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Tutkimuksessa tutkin tietoa sdddosvalmisteluprosessissa ja erityisesti kyseisen prosessin
esivalmistelu- ja perusvalmisteluvaiheissa. Tutkimuksen kohteena olivat hallituksen edus-
kunnalle antamat hallituksen esitykset syysistuntokaudella 2017 ja niistd vield tarkemmin
ne hallituksen esitykset, jotka liittyivét hallituksen painopistealueisiin ja sitd kautta kérki-
hankkeisiin. Tarkemmin tutkimuksen tarkoituksena oli selvittdd kyseisten lainvalmistelu-
hankkeiden esi- ja perusvalmistelun tietotarpeet, tiedon arvo ja merkitys seké tietoon liitty-
vit haasteet ja kehittimiskohteet ndissd vaiheissa. Tutkimukseni oli laadullinen tapaustut-
kimus, jossa pyrin kuvaamaan asiaa mahdollisimman kokonaisvaltaisesti. Aineistonkeruu
tapahtui puolistrukturoituna teemahaastatteluna. Haastatteluaineistojen analysointi tapahtui
hy6dyntien teoriaohjaavaa siséllonanalyysia.

Tutkimukseni teoreettisessa viitekehyksessd kasittelen sdddosvalmistelua valtioneuvostos-
sa, mutta my0s sithen liittyvad kritiikkid ja kehittdmistyotd. Lisdksi késittelen tietoa sen
moniulotteisen kisitteen ja aineettoman pddoman- teorian kautta. Tuon esille myds tiedon
merkityksen julkisessa toiminnassa ja valtioneuvostossa, mutta myos tietoon liittyvit haas-
teet kompleksisessa valtioneuvoston toimintaympéristossa.

Tutkimustuloksista kdy ilmi, ettd niin sdddosvalmisteluprosessi kuin sen sisélld useaan
kertaan toistuva tiedonhallinnan prosessi ovat luonteeltaan yhi enenevissd méérin lineaari-
sen prosessin sijaan syklisid ja monimuotoisia. Sdddosvalmistelun tietotarpeet ovat moni-
naisia muodostuen datasta, tutkimustiedosta, oikeudellisesta tiedosta, lausunto- ja kuule-
miskierrosten palautteesta seké valtioneuvoston ja sidosryhmien kokemusperidisesta ja hil-
jaisesta tiedosta.

Tiedon arvo selkedsti tunnustetaan, mutta siithen vaikuttaa saddosvalmisteluhankkeen tar-
koitus seka se, onko esimerkiksi hallitusohjelmassa médritelty asiaan liittyen jo selked ta-
voite tai liittyyko hankkeeseen vahvaa poliittista ohjausta. Tutkimuksessa tuli myos esille,
ettd tutkimustiedon arvoa painotetaan edelleen vahvemmin suhteessa sidosryhmien ja val-
mistelijoiden inhimilliseen pddomaan.
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1 JOHDANTO

1.1 Tiedon merkityksen korostuminen yhteiskunnassa

Tiedosta on tullut yhé tdrkedmpi tuotannon tekijd sekd yhteiskunnallisen muutoksen ajuri.
Tausta tdlle merkityksen kasvulle on 10ydettivissd laajemmasta yhteiskunnallisesta muu-
toksesta, jota voidaan kuvata yhteiskuntakehityksen kolmanneksi suureksi aalloksi. Ky-
seessd on meneilldén oleva teknologinen, taloudellinen, poliittinen ja kulttuurinen murros.
Esimerkiksi Daniel Bellin (1973) mukaan kysymys on alkutuotanto- ja teollisuusvaltaista
kehitysvaihetta seuraavasta jélkiteollisesta yhteiskunnasta, jolle tyypillistd on palvelutuo-
tannon kasvu. Tédssd muutoksessa tydvoiman kdyton painopiste siirtyy tavaroiden valmis-
tuksesta asiantuntemuksen ja palvelujen suuntaan. Myds esimerkiksi Manuel Castells
(1996, 2001) korostaa informaation ja tiedon merkitystd taloudellisen ja sosiaalisen toi-
minnan ldhteend. Castells kéyttdd tdstd nimitystd informationalismi, jolla hidn viittaa yh-
teiskuntaan, jossa tiedon tuottamisen ja vilittdmisen prosessit sekd nditd tukevat teknologi-
set jarjestelmét luovat perustan yksildiden ja yhteisdjen muodostamille verkostoille. (Jalo-

nen 2007, 97-98)

Jalosen (2007) mukaan yhteiskunnallisessa keskustelussa voidaan tunnistaa kaksi padsuun-
taa. Ensinndkin puhutaan tietoyhteiskunnasta, jolloin painotetaan tiedon ja osaamisen mer-
kitystd yksiloiden, organisaatioiden ja kansakuntien tuottavuudelle ja kilpailukyvylle.
Taustalla tiedon yhteiskunnallisen roolin muutos, joka ilmenee siind, ettd tiedon luominen,
muokkaaminen, jalostaminen ja vélittdminen ovat kohonneet keskeisimmiksi yhteiskunnan
kehitystd ohjaaviksi voimiksi. Tietoyhteiskunta nihddin Anttiroikon et al. (2003) tapaan
yhteiskuntana, jossa informaation ja tiedon “’kehityslogiikka maérittdd ratkaisevasti aineel-
listen ja henkisten voimavarojen kéyttod ja kohdentumista ja jonka hallinnan ydintoiminnot
rakentuvat tietointensiivisini ja verkostomaisina sosiaalisen toiminnan prosesseina”. Tdhdn
tietoyhteiskuntaan sovittautumisen katsotaan vaativan julkishallinnon organisaatioilta toi-
mintatapojen konkreettista uudistamista. Toisaalta kun halutaan viitata informaation ja
prosessoinnin teknologiaan kdytetdén termid informaatioyhteiskunta. Tietoyhteiskuntaa on
myos kritisoitu, vaikka se voidaankin néhda taloudellisen kasvun moottorina ja joidenkin
mukaan myo0s erddnlaisena sivilisaation huipentumana. Esimerkiksi yhteiskunnallisen val-

lankdyton ja oikeudenmukaisuuden ndkdkulmasta on arvioitu, ettd tietoyhteiskunta ei kai-



kista lupauksista huolimatta tasaa yhteiskunnallisia eroja vaan pikemminkin toimii uuden

eriarvoisuuden ldhteend. (Anttiroiko et al. 2003; Jalonen 2007, 98—100)

Jalosen madrittelemien kahden yhteiskunnallisen keskustelun pddsuunnan ohella titd nykya
voidaan tunnistaa jopa kolmas pédédsuunta, joka on tieto- ja informaatioyhteiskunnan kasit-
teille rinnakkainen tai jossain mdérin jopa niitd seuraava. Kyse on keskustelusta, jossa on
alettu puhua jopa tiedon tai totuuden jélkeisestd ajasta. Esimerkiksi Raivion (2019, 34)
mukaan luotettava tieto ja sithen perustuvat argumentit eivét aina parjai paatoksien valmis-
telussa ja toteutuksessa. Valtaa kéytettdessd tiedon ohi voivat menné esimerkiksi taloudel-
liset perusteet tai poliittinen tarkoituksenmukaisuus. Raivion mukaan tietoyhteiskunta vai-
kuttaa olevan siirtymésséd totuuden jilkeiseen aikaan, jota voisi kutsua hdnen mukaansa
esimerkiksi mielikuva- tai ennakkoluuloyhteiskunnaksi. Totuudenjilkeiselld ajalla voidaan
Niiniluodon (2019) mukaan tarkoittaa sellaista tilannetta, jossa tietoisesti levitetyt valheet
ovat saaneet merkittivin sijan ihmisten vélisessd viestinndssd. Tdmé on osaltaan luonut
perustaa nykyiselle tilanteelle, jossa populistisen polititkan nousun ja sosiaalisen median

lieveilmididen myo6té luisutaan jopa vélinpitdiméttdmyyteen totuudenmukaisuudesta.

Moderni yhteiskunta kuitenkin perustaa menestyksenséd suurelta osin tiedon varaan. Tyy-
pillisid esimerkkejd tirkeistd tietoresursseista ovat yksildiden osaaminen, organisaatioiden
kayttdmat tietojdrjestelmat, tietoverkot sekd moninaiset toiminta- ja johtamismallit. Johta-
misen niakokulmasta ndma tietoresurssit ovat kuitenkin vaikeasti hallittavia, koska ne ovat
luonteeltaan aineettomia ja dynaamisia. Yksilot ja organisaatiot etsivét jatkuvasti uusia
tapoja kartuttaa sekd hyddyntéé tietoa ja tieto- ja viestintiteknologian rooli ndiden tehtévi-
en tukena on merkittdvd. Tamén kehityksen seurauksena erilaisten tietoresurssien tehok-
kaasta johtamisesta on tullut keskeinen tekija organisaatioiden suorituskyvyn kehittdimises-
sd. Keskeistd on ymmartdé, kuinka tiedosta luodaan arvoa eli mikd on niin kutsutun tietoon
pohjautuvan arvonluontilogiikan ymmairtdminen. Arvoa syntyy, kun tietoa hyodynnetddn
dlykkadsti niin operatiivisessa tydssd kuin toiminnan kehittdmisessd. Tietoon perustuvan
arvonluontilogiikan pohjalta pystytddn kehittdmaan lahestymistapoja, joilla tietoresurssien
hallintaa ja varsinaista arvonluontiprosessia sekd nithin liittyvid johtamistoimintoja ja -
vilineitd voidaan kehittdd. Tietoa tarvitaan asioiden ymmartdmiseen, paatoksentekoon sekd

uuden tiedon luomiseen. (Laihonen et al. 2013, 10-13)

Julkishallinnolta vaaditaan tdnd pdivdné entistd enemman tietoperustaisia kdytidnt6ja jous-

tavuutta ja verkostomaisia organisointitapoja. Tatd kautta voidaan Anttiroikon ym. mukaan



tehostaa hallintoa, parantaa palveluja ja luoda uusia osallistumismuotoja. Ne puolestaan
voivat luoda edellytyksid kehitykselle ja ihmisten hyvinvoinnille. Tieto ja yhteiskunnan
tietovaltaistuminen eivét tuo vain mahdollisuuksia, vaan ovat myds iso haaste julkishallin-
non organisaatioille. Tehokkuuden ja yhteensovittaminen ohella olennaiseksi asiaksi nou-
see se, kuinka luovasti ja joustavasti julkishallinnon organisaatio sopeutuvat ja tarttuvat
toimintaymparistossdén avautuviin mahdollisuuksiin. Tietojohtamisen ndkokulmasta ky-
symys on julkishallinnon organisaation kyvykkyydestd hyodyntda sisdisii ja ulkoisia tieto-

varantojaan. (Anttiroiko et al. 2003, 109—110; Jalonen 2007, 103—-104)

Lainvalmistelu on yksi keskeinen julkisen hallinnon prosessi, joka hydodyntdd niitd sisdisiad
ja ulkoisia tietovarantoja. Lainvalmistelun tuloksena syntyy valmis sddddsehdotus. Tadma
muodostuva sddddsehdotus on tarkoitettu paitoksenteon perustaksi lainsdddéantomenette-
lyssd, jossa tehddin paédtds sdddoksen antamisesta. Sdddosvalmisteluprosessissa tietoa ke-
ratddn ja hyddynnetddn jatkuvasti. Lainvalmisteluprosessin ensimmaéisessd vaiheessa eli
esivalmistelussa kootaan tietoa ja nidkemyksid lainvalmistelua koskevassa aloitteessa il-
maistusta tavoitteesta tai ongelmasta. Liséksi kyseisessd vaiheessa arvioidaan lainvalmiste-
luhankkeen kdynnistdmisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet, toimeksian-
to ja toteuttaminen. Esivalmistelua seuraa perusvalmistelu, joka alkaa lainvalmisteluhank-
keen toimeksiannosta ja pdattyy hallituksen esityksen luonnoksen valmistumiseen. Perus-
valmisteluvaiheessa laajennetaan ja tarkennetaan esivalmistelussa koottua tietoa valmistel-
tavasta asiasta sekd selvitetdén vield tarkemmin perustuslakiin ja muuhun lainsdadéant6on
liittyvat sekd muut oikeudelliset kysymykset. Valmistelun aikana ratkaistaviin kysymyk-
siin médritelldén vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden vaikutukset. Valmistelussa
tarvittavia tietoja ja vaikutusten arviointia tarkennetaan tyon edetessid. (OM, Lainvalmiste-

lun prosessiopas)

Lainsddddnnon valmistelu on hyvin pitkélti tiedon kerddmistd ja hyodyntamistd sekd paa-
toksentekoa. Siksi siithen kohdistuu tietyt megatrendit. Padtoksenteon tarpeisiin kohdistuu
muutospaineita, jotka johtuvat yhteiskunnallistenongelmien monimutkaistumisesta, komp-
leksisuudesta eli niin kutsutusta pirullisuudesta. Tami tarkoittaa sitd, ettd ongelmat ovat
enenevissd maidrin vaikeasti ratkaistavia. Myos péddtoksenteon tietopohjaan ja kiytettyyn
tietoon kohdistuu erds megatrendi eli tiedon monimuotoistuminen. Tieteellisen prosessin
lapikdyneen tiedon lisdksi padtoksentekijén kdytdssd on usein monia muita tiedon muotoja,

kuten tietoa politiikkatoimenpiteistd ja niiden vaikutuksista, tietoa yleisestd mielipiteesta,



strategista politiikkatietoa sekd erityypistd strategista seurantatietoa siitd mikd on yleinen

asenneilmasto. (Ldhteenmaki-Smith & Kuitunen 2015, 127-128)

1.2 Tutkimuksen tarkoitus ja tavoitteet

Tutkielmassa on tarkoitus tutkia tietoa sdddosvalmisteluprosessin valmistelussa. Sdadds-
valmisteluprosessi rakentuu kuvan 1. mukaisesti useasta eri vaiheesta, joissa tarvitaan ja
kiytetddn erilaista tietoa. Tiedolla on keskeinen merkitys erityisesti prosessin valmistelu-
vaiheessa, kun kootaan tarvittavaa tietoa valmistelun pohjaksi ja tuon tiedon pohjalta teh-
dddn paitoksid sekd prosessin etenemisen, ettd lainsdddidnnon siséllon osalta. Toisaalta
tiedon merkitys korostuu myds tdytdntdonpanon jilkeen, kun lainsddddnnén toteutumista ja

vaikutuksia seurataan.

Tyo6n laajuuden vuoksi aiheeseen liittyen on tarpeen tehdi tiettyjd rajauksia. Kaikissa eri
valmisteluvaiheissa (esi-, perus- ja jatkovalmistelu) kootaan tietoa ja tietopohjaa valmiste-
lijoiden virkatyon tai asetetun valmisteluelimen toimesta. Néistd prosessin vaiheista keski-
tyn ty0sséni esi- ja perusvalmisteluvaiheeseen ja néihin vaiheisiin liittyvddan tietoon. Jo
esivalmisteluvaiheessa kootun tiedon pohjalta virkamiesjohto ja tarvittaessa ministe-
ri/hallitus tekevit paétoksid etenemisestd. Voidaan siis ndhdi, ettd tiedolla on jo tdssd vai-
heessa hyvin keskeinen merkitys. Tassd tyossd on tarkoitus tarkastella syysistunto-kaudella
2017 annettuja hallituksen esityksid, jotka liittyvdt Juha Sipildn hallituksen hallitusohjel-

man painopistealueisiin.

Kuva 1. Saiddosvalmisteluprosessi

Perus- ce
) Saadoskokoelmassa
valmistelu . . )
o Julkaistu laki
(Virkatyd)
o ° ° °
Esivalmistelu Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta-  Lain vahvis- Taytantoon-
menettely valmistelu neuvoston kasittely taminen pano ja
Perus- paatoksen- seuranta

valmistelu teko

(Valmisteluelin)

Lahde: OM, Lainvalmistelun prosessiopas



Hallitus antoi eduskunnalle syysistuntokaudella 1.9.-31.12.2017 yhteensd 99 hallituksen

esitystd, jotka jakautuivat ministeridittdin taulukon 1 mukaisesti.

Taulukko 1. Syysistuntokaudella 2017 annetut hallituksen esitykset ministerioittiin
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Léhde: www.eduskunta.fi
Hallitusohjelmassaan hallitus valitsi viisi painopistealuetta (taulukko 2), joita konkretisoi-
vat 26 karkihanketta. Lisdksi hallitus mééritteli hallituskaudelle tiettyjd reformeja, kuten
eldkeuudistus, SOTE- ja maakuntauudistus, julkisen sektorin kustannusten karsinta ja kes-
kushallinnon uudistaminen. Taulukossa 2 on tuotu esille mihin painopistealueisiin syysis-
tuntokaudella annetut ja hallitusohjelmaan liittyvit hallituksen esitykset kohdistuivat. Tar-
koituksenani on tarkastella tiedon kidyttod sen sdddosvalmistelun osalta, joka liittyy halli-
tusohjelman painopistealueisiin ja sitd kautta kdrkihankkeisiin. Tarkastelen niitd, koska
ndistd muodostui hyvin rajattava joukko hallituksen esityksid. Rajaus olisi ollut mahdollis-
ta tehdd my06s esimerkiksi talousarvioehdotuksen edellyttdmiin lakimuutoksiin tai EU-
sdadoksien valmisteluun, mutta valitsin tarkasteluun painopistealueisiin liittyvét hallituk-
sen esitykset. Oletuksena tissd valinnassa on, ettd niihin siséltyy monipuolisempaa tiedon-
hankintaa ja - kdyttod kuin esimerkiksi EU-sdddoksien valmistelussa, joissa sovitut menet-
telytavat voidaan saattaa voimaan lainsdddannolld sellaisenaan ilman lisdtiedonhankintaa.
Kaikkiaan syysistuntokaudella annettuja hallitusohjelman painopistealueisiin liittyvia
hankkeita ei ole taulukon mukaisesti 40 kappaletta, vaan neljd hankkeista on sellaisia, jotka

liittyvit kahteen eri painopistealueeseen.



Taulukko 2. Hallitusohjelmaan liittyvien hallituksen esitysten miira painopistealu-

eittain syysistuntokaudella 2017

Painopistealue Maiira

1. Tyollisyys ja kilpailukyky 11

2. Osaaminen ja koulutus 3

3. Hyvinvointi ja terveys 3

4. Biotalous ja puhtaat ratkaisut 2

5. Digitalisaatio, kokeilut ja normien 13

purkaminen

6. Reformit 8

yhteensd | 40

Tutkimuksessa on tarkoitus tutkia tietoa sdddosvalmistelun esi- ja perusvalmisteluvaihees-

sa. Lahestyn tutkielman aihetta seuraavilla tismentévilld tutkimuskysymyksilla:

- Mitka ovat tietotarpeet?
- Mikai on tiedon merkitys?

- Mitké ovat tietoon liittyvét haasteet ja kehittdmiskohteet?

Ensimmadisen tdsmentdvin tutkimuskysymyksen avulla kuvataan ja analysoidaan mitka
ovat sdddosvalmistelun esi- ja perusvalmisteluvaiheen tietotarpeet. Toisen tutkimuskysy-
myksen avulla kuvataan miki on tiedon merkitys kyseisen prosessin esi- ja perusvalmiste-
luvaiheille eli millaisen prosessin kautta tiedosta muodostuu arvoa sddddsvalmistelulle.
Kolmannen tutkimuskysymyksen kautta on tarkoitus selvittdd tietoon liittyvét haasteet ja

kehittamiskohteet sddddsvalmistelun esi- ja perus-valmisteluvaiheissa.

Tutkimuksessani on kyse laadullisesta tapaustutkimuksesta, koska kyseessd on moninainen
aihe, jota pyrin kuvaamaan mahdollisimman kokonaisvaltaisesti. Tdma kokonaisvaltaisuus
on ominaista seké laadulliselle tutkimukselle (Hirsjarvi 2009, 160), ettd tapaustutkimuksel-
le (Ronkainen 2011). Aineistonkeruumenetelmind on puolistrukturoitu teemahaastattelu,
joissa teema-alueita ovat sddddsvalmisteluprosessissa kéytettidvi tieto, tiedon arvo sekd
tietoon liittyvit ongelma- ja kehittimiskohteet. Tein haastattelun 13 hallituksen esityksen
osalta siten, ettd aina yhteen haastatteluun osallistui 1-2 valmisteluun osallistunutta henki-

164. Keréttyjen aineistojen analysointimenetelména on kéytetty teoriaohjaavaa sisdllonana-
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lyysid, koska tarkoituksena on ollut 1dhestya aineistoa sen omilla ehdoilla ja vasta analyy-

sin edetessi sijoittaa se viitekehyksessa esille tuotuun teoriaan.

Tutkimuksen tavoitteena on kuvata case-esimerkin kautta tietoa valtioneuvostossa ja yhden
prosessin rajatulta osalta. Nami molemmat ovat melko védhén tutkittuja. Tiithosen (2005)
mukaan tutkimus valtioneuvostosta on ollut melko véhiisté ja siten myos muu keskustelu
on ollut niukkaa. Vanhemmassa valtioneuvostoa koskevassa tutkimuksessa valtioneuvos-
toa on késitelty kollegiaalisena elimend ja ministereitd sen jdsenend. Téllaisia tutkimuksia
ovat esimerkiksi Jaakko Nousiaisen Valtioneuvoston jédrjestysmuoto ja sisdinen toiminta
(1975) sekd Jan-Magnus Janssonin Hajaannuksesta yhteistoimintaan (1993). Tuoreemman
valtioneuvostoa koskevan tutkimuksen keskiossd on ollut valtioneuvoston paitoksenteko.
Seppo Tiihosen (2005) mukaan Jaakko Nousiaisen teos Polititkan huipulla: ministerit ja
ministeridt Suomen parlamentaarisessa jarjestelmassd (1992) kdynnisti uudenlaisen kes-
kustelun valtioneuvostosta, jota seurasi Eero Murron tutkimus Pddministeri. Hieman tuo-
reempia tutkimuksia on mm. Minna Puoskarin tekemét tutkimukset ministereisti strategi-
sina johtajina (2002). Yhteni valtioneuvostoa koskevan tutkimuksen osa-alueena Tiithonen
tuo esille niin kutsutun suomalaisen eliittitutkimuksen, jossa virkamiehistolld on keskeinen
asema. Tdhén tutkimusalueeseen liittyvid tutkimuksia ovat mm. Ruostetsaaren Vallan yti-
messé (1992) ja Valta muutoksessa (2003). Naissé tutkimuksissa Ruostetsaari sijoittaa hal-

linnollisen eliitin osaksi yhteiskunnan muita eliitteja. (Tithonen 2005, 38—44)

Tamin tyon keskiossd on valtioneuvostossa tapahtuva sddddsvalmistelu, joka on valtio-
neuvoston tavoin melko véhin tutkittu alue esimerkiksi Talan (2005) mukaan. Pakarisen
(2012, 17) mukaan lainvalmistelua ja sddntelyn toimivuutta késittelevé tutkimuskirjallisuus
on kuitenkin lisddntynyt ja se on osittain lisdnnyt valtionhallinnon kehittdmistoimia ja me-
dian mielenkiintoa lainvalmistelua kohtaan. Tutkimustietoa lainvalmistelusta ja sddntelyn

vaikutuksista perddankuulutetaan sddnnollisesti.

Aihe on kiinnostava myos henkilokohtaisesta ndkokulmasta, koska itse toimin tutkimustani
tehtdessd suurimman osan ajasta valtioneuvoston kanslian tietotuki- ja julkaisuyksikon
paéllikkond, ennen siirtymistd uusiin tehtiviin. Kyseisen yksikon tehtédvind on tukea minis-
terioitd niiden tiedontarpeissa. Tutkimuksen kautta on siis mahdollista 16ytdd myds kysei-

siin palveluihin liittyvia kehittimiskohteita.
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1.3 Tutkimuksen eteneminen

Tutkimus koostuu viidestd eri pddluvusta. Johdannossa tuodaan ilmi tutkimuksen tausta
sekd tyon tavoitteet, tarkoitus sekd tutkimuskysymykset. Johdannossa avaan myds sdados-

valmistelua valtioneuvostossa seki sddddsvalmisteluun liittyvaa tutkimusta.

Luvuissa 2. ja 3. avataan tutkimuksen teoreettista viitekehystd. Ensinnédkin késittelen sda-
dosvalmistelua sekd sen kehittamistd ja krititkkid. Toiseksi késittelen tietoon liittyvid maa-
ritelmid, joita on tehty seka tieteellisessé tutkimuksessa, ettd enemmaén kdytidnnon tarpeisiin
liittyen esimerkiksi julkishallinnossa. Lisdksi tarkastelen tiedon merkitystd organisaatioille
ja organisaatioiden toiminnalle. Tarkastelen tdtd yleiselld tasolla, mutta myos valtioneuvos-

ton ja sdddosvalmistelun kontekstissa.

Teoreettisen viitekehyksen jédlkeen tuon ilmi tutkimusta miirittdvat metodologiset valin-
nat. Tyoni metodologia koostuu laadullisen tutkimuksen 1dhtdkohdista, koska 1dhtokohtana
on moninaisen todellisen toiminnan kuvaaminen mahdollisimman kokonaisvaltaisesti. Ai-
neisto on kerdtty puolistrukturoidulla teemahaastattelulla ja se on analysoitu teoriaohjaa-

valla sisdllonanalyysilld. Lopuksi arvioin tutkimuksen luotettavuutta ja eettisyytta.

Tutkimustulokset esitetdén luvussa viisi. Tutkimustulokset jakautuvat haastatteluteemojeni
mukaan sdddosvalmistelussa kéytettdvddn tietoon, tiedon merkitykseen kyseiselle proses-
sille sekd sddadosvalmistelussa kéytettdvin tiedon haasteisiin ja kehittdmiskohteisiin. Lu-

vussa kuusi tuodaan esille tutkimustulosten pohjalta tehdyt johtopaétokset.
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2 KEHITTYVA JA KRITISOITU SAADOSVALMISTELU

2.1 Saadosvalmistelu valtioneuvostossa

Valtioneuvostoon kuuluu paédministerin johtaman valtioneuvoston kanslian liséksi ulko-
asiainministerid, oikeusministerio, sisdministerid, puolustusministerid, valtiovarainministe-
110, opetus- ja kulttuuriministerio, maa- ja metsdtalousministerid, litkenne- ja viestintdmi-
nisterio, tyo- ja elinkeinoministerid, sosiaali- ja terveysministerio sekd ymparistoministe-
ri6. Ndiden liséksi valtioneuvoston yhteydessd on myos oikeuskanslerinvirasto. Jokaisella
ministeriolld on oma toimialansa ja asioiden jaosta niiden kesken on sdéddetty lailla tai val-
tioneuvoston asetuksella. Ndin ollen my®os lait ja asetukset valmistellaan aina siind ministe-
ridssé, jonka toimialaan asia kuuluu. Omien toimialojensa ohella ministeriot toimivat tar-

peen mukaan yhteisty0ssé asioiden valmistelussa. (Laki valtioneuvostosta 175/2003)

Vaikka lait ja asetukset valmistellaan lahtokohtaisesti aina tietyssd ministeridssa tai yhteis-
tyOssd eri ministerididen kesken, niin mikéli lainsdddantdhankkeessa on kyse periaatteelli-
sesti merkittdvistd asiasta, valmistellaan asiaa my0ds komiteoissa tai toimikunnissa. Naissa
toimielimissd on mukana eri hallinnonalojen, puolueiden ja muiden eturyhmien edustajia,
mutta liséksi nikemyksid kuullaan lausuntokierroksien avulla ja erityisissd kuulemistilai-
suuksissa. Namé ministeridissd valmistellut hallituksen esitykset kisitelldén valtioneuvos-
ton yleisistunnossa, jonka paitokselld esitykset annetaan eduskunnalle. Suomen perustus-
lain mukaan lainsdddéntovallan kayttd kuuluu eduskunnan tehtdviin. Tavallinen lakiesitys
kisitelladn eduskunnassa kahdessa eri istunnossa. Istuntoja kuitenkin edeltivit lain valio-
kuntakisittelyt, joissa kuullaan aina kunkin asian asiantuntijoita ja viranomaisia. Eduskun-
ta voi késittelyssddn hyviksyé hallituksen esityksen, muuttaa sité tai hylitd sen. (Perustus-

laki 731/1999; OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Eduskunta on siis perustuslain ndkdkulmasta lainsdddantomenettelyn tirkein vallankdytta-
ja, mutta Talan (2005, 91) mukaan tosiasiallinen kehitys on pitkdén siirtdnyt vallankdyton
painopistettd lainsddddantomenettelyssd parlamentilta hallitukselle. Tdhdn kehitykseen on
johtanut muun muassa se, ettd hallitus ohjaa lainvalmistelutoimintaa ja mairaa sen kohteis-
ta ja suunnasta. Lakien valmistelijoilla on kuitenkin Talan mukaan paljon tosiasiallista vai-
kutusvaltaa sddnndsten sisdltoon. Hén perustelee tdtd viitettddn silld, ettd usein keskeiset

lainsdddantoratkaisut ovat perdisin lainvalmistelutyohon osallistuvilta toimijoilta. Toisaalta
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taas esimerkiksi Pakarinen (2012, 37) tuo esille poliittisen vaikutusvallan toteamalla, ettd
Suomen ongelmana on OECD:n mielestd ollut vahva kytkos lakien valmistelun ja politii-

kan vililld, mika on haitannut tietoon perustuvaa paiatoksentekoa. (Tala 2005, 91-95)

Ministerioissd tapahtuva lainvalmistelu tarkoittaa kéytdnnossd oikeussddntdjen valmiste-
lua. Yleensi lainvalmisteluna pidetdin valtion tirkeimpien sdddosten eli perustuslakien ja
lakien valmistelua, mutta se voidaan ymmartdd my0s alempiasteisten sddddsten, kuten val-
tioneuvoston asetusten valmisteluksi. Valtioneuvoston ohella asetuksia voivat antaa myos
tasavallan presidentti sekd ministeriot. Lainvalmistelu on kehittynyt vuosikymmenten ai-
kana siten, ettd kun vield 1960-luvulle saakka lainvalmistelu ymmadrrettiin paljolti lakipy-
kilien laatimiseksi, niin tultaessa 1970-luvulle lainvalmistelun luonteeseen ja yhteiskun-
nalliseen merkitykseen ryhdyttiin kiinnittdimé&én. Tdméan ajattelutavan muutoksen myota
lainvalmistelu alettiin ymmaértdd perusluonteeltaan yhteiskuntapoliittiseksi suunnitteluksi,
jossa lainvalmistelijoiden tehtdvédni oli suunnitella ja valmistella lainsdddannolla toteutet-
tavia uudistuksia. Tastd voidaan kdyttdd myos késitettd instrumentaalinen kisitys oikeus-
sdantelystd, joka tarkoittaa, ettd oikeudellinen sddntely ymmarretéédn julkisen padtoksente-
kijan kéytettdvissd olevaksi toimintavélineeksi. Julkinen péditoksentekija voi siten kdyttdd
oikeussddntelyd keinona, jolla edistetddn tavoitteita, korjataan epdkohtia tai pyritddn oh-
jaamaan eri toimijoiden kéyttdytymistd. Téstd késityksestd on tullut 1900—luvun myota

vallitseva suhtautumistapa sididettyyn oikeuteen. (Niemivuo 2002, 4-5; Tala 2005, 14)

Lainvalmisteluprosessi voi kdynnistyd ministeridssd usean eri aloitteen kautta. Aloite voi
olla esimerkiksi hallitusohjelman kirjaus, eduskunnan lausuma, kansalaisaloite tai valtion
talousarvioehdotus, joka edellyttdd muutoksia lakeihin. Lainvalmisteluprosessi voi 1dhted
litkkeelle myds sidosryhmén, viranomaisen sekd ministerin omasta aloitteesta. Aloite voi
tulla esille my6s ministerion eli hallinnon tai valmistelukoneisten sisélti ja siten valmisteli-
joiden valta nidkyy Talan (2005, 91-95) mukaan myds tétd kautta. Euroopan unioni voi
vaikuttaa my0s aloitteen syntymiseen siten, ettd Suomessa kdynnistyy kansallista taytén-
toonpanoa edellyttivin EU-sdddoksen valmistelu tai kun EU-tuomioistuimen ratkaisu tai
komission tulkinta edellyttid muutoksia lainsddddntoon. (OM, Lainvalmistelun proses-

siopas)

Varsinaisen valmistelun toteutus on kuvattu hyvin tarkkaan oikeusministerion laatimassa
prosessioppaassa. Kyseisen oppaan mukaan esivalmistelun aluksi toteutetaan alustava kar-

toitus, jossa valmistelijan tai valmistelutiimin tehtdvind on selvittidé lainvalmistelua koske-
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van aloitteen pohjalta mm. mité asiasta tiedetdén, miten asiaa on aiemmin késitelty ja mité
lisdselvityksid tarvitaan. Tehtdviin kuuluu tdssd vaiheessa myo0s selvittdd se, ettd mitd vaih-
toehtoisia tapoja on kdytettdvissd ongelman ratkaisemisessa tai tavoitteen saavuttamisessa.
Lainsddddnnon tekeminen ei ole siis ainoa vaihtoehto, vaan myds muita ohjauskeinoja sel-
vitetddn. Talan (2005, 100) mukaan taustalla téssd tulee olla hyvd kuva nykyisin vallitse-

vasta oikeudellisesta ja tosiasiallisesta tilanteesta. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Mikali asia etenee varsinaiseen esivalmisteluvaiheeseen, valmistelutiimi suunnittelee ete-
nemisen. Tavoitteena on koota aineisto, jonka pohjalta voidaan paittdd sdddoshankkeen
tarpeellisuudesta ja valmistelun toimeksiannosta. Esivalmisteluun liittyen voidaan tarvitta-
essa asettaa my0s valmisteluelin, tilata ulkopuolisia selvityksid tai hankkia asiantuntija-
apua. Erilaiset tiedot ovat jo tdssd kohtaa hyvin keskeisessd asemassa, koska valmistelutii-
mi tehtdvand on koota ja arvioida mm. asiaa koskevat aiemmat kannanotot ja ehdotukset,
asian nykytila ja muutoksen tarve, kansainvéliset kokemukset sekd tutkimukset ja selvityk-
set. Lisdksi tiimi selvittdd ja arvioi oikeuskdytidntdd, kirjallisuutta ja muuta kiytettdvissi
olevaa tietopohjaa. Tietopohjalla tarkoitetaan sitd tietojen kokonaisuutta, jota tarvitaan
saadosehdotusten muotoilemiseksi. Tétd kautta valmistelutiimi maérittelee asian padkysy-

mykset seki ratkaisuvaihtoehdot vaikutuksineen. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Esivalmistelun my6td muodostuu hankesuunnitelma, jossa médritelldén lainvalmistelu-
hankkeen tavoitteet, siséltod ja laajuus, mutta myos mm. tausta seké alustavat ratkaisuvaih-
toehdot vaikutuksineen. Tavoitteiden asettaminen on yksi keskeinen vaihe koko prosessis-
sa. Lakiuudistuksen tavoitteenasettelun yhteydessd méadritelldén se tosiasiallinen ja oikeu-
dellinen asiantila, jonka on maird toteutua lakiuudistuksen myotd. Tdmi lakiuudistuksen
tavoitteenasettelu ohjaa ja suuntaa tirkeilld tavalla lainvalmisteluty6téd, koska sen toteutu-
essa oikeustila on uudistuksen jdlkeen erilainen kuin sitd ennen. Laajoissa ja poliittisesti
tarkeisséd lakiuudistuksissa ténd tavoitetila voi olla méadritelty jo esimerkiksi hallitusohjel-
massa, mutta on mahdollista my0s, ettd poliittisilta padttdjiltd saadaan vain yleisluonteisia
suuntaviivoja lakiuudistuksen tavoitteenasettelulle. Prosessille on tunnusomaista, ettd tima
tavoitteenasettelu muokkautuu lainvalmistelun ja péaatdksenteon edetessi. Tatd kautta voi-
daan sdddosvalmisteluun osallistuvien kesken saavuttaa tarvittava yhteisymmarrys. Tama
tavoitteenasettelun muokkautuminen tapahtuu sitd kautta, kun lainlaadintaan siséltyvé tie-
don, kokemuksen ja ymmarryksen kasaantuminen saa eri toimijat usein arvioimaan uudel-
leen aiempia kisityksiddn sddntelyn tarpeesta, tavoitteista ja siséllostd. Tama tuottaa siten

lainvalmistelun tiedonkeruulle haasteita, koska pitiisi koota mahdollisimman laaja ja mo-
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nipuolinen informaatio tavoitteenasettelusta ja sen muotoutumisesta. Samalla tulisi kuiten-
kin myontdi, ettd ei ole mahdollista tavoittaa yhtéd ainoaa lopullista totuutta lakiehdotuksen

tavoitteenasettelusta. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas; Tala 2005, 100—104, 164—167)

Oikeusministerion laatiman prosessiohjeistuksen mukaan esivalmistelua seuraa perusval-
mistelu, joka alkaa lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja péattyy hallituksen esityk-
sen luonnoksen valmistumiseen. Vaikka jo esivalmisteluvaiheessa on koottu paljon tausta-
tietoa, niin myds perusvalmisteluun kuuluu keskeisend osana tietopohjan kokoaminen,
koska valmistelutiimi vield tdydentdd ja syventdd esivalmistelussa keréttyd tietoa. Tiedon
hankinnassa toimitaan yhteisty0ssd useiden eri toimijoiden kanssa. Tdhédn lainvalmistelun
tietopohjaan kuuluu mm. kuvaukset ja analyysit nykytilanteesta, arviot tulevasta kehityk-
sestd, keskeistd lainsdddidntdd koskevien kysymysten selvittiminen sekd oikeusvertailu
pohjoismaiden ja muiden keskeisten maiden lainsdddannosti ja oikeuskédytdnnostd. Kaik-
kea tietoa ei valttdmattd koota itsendisesti, vaan valmistelutiimi arvioi myos tarpeet ulko-
puolisten selvitysten ja asiantuntija-avun kdyttoon. Kootusta tietopohjasta kuullaan asian-

tuntijoita ja muita sidosryhmid. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Valmistelutiimi tdydentdd ja syventdd esivalmistelussa tehtyd alustavaa vaikutusten arvi-
ointia siten, ettd padkysymysten vaihtoehtoisia ratkaisuja tismennetdén ja niiden vaikutuk-
set arvioidaan koottua tietopohjaa ja teetettyjd selvityksid kayttden. My0s ndistd ratkaisu-
vaihtoehdoista ja niiden vaikutusten arvioinnista kuullaan sidosryhmid. Tdméa vaikutusar-
viointi jota tehddin ja tdydennetddn useassa vaiheessa, on tavoitteenasettelun ohella yksi
keskeinen vaihe valmistelussa. Vaikutusarvioinnista on kdyty niin kansallista kuin kan-
sainvélistidkin keskustelua. Esimerkiksi Hertin ym. (2007) mukaan vaikutusarviointia var-
ten tehtyjen tutkimusten laatu ei vaikuta suoraan niiden hyddyntdmiseen. Hyvé ja laaja
tutkimus voi jddda sivurooliin 1dhinnéd tukemaan jo tehtyi linjausta, kun taas pieni selvitys
voi nousta keskeiseen rooliin. Peter Carroll’n (2010, 113—114) mukaan on useita eri syitd
sithen, miksi vaikutusten arvioinnin lainsddddnndn laatua parantavan merkitys jdi usein
heikoksi. Néditd ongelmakohtia ovat mm. ohjeistusten taustalla olevat motiivit (esim. ideo-
logiset sitoumukset), tietopohjan puutteellisuus, korkean tason sitoutumisen puute sekd
hallinnon vastustus suhteessa “ulkoisiin” vaikutusten arviointiprosesseihin. Kotimaisessa
tutkimuksessa (Slant yms. 2014, 65) on todettu, ettd vaikutusten arvioinnin merkitykseen
lainvalmistelussa vaikuttavat useat eri tekijat. Nditd ovat mm. poliittinen ohjaus, aloite,

resurssit, tydryhman tydskentelyyn liittyvat tekijat (esim. intressierot ja tyoryhméddn osal-
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listuvien roolit), ulkopuolisiin arviointeihin liittyvét tekijat (esim. tekijé ja esitystapa), kuu-

leminen ja lausunnot sekd jossakin méérin myos media.

Perusvalmistelun viimeisessd vaiheessa valmistelutiimi arvioi kdytettdvissd olevan tieto-
pohjan riittdvyyden ja virkamiesjohto pdattdd, voidaanko valmistelussa edetd sisaltod kos-
keviin ratkaisuihin, jatketaanko valmistelua vai keskeytetddnkod se. Niitd vaiheita seuraa
kuvan 1 mukaisesti lausuntomenettely, jatkovalmistelu, valtioneuvoston paitdksenteko,
eduskuntakésittely, lain vahvistaminen sekd tdytdntoonpano ja seuranta. Téasséd tyosséd kui-

tenkin keskityn vain esi- ja perusvalmisteluun. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Sdddosvalmistelun prosessioppaan mukaan lainvalmistelu siis kulkee tietyn prosessin mu-
kaisesti. Muun muassa Pakarinen (2011) sekd Keindnen ja Vuorela (2015) puhuvat ratio-
naalisen paitoksenteon mallin mukaisesta lainvalmistelusta, jossa valmistelu voidaan jakaa
lineaarisesti eteneviin, toisistaan erotettaviin vaiheisiin, kuten esimerkiksi kyseisessd op-
paassa on tehty. Téllaisessa mallissa lainvalmistelu voidaan kasittd4 jérkeen perustuvaksi
ongelmanratkaisuksi, jossa oletuksena on, ettd lainvalmistelijat pystyvit tieteellisen tiedon
ja jarjellisen paittelyn avulla sddtiméén jollakin paatoskriteerilld mitaten parhaita mahdol-
lisia lakeja. Tavoitteena on ndiden toimien kohdentaa toimijan niukkoja resursseja mahdol-
lisimman tehokkaalla tavalla. Mallin mukaan prosessin aluksi lainvalmistelijat hankkivat
tietoa yhteiskunnan nykytilanteesta ja mikéli he havaitsevat yhteiskunnallisia ongelmia, he
ryhtyvit korjaaviin toimenpiteisiin. Selitysmallin mukaan parhaat ratkaisukeinot ovat 16y-
dettivissd vertailemalla erilaisia sdéintelyvaihtoehtoja keskenédédn ja thannetilanteessa paras
vaihtoehto mééritetddn vertailemalla nettovaikutuksia. Kun uusi lainsdddintd on tullut
voimaan, lainvalmistelijat hankkivat tietoa sen vaikutuksista ja tekevit tarvittavia korjauk-

sia timédn tutkimustiedon perusteella. (Pakarinen 2011, 5; Keindnen & Vuorela 2015)

Keinédnen ja Vuorela (2015) kayttivit lainvalmistelun yhteydessd yleisempéé rationaalisen
paitoksenteon mallia Patton — Sawickin (1993) mukaan (kuva 2). Kuitenkin my6s he tun-
nistavat, ettd rationaalisen lainvalmistelun ihanteet ovat havaittavissa niin kotimaisissa
kuin my6s Euroopan komission lainvalmisteluohjeissa. Kyseinen malli korostaa tutkimus-
tiedon merkitystd ja siksi kyseiseen teoriaan sitoutuneet tutkijat usein suosittelevatkin tut-
kimus- ja arviointitiedon lisdédmistd lainvalmistelussa. Oletuksena tdssd rationaalinen lain-
valmistelun tutkimusperinteessd on ollut, ettd riittivd maara tutkimustietoa auttaa rationaa-
lisia lainvalmistelijoita tekemédén yhteiskunnan kannalta parhaita mahdollisia péaatoksia

(evidence-based policy). Talan (2010, 71) mukaan rationaalinen paitoksentekoprosessi ei



17

kuitenkaan kuvaa todellista lainvalmistelua, vaan se on pikemminkin normatiivinen malli
lainvalmistelun tavoitetilasta. Vaikka lainsdédénto voidaan edelleen nidhdé instrumenttina
yhteiskunnallisten tavoitteiden saavuttamiselle, todellisuudessa lainvalmistelua rajoittavat
monet tekijit, eikd ideaalimallia siksi kyetd kdytdnnossd toteuttamaan. (Pakarinen 2011, 5;

Keindnen & Vuorela 2015)

Kuva 2. Rationaalinen paiatoksentekoprosessi

1. Ongelman madarittely

6. Valitun vaihtoehdon 2. Tavoitteiden
taytantoonpano asettaminen

3.
Toimintavaihtoehtojen
tunnistaminen

5. Parhaimman
vaihtoehdon valinta

4.
Toimintavaihtoehtojen
vaikutusten arviointi

Lédhde: Keindnen & Vuorela 2015

Talan (2005) mukaan valmistelutyohon siséltyy varsinaisen prosessin lisdksi myos erilaisia
lainvalmistelijan tyo- ja ajatusprosesseja. Mikéli halutaan muodostaa jonkinlainen koko-
naiskuvan téstd lainvalmistelun ty0- ja ajatusprosessista, voidaan ty6td kuvata hdnen mu-
kaansa vaiheittaiseksi tiedonkertymiksi. Tdssd kokonaisuudessa tiedon kasaantuminen
kaynnistyy jo lakiuudistuksen tarpeen selvittelystid ja jatkuu pitkin matkaa sdédnnosehdotus-

ten kypsymiseen ja viimeistelyyn saakka (Tala 2005, 123)

Kun aikaisemmin tutkijat pitivit ldhes yksimielisesti lainvalmistelua rationaalisena suun-
nitteluna, monet nykytutkijoista kuvaavat lainvalmistelua mieluummin vuorovaikutuksek-
si, jossa erimielisyyksien sovittaminen yhteen ja nikemysten muuntuminen tassi prosessis-
sa ndyttelee keskeistd sijaa. Rationaalista lainvalmistelumallia on kritisoitu ja pyritty pur-
kamaan jo 1950-1960-luvuilta asti (esim. Wright Mills, Charles Lindblom ja Robert Dahl)

mutta tilalle ei aiemmin ole kyetty luomaan uutta korvaavaa selitysmallia. Tutkittaessa
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lainsdddéntdd vuorovaikutuksena on kuitenkin todettu, ettd lakien syntyyn todella vaikutta-
vat useat erisuuntaiset, keskendin kilpailevat intressiryhmat. Lainvalmistelijoilla, eri lain-
valmistelun sidosryhmill4 ja poliitikoilla on usein poikkeavia ndkemyksia siitd, minkélaisia
lakeja tulisi sddtdd. Lainvalmistelusta voi siten muodostua kuva eturyhmien vélisend
kamppailuna. Osa tutkijoista on kuitenkin kritisoinut tdllaista késitystd lainvalmistelusta
liian pessimistiseksi. Erityisesti 1990-luvun alussa syntyneessi niin kutsutussa deliberatii-
visen demokratian tutkimusperinteessd on haluttu nidhda lainvalmistelu pikemminkin eri
osapuolten vilisend hedelmaéllisend oppimistilanteena, jossa ne 10ytidvét yhteisessd vuoro-
vaikutuksessa uusia hyvié ratkaisuja ongelmiin. Osallistava demokratia siséltéa siis ajatuk-
sen siitd, ettd erimielisyys kuuluu luontaisesti lainvalmisteluun. Deliberatiivisen ihanteen
mukainen keskustelu voi kuitenkin viedd paljon aikaa. Yleensd lainvalmistelussa ajalliset
resurssit ovat hyvin niukat ja siten mahdollisuus tdhdn on kéytdnnodssd hyvin rajallinen.
Kovin laajapohjainen valmistelu on usein my0s tehotonta tavoitteisiin ndhden. (Baldwin &

Cave 1999, 79; Goodin 2003; Pakarinen 2011 1, 7-10; Rantala 2011, 193-198)

2.2 Saadosvalmistelun kritiikki ja kehittiminen

Suomalaisessa mediakeskustelussa lainvalmistelun laatu on saanut viime vuosina aiempaa
enemman tilaa ja laatu on ollut julkisen arvostelun kohteena. Pakarisen (2012, 17) mukaan
tdmé johtuu osittain siitd, ettd julkishallinnolta perdénkuulutetaan yhéd tiukemmin oman
toimintansa perustelemista ja ldpindkyvyyttd. Esimerkiksi Helsingin Sanomat on kisitellyt
lainvalmistelun ongelmia viime vuosina useissa lehtijutuissaan ja myds péédkirjoituksis-
saan. Kirjoituksissa on muiden muassa perddnkuulutettu yleistd lainvalmistelun tason nos-
tamista (HS 14.3.2011), kritisoitu kuulemista lainvalmistelussa (HS 15.6.2011) ja arvostel-
tu virkamiesjohdon osaamista (HS 22.11.2018). Suomen Kuvalehti (2011b) puolestaan
nosti huonolaatuisen lainvalmistelun keskeiseen osaan reportaasissaan, jossa se analysoi

vuosien 2007-2011 hallitusten onnistumista. (Pakarinen 2012, 17; Rantala 2011, 1)

Lakien ja lainvalmistelun laatua on kuitenkin pyritty parantamaan jo pidemmén aikaa niin
Suomessa kuin kansainvilisestikin. Suomessa on ollut useita hankkeita, joilla on pyritty
kehittdmadn sdddosvalmistelua, mutta yhti lailla myos useissa muissa valtiossa on pohdittu
valmistelutyon siséltdd, menettelytapoja ja organisointia, tavoitteena saada aikaan hyvilaa-
tuista oikeussdintelyd ja optimaalisia tuloksia. Kansainvélinen suuntaus lainvalmistelun

kehittdmisestd ja rationalisoinnista tuli myds Suomeen 1970-luvun alussa ja osin tdmédn
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johdosta laadittiin ensimmdiset hallituksen esityksen laatimisohjeet vuonna 1976. Ensim-
méinen laaja lainvalmistelun kehittdimishanke toteutettiin puolestaan oikeusministeridossi
vuosina 1981-1987. Kyseisessd hankkeessa selvitettiin laajasti lainvalmistelun organisoin-
tia eri ministeridissd, analysoitiin hallituksen esityksid ja jdrjestettiin lainvalmistelua Poh-
joismaissa kasitellyt seminaari. Kehittimishankkeen lopputuloksena syntyi 77 kohtaa ka-
sittdnyt toimenpideluettelo, joissa painotettiin erityisesti sddntelyn tietopohjan lujittamista.
Toimenpiteind mainitaan esimerkiksi vaikutusten arviointiin panostaminen, uusien sdante-
lykeinojen selvittdminen, tutkimustiedon kdyttiminen valmistelun tukena ja valmistelun
resurssien vahvistaminen. Ndmé keinot ovat hyvin samankaltaisia, milld lakiuudistusten
laatua on pyritty parantamaan eri maissa. Keinot myds liittyvit vahvasti toisiinsa, koska
esimerkiksi hyvé tiedollinen pohja on vilttiméton osa erilaisten vaihtoehtojen ja niiden
vaikutusten selvittelyd. Yhteenvetona 1900-luvun lopun kehityksestd voidaan todeta, ettd
1970-1980-luvuilla pohdittiin erityisesti sitd, milld tavalla tutkimustietoa voidaan hyddyn-
tad lainvalmistelussa, kun taas 1990—-Iuvulle tultaessa alettiin kiinnittdd yleisemmin huo-

miota lainsdddannon laatuun. (Pakarinen 2012, 34-37; Tala 2005, 89-91, 229-232)

EU:ssa lakien ja lainvalmistelun parantaminen on ldhtenyt litkkeelle 2000-luvulla, mutta
OECD:lla on ollut tirked rooli tissd kehitystydssd jo 1990—luvulta 1dhtien. Suomessa sda-
dosvalmistelun kehittdmisty6td jatkettiin vuosina 1994—-1996 ja 1998-2000, jolloin toteu-
tettiin laajat valtioneuvostotasoiset kehittamishankkeet. Molemmissa hankkeissa paadyttiin
antamaan laajat toimenpidesuositukset lainvalmistelun suunnitelmallisuuden ja resurssien
lisddmisestd, entistd monipuolisempien sddntelykeinojen kayttdmisestd ja sdéntelyn jalkika-
teisestd seurannasta. Suositukset eivdt kuitenkaan johtaneet kdytdnndn toimenpiteisiin.
Vuosina 2003-2005 ministerididen kansliapdillikét pohtivat keinoja lainvalmistelun laa-
dun parantamiseksi ja tuota hanketta varten selvitettiin lainvalmistelun resursseja, lainval-
mistelua esimerkkihankkeissa, vaikutusten ja vaihtoehtojen arviointia. Vuosina 2010-2012
lainvalmistelun kehittdmistyd on jatkunut erityisesti oikeusministerion ja Sitran yhteisessé
”sujuvampaan lainvalmisteluun” —hankkeessa. (Pakarinen 2012, 34-37; Tala 2005, 229—
232)

Suomessa lainvalmistelun kehittdmistd on erityisesti 2000—luvulla alettu perustella yha
enemman esimerkiksi talouskasvulla, hyvinvoinnilla, tasa-arvon lisdantymiselld tai ympa-
riston suojelemisella. Yhteiskuntapoliittiset tavoitteet ovat siis korostuneet. Suomalaiselle
sdaadospolitiikalle on ollut leimallista lukuisten kehittdmishankkeiden kdyttiminen, joista

padvastuu on ollut oikeusministeriolld. Hankkeiden tuloksena on laadittu selvityksid, jul-
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kaistu ohjeita ja tavoitejulistuksia. Lukuisat hankkeet ovat kuitenkin olleet taipuvaisia tois-
tamaan samoja ajatuksia ja niiden aikaansaamat muutokset kdytdnndssi ovat jidneet vihii-
siksi. Syiksi tdlle Pakarinen (2012, 72) ndkee sen, ettei kehittimisprojektien kokoonpano
ole ollut optimaalinen. Tavallisten lainvalmistelijoiden ddni on voinut jddda heikoksi, kun
mukaan on valikoitunut pddasiassa kokeneita ministerididen virkamiehid. Monet osallistu-
jista ovat olleet myds korkeissa asemissa, jolloin heilld on ollut liian vdhdn aikaa perehtyi
kehittamistyohon. Valtiontalouden tarkastusvirasto (2013, 13) puolestaan tuo omassa selvi-
tyksessddn esille, ettd hyvilaatuisen sddntelyn ja erityisesti lainvalmistelun kehittdmis-
hankkeiden menestyksen vilttamiton edellytys on ylimmain poliittisen ja hallinnon johdon
aito sitoutuminen lainvalmistelun laadun parantamiseen. Ilman sitd tulokset jaavit vajaiksi

tai puuttuvat kokonaan. (Pakarinen 2012, 34-37, 72; VTV 2013, 11-13)

Viimeisimpand sdddosvalmistelun kehittdmiseen liittyvid havaintoja on tehty vuonna 2017
valtioneuvoston toiminta-arkkitehtuuritydssi. Toiminta-arkkitehtuuri on kokonaisarkkiteh-
tuurin ndkdkulma, joka kuvaa organisaation toiminnalliset rakenteet. Tédssd yhteydessd on
my0s arvioitu sdddosvalmisteluprosessia, joka on yksi valtioneuvoston ydinprosesseista.
Saddosvalmisteluprosessin osalta hyviand ndhddin se, ettd valtioneuvostossa sdadosvalmis-
telua ohjaavat selkeidt yhteiset arvot. Kehittdmiskohteita on tunnistettu useita ja niiden suh-
teen on olemassa melko hyvé yhteisymmarrys. Yhdeksi keskeisimmaiksi sdddosvalmistelun
kehittamiskohteeksi on toiminta-arkkitehtuuritydssd nostettu systemaattisen, etukiteisen ja
vaihtoehtoja tuottavan vaikutusarvioinnin kehittiminen. Ongelmana ndhdidin myds se, ettd
laajatkin lakihankkeen organisoidaan erillisind ja yksittdisind hankkeina nykyisin, jolloin
kenelldkddn ei ole kokonaiskésitystd kiytettdvissd olevista valmisteluresursseista eikd hen-
kiloston tyotilanteesta. Pyrkimyksend jatkossa onkin, ettd esimerkiksi useamman ministe-
ridn asiantuntemusta vaativat valmisteluhankkeet hankkeistetaan niin, ettd asiantuntijat eri
ministeridistd voivat aidosti sitoutua hankkeeseen. (Valtioneuvoston kanslia 2017, 4445,

89)

Osaamiseen liittyvét kysymykset muodostavat yhden sddddsvalmistelun ongelmakohdista,
koska sdddosvalmisteluosaamista ei ole hyddynnettdvissd helposti yli ministeriorajojen.
Toiminta-arkkitehtuurissa maéritellddn, ettd jatkossa on pyrkimyksend kayttdd sdadosval-
misteluun liittyvdd osaamista ja muita kyvykkyyksid (ml. tietovarannot) joustavasti koko
valtioneuvoston piirissd. Sdddosvalmisteluprosessi on yksi parhaiten kuvatuista prosesseis-
ta valtioneuvostossa, mutta ongelman muodostaa se, ettd eroavaisuudet kdytannon toimin-

tatavoissa voivat aiheuttaa epaselvyyttd ministerididen vélisessd sdddosvalmistelun yhteis-
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tyossd. Yhtend ongelmakohtana mainitaan myds se, ettd sdddospoliittista ja strategisen ta-
son yhteensovittamista on vain véhéisesti. Yhtend keskeisend tavoitteena onkin maarittia
lainsddddannon valmistelulle prosessin péadvastuullinen, joka ohjaa, seuraa ja kehittdd pro-

sessia. (Valtioneuvoston kanslia 2017, 44-45, 89)

Kehitystyd kuitenkin jatkuu edelleen, koska oikeusministeridé on syksylld 2019 asettanut
lainvalmistelun kehittdmisen yhteistyoryhmén (toimikausi 15.10.2019 — 30.9.2023), jonka
tehtavand on jatkaa poikkihallinnollista yhteistyotd ministerididen valilld lainvalmistelun
kehittamiseksi. Tyoryhmén tehtdvdnd on mm. edistdd lainvalmisteluohjeiden ja hyvin
lainvalmistelumenettelyn periaatteiden noudattamista ja hyvien kéytidntdjen levidmistd
lainvalmistelussa, tehdéd aloitteita sdddosvalmistelun kehittdmisestd sekd arvioida lainval-

mistelun yhteensovittamis- ja priorisointitarpeita valtioneuvostotasolla.
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3 TIETO KASITTEENA JA TOIMINNASSA

3.1 Moniulotteinen tiedon Kisite

Tiedon mééritelméd voidaan tarkastella usean erilaisen teoreettisen teeman kautta. Tiedon
olemusta on pohdittu jo pitkddn ja ensimmaiset historiaan jdéneet mééritykset ovat mm.
Sokrateen ja Platonin 16ytdmid. Heidén aikanaan tiedolla néhtiin kolme “’luonteellista” ta-
soa, jotka olivat doksa, episteme ja aletheia. Niiniluodon mukaan klassinen filosofien kési-
tys tiedosta hyvin perusteltuna totena uskomuksena on edelleen hyvin vahva. Tieto on siis
viitelauseiden siséltimdd semanttista informaatiota, joka tdyttdd perusteluehdon ja to-
tuusehdon. Tieto ldhtee hinen mukaansa kuitenkin liikkeelle taidosta, jota voidaan pitdd
tiedon esiasteena. Niiniluoto kéyttdd kisitettd propositionaalinen tieto, jonka mukaan tieto
edellyttdd kieltd, jonka merkkien avulla voidaan muotoilla maailmaa koskevia viitelausei-
ta. Kyseessd on ndin oltava sellainen indeksejé, ikoneja tai symboleja sisdltavé kieli, jonka
merkkijonot voidaan tulkinta maailmassa vallitsevia asiaintiloja ilmaiseviksi véitteiksi.
Niin ollen tietoa voidaan ilmaista monissa eri muodoissa, kuten esimerkiksi hiatdmerkkien
ja signaalien avulla. Tavallisin tiedon ilmaisuviline on kuitenkin luonnollinen kieli. Tiedon
suhteen on 10ydettivissd erilaisia lajeja. Nditd ovat mm. singulaarinen tieto, joka on yksit-
tdisid asioita, tosiseikkoja ja tapahtumia koskevaa tietoa seki yleinen tieto, joka muodostuu
vaitteistd, jotka koskevat yleisid tosiseikkoja, sidnnénmukaisuuksia ja syysuhteita. Ndiden
lisdksi on tunnistettavissa myds muun muassa tilastollinen tieto ja modaalinen tieto. (Niini-

luoto 1996, 48—64)

Usein tiedosta puhuttaessa kdytetddn kisitteitd tieto, informaatio, data ja tietimys, jotka
tarkoittavat tiedon eri muotoja ja asteita. Esimerkiksi Haasio ja Savolainen (2004, 14) pu-
huvat tiedon arvoketjusta (value of chain), jossa tieto jalostuu siten, ettd erdénlaisena tie-
don alimpana tasona on data, josta jalostuu informaatiota, tietoa, tietdmysté ja lopulta vii-
sautta. Kyseinen madritelméd tiedon eri tasoista ei sinéllddn ole uusi, vaan vastaavaa on
madritelmédd on kéytetty ja mukailtu jo ainakin 1970—luvulta ldhtien (esim. Nicholas L.
Henry, 1974). My6s melko tuore (2018) valtiovarainministerion johdolla toteutettu sanas-
toprojekti nojaa, tdhdn samaan ajatukseen tiedon eri tasoista. Kyseisen tietotermit—sanaston

mukaan tieto on merkkijono, viesti, tosiasia, havainto tulkinta tai késitys. Sanaston mukaan
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tieto on kuitenkin yldkésite tiedon eri asteille. Tiedon jalostamisen kautta tieto jalostuu eri

menetelmilld aina alimmasta asteesta eli datasta aina viisauteen asti.

Tiedon arvoketjun alin taso eli data voidaan mairitelld esimerkiksi siten, ettd se on merk-
kejd ja symboleja. Dataa voidaan siis pitdd erddnlaisena informaation raaka-aineena. Eri
tieteenalat ovat kuitenkin antaneet datalle erilaisia mééritelmié, koska esimerkiksi infor-
maatiotutkimuksessa datalla voidaan tarkoittaa asiayhteydestddn irrallisia faktoja (Vakkari
1999, 19). Alimman jalostusasteen tieto eli data ei vélttimaéttd ole tulkittavissa, mutta sitd

jalostamalla voidaan saada informaatiota (Tietotermi-sanasto, viitattu 8.1.2019).

Informaatio puolestaan on tulkittavissa olevaa tietoa, josta voidaan jalostaa tietimysti
(Tietotermi-sanasto, viitattu 8.1.2019). Informaatio voidaan mairitelld esimerkiksi siten,
ettd se on kaikkia niitd ideoita, faktoja, dataa ja fiktiivisid hengentuotteita, jotka on kom-
munikoitu informaalisti tai formaalisti missd muodossa tahansa (Chen & Hernon 1982, 5).
Haasion ja Savolaisen (2004, 16) mukaan informaatio voidaan jakaa semanttiseen ja prag-
maattiseen informaatioon. Néistd semanttinen informaatio liittyy sellaisiin véitelauseisiin,
jotka ilmaisevat maailmaa koskevia asiantiloja. Téllaisella semanttisella informaatiolla on
totuusarvo eli esitetty viitelause on joko loogisesti tosi tai epétosi. Pragmaattinen infor-
maatio puolestaan ilmaisee jonkin ylldtyksellisen tai merkittidvin asian, koska mitd merkit-

tdvin tiedon vastaanottajan informaation kautta saa, sitd pragmaattisempaa informaatio on.

Tieto (knowledge) syntyy Haasion ja Savolaisen (2004, 17) mukaan siind kohtaa kun tie-
don edellinen aste eli informaatio muuttaa tulkitsijan késityksid jostakin asiasta. Toisin
sanoen informaatio muuttaa tulkitsijan kognitiivisia rakenteita. Tieto voidaan mééritelld
siten, ettd se on jotain asiantilaa tai asiaa kuvaavan semanttisen ja pragmaattisen informaa-
tion tulkinta ja/tai sithen pohjautuva merkityksenanto. Tiedon tulkitsija on aina viime ka-

dessi yksild, johon vaikuttaa se yhteiso sekéd kulttuuri, jossa hin eldé.

Haasion ja Savolaisen (2004, 17) mukaan tietimys on tiedon synonyymi ja se tarkoittaa
thmiselld itsellddn tietylld hetkelld olevaa ymmaérrystd itsestdén ja ympérdivistd maailmas-
ta. Usein kuitenkin tietdimys ndhddén omana tiedon tasonaan. Esimerkiksi sanastotermien
mukaan tietdmys on vastaanottajan tulkintansa tuloksena hyvédksymai ja sisdistdmai tieto,
josta voidaan jalostaa ymmaérrystd. Asioiden syitd ja yhteyksid selittdva tieto, josta voidaan
jalostaa viisautta, on sanaston mukaan puolestaan ymmarrystd. Korkeimman jalostusasteen

tieto on viisautta, joka on laaja-alaiseen kokemukseen ja siitd oppimiseen perustuva tieto,
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jonka avulla voidaan arvioida, késitelld ja ratkaista monimutkaisia tilanteita todennékoiset

seuraukset ja epdvarmuustekijat huomioiden. (Tietotermi-sanasto, viitattu 8.1.2019)

Nonakan ja Takeuchin (1995) mukaan ldnsimaisessa filosofiassa on kaksi suurta epistemo-
logista perinnetti tietoon liittyen. Rationalismin mukaan tosi tieto ei ole seurausta aistinva-
raisista kokemuksista, vaan mentaalisen prosessin seuraus. Tdmén ndkemyksen mukaan on
olemassa synnynnéista tietoa, jota ei tarvitse todistaa aistikokemuksen avulla. Empiristit
ovat puolestaan péinvastaista mieltd, eli ettd ei ole olemassa synnynndisté tietoa, vaan ais-
tienvaraiset kokemukset ovat ainoa tiedon ldhde. Useat lansimaiset filosofit (mm. Descar-
tes, Locke, Kant, Hegel ja Marx) ovat maéritelleet tietoa. Tietoa on kisitelty ja médritelty
melko laajasti myds talouden ja johtamisen teorioissa. Esimerkiksi talouden teorioissa tieto
on ndyttdytynyt tirkednd tekijand talouden ilmidissd. Yksi ensimmdisistd tietoa talouden
yhteydessa kisitelleisti ajattelijoista oli Alfred Marshall. Hinen mukaansa tieto on tuotan-
non vahvin moottori ja organisaatiot tarvitsevat tietoa. Marshallia voidaan pitdad uusklassi-
sen taloustieteen esi-isdnd. Uusklassisen taloustieteen edustajat olivat kiinnostuneita 1dhin-
nd nikyvéstd tiedosta ja sen hyotykdytostd. Kdytdnndssd tdma tieto tuli esille hintatietojen
muodossa. Tdmén suuntauksen edustajat eivét juuri kiinnittdneet huomiota tiedon luomi-
seen, eivdtkd ndhneet yrityksid tiedon luojina. Itdvaltalaisen taloustieteen koulukunnan
edustajat Frederich von Hayek ja Joseph A. Schumpeter kiinnittivit huomiota tietoon ta-
louden suhteissa. Toisin kuin uusklassiset taloustieteilijat Hayek ja Schumpeter pyrkivit
kuvaamaan talouden muutoksen dynamiikkaa kiinnittimallda huomion siihen ainutkertai-
seen tietoon, jota talouden toimijat pitivét hallussaan. Hayek teki pioneerityotd kiinnitta-
maélld huomiota hiljaiseen, kontekstisidonnaiseen tietoon. Hin luokitteli tiedon tieteelliseen
tietoon seka tietoon, joka liittyi tiettyihin aika- ja paikkasidonnaisiin tilanteisiin. Schumpe-
ter puolestaan késitteli tiedon yhdistdmistd. Hinen mukaansa uudet tuotteet, tuotantometo-
dit, materiaalit yms. olivat seurausta uudenlaisesta tiedon yhdistelystd. (Nonaka & Takeuc-

hi 1995, 32-34)

Tietoa voidaan ldhestyd myos muista ndkokulmista. Esimerkiksi Delong (2004) on mééri-
tellyt neljd erilaista tiedon muotoa. Inhimillinen tieto on sitd, mitd ithminen tietdd, taitaa tai
osaa, kun taas sosiaalinen tieto esiintyy suhteissa. Delongin mukaan tieto, joka on sidoksis-
sa ympdristoonsd, on kulttuurista tietoa ja rakenteellinen tieto on sellaista, joka on jossain
organisaation systeemeissé, prosesseissa tai rutiineissa. Muita ndkokulmia ovat myos tie-
don organisatorinen ja johtamisen nidkokulma. Kun tietoa tarkastellaan kyseisestd nako-

kulmasta, voidaan miettid esimerkiksi kuinka tiedolla johdetaan ja miten tietoa hyddynne-



25

tadan. Oppimisen ja osaamisen ndkokulma on kokonaisvaltaisempi ldhestymistapa tietoon,
joka kiinnittdd erityistd huomiota kehittimiseen ja kehittymiseen. Tarkasteltaessa tieto
kompetenssien ja kyvykkyyksien ndkokulmasta, ollaan kiinnostuneita esimerkiksi siité,
kuinka tieto ilmenee osana strategiaa, kilpailukykya jne. Vield erds ndkokulma tietoon on
palveluiden ja kehittimisen nidkokulma, jolloin tieto ndhdddn elementtind vaihdannan ta-

loudessa tai palveluiden ja kehittdmisen raaka-aineena. (DeLong 2004, 84-85)

Hislop (2005) puolestaan on mairitellyt objektiiviset ja toiminnalliset ndkemykset tiedosta.
Tieto objektina tarkoittaa mm. &lyllisestd prosessista perdisin olevaa tietoa, joka on ainee-
ton kokonaisuus tai kohde ja sen on luonteeltaan objektiivista faktatietoa. Ndin ollen tieto
voidaan ndhdd organisaation omistuksessa olevana resurssina, jota organisaatio voi pitda
hallussaan. Tieto toimintana on puolestaan kdytdntdon upotettua tietoa, jolloin tietdmisté ja
tekemistd ei voida erottaa. Néin ollen tieto on sidoksissa ihmiseen, se on sosiaalisesti luo-
tua ja moniulotteista. Tamén ndkokulman mukaan tieto ndhdéén dynaamisena prosessina,
johon liittyy mm. tiedon jakamista, siirtdmistd ja luomista. Hieman samalla tavoin kun
Hislop puhuu tiedosta toimintana, niin Argyris (2003) kédyttad késitettd toiminnallinen tieto
kuvatessaan organisaation luomaa tietoa. Argyriksen mukaan tieto on hidnen mukaansa
toiminnallista, jos se auttaa organisaatiotoimijoita toimimaan ja ohjaa heitd. Tavoitteellinen
toiminnallinen tieto on hidnen mukaansa osaamisen, itsekunnioituksen ja tehokkuuden pe-

rusta. (Stenvall & Virtanen 2007, 127-129)

Blackler (1995) on méiritellyt viisi tiedon tyyppid, jotka tuovat esille erilaisia ndkokulmia
erityisesti oppimiseen organisaatiossa. Késitteellinen tieto (embrained knowledge) perus-
tuu késitteellisiin taitoihin ja kongitiiviseen kyvykkyyteen. Kisitteelliselld tiedolla toisaalta
luodaan monimutkaisia sddntdjd, mutta myOds ymmairretddn monimutkaisia syys-
seuraussuhteita. Tdma tiedon tyyppi sisdltda faktoja, kasitteitd, viittdimid ja toimintaperiaat-
teita ja se kertoo organisaation oppimispotentiaalista ja sopeutumiskyvystd. Toiminnallis-
tettu tieto (embodied knowledge) liittyy tiettyyn kontekstiin, ihmisten fyysiseen ldsné-
oloon, kasvokkain tapahtuvaan viestintdd ja tekemilld oppimiseen. Téllainen tieto on siis
tietoa siitd, miten pitdd toimia ja siten monesti hiljaista. Blacklerin mukaan erityisesti asi-
antuntijaorganisaatiot hyodyntivét toiminnallistettua tietoa. Kulttuurinen tieto (encultured
knowledge) tarkoittaa niitd merkityksid ja jaettua ymmaérrysté, jotka rakentuvat tiedon ja
kasitteiden yhteisollisestd rakentumisesta. Tami ilmenee esimerkiksi kielen, tarinoiden ja
metaforien kautta. Ankkuroitu tieto (embedded knowledge) on organisaation rutiineissa,

teknologiassa ja erilaisissa menettelytavoissa. Blacklerin mukaan tdminkaltainen tieto on
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yleensé rutiinitieto-organisaatioiden perustana. Kooditettu tieto esitetddn yleensd merkkei-
nd tai symboleina. Téllaista tietoa ovat mm. ohjekirjat ja perinteisen kirjat. (Blackler 1995,

1023-1029)

Tietoa on médritelty myos EU:n nidkokulmasta. Esimerkiksi EU:n julkisen sektorin tietoa
koskevassa vihredssd kirjassa pyritddn maéritteleméén julkinen sektori ja julkisen sektorin
hallussa oleva tieto. Vihredssd kirjassa erotetaan hallinnollinen tieto ja muu kuin hallinnol-
linen tieto. Médrittelyn mukaan hallinnollinen tieto liittyy hallituksen tehtéviin ja varsinai-
seen hallintoon. Hallinnollinen tieto voidaan jakaa liséksi demokratian toiminnalle valtta-
mittomaan tietoon (lait, oikeustapaukset ja kansanedustuslaitokseen liittyvét tiedot) seka
tietoon, jolla ei ole tdmédnkaltaista perustavaa merkitystd. Muu kuin hallinnollinen tieto
liittyy julkissektorin tehtdviensd hoidon yhteydessd kerdémiin, sektorin ulkopuolisiin tie-
toihin. Molemmat tiedon muodot voidaan vihreédn kirjan mukaan jakaa myos tietoon, jolla
on merkitystd suurelle yleisolle seka tietoon, jolla on merkitystd vain pienelle ihmisjoukol-
le. Yksi vihreédn kirjan miérittelemd ndkokulma on, ettd markkinoiden ndkdkulmasta julki-
sen sektorin tieto voidaan jakaa luokkiin taloudellisen arvon mukaan. Suomen hallitus kri-
tisoi vihredn kirjan mééritelmaa julkishallinnon tiedosta, koska se sisélsi hallituksen mie-
lestd paillekkaisyyksid. Hallituksen oma ehdotus oli, ettéd julkisen sektorin tiedot voitaisiin
jakaa kahteen perusryhmédn. Naméd ryhmit olisivat olleet julkisen hallinnon avoimuuden
ja valvonnan kannalta térked tieto sekd viranomaisten palvelutoiminnan yhteydessa kerétty
yksiloitd tai yrityksid koskeva tietokantatieto. Liséksi hallitus esitti, ettd julkisen sektorin
hallussa oleva tieto tulisi jaotella tietosuoja-tarpeen mukaan. (Korhonen 2003, 173; KOM
(1998) 585, s. 11.)

Tietoon liittyen on siis olemassa monia eri maéritelmid ja ldhestymistapoja, mikd kertoo
tiedon keskeisestd merkityksestd. Yksi tiedon muoto, joka nousee sdddosvalmistelussa esil-
le (esim. Tala 2005, Pakarinen 2011) on kokemusperidinen tieto ja asiantuntijuus. Naméa
liittyvit seka eri intressiryhmiltd saatavaan tietoon, mutta my0s sdaddosvalmistelua tekevien
virkamiesten osaamiseen. Témidn kokemusperdisen tiedon voidaan katsoa olevan jossain
madrin samaa, mitd tarkoitetaan ymmarrykselld, viisaudella, Delongin (2004) mainitsemal-
la inhimilliselld tiedolla tai Hislopin (2005) toiminnallisella tiedolla. Al-Hawamdeh (2003,
35) puhuu inhimillisestd pddomasta, joka tarkoittaa niité taitoja ja osaamista, jota on orga-
nisaation tyontekijoilld ja jota he kdyttdvit luodessaan tuotteita ja palveluja. Inhimillinen

pddoma pitdd sisdlladn hanen mukaansa myos oppivaan organisaatioon liittyvdd dynamiik-
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kaa, jota tarvitaan muuttuvassa toimintaymparistossé, jossa luovuudella ja innovatiivisuu-

della on keskeinen merkitys.

Kun puhutaan kokemusperéisesta tiedosta tai inhimillisestd pddomasta ei voida ohittaa No-
nakan ja Takeuchin jaottelua hiljaiseen ja tdsmalliseen tietoon. Hiljainen tieto (tacit) koos-
tuu saaduista kokemuksista ja on siten nakymétonta. Tasmallinen (explicit) tieto on puoles-
taan ndkyvaa ja koostuu rationaalisesta paittelystd. Ensimmaéiset teoriat hiljaisesta tiedosta
tulivat esille jo 1960—luvulla ja edelleen tdnd pdivdnd pohditaan mm. sitd, miten tieto
muokkautuu hiljaisen ja ndkyvin tiedon avulla ja kuinka tydyhteisot kisittelevét tietoa.
Nonakan ja Takeuchin mukaan hiljainen tieto voi muuttua nikyviksi tietyn kulun kautta.
Ensimmadinen vaihe tdssd mallissa on sosiaalisaatio, jossa ihmiset alkavat jakamaan koke-
muksiaan ja tietojaan. Néin he tulevat yhteyteen, vaikkakin tieto on tissd vaiheessa vield
hiljaista ja piilevdd. Toisessa vaiheessa tapahtuu ulkoistaminen, jolloin tieto on jo osittain
nikyvad. Tdssd vaiheessa jaetut kokemukset ja tiedot muutetaan sanoiksi, teoiksi, puheiksi
ja teksteiksi eli ndkyvéksi. Kolmannessa vaiheessa yhdistetddn. Yhdistdminen on hiljaisen
tiedon siirtdmistd eli mentorointia. Tieto on télldin koko ajan ndkyvissé, kun tietoja ja ko-
kemuksia yhdistetddn. Néin syntyy yhteistd. Viimeisessd vaiheessa tietoa sisdistetdin, jol-
loin se muuttuu jélleen hiljaiseksi. Tdhdn malliin voidaan vield liittdd kasite ”Ba”, joka
kuvaa tiedon kehittymiselle otollista jaettua tilaa ja aikaa. Ba voi ilmetd fyysisend tilana,

virtuaalisena tilana tai henkisend tilana. (Nonaka & Takeuchi 1995, 56-74)

Vaikka kokemusperdinen tieto, asiantuntijuus ja hiljainen tieto ovat sinélldidn arvokkaita
tiedon lajeja, niin sisdltyy niithin myds omat riskinsi, erityisesti suhteessa uuteen tutkittuun
tietoon. Esimerkiksi Pfefferin ja Suttonin (2006) mukaan uutta tietoa ei etsitd ja kéytetd
siitd syystd, ettd omaan kidytdnnon kokemukseen luotetaan enemmain kuin tutkimustietoon.
Tamai johtuu siitd, etti oma kokemusperdinen kdytdnnon tieto koetaan monesti rikkaam-
maksi ja kdytdnnonldheisemmaiksi kuin tutkimusjulkaisuissa oleva tieto. Monet johtajat
voivat siten saattaa organisaationsa ongelmiin tuomalla mukanaan aiempaan kokemuk-
seensa pohjautuvan tiedon ilman, etti arvioivat sitd tarkemmin. Toisaalta tutkitun tiedon
sijaan padtokset voidaan tehdd hyddyntden omia vahvuuksia. Hyddynnetédén siitd niitd toi-
mintamalleja, joista on itselld eniten kokemusta ja taitoa. Néiden perusteiden liséksi péa-
toksid tehdddn myds erilaisten uskomusten ja luulojen perusteella. Jos paatoksentekija us-
koo vahvasti johonkin asiaan tai ideologiaan, voi se ndkyd myos hdnen péitoksenteossaan

uusimman tutkitun tiedon sijaan. (Pfeffer & Sutton, 2006)
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3.2 Tiedosta organisaation aineetonta pidomaa

Tieto voidaan ndhdd organisaation aineettomana piddomana, koska yhid useammalla alalla
tuottavinta pddomaa on tieto ja sen jalostaminen. Tdma niin kutsuttu tietopdédoma on orga-
nisaatioiden voimavara ja tuotannontekiji, jonka merkitys voidaan ndhda ratkaisevana.
Stdhle ja Wilenius jakavat tiedon inhimilliseen padomaan, rakennepddomaan ja suhdepéi-
omaan. Niistd ensin mainittu viittaa tyontekijoiden yksilollisiin kykyihin, osaamiseen ja
ammattitaitoon, kun taas rakennepddomalla tarkoitetaan organisaation jirjestelmii, proses-
seja ja kdytdntdjd. Suhdepddoma puolestaan pitdd sisdlldén asiakas-, partneri- ja sidosryh-
misuhteet. Toisaalta tietopddomalla voidaan tarkoittaa myds organisaatioon kerddntyneita
tietovarantoja, jotka ovat ajan myoté kiteytynyttd, dokumentoitua tietoa ja osaamista. Tie-
topddomaa ovat tietovarantojen ohella tietovirrat, jotka ilmenevét arvoina, kulttuurina tai
rutiineina, jotka ohjaavat toimintaa. Jotta organisaatio kykenee hallitsemaan tietopéi-
omaansa, sen tulee 16ytda vastaus sithen, kuinka osaamisen, suhteiden ja tiedonvirtauksen

kokonaisuutta hallitaan. (Stdhle & Wilen 2006, 14-15; Stdhle & Gronroos 1999, 50)

Michael Koenigin (1998) mukaan tietopddoma muodostuu informaatiopddomasta (Infor-
mation and Knowledge Capital), asiakaspddomasta (Customer Capital) ja rakenteellisesta
pddomasta (Structural Capital). Néistd asiakaspddoman merkitys on ymmarretty viimeise-
nd. Koenigin esittimi osaamispddoman (Knowledge Capital) kisite puolestaan kattaa kol-
me hallinnanaluetta:
1) Tieto-/ tietdmysresurssit (Knowledge Resources), jotka Koenigin mukaan
voivat olla eksplisiittisid, piilossa olevia, virallisia ja epévirallisia.
2) Sosiaalinen padoma (Social Capital), jonka Koenig katsoo muodostuvan
organisaatiokulttuurista, luottamuksesta, tietoon liittyvistd kayttdytymisestad
sekd inhimilliseen pddomaan (Human Capital) liittyvista tekijoista.
3) Infrastruktuuri (Infrastructure), joka puolestaan siséltdd prosessit, resurssit,
teknologian ja arvioinnin tai mittaamisen.
Koenigin mukaan néitid pddomatyyppeja on ryhdytty yhdistiméén toisiinsa ja siten on luotu

malli osaamisen hallinnalle.
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Aineetonta pddomaa on tarkasteltu hyvin paljon liiketoiminnan kautta, mutta tarkastelu on
yleistynyt my0s julkisen sektorin organisaatioissa. Laihosen et al. (2013, 40) mukaan ai-
neettomaan pddomaan liittyvét kédsitteet soveltuvat varsin hyvin voittoa tavoittelemattomiin
organisaatioihin, koska niissd huomio kohdistetaan luontevasti ei-taloudellisiin asioihin,

joita ne tavoittelevat taloudellisen tuloksen sijaan.

Kuva 3. Aineeton pisioma kansantalouden tasolla

Kansallinen aineeton padoma

Tietoyhteiskunnan tuotannontekija

Inhimillinen paioma Suhdepiioma Rakennepaioma
Visilsiden osaaminen Vuorovaikutussuhteet Prosessi- ja tietorakenteet
sidosryhmiin - Lait & normit

- suhteet kansalaisiin - hallinnolliset ja poliittiset
- suhteet muihin strategiat
sidosryhmiin - prosessit ja jarjestelmit
- kansainviliset suhteet - tutkimus ja kehitys

- asenne o i o
: - maabréndi - dokumentoitu tieto
- jne.

- koulutus
- kokemus
- 0saaminen
- hiljainen tieto

Jne. - arvot, kulttuuri ja ilmapiiri

Lahde: Mukaellen Képyla et al. 2012; Salonius 2012; Laihonen et. al. 2013, 41

Aineetonta pddomaa ja sen roolia voidaan tarkastella jopa kansantalouden tasolla. Tarkas-
telun l1dhtokohdaksi voidaan kuvan 3 mukaisesti asettaa sellaiset valtion tavoitteet, kuten
inhimillisen hyvinvoinnin luominen ja taloudellinen vauraus sekd ympériston hyvinvoin-
nista huolehtiminen. Niiden tavoitteiden kannalta voidaan tunnistaa keskeiset aineettoman
pddoman osa-alueet. Esimerkiksi inhimillisen aineettoman paddoman osalta kuvassa on nos-
tettu esille useita eri asioita. Valtion kehitysvaihe vaikuttaa hyvin paljon siithen, miké niisti

osa-alueista nousee kullekin maalle tarkedksi. Esimerkiksi lukutaito, ja laajemmin koulu-
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tuspanostukset, tiedetddn tdrkedksi tekijdksi kehittyvien kansakuntien edistymiselle. Sen
sijaan Suomen kaltainen kehittynyt kansantalous ei endd hyddy merkittévésti koulutus-
panostusten lisddmisestd, vaan huomio tulisi kohdistaa esimerkiksi korkeatasoisen tieto- ja

osaamispohjan tehokkaampaan hyddyntdmiseen. (Laihonen 2013, 41)

Valtioneuvostossa on tehty vuonna 2017 tietoarkkitehtuurityoti, jossa tietopddoma on ké-
sitteend tullut myos esille. Tietoarkkitehtuuri on kokonaisarkkitehtuurin nédkdkulma, joka
kuvaa organisaation tietoja ja tietovarantoja sekd muodostaa organisaation tiedonhallinnan
rakenteen ja perustan. Tuossa tyOssé on tarkasteltu organisaation informaatiotarpeita, tieto-
pddomaa, tietojen vilisid suhteita, informaatioarvoketjuja, tietojen rakenteita sekéd infor-
maation organisointia ja hallintaa. Tavoitteena téssd tydssd on ollut luoda organisaa-
tiotasoinen yhteinen nidkemys keskeisestd tietopddomasta seki helpottaa tiedon 16ytdmista,
vilittdmistd ja hallintaa. Kyseisessé tydssd on médritelty valtioneuvostolle keskeiset péatie-
toryhmait. Niistd paitietoryhmistd nidkee, ettd valtioneuvostossa tietoa mairitellddn hyvin

pitkélti toiminnan ja prosessien kautta. Padtietoryhmait ovat:

- yhteiskuntapolitiikan valmistelun paitietoryhma,

- toiminnan ja talouden suunnittelun paitietoryhma,

- sdddosvalmistelun paitietoryhma,

- EU- ja kansainvilisten suhteiden hoitamisen paitietoryhma seka

- péétoksenteon tuen ja muun valmistelun paitietoryhmat.

Tdmén tutkimuksen kannalta ndistd keskeisin on sdddosvalmistelun paitietoryhmi, joka
sisdltdd lainvalmisteluprosessissa ml. EU-sdddosten kansallisessa tdytantoonpanossa sekéa
lakia alemman asteisten sddadosten valmisteluprosessissa syntyvét ja késiteltdvat tiedot.
Naissd prosesseissa luodaan ja hyddynnetddn mm. sdaddostietoja, kuulemisen tietoja, tieto-

tuen kautta saatavia tietoja (aiempi tutkimustieto) ja vaikuttavuusarviointitietoja.

Tiedonhallinta seké erilaiset prosessimallit ja teoriat jalostavat tietoa organisaation toimin-
nan ja paatoksenteon tueksi. Siten tiedosta syntyy organisaatiolle arvoa ja aineetonta paa-
omaa. Yksi keskeinen malli on Chun Wei Choon (1998, 24-29) esittdmi tiedonhallinnan
prosessimalli. Tédssd prosessimallissa informaatiota hankitaan, muodostetaan, organisoi-
daan, jaetaan ja kédytetddn. Hinen mukaansa organisaatio on dlykds, jos se kykenee jdrjes-
tdméddn informaatioresurssinsa ja muuttamaan informaatiota tiedoksi ja kiyttimédn tétd
tietoa suorituskykynsé ylldpitamisessd ja kehittdmisessd. Choon nékemys tiedonhallinnasta

on laaja siséltden prosessit, tietoldhteet ja informaatioteknologian. Hdnen mallinsa koostuu
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syklistd, jossa on kuusi toisiinsa liittyvdd toimintaa: tietotarpeiden tunnistaminen, tiedon
hankinta, tiedon organisointi ja varastointi, tietotuotteiden ja -palveluiden kehittdminen,
tiedon jakelu ja tiedon kayttd. Myos esimerkiksi Rytild (2011, 201) tuo esille tiedon pro-
sessin organisaatiossa, jossa ldhdetidn liikkeelle tietotarpeen maéérittelystd. Taméan jélkeen
siirrytdén datan kerddmiseen sekd informaation prosessointiin ja analysointiin. Analysoin-
nin jdlkeen tieto levitetddn organisaatioon sosiaalisten verkostojen kautta, koska siellé ta-
pahtuu myds tiedon kumulointi, konvertointi sekd hyviaksyntd. Rytildin mukaan viimeisessi
vaiheessa tieto hyodynnetddn organisaatiossa toiminnan hyviksi. Ndma mallit eivat kui-
tenkaan tdysin sovellu sdddosvalmistelun tai valtioneuvoston kontekstiin, koska niissi ei
ole huomioitu poliittisen padtdksenteon luonnetta ja sitd, ettd poliittiset ideologiat ja arvo-

kysymykset voivat vaikuttaa tiedon ohella lopulliseen paitoksentekoon.

Tiedonhallinnan prosessin yksi keskeinen vaihe on tiedonhankinta, jota yksistddan on tutkit-
tu melko paljon. Ammatillisen tiedon tarpeiden ja hankintakdytintdjen tutkimuksissa ldh-
tokohtana on oletus, jonka mukaan tyotehtdviat madrittdvét tiedontarpeita, jotka johtavat
tiedonhankintaan. Wilsonin (1981, 3-15) tiedonhankinnan ja tiedollisen kdyttdytymisen
malli on yksi keskeinen jdsennys. Hinen mukaansa tiedonhankintaa eivdt maéritd tiedon-
tarpeiksi kutsutut seikat, vaan fysiologisten, affektiivisten ja kognitiivisten tarpeiden yhdis-
telmé. Nididen perustarpeiden tyydyttdmiseen voi liittyd tiedonhankintaa. Yksilon eldmis-
maailma voidaan mallissa késittdd niiden kokemusten kokonaisuudeksi, jotka yksilé on
saanut tiedonhankkijana ja kayttdjand. Eldmismaailma viittaa my0s sithen ympéristoon,
jossa tietoa hankitaan ja kiytetddn eli esimerkiksi tydympéristoon. Eldimismaailman sisdlla
toimivat mallin mukaisesti erilaiset viiteryhmit, kuten esimerkiksi tyotoverit, esimiehet ja
asiakkaat. Toinen laaja kokonaisuus mallissa on “tiedon universumi”, jolla Wilson tarkoit-
taa eri tietovarantojen kokonaisuutta. Mallissaan Wilson erottelee erilaisia tiedonhankinnan
polkuja. Namé polut vaihtelevat sen mukaan, ettd hankkiiko yksilo tietoa itse kyselemalla,

jarjestelmien kautta vai tiedonviélittdjdn kautta.

Leckie ja Pettigrew ovat puolestaan kehittdneet yleisen ammatillisen tiedonhankinnan mal-
lin, jossa nékyy erityisesti tiedon hankinnan riippuvuus tydtehtivisti sekd tiedonhankinnan
syklisyys. Mallin mukaan tydroolit méérittelevét henkildiden tyotehtdvit ja tyotehtévien
kautta médrittyy tiedontarpeiden luonne. Haasion ja Savolaisen (2004, 88) mukaan tydroo-
lien ja tyOtehtidvien kautta tiedontarpeen luonteeseen kuitenkin vaikuttavat myos mm. iké,

ammattiryhma sekd tyokokemuksen pituus. Leckien ja Pettigrew 'n mallissa itse tiedonhan-
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kintaan ja tiedonhankinnan tuloksiin vaikuttavat tietoisuus erilaisista tiedonléhteistd seké

varsinaiset kdytettavissd olevat tiedonléhteet. (Leckie ja Pettigrew 1997, 100)

Choon mukaan on kolme aluetta, joilla tiedon luominen ja kédytto ovat strategisessa roolis-
sa. Ensinndkin organisaatiot kdyttavét tietoa selittdékseen toimintaympériston muutoksia,
koska organisaatiot toimivat dynaamisessa ja epiavarmassa maailmassa. Toinen strategisen
tiedonkdyton alue on, kun organisaatiot luovat uutta tietoa. Kolmas strategisen tiedonkéay-
ton alue on, kun organisaatiot etsivit ja evaluoivat tietoa péddtdksentekoa varten. Niaméa
kolme tiedonkéyton aluetta eli merkityksellistdminen, tiedon rakentaminen ja padtdksente-
ko ovat tiiviisti toisiinsa linkittyvid prosesseja. Organisaatio, joka kykenee kytkemdin na-
méi kolme tehokkaasti toisiinsa, on tietoperustainen organisaatio. Choon mukaan kun orga-
nisaatio toimii tietoperustaisesti, on kyse siitd kuinka organisaatiot kdyttavit informaatiota
sopeutuakseen ulkoiseen muutokseen ja tukeakseen sisdistd kasvua. Se rakentuu siitd, kuin

ihmiset ja ryhmét tyoskentelevét tiedon kanssa. (Choo 2006, 1-4, 27-28)

Choon lisdksi merkityksellistimisestd on puhunut myds mm. Brenda Dervin. Hanen kehit-
tdminsi sense-making teoria pohjautuu lahtdkohtiin, joiden mukaan tiedonhankintaa voi-
daan kaésitteellistdd kiinnittdmilld huomiota tapoihin, joilla ihmiset merkityksellistavat
toimintaansa ja valintojaan arkipéivén vaihtelevissa tilanteissa. Sense—making teorian kisi-
tys tiedonhankinnasta rakentuu siten, ettd yksild joutuu tilanteeseen, jossa hin joutuu py-
sahtyméén kognitiivisen kuilun (gap) eteen. Tuossa tilanteessa herdd kysymyksii ja tiedon
tarvetta, joiden ratkaiseminen rakentaa informaatiosillan (gap-bridged) kohdatun kuilun
yli. Kun yksil6 siis tulee tdllaisen kuilun direlle, hdn kaivaa mielestddn muistikuvia vastaa-
vista ongelmatilanteista ja nithin liittyvistd ratkaisuista. Informaatiosillan jélkeinen kéyttd
(uses/help) viittaa niihin tapoihin, joilla saatu tietoa hyodynnetdin siltaa rakennnettaessa.
Organisaatioiden ja tiedon yhteydessd sense-making voidaan ymmartdd prosessina, jossa
annetaan merkitystd kokemuksille. Kaikkiaan merkityksellistiminen on hyviksymis-
td/hylkdamistd, sosiaalista aktiviteettia, suhdetoimintaa, jatkuvaa prosessointia, vihjeiden

kayttod sekd kokemusten tarkastelua. (Haasio & Savolainen 2004, 60—67)

Herbert Simon puolestaan tutki ongelmanratkaisun ja pédidtoksenteon luonnetta ja kehitti
sen myotd ndkemyksen organisaatiosta “informaatiota prosessoivana koneena”. Simonin
mukaan meilld on vain rajallinen mahdollisuus prosessoida tietoa lyhyessd ajassa. Pddtos-
prosessissa valitaan ne vaihtoehdot, joiden katsotaan olevan sopivia keinoja toivottujen

tavoitteiden saavuttamiseksi. Tiedon tehtdvind on paédtoksentekoprosessissa madrittéa,
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mitd seuraamuksia kullakin vaihtoehtoisella strategialla on. Tieto on siten keino havaita,
mitkd kdyttdytymisen mahdollisista seuraamuksista todella tulevat toteutumaan. Tiedon
perimmadisend tarkoituksena on l16ytdd kunkin kayttdytymisvaihtoehdon yksittdinen ja ai-
nutkertainen seuraus, mutta kaytdnndssi tima tavoite voidaan saavuttaa vain osittain. Tieto
kayttdytymisen seuraamuksista tunnistettiin ndin ollen péitoksentekoon ensisijaisesti vai-
kuttavaksi tekijaksi. Mikéli padtoksenteossa pyrittdisiin tdydelliseen rationaalisuuteen, se
edellyttdisi tdydellistd ja saavuttamatonta tietimystd kunkin valinnan tdsmallisistd seuraa-
muksista. Todellisessa eldmissd inhimilliselld olennolla on kuitenkin vain katkelmallista
tietoa toimintaymparistonsd asettamista ehdoista ja vain puutteellinen ndkemys sdinnon-
mukaisuuksista ja lainalaisuuksista, joiden avulla hin voisi tehdd johtopadtoksié tulevista

seurauksista nykytilaa koskevan tiedon perusteella (Simon 1982, 100—119)

Tiedonhallinta seké erilaiset prosessimallit jalostavat tietoa organisaation toiminnan ja paa-
toksenteon tueksi siten, ettd siitd syntyy organisaatiolle arvoa ja aineetonta pddomaa. Myos
organisaatio- tai toimintakulttuuri vaikuttaa siithen, miten tietoon ja esimerkiksi sen jaka-
miseen suhtaudutaan. Lihteenméki-Smith ja Kuitunen (2015) esittavit Kitsoni, Harveyti ja
McCormackia mukailevan mallin tietoperusteiseen malliin liittyvéstd toimintakulttuurin
ominaisuuksista. Mikéli tietoperusta on alhainen, on tiedolle/ ndyttoperustalle ominaista
mm. intuitiivisen “mutu”-tiedon kédyttd, yksittdiset irralliset arvioinnit ja seurannat sekd
satunnaiset ja hajanaiset toimintasuositukset. Téllaisessa kulttuurissa my0s strategiat ja
ohjelmat ovat hajanaisesti toteutettavia. Alhaisen tietoperustan toimintakulttuurissa asian-
tuntijandkemykset eroavat voimakkaasti ja siten voi ilmetd monia kilpailevia “koulukun-
tia”. Téllaisessa toimintakulttuurissa ei mydskdén huomioida kansalaisten/palvelun kéytta-
jien nikemyksid. Muita alhaisen tietoperusteisuuden toimintakulttuurille ominaisia piirteita
ovat mm. tehtdvia- ja hallinto-orientoituneisuus, yksiléiden kunnioituksen puute, alhainen
koulutus- ja osaamistaso, epdselvé johtajuus ja roolit sekd tehoton organisaatio. Tami al-
haisen tietoperustan malli on jossain mddrin samankaltainen, kuin Stdhlen ja Gronroosin
(1999, 82-89) miirittelemd mekaaninen toimintaympdéristd. Kyseisessd toimintaympdiris-
tossd operoidaan tunnetulla tiedolla ja thmisten sijainti organisaatiohierarkiassa madrittelee
tiedon virtoja. Jotta téllainen organisaatio toimisi tehokkaasti, on jokaisen pysyttdvd omalla
paikallaan ja omassa tehtdavéssdéin. Mekaanisessa toimintaympéristossd tiedon muoto on
tasmillinen ja usein kirjallinen. Téllainen tieto virtaa mekaanisessa toimintaympéristossé
tyypillisimmin dokumentin muodossa lineaarisesti eli ylhailtd alas. Vaikutusvalta perustuu

mekaanisessa toimintaymparistossd hierarkkiseen asemaan.
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Sekd Lahteenmiki-Smith ja Kuitunen (2015) ettd Stahle ja Gronroos (1999) ovat méaaritel-
leet myds vastakkaiset toimintakulttuurit. Ensin mainitut puhuvat korkean tietoperustan
toimintakulttuurista, jossa hyodynnettddn laajasti systemaattista analyysi- ja seurantatietoa
sekd analyyttista metatietoa. Tadmén lisdksi tdllaiselle toimintakulttuurille on ominaista
kokeellisten asetelmien hyddyntdminen ja niille pohjautuvat tieto siitd, mika toimii ja mik-
si. Korkean tietoperustan mallissa kdytdnnon suositukset pohjautuvat ndyttoon, kaytossd on
systemaattinen vaikuttavuusseuranta ja arviointi ja strategiaty0® on terdvai, tavoitteellista
sekd fokusoitua. Korkean tietoperusteisuuden toimintakulttuurin ominaispiirteitd ovat kor-
kea konsensuksen aste, ndkemysten yhdenmukaisuus, kiyttdjandkdkulman huomioiminen
sekd jatkuvalle oppimiselle pohjautuva ja yksilod kunnioittava tavoiteorientoitunut toimin-
tamalli. Korkean tietoperustaisuuden toimintakulttuuriin liittyy Léhteenméki—Smithin ja
Kuitusen mukaan myds selkd johtajuus ja selkeét roolit, palautetietoa hyddyntiva ja muu-
toksia sen pohjalta tekevd organisaatio seké tuloksellisuuden ja vaikuttavuuden seuranta.

(Lahteenmaki—Smith & Kuitunen, 2015)

Stdhlen ja Gronroosin maédrittelemd mekaaniselle toimintaympiristolle vastakkainen dy-
naaminen toimintaympéristd syntyy, kun eri alojen organisaatiot yhdistdvit toimintojaan
yhteistyOprojekteiksi. Tamin eri toimialojen yhdistdmisen toivotaan tuottavan etua kaikille
osapuolille, mutta myds asiakkaille. Dynaaminen toimintaympéristd on tdynnid mahdolli-
suuksia, joista monet eivit ole organisaation toteutettavissa omin voimin. Téllaisessa toi-
mintaymparistdssad joudutaan kohtaamaan paljon tietdmattomyyttd ja ennakoimattomuutta,
jolloin keskeiseksi nousee kyky toimia tilanteessa, jossa tiedon kenttd on avoin. Kun syn-
nytetddn uutta tietoa, on tavoitteena hyldtd vanhoja ajattelumalleja ja tietorakenteita. Dy-
naamisessa toimintaymparistossd eri toimijat muodostavat keskenddn toimivan moniulot-

teisen verkoston. (Stahle & Gronroos 1999, 100-107)

Toisin kuin Lihteemaiki-Smith ja Kuitunen sekd Stéhle ja Gronroos Choo (2008) puhuu
organisaatio- ja toimintakulttuurin sijaan tietokulttuurista. Tdhén tietokulttuuriin vaikutta-
vat tiedon arvot ja normit sekd informaatiokdyttdytyminen. Tiedon arvoihin ja normeihin
liittyen organisaatiot voivat jakautua niihin, jotka korostavat tiedon kontrollia ja jakamat-
tomuuta sekd niihin, jotka korostavat tiedon jakamista ja sen proaktiivista kdyttod. Infor-
maatiokdyttdytymisen mukaan organisaatiot puolestaan voivat jakautua niihin, jotka koros-
tavat toimintaymparistoon liittyvén tiedon etsimistd ja kiyttdd (ulkoinen fokus) seké niihin,
jotka korostavat organisaation toimintoihin ja ihmisiin liittyvin tiedon etsimistd ja kayttoa

(sisdinen fokus). Néiden tekijoiden perusteella organisaatiot voidaan jakaa tulosorientoitu-
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neisiin, sdéntdjd noudattaviin, suhdeperusteisiin ja riskejd ottaviin. Niistd ensin mainittu
korostaa tavoitteiden saavuttamista ja kilpailuhyotyd, kun taas toiseksi mainitun osalta ko-
rostuvat kontrolli, méddrdystenmukaisuus ja vastuullisuus. Suhdeperustainen informaatio-
kulttuuri kannustaa kommunikaatioon, osallistumiseen ja sitoutumiseen, kun taas riskeji
ottavassa organisaatiossa kannustetaan innovaatioihin, luovuuteen ja uusien ideoiden kehit-

tdmiseen. (Choo 2008)

3.3 Tieto julkisessa toiminnassa ja valtioneuvostossa

Tiedon hyddyntdmisestd, muutosvalmiudesta, osaamisesta ja innovaatiokyvykkyydestd on
tullut organisaatiokehittdmisen ydinkasitteitd. Organisaation péarjadmisen ndhdain nykyéian
olevan hyvin paljon kiinni siitd, kuinka innovatiivisuus, osaamisen kehittyminen ja parem-
pi hyddyntdminen, teknologioiden hyddyntdminen sekd kyky luoda ja soveltaa uutta tietoa
kietoutuvat yhteen. Globalisaation ja kilpailun kiristymisen liséksi keskeisid tekijoitd tie-
don, oppimisen, uusien teknologioiden ja innovoinnin kehittdmiseen ovat my0ds kasvaneet
tehokkuusvaatimukset ja tydvoiman saatavuus ja vaatimusten monimutkaistuminen. Kyse
el ole endd pelkin informaatioteknologian kdyttdonotosta ja organisaation systeemisestd
kehittamisestd, vaan organisaation vuorovaikutuksen, organisaatiokdyttdytymisen seka
sosiaalisen pddoman kehittymisen haasteista. Julkisella sektorilla on kasvava kiinnostus
kohti tietoa ja tietoperustaista johtamista, koska esimerkiksi kuntalaiset vaativat yha
enemman tietoa ja perusteluita siitd, miten ja miksi palvelut toimivat siten kuin niité tarjo-
taan. Taustalla on késitys rajallisista resursseista. Laitinen puhuu julkisen hallinnon yhtey-
dessé evidenssistd, jolle on ndhty kaksi perustarvetta. Ensinndkin evidenssi liitetdén tilinte-
kovastuuseen (accountability) ja informaatioon eri hallinnontasoille siitd, miten palvelut ja
ohjelmat toimivat ja saavat aikaan vaikuttavuutta. Toiseksi evidenssi liitetddn kysymyk-
seen siitd, miten julkisia palveluita ja hallintoa tulisi kehittdd ja tietoon siitd, millaiset oh-
jelmat ja miten suunnitellut palvelut mahdollistaisivat tehokkaan toiminnan. (Laitinen

2009, 13-18)

Julkishallintoa ja informaatio-ohjausta koskevissa teksteisséd on viitattu tietoon ja tiedon
hyodyntdmiseen keskeisend ja jopa ratkaisevana organisaation menestystekijénd, jota il-

man organisaatio voi jopa tuhoutua seké vastaavasti niiden oikea ja tehokas kdytto tukee
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tuloksellista ja vaikuttavaa padiatoksentekoa ja korreloi organisaation menestyksessd. Tie-
tointensiiviset palvelut ndhddén eri yhteyksissd maamme tulevaisuuden haasteiden ratkai-
suina ja keinona turvata taloutemme kasvu, kehittyminen ja kilpailukyky globaalissa kil-
pailussa. Kun julkisten organisaatioiden toimintaympdristdé monimutkaistuu myods tiedon
louhinnan, analysoinnin ja tulkinnan asiantuntijatiedon tarve kasvaa. Yhtend lupaavana
keinona julkishallinnon ja sen palveluiden tehokkuuteen ja vaikuttavuuteen on ndhty hal-
linnonrajat ylittdva tiedonkulku, keskendén keskustelevat tietojérjestelmait sekéd julkishal-
linnon kerddman datan parempi hyodyntdminen. Optimistisimmissa arvioissa timén kehi-
tyksen on ndhty vievin julkishallinnon entistd ketterdmpaan suuntaan. (Jalonen 2015, 40—

42; Stenvall & Syvijarvi 2006, 24-28; Laitinen 2009, 36)

Julkisen hallinnon yhteydessd puhutaan paljon tiedon ja erityisesti tieteellisen tiedon hyo-
dyntdmisestd padtoksenteossa ja politiikassa. Polititkan rytmi on kuitenkin selvisti erilai-
nen kuin tutkimuksiin nojaavan argumentoinnin. Poliittisessa paitoksenteossa voidaan
nihdi olevan kyse taidosta analysoida ja tulkita kéytettdvissd olevaa valtavaa tietomassaa,
joka usein liittyy paatoksenteon kohteena olevaan ilmioon. Tutkimustiedon kautta ndkemys
taas muodostetaan kriittisen punnitsemisen ja analysoinnin avulla, mikd ei siis aina ole
soviteltavissa poliittisen padtoksenteon rytmiin. NayttOperustaisuus ja tieteellisen tiedon
hyodyntdminen péddtoksenteossa kuuluvat hyvéddn hallintoon. Yhté lailla moderniin hallin-

toon liitetdédn tavallisesti padtoksenteon lapindkyvyys sekd paatoksenteon vaikutusten arvi-

ointi. (Branders 2015, 259)

Kisitys on, ettd hallinnon tulisi tasapainottaa kilpailevia intressejd ja tietoldhteitd. Taméa
ndhdédn jonkinasteisena edellytyksend julkisen toimintapolitiikan tehokkaalle suunnittelul-
le ja toimeenpanolle. My0s riskien ennakointi sekd vaihtoehtokustannuksien ja mahdolli-
suuksien arviointi katsotaan kuuluvaksi tdhdn tyohon. Nykyddn joudutaan etsiméén ratkai-
suja yhd kompleksisempiin ongelmiin. Namé haasteet ovat luonteeltaan sellaisia, etté tut-
kimustieto ei yksin pysty tarjoamaan niihin vastauksia. Lahteenmédki-Smithin ja Kuitusen
(2015) mukaan tutkimustieto ei ole ainoa olennainen uudistuksen ajuri eikd vélttimatta
aina edes hyodyllisin tai tarvittavin tietopohja. Ndiden ongelmien ratkaisuun tarvitaan usei-
ta eri ndkokulmia ja siksi ndiden nidkokulmien tuominen yhteen ratkaisujen madrittelyssé
on kenties ratkaisevin vaihe. Tamé edellyttdd yhteistyotd julkisen hallinnon virkamiehis-
ton, poliittistenkin paiatoksentekijoiden, tiedontuottajien (tutkijoiden) ja sen hyddyntdjien
(julkinen sektori, elinkeinoeldmén, kansalaisjérjestot ja kansalaiset) vililla. (Lédhteenmaki-

Smith & Kuitunen 2015, 115-119)
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Julkisen politiikan kentilld ei toimita kuitenkaan yksinomaan esimerkiksi tutkimustiedon
varassa, vaan erilaisilla uskomuksilla on suuri merkitys paitoksentekijoiden harkitessa
padtoksid. Myos padtoksenteon taustalla olevat erilaiset poliittiset ideologiat voidaan ndhda
téllaisiksi uskomuksiksi. Ndmaé julkista polititkkaa koskevat pdatoksen syntyvét komplek-
sisessa vuorovaikutusjirjestelméssa. Tatd jarjestelmiid voidaan kuvata erddnlaiseksi politii-
kan, hallinnon ja muiden yhteiskunnan lohkojen toimijoiden suhdeverkostoksi. Oppiminen
on julkisessa politiikassa aina sosiaalinen prosessi, joka tapahtuu tiedon varassa. Oleellista
téssd prosessissa on tiedon tulkinta sindlldén, mutta myds tiedon tulkinta vuorovaikutuk-
sessa toisten kanssa. Virtasen, Stenvallin ja Ranniston (2015) mukaan tieto kytkeytyy poli-
tiikkasyklin kaikkiin vaiheisiin, oli kyse sitten suunnittelu-, toimeenpano- tai tilintekovai-
heesta. Ainoastaan tiedonintressi vaihtelee vaiheen mukaan. Esimerkiksi tiedon tuottami-
nen ja hyddyntdminen linkittyvit toisiinsa monin eri tavoin. Mikili poliittinen paitdksen-
teko on luonteeltaan arvoléhtoistd toimintaa, voi se nidkyd myos tiedon tuottamisen arvo-
lahtoisyytend. Kysymys on siis siitd millaista tietoa kdytetddn ja millaisilla tutkimuskysy-
myksilld asioita pyritddn selvittiméiin. Usein on myds niin, ettd mikéli tiedontuotannon
suunnitteluvaihe toteutetaan heikosti, johtaa se toteutusvaiheessa ongelmiin. Siten lopputu-

los voi jddda vajavaiseksi. (Virtanen et al. 2015, 9—14)

Mikaé tahansa tieto ei kelpaa poliittis-hallinnolliselle padtdksenteolle, vaan tiedon siséltoi-
hin ja laatuun kohdistuu paédtoksenteossa erilaisia laatuvaatimuksia. Keskeistd néille vaati-
muksille on, ettd poliittis-hallinnolliseen paatoksentekoon tulisi saada tietoa, joka on tuo-
tettu systemaattisesti ja luotettavasti ja on kaiken lisdksi objektiivista. Yksi ndistd vaati-
muksista on tiedon yhteys kdytdntoon. Toiseksi, pddtoksenteossa hyddynnettavin tiedon
pétevyys ja luotettavuus tulee testata. Siten voidaan vilttya siltd, ettd paatoksenteossa kéy-
tossd oleva tieto olisi lahtokohtaisesti vdédrin perustein tuotettua. Esimerkiksi tutkimustie-
dolla voidaan asettaa kyseenalaiseksi vallitsevia kaytintdjéd, eikd vain vahvistaa kidytossa
olevia politiikkoja ja kdytdntdjd. Kolmanneksi poliittis-hallinnollisessa péddtoksenteossa
kéytettdvan tiedon tulee olla neutraalia. Tieto voidaan ndhdd neutraalina silloin, kun sen
suhteen on tavoiteltu puolueettomuutta, mikd puolestaan edellyttdd ainakin jossain miirin
institutionaalisesti riippumatonta tiedontuottajaa. Erityisesti tiedon sisdltoihin liittyva vaa-
timus puolestaan liittyy siihen, kuinka julkisen politiikan kannalta merkittévit yhteiskun-
nalliset kysymykset onnistutaan saamaan tutkimuksen kohteiksi ja nédin ollen my6s paatok-

sentekijoiden asialistalle. Tdméa edellyttdd tutkimustiedon osalta myods monitieteellisyytta,
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ettd paatoksentekoon voidaan saada riittdvin nyansoitua tietoa. (Virtanen et al. 2015, 14—

16)

Julkisen politiikan tietotuotannon kenttd voidaan néhdi pirstaleisen toiminnan areenana,
jossa esiintyy ainakin kolme eri toimijaryhméd. Ensinnékin tille areenalle tietoa tuottaa
akateemisen tieteen kenttd, johon lukeutuvat yliopistot ja muut korkeakoulut. Toisaalta
tietotuotannossa on keskeinen osa myds hallinnollisen tutkimuksen kentilld, johon kuulu-
vat esimerkiksi Terveyden ja hyvinvoinnin laitoksen kaltaiset toimijat. Tdhén kenttddn
siséltyy erilaisia instituutio- ja henkilotoimijoita. Koska tdmi kenttd rakentuu hallinnon
sisdisen toimijarakenteen varaan, on otettava huomioon se, millainen objektiivisuus tuotet-
tuun tietoon sisdltyy. Kolmantena pditoksentekoa tukevan tiedon tuotannon kenttdné ovat
hallinnon ulkopuolisen asiantuntijatiedon edustajat, joita ovat erilaiset neuvonantajat, kon-
sultit, etujdrjestdt ja muut mielipiteenmuokkaajat. Tiedon hyddyntdjdt voidaan jaotella
my0s kolmeen kenttddn. Ensinndkin tuotettua tietoa hyddynnetddn politiikan kentdlla taval-
la tai toisella. Tama tiedon kdyttd voi olla luonteeltaan osittain my0ds valikoivaa. Témén
liséksi tietoa hyodyntédvit hallinnon toimijat eli esimerkiksi virkamiehet pdatoksid valmis-
tellessaan. Kolmantena ryhméni voidaan ndhdé niin sanottu yleinen mielipide, johon kuu-
luvat esimerkiksi tiedotusvilineet sekd erilaiset yhteiskunnalliset intressi- ja lobbausinsti-

tuutiot. (Virtanen et al. 2015, 16—19)

Valtioneuvoston nykylinjausten perusteella hallitusohjelma muodostaa yhteisen agendan,
jonka pohjalta haetaan tieto toimeenpanon tueksi. Timén agendan muotoutumiseen vaikut-
taa keskeisestd yhteiskunnallinen ympiriston muutos, mutta myds hallituksen koostumus.
Téssd voi ndhdé prosessin, jossa hallitusohjelma on esimerkki agendan muodostamisesta.
Tutkimuslaitosten ja yliopistojen selvitys- ja tutkimustoiminta puolestaan tayttda tissd pro-
sessissa tiedontuotannon tehtivai. Hallinnon virkamiesten vastuulla on toiminnan kdytén-
non toteutus asetettujen tavoitteiden ja kdytdssd olevan tiedon varassa. Tiedontuotanto ja
toimeenpano ovat siis tdmén prosessin eri vaiheita. Valtioneuvoston tydssd on hyvin pitkal-
ti kyse strategisesta suunnittelusta, joka paljon edellyttdd tiedonmuodostukselta. Kattavien
ja ennakointiin tdhtddvien aineistojen kerddminen, tallentaminen ja analysointi on sinélldén
laaja tehtdva. Keskeiseksi kysymykseksi kuitenkin nousee se, ettd kuinka titd tietomassaa
pystytddn hyodyntimédn pddtoksenteon tukena parhaalla mahdollisella tavalla. Husmanin
ja Johansonin (2015) mukaan tiedon tarpeet vaihtelevat eri vaiheissa. Otollisin kohta uusi-
en ajatusten vastaanottoon véhentyy rajusti siind kohtaa, kun hallitus-ohjelmasta on péésty

yksimielisyyteen. Hallituskauden loppupuolella puolestaan korostuu arviointitiedon merki-
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tys. Keskeinen tiedon kysynnén kohta liittyy sithen, miten annetut tavoitteet toteutetaan
kaytannossé. Tietoa siis tarvitaan tavoitteiden toimeenpanossa ja hallinnollisissa toimeen-
panoketjuissa. Tdmén toimeenpanotiedon tarve riippuu siitd, miten epdmaaraisia, yleisia tai
ristiriitaisia hallituksen strategiset tavoitteet kulloinkin ovat. (Husman & Johanson 2015,

69-87)

Raivion (2014, 24) mukaan valtioneuvoston kanslian ohjaava rooli hallituksen toimien
koordinoinnissa ja hallitusohjelman toteutumisen seurannassa on muodostunut entistd tar-
kedmmaksi. Tdmaén liséksi kanslia on hdnen mukaansa myds avainasemassa, kun tutkitun
tiedon kayttod paidtoksenteossa aidosti pyritddn kehittiméan. Ministeridt ja niiden virka-
miehet puolestaan ovat avainasemassa ndyttoon perustuvien politiikkatoimien toteuttami-
sessa, koska tutkittu tieto on tuotava valmisteluprosessiin riittdvén varhaisessa vaiheessa.
Ongelmana on kuitenkin se, ettd ministerididen valmiudet etsid, analysoida ja tiivistda tut-
kimustietoa seki tarvittaessa tilata tutkimuksia ja selvityksid ovat hyvin erilaiset. (Raivio

2014, 24)

Koska valtioneuvostolla ja ministerididen ylimmaélld johdolla on vastuu julkisen politiikan
kaytdnnon suunnittelusta ja toimeenpanon valvonnasta, on niilld siten myds avainrooli sii-
nd, miten padtoksenteon tueksi tarvittavan tiedon tarvetta perustellaan, millaista tietoa hyo-
dynnetddn ja kenen mielipiteistd tietotuotannon osalta ollaan kiinnostuneita. Tithonen
(2000) nikeekin, ettd valtioneuvostolle kuuluva kansallinen hallintatehtdva on luonteeltaan
tietojohtamistehtéva, jossa luodaan, jalostetaan, muokataan ja vélitetddn tietoa polititkan
linjoista. Kun valtioneuvoston ja muu valtion keskushallinto toteuttavat kansallista hallin-
tatehtévidnsd, ne toimivat tieto-organisaation tavoin. Valtioneuvosto rooli on kuitenkin
muista tieto-organisaatioista poikkeava ja ristiriitainen, koska se on tiedon jakaja ja késitte-
lija, mutta samalla my0s pakkovallan kéyttdjd. Nykymaailmassa ei pérjaa vanhoilla kési-
tyksilld valtiollisesta tiedosta, jonka mukaan aiemmin valtiolla oli mahdollisuus mééritella
julkisuuden rajoja. Siten se saattoi kdyttdd tietoon perustuvaa hallintavaltaa. Tultaessa
2000—luvulla moni asia on muuttunut. Valtio on esimerkiksi menettinyt entisen merkityk-
sensd strategisen tiedon yksinomaisena tai ldhes yksinomaisena haltijana, eikd silld ole
oikeutta tiedon sdédntelyyn eikd tiedonvilityksen valvontaan. Informaatioteknologian kehi-
tys myos rajoittaa valtion perinteisid valtiollisen vallankdyton vélineitd (esim. mahdolli-
suus kontrolloida tietoa) ja vaikuttaa julkisen vallan tehtdvien toteuttamisen tapaan. Infor-
maatioteknologian kehityksen ohella myo6s tiedon julkisuus ja hallinnon avoimuus ovat

nousseet modernin tieto-yhteiskunnan keskeisiksi arvoiksi. Néiden tekijoiden vuoksi valti-
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on on médriteltdvi tietoa koskevan politiikkaansa perusteet. (Virtanen et al. 2015, 19-20;

Tiihonen 2000, s. 347-367)

Tithonen nékee, ettd ajatus valtioneuvoston tietojohtamisen kehittdmisestd perustuu siihen
yksinkertaiseen havaintoon, ettd hallinta on valtion ja erityisesti valtioneuvoston ydintoi-
mintaa. Tdmédn hallinnan keskeinen sisdltd syntyy kansakunnan menestystd edistdvésti
tiedosta ja sen perusteella laadittavista kansallisista menestysohjelmista ja politiikasta. Val-
tioneuvoston keskeisend tehtdviané on vilittda tuo tieto kaikille suomalaisille. Tietoon poh-
jautuva toiminta edellyttéd, ettd valtioneuvoston ja sen eri ministerididen kiytdssd on olta-
va mahdollisimman relevanttia, ajantasaista ja tulevaisuuden haasteisiin suuntautuvaa tie-
toa, joka jalostuu syvélliseksi osaamiseksi. Toiseksi hallinnan yhdenmukaisuus ja koko-
naisvaltaisuus voidaan Tiihosen mukaan saavuttaa vain, kun eri ministerididen hallintatieto
saatetaan kaikkien ministerididen kdyttoon. Valtioneuvostossa on valtavasti tietoa, mutta
tietoa ei ole osattu jakaa riittdvin helposti tavoitettavassa muodossa kaikkien valtioneuvos-

ton piirissé toimivien saataville. (Tithonen 2000, s. 347-367)

Tithosen mukaan ratkaisuna tdhén ei ole pelkistddn tekniset ratkaisut, vaan tarvitaan luo-
vuutta ja osaamista. Virkamiesten on kyettdva suodattamaan aiempaa suuremmasta infor-
maatiotulvasta hallituksen pédéatoksenteon pohjaksi strategista tietoa. Parhaatkaan tietojér-
jestelmét ja muodolliset koulutuskriteerit eivit kuitenkaan riitd, elleivdt virkamiehet toimi
verkottuneesti sekd korosta luovuutta ja ennakkoluulottomuutta. Nédiden tekijoiden lisdksi
Tithosen mukaan valtioneuvostoa tulisi tarkastella aiempaa yhtendisempand kokonaisuute-
na. Tithosen mukaan nykyinen organisaatiorakenne vaikuttaa kansakunnan yhtendiseen
hallintaan keskittyvdd tiedonmuodostusta. Ei siis riitd, ettd valtioneuvoston osaamispda-
omaa ja tiedonvilitystd tehostetaan. On myos lisdttdva organisatorista joustavuutta. (Titho-

nen 2000, s. 347-367)

Tithosen huomioiden jélkeen valtioneuvoston on yhtendistynyt hallinto- ja palvelutoimin-
tojen osalta, kun vuonna 2015 valtioneuvoston kanslian yhteyteen perustettiin valtioneu-
voston hallintoyksikko. Kyseiseen yksikkoon on koottu eri ministeridistd mm. tiedonhal-

lintaan, tietopalveluihin seki tietohallintoon liittyvit tehtévit.
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3.4 Tietoon liittyviit haasteet kompleksisessa valtioneuvoston toimin-
taymparistossi

Heinosen (2017) mukaan toimintaymparistdd leimaavat moninaiset keskindisriippuvuudet
ja muutoksen nopeus, mitkd tekevit tulevaisuuden ennustamisen ja suunnittelemisen ldhes
mahdottomaksi. Hinen mukaansa yhteiskunnan keskeiset organisaatiot, prosessit ja johta-
misjdrjestelmdt on rakennettu maltillisempien muutosten todellisuuteen, joka eroaa tdysin
siitd kompleksisesta toimintaymparistostd, missé talla hetkelld eletddan. Raivion (2014, 16)
mukaan entistd “ilkeimmat” monitieteiset ongelmat, mutta myos sddddsvalmistelun moni-
polvinen valmisteluprosessi ja edellyttivit, ettd sekd tiedon ldhteitd ettd sen hankinnan
kanavia on oltava useita. Vuonna 2011 valtioneuvoston kanslian asettama tyoryhma néki
(VNK 2011, 16), ettd yhteiskunnassa ja valtioneuvostossa ollaan siirtymédssi timén kehi-
tyksen myotd yhd painokkaammin tutkittuun tietoon perustuvaan pditoksentekoon (evi-

dence-based policy-making).

Esimerkiksi Vartiainen, Raisio ja Lundstrom maédritteleviat Heinosen (2017) mainitsemaa
kompleksisuutta suhteessa mekanistiseen maailmankuvaan. Mekanistisessa maailmassa
ongelmat ovat kesyjd, johtajat ovat hallinnoijia ja henkilostd koneen osia. Tami perintei-
nen mekaaninen maailmankuva liittyy Stahlen (2004) mukaan systeemiparadigmaan, jossa
korostetaan mekaanisia jarjestelmid, universaaleja lakeja, pysyvyyttd ja sidnndnmukaisuut-
ta. Tdmédn maailmankuvan mukaisesti jarjestelmit toimivat kuin koneet, ennalta maarétty-
jen lakien mukaan. Vaikka mekanistisen maailmankuvan yhteydessd puhutaankin kesyisti
ongelmista, ei se vilttdmattd tarkoita, ettd ongelmat olisi helppo ratkaista. Enemménkin
viitataan ratkaisuprosessin luonteeseen, joka etenee niin sanotun lineaarisen ratkaisupro-
sessin mukaisesti. Vartiaisen ym. (2016, 236) mukaan esimerkiksi valtioneuvoston hyvin
titviisti liittyvidn Sote-uudistuksen suunnittelun toimintatapa kertautuu selkedsti maail-
mankuvaan, jossa uudistus ja sen toteutus nihdddn kesynd ongelmana. Heiddn mukaansa
Sote-uudistuksen yhteydessd on ajateltu, ettd asettamalla tietyt tavoitteet pdédstiddn paamaa-
rddn jarjestelmadlliselld, jopa yksioikoisella toimintatavalla. Tédstd on kuitenkin seurannut
se, ettd tyoryhmien ja selvityshenkildiden raportteja on tuotettu ja hylitty, poliittiset eri-
mielisyydet ovat olleet suuria, lakien valmistelussa on ollut suuria ongelmia ja seki kansa-
laiset ettd palvelujen tuottajat eldvét jatkuvan epdtietoisuuden vallassa. (Vartiainen ym.

2016, 233-237)
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Kompleksisessa maailmassa puolestaan ongelmat ovat pirullisia, johtajien tehtdvini on
toimia mahdollistajina ja henkildston edustajat ovat aktiivisia toimijoita. Néilld pirullisilla
ongelmilla tarkoitetaan asioita ja ilmiditd, joista selviytymiseen eivét riitd rutiininomaiset
ratkaisumallit. Sen sijaan tarvitaan malleja, jotka avaavat ilmién monimuotoisuuden ja
asioiden toisiinsa kietoutuneisuuden. Pirullisille ongelmille on ominaista se, ettd niitd ei
pystytéd lopullisesti ratkaisemaan ja toiseksi, tulkinta oikeasta ratkaisusta on hyvin subjek-
titvinen. Lisédksi pirulliset ongelmat kuuluvat kompleksiseen maailmankuvaan siind mie-
lessd, ettd ne muuntautuvat sitd mukaan, kun niitd yritetdin ratkoa. Kun pirullisia ongelmia
ratkotaan eri intressiryhmit ja toimijat ndkevit ongelman usein vain oman tulkintansa ja
maailmankuvansa kautta. Téstd johtuen niilld ei ole olemassa selkedd ja lopullista mééri-
telmad. Pirullisiin ongelmiin ei siis ole 10ydettdvissd oikeita tai vadrid ratkaisuja, ennem-

minkin hyvid tai huonoja ratkaisuja. (Vartiainen ym. 2016, 240)

Kun olemassa on hyvii ja huonoja ratkaisuja on valtioneuvostossa néhty, ettd lainsdddan-
nollisten ratkaisujen ja julkisten voimavarojen suuntaamisen tulee perustua parhaaseen
mahdolliseen tietoon eri vaihtoehdoista ja niiden erilaisista vaikutuksista. Ajatus on sa-
mansuuntainen kuin esimerkiksi Paasivaaralla (2013), joka on tarkastellut tiedon hyodyn-
tdmistd johtamistyossd vaikuttavuusdiskurssin ndkokulmasta. Hén ndkee, ettd tiedon hyo-
dyntdmisen johtamistydsséd vastauksena toimintaympériston kompleksisuuteen. Tamé hyva
tietopohja parantaa paitdsten laatua, mutta edesauttaa myos demokratian toteutumista, kun
kéytetty tieto ja tietoldhteet tuodaan esille. Vuonna 2011 tehdyssé selvityksesséd tunnistet-
tiin, ettd asioiden keskindiset liittymépinnat ja vaikutusketjut ovat entisti monimutkaisem-
pia ja niiden vaikutukset usein laajakantoisia ja pitkdaikaisia. Valtioneuvostotason valmis-
telussa haasteena on varmistaa, ettd hallituksen paitoksenteon tietopohja on horisontaali-
nen ja ottaa huomioon asioiden viliset kytkennit. Tietoa on koottava monelta eri taholta ja
suodatettava oleellinen poliittisen paitoksentekijan kiyttoon, joiden tehtdvand on tehdd
johtopaitokset. Tietoa on kyettdva syntetisoimaan pééttdjélle kayttokelpoiseen muotoon, ja

paéttdjien vastuulla on tehdd johtopéatokset. (VNK 2011, 16-18)

Politiikkatoimien tietopohjan vahvistaminen ja tutkimukseen perustuva paitoksenteko ovat
siis jo jonkin aikaa olleet kehittdmistyon kohteina valtionhallinnossa. Myds lainvalmistelun
laatua ja tutkimustiedon kéyttéd on pyritty parantamaan monin eri keinoin. Esimerkiksi
vuonna 2009 pohdittiin valtioneuvostossa politiikkatoimien vaikuttavuusarvioinnin kehit-
tdmista ja sitd, kuinka tiedonkdyttéd voidaan parantaa poliittisessa padtoksenteossa. Tuol-

loin tunnistettiin niin poliittisia haasteita kuin myds virkamiesvalmisteluun ja tiedontuotan-
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toon liittyvid haasteita. Poliittisia haasteita olivat mm. tiedon ja sen tarpeen kohtaaminen
siséllollisesti ja ajallisesti, horisontaalisten ilmididen tietotarpeiden tunnistaminen ja laaja-
alaisen tiedon kéyttd on puutteellista sektorihallinnossa seké se, ettd tiedosta ei olla kiin-
nostuneita tai tiedon késittelyyn ei ole aikaa. Virkamiesvalmisteluun liittyvid haasteita oli-
vat puolestaan mm. se, ettd ei ole olemassa ohjausjérjestelmai tai velvoitteita arviointitie-
don hyddyntamiselle ja, ettd tietoa ei ole kéytettivissi tai sitd ei l0ydetd. Virkamiesvalmis-
telun ndkokulmasta todettiin ongelmaksi myds se, ettd tieto on laaja-alaista ja pirstaleista,
eikd kohdistu konkreettiseen valmisteluun. Tiedontuotannon haasteina nousi esille mm.
tiedon tuottaminen epirelevanteista asioista, haluttomuus antaa tietoa sekd tiedon kapea-

alaisuus ja sirpaleisuus (VNK 2009, 7, 12)

Vuonna 2009 arvioitiin, ettd poliittisen pddtoksen eli politiikkatoimen valmistelussa ei
hyodynneta riittdvésti ja laaja-alaisesti tietoa, jolloin p#étds perustuu suppeaan niakemyk-
seen siitd, mihin ja miten politiikkatoimella voidaan vaikuttaa (kuva 3). Ongelmaksi néh-
tiin tuolloin se, ettd ennakollinen ja jélkikéteinen arviointi, olemassa olevan tiedon ja tieto-
varantojen hyodyntdminen ja paitoksenteon vélinen suhde ei ole kaikilta osin toimiva,
koska nama eivit tue toisiaan. Tuolloin asetettiin tavoitteeksi, ettd tulevaisuuden tavoiteti-
lanteessa pddtoksenteon valmistelussa on kerétty riittdvan laajasti ja syvillisesti tietoa poli-
titkkkavaihtoehdoista ja niiden vaikutuksista. Tdmén ndhtiin toteutuvan siind vaiheessa, kun
olemassa olevat tietovarannot ja tutkimusjarjestelmédt tukevat ennakkoarviointia ja vaiku-
tusten seurantaa seké sitd kautta poliittista padtoksenteon laatua ja vaikuttavuutta. Kuiten-
kin vield vuonna 2011 ongelmaksi néhtiin edelleen se, ettd arviointitietoa ei kdytetd syste-
maattisesti eikd sen kdyttod edellytetd. Tdmad johtui epédselvistd toiminnan ja arviointien
kdyton organisoinnista. Myds kokonaisvastuu arviointijdrjestelméstd puuttui. Vaikka tuol-
loin ndhtiinkin, ettd oikeaan osuva padtoksenteko tarvitsee eri ldhteissd tuotettua tietoa,
niin siitd huolimatta arviointitiedon systemaattiseen ja laaja-alaiseen kdyttoon ei ollut tradi-

tiota. (VNK 2009, 12; VNK 2011, 11)
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Kuva 4. Tiedon kaytto paitoksen valmistelussa

NYKYTILANNE TAVOITETILANNE

Poliittinen paatos Poliittinen paatds

Tiedon kayttd paatoksen valmistelussa Tiedon kayttd paatoksen valmistelussa

L&hde: VNK 2009, 12

Valtioneuvostossa on vuosien aikana laadittu erilaisia toimintamalleja, joilla on pyritty
kehittdmddn tiedon kayttod padtoksenteossa. Vaikuttavuusarvioinnin kehittimistd pohtinut
tyoryhmé maédritteli vuonna 2009 toimintamallin, jolla voidaan varmistaa merkittdvimpien
yhteiskuntapoliittisten péddtosten vahva ja horisontaalinen tietopohja. Sujuvampaa lainval-
mistelua kehittinyt tyoryhmé hyodynsi tydssddn samaa toimintamallia vuonna 2011. Ky-
seisessd toimintamallissa arviointi- ja tutkimustietoa kdytetddn systemaattisesti uudistus-
tarpeiden tunnistamisessa, vaikuttavimpien politiikkatoimien valinnassa sekd paatoksente-
on ja sen valmisteluprosessin eri vaiheissa. Mallin mukaan tietotarpeet méaaritelldén ja tun-
nistetaan poliittisista prioriteeteista ldhtevésti ja tehokkaasti kdytdssd olevat tietovarannot
ovat korkealaatuisia. Toimintamallissa on nostettu myds esille johtamisjérjestelmé, jonka
tulisi tukea arviointi- ja tutkimustiedon oikea-aikaista, tehokasta ja systemaattista kayttoa.
Keskeistd toimintamallissa on toimiva vuorovaikutus arviointi- ja tutkimustiedon tuottajien
ja kayttédjien kesken seka se, ettd raportointi on mahdollisimman kevyttd eikd tarpeettomas-
ti kuormita virkamiehid ja poliittisia pdéttdjid. Mallissa on taustalla ajatus polititkan jatku-
vuudesta ja péddtoksenteon syklisyydestd: pdatoksentekoa ennakoivasti palveleva tieto luo
arviointikriteeristod ja -pohjaa piditosten jalkikéteiselle vaikuttavuusarvioinnille, jonka
tuottamaa tietoa voidaan puolestaan kdyttdd hyviksi politiikan uudelleen suuntaamisessa ja
paédtoksenteon seuraavissa vaiheissa. Sujuvampaa lainvalmistelu pohtineen tydryhmén

mielesta tirkeintd oli, ettd merkittdvimpien yhteiskunnallisten uudistusten taustalle varmis-
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tetaan tiedon kidyttdjien (paitosten valmistelijat ja padttdjat) tarpeista ldhteva riittdva tieto-
pohja systemaattisella valtioneuvostotasoisella arvioinnin ja tutkimuksen toimintamallilla.
Kaikkeen paidtoksentekoon ei voida eikd ole syytdkéddn kohdistaa tiedontuotantoa koko

laajuudessaan. (VNK 2009, 7-8, 19; VNK 2011, 13-14)

Toimijoiden osalta timén toimintamallin saavuttaminen vaatii kokonaiskoordinaatiota seké
vuorovaikutuksen lisddmistd tutkimuslaitosten, ministerididen, virkamiesten ja poliittisten
paattdjien valilld. Mallin saavuttaminen vaati tyoryhmén nikemyksen mukaan paljon myos
osaamisen kehittdmistd. Ensinnékin néhtiin, ettd johtamisen kehittdmisessi tiedolla johta-
minen ja vaikutusten arviointi tulisi saattaa osaksi “normaalia” toimintaa, johon hankitaan
osaamista ja panostetaan resursseja. Arvioitsijoiden osalta kehittdmistd vaati menetelmail-
listd osaamista sekd sen suuntaamista poliittisesti tirkeisiin kysymyksiin. Tyéryhma katsoi,
ettd tiedontuottajilla tulee olla kyky tiivistdd olennainen tieto padtdksenteon tueksi ja tima
kyky vaatii kehittdmistd. Valmistelijatasolla tirked kehittimisen kohde oli tiedon synteti-
soimisen taito, kyky tuottaa analyysia, arviointiosaaminen seké tietoisuus erilaisista tieto-

ldhteiden ja tiedontuottajista sekd tilaajaosaaminen. (VNK 2009, 23)

Vield kuitenkin vuonna 2019 tehdyn selvityksen mukaan tiedon tuotantoon, kokoamiseen
ja kdyton kohdennukseen tarvitaan ryhtid. Nieminen ym. (2019) katsoivat, ettd tiedontar-
peet tulisi tunnistaa mahdollisimman aikaisessa vaiheessa ja myds hankekohtaisesti tulisi
pohtia, minkd hankkeiden tiedonhankintaan ja —tuotantoon on syytd panostaa. Keskeisin
tutkimustieto tulisi olla lainvalmistelijoiden kéytettavisséd ja pinnallisia kayttdtapoja tulisi
pyrkid vdhentdmiin. Kyseisessd selvityksessd myos néhtiin, ettd mikili lainvalmistelua
varten on tarpeen tilata erillisid selvityksid, tulisi kyseiset selvitykset suunnitella huolelli-
sesti mielellddn jopa siten, ettd tiedontuottajat ovat mukana jo suunnitteluvaiheessa. (Nie-

minen ym. 2019, 94-95)

Vuosien aikana on laadittu laaja joukko erilaisia suosituksia, joiden avulla on katsottu voi-
tavan kehittdd tiedon kdyttod niin poliittisessa padtoksenteossa kuin lainvalmistelussakin.
On muun muassa ndhty, ettd hallituskaudelle tulisi laatia hallitusohjelman toimeenpanoa
tukeva strateginen tutkimus- ja arviointisuunnitelma, joka pohjautuu hallitusohjelmassa
nimettdviin prioriteettiteemoihin ja jonka myo6té tuotettavan tiedon kautta paikataan tunnis-
tettuja tietoaukkoja. Liséksi on néhty, ettd koko valtioneuvoston tasolla tulisi jatkossa 16y-
td4 enemmadn sellaisia toimintatapoja ja rakentaa sellaista toimintakulttuuria, jossa tietojoh-

taminen on mahdollista, ja paras mahdollinen tieto ja asiantuntijuus palvelevat padtoksen-
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tekoa saumattomasti. Tietojohtamisen kehittimiseksi ministeridtasolla ndhtiin hyodyllisek-
si kuvata sitéd, kuinka kdytettidvissi olevalla tiedolla tuetaan paitoksentekoa ja kuinka var-

mistutaan tiedon luotettavuudesta ja hyddynnettavyydestd. (VNK 2011, 17-19)

Vuosien aikana on myos perddankuulutettu, ettd luonteeltaan poikkihallinnolliset arviointiin
ja raportointiin liittyvdt toiminnot ja resurssit tulisi tunnistaa ja tarvittaessa koota niitad yh-
teen. Tavoitteena télld muutoksella olisi se, ettd voitaisiin paremmin vélittdd ja yhdistaa
olemassa olevaa tietomassaa ja toimia tiedon vélittdjana sekd omalla sektorilla ettd muille
hallinnonaloille. Ndin saataisiin tietoa parhaiten hydodynnettyé ja liséttyd yhteistyotd. Vield
vuonna 2019 kuitenkin néhtiin kehityskohteeksi se, ettd olisi tarpeen luoda tiedonkayttoa
tukevia rakenteita ja prosesseja hallintoon eli tdhédn tavoitteeseen ei ole tdysin pddsty.

(VNK 2011, 20-21; Nieminen ym. 2019, 94-95)

Vuorovaikutus tiedon tuottajien ja kéyttdjien vililld on koettu ongelmalliseksi jo vuosien
ajan. Vuonna 2011 tydryhmén yksi ehdotus oli, ettd jatkossa varmistetaan pdétdsten val-
mistelun ja seurannan tietopohjan monipuolisuus erilaisilla (vaihtoehtoisilla) tiedon tuotta-
jien ja kayttdjien vuorovaikutusmuodoilla. Yhtend tdhén liittyvénd esimerkkind oli, ettd
jatkossa voitaisiin pyrkid organisoimaan hallituksen prioriteettien mukaisia teemakohtaisia
asiantuntijafoorumeita tuomaan nakdkulmia ja tietopohjaa valmistelussa oleviin kokonai-
suuksiin. Nieminen ym. (2019) toivat esille, ettd on tarpeellista luoda verkostoitumista ja
tiedon jakamista tukevia malleja, koska tutkimustiedon kdyton laajuus riippuu usein siité,
millaiset verkostot lainvalmistelijoilla on kaytettdvissddn. (VNK 2011, 22; Nieminen ym.

2019, 95)

Vuosien aikana on siis ollut useita hankkeita ja selvityksid, joiden kautta on luotu malleja
ja suosituksia, jotka voisivat edistdd tiedonkdytt6d niin lainvalmistelussa kuin valtioneu-
voston toiminnassa ja poliittisessa padtoksenteossa ylipdatdin. Monet kehityskohteet tois-
tuvat vuodesta ja selvityksestd toiseen (kts. Pakarinen 2012, 37), mutta myos kehitystd on
tapahtunut. Esimerkiksi kun tutkimuslaitos ja -rahoitusuudistuksesta tehtiin valtioneuvos-
ton periaatepditds syksylld 2013, tuolloin linjattiin, ettd “Yhteiskuntapolitiikan valmiste-
lun, padtoksenteon ja toimeenpanon tulisi perustua tutkittuun tietoon”. Tavoitteeksi asetet-
tiin, ettd yhteiskunnan kehityksen jatkuvuutta tuetaan varmistamalla, ettd saadut kokemuk-
set ja vaikuttavuustieto ohjaavat padtoksentekoa pitkdjanteisesti. Kyseisen periaatepaatok-
sen kautta varsinaisen tutkimuslaitos- ja rahoitusuudistuksen ohella rahoitusta kohdennet-

tiin valtioneuvoston yhteiseen selvitys- ja tutkimustoimintaan. Ajatuksena tissa selvitys- ja
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tutkimustoiminnassa (VNTeas) on, ettd yhteiskuntapolitiikan valmistelun, padtoksenteon ja
toimeenpanon tulisi perustua tutkittuun tietoon. Toimintaa ohjaa valtioneuvoston vuosittai-
nen selvitys- ja tutkimussuunnitelma, jossa on tunnistettu valtioneuvoston tietopohjan ja
padtoksenteon aukkoja. (Valtioneuvoston periaatepdatds 2013; www.tietokayttoon.fi, vii-

tattu 10.7.2019)

Toinen valtioneuvostossa tapahtunut muutos, joka esimerkiksi Heindméen (2018, 42) mu-
kaan kertoo yhé lisddntyvéastd pyrkimyksestéd tietoon perustuvaan paitoksentekoon, on ar-
viointineuvoston perustaminen vuonna 2015. Lainsddddnndn arviointineuvosto on luon-
teeltaan riippumaton ja itsendinen ja sen tehtdvani on antaa lausuntoja hallituksen esityk-
sistd sekd niiden vaikutusarvioinneista. Heindméen (2018, 43) mukaan yhi lisddntyvin
vaikutusarvioinnin myd6td on keskusteltu my6s vaikutusarviointien ja laajojen uudistusten
valmistelun suhteesta. Vaikutusarviointeja on kritisoitu mm. siité, ettd mikéali kaikissa paa-
toksissd edellytetdin ndyttoon perustuvaa tietoa, ei uusille ratkaisuille ole sijaa vaan yh-
teiskunta toistaa aiempia ratkaisumalleja. Liséksi on kritisoitu sité, ettd annetaanko vaiku-

tusarvioinneissa madralliselle arvioinnille liian suuri painoarvo. (Heindmaki 2018, 42-43)

Heinosen (2017) mukaan péétoksenteko kaipaa kuitenkin edelleen monipuolisempaa ja
paremmin hyddynnettdvissd olevaa tietoa sithen prosessiin, jossa arvovalintoja tehddén.
Tutkimustieto, tilastotieto, kokeilujen synnyttdma tieto, avoin data, ennakointitieto ja hil-
jainen tieto kohtaavat nyt pdatdksenteon hajanaisesti, usein organisaatioldhtdisesti tiedon
tuottajan intressistd. Tiedontuottajan ja hyddyntéjén intressit eivét siis edelleenkdédn kohtaa.
Useasti kdy niin, ettd toimeenpanon vaiheessa tieto on jo korvautunut tuoreemmalla ja rat-
kaistava ongelmakin on saattanut muuntua toiseksi. Ndin ollen ei synny luottamusta tietoon
perustuvan paitoksenteon prosessin toimivuuteen. Heinosen (2017) mukaan tarvitaan sys-
teemisid innovaatioita toimivamman prosessin 10ytymiseksi, koska pirulliset ongelmat
edellyttivit eri tahojen ldhtemistd yhteiselle oppimispolulle ongelmasta oppimaan ja sité
tasapainottamaan. Perinteisen suunnittelujirjestelmén taustalla on ollut ajatus hallittavissa
olevasta tiedosta, tarkkarajaisista mééritelmistd ja ennakoitavuudesta. Tédssd ajassa ongel-
maa koskevan monitieteellisen tiedon synnyttdminen, polititkkalinjaukset ja niiden toi-
meenpano voivat kuitenkin tapahtua kaikki samanaikaisesti. (Heinonen ym. 2017; Heina-

miki 2018, 37-41).
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3.5 Teoreettisen viitekehyksen yhteenveto

Lainsdddidnnon laatiminen on yksi ohjauskeino, joilla yhteiskunnallisia tavoitteita ja epa-
kohtia voidaan ratkoa. Sddddsvalmistelua voidaan pitdd yhtend valtioneuvoston keskei-
simmista prosesseista, jos ei jopa keskeisimpind. Téstd syysté siiten kohdistuu myos paljon
kiinnostusta ja kritiitkkid esimerkiksi median taholta. Sdddosvalmisteluprosessi siséaltda
useita eri vaiheita, joista esi- ja perusvalmistelussa keskeisimpédin rooliin nousevat tutki-
muskirjallisuuden perusteella tavoitteen asettelu sekd vaikutusten arviointi. Tavoitteenaset-
telu ohjaa tyotd koko prosessin ajan, mutta se voi myods muokkautua prosessin aikana. Ta-
voitteenasetteluun vaikuttaa myos sdddoshankkeen sisdltd. Joihinkin hankkeisiin voi tulla
esimerkiksi poliittisen johdon suunnalta tarkkaa tavoitteenasettelua, kun taas toisiin hank-
keisiin liittyen tavoitteet ovat yleisemmalla tasolla. Tavoitteenasettelua suurempaa kiinnos-
tusta on kuitenkin viime vuosina kohdistunut vaikutusten arviointiin. Vaikutusten arvioin-
nin kehittdmistd on perddankuulutettu useissa lainsdddannon kehittimishankkeissa seké eri-
laisissa puheenvuoroissa ja yhtend toimenpiteend onkin perustettu lainsddddnnon arviointi-

neuvosto.

Esi- ja perusvalmistelu siséltdviat my6s muita vaiheita, jotka oikeusministerion prosessiop-
paan mukaisesti kuvattuna voivat ilmentdd rationaalisen pédatoksenteon mukaista lainval-
mistelua. Tassd mallissa tieteellisen tiedon ja pééttelyn avulla pyritddn tekemidin parasta
mahdollista lainsdddantdd. Vaikka Simonin (1982) ajatukset rajoitetusta rationaalisuudesta
eivit korostetusti tai usein tule esille kritiikkind suhteessa rationaaliseen sddddsvalmiste-
luun, niin mielesténi ne voidaan nihdé sellaisena ajateltaessa sdddosvalmistelua yleisesti
padtoksentekoprosessina. Erityisesti Simonin ajatuksilla on merkitystd vaikutustenarvioin-
nin suhteen, koska hén nostaa esille tiedon merkityksen eri vaihtoehtojen seuraamusten
arvioinnissa. Tdydellistd ja saavuttamatonta tietdimystd seurauksista ei hdnen mukaansa
kuitenkaan voida saavuttaa. Tdtd tietdmystd seurauksien vaikutuksista esimerkiksi tutki-
muksen kohteena olevassa sdaddosvalmistelussa vie entistd kauemmaksi siirtyminen kesyis-
td ongelmista kohti entistd pirullisempia ongelmia ja kompleksisempaa toimintaympéris-
tod. Toki tdytyy muistaa, ettd suinkaan kaikilla sdddosvalmisteluhankkeilla ei pyrité ratko-
maan pirullisia ongelmia, vaan osa voidaan edelleen tulkita luonteeltaan kesyiksi (esim.

lainsddddannon yhdenmukaisuuteen tdhtaava sddadoshuolto).

Tieto, sen hankkiminen, analysointi ja kédyttod sdddosvalmistelun paatoksenteossa nousee

toistuvasti esille prosessissa. Esi- ja perusvalmistelun vaiheessa mm. kootaan aiemmat tie-
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dot, tilataan ulkopuolisia selvityksid ja hankintaan asiantuntijoiden asiantuntemusta. Koo-
taan siis lakihankkeen tietopohja ja tdydennetddn sitd pitkin matkaa. Prosessin kuvauksen
mukaisesti tieto siis rikastuu koko prosessin ajan. Siten myos sdddosvalmisteluprosessiin
soveltuu jossain mddrin ajatukset erilaisista tiedonhallinnan prosessimalleista (esimerkiksi
Chooo, 1998 ja Rytild, 2011), joissa mm. tietotarpeita tunnistetaan, tietoa hankitaan ja kay-

tetddn. Ne eivit kuitenkin huomioi sddddsvalmisteluprosessin poliittista luonnetta.

Tutkimuskirjallisuudessa tédtd prosesseissa hyddynnettdvid tietoa on madritelty monin eri
tavoin. Usein tiedosta puhuttaessa kuitenkin kéytetdan késitteitd tiedon eri asteista, jotka
jalostuvat erddnlaisen arvoketjun myoti. Niitd ovat esimerkiksi Haasion ja Savolaisen
(2004, 14) mukaan data, informaatio, tieto, tietimys ja lopulta viisaus. Ndiden tiedon mia-
ritelmien ndkokulmasta sdddosvalmistelun prosessiohjeistuksessa korostuvat informaatio,
tieto ja tietdmys. Varsinaisesta datasta tai sen louhinnasta ei sdddosvalmistelun ohjeistuk-
sessa juuri puhuta, vaan tiedon osalta korostuvat erilaiset raportit ja selvitykset, mutta
my0ds ulkopuolisten asiantuntijoiden omaama tieto. My0s valmistelijan/valmistelutiimin
oman osaamisen voi ndhdd prosessissa korostuvan, koska ohjeen mukaan valmisteli-
ja/valmistelutiimi “selvittdd ja arvioi tietopohjaa”, “maédrittelee asian padkysymykset sekd
ratkaisuvaihtoehdot vaikutuksineen” jne. Kdytdnnon valmistelijat siis tekevit tyotdén, jossa
tiedolla sekd sen hankintaan, koostamiseen ja analysointiin liittyvélld osaamisella nayttiy-
tyy olevan keskeinen merkitys. Tdtd kautta tullaan lahemmaéksi sellaisia tietoon liittyvid
maéritelmid, kuten inhimillinen tieto (Delong, 2004), toiminnallinen ndkemys tiedosta

(Hislop 2005) tai Blacklerin méérittelemét viisi tiedon tyyppid (1995). Naiden mairitelmi-

en kautta tullaan puolestaan ldhemmaéksi ajatusta tiedosta pddomana.

Tieto on alettu esimerkiksi Stdhlen ja Wilenin (2006) mukaan ndhdéd aineettomana pai-
omana, koska yhd useammalla alalla tuottavinta pddomaa on tieto ja sen jalostaminen. Jul-
kisessa hallinnossa tiedon néikeminen pddomana on jossain mdirin ollut hitaampaa, koska
tietojohtamisen teoreettinen pohja on liiketoiminnassa. Aineetonta pddomaa voidaan kui-
tenkin tarkastella jopa kansantalouden tasolla esimerkiksi jakamalla se inhimilliseen, suh-
de-, rakenne- ja sosiaaliseen padomaan (Képyld 2012, Salonius 2012, Laihonen ym. 2013).
Tiedon merkitys on siten noussut myds julkishallinnossa, koska esimerkiksi palveluiden
tehokkuudesta ja vaikuttavuudesta vaaditaan yhd enemmain tietoa. Téstd kdy hyvénd esi-
merkkind meneilld4n oleva koronakriisi, jossa sairaanhoidon toimijoilta, Terveyden ja hy-

vinvoinnin laitokselta sekd ministerioiltd vaaditaan jatkuvasti uutta ja ajantasaista tietoa.
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Tutkimustiedon rooli on korostunut poliittis-hallinnollisessa pddtoksenteossa, koska mo-
nesti perddnkuulutetaan, ettd pditdsten tulee perustua tutkittuun tietoon. Vuorovaikutus
tiedon tuottajien ja kdyttdjien vélilld on kuitenkin juuri valtioneuvostossa koettu ongelmal-
liseksi vuosien ajan, vaikka muun muassa tété tietoon liittyvad haastetta on yritetty ratkoa
jo useampaan kertaan. Tutkimustieto ei ole kuitenkaan ainoa tieto, jonka varassa poliittis-
hallinnollisessa paitoksenteossa toimitaan, vaan erilaisilla uskomuksilla (esim. poliittiset
ideologiat) on suuri merkitys. Tdmén on néhty jopa haittaavaan tietoon perustuvaa paatok-
sentekoa (Pakarinen 2012, 37). Viime aikoina on alettu enemmin kiinnittid huomiota
my0s monimuotoisempaa tietoon, kuten avoimeen dataan ja kokeilujen synnyttimaan tie-
toon. Erityisesti Juha Sipildn hallitus korosti kokeilukulttuuria, joten sitd kautta on luonte-
vaa, ettd myos kyseisen toiminnan synnyttiméd tietoa on ryhdytty perdidnkuuluttamaan

(esim. Heinonen 2017, Lihteenmaki-Smith & Kuitunen 2015).

Lainvalmistelua seki tietoperusteista padtoksentekoa on pyritty kehittiméén valtioneuvos-
tossa jo pidemmaén aikaa erilaisten hankkeiden kautta. Monet hankkeista kuitenkin toista-
vat samoja ongelmia ja kehittdmiskohteita ja syiksi on nidhty muun muassa sitoutumisen
sekd omistajuuden puute. Kehittdmistoimenpiteiksi on ndhty mm. vuorovaikutuksen paran-
taminen tiedon tuottajien kanssa sekd rakenteiden ja prosessien kehittiminen. Sen sijaan
valtioneuvoston sisdinen toimintakulttuuri ei nouse kehittimiskohteiden joukossa kovin
vahvasti esille, vaikka esimerkiksi Stahle ja Gronroos (1999) sekd Lihteenméki-Smith ja
Kuitunen (2015) nostavat esille toimintakulttuurin merkityksen tietoperustaisuuden néko-

kulmasta.

Sdddosvalmistelun ja tiedon suhteen voi siis hyvin kiteyttdd Lihteenmiki-Smith'n ja Kui-
tusen (2015, 127-128) tavoin, ettd lainsddddnnon valmistelu on hyvin pitkélti tiedon ke-
radmistd ja hyodyntdmistd sekd pdatoksentekoa. Siksi sithen kohdistuu tietyt megatrendit,
kuten yhteiskunnallisten ongelmien monimutkaistuminen. Koska kyseessd on timénkaltai-
nen prosessi, niin mielestdni perinteisempien sdddosvalmistelun sekd paiatoksenteon tutki-
muksen ja teorian ohella my0s tietojohtamisella ja kompleksisuusteoreettisella ajattelulla

on tille prosessille annettavaa uusien ndkdkulmien avaajana.



51

4 TUTKIMUKSEN TOTEUTUS JA METODOLOGISET
LAHTOKOHDAT

4.1 Laadullinen tapaustutkimus

Tutkimukseni on laadullinen tapaustutkimus. Laadullisessa eli kvalitatiivisessa tutkimuk-
sessa on Hirsjérven (2009, 160) mukaan 1dhtokohtana todellisen eldmén kuvaaminen, joka
on yleensd moninainen. Pyrkimyksend on kuitenkin kuvata tdtd moninaista todellisuutta
mahdollisimman kokonaisvaltaisesti. Kokonaisvaltaisuutta korostaa my6ds Ronkainen
(2011, 81-83), jonka mukaan laadullisen tutkimuksen tieteenfilosofisissa perusteluissa
korostetaan kokonaisvaltaisuutta eli sen hyvaksymisti, ettd ihmistd pitdisi katsoa kokonai-
suutena eli osana jotakin eldmismaailmaa ja todellisuutta. Alasuutarin (1993, 29) mukaan
laadullisen analyysin tarkoituksena on kyetd selvittimddn kaikki tutkimukseen liittyvét

seikat siten, ettd ne eivét ole ristiriidassa esitetyn tulkinnan kanssa.

Kvalitatiivinen tutkimus on tyypillisesti luonteeltaan kokonaisvaltaista myos tiedon han-
kinnan suhteen ja aineisto kootaan yleensd luonnollisissa, todellisissa tilanteissa. Tyypillis-
td on myo0s se, ettd laadullisessa tutkimuksessa suositaan ihmisté tiedon keruun instrument-
tina. Néin ollen voidaan ajatella, ettd tutkija luottaa enemmaén omiin havaintoihinsa ja kes-
kusteluihin tutkittaviensa kanssa kuin mittausvélineilld hankittavaan tietoon. Laadulliselle
tutkimukselle on ominaista my0s se, ettd ldhes kaikissa laadulliseksi luokitelluissa tutki-
mussuuntauksissa on ldhtokohtana ajatus merkitysten keskeisyydestd. Muita laadulliselle
tutkimukselle ominaisia piirteitd ovat subjektiivisuus ja kokemuksen huomioiminen. Thmi-
sen rooli eldmismaailmassa kokijana, havainnoijana ja toimijana korostuu usein laadulli-
sessa tutkimuksessa ja myoOs tdssd tutkimuksessa sdddosvalmistelussa mu-kana olevien
haastateltavien henkildiden roolin voi arvioida korostuvan toimijoina. Laadullisessa tutki-
muksessa ndméd ihmisten tekemét ja kokemat havainnot, kokemukset ja toiminnat viritty-
vit suhteessa aikaan, paikkaan ja tilanteisiin. Tdtd kokemusta kuitenkin teoretisoidaan eri

suuntauksissa eri tavoin. (Hirsjarvi ym. 2009, 164; Ronkainen ym. 2011, 81-83)

Jos mietitddn laadullista tutkimusta tai erityisesti laadullista analyysid prosessina, koostuu
se Alasuutarin mukaan kahdesta vaiheesta eli havaintojen pelkistdmisestd ja arvoituksen
ratkaisemisesta. Havaintojen pelkistiminen tarkoittaa hinen mukaansa siti, ettd ensinnékin
aineistoa tarkastellaan aina vain tietystd teoreettis-metodologisesta nidkokulmasta. Tassé

tarkastelussa tulee kiinnittdd huomiota aina vain siithen, miké on teoreettisen viitekehyksen
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ja kysymyksenasettelun kannalta olennaista Pelkistimisen toisen vaiheen ideana on edel-
leen karsia havaintomdardd havaintojen yhdistimiselld. Tédssd havaintojen yhdistdmisessa
lahtokohtana on ajatus, ettd aineistossa on esimerkkejd tai ndytteitd samasta ilmidstd. Toi-
nen laadullisen analyysin vaihe eli arvoituksen ratkaiseminen puolestaan merkitsee siti,
ettd tuotettujen johtolankojen ja kéytettidvissé olevien vihjeiden pohjalta tehddin merkitys-

tulkinta tutkittavasta ilmiosta. (Alasuutari 1994, 28-39)

Ronkainen kuitenkin nikee laadullisen tutkimuksen olevan usein korosteisen joustava tut-
kimuskéyténtd. Usein tutkimusongelmat asetetaan véljdsti, silld ajatellaan ettd tutkimuson-
gelmien ja tutkimuskysymysten vakiintuminen on osa tuloksia. Néin ollen tutkimuksen
prosessi nousee keskeiseen rooliin. Laadullisessa tutkimuksessa korostuu myds tulkinnalli-
suus, mikd on seurausta merkitysten keskeisyydestd sekd kokemuksellisuudesta. Laadulli-
sessa tutkimuksessa my0s tutkimustulokset voidaan ymmartdé tulkinnaksi, joka perustuu
tulkittuun. Niin voidaan nihdi myos nyt kyseessd olevassa tutkimuksessa, koska haastatel-
lut ovat tehneet omia tulkintojaan tutkimuksen kohteena olevasta asiasta ja tutkimuksen
kautta mind tutkijan teen oman tulkintani. Téssd tutkimuksessa, kuten laadullisessa tutki-
muksessa hyvin usein, tutkitaan tekstiksi purettua materiaalia, joka on monitulkintaista,
analyysin eteneminen ja paittely edellyttdd aina jonkinlaista tulkintaa, jonka varaan seu-
raavat valinnat rakennetaan. Tutkimusaineiston tulkinnan ja ymmaértdmisen kautta pyritdan
viemadin ilmidén ymmarrys alkuperdistd késitteellisemmalle tasolle. (Ronkainen ym. 2011,

81-83)

Tutkimukseni on laadullisen tutkimuksen lisdksi tapaustutkimus, jossa tutkittavana tapauk-
sena on tiedon merkitys sdddosvalmistelussa valtioneuvostossa. Jos Hirsjérvi korostaa laa-
dullisen tutkimuksen kohdalla kokonaisvaltaisuutta, niin samaa korostaa myds Ronkainen
(2011) tapaustutkimuksen suhteen. Hanen mukaan tapaustutkimuksessa tutkimusongel-
maan vastataan tietyn tutkimuskohteen kokonaisvaltaisen tuntemisen avulla. Téssé tutki-
musasetelmassa pddttely perustuu siis sithen, ettd tutkimuskohde pyritddn selvittiméin
mahdollisimman tarkasti ja mahdollisimman monen relevantin aineistoldhteen pohjalta.
Tutkimuskohde tai — kohteet voivat olla ilmiGité, alueita, ajallisia prosesseja, henkiloitd tai
toimintatapoja. Keskeisté tapaustutkimukselle on, ettd siind voidaan perustella, mitd tapaus
edustaa ja mihin kontekstiin se liittyy. Kédytdnndsséd tima tarkoittaa sitd, ettd edellytetddn
tietoa niistd oloista ja siitd ymparistostd, josta tutkimuskohde nostetaan tapaukseksi. (Ron-

kainen ym. 2011, 68-69)
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4.2 Teemahaastattelun kiytto tutkimuksessa

Laadullisen tutkimuksen yleisimmait aineistonkeruumenetelmit ovat haastattelu, kysely,
havainnointi ja erilaisiin dokumentteihin perustuva tieto. Niitd eri aineistonkeruumenetel-
mid voidaan kdyttdd joko vaihtoehtoisesti, rinnan tai eri tavoin yhdisteltyné tutkitta-van
ongelman tai tutkimusresurssien mukaan. Téssd tutkimuksessa on kéytetty kuitenkin yk-
sinomaan haastattelua, jonka idea on Tuomen ja Sarajdrven (2009) mukaan hyvin yksin-
kertainen. Kun haluamme tietdd mitd ihminen ajattelee tai miksi hén toimii niin kuin toi-
mii, on jarkevdd kysyd asiaa hineltd. Hirsjarven ym. (2009, 205) mukaan tiedonkeruume-
netelmin tulee olla perusteltu, eikd siten haastatteluakaan tule valita aineistonkeruumene-
telmiksi pohtimatta sen soveltuvuutta kyseisen ongelman ratkaisuun. (Tuomi & Sarajérvi

2009, 71-74; Hirsjarvi ym. 2009, 205)

Haastattelun etu on ennen kaikkea joustavuus, koska siind voidaan sdddelld aineiston ke-
ruuta joustavasti tilanteen edellyttimalld tavalla ja vastaajia myotdillen. Haastattelija voi
toistaa kysymyksen ja tehdid tarvittavia selvennyksid, toisin kuin esimerkiksi lomake-
kyselyssd. Koska haastattelun tarkoituksena on saada mahdollisimman paljon tietoa, on
perusteltua antaa haastattelukysymykset tai aiheet haastateltavilla ennakkoon. Perusteena
haastattelun valinnalle voidaan ndhdé esimerkiksi se, ettd kysymyksessd on vihan kartoi-
tettu tuntematon alue tai ettd tulos halutaan sijoittaa laajempaan kontekstiin (Hirsjérvi ym.
2009, 205). Tassd tutkimuksessa perusteena haastattelun valinnalle aineistonkeruumene-
telméksi on se, ettd 1dhtokohtaisesti voitiin olettaa, ettd tutkimuksen aihe tuottaa vastauksia
monitahoisesti ja moniin suuntiin, saatavia vastauksia halutaan selventda ja saatavia tietoja
halutaan syventdd kayttdmailld esimerkiksi lisdkysymyksid. (Hirsjarvi ym. 2009, 205;
Tuomi & Sarajérvi 2009, 71-74)

Haastattelu voi yleensd olla muodoltaan esimerkiksi lomakehaastattelu, teemahaastattelu
tai syvéhaastattelu. Tédssd tutkimuksessa haastattelut on toteutettu asiantuntijoiden puoli-
strukturoituna teemahaastatteluna. Teemahaastattelu on vapaamuotoinen tutkimusmene-
telma4, eikd se sido laadulliseen tai mééralliseen tutkimusmenetelmdin, vaikka omassa tut-
kimuksessani onkin kyse laadullisesta tutkimuksesta. Teemahaastattelulle on Hirsjarven
ym. (2009, 208) mukaan tyypillistd se, ettd haastattelun aihepiirit eli teema-alueet ovat
tiedossa, mutta kysymysten tarkka muoto ja jdrjestys puuttuvat. Téssd tutkimuksessa nuo

teema-alueet ovat
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- Saiddosvalmisteluprosessissa kaytettiv tieto
- Tiedon arvo sdddosvalmisteluprosessille

- Tietoon liittyvit ongelma- ja kehittdmiskohteet

Mitddn yhti tarkkaa mééritelmaa tille puolistrukturoidulle haastattelulle ei ole. Esimerkiksi
Fieldingin (1993, 136) mukaan kysymysten muodon tulisi olla sama, vaikka niiden jérjes-
tys vaihtelisi, kun taas Robsonin (1995) mukaan haastattelija voi vaihdella ennalta maari-
teltyjen kysymysten sanamuotoa. Teemojen avulla voidaan edeti haastateltavien kokemuk-
sien, ajatuksien, uskomuksien ja tunteiden myotd tutkimuksen eldimysmaailmassa. Pyrki-
myksend on saada tutkittavien merkitykselliset ajatukset tutkimukseen esille. (Hirsjarvi &

Hurme 2008, 48).

Oman tutkimukseni suhteen paddyin haastattelussa nimenomaan puolistrukturoituun tee-
mahaastatteluun, koska sitd kautta on mahdollista kohdentaa haastattelu tiettyihin teemoi-
hin (tieto, tiedon merkitys sdddosvalmistelussa), joista keskustellaan. Hirsijarven ja Hur-
meen (2008, 48) mukaan tdma vapauttaa haastattelun tutkijan nédkokulmasta ja tuo tutkitta-
vien ddnen kuuluviin. Niin voidaan ottaa huomioon se, ettd ihmisten tulkinnat tiedosta ja

tietoperustaisuudesta seka heidén néille asioille antamat merkitykset ovat keskeisia.

Lihetin maalis-huhtikuussa 2018 haastattelukutsun 32 hallituksen esityksen valmistelijal-
la/valmistelijoille eli kdytdnnossd kaikkien niiden hallituksen esitysten valmistelijoille,
joiden tiedot oli 10ydettivissd. Talld tavalla pyrin siihen, ettd haastateltavien joukko olisi
mahdollisimman satunnaisesti valittu ja siten edustava. Kaikkien hallituksen esitysten osal-
ta tietoja ei loytynyt, koska tiedot ministerididen ja valtioneuvoston verkkosivuilla olivat
puutteelliset. Téstd joukosta haastattelu toteutui kaikkiaan 13 hallituksen esityksen osalta.
Téssd tutkimuksessa kysymykset toimitettiin haastateltaville etukéteen siind kohtaa, kun he
olivat suostuneet haastatteluun ja kun haastatteluajankohdasta oli sovittu. Heilld oli aikaa

tutustua kysymyksiin véhintddn viikon ajan.

Haastattelut toteutettiin huhtikuun 2018 aikana. Muiden hallituksen esitysten osalta haas-

tattelu jdi toteutumatta eri syistd. Syitd olivat seuraavat:

- Valmistelija e1 vastannut yhteydenottoon (8 kpl)

- Valmistelija vastasi yhteydenottoon, mutta haastatteluaikaa ei saatu sovittua (6 kpl)

- Valmistelija ei ndhnyt HE:std sopivana tutkimukseen ja kieltdytyi haastattelusta (2
kpl)

- Valmistelijaksi ilmoitettu ei ollut varsinainen valmistelija (3 kpl)
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Haastattelin siis kaikkiaan 13 hallituksen esityksen valmistelijaa. Kahdessa haastattelussa
oli kaksi valmistelijaa mukana, joten haastateltavina oli kaikkiaan 15 henkil64d. Haastatel-
tavat olivat sosiaali- ja terveysministeriostd, oikeusministeriostd, tyo- ja elinkeinoministe-
riosté, litkenne- ja viestintiministeriostd ja valtiovarainministeridstd eli siten haastatteluis-
sa olivat edustettuina ldhes puolet ministeridistd. Haastateltavat edustivat kyseisten minis-
terididen eri osastoja ja eri yksikoitd. Haastateltavien nimikkeet olivat seuraavanlaisia:
hallitusneuvos, johtaja, neuvotteleva virkamies, lainsdddantoneuvos, yksikon péaéllikko,
liikkenneneuvos, hallitussihteeri ja ylitarkastaja. Nimikkeiden eroavaisuuksista huolimatta
heidén roolinsa haastattelun kohteena olevien hallituksen esitysten suhteen oli hyvin sa-
mankaltainen. Lahes kaikki haastateltavista olivat olleet haastattelun kohteena olevan halli-
tuksen esityksen vastuuvalmistelijoita ja esittelijoitd. Siten he olivat padsdéntoisesti vas-
tanneet tiedon kokoamisesta, hallituksen esityksen kirjoittamisesta sekd sen esittelystd val-
tioneuvostossa ja eduskunnassa, mikéli se oli jo esitelty eduskunnassa. Monen hallituksen
esityksen kohdalla oli kuitenkin taustalla vahvaa yhteistyotd muiden tahojen kanssa. Halli-
tuksen esitykseen liittyvdd tietoa oli koottu ja asiaa valmisteltu yhteistydssd ministerion
sisdisten toimijoiden kanssa, muiden ministerididen kanssa tai erilaisten sidosryhmien
kanssa. Sisdisistd toimijoista haastatteluissa mainittiin ministerion muut osastot ja yksikot.
Sisdisistd toimijoista nousivat esille erityisesti talouspuolen asiantuntijat. Yksittdisissd mi-
nisteridissé/hankkeissa valmistelussa oli kdytettdvissd ekonomistien asiantuntemusta talou-
dellisen tiedon kasittelyn tukemiseksi ja erityisesti taloudellisten vaikutusten arviointia
varten. Lahes kaikissa haastatteluissa kuitenkin tuli esille, etté tdllaista taloudellista asian-
tuntemusta tulisi olla yleisemminkin kdytettdvissd lainsddddnnon valmistelun ja taloudellis-

ten vaikutusten arvioinnin tukena.

Kaytdnnossd yksikddn haastatteluun valikoituneista sddddsvalmisteluhankkeista ei ollut
luonteeltaan sellainen, ettd sitd olisi esi- tai perusvalmisteluvaiheessa valmisteltu yksin-
omaan ministeriossd. Kahdeksassa hallituksen esityksessd valmistelua oli tukenut tai edel-
tanyt tyoryhma tai kehittamisryhma. Yleensd tydryhmissé olivat edustettuina vetovastuulla
olevan ministerion lisdksi muutama muu ministerid, valtion virastoja ja laitoksia sekd mui-
ta sidosryhmié esityksen siséllon mukaan. Ne hankkeet, joissa ei ollut varsinaista tyoryh-
mad, olivat my0s sellaisia, ettd ne valmisteltiin yhteistydssd jonkun toisen ministerion
kanssa tai sitten jo valmisteluvaiheessa tehtiin muutoin yhteistyota tiiviisti esimerkiksi jon-

kun valtion viraston tai laitoksen tai muun sidosryhmin kanssa. Muutamassa hankkeessa jo
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esi- tai perusvalmisteluvaiheessa jérjestettiin lisdksi erilaisia kuulemistilaisuuksia tai tyopa-

joja, johon oli osallistumismahdollisuus useilla eri tahoilla.

Haastateltavien kokemus sddddsvalmistelusta vaihteli suuresti. Joukossa oli henkilGitd,
joille haastattelun kohteen oleva hallituksen esitys oli ensimméiinen kokemus sidédosval-
misteluhankkeesta ja toisaalta taas haastateltavana oli henkil6itd, joilla oli kokemusta sda-
dosvalmistelusta noin 20 vuoden ajalta. Tuomen ja Sarajdrven (2009, 85-86) mukaan laa-
dullisessa tutkimuksessa on térkedd, ettd henkilot, joilta tietoa kerédtidn, tietdvét tutkittavas-
ta ilmiostd mieluusti mahdollisimman paljon tai heilld on kokemusta asiasta. Téssd mieles-
sd esimerkiksi haastateltavien valinnan ei pidé olla satunnaista vaan harkittua ja tarkoituk-

seen sopivaa.

Kaikilta haastateltavilta on kysytty ldhes samat kysymykset samassa jéarjestyksessd. Alku-
perdisessd haastattelurungossa oli laajempi joukko kysymyksid, jotka liittyivit yleisemmin
tietoon tai sdddosvalmisteluun. Téllaisia kysymyksié olivat esimerkiksi ”"Mité tietoa valtio-
neuvostossa kéytetddn yleisesti?” tai "Kuinka sdddosvalmistelu toimii yleisesti ministerids-
sd/valtioneuvostossa?”. Namid kysymykset osoittautuivat kuitenkin heti ensimméiisesté
haastattelusta alkaen turhiksi, koska ne olivat liian yleiselld tasolla. Niin ollen esitin haas-
tatteluissa karsitun kysymysjoukon, jonka kysymykset liittyivdt suoremmin aina kyseessa
olleeseen sdaddosvalmisteluhankkeeseen, sekd sen suhteutumisesta muihin sddddsvalmiste-
luhankkeisiin. Haastatteluissa edettiin teemoittain aiemmin mainittujen teemojen mukai-
sesti. Jonkin verran oli tarpeen esittdd my0Os kysymysrungosta poikkeavia tarkentavia ky-

symyksid asioiden tarkentamiseksi ja syventdmiseksi.

Haastattelutilanteet tapahtuivat aina kunkin haastateltavan ministerion omissa tiloissa.
Haastattelutilana toimi yleenséd jokin ministerion kokoustiloista tai sitten haastateltavan
oma tybhuone. Koska haastattelutilat olivat hyvin rauhallisia, onnistui haastatteluiden to-
teutus ilman keskeytyksid. Haastattelut kestivdt noin 30 minuutista aina 100 minuuttiin.
Haastattelujen litteroinnin toteutin touko-heindkuussa 2018. Jo viimeisten haastattelujen
atkana muodostui kisitys siitd, ettd haastateltavien miird tutkimusta varten oli riittava,
koska samat asiat alkoivat toistua haastatteluissa siitdkin huolimatta, ettid jokainen haastat-
teluun valikoitunut sdddosvalmisteluhanke oli hyvin omanlaisensa. Mielesténi voidaan siis
puhua saturaatiosta eli kylldédntymisestid. Tuomen ja Sarajarven (2009, 87) mukaan saturaa-
tiolla tarkoitetaan tilannetta, jossa aineisto alkaa toistaa itsedén eli tiedonantajat eivét tuota

tutkimusongelman kannalta mitddn uutta tietoa. Ajatuksena on, ettd tietty méérd aineistoa
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riittdd tuomaan esiin sen teoreettisen peruskuvion, joka tutkimuskohteesta on mahdollista
saada. Bertaux 'n (1982) ja Eskolan ja Suorannan (1996) kokemuksen mukaan noin 15 vas-
tausta riittdd aineiston kyllddntymiseen, mutta kokemukset kyllddntymispisteestd ovat vaih-
televia. Omassa tutkimuksessani haastateltavia oli juuri tuo 15 henkil6d, mutta tuo maara ei

ollut saturaatiota tavoitellen tarkoitushakuinen.

Haastateltavat suhtautuivat haastatteluihin ja tutkimuksen aiheeseen pédsdintdisesti kiin-
nostuneina. Useampi haastateltava koki haastattelun luottamuksellisuuden térkedni. Tuo-
men ja Sarajirven mukaan tutkimustietojen on oltava luottamuksellisia eli tutkimuksen
yhteydessi saatuja tietoja ei luovuteta ulkopuolisille, eiki tietoja kdytetd muuhun kuin lu-
vattuun tarkoitukseen. Kaikkien osallistujien on jidtdva nimettdmiksi, elleivit he ole anta-
neet lupaa identiteettinsd paljastamiseen. Haastatellut eivét lukeneet tutkimuksen tuloksia
ennen niiden julkaisua, joten esille ei ole voinut tulla kommentteja, jotka olisivat muutta-

neet tutkimustuloksia.

4.3 Sisallonanalyysin kiytto tutkimuksessa

Kerittyjen aineistojen analysointimenetelména on kiytetty sisdllonanalyysia. Sisdllonana-
lyysi on menettelytapa, jolla voidaan analysoida dokumentteja systemaattisesti ja objektii-
visesti. Dokumentit voidaan ymmartdd hyvin laajasti eli dokumentti voi olla raporttien,
julkaisujen ja asiakirjojen ohelle my0s haastatteluja, joita omassa tutkimuksessani on tar-
koitus kéyttdd aineistona. Sisdllonanalyysilld pyritdén saamaan tutkittavasta ilmiostd kuva-
us tiivistetyssd ja yleisessd muodossa, joskin kyseiselld menetelmilld saadaan keritty ai-
neisto vain jdrjestetyksi johtopdétdsten tekoa varten. Sisdllonanalyysi on siis tekstianalyy-

sia, aivan kuten esimerkiksi diskurssianalyysi. (Tuomi & Sarajarvi 2009, 103—124)

Sisédllonanalyysin menetelmé voi olla aineistoldhtdinen, teoriaohjaava tai teorialdhtdinen
analyysi. Ndistd ensin mainittu analyysitapa perustuu tulkintaan ja paittelyyn, jossa empii-
risestd aineistosta edetddn kohti késitteellisempédd ndkemysté tutkittavasta ilmiostd. Teo-
rialdhtoisessd analyysissa puolestaan aineiston analyysin luokittelu perustuu aikaisempaan
viitekehykseen, joka voi olla teoria tai kisitejdrjestelmd. Tdssd tydssd on tarkoituksena
hyodyntéé teoriaohjaavaa siséllonanalyysia, koska tarkoitus on ldhestyd aineistoa sen omil-

la ehdoilla ja vasta analyysin edetessé sijoittaa se viitekehyksessi esille tuotuun teoriaan.
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Teoriaohjaavassa analyysissa on teoreettisia kytkentdjd, mutta ne eivét pohjaudu suoraan
teoriaan tai teoria voi toimia apuna analyysin etenemisessd. Aivan kuten aineistoldhtdises-
sd analyysissa my0s teoriaohjaavassa analyysissd analyysiyksikot valitaan aineistosta, mut-
ta siind aikaisempi tieto ohjaa tai auttaa analyysia. Teoriaohjaavassa analyysissa on siis
tunnistettavissa aikaisemman tiedon vaikutus, mutta aikaisemman tiedon merkitys ei ole
teoriaa testaava, vaan paremminkin uusia ajatuksia avaava. Tuomen ja Sarajirven mukaan
padttelyn logiikan osalta tdssd menetelméssd on kyse abduktiivisesta péittelystd, koska
tutkijan ajatteluprosessissa vaihtelevat aineistoldhtoisyys ja valmiit mallit. Tutkimukses-
saan tutkija pyrkii yhdisteleméan néité toisiinsa pakolla, puolipakolla ja vililla luovastikin.

(Tuomi & Sarajarvi 2009, 95-99)

Sisdllonanalyysin aloitin lukemalla vield kertaalleen ldpi litteroidut haastattelut eli tutki-
musaineiston. Haastatteluaineistot olivat jo ldhtokohtaisesti jarjestetty melko hyvin tutki-
muksen teemojen mukaan, koska haastattelurunko oli rakennettu niiden teemojen mukai-
sesti. Jossain méérin kuitenkin jouduin tekeméén aineiston teemoittelua, koska haastatelta-
vat olivat saattaneet puhua esimerkiksi kédytetystd tiedosta kysyttdessd enemméin tiedon
merkityksesta tai kehityskohteista, jotka olivat omia teemojaan. Siirsin siis aineistossa esil-
le tulleet asiat oikeiden teemojen alaisuuteen. Kun oli teemoittanut aineiston erotin ja mer-
kitsin vield aineistosta tarkemmin ne asiat, jotka sisdltyvit tutkimukseen. Kaiken muun
rajasin pois tutkimuksesta. Ulos rajatut asiat liittyivét yleensd yleisemmin sdddosvalmiste-
luun ja sen kehittimiseen, mutta eivit suoranaisesti tietoon, joka oli itselldni tutkimuksen

kohteena.

Kun minulla oli jéljelld endd kolmeen teemaan jaettu tarkkaan rajattu aineisto, aloitin tar-
kemman teemoittelun niiden sisélld teemojen sisdlld. Yleisesti sisdllonanalyysissa aineis-
toa voidaan luokitella, teemoittaa tai tyypitelld. Niistd luokittelua pidetdén yksinkertaisim-
pana aineiston jirjestimisen muotona. Alkeellisimmillaan aineistosta voidaan méaaritelldén
luokkia ja laskea, montako kertaa jokainen luokka esiintyy aineistossa. Tyypittelyssd puo-
lestaan aineisto ryhmitetddn tietyiksi tyypeiksi ja haetaan yleistyksié eli tyyppiesimerkkeja.
Omassa tydssini on kyse enemménkin teemoittelusta, koska siind painottuu enemmén se,
mitd kustakin teemasta on sanottu. Lukumiérilld on jossain méérin merkitystd (toistuuko
tietyt asiat useammassa haastattelussa), mutta tiettyjen asioiden esiintymisen miéra ei ole

ainoa ratkaiseva tekijd. (Tuomi & Sarajédrvi 2009, 93)
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Ensimmdisen teeman eli sdddosvalmistelussa kdytetyn tiedon pohjaksi otin ensin tietoa
koskevan valmiin luokittelun (data, informaatio jne.) ja teemoitin esille tulleet maininnat
kaytetystd tiedosta tdimin luokittelun alle. Tama ei kuitenkaan tuntunut luontevalta jaolta,
joten kaytin enemmankin lainsdéddantotyon tutkimuksessa kaytettdvaa jaottelua sekd Nona-
kan ja Takeuchin jaottelua ndkyvédn ja hiljaiseen tietoon. Tiedon merkitystd ja arvoa kos-
kevan luokittelun osalta puolestani toteutin enemmaén aineistoldhtdisesti eli jaottelut luok-
kiin nousivat enemmén aineiston pohjalta sen mukaan, mitkd asiat toistuivat haastattelu-
vastauksissa. Kolmannen teeman eli tietoon liittyvien haasteiden ja kehittimiskohteiden
osalta luokittelu muodostui hyvin samalla tavalla kuin toisen teeman kohdalla. Kaiken té-
min teemoittelun ja luokittelun toteutin sédhkdisesti, kayttdmalla litteroitujen tekstien jou-
kossa erilaisia vérikoodeja eli merkitsin tietyt teemat aina tietyilld véreilld. Luokittelun
jélkeen kirjoitin tutkimustuloksista yhteenvedon aineiston pohjalta. My0s kirjoitusvaihees-
sa oli valttdmitontd muuttaa joidenkin luokkien paikkaa teemasta toiseen, silla kirjoittaessa

huomasin, ettd jokin luokka voi sopia paremmin toisen teeman alle.

Sisdllonanalyysid on myds kritisoitu. Kritiikki on kohdistunut esimerkiksi menetelmén
mekaanisuuteen, joka voi johtaa siihen , ettd tutkija unohtaa tehdé todelliset paatokset joh-
topddtoksissd. Tuomi ja Sarajarvi (2002, 104-105) korostavatkin, ettd johtopaatoksissa tuli-
si pystyd vastaamaan laajempaan tutkimuksen tarkoitukseen, koska tutkimuksen tuloksia
eivit ole vain analyysistd saadut tulokset. Teoriaohjaavaa sisdllonanalyysid on kritisoitu
tutkimuksissa siten, ettd teoria ja sithen liittyvét késitteet voivat ohjata analyysid liikaa ja
ndin ollen se voi jddda keskenerdiseksi ja analyysistd voi jiddd huomioimatta tuloksiin vai-
kuttavia tekijoitd. MyOs analyysin yksinkertaisuus saa osakseen kritiikkid, koska tdiméa voi
johtaa siihen, ettd analyysissd ei perehdytd tutkimuksen syvempiin tarkoituksiin vaan tu-
loksista saadaan pinnallisia. Toisaalta timé ongelma ei koske vain sisidllonanalyysid vaan
se voidaan liittdd muihinkin laadullisiin tutkimusmenetelmiin. (Tuomi & Sarajérvi 2002;

Kyngés ym. 2012.)

4.4 Tutkimuksen luotettavuus ja eettisyys

Tieteellinen tutkimus voi olla eettisesti hyviksyttdvéa ja luotettavaa ja sen tulokset uskot-
tavia vain, jos tutkimus on suoritettu hyvén tieteellisen kidytinnon edellyttdmailld tavalla.
Hyvin tieteellisen kdytdnnon yksi keskeinen ldhtokohta on, ettd tutkimuksessa noudatetaan

tiedeyhteison tunnustamia toimintatapoja eli rehellisyyttd, yleistd huolellisuutta ja tark-
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kuutta tutkimustyOssé, tulosten tallentamisessa ja esittimisessd sekd tutkimusten ja niiden
tulosten arvioinnissa. Lisdksi tdrkedd on, ettd tutkimukseen sovelletaan tieteellisen tutki-
muksen kriteerien mukaisia ja eettisesti kestivid tiedonhankinta-, tutkimus- ja arviointime-
netelmid. Ndiden 1dhtokohtien toteutumiseen olen pyrkinyt omassa tutkimuksessani. Tulos-
ten avoimuus ja vastuullinen viestintd toteutuu julkaisemalla tyd valmistumisen jilkeen
yliopiston Lauda-tietokannassa. Hyviin tieteelliseen kdytdntoon kuuluu myos se, ettd mui-
den tutkijoiden tyo ja saavutukset otetaan huomioon asianmukaisella tavalla. Tdmé toteu-
tuu tyOssédni viittaamalla kdytettyjen tutkijoiden julkaisuihin ohjeistusten mukaan. Tutki-
muksen eettiselle hyvéksyttivyydelle antaa pohjaa my0s se hyvén tieteellisen kdytdnnon
vaatimus, ettd tutkimus suunnitellaan ja toteutetaan ja siitd raportoidaan seki siind synty-
neet tietoaineistot tallennetaan tieteelliselle tiedolle asetettujen vaatimusten edellyttamailla

tavalla, kuten tdmén tyon yhteydessa olen tehnyt. (TENK, 2012)

Tuomen ja Sarajiarven (2009, 140—141) mukaan tutkimuksen luotettavuutta voidaan arvioi-
da useiden eri tekijoiden kautta. Tarkedd on esimerkiksi tuoda esille tutkimuksen kohde ja
tarkoitus eli mitd ollaan tutkimassa ja miksi, aineiston keruu, tutkimuksen tiedonantajat
sekd aineiston analyysi. Niitd olen tuonut esille tutkimuksen eri kappaleissa. Nailld yksi-
tyiskohdilla ei kuitenkaan ole sellaisenaan merkitystd, vaan niiden tulee olla suhteessa toi-

siinsa.

Tutkimuksessa tulee ilmetd myds omat sitoumukset tutkijana eli miksi tdma tutkimus on
tarked. Tutkimuksen tekemisen yhteydessd itsedni on enemmainkin mietityttdnyt omat si-
toumukset ei niinkddn tutkijana, vaan virkamiehend. Esimerkiksi Ronkaisen ym. (2011,
81-83) mukaan useissa laadullisen tutkimuksen tyotavoissa tutkija katsotaan keskeiseksi
tutkimuksen toimijaksi ja valintojen tekijiksi. Joskus tutkija on nimenomaan tutkimukselle
keskeinen tyokalu. Joka tapauksessa hin vaikuttaa tuottamaansa tietoon, mité laadullisessa
tutkimuksessa kisitelldén julkikirjoitetusti. Olen siis joutunut pohtimaan onko asemani

valtioneuvoston kanslian virkamiehend vaikuttanut siihen, ettd

- olen mahdollisesti saanut helpommin ihmisid osallistumaan haastatteluithin
- haastateltavat ovat mahdollisesti kertoneet avoimemmin asioista
- olenko tarkastellut asioita riittdvén objektiivisesti ja uskaltanut tuoda myos kriittisid

ndkemyksié esille

Toinen asia, jota olen pohtinut erityisesti tutkimuksen luotettavuuteen liittyen, on tutki-

muksen aikataulu. Henkilokohtaisten syiden vuoksi tutkimuksen teko on venynyt useam-
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man vuoden pituiseksi. Olen pohtinut, ettd onko télld ollut vaikutusta siihen, ettd esimer-
kiksi haastatteluiden sisdlto ei ole endd mielessd objektiivisena, vaan se on vérittynyt tut-

kimuksen tyostdmisen myoté.

Tutkimuksen luotettavuuteen liittyen olen my0ds pohtinut haastateltujen joukkoa. Tutki-
muksessa on haastateltu sdddosvalmistelijoita, mutta kuten nimikkeistd kdy ilmi, voi séé-
dosvalmistelussa olla mukana monenlaisia henkilditd asiantuntijoista johdon edustajiin
asti. Ainoa ndkokulma, joka tutkimuksesta jéi puuttumaan, oli poliittisten paattdjien nako-
kulma. Mielestdni timé on kuitenkin perusteltua, koska tutkimuksessa oli tavoitteena sel-
vittdd tietoa, sen merkitystd ja ongelmakohtia. Namé liittyvit siis vahvasti varsinaiseen
valmisteluun. Mikili tutkimuksen nidkokulmaa olisi laajennettu enemmaéan myos paatoksen-
tekoon ja tiedolla johtamiseen, niin silloin laajempi johdon (virkamies- ja poliittinen johto)

nakokulma ollut valttamaton.
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5 TUTKIMUSTULOKSET

5.1 Tietotarpeet ja tiedon hankinta lainsiddannon esi- ja perusvalmis-
telussa

Lainvalmistelu jakautuu siis useisiin eri vaiheisiin, kuten valmisteluun, valtioneuvoston
paitoksentekoon sekd eduskuntakisittelyyn. Tdmén tyon keskidssd ovat esi- ja perusval-
mistelu, sekd tieto ndissd vaiheissa. Esivalmistelu on aloitteen jélkeen lainvalmistelupro-
sessin ensimmaéinen varsinainen vaihe. Siind kootaan tietoa ja ndkemyksid lainvalmistelua
koskevassa aloitteessa ilmaistusta tavoitteesta tai ongelmasta, arvioidaan lainvalmistelu-
hankkeen kdynnistimisen tarve ja suunnitellaan tulevan hankkeen tavoitteet, toimeksianto
ja toteuttaminen. Tiedon kerddmistd ja muutostarpeiden arviointia voidaan tilata tutkimuk-
sia tai selvityksid. Esivalmistelu pdittyy lainvalmisteluhankkeen kdynnistimiseen tai pda-
tokseen, ettd lainvalmistelua ei aloiteta. Perusvalmistelussa puolestaan laajennetaan ja tar-
kennetaan esivalmistelussa koottua tietoa valmisteltavasta asiasta sekd selvitetddn erilaiset
oikeudelliset kysymykset. Aivan kuten esivalmistelussa, niin myos perusvalmistelussa voi-
daan tarvittaessa tilata tutkimuksia tai selvityksid. Valmistelun aikana ratkaistaviin kysy-
myksiin mééritellddn vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden vaikutukset. Valmistel-
tavasta asiasta kuullaan sidosryhmii jo téssd vaiheessa, vaikka varsinainen lausuntomenet-
tely toteutetaan vasta perusvalmistelun jalkeen. Valmistelussa tarvittavia tietoja ja vaiku-
tusten arviointia tarkennetaan tyon edetessd. Perusvalmistelun aikana valmistelutiimi kir-
joittaa lakitekstin ja sen perustelut hallituksen esityksen luonnokseen. Luonnoksen siséllos-
td paittdd asian merkittdvyydestd riippuen hallitus, ministeri tai virkamiesjohto. (OM,

Lainvalmistelun prosessiopas)

Kuhunkin lainsddddntohankkeeseen liittyvé tietopohja kootaan siis hyvin pitkélti esi- ja
perusvalmisteluvaiheessa. Ilman hyvii tietopohjaa lainvalmistelutyd ei voi onnistua eikd
johtaa hyviin tuloksiin. Yleensd politiikan suunnitteluvaiheessa, jollaiseksi myds saddds-
valmistelun esi- ja perusvalmistelu voidaan katsoa, pditoksentekijdd kiinnostaa yleensd
tietyt asiat. Kiinnostuksen kohteena on se, missd maérin politiikkaa tai ohjelmaa perustel-

laan yhteiskunnallisten tarpeiden ldhtokohdista ja missd méérin politiikalle ja ohjelmalle



63

esitetyt tavoitteet, resurssit ja keinot ovat keskendidn sopusoinnussa. Riittdvén tietopohjan
aikaansaaminen on siten erittdin keskeistd lainvalmistelutydssi lainsdddantopaitoksen te-
kemistd varten. Tamai tietopohja rakentuu toisaalta lainvalmistelutyoti tekevien henkildi-
den asiantuntemuksen, osaamisen, kokemuksen ja luovuudenkin perusteella ja taas toisaal-
ta erilaisten tietoldhteiden hyodyntdmisestd. Niitd tietoldhteitd ovat erilaiset tutkimukset,
selvitykset, tilastoaineistot, tuomioistuin- ja hallintokdytédntod kuvaava tieto seki eri tahoja

kuulemalla kertyva informaatio (Tala 2005, 105-108; Virtanen et al. 2015, 9-24)

Kuva 5. Esi- ja perusvalmistelun tietotarpeet

Data, . . Oikeudellinen Lausunto- ja Inhimillinen
; ; Tutkimustieto ; ; o
informaatio tieto kuulemispalaute pdadaoma

- . Aiemmat hallituksen Valmistelijoiden oma
TS iz esitykset osaaminen jakokemus
Tutkimustieto ja

e Lausuntokierrokset
kirjallsuus

Osaaminen ja kokemus
muualta
Oikeuskaytantd valtioneuvostosta
(erityisestitaloudellinen
osaaminen)

Kustannus- ja
resurssitiedot

Viranomaisten ja
muiden toimijoiden
tekemat selvitykset

Kuulemistilaisuuksien
palaute

Sidosryhmien
ginen tieto

Kansainvaliset

Muut maaralliset tiedot |ainssadantovertailut

Haastattelun kohteena olleissa hallituksen esityksissd hyodynnettiin asiasta riippuen erilais-
ta dataa tai informaatiota. Useammassa hallituksen esityksessd hyodynnettiin erilaisia kus-
tannus- ja resurssitietoja. Tallaisia olivat mm. tiedot kuntien ja yhteistoiminta-alueiden
resursseista, tiedot asioiden késittelyn kustannuksista ja nithin kdytetyisti resursseista sekd
tydajanseurantajérjestelmien tiedot kiytetystd tydajasta. Monessa hallituksen esityksessé
hyddynnettiin my0s erilaisia tilastotietoja. Téllaisia olivat mm. Tilastokeskuksen viralliset
tilastot, tuomioistuintilastot, Finanssivalvonnan tiedot sekd alkoholin matkustajatuontitilas-
tot. Tutkimuksen kohteena olleissa sdddosvalmisteluhankkeissa koottiin myds muita méé-

rid ja madrien kehitystd kuvaavia tietoja, jotka eivét kuitenkaan olleet vilttamatta varsinai-
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sia tilastoja. Néihin voidaan katsoa kuuluvaksi esimerkiksi tiedot eri tuloluokkiin kuuluvis-
ta ithmisistd, kérdjdoikeuksien juttumairét tiettyjen rikosnimikkeiden osalta, poliisin tietoon
tulleet rikokset, lautakunnalle tulleet lausuntopyyntomaérét, kulutustiedot seké tyottomyys
edellisend vuonna ja tyottdmyyden kehitys. Muita tutkimuksen hankkeissa hyddynnettyja
tietoja, joiden voidaan katsoa olevan dataa/informaatiota, ovat mm. paistotiedot, metsita-
louden investointitiedot, osaamiseen liittyvét tiedot sekd muiden maiden vastaavat verota-

sot ja veronkorotukset.

Datan ja informaation ohella hankkeissa hyddynnettiin myds pidemmaélle jalostettua tietoa,
kuten erilaisia viranomaisten, selvitysmiesten ja muiden toimijoiden tekemii selvityksid,
sekd tutkimustietoa ja kirjallisuutta. Nédiden aineistojen suhde haastattelun kohteena ollee-
seen hankkeeseen liittyen ei ollut aina yksiselitteinen. Selvitys/tutkimus saattoi olla suo-
raan kyseiseen hankkeeseen liittyen tilattu, mutta se saattoi yhtd lailla olla aiempiin tai
muihin tarpeisiin tilattu selvitys/tutkimus, jota voitiin hyodyntdd nyt meneilldin olevassa
hankkeessa. Hankkeissa hyddynnettyjd viranomaisten ja muiden toimijoiden tuottamia
selvityksid ja tutkimuksia olivat mm. OECD:n, THL:n, Trafin, Valviran ja useiden eri sel-

vitysmiesten selvitykset ja tutkimukset.

Hankkeiden tietopohjan keskeisen osan muodosti myds erilainen oikeudellinen tieto, kuten
aiemmat hallituksen esitykset, valtiosddntooikeudelliset analyysit, oikeuskdytdntd sekd
tietynlainen “oikeudellinen esiymmaérrys”™ atheesta. Yhtd lailla tdhédn ryhmédén voidaan kat-
soa kuuluvaksi myos sellaiset kansainvéliset tiedot kuten kansainvéliset lainsdddéntovertai-
lut, vertailut eri maiden strategioista, kdytdnnon ratkaisuista sekd valtioiden vélisestd yh-
teistyostd. Oikeudelliseen tietoon kuuluvat myos erilaiset nykytilan selvitykset, kuten tie-
dot voimassaolevasta lainsddddnnostd sekd sen ongelmakohdista ja toimivuudesta. Kansal-
lisella tasolla selvitettiin joissain hankkeissa my0s kuinka asioiden kisittely nykytilassa
hoidetaan kéytdnnon tasolla esimerkiksi tietojérjestelmissé ja kuinka kisittelyn pitéisi olla

jarjestetty.

Tala (2005) tiivistddkin tdmén lainvalmistelussa tarvittavan oikeudellisen ja kdytdnnon
tiedon siten, ettd lainvalmistelussa tarvitaan tietoa vallitsevasta lainsddddnnosti ja sen taus-
tasta: mikd on nykyisen sdédntelyn sisdlto, mité tavoitteita silld on ollut, miksi se on sdédet-
ty, mitd ongelmia jne. Toiseksi tietoa tarvitaan vallitsevan lainsdddannon soveltamiskay-
tdnnoistd eli millaisia tapauksia on ratkaistu ja mitd ongelmia lainsdddant66n on liittynyt.

Kotimaisen oikeudellisen tiedon lisdksi tarvitaan myds tietoa ulkomaisesta oikeussdénte-
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lystd, koska valtioiden vélinen vuorovaikutus on tiivistynyt ja yritystoiminnan seké kansa-
laisten yhteistoimintasuhteet monipuolistuneet. Oikeudellisen tiedon lisdksi tarpeellisena
informaationa on monipuolinen tieto kyseisen alan tosiasiallisesta tilanteesta, kdytdnnon

olosuhteista ja sielld todetuista ongelmista. (Tala 2005, 105-108)

Keskeinen osa hankkeiden tietopohjaa olivat erilainen médrdmuotoinen sidosryhmai- ja
lausuntopalaute. Tallaista sidosryhmiltd tullutta palautetta olivat haastattelun kohteena ol-
leissa hankkeissa mm. erilaisista maakuntakierroksilta ja kuulemistilaisuuksista saadut
tiedot. Nailld tilaisuuksilla pyrittiin saamaan tietoja mm. nykylainsdédddnndn puutteista,
nikemyksié ehdotetuista kriteereistd seké yleisemmin asiaan liittyvid hyvié ja huonoja puo-
lia. Useampi haastateltava toi esille, ettd heidédn aiemmissa sdddosvalmisteluhankkeissa ei
ole aiemmin hyodynnetty sidosryhmien nidkemyksid yhtd laajasti tai jo niin varhaisessa
vaiheessa. Lausuntopalautteen kautta saatiin sdddosvalmisteluhankkeisiin liittyen eri toimi-
joiden tietdmystd madrdmuotoisemmin. Varsinainen hallituksen esityksen lausuntokierros
toteutetaan yleensd vasta perusvalmistelun jélkeen, mutta jossain hankkeissa ensimméiinen
lausuntokierros oli saatettu jirjestid jo esimerkiksi arviomuistiosta. Tétd kautta oli mahdol-
lista saada esimerkiksi sidosryhmien ndkemyksii siitd, miten erilaiset velvoitteet vaikuttai-

sivat kidytdnnossa.

Hankkeissa hyddynnettiin runsaasti my0s sidosryhmien implisiittistd ja kokemusperdisté
tietoa, jota saatiin, kun eri sidosryhmét osallistuivat lainsdddantohankkeiden tyoryhmé-
tyoskentelyyn. TyoOryhmén jisenten koulutukseen ja kokemukseen perustuva tieto ja ko-
kemus nousivat monessa haastattelussa esille arvokkaana tietoldhteend. Tétd kautta koettiin
saatavan kaytdnnon kokemusta, jota ei vilttdmattd ministeriostd 10ydy. Télla tiedolla ndh-
tiin olevan se merkitys, ettd sitd kautta voidaan tuottaa lainsdddantod, joka toimii kdytan-

nossa. Eras haastateltava totesi timén asian seuraavasti:

"Tdad alan tuoma lisdpanos siihen on ikddn kuin se kdytinnén nddkokulma,
koska jos mahdollista, niin ei myoskddn haluta tehdd mahdotonta lainsdd-
ddntéd, niin kuin kdytdnnon ja ihmisten soveltamisen kannalta. Et se varmis-
taa sitd mikd on mahdollista ja mikd ei ole mahdollista ja siitd voidaan valita
sellainen koko yhteiskunnan kannalta hyvdiksyttivi vaihtoehto, koska tdssd

hankkeessa on ainakin selkeesti vastapuolet” (Neuvotteleva virkamies, STM)

Tédmai tiedon yhteys kdytdntdon on yksi poliittis-hallinnollisessa pddtoksenteossa kédytetta-

van tiedon laatuvaatimuksista. Tieto liittyy Virtasen et al. (2015, 9—24) mukaan kéytén-
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toon, eli praksikseen, véhintddnkin kahdesta ndkokulmasta. Ensinnékin voidaan ndhda, etti
tieto on tavallaan praksista itsessdéin ja perusolemukseltaan. Jotta julkisesta toiminnasta
voitaisiin jatkossa saada parempaa ja tarkoituksenmukaisempaa, tulee hydodyntii tietoa.
Toisaalta poliittis-hallinnolliseen paidtoksentekoon saadaan tiedon muodossa tietosuutta
poliittis-hallinnollisesta praksiksesta. Lahteenméki-Smithin ja Kuitusen mukaan tima ko-
kemusperdinen tieto voidaan néhdd keskeisend yhteiskunnallisen uudistamisen tietoldhtee-
nd. Sen hyddyntdminen vaatii kuitenkin sekd uusia avauksia toimijoiden vuorovaikutuksen
titvistdmiseen, ettd mekanismeja, joilla kokemusperdistd tietoa tunnistetaan ja legitimoi-

daan osana péatoksenteon valmistelua. (Léhteenmaki-Smith & Kuitunen 2015, 115-119)

Useammassa hankkeessa kdytdnnon kokemukseen perustuvan tiedon rooli néhtiin suureksi
sen takia, ettd valmisteilla olleen lainsddddnnon kautta annettavat velvoitteet koskivat hy-
vinkin operatiivista toimintaa. Niin ollen haluttiin kuunnella, kuinka asiat kdytdnnossa
toimivat télld hetkell4 ja ettd miké voisi olla jarkevin tapa jérjestda toiminta jatkossa. Myos
sidosryhmit itse ndkevit asian jossain mddrin samalla tavalla. Esimerkiksi Pakarinen
(2011, 42) on tutkimuksessaan todennut, ettd sidosryhmit perustelevat omaa osallistumis-
oikeuttaan tyoryhmétydskentelyyn ainakin osittain niiden hallussa olevalla erityiselld asi-
antuntemuksella, joka puuttuu lainvalmistelijoilta. Siten my6s sidosryhmét ovat oikeutta-

neet omaa osallistumistaan vedoten tietoon perustuvaan padtoksentekoon.

Sidosryhmien rooli lainvalmistelussa ei ole aina ollut néin itsestddnselvyys. Niiden osallis-
tumista ei arvostettu 1970- ja 1980-luvuilla, koska sadaddspolititkka pohjautui voimakkaasti
aiemmin kuvatulle rationaalisen pédatoksenteon mallille. Sidosryhmien arvo tunnustettiin
19902005, kun esimerkiksi oikeusministerié (1996, 20-21) totesi lainvalmistelun kehitté-
misohjelmassaan, ettd ”Kuulemisen perimmdisend tavoitteena on edesauttaa lainsddddn-
non laadun parantumista, silld se tuo lainvalmisteluun asiantuntemusta eri hallinnonaloil-
ta sekd ministerion tai hallinnon ulkopuolelta. Eri viranomaisten kuulemisessa voidaan
sovittaa yhteen ndiden ndkemyksid ja hallinnon ulkopuoliset intressitahot voivat antaa
sellaista tietoa, jota viranomaisella ei muutoin olisi.”. Vaikka arvo tunnustettiin samaan
tapaan kuin se on koettu haastattelun kohteena olleissa hankkeissa, se ei kuitenkaan néky-
nyt vield kdytdnnon toimissa. Siten sidosryhmien osallistuminen oli edelleen heikkoa. Si-
dosryhmien osallistuminen korostui merkittdvésti vasta paremman sdéntelyn ohjelman

myo6td 2006-2011. (Pakarinen 2011, 11-14)
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Tyoryhmétyoskentely ja lausuntopalaute toivat tietoon monipuolisuutta, verrattuna puhtaa-
seen virkamiesvalmisteluun, joka perustuu kirjalliseen tietoon ja valmistelijoiden henkild-
kohtaiseen késitykseen asiasta. Tosin jossain mddrin koettiin, ettd ndma ndkemykset voivat
olla osittain vérittyneitd (esimerkiksi edunvalvonnan ndakdkulma), aivan kuten lausuntopa-
lautekin. Myo6s Tala (2005) nékee, ettd keskeisten toimijoiden kuuleminen lausunto- ja
kuulemismenettelyn yhteydessd on tirkedd, mutta riskind on, ettd tdssé painottuvat vahvo-
jen toimijoiden ja edunvalvojien ndkemykset. Haastateltavat ndkivét jonkin verran eroja
siind, kuinka paljon eri ministeridissd hyddynnetddn titd sidosryhmilti saatavaa tietoa esi-
merkiksi tyoryhmétyoskentelyn muodossa. Osa haastatelluista koki, ettd heiddn ministe-
ridssddn painotetaan erityisesti tyoryhmaityoskentelyd, kun taas muissa ministeridissd ko-
rostuu virkamiesvalmistelu, jossa hyddynnetdédn erilaisia selvityksid ja tutkimuksia seka
sidosryhmien kuulemisessa lausuntokierroksia. Toisaalta erds haastateltava néki, ettd riip-

puu hyvin pitkélti aina kyseessé olevasta hankkeesta, kuinka sidosryhmié on kaytettavissa.

Hankkeissa hyodynnettiin runsaasti myos implisiittisté tietoa sekéd kunkin ministerion sisél-
td, mutta my0s laajemmin valtioneuvostosta. Haastatelluista useampi oli tehnyt sdddosval-
mistelua jo vuosia tai jopa vuosikymmenié ja monesti vield saman aithealueen parissa. Tata
kautta voi katsoa syntyneen laaja-alaiseen kokemukseen ja siitd oppimiseen perustuvaa
tietoa, jonka avulla voidaan arvioida, késitelld ja ratkaista monimutkaisia tilanteita toden-
nédkoiset seuraukset ja epdvarmuustekijdt huomioiden. Yksi haastateltava kuvasi omaa tie-

topohjaansa seuraavasti:

"Mun pointti on siis se, ettd kun md oon ollu niin kuin 20 vuotta tin asian
kanssa, se kaikki on mun pddssd. Mitd mikdkin pykdld vaikuttaa, md tiesin

etukdteen”. (Hallitusneuvos 2, STM)

Valmistelijoiden oman tiedon, kokemuksen ja osaamisen lisdksi hankkeissa hyodynnettiin
muiden oman ministerién osastojen ja yksikodiden asiantuntemusta. Erds haastateltava toi
esille, ettd heilld sdddosvalmistelua tehdddn yleensd tydparina, jossa on sekd juristi, ettd
ekonomisti. Monen muun ministerion edustaja ndki vastaavan ratkaisun hyvind myos
omassa ministeriossdén taloudellisten vaikutusten arviointien vuoksi, mutta yleensa tdhdn
ei ole mahdollisuutta. Apua saatiin myds muista ministeridstd. Useampi hankkeista toteu-
tettiin yhteistydssd muutaman ministerion kesken, vaikkakin padvastuu oli tietylld ministe-
ri6lld. Yhteistyd muiden ministerididen kanssa koettiin poikkeuksetta toimivaksi haastatte-

lun kohteena olleissa hankkeissa. Yhteistyd saattoi ilmetd esimerkiksi siten, ettd toinen
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ministerio sai valtiovarainministeriostd kaytettdvikseen ekonomistin asiantuntemusta, joka

mahdollisti saadun datan analysoinnin.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd lainvalmistelussa tarvitaan hyvin monimuotoista tietoa.
Ensinnikin tarvitaan normitietoa voimassa olevasta oikeudesta ja sen taustasta eli miki on
nykyisen sddntelyn sisdltd ja mitd tavoitteita silld on. Tdmén voimassaolevan normiston
selvittiminen ei ole vaikeaa silloin, kun kyseessd on selkeéd sdintelykokonaisuus. Tilanne
on ongelmallisempi silloin, kun kyseessd on sddntelykokonaisuus, joka muodostuu useista
kansallisista sdddoksistd ja kansainvélisistd sopimuksista. Laajemmissa lakihankkeissa on
tarpeen myos historiatieto eli tieto lainsdddannon syntytaustasta. Ndiden lisdksi tarvitaan
empiiristd tietoa siitd, miten sddnnokset toimivat kdytdnnosséd eli mitkd ovat eduskunnan
toimielinten kdytdnndt tai eduskunnan oikeusasiamiehen ja valtioneuvoston oikeuskansle-
rin ratkaisukdytdnnot. Hallinnossa noudatetun kdytdnnon selvittdminen on vaikeampaa,
mutta tatdkin on pyrittdva selvittdméédn 1dhinnd empiirisilld menetelmilld. Toisinaan kiy-
tdnnon tarkasteluun riittdvit lainopin kdyttdmit menetelmit, mutta joskus tarvitaan pi-
demmaille meneviid, ldhinnd yhteiskuntatieteellistd tutkimusotetta. Lainvalmistelussa on
tarkedd keskeisten toimijoiden kuuleminen lausunto- ja kuulemismenettelyn yhteydessa.
Tarvitaan myds arvioinnin ja kokemusvaraista tietoa erilaisten sdédntelykeinojen vahvuuk-
sista ja heikkouksista. Tama tieto ei ole samalla tavalla yleispétevid ja objektiivisluonteis-
ta. Téhén tarvitaan asiantuntemusta, kokemusta ja tutkimustietoa. Riskini téssd kuitenkin
voi olla se, ettd tdssd painottuvat vahvojen toimijoiden ja edunvalvojien nikemykset. Lain-
valmistelussa tarvitaan my0s kansainvilistd vertailutietoa, koska on tirkedd tuntea muiden
maiden oikeustila. Nykyisin kansainvilisissd oikeusvertailuissa pidetdén tirkeénd erityises-
td muiden Pohjoismaiden ja EU-maiden tilannetta. (Niemivuo 2002, 85-95; Tala 2005,
105-108)

Valmistelijoilla ja tyéryhmélld oli haastattelun kohteena olleissa hankkeissa keskeinen
rooli sen suhteen, ettd mité tietoja lopulta paddyttiin kerddméén ja kdyttdmadn. Osa hank-
keista tosin oli luonteeltaan sellaisia (esim. ajoittain toistuvia), ettd niissi on vakiintunut se,
mité tietoja kédytetdédn, eikd kdytettidvid tietoja ole tarpeen pohtia alusta alkaen. Suurimmas-
sa osassa hankkeita kuitenkin valmistelija tai valmistelijat yhdessd miettivét, ettd miti tie-
toja on tarpeen tai mahdollista koota. Tydryhma osallistui tarvittavien tietojen miérittelyyn

niissd hankkeissa, joissa hyodynnettiin tydoryhmityoskentelya.
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Raivion (2014, 15) mukaan tieto ei ole tarpeen vain tietyssd sdddosvalmistelun vaiheessa
tai tietylld padtoksenteon hetkelld. Hén kuvaa poliittista pdéatoksentekoa on pikemminkin
syklisend prosessina, jonka ldhtokohtana on eri tavoin ja eri ldhteistd muodostunut politii-
kan asialista. Tétd asialistaa toteutetaan valtioneuvostossa esimerkiksi lainsddddnnon kaut-
ta. Sdddosvalmisteluhankkeen alkuvaiheessa aihe on mdidériteltdvéd ja rajattava, tieto sen
nykytilasta on koottava ja erilaiset toimintavaihtoehdot, samoin kuin niihin liittyvét riskit
ja epdvarmuustekijit on kartoitettava. Kaikissa ndissd valmisteluprosessin vaiheissa tutki-
tulla tiedolla on kdyttod. Tama tieto voi ilmeté jo valmiiksi virkamiesten kokemusperédisend
tietona, mutta monesti tarvitaan asiantuntijan kannanottoa, joko muodollisen lausunnon tai
tutkimuskatsauksen muodossa, usein kuitenkin myos epdmuodollisen konsultaation kautta.
Lopullinen esitys ja pddtds, samoin kuin sen toimeenpano, kuuluvat poliittisen harkinnan
piiriin, mutta kun tehdyn toimenpiteen seurauksia ja mahdollisia muutostarpeita arvioi-

daan, tarvitaan jalleen tutkittua tietoa. (Raivio 2014, 15-16)

5.2 Tieto esi- ja perusvalmistelun paiomana

Miké on tiedon arvo esi- ja perusvalmistelussa? On tieto sddddsvalmistelun pddomaa? Or-
ganisaatio voi tiettyjen prosessien kautta tuottaa tiedosta arvoa toiminnalleen. Choon
(1998) esittdméan tiedonhallinnan prosessimallin mukaan tiedonhallinnan keskeisin tavoite
on valjastaa tietoresurssit ja kyvykkyydet niin, ettd organisaatio oppii ja sopeutuu muuttu-
vaan toimintaympéristoon (Austen ja Choo, 1995). Tiedonhallinnan prosessi lahtee Choon
mukaan liikkeelle tietotarpeiden identifioimisesta. Téssd vaiheessa organisaation jdsenet
tunnistavat ympariston epédvakaisuuden ja etsivit tietoa tehdékseen tilanteesta selkoa. Tie-
toa tarvitaan pédidtdksentekoa ja ongelmien ratkaisua varten. Se millaista tietoa tarvitaan,
riippuu itse asiasta, mutta myds tilanteesta. Kaikki tieto ei siis sovi kaikenlaisiin tilantei-
siin, vaan jotkut ongelmat ratkaistaan parhaiten tietynlaisella tiedolla. Tiedonhankinta lah-
tee liikkeelle tietotarpeista ja sen tulee my0s vastata ndihin tarpeisiin. Tiedonhankinnasta
on kuitenkin tullut kompleksinen toiminto, koska erikoistuminen on johtanut tietoldhteisen
ja —palveluiden lisdédntymiseen. Olemassa olevia tietoldhteitd tulee siis jatkuvasti arvioida

ja uusia tietoldhteita kartoittaa. Tiedontarpeiden ja — 1dhteiden vastaavuutta tulee tarkastella
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sdaannollisesti. (Choo 1998, 24-25) Titd tiedontarpeiden identifiointia ja tiedonhankintaa

on kuvattu edellisessé kappaleessa.

Kuva 6. Tiedonhallinnan prosessimalli

Tiedon jakelu

Tietotarpeet Tiedon hankinta * Tiedon tallennus

Mukautuva
kayttdytyminen

Tiedon kaytto

« Tietotuotteet/-
palvelut

Lihde: Choo 1998, 24

Tiedonhallinnan prosessiin sisdltyy myds muita keskeisid vaiheita. Esimerkiksi tiedon or-
ganisoinnin ja sdilyttdmisen tarkoituksena on luoda organisaation muistia, joka on aktiivi-
nen sdilytyspaikka organisaation tiedolle ja asiantuntemukselle. Kuinka paljon dataa sitten
tuotetaan ja kerdtddn, riippuu siitd, mikd on organisaation ja sen jdsenten kiinnostus ja
kayttotarve tietoa kohtaan. Informaatioteknologia voi kuitenkin nostaa organisaation toi-
mintojen tehokkuutta ja luotettavuutta. (Choo 1998, 23-25) Tietojdrjestelmit ja tyovélineet
nousivat myds esille haastatteluissa, mutta ei niinkdin tehokkuutta tuovana elementtina,
vaan enemmainkin kehittimiskohteena. Tiedon I0ytdmiseen ja kdyttdmiseen liittyen erés
haasteltava toi esille, ettd kyseisessd ministeriossd ei ole sellaisia kéyttoliittymid, joilla
tarvittavaa tietoa voisi hyddyntédd, vaikka tietoa on olemassa. Toinen haastateltava puoles-
taan totesi, ettd tiedon ldhteille 16ytdminen ja sitten oikeiden keskustelukumppaneiden 16y-
tdminen voisi olla helpompaa toimivammilla tyévilineilld. Osa ministeridistd saa sdddos-
valmistelussa tarvittavaa tietoa paljon omalta hallinnonalaltaan ja nédiden tietojen kisitte-
lyyn tarkoitetuissa asianhallintajirjestelmissd ndhtiin haasteita. Talld hetkelld tietoa kera-
tddn vield paljon kisin ja kirjataan jdrjestelmiin. Tama néhtiin tyolddnd, aikaa vievéni ja
inhimillisistd virheistd johtuen osittain epidluotettavanakin. Kahdella haastateltavalla oli
toiveena mahdollisimman pitkdlle automaattisesti tuotettua tilastotietoa tuottavat jérjestel-
mit. Téllaisten kehittiminen ymmarrettiin kuitenkin hankalaksi, koska tietoon liittyvét
tarpeet muuttuvat koko ajan. Ndin ollen esille tuodut tarpeet voivat olla osin jo muuttuneita
siind kohtaa, kun pidempikestoiset jarjestelméprojektit valmistuvat. Yksi haastatelluista toi

esille, ettd valmistelun kohteena olleelle osa-alueelle on jo tulossa uudet toiminnanohjaus-
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jarjestelmit, jolloin on odotettavissa, ettd tieto ja sen kdyttdmahdollisuudet paranevat enti-
sestddn. Haasteita tietojirjestelmien suhteen siis edelleenkin on 16ydettivissd, vaikka esi-
merkiksi Virtasen (2015, 9-24) mukaan tiedon tuottamisen ja analysoinnin teknologiat ovat

kehittyneet voimakkaasti tarjoten siten uusia mahdollisuuksia myds paatoksenteolle.

Tietotuotteilla ja tiedon jakamisella on oma merkityksensd tiedonhallinnan prosessissa,
jotta tiedosta voidaan saada arvoa. Hankittu ja organisaation muistiin kuuluva tieto tulisi
paketoida erilaisiksi tietotuotteiksi- ja palveluiksi, jotka on kohdennettu organisaation eri
kayttdjaryhmille ja tietotarpeille. Tamaé ei ole vain passiivista tiedon uudelleenpaketointia,
vaan néiden tietotuotteiden ja —palveluiden tulisi tuoda laatua ja lisdarvoa informaation ja
tarpeiden vilille. Pddtoksentekijan on helpompi ymmaértdd tiedon merkitys ja hyddyntda
sitd, kun tiedosta jalostetaan tietotuotteita, joita ovat esimerkiksi erilaiset raportit, analyysit
ja koosteet. Tdmin osa-alueen kehittimistd on valtioneuvostossakin perdénkuulutettu
(VNK 2011). Useille paatoksentekijoille yhteisten tietotarpeiden tyydyttdminen sdanndlli-
sesti tuotettavilla tietotuotteilla vihentdd tiedon kerddmiseen ja prosessointiin kéytettdvid
kustannuksia ja pééllekkéiseen tyohon kuluvaa aikaa. Valmiit tietotuotteet eivét kuitenkaan
yksin riitd tyydyttiméin kaikkia tietotarpeita, vaan niistd huolimatta yksil6llisid tarpeita ja
tilanteita varten pitdd usein tehdd tiydentdvai tiedonhakua ja analyysejd. Tiedonhakupalve-
lua on kehitetty viime vuosina valtioneuvostossa tietotuki- ja julkaisutuotantoyksikoén toi-
mesta ja my0s eduskunnan kirjastolla on ollut keskeinen rooli erilaisten sdddosvalmistelua
tukevien tietotuotteiden muodostamisessa. Tiedon jakamisen tavoitteena on lisitd tiedon
levittdmistd. Tiedon hydodyntdmisen edellytyksend on, ettd paitoksentekijéit saavat tarvit-
semansa tiedon oikeaan aikaan ja kiyttokelpoisessa muodossa, koska loppukayttdjilla tulisi
olla paras mahdollinen tietotyonsé tekemistd varten. Tiedon jakaminen voidaan toteuttaa
eri kanavien vilitykselld, koska tiedon jakamisen kanava ei mééritd jaetun tiedon arvoa.
Satunnaisesti kdytdviakeskustelussa jaettu tieto voi edesauttaa organisaation oppimista ja
olla siten arvokkaampi kuin huolellisesti laadittu raportti. Informaation jakaminen myos
luo uusia oivalluksia ja tietoa vaikeisiin ongelmiin tai tilanteisiin. Mutta kuten Harisalo ja
Stenvall (2001) ovat todenneet luottamus tiedonkulkuun jakaa mielipiteitd valtioneuvostos-

sa. (Laihonen et. al. 2013, 48; Choo 1998, 23-25)

Hankittu tieto ei aina ole paitdksentekokelpoista sellaisenaan, vaan sitd pitdd prosessoida,
jotta sitd voidaan hyddyntid padtoksenteon tukena. Hankittua tietoa siis karsitaan, arvioi-
daan ja luokitellaan, jotta se vastaisi mahdollisimman hyvin tarpeisiin. Hankittua tietoa

yhdistetdén aiempaan tietoon ja sitd analysoidaan eri menetelmin, eli sille annetaan merki-
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tys organisaation kontekstissa. Tiedon kdyttd on tiedon luomista ja kdyttod tulkinnan ja
paitoksentekoprosessien kautta. Tiedon kaytto tulkintojen tekemistd varten siséltdd sosiaa-
lisen konstruktion rakentamista todellisuudesta, jossa tiedon esittdmisen ja toimittamisen
tulisi tukea sosiaalista diskurssia. Tiedon kéyttd péddtoksenteossa sisdltdd vaihtoehtojen
valikointia ja téssd tiedon sisdllon tulisi soveltua ei-lineaariseen paitoksentekoprosessin
luonteeseen, koska esimerkiksi sdddosvalmistelu on toimintaa, jossa tietoa hankitaan ja

kaytetddn useaan kertaan prosessin aikana. (Laihonen et. al. 2013, 48; Choo 1998, 25)

Sdddosvalmisteluprosessissa tehddin useita padtoksid jo esi- ja perusvalmisteluvaiheessa.
Esimerkiksi alustavan kartoituksen ja mahdollisen sidosryhmien kuulemisen jdlkeen vir-
kamiesjohto tekee pddtoksen esivalmistelun kdynnistimisestd, nimedd valmistelutiimin
henkil6t ja informoi ministerid. Mikéli kyse on hallitusohjelman ulkopuolisesta, periaat-
teellisesti tai taloudellisesti merkittdviastd asiasta, tekee ministeri padtoksen virkamiesjoh-
don sijasta. Toinen keskeinen paitdksenteon vaihe on esivalmistelun loppuvaiheessa, kun
ministeri tai virkamiesjohto paittdd lainsdddantohankkeen kdynnistdmisestd. Lopputulema
voi olla, ettd lainsdddantohanke kdynnistetddn, sen esivalmistelua jatketaan tai valmistelu
padtetddn. Perusvalmistelu puolestaan paittyy sithen, ettd ministerio informoidaan hallituk-
sen esityksen luonnoksesta ja hin paittdd luonnoksen kasittelystéd tai delegoi asian virka-

miesjohdolle. (OM, Lainvalmistelun prosessiopas)

Saddosvalmistelu kokonaisuudessaan on hyvin tietointensiivinen prosessi ja sen merkitys
korostuu paitoksentekovaiheessa, koska silld voidaan legitimoida esitetyt ratkaisut. Tiedon
avulla voitiin muodostaa ja perustella ne ratkaisut, joihin paddyttiin ja siten tiedon merkitys
oli ratkaiseva. Ilman tietoa, olisi voitu esittdd vain sellaisia ratkaisuja, joiden todellisia vai-
kutuksia ei tiedetd. Kaikissa hankkeissa esitetty ratkaisu ei ollut yksiselitteinen, joten tie-
don merkitys oli siind, ettd sen avulla voitiin muodostaa erilaisia vaihtoehtoja paitoksente-
koa varten. Laaja tiedonhankinta ja — kdyttd mahdollisti téllaisissa hankkeissa erilaisten
vaihtoehtojen sekd niiden realistisuuden ja vaikutusten arviointia. Tdmén erilaisen vaihto-
ehtojen muodostamisen nihtiin tuottavan parempaa lainsdddéntod. Erddan haastateltava ki-

teytti timén vaihtoehtojen muodostamisen seuraavasti:

"Tiedonhankinnassa on tdrkedd se, ettd pro & contro hankitaan sitd tietoa.
Et se ois hyvin tdrkeetd, ettd tdillaisia toteuttamisvaihtoehtoja kdytdis ldpi ja

sitten hallitus valitsee ndistd vaihtoehdoista, esimerkiksi kolmesta, yhden jota
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1

esittdd. Ne on ldpindkyvid ne, ettd mitkd muut vaihtoehdot on ollu péydilld.’

(Liikenneneuvos, LVM)

Tiedon keskeinen merkitys saattoi tulla esille my0s siten, ettd sen pohjalta voitiin arvioida
oliko hallituksen esityksessé esitetty uudistus perusteltua ylipaatdan tehda vai tulisiko asi-
oita kehittdd nykyisen jarjestelmén puitteissa. Tieto saattoi vaikuttaa esitettyihin ratkaisui-
hin my®0s siten, ettd se muutti tdysin esityksen suuntaa tai siséltod. Esimerkiksi yhden sda-
dosvalmisteluhankkeen kohdalla selvitysmiehen raportti sekd lausuntokierroksella saatu

palaute muuttivat tdysin aiemmin esitettyé.

Tutkimustietoon tai muuhun olennaiseen tietoon perustuva péaédtoksenteko, on monisyinen
prosessi. Aiemmin néhtiin, ettd kyseesséd on lineaarinen malli, jossa tietoa tuotetaan, vilite-
tddn ja kdytetddn tai ei kdytetd. Nykydin tdma malli on korvaantunut monipolvisella mallil-
la, jossa tietoa tuotetaan, vélitetddn, louhitaan, muokataan ja manipuloidaan monissa eri
vaiheissa ja eri tavoin (Lahteenméki-Smith & Kuitunen 2015, 123). Haastattelun kohteena
olleissa hankkeissa kuitenkin ndhtiin, ettd katsottiin, ettd tietoa hyddyntdmalld voitiin mah-
dollistaa tietoon perustuva paiatoksenteko. Tiedon kdyttd yhdistettiin vahvasti myds hyvin
lainvalmistelun periaatteisiin, koska kerddmalld ja hyddyntamalla tietoa katsottiin voitavan

toteuttaa niitd periaatteita.

Saddosvalmistelun tiedonhallinnan prosessissa néhtiin olevan jonkin verran eroja eri minis-
terididen vililld. Haastatteluissa esimerkiksi néhtiin, ettd ministerioiden valilld voi olla
erilaista suhtautumista tarvittavan tiedon hankinnan ja sitd kautta selvityksen laajuuteen.
Naéiden erojen nahtiin liittyvit ministerididen erilaiseen toimintakulttuuriin ja osittain eri-
laisiin aloihinkin liittyen. Ndma eri alojen ja ammattiryhmien véliset erot liittyvét erityises-
ti sithen, ettd mitéd tiedonldhteitd kdytetddn. Erds haastateltava kuvasi tdtd siten, ettd kaik-
kiin osa-alueisiin liittyy sellaista erityisasiantuntemusta, joka tulee erilaisten ammattiryh-
mien kautta. Hinen mukaansa kaikkiin ammatteihin ja koulutukseen liittyy mm. opiskelun
ja kokemuksen kautta saavutettu esiymmarrys, jonka kautta valmistelija ldhestyy valmiste-
lun kohteena olevaa asiaa. Erdén haastateltavan mukaan erot ministerididen ja valmisteli-
joiden vililld voivat osaltaan johtua siitd, ettd tiedon hankintaan ja kadyttoon liittyen ei ole
valtioneuvostossa yhtendistd ohjeistusta. Itse sdddosvalmisteluprosessiin sekd hallituksen
esityksen laatimiseen liittyen on kyseisen haastateltavan mukaan olemassa hyvit ja tarkat

ohjeet, mutta sitd ei ole yhdenmukaisella tavalla ohjeistettu, kuinka tieto siirtyy hallituksen
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esitykseen. Eli minkélaiseen tietoon hallituksen esityksessé esille tuotujen linjausten tulisi
perustua. Ministerididen vélisid eroja ndhtiin olevan myds siind, ettd misti tietoa saadaan
eli onko ministeriolld hyodynnettévissd esimerkiksi hallinnonalan tai muiden toimijoiden
kautta tarvittavia tietovarantoja ja tietoldhteitd vai joudutaanko valmistelun yhteydessa

teettdmain erillisié selvityksia.

Erot tiedon arvostuksen tai tarpeen suhteen nousevat esille erityisesti hankkeiden valilla.
Millainen hanke on kyseessd vaikuttaa enemmaén sithen, mika on tiedon merkitys tai kuin-
ka tietoa tarvitaan. Jos kyseessd on sdddosvalmisteluhanke, jonka tavoitteena on selkeyttda
tai yhdenmukaistaa lainsdddantod eli tehdéd niin kutsuttua sdddoshuoltoa, niin ndissd tapa-
uksissa ei edes valttimétti edellytetd minkdénlaista tiedonhankintaa tai tietoa sdddeltdvasta
ilmiostd. Yleensd tdssi tilanteessa riittdd vahimmilldédn tieto voimassaolevan lainsdddéannon
tilasta ja niistd yleisistd periaatteista, joilla sitd voidaan kehittidé. Téllainen tilanne voi olla
my0s silloin, jos Suomi on kansainvilisesti sopinut tietyistd menettelytavoista, jotka saate-
taan voimaan lainsddddnnollé, niin muuta tietoa ei vélttdmattd tarvita. Sovitut asiat siirtyvit
lainsd4ddntoon sellaisenaan, eikd niité tarvitse rikastuttaa tai perustella muulla tiedolla. Jos
puolestaan taas halutaan muuttaa esimerkiksi jotain julkishallinnon toimintatapaa tai pro-
sessia eli kyseessd on julkishallinnon sisdinen jérjestely, niin tarvitaan tietoa kuinka asia on
tdlla hetkelld viranomaisessa jirjestetty ja mitkd ovat eri vaikutukset. Kaikkein laajimmin
tietoa yleensd tarvitaan haastateltavien mukaan niissé lakihankkeissa, joiden tavoitteena on
aikaansaada jokin yhteiskunnallinen muutos tai halutaan vaikuttaa johonkin ongelmaan
yhteiskunnassa. Erds haastateltava médritteli timén niin, ettd mitd enemmén lainsdadinto
vaikuttaa ihmisten oikeuksiin ja velvollisuuksiin, sitd enemmén tiedonhankintaa ja van-
kemmat perustelut asialle pitdd olla. Silloin tarvitaan tietoa viranomaisten toiminnan lisdksi
sddnneltdvasti ilmiostd, sekd siitd, millaisilla mekanismeilla asiaan on mahdollista vaikut-
taa. Lainsddddannon kohdalla ndissid tilanteissa on arvioitava, minkélaista vaikuttavuutta

voidaan kuvitella saavutettavan ja minkélaisia mahdollisia haittavaikutuksia voi ilmeta.

Toinen niin tutkimuskirjallisuudessa kuin haastatteluissakin esille nouseva ero on koke-
musperdisen tai hiljaisen tiedon arvo. Tdméa nousee esille toisaalta suhteessa tutkimustie-
toon, mutta my0s jossain méérin ministerididen vélilld. Haastatteluissa nousi esille yhtena
keskeisend kehittdmiskohteena tutkimustiedon kayttd sdddosvalmistelussa ja sama teema
on toistunut useissa valtioneuvoston kehittimishankkeissa ja selvityksissd (esim. Nieminen
ym. 2019, VNK 2009, VNK 2011). Tutkimustiedon arvon voi siis katsoa olevan keskeinen

ja tunnustettu, koska sen paremman hyddyntdmisen kehittdmiseen on panostettu runsaasti
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vuosien aikana. Muu sdéddosvalmistelussa kéytettdva tieto ei ole ehki toistaiseksi saavutta-
nut vastaavaa asemaa, koska esimerkiksi Nieminen ym. (2019, 91-92) ovat tehneet tutki-
muksessaan huomion, ettd vaikka nayttdisi siltd, ettd tutkimusviittausten dokumentointi on
lisddntynyt verrattaessa vuosien 2019, 2012 ja 2009 hallituksen esityksid, niin poikkeuksen
muodostivat valmistelun kannalta usein hyvin merkitykselliset hallinnon sisdinen tieto ja
sidosryhméyhteisty6. Niiden dokumentointi esityksiin oli niukkaa tai rajoittui lausuntokier-
roksen kuvaukseen. Niité ei siis nosteta valmisteluhankkeiden dokumentoinnissa yhtd mer-

kittdvaan rooliin kuin tutkimustietoa.

Ministerioiden vililld timd kokemusperdisen tiedon arvoon liittyvd mahdollinen ero tuli
esille puhuttaessa tyoryhmien kdytostd. Useampi niistd haastateltavista, jotka edustivat
oikeusministeriotd, korostivat tydoryhmityoskentelyn merkitystd. Osa heistd epdili, etteivit
muut ministeriot hyddynni tyoryhmid yhtd paljon, vaan valmistelevat lainsdddantoa

enemman virkamiesvalmistelussa. Erds haastateltava totesi

"Mut kun niilld ei ole sitd kdytinnén osaamista siind ympdrilld, kun ne jdttdid

sen tyoryhmdn pois siitd.

Meilld ainakin hyodynnetddn sitd kenttdosaamista, niin paljon kuin me kyke-
nemme. Haluamme tehdd just sitd, ettei tulis sitten mitddan ponttéd.” (Lain-

sddddntoneuvos, OM)

Tutkimuskirjallisuudesta tai viranomaistiedoista ei 10ydy tilastoa siitd, onko todella ndin,
ettd oikeusministerid hyodyntdd enemmain tydryhmid kuin muut ministeriot. Mikéli néin
on, vol timd antaa viitteitd siitd, ettd kokemusperdisté tietoa painotetaan enemmaén oikeus-
ministeriossd. Kokemusperdisen tiedon arvostusta koetaan kuitenkin myds muissa ministe-
ridissd (kts. lainaus sivulta 64). Kokemusperdinen tieto on keskeistd, koska esimerkiksi
Tala (2007, 8) korostaa, ettd lainvalmistelun tiedollista pohjaa ja laatua voidaan parantaa
melko alhaisilla lisdkustannuksilla ja nopeastikin huolehtimalla siité, ettd sdadosehdotusten
laadinta perustuu parhaaseen, monipuolisimpaan Suomesta 16ytyvéddn asiantuntemukseen.
Hénen mukaansa tdmé tarkoittaa sen potentiaalin hyodyntdmistd, mitd yhtddltd tutkimus-
maailma ja muut erityiset asiantuntijatahot seké toisaalta sddnndsten kohdealan konkreetti-

set toimijat kykenevét oman kokemuksensa turvin tarjoamaan.

On kyse sitten sidosryhmien tai valtioneuvoston sisédisestd inhimillisestd pddomasta, niin
moniammatillinen yhteistyd on yksi toimintatapa kohdata moniakin sddddsvalmistelu-

hankkeita vaivaava epdselvyys. Epidselvyys kun on usein seurausta siitd, ettd tilanteen
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hahmottamiseen tarvittava tieto on pirstaloitunut organisaation eri yksikoihin ja niissa toi-
miviin ihmisiin (esim. Zack, 2001). Haastattelun kohteena olleissa hankkeissa tieto oli pirs-
taloitunut toisaalta valtioneuvoston sisdlld, mutta myds hallinnonaloille ja laajemmin yh-
teiskuntaan. Esimerkiksi Grantin (1996) mukaan organisaation menestyminen ei ole niin-
kéén kiinni uuden tiedon luomisesta, vaan yksiloihin sitoutuneen tiedon tehokkaasta integ-
roinnista”. Olennaista tdssd moniammatillisen yhteistyon mallissa on, ettd organisaatiot
kehittavit sellaisia toimintatapoja ja kdytdntdjd, jotka mahdollistavat yksiloiden hiljaisen

tiedon valjastamisen organisaation pddomaksi. (Jalonen 2015, 57-64)

Tiedosta siis luodaan sdddosvalmisteluprosessin kaltaisessa prosessissa arvoa, kun tarjolla
olevaa tietoa hyodynnetdin ja pdatokset perustuvat totuudenmukaiseen tilannekuvaan. Ti-
lannekuva koostuu sekd organisaation ulkopuolelta etti organisaation siséltd kerdtysti tie-
dosta. Siihen tarvitaan tietojarjestelmistd saatavan tiedon lisédksi myds inhimillisté tietoa ja
osaamista. Voidaan nihdi, ettd lainvalmistelun kannalta kansallisella aineettomalla pééo-
malla on keskeinen merkitys. Katsottuna kansantalouden nikokulmasta (kuten Képylad et
al. 2012; Salonius 2012; Laihonen et. al. 2013, 41) rakennepddomaan kuuluu erilaiset pro-
sessi- ja tietorakenteet, kuten lait ja normit, hallinnolliset ja poliittiset strategiat, prosessit
ja jarjestelmit sekd tutkimus ja dokumentoitu tieto. Sdadosvalmistelussa itsessddn valmis-
tellaan lakeja ja normeja, mutta ne ovat my0ds sdddosvalmistelun pddomaa, koska aiempi
lainsdddénto toimii pohjana uudelle. Poliittiset strategiat ja arvot ohjaavat lainsdadéntoty6-
td jossain mddrin sddddsvalmistelutyotd, koska kyseessd on viime kéddessd poliittinen pro-
sessi. My0s tutkimuksella ja dokumentoidulla tiedolla on sddddsvalmistelussa keskeinen

merkitys, kuten aiemmin on tullut esille.

Rakennepddoma ei ole ainoa, jolla on merkitystd sdddosvalmistelulle, vaan myos suhde-
padomalla on keskeinen arvo. Vuorovaikutussuhteet sidosryhmiin ovat keskeisessé roolissa
siind kohtaa, kun sddddsvalmistelun tietopohjaan tarvitaan panosta kansalaisilta, muilta
sidosryhmiltéd tai kansainvéliselti tasolta. Tutkimuksessa kévi ilmi, ettd monessa kohtaa
sidosryhmia ja erilaisia verkostoja on hyddynnetty valmistelussa, koska vain harva sdados-
valmistelutyd on sellaista, jota valmistelija voi tehda tdysin itsendisesti. Inhimilliselld paa-
omalla on myds keskeinen arvo sdddosvalmistelutydlle. Vaikka tyotd tehdddn paljon yh-
teistyond, on yksittdisten asiantuntijoiden ja valmistelijoiden koulutus, kokemus, osaami-

nen ja hiljainen tieto tarkeéssd roolissa kun sdddosvalmistelutyotd tehdédén.
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5.3 Tietoon liittyviat haasteet ja kehittamiskohteet

5.3.1 Tutkimustiedon hyodyntiminen siidosvalmistelussa

Osa haastateltavista oli sitd mieltd, ettd tietoon liittyen ei ollut haasteita hankkeen esi- tai
perusvalmisteluvaiheessa. Haasteita ei ollut, koska esimerkiksi tietoa saatiin riittdvissa
mairin tai ettd saadun tiedon laatu ja/tai kattavuus olivat hyvilla tasolla. Haasteita ja kehit-

tdmiskohteitakin kuitenkin 16ytyi.

Haastatteluissa nousi esille haasteita liittyen erityisesti tutkimustietoon ja ministerididen
rooliin tiedon suhteen. Aivan kuten muunkin tiedon, niin myds tutkimuksen ja tutkimustie-
don mééri ja saatavuus ovat kasvaneet internetin myotd huomattavasti. Siten on mahdollis-
ta ja jopa perusteltua vahvistaa ja edistdd tutkimusperusteista tiedon kayttdd politiikkatoi-
missa ja padtoksenteossa. Samalla kuitenkin tutkimustiedon tarve on monipuolistunut seka
muuttunut ennakoimattomammaksi ja nopeatempoisemmaksi. Tutkitun tiedon rooli paa-
toksenteossa on ollut jo vuosia jatkuvan arvioinnin ja kehittimisen kohteena. Tutkimustie-
don kéytto padtoksenteossa edellyttii tutkijoiden, hallinnon ja poliitikkojen vuorovaikutus-
ta, yhteistd toimintaa ja innovointia. Tassd yhteisty0ssi kaikkien osapuolten tulisi osallistua
tiedon rakentamiseen aktiivisesti ja sitoutuneesti. (Heindmaéki 2018, 41; Himéldinen & Aro

2015, 234-252; Branders 2015, 259-261)

Ministeri6issé itsessddn ei juuri ole tiedon tuotantoa, joten monessa kohtaa ministeridt ovat
hyvin riippuvaisia muista toimijoista, jotka tuottavat tai kerddvét tietoa. Tiedontuotannon
kannalta olennaisimpina muutoksina voidaan nihdé julkisen sektorin tutkijoiden ja tutki-
mustoiminnan ulkoistaminen tutkimuslaitoksille, yliopistoille ja konsultointiyrityksille.

Erés haastateltava kuvaa tata seuraavasti:

Aikaisemmin meilld siis oli Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, jonka tehtdvind
oli paitsi tehdd tutkimusta, niin myds silld tavoin selkedmmin yhteydessd mi-
nisterioon, toimia lainvalmistelun tukena. Tdd yhteys on nyt heikentynyt tdn

vliopistofuusion yhteydessd. (Lainsddddntoneuvos, OM)

Yksi suurimmista muutoksista on ollut yliopistojen irtautuminen suorasta valtionohjauk-
sesta. Esimerkiksi Husmanin ja Johansonin (2015) mukaan ndiden muutosten myd&té valtio

on heikentidnyt tiedon vastaanottokykyddn ulkoistamalla tutkijat ja tutkimustoiminnan.
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Heidén mukaansa tdmé kehitys on johtanut siihen, ettd tiedon muodostu on hajaantunut
niin tiedontuottajien kuin oletettujen tiedon kédyttdjien taholta. Tutkimustiedon haltuunottoa
kuitenkin helpottaa, jos tyopaikalla on riittdvistd tutkimustoiminnasta selvilld olevia henki-
16ita.

Osa haastateltavista koki, ettd tutkimustiedossa ja sen hyddyntdmisessé ei padstd koskaan
riittdvélle tasolle. Yhtend tutkimustietoa koskevana yksityiskohtana nousi sille, ettd tarvit-
taisiin tutkimustietoa ylipdétian siitd, ettd minkélaisia vaikutuksia lainsdddédnnolla on mah-
dollista saada aikaan, kuinka suuria ne ovat ja keihin ne kohdistuvat ja minkélaisia kustan-
nuksia niihin liittyy. Monet tirkeét ratkaisut tehdddn usein esivalmisteluvaiheessa tai sitd
edeltidvissd vaiheessa. Esivalmisteluvaihe on monesti melko lyhytkestoinen, mutta siind
voidaan tehdd paitoksid sen suhteen, ettd mitd instrumenttia kdytetddn ja mitkd ovat ne
linjaukset, joiden perusteella yleensd paremmin ajallisesti resursoitua perusvalmistelua
lahdetddn tekemddn. Tutkimustiedon merkitys tdmin kaltaisissa péadtoksentekotilanteessa
voi liittyd siihen, ettd pditoksille etsitdéin perusteita tutkimuksista (Lampinen 1985, 229).
Toisaalta tutkimustietoa voidaan hyddyntdd vélineellisend tekijdni niissé tilanteissa, joissa
péadtoksen tekemistd halutaan siirtdd ja tutkimuksen teettimistd kiytetddn siirron yhtend
perusteluna. Tosin tilanteessa, jossa pddtoksentekoa siirretddn puutteellisen tiedon vuoksi,
voi olla my0s aidosti kyse siitd, ettd ratkaisun erilaisista vaikutuksista ei ole riittdvésti tie-

toa.

Erds haastateltava ndki hyvind, ettd esi- ja perusvalmisteluvaiheessa olisi kdytettdvissa
tutkimustietoa siité, ettd mitd tutkimustieto sanoo johonkin tiettyyn kysymykseen lainsda-
dédnndn keinoin tai erilaisten interventioiden toimivuudesta. Yleensd valmistelijalla ei itsel-
1a4n ole aikaa tai mahdollisuutta selvittdd itse tdmén kaltaisia asioita esivalmisteluvaihees-
sa, vaan téllaista tutkimustietoa olisi hyvé olla valmiina kdytettdvissd. Sitd kautta voitaisiin
paremmin tietoon pohjautuen arvioida sitd, ettd minkilaisia politiikkatoimia on tarkoituk-
senmukaista tehdé. Niirasen (2015, s. 315) mukaan tutkimustietoon kohdistuva odotukset
voivat olla suuria, koska tutkimustiedolta odotetaan ratkaisuja monenlaisiin yhteiskunnalli-
siin kysymyksiin. Tutkimustiedolta odotetaan ratkaisuja myos sellaisiin kysymyksiin, jois-
sa on lopulta enemmain kyse poliittisen pééttdjan arvovalinnoista, eikd niinkdén puhtaasti

rationaalisesti tutkimustietoon perustuvasta paatoksenteosta.

Koska sdddosvalmistelun yhteydessé ei ole yleensd mahdollisuutta toteuttaa pitkékestoisia

tutkimuksia, koki erds haastateltava, ettd olisi tdrkedtd, ettd olisi tutkijoita, jotka ovat pe-
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rehtyneet kutakin politiikan alaa koskevaan tutkimukseen. Téllaisia tutkijoita kaivattaisiin
tekeméédn alan perustutkimusta ja olemaan tarvittaessa valmistelijoiden, poliitikkojen ja
ministereiden kéytettdvissd, ettd heiddn tutkimukseen perustuvia ndkemyksid saataisiin
ennen muuta esivalmisteluvaiheessa kdyttoon. Haastateltava niki, toisin kuin sektoritutki-
muslaitokset, niin yliopistot eivit voi tdysin vastata tdhén tarpeeseen, koska niilld on omat
tutkimusohjelmansa, eivétkd ne siten voi tiysin vastata sdddosvalmistelusta nouseviin tar-
peisiin. Husman ja Johanson (2015, 69-87) ovat hieman samoilla linjoilla. Heiddn mu-
kaansa yliopistojen oman kannustinjarjestelmén luonne ei tue julkisen hallinnon tiedontar-
peiden selvittimistd, koska julkaisujen luokittelussa kansainvéliset vertaisarvioidut julkai-
sut tuottavat parhaan tuloksen tutkimuksen arvioinnissa. Vastaavat tutkimuksen ja poliittis-
hallinnollisen pédédtoksenteon vastaavuuden haasteet voidaan nihdé sddddsvalmistelun ohel-
la yleisempénidkin ongelmana. Ei ole itsestddn selvad, ettd pddtoksenteossa hyddynnettava
tieto kohdistuisi yhteiskunnan ongelmien ja haasteiden kannalta tarkoituksenmukaisiin
kysymyksiin. Koska yhteiskunta monimutkaistuu jatkuvasti, voi tiedontuotanto ja tutki-

muskohteet olla rajoittuneita. (Virtanen et al. 2015, 15-16)

Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta (VNTeas) koettiin sindnsd hyvéni jérjestely-
nd, jonka kautta on mahdollisuus saada tutkimustietoa sddadosvalmistelun tueksi. Ongelmia
aiheutti muutaman haastatellun mielesta kuitenkin lahinnd TEAS-jdrjestelmén aikataulut ja
hankkeiden pitkédkestoisuus eli jopa hitaus. TEAS-jérjestelmén aikataulutus koettiin jossain
madrin ongelmalliseksi, koska hankkeisiin liittyvét tietotarpeet voivat olla hyvinkin akuut-
teja ja toisaalta jonkin hankkeen kaynnistys voi tapahtua nopealla aikataululla. TEAS-
jarjestelmédn hyddyntdminen on mahdollista, mikéli lakihankkeen aikataulu on riittdvin
pitka ja tietotarve on osattu ennakoida riittdvan ajoissa. Liséksi yksi haastateltava toi esille,
ettd vaikka TEAS-hankkeen kautta oli pyritty hakemaan tietoa sdadosvalmisteluhankkeen
tueksi, niin haun kautta ei tullut kuin yksi hakemus, joka ei vastannut tiysin tarpeita. Haas-
tateltava pohti, ettd muodostuuko TEAS-jdrjestelmin ongelmaksi ajoittain se, ettd Suomes-
sa on rajalliset tutkijatahot, jotka eivit valttaimattd kykene vastaamaan TEAS-hankkeiden
yhtdaikaiseen suureen méirdén ja toisaalta ovat tutkijoiden omat intressit ristiriidassa mi-
nisterididen tarpeiden kanssa. Lisdksi voidaan kysyéd, kuinka toteutuu yksi tiedon laatuvaa-
timus eli vaatimus siitd, ettd tiedon tulee olla ainakin jossain méiérin institutionaalisesti
riippumatonta (Virtanen et al. 2015, 15)? Mahdollistaako VNTeas-toiminnan kaltainen
tutkimusten tilaaminen ja rahoitus sen, ettei valtaa pitdvien ikédviksi kokemista asioista vai-

eta.
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Kun puhutaan VNTeas-toiminnan kaltaisista tilaustutkimuksista, on Husmanin ja Johanso-
nin (2015) mukaan vaarana suhteessa tiedontuotantoon se, ettd tilaaja ei pysty muotoile-
maan tutkimustilaukselleen tdsmdllisid tavoitteita. Ndin ollen epdmaiirdisesti muotoillut
tutkimustilaukset tuottavat hyvin todennékoisesti epdméérdisia tuloksia. Ratkaisuna tdhdn
ongelmaan Husman ja Johanson nédkevit tilaajaosaamisen vahvistamisen. Tilaaja tarvitsee
riittdvad asiasisdllon tuntemusta ja tiedontuottajakentén toimijoiden vahvuuksien tunnista-
mista, sekd nykytilan hahmottamisen ja menneisyyden ymmaértdmisen ohella kykyé katsoa
eteenpdin. He korostavat myds kokonaisuuden ymmértdmisen tirkeyttd, koska muutoin

yksittdisten tutkimushankkeiden asti jai vihéiseksi. (Husman & Johanson 2015, 69—87)

Hamaéldinen ja Aro (2015) nékevit, ettd tutkimustiedon vilittdmiseen tarvitaan tiedontar-
peiden identifiointia, tutkimustiedon syntetisointia, viestintdd ja tutkimustiedon jakamista
sekd tutkimustiedon ja toiminnan kuilun kaventamisen vaikutusten seurantaa. Myds Hus-
man ja Johanson (2015) 16ytévit useita eri keinoja, joilla voitaisiin parantaa tutkimustiedon
hyodyntidmistd padtoksenteossa. Yksi ndistd keinoista on kéyttdjien osallistaminen eli kdyt-
tdjien nykyistd parempi integroiminen tiedon muodostuksen prosessin eri vaiheisiin. Tdma
edellyttdd tiedon tuottajien ja kayttdjien vélistd keskusteluyhteyttd. Tatd kautta sitoutumi-
nen tiedon hyddyntdmiseen on todenndkdisempéi ja tiedon kéytettdvyys hyddyntéjien toi-
minnan arjessa parempaa. Myds Hdmaildinen ja Aro nédkevit, ettd tutkimustiedon parempi
kaytto edellyttdd tutkimuslaitosten ja yliopistojen vilistd yhteistyotd politiikkatoimijoiden
ja kaytdnnon toimijoiden kanssa. Toinen keino parantaa tutkimustiedon hyddyntdmistd on
ajallisen osuvuuden parantaminen, koska aina tiedontuotanto ja kayttdtarve eivit kohtaa
toisiaan sopivalla hetkelld. Taustalla tdssd on haastatteluissakin esille tullut huomio siité,
ettd tutkijat voivat tutkia asioita, jotka eivit ole kdytdnnon paddtoksenteon nikokulmasta
ajankohtaisia. Toisaalta ongelmana voi olla se, ettd pddtoksenteossa saatetaan kaivata tie-
toa, jota ei tutkimuksen kentilld silld hetkelld tuoteta. Jotta tutkimustiedon ajallinen osu-
vuus paranisi, tarvittaisiin riittdvasti miédrdajoin tapahtuvia tapaamisia. Erilaisia toistuvia ja
pysyvdisluonteisia kohtaamismahdollisuuksia ja keskustelua tarvitaan muutoinkin tiedon
tuottajien ja kayttdjien vililld. Myos tiedon 16ytdmista tulisi helpottaa. Paatoksentekijoiden
ja muiden tiedon hyddyntdjien ndkokulmasta tiedontuotannon kenttd voi olla vaikeasti
hahmotettavissa, kun perinteisten tiedon tuottajien liséksi kentille on tullut erilaisia ajatus-
hautomoita ja muita toimijoita. Husmanin ja Johansonin mukaan tarvitaan osaamiskeskit-
tymid, jossa tiedon tuottajien osaamistieto kerdtddn ja sitd ylldpidetdédn ja pdivitetddn ajan-

tasaisesti sopivassa paikassa. Kaikkiaan tiedon kdyttod parantaisi siis se, ettd tiedon tuotta-



81

jien ja kéyttdjien vélisessd kanssakdymisessa siirryttdisiin kohti prosessin eri vaiheissa ajal-
lisesti kehittyvdd tiedon ja ymmérryksen muodostamista. Nykyédén kanssakdyminen on
vahiistd ja ilmenee usein muodollisena neuvotteluna. Himaildisen ja Aron mukaan tarvi-
taan tutkimuksen koordinointia ministeridissd, kunnissa ja muissa organisaatioissa, jotta
tutkimustieto voisi saavuttaa polititkkatoimijat. Toisaalta tarvitaan myos riittdvit meka-
nismit tutkimustiedon levittdmiseen ja tutkimusperusteisten neuvojen antamiseen. Tiedon
tuottajien ja kayttdjien lisdksi tdssd tyossd tarvitaan uudenlaisia tiedon vélittdmisen osaajia,
kuten tiedetoimittajia, tiedeviestintddn erikoistuneita tutkijoita ja monipuolisia mediavies-

tinnédn osaajia. (Himaéldinen & Aro 2015, 234-252; Husman & Johanson 2015, 69-87)

5.3.2 Uudet ja ilkeidt ongelmat

Monien sddddsvalmisteluun tulevien tavoitteiden ja ongelmien taustalla voi ndhdé olevan
kompleksisen toimintaympériston ja sitd kautta pirullisten ongelmien. Talan mukaan
(2005, 105—-108) monista keskeisistd yhteiskunnan ongelmista (esim. tyottdmyys, rikolli-
suus, kdyhyys), niiden syistd ja korjaamismahdollisuuksista vallitsee aidosti eridvid kési-
tyksid ja osin tdstd syystd myds sdddosvalmistelussa saatavilla oleva tieto voi olla monella
tavalla aukollista, epdvarmaa ja kiistanalaista. Vaikka lainvalmistelulle onkin ominaista
pyrkimys hyvéén tietopohjaan, niin sddnndsten sisiltod joudutaan valmistelemaan yleensa

ainakin jossain méadrin epdvarman ja kiistanalaisen tiedon pohjalta.

Tama tuli esille my0s haastattelun kohteena olleissa hankkeissa. Muutamassa hankkeessa
tiedon l10ytdmistd ja kdyttod hankaloitti se, ettd sddnneltdva aihealue oli siind maérin uusi,
ettd tarvittavaa tietoa ei juuri ollut saatavissa. Téllaisia ovat esimerkiksi eri alueiden digita-
lisaatioon liittyvat hankkeet. Mikali aihealue oli oikeudellisesti uusi, niin oikeudellista poh-
jaa tai oikeuskirjallisuutta aiheesta ei ollut olemassa. Tdméa vaikutti kdytettdvissd olevaan
tiedon mddrdin. Jos esimerkiksi aiheeseen liittyvastd kansallisesta lainsdddanndsté ei ollut
olemassa aiempaa selvitystd, niin se myods omalta osaltaan kasvatti sitd tyon maérdd, kun
monesti oikeuskirjallisuudesta 16ytyvia tietoa tdytyi luoda hanketta varten kokoamalla sitd
eri ldhteistd yhteen. Uusi aihealue voi vaikuttaa oikeuskirjallisuuden ja muun oikeudellisen
pohjan lisdksi siihen, ettd myds kokemusperdisti tietoakin on hankala saada. Jos aihealuee-
seen liittyvid tehtévid/toimia on tehty vain lyhyen aikaa, on kokemusperéisti tietoa kerty-

nyt vdhin tai vain harvalukuisille toimijoille. Myodskddn muista maista ei valttaméttd ole
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saatavissa ndissd tilanteissa tietoa, jos kyseessd oli esimerkiksi EU-direktiivin tdytdntoon-
pano. Kansainvilistd vertailutietoa ei ollut vilttimattd saatavissa, koska muissa EU-
jasenvaltioissa saattoi olla sama tilanne, ettd lainsdddint6 ja toiminnot ovat vasta kehitty-
massd tai sitten painotukset eri maissa olivat hyvin erilaisia, riippuen siitd, minkilaiset vi-
ranomaiset tehtévid hoitivat. Toki maakohtaisia eroja on aina olemassa sen suhteen, kuinka
pitkdlla mikdkin maa on. Perustavanlaatuisin ongelma téllaisen uuteen aihealueeseen liitty-
en voi olla se, ettd jopa siithen liittyvit késitteet (esim. kyberturvallisuus) voivat olla jésen-
tymittomii ja siten tiedon hankinta on ongelmallista. Ndmé asiat tunnistettiin haasteeksi,

mika voi ilmetd useinkin uusilla ja kehittyvilld oikeudenalueilla.

“No uskon, ettd varsinkin tdllaisiin digitalisaatioon liittyviin hankkeisiin se
on usein ominaista, ettd sitd tietoa ei vdalttamdttd hirvedsti ole. Ja jos tehdddn
tulevaisuuteen katsovia ratkaisuja niin, vdlttimdttdkin ei ole kertynyt sellais-
ta kokemusta, ettd miten tdd tulevaisuudessa toimii, jos mietitddn tdllaisia
uusia radikaalejakin teknologioita niin. Se ongelma, et sitd pitdisi sddnnelld,

ennen kuin me edes tiedetddn kuinka se tulee meiddn eldmddn vaikuttamaan’

(Neuvotteleva virkamies, LVM)

Osassa hankkeista aihealue sinéllddn oli perinteinen, mutta tiedonhankinnan ja hyddynti-
misen kannalta ongelmia aiheutti useat yhtdaikaiset muutokset toimintaympéristossa. Tie-
toa siis oli, mutta siitd ei vélttdmattd ollut mahdollista vetdd samanlaisia johtopddtoksia
kuin aiemmin, koska muutoksia oli juuri tapahtunut tai odotettavissa. Ei siis voitu arvioida
vaikutuksia muuttuvassa tilanteessa. Kahden hankkeen kohdalla olla toimintaympéristdssé
meneillddn samaan aikaan useita muitakin muutoksia, joten tieto erityisesti tulevaisuuden
ja vaikutusten suhteen oli hyvin epdvarmaa. Tiedon saatavuutta ja epdvarmuutta kuvaa erds

haastateltava seuraavalla tavalla:

"Et jos me ajatellaan niin kuin yhteiskunnallista ilmiétd, jota pitdd sddnnelld
Jja sitten sitd tietopohjaa, joka on, niin tottakai se vaihtelee, ettd kuinka pal-
jon sitd tietoa on. Ja sitten osittain vaihtelee myos se epdvarmuus, et kuinka
varmaa tietoa meilld on ja siind ulottuvuudessa, ettd onko tieto varmaa vai
epdvarmaa... no tdysin varmaa tietoa ei ole varmaan olemassakaan... Niin
tietylld tavalla se on se mielenkiintoinen asia tddlld lainvalmistelijan poyddl-

ld ndkyy, et a) onko tietoa ja b) kuinka varmaa se on ja sitten siind vield ala-
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kohtana, et onko jotain tahoja, jotka propagoimalla sen tiedon epdvarmuutta

lisddvdt.” (Hallitusneuvos 2, STM)

Ongelmia voi aiheuttaa myos aihealueen méérittely. Asiasta ja siihen liittyvistd ratkaisu-
keinoista kun voidaan tehdi erilaisia tulkintoja. Erds haastateltava kuvaa tilannetta seuraa-

vasti:

"Et jos vaikka ajatellaan sitd, et pitdis antaa hallituksen esitys jostain asias-
ta, jonka ydin on riittdvdn hyvd eldmd, niin sehdn on kauhean paljon vaike-
ampi mddritelld, et mikd on riittdvdn hyvd eldmd, verrattuna siihen, et pdds-
tddn, et saadaan mddriteltyd se, et tarvitaan 500 €. Jolloin se tiedon kerdd-
minen tdllaiseen toisen tyyppiseen asiaan, niin on tosi tosi paljon moniulot-
teisempi ja haastavampi, kun kaikissa asioissahan on sit mielipiteitd, et tdn
tyyppisissd asioissa mielipide on enemmdn sitd, et uskotaanko, et tarvitaan
500 € vai us-kotaanko siihen, et tarve on 450 vai ettd se on 550. Siind on mu-
kana se nikemyksen elementti, et uskotaanko siihen mikd on tiedon perusteel-
la hallituksen esityksessd vai uskotaanko omaan. Mutta sitten tdillaisessa riit-
tavan hyvd eldmd, niin ndkemyksidhdn on tasan tarkkaan yhtd paljon kuin

mitd on ihmisid.”” (Hallitusneuvos 1, STM)

Madrittelyd voi hankaloittaa edelld kuvatun tilanteen ohella erdén haastateltavan mukaan
myos se, ettd oikeustilanne on epidselva ja siitd tulee paljon ristiriitoja, joista myos asian-
tuntijat ovat erimielisid. Téllaisissa tilanteissa my0s tuomioistuinten aiemmat ratkaisut voi-
vat olla erilaisia, jolloin on vaikea hakea tietopohjaa mydskédén oikeuskadytéinnostd. Rajaa-
misen suhteen puolestaan voi ongelmaksi muodostua se, ettd mitkd asiat ylipadtaén otetaan
esitykseen mukaan ja mitkd rajataan ulos. Tdma vaikuttaa my0s suoraan siithen, ettd mité
tietoa tarvitaan ja mité ei. Toisaalta rajaamiseen liittyen erds haastateltava toteaa, ettd kos-
ka tiedon médrd on ldhes rajaton, niin esityksid voisi aina rikastaa lisdtiedolla ja —

perusteluilla. Johonkin rajaus on kuitenkin aina lopulta tehtidva.

Michael Zack (2001) on esittdnyt neljin tieto-ongelman viitekehyksen. Tami viitekehys
soveltuu hyvin myods edelld kuvattuihin sidddosvalmistelun haasteisiin. Nami tieto-
ongelmat ovat epavarmuus, monimutkaisuus, epdselvyys sekd monitulkintaisuus. Epdvar-
muus ilmenee yleensé tosiasioita koskevan informaation ja tiedon puutteena. Informaatio

viittaa sithen asiantilaan tai ilmi6on, joka on olemassa sen kanssa tekemisissd olevista ih-
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misistd riippumatta. Monimutkaisuus syntyy puolestaan asiantilojen tai ilmididen vélisistd
kytkoksistd. Asiantilat ja ilmidt kun voivat monimutkaisimmillaan olla vuorovaikutuksessa
keskendin ei-yksinkertaisella tavalla (Simon, 1962). Monimutkaisuus voi merkitd samalla
sitd, ettd asiantilojen tai ilmididen kehityksen suuntaa ja voimakkuutta on vaikea ennustaa,
mutta ei kuitenkaan tdysin mahdotonta. Epdselvyyden kohdalla tulkitsijalla on kaytossdan
relevantti kehikko, jonka hyddyntdminen on kuitenkin vaikeaa. Episelvyyden kohdalla
saatavilla oleva informaatio ei kdynnistd prosessia, jossa yksittdiset informaatiovihjeet so-
vitetaan osaksi isompaa tulkintakehikkoa. Epédselvyys merkitsee siis asiantilan tai ilmion

tulkintavaikeutta. (Jalonen 2015, 55-57)

Neljidnnen tieto-ongelman eli monitulkintaisuuden kohdalla tulkintoja kylld kyetdédn teke-
madn, mutta nimensd mukaisesti asiantilasta tai ilmidstd voidaan tehdd useita erilaisia tul-
kintoja. Téllaisissa tilanteissa eri toimijat katsovat késilld olevaa ilmioté erilaisten “linssien
1api”. Kun on kyse monitulkintaisuuden tieto-ongelmasta, voidaan yleensd puhua myds
pirullisista ja ilkeistd ongelmista (wicked problem). Kysymys on ongelmista, joihin liittyy
ristiriitaisia tulkintoja, useita erilaisia ja keskenddn vaikeasti sovitettavia ratkaisuehdotuk-
sia sekd ongelmien kytkeytymistd osaksi laajempaa kokonaisuutta (Rittel & Webber 1973).
Naissa tilanteissa on mielekkddmpdd puhua tilanteen ratkaisemisen sijasta monitulkintai-
suuden kohtaamisesta. Téssd kohtaamisessa on kyse analysoinnin sijaan merkityksellisté-
misestd. Merkityksellistiminen ei ole vain ilmididen ja tapahtumien havaitsemista ja to-
teamista vaan se on ennen kaikkea sosiaalisessa vuorovaikutuksessa tapahtuvaa todellisuu-
den jarjestdmistd ja luomista. Timéa toimintatapa lédhtee ajatuksesta, jonka mukaan todelli-
suutta voidaan tulkinta eri l&htokohdista ja eri tavoin. Monet kompleksiset toimintaympé-
ristot ja rakenteet monimutkaistavat niin paatoksentekoa kuin sitd koskevaa tutkimustakin
(Branders 2015, 259). Hamdl4isen ja Aron (2015) mukaan nimé monimutkaiset ja hankalat
ongelmat vaativat kattavia tutkimusohjelmia, joissa tutkimustieto, politiikkatoimet ja kéy-
tantd yhdistyvit ja hyotyvit toisistaan. (Jalonen 2015, 55-64; Hamaéldinen & Aro 2015,
234-252)
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5.3.3 Osaaminen

Talan (2005, 87—-89) mukaan lainvalmistelijoiden vahvuutena pidetdén yleenséd asiantun-
temusta, osaamista ja kokemusta sddntelyn kohteena olevissa asiakysymyksissé ja sddnnds-
ten laadinnassa. Organisaatio itsessédn ei voi luoda tietoa ilman yksilditd, vaan yksilt ovat
niitd, jotka luovat tietoa. Siksi on tdrkedd, ettd organisaatio tukee ja kiithdyttda tietoa luo-
vaa toimintaa tai tarjoaa yksiloille tdhdn sopivan kontekstin. (Nonaka & Takeuchi 1995,
239). Yksinomaan organisaatioiden sisélld tapahtuva kontekstin luominen ei kuitenkaan
riitd, vaan haastatteluissakin nousi useasti esille tarve tehda yhteistyota eri tahojen kanssa,
jotta valmisteluun saadaan erilaista tietoa ja osaamista. Tétd yhteistyOtd ja asiantuntemusta
tarvittiin sekd muista ministeridisté, ettd muista viranomaisista ja intressitahoista. Laihosen
et al. (2013, 13) mukaan on tirkedd, ettd yksilot, tiimit, organisaatiot ja erilaiset verkostot
pyrkivit hydtymédin niin omista kuin toistensa tietoresursseista. Innovatiivisissa tiimeissa
yhdistelldén erilaista osaamista, ja organisaatiot ulkoistavat ja keskittyvdt ydintoimin-

toihinsa. Verkostoissa luodaan lisdarvoa yhdistelemélla tietoa ja osaamista.

Osa haastattelujen kohteena olleista hankkeista oli sellaisia, joissa oli tehty yhteistyota
muiden ministerididen kanssa ja kokemukset tdllaisesta yhteistyostd olivat yksinomaan
positiivisia. Silti toivottiin tiiviimpdd yhteistyotd ministerididen vélilld tarvittavien niako-
kulmien ja tietojen saamiseksi. Toiveena oli, ettd téllainen yhteistyd voisi olla my0s epévi-
rallisempaa konsultointia asiantuntijoiden taholta, jolloin se ei kuormittaisi liikaa ministe-

ri6itd esimerkiksi lausuntokierrosten muodossa.

Riittdvén asiantuntemuksen hyodyntdminen nousi esille useassa haastattelussa muun muas-
sa siten, ettd osa haastateltavista korosti tyoryhmien kéyttod valmistelussa laajan tietopoh-
jan ja asiantuntemuksen saamiseksi. Valtioneuvostosta tulevan tuen liséksi osa haastatelta-
vista niki sidosryhmien ja asiantuntijoiden panoksen tirkednd erityisesti vaikutusten arvi-
oinnin kannalta, koska sitd kautta ndhtiin saatavan paremmin kokemukseen ja osaamiseen
perustuvia arvioita siitd, ettd miten asiat saattavat olla siind kohtaa, kun ehdotettu lainsda-
dénto tulee voimaan. Erds haastateltava oli sitd mieltd, ettd virkamiesvalmistelussa ei pitdi-
si tehdd mitddan muuta kuin puhtaasti teknistd valmistelua, koska muuten tarvittavat nako-
kulmat jddvdt ottamatta huomioon. Tydryhmien kdyton ohella esille nousi kuulemisen
merkitys lausuntokierrosten kautta. Tdrkednd néhtiin, ettd lausuntoja pyydetddn riittdvian
laajasti, niiden antamiseen varataan riittdvan pitkd aika ja saatu palaute my0s otetaan huo-

mioon. Témén riittdvén laajan asiantuntemuksen suhteen moni asia koettiin jo télld hetkella
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toimivaksi. Erds haastateltava totesi, ettd haastattelun kohteen olleen hankkeen aihealueen
suhteen ministerid on todella 1dhelld kenttd4. Néin ollen hén oli luottavainen sen suhteen,
ettd ministerio saa kentéltd tarvittavan positiivisen ja negatiivisen palautteen suoraan. Erds
toinen haastateltava puolestaan niki, ettd heiddn ministeriossddn viestitddn mahdollisim-
man paljon ja pyritddn kuulemisten kautta kerddmédn monipuolisesti tietoa sdddosvalmis-
telun taakse. Lisdksi haastateltava ndki, ettd ndin saatua tietoa oikeasti pyritddn hyddynta-
madn niissd hankkeissa ja siten pyritddn niihin padmaériin, jotka vaikuttaisivat sen tiedon
perusteella parhaimmilta. Hinen mukaan tdmén-kaltainen ldpindkyvyys, avoimuus ja pyr-

kimys keskustella sidosryhmien kanssa kuuluvat Suomessa lainvalmistelukulttuuriin.

Useassa haastattelussa tuli esille tiettyjen alojen asiantuntemus ja osaaminen, jota tarvittai-
siin kiinteimmin sdddosvalmistelussa. Usea haastateltava toi esille, ettd oikeudellista
osaamista ministeridisti yleensd 10ytyy hyvin, mutta sdddosvalmistelun tukena tarvittaisiin
ekonomisteja. Taloudellisten vaikutusten arviointi ja muut taloudelliset seikat ovat keskei-
sessd asemassa, eikd monessakaan ministeriossd koettu olevan tdhdn liittyvéda tietoa ja
osaamista. Taloudellisen osaamisen lisdksi toivottiin, ettd ministerioissd olisi muutenkin
monipuolista osaamista esimerkiksi yhteiskuntatieteellistdi osaamista. Erds haastateltava
toivoi lisdd myds henkiloston kiertdvyyttd, koska hin niki, ettd esimerkiksi hallinnonaloilla
voisi olla hyddyllistd tietoa, josta ei vilttimattd ole riittdvasti tietimystd ministeriossa.
Henkilokierron ohella tdta tietoa voitaisiin jakaa aidoissa projekteissa eri toimijoiden kans-

Sa.

Osaamisen ja prosessin kehittdmiseen liittyen muutamassa haastattelussa nousi kehitta-
misajatuksena esille, ettd sdddosvalmisteluun liittyvad tukea tulisi tasalaatuistaa ja raken-
teellistaa. Tavoitteena tulisi haastateltujen mukaan olla, ettd riippumatta ihmisen henkil6-
kohtaisesta kyvykkyydesta tai kokemuksesta, rakenne tai prosessi ikddn kuin huolehtii laa-
dusta. Téllaista tukea tarvittaisiin erityisesti niissé tilanteissa, kun valmistelun kohteena on
valmistelijalle vieraampi aihealue tai kun kyseessd on kokematon lainvalmistelija. Tadma
voitaisiin erddn haastateltavan mukaan toteuttaa siten, etti omassa ministeriossd on jokin
taho (esimerkiksi tutkimusyksikkd, tutkimusosasto tai tutkimusryhmé), joka vastaa siitd,
ettd on olemassa valmiit yhteydet oman alan tutkimuslaitoksiin. Lisdksi vastaavaa tahoa
tarvittaisiin laajemmin valtioneuvostotasolla laajemmissa kysymyksissd. Ja sitten toinen
kohta on, ettd on olemassa valtioneuvostotasoinen laajempi. Liséksi tukeen liittyen nousi
esille, ettd enemmédn hyddynnettdisiin tyoparityoskentelyd, jossa substanssiasiantuntija ja

lainvalmistelija tyoskentelisivdt yhdessd tai toisaalta uusi juristi saisi tyOparikseen ko-
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keneemman juristin tukemaan ensimmaisissd hankkeissa. Asiantuntijuus ei siis ole endi
johonkin rooliin tiivistyvdd, vaan on entistd verkostoituneempaa, jolloin tiedon jalostami-
seen asiantuntijoiden verkostoja olisi mielekéstd kehittdd systemaattisesti ja tavoitteellisesti

sekd muodostaa virtuaaleja verkostoja ja niiden keskusteluympaéristojé (Laitinen 2009, 87).

534 Toiminnan resursointi ja organisointi

Aikatauluihin ja resursointiin liittyvit haasteet ovat vaivanneet sdddosvalmistelua jo kauan,
eikd tima ongelma haastatteluiden perusteella ole vidistynyt. Niemivuon (2002, 4-5) mu-
kaan tultaessa 1990-luvulle lainvalmistelun arvostus laski, koska usein lainvalmistelijoiden
tehtdviksi annettiin valmistella sdddosehdotuksia epérealistisen lyhyissd méérdajoissa.
Seurauksena téstd oli hanen mukaansa lainvalmistelun laadun heikkeneminen. Nytkin suu-
rin osa haastateltavista nosti esille yhtend haasteena tiedon kéyton suhteen sdddosvalmiste-
luun liittyvét tiukat aikataulut ja resurssit. Osa haastatelluista niki tiukkojen aikataulujen
vaikuttavan siithen, ettd valmistelua ei voida toteuttaa siten, kuin sdddosvalmistelun ohjeis-
tusten mukaan olisi tarkoitus. Joitakin vaiheita voi esimerkiksi jaddd kokonaan viliin tai
vajaiksi aikataulupaineiden vuoksi, eikd asioiden arvioinnille ja pohtimiselle jaa riittavasti
aikaa. Useampi haastateltava toi yleisemmin esille, ettd olisi tirkedd, ettd lainvalmistelu-
prosessi voidaan toteuttaa siind jarjestyksessd kuin on tarkoitus. Ndin voidaan huomioida
esimerkiksi prosessiin kuuluvat vaiheet tietopohjan riittivyyden arvioinnista. Mikéli pro-
sessissa joudutaan esimerkiksi aikataulupaineiden vuoksi oikaisemaan tiettyjd vaiheita, voi
tarvittavia tietoja ja vaiheita jaadd puuttumaan. Kaksi haastateltavaa néki tiukkojen aika-
taulujen rajoittavan ennen kaikkea tiedon kerdédmistd, ei niinkddn sen arviointia. Haastatel-
tavat nékivét, ettd tietopohjan kapeus saattaa tulla ongelmaksi, kun ei ehditd hakemaan
tietoa niin paljon kuin mité on tarpeen. Tosiasia tuntuu olevan, ettd lainvalmistelussa ei ole
rajattomasti aikaa, henkil6tyovoimaa tai aina edes osaamista kattavan, monipuolisen tieto-
pohjan kokoamiseen (Tala 2005, 105—108). Henkil6resursointi tuotti haastattelun kohteena
olleissa hankkeissa ongelmia itse valmistelutyon ja tiedon kokoamisen suhteen. Laajempi-
en taloudellisten resurssien puolestaan ndhtdisiin mahdollistavan erilaisten selvitysten
hankkimisen sddaddsvalmistelun tueksi. Tietoa néhtiin siis olevan saatavilla ja tiedonhan-

kintamahdollisuudet koettiin monipuolisiksi, jos vaan aika ja resurssit mahdollistavat tie-
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don kerdadmisen, analysoinnin ja tuottamisen sdddosvalmistelua varten. Erds haastateltava

tiivistdd ndma aikatauluihin ja resursseihin liittyvit haasteet seuraavasti:

"Sitten jos ajattelee ikddn kuin sellaisessa vdhdn tyypillisemmdssd hallituk-
sen esityksessd tiedon kdyttoo tyossd, niin aika ja resurssit on avain siihen, et
oikeesti pystytddn tietoo kdyttdmdcdn, et pystytdidn tekemddn yhteistyotd talon
sisdlld ja niissd verkostoissa, joiden kanssa ikddn kuin sitd ongelmaa tai sitd
kysymystd pystyttdis tiedon kautta ratkaisemaan. Silloin kun aikaresurssi on
pieni, niin voin kuvitella, ettd silloin ollaan tilanteessa, missd sitd tietoo,
olemassa olevaakin tietoa ei pystytd kdyttamddn silld tavalla kuin muuten

olis mahdollista.” (Hallitusneuvos 1, STM)

Tietyistd prosessin vaiheista erityisesti etukdteissuunnitteluun ja perusvalmisteluun toivot-
tiin enemman aikaa. Etukéteissuunnittelun osalta titd toivottiin, koska silloin olisi mahdol-
lisuus pohtia tarvittavalla kokoonpanolla etenemisté, resursointia sekd tiedon osalta sité,
ettd mitd tietoa tarvitaan, misté tietoa saadaan ja kuinka paljon tiedon kerdédmiseen ja arvi-
ointiin tarvitaan aikaa. Téllaisessa suunnitelmallisuudessa koettiin olevan puutteita. Ajan-
kayton ohella tillaisen suunnitelmallisuuden ja sen osittaisen puutteen néhtiin olevan myos
organisointikysymys. Erds haastateltava néki, ettd valmistelussa voitaisiin paremmin 0soit-

taa tehtdvid esimerkiksi tiedonhankintaan liittyen, jolloin siité tulisi jarjestelméllisempéa.

Yhtend prosessiin ja organisointiin liittyvind keskeisend, mutta myoskin haasteellisena
osa-alueena haastatteluissa nousi esille vaikutusten arviointi, joka siséltyy perusvalmiste-
luvaiheeseen. Vaikutusarvioinnit tehddén yleensd ministerion sisélld tai muutaman ministe-
rion yhteistyond. Sdddoshankkeiden vaikutusarviointi kattaa taloudelliset vaikutukset, vai-
kutukset viranomaisten toimintaan, ymparistovaikutukset sekd muut yhteiskunnalliset vai-
kutukset (Oikeusministerio 2007, s.8). Vaikutusten arviointiin liittyvit haasteet olivat mo-
ninaisia. Kaksi haastateltavaa toi esille, ettd ensinndkin vaikutusten arviointia joudutaan
ajoittain tekeméén vanhan tiedon pohjalta. Asioita voidaan esimerkiksi joutua arvioimaan
vanhojen tilastojen pohjalta, mutta siten, ettd pyritdén arvioimaan sitd, mitd tapahtuu tule-

vaisuudessa. Toinen haastateltavista tiivisti asian seuraavasti:

"Et se haaste on se, ettd me pelataan tiedon perusteella, joka on vanhaa ja
tarkoitus on muuttaa tulevaa. Siind ei ole mitddn varmuutta, ettd se menee

silld tavalla.” (Lainsdddéntoneuvos, OM)



89

Toinen vaikutusten arviointiin ja siind kéytettdvién tietoon liittyvd haaste, joka nousi esil-
le, oli epédrealistiset odotukset vaikutusten arvioinnista. Ymmarrettiin se, ettd lainsdddan-
non ja sen vaikutusten arviointi on erityisen tdrkedd, mutta toisaalta koettiin jossain tilan-
teissa mahdottomaksi saada sellaista tietoa, jonka pohjalta arviointi olisi mahdollista tehda.
Mahdottomaksi vaikutusten arviointi koettiin esimerkiksi sellaisissa tilanteissa, joissa olisi
pitdnyt arvioida hankkeen henkildstopoliittisia vaikutuksia yksittdisten henkildiden nakd-
kulmasta lainsddddannén voimaatulon myo6td (esimerkiksi aikooko yksittdinen henkilo
muuttaa uudelle paikkakunnalle), arvioida julkishallinnon organisaation sisdisen toiminnan

organisointiin liittyvié asioita tai kun sdddellddn hyvin monimuotoista elinkeinoa.

Toisaalta taas koettiin, ettd ei vilttdmaittd ole aina realistista tai hyodyllistdkddn kaikkea
selvittdd, vaikka paineita erilaisten vaikutusten selvittimiseen tulee eri tahoilta. Feldman ja
March (1981) ovat tunnistaneet kolmenlaisia tekijoitd, jotka voivat johtaa toimintatilanteen
kannalta liialliseen informaatioon ja siten organisaatioita rituaalimaiseen ja symbolimai-
seen tietokdyttdytymiseen. Ensinnédkin voidaan puhua niin sanotuista vinoutuneista kannus-
timista eli mekanismista, jossa tiedon hankintaan liittyvét kustannukset ja tiedon hankinnan
hyodyt jakautuvat epétasaisesti. Tama on seurausta siité, ettd tiedon kerdédmisen ja hyodyn-
tdmisen toiminnot ovat erillddn. Mikéli tiedonhankinta tehddan erilldédn itse tiedonhankin-
nan kdynnistivistd pddtoksenteosta, voivat tiedonhankinnan kustannukset kasaantua ensin
mainitulle funktiolle, kun taas viimeksi mainitut korjaavat hyodyn. Niissé tilanteissa paa-
toksentekijat ovat alttiita kahdenlaiselle kritiikille ja silli voi olla vaikutuksensa tiedon
kerddmiseen liittyen. Mikali padtoksenteon jidlkeen asiat etenevit eri tavalla kuin arvioitiin,
voidaan péatoksentekijoitd syyllistdd sekd riittimattomasta ettd liiallisesta informaation
hankinnasta. Yleensé kritiikki kohdistuu néistd ensin mainittuun eli riittdméattomééin tiedon
hankintaan. Tdméa puolestaan johtaa yleensd siihen, ettd paiatoksentekijit preferoivat liial-
lista informaation kerddmistd. Seurauksena voi olla péddtoksenteon kannalta epédkurantin
informaation kerddminen. Tdma liiallinen informaatio on kuitenkin pédatoksentekijan niako-
kulmasta turvallisuudentunnetta lisdavé tekijd. Hieman samanlaisesta tilanteesta on kyse
niin kutsutun moitteen vélttimisen periaatteessa (Hood 2002, Vakkuri 2013). Kyseinen
periaate tarkoittaa tilannetta, jossa huoli syylliseksi leimautumisesta voi johtaa kéyttayty-
miseen, jossa tietoa haetaan ja sovelletaan vaan asianomaisten selustan turvaamiseksi, eiki
niinkdén asiantilojen parantamiseksi. Téllaista kiyttaytymistd voi ilmetd tilanteissa, joissa

paitoksenteko kohdistuu tulevaisuuteen, josta kukaan ei voi olla varma. Néissd padtoksen-
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tekotilanteissa pditds voi tulevaisuudessa osoittautua kehnoksi, vaikka vaihto-ehtoja olisi

analysoitu huolellisesti. (Jalonen 2015, 50-52)

Useampi haastateltava toi vaikutusten arvioinnin kohdalla esille myds arviointineuvoston
roolin. Asian esille nostaneet henkilot kokivat, ettd arviointineuvostolta tuleva palaute,
tulee jossain médrin liian myGhéisessd vaiheessa prosessia, jolloin on hankalaa enéé ldhted
hankkimaan kovin paljon uutta tietoa ja tekeméén suuria muutoksia sen pohjalta. Ennem-
minkin toivottiin vaikutusten arviointiin liittyvdd tukea ja asiantuntemusta perusvalmiste-
lun aikana. Erityisesti titd vaikutusten arvioinnin tukea toivottiin taloudellisten vaikutusten
arvioinnin suhteen. Keindnen ym. (2019, 73) ovat tehneet tutkimuksessaan samankaltaisia
havaintoja, joiden mukaan olisi tarvetta kehittdd arviointineuvoston toimintaa parempaan
vuorovaikutukseen ministerididen kanssa erityisesti niin, ettd timé tydskentely tukisi lain-

valmistelijoita heiddn tydssédén.

5.3.5 Poliittisen ohjauksen vaikutus

Riittévén tietopohjan ollessa koossa ollaan vaiheessa, jossa oikeuspolitiikka tulee mukaan.
Tamai on se vaihe, jossa Niemivuon mukaan arvot ja arvostukset alkavat niytelld keskeisti

osaa. (Niemivuo 2002, 85-86)

Valmistelijat kuitenkin tunnistavat, ettd kyseessd on poliittinen prosessi, jonka kautta halli-
tuksen esitys etenee. Monesti hallituksen esitys on niin sanotusti poliittinen paperi” ja
siind on “poliittinen tahto”. Arvovalintojen teko pddtoksenteossa kun kuuluu poliitikoille
(Branders 2015, 259). Haastateltavat tunnistivat, ettid on sellaisia sddddsvalmisteluhankkei-
ta, jotka sisdltdvit enemmain poliittista kiinnostusta kuin toiset. Yleensd tdlloin on kyse
poliittisista arvovalinnoista ja se tuo haastateltavien mukaan mukanaan haastetta esityksen
tietopohjaan eli tiedon kerddmiseen, tiedon tuottamiseen ja tiedon antamiseen hallituksen

esityksessa.

Prosessin poliittisen luonteen vuoksi on siis mahdollista, ettd valmistelijan esittima linja
muuttuu valmistelun edetessé tai vield valtioneuvoston yleisistunnossa. Kaksi haastatelta-
vaa toi esille, ettd heiddn hankkeessaan tietoa oli koottu valmisteluvaiheessa, mutta koska
kyseessd oli poliittisesti herkkid aihe, kootun tiedon (mm. lakitekniset tiedot, tutkimustie-

dot, tilastotiedot) merkitys, sekd pohjalta tehty esitys eivét sellaisenaan vastanneet poliittis-
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ten péitoksentekijoiden tahtotilaa. Néin ollen esitystd jouduttiin molemmissa tapauksissa
muuttamaan ja arvokysymykset muodostuivat koottua tietoa vahvemmaksi pohjaksi esityk-
selle. Erds haasteltava koki, ettd tdiménkaltaisissa tilanteissa valmistelussa koottu ja analy-
soitu “’tieto voi mennd hukkaan”, kun valmisteluvaiheessa kootun ja kiytetyn tiedon rooli
voi heikentyd prosessin edetessd. Yhteiskunnallinen pddtoksenteko on Niemisen ym.
(2019) mukaan pohjimmiltaan poliittista toimintaa, ja koska lainvalmistelu on mitd suu-
remmissa madrin yhteiskunnallista padtoksentekoa, niin myds sithen kuuluu luontevasti.
Poliittinen ohjaaminen lakihankkeissa voi olla monenlaista marginaalisesta yleisohjaukses-
ta voimakkaaseen ja yksityiskohtaiseen ohjaamiseen asti, ja se voi kohdistua lainvalmiste-
lun eri vaiheisiin joskus jopa niin, ettd valmistelun aikana tehdidén merkittidva linjanmuutos
(Rantala 2011). Rantalan (2016) mukaan poliittinen ohjaus voi muodostua ongelmalliseksi,
jos se on niin vahvaa, ettd esimerkiksi vaihtoehtoisten sdéntelyratkaisujen pohdinnalle tai

erilaisten ndkemysten huomioon ottamiselle ei jd4 valmistelussa aidosti tilaa.

Tiedon kerddmiseen ja siithen, ettd minkélaista tietopohjaa kdytetdén ja missd verkostossa
tiedonhankintatyotd tehddan, vaikuttaa se, ettd ratkaistaanko ongelmaa alusta alkaen vai
tehddinko tyotd jossa jo ratkaisu on annettu. Silloin jos ratkaistaan ongelmaa, ratkaisu va-
likoituu prosessin myoti. Niissd tilanteissa tietoa pystytddn kiyttiméadn monipuolisemmin,
kuin tilanteessa, jossa ratkaisu on enemmin ennalta mééritelty. Jos ratkaisu on valmiimpi,
el kdytettdvissd olevasta tiedosta ole vastaavaa hyotyd. Joskus siis jo hallitusohjelman rat-
kaisut sitovat lainvalmistelijan késid siind madrin, ettei tutkimustietoa voida tdysiméaarai-

sesti hyodyntdd. (Nieminen ym. 2019, 21)

Muutama haastateltava niki, ettd aikaisemmin oli enemmén asiantuntijapohjaista valmiste-
lua, jossa pohdittiin ja selvitettiin ennen péadtoksentekoa. Tédssd toimintatavassa hallitus
asetti tietyn tavoitteen ja virkamiesten tehtdvand oli pohtia kuinka asetettuun tavoitteeseen
padstddn. Viime vuosina prosessi on poliittisesti kiinnostavien hankkeiden kohdalla ollut
jossain madrin pdinvastainen, eli tavoitteiden sijaan on mééritelty ennemminkin keinoja ja
vaatimuksia tavoitteiden sijaan. Néin ei valttimétta pystytd hyodyntimaén tietoa tdysimaa-
rdisesti ja arvioimaan kaikkia vaikutuksia. Toisaalta néhtiin, ettd myos kiire voi osaltaan

aiheuttaa sen, ettd asioita valmistellaan ratkaisun perusteella, eiki aidosti tiedon pohjalta.

Tietoa tarvitaan siind vaiheessa kun tehddin padtoksid poliittisista linjauksista ja silloin
kun asia vaikutuksineen esitetddn eduskunnalle ja yhteiskunnalle. Tiedolla on keskeinen

rooli my®ds jalkiarviointivaiheessa. Poliittinen tahto voi kuitenkin tuoda prosessiin ja tiedon
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kayttoon edelld kuvatun kaltaisia epdjohdonmukaisuuksia. Muutama haastateltava néki
jopa ristiriidan lainsdédéntoprosessin hyvin rakenteen, periaatteiden ja toisaalta poliittisen
realismin vililla. Eli tilanteet voivat olla haastavia, kun hyva valmistelu, hyvét prosessit ja
koottu tietoa kohtaavat voimakkaat poliittiset mielipiteet ja arvovalinnat. Nédissa tilanteissa
el aina vilttimattd edetd lainvalmistelun periaatteiden ja prosessin mukaisesti. Erds haasta-
teltava toivoi, ettd myos tulevaisuudessa poliittiset padtoksentekijdt nojaavat vahvasti tut-

kimustietoon, eikd populistinen ote saa liikaa jalansijaa.

Husmanin ja Johansonin (2015) mukaan poliittisesti valintoja perustellaan mielelldédn tut-
kimustiedolla, koska sen voidaan néhdé tuottavan poliitikoille oikeutuksen vélineen erilais-
ten tavoitteiden ajamiseen. Faktojen ja arvojen irrottaminen toisistaan on usein hankalaa,
eikd vilttamaittid edes toivottavaa, kun on kyse inhimillisestd toiminnasta. Mikili julkinen
sektori toimisi tdysin jérkiperdisesti huomioimatta arvoja, vahenisivét niin poliittisten ideo-
logioiden merkitys kuin my6s inhimillisten merkitysten muodostuminen. Arvot heijastuvat
rajauksissa, valinnoissa ja korostuksissa eri tavoin. Tosiasia siis on, ettd tieteellinen tieto ei
yksinomaan voi ohjata poliittista pddtoksentekoa, koska se on vain yksi kilpaileva paitok-
senteon peruste tai argumentti tai muiden joukossa. Tieteellisen tiedon ohella padtoksente-
koon vaikuttavat esimerkiksi henkilokohtaiset kokemukset ja mielipiteet, puolueen néike-
mys sekd ddnestdjien kanta. Perinteisessd edustuksellisessa demokratiassa tutkittua tietoa
arvostetaan. Téhén arvostukseen ja merkitykseen kuitenkin vaikuttavat myds muu tieto-
pohja, ddnestidjiltd tuleva palaute, odotukset ja toiveet sekd poliittisen pddtdksenteon rytmi.

(Husman & Johanson 2015, 69—87; Lahteenmaki-Smith & Kuitunen 2015, 115-119)

5.4 Tutkimustulosten yhteenveto

Lainvalmisteluprosessi kdynnistyy aloitteesta, joka voi olla esimerkiksi hallitusohjelman
kirjaus, eduskunnan lausuma, kansalaisaloite tai valtion talousarvioehdotus, joka edellyttdd
muutoksia lakeihin. Tassd tyOsséd tarkastellut hallituksen esitykset ovat olleet hallitusoh-
jelmaan kirjattuihin painopistealueisiin liittyvid lainsdddéntohankkeita. Aloitteesta kdyn-
nistyy prosessi, joka sisdltdd useita eri vaiheita, joissa hankitaan ja kdytetddn tietoa. Téassd
tyOsséd on tarkasteltu esi- ja perusvalmisteluvaiheita, jotka pitévit siséllddn vield monia eri

vaiheita. Esivalmistelussa tehdddn muun muassa alustava kartoitus asian taustasta, paatos



93

esivalmistelun kdynnistamisestd, varsinainen esivalmistelu sekd paétos hankkeen asettami-
sesta. Perusvalmistelussa puolestaan muun muassa kootaan tietopohjaa, médritelldén rat-
kaisuvaihtoehdot ja arvioidaan niiden vaikutuksia, laaditaan luonnos hallituksen esityksek-

si sekd hyvaksytddn timé luonnos.

Itse prosessi on kuvattu hyvin tarkkaan OM:n sddddsvalmistelun prosessioppaassa. Sellai-
senaan sen voi ndhdd ilmentidvén lineaarista ja rationaalista mallia. Téllaisessa mallissa
lainvalmistelu etenee tiettyjen vaiheiden kautta ja voidaan késittdd jarkeen perustuvaksi
ongelmanratkaisuksi, jossa oletuksena on, ettd lainvalmistelijat pystyvit tieteellisen tiedon
ja jarjellisen paittelyn avulla sddtiméén jollakin paatoskriteerilld mitaten parhaita mahdol-
lisia lakeja (Pakarinen 2011, 5). Téllaisessa mallissa tiedonkdyton voidaan nidhdd olevan
my0s lineaarista eli tietoa tuotetaan, vélitetddn ja kiytetddn tai ei-kdytetd (Lahteenmdiki-
Smith & Kuitunen 2015, 123). Kyseessd on kuitenkin hyvin tietointensiivinen prosessi,
jonka sisélla toistuu useaan kertaan tiedonhallinnan prosessi. Tadssé tiedonhallinnan proses-
sissa tietotarpeita maéritelldén sekd tietoa hankitaan, tallennetaan, jaetaan ja kiytetddn.
Niin sddddsvalmistelua kuin tiedonhallinnan prosessiakin leimaa tétd nykyé yhd enenevissa
madrin syklinen luonne. Esimerkiksi Keindnen ja Vuorela (2015) ovat esittineet, ettd lain-
saaddnnon padtoksenteko etenee ongelman mairittelyn, tavoitteiden asettamisen, toiminta-
vaihtoehtojen tunnistamisen, niiden vaikutusten arvioinnin ja parhaimman vaihtoehdon
valinnan kautta valitun vaihtoehdon toimeenpanoon. Témén jilkeen sykli voi kdynnistyd
uudestaan. Myds valtioneuvoston kanslian (2009, 2011) selvityksissd on ndhty, ettd sda-
dosvalmistelun taustalla voidaan ndhda ajatus polititkan jatkuvuudesta ja péddtoksenteon
syklisyydestd. Tassd mallissa tieto on ldsnd kaikissa vaiheissa, kun paitoksentekoa enna-
koivasti palveleva tieto luo arviointikriteeristod ja -pohjaa pdétosten jilkikéteiselle vaikut-
tavuusarvioinnille, jonka tuottamaa tietoa voidaan puolestaan kiyttdd hyviksi polititkan
uudelleen suuntaamisessa ja paatoksenteon seuraavissa vaiheissa. Hieman samaan tapaan
Virtasen, Stenvallin ja Ranniston (2015) mukaan tieto kytkeytyy politiikkasyklin kaikkiin
vaiheisiin, oli kyse sitten suunnittelu-, toimeenpano- tai tilintekovaiheesta. Ainoastaan tie-
donintressi vaihtelee vaiheen mukaan. Talan (2005) mukaan valmistelutyohon sisdltyy
varsinaisen prosessin lisdksi my0s erilaisia lainvalmistelijan tyo- ja ajatusprosesseja, joissa
tietoa kertyy vaiheittain. Tamé tulee esille my6s sdddosvalmistelun prosessiohjeistuksessa,
jossa kootaan tietoa ja aina uudessa vaiheessa korostetaan jo kootun tietopohjan arviointi
sekd lisdtiedon hankintaa. Tietopohja siis jalostuu koko prosessin ajan. Lainvalmistelun

voidaan siten ndhda tatd nykya yhéd enenevissd mairin tiedon ndkdkulmasta monipolvisena
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ja syklisend prosessina, jossa tietoa tuotetaan, vilitetddn, louhitaan, muokataan ja manipu-
loidaan monissa eri vaiheissa ja eri tavoin (Raivio 2014, 15; Lihteenméki-Smith & Kuitu-
nen 2015, 123). Ongelmaksi voi kuitenkin muodostua tiukkoihin aikatauluihin ja riittdmat-
tomiin valmistelijaresursseihin liittyvit ongelmat, mikali tistd syystd ei ehditd kokoamaan

riittdvii tietopohjaa.

Kun sekd sdddosvalmisteluprosessissa ettd sen sisélld toistuvassa tiedonhallinnan proses-
sissa on siirrytty yhd enemmén lineaarisesta prosessista kohti syklisyyttd ja monipolvisuut-
ta, voi tilld ndhdd olevan yhtymikohtia myds kompleksisuusteorioihin ja pirullisiin on-
gelmiin. Sdddosvalmistelun kautta ratkotaan monia yhteiskuntaan liittyvid tavoitteita ja
ongelmia, ja siten siind on ndhtivissd myos yhteiskunnallisten ongelmien monimutkaistu-
minen eli niin kutsuttu pirullisuus. Tdmé aiheutti ongelmia myo6s tutkimuksen kohteena
olleissa hankkeissa, koska tietoa ei ollut joko saatavilla tai aihealuetta oli vaikea mairitella.
Lindell ym. (2014, 92) tuovat esille, ettd kompleksisuusajatteluun sisiltyy lukuisia metafo-
ria, joista yksi on juuri epilineaarisuuden metafora. Kyseinen metafora korostaa pirullisen
ongelmien vivahteikkuutta ja laajuutta seké nithin 16ydettyjen ratkaisuvaihtoehtojen moni-
naisuutta. Tilanne on jopa sellainen, ettd kaikkia 16ydettyja vaihtoehtoja ei voida ratkaisus-
ta péitettdessd ottaa huomioon. Téstd syystd kompleksisuusajattelussa korostetaan, ettd
ratkaisuja etsittdessd ei kannata soveltaa liian suoraviivaisia (lineaarisia) menetelmid, vaan
menetelmid, jotka tarkastelevat ongelmaa ja sen sisdltod mahdollisimman epélineaarisesti
pyrkimédlld ymmartiméén ongelman eri vivahteet ja sdvyt sekd niihin liittyvét ratkaisuvaih-

toehdot.

Sdddosvalmistelussa tarvittava tieto on monipuolista. Itse ryhmittelin tutkimuskirjallisuu-
den sekd haastatteluiden pohjalta tiedon viiteen kategoriaan, jotka ovat data/informaatio,
tutkimustieto, oikeudellinen tieto, lausunto- ja kuulemispalaute sekéd inhimillinen pddoma.
Naistd ainoastaan oikeudellinen tieto oli luonteeltaan sellaista, ettei sithen kohdistunut eri-
tyisid huomioita tai kehittadmiskohteita. Sdadosvalmistelussa kéytettyd dataa ja informaatio-
ta olivat esimerkiksi tilastotiedot sekd kustannus- ja resurssitiedot. Monenlaista tietoa kdy-
tetddn, mutta ministeridilld itsellddn hyvin vdhin dataa/informaatiota. Tdméa on kuitenkin
ymmaérrettdvad ottaen huomioon, ettd esimerkiksi tutkimustiedon tuottaminen ei ole minis-
terididen substanssia, vaan tdmé tehtdvd kuuluu monesti hallinnonalojen virastoille ja tut-
kimuslaitoksille. Naille toimijoille kuuluu monesti myos tdmin datan/informaation kerda-

minen.
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Tutkimustieto, sen hyddyntdminen seké siihen liittyvit haasteet nousevat korostetusti esille
sdddosvalmistelussa. Ndin siitdkin huolimatta, ettd tutkimuksessa tarkasteltiin laajasti tie-
don eri muotoja. Sdddosvalmistelussa hyddynnetddn aiempia selvityksid ja tutkimuskirjal-
lisuutta, mutta hankkeissa my0s tilataan suunnattuja selvityksiéd/tutkimuksia aiheeseen liit-
tyen. Yksi keskeinen instrumentti tdssda yhteydessd on valtioneuvoston selvitys- ja tutki-
mustoiminta (VNTeas). Suurin ongelma on tutkimustiedon ja paiatoksenteon seki ajallinen
ettd sisdllollinen kohtaamattomuus. SdddOsvalmistelussa pddtoksenteon rytmi on entistéd
nopeatempoisempi ja tutkimustiedon tuottajat eivét vélttimittd kykene vastaamaan tdhan
tarpeeseen. Toisaalta taas tutkimuslaitoksilla voi olla omat tutkimusohjelmansa tai julkisen
hallinnon tiedontarpeiden selvittiminen ei ole riittdvan houkuttelevaa kannustinjérjestelmi-
en vuoksi, jolloin sddddsvalmistelun ja tiedontuottajien intressit eivdt kohtaa siséllollisesta.
Parempaa vuorovaikutusta ndiden toimijoiden vélilli on perddnkuulutettu jo pidemmaén

aikaa timdn ongelman ratkaisemiseksi.

Sidosryhmien rooli nousi keskeisend tiedon nédkdkulmasta esille niin eksplisiittisen lausun-
to- ja kuulemispalautteen kautta, mutta erityisesti myos tydryhmétyoskentelyn kautta ilme-
ten siten kokemusperdisend tietona ja osaamisena. Hankkeissa oli hieman eroja siind, kuin-
ka paljon sidosryhmien kokemusta, tietoa ja osaamista hyodynnettiin, mutta monessa koh-
taa se nousi esille arvokkaana kokemusperdisend tietoldhteend. Siten tdmi tieto voidaan
ndhdé jopa Lihteenméki-Smith'n ja Kuitusen (2015) tavoin keskeisend yhteiskunnallisen
uudistamisen ldhteend, jolla saadaan parempaa ja tarkoituksenmukaisempaa lainsdddéntoa.
Saddosvalmistelussa hydodynnetddn paljon my0ds valtioneuvoston omaa tietoa ja osaamista
eli omaa inhimillistd pddomaa. Ministeriét ovat hyvin riippuvaisia esimerkiksi datan ja
tutkimustiedon osalta ministerididen ulkopuolisista toimijoista, jolloin ministerididen teh-
taviksi voidaan katsoa kuuluvaksi asiantuntemus tiedon kokoamiseen ja sen analysoin-
tiin/hyodyntidmiseen liittyen. Hiljainen ja kokemusperdinen tieto sekd osaaminen nousivat
tutkimuksessa esille sekd térkednd tekijand, mutta myos haasteena. Hankkeissa hydodynnet-
tiin ministerididen omien valmistelijoiden kokemusta ja osaamista, mutta myds titd impli-
siittistd tietoa sekd osaamista haetaan sdddosvalmistelutydssd hyvin paljon ministerididen
ulkopuolelta. Ongelmaksi timd osaaminen voi muodostua sdddosvalmistelussa ldhinna
tietynlaisen osaaminen puutteen vuoksi. Erityisesti nousi esille, ettd taloudellista osaamista
tarvittaisiin kiintedmmin sdddosvalmistelussa, koska kaikissa ministeridissa tillaista osaa-
mista ei ole riittdvasti saatavissa, vaikka esimerkiksi lainsdddannon taloudellisten vaikutus-

ten arviointi on noussut keskeiseen asemaan. Monipuolisen eksplisiittinen ja implisiittisen
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tiedon lisdksi ministeridihin ja sdddosvalmisteluprosessiin voidaan katsoa siséltyvéksi pal-
jon myds Delongin (2004) miiritelman mukaista rakenteellista tietoa, joka on organisaati-
on systeemeissd, prosesseissa ja rutiineissa, joilla sdddosvalmisteluhankkeita viedddn

eteenpdin.

Kayttdmaini saddosvalmistelun tietotarpeiden kategorisointi kumpuaa suoraan haastatteluis-
ta ja on siten hyvin kdytdnnonldheinen. Siind on kuitenkin ndhtivissa ajatus tiedon eri ta-
soista, jossa kdytetddn toisaalta dataa, mutta myOs pidemmadlle jalostettua tietoa, kuten
ymmaérrystd tai tietdmystd. Tiedon tasoja pohdittaessa herdd tietysti kysymys, ndkyykod
prosessissa tiedon korkein taso eli viisaus. Esimerkiksi Rytila (2011, 203-204) on paédtynyt
sithen, ettd yksilon omistama tieto ei ole sama kuin viisaus (wisdom), koska viisaudessa on
kysymys kokonaisvaltaisesta ja tasapainoisesta maailmankatsomuksen kisitteestd. Viisau-
teen kuuluu hidnen mukaansa tiedon ainesten liséksi erottamattomasti moraalinen ulottu-
vuus sekd omakohtaisesti punnittu ja ihmiskunnan kokemukseen nojautuva arvojérjestelma
hyvin eldmin padmairistd. Tadmin perusteella nékisin, ettd sdddosvalmistelussa kasiteltdva
tieto itsessddn ei edusta viisautta, vaan prosessin kautta pyritdin muodostamaan viisautta
eli tavoitteen kannalta parasta mahdollista lainsdadant6d, johon liittyy tiedon lisdksi poliit-

tinen arvomaailma.

Kiyttaméssini tiedon luokittelussa on ndhtévissd vahvasti myds jako esimerkiksi Nonakan
ja Takeuchin (1995) maééritteleméédn eksplisiittiseen ja implisiittiseen tietoon. Sdadosval-
mistelussa hyddynnetdédn paljon eksplisiittistd eli tdisméllistd, ndkyvaa tietoa. Tutkimukses-
sa nousi kuitenkin vahvasti esille kokemukseen perustuva, nikyméton implisiittinen tieto.
Tama implisiittinen tieto voi olla valmistelijan omaa tietoa, mutta myds laajemmin oman
ministerion, valtioneuvoston tai sidosryhmien tietoa. Erityisesti sddddsvalmisteluhankkeis-
sa, joissa tyotd tehdddn valmistelutiimind tai tydryhméand voi ndhda tapahtuvan hiljaisen
tiedon muuttumista ndkyvéksi Nonakan ja Takeuchin (1995) méérittelemén prosessin kaut-
ta. Sdaddosvalmisteluhankkeissa ihmiset jakavat tietojaan ja kokemuksiaan (sosialisaatio),
ndm4 jaetut kokemukset ja tiedot muuttuvat sanoiksi ja teksteiksi (ulkoistaminen), tietoja ja

kokemuksia yhdistetdin (yhdistiminen) ja lopuksi tietoa sisdistetdén (sisdistiminen).

Tatd sdddosvalmistelussa kdytettdvad tietoa voitaisiin myos kategorisoida jotenkin toisin,
tukeutuen tiedosta muodostettuihin kisitteisiin ja teorioihin. Esimerkiksi Delongin (2004)
madritelma inhimillisestd tiedosta eli siitd mitd ihminen tietdd, taitaa tai osaa voisi avata

erityisesti sdddosvalmisteluprosessin kokemusperéisté tieto yhtd lailla Nonakan ja Takeuc-
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hin hiljaisen tiedon késitteen rinnalla tai sen sijasta. Myos esimerkiksi Blacklerin tiedon
tyypit voisivat avata uusia ndkokulmia tietoon sdddosvalmistelussa. Haastattelussa nousi
esille, ettd tdytyisi pitdd huolta siitd, ettd riippumatta ihmisen henkildkohtaisesta kyvyk-
kyydesta tai kokemuksesta (uudet vs. kokeneet lainvalmistelijat) rakenne tai prosessi huo-
lehtisi saddosvalmistelun laadusta. Téta ndkemysta voisi tukea Blacklerin ndkemys ankku-
roidusta tiedosta (embedded knowledge), joka on organisaation rutiineissa, teknologiassa
ja erilaisissa menettelytavoissa. Tiedon tarkastelu ndiden maédrittelyjen kautta voisi avata
uusia ndkokulmia itse tietoon, mutta myos sen hallintaan ja hyddyntdmiseen valtioneuvos-

ton péadtoksenteossa.

Erilaisista haasteista huolimatta tieto jalostuu ja siitd luodaan sdédddsvalmisteluprosessissa
arvoa, kun tarjolla olevaa tietoa hyddynnetddn. Tiedon kautta muodostuva tilannekuva
koostuu sekd organisaation ulkopuolelta etti organisaation siséltd kerétysté tiedosta. Sithen
tarvitaan tietojarjestelmistd saatavan tiedon ja tutkimustiedon lisdksi my0s inhimillista tie-
toa ja osaamista. Kysyttdessd haastateltavilta tiedon merkityksestd sddddsvalmistelulle
kaikki myonsivit tiedon olevan keskeisessd roolissa ja jossain mddrin kysymysté jopa ih-
meteltiin itsestddnselvyytend. Kun pohditaan sdddosvalmistelussa hyddynnettdvéan tiedon
merkitystd tai arvoa, niin tutkimuksessa nousi esille kolme keskeistd nidkokulmaa tdihin

liittyen (kuva 7).

Kuva 7. Saiddosvalmistelussa hydodynnettivin tiedon merkitys/tarve

Tiedon Tiedon

merkitys/tarve merkitys/tarve
pienempi suurempi

_” - ) s N
Rutiiniluontoiset tai

toimeenpaneva

— hankkeet (esim.

saadoshuolto, kv-
sitoumukset)

Merkittaviin muutoksiin
tahtaavat hankkeet

_ J
s N s N
Valmis ratkaisu Ei valmista ratkaisua tai
— hallitusohjelmassa, — vahvaa poliittista
vahva poliittinen ohjaus ohjausta
_ J _ J
s N s N

Kokemusperdinen tieto,

hiljainen tieto ] Tutkimustieto
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Tutkimuksessa kuitenkin nousi esille ensinnékin se, ettd asia on jossain méirin hankekoh-
tainen. Asiaan vaikuttaa se, minka luonteisesta hankkeesta on kyse eli ollaanko tekeméssa
rutiiniluonteista muokkausta tai toimeenpanemassa esimerkiksi kansainvilisid sopimuksia
vai tihddtdanko merkittdvadn muutokseen. Tiedon rooliin ja merkitykseen vaikuttaa myos
se, onko esimerkiksi hallitusohjelmassa olemassa asiaan liittyen valmis ratkaisu vai ldhde-
taanko sitd aidosti hakemaan tiedon ja sédddosvalmisteluprosessin kautta. Myos poliittinen
ohjaus vaikuttaa tdhin ja voi siten vaikuttaa tiedon arvoon vield aivan prosessin paitoksen-

tekovaiheessa. Koottu tieto voi silloin ”menné hukkaan”.

Kolmantena nékokulmana nousi esille tutkimustiedon arvostus suhteessa kokemusperii-
seen/hiljaiseen tietoon. Tutkimustiedon rooli sddddsvalmistelussa on tunnustettu jo kauan
ja sitd on pyritty kehittdimain monien eri hankkeiden ja selvitysten kautta. Kokemusperéi-
nen/hiljainen tieto eivét kuitenkaan nouse yhtd vahvasti esille. Toki myos esimerkiksi si-
dosryhmien kuulemista ja osallistamista on pyritty kehittimdan aina 1990-luvun alusta
alkaen, mutta niiden osallistuminen korostui merkittivisti vasta paremman sdéntelyn oh-
jelman myd6td 2006-2011. Osa haastatelluista korosti vahvasti sidosryhmien kokemuspe-
rdisen tiedon merkitys sdddosvalmistelun laadun kannalta, ettd saadaan kdytdnnossé toimi-
vaa lainsdddantod. Osa haastatelluista myos koki, etteivit kaikki ministeriot hyodynnd yhta
paljon tédtd sidosryhmien asiantuntemusta. Kirjallisuus tukee tatd nakemysté tutkimustiedon
korkeammasta merkityksestd suhteessa inhimilliseen tietoon, ettd esimerkiksi Nieminen
ym. (2019) ovat tehneet huomion, ettei hallinnon sisdistd tietoa tai sidosryhmaéyhteistyota

tuoda esille ldheskddn yhtd usein kuin tutkimustietoa hankkeiden tietopohjaa kuvattaessa.

Sekéd sdaadosvalmisteluprosessin ettd tiedon osalta voi todeta, ettd oman tutkimukseni ohella
vastaavia huomioita on tehty useissa kehittdmishankkeissa ja selvityksissd kautta. Usein
kuitenkin niitd kehittdmistoimenpiteitd ei saatu vietyd kdytdntoon asti. Eri kehittdimishank-
keilla on ollut tavoitteena laajentaa tiedon kiyttod siten, ettd valmistelussa kerattéisiin jat-
kossa riittdvin laajasti ja syvillisesti eri vaihtoehdoista. Valtioneuvoston péatoksessi
(10.10.2019) strategisen tutkimuksen teema-alueista ja painopisteestd vuodelle 2020 nou-
see jélleen esille tietoon perustuva pédédtoksenteko. Tarkoituksena on etsid ratkaisuja siithen,
miten tietoa voidaan kayttda kriittisesti ja rakentavasti niin yksildiden kuin yhteiskunnalli-
senkin pditoksenteon ja toiminnan tukena. Tdmén pédatoksenkin myd6td voi ndhda, ettd tie-
don arvo tunnustetaan lainvalmistelijoiden ohella my6s paatoksentekijoiden toimesta, mut-
ta sdddosvalmistelun kohdalla kyseessd on poliittinen prosessi, jossa tiedon ohella arvoilla

ja arvostuksilla on keskeinen osa.
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6 JOHTOPAATOKSET

Sdddosvalmistelu on hyvin tietointensiivinen prosessi, joka vaatii paljon erilaista tietoa ja
eri vaiheissa. Téssd tutkimuksessa tutkin tietoa sddddsvalmisteluprosessissa ja erityisesti
kyseisen prosessin esivalmistelu- ja perusvalmisteluvaiheissa. Tutkimuksen kohteena oli-
vat hallituksen eduskunnalle antamat hallituksen esitykset syysistuntokaudella 2017 ja
ndistd vield tarkemmin ne hallituksen esitykset, jotka liittyivét hallituksen painopistealuei-
siin ja sitd kautta kdrkihankkeisiin. Painopistealueita olivat esimerkiksi tydllisyys ja kilpai-
lukyky, osaaminen ja koulutu sekd hyvinvointi ja terveys. Tarkemmin tutkimuksen tarkoi-
tuksena oli selvittdd kyseisten lainvalmisteluhankkeiden esi- ja perusvalmistelun tietotar-
peet, tiedon arvo ja merkitys sekd tietoon liittyvét haasteet ja kehittdmiskohteet nédissé vai-
heissa. Tutkimukseni oli laadullinen tapaustutkimus, jossa pyrin kuvaamaan asiaa mahdol-
lisimman kokonaisvaltaisesti. Aineistonkeruu tapahtui puolistrukturoituna teemahaastatte-
luna, jossa kysymysten muoto oli sama, vaikka niiden jirjestys hieman vaihteli haastatte-
lun kulusta riippuen. Haastattelin kaikki ne sddddsvalmistelijat, jotka vastasivat haastatte-
lukutsuuni ja joiden kanssa haastattelusta saatiin sovittua. Néin ollen haastatteluun osallis-
tui 1-2 valmistelijaa 13 eri hallituksen esityksen osalta. Haastatteluaineistojen analysointi
tapahtui hyddyntden teoriaohjaavaa sisdllonanalyysia. Néin ollen ldhestyin aineistoa sen
omilla ehdoilla ja vasta analyysin edetessd sijoitin sen viitekehyksessd esille tuotuun teori-
aan. Koska ministeriot eivit itse omista kovinkaan paljon tdtd siddosvalmistelussa tarvitta-
vaa tietoa, nousee ministerididen osalta keskeiseksi sen tiedonhallinnan prosessin hallinta
ja sen osaamisen hallinta, jolla tietotarpeita voidaan tunnistaa, tietoa voidaan hankkia, ana-

lysoida ja kayttdd paatoksenteossa.

Tutkimuksessa selvisi, ettd sdddosvalmistelun esi- ja perusvalmisteluvaiheen tietotarpeet
ovat hyvin moninaiset. Tutkimustiedon kéyttd korostuu usein, mutta valmistelussa tarvi-
taan erilaista dataa sekd oikeudellista tietoa. Myds kokemusperdiselld asiantuntijatiedolla
niin sidosryhmien kuin ministerididen virkamiesten taholta on keskeinen rooli, kun pohdi-
taan miten lainsdddanto toimii kdytdnndssid ja arvioidaan kaytettdvisséd olevaa tietoa. Tutki-
tun tiedon ohella lainvalmistelussa kiytettdva tieto on siis monimuotoistunut. Esimerkiksi
Léhteenméki-Smith ja Kuitunen (2015, 115-119) ovat jopa sitd mieltd, ettd tutkimustieto ei

ole ainoa olennainen uudistuksen ajuri eiké vélttimaéttd aina edes hyodyllisin tai tarvittavin
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tietopohja. Koska ongelmien ratkaisuun tarvitaan useita eri ndkokulmia, tuottaa valtioneu-
voston péatoksentekoon tietoa akateemisen kentén lisdksi hallinnollisen tutkimuksen kentti
(esim. ministerididen hallinnonalan virastot ja laitokset) seké hallinnon ulkopuolisen toimi-
jat, kuten erilaiset neuvonantajat, konsultit, etujarjestdt ja muut mielipiteenmuokkaajat

(Virtanen et al. 2015, 16—-19).

Ulkopuoliset tahot eivét ole kuitenkaan ainoat, jotka tuottavat tietoa lainvalmisteluun, vaan
keskeinen rooli on myos sddddsvalmisteluun osallistuvien virkamiesten omalla asiantun-
temuksella ja osaamisella. Esimerkiksi Tala (2005, 89-91) korostaa, ettd lainvalmistelu
ymmaérretddn nykyisin tietoon ja asiantuntemukseen perustuvaksi. Useilla haastatteluun
osallistuneilla virkamiehilld oli taustallaan pitkd kokemus sddddsvalmistelusta ja siten voi-
daan katsoa heiddn omaavan laaja-alaista osaamista ja tietoa. Hankkeissa hyddynnettiin
my0s muiden osastojen ja yksikdiden sekd ministerididen virkamiesten tietoa ja osaamista.
Erityisen suuri kysyntd haastattelujen perusteella kohdistui taloudelliseen osaamiseen, kos-
ka taloudellisten vaikutusten arviointi on noussut lainsddddnnon valmistelussa niin keskei-
seen rooliin. Asiantuntijatiedon merkitys vield korostuu lainsdddéntdprosessin myohem-
missd vaiheissa, kun eduskunnan valiokunnat jérjestdvét asiantuntijoiden valiokuntakuu-

lemisia hallituksen esityksiin liittyen (Nieminen ym. 2019, 92).

Koska tietotarpeet ovat moninaiset ja my0s sddddsvalmisteluun osallistuvien joukko voi
olla moninainen joko tiedontuotannon tai tyoryhmaitydskentelyn ndkokulmasta, voidaan
ndhda, ettd vuorovaikutus nousee esiin yhtend keskeisend tekijand niin sdddosvalmistelu-
prosessin kuin tietoperustaisuuden ndkokulmasta. Deliberatiivisen demokratian tutkimus-
perinne korostaa sdddosvalmistelun ndkemistd eri osapuolten vélisend hedelméllisend op-
pimistilanteena, jossa ne loytdvét yhteisessd vuorovaikutuksessa uusia hyvid ratkaisuja
ongelmiin. Koska sdddosvalmistelu on luonteeltaan yhteiskuntapoliittista suunnittelua,
ratkotaan silld hyvin usein pirullisia ongelmia. Niin ollen eri intressiryhmit voivat ndhda
ratkaisuja néihin ongelmiin oman tulkintansa kautta ja seurauksena on useita eri médritel-
mid. Ndkokulmien tuominen yhteen on siten ratkaiseva vaihe, joka edellyttdd yhteistyotd
julkisen hallinnon virkamiesten, poliittisten péétoksentekijoiden, tiedontuottajien (tutkijoi-
den) ja tiedon hyddyntdjien (esim. elinkeinoeldmad, kansalaisjirjestot ja kansalaiset) valilla.
Oleelliseksi muodostuu se, kuinka tietoa tulkitaan yhdessd vuorovaikutuksessa toisten

kanssa.



101

Tiedon ja erityisesti tutkitun tiedon arvo pddomana valtioneuvoston toiminnassa ja lain-
valmistelussa selkedsti ymmaérretddn ja tunnustetaan. Erilaisia painotuksia tiedon arvon
suhteen on kuitenkin I6ydettidvissd. Tutkitun tiedon keskeinen arvo nousi esille niin téssa
tutkimuksessa, kuin monissa aiemmissakin tutkimuksissa ja selvityksissd. Sen sijaan ko-
kemusperdisen tiedon tai hiljaisen tiedon merkitys suhteessa tutkittuun tietoon on vield
vihemmaén tunnustettu, vaikka silld on keskeinen merkitys sdddosvalmistelussa. Erot tie-
don merkityksessd tulevat esille my0os sdddosvalmisteluhankkeen luonteesta riippuen. Ru-
tiiniluonteisissa tai toimeenpanevissa hankkeissa tiedon tarve ei ole vélttimattd yhtd suuri
kuin hankkeissa, joissa tavoitellaan merkittdvéa yhteiskunnallista muutosta. My0s poliitti-
nen ohjaus vaikuttaa tiedon arvoon, koska tietoa ei valttaimattd voida hyodyntdé tdysimaa-

rdisesti, mikéli ratkaisu on muotoiltu jo hallitusohjelmassa.

Sdiddosvalmistelua ja tiedon kdyttdd valtioneuvoston paidtoksenteossa on pyritty kehitti-
main vuosien ajan erilaisissa selvityksissi ja kehittimishankkeissa. Tiettyjd asioita on saa-
tu vietyd eteenpdin, koska esimerkiksi valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminta on
organisoitu ja lainsdddédnndn arviointineuvosto aloittanut toimintansa vuonna 2015. Tésti
huolimatta tietyt huomiot ja ongelmakohdat ovat toistuneet selvityksestd toiseen. Néitd
samoja huomioita tein myods omassa tydssini, eikd tutkimukseni siten tuonut esille kovin-
kaan uusia tai yllittivid asioita. Monet omassa tyOssdnikin esille tulleet kehittimiskohteet
olivat siten jo aiemmin havaittuja, kuten toiminnan resursointi (esim. Tala 2005, Pakarinen
2012), tutkimustiedon hyoddyntdmiseen liittyvdt ongelmat (esim. Husman & Johanson,

2015) sekd uudet, ilkedt ongelmat (esim. Branders, 2015 tai Himaéldinen & Aro, 2015).

Ehk& uusimpana ndkdkulmana tyoni osalta voidaan pitdd sitd, ettd tietoa ja sen arvoa sida-
dosvalmistelulle on téssd tydssd tarkasteltu teoreettisesta ndkokulmasta, kun aiemmat selvi-
tykset ovat olleet 1dhinnd kdytdnnonldheisid kehittimishankkeisiin ja —toimiin liittyvid.
Teoreettisen ndkokulman avulla avautui paremmin séddddsvalmistelussa kiytettavéin tiedon
monimuotoisuus, joka kattaa aiemmin vahvasti esille nostetun tutkimustiedon ohella myos
muita tiedon muotoja, kuten hiljaista asiantuntijatietoa sekd dataa. Omassa tyodssédni tuli
esille myds vihemmaén esille nostetut sidosryhmien ja sddddsvalmisteluun osallistuvien
ministerididen asiantuntijoiden osaaminen ja hiljainen tieto sekd erilainen data. Ndiden
kayttod ja merkitystd sdddosvalmistelulle on tutkittu vihemmin, vaikka niiden rooli on
kuitenkin keskeinen. Esimerkiksi sddddsvalmistelua tekevien virkamiesten asiantuntijuu-
den kautta kaikki tutkimustieto kuitenkin tulkitaan ja sen merkitys arvioidaan, jolloin in-

himillisté tietotoimintaa ei pidd viheksyd, vaan pikemminkin korostaa.
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Sen sijaan oli mielenkiintoista huomata, ettd organisaatio- ja toimintakulttuuriin tai esi-
merkiksi Choon (2008) mairitteleméén tietokulttuuriin liittyvit tekijit eivit suoraan nous-
seet haastatteluissa keskeisesti esille. Toki ndma teemat eivét olleet haastattelukysymyksis-
sd tai tdssd tyOssd keskeisesti esilld, mutta tistd huolimatta esille nousivat konkreettisem-
mat ajankdyttoon, resursseihin, osaamiseen yms. liittyvit tekijdt. Toimintakulttuurin tar-
kempi analysointi suhteessa sdddosvalmisteluun ja tietoperustaisuuteen voisi avata uusia

ndkokulmia ja kehittdmiskohteita.

Jatkotutkimusaiheita tuli tyon aikana mieleen useita. Ensinnidkin tietoa ja sen kdyttdd olisi
edelld mainittujen syiden vuoksi syytd tarkastella koko prosessin osalta ja vield syventda
tiedon monimuotoisuutta. Prosessin seuraavissa vaiheissa valmisteilla oleva lainsdddanto
rikastuu vield monenlaisilla tiedoilla. Vaikka perusvalmisteluvaiheessa kuullaan jo sidos-
ryhmid ja muita tahoja, niin varsinainen lausuntomenettely tapahtuu vasta tdmén vaiheen
jilkeen hyodyntden esimerkiksi sellaisia palveluita, kuten lausuntopalvelu ja Otakantaa-
verkkopalvelu. Niin olleen suurin osa lausuntomenettelyn kautta tulevista tiedoista tulee
mukaan vasta tissd vaiheessa. Eduskuntakisittely on toinen mielenkiintoinen vaihe, jossa
tulee mukaan lisdi tietoa. Vaikka asiantuntijoiden tieto on jo kodifioitu eduskuntakisitte-
lyvaiheessa valmistelumateriaaleihin, tulee valiokuntakisittelyssd ja esimerkiksi sielld ta-
pahtuvissa asiantuntijakuulemisissa mukaan lisdi hiljaista tietoa. Prosessin viimeinen vaihe
olisi myds mielenkiintoinen tiedon ndkdkulmasta. Vahvistettua ja julkaistua laki seuraa
tdytantoonpano ja seuranta. Olisi mielenkiintoista tutkia, ettd mitkd ovat tuon prosessinvai-
heen tietotarpeet, kuinka tietoa kdytetddn prosessin tdssd vaiheessa ja millaisiin paiatoksiin

se mahdollisesti johtaa.

Koska sdddosvalmisteluprosessissa tehddin useassa vaiheessa paiatoksid joko virkamies-
johdon tai poliittisen johdon toimesta, niin my0s tuo paatoksenteon ja erityisesti tietoperus-
taisen péaédtdksenteon tutkiminen olisi mielenkiintoista. Koska sddddsvalmistelun kohdalla
kyseessd on myds poliittinen prosessi, niin joskus tiedon merkitys voi heikentyé paédtoksen-
tekovaiheessa, mikéli arvokysymykset nousevat keskeiseen rooliin. Omassa tydssédni oli
edustettuina sddddsvalmisteluun liittyen vain sdddosvalmistelua tekevien virkamiesten né-
kokulmat, joten niin ylimmén virkamiesjohdon kuin poliittisen johdonkin ndkdkulmat
puuttuvat, mikd voi osaltaan vaikuttaa esimerkiksi siihen, mitkd asiat koettiin kehityskoh-
teiksi. Kun puhutaan lainsdddanndsté, niin osa asioista on sellaisia, jotka herdttavit suures-
ti poliittista mielenkiintoa ja nithin sisdltyy erilaisia arvovalintoja, kuten tissdkin ty0ssi ja

haastatteluissa tuli esille. Tyossdni haastatellut tahot kuitenkin kokevat poliittisen ohjauk-
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sen hyvin eri tavalla, kuin taas poliittinen johto itse. Siksi haastateltavien joukon laajenta-

minen olisi yksi mielenkiintoinen jatkotutkimuskohde.

Yhteenvetona voidaan todeta, ettd sddddsvalmistelu perustuu hyvin pitkélti tiedon varaan,
aivan kuten moderni yhteiskunta yleisemminkin. Monimuotoisesta tiedosta syntyy tdssé
prosessissa arvoa, mikili sitd osataan hyodyntdd dlykkéasti. Julkishallinnolta vaaditaan
entistd enemman tietoperustaisia kdytdnt6jd joustavuutta ja verkostomaisia organisointita-
poja, joilla voidaan luoda esimerkiksi uusia osallistumismuotoja. Tami ndkyy vahvasti
my0s sddddsvalmistelussa, jossa tiedon kerddmisen kanavina hyddynnetddn titd nykya
perinteisen tyoryhmaétydskentelyn ohella myds uusia kanavia erityisesti prosessin myo-
hemmissa vaiheissa. Tiedon puute tulee sdddosvalmistelussa esille 1dhinnd vain silloin, kun
kyse on uudesta aihealueesta, johon liittyen ei vield juuri ole olemassa tietoa. Yleensi tie-
toa on olemassa, mikéli aika- ja henkiloresurssit mahdollistavat sen hankkimisen ja arvi-
oimisen. Prosessissa voidaan puhua vaiheittaisesta tiedonkertymaistd, kun tietoa kootaan ja
arvioidaan useaan kertaan prosessin aikana. Kun ajatellaan tietoa sddddsvalmistelun péa-
omana, niin kysymys on siis enemmaén organisaation kyvykkyydestd hyodyntdd monipuoli-
sia sisdisid ja ulkoisia tietovarantojaan. Laajemmin ajateltuna kyse on organisaation ky-
vykkyydestd hallita osaamisen, suhteiden ja tiedonvirtauksen kokonaisuutta. Tutkimukses-
sa ei tullut juuri esille siirtyminen esimerkiksi Raivion (2019) mainitsemaan tiedon tai to-
tuuden jdlkeiseen aikaan, vaan tieto ja erityisesti tutkimustieto ndhtiin edelleen arvokkaana
sdadosvalmistelun pddomana, ottaen kuitenkin huomioon hankkeiden erilaisuus seké pro-

sessin poliittinen luonne.
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Liite 1: Teemahaastattelun runko

Haastateltava

Virka-asema/tyotehtiava

Osasto/yksikko

Rooli sddddsvalmistelussa

Saddosvalmisteluhanke

Tehtiinkd valmistelu virkatyond vai valmisteluelimen toimesta

Haastattelupaikka ja —aika

I Tiedon muodot, luonne ja omistajuus

- Miti tietoa valtioneuvostossa kaytetiin yleisesti?

- Miti tietoa sddddsvalmisteluprosessissa kdytetdan?

- Kuvaile niitd tiedon muotoja ja tiedon luonnetta, joita kdytettiin ko. hankkeen esi-
valmisteluvaiheessa

- Kuvaile niitd tiedon muotoja ja tiedon luonnetta, joita kéytettiin ko. hankkeen pe-
rusvalmisteluvaiheessa

- Eroavatko ndmaé jotenkin tavallisesta sdddosvalmistelusta eli liittyyko ko. hankkeen
esi- tai perusvalmisteluvaiheen tietoon jotain erityispiirteitd?

- Kuka maddritteli mitd tietoja ko. hankkeen esi- ja perusvalmistelussa koot-
tiin/kéytettiin?

- Kuka omistaa sddddsvalmisteluun liittyvin tiedon?

- (Kéytetddnko ministerididen sisélld ja ministerididen vélilld yhdenmukaisia tieto-

ja/tietoja yhdenmukaisesti?)

II Tieto saidosvalmisteluprosessissa

- Kuinka sddaddsvalmistelu toimii yleisesti ministeridssé/valtioneuvostossa

- Mika on tiedon merkitys sdddosvalmisteluprosessissa yleisesti?

- Kuinka esivalmistelu- ja perusvalmistelu toimivat ministeridsséd/valtioneuvostossa

- Mikai oli tiedon rooli/merkitys ko. hankkeen esivalmisteluvaiheessa? Miten se na-

kyi?
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- Mikéd oli tiedon rooli/merkitys ko. hankkeen perusvalmisteluvaiheessa? Miten se
nikyi

- Oliko tiedolla jotain erityistd merkitystd ko. hankkeessa vs. sdddosvalmisteluhank-
keet yleensa?

- (Onko sdadosvalmisteluprosessiin liittyvan tiedon merkitys samanlainen ministeri-

On sisalld/koko valtioneuvostossa?)

I1I Tietoon liittyviit ongelma- ja kehittimiskohteet

- Mitké ovat tietoon liittyvit haasteet ministeriossd/valtioneuvostossa yleisesti?

- Mitké olivat tietoon liittyvit haasteet ko. hankkeen esivalmisteluvaiheessa (esim.
tiedon laatu, kattavuus, riittdvyys)?

- Mitké olivat tietoon liittyvdt haasteet ko. hankkeen perusvalmisteluvaiheessa (esim.
tiedon laatu, kattavuus, riittdvyys)?

- Ovatko nami mahdolliset esille tulleet haasteet yleisid sdiddosvalmistelussa vai oli-
ko tdssd hankkeessa jotain erityispiirteitd?

- Mitd ja miten kehittéisit sdddosvalmistelun esi- ja perusvalmisteluun liittyvia tie-
toa?

- Tukevatko ministeridon/valtioneuvoston prosessit, jirjestelmat, toimintakulttuuri

yms. tietoperustaisuutta?



