seurausta kilpailutilanteesta, joka luo yrityksille kannustimia

tehostaa ja parantaa toimintaansa. Jakelukilpailun avautuminen ja yrittdjyyden kehitty-
minen esityksessa kuvatulla tavalla hyddyttaisi siten haja-asutusalueella asuvia posti-
ja jakelupalveluita tarjoavia yrityksia ja palveluita kayttavia kansalaisia.”

Yhtend muuttujana tyypittelyssa kaytettiin taloudellisten vaikutusten arviointiin liitty-
vien epavarmuustekijoiden esittdmista. Epavarmuustekijan esittdmista havainnollistaa
esimerkiksi lapsilisalain 7 §:n muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE
151/2016 vp) esitetty arvio:

“Yuosina 2017—2020 saastoja lapsilisan alentamisesta arvioidaan kertyvan yhteensa
noin 47,0 miljoonaa euroa. Lapsilisan tason alentamisen lopulliset saastévaikutukset
riippuvat kuitenkin tulevasta lasten lukumaaran kehityksesta.”

Tyypittelyn tuloksena aineisto pystyttiin ryhmittelemaan eri kategorioihin muuttujittain
ja laskemaan havaintojen maarat eli kvantifioimaan. Nain voitiin esimerkiksi laskea,
monessako prosentissa kaikista aineistoon sisaltyvista hallituksen esityksista oli arvi-
oitu ja tunnistettu taloudellisia vaikutuksia. Taustamuuttujien avulla voitiin laskea vas-
taavia prosenttiosuuksia tarkasteluvuosittain ja ministeridittain, minka jalkeen prosent-
tiosuuksia voitiin vertailla.

Taloudellisten vaikutusten arvioinnin empiirinen tarkastelu

Taloudellisten vaikutusten tunnistamisessa voidaan havaita suuria hallinnonalojen va-
lisia eroja. Eniten taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu ymparistdministe-
ridén ja valtiovarainministerion valmistelemissa esityksissa (yli 70 % esityksista) ja va-
hiten puolustusministerion ja oikeusministerion (alle puolessa esityksista) valmistele-
missa esityksissa.
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Kuvio1. Taloudellisten vaikutusten arviointi hallinnonaloittain vuosina 2000, 2004, 2008, 2012 ja 2016 annet-
tujen hallituksen esitysten osalta yhteensa.

Julkiseen talouteen ja kansantalouteen kohdistuvien vaikutusten tunnistamisessa ei
ollut suuria eroja eri hallinnonalojen valilla. Julkiseen talouteen ja kansantalouteen
kohdistuvia vaikutuksia oli tunnistettu lahes kaikissa tarkastelujaksolla annetuista sel-
laisista hallituksen esityksista, joissa taloudellisia vaikutuksia ylipaataan oli arvioitu ja
tunnistettu.

Kotitalouksien asemaan ja yrityksiin kohdistuvien vaikutusten arvioinnissa ja tunnista-
misessa voitiin havaita merkittavid eroja eri ministerididen valilla. Eniten kotitalouksien
asemaan kohdistuvia taloudellisia vaikutuksia oli tunnistettu liilkenne- ja viestintaminis-
terion hallinnonalalla (yli puolessa esityksista) ja vahiten maa- ja metsa-talousministe-
rion hallinnonalalla (alle 15 %). Yritysvaikutuksia oli tunnistettu eniten ymparistéminis-
terion seka liikkenne- ja viestintdministerion hallinnonaloilla (68 %) ja vahiten puolus-
tusministerién hallinnonalalla (10 %).
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Taulukko1. Kohderyhmakohtaisten taloudellisten vaikutusten tunnistaminen hallinnonaloittain
niissa esityksissd, joissa taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu.

Vaikutuksia Yritysvaikutuksia Vaikutuksia julkiseen talouteen
kotitalouksien asemaan arvioitu ja ja kansantalouteen
arvioitu ja tunnistettu, % tunnistettu, % arvioitu ja tunnistettu, %

LVM 55 68 90
MMM 14 57 93
OKM 33 13 100
oM 47 47 95
PLM 30 10 100
SM 17 22 100
STM 48 48 90
TEM 29 63 96
VM 45 45 94

Kielteisten vaikutusten esittdmisessa taloudellisten vaikutusten arvioinnin yhteydessa
eroavaisuudet eivat olleet kovin suuria hallinnonalojen valilla. Kaikilla hallinnonaloilla
kielteisia vaikutuksia tuotiin esille suurimmassa osassa niista esityksista, joissa talou-
dellisia vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu. Epavarmuustekij6ita tuotiin esille eniten
liikenne- ja viestintaministerion seka sisaministerién valmistelemissa hallituksen esi-
tyksissa (35 % niista esityksista, joissa taloudellisia vaikutuksia oli tunnistettu) ja vahi-
ten sosiaali- ja terveysministerién valmistelemissa esityksissa (16 %).
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Kuvio 2. Kielteisten vaikutusten ja epdvarmuustekijoiden esittaminen hallinnonaloittain niissé hallituksen
esityksissa, joissa taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu.
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Eniten numeerisia tietoja taloudellisten vaikutusten arvioinnin yhteydessa esitettiin
puolustusministerién hallinnonalalla (90 % niista esityksistd, joissa taloudellisia vaiku-
tuksia oli tunnistettu) ja vahiten oikeusministerion hallinnonalalla (47 %). Arvioinnissa
kaytettyja tietolahteita esitettiin eniten opetus- ja kulttuuriministerion valmistelemissa
hallituksen esityksissa (58 %) ja vahiten ymparistoministeridon valmistelemissa esityk-
sissa (21 %).
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Kuvio 3. Numeeristen tietojen ja tietoldhteiden esittdminen hallinnonaloittain niissa hallituksen esityksissa,
joissa taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu.

Liikenne- ja viestintdministerion valmistelemissa hallituksen esityksissa taloudellisia
vaikutuksia oli arvioitu ja tunnistettu muihin hallinnonaloihin verrattuna keskimaaraista
enemman. Kuitenkin seitsemassa prosentissa ministeridon valmistelemista esityksista
taloudellisia vaikutuksia ei oltu arvioitu lainkaan, mika on enemman kuin kaikilla hallin-
nonaloilla keskimaarin. Lainvalmistelun ohjeiden mukaan taloudelliset vaikutukset on
aina arvioitava ja vahintdan todettava, ettei vaikutuksia ole.

Liikenne- ja viestintdministerion valmistelemissa hallituksen esityksissa oli tuotu esille
kotitalouksien asemaan ja yrityksiin kohdistuvia vaikutuksia enemman kuin muiden
ministerididen valmistelemissa esityksissa. Yritysvaikutuksia tuotiin esille 68 prosen-
tissa ja kotitalouksien asemaan kohdistuvia vaikutuksia 55 prosentissa esityksista.
Nain yritysvaikutuksia ei arvioida olevan 32 prosentissa ja kotitalouksiin kohdistuvia
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taloudellisia vaikutuksia 45 prosentissa lakiehdotuksista. Siten erityisesti kotitalouk-
sien asemaan kohdistuvien vaikutusten arviointia tulisi lisadta edelleen myos liikkenne-
ja viestintdministeridn hallinnonalalla.

Vaikutuksia julkiseen talouteen ja kansantalouteen oli arvioitu lilkenne- ja viestintami-
nisterion valmistelemissa esityksissa hieman keskimaaraista vahemman. Kymme-
nessa prosentissa ministerion valmistelemista esityksista ei oltu tunnistettu vaikutuk-
sia julkiseen talouteen ja kansantalouteen lainkaan. Naihin esityksiin sisaltyvat ne,
joissa taloudellisia vaikutuksia ei oltu lainkaan arvioitu.

Kielteisia vaikutuksia esitettiin liikenne- ja viestintaministerion valmistelemissa hallituk-
sen esityksissa 68 prosentissa esityksistd. Se vastaa hallinnonalojen keskiarvoa. Ta-
loudellisiin vaikutuksiin liittyvia epavarmuustekijoita tuotiin ministerion valmistelemissa
esityksissa esille useammin kuin muiden ministerididen valmistelemissa esityksissa
(35 %). Epavarmuustekijoita tuotiin kuitenkin esille ylipdataan verrattain vahan, joten
talté osin taloudellisten vaikutusten arvioinnissa on kehitettdvaa myds liikenne- ja
viestintdministeridssa.

Numeerisia tietoja taloudellisista vaikutuksista esitettiin likenne- ja viestintaministerion
hallinnonalalla valmistelluissa esityksissa keskimaaraistd vahemman. Taloudellisten
vaikutusten arvioinnissa hyddynnettyja tietolahteita esitettiin kuitenkin keskimaaraista
enemman. Numeerisia tietoja ja tietolahteita kerrottiin 55 prosentissa sellaisista minis-
teridon valmistelemista hallituksen esityksista, joissa taloudellisia vaikutuksia on arvi-
oitu ja tunnistettu. Siten kuvailevan ja laadullisen arvioinnin osuus liikenne- ja viestin-
tdministerion tekemassa taloudellisten vaikutusten arvioinnissa on merkittava (45 %).
Numeerisen tiedon ja tietolahteiden suurempi hyddyntadminen taloudellisten vaikutus-
ten arvioinnissa lisaisi paatoksenteon pohjana kaytettavan tiedon luotettavuutta ja tas-
mallisyytta.

Keinanen, Anssi — Heikkinen, Kati - Rinne, Laura (2018): Lainsaadannon
vaikutusten jalkikateinen seuranta osana hyvaa lainvalmistelua: enta
Suomessa?

Saadosvalmistelussa vaikutusten arviointia tulisi tehda koko lainsdadantdsyklin ajan:
saaddsvalmisteluvaiheessa arvioidaan vaikutuksia ennakollisesti ja lainsdadannon
voimaantulon jalkeen seurataan sdadoksen taytantéonpanoa ja vaikutuksia. Jalkiseu-
ranta on osa lainvalmistelun ja lainsdadannoén lapindkyvyytta. Itd-Suomen yliopiston
oikeustieteiden laitoksella kaynnissa olevassa tutkimuksessa analysoidaan lainsaa-
danndn jalkikateisen vaikutusten arvioinnin huomioimista eri hallinnonaloilla. Analyysi
kohdistuu vuoden 2016 aikana annettuihin, lainsdadantdéehdotuksia siséltaviin halli-
tuksen esityksiin.
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Lainsdadannon jalkikateisen vaikutusten arvioinnin tarkoituksena on tunnistaa lain-
saadannon ongelmakohtia, kuten epayhtenainen soveltamiskaytantd, lainsadadannon
taytadntddnpanon ja noudattamisen resurssi-intensiivisyys, lainsdddannon vaatimusten
tiedollinen puutteellisuus seka saantelyn tavoitteiden toteutumattomuus. Jalkiarviointi
voidaan toteuttaa jatkuvana monitorointina eli jatkuvana seurantana tai kertaluontoi-
sena evaluointina eli arviointina.

Hyvaan ja uskottavaan lainsaadannon vaikutusten seurantaan katsotaan kuuluvan
seurannan huomioiminen ennalta hallituksen esityksissa. Seurannan huomioimiseen
voidaan maaritella sisaltyvan toteuttajan ja seurannan kohteen maarittely, seurannan
valmistumisen ajankohdan asettaminen seka sen kirjaaminen, mihin tietolahteisiin
seuranta perustuu. Tutkimuksessa hallituksen esityksista tarkasteltiin hallinnonalakoh-
taisesti, oltiinko naita asioita tuotu esiin ja oltiinko niita arvioitu yksityiskohtaisella ta-
solla. Esityksistd my6s tutkittiin, oliko seuranta luonteeltaan jatkuvaa monitorointia,
kertaluonteista evaluointia vai naitd molempia.

Lainsdadanndn vaikutusten seuranta huomioitiin noin kolmasosassa ministerididen
vuoden 2016 hallituksen esityksia. Maara on vahainen suhteessa hallituksen esitysten
laatimisohjeisiin, joiden mukaan seurantaan on otettava kantaa hallituksen esityk-
sessd. Lainsdadannon vaikutusten seurannaksi tulkittiin esimerkiksi maininnat siita,
ettd viranomaisen tehtdvana on seurata lainsdadannén toteutumista. Liikenne- ja
viestintdministerion hallituksen esityksissa seuranta huomioitiin keskimaaraista use-
ammin (43 %). Esimerkiksi ymparistdministerion esityksista puolessa huomioitiin seu-
ranta, mika on ministeridistd useimmin. Harvimmin seuranta oli nostettu esiin maa- ja
metsatalousministerion esityksissa (13 %). Ulkoministerion ja valtioneuvoston kans-
lian esityksissa seurantaa ei huomioitu lainkaan, mika voi johtua naiden toimijoiden
esitysten poikkeavasta luonteesta esimerkiksi kansainvalisten sopimusten suuren
maaran osalta. Muihin ministeridihin verrattuna liikkenne- ja viestintdministerio tuo siis
hallituksen esityksissaan melko aktiivisesti esiin lainsdddannoén vaikutusten seuran-
nan.

Seurannan toteuttava taho oli mainittu suurimmassa osassa (82 %) niista esityksista,
joissa seuranta huomioitiin. Liikenne- ja viestintaministerion kaikissa esityksissa,
joissa seuranta oli huomioitu, oli maaritelty seurantaa tekeva taho. Samalla tavalla
maa- ja metsatalousministerion, puolustusministeridn ja valtiovarainministeridn halli-
tuksen esityksissa seurannan toteuttava taho oli mainittu silloin, kun seuranta oli huo-
mioitu. Ymparistdministerion (63 %) ja oikeusministerion (71 %) hallituksen esityk-
sissa seurannan toteuttava taho mainittiin hallinnonaloista harvimmin. Seurantaa te-
keviksi tahoiksi maariteltiin useimmin jokin viranomainen, ministeri, neuvottelukunta
tai tydryhma tai naiden yhdistelma.
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Seurannan kohteet oli maaritelty suurimmassa osassa hallituksen esityksista (82 %),
joissa lainsaadannoén vaikutusten seuranta huomioitiin. Seurantakohde oli maaritelty
yksityiskohtaisella tasolla yli puolessa (61 %) esityksista, joissa seuranta oli huomioitu
ja seurantakohde maaritelty. Ministeridista liikenne- ja viestintdministerion seka maa-
ja metsatalousministerion kaikissa esityksissa, joissa seuranta huomioitiin, maariteltiin
seurantakohteet yksityiskohtaisesti. Ymparistéministerion ja ty6- ja elinkeinoministe-
rién esityksissa seurantakohteet maariteltiin harvimmin yksityiskohtaisesti. Seuranta-
kohdetta kuvattiin hallituksen esityksissa yksityiskohtaisella tasolla usein viittaamalla
saadoksen vaikutuksiin. Esimerkiksi liikenne- ja viestintaministerion liikkennekaarta
koskevassa hallituksen esityksessa (161/2016) viitattiin ehdotetun lainsdadannon ta-
voitteisiin, joiden toteutumisen seurantakohteiksi yksil6itiin markkinoiden laajuus ja toi-
mivuus. Yksityiskohtaisesti saatettiin maaritelld myds seurantakohde, jonka tarkoitus
on varmistaa sdaddksen toimeenpano. Yleiselld tasolla seurantakohde maariteltiin
esimerkiksi ty6- ja elinkeinoministerion alueiden kehittamista koskevassa esityksessa
(54/2016) mainitsemalla alueiden kehityksen ja toimenpiteiden vaikuttavuuden seu-
ranta, mutta yksil6imatta, mita seikkoja tulee seurata. Lainsaadannon vaikutusten
seurantakohteen maarittelyn suhteen liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esi-
tyksissa naytettiin siis olevan tadsmallisia.

Seurannan maaraaika oli asetettu vain kolmasosassa (32 %) hallituksen esityksia,
joissa vaikutusten seuranta oli huomioitu. Noin puolessa (54 %) esityksista, joissa
maaraaika oli maaritelty, oli maaraaika sidottu kalenteriin. Talldin seurantatehtavat oli
suunniteltu suoritettaviksi esimerkiksi vuosittain tai kerran neljassa vuodessa. Alle
puolessa esityksistd seurannan maaraaika oli sidottu johonkin muuhun tekijaan kuin
kalenteriin. Useimmissa naissa esityksissa maaraaika liittyi jonkin lain kokonaisuudis-
tukseen tai suunnitteilla olevaan sddddsmuutokseen. Liikenne- ja viestintdministerion
hallituksen esityksissé seurannan maaraaika oli asetettu kolmasosassa esityksia, ku-
ten muissa ministeridissa keskimaarin. Esimerkiksi valtiovarainministerion esityksista
yli puolessa (60 %), joissa vaikutusten seuranta oli huomioitu, oli seurannalle maari-
telty maaraaika. Tama oli hallinnonaloista useimmin. Liikenne- ja viestintdministerid
voisi lainvalmistelussa jatkossa kiinnittdd huomiota jalkiseurannan maaraajan asetta-
miseen.

Vaikutusten seuranta oli suunniteltu jatkuvaksi tai sdanndllisesti toistuvaksi monito-
roinniksi suurimmassa osassa (79 %) hallituksen esityksia, joissa seuranta oli huomi-
oitu. Liikenne- ja viestintdministeridn hallituksen esityksistd kahdessa kolmasosassa
seurannaksi oli suunniteltu jatkuva monitorointi. Monitorointi tyypillisesti tarkoitti sita,
ettd ministeridn, jonkin viranomaisen tai neuvottelukunnan tehtavaksi sdadettiin ylei-
sella tasolla lainsdadanndn vaikutusten ja toimialan kehityksen seuranta. Kertaluontei-
nen evaluointi oli hallinnonaloilla jatkuvaa monitorointia huomattavasti harvinaisem-
paa (16 %). Liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksista evaluointi oli maa-
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ritelty arviointitavaksi kolmasosassa esityksia, joissa seuranta oli huomioitu. Suurim-
massa osassa ministeridita kertaluonteista evaluointia ei oltu maaritelty lainkaan seu-
rantamuodoksi. Liikenne- ja viestintdministeriotd useammin kertaluonteinen evaluointi
oli suunniteltu vaikutusten seurannan toteuttamismuodoksi valtiovarainministerion hal-
lituksen esityksissa (50 %) silloin, kun seuranta oli huomioitu. Evaluointi saattoi liittya
esimerkiksi jonkin lain kokonaisuudistukseen tai valmisteilla olevaan sdddésmuutok-
seen.

Suurimmassa osassa hallituksen esityksista, joissa vaikutusten seuranta oli huomi-
oitu, puuttui maaritelma siita, mihin tietoihin seurannan tulee pohjautua. Seurannassa
kaytettavat tiedot oli maaritelty 29 prosentissa esityksia, joissa seuranta oli huomioitu.
Liikenne- ja viestintdministerion esityksissa 17 prosentissa niista esityksista, joissa
seuranta oli huomioitu, oli myés maaritelty seurannassa kaytettavat tiedot, mika on
keskimaaraistd harvemmin. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministerid seka ymparisto-
ministerié olivat maaritelleet seurannassa kaytettavat tiedot puolessa niista esityksis-
taan, joissa seuranta oli huomioitu.

Keinanen, Anssi — Kemildainen, Mika (2016): Lausunnoista saadun
palautteen kirjaaminen lainvalmistelussa: toteutuuko lainvalmistelun
avoimuus?

Lainvalmistelussa perusvalmisteluvaihetta seuraa lausuntovaihe, jossa sidosryhmilta
pyydetaan kirjallisia lausuntoja sdadésehdotuksesta. Itd-Suomen yliopiston oikeustie-
teiden laitoksella tehdyssa tutkimuksessa tarkasteltiin, miten lausunnot tuodaan esiin
lopullisessa saaddsehdotuksessa ja miten lainvalmistelija on reagoinut lausunnonan-
tajien kannanottoihin. Tutkimuksessa lisaksi selvitettiin, eroavatko ministeriot toisis-
taan sen suhteen, miten lausuntoihin reagoiminen kuvataan hallituksen esityksissa.
Reagoivalla sidosryhmien kuulemisella tarkoitetaan, etta lainvalmistelija tuo lopulli-
sessa saaddsehdotuksessa perustellen esille, kuinka kuultujen kannanotot on huomi-
oitu. Talla tavoin sdadddsvalmistelulle asetettu vastuuvelvollisuuden tavoite toteutuu.

Tutkimuksen empiirinen aineisto muodostui ministerididen vuoden 2014 lakiehdotuk-
sia sisaltavista 358 hallituksen esityksesta. Liikenne- ja viestintaministeriossa saa-
doésehdotuksia annettiin 33 kappaletta vuonna 2014, mika on 9 prosenttia kaikkien
hallinnonalojen ehdotuksista.

Oikeusministerién vuonna 2004 julkaiseman Hallituksen esitysten laatimisohjeen mu-
kaan hallituksen esityksen perusteluissa tulee olla asian valmistelua kuvaava jakso.
Asian valmistelu -jaksossa luetellaan kuullut lausunnonantajat ja kuulemistilaisuudet
seka mainitaan lausuntojen paapiirteet. Asian valmistelua kuvaavan jakson laajuutta
ministerididen sdadésehdotuksissa tarkasteltiin sanamaariin perustuen. Vuoden 2014

45



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

ehdotuksissa sanamaarainen mediaani oli 217 sanaa. Liikenne- ja viestintdministerion
sdadodsehdotusten sanaméaarissa on ollut vuosittaista vaihtelua. Vuonna 2014 lii-
kenne- ja viestintaministerion sdaddsehdotuksissa asian valmistelua kuvaavan jakson
sanamaaraisen laajuuden mediaani oli 231 sanaa, mika on mika on muihin ministeri-
6ihin verrattuna keskitasoa. Ministerididen sddddsehdotuksista 18 prosentissa mainit-
tiin erillinen tiivistelma lausuntopalautteesta. Liikenne- ja viestintdministerion ehdotuk-
sista alle 10 prosentissa oli tuotu esiin tiivistelma. Asian valmistelua kuvaavan jakson
laajuus liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa oli siis hyva, mutta erilli-
nen tiivistelma lausuntopalautteesta olisi voinut sisaltya esityksiin useammin.

Lausunnonantajien kannanottoja kuvattiin valtaosassa (71 %) ministerididen lakialoit-
teita sisaltaneista hallituksen esityksista. Yleisella tasolla kannanottoja esitettiin 19
prosentissa ja yksityiskohtaisesti 52 prosentissa esityksista. Yleisella tasolla kuvaami-
sella tarkoitetaan sitd, ettd hallituksen esityksen Asian valmistelu -jaksossa esitetdan
yleisid huomioita lausunnonantajien kannanotoista sddddsehdotusta kohtaan. Lau-
sunnonantajien kannanottojen kuvaaminen yksityiskohtaisella tasolla esimerkiksi
konkretisoi, mihin kannanotto tarkalleen ottaen kohdistuu ja milld perusteella. Lii-
kenne- ja viestintaministerio toi kannanottoja esiin 85 prosentissa esityksissaan, mika
on muihin hallinnonaloihin verrattuna usein. Liikenne- ja viestintdministerid myos esitti
kannanottoja melko usein yksityiskohtaisella tasolla (68 %). Esimerkiksi sisdministeri®
toi kaikissa hallituksen esityksissaan esiin kannanottoja. Useimmin yksityiskohtaisia
kannanottoja esityksissaan toi esiin maa- ja metsatalousministerié (91 %). Liikenne- ja
viestintaministerioé kuvaa siis lausunnonantajien kannanottoja esityksissaan usein,
mutta kannanottojen kuvailu voisi olla yksityiskohtaisempaa.

Lausunnonantajilta saatua kritiikkia hallituksen esityksen luonnosta kohtaan tuotiin
esille kahdessa kolmasosassa hallituksen esityksissa. Kritiikkia tuotiin esiin yksityis-
kohtaisesti yli puolessa (58 %) hallituksen esityksia. Yleisella tasolla kritiikkia kuvattiin
esityksissa harvoin. Liikenne- ja viestintdministeri6 toi esiin lausunnonantajien anta-
maa kritiikkia 79 prosentissa sdaddsehdotuksissaan, mikd on muihin hallinnonaloihin
verrattuna usein. Liikenne- ja viestintdministeri® kuitenkin kuvasi kritiikkid hallinnon-
aloista harvimmin yksityiskohtaisella tasolla. Eniten lausunnonantajien kritiikkia tuotiin
esiin sisdministerion (95 %) hallituksen esityksissa, ja harvimmin valtiovarainministe-
rion (43 %) esityksissa. Ymparistoministerid kuvasi kaikissa esityksissaan kritiikin yk-
sityiskohtaisesti. Liikenne- ja viestintaministerién voidaan todeta tuovan lausunnonan-
tajien kritiikkid usein esiin hallituksen esityksissdan, mutta kuvaaminen ei ole yksityis-
kohtaista.

Lausunnonantajien esittamia positiivisia kannanottoja nostetaan esiin noin kahdessa
kolmasosassa hallituksen esityksista eli yhta usein kuin kritiikkidkin. Positiivisia kan-
nanottoja esitetdan useammin yleisella tasolla (24 %) kuin kritiikkia esitettdessa (9 %).
Kun positiivisia kannanottoja esitettiin, niita tuotiin esiin yksityiskohtaisella tasolla 63
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prosenttia esityksista. Liikenne- ja viestintaministeri6 toi positiivisia kannanottoja esiin
hallituksen esityksissaan muihin ministeridihin verrattuna usein, ja kannanotot esitet-
tiin yksityiskohtaisesti melko usein. Kaikista eniten lausunnonantajien positiivisia kan-
nanottoja toi esiin sisdministerid (83 %), ja yksityiskohtaisesti eniten kannanottoja ku-
vasi opetus- ja kulttuuriministerit (75 %).

Reagoivalla kuulemisella tarkoitetaan, etta lainvalmistelija tuo perustellen esille, miten
kannanotot on huomioitu lopullisessa saadésehdotuksessa. Hallituksen esityksista
kahdessa kolmasosassa kuvattiin lainvalmistelijan reagointia lausunnonantajien pa-
lautteeseen. Yleensa reagointi tuotiin esiin yksityiskohtaisella tasolla. Liikenne- ja
viestintaministerié kuvasi reagointia palautteeseen useammin kuin muut ministeriot,
mutta reagointi oli enimméakseen yleisella tasolla. Opetus- ja kulttuuriministerio seka
sisaministerid toivat lausuntoihin reagoimisen hallinnonaloista useimmin esiin yksityis-
kohtaisesti. Liikenne- viestintdministerié kuvaa siis lausuntopalautteeseen reagointia
usein hallituksen esityksissdan, mutta kuvaaminen voisi olla konkreettisempaa.

Yhteenvetona voidaan todeta, etta liikenne- ja viestintdministerio kirjaa lausunnoista
saatua palautetta aktiivisesti sdddésehdotuksiinsa, mutta parannettavaakin [6ytyy
lainvalmistelun avoimuuden nakoékulmasta. Liikenne- ja viestintdministerion sdados-
ehdotusten Asian valmistelu -jakson laajuus oli keskimaarainen, mutta erillinen tiivis-
telma lausuntopalautteesta puuttui huomattavasti useammin kuin suurimmassa
osassa ministeridissa. Liikenne- ja viestintaministerio toi sdaddsehdotuksissaan hyvin
usein esiin lausunnonantajien kannanottoja yksityiskohtaisesti. Lausunnonantajien po-
sitiivisten nakemysten esiintuonti oli yleensa yksityiskohtaista. Kriittisia kannanottoja
liikenne- ja viestintaministerio toi esiin melko usein, mutta niiden kuvaus oli harvoin
yksityiskohtaisella tasolla. Myés lausuntoihin reagoiminen liikenne- ja viestintdministe-
rion esityksissa oli paaosin yleisella tasolla.

Vesa, Juho - Kantola, Anu (2016) Kuka paasee mukaan? Miten
jarjestojen aani kuuluu lakien valmistelussa?

Jarjestdjen ja kansalaisten kuuleminen sdaddsvalmistelussa on hyvaa hallintoa, ja se
lisda poliittisen paatoksenteon lapinakyvyytta ja avoimuutta. Kuulemisella tarkoitetaan
sidosryhmien ja kansalaisten nakemysten, tietojen ja kokemusten hankkimista valmis-
teilla olevista asioista. Juho Vesan ja Anu Kantolan (2016) tutkimuksessa Kuka paa-
see mukaan? Miten jarjestdjen aani kuuluu lakien valmistelussa selvitettiin kuulemi-
sen nykytilaa virkamiesten kyselylld ja haastatteluilla. Ministerididen virkamiehia pyy-
dettiin kertomaan edeltdvan kolmen vuoden ajalta, millaisilla menetelmilla he kuulevat
sidosryhmia saaddsten valmistelussa, miten laajasti heitd kuullaan ja mika vaikuttaa
kuulemisen laajuuteen.
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Menetelmat sidosryhmien kuulemisessa lainvalmistelussa

Ministerididen virkamiehet pitavat jarjestdjen kuulemista tarkedana saadosvalmiste-
lussa. Kyselyn perusteella 73 prosenttia virkamiehista oli samaa mielta siita, etta jar-
jestdjen kuuleminen parantaa saadosvalmistelun laatua. Virkamiehille tehdyn kyselyn
mukaan lausuntojen pyytamista saadosesitysluonnoksesta kaytetdan kuulemismene-
telmista eniten. Lausunnot pyydetaan kirjallisesti Idhes valmiista lakiluonnoksista. La-
hes kaikkien (98 %) virkamiesten mukaan lausuntomenetelmaa on kaytetty melko mo-
nessa tai kaikissa valmisteluhankkeissa, joihin he olivat osallistuneet viimeisen 3 vuo-
den aikana. Ministerididen valilla ei ole suuria eroja. Virkamiehet myos pitavat lausun-
topyyntdja valmistelua hyddyttavand menetelmana. Haastatteluissa virkamiehet kerto-
vat, ettd lausuntopyyntdjen avulla muun muassa tarkistetaan, etté sidosryhmat ovat
ymmartaneet asian samalla tavalla. Osa virkamiehista kokee kirjalliset lausuntopyyn-
not selkeind, mutta joidenkin mielesta kirjallinen muoto sisaltda vaarinymmarrysten
riskin. 60 prosenttia virkamiehista kertoo myos kaikissa tai melko monessa hank-
keessa pyytaneensa lausuntoja tai kommentteja joistain muista valmisteluasiakirjoista
ennen lausuntokierrosta, ja moni myds piti niitd hyoddyllisina. Tallaiset pyynnot eivat
kuitenkaan aina ole julkisia ja kaikille avoimia. Liikenne- ja viestintdministeridssa tallai-
sia pyyntdja hyddynnettiin keskimaaraistd harvemmin.

Tyoryhmia kaytetdan kuulemisessa erittdin paljon. Tyéryhmia kaytetdan etenkin laa-
jemmissa hankkeissa, ja ne ovat erilaisia roolinsa, virallisuutensa ja avoimuutensa
suhteen: tyéryhmat voivat valmistella, ohjata tai seurata sddddsvalmistelua ja ne voi-
vat olla virallisia tai epavirallisia. Tyoryhmissa voidaan kuulla ulkopuolisia asiantunti-
joita ja niissa voi olla pysyvia jasenia. 78 prosenttia ministerididen virkamiehista ker-
too, etta kaikissa tai melko monissa valmisteluhankkeissa, joissa he ovat olleet mu-
kana, on kaytetty laajapohjaisia tydryhmia, joissa on ollut mukana valtionhallinnon ul-
kopuolisia sidosryhmia. Lahes kaikki virkamiehet, jotka olivat kayttaneet laajapohjaisia
tyéryhmia saadosvalmisteluhankkeissa, kokevat niiden hyddyttaneen saaddsvalmiste-
lua melko tai hyvin paljon. Liikenne- ja viestintdministerién virkamiehet kayttivat kuule-
miseen laajapohjaisia tydryhmia ministeriéista harvimmin. Useimmin laajapohjaisia
tyéryhmia kuulemiseen kaytettiin sosiaali- ja terveysministerion lainvalmistelussa.
Seuraavassa on Vesan ja Kantolan selvityksessa esitetty kuvio laajapohjaisten ty6-
ryhmien kuulemisesta ministeridittain.

48



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

Laajapohjaiset tyoryhmat
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Kuvio 4. Luvut ovat keskiarvoja kysymyksiin: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelmaa on kéytetty
[viimeisten kolmen vuoden sisélld]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessékaén
[kaannetty], 5: en osaa sanoa). Myds puuttuville vastauksille on annettu arvo 1

Virkamiestydryhmia eli tyéryhmia, joissa on mukana vain valtionhallintoon kuuluvia si-
dosryhmia, kaytetdan kuulemiseen ministeridissa laajapohjaisia tyéryhmia vahem-
man. Lahes puolet eli 48 prosenttia ministerididen virkamiehista kertoo, etta kaikissa
tai melko monessa hankkeessa on kaytetty tyéryhmia, joissa on mukana ainoastaan
valtionhallintoon kuuluvia sidosryhmia. Liikenne- ja viestintaministeridssa virkamies-
tyéryhmia kaytettiin kuitenkin lainvalmistelussa hieman enemman kuin laajapohjaisia
tyéryhmia, ja useammin kuin ministeridissa keskimaarin. Eniten virkamiestyéryhmia
kuulemiseen kayttivat sisaministerion virkamiehet, ja harvimmin ty6- ja elinkeinominis-
terion. Virkamiestydryhmia piti hyddyllisina 88 prosenttia niitéa kayttaneista, kyselyyn
vastanneista virkamiehista. Virkamiehet kokevat tydryhmat hyoddylliseksi erityisesti sil-
loin, kun he haluavat sitouttaa sidosryhmia paatoksiin, mika tehdaan yleensa rakenta-
malla kompromisseja. Tyéryhmatydskentelyn ongelmaksi osa virkamiehista kokee
sen, etteivat tydryhman jasenet aina sitoudu tyohon riittavasti.

Virkamiehet kuulevat sidosryhmia myds suoraan epavirallisesti tapaamisissa, puheli-
mitse ja sahkodpostin valityksella. 83 prosenttia virkamiehista kertoo, etta epavirallista
kuulemista on tehty kaikissa tai melko monessa hankkeessa. Liikenne- ja viestintami-
nisteridssa virkamiehet kuulivat sidosryhmia epavirallisesti hieman vdhemman kuin
suurin osa ministeridista. 87 prosenttia epavirallista vuorovaikutusta hyddyntaneista
virkamiehistd katsoo sen hyddyttdneen valmistelua hyvin paljon tai melko paljon. Vuo-
rovaikutus sidosryhmien kanssa voi olla jokapaivaista ja jatkuvaa. Virkamiehet saatta-
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vat hyddyntaa epavirallista vuorovaikutusta erityisesti tyéryhmien ristiriitoja ratkaise-
miseksi. Sidosryhmat myds ottavat itse yhteytta virkamiehiin. Jotkut virkamiehet koke-
vat, ettd epavirallisen kuulemisen haasteena on tasapuolisuudesta ja neutraalisuu-
desta kiinni pitaminen. Lisaksi vaarana on, ettd ne eturyhmat, joilla on enemman re-
sursseja, saavat ddnensa paremmin kuuluviin. Seuraavassa on Vesan ja Kantolan
selvityksessa esitetyt tulokset epavirallisen vuorovaikutuksen maarasta ministerioit-
tain.

Epavirallinen vuorovaikutus
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Kuvio 5. Luvut ovat keskiarvoja kysymyksiin: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelmaa on kaytetty
[viimeisten kolmen vuoden sisélld]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessékaan
[kdédnnetty] 5: en osaa sanoa). Myds puuttuville vastauksille on annettu arvo 1.

Kuulemistilaisuudet ovat yksi yleisimmista tavoista kuulla sidosryhmia laajasti valmis-
telun varhaisemmissa vaiheissa eli ennen saadosesitysluonnosta koskevaa lausunto-
kierrosta. Kuulemistilaisuudet voivat olla kaikille avoimia tai suljetumpia, valikoiduille
sidosryhmille kohdennettuja. Keskimaarin 52 prosenttia virkamiehista kertoo, etta kai-
kissa tai melko monessa hankkeessa on kaytetty valikoiduille sidosryhmille kohden-
nettuja kuulemistilaisuuksia. Liikenne- ja viestintdministeriossa kohdennettuja kuule-
mistilaisuuksia on kaytetty hieman enemman kuin useimmissa ministeridissa. Useim-
min kohdennettuja kuulemis- tai keskustelutilaisuuksia kayttavat sddddsvalmistelussa
opetus- ja kulttuuriministerion virkamiehet ja harvimmin oikeusministerion. Seuraa-
vassa on Vesan ja Kantolan selvityksessa esitetty kuvio kohdennettujen kuulemis- tai
keskustelutilaisuuksien maarista ministeridittain.
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Kohdennetut kuulemis- tai
keskustelutilaisuudet
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Kuvio 6. Luvut ovat keskiarvoja kysymyksiin: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelméaa on kaytetty
[viimeisten kolmen vuoden sisélld]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessékaén
[kdédnnetty], 5: en osaa sanoa). Myos puuttuville vastauksille on annettu arvo 1.

Kaikille avoimia kuulemistilaisuuksia kaytetdan huomattavasti kohdennettuja vahem-
man. Virkamiehistad noin neljannes kertoo, etta kaikille avoimia kuulemistilaisuuksia on
kaytetty melko monessa tai kaikissa hankkeissa. Liikenne- ja viestintdministerion vir-
kamiehet kertoivat kdyttaneensa avoimia kuulemistilaisuuksia keskimaarin hieman
enemman kuin useimmat ministeriot. Kuulemistilaisuuksia ja seminaareja jarjestetaan
erityisesti sdaddshanketta kaynnistettdessa, jolloin valmistelijat kerdavat sidosryhmilta
tietoja ja nakemyksia, kartoittavat eri vaihtoehtoja ja tiedottavat sidosryhmia valmiste-
lun tavoitteista. Myds valmistelun mydhemmissa vaiheissa voidaan jarjestaa kuule-
mistilaisuuksia. Virkamiesten mukaan tilaisuudet ovat hyodyllisia, koska niissa voi
kayda keskustelua ja korjata mahdollisia vaarinkasityksia. Kuulemistilaisuudet myos
rakentavat luottamusta ja sitouttavat sidosryhmia valmisteluun. Seuraavassa on Ve-
san ja Kantolan selvityksessa esitetyt tulokset kaikille avoimien kuulemis- tai keskus-
telutilaisuuksien maarista ministeridittain.

51



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

Kaikille avoimet kuulemis- tai
keskustelutilaisuudet
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Kuvio 7. Luvut ovat keskiarvoja kysymyksiin: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelmaa on kaytetty
[viimeisten kolmen vuoden sisélld]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessédkaan
[kadnnetty], 5: en osaa sanoa). Myods puuttuville vastauksille on annettu arvo 1.

Neljannes virkamiehista kertoi, etta pienryhmatyoskentelyyn perustuvia tydpajoja oli
kaytetty kaikissa tai melko monessa hankkeessa viimeisen 3 vuoden aikana. Tallai-
sissa vuorovaikutusmuodoissa keskustelu voi olla tiivimpaa, jolloin ne tuottavat virka-
miesten kannalta kohdentuvaa ja hyddyllisemp&a tietoa. Liikenne- ja viestintdministe-
ridssa tyopajoja hyddynnettiin hiukan vahemman kuin valtaosassa ministeridita.

Virkamiehet kayttavat ulkopuolisia selvityshenkildita ja konsultteja kuulemiseen, mutta
se ei ole kovin yleistd. 25 prosenttia virkamiehista kertoo, etta selvityshenkil6ita kay-
tettiin sidosryhmien kuulemiseen melko monessa tai kaikissa valmisteluhankkeissa.

Verkkokeskustelut ja -kyselyt ovat virkamiesten vahiten kayttdmia kuulemismenetel-
mid. Alle 10 prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista kertoo, etta kaikissa tai
melko monessa lainvalmisteluhankkeessa on kaytetty verkkokuulemisen muotoja.
Naista eniten on kaytetty kaikille avoimia verkkokyselyja otakantaa.fi-palvelussa: 9
prosenttia virkamiehista kertoo, ettéd verkkokyselyja otakantaa.fi-palvelussa on kay-
tetty melko monessa tai kaikissa hankkeissa, ja 36 prosenttia kertoo, etta niita on kay-
tetty harvassa hankkeessa. Kuusi prosenttia virkamiehista kertoo hyddyntaneensa
Otakantaa.fi-palvelun verkkokeskusteluja jokaisessa tai melko monessa saaddsval-
misteluhankkeessa. 20 prosentin mukaan niitd on hyddynnetty harvassa hankkeessa.
Liikenne- ja viestintaministeriéssa Otakantaa-fi-palvelun verkkokyselyja kaytettiin ver-
rattain keskimaaraisesti ja verkkokeskusteluja hieman harvemmin kuin useimmissa
ministeridissa. Harva otakantaa.fi-palvelun verkkokuulemista kayttanyt virkamies piti

52



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

palvelua kovin hyodyllisend, mutta 60 prosenttia sitd hyddyntaneista kertoo palvelun
hyodyttaneen valmistelua vahintdan melko vahan.

Muita kaikille avoimia verkkokuulemisen muotoja kuten esimerkiksi verkkokyselytyo-
kalu Webropolia, ministerididen verkkosivuja, Facebookia ja Twitterid on ministeri-
Oissa kaytetty jonkin verran vahemman. Virkamiehista noin 20 prosenttia kertoo, etta
muita kaikille avoimia verkkokyselyja ja -keskusteluja on kaytetty vahintdan harvassa
hankkeessa. Liikenne- ja viestintaministeridssa muita kaikille avoimia verkkokyselyja-
ja keskusteluja kaytetdan hiukan enemman kuin valtaosassa ministeridita. Ministerioi-
den virkamiehet pitivat tallaisia verkkokyselyja ja -keskusteluja hy6dyllisempina kuin
Otakantaa.fi-palvelun avulla toteutettua kuulemista.

Mitka tekijat vaikuttavat kuulemisen laajuuteen?

Saadoksia valmisteleville virkamiehille tehtyjen kyselyjen perusteella voidaan siis ha-
vaita, ettd ministeridt poikkeavat toisistaan sen suhteen, miten paljon niissa kaytetaan
erilaisia kuulemismenetelmia. Kuulemisen laajuudella tarkoitetaan sita, miten laajasti
ministeriot kayttavat avoimempia kuulemismenetelmia kuten kyselyja ja muita verkko-
kuulemisia seka erilaisia kuulemistilaisuuksia ja tydpajoja. Nayttaa silta, etta likenne-
ja viestintaministeridssa avoimia kuulemismenetelmia kaytetddn hieman keskimaa-
raistd enemman muihin ministeriéihin verrattuna. Valtiovarainministerié nayttaisi kuu-
levan sidosryhmid sdaddsvalmistelussaan laajimmin. Harvimmin avoimia kuulemisme-
netelmia sdaddsvalmistelussaan kayttavat sosiaali- ja terveysministerion virkamiehet.
Erot kuulemismenetelmien kayttdmisessa voivat osittain selittyd ministeridissa valmis-
teltavien asioiden erilaisella luonteella seka poliittisella latautuneisuudella.

Virkamiesten nakemys lainvalmistelusta asiantuntemusta vaativana
tehtavana

Kuulemista voi kapeuttaa myos virkamiesten nakemys lainvalmistelusta asiantuntijoi-
den valisena vuorovaikutuksena, jossa "kenen tahansa” kansalaisen mielipiteella ei
ole yhta suurta painoarvoa. Suurin osa (74 %) virkamiehista kokee keskustelun val-
misteltavista asioista edellyttavan erittdin vahvaa erityisasiantuntemusta. Ne virkamie-
het, jotka eivat koe valmisteltavien asioiden vaikuttavan suoraan monen kansalaisen
arkielamaan, ovat harvemmin valmistelleet hankkeita, joissa on kaytetty ennen kaik-
kea avoimia kuulemismenetelmia kuten verkkokuulemista. Melko moni (60 %) kyse-
lyyn vastanneista virkamiehistd kuitenkin kokee valmisteltavien sddddsten vaikuttavan
suoraan monen kansalaisen arkeen. Erityisesti sosiaali- ja terveysministeridssa nah-
daan, ettd sdadoksilla on suoraa vaikutusta kansalaisten eldamaan. Muilla ministeri6illa
erot ovat pienia. Liikenne- ja viestintdministerién virkamiehet kokivat harvimmin saa-
ddsten vaikuttavan suoraan monen kansalaisen elamaan.
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Ministerion kulttuuri ja johtaminen

Myds kulttuuri ja johtaminen ministeridéssa vaikuttavat siihen, miten laajasti virkamie-
het kuulevat sidosryhmia ja kansalaisia. Esimerkiksi kannustimilla on merkitysta. 24
prosenttia kaikista kyselyyn vastanneista virkamiehista kokee, ettd heidan henkilékoh-
taiset tulostavoitteensa kannustavat kuulemaan laajasti sidosryhmia ja kansalaisia.
Liikenne- ja viestintaministerion virkamiehista verrattain harva (18 %) kokee henkil6-
kohtaisten tulostavoitteiden kannustavan laajaan sidosryhmien ja kansalaisten kuule-
miseen, mutta kuuleminen ministeriéssa kuitenkin nayttaa olevan keskimaaraista laa-
jempaa muihin ministeridihin verrattuna. Virkamiehet opetus- ja kulttuuriministeridssa
kokevat useimmin (40 %) henkil6kohtaisten tulostavoitteiden vaikuttavan kuulemi-
seen, ja ministeridssa kuuleminen myds on useammin laajaa ja siella kaytetaan ver-
rattain paljon kuulemistilaisuuksia ja verkkokuulemista. Ministeridistd harvimmin tulos-
tavoitteiden kannustavaa merkitystd kuulemiseen kokivat sosiaali- ja terveysministe-
rion virkamiehet (15 %). Ministerion saaddsvalmistelussa kaytettiinkin vahemman
avoimia kuulemismenetelmia. Seuraavassa on Vesan ja Kantolan selvityksessa esi-
tetty kuvio virkamiesten ndkemyksista henkilékohtaisista tulostavoitteistaan kuulemi-
sen kannalta.

Henkilokohtaiset tulostavoitteeni kannustavat minua kuulemaan
laajasti sidosryhmia ja kansalaisia.
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Kuvio 8. Virkamiesten nakemyksia henkilokohtaisista tulostavoitteistaan kuulemisen kannalta (%).
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Johtaminen voi vaikuttaa kuulemisen avoimuuteen ministeridissa. Ne virkamiehet,
jotka kokevat heidan esimiehensa kannustavan heita kuulemaan valmistelussa laa-
jasti sidosryhmia ja kansalaisia, kertovat, ettd valmistelussa on kuultu sidosryhmia
laajemmin muun muassa kuulemistilaisuuksien ja verkkokuulemisten avulla. Kyselyyn
vastanneista virkamiehista 39 prosenttia koki kannustusta esimiehiltdan. Liikenne- ja
viestintdministeridssa puolet virkamiehista koki kannustusta. Harvimmin virkamiehet
kokivat esimiehen kannustusta sisaministeridssa, jossa avoimia kuulemismenetelmia
kaytettiinkin verrattain vdhan. Seuraavassa on Vesan ja Kantolan selvityksen tulokset
virkamiesten nakemyksista esmiehen roolin merkityksesta kuulemisessa.

Esimieheni kannustaa minua kuulemaan laajasti sidosryhmid ja kansalaisia.
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Kuvio 9. Virkamiesten nakemyksia esimiehen roolista kuulemisess (%).

MydOs osaaminen ja sen tukeminen vaikuttavat avoimien kuulemismenetelmien hyo-
dyntamiseen. Vajaa neljannes (24 %) virkamiehistd kokee osaavansa suunnitella ja
toteuttaa verkkokuulemista esimerkiksi Otakantaa.fi-palvelun avulla. Liikenne- ja vies-
tintaministerién virkamiehista nain koki 18 prosenttia eli verrattain harva. Noin kolman-
nes (34 %) virkamiehistd kertoo ministerion viestintayksikon tai muun yksikon tukevan
saadosvalmistelijoita suunnittelemaan ja toteuttamaan verkkokuulemista. Liikenne- ja
viestintdministerion valmistelijoista neljdnnes kokee saavansa apua verkkokuulemisen
hyddyntamiseen. Seuraavassa on Vesan ja Kantolan selvityksessa esitetty kuvio vir-
kamiesten nakemyksista avun saamisessa verkkokuulemisten toteuttamiseksi.
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Kuvio 10. Virkamiesten ndkemyksia ministerion viestintdyksikon avusta verkkokuulemisessa (%).

Poliittisen ohjauksen vaikutus kuulemiseen

Myds poliittinen ohjaus voi vaikuttaa kuulemiseen sdaddsvalmistelussa. Neljannes vir-
kamiehista kokee, etta poliitikkojen antamat valmistelun toimeksiannot ovat usein niin
yksityiskohtaisia, ettei sidosryhmia kannata kuulla laajasti. Liikenne- ja viestintaminis-
teridn virkamiehista nain kokee vain harva (8 %). Sosiaali- ja terveysministeridssa po-
liittisen ohjauksen koetaan kaventavan kuulemista eniten (41 %). Toimeksiantojen yk-
sityiskohtaisuus nayttaisi vaikuttavan erityisesti avoimien kuulemismenetelmien kayt-
toon siten, etta mita yksityiskohtaisemmiksi virkamiehet kokevat toimeksiannot, sita
harvemmin niissa kaytetaan jotain kaikille avointa kuulemismenetelmaa.

Alle kolmannes (30 %) virkamiehista kokee poliitikkojen vaikuttavan siihen, mita si-
dosryhmia valmistelussa kuullaan. Haastateltujen virkamiesten mukaan kuultavien
joukko saattaa yleensa laajentua ministerien maarayksesta. Erityisesti ministerit saat-
tavat vaikuttaa tydéryhmien kokoonpanoon. Liikenne- ja viestintdministerion virkamie-
hista nain kokee vain 8 prosenttia. Esimerkiksi ymparistoministeridossa, opetus- ja kult-
tuuriministeridssa seka tyo- ja elinkeinoministeridssa kaikissa 42 prosenttia virkamie-
hista kertoo, etta poliittinen ohjaus vaikuttaa siihen, mita sidosryhmia valmistelun ai-
kana kuullaan.
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Kiire ja resurssien vahaisyys kaventavat kuulemista

Useat virkamiehet kokevat, etta sadadosvalmistelun tiukat aikataulut vaikeuttavat si-
dosryhmien ja kansalaisten kuulemista laajasti. 53 prosenttia virkamiehista oli jok-
seenkin tai taysin samaa mielta siita, etta valmistelun aikataulut ovat usein niin tiuk-
koja, ettd sidosryhmia ei ehdita kuulla laajasti. Tata mielta olleet virkamiehet myos
kertovat, ettd valmistelussa on kaytetty vihemman erilaisia erityisesti kaikille avoimia
kuulemismenetelmia kuten verkkokeskusteluja ja kuulemistilaisuuksia. Liikenne- ja
viestintdministerién virkamiehista puolet koki kiireen kaventaneen kuulemista viimei-
sen kolmen vuoden aikana. Valtiovarainministeriéssa jopa 72 prosenttia virkamiehista
kertoi, ettd kiireen vuoksi sidosryhmia ei ehditd kuulla kovin laajasti. Maa- ja metsata-
lousministeriéssa koettiin vahiten (40 %) kiireen aiheuttamaa kuulemisen kaventu-
mista. Virkamiehet kertoivat esimerkiksi, ettd kiireen vuoksi joudutaan valitsemaan
kuulemismenetelma, joka on vdhemman tarkoituksenmukainen, mutta aikataulun puit-
teissa mahdollista toteuttaa. Esimerkiksi laajojen kuulemisten palautteen kasittelemi-
nen vie paljon aikaa. Joidenkin virkamiesten mukaan myo6s esimerkiksi uusien verkko-
kuulemismenetelmien omaksuminen voi kiireen vuoksi olla vaikeaa. Osa virkamiehista
kokee tiukkojen aikataulujen johtuvan siita, ettei ministerién johto ymmarra, miten pal-
jon hyvan valmistelun vaiheet vievat aikaa.

Resurssien niukkuus lisaa kiirettd. 62 prosenttia haastatelluista virkamiehista oli jok-
seenkin tai taysin eri mielta siita, etta ministeridssa oli varattu riittavasti resursseja val-
misteluun. Ministerididen virkamiehista keskimaarin 18 % koki, ettd resursseja on riit-
tavasti. Liikenne- ja viestintaministeridssa nain kertoi 17 % virkamiehista. Osa virka-
miehista kokee, ettei valmistelijoita ole riittavasti. Kiirettd on virkamiesten mukaan li-
sannyt myds EU, jonka valmisteluprosessien aikatauluihin ei Suomessa pystyta juuri
vaikuttamaan.

Kuulemisohjeiden ja -koulutuksen vaikutus valmisteluun

Virkamiehet pitdvat sddddsvalmistelun kuulemisohjeita padosin hyddyllisind. Kyselyn
perusteella 47 prosenttia vastaajista kokee, etta valtioneuvoston kuulemisohjeista on
ollut heille hy6tya. Keskim&arin 14 prosenttia sanoo, etta ohjeista ei ole ollut hyotya.
Noin 40 prosenttia virkamiehista ei ota kantaa tai ei osaa sanoa. Ministeridista lii-
kenne- ja viestintdministeriéssa oli eniten virkamiehia, jotka kokivat kuulemisohjeet
hyddyllising (58 %). Vahiten kuulemisohjeista kokivat hyétyneensad maa- ja metsata-
lousministerion virkamiehet (47 %). Osa haastatelluista virkamiehista sanoo, ettei lue
eika kayta ohjeita. Osa virkamiehista taas pitda ohjeita tarkeina ja myos siksi, etta nii-
hin voi vedota, jos ministerit eivat pida kuulemista tarkeana. Saadodsvalmistelun kuule-
misohjeiden mukaan saaddsehdotuksessa tulisi tuoda esiin, miten kuulemisen kautta
saadut ndkemykset ovat vaikuttaneet lopulliseen lakiesitykseen seka perustella, miksi
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ehdotuksia ei ole toteutettu. Haastateltujen virkamiesten mukaan nain ei aina tehda
esimerkiksi aikataulupaineiden vuoksi tai poliittisen harkinnan seurauksena.

Ministeridilla on my6s omia kuulemisohjeita. Virkamiehista keskimaarin 41 prosenttia
sanoo, ettd kuulemiskaytannét on maaritelty selkeasti ministeridon valmisteluohjeissa
tai vastaavassa asiakirjassa. Liikenne- ja viestintaministerion virkamiehista 58 pro-
senttia kokee, ettd ministerion kuulemiskaytdnnot on maaritelty selkeasti. Sidosryh-
mien ja kansalaisten kuulemista sdaddsvalmistelussa tuetaan lainvalmistelijoiden kou-
lutuksella. 46 prosenttia ministerididen virkamiehista kertoo osallistuneensa kuule-
mista kasitelleeseen sdaddsvalmistelukoulutukseen. Yli puolet koulutukseen osallistu-
neista myos kokee siita olleen paljon hyotya. Virkamiehista 17 prosenttia ei pida saa-
maansa kuulemiskoulutusta hyddyllisena. Seuraavassa on esitettynd Vesan ja Kanto-
lan selvityksessa esitetty kuvio virkamiesten nakemyksista ministerididen kuulemis-
kaytantdjen maarittelyjen selkeydesta.

Ministeridni kuulemiskaytannot on maantelty selkedst mnistenin
wvalmisteluchjeissa tal vastaavassa asiakijassa.
1] 10 20 a0 40 50 &0 7o a0 a0
Oikeusministenc (n=20) T T
Sisaministent (n=17) IS — 18
Liikenne- ja viestintaministend (n=12) ST T 8
Maa- ja metsStalousministend (n=33) ST 12
Tyd- ja elinkeinoministend (n=25) I 16
Ymparistdministeric (n=25) I T B
Opetus- ja kulthuuriministenid (n=25) | 16
Waltiovarainministerid (n=27) IIIEIDIEEEEEE . 15
Spsiaali- ja terveysministend (n=32) NN s 13

Kaikki ministeriot (n=251} ST 13
= Taysin | jokseenkin 5amaa mielts  mE samaa elkd el mietd  mTaysin/ jokseenkin 2n mielts - En os33 sanoa

Kuvio 11. Virkamiesten ndkemyksia ministerididen kuulemiskaytantojen maarittelysta (%).

Kokonaisuutena tarkastellen nayttaa silta, etta liikkenne- ja viestintaministerion lainval-
mistelussa sidosryhmia ja kansalaisia kuullaan melko keskimaaraisesti. Liikenne- ja
viestintaministerion virkamiehet kayttavat muihin ministeriéihin verrattuna hieman kes-
kimaaraista enemman avoimia kuulemisen menetelmia. Talta nayttaa siitd huolimatta,
etta liikenne- ja viestintaministerion virkamiehet kokevat ministeridista harvimmin val-
misteltavien saaddshankkeiden vaikuttavan suoraan kansalaisten elamaan.
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Virkamiehille tehdyt kyselyt ja haastattelut osoittivat, etta liikenne- ja viestintdministeri-
0ssa hyoddynnettiin kuulemistilaisuuksia hieman useammin kuin valtaosassa ministeri-
Oita. Liikenne- ja viestintaministeriossd myds kaikille avoimien verkkokyselyjen ja -
keskustelujen kuten verkkokyselytyOkalu Webropolin ja Twitterin hyddyntaminen oli
hieman yleisempaa kuin useimmissa muissa ministeridissa. Laajaan kuulemiseen
ovat saattaneet vaikuttaa esimerkiksi liikenne- ja viestintdministerién avoimien kuule-
mismenetelmien kayttddn kannustavat esimiehet. Toisaalta liikenne- ja viestintdminis-
teridssa lainvalmistelijat arvioivat taitonsa verkkokuulemisen hyédyntamiseen keski-
maaraista heikommiksi, ja he myds kokivat saavansa vahemman apua verkkokuule-
misen suunnitteluun ministeriéssa. Toisaalta kuulemisohjeilla on voinut olla positiivi-
nen vaikutus: Liikenne- ja viestintaministerion virkamiehet kokivat muiden ministerioi-
den virkamiehia useammin valtioneuvoston kuulemisohjeet hyddyllisiksi sdaddsval-
mistelussa. Keskimaaraistd useampi heistd myds koki, etta liikenne- ja viestintdminis-
teridon omissa lainvalmisteluohjeissa kuulemiskaytannot on maaritelty selkeasti. Henki-
I6kohtaisten tulostavoitteiden ei liikenne- ja viestintdministeriéssa koettu vaikuttavan
avointen kuulemismenetelmien valikoitumiseen niin paljoa kuin muissa ministeridissa
keskimaarin.

Laajapohjaisia tydryhmia seka pienryhmatyodskentelyyn perustuvia tyépajoja kaytettiin
liikenne- ja viestintdministeriéssa harvemmin ja virkamiestydryhmia useammin kuin
suurimmassa osassa ministeridita keskimaarin. Yleensa laajapohjaisissa tydryhmissa
kuuleminen oli ministeridissa tavallisempaa kuin virkamiestyéryhmissa kuuleminen.
Liikenne- ja viestintaministeridssa laajapohjaisten tyéryhmien vahaisempi hyddyntami-
nen voi osittain selittyd valmisteltavien asioiden luonteella: liikenne- ja viestintdminis-
teridssa ne eivat valttamatta ole siind maarin poliittisesti latautuneita kuin esimerkiksi
sosiaali- ja terveysministeridssa, jossa laajapohjaista valmistelua kaytetaan paljon. On
siis mahdollista, ettei kompromissien hakemiselle liikenne- ja viestintaministeridssa
valmisteltaville asioille ole yhta suurta tarvetta. Poliittisen ohjauksen merkitys kuulemi-
seen koettiin liikenne- ja viestintdministerion virkamiesten keskuudessa hyvin va-
haiseksi verrattuna muihin ministeridihin.

Kansalaisten ja sidosryhmien kuulemista saadosvalmistelussa nayttaisivat kaventa-
van kiire seka ministerion resurssien niukkuus. Noin puolet ministerididen virkamie-
hista koki tiukkojen aikataulujen vaikuttavan siihen, ettei aikaa vievaa, tarkoituksen-
mukaisinta kuulemismenetelmaa voida aina kayttda. Resurssien niukkuudesta minis-
teridissa oltiin melko yksimielisia: liikenne- ja viestintdministeriéssa ja muissa ministe-
ridissa alle viidesosa lainvalmistelua tekevista virkamiehista arvioi, etta resursseja
lainvalmisteluun on riittavasti.
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Yhteenveto aikaisempien tutkimusten perusteella

Kotimaassa on tehty muutama tutkimus, joiden perusteella voidaan vertailla lainval-
mistelua ministeridittdin. Tutkimukset ovat kohdistuneet vaikutusten arviointeihin ja si-
dosryhmien kuulemiseen. Tutkimusten perusteella liikenne- ja viestintaministerion
lainvalmistelusta saa seuraavanlaisen kuvan suhteessa muihin ministeridihin.

Vaikutusten arvioiminen

e LVM:ssa saadosvalmistelutapa nayttaa painottuneen virkatyohon, eika tydoryhma-
valmistelu ole muihin ministeridihin suhteutettuna tyypillista.

e LVM:n lainvalmistelussa selostetaan EU:n oikeustilaa useammin kuin muissa mi-
nisteridissa, mutta vastaavasti yksittaisten maiden oikeustilaa kuvataan harvoin.
LVM:n laatimissa hallituksen esityksissa kansainvalinen oikeusvertailu puuttui kaik-
kein harvimmin.

o LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa vaikutusten arviointien laajuus oli
suppeampaa kuin muissa ministeridissa keskimaariin. Yhtena selityksena tdhan
voi olla sdaddsehdotusten valmistelutapa. Valmistelutapa nayttaisi olevan yhtey-
dessa vaikutusarviointijakson laajuuteen siten, etta virkatyona valmistelluista esi-
tyksista suuressa osassa vaikutusarviointijakso on suppea.

o Liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa vaikutuslajeista eniten arvi-
oitiin vaikutuksia viranomaisiin ja yrityksiin. Viranomaisiin kohdistuvien vaikutusten
arviointien maara oli tavanomainen suhteessa muihin ministeriéihin. Yritysvaikutus-
ten arvioinnin osalta likkenne- ja viestintdministeri6 oli hallinnonaloista kaikkein ak-
tiivisin. Lisaksi LVM:n hallituksen esityksissa arvioitiin vaikutuksia kotitalouksiin
huomattavasti useammin kuin muissa ministeridissa keskimaarin.

o Vastaavasti julkistaloudellisten vaikutusten arviointi oli hallinnonalojen valisessa
vertailussa liikenne- ja viestintaministerion osalta vahaista.

o Kielteisia vaikutuksia taloudellisten vaikutusten arvioinnissa esitettiin liikenne- ja
viestintdministerion valmistelemissa hallituksen esityksissa yhta usein kuin muiden
ministerididen sddddsehdotuksissa keskimaarin.

e Taloudellisiin vaikutuksiin liittyvia epavarmuustekijoita tuotiin ministerion valmiste-
lemissa esityksissa esille useammin kuin muiden ministerididen valmistelemissa
esityksissa.

o Numeerisia tietoja taloudellisista vaikutuksista esitettiin likenne- ja viestintaministe-
rién hallinnonalalla valmistelluissa esityksissa keskimaaraistd vdhemman.

o Vastaavasti taloudellisten vaikutusten arvioinnissa hyddynnettyja tietolahteita esi-
tettiin kuitenkin keskimaaraistd enemman.

e Liikenne- ja viestintaministerion hallituksen esityksissa sdaddksen vaikutusten jal-
kikateinen seuranta huomioitiin keskimaaraistd useammin. Lisdksi LVM:n esityk-
sissa tuotiin hyvin esille arvioinnin toteuttaja seka arvioitavat asiat. mainitaan seu-
rannan maaraaika seka tiedot, joihin jalkikateinen arviointi perustuu harvemmin
kuin keskimaarin muissa ministeridissa
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Sidosryhmien kuuleminen

Lainvalmistelun avoimuuteen kuuluu lainvalmisteluprosessin kuvaaminen hallituk-
sen esityksissa. Asian valmistelua kuvataan LVM:n esityksissa saman verran kuin
ministeridissa keskimaarin. Vastaavasti esityksissa tuodaan muita ministeri6ita
harvemmin esille, ettd lausunnoista olisi tehty erillinen tiivistelma.

LVM:n esityksissa kuvataan keskimaaraista useammin lausunnonantajien kannan-
ottoja. Toisaalta kuvaus jaa yleisemmalle tasolle kuin ministeridissa keskimaarin.
Vastaavalla tavalla LVM tuo esille hyvin lausunnonantajien antamaa kriittista pa-
lautetta, mutta kriittinen palaute tuodaan esille yksityiskohtaisesti kaikista harvim-
min ministeridista. Vastaavasti lausunnonantajien positiivisen kannanotot tuodaan
LVM:n esityksissa esille usein yksityiskohtaisella tasolla.

LVM kuvaa kaikista useimmin reagointia lausunnonantajien palautteisiin. Toisaalta
reagoimisen kuvaaminen jaa usein yleiselle tasolle.

Lausuntojen pyytaminen saadodsluonnoksesta kaytetaan yleisimmin kuulemisme-
netelmana. Muista kuin valmisteluasiakirjoista pyydetdan LVM:std kommentteja ja
lausuntoja keskimaaraista harvemmin.

LVM kayttaa kuulemiseen laajapohjaisia tydryhmia ministeridista harvimmin.Toi-
saalta LVM:ssa virkamiestyoryhmia kaytettiin kuitenkin lainvalmistelussa hieman
enemman kuin laajapohjaisia tydryhmia, ja useammin kuin ministeridissa keski-
maarin.

LVM:ssa kohdennettuja kuulemistilaisuuksia on kaytetty hieman enemman kuin
useimmissa ministeridissa. Kaikille avoimia kuulemistilaisuuksia LVM:ssa jarjeste-
taan keskimaaraisen verran. Tydpajoja hyédynnetdan LVM:n lainvalmistelussa
harvemmin kuin muissa ministeriissa.

LVM:n virkamiehista harva kokee henkildékohtaisten tulostavoitteiden kannustavan
laajaan sidosryhmien ja kansalaisten kuulemiseen, vaikka kuuleminen ministeri-
0sséd nayttada kuitenkin olevan keskimaaraista laajempaa muihin ministeridihin ver-
rattuna.

LVM:ssa puolet virkamiehista koki esimiehensa kannustavan heitd kuulemaan laa-
jasti sidosryhmia.

LVM:n valmistelijat kokevat muita harvemmin osaavansa suunnitella ja toteuttaa
verkkokuulemista. Lisaksi LVM:n lainvalmistelijoista ainoastaan neljannes kokee
saavansa apua verkkokuulemisen hyddyntdmiseen miniterion sisalta esimerkiksi
viestintayksikosta.

LVM:n virkamiehista harva kokee, ettd voimakas poliittinen ohjaus johtaa siihen,
ettd sidosryhmia ei kannata kuulla laajasti. LVM:n lainvalmistelijat eivat koe, etta
poliitikot vaikuttaisivat siihen, keta lainvalmistelun aikana kuullaan.

LVM:n virkamiehista puolet koki kiireen kaventaneen kuulemista viimeisen kolmen
vuoden aikana. Tulos on samankaltainen kuin ministeridissa keskimaarin.
Ministeridista liikenne- ja viestintdministeridssa oli eniten virkamiehia, jotka kokivat
kuulemisohjeet hyddyllisina. Lisaksi LVM:n lainvalmistelijat pitavat oman ministeri-
Onsa kuulemiskaytantoja selkedmpina kuin muiden ministerididen lainvalmistelijat
keskimaarin.
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Liite 2

LIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION VALMISTELEMIEN
HALLITUSTEN ESITYSTEN ANALYYSI

1 JOHDANTO

Lainsaadantda kaytetaan keinona yhteiskunnallisten tavoitteiden edistamiseen, epa-
kohtien korjaamiseen ja eri toimijoiden kayttaytymisen ohjaamiseen. Lainsdadanto
nahdaan instrumenttina saavuttaa muutoksia yhteiskunnassa.* Tama instrumentaali-
nen kasitys lainsdadannosta tulee esille kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa.®

Lainsdadannon kasittdminen keinona yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiseen
on johtanut siihen, ettd sdadddsehdotuksessa vaihtoehtoisten sdantelykeinojen ja nii-
den vaikutusten arviointi on noussut keskeiseen asemaan lainvalmistelussa ja sen ke-
hittdmisessa. Lainvalmisteluohjeiden mukaan vaikutusten arvioinnin tarkein tavoite on
tuottaa paatoksentekijoille tietoa lainsaadanndn erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen
vaikutuksista. Vaikutusarvioinnin avulla saadaan tietoa siitd, mita lainsaadannon eri
toteuttamisvaihtoehdoista seuraa. Taman vuoksi hyvin tehty vaikutusarviointi edistaa
saantelylta haluttujen yhteiskunnallisten tavoitteiden toteuttamista.® Lisaksi hyvaan
lainvalmisteluun ja lainsdadantdéon kuuluu myds lainsdddanndn tuottamien vaikutus-
ten jalkikateinen seuranta ja arviointi.

Vaikutusten arviointi on I&heisesti yhteydessa myos saantelyn avoimuuden ja |a-
pinakyvyyden tavoitteisiin.” Avoimen ja lapinakyvan saantelyn lisaksi saantely-politii-
kassa tulisi pyrkia siihen, etta saantelya koskevat paatdkset tehtaisiin objektiivisin ja
puolueettomin perustein.® Edelld mainitut tekijat yndessa vahvistavat myos saantelyn
luotettavuutta ja yleista luottamusta poliittista paatoksentekoa kohtaan seka paranta-
vat sdantelyn hyvaksyttavyytta ja vastuuvelvollisuuden toteutumista.® Liséksi sidos-
ryhmien kuuleminen sdaddsvalmistelussa ja sidosryhmien palautteeseen reagoiminen
lisdavat seka lainvalmistelun tietopohjaa seka avoimuutta.

4 Tala 2005, s. 14.

5 Oikeusminiterié on julkaissut ohjeen hallituksen esityksen laatimisesta vuonna 2004 ja ohjeen
vaikutusten arvioinnista vuonna 2007.

6 Oikeusministerid 2007, s. 7.

7 Vaikutusten arvioinnin yhteydesta saantelyn avoimuuteen ja lapinakyvyyteen ks. esim. OECD
2008, s. 25; Euroopan komissio 2009, s. 6; OECD 2012, s. 26.

8OECD 2012, s. 14.

9 OECD 2008, s. 14 ja 25. Ks. vastuuvelvollisuudesta I1ahemmin Baldwin — Cave — Lodge 2012, s.
27-28; seka Better regulation task force 2003, s. 4—6. Ohjeistuksen mukaisesti vastuuvelvollisuus

62



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

Liikenne- ja viestintdministerion lainvalmistelun kehittdmishankkeessa arvioidaan mi-
nisterion vuosina 2017- kesaan 2018 mennessa valmistelemien hallitusten esitysten
laatua arvioimalla, miten hallituksen esityksessa on huomioitu sdantelyn vaihtoehtoja,
toteutettu vaikutusten arviointia, mietitty vaikutusten jalkikateistd seurantaa seka kasi-
telty sidosryhmien lausuntoja ja niihin reagoimista.

2 SAANTELYVAIHTOEHTOJEN ARVIOINTI

Osana hyvaa lainvalmistelua on arvioida vaihtoehtoisia saantelykeinoja. Lainvalmiste-
lijoita on ohjeistettu arvioimaan eri sdantelyvaihtoehtoja muun muassa Hallituksen esi-
tysten laatimisohjeissa, jonka mukaan hallituksen esityksessa on kuvattava harkin-
nassa olleet vaihtoehtoiset ratkaisut seka perusteltava, miksi esityksessa on paadytty
juuri ehdotettuun ratkaisuun. Ohjeissa myds korostetaan vertailun tekemista eri vaih-
toehtojen hyddyista ja haitoista. Vertailussa voidaan ohjeiden mukaan kayttaa hyvaksi
kustannus-hyoty -analyysia.'® Kustannus-hyoty -analyysin tarkeytta on korostanut
myds muun muassa Maatta (2009), jonka mukaan kustannus-hyoéty -analyysia tulisi
harkita sitd vakavammin, mitd suuremmasta uudistuksesta on kysymys''. Eri sdante-
lyvaihtoehtojen kartoittamisella onkin tiivis yhteys vaikutusten arviointiin. Eri sdantely-
vaihtoehtojen vaikutusten arviointi antaa tiedollista pohjaa seka lainvalmistelulle etta
paatoksenteolle.'?

Vaihtoehtojen arviointien toteuttamista lainvalmistelussa on kuitenkin kritisoitu eri yh-
teyksissa. Esimerkiksi lainsdadannon arviointineuvosto on vuosikatsauksissaan to-
dennut, ettd hallituksen esitysten luonnoksissa ehdotettuja toimenpiteita ei aina perus-
tella riittavasti vaihtoehtoisten toteuttamistapojen avulla®. Myds Maatta (2009) on ha-
vainnut toteuttamisvaihtoehtojen esittelyn jaavan hallituksen esityksissa liilan usein
puutteellisiksi. Lisaksi Keindsen ja Vartiaisen (2017) tutkimuksen mukaan ainoastaan
27,5 prosentissa vuoden 2014 hallituksen esityksista arvioitiin vaihtoehtoisia saantely-
keinoja. Heidan mukaansa lukemaa ei voida pitaa lainvalmisteluohjeisiin verrattuna
hyvana, mutta toisaalta arviointien vahainen maara voi johtua myds siita, ettei kaikkia
arviointitilanteita kirjata lopulliseen hallituksen esitykseen.

edellyttaa, etta saantelyn toteuttavan tahon tulee kyeta kantamaan vastuu saantelyn seurauksista
ja perustelemaan avoimesti valitut saantelytoimet.

00M 2004, s. 14. Kustannus-hyoty -analyysilla tarkoitetaan lainvalmistelussa tietyn lain sdatami-
sen tai muuttamisen aiheuttamien hyoétyjen ja haittojen vertailua. Vaihtoehtoisista saantelykei-
noista tulisi valita vaihtoehto, jonka nettohydty on suurin. (Ks. M&atta 2009, 78)

' Maatta 2009, s. 81.

2Tala 2005, s. 110.

1BVYNK 2017, s. 7; VNK 2018, s. 13.
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2.1 Saantelyvaihtoehtojen arviointien analyysi

Liikenne- ja viestintaministerion osalta vaihtoehtojen arviointia analysoitiin kaymalla
lapi yhteensa 36 LVM:n hallituksen esitysta vuosilta 2017 ja 2018 (hallituksen esityk-
set 2/2017 vp — 90/2018 vp)'4. Naista esityksista noin 31 prosentissa (11 kpl) esityk-
sista tuotiin esiin erilaisia lainsdadanndllisten tai lainsdadanndlle vaihtoehtoisten
saantelykeinojen arviointeja. Vaihtoehtoja siis arvioitiin suurin piirtein samassa suh-
teessa Keinasen ja Vartiaisen (2017) havaintoihin verrattuna, eikd maaraa voida pitaa
kovin suurena. On kuitenkin muistettava, ettd kaikki esitykset eivat olleet sisalldllisesti
sellaisia, joissa vaihtoehtojen arviointia voidaan olettaa tapahtuvan. Esimerkiksi kah-
deksassa esityksessa oli kyse kansainvalisten sopimusten voimaan saattamisesta,
joiden ei voida katsoa jattavan lainvalmistelijoille juurikaan likkumavaraa vaihtoehtois-
ten saantelykeinojen arvioinnin suhteen.

Yleisena huomiona voidaan todeta, ettd vaihtoehtoja arvioitiin hallituksen esityksissa
sitd enemman, mita laajemmasta lakihankkeesta oli kyse. Erityisen paljon sdantely-
keinoja oli arvioitu hallituksen esityksissa, jotka koskivat liikenteen palveluista annet-
tua lakia (HE 145/2017 vp), ajokorttilakia (HE 146/2017 vp), yksityistielakia (HE
147/2017 vp), tieliikennelakia (HE 180/2017 vp), maantielakia (HE 45/2018 vp) seka
Liikenne- ja viestintaviraston perustamisesta annettua lakia (HE 61/2018 vp).

Taulukossa 1. on vield havainnollistettu vaihtoehtojen arviointia sisaltédneiden ja kan-
sainvalisia sopimuksia koskeneiden esitysten lukumaara. Lisaksi taulukossa on esi-
tetty, kuinka monessa esityksessa vaihtoehtojenarviointi oli sijoitettu oman otsikkonsa
alle (esim. "Toteuttamisvaihtoehdot”). Oma otsikointi tarkoittaa toisin sanoen sita, etta
vaihtoehtojen arviointiin on varattu hallituksen esityksessa oma luku, joka voi kertoa
osaltaan vaihtoehtojen arvioinnin merkityksesta kyseisessa lakihankkeessa tai toi-
saalta lakihankkeen laajuudesta. Oman otsikon alla olevaa vaihtoehtojen arviointia
esiintyi yhteensa yhdeksassa hallituksen esityksessa.

4 Vaihtoehtojen arviointitilanteita etsittiin Keindsta ja Vartiaista (2017, s. 12) mukaillen kdymalla
18pi hallituksen esityksista luku "Toteuttamisvaihtoehdot” (tai vastaava) seka sanahaulla "vaihtoe”,
joka sisaltaa sanan "vaihtoehto” kaikki taivutusmuodot.
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Taulukko 1. Vaihtoehtoisten saéntelykeinojen arviointi lilkenne- ja viestintaministerion hallituksen
esityksissa. N=36.

Lukumaéara Suhteellinen osuus (%)

Vaihtoehtojen arviointia
sisdltdneet hallituksen esitykset
Vaihtoehtojen arviointi oman

1 31

. 9 25
otsikon alla
Kansainvélisiin sopimuksiin 8 29
liittyvat esitykset

2.1.1 Lakitasoisten saantelykeinojen arvioinnit

Eri sdantelyvaihtoehtojen arvioinnin kannalta on tarkeaa tunnistaa erilaisia tilanteita,
joissa saantelyvaihtoehtoja voidaan arvioida. Vaihtoehtoiset ohjauskeinot voidaan ja-
kaa ensinnkin sdantelykeinoihin ja sédantelystrategioihin'®. S&éntelykeinolla tarkoite-
taan tdssa yhteydessa valintoja lakitasoisen sdantelyn sisalla. Analysoiduissa hallituk-
sen esityksissa tunnistettiin erilaisia sdantelyn taytantdonpanoa, soveltamisalaa,
saantelyteknisia seka saantelyn sisaltdéa koskevien vaihtoehtojen arviointitilanteita.
Vastaavanlaisiin teemoihin liittyvid arviointitilanteita tunnistivat Keindnen ja Vartiainen
(2017) vuoden 2014 hallituksen esitysten analyysissaan.

Suuri osa saantelykeinoista, joita hallituksen esityksissa arvioitiin, koski sdantelyn tdy-
tédntéénpanoon liittyvia ratkaisuja. Talan (2005) mukaan taytantéénpanolla tarkoite-
taan viranomaisen toimenpiteitad ja menettelytapoja sdanndksen toteuttamiseksi ja so-
veltamiseksi seka vuorovaikutusta, joka syntyy ndiden toimijoiden ja saantelyn kohde-
tahojen valilla'®. Hallituksen esityksissa arvioidut, sdantelyn taytantéénpanoon liittyvéat
vaihtoehdot koskivat usein saantelyn valvontaviranomaisen valintaa. Esimerkiksi yksi-
tyistielakia koskevassa esityksessa (HE 147/2017 vp) pohdittiin, mita lakkautettavien
tielautakuntien tehtavia siirrettaisiin Maanmittauslaitoksen, karajaoikeuksien, tulevien
maakuntien tai Valtion lupa- ja valvontaviraston hoidettavaksi'’. Sdantelyn taytantéon-
panoon liittyen pohdittiin my&s hallinnonalojen valista tydnjakoa esimerkiksi hallituk-
sen esityksessa ehdotukseksi liikennepalvelulaeista (HE 145/2017 vp). Esityksessa
arvioitiin, tulisiko opetus- ja kulttuuriministerion seka liikenne- ja viestintdministerion
rinnakkaisia tehtavia tielikenteen ammattipatevyyskoulutuksen lupa- ja valvonta-asi-
oissa keskittaa liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalalle.'®

15 Ks. Keinanen — Vartiainen 2017, s. 2 ja siina viitatut l3hteet.
6 Tala 2005, s. 182.

"HE 147/2017, s. 16-17.

8 HE 145/2017, s. 115.
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Saantelyn soveltamisalaan liittyvia vaihtoehtoja arvioitiin useassa hallituksen esityk-
sessa. Soveltamisalaa koskien hallituksen esityksissa arvioitiin esimerkiksi, mitka pal-
velut tai ihmiset kuuluvat sdantelyn piiriin. Esimerkiksi ajokorttilain muuttamista koske-
neessa esityksessa (HE 146/2017 vp) pohdittiin vahimmaisikaa B-ajokortin suoritta-
miseksi'®. Tielikennelakiesityksessa (HE 180/2017 vp) arvioitiin likennerikkomusten
seuraamuksen soveltamisalaa. Arviointi koski muun muassa, mita liikenteen rikko-
muksia sisallytettaisiin hallinnollisen sanktiojarjestelman piiriin rikosoikeudellisen seu-
raamuksen sijaan®,

Hallituksen esityksiss& pohdittin my6s erilaisia sdéddésteknisid vaintoehtoja?'. Saa-
dosteknisilla vaihtoehdoilla tarkoitetaan vahaisempia, teknisluonteisia kysymyksia,
jotka eivat suoraan liity sdantelyn kohdetahoihin. Sdaddsteknisina vaihtoehtoina poh-
dittiin esimerkiksi sita, mihin lakiin muutettavat saadokset tulisi sijoittaa. Esimerkiksi
maantielakia koskevassa esityksessa (HE 45/2018 vp) arvioitiin likennejarjestelma-
suunnittelukokonaisuuden sijoittamista vaihtoehtoisesti lakiin alueiden kehityksesta ja
kasvupalveluista, lakiin liikenteen palveluista vai kokonaan uudeksi laiksi liikennejar-
jestelmasuunnittelusta??. Myos hallituksen esityksessa Euroopan unionin verkko- ja
tietoturvadirektiivin taytantdéonpanoon liittyvien lakien muuttamisesta (HE 192/2017
vp) pohdittiin vaihtoehtoina kokonaan uuden erityislain sdatadmista tai lakien sisallytta-
mista osaksi toista lakia?:.

Hallituksen esityksissa pohdittiin sdantelyn taytantdénpanoon, soveltamisalaan ja
s&addsteknisiin asioihin liittyvien vaihtoehtojen lisdksi myds muun luonteisia lainsaa-
danndllisia, sisélléllisia ratkaisuvaihtoehtoja. Tallainen oli esimerkiksi tielikennelakieh-
dotuksessa (HE 180/2017 vp) tiemerkintdjen vérivaihtoehtoja koskevat arvioinnit.2*
Toisena esimerkkina saantelyn sisaltéon liittyen voidaan mainita tieliikennelakiesityk-
sessa arvioinnit jakelupysakointia koskevasta ajoneuvon pysayttamisen ja pysakaoin-
nin sallimisesta jalkakaytavalle ja pyoratielle.?®

2.1.2 Lainsaadannolle vaihtoehtoisten saantelystrategioiden arvioinnit

Lakitasoisen saantelyn sisaisten valintojen lisdksi hallituksen esityksissa tuotiin esiin
lainsdadanndlle vaihtoehtoisia sdéntelystrategioita, kuten toimialan itsesdantelya ja
informaatio-ohjausta. Saantelystrategisten vaihtoehtojen osalta nousi esille muun mu-
assa tilanteita, joissa tuotiin esiin lakitasoisen saantelytarpeiden arviointeja, mutta

9 HE 146/2017, s. 27-28.

20 HE 180/2017, s. 141-142.

21 Esimerkiksi HE 180/2017, HE 192/2017 ja HE 45/2018.
22HE 45/2018, s. 31.

2 HE 192/2017, s. 57.

24HE 180/2017, s, 137—-138.

25 HE 180/2017, s. 133-135.
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paadyttiin niin sanottuun nollaratkaisuun eli sdantelya ei muutettu. Tallainen oli esi-
merkiksi liikennepalveluita koskeva esitys (HE 145/2017 vp), jossa arvioitiin mahdolli-
suutta s8ataa lain tasolla pakolliseksi logistiikkaketjun, ja erityisesti tieliikenteen rahti-
dokumenttien digitalisointi. Voimassa olevan kansallisen ja kansainvalisen saantelyn,
saantelymahdollisuuksien ja sdantelystd seuraavien esteiden tarkastelun perusteella
paadyttiin kuitenkin ratkaisuun, ettei sahkdista rahtikirjaa koskevaa saantelya sisally-
teta lakiin liilkenteen palveluista.?®

Toimialan itsesaantelya arvioitiin rautatieliikenteen lilkkenneturvallisuustehtavia koske-

van lakitasoisen saantelyn vaihtoehdoksi hallituksen esityksessa liikenteen palveluista
annettujen lakien muuttamiseksi (HE 145/2017 vp). Rautatieliikenteen osalta hallituk-

sen esityksen tavoitteena oli muun muassa vahvistaa turvallisuusjohtamisjarjestelma-
mallia talld osa-alueella. Arviointia kuvataan seuraavasti:

Turvallisuusjohtamisjarjestelmamallissa viranomaisen maarittamat kansalliset lupa-
vaatimukset eivat enaa tuo sita lisdarvoa, jota niilld on perinteisesti tavoiteltu. Kansal-
lista sdantelya on syyta karsia ja siirtya useimpien muiden EU:n jasenvaltioiden tavoin
sellaiseen saantelyyn, jossa rautatieliikenteen harjoittajat ja rataverkon haltijat maarit-
tavat turvallisuusjohtamisjarjestelmissaan turvallisuuteen vaikuttavat tehtavansa ja
niitd koskevat toimintatapansa seké niisté seuraavat henkildstdn kehittamistarpeet.?’

Lainsdadanndlle vaihtoehtoisia sdantelystrategioita harkittiin myds tielikennelakiehdo-
tuksessa (HE 180/2017 vp) esimerkiksi jalankulkijan heijastimen kayton seka polku-
pyorailijan suojakyparan kayton saantelya koskien. Ehdotuksessa arvioitiin saantelyn
velvoittavuutta: Vaihtoehtoina verrattiin suojakyparan kayton sdantelya suosituksen
luonteisella sdannoksella ilman rangaistusuhkaa, velvoitteesta saatamista rangaistus-
uhalla, ilman rangaistusuhkaa tai kayttésuosituksen poistamista laista. Lisdksi sdante-
lystrategiana kuvattiin informaatio-ohjauksen hyédyntamista, kuten viranomaisten
kampanjoita ja ohjeistuksia sekd esimerkiksi lasten vanhempien roolia liikenneturvalli-
suuskasvatuksessa.?®

Maantielain muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE 45/2018 vp) arvioi-
tiin maakuntiin kohdistettavan ohjauksen toteuttamisvaihtoehdoksi sopimusjarjestelya
ja sen lisaksi tdydentdvan ohjauksen tarvetta seuraavasti:

Ohjauksen toteuttamisessa on arvioitu, kuinka tdsmallisesti esimerkiksi maanteiden
palvelutasosta olisi tarpeen saataa lailla tai maarayksin, vai riittaisikd pelkka sopimus-

26 HE 145/2017, s. 111-112.
2THE 145/2017, s. 115.
28 HE 180/2017, s. 135-136.
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ohjaus riittdvan palvelutason turvaamiseen. Toisaalta on arvioitu nykyisten Liikennevi-
raston tienpitoa koskevien ohjeiden asemaa tulevaisuudessa ja tarvetta siirtda joitain
niiden keskeisia ohjeita maaraystasolle tai maakuntia sitoviksi sopimusten kautta. Val-
mistelussa on toisaalta lisaksi tunnistettu eri muodoissa tapahtuvan informaatio-oh-
jauksen suuri merkitys, ja pyritty arvioimaan, miltd osin maakuntien tienpitoa voidaan
ohjata tallaisen juridisesti ei-sitovan ohjauksen ja yhteistyon kautta.?®

2.1.3 Saantelyvaihtoehtojen vaikutusten vertailu ja perustelut

Analyysin kohteena oli eri vaihtoehtojen arviointitilanteiden tyypittelyn lisksi arvioida,
miten eri vaihtoehtoisia keinoja oli hallituksen esitysten "toteuttamisvaihtoehdot” -osi-
ossa perusteltu®. Yleisella tasolla voidaan todeta, etta vaihtoehtojen arviointia sisalta-
neissa esityksissa oli tuotu esille myds perusteluja vaihtoehtoisten saéntelykeinojen
nakokulmasta. Perusteluissa myds esiintyi kustannus-hydty -analyysin kaltaista hyoty-
jen ja haittojen vertailua eri vaihtoehtojen valilla. Vaihtoehtojen arviointien tukena saa-
tettiin myos esittaa lausuntopalautetta, tyéryhmatyon tuloksia seka tutkimuksia ja sel-
vityksia. Huomionarvoista on kuitenkin se, etta hyo6tyjen ja haittojen vertailussa ei hyo-
dynnetty juuri lainkaan kvantitatiivista [ahestymistapaa, vaan hyotyja ja haittoja tyydyt-
tiin vertailemaan sanallisesti. Tasta johtuen arvioinnit vaikuttavat usein spekulatiivisilta
ja kvantitatiiviset vaikutusarvioinnit olisivatkin lisdnneet eri vaihtoehtojen vertailun us-
kottavuutta.®' Esimerkkin& voidaan mainita ajoneuvojen katsastustoiminnasta annettu
esitys (HE 86/2018 vp), jossa vertailtiin yrityskohtaista ja toimipaikkakohtaista lupa-
mallia hy6tyjen ja haittojen ndkodkulmasta. Perusteluissa jokaiselle katsastustoimipai-
kalle erikseen myonnettavaa toimilupaa pidettiin tarpeettomana ja siitd aiheutuvia kus-
tannuksia merkittavind suhteessa saavutettaviin hyotyihin. Arvioiden tueksi ei kuiten-
kaan esitetty toteuttamisvaihtoehtojen esittelyn yhteydessa mitaan laskelmia.3?

Eri sdantelyvaihtoehtojen vertailua hyotyjen ja haittojen nakékulmasta ei kuitenkaan
tehty hallituksen esityksen "toteuttamisvaihtoehdot” -osiossa aina kovinkaan perus-
teellisesti. Esimerkiksi ajokorttilain muuttamista koskevassa esityksessa (HE

146/2017 vp) toteuttamisvaihtoehtoina pohdittiin ajokortin voimassaolon jatkamisen

22 HE 45/2018, s, 30.

30 Kahdessa vaihtoehtojen arviointia sisaltdneessa hallituksen esityksessa ei ollut erillistéa "toteut-
tamisvaihtoehdot” -osiota. Naiden esitysten osalta etsittiin sanahaulla kohta, jossa vaihtoehtojen
arviointi esiintyi.

31 Esimerkiksi lainsdadannon arviointineuvoston on kiinnittdnyt huomiota maarallisen vaikutusar-
vioinnin puutteellisuuteen hallituksen esityksissa. Arviointineuvoston vuosikatsauksen mukaan
vaikutusarviot esitetadn usein laadullisesti, jonka vuoksi kustannusten ja hyotyjen suuruusluokat
saattavat jaada epaselviksi. (VNK 2018, s. 13)

32 HE 86/2018 vp, s. 18-19. Kvantitatiivista arviointia kaytettiin B-luokan ajokortin ikdvaatimusta
koskevassa vaihtoehtojen arvioinnissa, jossa tehtiin laskelmia poikkeuslupamenettelyn muuttami-
sen hallinnollisiin kustannuksiin liittyen. Esityksessa esitettyjen arvioiden mukaan poikkeuslupa-
perusteiden vapauttaminen edellyttaisi henkildstéresursseja noin 10 henkildtydévuoden verran.
(HE 146/2017 vp, s. 27)
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l&akarinlausuntomenettelya. Arviointitilanne koski Iddkarinlausunnon vaatimista 70
vuoden tai vaihtoehtoisesti 75 vuoden iassa. Perusteluina todetaan ainoastaan seu-
raavaa: "Kuljettajien terveys ja turvallisuus katsotaan entistd paremmaksi ja kuljetta-
Jien onnettomuusriskin katsotaan ryhméssé 1 kasvavan vasta 75 ikdvuoden jélkeen
siten, ettéa ladkarinlausunto olisi tarpeen vaatia.” Esimerkkind voidaan mainita myds
arviointitilanne kaksisuuntaisella tielld vasemmalle pysakodinnin sallimiseen liittyen.
Toteuttamisvaihtoehtojen kohdalla vasemmalle pysakdinnin haittavaikutuksista todet-
tiin ainoastaan seuraavaa: "Vasemmalle pysédkdinnin haittana voi ennen kdyténtéjen
muodostumista olla liikenneonnettomuuksien lisGéntyminen. Tutkimusta asiasta ei
kuitenkaan ole.”%.

On toki muistettava, etta kaikissa vaihtoehtojen arviointitilanteissa ei ole valttdmatta
edes tarpeellista tehda laskennallista kustannus-hyoty -analyysia. Kuten aiemmin to-
dettiin, kustannusten ja hydtyjen vertailu on sitd olennaisempaa, mité laajemmasta la-
kihankkeesta on kysymys. Kustannusten ja haittojen laajamittaiselle vertailulle ei valt-
tamatta ole tarvetta esimerkiksi edelld mainittujen saantelyteknisten kysymysten koh-
dalla. Esimerkiksi maantielain muuttamista koskevassa esityksessa (HE 45/2018 vp)
arviointiin, mihin lakiin liikennejarjestelmasuunnittelua koskeva kokonaisuus sijoite-
taan3. Esimerkkeina voidaan mainita myds esitys Euroopan Unionin verkko- ja tieto-
turvadirektiivin tytantéonpanosta (HE 192/2017 vp) seka tieliikennelakia koskevan
esityksen (HE 180/2017 vp) ajoneuvon kuljettajaa koskevaa maaritelmaan liittyva
vaihtoehtojenarviointitilanne. Ensin mainitussa tilanteessa oli kyse siita, tulisiko
verkko- ja tietoturvadirektiivin mukaiset velvoitteet ottaa osaksi sektorikohtaista lain-
s&adantoa vai tulisiko saataa kokonaan uusi erityislaki®®. Jalkimmaisessa tilanteessa
pohdittiin, tulisiko sdanndksista ilmeta, ohjaako ajoneuvoa ihminen vai tietokone tai -
jarjestelmas®.

Verkko- ja tietoturvadirektiivid koskeva vaihtoehtojen arviointi on myds esimerkki EU-
saantelyn kayttamisesta perusteena tietyn sdantelyvaihtoehdon valinnalle. Perustelu-
jen mukaan direktiivin implementointi omaksi erityislaikseen ei tayttaisi samalla tavalla
direktiivin taytantoonpanolle asetettuja tavoitteita.®” Tietyn sdantelyvaihtoehdon valin-
nalle voi toimia perusteena myds kansainvalinen saantely. Esimerkiksi tieliikenteen
rahtidokumenttien digitalisoimista koskevassa vaihtoehtojen arvioinnissa valittua rat-
kaisua perusteltiin osaltaan silla, ettd kansainvalinen saantely estaa sahkoisen rahti-
kirjan vaatimisen pakollisena kansainvalisissa kuljetuksissa, kunnes sen lisdpdytakirja

33 HE 180/2017 vp, s. 134-135.
34HE 45/2018 vp, s. 31.

3 HE 192/2017 vp, s. 57.

36 HE 180/2017 vp, s. 132-133.
37 HE 192/2017 vp, s. 57.
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on asianmukaisesti riittdvan monessa sopimusvaltiossa ratifioitu®®. EU- ja kansainvali-
nen saantely voivatkin toimia tietyissa tapauksissa esteena eri vaihtoehtojen arvioin-
nille3.

2.2 Johtopaatoksia saantelyvaihtoehtojen arvioinneista

Johtopaatoksina voidaan todeta seuraavaa. Tarkastelluissa hallituksen esityksissa oli
arvioitu erilaisia lainsdadannollisia saantelyn taytantdéénpanoon, soveltamisalaan,
saantelyteknisiin sekd muihin sisaltdkysymyksiin liittyvia sdantelykeinoja etenkin laa-
joissa sdaddshankkeissa. Lainsaadannolle vaihtoehtoisten sdantelystrategioiden ana-
lyysin perusteella havaittiin, ettad 36 tarkastellussa hallituksen esityksesta suuri osa
koski luonteeltaan sellaisista asioista saatamista, joista mahdollisuudet hyodyntaa
lailla sdatamiselle vaihtoehtoisia sdantelystrategioita ovat vahaiset. Tallaisia sdadds-
hankkeita olivat esimerkiksi meren ymparisténsuojeluun liittyvien kansainvalisten sopi-
musten voimaansaattamista koskevat esitykset, kansainvalista lentoliikennettd koske-
vat kansainvaliset sopimukset seka Euroopan unionin direktiivien ja asetusten taytan-
tédnpanoa koskevat esitykset. Osa hallituksen esityksista koski vahaisia, teknisia
muutoksia lakeihin, kuten joukkoliikennelakiesitys (HE 144/2017 vp), jossa muutettiin
muun muassa Helsingin seudun liikkennekuntayhtyman maarittelya ja rautatiejarjestel-
man lilkkenneturvallisuustehtavistd annetun lain siirtymasaanndsta. Myds perustuslaki
asettaa ehtoja saantelytasolle. Esimerkiksi tieliikennelakiehdotuksessa toteuttamis-
vaihtoehtoja koskevassa jaksossa tuotiin esiin, etta tielikennelainsdadanto sisaltaa
I&hes yksinomaan tienkayttajalle tai tienpitajalle asetettavia oikeuksia ja velvollisuuk-
sia, joten lailla sdataminen korostuu.*?

Yleisesti ottaen voidaan todeta, etta vaihtoehtojen, niin sdantelykeinojen kuin saante-
lystrategioiden, arviointia tulisi toteuttaa lainvalmistelussa aina kuin se on mahdollista.
Lisaksi eri toteuttamisvaihtoehtoja tulisi perustella selkeasti eri vaihtoehtojen hyétyjen
ja haittojen ndkdkulmasta. Arvioinnissa olisi my6s kaytettdva mahdollisuuksien mu-
kaan kvantitatiivista analyysia, joka lisda arviointien tarkkuutta ja uskottavuutta.

S8 HE 145/2017 vp, s. 111-112.

39 Ks. esim. Tala (2012, 90), jonka mukaan on olemassa tilanteita, joissa ei ole valttamatta sijaa
asianmukaiselle vaihtoehtoisten keinojen selvittelylle. Téllaisia syité voivat olla EU:n direktiivi, lain-
valmistelutydlle laadittu toimeksianto tai se, etta poliittisten toimijat ovat ratkaisseet asian.

40 HE 180/2017, s. 132.
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3 VAIKUTUSARVIOINTIEN LAATU

Kotimaisessa lainvalmistelutydssa arvioitavat vaikutukset jakaantuvat neljaan paaryh-
maan: taloudelliset vaikutukset, vaikutukset viranomaistoimintaan, ymparistovaikutuk-
set ja muut yhteiskunnalliset vaikutukset. Lisaksi kukin pdaryhma jakaantuu useam-
paan yksityiskohtaisempaan alaluokkaan. Lisdksi ohjeiden mukaan esityksessa on
tuotava esiin vaikutusten arvioinnissa kaytetyt menetelmat, arvioinnin taustaoletukset
ja mahdolliset epavarmuustekijat.4!

3.1 Aineisto ja menetelmat

Tassa tutkimuksessa tarkasteltiin likenne- ja viestintdministerion valmistelemiin halli-
tuksen esityksiin kirjattuja vaikutusten arviointeja. Tutkimuksessa selvitettiin, onko vai-
kutuksia ylipdatédan arvioitu seka onko arvioinnissa noudatettu lainvalmistelun ohjeita
ja ohjeissa maariteltyja lainvalmistelun laatukriteereita.

Tutkimusaineistoon sisaltyivat kaikki liikenne- ja viestintdministerién vuonna 2017
seka vuoden 2018 tammi-kesakuussa valmistelemat hallituksen esitykset, yhteensa
35 esitysta.

Tutkimuksessa tarkasteltiin esityksiin sisaltyvia, vaikutusten arviointiin keskittyvia kap-
paleita. Tarkastelu kohdistui vain suoraan esitysten teksteista ilmeneviin vaikutuksiin.
Niita tarkasteltiin sellaisenaan, eli niiden perusteella ei johdettu uusia, tekstissa esille-
tuomattomia vaikutuksia. Tutkimuksessa ei arvioitu esitysten sisaltéa eli sita, oliko esi-
tyksiin kirjattu kaikkia niita vaikutuksia, joita esityksen sisallon kannalta mahdollisesti
olisi pitédnyt tuoda esille.

Tutkimusaineistoa analysoitiin laadullisesti tyypittelemalla. Tyypittely tehtiin oikeusmi-
nisterion vuonna 2007 antamaan saaddsten vaikutusten arviointiohjeeseen perustuvin
kriteerein. Samankaltaista tyypittelya on kaytetty lukuisissa aiemmissa vaikutusarvi-
ointien laatua koskevissa tutkimuksissa.*? Tyypittelyyn perustuen esitykset luokiteltiin
kolmeen kategoriaan vaikutuslajeittain: 1) vaikutuksia on arvioitu ja niité on, 2) vaiku-
tuksia on arvioitu, mutta niité ei ole ja 3) vaikutuksia ei ole arvioitu.

41 Oikeusministeric 2004, s. 17.
42 Erityisesti Kemildinen — Keinanen 2016; Slant — Rantala — Kautto 2014; Slant — Rantala 2013.
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Lisaksi esityksia tyypiteltiin vaikutusarvioinnin laatua kuvaavien kriteerien perusteella,
eli tarkasteltiin, oliko vaikutusarvioinneissa tuotu esille numeerisia vaikutuksia, tieto-
lahteita, kielteisia vaikutuksia tai epavarmuustekijoita. Tyypittelyn tuloksena aineisto
ryhmiteltiin eri kategorioihin muuttujittain ja havaintojen maarat laskettiin.

3.2 Analyysin tulokset

Kaikissa tutkimusaineistoon sisaltyneissa 35 esityksessa oli arvioitu ehdotetun lainsaa-
danndn vaikutuksia. Vaikutuksia oli tunnistettu 89 prosentissa esityksista (31 kpl), ja 11
prosentissa (4 kpl) arvioinnin tuloksena oli todettu, ettei vaikutuksia ole.

Taulukko 2. Vaikutusten arviointi hallituksen esityksissa

\ kpl %
Ei arvioitu 0 0
Arvioitu, vaikutuksia on 31 89
Arvioitu, vaikutuksia ei ole 4 11
yht. 35 100

Vaikutuslajeittain tarkasteltuna taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu 97 prosentissa esi-
tyksista. Viranomaisvaikutuksia oli arvioitu 86 prosentissa, ymparistovaikutuksia 52
prosentissa ja muita yhteiskunnallisia vaikutuksia 40 prosentissa esityksista. Ymparis-
tovaikutusten arvioinnit sisalsivat suhteellisesti eniten sellaisia arviointeja, joissa oli to-
dettu, ettei vaikutuksia ole.

100%
90%
80%
70%
60%

“Ei ole arvioitu

50%
¥ Arvioitu, vaikutuksia ei ole

40% ¥ Arvioitu, vaikutuksia on
30%
20%

10%

0% T !
Taloudelliset Viranomaisvaikutukset Ympdristovaikutukset Muut yhteiskunnalliset
vaikutukset vaikutukset

Kuvio 1. Vaikutusten arviointi vaikutuslajeittain, prosenttia kaikista esityksisté (n=35)
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Laadullisten kriteerien osalta vaikutusten arvioinneista alle puolessa eli 46 prosentissa
vaikutuksia oli esitetty numeerisessa muodossa. Tietolahteitd oli tuotu esille vain alle
kolmanneksessa arvioinneista. Kielteisia vaikutuksia oli esitetty 60 prosentissa ja epa-
varmuustekijoitd 40 prosentissa vaikutusten arviointeja.

Taulukko 3. Numeeristen tietojen, tietolahteiden, kielteisten vaikutusten ja epavarmuustekijoiden
esittaminen hallituksen esityksiin siséltyneissa vaikutusarvioinneissa

| kpl %
Numeerisia tietoja 16 46
Tietolahteita 10 29
Kielteisid vaikutuksia 21 60
Epévarmuustekijdita 14 40

Vaikutuslajeittain tarkasteltuna numeerisia tietoja oli tuotu esille eniten taloudellisten
vaikutusten arvioinneissa. Kuitenkin myds taloudellisten vaikutuksia esitettiin numeeri-
sessa muodossa vain alle puolessa eli 47 prosentissa niista esityksista, joissa talou-
dellisia vaikutuksia oli arvioitu. Useimmiten numeerisina esitetyt taloudelliset vaikutuk-
set olivat arvioita muutoksen aiheuttamista kokonaiskustannuksista.*® Joissakin hyvin
laajoissa esityksissa taloudellisia vaikutuksia oli esitetty yksityiskohtaisemmin numee-
risina tietoina, joita oli liséksi havainnollistettu taulukoiden tai kuvioiden avulla.**

Muiden vaikutuslajien osalta numeerisia tietoja oli esitetty vain muutamissa arvioin-
neissa. Viranomaisvaikutusten arvioinnissa numeerisia vaikutuksia oli esitetty nel-
jassa ja ymparistovaikutusten sekd muiden yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinnissa
kahdessa esityksessa. Prosentuaalisesti tdma vastaa vain vahan reilua kymmenes-
osaa niista esityksista, joissa kyseista vaikutuslajia on arvioitu.

Myds tietoldhteits oli esitetty eniten taloudellisten vaikutusten arviointien yhteydessa,
joissa tietolahteita kerrottiin 29 prosentissa niista esityksista, joissa taloudellisia vaiku-
tuksia oli arvioitu. Muiden yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinneissa tietolahteita
tuotiin esille vain kahdessa tapauksessa ja viranomaisvaikutusten sekad ymparistévai-
kutusten arvioinneissa vain yhdessa tapauksessa. Osa tietolahteista oli tasmallisia
viitteita erilaisiin tutkimuksiin ja selvityksiin*®, mutta osa oli epatasmallisempia viittauk-
sia esimerkiksi valmistelun aikana tilattuihin selvityksiin“®.

43 Esimerkiksi HE 82/2017 vp, s. 13 tai HE 42/2018 vp, s. 7-8.
44 Esimerkiksi HE 145/2017 vp, s. 121, 128, 132 ja 142-143.
45 Esimerkiksi HE 145/2017 vp, s. 137-139.

46 Esimerkiksi HE 83/2017 vp, s.7.
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Kielteisiksi vaikutuksiksi luokiteltiin esimerkiksi lisdantyvat kustannukset ja henkilore-
surssitarpeet, joten on selvaa, etta niita tuotiin esille eniten taloudellisten vaikutusten
ja viranomaisvaikutusten arvoinneissa. Kielteisia vaikutuksia kerrottiin yli puolessa eli
56 prosentissa niista esityksista, joissa taloudellisia vaikutuksia oli arvioitu. Viran-
omaisvaikutusten arvioinneista 27 prosenttia sisalsi kielteisia vaikutuksia. Ymparist6-
vaikutusten ja muiden yhteiskunnallisten vaikutusten arvioinneissa kielteisia vaikutuk-
sia tuotiin esille vahan, vain yhdessa tapauksessa.

Epévarmuustekijéité tuotiin esille eniten ymparistovaikutusten arvoinneissa. Niista kol-
mannekseen oli kirjattu epavarmuustekijoita.*” Taloudellisten vaikutusten arvioin-
neista neljanneksessa oli esitetty epavarmuustekijoita. Tyypillisesti nama liittyivat pit-
kan aikavalin vaikutuksiin, joita on vaikea ennakoida tai joiden kehitysnopeus vaikut-
taa vaikutusten toteutumisen aikatauluun.*® Viranomaisvaikutusten arvioinneista vain
yksi sisalsi epavarmuustekijoita, ja muiden yhteiskunnallisten vaikutusten arvioin-
neista yhteenkaan ei oltu kirjattu epavarmuustekijéita.

100
90
80
70
60 56

50 47

40 33

29
30 27 24

20 14 14
SR

10 6 67
0

Numeerisia tietoja Tietolahteita Kielteisid vaikutuksia Epdvarmuustekijoita

Taloudelliset vaikutukset Viranomaisvaikutukset Ymparistovaikutukset Muut yhteiskunnalliset vaikutukset

Kuvio 2. Vaikutusarviointien laadullisia tekijoitd, prosenttia niista esityksista, joissa kyseisia vaikutuksia oli
arvioitu

47 Kaikki epavarmuustekijoita sisaltaneet ymparistévaikutusten arvioinnit olivat kansainvalisten so-
pimusten voimaansaattamista koskevissa hallituksen esityksissa.
48 Esimerkiksi HE 9/2017 vp, s.12 ja HE 61/2018 vp, s. 50.
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3.3 Johtopaatoksia vaikutusarviointien laadusta

Vaikutusarviointien laadun suhteen tarkastelun kohteena olleista liikenne- viestintami-
nisterién hallituksen esityksista voidaan johtopaatoksina todeta, ettéd kaikissa esityk-
sissé oli selked vaikutusten arviointiin keskittyva kappale, joka oli laajuudeltaan sa-
massa suhteessa esityksen laajuuden kanssa. Useissa esityksissa vaikutuksia arvioi-
tiin seka valittdmina etta valillisina vaikutuksina. Useassa esityksessa tuotiin esille
my0s seka lyhyen etta pitkan tahtaimen vaikutuksia.

Vaikutusten arvioinnin maaran voidaan yleisella tasolla todeta olevan LVM:n valmiste-
lemissa hallituksen esityksissa hyva, silla jokainen tutkimusaineistoon siséaltynyt esitys
sisalsi vaikutusarviointia. Esityksissa oli arvioitu vaikutuksia myds niissa tapauksissa,
joissa vaikutuksia ei oltu tunnistettu. Myds nadissa arvioinneissa oli useimmiten muuta-
kin sisaltéa kuin pelkka toteamus siitd, ettei vaikutuksia ole.

Vaikutuslajeittain tarkasteltuna eniten, eli lahes kaikissa esityksissa oli arvioitu talou-
dellisia vaikutuksia seka vaikutuksia viranomaisten toimintaan. Muiden vaikutuslajien
osalta maarat olivat vahaisempia johtuen suureksi osaksi esitysten luonteesta. Ympa-
ristdvaikutuksia oli arvioitu puolessa esityksista, vaikka neljdsosassa oli tultu siihen
johtopaatokseen, ettei ymparistovaikutuksia ole. Tata voidaan pitdd parempana rat-
kaisuna kuin sita, ettei kyseista vaikutuslajia kasitella esityksessa lainkaan, jolloin jaa
epaselvaksi, onko asiaa arvioitu esityksen valmistelussa. Muita yhteiskunnallisia vai-
kutuksia oli arvioitu eri vaikutuslajeista vahiten, mutta niitakin oli arvioitu 40 prosen-
tissa esityksista.

Vaikutusarviointien laadullisten tekijdiden osalta etenkin numeeristen tai muutoin
maarallisten tietojen seka arvioinnin perustana kaytettyjen tietolahteiden esittami-
sessa on parantamisen varaa LVM:n valmistelemissa hallituksen esityksissa. Yli puo-
leen kaikista vaikutusarvioinneista ei sisaltynyt yhtdan numeerista tietoa edes talou-
dellisten vaikutusten arvioinnissa. Tietolahteita esitettiin vain alle kolmanneksessa kai-
kista vaikutusarvioinneista. Tama ei tue vaikutusarvioinnin tavoitteisiin sisaltyvaa la-
pindkyvyytta ja voi sen vuoksi heikentda saantelyn luotettavuutta ja hyvaksyttavyytta
seka vahentaa luottamusta poliittiseen paatdksentekoon.
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4 LAINSAADANNON VAIKUTUSTEN JALKIKATEINEN SEURANTA JA
ARVIOINTI

Lainsdadannon vaikutusten arviointi on osa hyvaa lainvalmistelua. Toteutetun lains&é-
déntéuudistuksen vaikutusten seuranta (ex post) kuuluu vaikutusarviointiin etukatei-
sen vaikutusarvioinnin (ex ante) lisaksi. Tama ilmenee hallituksen esitysten laatimis-
ohjeessa seka saadosehdotusten vaikutusten arviointiohjeessa, joiden mukaan halli-
tuksen esityksessa tulee selostaa, aiotaanko ehdotettujen sddddsten vaikutuksia seu-
rata jalkikdteen. Tarpeen mukaan esityksiin voidaan lisata liite, jossa kuvataan, miten
toimeenpano ja vaikutusten seuranta jarjestetaan.*°

Lainsdadannon jalkikateisen (ex post) seurannan avulla pyritdan selvittdmaan lain-
saadannon vaikuttavuutta eli lainsdadannon tavoitteiden toteutumista seka mahdolli-
sia ennakoimattomia vaikutuksia. Jalkiseurannan jarjestdminen on tarkeaa erityisesti
laajoissa ja vaikutuksiltaan merkittavissa saaddoshankkeissa. Lainsaadannon vaikutus-
ten seuranta sdadosten voimaan tultua on myos yhteydessa lainvalmistelun ja lain-
saadannon lapinakyvyyteen. Jalkiseurannan avulla kansalaiset voivat arvioida edus-
kunnan ja hallituksen tydn tuloksia. Jalkiarvioinnin keinoin on mahdollista tunnistaa
lainsdadanndn ongelmakohtia kuten ristiriitaisuus suhteessa muuhun lainsdadantdon,
epayhtendinen soveltamiskaytanto, lainsdddannodn taytantédnpanon ja noudattamisen
resurssi-intensiivisyys ja lainsdaddannon vaatimusten tiedollinen puutteellisuus. Arvi-
ointitietoa voidaan hyédyntaa myéhemmin lainvalmistelussa ja paatoksenteossa. %

Lainsdadannon vaikutusten seurantaa voidaan toteuttaa valvontaviranomaisten suo-
rittamana, jatkuvana arviona tavoitteiden saavuttamisesta. Seuranta voi olla myo6s
kertaluonteinen, systemaattinen arviointi, jossa keskitytaan lainsdadannon olennai-
simpiin seikkoihin.®! Keinanen, Heikkinen ja Rinne (2017) ovat arvioineet, etta halli-
tuksen esitykseen kirjatussa jalkiseurantasuunnitelmassa olisi hyva maaritella jalki-
seurannan toteuttaja ja seurannan kohde, seurannan valmistumisen ajankohta seka
menetelmat, joilla seuranta toteutetaan.5?

49 Oikeusministerid 2004, 14; Oikeusministerié 2007, 9.

50 Ks. Keinanen, Heikkinen & Rinne 2017, 3-4 ja siind mainitut lahteet.
51 Keindnen ym. 2017, 2.

52 Keindnen ym. 2017, 11.
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4.1 Analyysi jalkiseurannan huomioimisesta

Lainsaadannon jalkikateisen seurannan ja arvioinnin kirjaamista lilkkenne- ja viestinta-
ministeridn hallituksen esityksiin tarkasteltiin analysoimalla 36 hallituksen esitysta
vuosilta 2017 ja 2018 (hallituksen esitykset 2/2017 vp — 90/2018 vp). Hallituksen esi-
tyksisté etsittiin kohtia, joissa lainsaadannon jalkikateista arviointia kuvataan.®® Halli-
tuksen esitykset luokiteltiin sen mukaan, onko niissa tuotu esiin, etta jalkiarviointia aio-
taan suorittaa lainsaadannon voimaantulon jalkeen. Jalkiarvioinniksi tulkittiin esimer-
kiksi hallituksen esityksessé ilmaistu aikomus arvioida sdaddksen tarpeellisuutta uu-
destaan jonkin toisen sadadésmuutoksen yhteydessa tulevaisuudessa. >

Hallituksen esityksista analysoitiin, onko jalkiseuranta suunniteltu jatkuvaluonteiseksi
seurannaksi vai kertaluonteiseksi vaikuttavuusarvioinniksi. Lisaksi jalkiseurannan ja -
arvioinnin kuvauksista analysoitiin seurannan suunnitelmallisuutta: onko jalkiseuran-
nan toteuttaja ja seurannan kohde maaritelty, onko seurannan valmistumisen ajan-
kohta seka seurannan toteuttamisen menetelmat ja tietolahteet tuotu esiin.

4.1.1 Jalkiseurannan suunnitelmallisuus

Tarkastelluista 36 hallituksen esityksesta 36 prosentissa (13 kpl) ilmenee, ettd ehdo-
tettujen sdaddsten toteutumista ja vaikutuksia seurataan niiden voimaantulon jalkeen.
Useimmissa sdaddsehdotuksissa, joissa seuranta oli huomioitu, sdadésten vaikutus-
ten seuranta oli luonteeltaan jatkuvaluonteista seurantaa (28 %). Tall6in seuranta oli
paasaantoisesti kirjattu sdadoksia taytantdonpanevan viranomaisen eli useimmiten
Liikenneviraston, Liikenteen turvallisuusviraston, Liikenneturvan tai Viestintaviraston
tehtavaksi. Joissain tapauksissa liikenne- ja viestintdministeri oli maaritelty jalkiarvi-
oinnin toteuttajaksi, kuten hallituksen esityksessa Euroopan unionin verkko- ja tieto-
turvadirektiivin taytantéonpanoon liittyvien lakien muuttamisesta (HE 192/2017 vp).
Jéalkiseuranta sisalsi kertaluonteista arviointia yhdessa hallituksen esityksessa. Kah-
dessa sdadoshankkeessa jalkiseurantaa kerrottiin toteutettavan seka jatkuvana seu-
rantana etta kertaluonteisena arviointina.

53 Hallituksen esitysten analysointi toteutettiin kuten Keindnen ym. 2017. Lainsaadannon jalkika-
teista seurantaa ja arviointia koskevia tekstikohtia etsittiin hakusanoilla seura* ja arvio*, jotka ta-
voittavat esimerkiksi sanat "seuranta”, “seurataan”, "arviointi”, "arvioidaan”.

54 Esimerkiksi hallituksen esityksessa 44/2018 ehdotettiin puhelinmarkkinoinnin kieltoa jatketta-
vaksi maaraajaksi. Hallituksen esityksessa tuodaan esiin, ettd saantelya on tarkoituksenmukaista
arvioida uudestaan EU:ssa talla hetkella valmisteltavana olevan tietosuoja-asetuksen toimeenpa-
non yhteydessa.
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Taulukko 4. Lainsaadannoén jalkiseuranta hallituksen esityksissa N=36

Lukuméaara Suhteellinen osuus (%)

Saadadsten jalkiseuranta tuotu esiin hallituksen esityksissa 13 36
Jatkuvaluonteinen seuranta 10 28
Kertaluonteinen arviointi 1 3
Jatkuvaluonteinen seuranta ja kertaluonteinen arviointi 2

Jalkiseurannan huomioivista hallituksen esityksissa seurantakohteet oli padosin maa-
ritelty yksityiskohtaisesti ja joissakin hallituksen esityksissa seurannan toteuttamisen
menetelmiin ja tietolahteisiin otettiin kantaa. Esimerkiksi tieliikennelakiehdotuksessa
(HE 180/2017 vp) kerrotaan, etta jalankulkijan heijastimen kayttamista aiotaan seu-
rata Liikenneturvan seurantatutkimuksilla®. Ajokorttilain muuttamista koskevassa esi-
tyksessa (HE 146/2017 vp) puolestaan viitattiin seurantakohteisiin yleisesti ja yksil6i-
tiin tarkemmin yksi kohde, jota erityisesti oli suunniteltu seurattavaksi. Hallituksen esi-
tyksessa todetaan, etta esitykseen sisaltyy useita ehdotuksia, joilla voi olla vaikutuksia
liikenneturvallisuuteen. Esityksessa tuodaan esiin, ettéd lakimuutokseen liitetdan seu-
rantatutkimus ehdotettujen muutosten toteutumisen ja niiden vaikutusten selvitta-
miseksi. Seuranta koskee erityisesti uusien kuljettajien osaamista ja sen vaikutusta
likenneturvallisuuteen.% Seurannan menetelmiin otettiin kantaa joissakin esityksissa.
Esimerkiksi hallituksen esityksessa tietoyhteiskuntakaaren muuttamiseksi (HE
82/2017 vp) yksilditiin, minkalaisilla menetelmilla tietoyhteiskuntakaaren saadosten to-
teutumista seurataan. Viestintaviraston kerrotaan valvovan televisio- ja radiotoimintaa
kasittelemalld katsojien ja kuuntelijoiden tekemia valituksia, tekemalla valvontatutki-
muksia ja -selvityksid seka osallistumalla ajankohtaisten kysymysten selvittdmiseen ja
muuhun televisio- ja radiotoimintaa koskevaan yhteistyohon.®’

Jalkiseurannan aikataulu huomioitiin paaasiassa niissa tapauksissa, joissa jalkiseu-
ranta oli tarkoitettu kertaluonteiseksi arvioinniksi. Esimerkiksi EU:n verkko- ja tietotur-
vadirektiivin taytantdonpanoa koskevassa hallituksen esityksessa (HE 192/2017 vp)
tuotiin esille, etta lilkkenne- ja viestintdministerién on tarkoitus arvioida lakimuutosten
vaikutuksia tietoturvallisuuteen kahden vuoden kuluttua lainsdadanndn voimaantu-
losta.® Jatkuvaluonteisen seurannan aikatauluihin hallituksen esityksissa ei padsaan-
téisesti otettu kantaa. Liikennepalvelulakiesityksessa (HE 145/2017 vp) vaikutusten
jalkikateisen seurannan suunnitelmassa on kuvattu perusteellisesti seurannan toteut-
tajaa, seurantakohteita, seurannan aikataulua seka menetelmia. Hallituksen esityk-
sessa jalkiseurantasuunnitelmasta on esitetty erillinen kuvaus:

58 HE 180/2017, s. 136.
56 HE 146/2017, s. 39.
5"HE 82/2017, s. 6.

58 HE 192/2017, s. 61.
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Liikenteen turvallisuusvirastolle on annettu tehtavaksi arvioida liikennejarjestelman toi-
mivuutta ja liikenteen palveluista annetun lain vaikutuksia seka raportoida saannolli-
sesti likennejarjestelman tilasta. Liikenteen turvallisuusvirastolla on vakiintuneesti
tuottanut liikenteen tilasta saanndllisesti raportteja ja kuvauksia (http://katsauk-
set.trafi.fi/). Uudet sdadokset ohjaavat arviointien sisaltda ja liikennettd koskevien tie-
tojen avaaminen parantaa mahdollisuuksia tuottaa tdsmallista tietoa liikennejarjestel-
masta ja sen toimivuudesta.

Lain vaikutusten arvioinnin suunnitelmassa on tunnistettu runsaat 80 mittaria, joiden
avulla seurataan lain keskeisten muutosten aiheuttamia muutoksia liikkenteen ja liikku-
mispalveluiden markkinoihin seka taloudellisiin tekij6ihin, viranomaisten toimintaan ja
yhteiskuntaan yleensa. Tiedonkeruun maarittely ja jarjestdminen on kaynnistynyt. Ti-
lasto- ja rekisteritiedon lisaksi lain vaikutuksia seurataan kuluttajille ja yrittajille kohdis-
tettavalla kyselylla, jolla selvitetddn muutokseen kohdistuva odotuksia seka kokemuk-
sia ja ndkemyksia nykytilanteesta ja muutoksesta. Kyselytutkimuksen lain voimaantu-
loa edeltava osuus on jo toteutettu. Kysely toistetaan loppukesalla 2018 ja vuonna
2020. Lain vaikutuksista raportoidaan alustavasti vuoden 2018 loppuun mennessa ja
tarkemmin vuoden 2022 loppuun mennessa. Suunnitelmaa tdydennetaan tarvittaessa
muilla selvityksilla%®.

64 prosentissa (23 kpl) hallituksen esityksia jalkiseurannan toteuttamista ei suoraan
ilmaista, vaikka seurantaa mahdollisesti aiotaan tehda. Suurimmassa osassa naista
esityksista, joissa seurannasta ei ollut mainintaa, sddddsehdotusten vaikutukset nayt-
tavat olevan vahaisia®, joten jalkikateista seurantaa ei ole valttaméatonta toteuttaa.
Useat naista esityksista koskivat kansainvalisia lentoliikennesopimuksia®' tai yhté la-
kia®2, eikd muutoksilla arvioitu olevan merkittavia taloudellisia, viranomais- tai muita
yhteiskunnallisia vaikutuksia. Osassa saadoshankkeita® vaikutuksia on mahdollista
seurata viranomaisten yleisen seurantatehtdvan kautta esimerkiksi rekisteritietojen tai
toteuman perusteella. Esimerkiksi ajokorttilain muuttamista koskevassa esityksessa
(HE 179/2017 vp) viranomaisvaikutuksia voi olla mahdollista seurata liikennevalvon-
nan ja lupaviranomaisten tydmaaran perusteella. Meren pilaantumisen ehkaisemiseen
liittyvan kansainvalisen sopimuksen taytantédnpanoa ja ymparistdonsuojelulain muut-
tamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE 42/2018 vp) merenkulun ympéaristo-
saanndsten noudattamisen valvonnasta vastaavat Liikenteen turvallisuusvirasto, elin-

59 HE 145/2017, s. 169.

60 Esimerkiksi HE 25/2017, 144/2017, HE 179/2017.

61 Esimerkiksi HE 64-67/2017.

62 Esimerkiksi HE 179/2017.

63 Esimerkiksi HE 83/2017, HE 156/2017 ja HE 179/2017.
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keino-, liikenne- ja ymparistokeskukset, rajavartiolaitos, Tulli ja poliisi, joiden rekisteri-
tietoja ja muita aineistoja olisi mahdollisesta hyddyntaa vaikutusten jalkiseurannan
suorittamisessa.

Joidenkin tarkasteltavana olleiden hallituksen esitysten perusteella voidaan arvioida
vaikutusten jalkiseurannan mahdollisesti sisaltyvan EU-saannoksiin, joita esityksilla
implementoidaan, vaikka tata ei esityksissa suoraan kerrota. Esimerkiksi haja-asutus-
alueiden laajakaistarakentamisen tukea koskevassa sdadosehdotuksessa (HE 2/2017
vp) esitetty jarjestelma toimii jatkossa Euroopan unionin ryhmapoikkeusasetuksen
mukaan, joten jalkiseuranta tapahtuu sen mukaisesti. Tieliikennelakiesityksessa (HE
22/2017 vp) direktiivin voimaansaattaminen riippuu Euroopan unionin tulossa olevasta
asetuksesta, joten seurantaan ei tdssa vaiheessa oteta kantaa hallituksen esityk-
sessa.

4.2 Johtopaatoksia jalkiseurannasta

Lainsdadannon vaikutusten jalkikateisen seurannan osalta voidaan todeta, etta tar-
kastelluista hallituksen esityksista noin kolmasosassa tuotiin esiin, etta sdaddsten vai-
kutusten jalkikateistd seurantaa aiotaan toteuttaa sdadosten voimaan tultua. Hallituk-
sen esityksissa oli huomattavaa vaihtelua sen suhteen, miten jalkiseurantaa kuvattiin.
Suurimmassa osassa esityksia seuranta kuvattiin valvontaviranomaisten toteutta-
maksi jatkuvaluonteiseksi seurannaksi. Myds seurantakohteita oli maaritelty. Seuran-
nan ajankohtaa, menetelmia ja tietolahteita tuotiin esiin vaihtelevasti.

Erityisesti laajoissa ja vaikutuksiltaan merkittavissa sadaddshankkeissa jalkiseuranta
on tarkeaa, jotta poliittisten paatoksentekijoiden ja kansalaisten on mahdollista saada
tietoa sdaddsten tavoitteiden toteutumisesta sekd mahdollisista odottamattomista vai-
kutuksista. Analysoitujen lilkkenne- ja viestintaministerion hallituksen esitysten perus-
teella voidaankin todeta, etta laajoja sddddshankkeita koskevissa hallituksen esityk-
sissa jalkiseurantaa oli suunniteltu toteutettavaksi.

Useimmat saadodshankkeista, joissa seurantaa ei oltu mainittu, koskivat kansainvalisia
sopimuksia tai yksittaisid sdddésmuutoksia, joiden vaikutukset arvioitiin vahaisiksi. Li-
saksi joidenkin saadosten toteutumista voidaan seurata esimerkiksi viranomaisten re-
kisteritietojen perusteella, vaikka tata ei hallituksen esityksiin ole kirjattu. Seuranta-
suunnitelman kuvaaminen olisi kuitenkin lainvalmistelun ja lainsdadannon lapinaky-
vyyden kannalta myonteista.
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5 KUULEMISEN HUOMIOIMINEN

Sidosryhmien ja kansalaisten kuulemisen tavoitteena on saaddsvalmistelun avoimuus
ja hyva laatu. Kuulemisella pyritdan selvittdmaan erilaisia ndkemyksia, tietoja ja koke-
muksia valmisteltavaan asiaan liittyen. Kuulemisessa tavoitellaan keskeisten sidos-
ryhmien ja kansalaisten osallistumista valmisteluun. Kuulemisella pyritddn myods avoi-
meen ja rakentavaan vuorovaikutukseen valmistelijoiden, sidosryhmien ja kansalais-
ten valilla.s

Saadodsvalmistelun kuulemisohjeen mukaan (2016) kuulemisen suunnittelussa tulee
maaritella sidosryhmat ja kuulemisen keinot. Kuuleminen ajoitetaan sellaisiin valmis-
teluvaiheisiin, joissa asiaan voidaan vaikuttaa tehokkaasti. Vaikutuksiltaan merkitta-
vissa sddddshankkeissa sidosryhmien ja kansalaisten vaikuttamismahdollisuuksia jar-
jestetdan useassa vaiheessa valmistelua. Kuulemisessa hyddynnetdan monipuolisesti
erilaisia menetelmid. Laajan osallistumisen mahdollistamiseksi kaytetadan esimerkiksi
monijasenisia valmisteluelimia, jarjestetdan keskustelutilaisuuksia, neuvotteluja, epa-
virallista yhteydenpitoa, kyselyita ja verkkokeskusteluja seka pyydetaan kirjallisia lau-
suntoja. Kuulemisessa voidaan hyddyntaa oikeusministerion séhkoisia demokratiapal-
veluita, kuten lausuntopalvelu.fi- ja otakantaa.fi -palveluita. Erityisesti laajoissa saa-
dosvalmisteluhankkeissa kaytetaan useita menetelmia. Menetelmat valitaan siten,
etta sidosryhmat ja kansalaiset saavat tietoa tasapuolisesti, ettéd heidan osallistumis-
mahdollisuutensa ovat yhdenvertaiset ja ettd heitd muutenkin kohdellaan yhdenvertai-
sesti. Merkittavien sdaddshankkeiden organisointi kuvataan ja perustellaan hallituk-
sen esityksessa.®®

Saadosvalmistelussa sidosryhmilta ja kansalaisilta pyydetaan kirjallinen lausunto val-
mistelun tuloksena syntyneistad sddddsehdotuksista. Lausuntopalaute kirjataan hank-
keen asiakirjoihin, kuten lausuntotiivistelmaan. Hallituksen esityksen perusteluihin laa-
ditaan jakso, jossa esitetdan yhteenveto kuulemisesta sdaddsvalmistelussa, saadusta
palautteesta seka siitd, miten palaute on vaikuttanut sdadésehdotukseen. Lausun-
noista selostetaan paalinjat ja perustellaan, miksi ehdotettuun ratkaisuun on paadytty,
vaikka lausunnonantajat mahdollisesti ovat olleet asiassa eri kannalla. Lisaksi jak-
sossa luetellaan kuullut lausunnonantajat. Niiden mainitseminen helpottaa eduskun-
nan valiokunnissa kuultavien asiantuntijoiden valintaa. Jaksossa mainitaan myos lau-
sunnoista laadittu yhteenveto.%®

64 Oikeusministeri® 2016, luku 1.2
65 emt., luvut 1.3-1.6.
66 Emt. 2016, luvut 1.7-1.11.; Oikeusministeri® 2004, 18.
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5.1 Analyysi kuulemiskaytantojen huomioimisesta

Tutkimuksessa analysoitiin sidosryhmien ja kansalaisten kuulemisen toteutumista ja
huomioimista liikenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissd vuonna 2017 ja
vuoden 2018 alkupuoliskolla. Hallituksen esityksia oli yhteensa 36 kappaletta. Analyy-
sissa tarkasteltiin sidosryhmien ja kansalaisten kuulemiseen liittyvia kaytantoja saa-
désvalmisteluprosessissa ja arvioitiin, kuinka kuulemista koskevat ratkaisut toteuttavat
hyvan lainvalmistelun periaatteita lainvalmisteluohjeisiin perustuen. Analyysi kohdistui
hallituksen esitysten yleisperusteluiden Asian valmistelu -jaksoon, jossa sdaddsval-
mistelun vaiheita ja kuulemista selostetaan. Sidosryhmien kuulemista arvioitiin erityi-
sesti lainvalmistelun avoimuuden nakdkulmasta sen perusteella, miten hallituksen esi-
tyksissa on kuvattu kuulemisen vaiheita ja menetelmia, onko kuultuja tahoja mainittu
ja miten lausunnonantajien lausuntopalaute on huomioitu hallituksen esityksen val-
mistelussa. Lausuntopalautteen kirjaamista on tarkasteltu aikaisemmin esimerkiksi
Keinasen ja Kemilaisen (2016) tutkimuksessa.

Analysoiduista liikenne- ja viestintdministerion 36 hallituksen esityksesta jokaisessa
oli Asian valmistelu -jakso, jossa selostetaan sddddéshankkeen valmistelun organisoin-
tia, vaiheita ja prosessin aikana kertynytta tietoa. Sdaddshankkeet poikkeavat toisis-
taan sen suhteen, miten valmistelu on organisoitu ja selostettu hallituksen esityksissa.
Suurin osa hankkeista valmisteltiin virkatyona liikenne- ja viestintdministeridssa. Usei-
den saadoshankkeiden valmistelussa hyddynnettiin lisaksi tydryhmia tai yhteistyota
ministerididen tai oman hallinnonalan virastojen kanssa.

Noin puolessa hallituksen esityksia kuvattiin lausuntokierrosta edeltavaa, erillista kuu-
lemista, kuten esimerkiksi kaikille avoimia keskustelutilaisuuksia. Esimerkiksi ehdotuk-
sessa Liikenne- ja viestintaviraston perustamisesta (HE 61/2018 vp) eritelldan saa-
déshanketta valmistelleet tydryhmat seka ennen lausuntokierrosta jarjestetty sidos-
ryhmakysely ja sidosryhmien kuulemistilaisuudet. Joissain esityksissa, kuten vaihto-
ehtoisten polttoaineiden jakelua koskevassa ehdotuksessa (HE 25/2017 vp) maini-
taan, etta valmistelun yhteydessa on kuultu eri viranomaisia ja sidosryhmia. Tassa yh-
teydessa tekstista ei kuitenkaan ilmene, onko kuulemista varten jarjestetty erillisia ti-
laisuuksia, kuten esimerkiksi keskustelutilaisuuksia vai onko kuuleminen ollut esimer-
kiksi epavirallista yhteydenpitoa.

Kuultujen tahojen mainitseminen hallituksen esityksessa helpottaa asiantuntijoiden
valintaa valiokuntien kuulemisia varten eduskunnassa. Suuressa osassa tarkastel-
luista hallituksen esityksista kuulemistilaisuuksissa kuultuja tahoja ei mainittu nimelta.
Hallituksen esityksissa meren pilaantumisen ehkaisemista koskevan kansainvalisen
yleissopimuksen muutosten voimaansaattamista ja merenkulun ymparistonsuojelulain
muuttamista koskevassa hallituksen esityksessa (HE3/2017 vp) seka yksityistielakieh-
dotuksessa (HE 147/2017 vp) osa kuulemistilaisuuksissa kuulluista tahoista mainittiin.
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Esityksessa kerrotaan esimerkiksi, ettd lausuntoja tuli mm. Maanmittauslaitokselta,
Suomen Tieyhdistykselta, erilaisilta edunvalvontatahoilta ja liitoilta, yksittéisiltéd kansa-
laisilta ja jérjestoiltd sek& muilta virastoilta.

Liikennepalvelulakihanke (HE 145/2017 vp) ja yksityistielakihanke (HE 147/2017 vp)
ovat laajoja sdaddshankkeita, joissa toteutettiin kaikille avoimet kuulemistilaisuudet.
Yksityistielain uudistamistarpeista jarjestettiin myds kansalaisille avoin kysely OtaKan-
taa.fi -palvelussa. Liikenteen palveluista annetussa esityksessa ehdotettiin muutetta-
vaksi viittakymmentayhdeksaa lakia, joten se oli tarkastelluista hallituksen esityksista
laajin. Esityksen valmistelussa toteutettiin seitseman avointa sidosryhmatilaisuutta,
joiden tallenteisiin oli mahdollista tutustua myds jalkikateen liikenne- ja viestintdminis-
terién verkkosivuilla. Liséksi virkamiehet kavivat erillisid keskusteluja sidosryhmien
edustajien kanssa. Neuvotteluja kaytiin myds ministerididen valisesti. Hallituksen esi-
tyksesta voidaan arvioida, ettd kuulemisessa hyddynnettiin monipuolisesti kuulemis-
menetelmia.

5.2 Analyysi lausuntopalautteen huomioimisesta

Lausuntokierros jarjestettiin Iahes jokaisessa tarkastellussa sdaddéshankkeessa. Halli-
tuksen esityksesta 90/2018 ei jarjestetty lausuntokierrosta. Esityksessa muutettiin lii-
kenteen palveluista annettua lakia siten, ettei kuljettaja tarvitsisi taksinkuljettajan ajo-
lupaa koti- tai matkailupalveluyritysten osana palvelukokonaisuuttaan tarjoamissa kul-
jetuksissa. Asian valmistelua kuvaavassa jaksossa kerrotaan, ettd asiaa on kasitelty
aikaisemmissa vaiheissa lilkkenteen palveluista annetun lain valmistelussa, jolloin nyt
ehdotettu muutos ei saanut poliittista eika joidenkin sidosryhmien hyvaksyntaa. Asia
otettiin nyt uudestaan kasittelyyn keskeisen sidosryhman toimesta.

Valtaosassa esityksia lausuntokierroksella kuullut lausunnonantajat mainittiin nimelta.
Hallituksen esityksessa laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla (HE
2/2017 vp), esityksessa ilmatieteen laitoksesta (HE 6/2018 vp), esityksessa Liikenne-
viraston liikenteenohjaus- ja hallintapalveluiden muuttamisesta osakeyhtioksi (HE
34/2018 vp), esityksessa laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla (HE
46/2018 vp) ja esityksessa Liikenne- ja viestintaviraston perustamisesta (HE 61/2018
vp) kerrotaan, etta lausuntokierros oli kaikille avoin. Esimerkiksi yksityistielakia koske-
vassa hankkeessa (HE 147/2017 vp) lausunnonantajia oli yli 200, joten on perusteltua
jattaa kaikki lausunnonantajat luettelematta. Toisaalta esimerkiksi likennepalvelulaki-
hankkeen esityksessa (HE 145/2017 vp) kaikki yli 120 lausunnonantajaa mainittiin ni-
melta.
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Lausuntojen paalinjat oli kirjattu jokaiseen hallituksen esitykseen. Laajoissa hank-
keissa lausuntopalautetta eriteltiin asiaryhmittain erillisten otsikoiden alla, kuten esi-
merkiksi yksityistielakia koskevassa esityksessa. Erityisen perusteellisesti lausuntopa-
lautteen sisaltda oli selostettu ehdotuksessa tieliikennelaiksi (HE 180/2017 vp), jossa
tuotiin esiin lausunnonantajien puoltavia ja negatiivisia kannanottoja sdddésehdotuk-
seen asiaryhmittain. Esityksessa laiksi henkiléautojen romutuspalkkiosta ja sahko-
kayttdisten henkildautojen hankintatuesta seka henkiléautojen kaasu- tai etanolikayt-
toisiksi muuntamisen tuesta (HE 156/2017 vp), Euroopan unionin verkko- ja tietotur-
vadirektiivin taytantdonpanoon liittyvassa esityksessa (HE 192/2017 vp) ja esityk-
sessaé laiksi laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla annetun lain muutta-
misesta (HE 46/2018 vp) mainittiin, ettd lausuntopalautteesta on laadittu tiivistelma,
joka on luettavissa verkkosivulla.

Kaikissa hallituksen esityksissa hyddynnettiin lausuntopalautetta esityksen jatkoval-
mistelussa. 78 prosentissa (28 kpl) esityksia®” yksil6itiin muutoksia, joita lausuntopa-
lautteen perusteella on tehty sdadddsehdotuksen jatkovalmistelussa. Neljassa hallituk-
sen esityksessa® Asian valmistelu -jaksossa lausuntopalautteen paaasiallisen sisal-
I6n kuvaamisen jalkeen oli lopuksi kirjattu yleinen toteamus, etta lausuntopalaute on
pyritty huomioimaan jatkovalmistelussa. Esimerkiksi vaihtoehtoisten polttoaineiden ja-
kelua koskevassa hallituksen esityksessa (HE 25/2017 vp) seka esityksessa laiksi
henkildautojen romutuspalkkiosta ja sahkokayttdisten henkildautojen hankintatuesta
seka henkildautojen kaasu- tai etanolikayttoisiksi muuntamisen tuesta (HE 156/2017
vp) todetaan, ettd Lausunnoissa esitetyt asiat on pyritty soveltuvin osin ottamaan huo-
mioon esitysté viimeisteltdessd. Naissa esityksissa ei kuitenkaan eritella eikd perus-
tella tarkemmin, mitd muutosehdotuksia on huomioitu.

Valtaosassa hallituksen esityksissa ei perustella, miksi lausunnonantajien mahdolli-
sesti esittdmid muutosehdotuksia ei ole voitu toteuttaa sdaddésehdotuksen jatkoval-
mistelussa. 19 prosentissa (7 kpl) esityksista® perusteluja on tuotu selkeésti esiin joi-
denkin sdddésmuutosten kohdalla. Esimerkiksi laajakaistarakentamisen tukea haja-
asutusalueella koskevassa hallituksen esityksessa (HE 2/2017 vp) tuotiin esiin nelja
erillistd lausunnonantajien muutosehdotusta, joita ei kuitenkaan sellaisenaan toteu-
tettu jatkovalmistelussa. Kunkin ehdotuksen kohdalla on perusteltu, miksi muutoksia
ei toteutettu. Yleisesti hallituksen esityksissa ei todeta lausunnonantajien suhtautu-
neen sddddsehdotukseen yhdenmukaisen positiivisesti, joten lausunnonantajien saa-

67 HE 2/2017, HE 3/2017, HE 9/2017, HE 23/2017, HE 33/2017, HE 64/2017, HE 65/2017, HE
66/2017, HE 67/2017, HE 82/2017, HE 83/2017, HE 119/2017, HE 145/2017, HE 146/2017, HE
147/2017, HE 179/2017, HE 186/2017, HE 187/2017, HE 192/2017, HE 6/2018, HE 11/2018, HE
34/2018, HE 42/2018, HE 43/2018, HE 44/2018, HE 45/2018, HE 61/2018, HE 86/2018

68 HE 13/2017, HE 22/2017, HE 25/2017 ja HE 156/2017

89 HE 2/2017, HE 3/2017, HE 23/2017, HE 145/2017, HE 146/2017, HE 6/2018 ja HE 11/2018
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dosehdotuksesta eriavia nakemyksia olisi perusteltua tuoda esiin. On kuitenkin huo-
mattava, ettd kuultujen tahojen ndkemyksia sdadoésehdotuksista on voitu tuoda esiin
myds muualla hallituksen esityksen perusteluissa, kuten esimerkiksi sddddsten toteut-
tamisvaihtoehtoja tai keskeisia ehdotuksia koskevissa osiossa.

Taulukko 5. Lausuntopalautteen huomioiminen hallituksen esitysten jatkovalmistelussa N=36

Lukumaara Suhteellinen osuus (%)

Lausuntopalautteen perusteella tehtyja

muutoksia yksildity Asian valmistelu -jaksossa 28 78
Perusteltu, miksi lausunnonantajien

muutosehdotuksia ei ole voitu toteuttaa 7 19

5.3 Johtopaatoksia kuulemiskaytannoista

Tiivistaen voidaan todeta, ettd kansalaisten ja sidosryhmien kuulemista oli tuotu esiin
likenne- ja viestintdministerion hallituksen esityksissa asian valmistelua kuvaavassa
jaksossa paaosin lainvalmisteluohjeiden mukaisesti. Lahes jokaisesta sdaddshank-
keesta oli pyydetty lausuntoja ja laajoissa sddddshankkeissa kaytettiin monipuolisia
kuulemismenetelmia. Jatkossakin etenkin laajojen sdaddéshankkeiden valmistelussa
olisi hyva harkita monipuolisten kuulemismenetelmien hyddyntamista ja kuulemisen
kuvaamista Asian valmistelu -jaksossa.

Saadosvalmistelun avoimuuden kannalta hallituksen esityksen Asian valmistelu- jak-
soa laadittaessa huomiota voisi kiinnittaa siihen, etta kuullut tahot mainittaisiin ni-
melta, jotta valiokuntakuulemisiin olisi helpompaa valita kuultavat ja lainvalmistelussa
toteutuisi avoimuuden ja lapinakyvyyden periaate. Lausuntopalautteen paalinjat oli
tuotu hyvin esiin hallituksen esitysten asian valmistelu- jaksoissa. Sdadésehdotusta
laadittaessa on syyta eritella, miten lausuntopalautetta on hydédynnetty asian valmiste-
lussa. Useissa hallituksen esityksissa lausuntopalautteen hyddyntamista kuvattiin var-
sin yleisella tasolla. Myos perusteluja sille, miksi lausunnonantajien mahdollisia muu-
tosehdotuksia ei ole huomioitu hallituksen esityksen jatkovalmistelussa, voisi kirjoittaa
nakyvammin esiin asian valmistelua kuvaavaan jaksoon. Lausuntotiivistelman laatimi-
nen ja julkaiseminen verkossa lisda saadosvalmistelun lapinakyvyytta.
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Liite 3

Eduskunnan liikenne- ja viestintavaliokunnan kasittelemat hallituksen
esitykset ajalla 1.1.2017-31.10.2018

1 Miten lainvalmistelun laatua voidaan arvioida?

Lainvalmistelun laatuun kohdistuva arvostelu voi olla:

1. Lakiehdotuksen asiasisallon kritiikkia

— talléin arvostelu kohdistuu lain tavoitteisiin, toimivuuteen, tarpeellisuu-
teen, vaikutuksiin jne.

— ensisijaisesti poliittisen paatoksenteon asia

2. Lakiehdotuksen teknista kritiikkia

— esitys on kielellisesti vaikea, suhde muihin sdanndksiin on epaselva, pe-
rusoikeuskysymykset on puutteellisesti kasitelty, vaikutuksia ei ole riitta-
vasti arvioitu jne.

— ensisijaisesti virkamiesten suorittaman lainvalmistelun asia™

Eduskuntakasittely on lainvalmistelun laadun eras mittari. Yksi lainvalmistelun laadun
kriteeri on se, muuttuuko lakiehdotuksen sisalté eduskunnassa. Silloin kun pykalat ei-
vat muutu — niitd ei muuteta, lisata tai poisteta — poliittinen paatoksentekija hyvaksyy
hallituksen esityksen keskeisen asiasisallon. Talléin myds lainvalmistelun tekninen
suorittaminen on eduskunnan nakdkulmasta ollut asianmukaista.

Selvityksen kohteena ovat eduskunnan liikenne- ja viestintdvaliokunnan mietinnét lii-
kenne- ja viestintaministeridsta tulleista hallituksen esityksista ajalla 1.1.2017—
31.10.2017. Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinnét ovat numeroiltaan LiVM
1/2017-25/2018 vp. Lisaksi on kayty lavitse muiden valiokuntien naihin mietintdihin
liittyvat lausunnot. Selvitys on rajattu liikkenne- ja viestintavaliokunnan mietintdon ja
muiden valiokuntien lausuntoihin, muuta aineistoa kuten valiokunnalle toimitettuja asi-
antuntijalausuntoja ei ole kayty lavitse, eikd mydskaan taysistunnossa kaytya keskus-
telua.

Liikenne- ja viestintavaliokunta kasittelee asiat, jotka koskevat tie-, rautatie-, ilma- ja
vesiliikennettd, merenkulkua, kuljetusoikeutta seka kuljetusalan tybaikasaannoksia lii-

70 Jyrki Tala, Lakien laadinta ja vaikutukset. Edita 2005 s. 225-227.

91



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

kenneturvallisuutta koskevin osin, postitoimea, tietoliikennetta, radio- ja televisiotoi-
mintaa, sdhkdista ja muuta viestintaa, viestintapalvelujen tietoturvallisuutta, sdapalve-
lua seka Yleisradio Oy:ta. Liikenne- ja viestintaministeridsta tulleista hallituksen esi-
tyksista valiokunta antoi 21 mietintéa vuonna 2017 ja 23 mietintdéa 1.1.-31.10.2018,
tarkasteluaikana siis yhteensa 44.”"

Selvityksessa noudatetaan liikenne- ja viestintdvaliokunnan tehtavaalueiden mukaista
jaottelua. Ensiksi kasitellaan ilmaliikennetta, merenkulkua, vesi-, rautatie- ja tieliiken-
netta. Niiden jalkeen erillisen jaksonsa muodostaa laaja kolmivaiheinen liikenteen pal-
veluiden kokonaisuudistus. Sitten tarkastelun kohteena on viestinta, kuten tietolii-
kenne, radio- ja televisiotoiminta seka postinjakelu. Lopuksi kasitelldan hallinnollisia
asioita eli liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalan organisaatioita koskevia saan-
noksia.

Tarkastelussa kaydaan kohdittain lIapi sita, kuinka moni lakiehdotus on eduskuntaka-
sittelyn aikana muuttunut ja milla tavoin. Koska tarkoitus on selvittaa lilkkenne- ja vies-
tintAministerion lainvalmistelun laatua eduskunnan nakdkulmasta, painopiste on edus-
kunnassa muuttuneissa sdanndksissa. Erityisesti laajoissa lakiehdotuksissa moni kes-
keinen osa-alue saattaa jaada vain maininnan varaan, jos sitd koskevat lakiehdotuk-
set eivat ole muuttuneet. Tarkastelun kohteena olevat muutokset voivat olla joko sisal-
I6llisia tai teknisia. Tarkastelun ulkopuolelle on jatetty muutokset, jotka ovat seuraus-
vaikutusta liikenne- ja viestintavaliokunnan tekemista ratkaisuista, esimerkiksi lisatyn
pykalan aiheuttamat muutokset seuraavien pykalien numerointiin.

2 Lento-, meri-, vesi-, raide- ja tieliikenne

Liikenne- ja viestintaministerion sdaddsvalmistelu on erittdin kansainvalistd. Ministe-
rién itsensad mukaan sdadosvalmistelu painottuu suurelta osin EU-lainsdadannon tay-
tantodnpanoon.” Kansainvalisyys korostuu erityisesti iima- ja meriliikenteessa, joissa
toiminta perustuu ensisijaisesti kansainvalisiin sopimuksiin ja EU-sdanndksiin.

2.1 Lentoliikenne

Tarkasteluaikana liikenne- ja viestintavaliokunta kasitteli kahdeksaa lainsaadannon
alaan kuuluvan kahdenvalista lentoliikennesopimusta. Suomen ja Euroopan unionin

" Tarkasteluun eivéat sisélly ne liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinnét, jotka eivat perustu lii-
kenne- ja viestintdministerién valmistelemaan hallituksen esitykseen. Naita ovat Yleisradion hal-
lintoneuvoston kertomus eduskunnalle yhtion toiminnasta vuonna 2016 ja 2017 (LiVM 12/2017 ja
12/2018 vp) ja kansalaisaloitteita koskevat mietinnét. Jalkimmaisia ovat mietinté Kellojen kesaai-
kaan muuttamisen lopettamisesta (LiVM 19/2017 vp) ja mietintd Lex Malmista, Laki Helsinki-Mal-
min lentopaikasta (LiVM 4/2018 vp).

2 https://www.lvm.fi/ministerio
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ulkopuolisten ns. kolmansien maiden valisesta lentoliikenteesté on perinteisesti
sovittu kahdenvalisilla lentoliikennesopimuksilla, joita Liikenteen turvallisuusvirasto
(Trafi) ilmailuviranomaisena neuvottelee kolmansien maiden ilmailuviranomaisten
kanssa. Sopimusten lainsaadannén alaan kuuluvat maaraykset saatetaan voimaan
niin kutsutulla blankettilailla ja muut maaraykset valtioneuvoston asetuksella. Suo-
mella on voimassa lukuisia kahdenvalisia lentoliikennesopimuksia eri valtioiden
kanssa.’®

Lentolilikennesopimuksissa sovitaan muun muassa siita, miten ja milla edellytyksilla
osapuolet voivat nimeta lentoyhtiditd kdyttdmaan sopimuksella myonnettyja liikenne-
oikeuksia. Sopimuksissa maarataan lentoyhtididen oikeuksista ja velvollisuuksista nii-
den harjoittaessa liikennetta ja sopimukset sisaltdvat kansainvalisen kaytannén mu-
kaiset vapautukset tietyista veroista, tulleista ja muista maksuista. Tarkasteluaikana
likenne- ja viestintavaliokunta k&sitteli seuraavia lentoliikennesopimusten voimaan-
saattamislakeja:

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 13/2017 vp — HE 64/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteestd Mauritiuksen kanssa tehdyn sopimuk-
sen hyvaksymisesta ja laiksi sopimuksen lainsdadanndn alaan kuuluvien maaraysten
voimaansaattamisesta.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 14/2017 vp — HE 65/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Sri Lankan kanssa tehdyn sopimuksen
hyvaksymisesta ja laiksi sopimuksen lainsdadannoén alaan kuuluvien maaraysten voi-
maansaattamisesta.

Liikenne- ja viestintdvaliokunnan mietinté LiVM 15/2017 vp — HE 66/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Dominikaanisen tasavallan kanssa teh-
dyn sopimuksen hyvaksymisesta ja laiksi sopimuksen lainsdadannoén alaan kuuluvien
maaraysten voimaansaattamisesta.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 16/2017 vp — HE 67/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Seychellien kanssa tehdyn sopimuksen
hyvaksymisesta ja laiksi sopimuksen lainsdadannén alaan kuuluvien maaraysten voi-
maansaattamisesta.

73 Hallituksen esitys 79/2014 eduskunnalle iimailulaiksi ja laiksi meripelastuslain 14 §:n muuttami-
sesta s. 6-8.
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Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 1/2018 vp — HE 186/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteestd Bahrainin kanssa tehdyn sopimuksen
hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 2/2018 vp — HE 187/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Kuuban kanssa tehdyn sopimuksen hy-
vaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 18/2018 vp — HE 106/2018 vp
hallituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Argentiinan kanssa tehdyn sopimuk-
sen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 19/2018 vp — HE 115/2018 vp
hallituksen esitys eduskunnalle lentoliikenteesta Kazakstanin kanssa tehdyn sopimuk
sen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.

Lentoliikennesopimuksia koskevat hallituksen esitykset ovat lainsdadantoteknisesti
pitkalti standardisoituja. Tyypillisesti niihin sisaltyy maiden valisen lentoliikenteen ny-
kytilan kuvaus, selvitys EU:n lainsdadannosta, esityksen tavoitteet, keskeiset ehdo-
tukset, vaikutukset ja valmistelu, kuvaus EU-sdanndsten ja Suomen lain valisesta toi-
mivallanjaosta ja kansalliseen lainsaadantoon kuuluvien artikloiden yksityiskohtaiset
perustelut. Hallituksen esityksissa todetaan, ettéd sopimusten tavoitteena on edistaa
kilpailukykya parantamalla elinkeinoelaman ja yrittajyyden edellytyksia ja avata mah-
dollisuuksia lentoliikenteelle.

Myds liikenne- ja viestintdvaliokunnan mietinnét ovat yhdenmukaisia. Kaikissa tapauk-
sissa valiokunnan paatésehdotus oli, ettd eduskunta hyvaksyy hallituksen esityksessa
tarkoitetun sopimuksen ja lakiehdotuksen muuttamattomana. Valiokunta piti niita tar-
peellisina ja tarkoituksenmukaisina hallituksen esityksista ilmenevista syista ja saa-
mansa selvityksen perusteella. Valiokunta ei esittanyt kritiikkia asiasisaltdéa tai lainsaa-
dantoteknisia seikkoja kohtaan.

Lainsdadanndllisesti kysymys on siis teknisluonteisesta prosessista, jonka tarkoituk-
sena on saattaa sopimusvelvoite osaksi Suomen valtionsisaista oikeutta. Itse voi-
maansaattamislait ovat lyhyita, niissd on muutama pykala. Ensiksi todetaan, etta teh-
dyn sopimuksen lainsdddanndn alaan kuuluvat maaraykset ovat lakina voimassa sel-
laisina kuin Suomi on niihin sitoutunut. Sen jalkeen ilmoitetaan, etta sopimuksen mui-
den maaraysten voimaansaattamisesta ja lain voimaantulosta sdadetaan valtioneu-
voston asetuksella. Kaiken kaikkiaan kysymys on kansainvalisen sopimusmallin ja
EU-asetuksen standardisoimasta menettelystd, jonka eduskuntakasittely on myés
vastaavalla tavalla vakiintunut.
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Lentoliikennesopimusten liséksi liikenne- ja viestintédvaliokunta kasitteli vain yhta len-
toliikenteeseen liittyvaa lakiehdotusta:

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 20/2018 vp — HE 129/2018 vp
Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi lentoliikenteen valvontamaksusta annetun lain 4
§:n muuttamisesta.

Lentoliikenteen valvontamaksusta annettua lakia muutettiin hallituksen esityksen mu-
kaisesti niin, ettad valvontamaksu laskettiin 1,20 eurosta 1,00 euroon. Valvontamaksua
peritaan lentoasemalta kaupallisessa ilmakuljetuksessa lahteneilta, maksuvelvollinen
on lentoaseman pitdja. Maksua kannetaan lentoturvallisuuden valvontaa ja ilmailun
julkisia hallintotehtavia varten. Maksu on veronluonteinen ja sen taytantéénpanosta
huolehtii Liikenteen turvallisuusvirasto (Trafi). Liikenne- ja viestintavaliokunnassa la-
kiehdotukseen ei tehty muutoksia.

Yhteenveto ilmaliikennetta koskevista sdannoksista

limaliikennetta koskevat hallituksen esitykset eivat eduskuntakasittelyssa juuri muutu.
Tama johtuu osaltaan siita, ettad kansallinen liikkumavara lentoliikenteen sdantelyssa
on erittéin vahaista. Lahes kaikki maailman valtiot ovat vuonna 1944 allekirjoitetun
kansainvalisen siviili-ilmailun yleissopimuksen (Chicagon yleissopimus) sopimuspuo-
lia ja soveltavat Kansainvalisen siviili-ilmailujarjestd (ICAO) standardeja ja suosituksia.
Euroopan unionissa ilmailualan lainsaadanté annetaan yleensa suoraan sitovasti ase-
tustasolla. Lentoturvallisuutta koskevat sopimukset ovat EU:n yksinomaisessa toimi-
vallassa, joten ne eivat vaadi Suomessa voimaansaattamistoimia eivatka julkaisua.
Sopimukset koskevat muun muassa koneiden huoltoa, laitteiden hyvaksyntaa, koulu-
tusorganisaatioita ja yleisesti vastavuoroista tunnustamista.

Suomen solmimien kahdenvalisten sopimusten sisdlté on myds hyvin standardimai-
nen. Tdma johtuu viime kadessa siita, ettd Euroopan unioni on laajentanut toimival-
taansa unionin jasenvaltioiden ja kolmansien maiden valisissa ulkosuhteissa. Niin sa-
notulla ulkosuhdeasetuksella on perustettu jasenvaltioiden ja komission valinen yh-
teistydmenettely sen varmistamiseksi, ettd sopimukset ovat sopusoinnussa unionin
lainsdadannon kanssa. Jasenvaltion tulee ennakolta ilmoittaa komissiolle aikeistaan
aloittaa neuvottelut kolmannen maan kanssa seka tiedot siita, mita sopimuksen maa-
rayksia neuvottelut koskevat ja mik& on neuvottelujen tavoite seka kaikki muut merki-
tykselliset tiedot. Asetuksen mukaan jasenvaltio voi tehda kolmannen maan kanssa
lentoliikennesopimuksen, jos sopimus sisaltda asetuksessa tarkoitetut, jasenvaltioiden
ja komission yhteisesti laatimat ja vahvistamat vakiolausekkeet, jotka varmistavat sen,
ettd jasenvaltioiden lentoyhtiditd kohdellaan tasapuolisesti. Ulkosuhdeasetuksen mu-
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kaan jasenvaltioiden on tehdessaan kolmansien valtioiden kanssa lentoliikennesopi-
muksen ilmoitettava neuvottelutuloksesta komissiolle. Komissio antaa luvan sopimuk-
sen tekemiseen, jos sopimus siséltaa asiaankuuluvat vakiolausekkeet.™

Seka kansallisen liikkumavaran vahaisyys etta lakiehdotusten standardimaisuus selit-
tavat osaltaan sen, etta yhteenkaan ilmaliikennetta koskevaan hallituksen esitykseen
ei tehty eduskuntakasittelyssd muutoksia. Kaikki yhdeksan hallituksen esitysta hyvak-
syttiin muuttamattomina.

2.2 Merenkulku ja vesiliikenne

Kansainvalisessa meriliikenteessa lahtokohdat ovat pitkalti samat kuin ilmaliiken-
teessa. Kysymys on yleensa kansainvalisten sopimusten ja EU-lainsdadannon taytan-
tédnpanosta, joihin nahden kansallinen liikkumavara on vahaista.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 1/2017 vp — HE 271/2016 vp mat-
kustajien ja matkatavaroiden kuljettamisesta meritse vuonna 1974 tehdyn Ateenan
yleissopimuksen vuoden 2002 pdytakirjan hyvaksyminen.

Hallituksen esityksessa oli kysymys Ateenan yleissopimuksen maarayksista, joista
suurin osa kuuluu Euroopan unionin yksinomaiseen toimivaltaan. Yleissopimuksen
maarayksilla nostettiin rahdinkuljettajan vastuurajoja matkustajia kohdanneista vahin-
goista ja saadettiin pakollisesta rahdinkuljettajan vakuutuksesta ja vahingonkarsijan
suorasta kanneoikeudesta vakuutuksenantajaa kohtaan. Euroopan unionissa yleisso-
pimuksen maaraykset sisaltyvat padosin merten matkustajaliikenteen harjoittajan vas-
tuusta onnettomuustapauksessa annettuun ns. Ateena-asetukseen. Suomessa mat-
kustajien ja matkatavaran kuljetuksesta koskevasta vastuusta saadetdan merilaissa.
Koska Ateena-asetus on Suomessa suoraan sovellettavaa oikeutta, merilakia muutet-
tiin silté osin kuin se oli ristiriidassa asetuksen kanssa. Vastaavasti merilain saannok-
set kumottiin myds niilté kuin ne olivat ristiriidassa matkustajan vahimmaissuojaa kos-
kevan EU:n meri- ja sisavesiliikenneasetuksen kanssa. Lakiehdotuksessa oli kansal-
lista liikkumavaraa siltd osin kuin se koski matkustajiin kohdistuneiden vahinkojen kor-
vaamista sisavesilla. Myds sisavesilld yleinen vastuurajoitusoikeuden maara nostettiin
aluksen matkustajiin kohdistuneissa henkilévahingoissa vastamaan Ateena-asetuksen
mukaista pakollisen vakuutuksen maaraa. Liikenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt
muutoksia hallituksen esitykseen.

74 Hallituksen esitys 64/2017 vp eduskunnalle lentoliikenteestd Mauritiuksen kanssa tehdyn sopi-
muksen hyvaksymisestd ja laiksi sopimuksen lainsdadannon alaan kuuluvien maaraysten voi-
maansaattamisesta s. 3.
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Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 2/2017 vp — HE 3/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle alusten aiheuttaman meren pilaantumisen ehkaisemisesta
vuonna 1973 tehtyyn kansainvéliseen yleissopimukseen liittyvén vuoden 1978 poyta-
kirjan liitteisiin tehtyjen muutosten hyvaksymisesta seka laeiksi muutosten lainsdadan-
non alaan kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta ja merenkulun ympariston-
suojelulain muuttamisesta.

Meren pilaantumisen ehkaisemista koskevan yleissopimuksen muutokset koskivat
alusten kdymalajatevesia ja kiinteitd jatteita. Liikkenne- ja viestintavaliokunnan mukaan
osa muutoksista oli ongelmallisia. Kiinteita jatteitd koskevat muutokset asettavat uusia
vaatimuksia irtolastialusten vaarattomien pesuvesien kasittelylle, ja talla hetkella vain
harvassa satamassa on riittdvaa vastaanottokapasiteettia. P4dosa hallituksen esityk-
sen kasittelemista muutoksista on kuitenkin tullut voimaan kansainvalisesti, ja nain ne
koskevat myods muita merenkulkuvaltioita eivatka valiokunnan mukaan heikenna yksi-
puolisesti suomalaisen ja eurooppalaisen merenkulun kilpailuedellytyksia eivatka vaa-
ristd kansainvalista kilpailua. Liikenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt muutoksia la-
kiehdotuksiin.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 7/2017 vp — HE 23/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laeiksi merilain, aluksen teknisesta turvallisuudesta ja tur-
vallisesta kaytdstd annetun lain 2 §:n ja meritydsopimuslain 11 luvun 4 §:n muuttami-
sesta seka Kansainvalisen merenkulkujarjeston eraiden yleissopimusten eraiden liit-
teiden muutosten hyvaksymisesta ja laiksi sopimusmuutosten lainsdddanndn alaan
kuuluvien maaraysten voimaansaattamisesta.

Kysymyksessa oli kansainvalisen yleissopimuksen toimeenpanolaki, jolla Kansainvali-
sen merenkulkujarjeston suorittamat arvioinnit ja tarkastukset tehtiin pakollisiksi. Sa-
malla merilakiin lisattiin uusi luku Kansainvalisen merenkulkujarjestén, Euroopan ko-
mission ja Euroopan meriturvallisuusviraston suorittamista tarkastuksista ja arvioin-
neista. Liikenne- ja viestintdvaliokunta teki lakiehdotukseen yhden tarkennuksen.
Koska onnettomuus- ja vaaratilanteita koskevien tietojen salassapidosta saadetaan
Suomessa kaikilta osin julkisuuslaissa, valiokunta poisti lakiehdotuksesta téahan liitty-
neen erityissdannoksen tarpeettomana.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 8/2018 — HE 42/2018 vp hallituk-
sen esitys eduskunnalle MARPOL 73/78 -yleissopimuksen VI liitteeseen tehtyjen
muutosten hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi seka laiksi merenkulun ymparis-
tonsuojelulain muuttamisesta.

MARPOL 73/78 -yleissopimuksen muutokset liittyivat 1ahinna alusten dieselmoottorei-
den typen oksidipaastdjen vahentamiseen. Merenkulun ymparistdénsuojelulakia muu-
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tettiin yleissopimuksen liitteisiin tehtyjen muutosten edellyttamalla tavalla. Vaatimuk-
sena on, etta alusten oksidipaastdja koskevat merkinnat aluksen paivakirjaan tehdaan
aina aluksen tullessa paastéjen valvonta-alueelle tai aluksen poistuessa sielta. Lisaksi
merkinta tulee tehda, kun dieselmoottoreiden toimintatila muuttuu aluksen ollessa val-
vonta-alueella. ltdmeri ja Pohjanmeri on nimetty vuoden 2021 alusta typen oksidi-
paastdjen vahentamista koskeviksi valvonta-alueiksi. Liikenne- ja viestintavaliokunta
ei tehnyt muutoksia lakiehdotuksiin.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 23/2018 - HE 143/2018 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laiksi merenkulun ymparistdnsuojelulain muuttamisesta.

Kysymys oli kansainvalisen merenkulkuorganisaatio IMO:n alusten polttoaineen kulu-
tusta koskevasta tiedonkeruujarjestelmasta. Tiedonkeruujarjestelman tarkoituksena
on antaa nykyista tarkempaa tietoa merenkulun vuosittain kuluttamasta polttoaine-
maarasta ja alusten kasvihuonekaasupaastoista. Liikenne- ja viestintavaliokunta ei
tehnyt muutoksia lakiehdotuksiin, mutta kantoi huolta siita, ettd samaan aikaan on rin-
nan kaksi jarjestelmaa. EU-tasolla asiaa saantelee Euroopan unionin asetus merilii-
kenteen hiilidioksidipaastojen tarkkailusta, raportoinnista ja todentamisesta, eli ns.
MRV-asetus. Valiokunnan mukaan MRV-asetusta tulisi uudistaa siten, etta tietoja ei
tarvitse toimittaa kahteen jarjestelmaan ja Suomen on asian jatkokasittelyssa toimit-
tava aktiivisesti paallekkaisyyksien poistamiseksi.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 18/2017 vp — HE 119/2017 vp
hallituksen esitys eduskunnalle laeiksi vaylamaksulain muuttamisesta ja valiaikaisesta
muuttamisesta annetun lain voimaantulosdanndksen muuttamisesta ja rataverolain 5
ja 7 §:n valiaikaisesta muuttamisesta annetun lain voimaantulosdanndéksen muuttami-
sesta. Esitykseen liittyi kaksi kansanedustajien lakialoitetta (LA 22/2015 vp ja LA
28/2015 vp).

Tarkasteluaikana jatkettiin kaksi kertaa vaylamaksulain voimassaoloa. Voimassaolon
jatkaminen koski vaylamaksun yksikkéhinnan ja vaylamaksun enimmaismaaran puo-
littamista aluskaynniltéd. Kysymyksessa on valtion talousarvioesitykseen liittyva vero-
luonteinen maksu. Liikenne- ja viestintavaliokunta esitti, ettd eduskunta hyvaksyy
muuttamattomana hallituksen esitykseen sisaltyvan lakiehdotuksen ja hylkda asiaan
littyvat kansanedustajien lakialoitteet. Kansanedustajien lakialoitteissa ehdotettiin
vaylamaksulain kumoamista. Lainsaadantoteknisesti hallituksen esitys oli suppea, yh-
den voimaantulosdannodksen muutos.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 22/2018 vp — HE 142/2018 vp

hallituksen esitys eduskunnalle laiksi vaylamaksulain muuttamisesta ja valiaikaisesta
muuttamisesta annetun lain voimaantulosdanndksen muuttamisesta.
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Vastaavalla tavalla paatettiin vuonna 2018, ettad vaylamaksulain puolitusta jatketaan
viela vuosina 2019 ja 2020. Liikenne- ja viestintavaliokunta kantoi huolta siita, etta
vaylamaksujarjestelmassa maksut kohdistuvat eri tavalla useasti satamiin saapuviin ja
isoihin harvoin saapuviin aluksiin. Taman vuoksi valiokunta piti hyvana, etta vayla-
maksujarjestelmaan suunnitellaan laajempia muutoksia. Muutoksilla tulee pyrkia luo-
maan eri aluksia tasapuolisesti kohteleva jarjestelma samalla huomioiden niiden eri
ominaisuudet ja palveluiden, erityisesti jddnmurron, tarve. Tahan yhden pykaldmuu-
toksen sisadltdneeseen lakiehdotukseen liikenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt muu-
toksia.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 10/2018 - HE 43/2018 vp. Halli-
tuksen esitys laiksi laivavéesta ja aluksen turvallisuusjohtamisesta annetun lain muut-
tamisesta seka laeiksi laivavaen luetteloimisesta annetun lain ja meritydsopimuslain 1
luvun 3 §:n 5 momentin kumoamisesta.

Meriliikenteen osalta sdadettiin vield alusten miehityksesta ja turvallisuusjohtamisesta.
Aluksen miehitysta kasittelee ihmishengen turvallisuudesta merella vuonna 1974 tehty
kansainvalinen SOLAS-yleissopimus. SOLAS edellyttaa, etta kansainvalisilla mat-
koilla liikenndiville aluksille tulee antaa miehitystodistus. Euroopan unionin direktiivilla
sen soveltamisalaa on laajennettu myds kotimaanliikenteen matkustaja-aluksiin.
Saantoa ei kuitenkaan sovelleta pieniin lastialuksiin. Lakiehdotus vapautti kotimaan
liikenteessa pienet alukset velvollisuudesta hakea miehityksen vahvistamista ja miehi-
tystodistusta. Naiden alusten miehitystodistus korvataan yleisilla vahimmaismiehitys-
vaatimuksilla, jotka annetaan valtioneuvoston asetuksella. Liikenne- ja viestintavalio-
kunta tdsmensi kahden pykalan sanamuotoa oikeusministerion esittamalla tavalla.

Yhteenveto meri- ja vesililkennetta koskevista saannoksista

Erityisesti meriliikenteessa lainsdadannon kansallinen liikkumavara on vahaista ja
saannokset perustuvat kansainvalisiin standardeihin. Tama heijastuu myds siina, etta
eduskunnassa lakiehdotuksiin tehtiin vain vahan muutoksia. Kaiken kaikkiaan meri- ja
vesiliikennettad koskevia hallituksen esityksia oli tarkasteluaikana kahdeksan, joista
kuuteen ei tehty eduskuntakasittelyssd muutoksia. Niisséd kahdessa tapauksessa,
joissa muutoksia tehtiin, kysymys oli hienosdaddsta. Lakiehdotuksessa ollut tarpeeton
kohta poistettiin ja kahden pykalan sanamuotoa tasmennettiin.
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2.3 Tieliikenne

Kansainvalisten sopimusten ja EU-lainsdadannon taytantéonpano on yleista myos tie-
likenteessa. llma- ja merilikenteeseen verrattuna kansallisella lainsdadanndlla on kui-
tenkin tieliikenteessa suurempi merkitys.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietintd LiVM 4/2017 vp — HE 22/2017 vp halli-
tuksen esityksessa ehdotettiin tieliikennelakia muutettavaksi niin, ettd lakiin lisataan
ajoneuvojen suurimpia sallittuja massoja ja mittoja koskevan direktiivin taytantéénpa-
non edellyttamat sdanndkset ajoneuvon painon etatunnistusjarjestelmasta seka kontin
ja vaihtokorin painoa koskevien tietojen antamisesta kuormaa kuljettavalle liikenteen-
harjoittajalle ja valvoville viranomaisille.

Kysymys oli Euroopan unionin direktiivin asettamien vahimmaisvaatimusten voimaan-
saattamisesta ajoneuvon painon etatunnistusjarjestelmaan liittyen. Etatunnistusjarjes-
telmalla pystytaan erottamaan liikennevirrasta tarkempaa tarkastusta varten sellaiset
ajoneuvot, joiden paino ylittda sallitun rajan. Saantely edellytti yhden pykalan lisaa-
mista tieliikennelakiin ja toisen muuttamista. Mietinndssaan liikenne- ja viestintavalio-
kunta painotti, ettd mydhemmin kayttdonotettavan jarjestelman ja tarkastusten kaytan-
non toteutuksen tulee olla kaikilta osin tasapuolinen eika se saa aiheuttaa kilpailuhait-
taa kotimaisille kuljetusyrittajille. Valiokunta ei muuttanut lakiehdotusta.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 5/2017 vp — HE 25/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laiksi likenteessa kaytettavien vaihtoehtoisten polttoainei-
den jakelusta.

Laki liikenteessa kaytettavien vaihtoehtoisten polttoaineiden jakelusta panee osaltaan
taytantoon vaihtoehtoisten polttoaineiden infrastruktuurin kayttdonottoa koskevan di-
rektiivin. Vaihtoehtoisilla polttoaineilla tarkoitetaan sdhk63, vetya, biopolttoaineita, bio-
kaasua, synteettisia ja parafiinisia polttoaineita, paineistettua maakaasua, nesteytet-
tyd maakaasua ja nestekaasua, joilla voidaan korvata fossiilisen 6ljyn kaytta liikken-
teen energian lahteena. Talousvaliokunta (TaVL 25/2017 vp) ja ymparistovaliokunta
(YmVL 10/2017 vp) antoivat liikenne- ja viestintavaliokunnalle laajat lausunnot. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunta kiinnitti huomiota muun muassa siihen, etta vaihtoehtoi-
sia polttoaineita koskevassa jatkovalmistelussa tulee EU-tasolla ja kansainvalisesti
varmistaa, ettd sadantelyssa ja valittavissa toimenpiteissa otetaan huomioon Suomen
saa- ja maantieteellisista olosuhteista aiheutuvat vaatimukset. Valiokunta ei tehnyt
muutoksia lakiehdotukseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 6/2017 vp — HE 9/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laeiksi ajoneuvolain, ajoneuvojen katsastustoiminnasta
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annetun lain ja ajoneuvojen yksittdishyvaksynnan jarjestdmisesta annetun lain muut-
tamisesta.

Ajoneuvon katsastamista koskevien sddnndsten muutos merkitsi sitd, ettd asiaa kasit-
televiin lakeihin lisattiin Euroopan unionin katsastusta, tienvarsitarkastuksia ja rekiste-
rointitodistuksia koskevien uusien direktiivien taytantéénpanon edellyttamat saannok-
set. Liikenne- ja viestintavaliokunta totesi, ettd EU:n uudet direktiivit toivat mukanaan
eraita pakollisesti toimeenpantavia muutoksia. Taman lisaksi Suomessa on nouda-
tettu direktiivin vaatimuksia tihedmpaa katsastusaikavalia ja katsastettu useampia ajo-
neuvoluokkia kuin mita direktiivi edellyttda. Myds katsastusasemien tila- ja laitevaati-
muksia seka katsastajien koulutukseen on sovellettu kansallisia normeja.

Liikenne- ja viestintdvaliokunnassa ei tehty muutoksia katsastusvalien harventamista,
katsastettavien ajoneuvoluokkien vahentamista, katsastusasemien tila- ja laitevaati-
muksia tai katsastusmiesten koulutusta késitteleviin uusiin lakiehdotuksiin. Valiokunta
muutti vain yhden lakiehdotuksen voimaantulosdanndsta. Siind ilmoitetun tarkan pai-
vamaaran sijasta valiokunta jatti paivamaaran avonaiseksi tdydennettavaksi lakia vah-
vistettaessa. Valiokunnassa kaytiin kuitenkin keskustelua sdanndsten vaikutuksesta
likenneturvallisuuteen muun muassa katsastusvalien harventamisen liittyen. Valio-
kunta kirjasi asiasta lausuman: Eduskunta edellyttda, ettd valtioneuvosto seuraa lain-
sdadannon toimivuutta erityisesti liikenneturvallisuuden osalta.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 7/2018 - HE 146/2017 vp hallituk-
sen esitys eduskunnalle laiksi ajokorttilain muuttamisesta.

Lakiehdotuksella kevennettiin ajokorttilakia. Kansallisen lainsdddannon on taytettava
Euroopan unionin ajokorttidirektiivissa asetetut ajokortin mydntamista koskevat va-
himmaisvaatimukset. Uuden lain myéta ajokortin suoritusjarjestelmaa uudistettiin
poistamalla EU:n sdantelya tiukempaa kansallista lisdsdantelya ja lisdamalla vaihto-
ehtoisuutta muiden kuin kuorma- ja linja-auton ajokorttien suorittamisessa. Valiokun-
nan mukaan jatkossakaan ei tule kansallisesti asettaa raskaampia vaatimuksia kuin
EU:n sdanndsten edellyttdmat vaatimukset. Valiokunta teki lakiehdotuksiin muutamia
sisallollisia muutoksia. Yksi niista perustui sosiaali- ja terveysvaliokunnan lausuntoon
(StVL13/2017 vp). Kysymys on tilanteista, joissa ajokortin terveysvaatimukset eivat
tayty jatkuvan paihteiden kaytén takia, kun hallituksen esityksessa kriteerina oli jat-
kuva paihteiden vaarinkaytto. Lakiteknisena seikkana valiokunta totesi, etta esitys oli
osittain paallekkdinen hallituksen esityksen HE 145/2017 vp kanssa. Tama vaikutti la-
kien vahvistamisjarjestykseen. Liikenne- ja viestintavaliokunta liitti uudistukseen kaksi
lausumaa. Ensimmainen lausuma edellyttda, ettd valtioneuvosto seuraa ajokorttiuu-
distusten toteutumista erityisesti liikenneturvallisuuden ja yhtalaisten kilpailuedellytys-
ten toteutumisen osalta ja tarvittaessa ryhtyy toimenpiteisiin kilpailuvaaristymien kor-
jaamiseksi. Toisessa lausumassa edellytetdan, ettd valtioneuvosto teettda ja toimittaa
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liikenne- ja viestintavaliokunnalle seurantatutkimuksen muutosten toteutumisen ja nii-
den vaikutusten selvittdmiseksi erityisesti silmalla pitden liikenteen tulevaisuuden toi-
mintatapojen vaikutuksia liikenneturvallisuuteen, logistiikkaan ja ammattikuljettajiin.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 8/2017 vp — HE 33/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laeiksi ajoneuvolain ja tieliikennelain muuttamisesta.

Lakiehdotuksella autojen ja niiden peravaunujen teknisia vaatimuksia koskevien yksi-
tyiskohtaisten normien antovaltuudet siirrettiin liikenne- ja viestintdministeriolta maa-
raysten antovaltuuksina Liikenteen turvallisuusvirastolle. Muutoksilla lisattiin Liiken-
teen turvallisuusviraston maarayksenantovaltuuksiin autojen ja perdvaunujen tekniset
vaatimukset. Tdman myo6ta Liikenteen turvallisuusvirastolla on valtuudet antaa maa-
raykset kaikkia ajoneuvoja koskevista teknisista vaatimuksista. Liikenne- ja viestinta-
valiokunta piti tarkoituksenmukaisena, etta kaikkien ajoneuvojen teknisista vaatimuk-
sista saadetaan yhdessa ja samassa virastossa ja etta naista usein varsin yksityis-
kohtaisista teknisistd vaatimuksista sdadetaan lakia ja asetusta alemmalla tasolla. Va-
liokunta kuitenkin totesi, etta jatkossakin ajoneuvoja ja niiden ominaisuuksia koske-
vista keskeisimmista vaatimuksista tulee sdataa lain tai vahintaan asetuksen tasolla.
Liikenne- ja viestintédvaliokunnan kasittelyssa lakiehdotuksiin tehtiin yksi tekninen kor-
jaus. Hallituksen esityksessa voimaantulosdanndkseen oli jdanyt samansisaltdinen
teksti kahteen kertaan. Valiokunta poisti ylimaaraisen tekstin tarpeettomana.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 20/2017 vp — HE 144/2017 vp
hallituksen esitys eduskunnalle laiksi joukkoliikennelain 12 §:n muuttamisesta ja
eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Lailla muutettiin julkisen lilkkenteen Helsingin seudun liikkenne -kuntayhtyman maaritte-
lya, joka laajeni Siuntion ja Tuusulan kuntien alueelle. Uusi laki oli voimassa muuta-
man kuukauden. Liikenne- ja viestintavaliokunta piti tarkoituksenmukaisena, etta Hel-
singin seudun liikenne -kuntayhtyman jdsenkunnat luetellaan lain lyhyena voimassa-
oloaikana aikaisemman saantelyn mukaisesti lain tasolla. Valiokunta teki saannok-
seen tata koskevan teknisen muutoksen eli palautti laajentuneen kuntaluettelon lakiin.
Kyseinen saannos ja joukkoliikennelaki kokonaisuudessaan kumottiin 1.7.2018 liiken-
teen palveluista annetulla lailla.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 22/2017 vp — HE 156/2017 vp
hallituksen esitys eduskunnalle laiksi henkildautojen romutuspalkkiosta ja sahkokayt-
téisten henkildautojen hankintatuesta sekd henkildautojen kaasu- tai etanolikayttoi-
siksi muuntamisen tuesta.
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Kysymys oli henkildautojen romutuspalkkiota koskevasta uudesta maaraaikaisesta
laista vuodelle 2018 ja sahkokayttdisten henkildautojen hankintatuesta seka henkild-
autojen kaasu- tai etanolikayttdisiksi muuntamisen tuesta vuosille 2018—2021. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunta teki lakiehdotukseen sisall6llisen muutoksen. Valiokunta
katsoi, ettd romutettavan henkildauton tulee olla ollut likennekaytdssa edellisen ka-
lenterivuoden aikana. Tama ehkaisee tarkoituksenmukaisella tavalla vaarinkaytoksia.
Liikenne- ja viestintavaliokunta hylkasi asiaan liittyvan toimenpidealoitteen (TPA
2/2016 vp), koska hallituksen esityksella toteutettiin toimenpidealoitteessa ehdotut toi-
menpiteet. My6s ymparistdvaliokunta antoi asiassa lausunnon (YmVL 26/2017 vp).

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 23/2017 vp — HE 179/2017 vp
hallituksen esitys eduskunnalle laiksi ajokorttilain 61 §:n muuttamisesta.

Lakiehdotuksella laajennettiin ulkomaisten ajokorttien hyvaksymista Manner-Suo-
messa ajamiseen. Muutos koski muita kuin Euroopan unionin jasenvaltioissa ja Eu-
roopan talousalueeseen liittyneissa valtioissa sekd Geneven ja Wienin tieliikennesopi-
muksiin liittyneissa valtioissa annettuja ajokortteja. Ajokorttilakia muutettiin niin, etta
ulkomaisten ajokorttien kelpoisuus taalla ajamiseen laajennettiin koskemaan kaikissa
Suomen tunnustamissa valtioissa annettuja ajokortteja. Tata eivat EU-lainsdadanto tai
kansainvaliset sopimukset edellyta. Liikenne- ja viestintavaliokunta ei kuitenkaan nah-
nyt tarkoituksenmukaiseksi, ettd esityksessa tarkoitetuilla ulkomaisilla ajokorteilla saisi
ajaa raskaita ajoneuvoyhdistelmia. Valiokunta tdsmensi lakiehdotusta siten, etta saan-
ndksessa luetellaan tdsmallisesti ne ajokorttiluokat, joihin sisaltyvid ajoneuvoja saan-
ndksen perusteella saa ajaa. Lisdksi hallituksen esityksessa edellytettiin ulkomaisesta
ajokortista virallista kdannosta. Valiokunta katsoi, etta riittavaa oli luotettava kaannos,
joka voi olla esimerkiksi autovuokraamon kayttdman kaannosohjelman tekema kaan-
nds. Valiokunta teki lakiehdotukseen myds vahaisia teknisia korjauksia. Edelleen va-
liokunta edellytti, ettd liikenne- ja viestintdministeridn tulee seurata ja arvioida tark-
kaan saantelyn vaikutuksia tulossa olevan turistikauden aikana.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 13/2018 vp — HE 147/2017 vp ja
11/2018 vp hallituksen esitys eduskunnalle yksityistielaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi

laeiksi ja hallituksen esitys eduskunnalle yksityistielaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi la-
eiksi annetun hallituksen esityksen (HE 147/2017 vp) tdydentamisesta.

Uusi yksityistielaki korvaa vuonna 1963 voimaan tulleen lain yksityisista teista. Yksi-
tyislain yhtena tarkoituksena on selkiyttda eri osapuolten vastuita yksityisteiden raken-
tamisen, yllapidon ja liikkumisen suhteen. Ulkopuolisten on lahtdkohtaisesti saatava
lupa yksityistien kaytolle ja kdytdsta voidaan perid maksu. Lupaa tien kayttdmiseen ei
kuitenkaan tarvita satunnaiseen tai jokamiehen oikeudella tapahtuvaan toimintaan,
joka ei selvasti lisda tien kunnossapitokustannuksia. Tiekuntien perustaminen ja yh-
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distyminen on mahdollista my6s tieosakkaiden omilla paatdksilla ilman yksityistietoi-
mitusta. Tiekunnat voivat vahvistaa itselleen sdannét, joissa voidaan sopia erikseen
maaritellyistd kysymyksistd myos toisin kuin laissa sdadetdan. Lisaksi mahdollistetaan
tienpidon ulkoistaminen ulkopuoliselle taholle. Kuntien tielautakuntia koskevista saan-
ndksista luovutaan, ja niille aiemmin kuuluneet tehtavat siirretdan muille viranomai-
sille. Tielautakuntien lakkauttamisesta johtuvat muutokset toteutetaan tehtavasiirroilla
elinkeino-, liikenne- ja ymparistokeskuksiin (ELY-keskus). Liikenne- ja viestintavalio-
kunta muutti lakiehdotuksia useissa kohdissa. Naita olivat muun muassa sdannokset,
jotka koskivat tie-, nakema- ja suoja-aluetta, yksityistien lakkaamista ja muuttamista
kaduksi, muiden kuin tieosakkaiden oikeutta kayttaa tieta, tie- ja kayttdbmaksun maa-
raamista ja perimista, tieckunnan kokousta, sen koollekutsumista ja paatoksen moitti-
mista. Valiokunnan tekemat muutokset olivat ennen muuta sdannoésten sisaltdon liitty-
via, eivat niinkaan lakiteknisia. Eduskuntakasittelyn yhteydessa asiasta antoi lausun-
non perustuslakivaliokunta (PeVL 7/2018 vp), hallintovaliokunta (HaVL 10/2018 vp),
maa- ja metsatalousvaliokunta (MmVL 5/2018 vp) ja ymparistévaliokunta (YmVL
10/2018 vp).

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 15/2018 vp — HE 45/2018 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi maantielain muuttamisesta ja eraiksi siihen liitty-
viksi laeiksi.

Maantielain muuttamista koskeva hallituksen esitys otsikoitiin eduskunnassa uudel-
leen laiksi liikennejarjestelmasta ja maanteistd. Maantielain muuttamista koskeva hal-
lituksen esitys liittyi keskeisesti maakuntauudistukseen. Liikenne- ja viestintdvaliokun-
nan kasitellessa asiaa liikenne- ja viestintaministerid pyysi silta, etta esityksesta pois-
tetaan tédssa vaiheessa kaikki maakuntauudistukseen liittyvat sdannokset. Naiden li-
saksi esitykseen kuitenkin sisaltyi runsaasti maakuntauudistukseen liittymattomia ai-
kataulullisesti kiireellisia ehdotuksia. Niitd olivat muun muassa maanteiden luokittelua
ja runkoverkkoa, tienpidon yleisia vaatimuksia, palvelutasoa, kunnossapitoa seka val-
takunnallista liikennejarjestelmasuunnittelua koskevat saanndkset ja lain nimikkeen
muutos laiksi liikennejarjestelmasta ja maanteista. Ministerion antaman selvityksen
mukaan maakuntauudistukseen liittyvat ehdotukset tuotaisiin uudelleen valiokunnan
kasittelyyn erilliselld hallituksen esityksellad syksylla 2018.

Liikenne- ja viestintavaliokunta kiinnitti vakavaa huomiota siihen, ettéd on poikkeuksel-
lista, ettd ndin suurimittaisia muutoksia toteutetaan hallituksen esitykseen ilman tay-
dentavan hallituksen esityksen tekemistd. Lukumaaraisesti huomattavan suurten
muutosten tekeminen hallituksen esitykseen tiukassa aikataulussa aiheuttaa tarpeet-
tomia virhemahdollisuuksia ja tekee vaikutusten arvioinnin haastavaksi. Aikataulu-
syista ja ottaen lisdksi huomioon, etta poistettu sdantely on tarkoitus tuoda syksylla
2018 erillisella esityksella valiokunnan kasittelyyn, valiokunta teki poikkeuksellisesti
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ministerion valiokuntakasittelyn aikana ehdottamat poistot. Maakuntauudistukseen vii-
tanneiden saanndsten korjaaminen ja poistaminen aiheutti muutoksia useisiin kymme-
niin pykaliin. Lisdksi tdsta seurasi runsaasti lakiteknisid muutoksia pykalien viittaus-
saannoksiin. Sisalldllisia muutoksia tehtiin vahan. Valiokunta kasitteli samalla kansan-
edustajan toimenpidealoitteen (TPA 63/2017 vp) teiden talvikunnossapidon laatuvaati-
musten uudistamisesta, jota ehdotti hylattavaksi.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 16/2018 vp — HE 180/2017 vp:
Hallituksen esitys eduskunnalle tieliikennelaiksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Uudessa tieliikennelaissa koottiin yhteen liikkenteessa kayttaytymisen saannot. Niita
ovat liikenteen yleiset periaatteet, likennesaannét ja ajoneuvojen kayttamista tiella
koskevat sdannot. Laissa sdadetaan myds liikkenteenohjauksesta ja siind kaytettavista
laitteista ja merkeista. Lisdksi laissa on sdanndkset sen rikkomisesta maarattavasta
liikennevirhemaksusta ja tata koskevasta jarjestelmasta. Liikenne- ja viestintavalio-
kunta teki lakiehdotuksiin runsaasti sisalléllisid muutoksia, jotka koskivat muun mu-
assa pysakaointia koskevia kieltoja, likkumaesteisen pysakadintitunnusta, elaimen kul-
jettamista, raitiovaunun kuljettamista, lasten turvalaitteita, ajoneuvokohtaisen liikenne-
virhemaksun maaraamista, nopeusrajoituksen rikkomista, muita likennerikkomuksia,
liikennevirhemaksun sisaltda ja vastuuta virhemaksusta seka ajon estamista paihty-
myksen vuoksi. Osa tehdyistd muutoksista perustui perustuslakivaliokunnan (PeVL
9/2018 vp) ja lakivaliokunnan lausuntoon (LaVL 9/2018). Edelleen liikenne- ja viestin-
tavaliokunta teki lakiehdotuksiin useita kymmenia teknisia ja terminologisia korjauksia.
Lakiehdotusten yhteydessa valiokunta kasitteli myds kaksi lakialoitetta ja kaksi toi-
menpidealoitetta. Ne koskivat kotihoidon henkilostoé pysakointilupaa (LA 24/2015 vp),
vammaisen henkilon pysakointilupaa (LA46/2017 vp), nastarenkaiden kayttdajan sel-
kiyttamista (TPA13/2016 vp) ja automaattisen liikennevalvonnan kehittamista (TPA
32/2016 vp). Saamansa selvityksen perusteella valiokunta ehdotti laki- ja toimenpi-
dealoitteita hylattavaksi. Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietintdon liittyi kaksi lausu-
maa: 1) Eduskunta edellyttaa, ettd uuden tieliikennelain uudistuksista tiedotetaan
tiella liikkujia tehokkaasti ja kattavasti ja etta lain vaikutuksia seurataan ja arvioidaan
erityisesti liikenteen turvallisuuden ja sujuvuuden osalta ja 2) Eduskunta edellyttaa,
ettd valtioneuvosto valmistelee yhteistydssa kuntien ja muiden toimijoiden kanssa yh-
tenaisen ratkaisun kotihoidon ja vastaavien kotiin tarjottavien palvelujen tydntekijéiden
pysakainnin helpottamiseksi ja valmistelee viipymatta asiassa tarvittavat sdannds-
muutokset.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 24/2018 vp — HE 155/2018 vp

hallituksen esitys eduskunnalle eurooppalaisesta ajoneuvo- ja ajokorttitietojarjestel-
masta tehdyn sopimuksen hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi.
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Hallituksen esitys koski eurooppalaista ajoneuvo- ja ajokorttitietojarjestelmasta tehtya
sopimusta. Sopimus koskee rekisterdinnista vastaavien keskusviranomaisten tiedon-
vaihtoa ajoneuvoista ja ajo-oikeuksista. Tietojenvaihtojarjestelman tavoitteena on var-
mistaa sopimusvaltioiden rekisterien ajantasaisuus ja luotettavuus, edistaa ajo-oi-
keuksiin ja ajoneuvoihin liittyvan rikollisuuden torjuntaa seka tehostaa sopimusvaltioi-
den hallintoa tarjoamalla tarvittavia tietoja nopeasti ja tehokkaasti. Kyseinen sopimus
saatettiin voimaan niin kutsutulla blankettilailla. Liikenne- ja viestintdvaliokunta ei teh-
nyt muutoksia lakiehdotukseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 25/2018 vp — HE 156/2018 vp
hallituksen esitys eduskunnalle yleissopimukseen tavaran kansainvalisessa tiekulje-
tuksessa kaytettavasta rahtisopimuksesta tehdyn sahkdista rahtikirjaa koskevan lisa-
poytakirjan hyvaksymiseksi ja voimaansaattamiseksi seka laiksi tiekuljetussopimus-
lain muuttamisesta.

Hallituksen esitys koski niin kutsuttua CMR-yleissopimusta, joka on tavaran kansain-
valisessa tiekuljetuksessa kaytettava rahtisopimus. Sopimuksen lisapoytakirjan mu-
kaan sahkdisen rahtikirjan kayttdminen on sallittu sopimusosapuolten valilla kansain-
valisissa kuljetuksissa. Suomessa tiekuljetussopimuslakia sovelletaan kansainvalisten
kuljetusten lisdksi kotimaisiin kuljetuksiin. Jotta kotimaisten ja kansainvalisten kulje-
tusten saantely olisi mahdollisimman yhdenmukaista, tehdyt muutokset koskivat 1aht6-
kohtaisesti my6s kotimaisia kuljetuksia. Lainmuutoksen myo6ta sahkoéisen rahtikirjan
kayttdminen on sallittua sopimusosapuolten valilla seka kansainvalisissa ettad kotimai-
sissa kuljetuksissa ja sahkdisella rahtikirjalla on samat oikeusvaikutukset kuin paperi-
sella rahtikirjalla. Liikkenne- ja viestintavaliokunta teki voimaantulosaannoksen 2 mo-
menttiin vahaisen lakiteknisen korjauksen.

Yhteenveto tieliikennetta koskevista saannoksista

Tieliikennetta koskevia saanndksia korjattiin merkittavasti enemman kuin aikaisemmin
kasiteltyja ilma- ja merilikennesdannoksia. Tassa tapauksessa niitad hallituksen esityk-
sia, joihin liikenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt lainkaan muutoksia, oli kolme. Seit-
semaan hallituksen esitykseen muutoksia tehtiin vadhan ja kolmeen runsaasti. Viimeksi
mainitut olivat yksityistie-, maantie- ja tielikennelaki. Yleiskuva tédssakin tapauksessa
on se, etta kansainvalisiin sopimuksiin ja EU-lainsdadantoon liittyviin lakiehdotuksiin
ei tehdad muutoksia tai muutokset ovat luonteeltaan vahaisia lainsaadantoéteknisia kor-
jauksia. Sen sijaan haasteellisia ovat suuret rakenteelliset uudistukset, joissa lahto-
kohdat ovat pitkalti kansalliset. Maantielaki teetti liikenne- ja viestintavaliokunnalle erit-
tain paljon lainsdadantoteknista tyota, koska liikenne- ja viestintdministerién pyyn-
ndstd maakuntauudistusta koskevat sdanndkset jatettiin pois lakiehdotuksista kesken
eduskuntakasittelyn. Muita muutoksia lakiehdotuksiin ei tdssa tapauksessa merkitta-
vasti tehty. Yksityistielain osalta liikenne- ja viestintavaliokunnan tekemat muutokset
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olivat I1ahinna sadanndsten sisaltoon liittyvia, eivat niinkaan lakiteknisia. Tieliikennela-
kiin tehtiin runsaasti seka sisalldllisia, terminologisia etta teknisia korjauksia.

2.4 Liikennekaari

Eduskuntakasittelyssa tehdyt runsaat muutokset kertovat usein siita, etta lainsdadan-
téhanke on laaja. Tallainen on ollut niin sanottu likennekaari. Hankkeen eduskuntaka-
sittelyssa lain nimeksi muutettiin laki likenteen palveluista. Lakipakettiin sisaltyy
kolme eri kokonaisuutta, jotka yhdessa muodostavat kaikkia likennemuotoja koske-
van liikkennemarkkinoiden kokonaisuudistuksen. Hankkeen kolmannen vaiheen kasit-
tely oli tutkimusjakson paattyessa 31.10.2018 vield eduskunnassa kesken. Eri vai-
heita kasitellddn seuraavassa kutakin erikseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 3/2017 vp — HE 161/2016 vp hal-
lituksen esitys likennekaareksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Ensimmaisessé vaiheessa muutokset kohdistuivat [&hinna tieliikenteen sdantelyyn.
Taksijarjestelmaan tehtiin olennaisia muutoksia. Ammattimainen taksiliikenne jai lu-
vanvaraiseksi, mutta autokohtainen taksilupa muutettiin toimijakohtaiseksi taksiliiken-
neluvaksi. Taksiliikenneluvan saamisedellytyksiad kevennettiin, kuten myds taksinkul-
jettajille asetettavia vaatimuksia. Taksilikennettd saa harjoittaa myds henkilo- ja tava-
raliikenneluvan haltija. Taksilikenteen hinnoittelua vapautettiin, mutta liikenteen tur-
vallisuusvirasto voi tarvittaessa antaa maarayksen taksiliikenteen palvelujen hin-
noista, jos hinnat nousevat kohtuuttomiksi. My6s kuorma- ja linja-auton kuljettajien
ammattipatevyyksia kevennettiin ja yleensakin kansallisia lisdvaatimuksia poistettiin
sieltd, missa toiminta perustuu EU-lainsaadantéon. Liikennelupien myodntaminen kes-
kitettiin yhdelle valtakunnalliselle lupaviranomaiselle Liikenteen turvallisuusvirastolle.
Uudistuksen yhteydessa kumottiin taksilikennelaki, joukkoliikennelaki, laki kaupalli-
sista tavarankuljetuksista tiella ja laki taksinkuljettajien ammattipatevyydesta seka
muutettiin lukuisia muita lakeja.

Perustuslakivaliokunta antoi asiasta lausunnon (PeVL 46/2016 vp). Perustuslakivalio-
kunta kiinnitti yleisarvioinnissaan erityistd huomiota lailla sdatamisen vaatimukseen
seka saantelyn tasmallisyyteen ja tarkkarajaisuuteen. Valiokunta piti ongelmallisena,
etta liikennekaariehdotuksessa oli joltain osin jatetty kokonaan huomioimatta perus-
tuslakivaliokunnan vakiintuneesta kaytanndsta ilmenevia vaatimuksia. Esimerkiksi lii-
kennekaariehdotuksen rangaistussaanndkset ja tietojensaantioikeutta koskevat saan-
ndkset olivat huomattavan avoimia ja tulkinnanvaraisia ja olisivat erailtd osin merkin-
neet heikennystéd voimassa olevan lainsdddannén luomaan ennakoitavuuteen. Valio-
kunta piti valitettavana, ettd sdantelyn keventdmisen tavoitteella pyrittiin perustele-
maan epatasmallistd saantelya.
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Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota myos ehdotuksen saaddstekniikkaan. Saa-
dosteknisesti ehdotus perustui osa- ja lukuperustaiseen jaotteluun, jossa sdanndsten
numerointi alkaa jokaisen luvun alusta uudestaan. Ehdotus sisalsi yhteensa 7 osaa,
14 lukua ja 78 pykalaa. Eraissa lain osissa oli vain yksi luku ja ndissa vain yksi tai
muutama pykala. Lain systematiikka johtaisi siihen hyvin vaivalloiseen vaatimukseen,
ettd sdannoksiin viittaaminen edellyttaisi aina osan, luvun ja sdannésnumeron mainit-
semista tavanomaisen momentin ja kohdan yksildinnin lisaksi. Perustuslakivaliokunta
katsoi, etta jopa asiantuntijoiden oli vaikea hahmottaa sdantelya. Tavalliselle kansalai-
selle saantelyn ymmartaminen ja hahmottaminen saattaisi olla miltei mahdotonta. Pe-
rustuslakivaliokunnan mukaan sdanndsten juokseva numerointi on mahdollista ja vah-
vasti suositeltavaa myo6s osa- ja lukuperusteisesti jaotellussa laissa. Edelleen perus-
tuslakivaliokunta piti saéadoksen vanhahtavaa nimiketta "liikennekaari" epaonnistu-
neena. Yleisen selkeyden vuoksi laintasoisen sddddksen nimikkeessa on syyta esiin-
tya sana "laki", josta kay yksiselitteisesti ilmi myds saaddksen asema saaddshierarki-
assa.

Liikenne- ja viestintdvaliokunta teki lukuisia muutoksia lakiehdotuksiin. Sisalldllisia ja
teknisid muutoksia tehtiin muun muassa saannoksiin, jotka koskivat taksiliikennelu-
paa, henkilé- ja tavaraliikenteen lupaa, lupien voimassaoloa, taksinkuljettajia koskevia
vaatimuksia, kuljettajien terveysvaatimuksia, hinnoittelua, valvontaviranomaisten tie-
donsaantioikeutta, lupien peruuttamista ja luvatonta ammattimaisen liikenteen harjoit-
tamista koskevaa rangaistussaanndsta. Eraat muutoksista perustuivat perustuslakiva-
liokunnan lausuntoon. Lisaksi asiasta hankittiin talousvaliokunnan lausunto (TaVL
40/2016 vp). Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietintéon sisaltyi kolme lausumaa,
jotka osaltaan edellyttavat uudistuksen vaikutusten seurantaa. Ensimmaisen lausu-
man mukaan valtioneuvoston edellytetdan huolehtivan siita, etté luvanvaraista liiken-
nettd koskevan saantelyn noudattamisen viranomaisvalvonta sailyy tehokkaana ja lu-
pasaantelyn keventamisen myoéta ei synny harmaaseen talouteen tai markkinahairioi-
hin liittyvia ilmidita. Toiseksi valtioneuvoston tulee arvioida tielld tapahtuvan ammatti-
maisen kuljettamisen maaritelmaa erityisesti harmaan talouden torjunnan osalta ja
tarvittaessa ryhtya toimenpiteisiin liikennemarkkinoiden terveen ja tasapuolisen toi-
mintaymparistdn turvaamiseksi. Kolmanneksi eduskunta edellyttaa, etta valtioneu-
vosto seuraa tiiviisti nyt sdadettavan lakikokonaisuuden vaikutuksia ja ryhtyy tarvitta-
essa viipymatta toimiin sdantelyn muuttamiseksi. Valtioneuvoston tulee antaa lii-
kenne- ja viestintavaliokunnalle kirjallinen selvitys lain vaikutuksista ja mahdollisista
muutostarpeista viimeistaan vuoden 2018 loppuun mennessa. Pidemman aikavalin
seurantaa ja vaikutuksia koskeva selvitys tulee antaa valiokunnalle viimeistaan vuo-
den 2022 loppuun mennessa.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 3/2018 vp — HE 145/2017 vp hal-

lituksen esitys laiksi liikenteen palveluista annetun lain muuttamiseksi ja eraiksi siihen
liittyviksi laeiksi.
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Niin sanotun liikkennekaarihankkeen toinen osa toteutettiin laajentamalla liikenteen
palveluista annettu laki kattamaan koko liikennejarjestelma. Asiaa koskevalla hallituk-
sen esitykselld muutettiin liikenteen palveluista annettua lakia ja tdhan liittyen viitta-
kymmentékahdeksaa muuta lakia. Uudistuksen myéta liikenteen palvelulakiin lisattiin
ilmailua, merenkulkua, raideliikennettd, kaupunkiraideliikennettd ja tieliikennetta kasit-
televia sdanndksia. Uudistuksen yhteydessa kumottiin kansainvalisista yhdistetyista
kuljetuksista annettu laki, ajoneuvoliikennerekisterista annettu laki, ajopiirturikorttien
mydntamisen jarjestamisesta annettu laki, kuorma- ja linja-autonkuljettajien ammatti-
patevyyksista annettu laki, laakarin hyvaksymisesta merimieslaakariksi annettu laki,
rautatiejarjestelman lilkkenneturvallisuustehtavistd annettu laki, yrittdjakuljettajien tyo-
ajasta tieliikenteessa annettu laki ja ajoneuvojen rekisterdintitoiminnasta annettu laki.

Asiasta annettiin perustuslakivaliokunnan (PeVL 2/2018 vp) ja talousvaliokunnan lau-
sunto (TaVL 52/2017 vp). Perustuslakivaliokunta kiinnitti vakavaa huomiota saantelyn
selkeyteen. Liikenne- ja viestintdvaliokunta teki lakiehdotuksiin runsaasti sisalléllisia ja
teknisia korjauksia. Valiokunta esitti myds lausuman, jonka mukaan eduskunta edel-
lyttaa, etta valtioneuvosto valmistelee hankkeen kolmannen vaiheen lakiehdotuksista
juoksevaan pykalanumerointiin perustuvan, kieliasultaan selkean ja jarkevasti jasen-
nellyn kokonaisuuden. Toisessa liikenne- ja viestintdvaliokunnan lausumassa edelly-
tettiin, etta valtioneuvosto pyrkii kehittamaan jarjestelman, joka helpottaa toimimista
raskaan liikenteen tehtavissa Puolustusvoimien nopeutetun ammattipatevyyskoulutuk-
sen pohjalta. Edelleen valiokunta ehdotti hylattdvaksi asiaan liittyvan ajokorttilakia
koskevan lakialoitteen (LA 59/2016 vp).

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 17/2018 vp — HE 90/2018 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi liikenteen palveluista annetun lain Il osan 3 luvun 1
§:n muuttamisesta.

Liikenteen palveluista annettua lakia muutettiin niin, ettei kuljettaja tarvitse taksinkul-
jettajan ajolupaa koti- tai matkailupalveluyritysten palvelukokonaisuuteen kuuluvissa
kuljetuksissa. Aikaisemmin taksiliikennelain mukaan koti- ja matkailupalveluyritykset
eivat tarvinneet taksilupaa kuljetuksissa, jotka ovat osa yrityksen tarjoamaa palveluko-
konaisuutta. Liikenteen palveluista annetun lain voimaantullessa koti- ja matkailupal-
veluyritysten kuljetuksia hoitava kuljettaja olisi tarvinnut taksinkuljettajan ajoluvan. Uu-
sittu sdannds ei kuitenkaan edellyta tata. Liikenne- ja viestintavaliokunta korosti, etta
mikaan sellainen kuljetustoiminta, joka ei ole ollut mahdollista aiemmin ilman taksilu-
paa, ei tule olemaan jatkossakaan mahdollista ilman taksinkuljettajan ajolupaa. Koti-
palveluyritysten osalta tyypillinen esimerkki palvelukokonaisuudesta, johon poikkeus
ajolupavaatimuksesta soveltuu, on palvelu, jossa kodinhoitaja kay ikaihmisen kotona
avustamassa tavanomaisissa kotitdissa ja avustaa tatd samalla myds kaupassakayn-
nissa. Nain ollen asiakas voi talléin menna kauppaan kodinhoitajan mukana hanen
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autollaan. Valiokunta totesi, ettad poikkeuksen soveltuminen edellyttda aina, etta kulje-
tus on vahainen osa palvelupakettia. Palvelupaketti pitdd myyda kokonaisuutena, eika
kuljetuspalvelua voi ostaa palveluyritykselta erikseen. Jos yritys tarjoaa erillisid mak-
sullisia kuljetuksia, tallaisissa kuljetuksissa kuljettajilla on aina oltava taksinkuljettajan
ajolupa. Poikkeus ei siten mydskaan avaa mahdollisuutta ajaa esimerkiksi Kelan tai
kuntien korvaamia kuljetuksia ilman taksinkuljettajan ajolupaa, kuten ei ole ollut tdhan-
kaan saakka. Liikenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt muutoksia lakiehdotukseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 39/2018 vp — HE 157/2018 vp
hallituksen esitys eduskunnalle laiksi likenteen palveluista annetun lain muuttami-
sesta ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Liikenteen palveluja koskevan lainsaadantéhankkeen kolmannen vaiheen kasittely oli
tutkimusjakson paattyessa 31.10.2018 viela eduskunnassa kesken. Hallituksen esityk-
sessa esitetddn muutoksia muun muassa tie- ja merilikenteen ammattipatevyysaante-
lyyn. Taksipalveluiden saatavuuden turvaamiseksi liikkennepalvelulakiin on taksialan
pyynnosta tehty muutosehdotus, jonka myéta taksinkuljettajan kokeesta poistettaisiin
paikallistuntemusta koskeva osuus. Lisaksi liikennepalvelulain numerointia on tarkoi-
tus muuttaa juoksevaksi eduskunnan edellyttamalla tavalla.

Yhteenveto liikennekaarta koskevista saannoksista

Vaikka kolmivaiheinen liikenteen palveluita koskeva lakihanke oli 31.10.2018 kesken,
siihenastisten kokemusten perusteella sitd voidaan arvioida seuraavasti. Ensiksi
hankkeen tarkoitus on niin sanottu kodifikaatio eli koko liikennejarjestelmaa kasittele-
vien sdannosten kokoaminen samaan lakiin. Kuten edelld eduskuntakasittelysta kay
ilmi, tdhan on liittynyt lakiteknisia ongelmia, kysymys siitd miten uusi lainsdadanto ra-
kennetaan ja numeroidaan. Ongelmia on aiheutunut myds siita, etta eri likennemuo-
tojen saantely on ollut kesken&an erilaista. Saantelyd yhdistettdessa on jouduttu har-
kitsemaan, milloin erilaiseen saantelyyn on likennemuotoon liittyva erityisperustelu,
milloin taas saantelya voidaan yhdenmukaistaa. Lainsdadantdprosessin tekee haas-
teelliseksi myds hankkeen ajallinen kolmivaiheisuus. Sen enempaa lainvalmistelijoilla
kuin lainsaatajallakaan ei ole ollut selkeaa ja yksiselitteistd kuvaa hankkeesta koko-
naisuutena, ennen kuin kaikki sen osat ovat valmiit. Naiden lainsdadannén ja sdados-
prosessin rakenteeseen liittyvien seikkojen lisaksi lakiehdotuksiin on sisaltynyt run-
saasti aidosti uutta sdantelya. Tassa mielessa erityisen suuren huomion ovat saaneet
osakseen taksipalvelut, joita koskevia saannoksia on jo muutettu alkuperaista esitysta
korjaavilla sdanndksilla. Kaiken kaikkiaan liikkenteen palveluita koskevan lakihankkeen
kahta ensimmaista osaa on seka sisallollisesti etta lakiteknisesti korjattu eduskun-
nassa huomattavan paljon. Vain yksi tdydentava hallituksen esitys on hyvaksytty
muuttamattomana.
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3 Viestinta

Myds viestintaa kasittelevassa saantelyssa yhdistyvat yhtaalta EU-lainsdadannon ja
toisaalta kansallisen paatdksenteon ndkodkulmat. Tassa tapauksessa sdanndkset ulot-
tuvat moderneista tietoliikenne-, laajakaista- ja sahkdisen tunnistamisen kysymyksista
perinteiseen radio- ja televisiotoimintaan seka postinjakeluun.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 9/2017 vp — HE 272/2016 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi postilain muuttamisesta.

Postijakelua haja-asutusalueilla koskeva lakiehdotus sisalsi muun muassa sen, etta
yleispalvelukirjeiden jakelu jatkuu viitend paivana viikossa niilla alueilla, joissa ei ole
sanomalehtien yllapitdmaa jakeluverkkoa eli lehtien varhaisjakelua. Tdma mahdollis-
taa sanomalehtien viisipaivaisen jakelun myds haja-asutusalueilla. Harvaanasutuilla
alueilla jakelu toteutetaan yleispalvelun tarjoajan jarjestdman hankintamenettelyn
kautta. Perustuslakivaliokunta kasitteli lain saatamisjarjestysta ja katsoi, etta lakiehdo-
tus voitiin kasitella tavallisen lain saatamisjarjestyksessa (PeVL 7/2017 vp). Puolus-
tusvaliokunta painotti, etta kriisiaikaa silmalla pitden on oltava etukateen sovitut ja toi-
minnallisesti kestavat mallit koko valtakunnan alueella sen varmistamiseksi, etta pos-
tin riped jakelu voidaan hoitaa my6s poikkeusoloissa (PuVL 3/2017 vp). Liikenne- ja
viestintavaliokunta teki yhteen pykalaan lakiteknisen muutoksen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 10/2017 vp — HE 2/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laajakaistarakentamisen tukea haja-asutusalueilla koske-
van lainsdddanndn muuttamisesta.

Suomen laajakaistatukiohjelma on perustunut Euroopan unionin komission tekemiin
valtiontukipaatoksiin, joiden mukaan tukiohjelman voimassaoloaika paattyy vuoden
2019 lopussa. Liikenne- ja viestintdvaliokunnan saaman selvityksen mukaan komissio
oli hallituksen esityksen valiokuntakasittelyn aikana muuttanut aiempaa epavirallista
kantaansa siten, ettd hallituksen esityksessa ehdotetut uusia hankkeita koskevat
muutokset vaativat Suomea koskevan tukiohjelman muutosta. Valiokunta ei pitanyt
hankkeiden suunnittelun, toteutuksen ja tukien tasapuolisuuden kannalta hyvana, etta
tukea koskevaan lainsdadantoon tehdaan kesken hankkeen toistuvasti olennaisia
muutoksia. Valiokunnan nakemyksen mukaan laajakaistatukilaki oli useassa vai-
heessa tehtyjen muutosten my6td muodostunut tarpeettoman vaikeaselkoiseksi. Va-
liokunta kiinnitti huomiota siihen, etta laajakaistatukilain yhteydessa notifioinnit ja kir-
jelmdinnit komissiolle ovat toistuvasti hidastaneet lakimuutosten kasittelya eduskun-
nassa. Valiokunta piti tarpeellisena, etta liikenne- ja viestintaministerié hankkii jat-
kossa EU-sdannodsten valttamatta edellyttdmat komission kannat hyvissa ajoin ja si-
ten, etta hallituksen esityksiin ei enaa valiokuntakasittelyn aikana ole komissiosta joh-
tuvista syista tarpeen tehda muutoksia.
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Valiokunta lisasi lakiin uuden pykalan. Sen mukaan hankkeisiin, joihin liittyvan tuen
maakunnan liitto on julistanut haettavaksi aikaisintaan 15.7.2017, sovelletaan ryhma-
poikkeusasetusta. Viittaus ryhmapoikkeusasetukseen oli syyta lisata lakiin, koska jat-
kossa laajakaistatukilakia sovelletaan seka komission tukipaatoksiin perustuviin van-
hoihin hankkeisiin ettd yleiseen ryhmapoikkeusasetukseen pohjautuviin uusiin hank-
keisiin. Ryhmapoikkeusasetuksen yleisten soveltamisedellytysten mukaan tukea ei
tule myontaa niin sanotusti vaikeuksissa oleville yrityksille ja tuen on oltava niin sanot-
tua lapinakyvaa tukea, eli tuen tarkka maara on mahdollista laskea etukateen tarvitse-
matta tehda riskinarviointia. Merkittavin muutos Suomen laajakaistaohjelmaan koskee
sataprosenttisia kuntien takauksia, jotka eivat ole uusille eli lakimuutoksen jalkeen
kaynnistettaville hankkeille ryhmapoikkeusasetuksen perusteella mahdollisia. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunnan mukaan komissio myds edellytti, ettd ryhmapoikkeus-
asetuksen mukaisten tukiohjelmien kansallisessa oikeusperustassa tai tukiohjelmaku-
vauksessa on nimenomainen viittaus ryhmapoikkeusasetukseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 17/2017 vp — HE 83/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi vahvasta sahkdisesta tunnistamisesta ja sahkoi-
sista luottamuspalveluista annetun lain muuttamisesta ja valiaikaisesta muuttami-
sesta.

Lakiehdotus koski sdhkdisen ensitunnistamisen toteuttajan saamaa korvausta. Julki-
siin palveluihin tunnistaudutaan yleensa pankkitunnuksilla, mille kilpailua tuovat uudet
operaattoreiden mobiilivarmenteella tapahtuvat vahvan tunnistamisen valineet. La-
kiehdotuksessa hyvaksytyn ensitunnistamista koskevan sdannéksen mukaan Viestin-
tavirasto antaa paatoksen oikeudenmukaisen ja kohtuullisen korvauksen enimmaista-
sosta sentin tarkkuudella. Laki on voimassa maaraaikaisena viisi vuotta. Jo aiemmin
vahvasta sahkoisesta tunnistamisesta annetussa laissa on saadetty enimmaishinta
tunnistuspalvelun tarjoajien valilla valitettavalle tunnistetiedolle, mutta kyseinen saan-
tely ei ole koskenut ensitunnistamista. Hallituksen esitys oli lainsaadantéteknisesti va-
hainen, se sisalsi kolme uutta ja kaksi muutettua momenttia. Liikenne- ja viestintava-
liokunta hyvaksyi lakiehdotukset muuttamattomina.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 21/2017 vp — HE 82/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi tietoyhteiskuntakaaren muuttamisesta.

Tietoyhteiskuntakaaren muuttamista koskevan hallituksen esityksen eduskuntakasitte-
lyssa laajennettiin ndko- ja kuulorajoitteisten palveluja sekad muutettiin lain nimi. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunnan asiantuntijakuulemisessa kiinnitettiin huomiota erityis-
ryhmille suunnattuihin palveluihin. Ohjelmistojen saattamiseksi nako- ja kuulorajoit-
teisten saataville hallituksen esityksessa kasiteltiin myds aani- ja tekstityspalveluja.
Asiantuntijakuulemisessa esitettiin, etta palvelua tulee laajentaa nykyisesta varsinkin
kaupallisten toimijoiden osalta. Liikenne- ja viestintaministeri6 oli kuitenkin katsonut,
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etta kaupallisille toimijoille ei tulisi lista velvoitteita. Valiokunta piti erityisryhmille osoi-
tettuja palveluita tarkeind. Naille palveluille on yhd enemman tarvetta vaeston ikaanty-
essa. Hallituksen esityksesta poiketen valiokunta ulotti 8ani- ja tekstityspalvelun kos-
kemaan muita kuin suorana lahetyksena lahetettavid musiikkiesityksia ja suorana la-
hetyksena lahetettavia urheiluohjelmia. Lisaksi valiokunta korotti &ani- ja tekstityspal-
velun osuutta useita eri yleiséryhmia palvelevien ohjelmistojen osalta 50 prosentista
75 prosenttiin ohjelmista.

Myds perustuslakivaliokunta antoi asiasta lausunnon (PeVL 40/2017 vp). Valiokunta
katsoi, etta hallituksen esitys olisi laajentanut televisio- ja radiotoiminnan ohjelmisto-
toimilupien mydntamisedellytyksia. Tama olisi merkinnyt sananvapauden ennakollista
estettd toimilupajarjestelman tarkoituksen kannalta osin ongelmallisella tavalla. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunta teki lakiehdotukseen perustuslakivaliokunnan edellytta-
man sisalléllisen muutoksen. Perustuslakivaliokunta ei myodskaan pitanyt riittdvana lii-
kenne- ja viestintavaliokunnan tietoyhteiskuntakaarta koskevasta aikaisemmasta mie-
tinnosta ilmenevaa perustelua, jonka mukaan tietoyhteiskuntakaaren nimike kuvaa
riittdvan hyvin sen roolia merkittavana tietoyhteiskuntaa koskevaa saantelya yhteen
kokoavana mittavana kokonaisuutena. Perustuslakivaliokunta katsoi edelleen, etta
laintasoisen sdaddksen nimikkeessa on syyta esiintya sana "laki". Perustuslakivalio-
kunnan lausuntoon viitaten liikkenne- ja viestintavaliokunta muutti lain nimikkeen laiksi
sahkoisen viestinnan palveluista. Kyseinen nimikkeen muutos tuli voimaan 1.6.2018.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 6/2018 vp - HE 192/2017 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laeiksi Euroopan unionin verkko- ja tietoturvadirektiivin
taytantddnpanoon liittyvien lakien muuttamisesta.

Hallituksen esitys koski EU:n verkko- ja tietojarjestelmien turvallisuuden varmista-
miseksi annetun direktiivin voimaansaattamista. Kysymys oli tietoturvallisuuteen liitty-
vasta riskienhallinnasta ja hairididen raportointia koskevista velvoitteista, joita asete-
taan digitaalisten palveluiden tarjoajille. Liikenne- ja viestintdvaliokunnan asiantuntija-
kuulemisessa kritisoitiin velvoitteiden kohteena olevien digitaalisten palvelujen tarjo-
ajien maarittelyn epatasmallisyyttd hallituksen esityksessa. Valiokunta kuitenkin totesi,
ettad kyse on toimeenpantavassa direktiivissa maaritellyista kasitteista, joita ei ole tar-
koituksenmukaista tai osin edes mahdollista maaritella kansallisella lailla. Muutoin lii-
kenne- ja viestintavaliokunta tarkensi kahta pykalaa.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 9/2018 vp — HE 46/2018 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laiksi laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla

annetun lain muuttamisesta.

Laajakaistarakentamisen tuesta haja-asutusalueilla annettua lakia esitettiin muutetta-
vaksi siten, ettd maksuhakemuksen tekemiselle saadetty maaraaika poistetaan laista.
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Tama mahdollistaa, etta tuettuja yhteyksia voidaan rakentaa ja niille mydnnettyja tukia
maksaa vuoden 2019 jalkeen. Liikenne- ja viestintdvaliokunta painotti, etta viestinta-
verkkojen rakentamisen tukemista pohdittaessa on tarkeda arvioida, miten saata-
vuutta on verkkoteknologioiden kehittyminen huomioon ottaen tarkoituksenmukaisinta
edistda. Seka langattomien etta kiinteiden verkkojen rakentamiselle on olemassa sel-
kea tarve my0s jatkossa, mutta eri teknologioita tulee hyddyntaa tarkoituksenmukai-
sella ja kustannustehokkaalla tavalla. Valiokunta ei muuttanut lakiehdotusta. Lainsaa-
dantdteknisesti lakiehdotus oli suppea, lain yksi momentti kumottiin ja lisattiin yksi
uusi pykala.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 11/2018 - HE 44/2018 vp hallituk-
sen esitys eduskunnalle laiksi tietoyhteiskuntakaaren muuttamisesta.

Hallituksen esitys koski muun muassa teleyhtididen oikeutta kasitella teleyritysten asi-
akkaiden identiteettivarkauksia. Lakiin lisattiin sdannokset teleyritysten oikeudesta ka-
sitella tiettyihin rikoksiin liittyvid henkil6tietoja vahinkojen ehkaisemiseksi teleyrityk-
selle, sen asiakkaille tai toisille teleyrityksille. Laki liittyy EU:n yleiseen tietosuoja-ase-
tukseen. Tarkoituksena on siséllyttaa teleyrityksen kasittelyoikeudet sektorilainsaa-
dantoon silta osin kuin tallaisten tietojen kasittely edellyttda saatamista kansallisessa
lainsdadanndssa EU:n yleisen tietosuoja-asetuksen mukaan. Liséksi esityksessa jat-
kettiin matkapuhelinliittymien puhelinmarkkinointikieltoa kolmen vuoden maaraajaksi
eli 1.7.2021 asti. Liikenne- ja viestintavaliokunta teki lakiehdotukseen joitakin tasmen-
nyksia ja lisdyksia.

Yhteenveto viestintda koskevista saannoksista

Lainvalmistelua ajatellen merkittavin liikenne- ja viestintdvaliokunnan kannanotto liittyi
laajakaistaohjelmaan. Valiokunta korosti sita, etta liikenne- ja viestintdministerion tu-
lee jatkossa hankkia EU-saannodsten valttdamatta edellyttamat komission kannat hy-
vissa ajoin ja siten, etta hallituksen esityksiin ei enaa valiokuntakasittelyn aikana ole
komissiosta johtuvista syista tarpeen tehdd muutoksia. Kahta viestintda koskevaa hal-
lituksen esitysta ei muutettu lainkaan, viitta joko sisalldllisesti tai lainsdadantotekni-
sesti jossakin maarin.

4 Liikenne- ja viestintaministerion hallinnonalan organisaatiot

Liikenne- ja viestintévaliokunta kasittelee myds liikenne- ja viestintdministerion hallin-
nonalan organisaatioita koskevaa lainsaadantda. Tassa mielessa perinteisia instituuti-
oita edustavat Yleisradio Oy:t ja limatieteen laitosta kasittelevat sdannokset. Aivan
uusia organisaatioita puolestaan ovat Liikenne- ja viestintavirasto ja Liikenneviraston
liikenteenohjaus- ja hallintapalveluiden muuttaminen osakeyhtioksi.
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Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 11/2017 vp — HE 13/2017 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi Yleisradio Oy:sta annetun lain muuttamisesta.

Lakiehdotuksella tarkennettiin Yleisradio Oy:n julkisen palvelun tehtavanantoa. Uuden
sanamuodon mukaan Yleisradion tulee tarjota julkisen palvelun sisaltépalveluja ylei-
sissa viestintaverkoissa valtakunnallisesti ja maakunnallisesti. Muotoilu korvasi aikai-
semman muotoilun, jonka mukaan Yleisradio voi tarjota julkisen palvelun siséltdpalve-
luja yleisissa viestintaverkoissa valtakunnallisesti ja alueellisesti. Lisaksi vahvistettiin
Yleisradion hallintoneuvoston asemaa. Liikenne- ja viestintdvaliokunta ei muuttanut
lakiehdotusta.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 5/2018 vp — HE 6/2018 vp halli-
tuksen esitys eduskunnalle laiksi [Imatieteen laitoksesta.

limatieteen laitosta koskevan hallituksen esityksen tarkoituksena on ajanmukaistaa
laitosta kasitteleva sdantely. Aikaisempaa limatieteen laitoksesta vuonna 1967 annet-
tua lakia oli muutettu viidenkymmenen vuoden aikana vain kaksi kertaa. Laki oli sen
vuoksi hajanainen ja osin vanhentunut. Uudessa laissa otetaan huomioon toimintaym-
pariston kehitys ja perustuslain vaatimukset. Laki sisaltaa sdanndokset muun muassa
liImatieteen laitoksen tehtavista, paajohtajan toimivallasta ja ty6jarjestyksesta. Lii-
kenne- ja viestintavaliokunta ei tehnyt muutoksia lakiehdotukseen.

Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 14/2018 vp — HE 34/2018 vp hal-
lituksen esitys eduskunnalle laiksi Liikenneviraston liikenteenohjaus- ja hallintapalve-
luiden muuttamisesta osakeyhtidksi ja eraiksi siihen liittyviksi laeiksi.

Liikenneviraston liikkenteenohjaus- ja hallintapalvelut muutettiin osakeyhtidksi. Yhtion
toimialana on meri-, rautatie- ja tieliikenteenohjaus seka siihen liittyva tiedon keruu,
hallinta ja hyédyntaminen. Liikenneviraston lilkkenteenohjaus- ja hallintapalveluissa
tydskenteleva henkildstd siirtyy uuden osakeyhtion palvelukseen. Samalla liikenteen
palveluista annettua lakia muutettiin lisddmalla siihen tieliikenteen ohjaus- ja hallinta-
palveluita koskevat sdannokset. Perustuslakivaliokunta antoi asiasta lausunnon
(PeVL 16/2018 vp). Perustuslakivaliokunnan lausuntoon viitaten liikenne- ja viestinta-
valiokunta tdsmensi sdannoksia niin, ettd avoimen rajapinnan valityksella ei saa kasi-
tella liikennevalineiden sijaintitietoja siten, etta ne olisivat yhdistettavissa luonnolliseen
henkil6on. Lisaksi tdsmennettiin sddnnodstd, joka koski rataverkon haltijan mahdolli-
suutta ulkoistaa tehtaviaan. Valiokunta teki lakiehdotuksiin myés muutamia muita si-
salldllisia ja lakiteknisia muutoksia.
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Liikenne- ja viestintavaliokunnan mietinté LiVM 21/2018 vp — HE 61/2018 ja
104/2018 vp hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Liikenne- ja viestintaviraston perus-
tamisesta, Liikennevirastosta annetun lain muuttamisesta ja eraiksi niihin liittyviksi la-
eiksi ja hallituksen esitys eduskunnalle laiksi Liikenne- ja viestintaviraston perustami-
sesta, Liikennevirastosta annetun lain muuttamisesta ja eraiksi niihin liittyvista laeista
annetun hallituksen esityksen (HE 61/2018 vp) tdydentamisesta.

Lakiehdotusten myo6ta Liikenteen turvallisuusvirasto, Viestintavirasto seka Liikennevi-
raston tietyt toiminnot yhdistetdan uudeksi virastoksi, Liikenne- ja viestintavirastoksi.
Liikenneviraston jaljella olevat tehtavat ja toiminnot tulevat Vaylaviraston tehtavaksi.
Liikenneviraston liikkenteenohjaus- ja hallintapalvelut (tie- rautatie- ja meriliikenteen
ohjaus) muutetaan osakeyhtidksi ja tehtavat siirretdan perustettavaan valtion erityis-
tehtavayhtioon. Liikenne- ja viestintavaliokunta teki lakiehdotuksiin erittain paljon laki-
teknisid korjauksia. Mietinndssaan valiokunta kiinnitti huomiota lainvalmistelun laa-
tuun. Valiokunta totesi, etta alkuperdinen hallituksen esitys on laaja, mutta vield halli-
tuksen tdydentavaankin esitykseen on jaanyt paljon korjattavaa. Tama ilmenee valio-
kunnan laatimasta luettelosta lakiteknisista ja teknisista korjauksista. Valiokunta ko-
rosti oikeusministerion laintarkastuksen keskeista merkitysta ja katsoo, etta laintarkas-
tuksen hyddyntamatta jattdminen saa tulla kyseeseen vain poikkeustapauksissa ja
erityisista syista. Valiokunta kiinnitti likenne- ja viestintaministerion virkamiesjohdon
huomiota lainvalmistelun tasoon ja pitaa valttamattdmana, ettd ministerio ryhtyy toi-
menpiteisiin lainvalmistelun parantamiseksi. Edelleen valiokunnan mietintéon liite-
tyssa vastalauseessa todettiin, ettei eduskunnan lilkkenne- ja viestintavaliokunnalla
riitd viisaus kertomaan, miten liilkenne- ja viestintdministerion hallinnonalalla virasto-
tehtavat olisi tehokkainta jarjestaa. Sen sijaan valiokunta voi vaatia, etta liikenne- ja
viestintdministerid pystyisi ne hallituksen esityksen muodossa huolella perustele-
maan.

Yhteenveto hallinnonalan organisaatiota koskevista saannoksista

Lainvalmistelun kannalta kuva liikenne- ja viestintdministerion hallinnonalaa koske-
vista lakiehdotuksista on kaksijakoinen. Yleisradiota ja limatieteen laitosta koskeviin
lakiehdotuksiin ei tehty muutoksia, kun taas Liikenneviraston liikenteenohjaus- ja hal-
lintapalveluiden yhtidittamista ja uutta Liikenne- ja Viestintavirastoa kasitteleviin séan-
ndksiin muutoksia tehtiin erittdin paljon. Viimeksi mainitun yhteydessa liikenne- ja
viestintavaliokunta kritisoi erittain voimakkaasti liikenne- ja viestintdministerion lainval-
mistelua.
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5 Eduskunnan kannanottojen kokonaistarkastelu

Tarkasteluaikana eduskunnan liikkenne- ja viestintavaliokunta kasitteli 44 liikenne- ja
viestintdministeridsta tullutta hallituksen esitysta. Taulukossa 1 niihin siséaltyvat lakieh-
dotukset on jaoteltu kolmeen ryhmaan: liikenne- ja viestintavaliokunta ei muuttanut la-
kiehdotusta, teki siihen vahaisia muutoksia tai muutoksia tehtiin runsaasti.

Taulukko 1. Liikenne- ja viestintavaliokunnassa muuttuneet lakiehdotukset

Meriliilkenne 6 2 0
Tieliikenne 3 7 3
Liikenteen palvelut 1 0 2
Viestinta 2 5 0
Hallinnonala 2 0 2
Yhteensa 23 14 7

Merkille pantavaa on, etta yli puolet lakiehdotuksista hyvaksyttiin muuttamattomana.
Kuten aikaisemmista jaksoista ilmenee, kysymys on monissa tapauksissa siita, etta
liikenne- ja viestintaministerion lainvalmistelu painottuu kansainvalisten sopimusten ja
EU-lainsdaddanndn voimaansaattamiseen Suomessa. TallGin lakiehdotus on I&hinna
tekninen suorite, johon liittyvat sisallolliset ratkaisut on tehty kansainvalisilla fooru-
meilla ja kansallista likkumavaraa jaa vahan. Nain on erityisesti ilma-, meri- ja osin
tielikenteessa, joissa lainvalmistelija seuraa usein aikaisempia standardimalleja ja
lainsdatajan kansallinen liikkumavara on rajallinen.

Eduskuntakasittelyn ndkdkulmasta varsin ongelmattomana voidaan pitdd myos kate-
goriaa, jossa muutoksia tehddan vahan. Talléin muutokset ovat yleensa pienia lakitek-
nisia korjauksia. Nain ollen yli 80 prosenttia liikenne- ja viestintaministerion lakiehdo-
tuksista suoriutuu eduskuntakasittelystad hyvin. Asialla on kuitenkin kdantépuoli. Ne
hallituksen esitykset, joihin eduskunnassa tehtiin runsaasti muutoksia, saivat usein
osakseen myos poikkeuksellisen ankaraa kritiikkia seka liikenne- ja viestintavaliokun-
nalta etta perustuslakivaliokunnalta. Kritiikin kohteena olivat monet ministerion karki-
hankkeista, joissa arvostelu kohdistui seka sisaltéon ettd lainsdadantdtekniseen toteu-
tukseen.

Kuten kirjoituksen alussa tuotiin esiin, etté lakiehdotuksen asiasisallon kritiikki kohdis-
tuu ensisijaisesti esittelevaan ministeriéon ja sen tekemiin poliittisiin linjauksiin. Sisal-
I6llisesti lainsaatajan ensisijainen kiinnostuksen kohde ovat lain tavoitteet, toimivuus,
tarpeellisuus, vaikutukset jne. Silloin kun lain sisalté eduskunnassa naiden suhteen
muuttuu, kysymys on uudesta poliittisesta linjauksesta, jolla eduskunta korvaa minis-
terion esittdman linjauksen. Toisaalta lakiehdotuksen tekninen kritiikki kohdistuu 1a-

117



LIIKENNE- JA VIESTINTAMINISTERION JULKAISUJA 2019:9

hinna virkamiesten vastuualueelle kuuluviin seikkoihin. Tall6in arvostelu koskee esi-
merkiksi sitd, ettd perusoikeuskysymykset on puutteellisesti kasitelty, lakiehdotuksen
suhde muihin sdannoksiin on epaselva, esitys on kielellisesti vaikea tai vaikutuksia ei
ole riittdvasti arvioitu. Tiukimman arvostelun kohteena olevissa hallituksen esityksissa
molemmat ulottuudet ilmenivat yleensa yhta aikaa.

Yhteenvetona liikenne- ja viestintdministerion lainvalmisteluun kohdistuneesta kritii-
kista on aiheellista todeta seuraavat yksittaisia hankkeita koskevat havainnot. Lainval-
mistelun kannalta kritiikki on vakavinta silloin, kun eduskunta arvostelee suoraan lain-
valmistelun laatua. Tasta esimerkkina on niin sanotun liikkennekaarihankkeen ensim-
mainen osa, jonka nimi sittemmin muutettiin laiksi liikenteen palveluista. Perustuslaki-
valiokunnan kannanotot seka lilkenne- ja viestintavaliokunnan tekeméat muutokset on
kirjattu edella kohdassa 2.4. Niiden lisaksi on todettava, etta hallituksen esityksen dis-
positio on monimutkainen. Laki liikenteen palveluista alkaa konkreettisista asioista ku-
ten taksi-, kuorma- ja linja-autoliikenteen harjoittamisesta. Sen sijaan hallituksen esi-
tyksen yleisperustelut alkavat liikenteen digitalisaatiosta, ja vasta mydhemmin kasitel-
I&an taksi- ym. liikennetta. Kirjoitusteknisesti valittu ratkaisu tarkoittaa sita, etta tekstin
esittamisjarjestys muuttuu kesken esityksen, koska hallituksen esityksen yksityiskoh-
taiset perustelut on kirjoitettu tavanomaiseen tapaan noudattaen lakiehdotuksen esit-
tamisjarjestysta. Tassa tapauksessa hankala esitystekniikka vaikeuttaa hallituksen
esityksen asiasisallon hahmottamista. Se on ongelmallista, koska taksi- ja muissa lii-
kenneratkaisuissa kysymys oli laajoja henkildryhmia valittémasti koskevista sdannok-
sista. Sen sijaan digitalisaatiota kasittelevat sdannodkset luovat pohjaa mahdolliselle
tulevalle kehitykselle, mutta eivat sita valittémasti synnyta.

Liikennekaarihankkeen toinen osa toteutettiin laajentamalla liikenteen palveluista an-
nettu laki kattamaan koko liikennejarjestelma. Asiaa koskevalla hallituksen esityksella
liikenteen palveluista annettuun lakiin lisattiin ilmailua, merenkulkua, raideliikennetta,
kaupunkiraideliikennetta ja tieliikennetta kasittelevia sdannoksia. Kysymyksessa ol
eraanlainen kodifikaatio. Eduskunnan valiokuntien esittaman kritiikin lisaksi ongel-
maksi jai se, ettd tdssa yhteydessa ei puututtu sdannodsten erittdin monimutkaiseen
kirjoittamistapaan. Esimerkiksi pisimmassa pykalassa on 24 kohtaa ja noin 800 sa-
naa.

Lainvalmistelijan vastuulla on myés perusoikeuskysymysten asianmukainen selvitta-
minen. Uuteen tieliikennelakiin on koottu liikenteessa kayttaytymisen saannot. Asiaa
kasitellessdan perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota muun muassa syyttdmyysolet-
tamaan ja kdannettyyn todistustaakkaan liittyviin ongelmiin. Vastaavasti liikenteen pal-
veluista annetun lain ensimmaisessa vaiheessa perustuslakivaliokunta piti ongelmana
rangaistussaannoksia ja tiedonsaantioikeutta. Koska perusoikeuskysymykset, ran-
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gaistussaannodkset ja tietosuojakysymykset kuuluvat kaikki oikeusministerién vastuu-
alueelle, ministerididen jo lainvalmisteluvaiheessa tapahtuvat yhteistyd voisi ennalta
ehkaista téllaisia perustuslakivaliokunnassa ilmenevia ongelmia.

Maantielain muuttamista koskeva hallituksen esitys otsikoitiin uudelleen hallituksen
esityksessa 45/2018 laiksi liikennejarjestelmasta ja maanteista, koska maantielakiin
lisattiin liikennejarjestelmaa koskeva kokonaisuus, joka kattoi kaikki likennemuodot.
Sen ongelmana oli, ettd kesken eduskuntakasittelyn liikkenne- ja viestintaministerio
pyysi, ettd esityksesta poistetaan kaikki maakuntauudistukseen liittyvat saanndkset,
jotka tuotaisiin eduskuntaan erilliselld hallituksen esityksella. Syyna tahan oli, etta hal-
litus siirsi maakuntauudistuksen aikataulua kesakuussa 2018 vuodella eteenpain.
Koska esitys haluttiin voimaan muilta osin, poistettiin siitd maakunta-viitatukset, jotta
uudistus saatiin voimaan vuoden 2019 puolella. Ministeridssa tehtiin kaikki tarvittavat
pykaldmuutokset esitykseen ja ministeri6 toimitti eduskunnalle valmiit muutosehdotuk-
set.

Liikenne- ja viestintavaliokunta kiinnitti vakavaa huomiota siihen, ettd on poikkeuksel-
lista, ettd nain suurimittaisia muutoksia toteutetaan hallituksen esitykseen ilman tay-
dentavan hallituksen esityksen tekemista. Lukumaaraisesti huomattavan suurten
muutosten tekeminen hallituksen esitykseen tiukassa aikataulussa aiheuttaa tarpeet-
tomia virhemahdollisuuksia ja tekee vaikutusten arvioinnin haastavaksi. Esimerkiksi
maakuntauudistukseen viitanneiden saanndsten korjaaminen ja poistaminen aiheutti
muutoksia useisiin kymmeniin pykaliin ja viittaussdanndksiin. LVM teki tdssa tapauk-
sessa kaikki muutokset ja toimitti eduskunnalle valmiit pykalat.

Liikenne- ja viestintaviraston perustamisen yhteydessa liikenne- ja viestintavaliokunta
kiinnitti huomiota lainvalmistelun laatuun. Valiokunta totesi, etta alkuperainen hallituk-
sen esitys on laaja, mutta vield hallituksen tdydentavaankin esitykseen on jaanyt pal-
jon korjattavaa. Tama ilmenee valiokunnan laatimasta luettelosta lakiteknisista ja tek-
nisistad korjauksista. Valiokunta korosti oikeusministeridn laintarkastuksen keskeista
merkitysta ja katsoo, etta laintarkastuksen hyddyntamatta jattaminen saa tulla kysee-
seen vain poikkeustapauksissa ja erityisista syista. Valiokunta kiinnitti likenne- ja
viestintdministerién virkamiesjohdon huomiota lainvalmistelun tasoon ja pitaa valtta-
mattdmana, ettéd ministeriod ryhtyy toimenpiteisiin lainvalmistelun parantamiseksi.

Suomen laajakaistatukiohjelma on perustunut Euroopan unionin komission tekemiin
valtiontukipaatoksiin, joiden mukaan tukiohjelman voimassaoloaika paattyy vuoden
2019 lopussa. Liikenne- ja viestintavaliokunnan saaman selvityksen mukaan komissio
oli hallituksen esityksen valiokuntakasittelyn aikana muuttanut aiempaa epavirallista
kantaansa siten, etta hallituksen esityksessa ehdotetut uusia hankkeita koskevat
muutokset vaativat Suomea koskevan tukiohjelman muutosta. Valiokunta ei pitanyt
hankkeiden suunnittelun, toteutuksen ja tukien tasapuolisuuden kannalta hyvana, etta
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tukea koskevaan lainsdadantoon tehdaan kesken hankkeen toistuvasti olennaisia
muutoksia. Valiokunnan nakemyksen mukaan laajakaistatukilaki oli useassa vai-
heessa tehtyjen muutosten my6tad muodostunut tarpeettoman vaikeaselkoiseksi. Va-
liokunta kiinnitti huomiota siihen, etta laajakaistatukilain yhteydessa notifioinnit ja kir-
jelmoinnit komissiolle ovat toistuvasti hidastaneet lakimuutosten kasittelyd eduskun-
nassa. Valiokunta piti tarpeellisena, etta liikenne- ja viestintdministerié hankkii jat-
kossa EU-saannodsten valttamatta edellyttamat komission kannat hyvissa ajoin ja si-
ten, ettd hallituksen esityksiin ei enda valiokuntakasittelyn aikana ole komissiosta joh-
tuvista syista tarpeen tehda muutoksia.

Valiokunta lisasi lakiin uuden pykalan ministerion vastineeseen sisaltyvan ehdotuksen
mukaisesti. Sen mukaan hankkeisiin, joihin liittyvén tuen maakunnan liitto on julistanut
haettavaksi aikaisintaan 15.7.2017, sovelletaan ryhméapoikkeusasetusta. Viittaus ryh-
mapoikkeusasetukseen oli syyta lisata lakiin, koska jatkossa laajakaistatukilakia so-
velletaan sekd komission tukipaatdksiin perustuviin vanhoihin hankkeisiin etta ylei-
seen ryhmapoikkeusasetukseen pohjautuviin uusiin hankkeisiin. Ryhmapoikkeusase-
tuksen yleisten soveltamisedellytysten mukaan tukea ei tule myéntaa niin sanotusti
vaikeuksissa oleville yrityksille ja tuen on oltava niin sanottua lapinakyvaa tukea, eli
tuen tarkka maara on mahdollista laskea etukateen tarvitsematta tehda riskinarvioin-
tia. Merkittavin muutos Suomen laajakaistaohjelmaan koskee sataprosenttisia kuntien
takauksia, jotka eivat ole uusille eli lakimuutoksen jalkeen kaynnistettaville hankkeille
ryhmapoikkeusasetuksen perusteella mahdollisia. Liikenne- ja viestintdvaliokunnan
mukaan komissio myos edellytti, ettda ryhmapoikkeusasetuksen mukaisten tukiohjel-
mien kansallisessa oikeusperustassa tai tukiohjelmakuvauksessa on nimenomainen
viittaus ryhmapoikkeusasetukseen.

Sindnsa se, ettd eduskunta tekee runsaasti muutoksia lakiehdotukseen, ei kerro huo-
nosta lainvalmistelusta. Esimerkiksi yksityislain uudistuksessa lakiehdotuksia muutet-
tiin useissa kohdissa. Kysymys oli kuitenkin ennen muuta poliittisen paatdksenteon
piiriin kuuluvasta saannosten sisallosta. Naiden lisaksi eduskunta teki joitakin lakitek-
nisia tarkennuksia ja korjauksia.
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