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TUTKIMUSTIEDON HYODYNTAMISEN HYVAT
KAYTANNOT LAINVALMISTELUSSA

Politiikkatoimien tietopohjan vahvistaminen ja tutkimukseen perustuva paatdksenteko ovat jo
jonkin aikaa olleet kehittamistyon kohteina valtionhallinnossa. Tavoitteena on tutkimustiedon
kaytén nivominen osaksi suunnittelun ja paatdksenteon prosesseja niin, etta tiedolla on vai-
kutusta valittuihin ratkaisuihin. Tutkimustiedon hyédyntamisen hyvat kaytannoét lainvalmiste-
lussa — kohti parempaa sdantelyd? -hankkeen tavoitteena on ollut lisatd ymmarrysta tutki-
mustiedon merkityksesté lainvalmistelussa ja esittda suosituksia tutkimustiedon kayton ja sen
vaikuttavuuden lisdamiseksi.

Tutkimustietoa voidaan hyddyntaa
parhaiten silloin, kun tiedon tuotta-
minen, valittdminen ja kayttaminen
on suunniteltu osaksi lakihanketta

Poliittinen paatoksenteko ja ohjaus luovat puitteet tutkimustiedon kaytolle; ne vaikuttavat
paitsi tiedonkéaytdn tapoihin ja vaikuttavuuteen, myés lainvalmistelun rakenteisiin, resurssei-
hin ja johtamiseen. Tutkimustiedon kaytt6éa tukevat hallinnon ja tutkimusorganisaatioiden
valiset verkostot ja vuorovaikutus seka tiedontarpeiden ja tutkimustulosten onnistunut viestin-
ta. Lainvalmisteluhankkeet ovat keskendan hyvin erilaisia, ja hankkeen laajuus, ratkaistavan
politikkaongelman luonne, kansainvaliset tai EU -kytkokset sekd kytkdkset muihin hankkei-
siin vaikuttavatkin merkittavasti sek& hankkeen resursointiin etta tiedontarpeisiin.

Tama julkaisu on toteutettu osana valtioneuvoston vuoden 2018 selvitys- ja tutkimussuunnitelman toimeenpanoa (www.tietokayttoon.fi). Julkaisun sisallsta
vastaavat tiedon tuottajat, eika tekstisisaltd valttamatta edusta valtioneuvoston nakemysta.


http://www.tietokayttoon.fi/
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eLuodaan tutkimustiedon
kayttoa tukevia rakenteita
ja varmistetaan riittavat
resurssit

*Kehitetdan ja jaetaan
tutkimustiedon
tuottamista, tilaamista,
kayttéa ja dokumentointia
tukevia ty6tapoja ja
vuorovaikutusta

Kuvio 1. Yhteenveto suosituksista

*Kaytetadn tutkimustietoa
jo valmistelua edeltavissa
vaiheissa

eTunnistetaan tietotarpeet
mahdollisimman
aikaisessa vaiheessa

*Tunnistetaan
hankekohtaisesti
hankkeen keskeisimmat
siséllot ja tavoitteet

Kohdistetaan tiedon
hankkiminen ja kaytto
hankkeen keskeisiin
sisaltéihin ja

*Tosiasiallinen mahdollisuus
kartoittaa tai hankkia relevantti
tutkimustieto valmistelun tueksi

sTosiasiallinen mahdollisuus
ottaa tutkimustieto huomioon
valmistelussa

*Tosiasiallinen mahdollisuus
dokumentoida valmistelussa

dokumentoidaan kaytto6a kéytetty tutkimustieto

alusta alkaen

Aineisto ja menetelmat

Tutkimusaineistona kaytettiin lainvalmisteluasiakirjoja seka lainvalmistelijoiden ja tiedontuot-
tajien haastatteluja (kuvio 2). Aineistoa analysoitiin sekd maarallisin ettd laadullisin menetel-
min. Yleiskuva tutkimustiedon kaytésta lainvalmistelussa laadittiin tutkimalla hallituksen esi-
tyksia vuodelta 2017 sekéd eduskunnan asiantuntijakuulemisia vuosilta 2014 ja 2017. Vuoden
2017 lakihankkeista tarkasteltiin [Ahemmin yhdeksda hanketta eri hallinnonaloiltal. Naiden
hankkeiden valmisteluasiakirjoja analysoitiin argumentaatioanalyysin keinoin. Analyysin ta-
voitteena oli selvittda, miten tutkimustietoa kaytetdan ja milla tavalla sitd dokumentoidaan.
Liséksi jokaisesta valitusta lainvalmisteluhankkeesta haastateltiin lainvalmistelijaa tai lainval-
mistelijoita seka tutkimustiedon tuottajia, jos hankkeessa oli selvasti kaytetty tutkimustietoa ja
tiedon tuottaja oli saavutettavissa. Haastatteluilla pyrittiin saamaan kasitys siitd, mika on tut-
kimustiedon merkitys valmistelussa.

Kuvio 2. Tutkimuksen aineisto -

10 lainvalmistelijaa
Haastatteluaineisto Tutkimustiedon
merkitys

valmistelussa

6 tutkimustiedon tuottajaa

9 hankkeesta: valiokuntien mietin-
nét, asiantuntijalausunnot, muu
valmisteluaineisto

2017 hallituksen esitykset

Tutkimustiedon
kaytto ja
dokumentointi

Valmisteluasiakirjat

2014 & 2017 asiantuntijakuulemiset
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Keskeiset tutkimustulokset

Tutkimustiedon dokumentointi korostuu laajoissa hallituksen esityksissa

Tutkimustiedon kayton kartoitus osoitti, ettd vuonna 2017 noin joka toinen hallituksen esitys
sisélsi ainakin yhden viittauksen johonkin tutkimus- tai selvitystietoon. Viittauksia esiintyi eri-
tyisesti nykytilan kuvauksessa, vaikutusten arvioinnissa ja valmisteluosiossa. Kaikista halli-
tuksen esityksista nykytilaan sijoittuvia tutkimusviittauksia oli noin joka kolmannessa, ja joka
neljannessa tutkimusviittaus oli vaikutusarvio- tai valmisteluosiossa. Verrattuna aiempiin tut-
kimuksiin nayttaa silta, etta tutkimustiedon dokumentointi on lisdantynyt.

Viittaukset tutkimustietoon olivat yleisempia sivumaarallisesti pidemmissé esityksissa ja tyo-
ryhmissa valmistelluissa esityksisséd. On siis mahdollista, ettd tydéryhmapohjaisessa valmiste-
lussa tutkimustietoa kéytetddn muita valmistelutapoja useammin, tai ainakin tiedonkaytt6a
dokumentoidaan paremmin. Sivumaaréltddn lyhyemmistd ja teknisluontoisista esityksisté
tutkimusviittauksia 10ytyi vahemman. Tutkimustiedon dokumentoinnissa oli vaihtelua: osa
viittauksista oli kirjattu niin epaselvasti, ettei tietolahde selvinnyt. Yleisen kartoituksen tuloksia
arvioitaessa on muistettava, ettd tutkimusviittaukset eivat sinédnsé kerro viela paljoakaan siita,
miten paljon tutkimustietoa tosiasiassa kaytetéan lainvalmistelussa, tai millainen vaikutus silla
on valittuihin ratkaisuihin.

Ty6ryhmassa valmistellut esitykset
sisalsivat suhteellisesti enemman
viittauksia tutkimustietoon kuin vir-
katyona valmistellut

Tarkemmin analysoiduissa yhdeksasséa lainvalmisteluhankkeissa oli kaytetty monipuolisesti
erilaisia tietolahteitd, mutta tiedonlahteet vaihtelivat merkittavasti riippuen hankkeiden erityis-
piirteistd: osassa hankkeista tutkimustietoa ei ollut kaytetty valmistelussa kaytadnnossa lain-
kaan, osaa varten oli laadittu laaja katsaus tieteellisista artikkeleista. Tietolahteet oli pd&osin
dokumentoitu hallituksen esityksiin; poikkeuksen muodostivat valmistelun kannalta usein
hyvin merkitykselliset hallinnon siséinen tieto ja sidosryhmayhteistyd, joiden dokumentointi
esityksiin oli niukkaa tai rajoittui lausuntokierroksen kuvaukseen.

Erilaiset asiantuntijat tutkimustiedon tuottajina

Tutkimustiedon maaritelma oli tasséa tutkimuksessa melko laaja. Tutkimusviittauksiksi hyvak-
syttiin 1ahes kaikki valmisteluasiakirjoissa kaytetyt kirjalliset tietoléhteet, lukuun ottamatta
esimerkiksi kansainvélisia sopimuksia tai selvasti poliittisia asiakirjoja. Tutkimusviittauksia
jaoteltiin karkeasti niita tuottaneiden tahojen mukaan. Selvasti suurin osa tutkimusviittauksista
oli hallinnossa tuotettua tai julkaistua tietoa. Nama tietolahteet olivat padasiassa erilaisia sel-
vityksid, joissa mahdollisesti hyddynnettiin myds akateemisesti tuotettua tietoa. Akateemi-
seen tutkimustietoon viittaaminen oli melko harvinaista.

Vuonna 2014 kaikissa valiokunnissa kdyneistd asiantuntijoista l&hes puolet oli ministeridista
tai muista valtion organisaatioista. Muista kuultavista taustaorganisaatioista etujarjestoja kuul-
tiin kaksi kertaa enemman kuin tutkijoita: joka viides kuultava oli etujarjestosta ja joka kym-
menes tutkimusorganisaatiosta (tai tutkija). Kahdeksan prosenttia kuultavista edusti kansa-
laisjarjestdja. Valiokunnittain ilmeni merkittévid eroja siind, keité kuultiin. Poikkeuksellisin ol
perustuslakivaliokunta, jossa puolet kuultavista oli tutkijoita. Naista 94 prosenttia oli oikeustie-
teilijoitd. Vuoden 2017 kuulemisista tarkasteltiin vain kolmea valiokuntaa (hallintovaliokunta,
sosiaali- ja terveysvaliokunta ja valtiovarainvaliokunta). Tutkijoiden osuus lisdantyi vuonna
2017 muutaman prosenttiyksikon verran vuodesta 2014 kaikissa kolmessa tarkastellussa
valiokunnassa. Kuultujen tutkijoiden taustat olivat yleisimmin oikeustieteissa, yhteiskuntatie-
teissa, ladketieteessa ja kauppatieteissa.
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Tutkimustiedolla on erilaisia kayttotapoja

Lahes kaikissa tarkemmin analysoiduissa hankkeissa tutkimustietoa oli kaytetty ainakin jon-
kin verran, muutamissa varsin monipuolisesti ja mittavastikin. Keskeiseksi tiedon kayton edis-
tajaksi koettiin valmistelijoiden ja tiedontuottajien jatkuva yhteistyd ja tiedonvaihto. Selvitys-
toiminta ja erityisesti valtioneuvoston yhteinen selvitys- ja tutkimustoiminta (VN TEAS) on
tdssa suhteessa jonkin verran ongelmallisempi: séadésvalmistelun tarpeita ajatellen yhteis-
kehittamisen edellytyksia hankkeiden tehtdvanmaérittelyssé tulisi lisata. Tutkimustiedolla on
haastattelujen perusteella ollut vaikutusta lainvalmisteluprosesseihin erityisesti valmistelijoi-
den ymmarryksen lisddjana ja sidosryhmien vakuuttamisessa. Sen sijaan kaytetyn tiedon
valikoimisen tavoista ei haastatteluissa muodostunut tarkkaa kuvaa, vaan asian selvittdminen
vaatisi toisen tyyppisté tutkimusta ja hankkeiden jalkiarviointia.

Argumentaatioanalyysin perusteella tutkimustiedolla oli monenlaisia funktioita hallituksen
esitysten perusteluissa: tutkimustiedon avulla mm. kuvattiin nykytilaa usein varsin monipuoli-
sesti eri ndkokulmista seka arvioitiin toteuttamisvaihtoehtoja ja esityksen vaikutuksia. Suurin
havaittu puute tutkimustiedon kaytéssa oli se, ettéd tiedonkaytto jai usein pinnalliseksi, mika
oletettavasti vahentdd myds tiedon vaikuttavuutta lainvalmisteluun liittyvassa paattksenteos-
sa. Argumentaatioanalyysin avulla ei kuitenkaan ole mahdollista tutkia tiedon tosiasiallista
vaikutusta valittuihin ratkaisuihin, vaan ainoastaan sitd, miten tietoa kaytetaan (tai ei kayteta)
esityksen perusteluissa.

Tutkimustiedon kaytto ei ole auto-
maattisesti vaikuttavaa — tiedonkayt-
t0 voi jaada pinnalliseksi

Tutkimustiedon pinnallista kayttoa oli esityksissé esimerkiksi se, ettd keskeisten siséltdjen
sijaan tiedonkayttd painottui esityksen yleisen kontekstin kuvailuun. Téllaista kuvailevaa tut-
kimustiedon kayttéa voi lisatd esimerkiksi se, ettei esityksen tavoitteita tuoda esiin lapinaky-
vasti, jolloin tutkimustietoa on vaikea kayttda kohdennetusti. Paikoin aineistosta syntyi vaiku-
telma, ettd tutkimustietoon viitaten tehddan mahdollisesti perusteettoman tarkkoja vaikutus-
arvioita.

SUOSITUKSIA TIEDONKAYTON LISAAMISEKSI LAINVALMIS-
TELUSSA

1. Ryhtia tiedon tuotannon, kokoamisen ja kayton kohdennukseen

Tutkimustiedon kayttéa tehostaa tiedontarpeiden tunnistaminen mahdollisimman aikaises-
sa vaiheessa, jotta tietoa olisi kaytettavissa valmistelun tukena, ja jotta se voitaisiin tosiasias-
sa ottaa valmistelussa huomioon. Tdman vuoksi ministeridissa olisi tarkedé yhdessa tunnis-
taa hankkeet, joiden tiedonhankintaan tai -tuotantoon on tarpeen erityisesti panostaa. Tutki-
mustiedon vaikuttavuuden lisé&miseksi ja tiedon pinnallisten kéyttdtapojen vahentadmiseksi
tiedonkayton kohdentaminen on tarkeda. Siksi hankekohtaisesti olisi tirkeda tunnistaa
hankkeiden keskeisimmat tavoitteet ja sisallét seka tietoaukot. Joko valmistelijoiden tai tutki-
joiden olisi suotavaa kartoittaa olemassa oleva tutkimustieto niin, ettd ainakin keskeisin tutki-
mustieto on lainvalmistelijoiden kaytettavissa

2. Tehdaan tiedonkaytt6a nakyvaksi

Kaikkea kaytettya tutkimustietoa ei aina dokumentoida lainvalmisteluaineistoon. Esimerkiksi
valmistelun kannalta hyvin merkityksellinen hallinnon sisdinen tieto ja sidosryhmayhteistyd
jaavat usein dokumentoimatta ja siten nakymattomiin. Tiedonkaytoén dokumentointiin kan-
nattaakin kiinnittdd huomiota alusta lahtien ja luoda dokumentoinnille hallinnonrajat ylittavia
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yhtendisia kaytantéja. Tutkimustiedon kayttéa on sitéd helpompaa arvioida ulkopain, mita tar-
kemmin esityksiin on kirjattu niissa kaytettyja tietolahteitd. Varsinaisen tutkimus- ja selvitys-
tiedon dokumentoinnin lisaksi huomiota voisi kiinnittda siihen, miten niin sanottua hiljaisen
tiedon kayttéa voisi tehda nakyvaksi.

3. Hyotdynnetaéan hallinnon sisadista osaamista ja tuetaan yhteistyota

Yksi tarkeimmista tutkimustiedon kayttda lisaavista tekijoista on tiedonkayttdéa tukevien raken-
teiden ja prosessien luominen hallintoon. Esimerkiksi erilaisia taustoja edustavien lainval-
mistelijoiden, ja lainvalmistelijan ja tutkijan pari- tai tiimitydskentelyn kaytanto edistaa
lainvalmistelun laatua ja tiedon kayttda lainvalmistelussa. Myonteisida kokemuksia on saatu
myds tiedontuottajan siirtymisesta osaksi ministerion valmistelutiimia sdaddsvalmisteluhank-
keen ajaksi. Lisaksi valmistelijat voivat hyddyntaa valtioneuvoston tietotukipalvelua. Kokenei-
den tietoasiantuntijoiden lahdetuntemuksesta ja tiedonhakuosaamisesta voi olla hyotya val-
mistelijalle varsinkin silloin, kun hén kartoittaa olemassa olevaa tutkimustietoa valmistelua
varten.

4. Suunnitellaan tilattavat selvitykset huolellisesti

Jotta lainvalmistelua varten tilattavat selvitykset ja tutkimukset tuottavat relevanttia, luotetta-
vaa ja kohdennettua tietoa oikea-aikaisesti, tulee selvitysten suunnittelusta ja tilaamises-
ta kayda keskustelua mahdollisimman varhaisessa vaiheessa ja mahdollisimman laajal-
la kokoonpanolla. Pienissé lakihankkeissa riittda keskeisesti lainvalmistelussa mukana ole-
vien valinen pohdinta, mutta suurissa hankkeissa on tarpeen keskustella oman ministerion
liséksi my6s muiden ministerididen kanssa, jotka ovat mukana lakihankkeessa. Selvitysten
oikeaa kohdentamista helpottaa usein se, etté tiedontuottajat ovat mukana ideoimassa selvi-
tyksen tavoitteita ja tutkimuskysymyksia.

5. Lisataan vuorovaikutusta lainvalmistelijoiden ja tutkijoiden valilla

Kaytannodssa tutkimustiedon kayton laajuus riippuu usein siitd, millaiset verkostot lainvalmis-
telijoilla on kaytettavissaan. Jotta verkostojen muodostuminen ei olisi satunnaista ja pelkas-
taan lainvalmistelijoiden oman aktiivisuuden varassa, on tarpeellista luoda verkostoitumista ja
tiedon jakamista tukevia toimintamalleja. Vuorovaikutus tutkimustahon ja valmistelijan valilla
tuottaa usein hyvia tuloksia. Valmistelevan ministerion ja luotetun tiedontuottajan (esimer-
kiksi hallinnonalan virasto tai tutkimuslaitos) jatkuva keskusteluyhteys nayttaytyy keskeise-
na tiedon kayttda lainvalmistelussa edistéavana tekijana.

6. Tuetaan lainvalmistelijoita tutkimustiedon hyddyntamisessa

Tutkimustiedon kayton lisaaminen ja tiedon kayttdtapojen laadun parantaminen edellyttavat,
etta lainvalmistelijoilla on kaytettavissaan riittavat resurssit, erityisesti aikaa ja osaamis-
ta. Tutkimustiedon kayttéa tukevien rakenteiden luominen ja kehittdminen ministerididen
johdossa ovat siten ratkaisevassa asemassa. Useissa ministeridissa onkin jo kaynnistetty
kehittdmishankkeita esimerkiksi toimintamallien edistdmisestd, vaikutusarviointiosaamisen
systemaattisesta kokoamisesta ja kehittdmisestd, koulutuksesta, valtioneuvoston yhteisen
tietopalvelun hyddyntéamisesta ja erilaisten tietolahteiden kayttamisesta. Kehittdamisideoita ja
kokeiluista saatuja kokemuksia jakamalla sekéa niistd myds tutkijoiden ja tutkimuslaitosten
kanssa keskustelemalla voidaan edistaa parhaiden kaytantdjen siirtymista.
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