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Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuva saantelytaakka
on moniulotteinen ilmi®

Saantelytaakalla viitataan yleensa lainsaadanndésta johtuviin vaikutuksiin, jotka kuormittavat
saantelyn kohteita taloudellisesti, kuluttamalla aikaa tai aiheuttamalla vaivaa, psykologista ra-
situsta tai harmia. Tassa Policy Briefissa esitelldadn séantelytaakkaa arvioineen hankkeen tu-
loksia koskien taakka, joka kohdistuu kansalaistoimintaan ja yksittaisiin ihmisiin. Aineisto koos-
tuu kirjallisuudesta seka aiheen parissa tydskenteleville tutkijoille, virkamiehille ja kolmannen
sektorin toimijoille jarjestetysta tydpajasta, kansalaisten kdymasta viranomaisasiointia koske-
vasta internetkeskustelusta ja hallituksen esityksista vuosilta 2013 ja 2017.

Kansalais- ja vapaaehtoistoimintaan liittyvissa ongelmissa on usein kyse toimeenpa-
nosta, viranomaisohjeistuksesta ja tiedottamisesta sek& kansalaistoimijoiden s&éante-
lyyn liittyvista kasityksista. Yksittaisten kansalaisten arkeen kuuluu jossain maarin lupa- ja
ilmoitusasioita, etuuksien ja palveluiden hakemista seka ongelmatilanteissa omien oikeuksien
ajamista. Naissa yhteyksissa on hyva kiinnittdd huomiota kansalaisten asiointiprosessien
kuormittavuuteen ja menettelytapojen hallintaan, jarjestelmén toimivuuteen kokonaisuu-
tena seka siihen, miten saéntelytaakka kohdistuu eri vaestéryhmiin. Inmisiin tai kansalais-
toimintaan kohdistuvaa saantelytaakkaa ei juurikaan arvioida hallituksen esityksissa.
Esityksista [0ytyy kuitenkin jonkin verran tavoitteita sujuvoittaa ihmisiin kohdistuvaa séantelya.
Tallgin tavoitellaan saantelyn hallinnan ja sen tulkinnan seka asiointiprosessien helpottamista.

Suosituksissa korostuvat ihmisten ja jarjestdjen parempi huomiointi sdantelytaakkakeskuste-
lussa, eri asiointiprosessien, saantelyn hyoétyjen ja jarjestelmén kokonaisuuden arviointi ja ar-
jen ongelmista ennemmin kuin hallinnon sektoreista lahteva tarkastelu. Myds kansalais-
yhteiskunnan ja ihmisten elamantilanteiden moninaisuus on tarkeéd ottaa huomioon, sa-
moin toimeenpanoon ja viestintaan liittyva asiakaslahtdisyys ja tietyt reunaehdot huomioi-
den myds viranomaisten valinen tiedonvaihto ja sdhkéinen asiointi.

1
Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun sisallésta
vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatté edusta valtioneuvoston nékemysta.
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Kansalaiset ja kansalaistoiminta yh& korostuneemmin esilla
sdéantelytaakkakeskustelussa

Keskustelu sadantelytaakasta on laaja kansainvalinen ilmid. Kéasitteella viitataan yleensa lain-
saadanndosta johtuviin vaikutuksiin, jotka kuormittavat sdéntelyn kohteita taloudellisesti, kulut-
tamalla aikaa tai aiheuttamalla vaivaa, psykologista rasitusta tai harmia; maallikkokielella pu-
hutaan usein esimerkiksi byrokratiasta tai paperitydsta. Saantelysta on kuitenkin hydtya kan-
salaisille esimerkiksi tiettyjen oikeuksien, etuuksien, palveluiden tai hyvan elinympariston tur-
vaamisessa, kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan toimintaympéariston maarittdmisessa ja eri-
laisten riskien hallinnassa.

Seka suomalainen ettéa kansainvalinen sdantelytaakkaa koskeva keskustelu on yleisesti pai-
nottunut yritystoiminnan kohtaamaan kuormitukseen, mutta myds kansalaisten ja jarjestdjen
nakokulma korostuu yhda enemman hallinnollisessa ja poliittisessa keskustelussa (OECD
2012). Suomessa hallituksen strategisessa ohjelmassa vapaaehtoistoiminta ja kansalaisten
arki nahdaan osa-alueina, joihin kohdistuvaa saantelya, hallinnollista taakkaa ja lupaproses-
seja halutaan keventaa (valtioneuvoston kanslia 2015). Kaytdnndssa vapaaehtoistoiminnan
nakokulma on ollut enemman saantelyn sujuvoittamishankkeessa enemman esilla kuin yksit-
taisia kansalaisia koskevat asiointiprosessit, joiden voidaan n&dhda olevan osa kansalaisten
arkea.

Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuvaa séantelytaakkaa arvioitiin kolmesta eri nakokul-
masta: 1) kansalais- ja vapaaehtoistoiminta (sisdltaen kansalaisten kollektiivisen toiminnan,
verkostot ja aineiston rajoitteet huomioiden myds jarjestot), 2) yksittaisten ihmisten kohtaamat
asiointiprosessit ja 3) hallituksen esitysten kirjaukset aiheesta.

Tutkimuksen aineisto ja menetelmat

Kansalaistoimintaan ja ihmisiin kohdistuvaa sdantelytaakkaa tarkasteltiin sekéa julkisesta val-
lasta ettd eri toimijoiden kokemuksesta kasin. Analyysi perustui tutkimuskirjallisuuteen ja em-
piiriseen aineistoon, joka muodostui aiheen parissa tydskenteleville tutkijoille, virkamiehille ja
kolmannen sektorin toimijoille jarjestetysta tydpajasta, kansalaisten kdymasta internetkeskus-
telusta viranomaisasioinnista Suomi24-palstalla seka hallituksen esityksista vuosilta 2013 ja
2017. Tutkimusmenetelmat olivat sekéa laadullisia ettd maarallisia: Tydpajassa ja internetissa
kaytyja keskusteluja analysoitiin laadullisesti muun muassa teemoittelemalla, ja hallituksen esi-
tyksia analysoitiin seka maarallisesti SPSS-tilasto-ohjelman avulla etta laadullisesti.

Tulokset ja johtopaatokset

Kansalaistoiminnassa ongelmia saantelyn hallinnassa ja toimeenpanossa

Kansalais- ja vapaaehtoistoimintaan liittyvissa ongelmissa kyse on usein toimeenpanosta, vi-
ranomaisohjeistuksesta ja tiedottamisesta seké kansalaistoimijoiden sdantelyyn liittyvista ka-
sityksisté pikemminkin kuin varsinaisesta sdantelysta. Keskustelussa nousevat sdanndllisesti
esiin tietyt vapaaehtoisten palkitsemiseen, ty6ttomyyteen ja lupa-asioihin liittyvat epaselvyydet,
vaikka naiden saantely on paasaantoisesti koettu viranomaisten taholta riittdvan selkeaksi.
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Saantelyn sujuvoittamishankkeen yhteydessa onkin todettu, ettd ohjeistusta ja tiedotusta ai-
heesta on edelleen varaa parantaa. Isoimmat kysymykset, joissa saattaa olla tarvetta myds
saantelyn muutoksille, koskevat lupa- ja ilmoitusmenettelyja.

Tutkimushankkeessa nousivat my6s esiin sdantelyn tulkinnat ja mahdolliset kansalaistoimin-
nan uusiin muotoihin liittyvat sdantelytarpeet. Vakiintuneet kansalaistoimijat kehittavat tapoja
"luovia saantelyviidakossa”, ja myds viranomaiset saattavat pyrkid kehittdmaan ratkaisuja
sdannosten soveltamiseen tai kiertdmiseen. Osasyy tahan voi olla, ettd saantely tulee usein
yhteiskunnallisen muutoksen jaljessé, mika edellyttaé olemassa olevan saantelyn soveltamista
vastaamaan muuttunutta tilannetta. S&antelyn ja sen toimeenpanon joustavuuteen ja tulkin-
nanvaraisuuteen liittyy myos ongelmia esimerkiksi riskienhallinnan, toimijoiden yhdenvertaisen
kohtelun ja aktiivisen kansalaisuuden valiinputoajien nakodkulmasta.

Saantelyssa on hyva huomioida myés kansalaisyhteiskunnan moninaisuus. Esimerkiksi yhdis-
tykset ovat erikokoisia, ne toimivat erilaisilla tydntekija- ja vapaaehtoisresursseilla ja ne painot-
tavat toiminnassaan eri tavoitteita. Yhdistysten rinnalle on noussut erityisesti sosiaalisen me-
dian my6td myds sellaisia toiminnan muotoja, jotka eivat organisoidu yhdistyksiksi. Samaan
aikaan kansalaistoiminnan ja markkinoiden rajapinnalle on syntynyt uusia toimintatapoja, kuten
erilaisia jakamistalouden muotoja. Riskin& on, etté kapeat vapaaehtoistoiminnan kasitteet jat-
tavat huomioimatta osan kansalaisyhteiskunnan toiminnasta.

Yksittaisten kansalaisten kohtaamat asiointiprosessit monelle hankalia

Yksittaisten kansalaisten arkeen kuuluu jossain maarin lupa- ja ilmoitusasioita ja naihin rinnas-
tettavia viranomaisasioinnin muotoja. Tutkimuskirjallisuudessa ja yhteiskunnallisessa keskus-
telussa korostuvat kuitenkin eniten etuuksien ja palveluiden saantiin liittyvat asiointiprosessit
erityisesti tarveharkintaisia tukia haettaessa tai tilanteissa, joissa henkilé on usean eri tahon
asiakkaana. Liséksi jarjestelman monimutkaisuus ja kysymys siitd, saako asiakas ne palvelut
ja etuudet, joihin hanella lain mukaan on oikeus, nousevat esiin. Tehdyista paatoksista valitta-
miseen ja omien oikeuksien ajamiseen voi liittya paikoitellen raskaita ja vaativia asiointiproses-
seja, ja esimerkiksi saatavilla oleva informaatio tai eri toimijoiden kyky saada selkoa omista
oikeuksista ja niiden ajamisesta voivat olla riittamattomia. Kaytanndssa ongelmat kasaantuvat
usein yhteiskunnassa marginaalisessa tai muuten huono-osaisessa asemassa oleville ryh-
mille.

Eri maissa yksittaisiin kansalaisten viranomaisasiointiin liittyvda saéntelytaakkaa on arvioitu
joko yleisesti "keskivertokansalaisen” nakdkulmasta tai sellaisten ihmisryhmien kannalta, joi-
den arkeen kuuluu runsaasti viranomaisasiointia (esimerkiksi vammaiset, tyottoméat, sosiaali-
palveluiden asiakkaat). Esimerkiksi Ranskassa saantelytaakkaa ja sdéntelyn sujuvoittamista
on pyritty tarkastelemaan tiettyjen elaméanalueiden mukaan ennemmin kuin hallinnon sektorei-
den perusteella. Joitain yleisia toimenpiteitd, joilla kansalaisten kohtaamaa saantelytaakkaa on
kansainvalisesti helpotettu tai ehdotettu helpotettavaksi, ovat asiointiprosessien avoimuus, vi-
ranomaisten vélinen ja viranomaisilta asiakkaan suuntaan tapahtuva tiedottaminen ja vuoro-
vaikutus, saman asian kysyminen vain kerran viranomaisten taholta, sahkdinen asiointi, yhtei-
set asiointiportaalit ja muut vastaavan tyyppiset toimet. Yleisten toimenpiteiden liséksi olisi kui-
tenkin olennaista huomioida, miten sdantelytaakka kohdistuu eri ihmisryhmiin ja miten eri ryh-
milla on mahdollisuuksia suoriutua heitd koskevasta viranomaisasioinnista.
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Ihmisiin kohdistuvaa saantelytaakkaa ei tunnisteta hallituksen esityksissa

Ihmisiin tai kansalaistoimintaan kohdistuvaa sééntelytaakkaa ei juurikaan tuoda esiin hallituk-
sen esityksissa, vaikka ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia arvioidaan muutoin hallituksen esityk-
sia valmisteltaessa. Vuosina 2013 ja 2017 ihmisiin kohdistuvia vaikutuksia tunnistettiin vahan
alle puolessa analysoiduista hallituksen esityksista (kaikki hallituksen esitykset vuodelta 2013
ja syyskuun loppuun asti annetut hallituksen esitykset vuodelta 2017). Naista esityksista I0y-
dettiin kummaltakin vertailuvuodelta vain yksi kirjaus ihmisiin tai jarjestoihin kohdistuvasta
saantelytaakasta.

Ihmisiin kohdistuvan sééntelyn sujuvoittamista koskevat kirjaukset lisdantyvat kuitenkin vuo-
sien 2013 ja 2017 valilla. Sééntelyn sujuvoittaminen ei naissa esityksissa ollut niinkédén saa-
dosten purkua, vaan se liittyi ennemminkin saantelyn tulkintaan ja toimeenpanoon. Sujuvoitta-
mistoimet liittyvat esimerkiksi viranomaisasioinnin helpottamiseen, kuten sahkoiseen asiointiin.
Viranomaisasioinnin sdhkoistaminen ei valttamatta kuitenkaan helpota niiden asemaa, jotka
asioivat runsaasti eri viranomaistahojen kanssa tai joilla ei ole edellytyksia kayttaa digitaalisia
palveluja. Naita erityisryhmien tarpeita ei aineistoon sisaltyvissa hallituksen esityksissa tullut
esille. Asioinnin arvioidaan myds helpottuvan tilanteissa, joissa saantelya selkeytetaan. Talloin
hallituksen esityksissa tarkoitetaan useimmiten sdéntelya koskevien tulkintojen selkeyttamista
ja toimeenpanoon liittyvien epayhtendisten tulkintojen vahentamista.

Saantelyn kohdetahojen moni-
naisuus on otettava huomioon

Johtopdaatokset

Niin kansalaistoimintaan kuin yksittéisten ihmisten asiointiprosesseihin liittyvan saantelytaakan
vahentamisessa on ensisijaisesti kyse toimeenpanon ja saantelyn hallinnan selkeyttamisesta
seka asiointiprosessien toimivuudesta. Sééntelyssa on hyva ottaa myds huomioon kansalais-
yhteiskunnan toimijoiden erilaisuus — seka erilaiset kansalaistoiminnan muodot etta yksittaisten
ihmisten eri tilanteet. Yksittiisten kansalaisten kohtaamissa asiointiprosesseissa nakyy saan-
telytaakan kohdistuminen niihin kansalaisryhmiin, joiden arkeen kuuluu runsaasti viranomais-
asiointia tai jotka ovat muuten yhteiskunnassa marginaalisessa asemassa. Hallituksen esityk-
sissa ihmisiin tai kansalaistoimintaan kohdistuvaa séantelytaakkaa ei juuri tuoda esiin, mutta
saantelyn sujuvoittaminen ymmarrettyna erityisesti asiointiprosessien helpottamisena ja sdan-
telyn tulkintojen selkeyttémisena nékyy hallituksen esityksissa.

Kasitteena "sdantelytaakka” ei valttamatta ole tdydellinen kansalaisiin kohdistuvien vaikutusten
analyysiin, silla se leimaa helposti kaiken saantelyn "taakaksi” eikd huomioi riittdvasti toimeen-
panoa tai jarjestelman kokonaisuuden arvioimista. Tama ei kuitenkaan tarkoita sita, etteiko ih-
misiin ja kansalaistoimintaan liittyvaa séantelya ja asiointiprosesseja olisi tarkea arvioida ny-
kyistd enemman.
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Yhteenveto toimenpide-ehdotuksista

Tutkimushankkeen yleiset toimenpide-ehdotukset liittyivat laajempaan keskusteluun laaduk-
kaasta lainvalmistelusta, lainsdadannon toimeenpanosta ja saantelytaakan arviointimenetel-
mista (ks. Policy Brief "Saantelytaakan vahentaminen: laadukkaalla saantelylla kevyempi
taakka”). Kansalaistoimintaan ja yksittaisten ihmisten asiointiprosesseihin suhteutettuna hank-
keessa korostuivat ennen kaikkea seuraavat ehdotukset, jotka on muokattu hankkeen yleisista
toimenpide-ehdotuksista:

Ihmiset ja jarjestot paremmin huomioon sééntelytaakkatarkastelussa

Keskustelussa saéntelytaakasta yritysten rooli korostuu suhteessa ihmisiin ja jarjestdihin.
Tama koskee myds hallituksen esityksiad. Lakien valmisteluvaiheessa olisikin syytd huomioida
nykyista perusteellisemmin, miten lakiesitys vaikuttaa ihmisten tai jarjestdjen kohtaamaan
saantelytaakkaan tai asiointiprosesseihin laajemmin ymmarrettyna.

Saantelytaakka ymmarrettava laajasti

Kasitteena "saantelytaakka” ei valttamatta ole tdydellinen kansalaisiin kohdistuvien vaikutusten
analyysiin, silld se leimaa helposti kaiken sdantelyn "taakaksi” eikd huomioi riittdvasti toimeen-
panoa, saantelyn hyotyja tai jarjestelman kokonaisuuden arvioimista. Tama ei kuitenkaan tar-
koita sita, etteikd ihmisiin ja kansalaistoimintaan liittyvéa sééntelya ja asiointiprosesseja olisi
tarked arvioida nykyistéd enemman.

Nakokulma hallinnon sektoreista ihmisten arkeen

Ihmisten ja kansalaistoiminnan saantelyn hallintaa helpottaisi, ettd lahtékohtana olisivat en-
nemmin arjen ja kéytdnnon ongelmat kuin hallinnon sektorit. TAm& pétee myds tiedottamiseen.
Esimerkiksi Ranskassa sééntelya ja sen sujuvoittamista on lahdetty tarkastelemaan elamanti-
lanteista (esimerkiksi syntyma, kuolema, opiskelu, ty6ttomyys) kasin.

Kansalaisyhteiskunnan moninaisuus huomioitava

Kansalais- ja vapaaehtoistoiminnan sdantelya ja saéntelytaakkaa arvioitaessa on olennaista
muistaa kansalaisyhteiskunnan moninaisuus ja erikokoisten jarjestdjen erilaiset intressit. Li-
saksi on tarke&a arvioida, miten saantely suhteutuu kansalaistoiminnan muutokseen, kuten ei-
jarjestépohjaiseen, verkostomaiseen toimintaan. Kansalaisiin kohdistuvassa saantelyssa on
tarkedd huomioida, ettéd saéntely tai siité johdetut menettelyt kuormittavat eri tavoin eri vaesto-
ryhmid. Etuuksia, palveluja ja oikeuksia sdanneltdessé on mielekasta ottaa huomioon ihmisten
ja elamantilanteiden monimuotoisuus.

Toimeenpanoon ja viestintdén asiakaslahtdisyytta

Ihmisille ja jarjestdille on hyva viestia saantelystd ja sen muutoksista avoimesti ja selkeasti
siten, etta toimijat ymmartavat saéntelyn ja sen edellyttdmat velvollisuudet ja toimintamahdol-
lisuudet omasta nakdkulmastaan. Viranomaistoiminnassa on myds olennaista kiinnittd& huo-
miota asiakkaan kohtaamiseen ja vuorovaikutukseen seka esimerkiksi neuvonnan tarkeyteen
ilman pelkoa siitd, ettd asiakas saa sanktioita (esimerkiksi ty6ttdmyysturvan karenssi) viran-
omaisten taholta.



POLICY
BRIEF
13/2018

Viranomaisten valista tiedonvaihtoa ja sahkdista asiointia kehitettava tietyin varauksin

Kansainvalisissa esimerkeisséa ovat korostuneet myds viranomaisten valinen tiedonvaihto, sa-
man asian kysyminen vain kerran viranomaisten taholta, sahkdinen asiointi, yhteiset asiointi-
portaalit ja muut vastaavan tyyppiset toimet. Naitéd toimia on edelleen hyva kehittdd, kunhan
huomioidaan myds tietosuojaan liittyvat kysymykset seka eri ihmisten eri mahdollisuudet kayt-
tad sahkaisia palveluita.
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hetkella han tydskentelee Svenska social- och kommunalhdgskolanissa (HY). Kuokkasella on pitka tutki-
muskokemus muun muassa kansalaisosallistumisen, kolmannen sektorin ja julkishallinnon tutkimuk-
sesta. Yhteystiedot: kanerva.kuokkanen@helsinki.fi, 050 448 9938.

Hallituksen esitykset: Noora Alasuutari. Alasuutari tyéskentelee Kriminologian ja oikeuspolitiikan ins-
tituutissa (HY) lainsdadantétutkimuksen aihepiirien parissa. Ty6ssaan han tarkastelee hallituksen esityk-
sid ja erityisesti vaikutusten arviointeja erilaisista saantelyn nakokulmista. Yhteystiedot: noora.alasuu-
tari@helsinki.fi.

Koko tutkimushanke: tutkimusjohtaja Kati Rantala. Rantala (VTT, dosentti) toimii Helsingin yliopis-
tossa Kriminologian ja oikeuspolitiikan tutkimusyksikdsséa oikeuspolitiikan tutkimusyksikdn johtajana. Ha-
nella on pitkaaikainen kokemus lainséadantodtutkimuksesta niin teoreettisesti kuin empiirisesti. Muita kes-
keisia tutkimusalueita ovat oikeuden saatavuus ja velkaongelmien tutkimus.

Yhteystiedot: kati.rantala@helsinki.fi, 050 3876198.

Saantelytaakan arviointi ja vahentaminen -hanke
on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden
2016 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeen-
panoa.

Hankkeen ohjausryhman puheenjohtaja:

Hallitusneuvos, yksikon paallikkd Arno Liukko
Valtioneuvoston kanslia, Istuntoyksikké arno.liukko@vnk.fi
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