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1 Johdanto

Sidosryhmayhteisty6 ja kuuleminen ovat keskeinen osa avointa ja hyvaa lainvalmiste-
lua seka demokraattista paatoksentekoa. Kaytannén saaddsvalmistelussa tama edel-
lyttda suunnitelmallista ja avointa sidosryhmayhteisty6ta, jossa valmistelun aikana
kootaan sidosryhmien ndkemyksia, tietoa ja kokemuksia valmistelun kohteesta.

Lainvalmistelun avoimuuden ja sidosryhmien osallistumismahdollisuuksien lisddminen
on ollut viime vuosina hallituksen keskeinen tavoite. Avoimuus ja vuorovaikutus ovat
kuuluneet myds paaministeri Juha Sipilan hallitusohjelman tavoitteisiin. Hallitusohjel-
man yhtena painopistealueena on ollut uudistaa johtamista ja toimeenpanoa vahvista-
malla tietoon perustuvaa paatdksentekoa ja avoimuutta sekd hyddyntamalla kokeiluja
ja kansalaisten osallisuutta tukevia toimintatapoja. Naita tavoitteita on edistetty naky-
vimmin digitalisaatioon, kokeiluihin ja normien purkamiseen keskittyvissa karkihank-
keissa.

Saadosvalmistelun sidosryhmayhteistydn ja kuulemisen tukemiseksi oikeusministeri6
asetti ajalle 1.7.2016-31.3.2019 asiantuntijaryhman. Tyéryhma toimi lainvalmistelun
kehittamisen yhteistyéryhman alaisuudessa. Tyoryhmassa oli edustus valtioneuvoston
kansliasta, ulkoministeridsta, oikeusministeridsta, valtiovarainministeriosta, opetus- ja
kulttuuriministeridsta, maa- ja metsatalousministeriésta, liikenne- ja viestintaministeri-
0sta ja tyo- ja elinkeinoministeriosta. Lisaksi ymparistoministerié on seurannut tydryh-
man toimintaa.

Tydryhman kokoonpano

Tybéryhman sihteeristo:
e Sami Demirbas (OM)
¢ Niklas Wilhelmsson (OM)
e Laura Rinne (OM) (31.1.3018 asti) ja 1.2.2018 lahtien Hanna-Leena Iso-
Ketola (OM)
e Laura Keski-Hakuni (OM), 15.8.2016-30.3.2017 ja 29.5.2017-31.8.2017
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Tyoéryhman jasenet:
e Maaret Suomi (VNK)
e Krista Oinonen (UM)
e Jyrki Jauhiainen (OM)
e Markus Tervonen (OM)
e Eeva Vallisaari (OM) (21.9.2018 asti) ja 22.9.2018 Iahtien Kati Parnanen
e Anu Hernesmaa (VM)
e llkka Harju (VM)
e Eerikki Nurmi (OKM)
e Aku-Petteri Korhonen (MMM)
o Silja Ruokola (LVM)
e Kaisa Laitinen (LVM)
o Kati Shibutani (TEM)

Tydryhman tavoitteena oli lisata sidosryhmayhteistydhon ja kuulemiseen liittyvaa yh-

teisty6td, tiedonvaihtoa ja tukitoimintaa sdaddsvalmistelussa. Toimeksiantona silla oli
perustaa hankeklinikka, jolla tuettaisiin saaddsvalmistelijoita sidosryhmayhteistyéhon

ja kuulemiseen liittyvissa kysymyksissa. Lisdksi sen tehtavana oli arvioida edelld mai-
nittuihin kysymyksiin liittyvid kehittdmiskohteita ja tehda niihin liittyvid toimenpide-eh-

dotuksia lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyéryhmalle. Tyéryhma myos toteutti kes-
kustelutilaisuuksia lainvalmisteluun liittyvissa kysymyksissa.

TyO6ryhma on laatinut tydstaan valiraportin
(http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-259-672-7).
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2 Kuulemisen asiantuntijaryhman
toiminta 2016-2019

Kuulemisen asiantuntijaryhma piti toimikautensa aikana 14 kokousta, joissa tyoryh-
man tekemien toimenpiteiden valmistelun lisaksi seurattiin kuulemisen kannalta kes-
keisia prosesseja, kuten valtioneuvoston digitalisointihankkeita ja hallituksen esitysten
laatimisohjeiden uudistamisty6ta. Lisaksi asiantuntijaryhma tutustui lainsadadannoén ar-
viointineuvoston ja etnisten suhteiden neuvottelukunnan toimintaan.

2.1 Hankeklinikkakokeilu

Hankeklinikka toteutettiin kokeiluna, jossa muutamalle sdadéshankkeelle tarjottiin
konkreettista apua sidosryhmayhteistyon ja kuulemisen suunnittelussa ja toteuttami-
sessa. Kokeilulla pyrittiin vastaamaan tutkimuksissa ja selvityksissa havaittuihin kuu-
lemisen ja sidosryhmayhteistydn haasteisiin, kuten kuulemisen yksipuolisuuteen, kuu-
lemisen painottumiseen valmisteluprosessin loppuun seka sen kohdentumiseen vain
tiettyihin sidosryhmiin (oikeusministerion selvityksia ja ohjeita 29/2013, valtioneuvos-
ton selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016).

Kokeiluun osallistui nelja sdadéshanketta: sisdministerion rahankerayslain esiselvitys,
oikeusministerion kansalaisaloitejarjestelman arviointi, valtiovarainministerion tiedon-
hallinnan kokonaisuudistus ja ty0- ja elinkeinoministerién kotouttamislain muuttami-
nen. Hankeklinikkatoiminnan tuloksena jokaiselle hankkeelle luotiin yksityiskohtainen
kuulemissuunnitelma. Kuulemissuunnitelma sisalsi suunnitelman sidosryhmista, kuu-
lemismenetelmista, kuulemisten aikataulusta seka hankkeen viestinnasta. Suunnitel-
mien laadinnassa hyddynnettiin sddddsvalmistelun kuulemisoppaassa olevia tydkaluja
kuulemissuunnitelman ja sidosryhmakartoituksen tekemiseen. Suunnittelun lisaksi
hankeklinikassa tarjottiin apua myo6s kuulemisen ja sidosryhmayhteistyon toteuttami-
sessa.

Saatujen kokemusten perusteella hankeklinikkakokeilua voidaan pitda onnistuneena.
Kokeilu osoitti selvasti sen, ettd valmisteluhankkeissa on tarve asiantuntijatuelle si-
dosryhmayhteistyohon ja kuulemiseen liittyvissa kysymyksissa. Samalla se osaoitti,
ettd hankeklinikan kaltainen tukimuoto, jossa hankkeet paasevat keskustelemaan
edelld mainituista kysymyksista asiantuntijoiden kanssa seké saavat tukea kuulemis-
ten jarjestdmisessa, on tehokas keino parantaa kuulemisten laatua ja niistd saatavaa
hyotya valmistelussa.
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Kokeiluun osallistuneet hankkeet kokivat saavansa hyotya hankeklinikkaan osallistu-
misesta. Hankeklinikkaan osallistumiselta haettiin ennen kaikkea tukea (laajojen) si-
dosryhmien osallistamiseen ja valmistelun kannalta hedelmallisen vuoropuhelun ra-
kentamiseen. Osa myds toivoi oppivansa uusia hyvia kaytantéja sidosryhmayhteis-
tydn ja kuulemisten jarjestdmisesta. Hankeklinikasta saadun tuen ansiosta hankkeet
kokivat pystyvansa kiteyttdmaan kuulemistarpeensa ja saavansa tarvittavan avun
kuulemisten suunnittelussa ja niiden toteuttamisessa. Erityisesti koettiin, ettd osallistu-
minen hankeklinikkaan toi hetkellisesti tarvittavaa lisaresurssia, joka mahdollisti laa-
dukkaiden tydpajamuotoisten kuulemisten jarjestamisen. Tydpajamuotoisia kuulemisia
pidettiin my6s uutena ja hyvana keinona saada sidosryhmiltad (ensivaiheen) perusteel-
lisia kommentteja lainvalmisteluun liittyen ja paasta niiden kanssa syvallisempaan
vuoropuheluun. Ty6pajamuotoista kuulemista pidettiin huomattavasti parempana kuu-
lemismenetelmana kuin perinteistd kuulemistilaisuutta, jossa kuultavat esittavat aino-
astaan ennalta valmistelemansa lausunnon.

Esimerkiksi rahankerayslakihankkeen kuulemisprosessi osoitti, ettd laadukkaalla kuu-
lemisprosessilla on mahdollista edistaa tiedonvaihtoa, informaation jalostumista ja rat-
kaisujen hyvaksyttavyytta, mitka parhaimmillaan edesauttavat merkittavasti valmiste-
lun etenemista. Nain ollen kuulemisen suunnitteluun tulisi kiinnittdd huomiota jo saa-
déshankkeita suunniteltaessa.

On kuitenkin selvaa, ettei tyéryhman sihteeriston toteuttaman hankeklinikkakokeilun
resursseilla voida kattaa kaikkia ministeridissa olevia tukitarpeita. Hankeklinikkamalli
osoitti, ettd pienillakin resursseilla voidaan antaa kohdennetusti apua ministerididen
saadoshankkeille. Tama vaatisi ministeridissa sidosryhmayhteistyon ja kuulemisen
suunnittelua ja tukitarpeiden arviointia jo lainsdadantdsuunnitelmia laadittaessa. Tal-
I6in voitaisiin tunnistaa ne valmisteluhankkeet, jotka ovat erityisen merkittavia tai laa-
joja taikka joissa arvioidaan olevan erityisia haasteita laadukkaan sidosryhmayhteis-
tydn ja kuulemisen toteuttamisessa.

Tarkempi raportti hankeklinikkakokeilusta 16ytyy osoitteesta
http://urn.fi/URN:ISBN:978-952-259-672-7.

2.2 Keskustelutilaisuudet lainvalmistelijoille

Hankeklinikkakokeilun lisaksi kuulemisen asiantuntijaryhma toteutti kolme keskustelu-
tilaisuutta lainvalmistelijoille. Tilaisuuksien tarkoituksena oli tarjota kaikille valtioneu-

voston valmistelijoille mahdollisuus saada tietoa ja keskustella keskeisista ja ajankoh-
taisista lainvalmisteluun liittyvistd teemoista. Keskustelutilaisuudet jarjestettiin vuosien
2017-2018 valisena aikana, jolloin mediassa kaytiin laajaa keskustelua lainvalmistelun
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tilasta. Keskustelutilaisuuksien teemat valikoitiin valmistelijoita kuullen. Pidetyt tilai-
suudet olivat:

e Avoimella valmistelulla kohti parempaa vaikutusten arviointia

e Miten turvataan avoin ja laadukas lainvalmistelu? Keskustelutilaisuus
laillisuusvalvonnan roolista

o Keskustelutilaisuus kuulemisen roolista ja merkityksestad eduskuntakasit-
telyssa

Palautteen perusteella keskustelutilaisuuksia voidaan pitaa erittdin onnistuneina. Ne
vastasivat tarpeeseen keskustella valtioneuvoston tasolla lainvalmistelijoita askarrut-
tavista kysymyksista. Valmistelijat kokivat keskustelutilaisuudet hyvin tarpeellisina ja
toivoivat tilaisuuksia mm. seuraavista teemoista: EU-valmistelu ja perustuslakikysy-
mykset. Myds paneeleihin osallistuneet asiantuntijat kokivat tilaisuudet hyvina ja koki-
vat niiden lisdavan valmistelijoiden tietoa eri teemoista. Vaikka kuulemisen asiantunti-
jaryhman toimesta ei keskustelutilaisuuksia naista teemoista ehditty enaa jarjestaa,
nakee asiantuntijaryhma tarkeana, etta jatkossakin tdmankaltaisia tilaisuuksia jarjes-
tetdan.

2.3 Tutkimusyhteistyo

Toimikautensa aikana kuulemisen asiantuntijaryhma on tukenut ja edistanyt saados-
valmistelun kuulemiseen liittyvaa tutkimusta. Tdma on tapahtunut pitkalti tukemalla
kolmea Suomen Akatemian Strategisen tutkimuksen neuvoston (STN) rahoittamaa
tutkimushanketta, jotka ovat olleet kiinnostuneita lainvalmistelun sidosryhmayhteis-
tyon ja kuulemisen tutkimisesta:

e Yhteistoiminnallisia ratkaisuja sirpaloituvien yhteiskuntien ongelmiin —
kaanne yhteishallintaan ymparistopaatéksenteossa (CORE),

o Kaikki nuoret haluavat maarata elamastaan (ALL-YOUTH) ja

e Kansalaisuuden kuilut ja kuplat (BIBU).

Keskeisena tavoitteena on ollut tukea edelld mainittuja tutkimushankkeita tuottamaan
konkreettista ja hallintoa hyddyttavaa tietoa, joka on myds yksi STN-hankkeiden kes-
keinen tavoite. Tama on tarkoittanut, etta tydéryhman edustajat ovat osallistuneet tutki-
musten toteuttamiseen liittyvaan suunnitteluun ja tarvittavien kontaktien luomiseen
hallinnon sisalla. Tavoitteena on, etta yhteistydn tuloksena syntyy tutkimuksia, joilla
tuetaan seka hankkeiden tutkimusintresseja etta hallinnon tietotarpeita.

Kuulemisen asiantuntijaryhman nakdkulmasta yksi erityinen tietotarve on liittynyt en-
nen kaikkea laadukkaasti toteutetun kuulemisen merkitykseen valmisteluprosessissa.

10
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Taman tutkimuskysymyksen osalta on tehty tiivistad yhteistyétda CORE-hankkeen
kanssa. Hanke on tutkinut hankeklinikkakokeilussa mukana ollutta rahankerayslaki-
hanketta, jossa toteutettiin hankeklinikan avustamana laaja koko hankkeen kattava
kuulemisprosessi. Taman tutkimuksen avulla saadaan konkreettista tietoa laajempien
kuulemisprosessien vaikutuksesta ja roolista lainvalmisteluprosessissa, mika on tar-
keda mietittdessa hankkeissa tehtavan sidosryhmayhteistydn suunnittelua ja tuke-
mista hankeklinikan tapaisten toimenpiteiden avulla.

Toinen laajempi tutkimusintressi koskee kuulemisohjeen noudattamista. Asiasta on
vuonna 2013 tehty selvitys, jossa on selvitetty kuulemisen ja sidosryhmayhteistyon
seka valmistelun laajapohjaisuuden dokumentointia eduskunnalle vuosina 2010 ja
2012 annetuissa hallituksen esityksissa (oikeusministerion selvityksia ja ohjeita
29/2013). Sittemmin Kuulemisen asiantuntijaryhma on kaynnistanyt yhteistyon Ita-
Suomen yliopiston kanssa kuulemista ja valmistelun laajapohjaisuutta koskevien seu-
rantatietojen kerd@miseksi eduskunnalle vuosina 2014, 2016 ja 2018 annetuista halli-
tuksen esityksista. Tarkoituksena on tuottaa selvitys, jossa tarkastellaan kuulemisoh-
jeen noudattamista 2010-luvulla.

11
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3 Toimenpide-ehdotukset

Esitettavat toimenpiteet liittyvat Kuulemisen asiantuntijaryhman tekemiin havaintoihin
seka lausuntopalvelusta ja valtioneuvoston uudesta hankerekisterista, Hankeikku-
nasta saatuihin tietoihin. Ehdotukset sisaltavat konkreettisia toimenpiteita, joilla sidos-
ryhmayhteistydhon ja kuulemiseen liittyvia kaytantdja voitaisiin vahvistaa ja yndenmu-
kaistaa valtioneuvoston piirissa.

3.1  Vakiinnutetaan sahkoisen lausunto-
menettelyn ja Hankeikkunan kaytto

Saaddsvalmistelun avoimuus ja lapindkyvyys tukevat paatdksentekoa ja sen hyvak-
syttavyyttd, joten on tarkeaa, ettd saadéshankkeissa toteutettu sidosryhmayhteistyo ja
kuuleminen dokumentoidaan riittdvan tarkasti, ajantasaisesti ja yhndenmukaisesti.
Talla parannetaan valmisteluhankkeiden seurattavuutta, sidosryhmien yhdenvertaisia
mahdollisuuksia osallistua seka lainsaadanndllista jalanjalkea (Valtioneuvoston selvi-
tys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 57/2018), jonka vahvistamista ensi hallituskau-
della on esittanyt lobbausrekisteria kasitellyt parlamentaarinen tyéryhma (Parlamen-
taarisen tyéryhman kanta avoimuusrekisterin valmisteluun -muistio).

Nykyiselldan valmistelua ja kuulemista sdaddsvalmistelussa dokumentoidaan seka
valmisteluasiakirjoihin ettd Hankeikkunaan. Dokumentointia asiakirjoihin ohjaavat oi-
keusministerion antamat lainvalmisteluohjeet. Hankeikkunan kaytt6a ohjaa valtioneu-
voston kanslian maarays hanketiedon hallinnasta valtioneuvostossa
(VNK/688/31/2016).

Kaytannossa valmistelun ja kuulemisen dokumentointi hallituksen esityksissa on kirja-
vaa ja usein vajavaista. Kuulemisen dokumentointi myds valmistelun aikana vaihtelee
ministeridittain ja hankkeittain. (Oikeusministerion selvityksia ja ohjeita 29/2013.) Li-
saksi valmistelua ja kuulemista koskevien tietojen dokumentointi Hankeikkunaan vaih-
telee.

12
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Hankeikkunan vuoden 2018 lainsdgadantésuunnitelmaan sisaltyvien vuosina
2017 ja 2018 kdynnistyneiden hankkeiden kuulemista koskevat tiedot.
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Vuonna 2018 hallituksen lainsdadantdsuunnitelmaan kuuluneissa 318 lakihank-
keessa, jotka olivat kaynnistyneet vuonna 2017 tai 2018, noin 60 prosentissa (195
kpl) lausuntokierros oli merkitty Hankeikkunaan. Kuulemistilaisuuksien osalta sama
osuus oli noin 5 prosenttia (17 kpl). Kun tarkastellaan jakaumaa ministeridittain, huo-
mataan eroja myds ministerididen valilla.
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Valmistelun avoimuuden ja lapinakyvyyden kannalta on olennaista, ettd saadosval-
misteluhankkeiden tiedot on merkitty Hankeikkunaan ajantasaisesti ja kattavasti kaik-
kien kuulemisten osalta. TAma vaatisi nykyista tarkempaa ohjeistamista seka Han-
keikkunan yhdenmukaisempaa ja laajempaa kayttda. Ohjeista ja maarayksista tulee
iimeta selkeasti, ettd kuuleminen kirjataan koko valmistelun ajan ajantasaisesti Han-
keikkunaan, minka lisaksi kaikesta valmisteluaikana tehdysta sidosryhmayhteistydsta
ja kuulemisesta tulee olla tehtyna julkinen yhteenveto, joka liitetdan osaksi hankkeen
asiakirjoja. Osana kansallisen lobbarijarjestelman kehittamista tulisi myds arvioida,
onko saadosvalmistelun jalanjalkea ja dokumentoinnin yhdenmukaisuutta tarvetta
vahvistaa lainsaadannolla.

Lausuntomenettely on keskeinen osa saaddsvalmisteluty6ta ja avoimuutta. Se on ai-
noa vakiintunut kuulemismuoto, joka toteutuu lahes kaikissa saaddsvalmisteluhank-
keissa. Oikeusministerié on kehittanyt sdhkdisen palvelun (lausuntopalvelu.fi) lausun-
tokierrosten toteuttamiseen. Talla on pyritty parantamaan lausuntokierrosten avoi-
muutta ja tehostamaan lausuntojen kasittelya. Lausuntopalvelussa on vuonna 2017 ja
2018 jarjestetty 352 lausuntokierrosta, jotka ovat keranneet yhteensa lahes 10 000
lausuntoa. Naista iso osa ovat olleet saaddsvalmisteluun liittyvia lausuntokierroksia.

Lausuntopalvelussa vuonna 2017 ja 2018 avatut lausuntokierrokset (n 352)

= Sdddosvalmisteluun liittyvat lausuntokierrokset = Muut lausuntokierrokset

Palvelun kayttdaste nousee koko ajan ja sen kayttd eri ministeridissa on yleistymassa.
Oikeusministerio tarjoaa ministeridille koulutusta ja neuvontaa palvelun kayttdon liit-
tyen. Lisdksi sdhkoisen lausuntomenettelyn kehittdminen jatkuu edelleen ja seuraa-
vassa vaiheessa ministerididen yhteiseen asianhallintajarjestelmaan (VAHVA) ollaan
luomassa lausuntopalvelua vastaava lausuntoprosessi, jolloin kaikki ministeriot siirty-
vat automaattisesti sahkdiseen lausuntomenettelyyn.
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Kuulemisen asiantuntijaryhma suosittaa, ettd ministeriét mahdollisuuksien mukaan
kayttavat lausuntopalvelua sdaddsvalmistelun kuulemisessa seuraavan hallituskau-
den alusta. Tama parantaa sidosryhmien mahdollisuutta seurata ja osallistua lausun-
tokierroksiin seka samalla yhdenmukaistaa ministerididen kaytant6ja. Lisaksi lausun-
topalautteen kasittely tehostuu rakenteisen lausuntopyynnén ansiosta. Lausuntojen
sahkdinen muoto mahdollistaisi myds jatkossa parempien analysointi- ja raportointi-
tydkalujen kehittdmisen valmistelijan avuksi. Lausuntopalvelun kayttéonotto myos
edesauttaa myéhemmin siirtymistd VAHVA-asianhallintajarjestelman sahkoiseen lau-
suntomenettelyyn, joka tulee vastaamaan toiminnallisuudeltaan pitkalti nykyista lau-
suntopalvelua.

Ehdotetut toimenpiteet:

1. Ministeriot edistavat sahkdista lausuntomenettelya sdaddsvalmistelu-
hankkeissa seuraavan hallituskauden alusta lahtien.

2. Kirjataan lainvalmisteluohjeisiin selked vaatimus kuulemisen kirjaami-
sesta ja sidosryhmayhteistydn dokumentoinnista valmisteluasiakirjoihin
ja Hankeikkunaan.

3. Paivitetdan valtioneuvoston kanslian maaraysta hanketiedon hallinnasta
valtioneuvostossa (VNK/688/31/2016) koskemaan lausuntokierrosten
dokumentoinnin lisdksi myds muuta kuulemista.

4. Arvioidaan tarvetta vahvistaa sdadosvalmistelun jalanjalkea ja dokumen-
toinnin yhdenmukaisuutta lainsdadannaolla.

3.2 Kehitetaan tukiprosesseja ja osaamista

Hankeklinikkakokeilun ndkdkulmasta keskeisinta ei nayta olevan kuulemismenetel-
mien maara, vaan valittujen menetelmien laatu, sopivuus ja oikea-aikaisuus. Laaduk-
kaassa kuulemisessa hankkeen laajuus, resurssit ja tarpeet on suhteutettu tarkoituk-
senmukaisella tavalla valittuihin kuulemismenetelmiin. On kuitenkin huomioitava, etta
esimerkiksi resurssien (aika, henkild ja osaaminen) puutteellisuus saattavat vaikeut-
taa hankkeen laajuuden ja tarpeen ndkdkulmasta mielekkdan sidosryhmayhteistyon ja
kuulemisen toteuttamista. Tama ilmeni myos hankeklinikkakokeilussa, jossa klinik-
kaan osallistuneet toivat esille, etteivat valttamatta olisi ryhtyneet niin laajoihin kuule-
mistoimenpiteisiin ilman ulkopuolista apua. Esimerkiksi rahankerayslain esiselvityk-
sessd laadukkaampi kuulemisprosessi olisi saattanut jaada toteuttamatta, jolloin nyt
saadut positiiviset vaikutukset, jotka nayttaisivat vaikuttaneen esityksen etenemiseen,
olisivat jaaneet saavuttamatta. Tutkimuksen mukaan juuri resurssit kaventavat tarkoi-
tuksenmukaista kuulemista, mika voidaan ndhda haasteena oikea-aikaiselle sidosryh-
mayhteistyolle (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja 59/2016).

15



OIKEUSMINISTERION JULKAISUJA, MIETINTOJA JA LAUSUNTOJA 2019:23

OECD:n selvitysten mukaan Suomi sijoittuu OECD:n maavertailussa kuulemisen
osalta keskivertoa paremmin (Regulatory Policy Outlook, 2015 ja 2018). Vuonna 2013
tehdyssa selvityksessa kay ilmi, ettd selkeasti kaytetyin kuulemisen menetelma on kir-
jallisten lausuntojen pyytaminen (n. 80 %), kun taas muita kuulemismenetelmia kayte-
tdan harvakseltaan (oikeusministerion selvityksia ja ohjeita 29/2013).

Kirjallinen lausuntokierros on vakiinnuttanut paikkansa osana sdaddsvalmistelupro-
sessia. Vuonna 2010 kayttéon otetun saadodsvalmistelun kuulemisohjeen mukaan kir-
jalliset lausunnot voidaan jattaa pyytamatta vain perustellusta syysta. Useinkaan tal-
laista perustetta ei ole, minka lisaksi lausuntokierroksen pyytamatta jattaminen voi
helposti johtaa negatiiviseen julkisuuteen ja jopa kanteluun oikeuskanslerille. Nain ol-
len lausuntokierrosta ei useinkaan jateta pitdamatta, mita voidaan pitdad Suomen vah-
vuutena ja OECD-tuloksia paaosin selittavana. Lausuntokierrosten suosio ei kuiten-
kaan viela tarkoita sitd, etteivatkd hankkeet, joissa ei ole jarjestetty muuta kuin lau-
suntokierros, haluaisi hyddyntaa tai hyotyisi laadukkaammasta kuulemisprosessista,
kuten tutkimustulokset (Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja
59/2016) ja hankeklinikkakokemukset osoittavat.

Saaddsvalmistelun kuulemisen painottuminen pelkastdan lausuntokierrokseen voi-
daan ndhda myos ongelmallisena. Ensinndkin kuulemisen merkitys osana muuta lain-
valmisteluprosessia on kasvanut sitd mukaa kuin sdaddésmaarat ovat kasvaneet ja
valmistelussa on siirrytty laajapohjaisista komiteoista kohti pienempia tyéryhmia ja vir-
kamiesvalmistelua. Valmistelupohjan kaventumisen seurauksena kuulemisen merkitys
korostuu. Taten lainvalmisteluprosessin loppuvaiheessa toteutettu lausuntokierros ei
valttdmatta tuo riittdvasti ja oikea-aikaisesti sidosryhmien nakemyksia osaksi valmiste-
lua. Toiseksi, sddddspohjan laajeneminen ja monimutkaistuminen haastaa virkamies-
ten asiantuntija-asemaa ja kasvattaa hallinnon ulkopuolisen asiantuntijuuden merki-
tystd. Talléin kuuleminen on tapa kanavoida ulkopuolista asiantuntijuutta osaksi val-
mistelua, jolloin kuulemisen vaiheella, menetelmalla ja lapinakyvyydella on suuri mer-
kitys. Mikali vain tietyt sidosryhmat paasevat osallistumaan valmistelun alkuvai-
heessa, voi se vaikuttaa merkittavalla tavalla valmistelussa syntyneisiin ratkaisuihin.

Mita laadukkaampia ja oikea-aikaisempia kuulemismenettelyt ovat, sitd todennakoi-
semmin ne lisdavat valmistelun tietopohjaa, l&pinakyvyytta ja hyvaksyttavyytta. Talldin
on keskeista, ettd hankkeet, jotka voisivat hydtya laadukkaammista kuulemisjarjeste-
lyista, kykenisivat toteuttamaan niita. Talla hetkella sidosryhmayhteistyon ja kuulemi-
sen toteutuminen nojaa liiaksi yksittaisten valmistelijoiden aktiivisuuteen, jolloin val-
mistelun aikataulu, resurssit, poliittiset linjat ja sidosryhmilta tuleva paine voivat kaikki
vaikuttaa yksittaisen virkamiehen kykyyn ja haluun toteuttaa lausuntokierrosta laajem-
paa kuulemista. Talldin on keskeista, ettd ministeridihin luodaan puitteet ja tukiproses-
sit, joilla varmistetaan sadadodshankkeiden kuulemisen toteutuminen tarkoituksen mu-
kaisesti.
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Hankeklinikkakokeilusta saatujen hyvien kokemusten perusteella tuen antamista tulee
jatkaa seuraavan hallituskauden aikana siten, etta tukea tarjottaisiin esimerkiksi halli-
tuksen lainsdadantdsuunnitelman keskeisille hankkeille. Jotta hankeklinikan resurssit
ovat riittdvat tukemaan kuulemisen suunnittelun lisaksi myds kuulemisten toteutta-
mista, hankeklinikalla tulee olla mahdollisuus ulkopuolisten fasilitointiresurssien hank-
kimiseen. Mybhemmassa vaiheessa valtioneuvoston sisalla voisi muodostaa fasili-
sointiosaajien poolin, josta valmisteluhankkeet voisivat saada apua laadukkaampien
kuulemistilaisuuksien toteuttamiseen.

Lainvalmistelijan ty6 vaatii erityistd vuorovaikutusosaamista, silld valmisteluprosessi
sisdltda usein eri intressien yhteensovittamista ja haastavaa sidosryhmayhteisty6ta.
Valmistelijoille tulisikin tarjota kohdennettua koulutusta, jossa kasitelldaan lainvalmiste-
lulle ominaisia vuorovaikutustilanteita. Kuulemisen asiantuntijaryhman jarjestamien
keskustelutilaisuuksien suosio osoitti myds sen, ettd valmistelijoille tulee tarjota ny-
kyistda enemman saadosvalmistelun tilaa koskevia keskustelutilaisuuksia, jossa kaytai-
siin lapi kulloisenkin hallituskauden onnistumisia ja kehittamiskohteita.

Ehdotetut toimenpiteet:

1. Toteutetaan hankeklinikka seuraavan hallituksen lainsdadantdsuunnitel-
man keskeisille hankkeille.

2. Pilotoidaan kohdennettu vuorovaikutuskoulutus valtioneuvoston lainval-
mistelijoille, minka jalkeen arvioidaan pysyvamman koulutusmoduulin
tarjoamista osana muuta lainvalmistelukoulutusta.

3. Jarjestetaan hallituskauden puolivalissa ja lopussa valmistelijoille yhtei-
nen keskustelutilaisuus, jossa kdydaan lapi hallituskauden valmistelua
nostamalla esille onnistumisia ja kehittdmiskohteita.
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3.3 Kehitetaan seurantaa

OECD on saantelyn laatua ja tilaa koskevassa selvityksessaan (Regulatory Policy
Outlook, 2018) todennut, ettéd kuulemisen laadun valvonta ja seuranta ovat kaikkein
heikoin osa-alue sdaddsvalmistelun kuulemisessa Suomessa. Tama heijastuu muun
muassa kuulemiskaytantéjen yhdenmukaisuuteen ja systemaattisuuteen:
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Vuoden 2015 vastaavassa selvityksessa (Regulatory Policy Outlook, 2015) OECD
suositteli, ettd Suomeen perustettaisiin toimielimet, jotka seuraisivat vaikutusten arvi-
ointien ja kuulemisten toteutumista. OECD:n suosituksesta Suomeen perustettiin
vuonna 2016 lainsdadannoén arviointineuvosto, jonka tehtava on arvioida sdaddésehdo-
tusten vaikutusten arviointeja. Arviointineuvosto on kuitenkin oma-aloitteisesti vuonna
2018 ottanut 15 lausunnossaan kantaa valmistelun laajapohjaisuuteen tai sidosryh-
mien kuulemiseen. Kuulemisen ja valmistelun laajapohjaisuuden valvontaa ei ole ase-
tettu arviointineuvoston tehtavaksi. Pdaosin lausunnoissa esitetty palaute on positii-
vista, kuten ettd asiaa on valmisteltu esitysluonnoksen kuvauksen perusteella huolelli-
sesti tai etta lausuntokierroksen keskeinen palaute ja sen pohjalta tehdyt muutokset
on esitetty huolella.

Kuulemisen ja lainvalmistelun avoimuuden osalta puuttuu talla hetkelld systemaatti-
nen laadun valvonta ja seuranta, joten Kuulemisen asiantuntijaryhma pitaa lainsaa-
danndn arviointineuvoston lausuntokaytantdjen muuttumista erittain positiivisena ja
toivoo sen jatkuvan myos tulevaisuudessa.
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Saadosvalmistelun laadun seurantaa varten tulisi laatia indikaattorit, joiden avulla voi-
taisiin mitata ja seurata sddddsvalmistelun avoimuuden ja kuulemisen tilaa Suo-
messa. Esimerkiksi OECD:n kayttdmia indikaattoreita Regulatory Policy Outlook -sel-
vityksessa voitaisiin kayttda pohjana. Systemaattinen seurantatiedon keraaminen
mahdollistaisi toteutettujen kehittdmistoimien vaikuttavuuden arvioinnin ja uusien toi-
menpiteiden, kuten koulutuksen ja ohjeistuksen paremman kohdentamisen. Seuranta-
tietojen kerddminen myds mahdollistaisi pitkdaikaisseurannan, jolloin voitaisiin ndhda
pitkdn aikavalin muutoksia ja niiden vaikutuksia sddddsvalmisteluprosessiin (esim. ko-
miteavalmistelun vahentymisen vaikutukset kuulemiskaytantoéihin jne.).

Kuulemisen asiantuntijaryhma ei pida tarkoituksenmukaisena, etta yhdesta valtion
keskeisimmasta ydinprosessista ei kerry nykyiselldan riittdvaa seurantatietoa, jolla
voitaisiin valvoa prosessin laatua. Asiantuntijaryhma ehdottaa, ettéd sdaddsvalmistelun
indikaattorikokonaisuuden kehittdminen ja toteutus otetaan osaksi valtioneuvoston tut-
kimus- ja selvitystoiminnan (VN TEAS) vuoden 2020 tutkimussuunnitelmaa. Taman
jalkeen indikaattoritiedon systemaattinen keraaminen tulee vastuuttaa ja resursoida,
jotta varmistetaan pitkajanteinen seurantatiedon saaminen lainvalmistelun tilasta.

Ehdotetut toimenpiteet:

1. Muodostetaan saaddsvalmistelun avoimuutta, sidosryhmayhteistyéta ja
kuulemista mittaavat indikaattorit osana saaddsvalmistelun indikaattori-
kokonaisuuden valmistelua.

2. Ehdotetaan, etta lainsdadannén arviointineuvosto jatkaa sdadéshankkei-
den valmistelun arviointia lausunnoissaan (laajapohjaisuus, kuuleminen,
sidosryhmayhteistyo).

3. Oikeusministerid valmistelee hallituskausittain katsauksen sdaddsval-
mistelun avoimuuden, sidosryhmayhteistydn ja kuulemisen tilasta (mm.
kuulemisohjeen seuranta).
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