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Politiikka ei avaudu laskimella

ANNA KONTULA

Viime kuukausina olen kirjaprojektini vuoksi luke-
nut paljon suomalaista politiikan tutkimusta ja eri-
tyisesti eduskunnan toimintaan liittyvid tekstejd.
Tutkimusperinne on ilahduttavan laadukas ja mo-
nipuolinen — kuten itseddn kunnioittavassa demo-
kratiassa pitddkin. Kiitos teille politiikan tutkijoille
tastd tyosta!

Olen kuitenkin tormédnnyt myds vakaviin ongel-
miin kdytetyn asiakirja-aineiston tai sen syntykon-
tekstin tulkinnoissa. Nayttad siltd, ettd osalta politii-
kan tutkijoista puuttuu ymmarrys siitd, millaiset
tekijdt padtoksiin vaikuttavat ja mitd ndissd proses-
seissa syntyvistd dokumenteista voidaan péitella.
Koska heikkouksia esiintyy varsin etabloituneidenkin
tutkijoiden teksteissi, epdilen, ettd politiikan tutki-
muksen piirissd ilmioté ei ole riittdvdn hyvin tun-
nistettu.

En ole politiikan tutkija ja pahoittelen siksi jo
etukdteen, jos huomioni osuvat jotenkin nolosti ohi
maalin. Kuuden kansanedustajavuoden jilkeen tun-
nen kuitenkin talon arkea ja kdytint6ja verraten
hyvin. Titd kokemustietoa olen nyttemmin tdyden-
tanyt muiden edustajien haastatteluilla ja julkaisuil-
la. En ole tieteenalanne asiantuntija, mutta eduskun-
nan toimintakulttuurin asiantuntija alan vahitellen
olla, ja titd taustaa vasten arvioin myos eduskunnas-
ta tehtyd tutkimusta.

Arvelen, ettd kuvaamieni ongelmien taustalla on
politiikan aineistojen nopea digitalisoituminen ja
sen avaamat mahdollisuudet médralliseen tutkimuk-
seen. Nykyisin ldhes kaikki eduskunnan tuottamat
julkiset asiakirjat saa suoraan netistd ja loputkin
vaivattomasti sdhkopostilla. Hakuja voi tehdd mo-
nilla perusteilla. Asiakirjamateriaalien tilastointi,
luokittelu ja kaikkinainen médréllinen vertailu hel-
pottuvat huimaa vauhtia.

Kaiken runsauden keskelld voi unohtua, ettd asia-
kirjojen syntytapa on edelleen enimmikseen laadul-
linen ja tapahtuu erilaisten poliittisten kiytidnteiden
ja intressien sekamelskassa. Tamin tavoittaminen
numeroilla on aivan yhté vaikeaa kuin ennenkin,
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mika rajoittaa merkittdvisti madrallisten menetel-
mien kidytettavyyttd. Tekstissani kdyn ldpi kolme
esimerkkid, joissa valiokuntien tuottamaa aineistoa
(mietint6jd, lausuntoja ja asiantuntijalausuntoja) on
mielestdni kdytetty harkitsemattomasti.

Valiokunnat ovat eduskunnan lainsddadéntopro-
sessin kuuma piste, paikka, jossa hallituksen esityk-
sid punnitaan ja jossa niihin voidaan tehdd muutok-
sia. Valiokuntien pédituotteita ovat suoraan tdys-
istunnolle ldhetetyt mietinnot sekd kulloisellekin
mietintdvaliokunnalle kirjoitettavat lausunnot. Teks-
tien laadinnassa on asiantuntijoiden kuulemisella
merKkittdvd rooli. Myos ndmd asiantuntijalausunnot
ovat viiveelld julkisia.

Esimerkki 1: Asiantuntijan vaikutusvalta ei
selvid kuulemiskertoja laskemalla

Ensimmaéinen esimerkkini on Anssi Keindsen (2011)
regressioanalyysi, jonka tavoitteena on selvittdd asi-
antuntijaryhmien tosiasiallista valtaa valiokuntien
pédtoksentekoon. Eris artikkelin keskeisid johtopaa-
toksid on, ettd koska valmistelevan ministerion kuu-
leminen lisdd selvisti todennakoisyyttd muutoseh-
dotuksiin, on ministeri6lld tosiasiallista vaikutusval-
taa valiokunnan kannanmuodostukseen.
Johtopiitos vastaa hyvin arkikokemusta valiokun-
tatyostd — valmistelevalla ministeriolld toden totta on
huomattavaa vaikutusvaltaa valiokunnan ratkaisui-
hin. Néin jo siksi, ettd mikali valiokunta heittiytyy
liian omapiiseksi, voi ministeri aina vetdi esityksen
takaisin. Lisdksi valmistelija on usein paininut laki-
esityksen kanssa kuukausia ja kuullut sen pakeilta jos
jonkinlaista intressitahoa, joten hinen asiantunti-
juuttaan voi siksi hyvilld syylld pitad ylivoimaisena
ainakin valiokunnan rivijaseniin nihden. Mikili va-
liokunta pédtyy pykdlimuutoksiin, se hyvin usein
pyytdd ministeriotd auttamaan niiden laadinnassa.
Tétd valmistelevan ministerion vaikutusvaltaa ei
kuitenkaan voi havaita laskemalla kidyntikertojen
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suhdetta muutosten todennidkoisyyteen. Valiokun-
tien kuulemiset alkavat lahes poikkeuksetta valmis-
telijan esittelylld. Jos sama taho pyydetddan kuultavaksi
toistamiseen, kyse on yleensi siitd, ettd lakiesitykses-
sd on havaittu jokin ylldttdvda ongelmakohta. T4ll6in
esityksen valmistelleelta ministerioltd pyydetddn
selvitys ja tarvittaessa korjausehdotus.

Syy—seuraus-suhde on siis juuri toisin pédin: mi-
nisterion kuuleminen ei aiheuta muutostarvetta,
vaan muutostarve aiheuttaa ministerion kuulemisen.
Usein valmistelevan ministerion edustaja kayttda
ndissd tilanteissa valtaansa pikemminkin estddkseen
ja/tai minimoidakseen muutokset kuin kannustaak-
seen niihin.

Mikéli valmistelevan ministerion vaikutusvaltaa
halutaan arvioida, olisi ensin ainakin katsottava,
kuinka usein muutokset ovat ministerion toiveen
mukaisia, milloin taas sitd vastaan. Mydskdan muu-
tosehdotukset eivit ole tilastoitavissa yhteismitalli-
sina. Poliittisen prosessin kannalta on aivan eri asia,
esittddako valiokunta siséllollistd muutosta vai onko
kyseessd tekninen korjausehdotus (joita muutoseh-
dotuksista suurin osa on).

Esimerkki 2: Jannitteita ei voi arvioida
vastalauseita laskemalla

Hieman samantyyppinen ongelma esiintyy Guy-Erik
Isakssonin (2017) muuten ansiokkaassa tarkastelus-
sa valiokuntien mietint6jen vastalauseista ja lausun-
tojen eridvistd mielipiteistd. Artikkelissa tarkastellaan
siis tekstityyppid, jolla valiokunnan enemmiston
kanssa eri mielté olevat edustajat perustelevat omaa
kantaansa. Mikdli vastalausetta tai eridvdd mielipi-
dettd ei jétetd, erimielisyys nakyy vain valiokunnan
poytakirjassa, ei varsinaisessa lausunnossa tai mie-
tinnossa.

Isaksson havaitsee artikkelissaan, ettd ndiden vas-
talauseiden ja eridvien mielipiteiden maard on vuo-
situhannen ensimmiiselld kymmenluvulla tuplaan-
tunut. Hin my6ntda ilmion olevan “vaikeasti tulkit-
tavissa”, mutta katsoo sen kuitenkin kertovan “kas-
vavasta jannitteestd hallituksen ja opposition valilla”

En osaa sanoa, onko hallitus—oppositio-asetelma
nykyisin jannitteisempi kuin aikaisemmin. Varmaan
se my0s vaihtelee, riippuen kulloisestakin poliitti-
sesta tilanteesta. Oli niin tai ndin, ei asian laitaa voi
pdatelld valiokuntien vastalauseita ja eridvid mieli-
piteitd laskemalla. Poliittisen jannitteen kannalta

olennaisempi on esimerkiksi varsinainen dénestys,
jossa erimielisyydelld on tosiasiallista merkitysta
lopputulokseen. Eridvit mielipiteet ja vastalauseet
kirjoitetaan enemminkin dokumentointimielessd,
eiviatkd muut poliitikot lue niitéd juuri koskaan.

Itse epdilen, ettd eridvien mielipiteiden ja vasta-
lauseiden yleistymisen taustalla on kaksi 2000-luvun
eduskuntatyon suurta muutosta: internet ja avusta-
jajarjestelmd. Aikaisemmin valiokuntien asiakirjoihin
tutustuminen oli kansalaisille huomattavan hanka-
laa. Téssd suhteessa internet on muuttanut tilannet-
ta valtavasti. Nyt kansalaiset voivat etsid ja lukea
kiinnostavan mietinnon omalla kotisohvallaan. Mo-
net niin tekevitkin. Myos kansanedustajat voivat
kitevisti linkittdd asiakirjoja suoraan kysyjille. Totta
kai tdma vaikuttaa sithen, minka verran niihin kan-
nattaa panostaa.

Liséksi edustajan tyotd on tdssd suhteessa muut-
tanut 1990-luvulta ldhtien laajentunut ja vakiintunut
avustajajdrjestelmd, joka nykyisin tuottaa valtaosan
valiokuntien vastalauseista ja eridvistd mielipiteista.
Kansanedustajalla on aina kiire, ja useimmat edus-
tajat priorisoivat ajankdyttonsi tarkoin. On hyvin
mahdollista, ettd uusi avustajaresurssi on alentanut
kynnysta jattdd eridvd mielipide tai vastalause tilan-
teessa, jossa aiemmin olisi tyydytty asian ddnestyt-
tdmiseen.

En ole varma, miten hallituksen ja opposition
jannitteen pitkdn aikavilin kehitystd kannattaisi tut-
kia. Kyse on pitkalti kokemuksellisesta ilmidstd, jon-
ka suhteen kaikissa aineistotyypeissd ja metodeissa
on huomattavia heikkouksia. Joskus pitdd hyviksya
sekin, ettd kaikki ilmiot eivit ole tutkittavissa. Selvaa
kuitenkin on, ettd valiokuntien vastalauseet tai eri-
dvit mielipiteet ovat tihédn kelvoton ldhestymistapa.

Esimerkki 3: Miksi-kysymyksiin ei voi vastata
otsikoita laskemalla

Hieman toisentyyppinen ongelma liittyy Miira Rais-
kilan ja Matti Wibergin (2017) tutkimukseen laki-
esitysten vaikutusarvioista. Artikkelin 1dht6kohdak-
si on otettu oikeusministerion laatima ohjeistus,
jonka mukaan jokaisen hallituksen esityksen tulisi
sisdltdd arviot ainakin taloudellisista ja yhteiskun-
nallisista vaikutuksista sekd vaikutuksista viran-
omaistoimintaan ja ymparistoon.

Tétd normia vasten kirjoittajat tarkastelevat vuo-
den 2016 aikana annettuja hallituksen esityksid. He
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laskevat, kuinka monessa eri vaikutuksille on omat
alaotsikkonsa sekd montako sanaa ja merkkid kukin
niistd osioista sisdltdd. Edelleen he laskevat, kuinka
monessa esityksessd arviointi on kuitattu kiistamal-
14 vaikutukset kokonaan ja esiintyyko eri ministeri-
oiden valmistelussa tai eri oikeusaloilla tdssi eroja.
Vield he laskevat, mikd on kunkin ministerién ja
oikeusalan esityksissd vaikutusarvioiden osuus suh-
teessa esityksen kokonaispituuteen.

Téstd kaikesta syntyy paljon numeroita, jokunen
varsin vaikuttava taulukko seké havainto, ettd vai-
kutusarvioita ei ldheskdén aina kirjata oikeusminis-
terion ohjeen edellyttimalld tavalla. Timén toki
olisi saanut selville paljon vahemmilldkin vaivalla.
Vaikutusarvioiden puutteissa on nimittdin kyse laa-
jalti yleisessd tiedossa olevasta seikasta.

Ehk& uutteran laskemisen tulos jdd artikkelin kir-
joittajienkin mielestd laimeaksi, silld he jatkavat poh-
timalla havainnolleen selitystd. Olisiko vaikutusar-
vioiden puutteiden takana kenties se, ettd lain val-
mistajat eivit ajattele esityksillddn olevan vaikutusta?
Vai kertooko se valmistelijoiden "laiskuudesta, osaa-
mattomuudesta tai vilinpitimattdmyydestd”? Mi-
kéddn laskelma ei kuitenkaan anna vastausta tahdn
artikkelin otsikkoon saakka nostettuun kysymykseen
(Miksi hallitus esittdid vaikutuksettomia lakeja?). Eikd
voikaan, luulen, koska vastaus piilee lakiesitysten
laadullisissa ominaisuuksissa.

On totta, ettd vaikutusarvioiden laadinnassa on
puhtaasti kiireestd ja piittaamattomuudesta johtuvia
puutteita. Itsekin olen ndistd oppositiopoliitikon
roolista kdsin useaan kertaan reklamoinut. Samalla
on kuitenkin huomioitava sekin mahdollisuus, ettd
oikeusministerion ohjetta ei ole alun alkaenkaan
tarkoitettu noudatettavaksi kirjaimellisesti. Lainsda-
ddnnon motiivina voi nimittidin vaikutusten tuotta-
misen lisdksi olla myos esimerkiksi tekninen korjaus'
tai jonkin jo voimassa olevan kiytinnon kirjaami-
nen’. Ndissd tilanteissa voi olla aivan perusteltua
sddtdd lakeja, joilla ei ennakoida olevan vaikutusta.

Jotta tutkimus voisi tuoda yleisesti tunnettuihin
tosiseikkoihin jotakin lisdarvoa, pitdisi sen nahdak-
seni aloittaa analyysinsd selvittdmalld, kuinka suu-
relta osin vaikutusarvioiden puutteet ovat lakiesitys-
ten sisdllon valossa perusteltuja. Tutkijoiden esitta-
mien lainvalmistelijoiden henkilokohtaisiin ominai-
suuksiin tai tyoskentelyolosuhteisiin liittyvien seli-
tysten todentaminen edellyttéisi sekin laadullista
tarkastelua.

Mika neuvoksi?

Edelld kuvaamissani esimerkeissd on ehka kyse siit,
ettd laskemisesta on tullut liian helppoa: kun julkai-
suja pitdisi tuottaa nopeasti, ei malteta perehtya ai-
neistojen syntyprosesseihin ja siséltoihin riittavasti.
Toisaalta halukkuutta laadulliseen tarkasteluun vi-
hentdd varmasti eduskuntainstituution luonne —
kysehdn on monella tapaa suljetusta, vartioidusta ja
salatusta laitoksesta.

Ilman laadullista ymmarrysti ei edelld kuvaamia-
ni esimerkkitilanteita voida kuitenkaan vilttdd. Muo-
dolliset lainsdddantoprosessit ja eduskunnan auki
kirjoitetut pelisdidnnot ovat kenen tahansa opiskel-
tavissa, mutta koska ne kertovat vain osan totuudes-
ta, eivit nekdin riitd pitkalle. Miti siis on tehtdvissd?

Eduskunta on ehkai suljettu, mutta ei hermeetti-
sesti. Tdysistuntoa voi seurata kuka tahansa, ja yli-
opistovien on helppo hankkia kutsu myos sellaiseen
valiokunnan asiantuntijakuulemiseen, joka sivuaa
omaa erityisalaa. Muutamien tutkijoiden on onnis-
tunut neuvotella itselleen lisndolo-oikeuksia myds
sellaisiin paikkoihin ja tilanteisiin, joihin ulkopuo-
lisilla ei tavallisesti ole padsya.

Eduskunnan toimijoita on aina mahdollista my6s
haastatella. Vaikka poliitikot ovat monesti kiireisid
ja kdrsimdttomid (sanon tdmdn omasta
kokemuksesta), eduskunnassa tyoskentelee paljon
my0s virkamiehid ja avustajia, joiden kalenterit ei
ole yhti kilpailtuja. Erds alihyodynnetty ryhma ovat
tuoreet veteraaniedustajat — heilld on vield tuoretta
tietoa talon toimintatavoista, mutta péivittdispoli-
tiikan jattineend he malttavat ehka katsoa sitd vahin
etddmpda.

Varsinaisten haastattelujen lisdksi voi olla hedel-
millistd testauttaa tutkimustuloksiaan henkiloilld,
joita ne koskevat. [lman akateemista koulutustakin
ihmiset osaavat tunnistaa ja nimetd omaa arkeaan
koskevat virhepddtelmait tai esittdd niitd taydentdvid
huomioita. Jos kokonaiselle monografialle ei tillaisia
kommentaattoreita 16ytyisi, voisi tulkintoja pilkkoa
pienempiin osiin.

Asiakirja-aineistojen digitalisointi avartaa tutki-
muksen mahdollisuuksia, mutta ei tissd tapauksessa
muuta kovin paljoa itse tutkimuskohdetta: sitd nor-
mien, ihmisten, kamppailujen ja intressien myllyd,
jota me politiikaksi kutsumme. Sen analyysissd voi
numeroilla olla paljon annettavaa, mutta vain niin
kauan, kun tunnistamme madiréllisten tulkintojen
rajat.
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VIITTEET

! Ks. esim. hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kunnallisesta
tyomarkkinalaitoksesta annetun lain 2 §:n muuttamisesta (HE
95/2017 vp): "Esityksessi ehdotetaan muutettavaksi kunnallises-
ta tyomarkkinalaitoksesta annettua lakia siten, ettd kunnallisen
tyomarkkinalaitoksen valtuuskunnan toimikausi alkaisi kunta-
vaalien jilkeisen vuoden tammikuun alusta, kun se nykyisin alkaa
vaalien jilkeisen vuoden lokakuun alusta.”

2 Ks. esim. hallituksen esitys eduskunnalle laiksi painelaitelain
muuttamisesta (HE 88/2017 vp): ”Lakiin ehdotetaan otettavaksi
uusi sddnnos puolustusvoimien painelaiterekisteristd painelaite-
lain valvontaviranomaisten tyonjaon selkeyttimiseksi. Lisdksi
esitetddn siddettdvin paineen mairitelmisti sekd tismennetti-
viksi siannoksid koskien painelaitteiden merkintojen ja ohjeiden
kielivaatimuksia, painelaitteen méariaikaistarkastusten siirtdmis-
ajankohtaa, turvallisuusvaatimuksia sellaisten painelaitteiden
yhdistimisessd, jonka vaatimustenmukaisuutta ei ole osoitettu,
sekd vaatimuksia koskien kuljetettavan painelaitteen ja kuljetet-
tavan painelaitteen kaltaisen painelaitteen tayttoa ja tayttopaikkaa
koskevia vaatimuksia. Lisiksi tarkennettaisiin siirtymasadnnosta.
Ehdotetut muutokset olisivat tarpeellisia lain soveltamisen sel-
keyttamiseksi ja perustuisivat pitkilti aiempaan oikeustilaan ja
vallitsevaan kdytdntoon, jota ei ole ollut tarkoitus painelaitelakia
uudistettaessa muuttaa.”
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