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Tiivistelmé&

Helsingin yliopiston toteuttama hanke Kaikki mukaan? Avoin hallinto ja uudet osallistumismuodot (KA-
MU) tutki, miten eri jarjestot ja muut sidosryhmaét paasevat vaikuttamaan kansallisten lakien ja asetus-
ten valmisteluun. Teimme laajat kyselyt valtakunnallisille jarjestdille ja sd&doksia valmisteleville virka-

miehille, ja lisdksi haastattelimme heita.

Tulokset osoittavat, ettd moni jéarjestd on tyytyméton siihen, miten ne paéasevat valmisteluun mukaan.
Suurimmat jarjestot seké vakiintuneita instituutioita, elinkeinoelamaa ja tyontekijoitd edustavat jarjestot
kokevat paasevansa valmisteluun parhaiten mukaan. Né&ité jarjestdja kuullaan tiiviisti paatdsvalmiste-
lussa, ja ne ovat myds tyytyvaisimpia asemaansa valmistelussa. Sen sijaan pienemmat jarjestot seka
erilaisia ihmisryhmié ja ammattikuntia edustavat jarjestét seké vapaa-ajan jarjestot eivat koe paasevan-
sé& osallistumaan valmisteluun yhté hyvin.

Virkamiehille tehty kysely nosti esiin supervaikuttajien ké&rkijoukon, johon nousivat Suomen Kuntaliitto,
Elinkeinoelaman keskusliitto EK ja Maa- ja metsataloustuottajien Keskusliitto MTK. Virkamiehille tehty
kysely osoitti myds, etta erityisesti elinkeinoelaman jarjestoilla on vahva asema lakien valmistelussa:
lakeja valmistelevat virkamiehet ovat eniten vuorovaikutuksessa elinkeinoelaman jarjestojen kanssa.

Myos virkamiehet pitavat jarjestdjen ja muiden sidosryhmien kuulemista sdaddsvalmistelussa tarkeéana.
Laaja ja aktiivinen kuuleminen auttaa lakiesityksid menemaan lapi eduskuntakasittelyssa. Ongelmana
virkamiehet pitavat valmistelun tiukkoja aikatauluja ja niukkoja resursseja, jotka voivat kaventaa kuule-
mista.

Verkkokuulemista on kehitetty, mutta se ei ole viela lyonyt itsedan l1api Suomessa. Virkamiehet kaytta-
vat verkkokeskusteluja ja -kyselyja kuulemisessa harvoin, ja jarjestot osallistuvat niihin melko nihkeésti.
Jarjestdjen ja virkamiesten ensireaktiot uuteen sahkdiseen lausuntopalvelu.fi:hin ovat kuitenkin paéosin
positiivisia.

Tulokset osoittavat, ettd kuulemisen laajuuteen, lapinédkyvyyteen ja ajoitukseen kannattaa kiinnittaa
huomiota. Valmistelussa voisi kokeilla esimerkiksi "digikomiteaa”, jolla valmistelua tehtéisiin verkon
avulla lapinékyvaksi.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2014 selvitys- ja tutkimussuunnitelman
toimeenpanoa (tietokayttoon.fi).

Julkaisun siséllosta vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston
nakemysta.
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Projektet Alla med? Oppen forvaltning och nya former av delaktighet (KAMU) utfért av Helsingfors uni-
versitet undersoker hur olika organisationer och andra intressentgrupper kan paverka beredningen av

nationella lagar och férordningar. Vi utférde omfattande enkéater fér nationella organisationer och tjans-
teman som forbereder rattsakter. Vi intervjuade dem ocksa.
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komma med yttranden i beredningen av rattsakter och de ar ocksa mer nojda med sin stéllning i bered-
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fritidsorganisationer upplever daremot inte att de far delta lika val.
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rattsakter forbereds. Ett omfattande och aktivt samrade hjalper lagforslaget att bli godkant vid riksdags-
behandlingen. Tjanstemannen ansag beredningens tajta tidtabeller och knappa resurser vara problem
som kan inskranka p& horandet.

Man har utvecklat samrad pa webben, men det har inte &nnu slagit igenom i Finland. Tjanstemannen
anvander webbdiskussioner och -enkéter relativt sallan for samrad, och organisationerna deltar inte sa
garna i dem. Organisationernas och tjansteméannens forsta reaktioner pa den nya elektroniska tjansten
lausuntopalvelu.fi har dock i huvudsak varit positiva.

Resultaten visar att det lénar sig att fasta uppméarksamhet vid omfattningen av samrad och nér det
utférs samt vid transparensen. | beredningen av rattsakter kunde man till exempel préva pa en "digi-
kommitté” dar beredningen gors transparent med hjalp av webben.

Den har publikation &r en del i genomforandet av statsradets utrednings- och forskningsplan for
2014 (tietokayttoon.fi/sv).
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Abstract

Kaikki mukaan? Avoin hallinto ja uudet osallistumismuodot (KAMU), a project focusing on participation
and open government run by the University of Helsinki, studied the opportunities of organisations and
interest groups to influence the preparation of national acts and decrees. We conducted extensive sur-
veys among national organisations as well as public servants who prepare statutes, in addition to inter-
viewing them.

The results indicate that many organisations are dissatisfied with their opportunities to participate in the
policy preparation process. The largest organisations and organisations representing established insti-
tutions, business, industry and employers feel most closely involved. These organisations are heard
regularly in policy preparation, and they are more satisfied than others with their role in the process. In
contrast, small organisations, organisations representing different groups of people and professions, as
well as leisure organisations did not feel they were included in the process quite as well.

The survey conducted among public servants highlighted a group of super influencers, including the
Association of Finnish Local and Regional Authorities, the Confederation of Finnish Industries and the
Central Union of Agricultural Producers and Forest Owners. The survey also indicated that business
and industrial organisations play a particularly strong role in preparation of acts: public servants prepar-
ing acts tend to interact most frequently with organisations representing business and industry.

Public servants considered it important to hear organisations and other interest groups while preparing
statutes. A comprehensive and active hearing facilitates the passing of bills. Public servants listed as
problems the tight schedules and limited resources of preparation, which may restrict hearing.

Online hearing has also been developed, but so far it has failed to make a breakthrough in Finland.
Public servants rarely use online discussions or surveys for hearings, and organisations have not
shown much interest in participating online. Nevertheless, the initial reactions of organisations and
public servants to lausuntopalvelu.fi, a new online service for giving and requesting statements, have
been mainly positive.

According to the results, attention should be focused on the scope, transparency and timing of hearing.
It may also be worthwhile to experiment with, for instance, a “digital committee” that would make the
drafting process transparent.

This publication is part of the implementation of the Government Plan for Analysis, Assessment and
Research for 2014 (tietokayttoon.fi/en).

The content is the responsibility of the producers of the information and does not necessarily repre-
sent the view of the Government.
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1. POLIITTISTEN PAATOSTEN VALMISTELU:
JARJESTOT JA VIRKAMIEHET

Demokratiassa on tarkead, etté poliittisten paatdsten valmistelussa kuullaan monipuolisesti
yhteiskunnan eri toimijoita, jarjestdja ja kansalaisyhteiskuntaa. Kun erilaisia séadoksia eli
lahinné lakeja ja asetuksia valmistellaan, virkamiehet ja poliitikot kuulevat kansalaisia ja eri-
laisia sidosryhmia kuten jarjestdja, asiantuntijoita ja yrityksia. Kuuleminen tekee poliittisesta
paatbksenteosta avoimempaa ja lapindkyvampad, ja samalla se tuo tarkeaa tietoa erilaisista
nakemyksista ja esimerkiksi lakien vaikutuksista.

Suomessa on alettu kiinnittéd& kasvavaa huomiota kuulemisen tarkeyteen ja 2000-luvulla on
toteutettu useita kuulemisen ja vuorovaikutteisen valmistelun kehittdmishankkeita (esim. OM
2008; OM 2009). Suomi myods hyvaksyttiin vuonna 2013 kansainvaliseen Avoimen hallinnon
kumppanuusohjelmaan, jonka tavoitteena on edistdé hallinnon avoimuutta. Vuoden 2014
demokratiapoliittinen selonteko linjasi, ettd valmistelun vuorovaikutteisuuteen ja tasavertaisiin
kuulemismahdollisuuksiin tulee kiinnittda huomiota (OM 2014).

Tassa tutkimuksessa selvitimme, kuinka kuuleminen Suomessa toimii jarjestdjen ja virka-
miesten ndkokulmasta. Komitealaitoksen purkautumisen myoéta ja digitalisaation edetessa
kuuleminen on muutoksessa, ja siksi on tarked seurata sita, miten eri jarjestot ja intressiryh-
mat saavat aanensa kuuluviin kun poliittisia paatoksia valmistellaan ja lakeja séadetaan.
Olemme’ tutkineet jarjestojen ja virkakunnan kasitysta kuulemisen nykytilasta ja tdssa rapor-
tissa hahmottelemme kuvan siita, miten kuuleminen tapahtuu Suomessa: keta kuullaan, milla
tavoin ja millaisia erityispiirteité ja haasteita kuulemisessa on.

1.1 Mita kuuleminen on? Selvityksen tausta ja tavoitteet

Kun poliittisia paatoksia, ennen muuta lakeja ja asetuksia, valmistellaan, on tarkea kuulla
kansalaisia ja eri eturyhmid. Kuulemisen tarkoituksena on parantaa valmistelun laatua ja
avoimuutta (Valtioneuvosto 2016). Valtioneuvoston kuulemisohjeen mukaan kuulemisella
selvitetdan valmisteluun ja paatoksiin liittyvia "nakdkohtia, vaikutuksia ja kdytannon toteutta-
mismahdollisuuksia” ja sidosryhmien ndkemyksia tulee kuulla “riittdvan laajasti ja yhdenver-
taisesti” (Valtioneuvosto 2016). Ohje my6s toteaa, ettd sidosryhmia pitaa kuulla riittdvan ai-
kaisessa valmisteluvaiheessa, ja erityisesti laajoissa hankkeissa tulee kayttdd monipuolisesti
erilaisia kuulemismenetelmid. Kuulemisesta saatu palaute pitaa kasitella huolellisesti ja koko
kuuleminen ja sen vaikutukset on kuvattava saadosehdotuksen perusteluissa avoimesti.?
Lisaksi on myos lakisdateisia kuulemisvelvoitteita, jotka koskevat esimerkiksi kuntien, Ahve-
nanmaan maakunnan, saamelaisten, yliopistojen, kirkon, lasten ja nuorten, Euroopan kes-
kuspankin seka tyomarkkinajarjestdjen kuulemista tietynlaisia sdadoksia valmisteltaessa (OM
2016a).

* Tutkimushankkeen johtajana on toiminut Anu Kantola, ja tutkijana Juho Vesa. Lisaksi hankkeessa ovat tydskennelleet Mika Vehka (jarjestokyselyn
toteuttaminen ja suunnittelu), Petro Poutanen (kyselyjen analysoinnissa auttaminen) ja Virpi Salojarvi (avustaminen jarjestéhaastattelujen kaytannon
toteutuksessa). Kiitimme myds seuraavia Helsingin yliopiston viestinnan opiskelijoita, jotka joko kerasivat ja luokittelivat sanomalehtiaineistoa tai kerasivat
jarjestdjen yhteystietoja: Milka Heild, Tuija Huuhtanen, Minerva Juolahti, Ella-Roosa Koivupuro, Mari Laaksonen, Oona Riitala, Emilia Rodriguez, Leena
Vanninen, Arda Yildrim. Kiitamme my6s Niklas Wilhelmssonia, joka on toiminut hankkeen vastuuvirkamiehena oikeusministeriossé seka muita TEA-
tydryhmaén jaoston I:n jasenia ja sen puheenjohtajana toiminutta Timo Tannista. We would like to thank Anne Binderkrantz for her support with the interest
group survey. Kiitamme myds Reijo Sundia avusta tilastoanalyyseissé, Anne Maria Hollia ja Janne Matikaista aineistoista ja Suomen Media-arkistoa
paasysta sanomalehtien verkkoarkistoihin.

Raportin taitto Caroline Sassali.

2 Myos hallituksen esityksen laatimisohjeissa sanotaan, etta lausunnot ja niiden huomioon ottaminen on kuvattava esityksen perusteluissa (OM 2004).



Kuulemista koskevan kehittamistyon vaikutuksista ei kuitenkaan ole tarkkaa tietoa, ja tdssa
tutkimuksessa selvitiamme, mik& on kuulemisen nykytilanne jarjestéjen ja virkamiesten nako-
kulmasta. Kuuleminen on ollut melkoisessa myllerryksessé viime vuosina. Sidosryhmien kuu-
leminen ja osallistuminen valmisteluun oli Suomessa pitkddn melko yhdenmukaista ja tiukasti
sédadeltyd. Suomessa poliittinen paatdksenteko on perustunut pitkalti konsensuksen hakemi-
selle laajoissa hallituskoalitioissa seké vahvalle korporatismille (Kantola 2015; Lijphart 2012).
Myds virkamiehistén asema on ollut aina vahva. Kompromissien hakeminen on jaanyt virka-
kunnan vastuulle ja sitd on tehty lakeja valmisteltaessa ja virkamiehet ovat usein naytelleet
vahvaa roolia politikan koordinoinnissa (Kantola & Kananen 2013). Aikaisemmin valmistelua
tehtiin ennen kaikkea valtioneuvoston asettamissa laajapohjaisissa komiteoissa, joissa tar-
keimmat sidosryhmaét olivat mukana komitean jasenina (Tuori 1983; Helander & Johansson
1998). Kuulemisessa kaytettiin komiteoiden ja tydryhmien liséksi esimerkiksi lausuntopyynto-
ja ja epéavirallista vuorovaikutusta: ministeriot ovat perinteisesti pyytéaneet sidosryhmilté lau-
suntoja erityisesti lakiesitysten luonnoksista ja virkamiehet ovat kuulleet sidosryhmia myés
suoraan ja epamuodollisemmin esimerkiksi tapaamisissa ja puhelimitse.

Komitealaitos ajatettiin kuitenkin alas suurilta osin 1980-luvulta [&htien kun komiteoita alettiin
korvata kevyemmilla valmistelutavoilla. Sdaddsvalmistelu ja myds kuulemisen organisointi
siirtyi entistd enemman yksittaisten ministerididen ja myds virkamiesten vastuulle (vrt. Helan-
der & Johansson 1998: 36; Temmes 2001: 15). Samalla sidosryhmien ja kansalaisten kuule-
minen lainvalmistelussa on muuttunut monimuotoisemmaksi. Jarjestéjen vuorovaikutus vir-
kamiesten kanssa on aiempaa kirjavampaa ja hajautuneempaa, ja siitd on aiempaa vaike-
ampaa saada kattavaa kasitysta (Rainio-Niemi 2010). Ei esimerkiksi tiedet&d, mitké ja millaiset
jarjestot paasevat parhaiten virkamiesten ja paattajien puheille ja otetaan tiivimmin mukaan
valmisteluun. Esimerkiksi jarjestdjen paasya ministerididen tyéryhmiin (Vehka 2015) ja edus-
kunnan valiokuntiin (Saari 2012) on tutkittu, mutta ei ole kokonaiskuvaa siitd, miten tyytyvai-
sia erityyppiset jarjestot ovat asemaansa paatosvalmistelussa ja miten ne pyrkivat vaikutta-
maan valmisteluun ja paatdksentekoon. Kun komiteoita ei juuri kayteta valmistelussa, ja tyo-
ryhmiakin aiempaa vahemman (Slant & Rantala 2013), jarjestot lienevéat entistd enemman
suoraan yhteydessa virkamiehiin ja esimerkiksi osallistuvat erilaisiin kuulemistilaisuuksiin. Ne
saattavat myos entistd enemman hyodyntaa mediajulkisuutta vaikuttamisen kanavana
(Oberg & Svensson 2012).

Nykyaan kuulemisessa on kaytdssa kirjava joukko erilaisia keinoja. Niité ovat perinteisten
lausuntojen, virallisten tydryhmien ja epavirallisen vuorovaikutuksen lisdksi muun muassa
erilaiset kuulemistilaisuudet, tydpajat, epaviralliset tydryhmaét seka verkkokyselyt ja -
keskustelut. Ei ole kuitenkaan olemassa tuoretta tietoa siité (vrt. kuitenkin Pakarinen 2011;
Rantala 2011), miten virkamiehet kayttavat erilaisia kuulemismenetelmia, ja miten kuulemi-
nen toimii komitealaitoksen jalkeisessa tilanteessa.

Samaan aikaan on kayty vilkasta keskustelua lakien valmistelun ongelmista. Monien lakien
valmistelu on saanut yllattavia kaanteita, kun niiden todelliset vaikutukset ja perustuslailliset
ongelmat ovat tulleet esiin, ja hallitus on joutunut vetamaan pois ehdotuksiaan. Sidosryhmien
kuuleminen olisi tarkea keino sddddsehdotusten vaikutusten arvioimiseksi (OM 2007), mutta
jostakin syysta se ei ndyta nykytilanteessa aina toimivan.

Yhteiskunnallisessa vaikuttamistydssa on myos uusia kaupallisia toimijoita ja konsultteja, ja
on kayty keskustelua poliitikkojen ja virkamiesten siirtymisisté pyérdovien kautta edunvalvo-
jiksi (Kantola 2016; Kantola & Lounasmeri 2014). Samaan aikaan paatdoksentekoon kohdistuu
aiempaa enemmaén vaatimuksia avoimuudesta. Avoimuuden vaatimuksen liittyvat myos sii-
hen, ettd kansalaisten asema suhteessa poliittisiin eliitteihin on vahvistunut ja kriittisyys on



lisdantynyt niin, ettad nykyisin eliitteihin kohdistuu vahva lapindkyvyyden paine (Kantola &
Vesa 2013; Vesa 2015).

Liséksi digitalisaatio on muuttanut jarjestdjen osallistumista. Sosiaalisesta mediasta on tullut
jarjestoille uusi vaikuttamisen valine (esim. Chalmers & Shotton 2016), jonka merkityksesta ei
ole vield kattavaa tietoa. Valtionhallinnossa on kehitetty 1990-luvun loppupuolelta lahtien
myds erilaisia verkkokuulemisen muotoja (ks. esim. OM 2008). Verkon avulla voidaan ainakin
teoriassa tavoittaa laajempi joukko kansalaisia ja kansalaisyhteiskunnan toimijoita kuin monil-
la perinteisilla kuulemismuodoilla. Esimerkiksi otakantaa.fi-palvelussa virkamiehet voivat
kuulla kansalaisia, jarjestéja ja muita sidosryhmia verkkokeskustelujen ja -kyselyjen avulla.
Uuden lausuntopalvelu.fi-palvelun kautta virkamiehet voivat taas pyytaa lausuntoja. Verkon
avulla toteutetut avoimet kuulemiset voivat ainakin periaatteessa antaa uusia osallistumis-
mahdollisuuksia valmistelussa perinteisesti huonommassa asemassa oleville jarjestdille ja
muille sidosryhmille, mutta siit&, miten verkko soveltuu kuulemisen vélineeksi ei ole Suomes-
sa tuoretta tietoa (vrt. Matikainen ym. 2008; Demirbas 2013).

Tassa tutkimuksessa selvitimme erityisesti jarjestdjen ja virkamiesten ndkemyksia kuulemi-
sesta ja sen nykytilasta. Miten jarjesttt osallistuvat poliittisten paatésten valmisteluun Suo-
messa, mitd vaikuttamiskeinoja ne kayttavat ja miten ne kokevat onnistuvansa? Miten virka-
miehet nakevat kuulemisen, mika toimii ja mika ei?

1.2 Miten tutkittiin: kaksi kyselya ja haastattelut

Selvitimme jarjestdjen ja virkamiesten ndkemyksia kuulemisesta ja osallistumisesta paatos-
valmisteluun kahdella laajalla kyselylld, ja niiden tuloksia syventéaneilla jarjestojen ja virka-
miesten ryhméa- ja teemahaastatteluilla.

Teimme valtakunnallisesti toimiville suomalaisille jarjestoille verkkokyselyn, jolla selvitimme,
miten ne pyrkivat vaikuttamaan poliittiseen paatoksentekoon ja valmisteluun. Kartoitimme,
miten paljon jarjestoilla on resursseja vaikuttamiseen, miten ne yrittavat vaikuttaa poliittiseen
paatdksentekoon, ja miten hyvin ne padsevat valmisteluun mukaan seka onnistuvat vaikut-
tamaan poliittisiin paatoksiin. Kysely lahetettiin vuodenvaihteessa 2015-2016 kaikkiaan 3356
jarjestolle, joista 1845 vastasi, ja vastanneista 1481 otettiin huomioon, koska ne kertoivat
olevansa valtakunnallisia ja pyrkivAnsa vaikuttamaan poliittisesti (esimerkiksi lainvalmiste-
luun). Kyselyn toteutus on kuvattu tarkemmin Liitteessa 1 ja kyselylomake on Liitteessa 2.

Lisaksi teimme vuonna 2016 nelja syventavaa fokusryhmahaastattelua, joihin osallistui 16
jarjestbd. Haastattelimme seké suurimpia jarjestoja, joilla on paljon resursseja vaikuttamiseen
ettd pienempié ja valmistelussa heikommassa asemassa olevia jarjestoja. Haastattelimme
jarjestoja, jotka ajavat erilaisia intresseja kuten elinkeinoelamén, julkisten instituutioiden,
tyontekijoiden tai erilaisten ihmisryhmien kuten esimerkiksi elékeldisten etua.

Teimme myds vuodenvaihteessa 2015-2016 kyselyn kansallisten lakien ja asetusten valmis-
teluun osallistuville, ministeridissa tyoskenteleville virkamiehille. Selvitimme, miten virkamie-
het kuulevat sidosryhmia saadodsvalmistelussa, mitk& kuulemismenetelmét ovat toimivimpia,
keita virkamiehet kuulevat ja mitéa ongelmia heidéan mielestdan valmisteluun ja kuulemiseen
liittyy. Kysely lahetettiin sahkopostitse laajalle joukolle, yli 2600 virkamiehelle® ja pyysimme
vastauksia niilté virkamiehilta, jotka olivat osallistuneet sdaddsten valmisteluun viimeisten

® Pois rajattiin tittelien perusteella satoja virkamiehia. Kysely4 ei lahetetty saadésvalmistelussa avustavissa tehtavissa tydskenteleville eika niille virkamiehil-
le, jotka titteliensé perusteella eivat varmasti tee saaddsvalmistelua (esim. virastomestarit, tiedottajat).



kolmen vuoden sisalla*. Saimme 256 vastausta, mita voi pitaa varsin hyvana tuloksena, kos-
ka on arvioitu, ettd valtioneuvostossa tydskentelee suunnilleen 650 virkamiesta, jotka tekevat
saadosvalmistelua.”

Lisaksi haastattelimme vuonna 2016 kahtakymmenta saédddsvalmistelua tekevaa virkamies-
ta, kahta kymmenesta eri ministeridsta. Pois jaivat valtioneuvoston kanslia, jossa saaddsval-
mistelua tehdaan hyvin vahan, seka ulkoasiainministerio, jossa valmisteltavat lait ja asetukset
koskevat usein kansainvalisten sopimusten hyvaksymista ja voimaansaattamista. Osa haas-
tateltavista oli Lainvalmistelun kehittdmisen yhteistydryhmén jasenten suosittelemia, heidan
arvostamiaan ja kokeneita lainvalmistelijoita. Halusimme myos kerata kokemuksia verkon
kaytosta kuulemisessa, joten valitsimme haastateltaviksi liséksi virkamiehid, jotka olivat osal-
listuneet sellaisiin valmisteluhankkeisiin, joissa hyddynnettiin verkkoa kuulemisessa (erityi-
sesti otakantaa.fi- ja lausuntopalvelu.fi-palveluja).

Tassa raportissa luomme kokonaiskuvan jarjestdjen osallistumismahdollisuuksista seka saa-
dosvalmistelussa kéaytetyista erilaisista kuulemismenetelmista ja niiden toimivuudesta. Lu-
vussa 2 kuvaamme, miten jarjestét pyrkivat vaikuttamaan poliittiseen paatéksentekoon ja
miten ne paasevat valmisteluun mukaan ja saavat d4dnensa kuuluviin? Ovatko erityyppiset
jarjestét valmistelussa yhdenvertaisessa asemassa?

Virkamiehet ovat kuulemisessa avainasemassa, koska he suunnittelevat ja toteuttavat sita.
Luku 3 tarkastelee, mitéa virkamiehet tavoittelevat kuulemisella, mitd menetelmia siihen kayte-
téaan ja millaisia kokemuksia niistéd on? Mitd ongelmia ja rajoitteita kuulemiseen liittyy virka-
miesten mielesta, ja mika merkitys on kuulemisen ohjeilla ja koulutuksella?

Selvitamme myos erityisesti uusien digitaalisten osallistumismuotojen kuten verkkokeskuste-
lujen, verkkokyselyjen ja uuden sahkdisen lausuntomenettelyn merkitysta kuulemisessa.
Luvussa 4 kerromme, millaisia kokemuksia jarjestoilla ja saaddsvalmistelua tekevilla virka-
miehilla on uusista verkkokuulemisen muodoista.

Luvussa 5 vedamme yhteen selvityksen keskeiset havainnot, ja luvussa 6 pohdimme, miten
kuulemista voisi edelleen kehittdéd selvityksemme tulosten pohjalta.

* Osallistumisella valmisteluun tarkoitimme valmistelun johtamista, tekstin kirjoittamista, sisalléllisten tai oikeudellisten ratkaisujen valmistelua taikka vaiku-
tusten arviointia.

® Taman suuntaa-antavan arvion on tehnyt viime hallituskaudella toiminut saadospolitikan yhteistyoryhma selvityksensa perusteella. Kyselymme kohde-
ryhmé saattoi kuitenkin olla hieman laajempi, koska tahan arvioon eivét valttamétta siséltyneet ne virkamiehet, jotka osallistuvat ainoastaan saadoésvalmis-
teluun johtamiseen.
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2. MITEN JARJESTOT PAASEVAT
VAIKUTTAMAAN?

Kansalaisjarjestojen ja etujarjestdjen kuuleminen on osa toimivaa demokratiaa, koska ne
edustavat erilaisia kansalaisryhmia ja intresseja. Kun lakeja ja asetuksia valmistellaan, on
tarked kuunnella niita ihmisia, joihin lait tulevat vaikuttamaan. Jarjestdilla on myoés asiantun-
temusta, jota voidaan hyddyntaa poliittisessa paatoksenteossa. Tassa luvussa kdymme lapi
osallistumista ja kuulemista jarjestdjen ndkdkulmasta. Tarkastelemme sit4, miten jarjestot
pyrkivat vaikuttamaan poliittiseen paatdksentekoon ja paatosten kuten sdaddosten valmiste-
luun. Liséksi arvioimme sitd, miten jarjestot kokevat vaikutustydénsé onnistuneen: kuka saa
aanensa kuuluviin, milla keinoilla ja seurauksilla? Ja toisaalta: kenen aani ei kuulu eika tunnu
paatdsten valmistelussa?

2.1 Mitka vaikuttamiskeinot ovat jarjestoille tarkeimpia?

Suomalainen jarjestdkenttd on monimuotoinen ja kirjava. Suomessa toimii tuhansia jarjestoja.
Nama jarjestot ovat hyvin erilaisia, ja kaikilla ei ole edes halua vaikuttaa poliittiseen paatok-
sentekoon. Kun jarjestdja arvioidaan poliittisen vaikuttamisen ndkdkulmasta, erottuu selkeasti
erilaisia jarjestoryhmid, joilla on kullakin omat tavoitteensa vaikutustyéhén. Olemme jakaneet
jarjestot tdssa seitsemaan ryhmaan. Niitéa ovat ammattiliitot, elinkeinoelaman jarjestot, institu-
tionaaliset jarjesttt, ammatilliset yhdistykset, identiteettijarjestdt, vapaa-ajan jarjestot seka
yleiset kansalaisjarjestot (ks. Taulukko 1).

Kun kysyimme jarjestoiltd, milla tavoin ne pyrkivéat vaikuttamaan, ne kertoivat, ettd vaikutta-
minen suoraan valmisteluun ja poliittiseen paatoksentekoon on niille tarkein vaikuttamisstra-
tegia (Kuvio 1, Taulukko 2). Toiseksi tarkein on vaikuttaminen sosiaalisen median avulla ja
kolmanneksi téarkein vaikuttaminen perinteisen median kautta. Vasta taman jalkeen tulevat
vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin seka jasenten ja muiden ihmisten mobilisointi. Va-
hiten tarke&aa on osallistuminen julkisen hallinnon jarjestamiin erilaisiin verkkokuulemisiin
(esim. otakantaa.fi-palvelussa).
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Taulukko 1: Erityyppisia jarjestja™®

jarjestot

joihin niiden jase-
nilla ei ole selek-
tiivista intressia.

ry, Ihmisoikeusliitto,
WWF Suomi

terveyspolitikka, EU-
politiikka, pakolais- ja
maahanmuutto-
politiikka sek& koulu-
tuspolitiikka

Jarjestotyyppi® Intressit Esimerkkijarjestoja Milla politiikan alueilla | Kyselyyn
aktiivisimpia?’ vastannei-
den lkm®
Ammattiliitot Ajavat tyonteki- Suomen Ammattiliit- | Tydomarkkinapolitiik- 169
jéiden etuja mm. tojen Keskusjarjestd | ka, koulutuspolitiikka
pyrkimalla paran- | SAK, Opetusalan
tamaan tyo- Ammattijarjestd
olosuhteita ja OAJ
tydsopimuksia.
Elinkeinoelamén Edustavat yrityk- Elinkeinoelamén Elinkeino- ja kulutta- 286
jarjestot sia tai yksityisia keskusliitto EK, japolitiikka,
elinkeinonharjoit- | Suomen Yrittajat EU-politiikka, ympé-
tajia. risto- ja energiapoli-
tiikka, tutkimus-, tek-
nologia- ja viestinta-
politiikka seka koulu-
tuspolitiikka
Institutionaaliset Edustavat insti- Suomen tanssioppi- | Koulutuspolitiikka, 69
jarjestot tuutioita kuten laitosten liitto, Suo- kulttuuri- ja urheilupo-
kuntia tai erilaisia | men kirjastoseura, litikka seka kunta- ja
laitoksia kuten Suomen vesihuolto- | aluepolitiikka
oppi- tai kulttuuri- | osuuskunnat,
laitoksia tai sosi- Vakuutuskassat ry
aali- ja terveys-
alan laitoksia.
Ammatilliset Ammattikuntien Suomalainen Laa- Koulutuspolitiikka 313
yhdistykset yhteenliittymia, kariseura Duode- seka tutkimus, tekno-
joiden toiminnan cim, Nuorisotutki- logia- ja viestintapoli-
painopiste ei ole musseura tiikka
tydolosuhteissa ja
tydsopimuksissa
vaan esimerkiksi
ammatin kehitta-
misessa ja sen
arvostuksen
parantamisessa.
Identiteettijarjestot | Ajavat erilaisten SYL - Suomen Sosiaali- ja perhepoli- | 246
ihmisryhmien ylioppilaskuntien tiilkka seké terveyspo-
etuja (ei tydhon, litto, Elakeliitto, litiikka
harrastuksiin tai Kuuloliitto
uskontoon liitty-
via).?
Vapaa-ajan Harrastajien Valo, Suomen Pal- Kulttuuri- ja 191
jarjestot yhdistyksia ja loliitto, Suomen uheilupolitiikka
uskonnollisia metodistikirkko
yhteisgja tai
yhdistyksia.
Yleiset kansalais- | Ajavat tavoitteita, | Pelastakaa Lapset Sosiaali- perhe- ja 201

© Jarjestsjen luokittelut pohjautuvat tutkijan omaan arvioon, ja luokitukset on tehty jarjestojen verkkosivuilta saatavissa olevan informaation perusteella.

" Tiedot perustuvat jarjestoille tehdyn kyselyn tuloksiin.

8 Erityyppisten jarjestdjen kokonaismaara on hieman pienempi kuin jarjestdjen kokonaismaara kyselyssa, koska muutama jarjestd vastasi nimettdmasti, ja

siksi niita ei luokiteltu.

etniseen taustaan tai sukupuoleen liittyva identiteetti (mutta ei harrastus tai uskonto). Tallaisia ovat esimerkiksi elékelais-, opiskelija-, potilas- ja maahan-

muuttajajarjestot.

1% | uokittelu noudattelee INTERARENA-tutkimusprojektissa kaytetty luokittelurunkoa, ks. http://interarena.dk/pages/page.asp?pid=314&I=eng. Taulukon
maaritelmat eivat kuitenkaan ole taysin identtisia projektin luokittelurungon kanssa.
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Kuvio 1: Vaikuttamisstrategioiden tarkeys jarjestoille
(keskiarvot asteikolla 1-4)

1,0 15 2,0 2,5 3,0 35 4,0
Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja _ 282
paatoksentekoon (n=1285) 1

Vaikuttaminen sosiaalisen median avulla (n=1355) [ 256

Vaikuttaminen perinteisen median kautta (n=1298) [N 2,45

Vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin (n=1327) [ 2,39

Mobilisointi (n=1277) N 2,11
Osallistuminen verkkokuulemisiin (n=1358) [N 202

Strategioiden tarkeyttd on mitattu ottamalla keskiarvot strategioihin kuuluvien eri vaikuttamiskeinojen
tarkeytta kuvaavista muuttujista, jotka on listattu Taulukossa 2 (asteikko 1-4; erittain tarked, tarkea,
vahemman tarked, ei tarked [kaannetty]).

11
Léhde: Kaikki mukaan? Avoin hallinto ja uudet osallistumismuodot (KAMU) -hankkeen kysely jarjestdille (kyselysta ks. tdmén raportin luku 1.2 ja Liite 1).

Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatoksentekoon

Kyselyssa jarjestot pitavat tarkeimpéana strategiana vaikuttamista suoraan valmisteluun ja
paatdksentekoon esimerkiksi lausuntojen antamisen ja virkamiesten kautta. Vaikuttaminen
valmisteluun ja paatdoksentekoon lausuntojen, erilaisten tyéryhmien, virkamiesten ja ministe-
rien kautta on kaiken tyyppisille jarjestoille joko térkein tai toiseksi tarkein vaikuttamisstrategia
(Kuvio 2). Se on ammattiliittojen, elinkeinoelaman jarjestodjen, institutionaalisten jarjestojen,
ammatillisten yhdistysten ja identiteettijarjesttjen tarkein strategia (ks. Kuvio 2).

Lausuntojen antaminen on erittain tarkeaa, sita pitaa tarkeana tai erittain tarkeana 74 pro-
senttia kyselyyn vastanneista jarjestoista (Taulukko 2). Jarjestdista 37 prosenttia kertoo anta-
neensa lausuntoja usein. Yhteydenotot virkamiehiin ovat tarkeita 71 prosentille, ja niita kaytti
usein 39 prosenttia jarjestdista.

My0s erilaiset lakeja tai muita paatoksia valmistelevat tyéryhmat seka neuvottelu-, lauta- ja

toimikunnat ovat jarjestdille tarkeita vaikutuskanavia. Kaksi kolmesta eli 66 prosenttia jarjes-
toista pitda niiden jasenyyksia tarkeina. Myos yhteydenotot ministereihin ovat tarkeitd melko
monelle; 56 prosenttia jarjestdista pitaa niita tarkeina. Ministereihin kuitenkin otti vuoden ai-

kana yhteyttd usein vain 19 prosenttia kyselyyn vastanneista jarjestoista.

 Kaikkien kuvioiden ja taulukoiden lahteena ovat KAMU-hankkeen kyselyt, ellei toisin ilmoiteta.
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Taulukko 2: Jarjestojen vaikuttamisstrategiat ja -keinot

Miten tarkeitd ndma toimin-

Kuinka usein viimeisen
vuoden sisalla jarjestdnne
on kayttanyt toimintatapo-
ja [saadakseen poliittista

tatavat ovat jarjestdllenne?  vaikutusvaltaa]?
Erittéin Eritt&in /
tarkea / melko
tarked (%) (n) usein (%) (n)
Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja p&a-
toksentekoon (pois lukien eduskunnan tai
puolueiden kautta)
Lausuntojen antaminen 74 (1361) 37 (1430)
Yhteydenotot valtion virkamiehiin 71 (1383) 39 (1440)
Neuvottelukuntien, lautakuntien, toimikun-
tien tai julkisten valmistelutyéryhmien 66 (1363) 28 (1426)
jasenyyden hyddyntaminen
Yhteydenotot ministereihin 56 (1376) 19 (1441)
Vaikuttaminen perinteisen median kautta
Yhteydenotot toimittajiin 69 (1396) 35 (1452)
Lehdistotiedotteiden julkaiseminen ja
lehdistétilaisuuksien jarjestaminen 63 (1385) 32 (1451)
Analyysien ja tutkimusten julkaiseminen 57 (1374) 24 (2437)
Yleisdnosastokirjoitusten kirjoittaminen 49 (1368) 17 (1429)
Ma|r_|os.t_am|nen esimerkiksi sanoma- 19 (1374) 5 (1440)
lehdissa
Vaikuttaminen sosiaalisen median avulla
Muiden kirjoitusten tai kuvien julkaiseminen
sosiaalisessa mediassa (esim. Face- 71 (1397) 58 (1451)
bookissa tai Twitteriss&)
Blogikirjoitusten julkaiseminen 54 (1396) 29 (1457)
Videoiden julkaiseminen sosiaalisessa
mediassa 42 (1391) 19 (1454)
Vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin
Yhteydenotot muihin kansanedustaijiin 55 (1380) 21 (1451)
Yhteydgnotop poluttlsten puolueiden johta- 53 (1390) 19 (1449)
viin poliitikkoihin
Yhteydenotot eduskunnan valiokuntiin 51 (1378) 15 (1437)
Yhteydenotot puolueorganisaatioihin 35 (1367) 12 (1444)
Mobilisointi
Keskustelutilaisuuksien ja konferenssien
jrjestaminen 76 (1383) 45 (1446)
Kannustamme jaseniamme ja muita ihmi-
sid ottamaan yhteytta paatoksentekijoihin 69 (1398) 87 (1452)
Kannustamme jaseniamme ja muita ihmi-
sia kirjoittamaan yleisdnosastokirjoituksia 48 (1375) 22 (1441)
La|II|§et mielenosoitukset, julkiset tapahtu- 22 (1377) 6 (1438)
mat, jne.
Nimien kerddminen adresseihin 17 (1368) 5 (1444)
Ke_m_salalstottelemattomuus ja laiton 3 (1386) 0 (1445)
toiminta
Osallistuminen verkkokuulemisiin
Osallistuminen muihin julkisen hallinnon
jarjestéamiin verkkokeskusteluihin tai verk- 38 (2377) 10 (1452)
kokyselyihin
Osallistuminen verkkokeskusteluihin tai 23 (1383) 6 (1451)

verkkokyselyihin Otakantaa.fi-palvelussa

Kysymykset on verkkokuulemis- ja sosiaalisen median strategioita lukuun ottamatta kdénnetty tanskas-
ta ja englannista (ks. INTERARENA-projekti: interarena.dk; Binderkrantz 2005).
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Kuvio 2: Vaikuttamisstrategioiden tarkeys erityyppisille jarjestoille
(keskiarvot asteikolla 1-4).

4
3,5
3
2,5
2
1,5 I |
1
Ammattiliitot Elinkeinoelaman Institutionaaliset Ammatilliset Identiteettijarjestét Vapaa-ajan jarjestot Yleiset
(n=141-160) jarjestot (n=245-  jarjestot (n=60-65) yhdistykset (n=260- (n=214-227) (n=162-174) kansalaisjarjestot
262) 277) (n=170-189)
= Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatdksentekoon ® Vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin
Vaikuttaminen perinteisen median kautta u Vaikuttaminen sosiaalisen median avulla
Mobilisointi Osallistuminen verkkokuulemisiin

Strategioiden tarkeyttd on mitattu ottamalla keskiarvot strategioihin kuuluvien eri vaikuttamis-
keinojen tarkeytta kuvaavista muuttujista, jotka on listattu Taulukossa 2 (asteikko 1-4; erittain
tarked, tarked, vahemman tarked, ei tarkea [kaénnetty]).

Vaikuttaminen perinteisen ja sosiaalisen median kautta

Perinteisen median kautta vaikuttaminen on monen tyyppisille jarjestoille keskimaarin tar-
keimpien strategioiden joukossa, joskaan ei minkaan tyyppisille kaikkein tarkein (Kuvio 2). Se
on verrattain tarkeaa erityisesti yleisille kansalaisjarjestoille seka identiteettijarjestdille ja va-
paa-ajan jarjestoille (Kuvio 2, Liite 4: Liitetaulukko 1A).12 Jarjestoista 69 prosenttia pitaa tar-
keana yhteydenottoja toimittajiin ja niitd on tehnyt usein 35 prosenttia (Taulukko 2). Lahes
kaksi kolmasosaa eli 63 prosenttia pitaa tarkedna tiedotteita ja lehdistotilaisuuksia. Niitéa on
kayttanyt usein 32 prosenttia jarjestoista.

Neljannes eli 24 prosenttia jarjestdista on julkaissut usein myos analyyseja ja tutkimuksia, ja
tata pitaa tarkeéna 57 prosenttia. Hieman harvempi eli 17 prosenttia jarjestoista teki usein
yleis6nosastokirjoituksia, ja niita pitéé tarkeind puolet eli 49 prosenttia. Mediastrategioista
vahiten tarkedna pidetdén mainostamista, sité pitda tarkeana vain 19 prosenttia jarjestoista.

Sosiaalisesta mediasta on tullut uusi merkittéva, jopa perinteistd mediaa tarkedmpi vaikutta-
misen kanava (Kuvio 1, Taulukko 2). Jopa 58 prosenttia jarjestdista kertoo julkaisseensa
usein tai erittiin usein kirjoituksia tai kuvia sosiaalisessa mediassa (pois lukien blogit), ja 71
prosenttia pitaa tata tarkeana vaikuttamiskeinona. Jarjestot julkaisevat sosiaalisessa medias-
sa myos blogiteksteja, jotka ovat tarkeitd 54 prosentille, ja videoita, jotka ovat téarkeitd 42
prosentille jarjestdista. Sosiaalista mediaa pitavat tarkeana vaikuttamiskeinona erityisesti

*2 Erot koskevat erityyppisia jarjestoja, kun niiden vaikuttamista tekevien tyontekijsiden maara, vaikuttamispyrkimysten voimakkuus ja aktiivisuus politiikan
eri alueilla on vakioitu regressioanalyysin avulla.

15



yleiset kansalaisjarjestot, vapaa-ajan jarjestot seka identiteettijarjestot (Kuvio 2 ja Liitetauluk-
ko 1A).

Vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin

Monet jarjestot yrittavat vaikuttaa myos olemalla yhteydessa eduskuntaan, kansanedustajiin
ja puolueisiin. Yli puolet eli 55 prosenttia jarjestoista pitda tarkeina yhteydenottoja kansan-
edustajiin, ja 21 prosenttia teki niitd usein (Taulukko 2). Yhteydenottoja poliittisten puolueiden
johtaviin poliitikkoihin piti tarkedna 53 prosenttia, ja 19 prosenttia teki niitd usein. Jarjestot
ottavat yhteyttd myos eduskunnan valiokuntiin. Yhteydenottoja valiokuntiin pitda térkeana
puolet eli 51 prosenttia, ja niité teki usein 15 prosenttia. Puolueita ei sen sijaan pideta kovin
tarkeind vaikuttamisen kanavina. Vain 35 prosenttia jarjestoista pitda tarkeand yhteydenottoja
puolueorganisaatioihin, ja niita teki vuoden sisalla usein vain 12 prosenttia jarjestoista.

Erityisesti institutionaaliset jarjestot pitavat trkeana vaikuttamista eduskunnan ja puolueiden
kautta ja se on verrattain tarkedd myos identiteettijarjestoille. Ammatillisille yhdistyksille se on
selvasti vahemman tarke&a kuin muun tyyppisille jarjestéille. (Kuvio 2 ja Liitetaulukko 1A). On
kiinnostavaa, etté kaiken tyyppiset jarjestot pitavat vaikuttamista virkamiehiin ja lausuntojen
antamista tarkedmpana kuin vaikuttamista kansanedustajiin, puolueisiin ja eduskuntaan.
Tama voi kertoa siita, ettda Suomessa ministeritt ovat keskeisia vaikuttamisen paikkoja, kun
konsensuksen muodostus tapahtuu monipuoluehallituksen sisalla ja eduskunnan rooli paa-
toksenteossa on meilla pienempi.*?

Mobilisointi

Jarjestdt myds kannustavat jasenidén tai muita inmisia osallistumaan tai osoittamaan miel-
taan tavalla tai toisella. Erityisesti jarjestetdén keskustelutilaisuuksia ja konferensseja, niiden
jarjestdminen on tarkeaa 76 prosentille jarjestdsta ja niita jarjesti usein 45 prosenttia (Tauluk-
ko 2). Varsin moni eli 69 prosenttia myds pitaa tarkedand kannustaa jaseniaan tai muita ihmi-
sia ottamaan yhteytta paatoksentekijéihin. Tata teki usein 37 prosenttia jarjestoista. Puolet eli
48 prosenttia jarjestdista taas pitaa tarkeand kannustaa jaseniaan tai muita inmisia kirjoitta-
maan yleisénosastokirjoituksia.

Muita mobilisointikeinoja kaytetdan huomattavasti harvemmin ja pidetdan véhemmaén tarkei-
na. Kuusi prosenttia jarjestoista jarjesti usein laillisia mielenosoituksia ja muita julkisia tapah-
tumia ja viisi prosenttia kerasi usein nimid adresseihin. Vain alle prosentti kyselyyn vastan-
neista jarjestoista on kayttanyt usein kansalaistottelemattomuutta ja laitonta toimintaa, ja sita
pitaa tarkeéna vaikuttamiskeinona vain kolme prosenttia.

Jasenten ja muiden ihmisten mobilisointi ei ole minkaan tyyppisille jarjestdille tarkeimpien ja
kaytetyimpien strategioiden joukossa (Kuvio 2). Se on kuitenkin verrattain tarkeaa identiteetti-
jarjestoille, yleisille kansalaisjarjestdille ja ammattiliitoille (Kuvio 2, Liitetaulukko 1A). Tallaisilla
jarjestoilla on usein paljon jasenia, jotka voidaan ottaa mukaan vaikuttamistoimintaan. Elin-
keinoelamaén jarjestoille strategia on merkityksettémampi kuin muille, mik& on ymmarrettavaa:
niilla ei yleensé ole ainakaan paljon henkildjasenia, joita voisi mobilisoida joukkotoimintaan.

*3 Toisaalta ainakin eduskunnan valiokuntien vahaisempi tarkeys jarjestaille voi johtua myds siité, etta kysely tehtiin vuodenvaihteessa 20152016, jolloin
eduskuntavaaleista oli kulunut alle vuosi. Jarjestdja pyydettiin kertomaan, miten usein ne kayttavét eri vaikutuskeinoja kuluneen vuoden sisélla, ja samalla
kysyttiin keinojen téarkeytta.
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Osallistuminen verkkokuulemisiin

Jarjestoja kuullaan myoés verkossa. Esimerkiksi otakantaa.fi-palvelussa kuka tahansa voi
osallistua virkamiesten aloittamiin keskusteluihin tai kyselyihin, jotka kasittelevét esimerkiksi
valmisteilla olevia lakimuutoksia. Jérjestot eivat kuitenkaan ole lammenneet verkkokuulemi-
selle, niité ei pideta erityisen tarkeina ja niihin osallistutaan varsin nihkeasti ja perinteiset
osallistumismuodot kuten lausunnot ja suorat yhteydenotot ovat jarjestéille edelleen huomat-
tavasti tarkeampia kuin verkkokuulemiset.

Kuusi prosenttia jarjestoista kertoo osallistuneensa vuoden sisélla usein verkkokeskusteluihin
tai verkkokyselyihin otakantaa.fi-palvelussa (Taulukko 2). Alle neljannes eli 23 prosenttia
pitaéa tata vaikuttamiskeinoa tarke&nda. Osallistumista muihin julkisen hallinnon jarjestamiin
verkkokeskusteluihin tai -kyselyihin pitaa kuitenkin tarkedna vahan useampi, 38 prosenttia
vastaajista. T&ma voi johtua siitd, etta toisin kuin otakantaa.fi, muut verkkokuulemiset eivat
valttamatta ole kaikille avoimia vaan ne voivat olla tietyille jarjestéille kohdennettuja. Jarjestot
saattavat kokea, etté tallaisilla kohdennetuilla kuulemisilla on suurempi painoarvo kuin kaikille
avoimilla verkkokuulemisilla. Kasittelemme jarjestéjen nakemyksia verkkokuulemisesta ja
erityisesti otakantaa.fi-palvelusta tarkemmin luvussa 4.1.

2.2 Miten jarjestot vaikuttavat poliittisten paatosten
valmisteluun?

Meité kiinnosti erityisesti se, miten jarjestot pyrkivat ja paasevat vaikuttamaan poliittisten paa-
tosten ja sdadosten valmisteluun ja paatdksentekoon.

Tarkein tapa vaikuttaa on virallisen lausunnon antaminen. Ministeriot pyytavét lausuntoja
yleensa lakien valmistelun loppuvaiheessa, kun ne haluavat kuulla sidosryhmien ndkemyksia
lakiluonnoksista. Lausuntojen antaminen on tarkea vaikuttamiskeino 74 prosentille jarjestois-
ta (Taulukko 2), ja 34 prosenttia vaikuttaa lausuntojen kautta usein lainvalmisteluun ministeri-
Oissa (Kuvio 3). Lausunnot ovat tarkeita monen tyyppisille jarjestoille, mutta vihemman tar-
keita erityisesti vapaa-ajan jarjestoille seka yleisille kansalaisjarjestoille. Ne kayttavat lausun-
toja vahemman ja pitavat niita vahemman tarkeina. (Liitetaulukko 1B.)*

Toiseksi tarkein vaikutusmuoto olivat suorat yhteydenotot virkamiehiin, joita pitaé tarkeiné 71
prosenttia jarjestoista (Taulukko 2). Virkamiehiin otetaan yhteytta usein silloin kun halutaan
vaikuttaa jonkin lain valmisteluun ministeriéssa (Kuvio 3). Yhteydenottoja virkamiehiin pitavat
tarkeina ja kayttavat erityisesti institutionaaliset ja elinkeinoelaman jarjestot seka yleiset kan-
salaisjarjestot (Liitetaulukko 1B).

* Erot koskevat erityyppisia jarjestsja, kun niiden vaikuttamista tekevien tydntekijsiden maara, vaikuttamispyrkimysten voimakkuus ja aktiivisuus politiikan
eri alueilla on kontrolloitu regressioanalyysin avulla.
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Kuvio 3: Jarjestdjen keinoja vaikuttaa lainvalmisteluun ministeridissa ja
valtioneuvostossa (%, n = 1443-1458)

Kuinka usein jarjestdnne kayttaa naita toimintatapoja vaikuttaakseen lainvalmisteluun
[ministeridissa ja valtioneuvostossa]?

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Kirjallisten lausuntojen antaminen lakiluonnoksista NSV N 292
[ 3 NI 25 2

Suorat yhteydenotot ministerididen virkamiehiin

Osallistuminen ministerididen jarjestamiin kuulemis- T T

tai keskustelutilaisuuksiin

Lehdistotiedotteiden julkaiseminen
Ministerididen tekemiin kyselyihin vastaaminen
Yhteydenotot toimittajiin

Keskustelun herattaminen internetissa

Suorat yhteydenotot ministereihin tai heidan poliittisiin
avustajiinsa

Tydéryhman tai vastaavan valmisteluelimen jasenena
toimiminen

Yleisdnosastokirjoitusten kirjoittaminen

Ministerididen jarjestamiin verkkokeskusteluihin
osallistuminen

[ 30 HINwoa— @29 2
29 N 25 2
29 IS 24 2
28 IS 33 2
Neuvottelut virkamiesten tai poliitikkojen kanssa [EENZESN N 2e2
24 NN @ 32 3
723 NS | 336 3
15 I 4 3B 2
7S 593
4P 44 32

Nimien kerdaminen adresseihin

® Melko / erittdin usein ~ mSilloin talldin = Ei koskaan En osaa sanoa

Kolmanneksi térkein vaikutustapa on tydskentely tydryhmissa tai vastaavissa valmistelueli-
missd, joka on tarked 66 prosentille jarjestdista (Taulukko 2). Neljannes eli 23 prosenttia jar-
jestoista ilmoittaa pyrkivansa vaikuttamaan lainvalmisteluun tyéryhmien tai vastaavien valmis-
teluelinten avulla melko tai erittéin usein (Kuvio 3). Kun katsotaan jarjeston tyyppid, erityisesti
institutionaaliset ja elinkeinoelaman jarjestot sekd myds ammatilliset yhdistykset ja identiteet-
tijarjestot pitavat tydryhmia ja yhteistyoelimia tarkeiné ja vaikuttavat verrattain usein niiden
avulla (Liitetaulukko 1B).

Myds ministereihin otetaan yhteytta. Yli puolet eli 56 prosenttia jarjestdista pitaa yhteydenot-
toja ministereihin tarkeina (Taulukko 2), ja 24 prosenttia vaikuttaa talla tavoin usein lainval-
misteluun (Kuvio 3). Ministereihin ollaan siis vihemman yhteydessa kuin virkamiehiin. Tama
voi kertoa siitd, ettd ministerin puheille on vaikeampi paéasta kuin virkamiehen. Erityisesti insti-
tutionaaliset jarjestot pitdvat yhteydenottoja ministereihin verrattain tarkeina (Liitetaulukko
1B).

Jarjestot pyrkivat vaikuttamaan lainvalmisteluun myds osallistumalla kuulemis- ja keskustelu-
tilaisuuksiin, joita ministeriot jarjestavat kuullakseen sidosryhmia laajemmin. Lahes kolman-
nes eli 31 prosenttia jarjestoista kertoo vaikuttavansa usein lainvalmisteluun kuulemis- tai
keskustelutilaisuuksien kautta (Kuvio 3).
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Vahiten kaytetty vaikuttamiskeino on verkkokuuleminen. Seitseméan prosenttia jarjestoista
kertoo pyrkivanséa vaikuttamaan lainvalmisteluun usein ministerididen jarjestamien verkko-
keskustelujen kautta (Kuvio 3). Neljannes eli 23 prosenttia jarjestoista pitaa tarkeana osallis-
tumista verkkokeskusteluihin tai -kyselyihin otakantaa.fi-palvelussa ja 38 prosenttia osallistu-
mista muihin julkisen hallinnon jarjestamiin verkkokuulemisiin (Taulukko 2). Otakantaa.fi-
palvelu on verrattain erityisen tarkea identiteettijarjestdille ja myos yleisille kansalaisjérjestoil-
le. Myds muut verkkokuulemiset ovat verrattain tarkeité identiteettijarjestoille seka myos insti-
tutionaalisille jarjestoille. (Liitetaulukko 1B.)

Jarjestojen nakemyksia vaikuttamisen ja valmistelun muutoksista

Kun syvensimme kyselyn tuloksia haastattelemalla erilaisten jarjestéjen edustajia, haastatte-
luissa nousi esiin nakokohtia vaikuttamisen ja poliittisen paatdsten valmistelun muutoksista.

Komitealaitoksen purkautuminen nékyy haastatteluissa selkedsti niin, etta valmistelussa ovat
painottuneet epaviralliset kontaktit. Erédén jarjeston edustaja luonnehti vaikuttamisen muutok-
sia niin, etta jarjestt ei enda keskity viralliseen tydryhmatydskentelyyn vaan sen sijaan on
siirtynyt painottamaan epavirallisia ja suoria kontakteja virkamiehiin ja poliitikkoihin. Ja lisaksi
yhteyttd on otettava aikaisin, heti kun lainvalmistelu on k&ynnistymassa:

Meidan painopiste on niiden tyéryhmien ulkopuolella. Neh&n on kuitenkin
sitten sitd hiontaa, kun hiotaan naita yksityiskohtia. Etta kylla me siirrettiin sa-
malla my6s vaikuttamispainopiste hyvin vahvasti siihen poliittiseen vaikuttami-
seen ja virkamiesvaikuttamiseen siind vaiheessa, kun lainvalmistelu on kayn-
nistymassa.

Komitealaitoksen hajauduttua osa haastatelluista jarjestdistd kokee ongelmaksi sen, etta
valmistelua tehdaan usein kovalla kiireella ilman laajapohjaisia tydoryhmia. Vaarana on, etta
kiire kostautuu valmistelun loppupéassa, kun yhteisymmarrysta eri toimijoiden vélille ei ole
muodostettu:

Nyt jos tehdaan puhtaasti virkamiestyona, ja sitten siita alkaa hirvea huuto ja
meteli ja kaikki tahot tuo erilaisia ndkemyksiaan, niin se jatkovalmistelu sitten
parhaimmassa tapauksessa leviaa kasiin viela eduskunnassa.

Toisaalta moni haastateltu jarjesto kuitenkin toivoi padsevansa mukaan tyéryhmiin, koska
niidenkin kautta paésee valmisteluun kiinni lausuntokierrosta varhaisemmassa vaiheessa:

Valmistelutydryhmat on tietysti ne, etté jos niihin padsee mukaan, niin se on
ehka kylla se tehokkain keino. Koska kylla pohjan kirjoittaja on se, joka kayttaa
kaikkein suurinta valtaa.

Vaikka virallisten lausuntojen antaminen on jarjestoille térkea ja yleinen toimintatapa, se koe-
taankin usein tehottomaksi siksi, etté lausuntoja pyydetéan vasta siind vaiheessa, kun paalin-
jaukset on jo sovittu. Monet jarjestot toivat haastatteluissa esiin sen, etta lausuntovaiheessa
vaikuttamismahdollisuudet ovat usein en&dé pienet. Samaten lausuntojen antamisessa on
myds omat kaytanndlliset ongelmansa. Haastatellut jarjestét pitdvat ongelmana liian lyhyita
lausuntoaikoja seké sita, etté lausuntopyyntdja lahetetdan kesélla, jolloin jarjestbissé on pal-
jon ihmisia lomilla.
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Kuulemistilaisuuksia monet eivét pida kovin hyodyllisind. Jarjestdjen mielesta ne vaikuttavat
usein yksisuuntaisilta tiedotustilaisuuksilta, ja moni epéili nilden vaikutusta:

Sitten voidaan jarjestéa jotain isoja kuulemistilaisuuksia, jonne kutsutaan 60

jarjestoa yhta aikaa. No ei se ole oikeata vaikuttamista. Se on enemman sita,
ettd ministeri6 kertoo, etta meillda on tAmmoinen lainsdéadantd, onko jollain jo-
tain huomauttamista. Sitten siella kaytetddn kymmenen puheenvuoroa, ja sit-

ten niiden vaikutus on ihan jotain muuta.

Muutama jérjeston edustaja pitdéd myds harmillisena sitd, ettéa ministerit tulevat usein avaa-

maan tilaisuudet, mutta monesti poistuvat oman puheenvuoronsa jalkeen eivatka siten kuule
sidosryhmien nakemyksia. Tilaisuuksia pidetdan myds joskus huonosti valmisteltuina ja niis-
sé kaytya keskustelua valilla yksipuolisena.

Taulukko 3: Yhteenveto erityyppisten jarjestdjen vaikuttamisstrategioista
ja -keinoista.

man jarjestot

paatoksentekoon tarkeda. Myos kontaktit eduskun-
taan ja puolueisiin seka perinteisen median hyédyn-
tdminen tarkeita. Mobilisointi ja sosiaalinen media
verrattain vihemman tarke&a, verkkokuuleminen ei
tarkeaa.

Jarjesto- Vaikuttamisstrategiat Kolme tarkeinta vaikuttamiskeinoa®®

tyyppi

Ammattiliitot Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatoksente- | Lausunnot; yhteydenotot virkamiehiin;
koon térkeintd, muut strategiat suunnilleen yhta neuvottelukunnat, valmistelutyéryhmat ja
tarkeit&, mutta verkkokuuleminen selvéasti vahiten vastaavat
tarke&a. Mobilisointi verrattain tarkeaa.

Elinkeinoel&- Erityisesti vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja Yhteydenotot virkamiehiin; lausunnot;

neuvottelukunnat, valmistelutyéryhmat ja
vastaavat

Institutionaa-
liset jarjestot

Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatoksente-
koon selvasti tarkeintd, myds eduskunta ja puolueet
tarkeité. Perinteinen ja sosiaalinen media seuraa-

vaksi tarkeimmat, mutta verrattain ei erityisen téarkei-
ta. Mobilisointi ja verkkokuuleminen véahiten tarkeita.

Yhteydenotot virkamiehiin; lausunnot;
keskustelutilaisuuksien ja konferenssien
jarjestaminen

Ammatilliset
yhdistykset

Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatoksente-
koon tarkeintd, mutta myds perinteinen ja sosiaali-
nen media tarkead. Erityisesti vaikuttaminen edus-
kuntaan ja puolueisiin seka verkkokuulemisiin osal-
listuminen véahemman tarkeaa.

Keskustelutilaisuuksien ja konferenssien
jarjestaminen; lausunnot; neuvottelukun-
nat, valmistelutydryhmat ja vastaavat

Identiteetti-
jarjestot

Kayttavat varsin laajasti kaikkia strategioita. Vaikut-
taminen suoraan valmisteluun ja paatoksentekoon
seka sosiaalinen media tarkeimpié. Verkkokuulemi-
nen ja mobilisaatio verrattain tarkeita.

Kirjoitusten tai kuvien julkaiseminen sosi-
aalisessa mediassa (pois lukien blogit);
lausunnot; jasenten tai muiden kannusta-
minen ottamaan yhteytta paatoksentekijoi-
hin

Vapaa-ajan
jarjestot

Sosiaalinen media erityisen tarked, myos vaikutta-
minen suoraan valmisteluun ja paatéksentekoon ja
perinteinen media tarkeita. Mobilisointi verrattain

tarkedd, eduskunta ja puolueet eivéat kovin tarkeita.

Kirjoitusten tai kuvien julkaiseminen sosi-
aalisessa mediassa (pois lukien blogit);
yhteydenotot toimittajiin; lehdistttiedotteet
ja lehdistotilaisuudet

Yleiset
kansalaisjar-
jestot

Sosiaalinen media, vaikuttaminen suoraan valmiste-
luun ja paatoksentekoon ja perinteinen media tar-
keimpid. Mobilisointi verrattain tarked, verkkokuule-
minen verrattain melko téarkea.

Kirjoitusten tai kuvien julkaiseminen sosi-
aalisessa mediassa (pois lukien blogit);
keskustelutilaisuuksien ja konferenssien
jarjestaminen; yhteydenotot virkamiehiin

** Tieto perustuu vaikuttamiskeinon tarkeytté kuvaavien muuttujien keskiarvoihin.
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2.3 Paasy kasautuu: ketka paasevat ja onnistuvat
vaikuttamaan?

Poliittiseen paatdksentekoon vaikuttaminen on tietenkin hyvin poliittista ja my&s usein kiis-
tanalaista toimintaa, johon liittyy ristiriitoja, kompromissien hiontaa seka poliittisia voittoja ja
tappioita. Tata kiistanalaisuutta kuvannee se, etta harva jarjesto on taysin tyytyvéinen siihen,
miten ne padsevat mukaan poliittisten paatdsten kuten lakien valmisteluun. Vain kahdeksan
prosenttia jarjestdista on taysin samaa mielta siita, etta niiltd pyydetdéan yleensa lausunto
kaikista sellaisista laki- tai asetusluonnoksista, joista ne haluavat antaa lausunnon (Kuvio
4).*° Jarjestoista 29 prosenttia on tasta jokseenkin samaa mielts, ja jopa puolet eli 50 pro-
senttia jokseenkin tai téysin eri mielta. Vieldkin useampi on tyytymattémia siihen, miten ne
paasevat ministerididen asettamien valmistelutydryhmien jaseniksi ja kuultavaksi eduskun-
nan valiokunnissa. Vain 17 prosenttia jarjestoista on taysin tai jokseenkin samaa mielta siita,
etté ne padsevat yleensa kaikkien sellaisten valmistelutydryhmien jaseneksi, joiden jaseneksi
ne haluavatkin paasta. Viidennes eli 20 prosenttia on sita mielta, ettd ne paasevat yleensa
eduskunnan valiokuntien kuultaviksi kaikissa asioissa, joissa ne haluavat paasta kuultaviksi
Jarjestoista 59 prosenttia myos kokee, ettd ne joutuvat olemaan itse aktiivisia paastéakseen
ministerididen asettamien valmistelutyéryhmien jaseniksi.

Tata tyytymattomyytta tuskin voi taysin poistaa, eiké se olisikaan mielekéas tavoite. Kyselyssa
kuitenkin kavi ilmi, ettd toiset ovat tyytyvaisempia kuin toiset, ja samalla myds toiset padsevat
vaikuttamaan paremmin kuin toiset.

Kuvio 4: Jarjestojen tyytyvaisyys mukaan paasyynsa valmistelussa (%)

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Meilté pyydetadan yleenséa lausunto kaikista sellaisista

laki- tai asetusluonnoksista, joista haluamme antaa _ 8 - 28 5

lausunnon. (n=1470)

Paésemme yleensa eduskunnan valiokuntien

kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa haluamme - 12 - 39 10

paasta kuultavaksi. (n=1469)

Paasemme yleensa kaikkien sellaisten ministerididen

asettamien valmistelutydryhmien jaseneksi, joiden - 14 - 39 11

jaseneksi haluamme paasta. (n=1457)

Joudumme usein olemaan itse aktiivisia

paastaksemme ministerididen asettamien _ 15 .5 14

valmistelutydryhmien jaseneksi. (n=1464)

mTaysin samaa mielta m Jokseenkin samaa mielté = Ei samaa eika eri mielta

m Jokseenkin eri mielta Taysin eri mielta En osaa sanoa

!® periaatteessa lausunnon voi antaa kuka tahansa, vaikka sita ei pyydettaisikaan. Kaytanngssa tama ei kuitenkaan aina liene helppoa, koska jarjeston ei
valttamatta ole helppo I16ytaa lausuntopyyntoa, jos sita ei ole osoitettu sille suoraan. Uusi lausuntopalvelu.fi-verkkopalvelu (ks. raportin luku 4.1) kuitenkin
helpottanee tata ongelmaa, koska se kokoaa kaikkien ministerididen tekemét lausuntopyynnét yhteen paikkaan.
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Jarjestdjen osallistumisen ehka selkein piirre on se, etté vaikuttaminen poliittiseen paatdksen-
tekoon on selkeasti kasaantunut joukolle suuria jérjestdja, joilla on vaikuttamistydhoén parhaat
resurssit. Vain kolmella prosentilla jarjestdista on palkattuna kymmenen tai useampi poliittista
vaikuttamista tekeva tyontekija (Taulukko 4). Kun vertaillaan erityyppisia jarjesttja, niin naita
suurimpia jarjestéja on eniten ammattiliitoissa, yleisissa kansalaisjarjestoissa ja elinkeinoela-
man jarjestoissa (Kuvio 5). Selkein esimerkki ovat suuret palkansaajakeskusjarjestét, ammat-
tiliitot ja tydnantajien jarjestét. Myos muilla sektoreilla on hyvin suuria jarjestoja, esimerkiksi
kuntia edustava Suomen Kuntaliitto. Tallaiset suuret jarjestot edustavat yleensé laajoja kan-
salaisryhmia ja vahvoja intressiryhmia ja moni niista pyrkii vaikuttamaan paatéksentekoon
vahvasti (Kuvio 6).

N&ama suurimmat jarjestot pyrkivat vaikuttamaan paatoksentekoon monin tavoin kayttaen
monipuolisesti erilaisia vaikuttamisstrategioita. Ne ovat aktiivisia erityisesti ministeridissa,
eduskunnassa ja medioissa: ne muun muassa antavat paljon lausuntoja, ottavat usein yhteyt-
ta virkamiehiin, ministereihin, kansanedustajiin ja toimittajiin seka vaikuttavat erilaisissa tyo-
ryhmisséa ja muissa valmistelu- ja yhteistydelimissa kuten esimerkiksi neuvottelukunnissa
(Kuvio 6).

Ne ovat myds pienempia jarjestdja tyytyvaisempia asemaansa valmistelussa: verrattain moni
suurimpiin kuuluva jarjest6 kertoo, etta niiltd pyydetédén yleensa lausunnot kaikista niista kiin-
nostavista asioista ja ne paasevat niita kiinnostaviin valmistelutyéryhmiin jaseniksi seka
eduskunnan valiokuntien kuultaviksi niita kiinnostavissa asioissa (Kuvio 7).17 Myb6s aiempi
tutkimus osoitti, ettd resursseiltaan suuremmat jarjestét ovat vahvemmin edustettuina minis-
terididen valmistelutydéryhmisséa (Vehka 2015). Suurimmat jarjestot myos kokevat muita use-
ammin, etté ne onnistuivat vuoden aikana vaikuttamaan poliittiseen paatéksentekoon (Kuvio
8). Ne onnistuivat esimerkiksi muuttamaan lakiesityksia.

Taulukko 4. Poliittista vaikuttamista tekevien tyontekijoiden maara kyselyyn
vastanneissa jarjestdissa

Poliittista vaikuttamista
tekevien kokoaikaisten

tyontekijoiden maara lkm %
0-0,9 784 57,2
1-1,9 302 22
2-3,9 158 11,5
4-9,9 84 6,1
10 - 43 3,1
Yhteensa 1371 100

Kysymys kuului: "Kuinka moni naista [keskustoimiston tasolla tydskentelevista tyontekijoista] osallistuu
poliittiseen tydhon? Talla tarkoitamme yhteydenpitoa virkamiehiin, poliitikkoihin tai toimittajiin; analyysi-
en tai tutkimusten tuottamista poliittista vaikuttamista varten; tai poliittisten prosessien seuraamista.
(Muunna kokoaikaisiksi tydsuhteiksi).” (Vrt. INTERARENA-projektin kysely: interarena.dk)

7 My6s regressioanalyysi osoittaa, etta mita enemman jarjestsilla on poliittista vaikuttamista tekevia tyontekijoita, sita tyytyvaisempia ne ovat asemaansa
valmistelussa (Liitetaulukko 1C).
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Kuvio 5: Poliittista vaikuttamista tekevien tyontekijoiden maara erityyppisissa
jarjestodissa (%)

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Ammattilitot (n=160) N1 6
Elinkeinoelaman jarjestot (n=268) IINNNVENT T 12 M 4
Institutionaaliset jarjestét (n=63) NSNS 21 a2
Ammatilliset yhdistykset (n=286) |1 G —
Identiteettijarjestst (n=220) ST 15 o 2
Vapaa-ajan jarjestot (n=173) NGO 7
Yleiset kansalaisjarjestot (n=187) Gl 9 ow s

m0-0,9 (vaikuttamista tekevaa tyontekijaa) ®1-1,9 =2-3,9 m4-9,9 10 -

Kuvio 6: Miten usein erikokoiset jarjestot kayttavat eri vaikuttamisstrategioita
(keskiarvot asteikolla 1-4)

4
3,5
3
2,5
2
1
0-0,9 (vaikuttamista 4-9,9
tekevéaa tyontekijaa)
= Vaikuttaminen suoraan valmisteluun ja paatdksentekoon ® Vaikuttaminen eduskuntaan ja puolueisiin
= Vaikuttaminen perinteisen median kautta u Vaikuttaminen sosiaalisen median avulla
= Mobilisointi Osallistuminen verkkokuulemisiin

Strategioiden kayttda on mitattu ottamalla keskiarvot strategioihin kuuluvien eri vaikuttamiskeinojen
kayton useutta kuvaavista muuttujista, jotka on listattu Taulukossa 2 (asteikko 1-4; erittdin usein, melko
usein, silloin talléin, ei kertaakaan [viimeisen vuoden sisalld][kdannetty]). N:t: 0-0,9 (n=735-761); 1-1,9
(n=283-296); 2-3,9 (n=146-156); 4-9,9 (n=81-84); 10- (n=39-43).
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Kuvio 7: Erikokoisten jarjest6jen tyytyvaisyys mukaan paasyyn valmistelussa
(keskiarvot asteikolla 1-5)

5,0

4,5
4,0 3,81

3,28
35 2,97
3,0 2,54
2.5 1,91
2,0
I
1,0
0-0,9 (vaikuttamista 1-1,9 2-3,9
tekevaa tyontekijaa)

4-9,9 10 -

Tyytyvaisyyttd on mitattu ottamalla keskiarvot muuttujista, jotka kuvaavat, (a) pyydetaanko jarjestoiltéa
yleensa lausunto kaikista sellaisista laki- tai asetusluonnoksista, joista ne haluavat antaa lausunnon, (b)
paéasevatko ne yleensa eduskunnan valiokuntien kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa ne haluavat paas-
ta kuultavaksi ja (c) paasevatko ne yleensa kaikkien sellaisten ministerididen asettamien valmisteluty6-
ryhmien jaseneksi, joiden jaseneksi ne haluavat paasta (asteikko 1-5; tdysin samaa mielta — taysin eri
mieltd [kdannetty]; 6 en osaa sanoa). N:t: 0-0,9 (n=629); 1-1,9 (n=272); 2-3,9 (n=146); 4-9,9 (n=82); 10-
(n=43).

Kuvio 8: Erikokoisten jarjestdjen onnistuminen poliittiseen paatoksentekoon
vaikuttamisessa (keskiarvot asteikolla 1-4)

10-* I——— 2,11
4-9,9 I 1,87

2-3,9 I 17

1-1,9 I 1,52

0-0,9 I 1,29

1,0 15 2,0 2,5 3,0 3,5 4,0

* Poliittista vaikuttamista tekevien tyontekijéiden maara jarjestoissa.

Onnistumista vaikuttamisessa on mitattu laskemalla keskiarvot kuuteen kysymykseen: miten usein
jarjeston toiminta on johtanut erilaisiin tuloksiin vimeisen vuoden sisélla (asteikko 1-4; erittéin usein,
melko usein, silloin talldin, ei koskaan [ka&nnetty]): (a) Valtion virkamiehet ovat ottaneet jonkin asian
kasiteltavaksi, (b) hallitus on tehnyt esityksia eduskunnassa, (c) lakiesitysta on muutettu ministeriokasit-
telyssa, (d) lakiesitysta on muutettu eduskuntakasittelyssa, (e) hallinnollisiin méaérayksiin tai ohjeisiin on
tehty muutoksia, (f) julkisen hallinnon paéatoksiin on tehty muutoksia (vrt. INTERARENA-projekti: intera-
rena.dk). N:t: 10- (n=43); 4-9,9 (n=82); 2-3,9 (n=151); 1-1,9 (n=284); 0-0,9 (n=748).
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Suurimpia jarjesttja pienemmat jarjestét eivat ole yhta aktiivisia vaikuttajia (Kuvio 6). Jarjes-
toista 40 prosenttia kuuluu kooltaan keskikokoisiin jarjestdihin, joilla on alle kymmenen mutta
vahintaan yksi poliittista vaikuttamista tekeva tydntekija (Taulukko 4). Nama jarjestét ovat
usein institutionaalisia jarjestoja, elinkeinoelaman jarjestdja, ammattiliittoja, yleisia kansalais-
jarjestéja seka identiteettijarjestodja (Kuvio 5; ks. erityyppisten jarjestdjen maaritelmat Taulu-
kossa 1). Keskikokoiset jarjesttt ovat tyytymattomampia asemaansa valmistelussa (Kuvio 7)
ja myos kokevat harvemmin onnistuvansa vaikuttamaan poliittiseen paatéksentekoon (Kuvio
8) kuin suurimmat jarjestot.

Keskikastin alapuolella ovat viela pienet jarjestét, joilla on vain vahan resursseja vaikuttami-
seen niin, etta niilla ei ole yhtaan kokoaikaisesta poliittista vaikuttamista tekevaa tyontekijaa
(Taulukko 4). Tallaisia pienimpia jarjestja on paljon, 57 prosenttia kyselyyn vastanneista
jarjestoista. Pienimmissa jarjestdissa on eniten ammatillisia yhdistyksia, jotka ovat ammatti-
kuntien ja tieteenalojen yleisjarjestdja (Kuvio 5). Nama pienimmat jarjestot pyrkivat vaikutta-
maan esimerkiksi valmisteluun ja paatoksentekoon harvemmin kuin suuremmat jarjestét (Ku-
vio 6). Ne ovat kaikista tyytymattdmimpia asemaansa valmistelussa (Kuvio 7) ja kokivat vain
harvoin onnistuneensa vaikuttamaan poliittiseen paattksentekoon vuoden sisalla (Kuvio 8).

Institutionaaliset jarjestot, elinkeinoelaman jarjestdt ja ammattiliitot parhaassa
asemassa

Jarjestdjen asema valmistelussa ja onnistuminen vaikuttamisessa nayttaa riippuvan myos
siité4, minka tyyppisesta jarjestosta on kyse. Erityisesti institutionaaliset, elinkeinoelamaén jar-
jestot ja ammattiliitot ovat keskimaaraista tyytyvaisempia asemaansa valmistelussa ja vaiku-
tustyonsa tuloksiin (Kuviot 9 ja 13).

Institutionaaliset eli erilaisia padosin julkisia instituutioita edustavat jarjestot ovat kaikista tyy-
tyvaisimpid asemaansa valmistelussa (Kuvio 9 ja Liitetaulukko 1C). Jopa 59 prosenttia insti-
tutionaalisista jarjestdista kokee saavansa yleensa lausuntopyynnon kaikista laki- tai asetus-
luonnoksista, joista ne haluavatkin antaa lausunnon (Kuvio 10). Lahes puolet eli 45 prosenttia
institutionaalisista jarjestoista kokee paasevéansa jaseneksi kaikkiin valmistelutyéryhmiin,
joihin ne haluavatkin jaseneksi (Kuvio 11). My6s eduskunnan valiokuntakuulemisiin ne ovat
tyytyvaisimpia: 47 prosenttia kokee paasevansa kuultavaksi niitd kiinnostavissa asioissa (Ku-
vio 12). Institutionaaliset jarjestdt myds kokevat onnistuneensa vaikuttamaan poliittiseen paa-
toksentekoon useammin kuin moni muu jarjest6 (Kuvio 13, Liitetaulukko 1D).

Toiseksi tyytyvaisimpia ovat elinkeinoelaman jarjestot (Kuvio 9). Niistd 53 prosenttia kokee,
ettd ne saavat yleensé lausuntopyynndn kaikista laki- tai asetusluonnoksista, joista ne halua-
vat antaa lausunnon (Kuvio 10). Ne ovat myds tyoryhmien jasenyyksiin ja valiokuntakuulemi-
siin toiseksi tyytyvaisimpia ja kokevat onnistuneensa vaikuttamaan poliittiseen paatdksente-
koon verrattain hyvin (Kuviot 11-13).

Ammattiliitot ovat kolmanneksi tyytyvaisimpia asemaansa valmistelussa, vaikka niiden ero
elinkeinoeldman jarjestoihin ja yleisiin kansalaisjarjesttihin on tédssa kuitenkin vain melko
pieni (Kuvio 9, Liitetaulukko 1C). Puolet eli 50 prosenttia ammattiliitoista kokee, ettd ne saa-
vat yleensé lausuntopyynndn niitd kiinnostavista laki- tai asetusluonnoksista (Kuvio 10). Vii-
dennes eli 21 prosenttia kokee padsevansa yleensa niita kilnnostavissa asioissa ministerioi-
den valmistelutyéryhmiin ja 25 prosenttia eduskuntien valiokuntien kuultavaksi (Kuviot 11-12).
Ne myds kokevat onnistuneensa vaikuttamaan poliittiseen paatdksentekoon hieman useam-
min kuin jarjestot keskimaérin (Kuvio 13, Liitetaulukko 1D).
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Kuvio 9: Erityyppisten jarjestojen yleinen tyytyvaisyys asemaansa
valmistelussa (keskiarvot asteikolla 1-5)

1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 35 4,0 4,5 5,0
Institutionaaliset jarjestot** (n=66) I 3,18
Elinkeinoelaman jarjestdt (n=251) I 2,74
Ammattiliitot (vrt.) (n=152) I 2,55
Kaikki jarjestot (n=1255) GGG ? 35
Yleiset kansalaisjarjestot (n=175) IIEEEEEES————— 2 34
Identiteettijarjestot* (n=212) NEEE———————— 2 11
Ammatilliset yhdistykset*** (n=251) m—————“ 205
Vapaa-ajan jarjestot** (n=148) s 1,98

Tyytyvaisyyttd on mitattu ottamalla keskiarvot muuttujista, jotka kuvaavat, (a) pyydetaanko jarjestdoilta
yleensa lausunto kaikista sellaisista laki- tai asetusluonnoksista, joista ne haluavat antaa lausunnon, (b)
paésevatko ne yleensa eduskunnan valiokuntien kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa ne haluavat paas-
té kuultavaksi ja (c) paasevatkd ne yleensa kaikkien sellaisten ministerididen asettamien valmisteluty6-
ryhmien jaseneksi, joiden jaseneksi ne haluavat paasta (asteikko 1-5, tdysin samaa mielta — taysin eri
mieltd [kaannetty]). Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001 (Tukeyn testi [HSD], vertai-
lukategoriana Ammattiliitot).

Kuvio 10: Erityyppisten jarjestdjen tyytyvaisyys lausuntopyyntdihin

"Meilta pyydetéan yleensa lausunto kaikista sellaisista laki- tai asetusluonnoksista, joista
haluamme antaa lausunnon” (% taysin tai jokseenkin samaa mieltd)

0 10 20 30 40 50 60 70
Institutionaaliset jarjestot (n=69) N 59
Elinkeinoelamén jarjesttt (n=276) IS 3
Ammattilitot (n=165) I 50
Yleiset kansalaisjarjestot (n=190) T 38
Ammatilliset yhdistykset (n=289) I 32
Identiteettijarjestdt (n=234) N 29
Vapaa-ajan jarjestot (n=166) NI 27

Vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=0-20) ei ole otettu huomioon prosentteja laskettaessa.
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Kuvio 11: Erityyppisten jarjestojen tyytyvaisyys tydryhmien

jaseneksi paadsemiseen

"Paadsemme yleensa kaikkien sellaisten ministerididen asettamien valmistelutydryhmien
jaseneksi, joiden jaseneksi haluamme paasta” (% taysin tai jokseenkin samaa mieltd)

Institutionaaliset jarjestot (n=67)
Elinkeinoelamén jarjestot (n=260)
Yleiset kansalaisjarjestot (n=179)

Ammattiliitot (n=153)
Vapaa-ajan jarjestot (n=149)
Identiteettijarjestot (n=217)

Ammatilliset yhdistykset (n=264)

Vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=1-42) ei ole otettu huomioon prosentteja laskettaessa.

Kuvio 12: Erityyppisten jarjestojen tyytyvaisyys kuulemisiin

0 5 10 15 20 25

s as

30

I 27

—— 22
I 21
I 15
- 13
" 11

eduskunnan valiokunnissa

"Paasemme yleensa eduskunnan valiokuntien kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa
haluamme paésta kuultavaksi." (% jokseenkin tai tdysin samaa mieltd)

Institutionaaliset jarjestot (n=68)
Elinkeinoelamén jarjestot (n=262)
Ammattiliitot (n=159)

Yleiset kansalaisjarjestot (n=183)
Identiteettijarjestot (n=220)
Ammatilliset yhdistykset (n=265)

Vapaa-ajan jarjestot (n=153)

0 5 10 15 20 25

30

35

35

40

40

45

45

50

50

T 47

I 35
" 25
I 23

. 18
e 14
11

Vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=1-43) ei ole otettu huomioon prosentteja laskettaessa.
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Kuvio 13: Erityyppisten jarjestdjen onnistuminen poliittiseen paatoksentekoon
vaikuttamisessa (keskiarvot asteikolla 1-4)

1,0 1,5 2,0 2,5 3,0 3,5 4,0
Institutionaaliset jarjestot** (n=67) I 1,76
Elinkeinoelaman jarjestdt (n=274) IS 1,61

Ammattiliitot (vrt.) (n=161) N 1,52

Yleiset kansalaisjarjestot (n=194) I 1,49

Kaikki jarjestot (n=1438) I 1,45

Identiteettijarjestdt (n=229) I 1,43
Vapaa-ajan jarjestot*** (n=174) s 1,27
Ammatilliset yhdistykset*** (n=292) s 1,26

Onnistumista vaikuttamisessa on mitattu laskemalla keskiarvot kuuteen kysymykseen: miten usein
jarjestdn toiminta on johtanut erilaisiin tuloksiin viimeisen vuoden sisélla (asteikko 1-4; erittain usein,
melko usein, silloin talldin, ei koskaan [kaannetty]): (a) Valtion virkamiehet ovat ottaneet jonkin asian
kasiteltavaksi, (b) hallitus on tehnyt esityksia eduskunnassa, (c) lakiesitystd on muutettu ministeriokasit-
telyssa, (d) lakiesitysta on muutettu eduskuntakasittelyssa, (e) hallinnollisiin maérayksiin tai ohjeisiin on
tehty muutoksia, (f) julkisen hallinnon paéatoksiin on tehty muutoksia (vrt.INTERARENA-projekti: inter-
arena.dk). Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001 (Tukeyn testi [HSD], vertailukatego-
riana Ammattiliitot).

Yleiset kansalaisjarjestot ovat neljanneksi tyytyvaisimpia asemaansa valmistelussa ja vaikut-
tamistyonsa tuloksiin (Kuviot 9 ja 13). Niista 38 prosenttia kokee saavansa yleensa lausunto-
pyynnot niita kiinnostavista laki- tai asetusluonnoksista (Kuvio 10). Viidennes eli 22 prosenttia
arvioi padsevansa niita kiinnostaviin ministerididen valmistelutydryhmiin (Kuvio 11). Yleisista
kansalaisjarjestoista 23 prosenttia on tyytyvaisia eduskunnan valiokuntakuulemisiin (Kuvio
12).

Vahiten tyytyvaisid asemaansa valmistelussa ovat identiteettijarjestdt, ammatilliset yhdistyk-
set sekd vapaa-ajan jarjestot (Kuvio 9).

Identiteettijarjestoista vain 29 prosenttia kokee saavansa yleensa lausuntopyynnén kaikista
niitd kiinnostavista laki- tai asetusluonnoksista (Kuvio 10). Vain 13 prosenttia niista on yleen-
sa tyytyvaisia paasyynsa ministerididen valmistelutyéryhmiin ja 18 prosenttia paasyynsa
eduskunnan valiokuntien kuultavaksi (Kuviot 11-12). Identiteettijarjestot kokevat pystyneensa
vaikuttamaan poliittiseen paatdksentekoon verrattain harvoin (Kuvio 13, Liitetaulukko 1D).

Myds ammatilliset yhdistykset ovat varsin tyytymattémia asemaansa valmistelussa (Kuvio 9).
Niisté vain 32 prosenttia kokee, etté niiltd pyydetdén yleensa lausunto kaikista niita kiinnosta-
vista asetus- ja lakiluonnoksista, vain 11 prosenttia etta ne padsevat yleensa niité kiinnosta-
viin valmistelutyéryhmiin, ja vain 14 prosenttia ettd ne paasevat yleensa eduskunnan valio-
kuntien kuultavaksi kaikissa niita kiinnostavissa asioissa (Kuviot 10-12). Ne kertovat onnistu-
neensa vaikuttamaan poliittiseen paatdksentekoon vain hyvin harvoin (Kuvio 13). On kuiten-
kin huomattava, etta erityyppisten jarjestjen erot johtuvat osittain jarjestdjen erikokoisista
resursseista ja siitd, etta kaikki eivat ylipaataan pyri yhta voimakkaasti vaikuttamaan paatok-
sentekoon. Tama nakyy muun muassa ammatillisten yhdistysten kohdalla. Esimerkiksi kun
jarjestéjen resurssit ja vaikuttamispyrkimysten voimakkuus vakioidaan regressioanalyysissa,
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erot tyytyvaisyydessa ja vaikuttamistydn onnistumisessa ammatillisten yhdistysten ja esimer-
kiksi elinkeinoelaman jarjestojen vélilla vahenevéat huomattavasti (Liitetaulukot 1C-1D).

Myds vapaa-ajan jarjestot ovat varsin tyytymattdmia asemaansa valmistelussa ja kokevat
vain harvoin pystyneensa vaikuttamaan paatoksiin (Kuviot 9 ja 13). Niista vain 27 prosenttia
on yleensa tyytyvaisia saamiinsa lausuntopyyntdihin, 15 prosenttia pdasyynsa tyéryhmien
jaseniksi, ja 11 prosenttia paasyynsa eduskunnan valiokuntien kuultavaksi (Kuviot 10-12).

2.4 Jarjestojen paasy valmisteluun kansainvalisessa
vertailussa

Vertailimme kyselyn avulla myds jarjestéjen paasya mukaan valmisteluun Suomessa, Tans-
kassa ja Isossa-Britanniassa.™® Millaisilla jarjestoilla on ndissa maissa etuoikeutettu asema
paatosten valmistelussa eli mitka jarjestot saavat useimmin lausuntopyyntoja ja yhteydenotto-
ja virkamiehilta ja paasevat tyéryhmien ja yhteistydelinten kuten neuvottelukuntien jaseniksi
seké vaikuttamaan niiden kokoonpanoon?

Kaikissa maissa resursseiltaan suuremmilla jarjestoilla on useammin etuoikeutettu asema
kuin pienilla (Kuvio 14). Suomessa paasy valmisteluun kuitenkin kasautuu isoille vahvimmin:
suurten ja pienten jarjestojen erot ovat siis meilla jyrkemmat kuin Tanskassa ja Isossa-
Britanniassa (Kuvio 14 ja Liitetaulukko 1E). Toisin sanoen Suomessa resursseiltaan suu-
remmat jarjestot ovat siis jonkin verran vahvemmin etuoikeutetussa asemassa kuin Tanskas-
sa™ ja Isossa-Britanniassa. Suomen ero Tanskaan on tassa pienempi kuin Suomen ero
Isoon-Britanniaan. Tama voi johtua siitd, ettd Suomi ja Tanska ovatkin korporatistisia maita
(Lijphart 2012), joissa suurilla kansallisilla keskus- ja kattojarjestdille on perinteisesti ollut
vahva ja etuoikeutettu asema valmistelussa (vrt. myos Christiansen ym. 2010). Isossa-
Britanniassa taas on pluralistinen eturyhmajarjestelma, jossa jarjestot kilpailevat vapaammin
keskenaan paasysta virkamiesten ja poliittisten paattajien puheille, ja katto- ja keskusjarjesto-
jen merkitys ei ole yhta suuri (vrt. Lijphart 2012). Tulkintaa tukee se, ettd Suomessa ja Tans-
kassa erityisesti kaikista suurimmat jarjestét ovat paremmassa suhteellisessa asemassa kuin
Isossa-Britanniassa (Kuvio 14).

Elinkeinoelaman jarjestoilla ja institutionaalisilla jarjestdilla on kaikissa kolmessa maassa
verrattain hyva asema valmistelussa (Kuvio 15, ks. myds Liitetaulukko 1E). Maiden vélilla on
kuitenkin myés kiinnostavia eroja. Suomessa yleisten kansalaisjarjestjen suhteellinen ase-
ma on parempi kuin seka Tanskassa ettéa Isossa-Britanniassa. Vapaa-ajan jarjestoilla taas on
Suomessa ja Tanskassa parempi asema kuin Isossa-Britanniassa. Ammatilliset yhdistykset
puolestaan ovat verrattain vahvoja Isossa-Britanniassa. (Kuvio 15.) Kaiken kaikkiaan Suo-
messa siis erityisesti yleisten kansalaisjarjestdjen ja myos vapaa-ajan jarjestojen asema val-
mistelussa on kansainvélisessa vertailussa melko hyva. Haastattelemamme yleisen kansa-
laisjarjeston edustaja kokikin, ettd Suomessa asiat ovat kaikesta huolimatta monelta osin
hyvin verrattuna muihin maihin:

Kun kuuntelee [...] kollegoja eri maista, niin kylldhan tietysti[...] Suomion [...]
niin pieni yhteiskunta, etté taalla oikeasti on kansalaisjarjestdilla mahdollisuus
paasta ministerin luo. Paasta kansliapaallikkoja tapaamaan. Paasta korkeita
virkamiehid tapaamaan. (Yleisen kansalaisjarjeston edustaja.)

'8 Tassa vertailussa kaytamme Suomen kohdalla suppeampaa 600 kyselyyn vastanneen jarjeston otosta, joka perustuu lausunnoista, eduskunnan kuule-
misista, ministerididen tydryhmista ja mediajutuista I8ydettyihin jarjestoihin (ks. Liite 1). Kyselyt tehtiin Tanskassa vuonna 2011 ja Isossa-Britanniassa
vuonna 2013 INTERARENA-projektissa. Vastausprosentit olivat Tanskassa 69 ja Isossa-Britanniassa 26 (ks. Binderkrantz & Rasmussen 2015).

*® Ero Tanskaan nakyy myos, kun regressioanalyysi tehdaan Suomi-Tanska-aineistolla laajemmalla otannalla (otannasta ks. Liite 1) (n = 2317 [Suomi ja
Tanska yhteensa]).
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Kuvio 14: Resursseiltaan erikokoisten jarjestdjen etuoikeutettu
asema valmistelussa Suomessa, Tanskassa ja Isossa-Britanniassa
(keskiarvot asteikolla 1-4)
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Jarjestojen etuoikeutettua asemaa on mitattu laskemalla keskiarvot vastauksista seuraaviin kysymyksiin
(asteikko 1-4; erittain usein, melko usein, silloin talldin, ei koskaan [kaannetty]): (a) Jarjesttmme saa
lakiluonnoksen, asetusluonnoksen tai vastaavan lausunnon antamista varten, (b) jarjestémme on edus-
tettuna julkisissa neuvottelukunnissa, lautakunnissa, toimikunnissa, valmistelutyéryhmissa ja vastaavis-
sa, (c) jarjestoltamme kysytaan mielipidettd julkisten neuvottelukuntien, lautakuntien, toimikuntien, val-
mistelutydryhmien ja vastaavien jasenia valittaessa, (d) valtion virkamiehet ottavat yhteytta jarjestoom-
me. N:t yhteensa: Suomi = 557, Tanska = 603, Iso-Britannia = 417 (n:t tarkemmin Liitetaulukossa 1F).

Lahde: Tanskan ja Ison-Britannian aineisto: INTERARENA-projekti / Anne Binderkrantz ym.

Kuvio 15: Erityyppisten jarjestojen etuoikeutettu asema valmistelussa
Suomessa, Tanskassa ja Isossa-Britanniassa (keskiarvot asteikolla 1-4)
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®Suomi (2015) ®Tanska (2011) ®Iso-Britannia (2013)

Jarjestdjen etuoikeutettua asemaa mittaavan muuttujan muodostaminen on kuvattu Kuvion 14 alla. N:t
yhteensd Suomi = 585, Tanska = 603, Iso-Britannia = 468 (n:t tarkemmin Liitetaulukossa 1F).

Lahde: Tanskan ja Ison-Britannian aineisto: INTERARENA-projekti / Anne Binderkrantz ym.
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3. MITEN VIRKAMIEHET KUULEVAT SIDOSRYHMIA
SAADOSVALMISTELUSSA?

Saadosten eli Iahinna lakien ja asetusten valmisteluun kuuluu jarjestéjen ja muiden sidos-
ryhmien kuuleminen. Se on "sidosryhmien ja kansalaisten nakemysten, tietojen ja kokemus-
ten hankkimista” valmisteilla olevista asioista, ja silla pyritdé&n parantamaan valmistelun laa-
tua ja avoimuutta (Valtioneuvosto 2016). Selvitimme virkamiesten kyselylla ja haastatteluilla,
miksi ja millaisilla menetelmilla virkamiehet kuulevat sidosryhmia. Meité kiinnosti myds se,
keita virkamiehet kuulevat, miten laajasti sidosryhmia ja kansalaisia kuullaan ja mika vaikut-
taa kuulemisen laajuuteen.

3.1 Miksi virkamiehet kuulevat sidosryhmia
saadosvalmistelussa?

Virkamiehet pitavat jarjestojen kuulemista tarkeana sdadosvalmistelussa. Kyselyssa 73 pro-
senttia virkamiehista oli samaa mielt siitd, etta jarjestdjen kuuleminen parantaa saadosval-
mistelun laatua (Kuvio 16). Jarjestéjen kuulemisen ei mydskaan koettu hidastavan saaddsten
valmistelua liilkaa: vain alle kolmannes eli 28 prosenttia virkamiehista koki, etta jarjestdjen
kuuleminen hidastaa merkittavasti sddddsvalmistelua.

Moni haastateltu virkamies kokee, etta kuulemismahdollisuuksia annetaan valmistelussa
myos aiempaa enemman. Virkamiesten mielesta taméa johtuu yhteiskunnallisen ilmapiirin
muutoksesta, jossa avoimuutta on korostettu entistd enemman. Tama ilmapiiri on tullut myds
valtionhallintoon, jossa esimerkiksi oikeusministerién demokratia- kieli- ja perusoikeusasioi-
den yksikkd seka valtiovarainministerion hallinto- ja johtamispolitiikkayksikkd ovat pyrkineet
kehittamaan valmistelun ja hallinnon avoimuutta.

Miksi kuuleminen kannattaa?

Virkamiesten kyselysta ja haastatteluista nousi esiin kuulemisen kolme paahyotya. Ensinna,
kuuleminen lisda hallinnon avoimuutta. Kyselyyn vastanneista virkamiehista 95 prosenttia ol
taysin tai jokseenkin samaa mielta siita, etta jarjestdjen kuuleminen sdadosvalmistelussa
lisda valmistelun avoimuutta ja lapinakyvyytta (Kuvio 16). Kuuleminen on hyvaa hallintoa ja
se levittaa tietoa valmisteilla olevista paatoksista. Vaikka kuuleminen on maaritelméan mukai-
sesti sidosryhmien nakemysten kerdaamista, sen avulla voi samalla kertoa sidosryhmille val-
misteilla olevista muutoksista. Nain sidosryhmat osaavat varautua saadésmuutoksiin:

Tietenkin se [kuuleminen] on informaatiokanava suhteessa valmistelijalta sin-
ne sidosryhmiin pain siita, ettd mité ollaan tekeméassa. Jolloin tietenkin se toi-
mii sitten myéskin erdénlaisena semmoisena ... valmistelun aikainen infor-
maatio tietenkin lisé& mahdollisuutta valmistautua tuleviin muutoksiin.
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Kuvio 16: Virkamiesten nakemyksia jarjestdjen kuulemisesta kansallisessa
sdaddsvalmistelussa (%)

Etu- ja kansalaisjarjestdjen kuuleminen kansallisessa sdaddsvalmistelussa...
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Lahde: Kaikki mukaan? Avoin hallinto ja uudet osallistumismuodot (KAMU) -hankkeen kysely virkamiehille (kyselysta ks. tamén raportin luku 1.2).2°

Toiseksi kuulemisella saadaan sidosryhmilta tarkeaa tietoa ja asiantuntemusta. Kyselyssa 82
prosenttia virkamiehistéa kokee, etté jarjestdjen kuuleminen parantaa vaikutusten arviointia ja
93 prosenttia virkamiehisté kertoo, ettéd kuuleminen tuo muuta hyodyllista tietoa valmistelun
tueksi (Kuvio 16). Kuulemisessa selvida, miten olemassa oleva lainsdadantd sidosryhmien
mielestéa toimii, mika on sidosryhmien kanta uuteen lainsdadantdon, ja miten lakimuutokset
vaikuttavat sidosryhmien toimintaan. Kuulemisella saadaan myods konkreettista palautetta
suunnitellusta lakitekstista.

Kolmanneksi virkamiehet nakevét, ettd kuuleminen auttaa viemaan muutoksia lapi poliittises-
ti. Kaksi kolmasosaa eli 68 prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista olikin samaa mielta
sSiitd, ettd valmistelussa haetaan yleensa tarkeimpia sidosryhmia tyydyttavia konsensus- tai
kompromissiratkaisuja (Kuvio 19 luvussa 3.3).

Haastatellut virkamiehet kertovat, etta kun keskeiset sidosryhmaét ja vahvat eturyhmét ovat
sitoutuneet valmisteluun, poliitikkojen on helpompi hyvéksya paatokset ja sopia niista. Laki-
esitysten eduskuntakasittely voi vaikeutua, jos kuulemisen avulla ei ole saavutettu riittavaa
yhteisymmarrysta keskeisten eturyhmien kanssa. Kyselyssa vain neljannes eli 23 prosenttia
virkamiehista olikin samaa mielta siita, etté jarjestdjen kuuleminen vaikeuttaisi poliittisten tuen
saamista sdadosesityksille. Yli kaksi kolmasosaa eli 69 prosenttia virkamiehistd myds kokee,
etta jarjestdjen kuuleminen helpottaa sédddsten toimeenpanoa (Kuvio 16).

2 Kaikkien kuvioiden ja taulukoiden lahteena ovat KAMU-hankkeen kyselyt, ellei toisin ilmoiteta.
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Virkamieskysely naytti, etta mita laajempaa ja aktiivisempaa kuuleminen oli valmisteluvai-
heessa, sitéd harvemmin kansanedustajat kritisoivat hallituksen esitystd eduskunnan valiokun-
takasittelyssa.”* Mita enemman virkamiehet olivat i) tehneet valmistelua tiiviissa vuorovaiku-
tuksessa tarkeimpien sidosryhmien kanssa, ii) kuulleet eri sidosryhmia laajasti varhaisessa
valmisteluvaiheessa, ja iii) antaneet valtionhallinnon ulkopuolisille sidosryhmille mahdolli-
suuksia vaikuttaa valmisteluun, sitd todennékdisempaa oli, ettd kansanedustajat eivat kriti-
soineet hallituksen esitysté voimakkaasti eduskunnan valiokunnissa (Liite 5: Liitetaulukko
2A). Aktiivinen, laaja ja varhainen kuuleminen kuitenkin kasvattivat taté todennakdaisyytté vain
vahan. Silti havainto kertonee siitd, etta kuuleminen todella voi sitouttaa eturyhmia valmiste-
luun ja siten lieventaa poliittisia kiistoja.

3.2 Miten jarjest6ja, kansalaisia ja muita sidosryhmia
kuullaan?

Miten virkamiehet sitten ndkevéat eri kuulemismenetelmat ja mitd niista he kayttavat itse eni-
ten? Yleisesti arvioidaan, ettd kuulemisen ja valmistelun tavat ovat muuttuneet. Hitaaksi ja
jaykiksi koetuista komiteoista on siirrytty kohti ketterampia ja halvempia valmistelumuotoja
(ks. esim. Temmes 2001).

Komiteat ovat valtioneuvoston asettamia monijasenisia valmisteluelimia, ja ne ja niitd muistut-
tavat viralliset tyéryhmat ovat entistd enemman korvautuneet epavirallisilla ja kevyemmilla
tyoryhmilla sek& epéavirallisella vuorovaikutuksella (ks. myds Slant & Rantala 2013). Yksi
selitys télle on se, ettd epamuodolliset menetelmat ovat tehokkaampia, kun valmistelussa on
usein tiukat aikataulut ja entista niukemmat resurssit:

Nykyaan kylla kun resurssirajoitteita on, niin minun mielestani meilla on aina-
kin systemaattisesti pyritty vahentamaan tammaoisia muodollisia prosesseja,
jotka sitovat henkilékuntaa. (Lainvalmistelua tekeva virkamies)

Muutamalla haastatellulla virkamiehellé oli kokemusta komiteoista, ja osa heistd muistelee,
ettd komiteoilla oli usein paremmat resurssit kuin nykyisilla tyéryhmilla. Komiteat istuivat
usein varsin kauan, ja niissa oli paatoimisia sihteereja. Virkamiehet kokevat, ettd komiteoilla
oli my6s valtioneuvoston asettamina elimind suurempi painoarvo ja arvovalta kuin nykyisin
kaytetyilla tydryhmilla:

Komitealla on se semmoinen paine, etté kun tasta tulee nyt komiteamietinto,
niin se on nyt semmoinen, enemman jumalan sanaa.

Nykyaan komiteoista on kuitenkin luovuttu, ja kuuleminen on samalla muuttunut monimuotoi-
semmaksi. Valmistelussa on kaytdssa kirjava joukko erilaisia kuulemismenetelmia (ks. Tau-
lukko 5). Seuraavaksi kuvaamme tarkemmin, miten virkamiehet kuulevat sidosryhmié ja mi-
ten eri kaytannot kuulemisessa toimivat.

2 Regressioanalyysissa tdma vaikutus tulee nakyviin, kun hankkeen laajuus, sidosryhmien vastustus hankkeen tavoitteita kohtaan sen alkuvaiheessa,
julkisen keskustelun laajuus seké se, miten suoraan ja laajasti laki vaikuttaa kansalaisten arkielamaan, otetaan huomioon eli vakioidaan. Vaikutus oli
samansuuntainen (mutta ei tilastollisesti merkitsevéd) myos hallituskasittelyn kohdalla. Aktiivinen, laaja ja varhainen kuuleminen véhensivét aavistuksen sen
todennakoisyytta, ettéd asia jatettiin pdydalle valtioneuvoston yleisistunnossa tai ministerivaliokunnassa. (Liitetaulukko 2A.)
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Taulukko 5: Kuulemismenetelmien kaytto sdadosvalmistelussa

virkamiesten mukaan (%)

Mité eri menetelmid on kaytetty sidosryhmien kuulemiseen niissé kansallisissa sédddsval-
misteluhankkeissa, joihin olet osallistunut viimeisten kolmen vuoden sisalla?

Melko Harvas- Eiyhdes- Yhteensa
Kaikissa monessa  sa sékaan (%) (n)
:_ausuntopyynnot sdadosesitys- 80 18 1 1 100 (245)
uonnoksesta
Suorat tapaamiset, puhelut tai
sahképostikeskustelut sidos- 40 43 17 1 100 (241)
ryhmien kanssa
Tydryhmat, joissa on mukana
valtionhallinnon ulkopuolisia 37 41 15 7 100 (230)
sidosryhmia
Tyoéryhmat, joissa on mukana
vain valtionhallintoon kuuluvia 25 23 25 27 100 (206)
sidosryhmia®
Lausunto- tai kommenttipyynnot
muusta asiakirjasta ennen séa-
dosesitysluonnoksen valmistu- 19 4l sl 9 100 (227)
mista
Kuulemis- tai keskustelutilaisuu-
det, joihin on kutsuttu vain tietty- 12 40 34 14 100 (233)
ja sidosryhmia
Tietyille sidosryhmille kohdenne- 9 29 43 26 100 (214)
tut kyselyt
Kaikille avoimet kuulemis- tai
keskustelutilaisuudet 6 18 36 40 100 (219)
Tybpajat 5 21 31 43 100 (213)
Selvityshenkildiden tai konsultti-
en tekemat haastattelut tai kyse- 4 21 33 42 100 (210)
Iyt
Kaikille avoimet verkkokyselyt 1 8 36 56 100 (203)
Otakantaa.fi palvelussa
Verkkokeskustelut Otakantaa.fi- 1 5 20 74 100 (194)
palvelussa
a/luut kaikille avoimet verkko- 1 5 15 79 100 (188)
yselyt
Muut verkkokeskustelut 1 2 17 81 100 (183)
Joukkoistaminen 0 1 13 86 100 (270)

Vastausvaihtoehtona oli myds "En osaa sanoa”, mutta sita ei ole esitetty taulukossa.

2 Kysymys oli siind mielessa monitulkintainen, ettd emme tied&, miten laajasti vastaajat ovat mielténeet valtionhallinnon.
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Kuvio 17: Virkamiesten nakemyksia kuulemismenetelmien hyddyllisyydesta ja
kaytosta saadosvalmistelussa (%)
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kuuleminen e — 65
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Kaikille avoimet verkkokyselyt Otakantaa.fi
palvelussa s

Verkkokeskustelut Otakantaa.fi-palvelussa [l 13

u Kaytetty kaikissa tai melko monessa hankkeessa

m Hyddyttanyt valmistelua hyvin tai melko paljon (% kuulemismenetelméaa vahintdan harvassa hankkeessa
kayttaneista)

* Tyoryhmat, joissa on mukana valtionhallinnon ulkopuolisia sidosryhmié
Molemmissa kysymyksissa oli myds vastausvaihtoehto "En osaa sanoa”, jonka valinneita ei ole otettu
huomioon prosentteja laskettaessa.

Lausunnot

Lausuntojen pyytaminen laki- tai asetusluonnoksista on yleisin tapa kuulla sidosryhmié saa-
dosvalmistelussa: l&hes kaikki eli 98 prosenttia virkamiehista kertoo, etta tata kuulemismene-
telm&a on kaytetty melko monessa tai kaikissa valmisteluhankkeissa, joihin he olivat osallis-
tuneet viimeisten kolmen vuoden sisalla (Taulukko 5). Hyvin moni eli 89 prosenttia virkamie-
hista pitéda sdadosesitysluonnosta koskevia lausuntopyyntéja myos melko tai hyvin hyddyllisi-
na (Kuvio 17). Haastatellut virkamiehet kertovat, etté lausuntopyyntéjen avulla muun muassa
tarkistetaan, etta sidosryhmat ovat ymmartaneet asiat samalla tavalla. Talldin virkamiehet ja
poliittiset paattajat voivat tarvittaessa muuttaa vaarinymmarryksia aiheuttavia kohtia séados-
tekstissa. Usein kyse on yksityiskohdista, mutta valilla lausuntovaiheessa voi tulla esille myés
isompia ongelmia, joiden vuoksi sidosryhmien erimielisyytta joudutaan sovittelemaan esimer-
kiksi kahdenvélisissa keskusteluissa. Muutama virkamies piti lausunnoista erityisesti siksi,
etta tieto tulee tekstimuodossa ja palaute on siksi selkeda:
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Min& olen juristi niin min& tykkaan kaikista muodollisista, [...] eiké tule sem-
moisia epamaaraisia viesteja sielta ja taalta. Se on selkea.

Koska lausunnot ovat kirjallisia, niista kuitenkin puuttuu vuorovaikutteisuus, ja vaarinymmar-
rysten vaara on suuri. Haastatellut virkamiehet kokevatkin, ettd lausunnot eivéat voi korvata
valmistelun alkuvaiheen vuorovaikutteista kuulemista, jota tehdaan esimerkiksi epavirallisen
vuorovaikutuksen tai tydryhmien muodossa. Jos kuuleminen on varhaisessa vaiheessa toteu-
tettu hyvin, lausuntovaiheen merkitys ei ole enaa kovin suuri:

Ne lausunnot eivat kylla aiheuttaneet enad mitaan yllatyksia, mika oli hyva
merkki siitd, ettd se ennakko-osallistaminen oli tuottanut oikeen tuloksia.
(Lainvalmistelua tekeva virkamies.)

Valmistelun varhaisemmassa vaiheessa esimerkiksi epavirallisen vuorovaikutuksen tai ty6-
ryhmien avulla toteutetun kuulemisen merkitys on suuri myds siksi, etté virkamiehet pitavat
valmistelun aikatauluja usein todella tiukkoina (ks. myos luku 3.4). Jos lausuntokierroksen
jalkeinen jatkovalmisteluaika on lyhyt, kuuleminen ei voi haastateltujen virkamiesten mielesta
perustua pelkastaan lausuntoihin.

Lahes kaksi kolmesta eli 60 prosenttia virkamiehista kertoo, etta kaikissa tai melko monessa
hankkeessa on pyydetty myds lausuntoja muista asiakirjoista kuin sdadosesitysluonnoksista
ennen niiden valmistumista (Taulukko 5). Tama tarkoittaa, ettd kommentteja tai lausuntoja
pyydetdan jostain valmisteluasiakirjasta valmistelun aikaisemmassa ennen virallista, lahes
valmista lakiluonnosta koskevaa lausuntokierrosta. Kommentteja voidaan pyytaa esimerkiksi
muistioista tai keskeneraisemmisté pykalaluonnoksista. Téllaisia muita lausunto- tai kom-
menttipyyntoja pitda hyodyllisind moni, 83 prosenttia virkamiehista (Kuvio 17).

Tallaiset varhaisemmassa valmisteluvaiheessa tehdyt kommentti- ja lausuntopyynnét eivat
kuitenkaan ole aina julkisia ja kaikille avoimia. Moni haastateltu virkamies kertoo, etta usein
vain valikoiduille sidosryhmille annetaan esimerkiksi pykalaluonnoksia epavirallisesti kom-
mentoitavaksi (vrt. my6s Erkkila 2010):

Esimerkiksi joissain hallituksen esityksissa niita eri pykaldluonnoksia jaellaan
sahkdpostitse epavirallisesti. (Lainvalmistelua tekeva virkamies.)

Tyoryhmat

Myds tyoryhmia kaytetddn kuulemisessa erittain paljon. Nelja viidesta eli 78 prosenttia virka-
miehistéa kertoo, etta kaikissa tai melko monissa valmisteluhankkeissa, joissa virkamies on
ollut mukana, on kaytetty sellaisia laajapohjaisia tydryhmia, joissa on ollut mukana valtionhal-
linnon ulkopuolisia sidosryhmia (Taulukko 5). Lahes puolet eli 48 prosenttia virkamiehista
kertoo myos, etta kaikissa tai melko monessa hankkeessa on kaytetty tydryhmia, joissa on
mukana vain valtionhallintoon kuuluvia sidosryhmid. Molemman tyyppisia tyéryhmia pitaa
myds hyodyllisena erittdin moni, laajapohjaisia tyéryhmia 91 ja virkamiestyéryhmia 88 pro-
senttia niitd vahintdan harvoin kayttaneista (Kuvio 17).

Haastateltujen virkamiesten mukaan tydryhmia kaytetéaén varsinkin laajemmissa hankkeissa.
Tydéryhmi& on monenlaisia: Osassa niista valmistellaan itse sdaddstekstid, osa enemman
seuraa tai ohjaa valmistelua. Tydryhmat voivat olla virallisia eli ministerididen asettamia tai
epavirallisia tydryhmid, joita ei ole asetettu virallisella paatoksella. Tyéryhmat voivat kuulla
ulkopuolisia asiantuntijoita ja niissa voi olla jasenten lisaksi myds pysyvia asiantuntijoita.
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Haastatellut virkamiehet kokevat, etta tydryhmat ovat hyodyllisia erityisesti silloin, kun virka-
miehet haluavat sitouttaa sidosryhmia p&aatoksiin, mika tehdéén usein rakentamalla kompro-
misseja:

Ehka se pehmentaa sitten niitd mahdollisuuksia loppuvaiheessa saada se
kompromissi, kun voi ajatella, etté nyt on tiedossa nama eri ndkemykset.

Tyoryhmatydskentelyn toimivuuden kannalta on tarkeéd, keité niissa on jasenend ja miten
jasenet kayttaytyvat. Virkamiesten mielesta on tarkeaa, etta tyéryhmat eivat olisi liian isoja.
Syyt ovat ennen kaikkea kaytanndélliset:

Se on ihan jérkeva [...] silloin, jos sen tybryhmén koko pysyy noin kymmenes-
sd. Siis jos sielld on kaksikymmenta ihmista, niin nehan on keskustelukerhoja.
Eih&n siin& ehdi.. Jos sinulla on 20 ihmistd, eihan se kahden tunnin kokous,
niin menndan poydan ympari, niin ei se oikein edista.

Moni virkamies myds kokee ongelmaksi sen, etta tydryhmien jasenet eivat aina sitoudu tyo-
hon riittavan vahvasti. Virkamiesten mielesta jasenet eivat usein perehdy riittavasti asioihin
ennen kokouksia eivatkd aina muutenkaan osallistu tydryhmien tyohon ja tekstin kirjoittami-
seen niin paljon, kuin virkamiehet toivoisivat: "Harva on kuitenkaan valmis sitten kadet saves-
sa tekemaan sita kirjoitustyota esimerkiksi’.

Epavirallinen vuorovaikutus

Virkamiehet kuulevat sidosryhmia myods suoraan ilman virallista muotoa tavaten sidosryhmien
edustajia epavirallisissa tapaamisissa seké soittamalla puhelimella ja sdhkopostitse. Epaviral-
lista kuulemista tehd&éan varsin paljon: virkamiehista 83 prosenttia kertoo, etta kaikissa tai
melko monessa hankkeessa on kaytetty suoria tapaamisia, puheluja tai sdhkopostikeskuste-
luja sidosryhmien kuulemiseen (Taulukko 5). Hyvin moni eli 87 prosenttia virkamiehista myos
kokee epévirallisen vuorovaikutusten hyddyttdneen valmistelua hyvin paljon tai melko paljon
(Kuvio 17).

Haastatellut virkamiehet kertovat, ett vuorovaikutus sidosryhmien kanssa voi olla jokapéi-
vaista ja jatkuvaa:

Me itse asiassa ollaan jatkuvassa kanssakaymisessa naiden eri sidosryhmien
kanssa, yhdessa tai erikseen tai erilaisilla kombinaatioilla. [...] Ne ovat aktiivi-
sesti yhteydessd, me ollaan heihin, ja aina jos on joku epaselvaa, niin laittavat
ja kysyvat, ihan séahkopostia, ja me vastataan ja palvellaan heita.
(Lainvalmistelua tekeva virkamies.)

Virkamiehet saattavat hyddyntéaé suoraa kahdenvalistd vuorovaikutusta myos erityisesti sil-

loin, kun esimerkiksi tydryhmissé tulee ristiriitoja. Talldin virkamiehet voivat kuulla erimielisia
osapuolia kahdenvélisesti ristiriitojen ratkaisemiseksi. Epévirallisten keskustelujen etuna on

luottamuksellisuus, joka takaa, ettad asioista voi puhua suoraan: "Minusta on aika ihanteellis-
ta, ettd voidaan koko ajan avoimesti puhua ja sitten ne ei kuitenkaan mene tuonne julkisuu-

teen”.

Vuorovaikutus ei kdynnisty aina virkamiesten aloitteesta, vaan sidosryhméat ottavat myods
usein itse aktiivisesti yhteydessa valmistelijoihin: "Ne on ne ammattilobbarit jotka kay kovasti
pitdmassa yhteytta, ettd tulee lounaspyyntéja ja tallaista”. Eturyhmien ndkemykset voivat
valittya virkamiehille myds ministerien kautta.
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Parin virkamiehen mielesta epavirallisten kontaktien haasteena on, etta virkamiehen tulee
pitaa kiinni virkamiesroolistaan ja siihen liittyvasta tasapuolisuudesta ja neutraaliudesta. Jos
kuuleminen perustuu vahvasti epaviralliseen vuorovaikutukseen, vaarana on myos se, etta
ne eturyhmat, joilla on enemmaén resursseja, saavat aanensa paremmin kuuluviin.

Kuulemistilaisuudet ja ty6pajat

Kuulemistilaisuudet ovat yksi yleisimmisté tavoista kuulla sidosryhmia laajemmin valmistelun
varhaisemmissa vaiheissa eli ennen saadodsesitysluonnosta koskevaa lausuntokierrosta.
Kuulemistilaisuudet voivat olla kaikille avoimia tai suljetumpia, valikoiduille sidosryhmille koh-
dennettuja. Noin puolet eli 52 prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista kertoo, etta
kaikissa tai melko monessa hankkeessa on kaytetty valikoiduille sidosryhmille kohdennettuja
kuulemistilaisuuksia (Taulukko 5). Kaikille avoimia kuulemistilaisuuksia kaytetaan selvasti
harvemmin: vain noin neljannes eli 24 prosenttia kertoo, etta niitéa on kaytetty melko monessa
tai kaikissa hankkeissa (Taulukko 5).

Kuulemistilaisuuksia ja seminaareja jarjestetdan usein erityisesti hankkeiden kaynnistyessa,
jolloin valmistelijat keraavat tietoa sidosryhmien tarpeista ja toiveista, kartoittavat eri vaihtoeh-
toja ja kertovat sidosryhmille valmistelun tavoitteista. Myds myéhemmin, esimerkiksi valmiste-
lun puolivalissé, voidaan jarjestaa kuulemistilaisuuksia, joilla virkamiehet hakevat palautetta
jo pidemmalle edenneista suunnitelmista.

Virkamiehet pitavat kuulemistilaisuuksia hyodyllisind, koska niissa voi kayda keskustelua ja
mahdollisia valmisteluhanketta koskevia vaarinkasityksia on helppo korjata. Kuulemistilaisuu-
det auttavat myos rakentamaan luottamusta ja siten sitouttavat sidosryhmia valmisteluun.
Muutama virkamies kertoo, etta tilaisuuksissa ei valttamatta tule esille uutta tietoa, mutta ne
voivat olla virkamiesten mielesta silti tarkeita juuri sitouttamisen vuoksi: "Ei ainakaan voi sii-
hen vedota sitten, etta ei ole kuultu”.

Perinteisesti kuulemistilaisuudessa sidosryhmien edustajat saavat ensin vuorotellen yhden
puheenvuoron, mitd seuraa yhteiskeskustelu. Suunnilleen yht& paljon jarjestetdén kuitenkin
myos tyopajoja, joissa sidosryhmaéat esimerkiksi jaetaan pienempiin tyéryhmiin. Neljannes eli
26 prosenttia vastaajista kertoi, etta tydpajoja oli kaytetty kaikissa tai melko monessa hank-
keessa viimeisen kolmen vuoden sisalla (Taulukko 5).

Tybpajoissa ja myos virkamiesten kayttamissa round table -keskusteluissa vuorovaikutus voi
olla tiiviimp&a ja osa virkamiehista kokee, etta ne tuottavat virkamiesten kannalta tarkemmin
kohdentuvaa ja hyddyllisempéa tietoa. Haastateltu virkamies kuvaa tydpajojen eroa perintei-
seen kuulemistilaisuuteen nain:

Aika voimakkaasti osallistava menetelma siind mielessa, etta siin& ne sidos-
ryhmat laitetaan viela ehka voimakkaammin ja aktiivisemmin pohtimaan sita
asiaa itse, kuin ettd vain lausuu mielipiteita valmiista ehdotuksista.

Selvityshenkildiden ja konsulttien toteuttama kuuleminen

Ulkopuolisten selvityshenkildiden kaytté yleistyi valtionhallinnossa 1990-luvulta lahtien, kun
komitealaitos korvattiin pddosin muilla valmistelumuodoilla (Temmes 2001). Julkinen hallinto
hyddyntdd myos konsultteja enenevassa madrin (Kuusela & Ylénen 2013). Virkamiehet kayt-
tavat selvityshenkilditd ja konsultteja myds kuulemiseen, mutta se ei ole kovin yleista. Vain 25
prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista kertoo, etta selvityshenkil6ita kaytettiin sidos-
ryhmien kuulemiseen melko monessa tai kaikissa valmisteluhankkeissa (Taulukko 5).
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Heidan kayttonsa kuulemisessa ei kuitenkaan kerro siitd, miten paljon valtionhallinnossa vyli-
paatdan kaytetdan selvityshenkildité ja konsultteja. He eivat nimittéin aina kuule sidosryhmié.

Verkkokeskustelut ja -kyselyt seka joukkoistaminen

Verkkokeskustelut ja -kyselyt ovat virkamiesten vahiten kayttdmia kuulemismenetelmia. Vain
alle 10 prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista kertoo, ettéa kaikissa tai melko mones-
sa hankkeessa on kéaytetty verkkokuulemisen eri muotoja. Naista eniten on kaytetty verkko-
kyselyja otakantaa.fi-palvelussa: yhdeksan prosenttia virkamiehisté kertoo, etté niitd on kay-
tetty melko monessa tai kaikissa hankkeissa, ja 36 prosenttia, etta niitd on kaytetty harvassa
hankkeessa (Taulukko 5). Virkamiehista kuusi prosenttia puolestaan kertoo, etta otakantaa.fi-
palvelun avulla toteutettuja verkkokeskusteluja on kaytetty kaikissa tai melko monessa hank-
keessa, ja 20 prosenttia kertoo niita kaytettaneen harvassa hankkeessa. Havainto otakan-
taa.fi-palvelun vahaisesta kaytostéa saa tukea, kun katsotaan hallituksen esityksia 2000-
luvulla (Kuvio 18). Vain hyvin harvassa hallituksen esityksessa kerrotaan, etta otakantaa.fi-
palvelua hyédynnettiin sen valmistelussa. Sen kaytto lainvalmistelussa nayttaé kuitenkin kas-
vaneen aavistuksen 2000-luvun aikana (Taulukko 18). Se mainittiin kuulemismenetelmana
ensimmaisen kerran 2005, ja sen jalkeen maininnat ovat lisdéntyneet hieman.??

Muita kaikille avoimia verkkokyselyja sen sijaan kaytetdan jonkin verran vahemman. Virka-
miehista 21 prosenttia kertoo, ettd muita kaikille avoimia verkkokyselyja, ja 20 prosenttia, etta
kaikille avoimia verkkokeskusteluja on kaytetty vahintdéan harvassa hankkeessa. Toistakym-
menta kyselyyn vastannutta virkamiesta on myds ollut viime vuosina mukana saadosvalmis-
telussa, jossa on kaytetty joukkoistamista (Taulukko 5).%*

Kuvio 18: Otakantaa.fi-palvelu hallituksen esityksiss& mainittuna
kuulemismenetelmana vuosina 2005-2016 (Ikm)
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Lahde: Finlex.fi. Tiedot etsittiin Finlexista hakulausekkeella otakantaa*. Vuodet ovat hallituksen esityksen numerossa mainittuja vuosia.

Vain harva verkkokuulemista kayttaneista virkamiehista pitaa sitéa kovin hyédyllisena lainval-
mistelussa (Kuvio 17). Tama koskee erityisesti Otakantaa-palvelua: vain 15 prosenttia piti
sen avulla toteutettuja verkkokyselyja ja 13 prosenttia verkkokeskusteluja melko tai hyvin
hyddyllisind. Otakantaa.fi-kuulemisia ei kuitenkaan pideté taysin hyddyttomina: virkamiehista
60 prosenttia koki, ettd otakantaa.fi-verkkokyselyt olivat hyddyttéaneet valmistelua vahintaan

2 Toisaalta muutos voi kertoa myds siita, etté valmistelua on kuvattu aiempaa tarkemmin hallituksen esitysten perusteluissa.

2 Sanastokeskus TSK:n termipankki TEPA maarittelee joukkoistamisen "toiminnaksi, jossa ongelma annetaan ratkaistavaksi tai tehtava suoritettavaksi
ennalta maarittelemattémalle joukolle avoimen kutsun avulla” (www.tsk.fi/tepa).
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melko vahan. Puolet eli 50 prosenttia koki, etta otakantaa.fi-verkkokeskustelut olivat hyddyt-
téneet valmistelua vahintddn melko vahéan (luvut eivat nay taulukoissa). Muita verkkokyselyja
ja -keskusteluja pidettiin hyddyllisempina: niita kayttaneista 39 prosenttia piti kyselyja ja 38
prosenttia keskusteluja melko tai hyvin hyddyllisina (Kuvio 17).25 Muita verkkokuulemisen
valineita ovat esimerkiksi verkkokyselytyokalu Webropol, ministeriéiden omat verkkosivut,
Facebook ja Twitter. % My6s Fountain Park Oy:n kehittaméaa verkkoaivoriihta*’ on kaytetty
sdadosvalmistelussa (ks. myos luku 4.2).

Miksi virkamiehet eivat tunnu pitdvan otakantaa.fi-palvelua yhté hyodyllisena kuin muita verk-
kokeskusteluja ja -kyselyja? Tahan ei ole helppoa vastata tyhjentavasti aineistomme perus-
teella, mutta yksi syy voi liittya eri verkkopalvelujen kaytettavyyteen. Esimerkiksi haastateltu
virkamies kertoi, ettd Webropolista saa "helpommin tilastot ulos, ja kappyrat ja kuvat”.?® Toi-
nen syy voi olla se, ettd muita verkkokuulemisen menetelmia kayttavissa virkamiehissa on
verkkokuulemisen pioneereja, jotka ovat alkaneet tehda verkkokuulemista jo ennen kuin ota-
kantaa.fi oli olemassa. Esimerkiksi yksi virkamies kertoi tehneensa kyselyja jo varhaisesta
1990-luvun puolivalista lahtien. Kyse voi olla siis verkkokuulemisen pioneereista, jotka ovat
tottuneet kayttamaan otakantaa.fi:n sijasta muita verkkopalveluja, ja kokevat verkkokuulemi-
sen hyodylliseksi, koska heilla on niista pitk& kokemus ja he ovat siten oppineet hyodyntéa-
maan niita tehokkaasti.

Luvussa 4.2 kuvaamme tarkemmin virkamiesten kokemuksia ja ndkemyksié verkkokuulemi-
sen tekemisesta.

3.3 Virkamiehet portinvartijoina: kenen aani kuuluu ja miksi?

Koska aikaa ja valmistelevia virkamiehi&a on rajatusti, kaikkia ei voida kuulla kaiken aikaa kun
saadoksia valmistellaan. Yleisesti nayttaa silta, ettéa valikoiva kuuleminen on tavallisempaa
kuin laaja ja kaikille avoin kuuleminen. Lausuntopyyntja, jotka ovat periaatteessa kaikille
avoimia, kylla kaytetddn melkein kaikissa hankkeissa. Kuitenkin ennen lausuntokierrosta,
jolloin vaikuttamismahdollisuudet ovat yleensa suuremmat, laajaa kaikille kansalaisille ja etu-
ryhmille avointa kuulemista, kuten avoimia kuulemistilaisuuksia tai verkkokeskusteluja, kayte-
tadan valmistelussa harvemmin kuin valikoivia, tietyille sidosryhmille kohdennettuja kuulemis-
menetelmia (ks. edellinen luku 3.2).

Jarjestoilla on valmistelussa tarked rooli, koska ne edustavat usein laajoja vaesto- ja eturyh-
mia. Kyselyssa 93 prosenttia virkamiehista ilmoitti, ettd usein sdadokset valmistellaan tiiviissa
vuorovaikutuksessa tarkeimpien sidosryhmien kanssa.”® Tassa valmistelussa virkamiehilla
onkin vahva portinvartijan rooli kuulemisessa: he pitkalti organisoivat kuulemisen ja valitsevat
menetelmat (tosin myds ministerit voivat vaikuttaa kuulemiseen, ks. tAmén raportin sivut 48—
49). Samalla vaistamatta tapahtuu valikoitumista niin, etté tietyt eturyhmat ja jarjestot paase-
vat valmisteluun mukaan vahvemmin kuin toiset. Kyselylla ja haastatteluilla padsimme selvit-
tdmaan sitd, miten tdma valikoituminen virkamiesten nakdkulmasta tapahtuu: kenen &éni
kuuluu ja miksi?

% verkkokuulemisia kayttaneita vastaajia oli kuitenkin ylipaataan niin vahan, etta eri verkkokuulemismenetelmien koetun hygdyllisyyden eroista ei kannata
taméan kyselyn perusteella tehd& kovin pitkélle menevia johtopaatoksia.

% |ista perustuu virkamieskyselyn avovastauksiin.
27 ks. http://www.fountainpark.fi/palvelut/iverkkoaivoriihi/
% Haastateltu totesi, etta ei ole kuitenkaan tutustunut otakantaa.fi-palvelun viimeisimpaan, uudistettuun versioon.

2 Tulosta ei nayteta taulukoissa.
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Suuria eturyhmia kuullaan usein tiiviimmin

Virkamiehet haluavat ottaa valmisteluun tiiviisti mukaan merkittavia jarjestoja, jotka edustavat
laajasti yhteiskunnan eri intresseja. Usein tama tarkoittaa katto- ja keskusjarjestéja, joita vir-
kamiehet nayttéisivat kuulevan usein muita eturyhmia tiiviimmin. Kyselyssa kolme neljasta eli
73 prosenttia virkamiehesta kokikin, ettd heidan sektorillaan on merkittavia kattojarjestoja,
jotka edustavat kattavasti erilaisia intresseja (Kuvio 19). Kattojarjestjen kautta yhteiskunnan
eri intressiryhmien ndkemykset tulevat esille ja voidaan ottaa valmistelussa huomioon:

No esimerkiksi eldkeléisjarjestét, jotka meilld [...] ovat voimakkaastikin politi-
soituneet, niin sitten heilld on kuitenkin semmoinen keskusjérjesté Eetu [...]
niin kyllahan me asioidaan sitten Eetun kanssa. Ja Eetu edustaa kylla minusta
hienosti siina kylla niita kaikkia.

Osa haastatelluista virkamiehista kuitenkin toteaa, etté kattojarjestdjen kuuleminen ei aina
riitd, vaan myos niiden jasenid on kuultava erikseen. Silti kattojarjestot padsevat usein tii-
viimmin valmisteluun mukaan, koska nayttaisi silta, etta niitd otetaan esimerkiksi tydryhmiin
useammin mukaan.

Haastatellut virkamiehet kuvaavat usein, etté kuultavien joukko on vahvasti vakiintunut eli
virkamiehet kuulevat niité sidosryhmia, joita ovat kuulleet aiemminkin:

Monella on pitkat taustat, ehka siinékin on vahan sita, etta keta on tavanomai-
sesti, aikaisemmissa hankkeissa kuultu. [...] Ne ovat suhteellisen vakiintunei-
ta. [...] Miné luulen, etta joku Elinkeinoelédmén keskusliitto tai Kuntaliitto ja
tammdisia, MTK ja Luonnonsuojeluliitto ovat niin vakiintuneita, etté ne tulevat
varmaan melkein aina.

Kuvio 19: Virkamiesten nakemyksia kattojarjestoista sekd konsensuksesta
sdadosvalmistelun tavoitteena (%)

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Sektorillani on merkittavia kattojarjestoja, jotka
edustavat kattavasti erilaisia intresseja. (n=252)

Valmistelussa pyritdan yleensa tarkeimpia

kompromissiratkaisuihin. (n=253)

® Samaa mielta ("1-2") B Ei samaa eika eri mielta ("3") ®Eri mielta ("4-5") En osaa sanoa

Merkittavien eturyhmien tiivis kuuleminen on tarkeaa varsinkin siksi, etta virkamiehet pyrkivat
valmistelussa usein térkeimpia sidosryhmia tyydyttaviin konsensus- tai kompromissiratkaisui-
hin (Kuvio 19). Laajasti pohjustettu kompromissi takaa, etté esitykset eivat kaadu hallituksen
siséisiin linjaeroihin, ja etenevéat myos sujuvammin eduskuntakasittelyssa:

Kuulemisen tavoitteet on tietysti saada konsensus mahdollisimman pitkalle,
koska ei tamé eduskuntakasittely ole mahdollinen, [jos] siella ruvetaan repi-
maéan asioita. (Lainvalmistelua tekevé virkamies.)
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Supervaikuttajat: kolmen kérki ja elinkeinoelama

Samaten kuin jarjesttjen kyselyssad, myos virkamiesten kyselyssa erottuu pieni suurten ja
vaikutusvaltaisten etujarjestdjen ydinjoukko, supervaikuttajat, jotka padsevat muita paremmin
valmisteluun mukaan. Suurten jarjestdjen rooli korostunee muun muassa siksi, etté ne ovat
jasenina erilaisissa virallisissa tai epavirallisissa tydryhmissa, joita kaytetdan valmistelussa
paljon (Taulukko 5). Liséksi valmistelua tehdaan myds valilla verkostomaisessa yhteistydsséa
keskeisten sidosryhmien kuten kattojarjestojen kanssa (ks. myds Slant & Rantala 2013: 20).

Taulukko 6: Saadosvalmisteluhankkeissa virkamiesten kanssa eniten
epavirallisessa vuorovaikutuksessa olleet jarjestot
(mainittu vahintaén kolme kertaa)

Jarjesto Ikm Jarjesto Ikm
Suomen Kuntaliitto 26 Pro Agria 4
Elinkeinoelaman keskusliitto 25 Paivittaistavarakauppa ry 4
MTK 20 Suomen Punainen Risti 4
Metséateollisuus ry 10 Elintarviketeollisuusliitto 3
Suomen luonnonsuojeluliitto 10 Keskuskauppakamari 3
Akava 9 Koneyrittajat ry 3
SAK 7 Majoitus- ja ravitsemispalvelut MaRa ry 3
Suomen Yrittajat 7 Rakennusinsinddrien liitto RIL 3
Finanssialan Keskusliitto 6 Rakennusteollisuus 3
SLC* 6 RAKLI 3
STTK 5 Teknologiateollisuus ry 3
"Tyémarkkinajarjestot” 5 Suomen Yliopistot UNIFI Ry 3
Ficom ry 4 Vammaisfoorumi 3
Energiateollisuus ry 4

*Svenska lantbruksproducenternas centralférbund

Virkamiehi& pyydettiin nimedma&an yksi mahdollisimman merkittava ja laaja sééddsvalmisteluhanke,
johon he ovat osallistuneet, ja joka on paattynyt viimeisten kolmen vuoden sisélla. Virkamiehia pyydet-
tiin myods nime&maan viisi valtionhallinnon ulkopuolista organisaatiota, joiden kanssa he olivat eniten
suorassa vuorovaikutuksessa (virallisten kuulemiskaytanttdjen kuten tydryhmien ulkopuolella) mainitse-
missaan saaddsvalmisteluhankkeissa. Virkamiehet nimesivét 138 eri hankkeen kohdalla vahintaan
yhden organisaation (néisté kaikki eivat olleet jarjesttja).

Pyysimme virkamiehié nimeamaan viisi valtionhallinnon ulkopuolista organisaatiota, joiden
kanssa he ovat olleet eniten suorassa, epavirallisessa vuorovaikutuksessa laajoissa ja mie-
lestaan merkittavissa saadosvalmisteluhankkeissa.* Virkamiesten vastauksista erottuu pieni
supervaikuttajien karkijoukko: Suomen Kuntaliitto, Elinkeinoelaman keskusliitto®* seka Maa-
ja metsataloustuottajain Keskusliitto (MTK) ovat olleet virkamiesten kanssa tiivimmassa vuo-
rovaikutuksessa 20 tai useammassa valmisteluhankkeessa. Seuraavaksi useimmin virkamie-
het mainitsivat Metséateollisuuden, Suomen luonnonsuojeluliiton, Akavan, SAK:n, Suomen
Yrittajat, Finanssialan Keskusliiton ja Svenska lantbruksproducenternas centralférbundin
(SLC), jotka tosin jaavat selvasti kolmen karjen taakse. (Taulukko 6.)

Jos jarjestoja tarkastellaan jarjeston tyypin mukaan, niin virkamiehet ovat sdadosvalmistelus-
sa selvasti eniten suorassa vuorovaikutuksessa elinkeinoeldman jarjesttjen kanssa. Niitd on

%0 virkamiehia pyydettiin nimedmaan hankkeita, jotka olivat paattyneet viimeisten kolmen vuoden sisalla.

3 EK:n, kuten myos Akavan, SAK:n ja STTK:n, osuus jarjestoista on todennaksisesti kuitenkin vield hieman taulukossa ilmoitettua suurempi, koska viisi
vastaajaa oli ilmoittanut olleensa vuorovaikutuksessa tydmarkkinajarjestojen kanssa erittelematta niité tarkemmin.
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virkamiesten mainitsemista jarjestoista lahes puolet, 47 prosenttia (Taulukko 7). Toiseksi
eniten virkamiehet ovat epavirallisessa vuorovaikutuksessa institutionaalisten jarjestojen
kanssa, joita on 15 prosenttia virkamiesten mainitsemista jarjestoistd. Kolmantena tulevat
ammattiliitot (14 prosenttia), ja neljantend yleiset kansalaisjérjestot (11 prosenttia). Vahiten
virkamiehet mainitsivat identiteettijarjestdja (seitseman prosenttia), ammatillisia yhdistyksia
(nelja prosenttia) seka vapaa-ajan jarjestoja (yksi prosentti).

Taulukko 7: Saadosvalmisteluhankkeissa virkamiesten kanssa eniten
epdavirallisessa vuorovaikutuksessa olleet jarjestot tyypeittain

% Ikm
Elinkeinoelamén jarjestot 47,1 152
Institutionaaliset jarjestot 14,9 48
Ammattiliitot 14,2 46
Yleiset kansalaisjarjestot 111 36
Identiteettijarjestot 7,1 23
Ammatilliset yhdistykset 4,3 14
Vapaa-ajan jarjestot 1,2 4
Yhteensa 100 323

Virkamiehid pyydettiin nimeamaan merkittava ja laaja sdadodsvalmisteluhanke, ja kertomaan, minka
viiden valtionhallinnon ulkopuolisten organisaatioiden kanssa he olivat hankkeen aikana eniten suoras-
sa, epavirallisessa vuorovaikutuksessa.

Haastatteluissa virkamiehet kertovat, etta elinkeinoelamé&a kuullaan paljon ensinnékin siksi,
koska ne ovat vahvoja vaikuttajia, jotka pitdd saada sitoutettua valmisteluun, jotta poliittisia
paatoksia saadaan sovituksi: "Se on just tdma vahva intressikysymys, ettd jos EK jyrahtaa,
niin sitten ei monet asiat mene eteenpain” (lainvalmistelua tekeva virkamies). Toinen syy
elinkeinoelaman kuulemiseen on lakien vaikutusten ja toimialan nykytilan arviointi: moni laki-
uudistus vaikuttaa tavalla tai toisella yritysten toimintaan, ja siksi niiden ndkemykset halutaan
selvittdd. Kolmas syy on ainakin haastattelujen perusteella se, etta elinkeinoelaman jarjestot
pyrkivat usein itse aktiivisesti virkamiesten ja ministerien puheille. Virkamiehet kertovat tapa-
uksista, joissa elinkeinoelaman jarjestot ovat ottaneet heihin tai ministereihin aktiivisesti yh-
teytta valmistelun aikana:

Voin kuvitella, ettd [ne] jotka vaikuttaa elinkeinoelaméan puolella, MTK mukaan
lukien, niin ne ovat kaikkein aktiivisimpia.

Joidenkin hankkeiden valmistelussa elinkeinoelamaén jarjestét voivat olla erittdin aktiivisia ja
jopa silla tavoin edellakavijoita, etta ne ovat voineet saada omien kanaviensa kautta tietoonsa
jonkin EU-valmisteluun liittyvén ehdotuksen, josta suomalaiset virkamiehet eivat ole viela
kuulleet.
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Moni haastateltu virkamies kuitenkin kokee, etté kuultavien sidosryhmien joukko on laajentu-
nut viime vuosina. Tahan on heidan mielestdan vaikuttanut ainakin yleinen avoimuuden ilma-
piirin vahvistuminen yhteiskunnassa. Esimerkiksi ymparistojarjestét otetaan parin virkamie-
hen mielestd mukaan paremmin kuin aiemmin:

Kylla siind on se ero, ettd nyt otetaan sitten myds semmoisia, "vihamieliseksi
ajateltuja” tyyppejd mukaan. Esimerkiksi kun [erasta sdadosta] valmisteltiin,
siella oli Luonnonsuojeluliitto mukana. Ei ollut valttamétta silloin kymmenen
vuotta sitten.

Asiantuntijoiden sana painaa

Kuulemista voi kapeuttaa esimerkiksi se, etté virkamiehet kokevat valmistelun usein asian-
tuntijoiden valiseksi vuorovaikutukseksi, jossa "kenen tahansa” kansalaisen mielipiteella ei
véalttamatta ole yhta suurta painoarvoa. Laaja enemmisto eli 74 prosenttia virkamiehista ko-
kee, ettéd mielekds keskustelu valmisteltavista asioista edellyttéda erittain vahvaa erityisasian-
tuntemusta (Kuvio 20). Esimerkiksi haastateltu virkamies kuvasi asiaa seuraavasti:

Meidan duunihan on vield paljon enemmaén sitd asiantuntijayhteison kanssa
kommunikointia, niin mina en ole pitanyt kauhean tarkoituksenmukaisena ava-
ta tammaista kansalaiskeskustelua.

Kuvio 20: Virkamiesten nédkemyksia siitd sdadosvalmistelusta, johon
he osallistuvat (%)

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Valmisteltavat saadokset vaikuttavat usein suoraan _-
monen kansalaisen arkielamaan. (n=253)
Mielekéas keskustelu valmisteltavista asioista
edellyttaa erittain vahvaa erityisasiantuntemusta. _-)
(n=250)

m Samaa mielta ("1-2") ® Ei samaa eika eri mielta ("3") mEri mielta ("4-5") En osaa sanoa

Ne virkamiehet, jotka eivat koe valmisteltavien asioiden vaikuttavan suoraan monen kansa-
laisen arkielam&an, ovat olleet harvemmin mukana hankkeissa, joissa on kaytetty monenlai-
sia ennen kaikkea avoimia kuulemismenetelmia kuten verkkokuulemista (Liitetaulukko 2C).
Moni haastateltu virkamies nékee, ettd heidan valmistelemiensa asioiden vaikutus kansalais-
ten eldam&an on niin epasuora, ettd esimerkiksi verkon avulla toteutettavia laajempia kansa-
laiskuulemisia ei valttématta kannata jarjestaa:

Jotain sdaddksia mita mina olen ollut valmistelemassa, niin se kaytannéssa
koskee [muutamaa: poistettu tarkka méaéra) isoa porssiyhtiota, niin me kay-
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daan heidan kanssaan suoraan sita keskustelua tietysti. Eli tdmé on hyvin toi-
sen tyyppista, jos lainsdadantd koskee kansalaisia suoraan...

Melko moni eli 60 prosenttia kyselyyn vastanneista virkamiehista kuitenkin kokee, ettéa saa-
dokset vaikuttavat usein suoraan monen kansalaisen arkielaméaén (Kuvio 20). Erityisesti so-
siaali- ja terveysministeridssa nahdaan, ettda saadoksilla on suoraa vaikutusta monen kansa-
laisen elamaén, muiden ministerididen valilla on vain pienia eroja (Liitekuvio 2C). Haastateltu
verkkokeskusteluja paljon kayttanyt sosiaali- ja terveysministerion virkamies kuvaakin, etta
erityisesti heidan ministerionsa valmistelevat asiat liittyvat hyvin konkreettisesti kansalaisten
jokapaivaiseen elamaan:

Eih&n se kaikissa ministeridissa valmisteltava juttu on ihan, véhan toisenlaista
[poistettu epaolennaista tekstid], kaikki ei ole samalla tavalla ihmisten elamas-
sé kiinni niin kuin meidan ministerié on, ihmisten arjessa hirvittavan kiinni jos
puhutaan terveydesta ja hyvinvoinnista, asumisesta tammoisista niin n&ma on
kaikki. Toimeentulosta, sosiaaliturvasta niin ne on tassa. Niin sitten ollaan
isomman loopin allakin tassa.

Erot ministerididen valilla ja sisélla: johtaminen, kannustimet, talon tapa

Ministerididen valilla on eroja siind, miten paljon niissa kaytetaan erilaisia kuulemismenetel-
mid. Esimerkiksi opetus- ja kulttuuriministeriossa seka ymparistoministeriossa kaytetaan ver-
rattain paljon seka kohdennettuja ettd avoimia kuulemistilaisuuksia (Liitekuvio 2A). Ymparis-
tOministeridssa puolestaan kaytetdan kuulemisessa eniten selvityshenkildita ja konsultteja.
Sisdministeridssa taas on verrattain paljon tydryhmid, joissa on jasenend vain valtionhallin-
toon kuuluvia sidosryhmié. Myos verkkokuulemisen kaytdssa on eroja. Erityisesti valtiova-
rainministeriéssa kaytetaan verrattain paljon otakantaa.fi.-palvelua ja opetus- ja kulttuurimi-
nisterio erottuu joukossa siind, etta siella kaytetdan verrattain paljon muita kaikille avoimia
verkkokyselyja ja -keskusteluja. (Liitekuviot 2A-2B.)

Erot voivat selittyd osittain silla, millaisia asioita eri ministeridissa valmistellaan. Esimerkiksi
sisaministeriossa valmisteltu lainsaadanto kohdistunee usein viranomaisten toimintaan, jol-
loin kuuleminenkin keskittynee jarjestdjen ja kansalaisten sijasta useammin viranomaisiin.
Myos se, miten poliittisesti latautuneita valmisteltavat asiat eri ministeridissa ovat, voi vaikut-
taa kuulemiseen. Esimerkiksi se, ettd sosiaali- ja terveysministeriéssa kaytetdan verrattain
paljon laajapohjaisia tyéryhmia eika erityisen paljon kaikille avointa kuulemista, voi selittya
sillg, etté valmisteluun liittynee usein erittain vahvoja ja ristikkdaisia intresseja, joita pyritdan
sovittelemaan yhteen tyéryhmisséa (Liitekuviot 2A-2B).

Kuitenkin myds ministerididen kulttuuri ja johtaminen vaikuttavat siihen, miten laajasti virka-
miehet kuulevat sidosryhmia ja kansalaisia. Esimerkiksi kannustimilla nayttaisi olevan merki-
tysta. Ministerididen valilla on eroja siind, miten moni virkamies kokee, etté heidan henkil6-
kohtaiset tulostavoitteensa kannustavat heitd kuulemaan laajasti sidosryhmia ja kansalaisia.
Vain 24 prosenttia vastaajista kokee, etta tulostavoitteet kannustavat heitéa laajaan kuulemi-
seen (Kuvio 21). Useimmin nain kuitenkin kokevat juuri opetus- ja kulttuuriministerion virka-
miehet, jossa kuuleminen onkin useammin varsin laajaa eli siella kaytetaan verrattain paljon
esimerkiksi kuulemistilaisuuksia ja verkkokuulemista (Liitekuviot 2A-2B).
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Kuvio 21: Virkamiesten nakemyksia henkilokohtaisista
tulostavoitteistaan kuulemisen kannalta (%)

Henkilokohtaiset tulostavoitteeni kannustavat minua kuulemaan
laajasti sidosryhmia ja kansalaisia.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25) NN 12
Tyo- ja elinkeinoministerit (n=24) 2NNz 8
Ymparistoministerio (n=26) 2NN P 12
Valtiovarainministerio (n=27) 2NN 7
Maa- ja metsatalousministerio (n=37) NN 3
Sisaministerio (n=17) 2 7 18
Oikeusministerid (n=30) INNEZONNNEEEREENNNSO 10
Liikenne- ja viestintaministerit (n=11) NSNS 9
Sosiaali- ja terveysministerio (n=39) NSNS 13
Kaikki ministeriét (n=249) 2NN 10

ETaysin / jokseenkin samaa mieltd  WEi samaa eiké eri mieltd  mTaysin / jokseenkin eri mielta En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministeritn, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain vahan. Nama kolme ministeriéta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

Myds ministerididen sisalla nayttaisi olevan eroja eri yksikoiden ja osastojen valilla. Esimer-
kiksi haastateltu saaddsvalmistelija kuvaa, etta ministerion eri yksikoita johdetaan eri tavalla,
mik& voi vaikuttaa kuulemisen avoimuuteen:

Eli meilla tAmé& minun esimieheni niin h&n on semmoisen avoimemman kult-
tuurin tyyppi ehké kuin mité sen toisen [...] yksikdn, joka valmisteli suurin piir-
tein yhden hallituksen esityksen silla tavalla, ettd hyva ettei se tainnut ehtia
lausunnoillekaan kun se meni eduskuntaan riitaisena, etta... Ja se tehtiin hyvin
salassa.

Samaan tapaan toisessa ministeriéssa osastopaallikélla on ollut suuri henkildkohtainen vai-
kutus:

Tietysti johdon rooli on tassé keskeinen, ettd meilla on nyt esimerkiksi osasto-
paallikké, joka hyvin vahvasti on ollut tdmén avoimen valmistelun kannattaja.

Ne virkamiehet, jotka kokevat, ettd heidan esimiehensa kannustaa heita kuulemaan valmiste-
lussa laajasti sidosryhmié ja kansalaisia, kertovatkin, ettd valmistelussa on kuultu sidosryh-
mia laajemmin muun muassa kuulemistilaisuuksien ja verkkokuulemisten avulla (Liitetaulukko
2C). Esimiesten suhtautumisessa nayttaisi olevan eroja: kyselyyn vastanneista virkamiehista
39 prosenttia koki, ettd heidan esimiehensa kannustaa heitéa kuulemaan laajasti sidosryhmia
ja kansalaisia, kun taas 26 prosenttia oli tasta eri mielt (Kuvio 22). Useimmin néin koetaan
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maa- ja metsatalousministeridssa, liikenne- ja viestintaministeriossa seka ymparistoministeri-
0ssa. Vahiten kannustusta koetaan siséministeridossa, sosiaali- ja terveysministeriossa seka
oikeusministeridssa, joissa erityisesti kaikille avoimia kuulemismenetelmia kaytetaankin ver-
rattain vahan (Liitekuviot 2A-2B).

Toisaalta ministerididen eri yksikéiden valilla nayttaisi olevan eroja myds siina, miten paljon
esimiehet ylipdatdan ohjaavat kuulemista. Osa haastatelluista virkamiehista kertoo, etta hei-
dan esimiehensé antavat pitkalti alaistensa itse paattaa, miten nama haluavat kuulla sidos-
ryhmia valmistelussa:

Ei nyt niinka&an voi sanoa, ettd esimiesten taholta olisi tullut mitdan erityisté oh-
jausta téssé suhteessa [...] Ei minun mielestani sita ole erityisesti pyritty oh-
jaamaan.

Paitsi johtajista ja kannustusjarjestelmisté, avoimuus riippuu myds rutiineista. Esimerkiksi
kyselyyn vastanneet virkamiehet kertovat, ettd he eivéat ole kayttaneet otakantaa.fi-palvelua,
koska se “ei ole ollut tapana omassa yksikdssa” ja koska "osaston henki ei suosi tallaista
avoimuutta”.

Kuvio 22: Virkamiesten nakemyksia esimiehen roolista kuulemisessa (%)

Esimieheni kannustaa minua kuulemaan laajasti sidosryhmia ja kansalaisia.
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Maa- ja metsatalousministerio (n=37) IS 7 T PP 3
Liikenne- ja viestintaministerio (n=12) NG O S P S0
Ymparistoministerié (n=26) NSO TS 12
Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25) IO 7 A
Valtiovarainministerio (n=27) SN T E e 4
Tyo6- ja elinkeinoministerid (n=25) EEEECEIN e 4
Oikeusministerio (n=30) N S O 3
Sosiaali- ja terveysministerio (n=39) IIIENESTN NN 13
Siséaministerit (n=17) NS PO 12
Kaikki ministeriot (n=251) O G 7

ETaysin / jokseenkin samaa mieltd BEi samaa eika eri mielta mTaysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministeritn, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministeritén vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain véhan. Nama kolme ministeridtéa kuitenkin sisaltyvéat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

47



Poliittisen ohjauksen vaikutus kuulemiseen

My®6s poliittinen ohjaus voi vaikuttaa kuulemiseen. Neljannes eli 24 prosenttia virkamiehisté
kokee, etta poliitikkojen antamat valmistelun toimeksiannot ovat usein niin yksityiskohtaisia,
ettd sidosryhmia ei kannata kuulla kovin laajasti (Kuvio 23). Tassékin on selvia eroja ministe-
rididen valilla. Sosiaali- ja terveysministeriossa, tyd- ja elinkeinoministeriossa seka valtiova-
rainministeridssa on eniten virkamiehid, jotka kokevat etta yksityiskohtaiset toimeksiannot
kaventavat kuulemista. Toimeksiantojen yksityiskohtaisuus nayttaisi vaikuttavan erityisesti
siihen, kayttavatko virkamiehet valmistelussa kaikille avoimia kuulemismenetelmia: mita yksi-
tyiskohtaisemmiksi virkamiehet kokivat valmistelun toimeksiannot, sitd harvemmin niissa
valmisteluhankkeissa, joissa he olivat mukana, kaytettiin jotain kaikille avointa kuulemisme-
netelmaa kuten verkkokeskusteluja tai kuulemistilaisuuksia (Liitetaulukko 2E).

Kuvio 23: Virkamiesten nakemyksia valmistelun toimeksiantojen
vaikutuksesta kuulemisen laajuuteen (%)

Valmistelun toimeksiannot ovat usein niin yksityiskohtaisia,
etta sidosryhmié ei kannata kuulla kovin laajasti.
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Sosiaali- ja terveysministerié (n=37)
Tyo6- ja elinkeinoministerié (n=25)
Valtiovarainministerio (n=27)

Maa- ja metsatalousministerié (n=38)
Ympéristoministerio (n=25)
Oikeusministerié (n=29)

Opetus- ja kulttuuriministerié (n=24)
Liikenne- ja viestintdministerio (n=12)

Sisaministerié (n=16)

Kaikki ministeriot (n=245)

B Taysin / jokseenkin samaa mielta B Ej samaa eika eri mielta B Taysin / jokseenkin eri mieltéa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerién, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain véhan. Nama kolme ministeriotéa kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriét”. Taulukossa ei ole esitetty vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=7).

Alle kolmannes eli 30 prosenttia virkamiehista kokee, etta poliitikot vaikuttavat siihen, mita
sidosryhmia valmistelussa kuullaan (Kuvio 24). Oikeusministeritssa, likenne- ja viestintami-
nisteridssa sekd maa- ja metsatalousministeriéssa virkamiehet kokevat harvimmin poliitikko-
jen vaikuttavan kuultavien valikoitumiseen. Erot muiden ministerididen valilla ovat pienia.

Haastattelujen perusteella poliitikot eivat yleensa kapeuta kuultavien sidosryhmien maaraa tai
kirjoa vaan kuultavien joukko saattaa pikemminkin valilla laajentua ministerien maarayksesta.
Ministerit saattavat vaikuttaa erityisesti puuttumalla tydryhmien kokoonpanoon. Esimerkiksi
eras virkamies kuvasi seuraavasti yhden tydryhman perustamista, jossa hanen mielestaan
ministerin ohjauksen seurauksena perustettiin vahan turhankin suuri tydryhma:
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Ensin ajateltiin tAmmoista suppeata ryhmaa ja hirveéd lobbaus alkoi elinkei-
noelaman taholta ja ministeri [X], joka silloin oli meidan ministeri, niin hyvaksyi
niitd ehdotuksia, ja lopulta tydryhméaén tuli suunnilleen [monta: tarkka méaara
poistettu] ihmista. Nyt vaaditaan aika iso neukkari ja sitten se jengi on siella
I&hinn& vartioimassa toisiaan, ettd mitd nAma muut jarjestoét sanoo, ja virka-
miehet tekevat kaiken kirjotusty®n, ettd ne muut on vain semmoinen yleiso.

Kuvio 24: Virkamiesten nakemyksia poliittisen ohjauksen
vaikutuksesta siihen, mita sidosryhmia valmistelussa kuullaan (%)

Poliittinen ohjaus vaikuttaa siihen, mita sidosryhmia valmistelussa kuullaan.
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Oikeusministerié (n=30)
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Kaikki ministeriot (n=251)

ETaysin / jokseenkin samaa mieltd BEi samaa eika eri mieltd ®Taysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerion, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain vahan. Nama kolme ministeriéta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

3.4 Kiire ja niukat resurssit kaventavat kuulemista

Moni virkamies kokee myds, ettd sddddsvalmistelun tiukat aikataulut kaventavat mahdolli-
suuksia kuulla laajasti kansalaisia ja sidosryhmié. Noin puolet eli 53 prosenttia kyselyyn vas-
tanneista virkamiehisté oli jokseenkin tai tdysin samaa mielté siité, ettd valmistelun aikataulut
ovat usein niin tiukkoja, etté sidosryhmia ei ehdita kuulla kovin laajasti (Kuvio 25). Ne virka-
miehet, jotka vastasivat tdhan kysymykseen myodntavasti, myos kertovat, etta valmistelussa
on kaytetty vahemman erilaisia erityisesti kaikille avoimia kuulemismenetelmia kuten verkko-
keskusteluja ja kuulemistilaisuuksia (Liitetaulukko 2C).32 Erityisesti valtiovarainministeriossa
ja sisdministeriéssa kiireen koetaan kaventavan kuulemista: molemmissa jopa noin 70 pro-

32 Aikataulujen tiukkuus nayttéisi vaikuttavan myos siihen, miten intensiivisesti virkamiehet kuulevat sidosryhmia: Virkamiehet kertoivat, ettd hankkeissa,
joissa aikataulut olivat erittain tiukkoja, tehtiin harvemmin valmistelua tiiviissa vuorovaikutuksessa tarkeimpien sidosryhmien kanssa, kuultiin vahemméan
sidosryhmia laajasti ennen lausuntokierrosta ja annettiin valtionhallinnon ulkopuolisille sidosryhmille vahemman mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun
(Liitetaulukko 2D).
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senttia vastaajista oli tdsta samaa tai jokseenkin samaa mielta (Kuvio 25). Ymparistéministe-
riéssa (42 prosenttia) ja maa- ja metsatalousministeriossa (40 prosenttia) on véhiten virka-
miehid, jotka kokevat tiukkojen aikataulujen kaventavan kuulemista.

Kuvio 25: Virkamiesten ndkemyksia valmistelun
aikataulujen vaikutuksesta kuulemisen laajuuteen (%)

Valmistelun aikataulut ovat usein niin tiukkoja,
etté sidosryhmié ei ehdité kuulla kovin laajasti.
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Valtiovarainministeri (n=25)
Sisaministerid (n=17)

Tyo- ja elinkeinoministerié (n=25)
Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25)
Liikenne- ja viestintaministerié (n=12)
Oikeusministerié (n=30)

Sosiaali- ja terveysministerit (n=39)
Ympaéristoministerio (n=26)

Maa- ja metsatalousministerit (n=38)

Kaikki ministeriot (n=249)

®Taysin / jokseenkin samaa mielta B Ei samaa eika eri mielta H Taysin / jokseenkin eri mielta

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerién, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain véhan. Nama kolme ministeriété kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriét”. Taulukossa ei ole esitetty vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=3).

Eras haastateltu virkamies kuvasi, etta valilla joudutaan valitsemaan "tarkoituksenmukaisim-
pien” kuulemiskeinojen sijasta ne, jotka ovat aikataulun puitteissa mahdollisia toteuttaa. Esi-
merkiksi tydryhmid, jotka moni virkamies kokee valmistelussa varsin hyodylliseksi, ei ole aina
aikaa kayttaa. Laajat kuulemiset teettvat paljon tyotéa myos siksi, ettd palautetta voi tulla
todella paljon, ja se pitéisi ehtia kasitella. Virkamiehet kokevat, etta kiireen vuoksi laajoja
kuulemisia saatetaan tésta syysta valttaa tai jos ne toteutetaan, palautetta ei aina ehdita kasi-
tella riittavan perusteellisesti:

Isoissa hankkeissa minusta se tiedon tulva on niin valtava, ja sen kasittelylle
on lilan vdhén aikaa. [...] Némé& aikataulut on tehty nykyisin, tai en miné tieda,
aikaisemminkin, mutta ainakin nyt [...] kaikissa sen verran tiukat, etta jos nyt
ajatellaan, ettd me [...] saadaan, sanotaan nyt vaikka yli 200 lausuntoa, ja [...]
niiden lapikayntiin, palauteyhteenvedon ja palauteanalyysin tekoon on kaytet-
tavissa joitakin viikkoja, niin ei, voihan nyt jokainen ajatella, ettd eihdn sita pys-
ty ihan oikeasti kunnolla tekeméaan siina. Etta se on valitettavaa.
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Myds uusien verkkokuulemismenetelmien omaksuminen voi olla kiireessa vaikeaa. Esimer-
kiksi muutama kyselyyn vastannut virkamies selitti, etté ei ole hyddyntényt otakantaa.fi-
verkkopalvelua, koska aikataulut ovat niin tiukkoja, etta he eivat ole ehtineet kokeilla tata
uutta kuulemismenetelmaa. Toisaalta kiiretta voi kayttdd myds verukkeena, johon on helppo
vedota silloin, kun uusia kuulemiskaytantéja ei viitsitd opetella: “[Otakantaa.fi on] hyddynta-
maton voimavara; kiirettd ja rutiineja on helppo syyttaa ja totunnaisilla tavoilla selvida naissa
kiireissad” (kyselyn avovastaus).

Kaikkien mielesta kiire ei kuitenkaan ole hyva syy vahentdd merkittavasti ainakaan tarkeim-
miksi koettujen sidosryhmien kuulemista. Osa haastatelluista virkamiehista kertoo, etta vaik-
ka kiire pakottaa priorisoimaan, juuri kuulemisesta ei kannata tinkia. Jos sidosryhmien nake-
myksié ei kuulla valmistelun riittdvan aikaisessa vaiheessa, voi tdméa kostautua lausuntokier-
roksella tai eduskuntavaiheessa. Loppuvaiheessa esiin tulleita ongelmia voi olla tydlaampi
korjata. Tama ei kuitenkaan valttamatta edellyté kaikille kansalaisille ja sidosryhmille avoimia
kuulemisia, vaan moni niista, jotka pitavat alkuvaiheen kuulemista tarkeana, kertoo kuulevan-
sa erityisesti tarkeimmiksi koettuja viranomaisia, asiantuntijoita ja eturyhmia.

Tiukat aikataulut vaikeuttavat myods esimerkiksi ohjeellisten lausuntoaikojen noudattamista.
*Jos se koko hankkeen valmisteluaika on kahdeksan viikkoa, niin siitéd on vaikea irrottaa kuu-
lemiselle sita koko aikaa”, eras virkamies kertoo. Saadosvalmistelun kuulemisohjeen mukaan
lausunnonantajille tulisi antaa vastausaikaa vahintaan 6-8 viikkoa.

Osa kokee, etta tiukat aikataulut johtuvat siitd, ettd ministerion johto ei yksinkertaisesti ym-
marrd, miten paljon aikaa hyvan valmistelun eri vaiheet kestévét ja miksi lausunnoille pitaisi
varata riittdvasti aikaa. Esimerkiksi yhden virkamiehen mukaan poliitikot ovat "usein sita miel-
ta, etta juu riittda vaikka viikon lausuntoaika”. Toinen virkamies kertoo, etta ministerit eivat
tunnu aina edes pitavan kuulemista tarpeellisena: "Tallakin hetkella on vahan silla lailla, etta
mihin te sité tarvitsette, ettd se on turhaa, ja ylipdataan joku lausuntokierros, sekin on, etta
no, kayttakaa kaksi viikkoa siihen.”

Eras virkamies toteaakin, etta "valitettavasti meilla ei paattajat tajua kuinka paljon aikaa itse
asiassa hallituksen esityksen kirjoittaminen vie”. Yksi haastateltu virkamies ehdotti ratkaisuksi
hankesuunnitelmaa, jossa eri valmisteluvaiheet on kuvattu l&pindkyvasti ja valmistelun edel-
lyttdma aika tulee siten ministerion johdon tietoon.

Kiiretta lisdnnevat niukat resurssit. Kyselyyn vastanneista virkamiehista 62 prosenttia oli jok-
seenkin tai taysin eri mielta siitd, etta valmisteluun on varattu ministeriéssa yleensa riittavasti
resursseja (Kuvio 26). Vain alle viidennes eli 18 prosenttia koki, ettéd resursseja on riittavasti.
Ministerididen valilla on tdssa vain melko pienia eroja. Resursseihin tyytyméattémia on eniten
oikeusministeridossa ja vahiten maa- ja metsatalousministeriéssa.

Esimerkiksi haastateltu virkamies kertoo, etté yhdella valmistelijalla voi olla samanaikaisesti

nelja hanketta, jotka pitaa sovittaa yhteen. "Ylity6ta, palkatonta ylity6ta tehdaan paljon”, han

kertoo. Yhden virkamiehen mukaan aina puhutaan, "etta lainvalmistelu on keskeista, ja pitda
olla riittavat resurssit’, mutta "arjessa me tappelemme aina sen kanssa, etta ei ole.” Osa vir-
kamiehista kokee, etté valmistelijoita ei yksinkertaisesti ole riittavasti:

Talla hetkelld juuri meilla on ihan vajaa miehitys, kun tdméa on tdma valtion ta-
loudellinen tilanne mik& on, niin siind on vahan sellaista nahtavissa, ja se on
muuallakin kun meilla [...] Kylla siiné taytyy, nyt on jo taytynyt ruveta véhén te-
kemaan sita priorisointia, ettd mitk& hankkeet ja asiat hoidetaan ensin, ja mitka
sitten, jos on aikaa.
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Toinen Kiirettd lisdnnyt tekija on EU, jonka valmisteluprosessien aikatauluihin Suomessa ei
oikein pystyta vaikuttamaan: "Usein on aika kiireellinen aikataulu, koska hallituksellakin on
tietty aika kaytettavissa ja EU-puolella se vaan menee sita tahtia mitd se menee sielld”. Yh-
den virkamiehen mielesta Suomen liittyminen EU:hun toi ylipdataan lisaa ty6ta, mutta valmis-
teluun ei kuitenkaan tunnuttu samalla annettavan lisdresursseja.

Kuvio 26: Virkamiesten nakemyksia sdadosvalmistelun
resurssien riittavyydesta (%)

Valmisteluun on varattu ministeriossa yleensa riittvasti resursseja.

o

10 20 30 40 50 60 70

®
o
(o]
o
=
o

0
Oikeusministerit (n=30)

Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25)
Tyo- ja elinkeinoministerié (n=25)
Liikenne- ja viestintdministerid (n=12)
Ympaéristoministerio (n=26)

Sosiaali- ja terveysministerié (n=39)
Valtiovarainministerio (n=27)
Siséministeri (n=17)

Maa- ja metsatalousministerio (n=38)

Kaikki ministeriot (n=252)

HTaysin / jokseenkin eri mieltd ®Ei samaa eikd eri mieltd ®Taysin / jokseenkin samaa mielta En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerion, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain vahan. Nama kolme ministeriéta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

3.5 Kuulemisohjeet ja -koulutus

Selvitimme myos virkamiesten ndkemyksid kuulemisohjeista ja -koulutuksesta. Valtioneuvos-
ton tasolla kuulemista ohjataan erityisesti saaddsvalmistelun kuulemisohjeiden avulla. Kuu-
lemisohjeet paivitettiin 2016 valtioneuvoston periaatepaattksella. Myds ministeriéilla on omia
siséisia ohjeistuksiaan.

Valtioneuvoston yhteiset kuulemisohjeet

Virkamiehet pitavat sdddosvalmistelun kuulemisohjeita paaosin hyddyllisina. Lahes puolet eli
47 prosenttia kyselyyn vastanneista kokee, ettd kuulemisohjeista on ollut heille hydtya (Kuvio
27). Vain 14 prosenttia sanoo, etté ohjeista ei ole ollut hy6tya. Toisaalta jopa 40 prosenttia ei
ota asiaan vahvaa kantaa tai ei osaa sanoa. Ministerididen valilla on vain pienid eroja, mutta
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vahiten kuulemisohjeita hyodyllisina pitavia virkamiehida on maa- ja metsatalousministeriéssa
seka sosiaali- ja terveysministeriossa.

Kuvio 27: Virkamiesten nakemyksia saaddésvalmistelun
kuulemisohjeiden hyddyllisyydesta (%)

Saadosvalmistelun kuulemisohjeista on ollut minulle hyotyéa.
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u Taysin / jokseenkin samaa mieltd ®WEi samaa eiké eri mieltd = T&ysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerion, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain vahan. Nama kolme ministeriéta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

Myds haastatellut virkamiehet suhtautuvat kuulemisohjeisiin kaksijakoisesti. Osa sanoo suo-
raan, ettei kayta eika lue ohjeita tai oikein niité tunne:

Tama ei mene niin kuin Stromsdssa, etta kaikki heti kun tulee joku uusi ohje
VNK:lta, se opiskellaan ja pannaan lukukinkerit pystyyn.

En mind niitd [kuulemisoppaita] lue, ettd me tehdddn common sense
-tyyppisesti.

Osa taas pitaa kuulemisohjeita kovinkin tarkein& ohjenuorina. Ne ovat tarkeitd myos siksi,
etta niihin voi vedota silloin, jos ministerit eivat pida kuulemista tarkeana:

Meillahan on tietysti nama saaddsvalmisteluohjeet, jotka myds velvoittavat
virkamiesta.

Siité [kuulemisohjeesta] saa paljon myos kattd pidempaa sitten, kun pitaa
perustella, ettda miksi se kuuleminen pitaa pitaa.
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Vain muutama haastateltava kritisoi suoraan ohjeiden sisaltéa. Yhden haastateltavan mu-
kaan kuulemisohjeistus on "todellisuudesta vieraantunutta, etta sellaisia aikoja ei ole ja re-
sursseja tehda sita ihan niin kuin tikulleen”. Toinen kokee, ohjeet ovat valilla vahan lilankin
ehdottomia, koska esimerkiksi "pienia melkein teknisia tai sanotaan asetustason muutoksia
[...] on jarjetdnta laittaa kuudeksi viikoksi lausunnoille”.

Saadosvalmistelun kuulemisohjeiden mukaan hallituksen esityksen perusteluosassa pitéisi
kuvailla, miten kuulemisen kautta saadut nakemykset ovat vaikuttaneet lakiesitykseen. Tal-
I6in pitaisi myds perustella, miksi joitain keskeisia ehdotuksia ei ole toteutettu. (Valtioneuvos-
to 2016.) Jalkimmaisen seikan kuvaaminen hallituksen esityksessa olisi tarkeéa, jotta ei syn-
ny vaikutelmaa naennaiskuulemisesta vaan kuulemispalautetta antaneet saisivat tietoa siita,
miten heidan ndkemyksiaan on otettu valmistelussa huomioon. Haastattelut virkamiehet n&-
kivat kaksi mahdollista syyta siihen, miksi hallituksen esityksissa ei aina perustella, miksi
kuulemisen kautta saatuja keskeisid ehdotuksia ei ole toteutettu. Ensinné, tdma voi johtua
aikataulupaineista: toteuttamatta jatettyjen ehdotusten perusteleminen veisi liikaa aikaa. Eras
haastateltava esimerkiksi kuvaa, etta hallituksen esitysten kuvaus asian valmistelusta teh-
daan usein viimeiseksi, jolloin aikataulut ovat tiukalla, ja talléin kaikki vahankin ylimaaraiselta
tuntuva helposti jad tekematta. Toiseksi, muutama haastateltu virkamies pohti, etta perustelut
ehdotusten toteuttamatta jattamisesta saatetaan jattaa hallituksen esityksista pois myos po-
liittisen harkinnan seurauksena.

Ministerididen omat kuulemisohjeet

Ministeri6illa on myos omia kuulemisohijeita. Virkamiehista 41 prosenttia kokee, ettd ministe-
rion kuulemiskéytannét on maaritelty selkeasti ministerion valmisteluohjeissa tai vastaavassa
asiakirjassa (Kuvio 28). Selkeintd kuulemisen ohjeistus nayttaisi olevan erityisesti oikeusmi-
nisteriossa seka myds sisdministeriéssa ja liikenne- ja viestintaministeriossa, joissa kaikissa
reilusti yli puolet kokee, ettd ministerion kuulemiskaytannot on maaritelty selkeasti.

Kuulemiskoulutus

Kuulemista tuetaan myoés lainvalmistelijoiden koulutuksella. Lahes puolet eli 46 prosenttia
kyselyyn vastanneista virkamiehista kertoo osallistuneensa sellaiseen sdadodsvalmistelukou-
lutukseen, jossa on kasitelty kuulemista.® Koulutusta pidetdan paaosin hyodyllisena. Niista
virkamiehist&, jotka ovat osallistuneet kuulemiskoulutukseen, 57 prosenttia kokee siité olleen
paljon hy6tya. Vain 17 prosenttia ei pida saamaansa kuulemiskoulutusta hyédyllisena (Kuvio
29).

3 Lukua ei nayteta taulukoissa.
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Kuvio 28: Virkamiesten nakemyksia ministerididen
kuulemiskaytantojen maarittelysta (%)

Ministeridni kuulemiskaytannot on méaaritelty selkeésti ministerion
valmisteluohjeissa tai vastaavassa asiakirjassa.
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u Taysin / jokseenkin samaa mieltd ®Ei samaa eika eri mieltd = Taysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministeritn, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain véhan. Nama kolme ministeriota kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

Kuvio 29: Kuulemiskoulutukseen osallistuneiden
virkamiesten ndkemyksia koulutuksen hyodyllisyydesta (%)
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4. VERKKO KUULEMISEN VALINEENA

Digitalisaation myota verkosta eli internetista on tullut uusi vaikuttamis- ja kuulemiskanava,
joka tarjoaa uusia mahdollisuuksia osallistamiselle. Valtionhallinnossa on otettu kayttéén
verkkopalveluja, joiden avulla kansalaiset ja esimerkiksi jarjestot voivat osallistua paatdsval-
misteluun ja saada siita tietoa: Otakantaa.fi-palvelussa voi verkkokeskustelujen ja -kyselyjen
kautta ottaa kantaa vireilla oleviin asioihin. Lausuntopalvelu.fi on uusi verkkopalvelu, jonka
kautta virkamiehet voivat pyytaa lausuntoja jarjestdilta ja muilta sidosryhmilta. Internetissé
toimivan valtioneuvoston hanketietopalvelun kautta virkamiehet voivat jakaa tietoa valmiste-
luhankkeista. Mit& mielta jarjestot ja virkamiehet ovat verkosta kuulemisen kanavana?

4.1 Miten valtionhallinnon verkkopalvelut toimivat jarjestojen
vaikuttamiskanavana?

Meitéa kiinnosti erityisesti, onko verkko kyennyt muuttamaan valmistelua ja parantamaan jar-
jestdjen osallistumista ja avaamaan osallistumista entista laajemmalle joukolle. Selvitimme
myd6s, miten jarjestot arvioivat valtionhallinnon verkkopalveluita vaikuttamiskanavina ja tie-
donl&hteina.

Otakantaa.fi-palvelu jarjestdjen vaikuttamiskanavana

Jarjestot kayttavat otakantaa.fi-palvelua melko vahan ja se on vain harvalle tarkea (ks. kyse-
lyn tulokset luvussa 2.1: Taulukko 2). Melko moni jarjesto kuitenkin tuntee palvelun; 39 pro-
senttia kyselyyn vastanneista jarjestdjen edustajista kertoo kuulleensa siita.

Millaiset jarjestot sitten kayttavat otakantaa.fi-palvelua? Lisaako tama kaikille avoin verkko-
palvelu jarjestdjen yhdenvertaisuutta antamalla osallistumismahdollisuuksia sellaisille jarjes-
téille, jotka muuten paasevat osallistumaan huonommin valmisteluun?

Kun katsotaan erityyppisia jarjestoja, erityisesti identiteettijarjestéille ja yleisille kansalaisjar-
jestdille otakantaa.fi-palvelun kautta osallistuminen on verrattain tarkeaa (Kuvio 30, Liitetau-
lukko 1B).* On kiinnostavaa, etta otakantaa.fi-palvelu on verrattain tarkea juuri identiteettijar-
jestaille, jotka muuten paasevéat monia jarjestéja huonommin mukaan valmisteluun (ks. rapor-
tin luku 2.3). Tama saattaa kertoa siita, ettd otakantaa.fi voi lisata jarjestéjen yhdenvertaisuut-
ta antamalla uusia osallistumismahdollisuuksia ndaille muuten usein heikommassa asemassa
oleville jarjestdille. Identiteettijarjestot pitdvat myods muita verkkokuulemisia verrattain tarkei-
na, ja ne ovat verrattain tarkeitd myos institutionaalisille jarjestéille (Kuvio 30, Liitetaulukko
1B).

3 Erot ovat tilastollisesti merkitsevia senkin jalkeen, kun esimerkiksi jarjestojen vaikuttamista tekevien tyontekijsiden maara ja vaikuttamispyrkimysten
voimakkuus on vakioitu regressioanalyyseissa (Liitetaulukko 1B).
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Kuvio 30: Otakantaa.fi-palvelu erityyppisten jarjestdjen vaikuttamiskeinona
verrattuna virkamieskontakteihin, lausuntoihin ja muihin verkkokuulemisiin
(keskiarvot asteikolla 2-8)
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7
6
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4
2
Ammattiliitot Elinkeinoelaman Institutionaaliset Ammatilliset Identiteettijarjestét Vapaa-ajan jarjestot Yleiset
jarjestot jarjestot yhdistykset kansalaisjarjestot
uVirkamieskontaktit ~ ®Lausunnot  ®Muu verkkokuuleminen Otakantaa.fi

Pylvaat kuvaavat keskiarvoja muuttujista, jotka kertovat eri kuulemismenetelmien tarkeydesta ja kayton
useudesta. Muuttujat on muodostettu laskemalla yhteen, miten tarkeina jarjestot pitdvat menetelmia
(asteikko 1-4; erittain tarked, tarked, vahemman tarked, ei tarkea [kédéannetty]) ja miten usein ne ovat
niitd kayttaneet vuoden sisélla (asteikko 1-4; erittéin usein, melko usein, silloin talldin, ei kertaakaan
[k&&nnetty]). N:t yhteenséa = 1336-1363.

Kuvio 31: Otakantaa.fi-palvelu erikokoisten jarjestdjen vaikuttamiskeinona ver-
rattuna virkamieskontakteihin, lausuntoihin ja muihin verkkokuulemisiin (kes-

kiarvot asteikolla 2-8)
2-3,9 4-9,9 10 -

m Virkamieskontaktit ~ ®Lausunnot = Muu verkkokuuleminen Otakantaa.fi

()]

(&)

N

w

0-0,9 (vaikuttamista 1-1,9
tekevaa tyontekijaa)

Pylvaét kuvaavat keskiarvoja muuttujista, jotka kertovat eri kuulemismenetelmien térkeydesta ja kayton
useudesta. Muuttujien muodostaminen on kuvattu Kuvion 30 alla. N:t yhteensd = 1263-1286.

57



Kuvio 32. Otakantaa.fi-palvelun kaytto ja tarkeys tyoryhmiin ja vastaaviin eli-
miin harvoin ja usein mukaan paaseville jarjestoille (keskiarvot asteikolla 2-8)

N W b OO N

Lausunnot Muu verkkokuuleminen Otakantaa.fi

® Harvoin tydryhmien jasenina m Usein tydryhmien jasenina

Pylvaat kuvaavat keskiarvoja muuttujista, jotka kertovat eri kuulemismenetelmien tarkeydesta ja kayton
useudesta. Muuttujien muodostaminen on kuvattu Kuvion 30 alla. N:t yhteensd = 1334-1358.

Entd miten erikokoiset ja valmistelussa erilaisessa asemassa olevat jarjestot suhtautuvat
otakantaa.fi-palveluun? Resursseiltaan suuremmat jarjestot kayttavat otakantaa.fi-palvelua
pienempid enemman, mutta toisaalta erot pienten ja suurten jarjestdjen valilla ovat huomatta-
vasti vahaisempia kuin perinteisten osallistumismuotojen kuten lausuntojen kohdalla (Kuvio
31 ja Liitetaulukko 1B). My6s tyéryhmiin hyvin mukaan paasevat jarjestot kayttavat otakan-
taa.fi-palvelua yhtéa usein ja pitavat sita yhta tarkeana kuin tydryhmiin harvemmin jaseniksi
paasevat jarjestot (Kuvio 32, vrt. myos Liitetaulukko 1B). Havainnot kertovat todennékdisesti
siitd, etta valmistelussa paremmassa asemassa olevilla ja suuremmilla jarjestéilla on kaytos-
saan tehokkaampia vaikuttamiskeinoja, ja siksi ne eivat valttaméatta koe tarpeelliseksi hyo-
dyntéé otakantaa.fi-palvelua. Kyselyssdmme vain 12 prosenttia palvelusta kuulleista jarjes-
toista olikin sitd mielta, ettd sen avulla pystyy ylipaataan vaikuttaa poliittisiin paatoksiin (Kuvio
33).

Moni jarjesto kritisoi otakantaa.fi-palvelua myds muilla tavoilla. Palvelusta kuulleista jarjesto-
jen edustajista harva eli 10 prosenttia kokee, ettd sen kautta padsee hyvaan vuoropuheluun
virkamiesten kanssa, ja jopa puolet on tastéa eri mieltd (Kuvio 33). Lisaksi 37 prosenttia on
sitd mieltd, etté palvelu on tarkoitettu yksittaisille kansalaisille, ei jarjestoéille. Mielipiteet kui-
tenkin jakautuvat, koska 23 prosenttia on tasta eri mielta.

Jarjestojen kriittisia nakemyksia saattaa selittda osin se, etta palvelua kaytetaan paatoésval-
mistelussa edelleen melko vahan (ks. virkamiehille tehdyn kyselyn tulokset luvussa 3.2). Toi-
saalta jopa 39 prosenttia otakantaa.fi-palvelusta kuulleista jarjestoista kokee, etté sen kautta
voi osallistua jarjestda kiinnostaviin hankkeisiin.

Hyvin harva eli nelja prosenttia jarjestoista kokee, etté otakantaa.fi-palvelu on vaikeakayttoi-
nen. Jarjestdjen edustajat kritisoivat muun muassa palvelun hakutytkalua, kirjautumiskaytan-
t6ja, hankkeiden lajittelumahdollisuuksia seka "vanhanaikaista” ja "vaikeaa” kayttoliittymaa.*®
Tama kritiikki koskee kuitenkin vanhaa otakantaa.fi-palvelua, koska uudistettu verkkopalvelu
otettiin kayttoon vasta kyselymme jalkeen.

% Jarjestojen nakemykset perustuvat kyselyn avovastauksiin.
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Kuvio 33: Jéarjestdjen ndkemyksia otakantaa.fi-palvelusta
(% palvelusta kuulleista)
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mTaysin / jokseenkin samaa mieltd ®Ei samaa eika eri mieltd ®Taysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Jarjestdjen haastatteluissa korostui huoli siitd, ettéa otakantaa.fi-palvelussa ja yleisemminkin
verkkokuulemisessa hamartyy yksittiisten kansalaisten ja jarjestdjen ero. Jarjestot tuntuivat
kokevan, etta verkkokuulemisessa kenen tahansa nakemys on samanarvoinen. Heidan mie-
lestaan jarjestdjen nakemyksilla tulisi olla suurempi painoarvo kuulemisessa, mutta verkko-
kuulemisessa néin ei ole:

Se on hienoa, etté kaikilla on mahdollisuus lausua. Mutta kylla niilla lausunnoil-
la oikeasti pitda olla vahan eroa, ettd ovatko ne sadan jasenjarjeston yhteinen
kannanotto vai onko se Matti Virtanen tuolta, joka halusi tdhan asiaan sanoa
niin.

Osa jarjestoista kokee verkkokuulemisten ongelmaksi keskustelun heikon tason, jossa "aari-
paat” ja "vihaiset ihmiset” saavat 4dnensa parhaiten kuuluviin:

Ne jarjestot, joissa on riittdvan paljon vihaisia ihmisid, niin ne saavat aanensa
kuuluville. Ja sitten taas ne, joiden arki on haastavaa, niin niilla ei ole aikaa
menna sinne kirjoittelemaan.

Jarjestdjen ndkemyksia lausuntopalvelu.fi:sta

Lausuntopalvelu.fi on uusi verkkopalvelu, eika sita tunneta viel& kovin hyvin. Noin kymme-
nesosa eli 11 prosenttia kyselyyn vastanneista jarjestdjen edustajista oli kuullut siita. Palve-
lusta kuulleiden mielipiteet jakautuvat sen suhteen, onko lausuntojen antaminen lausuntopal-
velun kautta mielekkddmpé&é kuin perinteinen tapa antaa lausuntoja: vain hieman useampi
jarjestd on tastd samaa mielta (34 prosenttia) kuin eri mielté (26 prosenttia) (Kuvio 34). Pal-
velusta kuulleista jarjestdisté 39 prosenttia arveli, ettd lausuntopalvelu saattaa parantaa nii-
den mahdollisuuksia antaa lausuntoja, ja tésta oli eri mielta vain 23 prosenttia. Taméa voi en-
teilla sita, ettd kaikille avoin verkkopalvelu voi tulevaisuudessa parantaa jarjestdjen yhdenver-
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taisuutta valmistelussa. Vain 13 prosenttia palvelusta kuulleista jarjestoéista piti sita vaikea-
kayttoisend.

Kuvio 34: Jarjestojen nakemyksia lausuntopalvelu.fi-verkkopalvelusta
(% palvelusta kuulleista)

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

Lausuntojen antaminen Lausuntopalvelun kautta on

mielekkadmpaa kuin perinteinen tapa antaa _ 14

lausuntoja. (n=161)
Lausuntopalvelu saattaa parantaa jarjestémme _— 13
mahdollisuuksia antaa lausuntoja. (n=158)
Lausuntopalvelu on vaikeakayttdinen. (n=158) _— 27

mTaysin / jokseenkin samaa mieltd ®Ei samaa eika eri mieltd ®Taysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Haastatelluista jarjestojen edustajista osa piti ongelmallisena, etta lausuntopalvelussa usein
pakotetaan vastaamaan tiettyihin kysymyksiin. Siella ei ole ollut mahdollisuutta lausua virka-
miesten asettamien kysymysten ulkopuolelta:

Sielld pyydettiin kappaleittain vdhén niin kuin lausuntoja. [...] Etté ei pyydetty-
kdaan semmoista kokonaislausuntoa niin kuin yleensa kirjoitetaan. Ja sitten se
ongelma olikin se, ettd no mita jos meilld oli yksi taysin uusi idea, mikéa ei sopi-
nut mihink&&n olemassa olevaan lakiluonnosehdotukseen. Ettéa mihin mina sit-
ten taman kirjoitan tassa jutussa.

Toisaalta yksi jarjeston edustaja piti tatd hyvana, koska nain palvelu haastaakin sitten myos-
kin sitéa lausunnon antajaa sitten kohdistamaan juuri oikealla tavalla sen nakékulman”. Eraan
jarjeston edustaja piti myds hyvana, etta palvelussa paasee lukemaan muiden lausunnot,
jolloin lausunnon antamiseen tulee "pienimuotoista interaktiivisuutta”.

Valtionhallinnon verkkopalvelut eivat ole erityisen tarkeita tiedonléahteita
jarjestoille

Jarjestdjen osallistumismahdollisuuksien kannalta on tarkeda myés se, miten ne saavat tietoa
ministerididen valmisteluhankkeista. Ministerididen tuottamat verkkopalvelut eivét ole jarjes-
toille tarkeimpia tiedonlahteita (Kuvio 35). Tarkeimpia tiedonlahteita jarjestdille ovat keskuste-
lut muiden jarjestdjen kanssa, jotka ovat tarkeita tai erittdin tarkeitd 83 prosentille, seka uu-
tismedia, joka on tarked tiedonlahde 74 prosentille. Ministerididen verkkosivuja sen sijaan
pitaa tarke&nd harvempi, 59 prosenttia jarjestoista. Kaikista vahiten tarkea tiedonldhde jarjes-
toille on valtioneuvoston hankerekisteri, jota pitaa tarkedna vain neljannes eli 25 prosenttia
kyselyyn vastanneista jarjestoista. Hankerekisteri on verkkopalvelu, jossa virkamiehet voivat
julkaista valmisteluhankkeita koskevia tietoja ja asiakirjoja.

60



Kuvio 35: Jéarjestdjen tiedonlahteet ministerididen
valmisteluprosesseista

Miten tarkeita seuraavat tietolahteet ovat jarjestollenne, kun jarjesténne hankkii tietoa
ministerididen tulevista tai kéynnissa olevista valmisteluprosesseista?
(% tarkea tai erittain tarkea)

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Keskustelut muiden jarjestojen kanssa (n=1456) I 3
Televisio, radio ja sanomalehdet (n=1448) e 74

Henkilokohtaiset keskustelut virkamiesten kanssa I 67
(h=1453)

Ministerididen tiedotteet, uutiskirjeet ja I 66
sahkopostilistat (n=1454)

Ministerididen verkkosivut (n=1449) I 59

Neuvottelukunnat, EU-jaostot tai vastaavat I 3
yhteistyoelimet (n=1443)

Valtioneuvoston hankerekisteri (n=1444) N 25

Verkossa olevat kaikille avoimet viralliset tiedotuskanavat kuten ministerididen verkkosivut ja
hankerekisteri eivét ole siis jarjestdille tarkeimpien tiedonlahteiden joukossa. Eras haastateltu
jarjeston edustaja kuvaa, ettd ministerididen verkkosivuilta on esimerkiksi vaikea |6ytaa tie-
toa:

Nyt on yritetty tietenkin yhdenmukaistaa ministeriditten myoéskin nettisivuja, et-
ta sieltd oikeasti jotain l6ytyisikin. Mutta ne ovat valilla tosi vaikeasti kuitenkin
l6ydettavissa sieltd. Ja sitten pitaa tajuta, etta tama l6ytyy jostain ylijohtajan
PowerPoint-esityksesta jossain tilaisuudessa timé aikataulu.

Ministerididen verkkosivut ovat silti jarjestoille selvasti tarkedmpia tiedonlahteita jarjestolle
kuin valtioneuvoston yhteinen hankerekisteri. Kun hankerekisteri ei nayté oikein toimivan
jarjestéjen tiedonsaantikanavana, tietoa pitaa haravoida eri ministerididen verkkosivuilta.
Talldin resursseiltaan pienemmat jarjestot voivat jaada heikompaan asemaan:

Meille tulee STM:sta jonkun verran tietoa. Mutta [...] tuntuu, etta se on niin
oman aktiivisuuden varassa, ettd ainakaan meidan jarjestdssa ei ole resursse-
ja siihen, etta joku paatoimisesti lukisi kaikkien eri ministeriditten kotisivuja.
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4.2 Verkkokuuleminen virkamiesten nakokulmasta

Selvitimme myds virkamiesten nakemyksia ja kokemuksia verkkokuulemisesta. Verkossa
virkamiehet voivat kuulla sidosryhmia tekemalla kyselyja ja jarjestamalla keskusteluja. Miten
verkkokeskustelut ja -kyselyt toimivat kuulemisen valineina saaddsvalmistelussa?

Virkamiehet eivat pida verkkokeskusteluja ja -kyselyja yleisesti ottaen kovin hyédyllisind kuu-
lemismenetelmina (ks. Kuvio 17 luvussa 3.2). Kysyimme virkamiehiltd myo6s tarkemmin, mi-
ten verkko hyddyttaa erityisesti kansalaisten kuulemista saaddsvalmistelussa.

Verkkokuulemista kokeilleiden virkamiesten ndkemykset sen hyddyista jakaantuvat. Noin
neljannes eli 27 prosenttia on samaa mielta siitd, etta kansalaisten kuuleminen verkon avulla
parantaa saaddsvalmistelun laatua, ja 42 prosenttia on tasta eri mielta (Kuvio 36). Reilu kol-
mannes eli 35 prosenttia virkamiehista kokee, etté verkkokuuleminen parantaa vaikutusten
arviointia, mutta toisaalta 51 prosenttia kertoo, ettd se tuo muuta hyddyllista tietoa valmiste-
lun tueksi. Vaikka nakemykset verkkokuulemisen suorista hyddyista valmistelussa siis ja-
kaantuvat, laaja enemmisto eli 70 prosenttia verkkokuulemista kokeilleista kuitenkin kokee,
ettd verkkokuuleminen vahvistaa kansalaisten luottamusta poliittiseen paatoksentekoon. Ko-
vin moni virkamies ei pida verkkokuulemista erityisen tydlaana: vain 28 prosenttia verkkokuu-
lemista kayttaneista virkamiehisté kokee, etta se hidastaa merkittavasti saadosvalmistelua.

Kuvio 36: Kaikille avoimia verkkokeskusteluja ja -kyselyja
kuulemisessa hytdyntaneiden virkamiesten ndkemyksia
kansalaisten kuulemisesta verkon avulla (%)

Kansalaisten kuuleminen verkon avulla (esim. Otakantaa.fi-palvelulla)
kansallisessa sdaddsvalmistelussa...

0O 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

...vahvistaa kansalaisten luottamusta poliittiseen
paatoksentekoon. (n=92)

...tuo muuta hyddyllista tietoa valmistelun tueksi.
(n=94)

70 122 9
51 Ihzsmmwm 21
...parantaa vaikutusten arviointia. (n=94) IIINSEIIN SN 7E
...helpottaa sédaddsten toimeenpanoa. (n=91) NEEZEN NG 2
...hidastaa merkittavasti saadosvalmistelua. (n=94) INZENN PSS
...parantaa sdadosvalmistelun laatua. (n=94) 2NN 2

-vaikeuttaa poliitisen (uen saamista ;g — 43
saadosesityksille. (n=92)

m Jokseenkin / tdysin samaa mielta ® Ei samaa eika eri mielta m Jokseenkin / taysin eri mielta

Taulukossa ei ole esitetty vastausvaihtoehtoa "En osaa sanoa” (n=8-13).

Virkamiesten nakemykset jakautuvat myds sen suhteen, missd maarin he kokevat verkon
ylipdataan sopivan vuorovaikutukseen kansalaisten kanssa. Neljannes eli 25 prosenttia on
samaa mielta siita, ettd verkko sopii vuorovaikutukseen kansalaisten kanssa, ja 36 prosenttia
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on tasta eri mieltd (Kuvio 37). Melko moni eli 44 prosenttia virkamiehista kokee, etté verkossa
ei synny todellista keskustelua, ja tasta on eri mieltd vain 16 prosenttia. Mitd vahvemmin vir-
kamiehet kokevat verkkokuulemisen sopivan vuorovaikutukseen kansalaisten kanssa, sita
useammin he ovat kayttaneet verkkoa kuulemisessa (Liitetaulukko 2F). Tama ei liene yllatta-
vaa, mutta voi kertoa siitd, etté osa virkamiehista ei kayta verkkoa nimenomaan siksi, koska
pitaa sita ylipaatdan huonona vuorovaikutuksen areenana.

Kiinnostavaa kuitenkin on, etta virkamiesten nakemykset verkkokeskustelusta nayttaisivat
muuttuneen selvasti kielteisemmiksi vajaan kymmenen vuoden aikana. Huomattavasti har-
vempi virkamies kokee vuonna 2015 kuin vuonna 2007, etta verkkokeskustelu sopii vuoro-
vaikutukseen kansalaisten kanssa ja etta verkossa syntyy todellista keskustelua (Kuvio 37).
Tama voi selittda, miksi verkkoa edelleen hyddynnetdan varsin vahan sdadddsvalmistelussa,
vaikka verkkokuulemisen vélineitd on samaan aikaan kehitetty jatkuvasti valtionhallinnossa.
Tulos saattaa kertoa esimerkiksi siitd, ettéa keskustelukulttuuri verkossa on muuttunut aggres-
siivisemmaksi, ja virkamiehet eivat siksi koe verkkokeskustelujen soveltuvan vuorovaikutuk-
seen. Toisaalta se voi kertoa siita, etta virkamiehet eivat pida verkkokeskustelua hyddyllisena
nimenomaan saadoésvalmistelussa. Vuoden 2007 kysely oli nimittain suunnattu myds muille
virkamiehille kuin lainvalmistelijoille.

Kuvio 37: Virkamiesten nakemyksia verkkokeskustelusta
vuosina 2007 ja 2015 (%)

Verkkokeskustelu sopii vuorovaikutukseen kansalaisten kanssa.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

2007 (=220) | S
2015 (=222 |

B Samaa mielta ("1-2") BEj samaa eika eri mielta ("3") ®mEri mielta ("4-5")

Verkossa ei synny todellista keskustelua.
0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100

2007 (n=325) I
2015 (n=221) I S

= Samaa mielta ("1-2") HEj samaa eika eri mielta ("3") u Eri mielta ("4-5")

Molemmista aineistoista on jatetty yll& olevissa taulukoissa pois oikeusministerién hallinnonala, koska
vuoden 2007 kyselysséa oikeusministerion hallinnonalalta tuli vastauksia laajemmin kuin vain ministeri-
Osta. Vuoden 2007 kyselyn vastaajissa voi ylipdataan olla muitakin kuin sééddsvalmistelijoita, taulukot
sisaltavét vain lainvalmistelijoiden/esittelijdiden ja tutkijoiden/asiantuntijoiden vastaukset.

Lahde: Vuoden 2007 aineisto: Janne Matikainen & oikeusministerid: "Verkko-osallistumiseen asennoituminen” -kysely virkamiehille (ks. esim. Matikainen
ym. 2008).
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Osaaminen ja viestintayksikon tuki

Ent& miten hyvin virkamiehet kokevat osaavansa tehdé verkkokuulemista? Vajaa neljannes
eli 23 prosenttia virkamiehista kokee osaavansa suunnitella ja toteuttaa verkkokuulemista
esimerkiksi otakantaa.fi-palvelun avulla (Kuvio 38). Ministerididen valilla on tassé eroja, mikéa
heijastaa sita, etté verkkokuulemisen kayttd vaihtelee ministeridittain. Valtiovarainministerios-
sd, jossa verkkokuulemista erityisesti otakantaa.fi-palvelun avulla myds kaytetdan verrattain
paljon (Liitekuviot 2A-2B), on eniten virkamiehid, jotka kokevat osaavansa suunnitella ja to-
teuttaa verkkokuulemista esimerkiksi otakantaa.fi-palvelun avulla.

Noin kolmannes eli 34 prosenttia virkamiehista kokee, ettd ministerién viestintayksikk® auttaa
saadosvalmistelijoita suunnittelemaan ja toteuttamaan verkkokuulemisia (Kuvio 39). Ministe-
rididen valilla on suuria eroja. Ymparistéministeridssa ja sisaministeridssa on eniten virka-
miehid, jotka kokevat viestintayksikdn auttavan kuulemisessa. Opetus- ja kulttuuriministerién
virkamiehet kokevat harvimmin, etta viestintayksikko auttaa verkkokuulemisessa.

Kuvio 38: Virkamiesten ndkemyksid omasta verkkokuulemisosaamisestaan (%)

Osaan suunnitella ja toteuttaa verkkokuulemisia (esim. Otakantaa.fi-palvelun avulla)

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Valtiovarainministerié (n=26) T 12
Ymparistoministerio (n=26) 27N EZEETZ 22— 19
Sosiaali- ja terveysministeric (n=39) N2 ENEEETEEEE—— 18
Oikeusministerié (n=30) 20NN EEEEEES7E——— 7
Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25) 20NN e 20
Maa- ja metsatalousministerié (n=37) IO NG o 16
Liikenne- ja viestintdministerio (n=11) SIS S 18
Sisaministerio (n=17) NSNS 7 —— 18
Ty6- ja elinkeinoministerid (n=25) IIGNENZETeme - 8
Kaikki ministeriot (n=249) NINEZZNNEEEETE 7. 16

mTaysin / jokseenkin samaa mieltd ®Ei samaa eika eri mieltd ®Taysin / jokseenkin eri mielté En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministerién, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerién vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain vdhan. Nama kolme ministeridta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.
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Kuvio 39: Virkamiesten nakemyksid ministerion viestintayksikon
avusta verkkokuulemisessa (%)

Ministeridn viestintayksikko tai muu yksikko auttaa sdéddsvalmistelijoita
suunnittelemaan ja toteuttamaan verkkokuulemisia.

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Ymparistoministerio (n=26) NS e — 23
Sisaministerio (n=17) INSEIY e e 12
Maa- ja metsatalousministerio (n=38) NN 22 16
Tyo6- ja elinkeinoministerid (n=25) NS ETEZEm. 28
Oikeusministeri6 (n=30) NSO 27
Valtiovarainministerio (n=27) IZENN 2N zg 4

Liikenne- ja viestintaministerié (n=12) 25NN N 25" 33
Sosiaali- ja terveysministeri6 (n=39) 2SN SN R2T 41
Opetus- ja kulttuuriministerié (n=25) 20N RN e 28

Kaikki ministeriot (n=252) S22 24

® Jokseenkin / tdysin samaa mieltd ®Ei samaa eika eri mieltd ® Jokseenkin / taysin eri mielta En osaa sanoa

Taulukossa ei ole eritelty ulkoministeritn, valtioneuvoston kanslian ja puolustusministerion vastauksia,
koska niissa vastaajia oli vain véhan. Nama kolme ministeriéta kuitenkin sisaltyvat kategoriaan "Kaikki
ministeriot”.

Haastattelut: virkamiesten kokemuksia sidosryhmien kuulemisesta
verkkokeskustelujen ja -kyselyjen avulla

Selvitimme myds haastatteluilla tarkemmin sdaddsvalmistelua tekevien virkamiesten koke-
muksia verkkokeskustelujen ja -kyselyjen kaytosta kuulemisessa. Meita kiinnosti erityisesti
se, miten virkamiehet kokivat verkkokuulemisen onnistuneen ja mika siihen vaikutti. Kysyim-
me erityisesti kokemuksia otakantaa.fi-palvelusta.

Kuten kyselyssa, myds monessa haastattelussa tuli esille melko negatiivinen tai vahintaankin
maltillinen nakemys verkkokuulemisten hyddyistéd. Muutama haastateltu koki, etta verkkokuu-
leminen oli epédonnistunut siksi, ettéa keskustelu ja saatu palaute oli ollut varsin véahaista. Toi-
saalta virkamiehet eivéat kokeneet verkkokuulemisesta olleen aina erityisen paljon hyotya
siitakaan huolimatta, etté osallistuminen kuulemisiin oli ollut aktiivista. Virkamiehet kokivat
usein, ettd verkkokuulemisen avulla ei saatu juuri uutta tietoa. Verkon kautta saadut eri né-
kemykset olivat usein jo valmiiksi virkamiesten tiedossa:

Ja ne palautteet ja keskustelunaiheet mité siella oli, niin omasta mielestani ol
aika paljon samaa mitd me oltiin saatu jo siiné tyéryhman aloitusvaiheessa. Eli
sielld tuli aika vahan uutta, yllattavaa, jotain semmoista konkreettista etta hei,
nyt tAméan perusteella meidan kannattaisikin viela lisatéd tdammadinen sdannds
tai tehda tammadinen saantelyratkaisu.
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Toisaalta osa virkamiehista koki, etta tastakin oli silti se hyoty, ettd se vahvisti virkamiesten
aiempia kasityksia sidosryhmien nékemyksista:

Se [...] vahvisti tiettyjé ndkemyksid. Me tiedettiin, etta okei, selkedsti nayttaa
nyt siltd, etta tdammaoinen nakemys ja tAmmobinen nakemys on se mita jatkuvas-
ti tulee. Me tiedettiin, etté tdmé& on osalle sidosryhmista erittiin tarkea asia.

Verkkokuulemisten avulla saatua materiaalia voi talléin hyodyntaé esimerkiksi hallituksen
esityksen perusteluissa. Pari virkamiesta myos koki, ettd verkkokuuleminen ei ole vain tiedon
hankkimista varten vaan myo6s hyva tiedotuskanava: "Tama [otakantaa.fi] on myds erinomai-
nen viestintavaline”.

Millaisia verkkokuulemisia pidettiin onnistuneina? Eras virkamies piti hyodyllisena verkko-
kysely&, johon vastasi tuhansia ihmisia. Sen avulla arvioitiin erdén lain toimivuutta. Kyselyn
avulla pystyttiin virkamiehen mukaan osoittamaan, etté tietyt lain toimeenpanon ongelmat
eivat johtuneet laista vaan puutteellisesta viestinnasta. Kyselyn vastaukset painotettiin Tilas-
tokeskuksen tietojen avulla siten, ettd otoksesta tuli riittdvan edustava. Toisessa onnistu-
neessa tapauksessa lakia valmisteltiin verkkokeskustelussa, johon osallistui alan asiantunti-
joita yliopistoista ja etujarjestoista. Keskusteluun osallistunut virkamies koki, etta tassa verk-
kokeskustelussa kaytiin julkisesti verkossa hyvaa ajatusten vaihtoa, joka muistutti jopa ty6-
ryhmatydskentelyd. Osa keskusteluun osallistuneista sidosryhmisté piti verkkokeskustelua
onnistuneena, mutta siind nahtiin myds ongelmia (OM 2016b).

Haastattelut osoittavat, etté verkkokuulemista voi kayttaa valmistelussa hyvin monella tavalla:
Sita voidaan kéayttaa valmistelun eri vaiheissa, sen avulla voidaan hankkia monenlaista tietoa,
siihen voidaan panostaa vahemman tai enemman, ja virkamiesten rooli voi vaihdella. Mitaan
yht& onnistumisen reseptié ei ole, vaan hyvinkin erilailla toteutetut kuulemiset voivat olla
enemman tai vahemmaén onnistuneita.

Melko monessa tapauksessa virkamiehet olivat jarjestaneet verkkokuulemisen valmistelu-
hankkeen alkupuolella, kerran jopa esiselvitysvaiheessa eli ennen varsinaista valmisteluhan-
ketta. Usein virkamiehet halusivat keratéa sidosryhmiltd nakemyksia alustavista ideoista ja
muutostarpeista valmistelun pohjaksi. Yhdessa tapauksessa virkamiehet kayttivat verkkokuu-
lemista kommenttien kerddmiseen eraasta selvityksesta. Siitd saadut kommentit olivat virka-
miehen mielesta keskinkertaisen hyodyllisia. Toisessa tapauksessa verkkokysely oli jarjestet-
ty samaan aikaan kuin varsinainen lausuntokierros. Tama menettely ei virkamiehen mielesta
oikein toiminut: suurin osa kommenteista tuli lausuntoina, ja rinnakkain auki ollut verkko-
kysely kerasi vain vahan huomiota. Havainnot viittaavat siihen, etta yhtéa oikeaa ajoitusta ei
ole vaan verkkokuuleminen taipuu periaatteessa seka palautteen kerdamiseen pidemmalle
viedysta valmistelumateriaalista etté alkuvaiheen kuulemiseen, jossa vasta kartoitetaan si-
dosryhmien tarpeita. Toisaalta nayttaa silta, etta verkkokuulemista ei valttamatta kannata
toteuttaa rinnakkain jonkin muun kuulemismenetelman kanssa.

Yksi syy joidenkin verkkokuulemisten epdonnistumiselle oli virkamiesten mielesta se, etta ne
eivat tavoittaneet oikeita kohderyhmia. Silloin, kun osallistuminen verkkokuulemiseen on jaa-
nyt todella véhaiseksi, virkamiehet epailivat syyksi sité, ettd keskustelun aihe ei ole kiinnosta-
nut kansalaisia riittdvan laajasti. Parissa tapauksessa virkamiehet kokivat, ettd keskustelu ol
vinoutunutta: tietyn tyyppiset sidosryhmat tuntuivat dominoivan keskustelua tai vastaavan
kyselyyn selvasti muita aktiivisemmin. Yksi virkamies koki, ettd keskustelijat tuntuivat olevan
samoja tahoja, joita kuultiin muillakin menetelmilla kuten tyéryhmien avulla, ja ehka juuri siksi
verkon avulla ei saatu uusia nakdkulmia esille.
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Osa virkamiehistda myos piti verkkokyselyjen tulosten tulkintaa ongelmallisena. Yksi virkamies
kertoi, etté tuloksia oli vaikea tulkita, kun ei tieda, ketké kyselyyn ovat vastanneet. Toinen
arveli, ettd tulokset kertonevat vain tietyn sidosryhman aktiivisuudesta. Avoimet verkkokyselyt
ovatkin ongelmallisia, koska vastaajajoukkoa ei voida tarkkaan méaaritella. Muutama virka-
mies oli kuitenkin lieventényt tai ratkaissut ongelman kysymalla vastaajilta taustatietoja. Yh-
dessa onnistuneeksi koetussa tapauksessa vastauksia oli tullut paljon, ja kyselyaineisto oli
painotettu Tilastokeskuksen rekisteriaineistojen avulla siten, etta se kuvasi virkamiehen mie-
lesta riittdvéan edustavasti kohderyhmaa.

Siin&a, miten vahvasti verkkokuulemiseen on panostettu, nayttaa olleen suuria eroja. Muuta-
massa tapauksessa virkamiehet kayttivat siihen melko paljonkin tyéaikaa. Esimerkiksi yksi
virkamies arveli, ettd verkkokuuleminen vei yhteensa vajaan yhden henkilétyévuoden, toises-
sa hankkeessa harjoittelija teki sita kokoaikaisesti muutaman kuukauden. Naissa hankkeissa
muun muassa tiedottaminen on ollut aktiivista, erilaisia kyselyjé ja keskusteluja on ollut ver-
kossa melko paljon, ja virkamiehet myds seurasivat keskustelua aktiivisesti. Valilla taas pa-
nostus nayttaa olleen selvasti pienempéa: virkamiehet ovat vieneet verkkoon muutaman ky-
symyksen ja jadneet odottamaan vastauksia. Panostuksen maarakaan ei kuitenkaan tunnu
olevan ratkaiseva verkkokuulemisen onnistumiseen vaikuttava tekija, koska osa virkamiehista
kertoi saaneensa myos vahemmalla vaivalla tehdyista kuulemisista jonkin verran hyoétya.
Toisaalta niissa hankkeissa, joissa verkkokuulemiseen on panostettu hyvin paljon, ainakin
sidosryhmien ja kansalaisten osallistuminen keskusteluihin ja kyselyihin nayttaa olleen varsin
vilkasta.

Moni kokee, etta verkkokuulemisen toteuttamisessa sinénsa ei ollut suuria ongelmia. Usein
virkamiesten apuna on ollut viestintayksikdn ja oikeusministerion ihmisia tai harjoittelijoita,
jotka ovat tehneet kadytannon toteutuksen.

Joissain hankkeissa virkamiehet olivat itse osallistuneet aktiivisesti keskusteluun. Yksi piti
tata jopa valttamattomana:

Sita ei voi jattaa tuonne, sielté tulee kysymyksia, sielld pitda kommentoida.
Silloin se toimii. Vaaria tietoja pitda oikaista ja tdman tyyppista.

Osa taas ei ollut verkossa aktiivisia, minka syyksi mainittiin ainakin se, etta se olisi vienyt
likaa aikaa ja resursseja: "Sehan olisi sitten tietysti vaatinut vdhdn enemman sitten mydskin
resursseja ja aikaa sitten”.

Se, etta virkamiehet eivéat aina itse halua osallistua verkkokeskusteluihin, voi selittaé sita,
miksi niin harva jarjestt kokee, ettd otakantaa.fi-palvelun kautta paésee hyvaan vuoropuhe-
luun virkamiesten kanssa (ks. taman raportin luku 4.1).

My®os jarjestoja kaytettiin apuna joissain hankkeissa. Ne otettiin kuulemisen toteuttamiseen
tiiviisti mukaan, ja ne mainostivat verkkokuulemista jasenilleen. Jérjestdjen ottaminen mu-
kaan verkkokuulemisten toteuttamiseen voi olla hyva idea my®ds siksi, jotta jarjestot eivat
kokisi verkkokuulemisen heikentavan niiden roolia valmistelussa (ks. tamé&n raportin luku
4.1).

Virkamiehet ovat kayttaneet verkkokuulemiseen myos konsulttiyritysten tuottamia palveluja.
Yksi virkamies kertoi kayttaneensa Fountain Park Oy:n verkkoaivoriihta ja piti sitd hyvana.

Fountain Parkin palveluja ovat hyddynténeet ainakin tyd- ja elinkeinoministerié seka opetus-
ja kulttuuriministerié.>® Fountain Parkin verkkoaivoriihessa kyselylomake muokkautuu jatku-

% http://www.fountainpark.fi/referenssit/
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vasti sen perusteella, mitd aiemmat vastaajat ovat vastanneet, jolloin siihen tulee interaktiivi-
suutta. Talla tavoin palvelu myds analysoi aineistoa osittain valmiiksi, mik& nopeuttaa palaut-
teen kasittelya:

Kun on siella jotkut tietyt asiat kysytty, niin sitten siella lahtee muotoutumaan
se, etta sitten ihmiset ottaa kantaa niihin sielld esille nousseihin asioihin. Etta
sehén on sitten pitkalle jo analyysia, etta tdamahan [otakantaa.fi] enempi kerda
vain sen tiedon. [...] Mutta tuo menee siihen analyysin puolelle. Ja silloin siinéd
tulee tietenkin erilaisia ndkékulmia esille. [...]. Etta se kirjo moninaistuu siiné
vastauksessa.

Virkamiesten kokemuksia ja ndkemyksia lausuntopalvelu.fi:sta

Lausuntopalvelu.fi on verkkopalvelu, jonka kautta virkamiehet voivat pyytaa sidosryhmilta
kirjallisia lausuntoja. Palvelu on uusi, ja vain parilla haastatellulla virkamiehell& oli siité koke-
musta. Kysyimme haastatteluissa kuitenkin myds monelta muulta virkamiehilta, miten he
periaatteessa suhtautuvat uuteen palveluun.

Haastatellut virkamiehet pitavat ainakin periaatteessa paaosin hyvana sita, etta lausuntopal-
velu.fi mahdollistaa laajojen lausuntoaineistojen jasentamisen ja helpottaa siten lausuntopa-
lautteen kasittelya. Lausuntopalvelu on siten yksi ratkaisu siihen ongelmaan, etta laajat kuu-
lemiset ovat usein varsin ty6laita (ks. luku 3.4). Lausuntopalvelussa lausuntopyynt6a voi ja-
sentaa esimerkiksi pykalittain, jolloin samaa pykalaa koskevat kommentit saadaan koottua
automaattisesti. Nain lausuntopalaute tulee jo valmiiksi jAsentyneessa muodossa:

Kun me tehdéén vahén enemman lausuntopalvelun alkuvaiheessa ty6ta, niin
me saadaan siitd strukturoidusti ne lausunnot per pykala irti. Ja me olimme to-
della tyytyvéisié siihen. [...] Se oli aivan loistava, kun siné saat printattua siité
ulos sen jokaisen pykéalan ja sina voit lukea ne kokonaisuudet néin. Me saatiin
samana péaivana kuin [...] lausuntopalvelu meni Kiinni [...], me saatiin semmoi-
sista lain ydinkohdista kirjoitettua raportit esimerkiksi poliittiselle esimiehelle.

Pari virkamiesta, jotka eivat tunteneet palvelua, suhtautuu siihen kuitenkin talta osin epaile-
vasti. Heidan mielestaan digitaalinen tydkalu ei voi valttamattéa korvata ihmisen tekemaan
tulkintatyota ja palvelun kaytto voi johtaa siihen, ettd lausunnonantajan nakemyksista ei saa
kokonaiskuvaa.

Muutama virkamies kritisoi palvelua sen heikosta kaytettavyydesta. Toisaalta he kertovat
ymmartavansa, etta uudessa jarjestelméssa on lastentauteja, ja sité vield kehitetdén. Eraas-
sa laajassa valmisteluhankkeessa lausuntopyyntdjen tekemista pidettiin myds ylipaataan
vaivalloisena: "Se oli isotdinen, siihen meni muistaakseni viikko tai kaksi.”

Palvelua kokeillut virkamies pitdd myds ongelmana sité, ettd muiden kuin julkishallintoon

kuuluvien lausunnonantajien piti kirjautua palveluun henkildkohtaisilla séahkdisilla pankkitun-
nuksilla. Hanen mukaansa jotkut organisaatiot eivat olleet halunneet antaa lausuntoa palve-
lun kautta, koska lausunto henkildityy tunnistautumisen vuoksi liikaa. Han koki, etté erdéssa
valmisteluhankkeessa vain pieni osa lausunnoista tuli tdmé&n vuoksi lausuntopalvelun kautta:

Virkamiehille se oli helppoa, koska he pystyivat kayttaméaén tunnistautumises-
sa Virtu-virkamiestunnistuspalvelua [...] Mutta kaikki muut, jotka eivét olleet
virkamiehid, [..] niin tdhan lausuntopalvelu.fi-systeemiin piti pankkitunnuksilla
kirjautua. Ja monet katsoivat, ettd se on ihan kohtuutonta. [...] Sielld lukee yh-
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den henkilén nimi missa on viela hanen toinen nimensa, niin se korostaa hen-
kilokohtaisuutta tavalla, mika ei ehk& tammdisiin kuvioihin sovi. Ja juuri sen ta-
kia monet sitten katsoivat, etta he eivét lahde henkildkohtaisilla pankkitunnuk-
silla pelaamaan tilanteessa, jossa heidan pitéisi antaa heidan organisaationsa
lausunto.

Yksi virkamies ehdotti, etté lausuntopalvelun avulla lausuntomenettelya voisi ehké yhdenmu-
kaistaa nykyistakin enemman. Han ehdotti, etta virkamiehet voisi ohjeistaa tekemaéan lausun-
toyhteenvedot yhdenmukaisella formaatilla, mink& voisi ehka toteuttaa lausuntopalvelun avul-
la. Moni haastateltava pitikin tatd hyvana ehdotuksena, tosin osa epaéili, onko ldéydettavissa
yhta formaattia, kun valmisteltavat asiat ja ministeriét poikkeavat niin paljon toisistaan.
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5. YHTEENVETO

Jarjestdjen ja kansalaisten osallistuminen poliittisten paatosten ja séadosten valmisteluun on
yksi edustuksellisen demokratian ydinalue. Kun poliittisia paatoksia ja sdadoksia kuten lakeja
ja asetuksia valmistellaan, on tarkea kuulla kansalaisia ja erityisesti niitd kansalais- ja etu-
ryhmia, joita muutokset koskettavat. Kuulemisella saadaan tietoa ja asiantuntemusta valmis-
teluun, se sitouttaa sidosryhmia valmisteilla oleviin paatoksiin, ja samalla voi myés tiedottaa
sidosryhmille tekeilla olevista muutoksista. Kuuleminen on myés hyvaa hallintoa: se lisda
poliittisen paatdksenteon lapinakyvyytta ja avoimuutta.

Saaddasten valmistelu on kuitenkin ollut viime vuosina suuressa murroksessa. Laajapohjaisis-
ta komiteoista on suurelta osin luovuttu ja niiden tilalla on kirjava joukko joustavia ja usein
myos epavirallisia kaytantoja, joiden toiminnasta on vahan kattavaa tietoa. Tama tutkimus luo
yleiskuvaa siité, miten jarjestt padsevat osallistumaan lakien valmisteluun: kuka paasee
mukaan, milla tavoin ja miksi. Selvitimme myads sitd, milla tavoin virkamiehet kuulevat sidos-
ryhmia sdadosten valmistelussa ja miten kuuleminen heidan mielestdén onnistuu. Teimme
kuulemisesta laajat kyselyt valtakunnallisesti toimiville jarjestoille ja lakeja valmisteleville vir-
kamiehille. Lisaksi syvensimme kyselyjen tuloksia haastattelemalla jarjestdja ja virkamiehia.

Selvitys osoittaa, etté vaikuttaminen suoraan sdaadosten valmisteluun ja poliittiseen paatok-
sentekoon on jarjestoille tarkein poliittisen vaikuttamisen muoto. Jarjestét kertovat antavansa
paljon lausuntoja, ottavansa ahkerasti yhteytta virkamiehiin ja haluavansa paéasta mukaan
valmistelutydryhmiin. Saadosvalmistelua tekevéat virkamiehet kokevat varsin laajasti, etta
jarjestdjen kuuleminen on hyodyllista sdadosvalmistelussa. Valmistelutydssa etsitaan ja hio-
taan hallituspuolueiden ja eturyhmien kompromisseja, jotka sitouttavat eri eturyhmia lakiesi-
tyksiin niin, etté ne lapaisevat hallituksen ja eduskunnan kasittelyn. Laaja ja aktiivinen kuule-
minen auttaa sitouttamaan sidosryhmia valmisteluun ja voi helpottaa poliittisen hyvaksynnan
saamista lakiesityksille.

Saaddosten valmisteluun vaikuttamisen rinnalla jarjestékyselyn tuloksissa nakyy myds medio-
iden kasvanut merkitys: jarjesttt julkaisevat ahkerasti tiedotteita, jarjestavat tiedotustilaisuuk-
sia ja ottavat yhteytta toimittajiin. Erityisesti sosiaalisesta mediasta on tullut tarke& uusi vai-
kuttamiskanava, jota jarjestot kayttavat erittéin paljon vaikuttamistydssaan. Voidaan sanoa,
etta jarjestot ovat medioituneet: jarjestdjen yhteydet omaan jasenkuntaan ja yhteiskuntaan
hoituvat yhd enemman medioiden valityksella.

Tassa tutkimuksessa keskityimme kuitenkin tarkastelemaan nimenomaan jarjestéjen vaiku-
tusta lakien ja muiden paatdsten valmisteluun ja sita, kuinka niitd kuullaan lakien ja asetusten
valmistelussa. Kaikkien kuuleminen kaiken aikaa ei ole mahdollista, joten kuuleminen on aina
valikoivaa. Kuuleminen voidaan kuitenkin tehd& monin eri tavoin: esimerkiksi avoimesti tai
suljetummin, aikaisin tai mydhaan, tai laajasti tai kapeasti. Onkin kiinnostavaa tutkia sita,
miten kuuleminen valikoi eri ryhmiéd: mitka tekijat vaikuttavat siihen, etté toisia kuullaan
enemman kuin toisia.

5.1 Suuret jarjestot tulevat kuulluksi parhaiten

Moni jarjesto on tyytyméaton siihen, miten ne paésevat valmisteluun mukaan. Paasy valmiste-
luun nayttaa kasautuvan vahvasti suurille jarjestdille, joilla on paljon resursseja vaikutustyo-
hon. Mitd enemman jarjestolla on kaytdssédén resursseja poliittiseen vaikuttamiseen, sita
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ahkerammin se on yhteydessé esimerkiksi virkamiehiin ja ministereihin. Suuremmat jarjestot
ovat myos pienia selvésti tyytyvaisempia siihen, miten ne pdasevat mukaan valmisteluun, ja
ne kokevat paasevansa paremmin mukaan esimerkiksi valmistelua tekeviin tyéryhmiin. Suu-
ret jarjestdt myos kokevat pienia useammin onnistuvansa vaikuttamaan paatoksentekoon.

Kun Suomea vertaa Tanskaan ja Isoon-Britanniaan, Suomessa paasy valmisteluun on ka-
sautunut resursseiltaan suuremmille jarjestdille hieman vahvemmin kuin Tanskassa ja sel-
vasti vahvemmin kuin Isossa-Britanniassa. Tama kertoo vahvasta korporatismin ja konsen-
suksen perinteestd Suomessa, jossa erilaisilla katto- ja keskusjarjestdilla on ollut etuoikeutet-
tu asema valmistelussa (vrt. Lijphart 2012). Paattajat neuvottelevat kattojarjestéjen kanssa,
jotta paatdksenteossa saadaan soviteltua yhteen yhteiskunnan eri intresseja. Laajemmin
paasyn kasautumista selittdd suomalainen poliittinen kulttuuri ja sen toimintatavat. Paatok-
senteko Suomessa on ollut keskitettya ja rakentunut konsensuksen, korporatismin ja tulopo-
liittisen kolmikannan ja konsensuksen varaan (esim. Kantola 2015). Voi ajatella, etti tdméa
poliittinen kulttuuri on muovannut jarjestérakennetta ja osallistumisen kulttuuria keskitetym-
maksi. Konsensuksen hakeminen on ainakin virkamiesten mielesta sadddsvalmistelussa
edelleen tarkeda.

Jarjestdjen paasy vaikuttamaan riippuu myads siitd, millaisia intresseja jarjestot edustavat.
Parhaassa asemassa ovat vakiintuneita, paéosin julkisia instituutioita edustavat jarjestot,
elinkeinoelaman jérjestot ja ammattilitot. Ne ovat tyytyvaisempid asemaansa valmistelussa
kuin jarjestot keskimaarin ja kokevat muita useammin onnistuvansa vaikuttamaan paatoksen-
tekoon. Virkamiehille tehty kysely nosti esiin supervaikuttajien karkijoukon, johon nousivat
Suomen Kuntaliitto, Elinkeinoelaméan keskusliitto ja Maa- ja metsataloustuottajain Keskusliitto
(MTK). Virkamiehille tehty kysely osoitti myds, etta erityisesti elinkeinoelaman jérjestdilla on
vahva asema lakien valmistelussa: lakeja valmistelevat virkamiehet ovat eniten vuorovaiku-
tuksessa elinkeinoelaman jarjestéjen kanssa. Huonommassa asemassa valmistelussa ovat
erilaisia ihnmisryhmia kuten potilaita, elakeldisia, opiskelijoita tai maahanmuuttajia edustavat
ns. identiteettijarjestot, vapaa-ajan jarjestot ja ammatilliset yhdistykset (ammattikuntien ja
tieteenalojen yleisjarjestot). Ne kokevat muita useammin esimerkiksi, etté ne eivat saa lau-
suntopyyntoja niité kiinnostavista asioista.

5.2 Ministerididen osastojen ja yksikoiden
erilaiset toimintakulttuurit

Virkamiesten ja ministerididen osastojen ja yksikdiden valilla on eroja siind, miten laajasti
sidosryhmid ja kansalaisia kuullaan saadosvalmistelussa. Eri yksikdissa ja osastoissa on
oma kulttuurinsa ja rutiininsa, joihin muun muassa johtaminen vaikuttaa. Ne virkamiehet,
jotka kokevat esimiehensa kannustavan heité kuulemaan sidosryhmia ja kansalaisia laajasti,
myds kertovat, ettéd kuuleminen on ollut laajaa ja avointa. Kuulemista saéntelee myos usko
asiantuntemukseen ja valmisteltavien asioiden luonne. Laajoja kansalaiskuulemisia kayte-
tddn vahemman, jos virkamiehet kokevat, etté valmisteltavat paatokset eivat vaikuta suoraan
ja laajasti kansalaisten elamaan. Osa virkamiehista myos kokee, etté valmistelu on asiantun-
tijoiden tehtava, ja kansalaisten kuuleminen ei siksi ole jarkevaa.

5.3 Kiire kaventaa kuulemista, resursseja liian vahan

Virkamiehet kokevat, etta sdadodsvalmistelussa on usein liian tiukat aikataulut. He kokevat,
etta tiukat aikataulut muun muassa kaventavat kuulemista. Kiireen vuoksi virkamiehet eivat
pysty esimerkiksi aina noudattamaan ohjeellisia lausuntoaikoja. Kiireessa myés uusien kuu-
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lemismenetelmien opettelu voi olla hankalaa, ja laajan kuulemispalautteen kasittely voi teet-
taa liilkaa tyota. Ylipaatddn moni virkamies kokee, ettd valmisteluun on varattu ministeridissa
lian vahan resursseja. Osa virkamiehista kuitenkin ajattelee, etta kiireessa ainakaan tarkeim-
pien sidosryhmien kuulemisesta ei ole syyta tinkia: kun valmistelun alkuvaiheessa on kuultu
sidosryhmia tiiviisti, lausuntokierros ja eduskuntakasittely voivat sujua vaivattomammin.

5.4 Verkkokuuleminen ei veda - viela

Perinteisten kuulemismenetelmien kuten tydryhmien liséaksi nykydan ministeriét kuulevat jar-
jestéjen ja muiden sidosryhmien nakemyksia myos verkon avulla esimerkiksi jarjestamalla
erilaisia verkkokeskusteluja ja -kyselyja. Valtionhallinnossa on 1990-luvulta I&htien kehitetty
erilaisia tapoja kuulla jarjestoja ja muita sidosryhmia verkon kautta (esimerkiksi otakantaa.fi).

Sidosryhmia kuullaan verkkokeskustelujen ja -kyselyjen kautta sdadosvalmistelussa kuitenkin
edelleen melko harvoin. Virkamiehet eivat pida verkkokuulemista ja erityisesti otakantaa.fi-
palvelun avulla tehtyja keskusteluja tai -kyselyja saadosvalmistelussa erityisen hyoddyllisena.
Virkamiehet usein joko kokevat, etté verkkokeskustelut ja -kyselyt eivat ole tavoittaneet sidos-
ryhmid, tai ettd verkon kautta saatu kuulemispalaute on ollut jo ennestaan valmistelijoiden
tiedossa. Kovin moni virkamies ei mydskaan ylipaataan pida verkkoa hyvana valineena vuo-
rovaikutukseen kansalaisten kanssa. Samaan aikaan kun verkkokuulemisen valineita on
kehitetty, virkamiehet suhtautuvat verkkokeskusteluihin negatiivisemmin kuin noin kymmenen
vuotta sitten. Toisaalta verkon kaytdsta on hyviakin esimerkkeja ja kokemuksia, jotka osoitta-
vat, etté verkkokuuleminen voi hyvin toteutettuna hyodyttaa valmistelua.

Melko harva jarjesto pitaakin julkisen hallinnon toteuttamia verkkokeskusteluja ja -kyselyja
tarke&na vaikuttamiskanavana. Moni jarjestd esimerkiksi epdilee, pystyyko otakantaa.fi-
palvelun avulla vaikuttamaan poliittisiin paatoksiin, ja kokee, etta otakantaa.fi-palvelu on
suunnattu kansalaisille, ei jarjestdille. Jarjestot saattavat kokea, etté verkkokuuleminen uhkaa
niiden asemaa: "keneltd tahansa” kysyminen vahentaa jarjestdjen roolia ja painoarvoa, kun
yksittéisen ihmisen ja jarjestdon kannanotoista tulee samanarvoinen.

Koska verkkokeskusteluja ja -kyselyja hyodyntavat verkkokuulemiset ovat kuitenkin usein
kaikille avoimia, ne saattavat jossain méaarin, ainakin tulevaisuudessa, lisata jarjesttjen yh-
denvertaisuutta. Verkkokuulemiset (erityisesti otakantaa.fi) nimittéin ovat verrattain tarkeam-
pia identiteettijarjestdille, jotka taas padsevat valmisteluun muuten yleensd huonommin mu-
kaan: ne ovat siis voineet tuoda niille uusia osallistumismahdollisuuksia.

Lausuntopalvelu.fi on uusi verkkopalvelu, jonka kautta voi pyytaa ja antaa lausuntoja. Noin
kymmenesosa jarjestdista tunsi tuoreen verkkopalvelun, ja lahes puolet naista suhtautuu
siihen toiveikkaasti: jarjesttt kokevat, ettd palvelu saattaa parantaa heidan jarjestonsa mah-
dollisuuksia antaa lausuntoja.

Valtionhallinnon tuottamat verkkopalvelut kuten ministerididen verkkosivut ja erityisesti han-

kerekisteri eivat ole jarjestdille erityisen tarkeité tiedonlahteitéd ministerididen valmisteluhank-
keista.
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5.5 Virkamiehet pitavat kuulemisohjeita ja -koulutusta
paaosin hyodyllisina

Virkamiehet pitavat valtioneuvoston kuulemisohjeita paaosin melko hyddyllisind, mutta ne
myds jakavat mielipiteitd. Osa kertoo, ettei kayta niita kuulemisen suunnittelussa. Melko moni
virkamies pitdd saamaansa saadosvalmistelukoulutusta hyédyllisena kuulemisen kannalta.

73



6. KEHITTAMISEHDOTUKSET

Selvityksen havaintojen pohjalta nousee esiin seuraavia kehittdmisehdotuksia:

1. Paatosten valmistelussa on kiinnitettdva huomiota jarjestdjen tasapuoliseen kuule-
miseen ja valmistelun [apinékyvyyteen.

Havainto: Komitealaitoksen purkamisen jalkeen suorat ja myds epaviralliset kontaktit valmis-
telijoihin ovat korostuneet. Olisi hyva selkeyttdd valmisteluprosesseja ja lisata avoimuutta.

Ehdotus: Selvitetdan, voisiko esimerkiksi valtioneuvoston hanketietopalvelua kehittaa niin,
etta siella nakyisivat kunkin hankkeen valmisteluun myés epéavirallisen vuorovaikutuksen
kautta osallistuvat tahot. Tatd muistuttavaa kehitystyété on pohdittu myds lobbaajarekisterin
kehittdmisessa.

2. Osallistumisen mielekkyys tarkeaa

Havainto: Kun uusia osallistumisen muotoja kehitetd&n, ne pitaisi saada sellaisiksi, etta osal-
listujat kokevat tulleensa oikeasti kuulluiksi. Vaikka osallistumista korostetaan, maara ei valt-
tamatta takaa laatua, vaan siité voi tulla painvastoin fasadi, jolla oikeutetaan paatéksentekoa.
Erityisesti kuulemistilaisuuksissa ja verkkokuulemisissa monet jarjestot kokivat, etta osallis-
tumisella ei ole vaikutusta.

Ehdotus: Lausuntoja pitéisi pyrkia pyytamaan mahdollisimman ajoissa ettei niiden antaminen
turhauta ja samaten tyéryhmien tydskentelyn pitéisi tapahtua niin, etta niilla on valia. Jotta
osallistuminen olisi motivoivaa, pitdisi miettia tarkkaan milloin sidosryhmiltd pyydetaén kuu-
lemispalautetta ja osallistumista ja valttaa osallistumista osallistumisen vuoksi niin, etté silla
ei ole mitdéan selkeda vaikutusta mihink&an.

3. Saadosvalmisteluun realistiset aikataulut ja resursseja

Havainto: Komiteoista luopuminen on tuonut valmisteluun vauhtia, mutta myos kiiretté. Val-
mistelussa tuntuu ristiriita, jossa osallistumista ja kuulemista halutaan, mutta siihen ei ole
aikaa. Monet virkamiehet kokevat, ettéd saadodsvalmisteluun on varattu ministeridissa liian
vahan resursseja ja aikataulut ovat usein liian tiukkoja. Tiukat aikataulut voivat virkamiesten
mielesta esimerkiksi kaventaa kuulemista ja vaikeuttaa uusien kuulemismenetelmien omak-
sumista.

Ehdotus: Kuuleminen vaatii aikaa ja resursseja ja niita olisi varattava lainvalmisteluun. Toi-
saalta kannattaa myos kehitella tehokkaampia menetelmid kuulemiseen ja kuulemispalaut-
teen kasittelyyn (ks. myds ehdotus 2 kohdassa 4).

4. Valmistelun vahvistaminen digitaalisesti

Havainto: Moni jarjestd kokee, etté ne jaavat valmistelun ulkopuolelle ja eivat saa esimerkiksi
lausuntopyyntdja niitd kiinnostavista asioista. Liséksi jarjestot eivat saa mielestdéan valmiste-
luhankkeista riittavasti tietoa esimerkiksi valtionhallinnon verkkosivujen kautta, ja erityisesti
valtioneuvoston hankerekisteri ei ole niille tarke&. Toisaalta laajan kuulemispalautteen kasit-
tely on virkamiesten mielesta usein tyolasta. Varsinkin laajoissa hankkeissa avoimet kuulemi-
set voivat tuottaa valtavasti palautetta, minka vuoksi laajaa kuulemista voidaan jopa valttaa,
kun aikataulut ovat muutenkin tiukkoja.
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Ehdotus 1: Kokeillaan yhdessa tai kahdessa merkittavassa lainvalmisteluhankkeissa pilottina
digitaalista alustaa, "digikomiteaa”, jonka tarkoituksena olisi lisaté valmistelun avoimuutta ja
lapinakyvyytta. Tama digitaalisen alustan voisi pyrkia kytkemaan jo olemassa oleviin ja kehit-
teill&a oleviin verkkopalveluihin eli hankeikkunaan, lausuntopalvelu.fi:hin ja otakantaa.fi:hin.
Digikomiteassa sekéa hankkeita koskeva tiedonvalitys ettd kuuleminen tapahtuisi yhdessa
paikassa samalla verkkoalustalla. Lapinékyvyytta vahvistettaisiin esimerkiksi interaktiivisilla
aikajanoilla seka tuomalla valmisteluun liittyvia vaihtoehtoja selkeasti esille ja kenen tahansa
kommentoitavaksi. Digikomitea lisdisi myos jarjestdjen vaikuttamistyon lapinakyvyytta. Val-
mistelussa aktiivisten jarjestdjen ja muiden eturyhmien tulisi rekisterditya verkkopalveluun, ja
niiden tulisi jo varhaisessa valmisteluvaiheessa eli ennen lausuntokierrosta ottaa palvelussa
julkisesti kantaa esimerkiksi valmistelun eri ratkaisuvaihtoehtoihin. Kokeilut voisi tehda yhteis-
tydssa Lainvalmistelun kehittamisen yhteistydryhman jarjestaméan hankeklinikan kanssa.

Ehdotus 2: Etsitaan, kehitetaan ja kokeillaan vélineita, joilla kuulemispalautetta voi kasitella
nykyista tehokkaammin. Lausuntopalvelu.fi on hyvéd, koska se auttaa jasentamaan lausunto-
palautetta. My6s tiedonlouhintaa eli osin automatisoitua tekstimassan analysointia voisi ko-
keilla kuulemispalautteen kasittelyssa.

Ehdotus 3: Erityisesti otakantaa.fi-palvelun profiilia ja markkinointia kannattaa miettia: kenelle
se on suunnattu ja miten markkinointi kohdistetaan? Nyt se mielletdan usein kansalaisten
kuulemiseksi, ja jarjestét usein vierastavat sita.

5. Vahvistetaan kuulemista valmistelun varhaisessa vaiheessa.

Havainto: Kuuleminen ennen lausuntokierrosta, jolloin sidosryhmien vaikutusmahdollisuudet
ovat yleensa paremmat, on usein valikoivaa eli kohdistuu vain tietyille sidosryhmille. Kaikille
avointa kuulemista kaytetaan valmistelun alkuvaiheessa harvemmin.

Ehdotus: Selvitetdan, tulisiko sééddsvalmistelun kuulemisohjeissa ohjeistaa selkeammin,
miten lausuntokierrosta edeltava kuuleminen tulee toteuttaa. Voisi pohtia, tulisiko kaikissa
ainakin vaikutuksiltaan merkittavissa hankkeissa jarjestaa vahintaan yksi kaikille sidosryhmil-
le ja kansalaisille avoin kuulemiskierros hankkeen alkupuolella. Taméa kuuleminen voitaisiin
toteuttaa esimerkiksi otakantaa.fi- tai lausuntopalvelu.fi-palvelun avulla, ja siihen vaisi liittya
myo6s avoin kuulemistilaisuus.
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Liite 1: Jarjestokyselyn toteutus

Kyselyn kohderyhména olivat kaikki suomalaiset valtakunnalliset jéarjestot, jotka pyrkivét ta-
valla tai toisella vaikuttamaan yhteiskunnallisesti: poliittiseen paatoksentekoon, kansalaisten
mielipiteisiin tai julkiseen keskusteluun. Jarjestoilla tarkoitamme ennen kaikkea rekisterdityja
yhdistyksia (ry), mutta ne voivat olla myos saéatidita tai (valtakunnallisia) rekisterdityja uskon-
nollisia yhdyskuntia. Kyse on julkishallinnon ulkopuolisista organisaatioista, joilla p&aosin ei
ole laissa saadettyja julkisoikeudellisia tehtavia. Jarjestét ovat pysyvia organisaatioita eli niilla
pitaé olla esimerkiksi jokin niiden toimintaa ohjaava asiakirja: nin pois rajattiin esimerkiksi
spontaanit yhteiskunnalliset liikkeet tai verkostot, joilla ei ole pysyvaa organisaatiota ja kirjoi-
tettuja saéntoja. Pois rajattiin myds ajatushautomot, tutkimuslaitokset, puolueet ja puolueiden
nuorisojarjestot. (Vrt. Christiansen 2012.)

Koska Suomessa ei ole olemassa kattavaa listaa valtakunnallisista, yhteiskunnallista vaikut-
tamista tekevista jarjestoista, etsimme eri lahteista jarjestoja, joille kysely lahetettiin. Etsimme
jarjestoja ensinnakin (1) kaymalla vuoden ajalta l1api lausuntoja, eduskuntakuulemisia, tyo-
ryhmajasenyyksia seka jarjestojen esiintymisia mediassa. Nama aineistot kaytiin lapi siten,
ettd otos olisi vertailukelpoinen Tanskassa ja Isossa-Britanniassa tehtyihin jarjestokyselyihin
(ks. INTERARENA—projekti37). Etsimme jarjestoja kaymalla lapi vuoden ajalta l&pi seuraavat
lahteet:

o Kaikki ministeridihin lausuntoja antaneet organisaatiot 1.7.2013-30.6.2014 (L&ahde:
tietopyynnot ministeriille)

e Eduskunnan valiokunnissa kuultavina olleet tai kirjallisen lausunnon antaneet organi-
saatiot 1.7.2013-30.6.2014 (Lahde: Eduskunta / Valiokuntien asiantuntijakuulemiset
ja annetut lausunnot 1997-2014%)

e Kaikki Aamulehdessa ja Helsingin Sanomissa esiintyneet jarjestot 1.7.2013-
30.6.2014 (Lahde: verkkoarkistot hs.fi/arkisto ja Suomen Media-arkisto)

e Valtionhallinnossa lakien valmistelussa kaytetyissa valmisteluelimissa mukana olleet
organisaatiot vuonna 2010 (Lahde: Anne Maria Hollin aineistot komiteatyyppisista
elimistéa 2000-2010)

Toiseksi (2), internetin avulla etsittiin jarjestéja mahdollisimman kattavasti. Jarjestéja etsittiin
esimerkiksi kattojarjestdjen jasenlistoista (vrt. Christiansen 2012) sek& muista listauksista
(esim. kansalaisyhteiskunta.fi:n jarjestohakemisto). Jarjestoja etsittiin myds Googlella erilais-
ten asiasanojen kautta (esim. Tilastokeskuksen toimialaluokituksen asiasanat).

Nain 10ytyi yli 4000 jarjestba. Seuraavassa vaiheessa listassa olleiden jarjesttjen sahkopos-
tiosoitteita etsittiin internetista. Kaikkien séhkopostia ei l6ytynyt, ja kysely lahetettiin s&hk 6-
postitse niille 3356 jarjestdlle, joiden osoite I6ytyi. Kysely lahetettiin marraskuussa 2015, ja
muistutusviesteja lahetettiin kaksi, viimeinen tammikuussa 2016. Saateviestissa pyysimme,
ettd kyselyyn vastaa kustakin jarjestosta henkild, joka tuntee hyvin jarjeston yhteiskunnallista
vaikuttamistoimintaa. Kyselyn alussa kysyttiin myds, pyrkiiko jarjesto vaikuttamaan poliittisesti
ja onko se valtakunnallinen vai paikallinen. Naiden kysymysten avulla aineistosta on suoda-
tettu pois ne jarjestot, jotka eivat pyri vaikuttamaan poliittisesti (vrt. Binderkrantz 2005) tai
ovat paikallisia.

 interarena.dk/

® www.eduskunta.fi/Fl/tietoaeduskunnasta/kirjasto/aineistot/eduskunta/valtiopaivaasiakirjat-tietopaketti/Sivut/Valiokuntien-asiantuntijakuulemiset.aspx
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Liite 2: Kyselylomakkeet
2A: KYSELYTUTKIMUS JARJESTOJEN VAIKUTTAMISMAHDOLLISUUKSISTA

Talla kyselylla selvitetdéan, miten suomalaiset jarjestot paasevat osallistumaan poliittiseen
paatdksentekoon ja lakien valmisteluun. Kyselyn teettdé valtioneuvosto, ja sen toteuttaa Hel-
singin yliopisto. Tutkija Juho Vesa [puhelinnumero ja sdhkdposti] antaa mielellaan lisétietoja
kyselysta.

1) Mik& on jarjestdnne nimi?

Kysymme jarjestonne nimead, jotta tutkimustulosten kansainvélinen vertailu seké aineiston
luokittelu ja jatkokayttd olisi mahdollista. Kyselyyn vastanneiden jarjestéjen nimia ei julkaista
eiké kerrota kyselyn teettaneille virkamiehille. Kyselyn tulokset julkaistaan siten, etté yksittais-
ta jarjestoda ei voi erottaa tuloksista.

2) Pyrkiik¢ jarjestonne vaikuttamaan seuraaviin asioihin?
(1-4; Paljon; jonkin verran; vahan; ei ollenkaan)

a) Kansalaisten mielipiteisiin

b) Median kasittelemiin aiheisiin

c¢) Politiikan asialistaan

d) Lainsaadantoon tai eduskunnan paatoksiin
e) Hallinnollisiin maarayksiin tai ohjeisiin

f) Julkisen hallinnon tekemiin paatoksiin

Jos vastasitte kaikkiin ylla oleviin kysymyksiin “ei ollenkaan”, tama kysely ei ole relevantti
jarjestonne kannalta. On silti tarke&a, etta lahetétte kyselylomakkeen meille, mutta Teidan ei
tule vastata kyselylomakkeen muihin kysymyksiin (lomakkeen viimeisella sivulla on linkki,
jolla voitte lahettaa lomakkeen).

3) Mina vuonna jarjestdnne on perustettu? Kirjoittakaa alle vuosiluku.
4) Mika seuraavista kuvaa jarjestéanne parhaiten?

a) Jarjestomme on valtakunnallinen

b) Jarjestomme on alueellinen/paikallinen

¢) Jarjesttmme on kansainvalinen

d) Mikaan ylla olevista ei kuvaa jarjesttamme hyvin

5) Kuinka monta jasenta jarjestollanne on?
Kirjoittakaa alle, kuinka monta seuraavan tyyppista jasenta jarjestollanne suunnilleen on.

a) Henkildjasenten lukumaara:

b) Yritysten lukumaara:

¢) Instituutioiden lukumé&éra (esim. koulujen tai museoiden)

d) Valtakunnallisten jarjest6jen lukumaara:

e) Alueellisten, kunnallisten tai muiden paikallisten jarjestojen lukumaara:
f) Muunlaisten jasenten lukumaara:

X Jarjestollamme ei ole jasenia
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6) Seuraavat kysymykset koskevat jarjestonne budjettia ja henkilokuntaa.
Kirjoittakaa vastaukset kunkin kysymyksen alapuolella olevaan laatikkoon.

a)

b)

c)

d)

e)

f)

Kuinka paljon tuloja jarjestéllanne suunnilleen oli vuonna 20147
Kirjoittakaa summa, arvio riittaa.

Miten suuri osa tuloista tuli jasenmaksuista?
Kirjoittakaa arvio prosentteina.

Miten suuri osa tuloista tuli julkisista avustuksista?
Kirjoittakaa arvio prosentteina

Kuinka suuri osa tuloista kaytettiin jarjesténne ulkopuolisten vaikuttajaviestinnan
ammattilaisten palveluihin? (Esimerkiksi viestintatoimistot, viestinnan konsultit, am-
mattilobbarit). Kirjoittakaa arvio prosentteina.

Kuinka monta tyontekijaa jarjestossanne on keskustoimiston tasolla?
Muuntakaa kokoaikaisiksi tydsuhteiksi.

Kuinka moni naista osallistuu poliittiseen tyohon? Talla tarkoitamme yhteydenpitoa
virkamiehiin, poliitikkoihin tai toimittajiin; analyysien tai tutkimusten tuottamista poliit-
tista vaikuttamista varten; tai poliittisten prosessien seuraamista.

Muunna kokoaikaisiksi tyosuhteiksi.

7) Miten aktiivinen jarjestdnne on seuraavilla politiikan alueilla?
(1-4, Erittéin, jokseenkin, véahan, ei ollenkaan)

a) Tyomarkkinapolitiikka

b) Kaupunki- ja asuntopolitiikka

¢) Tutkimus-, teknologia- ja viestintapolitiikka
d) Puolustus- ja turvallisuuspolitiikka

e) Elinkeino- ja kuluttajapolitiikka

f) EU-politiikka

g) Pakolais- ja maahamuuttopolitiikka

h) Uskontopolitiikka

i) Kunta- ja aluepolitiikka

j) Kulttuuri- ja urheilupolitiikka

k) Maatalous-, kalastus- ja ruokapolitiikka
[) Ymparisto- ja energiapolitiikka

m) Raha-, finanssi- ja veropolitiikka

n) Oikeuspolitiikka

0) Sosiaali- ja perhepolitiikka

p) Terveyspolitiikka

q) Liikenne- ja infrastruktuuripolitiikka

r) Koulutuspolitiikka

s) Ulkopolitiikka (pois lukien EU)
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8) Miten usein jarjestdllenne tapahtuu seuraavaa?
(1-4, Erittéin usein, melko usein, silloin talloin, ei koskaan)

a) Jarjesttmme saa lakiluonnoksen, asetusluonnoksen tai vastaavan lausunnon anta-
mista varten.

b) Jarjesttmme on edustettuna julkisissa neuvottelukunnissa, lautakunnissa, toimikun-
nissa, valmistelutydryhmissa ja vastaavissa.

c) Jarjestdltamme kysytaan mielipidetta julkisten neuvottelukuntien, lautakuntien, toimi-
kuntien, valmistelutydryhmien ja vastaavien jasenia valittaessa.

d) Valtion virkamiehet ottavat yhteytta jarjestéémme.

9) Mitd mielté olette seuraavista vaittdmista oman jarjesténne ndkdkulmasta?
(1-5; Taysin samaa mieltad / Taysin eri mieltd; 6 en osaa sanoa)

a) Meiltéa pyydetaan yleensa lausunto kaikista sellaisista laki- tai asetusluonnoksista,
joista haluamme antaa lausunnon.

b) Paasemme yleensa eduskunnan valiokuntien kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa
haluamme pé&astéa kuultavaksi.

c) Paasemme yleensa kaikkien sellaisten ministerididen asettamien valmistelutyéryh-
mien jaseneksi, joiden jaseneksi haluamme paasta.

d) Joudumme usein olemaan itse aktiivisia paastaksemme ministerididen asettamien
valmistelutydryhmien jaseneksi.

10) Alla on listattu toimintatapoja, joita jarjestdt voivat kayttda saadakseen poliittista
vaikutusvaltaa. Pyydamme Teitd kertomaan, kuinka usein jarjestonne on kayttanyt
kutakin toimintatapaa, ja miten tarkeitd ndma toimintatavat ovat jarjestéllenne.
Valitkaa kaksi kohtaa per rivi.

Kuinka usein viimeisen vuoden sisélla jarjestdnne on kayttanyt toimintatapoja?
(1-4, Erittéin usein, melko usein, silloin talldin, ei kertaakaan)

Miten tarkeitd nama toimintatavat ovat jarjestéllenne?
(1-4, Erittain tarked, tarked, vahemman tarked, ei tarked)

a) Kansalaistottelemattomuus ja laiton toiminta

b) Lailliset mielenosoitukset, julkiset tapahtumat, jne.

c) Kannustamme jasenidmme ja muita ihmisié kirjoittamaan yleisénosastokirjoituksia
d) Kannustamme jasenid@mme ja muita ihmisié ottamaan yhteytta paatoksentekijéihin
e) Nimien kerddminen adresseihin

f) Keskustelutilaisuuksien ja konferenssien jarjestaminen

g) Mainostaminen esimerkiksi sanomalehdisséa

h) Yleisénosastokirjoitusten kirjoittaminen

i) Lehdistotiedotteiden julkaiseminen ja lehdistétilaisuuksien jarjestaminen

i) Yhteydenotot toimittajiin

k) Analyysien ja tutkimusten julkaiseminen

I) Yhteydenotot eduskunnan valiokuntiin

m) Yhteydenotot poliittisten puolueiden johtaviin poliitikkoihin
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n) Yhteydenotot muihin kansanedustajiin

0) Yhteydenotot puolueorganisaatioihin

p) Yhteydenotot ministereihin

q) Yhteydenotot valtion virkamiehiin

r) Lausuntojen antaminen

s) Neuvottelukuntien, lautakuntien, toimikuntien tai julkisten valmistelutyéryhmien jase-
nyyden hyddyntaminen

t) Yhteydenotot EU-instituutioihin

u) Oikeusprosessin kaynnistaminen (esim. kanne)

11) Internet ja sosiaalinen media ovat tehneet mahdolliseksi uusia toimintatapoja, joita
jarjestot voivat kayttédéd saadakseen poliittista vaikutusvaltaa. Pyydamme Teita ker-
tomaan, kuinka usein jarjesténne on kayttanyt kutakin toimintatapaa, ja miten tar-
keitd nama toimintatavat ovat jarjestéllenne.

Valitkaa kaksi kohtaa per rivi.

Kuinka usein viimeisen vuoden sisalla jarjestdnne on kayttanyt toimintatapoja?
(1-4, Erittéin usein, melko usein, silloin talléin, ei kertaakaan)

Miten tarkeitd nama toimintatavat ovat jarjestéllenne?
(1-4, Erittain tarked, tarked, vahemman tarked, ei tarked)

a) Blogikirjoitusten julkaiseminen

b) Muiden kirjoitusten tai kuvien julkaiseminen sosiaalisessa mediassa (esim. Faceboo-
kissa tai Twitterissa)

c) Videoiden julkaiseminen sosiaalisessa mediassa

d) Osallistuminen verkkokeskusteluihin tai verkkokyselyihin Otakantaa.fi-palvelussa

e) Osallistuminen muihin julkisen hallinnon jarjestamiin verkkokeskusteluihin tai verkko-
kyselyihin

f) Kannustamme jasenidmme osallistumaan julkisen hallinnon jarjestamiin verkkokes-
kusteluihin tai verkkokyselyihin

12

~

Alla on toimintatapoja, joilla jarjestot voivat pyrkid vaikuttamaan kansallisten laki-
en valmisteluun ministeridissa ja valtioneuvostossa ennen kuin hallitus antaa la-
kiesityksensa eduskunnalle. Kuinka usein jarjestonne kayttaa naita toimintatapoja
vaikuttaakseen lainvalmisteluun?

(1-4, Ei koskaan, silloin talldin, melko usein, erittdin usein; 5 En osaa sanoa)

a) Osallistuminen ministerididen jarjestamiin kuulemis- tai keskustelutilaisuuksiin
b) Tybryhméan tai vastaavan valmisteluelimen jasenena toimiminen
c) Suorat yhteydenotot ministerididen virkamiehiin

d) Suorat yhteydenotot ministereihin tai heidan poliittisiin avustajiinsa
e) Neuvottelut virkamiesten tai poliitikkojen kanssa

f)  Ministerididen jarjestamiin verkkokeskusteluihin osallistuminen

g) Ministerididen tekemiin kyselyihin vastaaminen

h) Kirjallisten lausuntojen antaminen lakiluonnoksista

i) Lehdistotiedotteiden julkaiseminen

i) Yhteydenotot toimittajiin

k) Yleisdnosastokirjoitusten Kirjoittaminen

I) Keskustelun herattaminen internetissa

m) Nimien kerddminen adresseihin
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13) Miten tarkeitd seuraavat tietolahteet ovat jarjestdllenne, kun jarjestonne hankkii
tietoa ministerididen tulevista tai kdynnissa olevista valmisteluprosesseista?
(1-4; Erittain tarked, tarkeda, vahemman tarked, ei tarked, 5 en osaa sanoa)

a) Ministerididen tiedotteet, uutiskirjeet ja sahkdpostilistat

b) Valtioneuvoston hankerekisteri

¢) Ministerididen verkkosivut

d) Neuvottelukunnat, EU-jaostot tai vastaavat yhteistytelimet
e) Henkilokohtaiset keskustelut virkamiesten kanssa

f) Keskustelut muiden jarjestjen kanssa

g) Televisio, radio ja sanomalehdet

14) Pyydadmme Teitd kertomaan, miten usein jarjesténne toiminta on viimeisen vuoden
sisalla johtanut erilaisiin tuloksiin. Arvioikaa, miten usein jarjesténne toiminta oli
merkittédvaa seuraavilla tavoilla.

(1-4, Erittéin usein, melko usein, silloin talloin, ei koskaan)

a) Muutokset kansalaisten mielipiteissa

b) Media on ottanut jonkin asian kasiteltavaksi

c) Muut jarjestot ovat ottaneet jonkin asian kéasiteltavaksi

d) Valtion virkamiehet ovat ottaneet jonkin asian kasiteltavaksi

e) EU-instituutiot ovat ottaneet jonkin asian kasiteltavaksi

f)  Poliitikot ja puolueet ovat ottaneet jonkin asian kéasiteltavaksi

g) Hallitus on tehnyt esityksia eduskunnassa

h) Muut poliitikot ovat tehneet esityksia eduskunnassa

i) Lakiesitysta on muutettu ministeriokasittelyssa

j) Lakiesitystéa on muutettu eduskuntakasittelyssé

k) Eduskunnassa on tehty valikysymyksia tai suullisia tai kirjallisia kysymyksia
ministereille

I) Hallinnollisiin maarayksiin tai ohjeisiin on tehty muutoksia

m) Julkisen hallinnon paatoksiin on tehty muutoksia

15) Missa maarin jarjestonne on mielestdnne onnistunut vaikuttamaan poliittiseen
paatoksentekoon seuraavilla toimintatavoilla?
(1-4, Ei ollenkaan, vahan, jonkin verran, paljon; 5 Emme ole kayttaneet toimintatapaa;
6 en osaa sanoa)

a) Lausuntojen antaminen

b) Kampanjointi jonkin kansalaisaloitteen puolesta

c) Neuvottelukuntien, lautakuntien, toimikuntien tai julkisten valmistelutyéryhmien jase-
nyyden hyédyntdminen

d) Osallistuminen verkkokeskusteluihin tai verkkokyselyihin Otakantaa.fi-palvelussa

e) Yhteydenotot valtion virkamiehiin
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16) Antakaa halutessanne esimerkki prosessista, jossa jarjestonne onnistui vaikutta-
maan poliittiseen paatéksentekoon.
Kuvailkaa prosessia lyhyesti.

17) Antakaa halutessanne esimerkki prosessista, jossa jarjestdnne ei onnistunut vai-
kuttamaan poliittiseen paatoksentekoon.
Kuvailkaa prosessia lyhyesti.

18) Oletteko Te kuullut Otakantaa.fi-palvelusta?

a) Kylla
b) Ei (Jos vastasitte "Ei”, siirtykda suoraan kysymykseen 21)

19) Jos ajattelette asiaa jarjestonne nakdkulmasta, mitd mielta olette seuraavista Ota-
kantaa.fi-palvelua koskevista vaittamista?
(1-5; Taysin samaa mieltd / Taysin eri mieltd; 6 En osaa sanoa)

a) Otakantaa-palvelun kautta voi osallistua jarjesttdamme kiinnostaviin hankkeisiin
(esim. lainvalmisteluprosesseihin).

b) Otakantaa-palvelu on tarkoitettu yksittaisille kansalaisille, ei jarjestdille.

c) Otakantaa-palvelun kautta paasee hyvaan vuoropuheluun virkamiesten kanssa.

d) Otakantaa-palvelun kautta pystyy vaikuttamaan poliittisiin paatoksiin.

e) Otakantaa-palvelu on vaikeakayttéinen.

Jos Otakantaa-palvelu on mielesténne vaikeakayttdinen, milla tavoin?

20) Kuinka moneen hankkeeseen (esim. lainvalmisteluprosessiin) jarjesténne on vii-
meisen vuoden sisdlla osallistunut Otakantaa-palvelun kautta?
Kirjoittakaa lukumééré (arvio riittdé) tai "EOS”, jos asiaa on vaikea arvioida.

21) Oletteko Te kuullut Lausuntopalvelu.fi-palvelusta?

a) Kylla
b) Ei (Jos vastasitte "Ei”, siirtykda suoraan kysymykseen 23)

22) Jos ajattelette asiaa jarjestonne ndkdkulmasta, mitd mielté olette seuraavista Lau-
suntopalvelu.fi-palvelua koskevista vaittamista?
(1-5; Taysin samaa mieltd / Taysin eri mieltd; 6 En osaa sanoa)

a) Lausuntojen antaminen Lausuntopalvelun kautta on mielekk&éampaa kuin perinteinen
tapa antaa lausuntoja.

b) Lausuntopalvelu saattaa parantaa jarjestomme mahdollisuuksia antaa lausuntoja.

c) Lausuntopalvelun kautta on voinut antaa jarjesttdmme kiinnostaviin hankkeisiin liitty-
vid lausuntoja.

d) Lausuntopalvelu on vaikeakayttéinen.

23) Kansalaisaloitteita on voinut tehdd vuodesta 2012 ldhtien. Onko jarjestonne kam-
panjoinut jonkin kansalaisaloitteen puolesta, ja miten koette jarjestdjen roolin
kansalaisaloitteiden tekemisessa ja niihin liittyvassa kampanjoinnissa yleensa?
Kertokaa lyhyesti omin sanoin.
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2B: KUULEMINEN SAADOSVALMISTELUSSA
- KYSELY SAADOSVALMISTELUUN OSALLISTUVILLE VIRKAMIEHILLE

Talla kyselylla selvitetdan ministerididen virkamiesten kokemuksia eri sidosryhmien ja kansa-
laisten kuulemisesta saaddsvalmistelussa. Kyselyn teettda valtioneuvosto, ja sen toteuttaa
Helsingin yliopisto. Tutkija Juho Vesa [puhelinnumero ja sdhkoposti] antaa mielellaan lisatie-
toja.

Kuulemisella tarkoitetaan kyselyssa sidosryhmien ndkemysten, tietojen ja kokemusten hank-
kimista valmisteltavasta asiasta.

Sidosryhmilla tarkoitetaan esimerkiksi viranomaisia, asiantuntijoita, jarjestoja, yrityksia ja
kansalaisia.

Verkkokuulemisella tarkoitetaan internetin (pois lukien séahkdpostin) hyédyntamista kuulemi-
sessa.

1. Kuinka monta kertaa olet viimeisten kolmen vuoden sisalla osallistunut kansalliseen
saaddsvalmisteluun seuraavilla tavoilla?

Kerran tai
muutaman
En kertaakaan kerran Monta kertaa
Valmistelua johtavana yksikon tai osaston paallikkona . .
Vastuuvalmistelijana / esittelijana T i i
Saadostekstin kirjoittajana (ilman esittelijan vastuuta) i i
Substanssiasiantuntijana f"' i i
Fa ~ Fa

Jollain muulla tavalla ( t t

Milla muulla tavalla?

2. Kuinka monen kansallisen sdadoksen valmisteluun olet osallistunut viimeisten kolmen vuo-
den siséalla? Kirjoita alle lukumaarat, arviot riittavat.

Budjettilakeja:
Muita kansallisia lakeja:
Asetuksia:

Ministerion maarayksia:
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3. Mita eri menetelmid on kaytetty sidosryhmien kuulemiseen niissé kansallisissa sdaaddsvalmis-
teluhankkeissa, joihin olet osallistunut viimeisten kolmen vuoden sisdlla? Arvioi myds, missa
maarin kuulemismenetelméat ovat hyddyttaneet valmistelua.

Valitse kaksi kohtaa per rivi.

Miten monessa hankkeessa Miss& maarin menetelmé on
kuulemismenetelmaé on kaytetty? hyodyttanyt valmistelua?
Kaikissa Melko Harvassa Ei En Hyvin  Melko Melko  Hyvin En
mones- yhdes- osaa paljon paljon vahan vahan osaa
sa sakaan sanoa sanoa

Tydryhmaét, joissa on mukana vain valtion- 'S - 'S - 'S r . . . r

hallintoon kuuluvia sidosryhmia

Tydryhmaét, joissa on mukana
valtionhallinnon ulkopuolisia T . T . T - . T T i

sidosryhmia

Suorat tapaamiset, puhelut tai
sahkopostikeskustelut sidos-ryhmien kans- . f_ . f_ i . f" f" i
sa

Selvityshenkildiden tai konsulttien tekemat
haastattelut tai kyselyt c . c c c |[cCc c C O

Kuulemis- tai keskustelutilaisuudet, joihin s c o . o - I I . C

on kutsuttu vain tiettyja sidosryhmia

Kaikille avoimet kuulemis- tai C C . C . r I . s C

keskustelutilaisuudet

Tyopajat T i T i T i T C C T

Tietyille sidosryhmille kohdennetut kyselyt T f_‘ T f_‘ T C f" l’" T

Kaikille avoimet verkkokyselyt C C . C . . I . . r

Otakantaa.fi-palvelussa

Muut kaikille avoimet verkkokyselyt f_‘ T f_‘ T f_‘ T C f" l’" T
Verkkokeskustelut Otakantaa.fi-palvelussa [ " T " T i C - . f"

Muut verkkokeskustelut T T T . T . . T T .
Joukkoistaminen f_ . f_ . f_ . . f" f" .

Lausuntopyynnét sadddsesitysluonnokses- C C C C r r I . s C

ta

Lausunto- tai kommenttipyynnoét muusta
asiakirjasta ennen saadosesitysluonnoksen i f_‘ i f_‘ i C f" l’" i
valmistumista
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4. Jos ajattelet niitd kansallisia sédddsvalmisteluhankkeita, joihin olet osallistunut viimeisten
kolmen vuoden sisélld, mitd mielté olet seuraavista vaittamista?

Taysin
samaa
mielta

Moni hanke on valmisteltu tiiviissa vuorovaikutuksessa tar- C
keimpien sidosryhmien kanssa.

Valtionhallinnon ulkopuolisille sidosryhmille on yleensa an- C
nettu useita mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun.

Hankkeiden valmistelijat ovat yleenséa pyrkineet herattdmaan C
laajaa julkista keskustelua valmisteltavista asioista.

Valmisteluun on varattu ministeriésséa yleensa riittavasti C
resursseja.

Monessa hankkeessa on ollut kyse EU-lainsaadannon tai
kansainvélisten sopimusten taytantddnpanosta / voimaan f—“
saattamisesta.

Moni hanke on ollut vaikutuksiltaan merkittava. T

Moni hanke on ollut laaja. C

5. Mitd mielta olet seuraavista vaittamista?

Julkisesta keskustelusta on usein hyotya saadosvalmistelussa.

Julkinen keskustelu keskeneraisista asioista usein karjistaa erimielisyyksiéa.

Verkkokeskustelu sopii vuorovaikutukseen kansalaisten kanssa.
Verkossa ei synny todellista keskustelua.
Verkossa osallistumista ei ole huomioitu virkamiesten tyénkuvissa.

Kansalaisten kuuleminen sdaddsvalmistelussa on erittain tarkeaa.

Jokseenkin Ei samaa
samaa
mielta

{q

Samaa
mielta

S T T B |

eika

eri mieltéa

{q

S TS TS S B B

S T T S B B

Jokseenkin Té:lysin En
eri mielté er =~ osaa
mieltd sanoa
T i"“ C
T i"“ C
T i"“ C
:“ . C
T i"“ C
T C T
T i"“ C
Eri
mielta
4 5
C
C
[
[
[
C
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6. Jos ajattelet kuulemista siind kansallisessa sadddsvalmistelussa, johon osallistut, mitd mielta
olet seuraavista vaittamista?

Taysin ) Ei Jokseenkin Taysin En
’ Jokseenkin samaa
erl L oo Samaa Samaa osaa
mielta " mielta elka e mielta mieltd sanoa
mielté
Valmistelun aikataulut ovat usein niin tiukkoja, etta sidosryhmia ei
ehdité kuulla kovin laajasti. C C C c C C
Valmistelun toimeksiannot ovat usein niin yksityiskohtaisia, etta . .
sidosryhmié ei kannata kuulla kovin laajasti. C € C C € C
Poliittinen ohjaus vaikuttaa siihen, mita sidosryhmia valmistelus- C C C ' C C
sa kuullaan.
Saadosvalmistelun kuulemisohjeista on ollut minulle hyétya. i C i i“ c C
Ministerioni kuulemiskaytannot on maaritelty selkeasti ministerion -~ .
valmisteluohjeissa tai vastaavassa asiakirjassa. C C C C C C
Olen osallistunut koulutustilaisuuksiin, joissa on kasitelty kuule- . .
mista saadosvalmistelussa. C € C C € C
Séaadosvalmistelukoulutuksesta on ollut minulle paljon hyotya C C C ' C C
kuulemisen tekemisessa.
Henkilokohtaiset tulostavoitteeni kannustavat minua kuulemaan
laajasti sidosryhmia ja kansalaisia. C C C c C C
Esimieheni kannustaa minua kuulemaan laajasti sidosryhmia ja C C C C C C
kansalaisia.
Osaan suunnitella ja toteuttaa verkkokuulemisia C C C C C C
(esim. Otakantaa.fi-palvelun avulla).
Yksikdéssamme on osaamista verkkokuulemisen tekemiseen. f C f . C
Ministerion viestintayksikko tai muu yksikko auttaa saaddsvalmis- C C C ' C C

telijoita suunnittelemaan ja toteuttamaan verkkokuulemisia.

7. Jos ajattelet sitd kansallista sédddsvalmistelua, johon osallistut, mitd mielté olet seuraavista
vaittamista?

Samaa Eri En
mielta mieltd osaa
1 2 3 4 5 sanoa
Valmisteltavat sdadokset vaikuttavat usein suoraan monen kansalaisen
arkielamaan. C [ R S R S
Valmisteltavat sdadokset vaikuttavat yleensa erittain laajasti moniin eri . . . . .
sidosryhmiin. C C C O 0O O
Mielekés keskustelu valmisteltavista asioista edellyttaé erittéin vahvaa C CcCc C CoC
erityisasiantuntemusta.
Sektorillani on merkittévia kattojérjestoja, jotka edustavat kattavasti erilaisia C cCCc C CoC
intresseja.
arkeat sidosryhmat ovat usein vahvasti erimielisia valmisteltavista asioista. ( { { {
Tarkedt sidosryhmat ovat hvast [ Imisteltavist ta. c C C C
Valmistelussa pyritaéan yleensa tarkeimpia sidosryhmia tyydyttéaviin s cC o Cc CoC

konsensus- tai kompromissiratkaisuihin.
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8. Mitd mielta olet seuraavista vaittamista?

Etu- ja kansalaisjarjestéjen kuuleminen
kansallisessa sdaddsvalmistelussa...

Taysin

Samaa

mielta
...parantaa sdadosvalmistelun laatua. T
...parantaa vaikutusten arviointia. i
...tuo muuta hyoédyllista tietoa valmistelun tueksi. i
...vaikeuttaa poliittisen tuen saamista saadosesityk- C
sille.
...hidastaa merkittavéasti saadésvalmistelua. f
...helpottaa sdaddsten toimeenpanoa. i
...lisda valmistelun avoimuutta ja lapinakyvyytta. i

9. Mita mielta olet seuraavista vaittamista?

Jokseenkin Ei samaa

samaa
mielta

{q

I IS B B B

Kansalaisten kuuleminen verkon avulla (esim. Otakantaa.fi-palvelulla)

kansallisessa sdaddsvalmistelussa...

...parantaa saadosvalmistelun laatua.

...parantaa vaikutusten arviointia.

...tuo muuta hyoédyllista tietoa valmistelun tueksi.
...vaikeuttaa poliittisen tuen saamista saaddsesityksille.
...hidastaa merkittavasti sdéaddsvalmistelua.

...helpottaa sdaddsten toimeenpanoa.

...vahvistaa kansalaisten luottamusta poliittiseen paa-
toksentekoon.

10. Otakantaa.fi-palvelu
Kylla  Ei

Olen kuullut Otakantaa-palvelusta [
Olen tutustunut Otakantaa-palveluun

Olen hyddyntanyt Otakantaa-palvelua ©~

Taysin
samaa
mielta

{q

S IS S B B

Jokseenkin Ei samaa

samaa
mielta

C

I I RS S B B

eika
eri mielté

I I B B B B B

eika
eri mielté

i:,_h

i I B B B B |

Jokseenkin
eri mielté

i:‘“

B B B B B

Jokseenkin
eri mielté

i:‘“

S I B B B |

Taysin

mielta

'S
'S
'S
'S
'S
'S
'S

Taysin

mielta

I T S B B B |

En
Osaa
sanoa

s

I S B B B

En
osaa
sanoa

{q

S I S B B |

11. Jos olet kuullut Otakantaa-palvelusta, mutta et ole hyddyntanyt sita, mik& siihen on syyna?

Kerro lyhyesti omin sanoin:

12. Oletko hy6dyntanyt jotain muuta verkon avulla toimivaa palvelua sidosryhmien

kuulemiseen?
Kirjoita palvelun tai palvelujen nimi:
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KOKEMUKSET YHDESTA VALMISTELUHANKKEESTA (1/2)

13. Valitse yksi mahdollisimman merkittava ja laaja sédddsvalmisteluhanke,

johon olet osallistunut, ja joka on paattynyt viimeisten kolmen vuoden sisélla.
HUOM! Hankkeiden nimia ei julkaista ja kyselyn tulokset julkaistaan siten, etta yksittaisia
hankkeita ei voi erottaa tuloksista. Kysymme hankenumeroa, jotta vastauksia voidaan
yhdist&d&d muuhun tutkimusaineistoon (esim. tilastot lausunnonantajista).

Kirjoita alle hankkeen nimi ja hankenumero. Jos et muista hankenumeroa, kirjoita
esim. sédadosesityksen numero tai hankkeen alkamisvuosi.

Saadosvalmisteluhankkeen nimi:
Hankenumero tai muu tunniste:

14. Millaisia saaddksia ylla nimeamassasi hankkeessa valmisteltiin?
Voit valita yhden tai monta vaihtoehtoa.

Budjettilaki
Muu kansallinen laki
Asetus

Ministerion maarays

171 71 71T

Suomen kanta EU:n sdadosvalmistelussa

15. Kuinka monta sivua perustelutekstia sdaddsesityksessa suunnilleen oli?
Kirjoita alle arvio sivumaarasta:

-

En osaa sanoa

16. Mitd menetelmi& hankkeessa muistaaksesi kaytettiin sidosryhmien kuulemiseen?
Rastita kaytetyt menetelmat

-

Tydryhma, jossa oli mukana vain valtionhallintoon kuuluvia sidosryhmi&

Tydryhma, jossa oli mukana valtionhallinnon ulkopuolisia sidosryhmia

Kuulemis- tai keskustelutilaisuus, johon kutsulttiin vain tiettyja sidosryhmia
Kaikille avoin kuulemis- tai keskustelutilaisuus

Tietyille sidosryhmille kohdennettu kysely

Kaikille avoin verkkokysely (esim. Otakantaa.fi-palvelussa)

Kaikille avoin verkkokeskustelu (esim. Otakantaa.fi-palvelussa)

Lausuntopyyntd saadodsesitysluonnoksesta

Suorat tapaamiset, puhelut tai sdhkopostikeskustelut sidosryhmien kanssa

Selvityshenkildiden tai konsulttien tekemét haastattelut tai kyselyt

A (N SR O (N IR IR RN N BN B

Jokin muu menetelma

Mika muu menetelma?

Lausunto- tai kommenttipyyntd muusta asiakirjasta ennen saadodsesitysluonnoksen valmistumista
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17. Jos ajattelet nimeadmaasi hanketta, mita mieltd olet seuraavista vaittamista?

Samaa Eri En
mielté mieltd osaa
1 2 3 4 5 sanoa
Teimme valmistelua tiiviissa vuorovaikutuksessa tarkeimpien sidosryhmien
Kanssa, . C C C C
Kuulimme eri sidosryhmié laajasti jo ennen kuin saaddsesitysluonnos valmis- . . . . . .
i c C C C C C
Annoimme valtionhallinnon ulkopuolisille sidosryhmille useita mahdollisuuksia C CcC CcC C CC

vaikuttaa valmisteluun.

KOKEMUKSET YHDESTA VALMISTELUHANKKEESTA (2/2)

18. Kirjoita alle viisi valtionhallinnon ulkopuolista organisaatiota, joiden edustajien kanssa olit
nimeamasi hankkeen aikana eniten suorassa vuorovaikutuksessa virallisten kuulemiskéytanto-
jen ulkopuolella. Tallaisella suoralla vuorovaikutuksella tarkoitamme esim. tapaamisia, puheluja
ja séhképosteja. Arvioi myds, miten usein vuorovaikutusta oli kunkin organisaation edustajien
kanssa. Jos organisaatioita oli alle viisi, voit jattaa riveja tyhjaksi.

Vuorovaikutusta oli virallis-
ten kuulemiskaytantojen

ulkopuolella...
. ...melko ...erittéin
...erittdin usein --melko usein harvoin harvoin Kirjoita alle organisaatioiden
nimet
Organisaatio |
1 E“ . C
Organisaatio |
2 E“ E“ . C
Organisaatio C r c c |
3 i i [
Organisaatio |
4 T T . .
Organisaatio C r c c |
5 ( ( [

Halutessasi voit kirjoittaa alle myds muiden organisaatioiden nimi&, joiden kanssa olit hankkeen aikana suorassa
vuorovaikutuksessa:

19. Jos ajattelet nimedmaasi valmisteluhanketta, mitd mieltd olet seuraavista vaittamista?

Samaa Eri En
mielta mieltd osaa
1 2 3 4 5 sanoa
Hanke oli vaikutuksiltaan erittdin merkittava. . Cc C C C €
Hanke oli erittain laaja. o C C
Toimeksianto oli erittéin yksityiskohtainen ja valmistelussa oli vain vahan ' C C C C
likkumavaraa.
Valmistelun aikataulu oli erittain tiukka. o C C
Hankkeessa oli kyse EU-lainséadannon tai kansainvélisten sopimusten C CcCc C CoC
taytantéonpanosta / voimaan saattamisesta.
Valmistelluista asioista kaytiin laajaa julkista keskustelua. o C C
Vaikutusvaltaiset sidosryhmat olivat valmisteltavista asioista keskenaan vah- C CcCc C CoC
vasti erimielisia.
Vaikutusvaltaiset sidosryhmét vastustivat hankkeen tavoitteita sen kéaynnisty- ' CCcC C o
essa.
Valmistellut saadokset vaikuttivat suoraan monen kansalaisen arkielamaan. (¢
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20. Tapahtuiko hankkeessa tai hankkeen jalkeen seuraavia asioita?

Kysymys ei
ole
Ei kertaa- Muutaman Monta En relevantt
Kaan Kerran kerran Kertaa osaa hankkeen
sanoa kannalta
Esittelylistaa muutettiin ministerin aloitteesta. i C T i i“ C
Esittelylista poistettiin ministerin aloitteesta. i C T i i“ C
Asia jatettiin poydalle valtioneuvoston yleisistunnossa
tai ministerivaliokunnassa. C € c C C €
Kansanedustaja kritisoi voimakkaasti hallituksen esi-
tysté valiokuntakuulemisessa. C C c C C C
Saadosta toimeenpaneva toimija kritisoi valmista
saadosta. C € c C c €
Muu toimija kritisoi valmista saadosta. i C T i i“ C

TAUSTATIEDOT (VAIN TILASTOLLISTA KASITTELYA VARTEN)

21. Vastaajan asema

C Ylin johto

Keskijohto
Valmistelija / esittelija

Asiantuntija / tutkija

i I B I

Avustavat tehtavat

e
Muu asema

Mika muu asema?

22. Missa ministerigssé olet toissa?
Liikenne- ja viestintaministerio
Maa- ja metsatalousministerio
Oikeusministerid

Opetus- ja kulttuuriministerio
Puolustusministerio
Siséministerio

Sosiaali- ja terveysministerio
Ty0- ja elinkeinoministerid
Ulkoasiainministerio
Valtioneuvoston kanslia

Valtiovarainministerio

i I IR R B B B B R B R

Ymparistoministerio
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23. Minka alan koulutus Sinulla on?
Voit valita monta vaihtoehtoa.

Humanistinen
Kasvatustieteellinen
Luonnontieteellinen
Ladketieteellinen

Maa- ja metsataloustieteellinen
Oikeustieteellinen

Talous- / kauppatieteellinen
Teknillinen

Teologinen

Yhteiskuntatieteellinen

A (N R O N SR IO R N BN A

Muun alan koulutus
Minka muun alan koulutus?

24. Kuinka monta vuotta olet tydskennellyt valtionhallinnossa?

25. Kuinka monta vuotta tydtehtaviisi on kuulunut sdéddésvalmistelua?

26. Onko tyonkuvaasi viimeisten kolmen vuoden sisélld kuulunut sen suunnitteleminen tai
siitéd paattaminen, milla tavoin kuuleminen jarjestetdan saaddsvalmistelussa?

o~

Kylla, monessa hankkeessa
Kyll&, yhdessa tai muutamassa hankkeessa

Ei ole

27. Sukupuoli

Nainen

Mies

28. Syntymavuosi

Halutessasi voit viela kirjoittaa alle kokemuksiasi ja ndkemyksiasi sdddosvalmistelusta ja kuu-

lemisesta. Voit myds antaa palautetta tasté kyselysta
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Liite 3: Haastattelurungot
3A: VIRKAMIESTEN TEEMAHAASTATTELUT

Haastattelurunko on suuntaa-antava, kaikkia kysymyksia ei kysytty kaikissa haastatteluissa.

1. Haastateltavan tausta
a) Miten kauan olet toiminut séaddsvalmistelijana, missa ministeridissa ja missa rooleissa?
b) Millaisia sdadoksia olet valmistellut ja nykyaén valmistelet?

2. Kuulemisen tavoitteet, suunnittelu ja toteuttaminen
c) Mita tavoittelet sidosryhmien kuulemisella séaddsvalmistelussa?
d) Jos ajattelet lainvalmisteluhankkeita, joissa olet ollut mukana viime vuosina, mill& tavoin olet
yleensa toteuttanut kuulemisen? Missa vaiheissa hanketta on kuultu, milla menetelmilla ja mita
sidosryhmia millakin tavalla? Aloitetaan vaikka kronologisesti esivalmisteluvaiheesta?

e) Kaydaan viela lapi eri kuulemismenetelmia.. Miksi ja millaisissa tilanteissa olet kayttanyt mene-
telmid, miten ne ovat toimineet ja miten niita voisi kehittdd? Tai mikset toisaalta ole kayttanyt
tai yleensa kayta tiettyja menetelmia?

e Laajapohjaiset tydryhmaét, (joissa mukana muitakin kuin virkamiehi&)

o Mika tydryhmien rooli.. tekevatkd sdadosta vai vain kuulevat?

e Kuulemis- ja keskustelutilaisuudet, tyépajat jne.

e Selvityshenkil6t & konsultit

e Lausunnot
o Lausunnot myds ennen saadodsesitysehdotusta?
o Lausuntopalvelu.fi: tunnetko ja milta vaikuttaa?
o Pitaisikd lausuntoyhteenveto yhdenmukaistaa?

e Kohdennetut sidosryhmakyselyt

e Verkkokyselyt ja -keskustelut
o Otakantaa.fi?

Muut palvelut?

Jos ei kaytetty, miksei?

Miten hyvin toiminut ja miksi? Osallistuvatko virkamiehet itse keskusteluihin?

Onko riittavasti osaamista? (esim. kyselyn tekemiseen)?

o Miten palveluita ja prosesseja voisi kehittaa?
e  Suora, epavirallinen yhteydenpito
o  Onko tdméan merkitys muuttunut? (vrt. komiteat..)
f)  Kuuletko yleensé laajasti jo ennen lausuntokierrosta? Jos et, mikset?
e Miten varhainen kuuleminen kannattaa toteuttaa? Mita ongelmia siihen liittyy?
g) Pyritko jarjestamaan myos kaikille avoimia kuulemisia, vai onko kuulemiset aina kohdistettu
vain tietyille sidosryhmille?
h) Miten kuultavat sidosryhmat valikoituvat?
e  Onnistutko yleensa Ioytaméaéan kaikki relevantit sidosryhmét? Jos et, mikset?
o  Mitka sidosryhmaét yleensé kaikkien tiivimmassa vuorovaikutuksessa, miksi?

i)  Pyritkd neuvottelemaan tarkeimpia sidosryhmia tyydyttavia ratkaisuja? Jos kylla, mitka ne
ryhmat ovat? Mik& rooli on kattojarjestailla?

j)  Liittyykd kuuleminen myds vaikutusten arvioimiseen? Miten? Kuultavat asiantuntijat valikoitu-
vat?

O O O O

k) Miten kuvailet tehtya kuulemista HE:n perusteluissa (tai muualla)? Kuvaatko kuulemisen vaiku-
tuksia ehdotukseen ja myods sen, "milta osin ja miksi keskeisia saatuja ehdotuksia ei ole ken-
ties voitu toteuttaa®? Jos et, mikset? Tai jos kuvaat, mista luulet etta johtuu, etté kaikki eivat si-
ta tee?

I) Mité tietoja keskeneraisisté hankkeista kannattaa tiedottaa ja laittaa julkisesti saataville?

e Muistiot, keskeneraiset lakiluonnokset?

94



3. Kuulemisen muutokset
m) Miten kuuleminen on muuttunut sina aikana, jolloin olet tehnyt sdaddsvalmistelua? Mitka ovat
merkittdvimmat muutokset? Ovatko ne negatiivisia vai positiivisia?

e (Kysytaan jos ei tule esille:)

e Miten komitealaitoksesta luopuminen on muuttanut kuulemista?

e Miten EU on mahdollisesti vaikuttanut kuulemiseen kansallisessa sdaddsvalmistelus-
sa?

e  Onko merkkeja valmistelun politisoitumisesta ja miten se vaikuttaa kuulemiseen?

e Onko muutoksia siind, mita sidosryhmia kuullaan? Mista muutokset johtuvat? Erit. jar-
jest6t?

o  Onko sidosryhmien kayttaytymisessa muutoksia?

4. Kuulemisen onnistuminen, ongelmat ja tukijarjestelmat
n) Miten kuulemiselle asetetut tavoitteet ovat tayttyneet tekeméssasi valmistelussa ja miksi?
e (Kysytaan jos ei tule esille:) Onko kuuleminen tukenut esim. vaikutusten arviointia
tms.?
0) Mitkd ovat suurimmat ongelmat kuulemisessa?
e (jos ei tule esille, kysytdan erikseen):
o Resurssit, kiire yms.
o Ohjauksen ja tuen puute
o Poliittinen ohjaus
o  Sidosryhmien kayttédytyminen
. (Mik& mahdollisesti rajoittaa kuulemista?)
e Onko laajalla/aktiivisella kuulemisella joskus my6s haittapuolia? / Sivuvaikutuksia?
p) Miten arvioisit kuulemisen ohjausta ja siihen tarjolla olevaa tukea ministeridssasi?
¢ (ministerion kuulemisohjeet, tulostavoitteet & kannustus, viestintayksikon antama tuki)
g) Miten arvioisit kuulemisen ohjausta ja siihen tarjolla olevaa tukea valtioneuvoston tasolla?
e  (kuulemisohjeet, koulutus jne.)

5. Kehitysehdotukset
r)  Miten kuulemista tai sen tukijéarjestelmia ja ohjausta kannattaisi mielestasi kehittaa?

Lisaksi kysymyksia vain niille haastateltaville, jotka valittiin sen perusteella, etté ovat olleet mukana
hankkeissa, joissa on hyddynnetty verkkokuulemista:

6. Otakantaa/muu verkkokuulemistapaus
s) Miten paédyttiin jarjestamaan verkkokuulemista?
e Mita silla tavoiteltiin (esim. millaista tietoa haluttiin)?
e  Mita sidosryhmia erityisesti tavoiteltiin?
t)  Miten verkkokuuleminen toteutettiin.. eli voitko lyhyesti kuvailla prosessia, missa vaiheessa
tehtiin, ketk& olivat toteuttamassa eli miten siis k&ytannodssa toimittiin?
e Ajoitus eli missé hankkeen vaiheessa?
e Tybnjako?
o Viestintayksikké mukana?
e  Kyselyt vai keskustelut vai molemmat?
e  Kysymysten muotoilu, miten tehtiin, ja miten onnistui?
e Tiedottaminen? (Missa ja keille?)
e Osallistuvatko virkamiehet itse keskusteluihin?
e Saadun palautteen kasittely?
u) Miten kuvailisit keskustelua?
v) Miten hyvin verkkokuuleminen onnistui? Miksi?
e  Mik& onnistui hyvin? Mita hyotya kuulemisesta oli valmistelussa? Miksi?
e  Mik& onnistui huonosti, ja mitd ongelmia mahdollisesti oli? Miksi?
w) Minka olisi voinut tehda toisella tavalla?
X)  Oliko kuulemisen tekemiseen tarjolla riittavasti ohjausta ja tukea?
y) Miten verkkopalvelua tai prosesseja voisi kehittaa?
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3B: JARJESTOJEN RYHMAHAASTATTELUT

Haastattelurunko on suuntaa-antava. Kysymyksia raataloitiin erikseen erityyppisille jarjestoille.

Kysymykset

1)

2)

3)

4)

5)

6)

7

8)

9)

10)

Pyytaisin ensin esittelemaan lyhyesti itsenne ja tehtavanne jarjestdssanne. Esitelkaa sen jal-
keen lyhyesti jarjestonne, ja kertokaa erityisesti, mita tavoitteita jarjestdonne vaikuttamistyolla
on, ja mink& tyyppisiin asioihin ja valmisteluprosesseihin pyritte vaikuttamaan?

Miten hyvin jarjestdnne yleensa paasee osallistumaan esimerkiksi lakien ja muiden paatosten
valmisteluun ministeridissa? Ja onko tédssa "mukaan paasyssa” tapahtunut muutoksia? Ja poh-
tikaa myos, mista tima johtuu eli miksi jarjestdnne paésee osallistumaan hyvin tai huonosti
valmisteluun?

Milla tavoin jarjestdnne pyrkii vaikuttamaan paatdsvalmisteluun ministeridissa ja mitka vaikut-
tamiskeinot ovat jarjestollenne tarkeimpia ja miksi? Ja ovatko vaikuttamiskeinot muuttuneet ja
miten?

Kéydaan viela lapi erilaisia osallistumismuotoja, joilla jarjestdt voivat olla vuorovaikutuksessa
ministerididen kanssa esimerkiksi laki- tai muussa valmistelussa. Pohtikaa kunkin osallistu-
mismuodon kohdalla esim. millainen merkitys niilla on jarjestéllenne, ja miten vaikuttaminen ja
vuorovaikutus ministerididen kanssa on onnistunut niiden avulla ja miksi? Pohtikaa liséksi, mi-
ten osallistumismuotoja voisi kehittaa?:

a) Tydryhmat ja vastaavat yhteistydelimet

b) Kuulemis- ja keskustelutilaisuudet

¢) Lausunnot

d) Suorat kontaktit virkamiehiin

e) Suorat kontaktit ministereihin

f)  Verkkokeskustelut ja -kyselyt Otakantaa.fi-palvelussa

g) Muut verkkokeskustelut ja —kyselyt

e  Miten verkkokuulemista voisi kehittaa?

Millaisia eroja ministerididen valilla (tai myds sisélld) on siind, miten hyvin vuorovaikutus toimii
ministerididen ja jarjesttjen kanssa (esimerkiksi lainvalmistelussa)?

Mill& tavoin ja miten hyvin jarjestonne saa tietoa ministerididen valmisteluhankkeista?

Mitka ovat suurimmat ongelmat ministerididen ja jarjestéjen valisessa vuorovaikutuksessa? Ja
miten jarjestdjen ja ministerididen valista vuorovaikutusta voisi kehittaa?

Nyt olemme kasitelleet "suoraa” vuorovaikutusta ministerididen ja jarjestdjen valilla. Mutta mi-
ten paljon ja miten kaytétte liséksi muita vaikuttamiskeinoja kuten julkisuuden kautta vaikutta-
mista, ja mik& merkitys niill& on jarjestollenne?
a) Mika merkitys sosiaalisella medialla (esim. blogit, Facebook, Twitter) on vaikuttami-
sessa?
b) Millainen merkitys on jarjestojen vélisella yhteisty6lla?
. Millainen rooli ja tydnjako on kattojarjestdéilla ja niiden jasenjarjestoilla?

Miten jarjestonne kayttdmat vaikuttamiskeinot ovat yleisesti muuttuneet?
Miten hyvin jarjestdnne on ylipaataén onnistunut vaikuttamaan ministerididen tekemaan val-

misteluun ja poliittiseen paatdksentekoon yleisemmin ja miksi? Ja mitk& ovat suurimmat on-
gelmat ja vaikeudet vaikuttamisessa?
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Liite 4: Liitetaulukot ja kuviot 1 - jarjestokyselyn tuloksia

Liitetaulukko 1A: Vaikuttamisstrategioiden tarkeytta jarjestdille selittavat lineaariset
regressioanalyysit (standardoimattomat B:t)

Valmistelu ja Perin- Sosiaali Verkko-
paatoksen- Eduskunta teinen -nen Mobili- kuulemi-
teko ja puolueet media media sointi nen
(Vakio) 0,844*** 0,429*** 1,280*** 1,526**  1,075*** 1,039***
Jarjeston tyyppi
(vrt. elinkeinoelamé)
Ammattiliitot -0,137* 0,034 -0,122 0,134 0,477*** -0,013
Institutionaaliset jarjestot 0,071 0,245* -0,010 0,170 0,330*** 0,010
Ammatilliset yhdistykset -0,200** -0,243*** -0,086 0,035 0,299*** -0,039
Identiteettijarjestot -0,090 0,145* 0,172* 0,526***  0,558*** 0,289***
Vapaa-ajan jarjestot -0,197** -0,059 0,102 0,573**  0,343*** 0,090
Yleiset kansalaisjarjestot -0,111 0,036 0,221%* 0,679**  0,520%** 0,136*
Vaikuttamista tekevien 0,241+ 0,242  0201%* 0,248  -0,025 0,026
tyontekijoiden Ikm (In)
\k’l'j‘l:"s““am'swrk'mysw” voimak-- 5 5gzees 0,487**  0,205%*  0,084*  0,186**  0,263**
Aktiivisuus politiikan alueilla 0,013*** 0,025%** 0,015*** 0,017***  0,017** 0,012%**
Korjattu R? (selitysaste) 0,511 0,474 0,292 0,210 0,327 0,168
n 1159 1199 1175 1223 1154 1224

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001.

Selitettdvat muuttujat:

Strategioiden térkeys: Tatd on mitattu ottamalla keskiarvot strategioihin kuuluvien eri vaikuttamiskei-
nojen tarkeytta kuvaavista muuttujista, jotka on listattu Taulukossa 2 (asteikko 1-4; erittain tarked, tar-
ked, vahemman tarked, ei tarked [k&annetty]).

Selittdvat muuttujat:

Jarjeston tyyppi: Tutkijan luokittelema. Vertailukategoriana ovat elinkeinoelamén jarjestot.
Vaikuttamista tekevien tyontekijoéiden Ikm: "Kuinka moni keskustoimistonne tasolla tydskenteleva
tyontekija osallistuu poliittiseen tyéhon? Talla tarkoitamme yhteydenpitoa virkamiehiin, poliitikkoihin tai
toimittajiin; analyysien tai tutkimusten tuottamista poliittista vaikuttamista varten; tai poliittisten prosessi-
en seuraamista.” Tydntekijdiden maarasta on otettu luonnollinen logaritmi kaavalla In [tyontekijéiden
maara + 2,718]).

Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus: Keskiarvo siitd, miten paljon jarjesto pyrkii vaikuttamaan (a)
politikan asialistaan, (b) lainsa&ddantdon tai eduskunnan paéatoksiin, (c) hallinnollisiin maarayksiin tai
ohjeisiin, (d) julkisen hallinnon tekemiin paatoksiin (asteikko 1-4; paljon, jonkin verran, véhan, ei ollen-
kaan [ka&nnetty])

Aktiivisuus politiikan alueilla: Jarjestoilta kysyttiin aktiivisuutta 19 eri politikan alueella (asteikko 1-4;
erittéin, jokseenkin, vahén, ei ollenkaan [aktiivinen]). Ndistd on muodostettu aktiivisuuden laajuutta
kuvaava muuttuja laskemalla 19 muuttujaa yhteen seuraavasti (maksimi = 57): erittéin = 3, jokseenkin =
2, vahan = 1, ei ollenkaan / puuttuva tieto = 0). (Vrt. Binderkrantz 2005.)
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Liitetaulukko 1B: Suoraan valmisteluun ja paatdksentekoon kohdistuvien vaikuttamiskeinojen kaytt6a
ja tarkeytta selittavat lineaariset regressioanalyysit (standardoimattomat B:t)

Lausunnot Virkamiehet Ministerit Tyoryhméat

(Vakio) 1,564%** 1,426 0,810%*** 1,243%*
Jarjeston tyyppi (vrt.

elinkeinoelama)

Ammattiliitot -0,132 -0,645%** -0,212 -0,325*
Institutionaaliset jarjestot 0,104 0,210 0,394* 0,193
Ammatilliset yhdistykset -0,109 -0,599*** -0,459*** -0,202
Identiteettijérjestot -0,201 -0,529%** 0,157 -0,220
Vapaa-ajan jarjestot -0,547*** -0,207 -0,147 -0,532***
Yleiset kansalaisjarjestot -0,378** -0,083 0,081 -0,373**
Vaikuttamista tekevien tydntekijoiden 0,581+ 0,933%+ 0,746*+* 0,782%**
Ikm (In)

Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus ~ 1,049*** 0,986*** 0,801*** 0,929***
Aktiivisuus politikan alueilla 0,022+ 0,016** 0,047*** 0,021***
Korjattu R2? (selitysaste) 0,438 0,439 0,469 0,394

n 1214 1237 1229 1210

Otakantaa Muu verkkokuuleminen
Malli 1 Malli 2 Malli 1 Malli 2

(Vakio) 1,637+ 1,519%** 1,945%* 1,857
Jarjeston tyyppi (vrt. elinkeinoelama)

Ammattiliitot -0,045 -0,042 -0,105 -0,124
Institutionaaliset jarjestét -0,121 -0,130 0,301 0,210
Ammatilliset yhdistykset -0,017 -0,006 -0,084 -0,094
Identiteettijarjestot 0,643*** 0,641** 0,277* 0,326**
Vapaa-ajan jarjestot 0,238 0,251 0,080 0,117
Yleiset kansalaisjarjestot 0,348** 0,349** 0,102 0,128
zllr?)lkuttamlsta tekevien tyontekijoiden Ikm 0,205+ 0.164 0,310 0,098
Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus 0,329*** 0,310*** 0,437*** 0,330***
Aktiivisuus politikan alueilla 0,029*** 0,028*** 0,024*** 0,020***
Etuoikeutettu asema - 0,061 - 0,347***
Korjattu R2? (selitysaste) 0,167 0,164 0,187 0,209
n 1238 1215 1235 1212

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001.

Selitettdvat muuttujat:

Kuulemismenetelmien tarkeys ja kdytdn useus (asteikolla 2-8). Muuttujat on muodostettu laskemalla
yhteen, miten térkeina jarjestot pitdvat menetelmia (1-4, erittéin tarked, tarked, vahemman tarkea, ei
tarked [k&d&nnetty]) ja miten usein ne ovat niit kayttaneet vuoden sisalla (1-4, erittdin usein, melko
usein, silloin talléin, ei kertaakaan [kdannetty]).

Selittdvat muuttujat: ks. Liitetaulukko 1A.
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Liitetaulukko 1C: Jarjestdjen tyytyvaisyyttd mukaan paasyyn valmistelussa selittava lineaarinen

regressioanalyysi (standardoidut betat)

Malli 1 Malli 2

Jarjeston tyyppi (vrt. elinkeinoelama)

Ammattiliitot -0,053 -0,034
Institutionaaliset jarjestot 0,084** 0,063*
Ammatilliset yhdistykset -0,235%** -0,061
Identiteettijarjestot -0,202*** -0,163***
Vapaa-ajan jarjestot -0,211%* -0,083**
Yleiset kansalaisjarjestot -0,127%* -0,095**
Vaikuttamista tekevien tyontekijoiden Ikm (In) - 0,350***
Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus - 0,279***
Aktiivisuus politiikan alueilla - -0,028
Korjattu R? (selitysaste) 0,080 0,303

n 1254 1126

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001.

Selitettdva muuttuja:

Tyytyvaisyys mukaan p&asyyn valmistelussa: Tyytyvaisyyttd on mitattu ottamalla keskiarvot muuttu-
jista, jotka kuvaavat, (a) pyydetaanko jarjestoiltd yleensa lausunto kaikista sellaisista laki- tai asetus-
luonnoksista, joista ne haluavat antaa lausunnon, (b) padsevatkoé ne yleensa eduskunnan valiokuntien
kuultavaksi kaikissa asioissa, joissa ne haluavat paasté kuultavaksi ja (c) paasevatkd ne yleensa kaik-
kien sellaisten ministerididen asettamien valmistelutydryhmien jaseneksi, joiden jaseneksi ne haluavat
paasta (asteikko 1-5; tdysin samaa mielta — taysin eri mielta [kaénnetty]; 6 ei osaa sanoa).

Selittdvat muuttujat: ks. Liitetaulukko 1A.
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Liitetaulukko 1D: Jarjestdjen onnistumista paatdksentekoon vaikuttamisessa selittéava lineaarinen
regressioanalyysi (standardoidut betat)

Malli 1 Malli 2
Jarjeston tyyppi (vrt. elinkeinoelama)
Ammattiliitot -0,054 -0,049
Institutionaaliset jarjestot 0,067* 0,033
Ammatilliset yhdistykset -0,289*** -0,073*
Identiteettijarjestot -0,133*** -0,090**
Vapaa-ajan jarjestot -0,232%** -0,068*
Yleiset kansalaisjarjestot -0,086** -0,057*
Vaikuttamista tekevien tyontekijoiden lkm (In) - 0,239***
Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus - 0,329***
Aktiivisuus politiikan alueilla - 0,147***
Korjattu R? (selitysaste) 0,089 0,368
n 1390 1262

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001.

Selitettdva muuttuja:

Onnistuminen vaikuttamisessa: Onnistumista vaikuttamisessa on mitattu laskemalla keskiarvot kuu-
teen kysymykseen: miten usein jarjeston toiminta on johtanut erilaisiin tuloksiin viimeisen vuoden sisélla
(asteikko 1-4; erittdin usein, melko usein, silloin talldin, ei koskaan [k&annetty])?: (a) Valtion virkamiehet
ovat ottaneet jonkin asian kasiteltavaksi, (b) hallitus on tehnyt esityksia eduskunnassa, (c) lakiesitysta
on muutettu ministeriokasittelyssa, (d) lakiesitysta on muutettu eduskuntakasittelyssa, (e) hallinnollisiin
maarayksiin tai ohjeisiin on tehty muutoksia, (f) julkisen hallinnon paatdksiin on tehty muutoksia
(vrt.INTERARENA-projekti: interarena.dk).

Selittdvat muuttujat: ks. Liitetaulukko 1A.
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Liitetaulukko 1E: Jarjest6jen etuoikeutettua asemaa Suomessa, Tanskassa ja Isossa-Britanniassa
selittdva lineaarinen regressioanalyysi (standardoidut betat)

Etuoikeutettu

asema
Jarjeston tyyppi (vrt. elinkeinoelama)

Ammattiliitot -0,097**
Institutionaaliset jarjestot 0,027
Ammatilliset yhdistykset -0,007
Identiteettijarjestot -0,115%*
Vapaa-ajan jarjestot -0,067**
Yleiset kansalaisjarjestot -0,158***
Vaikuttamispyrkimysten voimakkuus 0,372***
Aktiivisuus politiikan alueilla 0,098**
Vaikuttamista tekevien tyontekijéiden Ikm (In) 0,233***
Maa (vrt. Tanska)

Suomi -0,186**
Iso-Britannia 0,087
Interaktiot (maa * tyontekijoiden lkm)

Suomi * vaikuttamista tekevien tydntekijoiden Ikm (In) 0,184**
Iso-Britannia * vaikuttamista tekevien tyontekijoiden lkm (In)  -0,114
Korjattu R2? (selitysaste) 0,355

n 1505

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001.

Selitettdva muuttuja:

Jarjestdjen etuoikeutettu asema valmistelussa: Tatd on mitattu laskemalla keskiarvot vastauksista
seuraaviin kysymyksiin (asteikko 1-4; erittiin usein, melko usein, silloin talléin, ei koskaan [k&annetty]):
(a) Jarjestomme saa lakiluonnoksen, asetusluonnoksen tai vastaavan lausunnon antamista varten, (b)
jarjestomme on edustettuna julkisissa neuvottelukunnissa, lautakunnissa, toimikunnissa, valmistelutyo-
ryhmissa ja vastaavissa, (c) jarjestoltdmme kysytdan mielipidetté julkisten neuvottelukuntien, lautakun-
tien, toimikuntien, valmistelutydryhmien ja vastaavien jasenia valittaessa, (d) valtion virkamiehet ottavat
yhteytta jarjesttomme.

Selittdvat muuttujat: ks. Liitetaulukko 1A. Liséksi mukana maat ja interaktiotermit maa * vaikuttamista
tekevien tyontekijoiden maara.

Lahde: Tanskan ja Ison-Britannian aineisto: INTERARENA-projekti / Anne Binderkrantz ym.
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Liitetaulukko 1F: Jérjestdjen etuoikeutettu asema Suomessa, Tanskassa ja Isossa-Britanniassa vaikut-
tamista tekevien tyontekijéiden maéaran ja jarjestdjen tyypin mukaan (keskiarvot asteikolla 1-4)

Suomi (2015)

Tanska (2011)

Iso-Britannia (2013)

ka (n) ka (n) ka (n)

0-0,9 (vaikuttamista tekevaa 2,021 201) 2,154 (218) 2,058 (90)
tyontekijaa)

1-1,9 2,347 (142) 2,455 (127) 2,446 (93)
2-3,9 2,592 (112) 2,666 (101) 2,547 (102)
4-9,9 3,029 (61) 2,768 (95) 2,714 (91)
10 - 3,195 (41) 3,097 (62) 2,665 (41)
Yhteensa 2,416 (557) 2,497 (603) 2,467 (417)
Ammattiliitot 2,422 (86) 2,535 (115) 2,625 (18)
Elinkeinoelaman jarjestot 2,561 (143) 2,744 (160) 2,696 (101)
Institutionaaliset jarjestot 2,734 (46) 2,801 (54) 2,570 (50)
Ammatilliset yhdistykset 2,122 (80) 2,180 (39) 2,450 (94)
Identiteettijarjestot 2,302 (106) 2,379 (85) 2,273 (54)
Vapaa-ajan jarjestot 2,232 (41) 2,361 (52) 1,870 27)
Yleiset kansalaisjarjestot 2,494 (83) 2,181 (98) 2,290 (124)
Yhteensa 2,415 (585) 2,497 (603) 2,426 (468)

Etuoikeutettua asemaa mittaavan muuttujan muodostaminen on kuvattu Liitetaulukon 1E alla.

Léhde: Tanskan ja Ison-Britannian aineisto: INTERARENA-projekti / Anne Binderkrantz ym.
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Liite 5: Liitetaulukot ja kuviot 2 - virkamieskyselyn tuloksia

Liitetaulukko 2A: Kuulemisen vaikutusta eduskunta- ja hallituskasittelyyn virkamiesten mainitsemissa
saadosvalmisteluhankkeissa selittévét binaariset logistiset regressiot (kerroinsuhteet; ei kritisoitu / kriti-
soitiin; ei jaanyt poydalle / jai poydélle)

Kritiikki eduskunnan Poydalle jadminen

valiokunnissa hallituskasittelyssa

Malli 1 Malli 2 Malli 1 Malli 2
Kuulemisen intensiteetti 0,810 0,453* 0,796 0,582~
Hankkeen laajuus - 1,441 - 1,376
Sidosryhmien vastustus - 1,532* - 1,612*
Julkisen keskustelun laajuus - 1,710** - 1,010
Vaikutus kansalaisten arkielaméaan - 1,431* - 1,199
(Vakio) 2,659 52,580** 0,441 1,853
Nagelkerke R2 0,010 0,388 0,008 0,159
n 127 119 124 116

Merkitsevyystasot: ~ p < 0.1, * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Selitettdvat muuttujat:

Kritiikki eduskunnan valiokunnissa: Kritisoiko kansanedustaja voimakkaasti hallituksen esitysta
valiokuntakuulemisissa vahintaan kerran (0 = ei; 1 = kyllg).

Pdydalle jadminen hallituskasittelyssa: Jatettiinkd asia pdydalle valtioneuvoston yleisistunnossa tai
ministerivaliokunnissa vahintdan kerran (0 = ei; 1 = kyllg).

Kysymykset koskevat virkamiesten kyselyssé nimeamia sdadosvalmisteluhankkeita (ks. virkamies-
kyselyn kysymys 13 Liitteessa 2).

Selittavat muuttujat:

Kuulemisen intensiteetti: Keskiarvo seuraavista kuulemista virkamiesten nime&missa hankkeissa
kuvanneista vaittamista (asteikolla 1-5, samaa mielta - eri mielta, [k&&nnetty], 6 en osaa sanoa): (a)
Teimme valmistelua tiiviissa vuorovaikutuksessa tarkeimpien sidosryhmien kanssa; (b) kuulimme eri
sidosryhmia laajasti jo ennen kuin saadoésesitysluonnos valmistui; ja (c) annoimme valtionhallinnon
ulkopuolisille sidosryhmille useita mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun.

Hankkeen laajuus: "Hanke oli erittain laaja.” (1-5, samaa mieltéa — eri mielta [k&&nnetty ja muunnettu
asteikolle -2 - 2],

6 en osaa sanoa)

Sidosryhmien vastustus: "Vaikutusvaltaiset sidosryhmat vastustivat hankkeen tavoitteita sen
kaynnistyessa.” (1-5, samaa mielta - eri mieltd, [k&annetty ja muunnettu -2 - 2], 6 en osaa sanoa)
Julkisen keskustelun laajuus: "Valmistelluista asioista kaytiin laajaa julkista keskustelua.”

(1-5, samaa mielta - eri mielta, [k&&nnetty ja muunnettu -2 - 2], 6 en osaa sanoa)

Vaikutus kansalaisten arkielam&an: "Valmistellut saddokset vaikuttivat suoraan monen kansalaisen
arkielamaan.” (1-5, samaa mielté - eri mieltd, [kAannetty ja muunnettu -2 - 2], 6 en osaa sanoa)
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Liitekuvio 2A: Kuulemismenetelmien kaytto eri ministeridissa (keskiarvot asteikolla 1-4)
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Luvut ovat keskiarvoja kysymyksiin: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelméaa on kaytetty [vii-
meisten kolmen vuoden sisélla]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessékaan
[k&annetty], 5: en osaa sanoa). Myds puuttuville vastauksille on annettu arvo 1.
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Liitekuvio 2B: Kuulemisen laajuus ministeridittain (faktoripistemuuttujien keskiarvot)

0,8
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VM (n=19) OKM  YM (n=17) LVM MMM  OM (n=24) TEM SM (n=8) STM
(n=14) (n=11) (n=29) (n=19) (n=25)

Pylvaat kuvaavat indeksimuuttujan keskiarvoja, joka kertoo siitd, miten laajasti eri ministeridissa kayte-
tdan avoimempia kuulemismenetelmia kuten kyselyja ja muita verkkokuulemisia seké erilaisia kuulemis-
tilaisuuksia ja tydpajoja. Mitd suuremman arvon indeksi saa, sité laajempaa kuuleminen on. Indeksi
kuvaa faktoripistemuuttujan keskiarvoa, joka perustuu Liitetaulukossa 2B kuvattuun faktorianalyysiin.

Liitetaulukko 2B: Faktorianalyysi virkamiesten kayttamista kuulemismenetelmista kolmen vuoden
sisélla (padkomponenttianalyysi)

Komponentit

1 Laaja ja

avoin kuu-

leminen 2 3 4
;;}Ilqoggmat’ joissa on mukana vain valtionhallintoonkuuluvia sidos- 0.170 -0,083 0744 -0,407
:T']);gryhmat, joissa on mukana valtionhallinnon ulkopuolisia sidosryh- 0322 0511 -0,114 0,203
E:ﬁsrggtapaamlset, puhelut tai sédhkdpostikeskustelut sidosryhmien 0318 0,563 0,012 0,325
Selvityshenkildiden tai konsulttien tekemat haastattelut tai kyselyt 0,560 0,233 -0,194 -0,268
sKilcjiglserr;ti?r;it;i keskustelutilaisuudet, joihin on kutsuttu vain tiettyja 0,509 0,365 -0.276 0,498
Kaikille avoimet kuulemis- tai keskustelutilaisuudet 0,574 0,270 -0,347 0,107
Tybpajat 0,609 0,328 -0,011 -0,363
Tietyille sidosryhmille kohdennetut kyselyt 0,555 0,072 0,115 -0,127
Kaikille avoimet verkkokyselyt Otakantaa.fi-palvelussa 0,726 -0,225 0,269 -0,038
Muut kaikille avoimet verkkokyselyt 0,714 -0,409 -0,081 0,121
Verkkokeskustelut Otakantaa.fi-palvelussa 0,726 -0,33 0,045 0,126
Muut verkkokeskustelut 0,745 -0,403 -0,062 0,153
Joukkoistaminen 0,703 -0,424 -0,113 0,153
Lausuntopyynnét saadosesitysluonnoksesta 0,259 0,463 0,428 0,388
Lausunto- tai kommenttipyynnoét muusta asiakirjasta ennen saa- 0,398 0333 0.358 0,155

dosesitysluonnoksen valmistumista

Kysymys kuului: Miten monessa hankkeessa kuulemismenetelméé on kaytetty [viimeisten kolmen vuo-
den sisalla]? (asteikko 1-4; kaikissa, melko monessa, harvassa, ei yhdessékaan [kdannetty]; 5 en osaa
sanoa). Myds puuttuville vastauksille on annettu arvo 1.
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Liitetaulukko 2C: Kuulemisen laajuutta ja avoimuutta seka verkkokuulemisen kayttoa selittéavat
lineaariset regressioanalyysit (standardoidut betat)

Kuuleminen laajaa
ja avointa (faktori) Verkkokuulemisen kayttd

Ministeriot (vrt. MMM)

oM 0,034 0,193
OKM 0,230** 0,209*
SM -0,025 -0,039
STM -0,100 -0,112
TEM 0,012 -0,006
VM 0,280** 0,233
YM 0,136 0,081
Muut ministeriot 0,067 0,107
Suora vaikutus kansalaisiin 0,189* 0,209**
Keskustelu edellyttéda asiantuntemusta -0,117 -0,183*
Aikataulujen tiukkuus kaventaa kuulemista -0,256** -0,150
Toimeksiantojen yksityiskohtaisuus kaventaa kuulemista 0,088 0,125
Esimies kannustaa avoimuuteen 0,232** 0,205**
Resurssien riittavyys -0,022 0,092
Hankkeiden laajuus 0,190 0,109
Valmisteltujen lakien méara 0,106 0,060
Korjattu R? (selitysaste) 0,260 0,162
n 156 171

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Selitettavat muuttujat:

Kuuleminen laaja ja avointa: Faktoripistemuuttujat Liitetaulukossa 2B kuvatun faktorianalyysin pohjal-
ta, jotka kertovat, miten usein virkamies on ollut kolmen viimeisen vuoden aikana mukana s&adosval-
misteluhankkeissa, jossa on kaytetty erityisesti erilaisia verkkokuulemisia, tydpajoja, kuulemistilaisuuk-
sia ja selvityshenkiltiden tai konsulttien tekem&a kuulemista.

Verkkokuulemisen kaytt6: Summamuuttuja, johon on laskettu keskiarvo siitd, miten usein virkamies
on ollut kolmen viimeisen vuoden aikana mukana valmisteluhankkeissa, joissa on kaytetty otakantaa.fi-
kyselyja tai keskusteluja, muita verkkokyselyja tai -keskusteluja tai joukkoistamista (asteikko 1-4; kaikis-
sa, melko monessa, harvassa, ei yhdessakaan [kaannetty, puuttuvat vastaukset = 1]; 5 en osaa sanoa).
Selittdvat muuttujat:

Ministeriot: Vastaajilta kysyttiin, miss& ministeriossé he ovat toissa. Vertailukategoria on maa- ja met-
séatalousministerio

Suora vaikutus kansalaisiin: "Valmisteltavat sdadokset vaikuttavat usein suoraan monen kansalaisen
arkielamaan.” (Asteikko 1-5; samaa mielté - eri mielta [k&dannetty])

Keskustelu edellyttdd asiantuntemusta: "Mielekas keskustelu valmisteltavista asioista edellyttda
erittdin vahvaa erityisasiantuntemusta.” (1-5; samaa mielta - eri mielta [k&annetty])

Aikataulujen tiukkuus kaventaa kuulemista: "Valmistelun aikataulut ovat usein niin tiukkoja, etta
sidosryhmia ei ehdita kuulla kovin laajasti.” (1-5; téysin eri mielta - tdysin samaa mieltd; 6 en osaa sa-
noa)

Toimeksiantojen yksityiskohtaisuus kaventaa kuulemista: "Valmistelun toimeksiannot ovat usein
niin yksityiskohtaisia, etté sidosryhmia ei kannata kuulla kovin laajasti. ”(1-5; taysin eri mielta — taysin
samaa mielt&; 6 en osaa sanoa)

Esimies kannustaa avoimuuteen: "Esimieheni kannustaa minua kuulemaan laajasti sidosryhmia ja
kansalaisia.” (1-5; taysin eri mieltd - tdysin samaa mieltd; 6 en osaa sanoa)

Resurssien riittavyys: "Valmisteluun on varattu ministeriéssa yleensa riittdvasti resursseja.” (1-5; tay-
sin samaa mielta - taysin eri mielta [kaannetty]; 6 en osaa sanoa)

Hankkeiden laajuus: ”Moni hanke on ollut laaja.” 1-5; tdysin samaa mielta - taysin eri mielté [ka&nnet-
ty]; 6 en osaa sanoa)

Valmisteltujen lakien mé&ara: Vastaajia pyydettiin ilmoittamaan, kuinka monen kansallisen saadoksen
valmisteluun he ovat osallistuneet viimeisten kolmen vuoden sisélla.
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Liitetaulukko 2D: Kuulemisen intensiteettia virkamiesten nimeamissa saadosvalmisteluhankkeissa
selittdva lineaarinen regressioanalyysi (standardoidut betat)

Kuulemisen
intensiteetti

Toimeksianto yksityiskohtainen ja véhan liikkumavaraa -0,057
EU-saadosten/kv-sopimusten toimeenpanoa 0,129
Aikataulu tiukka -0,297**
Vaikutus kansalaisten arkielamaan -0,038
Sidosryhmien vastustus 0,086
Hankkeen laajuus 0,223*
Korjattu R? (selitysaste) 0,082

n 147

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Selitettdva muuttuja:

Kuulemisen intensiteetti: Keskiarvot seuraavista vaittdmista (asteikko 1-5, samaa mielta - eri mielta
[k&dannetty]; 6 en osaa sanoa): (a) Teimme valmistelua tiiviissa vuorovaikutuksessa tarkeimpien sidos-
ryhmien kanssa, (b) Kuulimme eri sidosryhmié laajasti jo ennen kuin séaddsesitysluonnos valmistui, (c)
Annoimme valtionhallinnon ulkopuolisille sidosryhmille useita mahdollisuuksia vaikuttaa valmisteluun.

Selittdvat muuttujat:

Toimeksianto yksityiskohtainen ja vahéan lilkkkumavaraa: "Toimeksianto oli erittdin yksityiskohtainen
ja valmistelussa oli vain vahan liikkumavaraa.” (1-5, samaa mielta - eri mielta [k&dannetty]; 6 en osaa
sanoa)

EU-sdaddsten/kv-sopimusten toimeenpanoa: ”Hankkeessa oli kyse EU-lainséadénnén tai kansain-
valisten sopimusten taytantdénpanosta / voimaan saattamisesta.” (1-5, samaa mielté - eri mielta [k&an-
netty]; 6 en osaa sanoa)

Aikataulu tiukka: "Valmistelun aikataulu oli erittéin tiukka.” (1-5, samaa mielta - eri mielté [kAannetty]; 6
en osaa sanoa)

Vaikutus kansalaisten arkielamaéan: *Valmistellut sdédddkset vaikuttivat suoraan monen kansalaisen
arkielamaan.” (1-5, samaa mielta - eri mielté [kAannetty]; 6 en osaa sanoa)

Sidosryhmien vastustus: "Vaikutusvaltaiset sidosryhméat vastustivat hankkeen tavoitteita sen kaynnis-
tyessad.” (1-5, samaa mielta - eri mielté [kA&nnetty]; 6 en osaa sanoa)

Hankkeen laajuus: ”Hanke oli erittain laaja.” (1-5, samaa mielta - eri mieltd [k&&nnetty]; 6 en osaa
sanoa)
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Liitetaulukko 2E: Kaikille avoimen kuulemismenetelmén (pl. lausunnot) kayttoa virkamiesten ni-
meédmissa saadosvalmisteluhankkeissa selittéva logistinen regressioanalyysi (kaytettiin / ei kaytetty,
kerroinsuhteet)

Avoin kuul-
emismenetelma

Toimeksianto yksityiskohtainen ja véhéan liikkumavaraa 0,531**
EU-saadosten/kv-sopimusten toimeenpanoa 0,969
Aikataulu tiukka 0,866
Vaikutus kansalaisten arkielamaan 1,113
Sidosryhmien vastustus 1,302
Hankkeen laajuus 1,622*
(Vakio) 0,163
Nagelkerke R? 0,232
n 153

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Selitettdva muuttuja:

Avoin kuulemismenetelma: Kaytettiinkd hankkeessa lausuntojen lisdksi jotain muuta kaikille avointa
kuulemismenetelmaa (kaikille avointa kuulemis- tai keskustelutilaisuutta, kaikille avointa verkkokyselya
tai -keskustelua).

Selittdvat muuttujat: Ks. Liitetaulukko 2D

Liitekuvio 2C: Virkamiesten ndkemyksia séadodsvalmistelun vaikutuksista suoraan
kansalaisten arkielamaan (keskiarvot asteikolla -2 — 2)
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Kysymys kuului: "Valmisteltavat saadokset vaikuttavat usein suoraan monen kansalaisen arkielamaan”
(asteikko 1-5; samaa mielté - eri mieltd [k&annetty ja muunnettu asteikolle -2 - 2]).
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Liitetaulukko 2F: Verkkokuulemisen kayttoa selittavéa lineaarinen regressioanalyysi
(vain ne vastaajat, jotka ovat osallistuneet kuulemisen suunnitteluun tai siitd paattamiseen) (standar-
doidut betat)

Verkkokuulemisen

kéaytto
Ministeriot (vrt. MMM)
OoM 0,050
OKM 0,074
SM -0,089
STM -0,221
TEM -0,112
VM 0,122
YM 0,039
Muut ministeriot 0,006
Suora vaikutus kansalaisiin 0,227*
Keskustelu edellyttéda asiantuntemusta -0,004
Aikataulujen tiukkuus -0,156
Toimeksiantojen yksityiskohtaisuus 0,160
Esimiehen kannustus avoimuuteen 0,132
Resurssien riittavyys 0,108
Hankkeiden laajuus 0,032
Valmisteltujen lakien méara 0,080
Julkinen keskustelu karjistaa erimielisyyksia -0,018
Kansalaisten kuuleminen tarkeda 0,017
Verkkokeskustelu sopii vuorovaikutukseen 0,227*
Ika -0,043
Korjattu R? (selitysaste) 0,179
n 128

Merkitsevyystasot: * p < 0.05, ** p < 0.01, *** p < 0.001

Selitettdvat muuttujat:

Verkkokuulemisen kaytt6: Summamuuttuja, johon on laskettu keskiarvo siitd, miten usein virkamies
on ollut kolmen viimeisen vuoden aikana mukana valmisteluhankkeissa, joissa on kaytetty otakantaa.fi-
kyselyja tai keskusteluja, muita verkkokyselyja tai -keskusteluja tai joukkoistamista (asteikko 1-4,
kaikissa hankkeissa - ei yhdessakaan [kaannetty], 5 en osaa sanoa).

Selittdvat muuttujat: ks. Liitetaulukko 2C. Lisaksi seuraavat muuttujat:

Julkinen keskustelu karjistaa erimielisyyksia: "Julkinen keskustelu keskeneraisista asioista usein
karjistaa erimielisyyksia.” (1-5, samaa mielta - eri mieltd [ka&nnetty])

Kansalaisten kuuleminen tarkeaé: "Kansalaisten kuuleminen sdadosvalmistelussa on erittéin tarke-
aa.” (1-5, samaa mielta - eri mieltd [kaannetty])

Verkkokeskustelu sopii vuorovaikutukseen: "Verkkokeskustelu sopii vuorovaikutukseen
kansalaisten kanssa.” (1-5, samaa mielta - eri mielta [kaannetty])

Ik&: Vastaajan ik&, laskettu ilmoitetun syntymavuoden perusteella.
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Liite 6: Virkamieskyselyn vastaajien taustatietoja

Vastaajat ministeridittain®

Kyselyyn vas-
tanneet (Ikm)

Arvio valmisteli-
joiden maarasta
2014%°

Vastaajien osuus
valmistelijoiden
arvioidusta maa-
rasta (%)

Liikenne- ja viestintaministeri® 12 42 29
Maa- ja metsatalousministerio 39 128 30
Oikeusministerio 30 61 49
Opetus- ja kulttuuriministerio 25 25 100
Sisdministerid 17 42 40
Sosiaali- ja terveysministerio 40 76 53
Ty6- ja elinkeinoministerid 26 37 70
Ulkoasiainministerio 6 78 8
Valtiovarainministerio 27 81 33
Ymparistoministerit 26 44 59
Vastaajan asema %

Ylin johto 35

Keskijohto 28 11

Valmistelija / esittelija 157 61,6

Asiantuntija / tutkija 61 23,9

Kuinka monta vuotta olet

tyéskennellyt valtionhal-

linnossa? n %

0 - 10 vuotta 81 31,8

11 - 20 vuotta 93 36,5

Yli 21 vuotta 81 31,8

Sukupuoli n %

Nainen 155 61

Mies 98 39

3 valtioneuvoston kansliaa ja puolustusministeriota ei nayteté taulukossa, koska vastaajia oli niisté hyvin vahan ja niissé on myds arvioitu olevan hyvin

vahan valmistelijoita.

“0 Suuntaa-antava arvio perustuu saadospolitikan yhteistydryhman selvitykseen. Selvityksessa kaytetty kriteeri saadésvalmisteluun osallistumisesta oli
kuitenkin hieman suppeampi kuin kyselyssamme, koska kyselymme kohderyhmana olivat myds valmistelun johtamiseen osallistuvat virkamiehet.
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