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ESIPUHE

Lainvalmistelu on yksi ministerididen tarkeimmista tehtavista. Lainvalmisteluproses-
silla tarkoitetaan yleensa ministeridissa tapahtuvaa laki- ja asetusehdotusten valmis-
telua, johon kuuluu itse pykalien kirjoittamisen lisaksi useita tydvaiheita tiedonhausta
sidosryhmakuulemisiin ja vaikutusarviointeihin. Lainvalmistelu on tarkkaan normitet-
tua: toimintaa ohjaa perustuslain ja muun lainsdadannon liséksi suuri maara lainval-
mistelijoille suunnattuja ohjeita.

Tarkasta ohjeistuksesta huolimatta lainvalmistelun laatu puhuttaa hallituskaudesta toi-
seen. Lainvalmistelun kehittamisen tulee toki ollakin jatkuvaa toimintaa, koska yhteis-
kunta ei tule koskaan valmiiksi. Taman hankkeen taustalla on kuitenkin havainto siita,
miten vahan Suomessa on loppujen lopuksi keratty itse lainvalmisteluprosessia kos-
kevaa seurantatietoa. Lainvalmistelun laadusta kaytava keskustelu perustuu useam-
min yksittaisista hankkeista tehtyihin havaintoihin kuin systemaattiseen seurantatie-
toon, jonka perusteella voitaisiin esimerkiksi tehda johtopaatoksia siita, mihin suun-
taan lainvalmistelun laatu on kehittynyt.

Lainvalmisteluprosessin laatuindikaattoreiden laatiminen perustuu paaministeri Sanna
Marinin hallituksen ohjelmaan sisaltyvaan paremman saantelyn toimintaohjelmaan.
Tarkoituksena on kehittda entistd parempia tydkaluja lainvalmisteluprosessin johtami-
seen ja seurantaan. Parempi lainvalmisteluprosessi tuottaa lahtdkohtaisesti myds laa-
dukkaampia lakeja. Nyt laadittu raportti sisaltda kiinnostavia havaintoja muun muassa
siita, milta lainvalmisteluprosessin laatu nayttaa talla hetkella lainvalmistelijoiden ja si-
dosryhmien mielesta. Raportti antaa hyvan pohjan lainvalmisteluprosessin jatkokehit-
tdmiselle tulevina vuosina.

Ohjausryhman tyohon ovat osallistuneet Faiz Alsuhail sosiaali- ja terveysministeri-
Ostd, Sami Demirbas oikeusministeridstd, Hanna Helinko sisaministeriosta, Laura
Holkko ty6- ja elinkeinoministeridsta, Kimmo Kiiski liikenne- ja viestintdministeriosta,
Johanna Korpi ymparistoministeriosta, Olli Karkkainen valtiovarainministeridsta, Arno
Liukko valtioneuvoston kansliasta ja Timo-Ville Nieminen maa- ja metsatalousministe-
riostd. Ohjausryhman sihteerina on toiminut Tuomas Lihr oikeusministeriosta. Lammin



kiitos ohjausryhmalle tarkeasta tydpanoksestanne ja hyvista keskusteluista. Suurin Kii-
tos kuuluu tietysti tutkimushankkeen tekijoille: kiitos koko ohjausryhman puolesta —
teidan kanssanne on ollut ilo pohtia lainvalmisteluprosessin kiemuroita!

Kaisa Tiusanen (oikeusministerid), ohjausryhman puheenjohtaja



1 Johdanto

Viime vuosikymmenien aikana lainvalmistelun laatua on pyritty parantamaan niin Suo-
messa kuin muissa OECD-maissa. Lainvalmistelun haasteena ovat muun muassa
kiihtyva teknologinen muutos, globalisaation my6ta vahvistuvat keskinaisriippuvuudet
ja kompleksisuudet sekd aikaisempaa kovempi julkinen paine lainvalmisteluproses-
sien lapinakyvyyden, avoimuuden, laadun ja tehokkuuden kehittamiseksi. Lainvalmis-
telun laatukysymys on nostettu keskeisesti esille myds paaministeri Sanna Marinin
hallitusohjelmassa, jossa todetaan esimerkiksi, ettd "laadukas lainvalmistelu on kes-
keisté politikan uskottavuuden ja legitimiteetin nékékulmasta™. Lainvalmistelun tueksi
on olemassa suuri maara erilaisia ohjeita ja suosituksia, mutta kokonaisvaltaisia laa-
tuindikaattoreita ei ole laadittu?. Lainvalmisteluprosessin laadusta ja puutteista on ole-
massa jonkin verran sekd seurantatietoa ettd tutkimusta, mutta johdonmukainen, yh-
tenaisiin laatustandardeihin tai -indikaattoreihin perustuva seuranta ja arviointi puuttu-
vat Suomesta. Lainvalmisteluprosessille ei mydskaan ole vahvistettuja indikaattoreita,
joiden kautta systemaattista seuranta- ja tutkimustietoa voitaisiin kerata.

Lainvalmisteluprosessin laatuindikaattorit antaisivat valineita arvioida saaddsvalmiste-
lun toimintatapoja ja tuloksia. Ne mahdollistaisivat lainvalmisteluprosessin seurannan
koko valtioneuvoston tasolla seka tarvittaessa ministeridkohtaisen tarkastelun. Seu-
ranta ja arviointi mahdollistaisivat niin lainvalmisteluprosessin avoimuuden ja tilivelvol-
lisuuden toteutumisen kuin sen koko yleisen laadun parantamisen. Taman tutkimus-
hankkeen "Kohti laadukasta lainvalmistelua” tehtavana oli:

e Kkuvata ja analysoida aihetta koskevaa kotimaista tutkimustietoa ja oh-
jeistuksia, selvittda hyvan lainvalmisteluprosessin keskeisid ominaisuuk-
sia ja laatia naiden pohjalta ehdotus indikaattoreiksi, joilla lainvalmistelu-
prosessin laatua voidaan arvioida (hankkeen ensimmainen osa)

o toteuttaa selvitys, jossa kartoitetaan valittujen indikaattoreiden perus-
teella lainvalmisteluprosessin nykytilaa, analysoidaan sen vahvuuksia ja
heikkouksia ja niiden syita seka tehdaan naiden havaintojen pohjalta eh-
dotuksia lainvalmisteluprosessin kehittdmiseksi (hankkeen toinen osa)

Tassa raportissa esitellaan "Kohti laadukasta lainvalmistelua” -hankkeessa tehdyt ha-
vainnot ja johtopaatdkset. Raportissa keskistytaan lainvalmisteluprosessin teknisiin
laatutekijoihin, kyseessa ei nain ollen ole saantelypolitiikan tai lakien vaikuttavuuden

T Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelma "Osallistuva ja osaava Suomi — sosiaali-
sesti, taloudellisesti ja ekologisesti kestava yhteiskunta” (2019), https://valtioneu-
vosto.fi/marinin-hallitus/hallitusohjelma.

2Ks. esim. oikeusministerio 2019.
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arviointi. Luvussa 2 kaydaan lapi kirjallisuuskatsauksen ja kansainvalisen asiakirja-
analyysin keskeiset tulokset. Huomio keskittyy ennen kaikkea siihen, miten lainvalmis-
telun laatu on maaritelty tutkimuskirjallisuudessa seka millaisia laadun arvioinnin Kri-
teereitd tai mittareita lainvalmistelussa on mahdollista ja tarkoituksenmukaista sovel-
taa. Lisaksi toisessa luvussa kartoitetaan OECD:n ja EU:n saantelyn kehittdmiseen ja
laadunarviointiin liittyvia suosituksia.

Luvussa 3 keskitytaan suomalaiseen lainvalmistelun laatua koskevaan tutkimukseen
seka siihen, miten lainvalmisteluohjeissa otetaan huomioon lainvalmistelun laadun ke-
hittdmisen nakdkulma ja miten lainvalmistelun laatuindikaattoreita voidaan soveltaa
yksittdisen lakihankkeen kohdalla ja toisaalta yleisemmin eri ministerididen lainvalmis-
telun kehittamisessa. Luvussa kuvataan myos rationaaliseen paatdksentekoideaaliin
perustuva lainvalmistelusykli ja tarkastellaan laadun arviointia suhteessa syklin eri vai-
heisiin.

Luvussa 4 esitelladn tassa hankkeessa kehitetty ja pilotoitu lainvalmistelun laatuindi-
kaattorimalli. Malli perustuu seitsemaan indikaattorialueeseen (lainsdadantdéhankkeen
aloite, tarve ja relevanssi - lainsdadantéhankkeen organisointi ja johtaminen - lainsaa-
dantéhankkeen resursointi ja kyvykkyydet - lainsdadantdhankkeen tietoperusta - lain-
saadantdhankkeen osallisuus ja kuuleminen - prosessin laatu ja sujuvuus - vaikutus-
ten arviointi) ja kukin alue koostuu yksittaisista indikaattorikysymyksista. Luvussa esi-
telldan syksyn 2022 aikana toteutettujen lainvalmistelija-, sidosryhma- ja sdaddshan-
kebarometrien pilotointien tulokset. Samoin tassa luvussa esitetdan analyysi lainval-
misteluun liittyvista tietojarjestelmista ja -aineistoista seka niiden soveltuvuudesta lain-
valmistelun laadun seuraamiseen ja arviointiin. Lopuksi tuodaan esille keskeiset ha-
vainnot lainvalmistelun laatua kasitelleista asiantuntijahaastatteluista, joita hyédynnet-
tiin edelld mainitun laatuindikaattorimallin kehittamistyossa.

Luvussa 5 esitellaan kootusti tutkimushankkeen keskeiset johtopaatokset ja luvussa 6
puolestaan esitetaan kehittamissuositukset lainvalmistelun laadun parantamiseksi.
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2 Kansainvalinen keskustelu
lainvalmistelun laatumittareista

Suomessa ja muissa Suomeen verrattavissa OECD-maissa on 1980-luvun alusta lah-
tien tydskennelty melko yhtajaksoisesti lakien ja lainvalmistelun laadun paranta-
miseksi. Talan (2005) mukaan laatua on pyritty parantamaan laajaan ja monipuoli-
seen tietopohjaan, saantelyvaihtoehtojen ja vaikutusten arviointiin seka sidosryhmien
kuulemiseen liittyvien keinojen avulla.® Lainvalmistelun laadun parantamisessa yksi
keskeinen kysymys liittyy myds laadun mittaamiseen. Mittaamisen avulla voidaan arvi-
oida paitsi lainvalmistelun laadun nykytilaa myds laadun kehitysta tietylla aikavalilla.
Laadun mittaaminen ei ole yksiselitteista ja sitd voidaan lahestya eri nakokulmista.
Taman alaluvun tarkoituksena on esitelld lainvalmistelun laadun mittaamista kansain-
valisessa tutkimuskirjallisuudessa hyddynnettyjen menetelmien seka OECD:n ja Eu-
roopan komission keskeisten politiikkalinjausten nakokulmasta®.

2.1 Saantelyn kehittaminen jo pitkaan OECD:n
painopisteena

OECD:n keskeisimman toimielimen saantelypolitikan aihealueella muodostaa saante-
lypolitiikkakomitea, Regulatory Policy Committee (RPC). Se on yksi OECD:n noin 300
komiteasta tai asiantuntija- tai tydryhmasta. Jasenind RPC:ss& on edustajia valtion or-
ganisaatioista, yliopistoista, like-elamasta ja kansalaisyhteiskunnasta. RPC on perus-
tettu vuonna 2009. Sen tehtdvana on avustaa jarjestdn jasenmaita ja muitakin maita
saantelyn uudistamiseen liittyvissa toimissa. RPC:n sihteeristéna toimii OECD:n saan-
telypoliittisten tointen osasto Regulatory Policy Division (RPD).

OECD on viimeisten vuosien aikana antanut useita suosituksia ja hyvien kaytantéjen
periaatteita saantelyn kehittamiseksi. Voimassa on edelleen OECD:n 2012 antama
suositus (Recommendation of the Council on Regulatory Policy and Governance)

3Tala 2005, s. 229-230.

4 Tiedonhaku seka taman alaluvun kansainvalista kirjallisuutta etta alaluvun 3.3. koti-
maista kirjallisuutta kasittelevien osioiden osalta toteutettiin hyddyntaen Ita-Suomen yli-
opiston kirjaston tietokantoja ja hakupalveluja seka Googlen hakukoneen toimintoja.
Tiedonhaku toteutettiin kayttamalla useita eri suomen- ja englanninkielisia hakusanoja
lainvalmistelun laadun mittaamiseen liittyen. Lisdksi tiedonkeruussa hyddynnettiin tutki-
musryhman aikaisempia tutkimuksia ja niiden lahdeluetteloita.
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saantelypolitiikasta ja hallinnosta (OECD 2012)5. OECD:n suosituksen mukaan kunkin
jdsenmaan on suotavaa perustaa mekanismeja ja instituutioita, jotka seuraavat saan-
telypoliittisia menettelytapoja ja paadmaaria seka tukevat saantelypolitiikkaa ja sdante-
lyn laatua®. Talla hetkella on voimassa kolme keskeista saantelyn kehittamiseen liitty-
vaa suositusta seké joukko hyvien kaytantojen periaatteita’.

OECD:n vuoden 2018 raportin mukaan saantelyn seuranta koostuu joukosta funktioita
ja tehtavia, joita hoitavat elimet tai yksikot toimeenpanovaltaa kayttdessaan tai siita
jossakin maarin itsenaistettyina siina tarkoituksessa, etta voitaisiin edistaa korkealaa-
tuista, ndyttéperusteista sdéntelyd koskevaa pééatéksentekoa. Lainsdadannon ja
muun sdantelyn etukateisarviointia ja jalkikateisarviointia ei ole OECD:n toteutta-
massa tarkastelussa tassa tapauksessa erotettu toisistaan. OECD luokittelee saante-
lyn seurannan funktiot ja tehtavat viiteen lajiin: prosessin tarkastelu (scrutiny of pro-
cess), 2) sisallon tarkastelu (scrutiny of substance), 3) jarjestelmatasoinen tarkastelu
(scrutiny of system), 4) lahestymistavan koherenssin varmistaminen (coherence of the
approach), 5) ohjauksen, neuvonnan ja tukitoimintojen muodostaminen saantelyhallin-
non tarkoituksia varten (guidance, advice and support capacity)®.

OECD myds arvioi saannoéllisesti jasenmaidensa lainvalmistelun laatua yhteisilla mit-
tareilla ja maakohtaisilla raporteilla®. Viimeisin laadunarviointiraportti on vuodelta
20219 ja sen analyysissa keskityttiin kolmeen aihealueeseen: sidosryhmien osallista-
miseen, etukateiseen vaikutusarviointiin ja jalkikateiseen vaikutusarviointiin. Aihealu-
eet jakaantuivat neljdan kategoriaan, joiden perusteella yhdistelmaindikaattori muo-
dostui. Kategoriat liittyivat lainvalmistelusta annettujen ohjeiden noudattamiseen, me-
netelmien hyddyntamiseen, lainvalmistelun laadun tarkastusprosesseihin seka paa-
toksenteon avoimuuteen. Nama kategoriat koostuivat viela lukuisista alakysymyksista.
Esimerkiksi sidosryhmien osallistamisen menetelma -kategoriassa jdsenmaiden vas-
taajilta tiedusteltiin, kuinka yleistd kuuleminen on lainvalmistelussa ja miten kuulemi-
nen toteutetaan. Ex post -arvioinnin avoimuuteen liittyvissa kysymyksissa vastaajilta

5 https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/49990817.pdf
6 OECD 2012, periaate 3.

7 Lista suosituksista ja hyvien kaytantojen periaatteista 16ytyy:
https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/recommendations-guidelines.htm.

8 OECD 2018.

9Ks. esim. Schultz, R. et al. (2019). Better Indicators for Better Regulation: The OECD
iIREG Experience, https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/Better-indicators-for-bet-
ter-regulation.pdf

0 OECD (2021), OECD Regulatory Policy Outlook 2021, OECD Publishing, Paris,
https://doi.org/10.1787/38b0fdb1-enhttps://doi.org/10.1787/38b0fdb1-en.
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puolestaan tiedusteltiin, onko saantelytoimien jalkiarvioinnit esitetty julkisesti interne-
tissa tai onko sidosryhmia aktiivisesti osallistettu jalkiarviointeihin. Jokainen aihealue
muodosti erdanlaisen yhdistelmaindikaattorin, johon tiivistyi yleiskatsaus tietyn maan
kaytannoista. Jokaisesta kategoriasta oli mahdollisuus saada yksi piste, joten maksi-
mipistemaara jokaiselle yhdistelmaindikaattorille oli nelja pistetta. Indikaattorit lasket-
tiin viela erikseen lainsdadanndlle ja lakia alemman asteisille saadoksille.

Sidosryhmien osallistamisessa ja lainsdadannon etukateisessa vaikutusarvioinnissa
Suomi sijoittui 38 OECD:n jasenmaata sekad Euroopan unionin sisaltavassa vertai-
lussa keskivaiheille. Sen sijaan alemman asteisia saadoksia koskevassa etukatei-
sessa ja jalkikateisessa vaikutusarvioinnissa Suomen sijoitus oli hantapaassa, reilusti
OECD:n keskiarvojen alapuolella''. Esimerkiksi lainsaadantoa koskevassa ex

post -arvioinnissa Suomen pisteet olivat vain 0,4 neljastd mahdollisesta. OECD-vertai-
luissa on kuitenkin otettava huomioon se, ettd eri OECD-maiden hallintojarjestelmat ja
lainsdadannon valmisteluprosessit ovat keskenaan hyvin erilaisia. Esimerkiksi EU-
saantelyn taytantédnpano toteutetaan useissa maissa siten, ettd parlamentissa kasi-
teltavalla lailla kaytanndssa valtuutetaan maan hallitus antamaan taytantéénpanoa
varten tarvittava yksityiskohtainen saantely. Lisaksi tieto keratédan jasenmaiden hallin-
toon lahetettavilla kyselyilla, jolloin myds vastaajien erilainen joukko ja eri maissa vas-
tausten pohjana kaytettava tietoperusta saattaa vaihdella suuresti. Raportti sisaltaa
kuitenkin laajan joukon indikaattorikysymyksia eri lainvalmistelun osa-alueilta, ja ra-
portin indikaattoreita voidaan soveltuvin osin hydédyntaa myds kotimaisten laatuindi-
kaattoreiden suunnittelussa.

OECD julkaisi kesalla 2022 vertailun Euroopan unionin jdsenmaiden saantelypolitiikan
tilasta. Vertailussa hyddynnettiin OECD:n kehittamaa iREG Survey -mittaristoa
(OECD 2022). Vertailun mukaan jokaisessa 27 EU-maassa on olemassa vastuutaho
saantelyn kehittdmiseksi. Silti erot jAsenmaiden valilla ovat suuria suhteessa kehitta-
misen pitkdjanteisyyteen ja kattavuuteen (vrt. whole-of-government-ajattelu). Paras
kattavuus (merkityksessa kuinka suuri osa jasenmaista harjoittaa mainittuja kehittami-
sen valineitd) jAsenmaiden kohdalla |6ytyy ennakkoarviointien soveltamisessa, avoi-
muudessa ja kuulemisessa seka saantelytaakan keventamisessa. Suomi kuuluu eu-
rooppalaisessa vertailussa karkimaihin. Vuoden 2022 raportissa Suomi saa erityisen
myOnteista palautetta osallisuuden ja kuulemisten kehittamisesta, Lainsdadanndn ar-
viointineuvoston toiminnan vakiintumisesta seka vaikutusarviointiohjeiden uudistami-
sesta.

M Tassa kohtaa on syytd muistaa, ettd Suomessa lakia alemman asteisessa norminan-
nossa kyse on valtioneuvoston tai ministerion asetuksista. Lisaksi perusoikeusuudis-
tuksen my6téd Suomessa on merkittavasti rajattu sitd, mista asioista alemman asteista
saantelya voidaan antaa.
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2.2 Euroopan unionin paremman saantelyn
avaukset tukevat myos prosessin laadun
kehittamista

Ursula von der Leyenin (2019-2024) kaudella Euroopan komissio on jatkanut vahvasti
vuonna 2012 aloitetun REFIT-ohjelman (Regulatory Fitness and Performance Prog-
ramme) linjauksia ja tuonut niihin aikaisempaa vahvemmin kansalaisten kuulemista ja
osallisuutta painottavia avauksia. Toukokuussa 2020 perustettu Fit For Future -foo-
rumi tukee komissiota EU:n lainsaadannon yksinkertaistamistydssa. Sen tavoitteena
on etsid mahdollisuuksia saantelytaakan keventamiseksi. Fit for Future Platform on
korkean tason asiantuntijaryhma, joka auttaa komissiota sen pyrkimyksissa yksinker-
taistaa EU:n lainsdadant6a ja vahentaa saantelyyn liittyvia tarpeettomia kustannuksia.
Lisdksi se auttaa komissiota varmistamaan, ettd EU:n politiikat ovat kestavia ("future-
proof’) ja innovaatiomyonteisia ja tunnistavat digitalisaation mahdollisuudet. Strategi-
sesta ennakoinnista on tullut myds keskeinen osa komission paremman saantelyn
agendaa. Fit for Future -foorumin kautta komissio pyrkii keradmaan nayttd6a saados-
valmistelun taustaksi sekd antamaan kansallisille viranomaisille, kansalaisille ja sidos-
ryhmille mahdollisuuden osallistua kohdennetusti EU:n lainsdadannon tehostamiseen.

Fit for Future -foorumissa kansalaiset ja sidosryhmat voivat antaa palautetta uuden
saantelyn yksinkertaistamista kasittelevan kuulemisportaalin kautta. Nain kuka ta-
hansa voi tehda ehdotuksia siitd, miten EU:n lainsaadantoa voitaisiin yksinkertaistaa,
keventaa ja nykyaikaistaa. Voimassa olevista laeista ja uusista EU-politikkaohjelmista
voi myos esittdd ndkemyksia "Kerro mielipiteesi” -portaalin kautta. Komissio sitoutuu
tekemaan yhteenvetoja kuulemisista kahdeksan viikon sisalla kuulemisen paattymi-
sestd. Osana komission digitaalisen strategian tavoitteita komissio pyrkii myds paran-
tamaan paasya lainsdadantdehdotusten taustalla oleviin tietoihin muun muassa linkit-
tdmalla eri rekistereja ja portaaleita (esim. EUR-lex, Kerro mielipiteesi) ja ajan myota
avaamaan vahitellen myos sisaisia tietokantojaan julkisesti saataville. Komissio on
myo6s ehdottanut neuvoston ja Euroopan parlamentin kanssa yhteista uutta
lainsaadantoasioiden rekisteria (Joint Legislative Portal), jonka avulla yleiso voisi tu-
tustua paremmin EU:n paatoksentekoon ja sen taustalla oleviin asiakirjoihin.

Komissio julkaisi 29.4.2021 tiedonannon nimelta "Saantelyn parantaminen — yhteis-
tyolla parempaa ja tulevaisuuden tarpeita vastaavaa EU:n lainsdadant6a” 2. Komis-
sion mukaan paremman saantelyn agenda vahvistaa Euroopan uninon kestavaa ta-
loudellista kehitystd muun muassa analysoimalla systemaattisesti ehdotusten talou-
dellisia, sosiaalisia ja ymparistovaikutuksia. Komissio aikoo myods valtavirtaistaa YK:n

2COM (2021) 219 Final.
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kestavan kehityksen tavoitteet osaksi paremman saantelyn agendaa tukeakseen EU:n
2030 kestavan kehityksen toimintaohjelmaa. Tarkoituksena on varmistaa, ettéd parem-
malla saantelylla tuetaan entista paremmin kestavyytta ja digitaalista siirtymaa.

Paremman saantelyn suuntaviivojen toteuttamista ja seurantaa palvelemaan on luotu
ns. Paremman saantelyn valineistd (Better Regulation Toolbox). Valineistd on komis-
sion sisaisen tydskentelyn apuvaline — erdanlainen hyvien kaytantojen kasikirja, jossa
on paremman saantelyn vinkkeja, ohjeita, esimerkkeja ja hyvia kaytantéja. Tydkalut
on numeroitu yhdestd kuuteenkymmeneenyhdeksaan ja ne on koottu mm. valvontaa,
vaikutusarviointeja ja sidosryhmien kuulemista tarkastelevien paalukujen alle. Kasi-
kirja on jatkuvasti péivittyva tietopankki, jonka uusin versio tata kirjoitettaessa oli jul-
kaistu marraskuussa 202113,

2.3  Kuinka lainvalmisteluprosessin
kehittaminen nakyy kansainvalisissa
vertailuissa?

Talan (2005) esille tuomat lainvalmistelun laadun parantamiskeinot liittyvat pitkalti
lainsdddannon vaikutusarviointiin liittyviin kysymyksiin vaikutusarvioinnin ollessa vah-
vasti kytkdksissa tietopohjan hyddyntamiseen, saantelyvaihtoehtojen arviointiin ja si-
dosryhmien nakemyksiin'. Vaikutusarviointia voidaan toteuttaa joko ennen lakiuudis-
tuksen voimaantuloa tapahtuvana etukateisenéd (ex ante) arviointina tai voimaantulon
jalkeisena, jalkikateisena (ex post) arviointina. Kansainvalinen lainvalmistelun laadun
mittaamista koskeva kirjallisuus on keskittynyt pitkalti lainvalmisteluasiakirjojen ana-
lyysiin nimenomaan etukateisen vaikutusarvioinnin (ns. Regulatory Impact Assess-
ment tai RIA-asiakirjat) osalta. Aiheeseen liittyvaa kirjallisuutta on I6ydettavissa run-
saasti erityisesti Yhdysvaltojen ja Euroopan unionin osalta.

3 My6s Neuvosto laatii vuosittain oman vaikutusarviointeja koskevan raporttinsa (Im-
pact Assessment Report). Neuvoston vuoden 2021 vaikutusarviointeja koskevan ra-
portissa esitetdan havaintoja myds Covid-19-kriisin vaikutuksista EU:n
lainsdadantdmenettelyyn.

4 Vartiainen 2021, s. 21.
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Kirjallisuuden perusteella on tunnistettavissa erityisesti kahdenlaisia tapoja toteuttaa
asiakirjoihin perustuvaa laadunarviointia, minka perusteella laadunarviointi on jaotelta-
vissa maarallisiin ja laadullisiin arviointimittareihin'®. Puhtaan asiakirja-arvioinnin li-
saksi lainvalmistelun laatua on mitattu vertailemalla etukateisessa vaikutusarvioin-
nissa ennustettuja vaikutuksia jalkikateisessa vaikutusarvioinnissa havaittuihin tulok-
siin.'® Laadunarviointia on toteutettu my6s viranomaisille ja asiantuntijoille suunna-
tuilla kyselyilla, joiden toteuttamisissa on osin samoja piirteita tassa raportissa esitet-
tavien lainvalmistelubarometrien kanssa'’.

Maariéllisille arviointimittareille on ominaista analysoida tiettyjen kriteerien esiintymista
lainvalmisteluasiakirjoissa kylla/ei-tyyppisesti. Kriteereind voidaan kayttaa esimerkiksi
lainvalmisteluohjeistuksia tai kansainvalisid hyvia kaytanteita.® Analyysissa on toisin
sanoen tarkoituksena laskea, kuinka monessa prosentissa asiakirjoista tietty kriteeri
toteutuu. Esimerkiksi Hahn ym. (2000) analysoivat yhdysvaltalaisella aineistolla mer-
kittavien ymparistod-, terveys- ja turvallisuussaantelyhankkeiden RIA-asiakirjoja. Tutki-
muksessa tarkasteltiin vaikutusarviointiohjeissa mainittujen hyvan taloudellisen arvi-
oinnin kriteerien esiintymista. Kriteereina kaytettiin muun muassa rahaksi muutettujen
kustannusten ja hy6tyjen tai kustannusvaikuttavuusarvioiden esittdmista seka vaihto-
ehtoisten saantelyratkaisujen arvioimista. Analyysissa esimerkiksi laskettiin, kuinka
suuressa osassa vaikutusarviointiasiakirjoista ei ollut esitetty vaikutusarviointia ra-
haksi muutettuna nettohydtynd. Hahnin ym. (2000) kanssa saman tyyppista analyy-
sitapaa on hyddynnetty myohemmin Hahnin ja Dudleyn (2004) Yhdysvaltojen ympa-
ristdsaantelyyn, Rendan (2006) ja Cecotin ym. (2008) EU:n seké Fritschin ym. (2013)
EU:n ja Yhdistyneen kuningaskunnan vaikutusarviointeihin liittyvissa tutkimuksissa.
Lisaksi maarallisia arviointimittareita hyddyntaneista tutkimuksista voidaan mainita
EU:n osalta Torritin (2007) sek& muutamiin Itd-Euroopan maihin kohdistunut Starono-
van (2010) tutkimus.

5 Maaralliset ja laadulliset arviointimittarit on téssa selvityksessa nimetty vastaavasti
Vartiaisen ja Harkdsen (2022) tutkimuksessa esiteltyjen laadun mittaamistapojen
kanssa. Kuten myods Vartiainen ja Harkénen (2022, s. 5) muistuttavat, maarallisia ja
laadullisia arviointimittareita ei tule sekoittaa maarallisiin ja laadullisiin muuttujiin tai
maarallisiin ja laadullisiin tutkimusmenetelmiin. Tassa tutkimuksessa maarallisena arvi-
ointimittarina tarkoitetaan esimerkiksi tilannetta, jossa lainvalmisteluasiakirjoista analy-
soidaan tietyn osa-alueen (kuten vaihtoehtojen arviointi) esiintymista laadullisella,
kylla/ei-tyyppisella, muuttujalla. Toisaalta laadunarviointi voi tapahtua laadullisilla arvi-
ointimittareilla maarallisia tutkimusmenetelmia hydédyntaen.

16 Lainvalmistelun laadun mittaamistapoja on esitelty tiivistetysti myos Vartiaisen ja
Harkosen (2022) tutkimuksessa.

7 Ks. Johns ja Saltane (2016) seka Radaelli ja De Francesco (2007).
'8 Fritsch ja Kamkhaji 2016, s. 400.
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Hyva esimerkki maarallisten arviointimittareiden hyédyntamisesta on myods Cecotin
ym. (2008) Euroopan unionin sdantelya koskeva tutkimus, jossa tarkasteltiin yhteensa
111 vaikutusarviointiasiakirjaa. Analyysi toteutettiin siten, etta jokainen asiakirja pis-
teytettiin indeksimuotoisesti. Pisteytyksen perusteena kaytettiin erinaisia mittareita,
kuten esimerkiksi sisalsikd asiakirja kustannusten, hy6tyjen ja vaihtoehtojen kvantifioi-
mista. Yhteensa indeksi muodostui 15 osa-alueesta, joiden perusteella asiakirjoille
annettiin arvoja nollan ja ykkésen valilla. Korkeimman mahdollisen pistemaaran (el
arvon yksi) asiakirja sai, mikali se sisalsi kaikki 15 kohtaa. Lopuksi vaikutusarviointien
laadun kehitysta analysoitiin ajan suhteen regressioanalyysien avulla.

Maarallisten arviointimittareiden vahvuutena on niiden korkea reliabiliteetti. Toisin sa-
noen mittareiden objektiivisuus edesauttaa sita, etta laadunarvioinnissa paadytaan ar-
vioitsijasta riippumatta yhteneviin tuloksiin. Esimerkiksi vaihtoehtoisia sdantelyratkai-
suja joko on tai ei ole kirjattu lainvalmisteluasiakirjoihin, eika tilanne muutu, olipa ar-
vioitsijana kuka tahansa asiaan perehtynyt henkild. Lisaksi maarallisilla mittareilla to-
teutettava arviointi on suhteellisen nopeaa, mikd mahdollistaa laajan tutkimusaineis-
ton hyddyntamisen.

Heikkoutena on puolestaan se, etta tietty sdantelyhanke voi nayttaa laatumittareiden
valossa onnistuneelta, vaikka hanke ei todellisuudessa olisikaan kovin hyvin toteu-
tettu. Lainvalmisteluasiakirjassa voi muun muassa olla esitettyna kaikki lainvalmiste-
luohjeissa vaaditut tarpeelliset tiedot, jolloin asiakirja saa korkeat "pisteet” laadunarvi-
oinnissa, mutta todellisuudessa tietoja ei ole esitetty kovin laadukkaasti. Esimerkkina
voidaan mainita vaihtoehtojen arviointi: maarallisen arviointimittarin mukaan vaihtoeh-
toja on arvioitu, mutta mittari ei kerro mitaan siita, kuinka relevantteja arvioidut vaihto-
ehdot ovat tai kuinka vaihtoehtojen arvioinnissa on hyédynnetty tutkimustietoa.

Toisaalta tilanne voi olla myo6s painvastoin, eli tietty saantelyhanke voi vaikuttaa mitta-
reiden valossa huonosti toteutetulta, vaikka todellisuudessa valmistelu olisikin ollut
suhteellisen laadukasta. Tallaisesta tilanteesta voi olla kyse esimerkiksi tapauksessa,
jossa maarallisten mittareiden mukaan asiakirjaan ei ole sisallytetty ymparistévaiku-
tuksia, mutta todellisuudessa ymparistdvaikutukset eivat ole olleet kyseisen sadantely-
hankkeen kannalta merkityksellisia. Mikali esimerkiksi ymparistdvaikutuksia on arvi-
oitu tietyssa osuudessa asiakirjoja, ei voida tietaa, olisiko jaljelle jaadneissa asiakir-
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joissa ymparistdvaikutuksia tullut arvioida, vai olivatko saantelyhankkeet tietyssa maa-
rin sen kaltaisia, etteivat ymparistdvaikutukset olleet naiden esitysten kannalta rele-
vantteja.'®

Laadullisten arviointimittareiden hyddyntdmisessa on kyse tiettyjen kriteerien esiinty-
misen kylla/ei-tyyppisen tarkastelun sijaan siitd, kuinka laadukkaasti tietyt hyvan lain-
valmistelun kriteerit on arvioitu. Esimerkiksi Leen ja Kirkpatrickin (2004) tutkimuk-
sessa analysoitiin Euroopan komission niin sanotun laajennetun vaikutusarvioinnin
piiriin kuuluneita "extended impact assessment’ -raportteja. Tutkimuksessa laadunar-
viointi jaettiin neljaan osa-alueeseen, jotka jakautuivat viela alempiin kategorioihin.
Esimerkiksi vaihtoehtojen arvioinnin kohdalla arvioitsijat arvioivat raportteja vastaten
kysymyksiin: Onko valittu sdantelyvaihtoehto riittdvan hyvin perusteltu? Tai, mita Ia-
hestymistapaa on kaytetty vaihtoehtojenarvioinnin epadvarmuuden huomioimiseksi?
Arviointi toteutettiin siten, etta kaksi arvioitsijaa arvioi raportteja itsenaisesti kuusipor-
taisella asteikolla. Itsenaisen arvosteluprosessin jalkeen arvioitsijat keskustelivat kes-
kendan ja paattivat lopullisista arvosanoista. Eri kategorioihin annettujen arvosanojen
perusteella jokaiselle raportille muodostettiin kokonaisarvosana.

Toisena esimerkkina voidaan mainita Elligin ym. (2013) Yhdysvaltoja koskeva tutki-
mus, jossa analysoitiin kaikkiaan 111 taloudellisesti merkittdvaa RIA-raporttia. Joukko
ekonomisteja ja jatko-opiskelijoita lukivat vaikutusarviointiin liittyvat raportit 1api ja pis-
teyttivat asiakirjat 12 eri kriteerin perusteella. Nama 12 arviointikriteeria jakaantuivat
alakysymyksiin, jotka pisteytettiin asteikolla nollasta viiteen. Kriteerit liittyivat esimer-
kiksi siihen, kuinka hyvin raporteissa arvioitiin kustannuksia ja hyétyja tai kuinka hyvin
yhteiskunnallinen ongelma, jota sdantelylla pyrittiin korjaamaan, oli raporteissa tunnis-
tettu ja kuvattu. Kriteerien arvosanat muodostuivat alakysymysten pisteytysten kes-
kiarvosta.?° Lopuksi arviointikriteerien perusteella luotua kokonaispisteytysta kaytettiin
selitettdvana muuttujana regressioanalyyseissa. Regressioanalyysien tarkoituksena
oli muita lainvalmistelun laatuun vaikuttavia tekijoita vakioimalla tutkia eri hallintokau-
sien valisia eroja vaikutusarviointien laadussa.

Laadullisten arviointimittareiden heikkoutena maaralliseen arviointiin verrattuna on
korkeammasta subjektiivisuudesta johtuva alhaisempi reliabiliteetti. Toisin sanoen eri
arvioitsijoilla voi olla erilaisia ndkemyksia siita, miten tietyt arvostelukategoriat tulisi
pisteyttaa. Subjektiivisuutta voidaan kuitenkin vahentaa ja reliabiliteettia nostaa tietyn

19 Ks. maarallisten mittareiden vahvuuksista ja heikkouksista Cecot ym. 2008, s. 409;
Fritsch ym. 2012, s. 4-5; Fritsch ym. 2013, s, 451; Fritsch ja Kamkhaji 2016, s. 406,
Hahn ja Dudley 2004, s. 8—9 seka kokoavasti Vartiainen ja Harkénen 2022, s. 5.

20 Ks. myos Ellig ja McLaughlin 2012 seka Belcore ja Ellig 2008.
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arviointihankkeen sisalla esimerkiksi kdymalla arvioitsijoiden kanssa lapi arviointikay-
tanteitd keskustelujen tai kirjallisten ohjeistusten avulla. Lisaksi laadullisilla mittareilla
toteutettu arviointi on maarallisiin mittareihin verrattuna tyéladmpaa, minka vuoksi ar-
viointia voidaan joutua toteuttamaan pienemmalla havaintomaaralla. Laadullisten arvi-
ointimittareiden vahvuutena on kuitenkin se, ettd niiden avulla voidaan paastd maaral-
lisia mittareita tarkempaan arviointiin. Esimerkiksi sdantelyvaihtoehtojen kohdalla ei
mitata ainoastaan sitd, sisaltdakoé arvioinnin kohteena oleva asiakirja vaihtoehtoja vai
ei, vaan myos sita, kuinka laajalti vaihtoehtoja on arvioitu.?'

Ex ante ja ex post -vaikutusarviointien vélisessé vertailussa tarkoituksena on mitata
etukateisten arviointien laatua tarkastelemalla ennen lain voimaantuloa tehtyjen en-
nusteiden paikkansapitavyytta. Mikali ex ante -arvioinnit eivat pysty ennustamaan
saantelyn vaikutuksia, menettavat arvioinnit Harringtonin ja Morgensternin (2004, s. 8)
mukaan uskottavuutta ja sitd kautta merkitystdan paatdksentekoprosesseissa. Esi-
merkkina etu- ja jalkikateisten arviointien valisesta vertailusta voidaan tuoda esille
Harringtonin ym. (2000) tutkimus, jossa ex ante -arviointia pidettiin tdsmallisena, mi-
kali ex post -arvioinnin tulos osui £ 25 prosentin valille etukateisarvioinnin piste-esti-
maatista sdantelyn arvioidussa vaikutuksessa.

Etu- ja jalkikateisten arviointien valisen vertailun heikkouksina on nostettu esille seu-
raavia asioita. Ensinnakin jalkikateisia arviointeja toteutetaan varsin vahan johtuen tut-
kimusaineistoihin ja rahoitukseen liittyvistd puutteista sekd viranomaisten vahaisesta
kiinnostuksesta tai kannustimista toteuttaa arviointeja. Toiseksi vertailu perustuu ole-
tukseen, jonka mukaan ex post -arviointi on etukateista arviointia tasmallisempi, ja
tdma ei valttdmatta kaikissa tilanteissa pida paikkaansa. Ex ante -arviointiin verrattuna
jalkikateisessa arvioinnissa on kuitenkin kaytéssa enemman informaatiota ja usein
mahdollisuus kontrafaktuaalin muodostamiseen, jonka vuoksi ex post -arvioinnit ovat
todennakodisemmin lahempéna asioiden todellista tilaa.?

Maarallisiin ja laadullisiin arviointimittareihin perustuva laadunarviointi on liittynyt pit-
kalti RIA-asiakirjojen analysoimiseen. Etukateinen vaikutusarviointi on kuitenkin vain
yksi osa-alue lainvalmistelun laadun parantamisessa. Esimerkiksi Argyn ja Johnsonin
(2003, XIX—XX) mukaan muun muassa sidosryhmien kuuleminen, lainsaadannoén sel-
keakielisyys ja sdantelyvaihtoehtojen arvioinnit ovat tarkeitd vaikutusarviointia tdyden-
tavia ja sita tukevia osa-alueita. Lainsadadannon laatua voidaankin parantaa keskitty-
malla itsenaisesti muun muassa edella mainittuihin aihealueisiin, mutta parhaassa

21 Ks. aiheesta Ellig ym. 2013, s. 159; Ellig ja McLaughlin 2012, s. 860 seké kootusti
Vartiainen ja Harkdénen 2022, s. 5.

22 Cecot ym. 2008, s. 409; Hahn ja Tetlock 2008, s. 77—78; Harrington ym. 2000, s.
298, 304-305.
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kaytéssa aihealueet tukevat toisiaan. Voidaan siis todeta, etta vaikutusarviointi ei ole
ainoa lainvalmistelun laatua maarittava tekija ja se kytkeytyy tiivisti myds muihin lain-
valmistelun osa-alueisiin. Esimerkiksi kuulemismenettelyn avulla saadaan tarkeaa in-
formaatiota suunnitteilla olevan lakimuutoksen vaikutuksista sidosryhmien nakdokul-
masta?3. Lisaksi keskeinen osa ex ante -vaikutusarviointia on arvioida eri saantely-
vaihtoehtojen hyotyjé ja haittoja?*.

RIA-raportteihin pohjautuneissa tutkimuksissa hyédynnettyja arviointimittareita voi-
daan kayttda myds laajemmassa lainvalmistelun kontekstissa. Vaikka edella esille
tuotuja mittareita olisi aikaisemmassa kansainvalisessa kirjallisuudessa hydédynnetty
paaasiassa etukateisen vaikutusarvioinnin laadun mittaamisessa, ei vastaavan kal-
taisten indikaattorien kayttamiselle ole esteitd mydskaan muilla lainvalmistelun osa-
alueilla. Aivan hyvin maarallisia tai laadullisia arviointimittareita voitaisiin hyddyntaa
muun muassa kuulemisvaiheen laadun arviointiin. Esimerkiksi Elligin ja Fiken (2016)
tutkimuksessa RIA-raporttien laatua selitettiin regressioanalyysilla sidosryhmien kuu-
lemiseen liittyvilld muuttujilla.

Laadunarviointia kuulemisesta ja sidosryhmien osallistamista on toteutettu esimerkiksi
Maailman Pankin toteuttamassa selvityksessa. Johnsin ja Saltanen (2016) raportissa
sidosryhmien osallistamista lahestyttiin hallinnon lapindkyvyyden (kuten sdadosval-
mistelusta tiedottaminen saantelyn kohdetahoille) ja kuulemiskaytanteiden nakokul-
mista. Lisaksi raportissa analysoitiin etukateisen vaikutusarvioinnin laajuutta ja vaiku-
tusarvioinnin linkittymista kuulemisprosessiin. Selvityksessa analysoitiin ja vertailtiin
185 maan kyselyaineistoja. Kysely rakentui seuraavien viiden paakysymyksen ympa-
rille: Tiedottavatko ministeriot valmistelussa olevista sddddksista kansalaisille? Julkai-
seeko ministerio ehdotusluonnoksen ennen saantelyn voimaantuloa? Pyytaako minis-
terid esitysluonnoksesta lausuntoja? Raportoiko ministerié lausuntojen tuloksista? To-
teuttaako ministerid valmistelussa olevasta saantelysta etukateisen vaikutusarvioin-
nin? Paakysymysten alla esitettiin lisakysymyksia, joissa tiedusteltiin yksityiskohtai-
semmin, mita tietyt kdytannoét pitavat sisalldan. Johns ja Saltane (2016) muodostivat
analysoitujen aihealueiden perusteella kokonaisvaltaisen sidosryhmaindikaattorin. Eri
aihealueet pisteytettiin nollan ja ykkdsen valilla ja yhdistetty sidosryhmaindikaattori
muodostui aihealueiden pisteet summaamalla.

Johnsin ja Saltanen (2016) selvitys on huomionarvoinen myds siina mielessa, etta
siina lainvalmistelun laadun mittaamista on lahestytty asiakirja-analyysin sijaan kyse-
lyn avulla. Lahestymistapa on siis saman tyyppinen kuin tassa tutkimusraportissa esi-

28 Ks. esim. Ahtonen ja Keinanen 2012, s. 11.
24 Vartiainen 2021, s. 43.
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tettavissa lainvalmistelubarometreissa. Kyselyyn perustuvan lahestymistavan vahvuu-
tena voidaan pitda sen antamaa mahdollisuutta paneutua lainvalmisteluprosessiin esi-
merkiksi asiakirja-analyysia syvallisemmin. Tietyista lainvalmistelun vaiheista ja niiden
toteutuksesta on vaikea saada tietoa muuta kautta kuin lainvalmistelijoilta itseltdan ky-
symalla tai heitd haastattelemalla. Esimerkiksi vaihtoehtoisten saantelyratkaisujen ar-
viointeja ei valttamatta kirjata hallituksen esityksiin, vaikka vaihtoehtoja olisikin poh-
dittu lainvalmisteluprosessin alkuvaiheessa?®. Kyselyihin perustuvan lahestymistavan
heikkoutena on se, etta ihnmiset eivat valttamatta vastaa kysymyksiin tasmallisesti tai
totuudenmukaisesti. Myds vastaajien tietdmys ja asiantuntemus vastata kysymyksiin
voi olla puutteellinen.?® Lainvalmistelun laatua mitattaessa on esimerkiksi otettava
huomioon se, ettd lainvalmistelijoiden mielikuvat voivat usein poiketa asioiden todelli-
sesta tilasta. Kaiken kaikkiaan kyselyyn perustuva laadunarviointi soveltuu erityisesti
tilanteisiin, joissa kiinnostuksen kohteena on saada tietoa tiettyjen toimijoiden, kuten
lainvalmistelijoiden tai sidosryhmien, kokemuksista ja ndkemyksista.

Kyselyyn perustuvaa lahestymistapaa on hyddynnetty Johnsin ja Saltanen (2016) sel-
vityksen lisdksi myds muun muassa Radaellin ja De Francescon (2007) Euroopan
unionin ja sen jasenmaiden lainvalmistelun laatua kasittelevassa teoksessa. Radaellin
ja De Francescon (2007) kyselyn tarkoituksena oli kartoittaa EU:n jasenmaiden kay-
tanteita niin sanotun paremman saantelyn (better regulation) periaatteiden osalta. Ky-
selyssa jasenmaiden viranomaisilta kysyttiin muun muassa mitattavissa olevien saan-
telytavoitteiden asettamista ja niiden toteutumisen valvomista, paremman saantelyn
toimenpiteisiin kaytettyjen resurssien kehitysta seka kustannus-hyoéty-arvioitujen
saantelyhankkeiden maaraa tietylla aikavalilla.

Kyselyn lisaksi Radaelli ja De Francesco (2007) kasittelivat lainvalmistelun laatuun liit-
tyvia kysymyksid muodostamalla laadun mittaamiseen erilaisia indikaattorityyppeja,
joissa huomioitiin kokonaisvaltaisesti eri lainsadadanndon laatuun vaikuttavia osa-alu-
eita. Laadun mittaaminen rakennettiin kolmen indikaattorirakennelman pohjalle. En-
simmainen rakennelma koostui yksittaisten lainvalmisteluasiakirjojen sijaan yleisem-
man tason indikaattoreista ja piti sisallaan kysymyksia muun muassa lainvalmiste-
luohjeiden sisalldsta, lainvalmistelijoille jarjestettavistad koulutuksista tai kaytanteista,
joilla saantelyn kohdetahot voivat tuoda esiin sdantelyn noudattamisessa ilmenneita
ongelmakohtia.

Toinen rakennelma koostui tarkastuslistasta, jossa keskityttiin muun muassa saante-
lyhankkeiden vaikutusarviointeihin ja kuulemisprosesseihin seka saantelyn ymmarret-

25 Ahtonen ym. 2011.
26 \Van den Bos 2020, s. 56-57.
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tavyyteen ja saavutettavuuteen. Tarkastuslista sisalsi kysymyksia liittyen muun mu-
assa kaikkien merkityksellisten saantelyn kohdetahojen ja kohdetahoille kohdistuvien
vaikutusten tunnistamiseen seka lainvalmisteluasiakirjojen avoimeen saatavuuteen in-
ternetissa. Tarkastuslistan lisaksi toisessa rakennelmassa mitattiin paremman saante-
lyn politiikan onnistumista esimerkiksi kartoittamalla sdantelyn kohdetahojen nake-
myksia saantelyn laadusta.

Kolmas rakennelma poikkesi kahdesta edellisesta siina mielessa, etta rakennelma on
tarkoitettu (esim. Suomessa ministerién) sisaisen arvioinnin sijaan ulkopuolisten ar-
vioitsijoiden toteutettavaksi. Tallaisia ulkopuolisia tahoja voivat olla esimerkiksi tutkijat.
Rakennelmassa esitetyt indikaattorikysymykset liittyivat muun muassa yhteiskunnalli-
sen ongelman selkedan maarittelyyn, vaikutusarvioinneissa kaytettyjen aineistojen
laatuun ja sidosryhmien kuulemisvaiheessa esittdmiin ndkemyksiin reagoimisen laa-
dukkuuteen.

Laatikko I: Keskeisimmat havainnot kirjallisuudessa esiintyneista
lainvalmistelun laatumittareista

Maéérélliset arviointimittarit asiakirjojen laadunarvioinnille
e Vahvuuksia: korkea reliabiliteetti
o Heikkouksia: ei paasta kovinkaan syvallisiin arviointeihin

e Arviointi mahdollista suorittaa laajalla aineistolla

Laadulliset arviointimittarit asiakirjojen laadunarvioinnille
e Vahvuuksia: mahdollisuus syvallisempaan laadunarviointiin

o Heikkouksia: alhaisempi reliabiliteetti

Ex ante- ja ex post -arviointien vastaavuus laatumittarina
o Kertoo ex ante -arviointien luotettavuudesta ja uskottavuudesta

o Heikkoutena mm. toteutuneiden jalkiarviointien vahdinen maara

Kysely lainvalmistelijoille/sidosryhmille

e Vahvuuksia: Voidaan hankkia sellaista tietoa, jota ei muista aineistolahteista ole
saatavilla

o Heikkouksia: Vastaajien mielikuvat ja kokemukset voivat poiketa asioiden todellisesta
tilasta

OECD:n maavertailut esimerkkind makrotasolla toteutusta laajamittaisesta
arviointimittaristosta
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3 Lainvalmistelun laadunarviointi
Suomessa

Lainvalmisteluohjeet tuovat esille hyvan lainvalmistelun periaatteita. Ohjeissa kasitel-
|&an esimerkiksi sidosryhmien osallistamista, kansainvalista vertailua, vaihtoehtoisten
saantelykeinojen tunnistamista ja vaikutusten arviointia. Lisaksi ohjeissa tuodaan
esille sddddsehdotuksen perustuslainmukaisuuden huomioiminen ja sdaddskieleen
littyvid seikkoja. Lainvalmisteluohjeissa kasiteltyja asioita voidaan pitda hyvan lainval-
mistelun kriteereind. Useat eri tahot ovat vastaavasti arvioineet, kuinka hyvin lainval-
mistelu toteutuu kaytdnndssa sekd mitka tekijat vaikuttavat lainvalmistelun toteutumi-
seen ja laatuun. Usein kaytannon toteutusta peilataan juuri lainvalmisteluohjeissa
esille nostettuihin hyvan lainvalmistelun kriteereihin. Tassa luvussa kasitelldan lainval-
misteluohjeiden perusteella tunnistettavia hyvan lainvalmistelun kriteereita seka tuo-
daan esille, mita tekijoitd on tunnistettu ongelmiksi hyvan lainvalmistelun laadun kan-
nalta.

3.1 Lainvalmisteluohjeet hyvan
saadosvalmistelun perustana

3.1.1 Lainvalmistelun ihanne perustuu vahvaan
tietopohjaan ja rationaalisen paatoksentekoon

Lainvalmistelu — tai ainakin lainvalmistelun ihanne — nayttaytyy lantisissa yhteiskun-
nissa rationaalisena toimintana ja vahvaan tietopohjaan perustuvana paatoksente-
kona.?” Lainvalmistelussa tulee arvioida yhteiskunnallinen ongelma ja tunnistaa sen
aiheuttavat tekijat, miettia tavoitteet ongelman ratkaisemiseksi, pohtia, milla keinoilla
ongelmaan voidaan puuttua, arvioida eri keinojen tuottamia hyétyja ja kustannuksia —

27 Jakso 3.1.1 perustuu pitkalti Keindsen ja Vuorelan vuonna 2015 julkaistuun tutki-
mukseen "Toteutuvatko lainvalmistelun ihanteet kaytanndssa?”. Ks. tarkemmin ratio-
naalisen lainvalmistelun tieteellisesta taustoista Popelier ja Verlinden 2009.
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mielelladn rahassa mitattuna — ja valita paras keino ongelman ratkaisemiseksi.?® Ra-
tionaalisen lainvalmistelun periaatteet 16ytyvat myds kotimaisista lainvalmisteluoh-
jeista.

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ei ole ainoa nakdkulma hyvaan saadosvalmiste-
luun, vaikka se nayttaytyykin vahvasti lainvalmisteluohjeissa. Hyvaan lainvalmisteluun
liittyy muitakin nakdkulmia, jotka nostavat esille erilaisia asioita ja jotka voivat vahvis-
taa toisiaan. Esimerkiksi lainvalmisteluohjeissa kasitellaan sidosryhmien mahdolli-
suuksia osallistua lainvalmisteluun ja siten naiden suoraa mahdollisuutta vaikuttaa
edustukselliseen demokratiaan perustuvassa monivaiheisessa paatoksenteossa.
Edustuksellisen demokratian ja eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutuminen on
myos yksi nakdkulma hyvaan saadosvalmisteluun. Valtiovalta kuuluu kansalle, jota
edustaa valtiopaiville kokoontunut eduskunta (PL 2 §). Tama on lahtdkohtana edus-
kunnan tiedonsaantioikeudelle ylimpana lainsdadantovallan kayttajana (PL 3 §).
Eduskunnan tiedonsaantioikeudesta saadetaan PL 47 §:ssa. Eduskunnalla on oikeus
saada valtioneuvostolta asioiden kasittelyssa tarvitsemansa tiedot. Sdannés sisaltaa
yhtaalta valtioneuvoston velvollisuuden oma-aloitteisesti toimittaa eduskunnan tarvit-
semat tiedot ja toisaalta velvollisuuden toimittaa eduskunnan pyytamat tiedot. Edus-
kunnan ja sen valiokuntien on voitava luottaa siihen, etta esimerkiksi hallituksen esi-
tyksissa esitetaan kattavasti eduskunnan paatoksenteon kannalta keskeinen tieto ja
valiokunnille tarjotaan asiantuntijakuulemisissa kaikki se informaatio, jota valiokunta
pyytaa tai joka muuten osoittautuu valiokuntatydn kannalta merkitykselliseksi. Lainval-
mistelussa tuotetun tiedon tulee olla objektiivista ja monipuolista eika lainvalmistelija
voi toimia minkaan erityisen asian tai ehdotuksen ajajana. (Ks. PeVL 30/2020 vp.)

Lait valmistellaan ministeridissa, ja sdaddsehdotuksia koskevat hallituksen esitykset
annetaan eduskunnalle. Hallitus kayttda saaddsvalmistelussa poliittista valtaansa. Po-
liittinen ohjaus onkin olennainen osa saadodsvalmistelua. Usein saaddsvalmistelussa
térmataan vaikeuteen ottaa huomioon samanaikaisesti poliittinen tahtotila ja hyvan
lainvalmistelun kriteerit. Esimerkiksi hallitusohjelmakirjaus toteuttaa osaltaan edustuk-
sellista demokratiaa, mutta voi osaltaan haastaa hyvan lainvalmistelun toteutumista.

Hyvaan lainvalmisteluun kuuluu kansalaisten ja sidosryhmien kuuleminen ja osallista-
minen. Osallistumisoikeuksista on sdannelty mm. perustuslain 14 §:ssa: julkisen val-

28 Tarkemmin sanottuna kyse on sdadosvalmistelun ja lainsdadannon aineellisesta ra-
tionaalisuudesta (saavutetaan tavoitteet tehokkaasti valitulla keinolla). Muita lainval-
misteluun ja lakeihin liittyvia rationaalisuuden muotoja ovat oikeudellinen rationaali-
suus, prosessirationaalisuus ja formaali rationaalisuus. Ks. lisda Karpen ja Xanthaki
2020.
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lan tehtavana on edistaa yksilon mahdollisuuksia osallistua yhteiskunnalliseen toimin-
taan ja vaikuttaa hanté itsedan koskevaan paatdksentekoon. Myds julkisuuslaissa on
saannelty viranomaistoiminnan ja asiakirjojen julkisuudesta. Osallistamisen nako-
kulma tulee hyvin esille lainvalmistelun kuulemisoppaassa. Osallistaminen tuottaa tie-
toa vaikutusten arviointeihin, auttaa arvioimaan vaikutusten arviointeja, lisda saa-
doésehdotuksen tunnettavuutta ja hyvaksyttavyytta. Lisaksi osallistaminen parantaa
yleisesti saadésvalmistelun avoimuutta ja tilivelvollisuuden toteutumista.?®

Lainvalmistelun laatua voidaan arvioida myos lakiteknisesta ndkdkulmasta. Hyva saa-
désvalmistelu tuottaa usein selkeita ja ymmarrettavia saadoksia. Selkeys edesauttaa
s&adosten soveltamista ja tulkintaa, mika osaltaan edistéda saantelylla tavoiteltujen
vaikutusten saavuttamista. Muun muassa Lainkirjoittajan oppaassa kasitellaan konk-
reettisesti, kuinka saadokset kirjoitetaan.*

Lainvalmistelun maarittely ja sen yhteiskunnallinen tehtdva on muuttunut aikojen kulu-
essa. Antti Kivivuoren mukaan lainvalmistelu maariteltiin 1970-luvulla perusluonteel-
taan yhteiskuntapoliittiseksi suunnitteluksi, kun aikaisemmin lainvalmistelua oli pidetty
enemmankin valineellisena lakien ja sdddésehdotusten valmisteluna3'. Muutos lain-
valmistelun “ideologiassa” on yhtenevainen lantisissa yhteiskunnissa tapahtuneeseen
prosessiin, jossa suunnittelu, rationaalinen kehittdminen ja tieteellisen tiedon hyddyn-
taminen on alettu mieltaa keskeisiksi yhteiskunnan toimintojen ja politiikan apuvali-
neiksi®?. Kaiken kaikkiaan lainvalmistelua on alettu pitaa rationaalisena toimintana,
jossa lainsdadanndlle asetettiin tavoitteellinen, instrumentaalinen rooli yhteiskun-
nassa.

Rationaalisen lainvalmistelun periaatteet ja vaiheet ovat yhtenevaisia rationaalisen
paéatéksentekoprosessin kanssa. Rationaalisessa paatoksentekoprosessissa tavoit-
teena on kohdentaa toimijan niukkoja resursseja mahdollisimman tehokkaalla tavalla.
Rationaalisen paatdksentekoprosessin ensimmaisessa vaiheessa tunnistetaan on-
gelma, johon halutaan saada aikaan muutosta. Lisdksi on tarkeaa tunnistaa ongelman
syyt. Toisessa vaiheessa asetetaan tavoitteet, joihin ongelman ratkaisulla pyritaan ja
jotka toimivat valintakriteereina eri toimintavaihtoehtojen valinnassa. Kolmannessa
vaiheessa arvioidaan, milla eri keinoilla tavoitteet voidaan saavuttaa. Neljannessa vai-
heessa arvioidaan eri toimintavaihtoehtojen tuottamia vaikutuksia, ja viidennessa vai-

29 Ks. Vesa ja Kantola 2016.

30 Ks. myds Niemivuo (2008) Lakitekniikasta ja -kielesta.
31 Kivivuori 1984, Niemivuo 2002.

32 Tala 2010.
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heessa valitaan paras vaihtoehto ongelman ratkaisemiseksi ja tavoitteisiin paase-
miseksi. Viimeisena vaiheena on valitun toimenpiteen kaytadnndn taytantdéonpano ja
toteutumisen seuranta. Seurannan avulla saadaan tietoa siita, miten valittu toimen-
pide toimii kdytanndssa. Prosessi aloitetaan alusta, mikali ongelmaa ei saada ratkais-
tua tai mydhemmin ilmenee uusia ongelmia. Prosessia voidaan pitda luonteeltaan jat-
kuvana ja dynaamisena.3 Kuviossa 1 on esitetty yksinkertainen malli rationaalisesta
paatdksentekoprosessista. On huomattava, ettéd kdytdnndssa lainvalmisteluprosessi ei
toteudu useinkaan nain puhdaspiirteisesti. Syyna on jo se, ettd sdadoksen hyvaksy-
mista koskeva paatdksenteko on niin monivaiheinen prosessi, joka toteutuu useam-
massa organisaatiossa ja organisaatioiden sisallakin eri seikkoja painottaen (virka-
mies/poliitikko -nakdkulmat). Esimerkiksi hallitusohjelma saattaa vaikuttaa paljon ta-
voitteiden ja toimintavaihtoehtojen valintaan, ennen kuin lainvalmisteluprosessi on al-
kanut. Lisaksi lainvalmisteluprosessin aikana tietoa syvennetaan prosessin edetessa
(esimerkiksi vaikutusten arviointi).

Kuvio 1. Rationaalinen paatoksentekoprosessi

6)
1)

Valitun
vaihtoehdon Ongelman
taytantédnpano maarittely

ja seuranta

5) 2)
Parhaimman
vaihtoehdon
valinta

Tavoitteiden
asettaminen

4)
Toiminta-
vaihtoehtojen
vaikutusten
arviointi

3)

Toiminta-
vaihtoehtojen
tunnistaminen

33 Patton ja Sawicki 1993.
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Kotimaisissa lainvalmisteluohjeissa rationaalisen paatoksentekoprosessin vaiheet ja
sitd kautta ajatus rationaalisesta lainvalmistelusta ovat tunnistettavissa. Oikeusminis-
terion laatimissa Hallituksen esitysten laatimisohjeissa (ns. HELO-ohje) tuodaan
esille, ettd sddddsehdotuksessa on kuvattava vallitseva tilanne ja sen ongelmat. Kuu-
lemisoppaassa todetaan, ettad sidosryhmakuulemisen avulla voidaan selvittaa valmis-
teltavaan asiaan liittyvat erilaiset ndkékohdat, vaikutukset ja kdytannon toteuttamis-
mahdollisuudet (Kuulemisopas). Vuonna 2022 oikeusministerién laatimassa Lainval-
mistelun vaikutusarviointiohjeessa huomioidaan sédannoksen taytantéénpano.®* Sen
mukaan tieto sdanndksesta auttaa sidosryhmia valmistautumaan ennakolta tulevaan
saannokseen. Lisaksi lainvalmistelun prosessioppaassa ohjeistetaan, mita asioita
lainvalmistelun eri vaiheissa tulee tehda. Naissakin vaiheissa nakyvat hyvin rationaali-
sen lainvalmistelun vaiheet.

Taulukossa 1 on esitetty rationaalisen paatdksentekoprosessin vaiheiden ndkyminen
keskeisimmissa lainvalmisteluohjeissa. Muitakin keskeisia lainvalmisteluohjeita on,
kuten oikeusministerion vuonna 2013 julkaisema lainkirjoittajan opas®. Opas keskittyy
muun muassa perustuslain huomioimiseen lainvalmistelussa, perusoikeuksiin, lakitek-
niikkaan ja -kieleen.3®

34 Oikeusministerié 2022. Paivitetyt vaikutusarviointiohjeet julkaistiin marraskuussa
2022 ja ne ovat saatavilla osoitteessa http://urn.fi/lURN:ISBN:978-952-383-922-9.

35 Paivitetty versio on saatavilla osoitteessa http://lainkirjoittaja.finlex.fi/.
36 Oikeusministerié 2013.
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Taulukko 1. Rationaalisen paatoksentekoprosessin vaiheiden néakyminen lainvalmisteluoh-

jeissa

Rationaalisen paatoksentekoprosessin
vaiheet

Vaiheiden huomiointi
lainvalmisteluohjeissa

Ongelman maarittely

HELO: "on tiiviisti kuvattava esityksen
kannalta merkityksellinen nykytila ja
tuotava esiin, mika vallitsevassa
tilanteessa on toimivaa ja mitka ovat ne
ongelmat tai epakohdat, jotka edellyttavat
muutosta vallitsevaan tilaan.”

Tavoitteiden ja valintakriteereiden
maarittely

HELO: "on kerrottava esityksen
paaasialliset yhteiskunnalliset tavoitteet ja
muut tavoitteet lyhyesti. Tavoitteet on
esitettava niin konkreettisina, etta lain
merkitys tavoitteiden toteuttajana on
ymmarrettava.”

Toimintavaihtoehtojen tunnistaminen

HELO: "Jaksossa kuvataan ne tavoitteiden
toteuttamisen paaasialliset vaihtoehdot,
jotka ovat olleet harkittavina asian
valmisteluun ryhdyttaessa tai asian
valmistelun aikana, ja vertaillaan niiden
arvioituja vaikutuksia.”

Prosessiopas: “Valmistelun aikana
ratkaistaviin kysymyksiin maaritellaan
vaihtoehtoiset ratkaisut ja arvioidaan niiden
vaikutukset.”

Vaikutusten arviointiohje:
“Vaikutusarvioinnin tehtdvana on laajentaa
harkittavia ratkaisuvaihtoehtoja ja
valmistelun tietopohjaa.”

Toimintavaihtoehtojen vaikutusten
arviointi

HELO: "Vaihtoehtoja kuvattaessa on
tarkeaa perustella ratkaisuvaihtoehtojen
arvioitujen vaikutusten pohjalta, miksi
esityksen tavoitteita ei katsota
saavutettavan tassa kuvatuin
vaihtoehtoisin keinoin yhta hyvin kuin
ehdotukseksi valitulla vaihtoehdolla.”

Kuulemisohjeet: "Kuulemisen avulla
pyritaan selvittamaan valmisteltavaan
asiaan liittyvat erilaiset nakdkohdat,
vaikutukset ja kaytannon
toteuttamismahdollisuudet.”
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Rationaalisen paatoksentekoprosessin
vaiheet

Vaiheiden huomiointi
lainvalmisteluohjeissa

Parhaimman vaihtoehdon valinta

Vaikutusten arviointiohje:
“Vaikutusarvioinnin keskeisena tavoitteena
on vahvistaa paatdksenteon tietopohjaa
tuottamalla eduskunnan ja valtioneuvoston
paatoksenteon tueksi mahdollisimman
luotettavia arvioita uudistusten erilaisista
toteuttamisvaihtoehdoista ja niiden
vaikutuksista.”

Valitun vaihtoehdon taytantéonpano ja
seuranta

HELO: "Jos esityksessa ehdotetun lain
voimaantulon jalkeista toimeenpanoa
varten on suunniteltu erityisia toimia, joista
eduskunnan on aiheellista olla tietoinen,
niista tulee tehda selkoa tassa jaksossa.”

HELO: "On tehtava selkoa myds siita,
miten lain toimivuutta aiotaan seurata. Jos
toimivuuden seuraamiseksi on jo
valmisteluvaiheessa suunniteltu
tutkimuksia tai selvityksia, niistd mainitaan”

3.1.2 Lainvalmisteluohjeiden perusteella tunnistetaan
hyvan lainvalmistelun ominaisuuksia

Rationaalisen lainvalmistelun seka lainvalmistelun laatua koskevan tutkimuksen ja kir-
jallisuuden nakdkulmasta keskeisten lainvalmisteluohjeiden — HELO, vaikutusten arvi-
ointiohje ja kuulemisopas — on tunnistettavissa hyvan lainvalmistelun ominaisuuksia.
Mitd paremmin ndma tekijat on otettu huomioon lainvalmistelussa ja tuotu esille halli-
tuksen esityksissa, sitd laadukkaampana lainvalmistelua voidaan pitaa. Esimerkiksi
OECD:n Regulatory Policy Outlook — yksi tunnetuimmista, ellei tunnetuin lainvalmiste-
lun laatua kuvaava mittaristo — keskittyy arvioimaan sidosryhmien osallistamista seka
vaikutusten arviointien ennakollista ja jalkikateista huomioimista ja laatua.

Myo6s muut lainvalmisteluohjeet tuottavat periaatteita hyvalle lainvalmistelun laadulle,
eikd naita ohjeita tule sivuuttaa lainvalmistelun laadun arvioinnissa, vaikka kansainva-
lisessa tarkastelussa ohjeissa kasiteltavat seikat eivat nousekaan voimakkaasti esille.
Esimerkiksi lainkirjoittajan oppaassa kasitelldan hyvaa lakikielta ja sdadoksiin viittaa-
mista. Vastaavasti kansainvalisissa lainvalmistelun laatua kuvaavissa julkaisuissa
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(mm. tieteelliset selvitykset, ohjeistukset ja suositukset seka periaatteet) nama asiat
eivat nouse vahvasti esille.?”

Hyva lainvalmistelu perustuu hyvaan tietopohjaan. Lainvalmistelussa tarvitaan mo-
nenlaista tietoa. Hallituksen esityksessa on kuvattava esityksen kannalta merkityksel-
linen nykytila ja tuotava esiin, mika vallitsevassa tilanteessa on toimivaa ja mitka ovat
ne ongelmat tai epakohdat, jotka edellyttavat muutosta vallitsevaan tilaan. Esityk-
sessa tulee selostaa myos lainsaadantd samoin kuin viranomais- ja tuomioistuinkay-
tantd seka yhteiskunnallinen tila. Niin ikdan hallituksen esityksessa on tehtava selkoa
asiaan liittyvasta tutkimustiedosta ja kerrottava tutkimustiedon lahteet. Hallituksen esi-
tyksessa on myos tarvittaessa tehtava selkoa myds EU-oikeuden ja Suomea sitovien
kansainvalisten velvoitteiden vaikutuksesta nykytilaan. Tarvittaessa on selostettava
EU:n tuomioistuimen sekd Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen ja muiden kansain-
valisten tuomioistuinten kaytantd nykytilan kannalta. Joissakin tapauksissa lainsaa-
danndn syntytaustan selostaminen on myos tarpeen esitykseen sisaltyvien ehdotus-
ten ymmartamiseksi.

Hallituksen esitykseen on tarvittaessa otettava lyhyt kuvaus siita, mitd muissa maissa,
kuten Pohjoismaissa ja EU:n jasenmaissa, mahdollisesti on tehty samankaltaisten ta-
voitteiden saavuttamiseksi. Ohjeiden mukaan katsaukseen on yleensd aihetta ottaa
vain maita, jotka ovat oikeusjarjestykseltaan ja -kulttuuriltaan sen verran samanlaisia
kuin Suomi, etta niissa kaytetyt keinot ylipdansa voisivat tulla Suomessa harkittaviksi.

Hyvaan tietopohjaan kuuluu myo6s sidosryhmien ndkemysten selvittdminen, vaihtoeh-
tojen tunnistaminen ja niiden vaikutusten arvioiminen. Lisaksi on tarpeen suunnitella
lainsdadanndn taytantddnpanoa ja seurantaa. Lainvalmistelussa tulisi myos arvioida
saantelysta aiheutuvan saantelytaakan suuruutta ja sdantelyn kohteiden mahdolli-
suutta hyddyntaa saantelyn tuomia mahdollisuuksia. Kaiken kaikkiaan lainvalmiste-
luun ja lainvalmistelijoihin kohdistuu voimakkaat vaatimukset hyvasta tietopohjasta —
niin yksittdisen hankkeen nakdkulmasta (tuomioistuinkaytantd) kuin laajemminkin (eri
saantelykeinojen toimivuus eri tilanteissa).

Olennaista hallituksen esityksen laatimisessa on tietojen riittdvyys ja olennaisuus, jol-
loin ne toimivat yhteiskunnassa parhaiten lainvalmistelun ja paatdksenteon perustana
(HELO). Seuraavassa on nostettu esille asioita, joita lainvalmisteluprosessin laadun
arvioinnissa voidaan ottaa huomioon. Lainvalmisteluohjeet toimivat hyvan lainvalmis-
telun periaatteina, joita vasten toteutunutta hallituksen esitysta voidaan peilata. Laa-

37 Ks. esim. Tala 2005.
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dun arviointi voi olla maarallista, kuten onko taloudellisia vaikutuksia arvioitu numeeri-
sesti (kyllé/ei). Arviointi voi olla my6ds laadullista, kuten miten hyvin hallituksen esityk-
sessa tuodaan esille nykytilan ongelmia ja niiden aiheuttajia.

Nykytila. Nykytilan arvioiminen edellyttaa tietoa vallitsevan tilanteen toimivuudesta ja
niistéd epakohdista, jotka edellyttadvat muutosta. EU-taustaisen esityksen kohdalla on
tehtava selkoa, miltd osin EU-saados edellyttdd muutoksia kansalliseen lainsaadan-
t6on ja minkalaisia rajoituksia perustuslaki, muu kansallinen lainsdadanto tai oikeus-
jarjestys asettavat sdadoksen taytantédnpanolle tai tdydentamiselle. Valtiosopimus-
taustaisen esityksen perusteluissa on lyhyesti kerrottava, miten ja missa sopimusta on
kansainvaliselld tasolla valmisteltu seka keskeiset maaraykset, joilla halutaan saavut-
taa tavoitteita.

Tavoitteet. Hallituksen esitykseen on siséllytettava jakso, jossa kerrotaan esityksen
paaasialliset yhteiskunnalliset tavoitteet ja muut tavoitteet Iyhyesti. Tavoitteet on esi-
tettava niin konkreettisina, etta lain merkitys tavoitteiden toteuttajana on ymmarret-
tava. Kovin tarkkaan tavoitteiden asettamisesta ja kuvaamisesta lainvalmistelijoita ei
ohjeisteta. Usein lainvalmistelun ongelmaksi on tunnistettu, etteivat tavoitteet, keinot
ja vaikutukset ole keskenaan sopusoinnussa.®®

Sidosryhmien osallistaminen. Lainvalmistelussa sdaddsvalmistelun kuulemisopas
antaa tietoa kuulemisen suunnittelusta, menetelmista ja saadun palautteen kasitte-
lysta. Kuulemisella tarkoitetaan eri sidosryhmien nakemysten, tietojen ja kokemusten
hankkimista valmisteltavana olevasta lakiesityksesta. Kuulemisen tavoitteena on pyr-
kia selvittdmaan asiaan liittyvat erilaiset nakdkohdat, vaikutukset ja kaytannon toteut-
tamismahdollisuudet. Lainvalmistelijan on valittava kuulemiskeinot, joilla asetetut ta-
voitteet saavutettaisiin parhaiten. Kuuleminen toteutetaan hankkeen laajuuden ja tie-
totarpeen perusteella.

Lisaksi kuulemisessa esiin tulleita esitysta tukevia ja poikkeavia kantoja on perustel-
len tuotava esiin. Lis8ksi tarpeellista on myos kertoa, miten ndkékannat on esityk-
sessa huomioitu tai jatetty huomioimatta. Valmistelun aikana saatu tieto on tarkeaa
paatoksentekijdille.

Vaikutusten arviointi. Sdadosehdotusten vaikutuksien arviointiohjeissa kuvataan
vaikutusalueittain, mitd erilaisilla vaikutuksilla tarkoitetaan, miten erilaisia vaikutuksia
arvioidaan seka millaisia menetelmia ja tietolahteitd hyddynnetdan osana vaikutusten
arviointia. Vaikutuksilla tarkoitetaan ehdotetun saantelyn soveltamisesta johtuvia olen-

38 Ks. esim. Keinanen ja Vuorela 2015 seka valtioneuvoston kanslia 2022.
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naisia seurauksia, joita arvioidaan suhteessa talouteen, ymparistdon ja muihin ihmi-
siin seka yhteiskuntaan. Vaikutusten arvioinnin tavoitteena on tuottaa valmistelijoille,
paattajille ja sidosryhmille tietoa suunnitteilla olevan lainsdadannoén vaikutuksista, vai-
kutusten merkittdvyydesta ja haitallisten vaikutusten lieventamisen mahdollisuuksista.
Vaikutusten arvioinnista on ns. yleinen ohje “lainvalmistelun vaikutusarviointiohje”,
minka lisaksi on olemassa ministeridkohtaisia ohjeita.

Vaikutusarviointi tuottaa tietoa myds erilaisten toteuttamisvaihtoehtojen olennaisista
vaikutuksista. Toiseksi silld parannetaan kohde- ja sidosryhmien sekd muiden tahojen
mahdollisuutta osallistua valmisteluun. Kolmanneksi se lisda avoimuutta ja luotta-
musta valmistelua ja paatoksentekoa kohtaan oikeutettaessa tietty vaihtoehto tai toi-
mintatapa. Viimeiseksi vaikutuksen arviointi mahdollistaa sen, etta paatdksentekijoilla
on kaytettavissaan riittdvasti luotettavaa tietoa erilaisista ratkaisuvaihtoehdoista ja nii-
den seurauksista.

Vaikutusarvioinnin laajuus, yksityiskohtaisuus ja arvioinnissa kaytettavat menetelmat
on aina suhteutettava ehdotuksen sisaltéon ja odotettavissa olevien vaikutusten mer-
kittdvyyteen. Valmistelun edetessa vaikutusarviointia on syvennettava ja seurattava.
Vaikutusarviointia voidaan tehda hyoédyn, kustannusten tai mahdollisten kielteisten
vaikutusten ndkodkulmasta. Lainvalmistelijan tulisi pyrkia tunnistamaan riskit ja odotta-
mattomat vaikutukset seka erottaa valittomat ja valilliset vaikutukset. Toisaalta vaihto-
ehto, ettei ehdotuksella ole tietyn suuntaisia vaikutuksia, saattaa myos olla tarkea
tieto paatdksenteon tueksi. Vaikutusarvioinnin tiedonlahteitd ja menetelmia valittaessa
tulee hyddyntaa kustannustehokkainta keinoa.

HELO-ohjeen mukaan vaihtoehtoisten toteuttamiskeinojen osalta esityksessa kuva-
taan vain paaasiallisesti ne vaihtoehdot, jotka ovat olleet harkittavana ja vertaillaan
niiden arvioituja vaikutuksia. Erityisesti perusteluissa on kiinnitettava huomiota siihen,
miksi esityksen tavoitteita ei katsottu saavutettavan kuvatuin vaihtoehtoisin keinoin.

Perustuslainmukaisuus. Lainvalmistelussa lahtokohtana on lakiehdotuksien valmis-
telu perustuslainmukaiseksi. Saantelyn tulee tayttdd myods Suomea sitovista kansain-
valisistd ihmisoikeusvelvoitteista ja EU:n perusoikeuksista johtuvat vaatimukset. Jos
lakiehdotus sisaltaa saanndksen, jonka perustuslainmukaisuutta tai suhdetta ihmisoi-
keusvelvoitteeseen on syyta arvioida, esityksessa on mainittava yksildidysti lainkohta
ja selitettava, milla edellytyksilla tietty ehdotus on toteutettavissa Suomen valtiosaan-
toisessa jarjestyksessa ja lisaksi on tuotava selkeasti esiin ja yksilditava ne ehdotuk-
seen sisaltyvat sdanndkset, jotka perustuslain tai oikeuskaytannon valossa vaikutta-
vat tulkinnanvaraisilta (hallituksen esityksessa jaksossa "Suhde perustuslakiin ja saa-
tdmisjarjestys”).
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Esityksen tueksi esitetdan perusteet sdanndsten sopusoinnusta perustuslain kanssa
seka keskeinen ja yksilbitavissa oleva perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanto ja
tuomioistuinten oikeuskaytantd. Lakiehdotuksen suhteesta perustuslakiin tulee laatia
esitykseen erillinen jakso hallituksen esityksessa. Kun sdanndksen sisaltd on yhtey-
dessa Suomea sitovaan kansainvaliseen velvoitteeseen tai EU-oikeuteen, on ehdo-
tuksessa erikseen mainittava suhteesta. EU-taustaisen esityksen ehdotuksissa on se-
lostettava, miltd osin sdadésehdotukset johtuvat EU-sdaddksen sdanndksista. Lisaksi
mainitaan, miten sdannokset ehdotetaan taytantéon pantavaksi. Saantelya valmistel-
taessa on kerrottava, milta osin sdantelykokonaisuutta ehdotetaan tdydennettavaksi,
mainittava norminantoon valtuuttavat lainkohdat ja kuvattava ehdotetun asetuksen
paaasiallinen sisalto.

Jélkiarviointi/seuranta. Lain tdytantddnpanoa tulee seurata jalkikateen. Vaikutusar-
vioinnin seurannassa keskitytdan siihen, ovatko uudistuksen halutut vaikutukset toteu-
tuneet tai onko esille tullut sellaisia vaikutuksia, joita ei aiemmin ollut osattu enna-
koida. Seurannan tarkoituksena on tuottaa tietoa siita, miten lainsdadannoén tavoitteet
on saavutettu ja millaisia mahdollisia muutostarpeita oikeustilassa katsotaan olevan.
Lainvalmistelun aikana saadut arviointiselvitykset ja muut tiedot on sailytettava mah-
dollisesti mydhemmin kaytettavan paatoksenteon tukena tai jalkikateen tapahtuvan
vaikutusarvioinnin tekemiseen. HELO:n mukaan esityksen voimaantulon osalta on
kerrottava lain suunnitellusta voimaantuloajankohdasta ja sen maaraytymiseen vaikut-
tavista tekijoista seka siita, miten lain toimivuutta tullaan seuraamaan.

3.1.3 Missa vaiheessa tietoa on tuotettava?

Lainvalmistelun prosessioppaassa ja vaikutusarviointiohjeessa kuvataan lainsédadan-
toprosessin vaiheita. Lainvalmistelun laadun arvioinnissa voidaan arvioida eri proses-
sin vaiheiden toteutumista. Arviointi voi kohdistua esimerkiksi esivalmisteluvaiheessa
tehtyyn hankesuunnitelmaan: esimerkiksi siihen, miten hankesuunnitelmassa on huo-
mioitu lainvalmistelun resursointi, osaamistarpeet ja aikataulutus.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Kuvio 2. Lainvalmistelun prosessi
Perus- e g
: Saadoskokoelmassa
valmistelu X ; z
B julkaistu laki
(Virkatyd)
o o ° ° ° °
Esivalmistelu Lausunto- Jatko- Valtio- Eduskunta- Lain vahvis- Taytantoon-
menettely valmistelu neuvoston kasittely taminen pano ja
Perus- paatdksen- seuranta

valmistelu teko

(Valmisteluelin)

Esivalmistelussa on tarkoitus koota ja arvioida tietoa lakialoitteessa ilmaistusta ongel-
masta, tavoitetilasta, toteuttamistavoista ja vaikutuksista. Lisaksi on tarpeellista selvit-
taa, onko kyse lainsdadantdasiasta. Esivalmistelun tavoitteena on tuottaa aineistoa
saadoshankkeen tarpeellisuudesta ja valmistelun toimeksiantoa koskevaa paatdksen-
tekoa varten. Esivalmistelun alustavassa kartoituksessa arvioidaan lainvalmistelu-
hankkeen kdynnistamisen tarvetta selvittdmalla laajasti asiaa koskeva tieto, kannan-
otot ja ehdotukset, asian nykytila ja aikaisempi kasittely, erilaiset tutkimukset, selvityk-
set, oikeuskaytantd ja muu keskustelu asiasta sekd voimassa oleva lainsdadanto ja
tarvittavat lisaselvitykset. Myds ongelman ratkaisemiseksi tai tavoitteen saavutta-
miseksi tulisi selvittda vaihtoehtoiset sdantelykeinot ja erilaiset ohjauskeinot mukaan
lukien sellaiset, jotka eivat kuulu lainsdadannon tai julkisen hallinnon toimialaan, seka
esityksen tarkeimmat vaikutukset. Sidosryhmilta hankitaan tietoa ja nakemyksia uu-
den saantelyn tarpeellisuudesta. Esivalmistelussa suunnitellaan tulevan lakihankkeen
tavoitteita, sisaltdéa ja laajuutta.

Esivalmistelua seuraa perusvalmistelu. Perusvalmistelu tehdaan joko virkatydna tai
valmisteluelimessa, kuten esimerkiksi tyéryhmassa. Perusvalmistelussa tdydennetaan
ja syvennetaan esivalmistelussa koottua tietoa seka selvitetddn muuhun lainsadadan-
toon liittyvat ja muut oikeudelliset kysymykset. Tarvittaessa valmistelun aikana voi-
daan tilata lisatutkimuksia tai selvityksia. Paakysymysten vaihtoehtoisia ratkaisuja tas-
mennetadan ja niiden vaikutuksia arvioidaan koottua tietopohjaa ja teetettyja selvityksia
kayttden. Vaikutusten arviointia tdydennetaan sen mukaan, kuin ratkaisujen yksityis-
kohtia tdsmennetaan, ja viimeiseksi kirjoitetaan tiivistelma esityksen perusteluihin. Pe-
rusvalmistelun aikana kirjoitetaan lakiteksti ja sen perustelut hallituksen esityksen
luonnokseen.
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Perusvalmistelu alkaa lainvalmisteluhankkeen toimeksiannosta ja paattyy hallituksen
esityksen luonnoksen valmistumiseen. Kaiken kaikkiaan se on lainvalmisteluproses-
sissa yleensa keskeisin ja eniten resursseja vaativa vaihe.

Paasaantoisesti perusvalmistelun jalkeen luonnoksesta hallituksen esitykseksi pyyde-
taan kirjallisia lausuntoja sidosryhmilta (Jausuntovaihe), vaikka jo perusvalmistelun ai-
kana kaydaan vuoropuhelua sidosryhmien kanssa. Lausuntopyyntd lahetetaan kes-
keisille, tiedossa oleville sidosryhmille. Se myds julkaistaan ministerion sivuilla ja Han-
keikkunassa, jotta kaikilla kiinnostuneilla olisi tilaisuus antaa lausunto. Lausunnoissa
saatu palaute kootaan ja julkaistaan.

Jatkovalmistelussa saadun palautteen perusteella paatetdan esitysehdotuksen sisal-
I6sta. Taman jalkeen hallituksen esityksen luonnokseen tehdaan tarpeelliset muutok-
set ja kdannetaan lopullisesti ruotsiksi. Sidosryhmille on kerrottava hallituksen esityk-
sessa ja mahdollisesti myds lausuntotiivistelmassa, miten heiltd saadut kannanotot on
kasitelty ja miten ne ovat vaikuttaneet hankkeeseen. Lisaksi esityksen perusteluihin
kirjoitetaan yhteenveto kuulemisen menettelysta, saadusta palautteesta ja sen vaiku-
tuksista esitykseen.

Lain taytantéonpanon resursointia tarkennetaan lausuntopalautteen pohjalta ja var-
mistetaan resursoinnin sisaltyminen talousarvioon ja kehyspaatdokseen. Jos esityk-
sessa on perustuslakia koskevia kysymyksia, oikeuskansleri tarkastelee niita ja tar-
peen mukaan kiinnittdad huomiota lainsdadannén kokonaisuuden ristiriidattomuuteen,
esitysten johdonmukaisuuteen ja virheettémyyteen, eduskunnan tiedonsaantioikeuden
toteutumiseen seka lainvalmisteluohjeiden noudattamiseen. Lainsaadannoén arviointi-
neuvosto voi puolestaan antaa lausuntonsa tarkasteluun ottamaansa hallituksen esi-
tykseen liittyvistad vaikutusarvioinneista.

Jatkovalmistelua seuraa valtioneuvoston paatéksenteko. Hallitus paattaa valtioneu-
voston yleisistunnossa hallituksen esityksen antamisesta eduskunnalle. Ennen yleisis-
tuntoa esitys kasitelldan valtioneuvoston raha-asiainvaliokunnassa, jos esityksen ta-
loudelliset vaikutukset ovat merkittavia. Kun valtioneuvoston yleisistunto on paattanyt
antaa hallituksen esityksen, valmistelutiimi toimittaa paatéksen mukaisen esityksen
allekirjoitettavaksi. Esittelija tai valmistelutiimi laatii ministerin pyynndsta hanelle pu-
heen eduskunnan lahetekeskustelua varten. Lahetekeskustelu pidetaan tavallisesti
muutaman paivan kuluttua hallituksen esityksen antamisesta.

Eduskunnan valiokunnat kuulevat hallituksen esityksen valmistelleen ministerion vir-
kamiehia ja muita asiantuntijoita (eduskuntakasittely). Ennen hallituksen esityksen |a-
hettamista eduskunnan valiokuntiin kdydaan esityksesta lahetekeskustelu eduskun-
nassa. Lainvalmistelija seuraa, millaisia puheenvuoroja lahetekeskustelussa pidetaan.
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Ministerion virkamiehet toimittavat tarvittaessa lisaa tietoa kasiteltavasta asiasta. Va-
liokuntien kuulemisia varten laaditaan muistiot, joissa selostetaan esityksen taustaa ja
paakysymyksia. Esittelija esittelee hallituksen esityksen sita kasittelevien valiokuntien
kokouksissa. Valiokunnat voivat maaritella varsin itsenaisesti, keitad valiokuntaan pyy-
detdan kuultaviksi. Valmistelutiimin tehtdvana on myods toimittaa valiokunnille asian
kasittelya varten tarpeellinen, valmistelun aikana syntynyt aineisto. Valiokunnan pyyn-
nosté laaditaan vastine, jossa on ministerién kannanotot valiokunnan asiantuntijakuu-
lemisissa esitettyihin lausuntoihin. Valiokunnasta hallituksen esitys siirtyy eduskunnan
taysistuntoon, missa otetaan kantaa valiokunnan mietintdon. Eduskunta paattaa halli-
tuksen esityksen hyvaksymisesta tai hylkdamisesta. Eduskunta voi myds liittaa paa-
tokseensa lausumia esim. lain taytantdéonpanosta ja seurannasta tai uuden lainsaa-
danndn valmistelusta.

Lain taytantéénpanolla tarkoitetaan julkisen hallinnon toimenpiteita, joilla lakia sovelle-
taan ja kaytanndssa toteutetaan. Lain taytantdénpanoa ja vaikutusten toteutumista
koskevan seurannan tarkoituksena on arvioida lain toimivuutta ja mahdollisia muutos-
tarpeita. Seurannassa kerattavia tietoja tarvitaan pitemmalla aikavalilla myos tulevien
lainsdddannon uudistamishankkeiden pohjaksi. Seuranta suunnitellaan lainvalmiste-
lun aikana ja kuvataan lyhyesti esityksen perusteluissa. Suunnittelussa paatetaan pai-
nopisteet ja varaudutaan tarvittavien resurssien hankkimiseen. Suunnittelu auttaa
myds arvioimaan sitd, miten lain vaikutukset voidaan kaytdnndssa havaita.

3.2 Lainvalmistelun laatutekijat — eri tahojen
nakemyksia

Hallitusohjelmat ovat sisaltaneet mainintoja hallinnon ja lainsdadannon kehittamisesta
aina 1980-luvun alkupuolelta asti, ja esimerkiksi valtiovarainministerid toteutti normi-
hankkeen 1980-luvun alkupuolella. Lainvalmistelun laatua koskeva keskustelu alkoi
1980-luvun loppupuolella, kun oikeusministerion lainvalmisteluosasto oli huolissaan
lainvalmistelun laadusta. Ministerio laittoi vireille laajan saaddsvalmistelun kehittdmis-
hankkeen, joka sisalsi useita eri selvityksia lainvalmistelun laadusta, ja niita julkaistiin
oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisusarjassa.3® Hankkeessa korostetiin
tietopohjan lujittamista, saantelyn keinojen tuntemista, avoimuutta, ymmarrettavyytta,
vaikutusten arviointia, valmistelun suunnitelmallisuutta seka valmistelutyén organi-
sointia ja voimavaroja.

39 Oikeusministerion lainvalmisteluosaston julkaisuja 10—14/1985, 6/1986, 5/1987 ja
9/1987.
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Valtiontilintarkastajat ottivat 1980- ja 1990-luvulla kantaa siihen, etta suuri osa laeista
vietiin eduskuntaan budjettilakeina, ja budjettilain maaritelma oli epaselva.

Lainvalmistelun laatu nousi jalleen esiin oikeusministeridssa seka valtioneuvoston
kansliassa 1990-luvun puolivalissa. Tuolloin laitettiin vireille ensimmainen saaddsval-
mistelun kehittdmishanke.*® Siina taustalla olivat etenkin OECD:sta saadut vaikutteet.
Saantelyn laadun parantaminen oli yksi kehittamisen lahtdkohdista. Muita tavoitteita
olivat muun muassa saantelyn keventaminen ja saantelyn kustannustehokkuuden pa-
rantaminen. OECD oli vuonna 1995 laatinut suosituksen jasenmaiden saantelyn laa-
dun parantamiseksi seka sita tukevan tarkistuslistan. OECD korosti muun muassa vai-
kutusten analyysia, kuulemista, vaihtoehtojen arviointia ja sdadésbudjetointia.

Sen jalkeen erilaisia sddddsvalmistelun laadun parantamiseen keskittyvid hankkeita
on ollut Suomessa jatkuvasti vireilla lahes kolmenkymmenen vuoden ajan. Yleinen
saadospolitiikan johtaminen ja lainvalmistelun laadun parantaminen on kuulunut oi-
keusministeridlle, mutta myds muissa ministeridissa on ollut lukuisia kehittdmishank-
keita.

3.2.1 Eduskunnan perustuslakivaliokunta ja
oikeuskansleri

Yksi keskeisimmista lainvalmistelun laatuun huomiota kiinnittédneita tahoista on edus-
kunnan perustuslakivaliokunta. Perustuslakivaliokunta kasitteli lainvalmistelua laajasti
jo vuonna 1983 antamassaan mietinndssa, joka kasitteli oikeuskanslerin kerto-
musta.*! Perustuslakivaliokunta piti ongelmana saéntelyn heikkoa laatua. Sen mu-
kaan saadokset olivat vaikeaselkoisia ja tulkinnanvaraisia. Valiokunnan mukaan saan-
tely oli hajanaista. Runsaat pienet muutokset tekivat myds vaikeaksi seurata lainsaa-
dantéa. Saantelyn vaikutusten seurantaa oli tehostettava ja tiedotusta parannettava.
Kansalaisten yleista oikeustietoutta oli myds lisattava. Perustuslakivaliokunta naki
1980- ja 1990-luvuilla antamissaan mietinndissa hallituksen esitysten sisaisessa loo-
gisuudessa, kattavuudessa ja lakiteknisessa tasossa seka perusteluissa puutteita.
Perusteluita pidettiin kaunistelevina tai naennaisina eli vakuuteltiin, etta vain valituin
keinoin tavoite oli saavutettavissa.*? Eduskunnan tarkastusvaliokunta nosti esille sa-

40 Saadosvalmistelun kehittamishanke 1995. Esiselvitys. Oikeusministerion lainvalmis-
teluosaston julkaisu 5/1995.

41 PeVM 19/1983.
42 PeVM 19/1985, PeVM 1/1994.
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man ilmién viela vuonna 2014: on paastava pois nykytavasta, jossa vaikutusten arvi-
oinnit kirjoitetaan mieluummin sitd tukevaksi, mita lainsdadanndlla halutaan edistetta-
van ilman, etta kaytossa on tutkimusta ja tietoa vaikutuksista.*3

Sittemmin lainvalmistelun laatu ja hyvan sdaddsvalmistelun periaatteet ovat olleet var-
sin usein esilla perustuslakivaliokunnan mietinndissa. Asiaa on kasitelty etenkin oi-
keuskanslerin kertomusten yhteydesséa.** Perustuslakivaliokunta on korostanut perus-
tuslaillisten nakokohtien huomioon ottamista sdaddsvalmistelussa seka ammattitai-
toisten lainvalmistelijoiden seka resurssien merkitysta. Se on myds painottanut oi-
keuskanslerin esiin nostamisen asioiden huomioon ottamista.

Loppuvuodesta 1995 eduskunnan puhemiesneuvosto keskusteli lainvalmistelusta. Va-
liokuntien puheenjohtajat kiinnittivat tuolloin vakavaa huomiota sdaddsvalmistelun
epakohtiin, ja eduskunnan puhemies antoi kannanoton asiasta paaministeri Paavo
Lipposelle.*> Ongelmat olivat monelta osin lainsdadantéteknisia. Lisaksi ongelmana
oli myds se, etta esityksia vietiin lilan harvoin oikeusministerion tarkastustoimiston tar-
kastettavaksi.

SOTE-uudistuksen yhteydessa oikeuskansleri nosti esiin liian kireat aikataulut ja vaa-
raaikaisen poliittisen ohjauksen, jolloin asian valmistelu jatkui pahimmillaan esityksen
ollessa kasiteltavana eduskunnan valiokunnissa. Perustuslakivaliokunta yhtyi tdhan
arvioon, minka lisaksi se totesi myds seuraavaa:

“Valiokunta yhtyy oikeuskanslerin huoleen lainvalmistelun laadusta. Vaikka mo-
net hallituksen esitykset ovat nykyisin hyvin valmisteltuja ja korkeatasoisia, jouk-
koon mahtuu yhd myés heikosti valmisteltuja esityksia. Erityisen huolestuttavaa
on, ettéd puutteellisesti valmisteltujen joukossa on ollut myés yhteiskunnallisesti
merkittavia, laajoja lakihankkeita, jotka on tuotu eduskuntaan kiireellé ilman, ettéa
niihin on ehditty tehdé esimerkiksi kunnollisia vaikutusarvioita tai séatédmisjérjes-
tysperusteluja.”®

43 TrVM 9/2014 vp.

44 Ks. esim. oikeuskanslerin kertomuksia 2014, 2015 ja 2016 koskevat mietinnét PeVM
8/2015 vp, PeVM 3/2016 vp, ja PeVM 1/2017 vp, PeVM 5/2018 sekd PeVL 19/2016

vp.
45 Ks. Ervasti, K. & Tala, J. (1996): Lainvalmistelu ja vaikutusten ennakointi. Valtiova-
rinministerid, Hallinnon kehittamisosasto. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos, s. 181-187.

46 PeVM 8/2015 vp.
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Perustuslakivaliokunta arvioi eduskunnan tiedonsaantioikeuden toteutumista lausun-
nossa PeVL 30/2020 vp. Perustuslakivaliokunnan muilta valiokunnilta saamista lau-
sunnoista ilmenee, ettd eduskunnan ja eduskunnan valiokuntien tiedonsaantioikeuden
kaytannon toteutumisessa on ilmennyt runsaasti ongelmia, tosin valiokunnittain vaih-
televasti. Lausunnossaan perustuslakivaliokunta arvioi, ettd eduskunnan tietojensaan-
nin toteutumisen ongelmakohdat ovat osittain rakenteellisia ja toimintatapoihin liittyvia
sekd Euroopan unionin paatdksenteon nopeatempoisuudesta johtuvia. Tiedonsaanti-
ongelmien taustalla ovat myos ilmididen ja tiedon monimuotoistuminen seka osin yl-
|attavissa tilanteissa esille tulevat haasteet paatdksenteossa epavarmuuden ja puut-
teellisen tiedon oloissa. Perustuslakivaliokunnan arvion mukaan naita ongelmia ei
voida yksinomaan ratkaista yksittaistapauksissa eika laillisuusvalvonnan keinoin vaan
ne vaativat laajempia toimia valtioneuvostossa. Yleisesti on havaittavissa, etta tiedon-
saannin sisallén kannalta toistuvasti pulmallisimpia nayttaisivat olevan tilanteet, joissa
on kysymys eri hallinnonalojen tai eri osaamisalojen ndkdkulmien yhdistamisesta tai
prosesseista, joissa on syysta tai toisesta poikettu hyvan lainvalmistelutavan mukai-
sesta valmistelusta.*’

Tiedonsaantioikeuteen liittyy myds oikeuskanslerin lausunto koronavirusepidemian
hoitoa koskevan paatdksenteon avoimuudesta.*® Oikeuskansleri nosti esille, etta yh-
teiskunnallisen paatdksenteon yleinen hyvaksyttavyys edellyttda luottamusta paatok-
senteon asianmukaisuuteen ja kaikenpuoliseen riippumattomuuteen. Luottamuksen
yhtena takeena on paatdksenteon avoimuus, jonka kautta toteutuu paatdksenteon ja
paatdsten arvioitavuus. Erityisen tarkeda avoimuuden toteutuminen on yhteiskunnalli-
sesti merkittavissa paatdksissa. Luottamus paatoksentekoa kohtaan syntyy riittavan ja
objektiivisen tiedon kayttamisella paatoksenteossa ja paatdksentekoa koskevan tie-
don jakamisesta avoimesti. Paatdksenteon perusteista on pystyttava kdymaan yhteis-
kunnallista keskustelua, mika on mahdollista vain, jos perusteet ovat avoimesti saata-
vissa.

Perustuslakivaliokunta kiinnitti huomiota myds lainvalmistelun prosessioppaan nou-
dattamiseen. Valiokunnan mukaan saaddsvalmistelulle varattu aika on aikojen saa-
tossa lyhentynyt. Samalla tdméa on tarkoittanut lausuntoaikojen lyhenemista, esityksen
perustelujen, kuten riittavien vaikutusarviointien, valmistelun vaikeutumista seka aika-
tauluongelmia kdannostyossa ja laintarkastuksessa. Valiokunnan mukaan oikeus-
kanslerin ndkemys siita, etta varsinaista lainvalmisteluprosessia ei aina pideta lain si-
sallén kannalta merkittdvana valmisteluvaiheena, vaan 1ahinna teknisena toteuttami-
sena, nayttda olevan oikeansuuntainen. Toisinaan hallitusohjelmassa tai muussa po-
littisessa paatdksenteossa on jo ennen saaddsvalmistelua tiukasti maaritelty toivottu

47 PeVL 20/2020 vp.
48 OKV/461/70/2020, OKV/458/70/202.

40



lopputulos ja siihen liittyvat keinot, jolloin toteuttamisen vaihtoehtoja koskeva selvitys-
ty®, vaikutusarviot ja oikeudelliset reunaehdot ovat olleet pitkalti etukateen rajattuja.
Erityisesti valiokunta on painottanut virkamiestyon merkitysta ja lausuntojen huomioon
ottamista. Edelleen valiokunta on kiinnittdnyt huomiota huolellisesti laadittujen saata-
misjarjestysperustelujen merkitykseen, kokeneiden lainvalmistelijoiden riittdvyyteen,
hallituksen jasenten ja heidan avustajiensa perehdyttdmiseen hyvan lainvalmistelun
periaatteisiin, kansliapaallikdiden aikaisempaa aktiivisempaan rooliin lainvalmistelijoi-
den tukena seka lainvalmistelijoiden koulutukseen.

3.2.2 Eduskunnan tarkastusvaliokunta ja
Valtiontalouden tarkastusvirasto

Valtiontalouden tarkastusvirasto (VTV) on useaan otteeseen ottanut kantaa lainval-
mistelun laatuun. Vuonna 1995 se esimerkiksi julkaisi tarkastuskertomuksen taloudel-
listen vaikutusten arvioinnista hallituksen lakiesityksissd.*® Sen mukaan taloudelliset
vaikutusarviot eivat tarjonneet riittdvan hyvaa tietopohjaa eduskunnan paatdksenteon
tueksi. Taustasyina nahtiin muun muassa kiire ja sektoroitunut toiminta hallinnossa.
Ministeridn ylimman johdon ei katsottu puuttuvan kdytannon lainvalmisteluun. Nopeaa
toimintaa arvostettiin enemman kuin laatua.

Vuonna 2013 Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi selvityksen lainvalmistelun laa-
dusta ja kehittdmistarpeista.®® Eduskunnan tarkastusvaliokunta oli tilannut my6s tutki-
muksen vaikutusten arvioinnin kehittamisesta®'. Valiokunnan mukaan lukuisten lain-
valmistelun laadun kehittamishankkeiden tulokset olivat jaaneet hyvin vaatimatto-
miksi. Raportissa viitataan siihen, etta valtiontalouden tarkastusvirasto ja Oikeuspoliit-
tinen tutkimuslaitos olivat tehneet lukuisia selvityksia lainvalmistelun laadusta, mutta
ne oli jatetty paatdksenteossa valtaosain vaille huomiota. Erityisesti sddddsten imple-
mentointiin, avoimuuteen ja kuulemiseen, jalkiseurannan puuttumiseen seka lainval-
mistelijoiden ja poliittisten paattajien epaselvaan roolijakoon kiinnitettiin huomiota.

Eduskunnan tarkastusvaliokunta on useaan otteeseen ottanut kantaa lainvalmistelun
laatuun etenkin valtiontalouden tarkastusviraston kertomuksia kasitellessaan.®? Ne
ovat johtaneet myds eduskunnan kannanottoihin. Valiokunta on kiinnittdnyt huomiota

49 VTV. Tarkastuskertomus 7/95.
50 Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 3/2013.

51 Keindnen, A. & Pajuoja, J. (2020): Miten vaikutusten arviointia voisi parantaa? Vai-
kutusarviointi ja sen kehittamistarpeet suomalaisessa lainvalmistelussa.

52 Esim. TrVM 5/2011 vp, TrVM 8/2010 vp ja TrVM 9/2014 vp.
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oikeusnormien maaraan, saaddshuoltoon, vaikutusarvioihin, parempaan tasapuolisuu-
teen sdantelyn kohteille seka paremman saantelyn periaatteisiin. Valiokunta on kai-
vannut vahvempaa ohjausta vaikutusten arviointiin, minka lisaksi se on nahnyt ongel-
maksi myds jalkiseurannan puutteen. Edelleen valiokunta on kiinnittdnyt huomiota
myds saaddsvalmistelun koordinoimattomuuteen, mika voi johtaa paallekkaiseen
saantelyyn. Valiokunta pitdakin "normitulvaa” liiallisena. Liséksi valiokunnan huomiot
ovat kohdistuneet myds lainsdddanndn selkeyteen ja tietopohjaan.

Vuonna 2016 Valtiontalouden tarkastusvirasto julkaisi raportin sektorirajat ylittavien
saadosten vaikutusten arvioinnista. Sen mukaan vaikutusarviointien lahtékohdat eivat
ole lapinakyvia, arvioinnin menettelyt eivat osallista sidosryhmid, ja resursseissa ja
toimintatavoissa on ilmennyt ongelmia. Raportin mukaan tietoa ja tehokasta saados-
johtamista pitaa lisata ja hyvan saantelyn standardeja tulee konkretisoida eri toimin-
taymparistoihin. 53

Vuonna 2021 tarkastusvaliokunta katsoi, ettd saddosehdotuksen paaasiallisista vaiku-
tuksista tulee kertoa keskeiset tulokset, miten vaikutukset on arvioitu, mita tietolahteita
arvioinnissa on kaytetty sekd minkalaisia epavarmuuksia vaikutusarviointiin liittyy.
Myés tavoitteiden toteuttamisen paaasialliset vaihtoehdot tulee kuvata ja vertailla nii-
den arvioituja vaikutuksia. Valiokunta kiinnitti huomiota myds siihen, ettéd esimerkiksi
ymparistévaikutusten arvioinnit tulisi huomioida saaddsvalmistelussa laajemmin kuin
ainoastaan ymparistolainsdadantéon rajautuen.>

3.2.3 Eduskunnan muut erikoisvaliokunnat

Eduskunnan erityisvaliokunnat ovat usein ottaneet kantaa yksittéisten hallituksen esi-
tysten laatuun. Varsin usein valiokunnat ovat myds edellyttaneet, ettd uudistusten vai-
kutuksia seurataan. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos selvitti 2000-luvun taitteessa
eduskunnan valiokuntin ndkemyksia lainvalmistelun laadusta. Eduskunnan valiokun-
nat pitivat hallituksen esityksia paaosin lakiteknisesti hyvina, mutta suurimmaksi heik-
koudeksi nostettiin vaikutusarvioiden puutteellisuus.%® Itd-Suomen yliopistossa 2010-
luvun taitteessa tehdyn tutkimuksen mukaan valiokunnat pitivat suurimpina puutteina

53 Valtiontalouden tarkastusviraston selvitykset 1/2016.
54 TrVM 8/2021 vp.

55 Ervasti, K. & Tala, J. & Castrén, E. (2000): Lainvalmistelun laatu ja eduskunnan va-
liokuntatyd. OPTL julkaisuja 172. Helsinki.
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lainvalmisteluprosessia (kuten aikataulutus), perusteluiden laatua seka vaikutusten ar-
viointia.%¢ Tutkimuksen mukaan valiokuntamietinn6issa esiin tuotu kritiikki hallituksen
esityksia kohtaan on erittdin harvinaista, silla hallituksen esitykseen kohdistuvaa kri-
tiikkia esitettiin keskimaarin viidessa prosentissa valiokuntamietintdja.

Eniten kriittisid huomioita kohdistui lainvalmisteluprosessiin, kuten valmistelun aika-
taulutukseen ja ministerion omaan valvontaan lainvalmisteluprosessin etenemisesta
ja laadusta. My&s hallituksen esitysten perusteluista annettiin kriittisia kannanottoja.
Monessa mietinndsséa perustelut todettiin niukoiksi ja puutteellisiksi. Valiokuntamietin-
ndissa oli kahdenlaista vaikutuksiin kohdistuvaa kritiikkia. Ensinnakin kritiikkia valio-
kunnissa annettiin hallituksen esityksessa olevia vaikutusarviointeja kohtaan ja
toiseksi kritiikki kohdistui itse lakien vaikutuksiin. Vaikutusten arviointiin kohdistu-
neessa kritiikissd huomiot kohdistuivat vaikutuspiirin tunnistamisen puutteellisuuteen
ja eri vaikutustyyppien huomioimatta jattamiseen.

3.2.4 Oikeusministerio ja valtioneuvosto

Oikeusministerid vastaa lainvalmistelun laadun yleisesta kehittdmisesta valtioneuvos-
tossa. Kuten jo johdantojaksosta kavi ilmi, oikeusministerié on yhdessa muiden minis-
terididen kanssa pyrkinyt kehittdmaan lainvalmistelun laatua 1980-luvulta [&htien.
Lainvalmistelua on kehitetty kymmenissa eri tydryhmissa, minka lisaksi yliopistoilta ja
tutkimuslaitoksilta on tilattu my6s lukuisa maara tutkimuksia kehittdmisen pohjaksi.
Ensimmainen valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmisohjelma julkaistiin vuonna
1996 valtioneuvoston periaatepaatdksena.%” Tuolloin kehittdmisessé korostettiin la-
kien vaikutusten ennakoimista (ennakoinnissa puutteita), hankkeen organisointia ja
kuulemista (suppea valmistelu, kuulemisessa ongelmia), lainvalmistelukoulutusta, oh-
jausta ja laintarkastusta seka lainvalmistelun arvostusta (arvostus laskenut). Erityi-
sesti korostettiin, ettd ministerididen johdon pitéisi sitoutua aiempaa enemman lainval-
mistelun kehittdmiseen.

Oikeusministerion kansliapaallikkd Kirsti Rissasen johdolla 1990-luvulla otettiin kayt-
toon termi "saadospolitikka”.®® Siina lainvalmistelua katsottiin osana hallituksen
yleista johtamista ja politiikkaa. Ajatuksena oli, ettei lainsaadantotyd ollut nivoutunut
osaksi hallituksen suunnittelua, ohjausta ja politiikkaa, vaikka uudistuksia toteutettiin
juuri sdadosten avulla. Tuolloin korostettiin myds lainsdadanndén maaran hillitsemista,

5 Keinanen, A. & Kilpeldinen, M. (2013). Lainvalmistelun laatu eduskunnan valiokun-
tien arvioitavana. Lakimies 11:1, s. 3-20.

57 OM, lainvalmisteluosaston julkaisu 3/1996.
58 Ks. OM, lainvalmisteluosaston julkaisu 4/1999.
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oikeusjarjestyksen ennustettavuutta ja lainsaadanndlle vaihtoehtoisen keinojen kayt-
t6a, EU-valmistelua, lainsdadannén koordinointia seka vaikutusten ennakointia ja seu-
rantaa.

Vuonna 2000 julkistettiin valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisohjelma 11.%° Siina
sdaddsvalmistelun keskeisind ongelmina nahtiin puutteellinen vaikutusten arviointi ja
vaihtoehtojen punninta, sdaddsvalmistelun organisointi, sdaddsvalmistelijoiden taidot
ja tyoétavat samoin kuin poliittisen paatdksenteon ja lainvalmistelun suhde, sdados-
hankkeiden kokonaisuuden hallinta ja suunnitelmallisuus, sdadésten voimaansaatta-
miseen liittyvat toimenpiteet seka tehtavien liika kasaantuminen yksittaiselle valmiste-
lijalle.

Oikeusministerion tarkastustoimisto selvitti useaan otteeseen 2000-luvun alkupuolella
vaikutusten arviointia hallituksen esityksissa. Tarkastustoimiston mukaan vaikutusten
arvioita on tehty kiireessa ja liian niukoin resurssein. Vaikka ministeriét halusivat lisda
erilaisia vaikutusarviolajeja lainvalmisteluohjeisiin, ne eivat edes itse juuri selvittaneet
haluamiansa uusia vaikutuslajeja. Tarkastustoimiston mukaan vain pienessa osassa
hallituksen esityksia oli erinomaiset tai hyvét vaikutusarviot.®°

Vuonna 2005 SAKE-tyéryhmén loppuraportissa® korostettiin muun muassa perustus-
lakitietdmyksen lisdamista ministeridissa, vaikutusten arvioinnin parantamista, vaihto-
ehtojen arviointia, osallistumista ja kuulemista, valmistelun organisointia ja komitea-
paatoksen kumoamista, sdaddsvalmisteluohjeita, resursseja, ministerididen sisaisia
lainvalmisteluverkostoja seké s&antelyn yksinkertaistamista. Vuonna 2007 SAKE I
-tyéryhma antoi loppuraporttinsa.®? Se korosti etenkin vaikutusten arviointia, lainval-
mistelun suunnitelmallisuutta, sdaddsvalmistelukoulutusta seka ministerididen sisaista
lainvalmistelun kehittamisty6ta.%® Vuonna 2011 SAKE Il -tyéryhman loppuraportissa
nostettiin esiin kuuleminen, vaikutusarviointi, valtioneuvoston ja eduskunnan tyén yh-

59 OM, lainvalmisteluosaston julkaisu 6/2000.

60 Ks. Pakarinen, A., Tala, J. & Hdmynen, L. (2010) Vaikutusten arviointi vuoden 2009
hallituksen esityksissa. Oikeuspoliittisen tutkimuslaitoksen tutkimustiedonantoja 104.
Helsinki, s. 3-5.

81 OM, Ty6ryhmamietintd 2005:10.

62 OM, Tyoryhmamietintd 2007:14.

63 \Vuonna 2007 myos opetusministerion tyéryhma antoi mietinténsa kirkollisen lainval-
mistelun kehittamisesta. Siina korostettiin lainvalmistelun suunnitelmallisuutta ja johta-

mista, organisointia ja tukitoimia, vaikutusten arviointia ja lainsdaddannén hallittavuutta.
OPM, Tydéryhmamuistioita ja selvityksid 2007:34.
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teensovittaminen, oikeuskanslerin havaintoja sdaddsvalmistelusta (liian varhainen po-
liittinen sitomien, aikapula, kokeneen lainvalmisteluhenkildkunnan vahaisyys), resurs-
sit seka ministerididen sisédinen sdaddsvalmistelutyd. %

Paremman s&antelyn neuvottelukunta toimi 2007—2011. Loppuraportissaan® se ko-
rosti seuraavia asioita: vaikutusten arviointi, yritysten hallinnollisen taakan vahentami-
nen, saantelyn vaihtoehdot, saaddskieli ja lainsdadantésuunnitelman hankkeiden seu-
ranta.

Oikeusministerid kaynnisti "Sujuvampaan lainvalmisteluun” -hankkeen SITRA:n
kanssa vuosiksi 2010-2012.% Hankkeessa luotiin lainvalmisteluprosessin ideaalimalli
seka korostettiin muun muassa lainsaadantopolitiikan johtamista seka lainvalmistelu-
osaamista ja sen kehittdmistd. Vuonna 2013 oikeusministerid julkaisi raportin "Tietoja
ja selvityksia lainvalmistelusta”® ja siina tarkasteltiin sdaddsten maaraa, vaihtoehto-
jen arviointia sekd kuulemista.

Vuonna 2015 saadodspolitiikan yhteistydryhma nosti loppuraportissaan esiin lainval-
mistelun ongelmina kiireen ja vaikutusten ja vaihtoehtojen heikon arvioinnin seka ko-
rosti virkamiesvalmistelun ja poliittisen ohjauksen erillisyytta, johdon lainvalmistelu-
koulutuksen tarvetta, resurssien parempaa kohdentamista, sidosryhmien kuulemista
ja lainvalmistelun osaamisen kehittamista.® Seuraavan saadosvalmistelun yhteistyd-
ryhmén loppuraportissa® vuonna 2019 puolestaan korostettiin sdadésten sujuvoitta-
mista, vaikutusten arvioinnin laadun parantamista, sidosryhmayhteistyon ja kuulemi-
sen kehittdmistd, EU- ja kansainvalisen sdantelyn parempaa yhteisty6ta, oikeuskans-
lerin ennakkotarkastusta, teknologian hyddyntamista, osaamisen kehittamista, voima-
varojen kehittdmista ja lainvalmistelun kehittdmisen organisointia ministeridissa.

64 OM, Mietintdja ja lausuntoja 22/2011.
65 OM, Mietint6ja ja lausuntoja 33/2011.

66 OM, Selvityksia ja ohjeita 80/2010, 29/2011, 39/2011, 7/2013. Ks. myds Keinanen,
A.; Sinkkila, K.; Lonka, H.; Tuominen, R.; Pajuoja, J.; Vauhkonen, V.: Saadodsten suju-
voittamisen kokemukset ja vaikutukset (2019): Sipilan hallituksen karkihankkeen arvi-
ointi. VNTEAS 2019:55.

67 OM, Selvityksia ja ohjeita 29/2013.
68 OM, Mietintdja ja lausuntoja 27/2015.
69 OM, Mietint6ja ja lausuntoja 2019:29.
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Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittamisryhma vuonna 2019 korosti mietinnos-
saan’0 jalleen valtioneuvoston yhteista lainvalmisteluresurssia, lainsdadantdésuunnitte-
lua valtioneuvostossa, saaddsvalmistelun koulutuksen ja osaamisen vahvistamista
seka saadosvalmistelijan digitaalista tydpdytdd. Samana vuonna julkaistiin myods
VNTEAS-raportti sadaddsvalmistelun tietopohjasta ja sen puutteista”.

Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman mukaan tavoitteena on vahvistaa lainval-
mistelijoiden perus- ja ihmisoikeusosaamista seka lakiesitysten perustuslainmukai-
suutta, ja tehostaa vaikutusten arviointia’>. Samaa on korostettu myds valtioneuvos-
ton perus- ja ihmisoikeustoimintaohjelmassa 2020-2023.7° Liséksi oikeusministeri-
0ssa on ollut lukuisia hankkeita, joissa on korostettu demokraattista osallistumista ja
kuulemista hankkeissa’.

3.2.5 Lainsaadannon arviointineuvosto

Lainsdaadanndn arviointineuvosto perustettiin vuonna 2016 valtioneuvoston kanslian
(VNK) yhteyteen.” Sen tehtava on antaa lausuntoja hallituksen esitysten vaikutusarvi-
oinneista. Kadytanndssa arviointineuvosto on kiinnittdnyt myés huomiota esitysten
puutteelliseen tavoitteenasetteluun, tietopohjaan, vaihtoehtojen arviointiin ja kuulemi-
seen. Lisdksi se on huomauttanut esitysten puutteellisesta ymmarrettavyydesta. Po-
liittisten toimijoiden ja lainvalmistelijoiden roolijakoon on myds kiinnitetty huomiota.
Etenkin alkuvaiheessa painopiste oli varsinkin taloudellisten vaikutusten arvioinnissa,
mutta sittemmin arviointineuvosto on tarkastellut kaikenlaisia vaikutusarviointeja aina
perusoikeusvaikutuksiin asti. Arviointineuvosto selvitti vuonna 2019 myds vaikutusten

70 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:17.

71 Nieminen, K.; Alasuutari, N.; Kautto, P.; Saarela, S-R.; Jarvikangas, |.; Hiltunen, E.
ja Rantala, K. (2019): Tutkimustiedon hyédyntamisen hyvat kaytannét lainvalmiste-
lussa: kohti parempaa saantelya? VNTEAS 2019:38.

72 Paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelma 10.12.2019.
73 Valtioneuvoston julkaisuja 2021:59.
74 Ks. esim. OM, Selvityksia ja ohjeita 2022:1.

75 Ks. lainsdadannon arviointineuvostosta neuvoston vuosikertomukset seka Keinanen,
A. & Halonen, M. (2017). Mika vaivaa vaikutusten arviointia? Vaikutusten arvioinnin
puutteet lainsdadanndn arviointineuvoston havaitsemana ja lausuntojen huomioiminen
hallituksen esityksissa. Edilex 2017/4 ja Keindnen, A.; Lonka, H.; Pajuoja, J.; Vartiai-
nen, N.; Tuominen, R.; Halonen, M.; Koskela, T. (2019): Lainsdddanndén arviointineu-
voston toiminnan vaikuttavuuden arviointi. VNTEAS 2019:12.

46



arviointia U-kirjelmissa.”® Tavoitteiden ja keinojen kuvaamisessa samoin kuin vaiku-
tusten arvioinnissa nahtiin puutteita.

Lainsdadanndn arviointineuvosto toteaa vuotta 2020 koskevassa vuosikertomukses-
saan, etta hallituksen esitysten puutteellisuudet ovat pysyneet vuodesta toiseen hyvin
samantyyppisind, vaikka satunnaista vaihtelua on esiintynyt jonkin verran. Esityksista
puuttuu tyypillisesti maarallisia arviointeja ja vaihteluvaleja, ja kustannusten ja hyoty-
jen euromaaraiset arviot ovat olleet vajavaisia. Talldin esityksen maarallisista vaiku-
tuksista on vaikea muodostaa riittdvaa nakemysta.

Myds osassa hallituksen esityksia ei kuvata riittdvasti vaihtoehtoja tavoitteisiin paase-
miseksi. Talldin ei voida varmistua ja kayda yhteiskunnallista keskustelua siita, voisiko
tavoitteisiin paasta edullisemmin tai tehokkaammin mahdollisesti jollakin muulla kei-
nolla. Arviointineuvosto on korostanut myds jalkiseurannan merkitystd monissa lau-
sunnoissaan, jotta esityksen vaikutuksia arvioitaisiin myds jalkikateen. Jalkiarvioinnin
tulokset hyddyttavat yleensa lainvalmistelua, kun samasta aihepiirista suunnitellaan
uusia hankkeita. EU-kytkentaisissa esityksissa arviointineuvosto on kiinnittanyt huo-
miota siihen, ettd kansallinen liikkumavara tulee esittd3 riittavan selkeasti.””

Lainvalmistelun laatuindikaattoreiden ndkodkulmasta lainsdadannoén arviointineuvoston
lausunnot tarjoavat Suomessa talla hetkella parhaimman indikaattorimahdollisuuden,
koska neuvosto pisteyttda lausuntonsa asteikolla 1-5. Arviointineuvoston lausun-
noissa on kokonaisarvio hallituksen esityksen luonnoksesta. Kokonaisarvio pisteyte-
tdan asteikolla yhdesta viiteen, ja jokaiseen lausuntoon liitetdan yksi seuraavista lau-
sumista:

1. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos tayttaa saados-
ehdotusten vaikutusten arviointiohjeen vaatimukset. Arviointineuvostolla
on vain pienia lisdysehdotuksia esitysluonnokseen.

2. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos vastaa paaosin
saaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto suosit-
telee, ettd hallituksen esitysluonnosta tdydennetdan neuvoston lausun-
non mukaisesti ennen hallituksen esityksen antamista.

3. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos noudattaa osit-
tain sdadosehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Arviointineuvosto
suosittelee, etta esitysluonnosta korjataan neuvoston lausunnon mukai-
sesti ennen hallituksen esityksen antamista.

76 Ks. Ervasti, K. (2019): Vaikutusten arviointi EU-lainsdadantohankkeissa valtioneu-
voston U-kirjeiden valossa. Edilex 2019:32. https://www.edilex.fi/artikkelit/20005.pdf.

7 Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2021:3: Lainsdadanndn arviointineuvoston vuosi-
katsaus 2020.
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4. Arviointineuvosto katsoo, etta hallituksen esitysluonnos on puutteellinen
sdaddsehdotusten vaikutusten arviointiohjeen ndkdkulmasta. Esitysluon-
nosta tulee korjata neuvoston lausunnon mukaisesti ennen hallituksen
esityksen antamista.

5. Arviointineuvosto katsoo, etta esitysluonnoksessa on merkittavia puut-
teita. Esitysluonnoksen pohjalta ei todennakdisesti pysty muodostamaan
riittdvaa ja perusteltua kasitysta esityksesta, eika sen taloudellisista ja
yhteiskunnallisista vaikutuksista. llman puutteellisuuksien korjaamista on
vakavasti harkittava, voiko esityksen antaa eduskunnan kasiteltavaksi.

Helmikuuhun 2022 mennessa 80:een arviointineuvoston lausuntoon on pisteytetty ko-
konaisarvio hallituksen esityksen luonnoksesta. Kuviossa 3 on kuvattu 10 lausunnon
liukuva keskiarvo lausuntojen pisteytyksista ajanjaksolla 26.2.2018-22.2.2022. Liu-
kuva keskiarvo kuvaa lainvalmistelun laatua indikaattorina: Mitéa pienempi lukema on,
sitd parempia arvioita arviointineuvosto on antanut hallituksen esityksen luonnoksista.
Vastaavasti suurempi lukema kuvaa suurempia puutteita hallituksen esitysten luon-
noksissa.

Parhaimmillaan indikaattori on saanut alle 2,4 arvoja, eli hallituksen esitysluonnokset
ovat padosin vastanneet saadoésehdotusten vaikutusten arviointiohjetta. Korkeimmil-
laan — eli huonoimmillaan — indikaattori on saanut arvon 3,3.

Tamankaltainen indikaattori kuvaa huonosti lainvalmistelun laatua lyhyella aikavalilla,
koska yksittaisella esityksella on suuri painoarvo indikaattoriin. Liséksi se, miten arvi-
oitavat esitykset valitaan arvioinnin kohteeksi, vaikuttaa indikaattorin arvoon. Kuiten-
kin pitkalla aikavalilla indikaattori antaa hyvan kuvan lainvalmistelun laadun kehittymi-
sesta. Toisaalta samaan aikaan tulee myos arvioida, ovatko arviointineuvoston arvi-
ointipainotukset muuttuneet ajan saatossa.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Kuvio 3. Lainséadannon arviointineuvoston lausuntojen pisteytys; 10 lausunnon liukuva
keskiarvo

Arviointineuvoston lausuntojen pisteytys; 10
lausunnon liukuva keskiarvo
3,4
3,2
3,0
2,8
2,6
2,4
2,2
2,0

111/2018
1IV/2021
1IvV/2021
1vV/2021
1IV/2021

1/2022

Arviointineuvoston toinen kausi paattyi huhtikuussa 2022. Arviointineuvosto on vuosi-
katsauksessaan koonnut yhteen havaintoja lainvalmistelun laadusta toiselta toimikau-
delta vuosina 2019-2022 (VNK 2022). Yhtena keskeisena havaintona arviointineu-
vosto nostaa esille sen, ettd neuvosto joutuu toistuvasti kiinnittdmaan huomioita sellai-
siin hallituksen esityksen kohtiin, jotka eivat ole suoraan liittyneet vaikutusten arvioin-
tiin, mutta ovat olennaisia vaikutusten arviointien ymmarrettavyyden kannalta.

Yhdeksi lainvalmistelun kehittdmisen kohteeksi lainsdadanndn arviointineuvosto nos-
taa sdadosjohtamisen. Arviointineuvoston ndkemyksen mukaan lainvalmisteluproses-
sia pitda suunnitella ja johtaa paremmin niin ministerididen virkajohdossa kuin poliitti-
sessa johdossa. Tama mahdollistuisi osittain paremmalla sdadoésvalmisteluhankkei-
den suunnittelulla, prosessijohtamisella, riittavalla hankkeiden aikataulutuksella ja
lainvalmisteluun kaytettavien riittavien resurssien ja vaikutustenarviointiin tarvittavan
osaamisen turvaamisella. Ministerididen johdon tulee vastata siita, etté lainvalmiste-
lussa on riittavasti aikaa ja resursseja ottaa huomioon arviointineuvoston lausun-
noissa esitetyt huomiot.

Toiseksi kehittdmisen kohteeksi arviointineuvosto nostaa vaihtoehtoisten toteutusta-
pojen arvioinnin. Lainvalmisteluohjeet korostavat saantelyvaihtoehtojen tunnistamista
ja niiden vaikutusten arviointia. Esitysluonnoksen laaja tietopohja ja vaihtoehtoisten
saantelyratkaisuiden arviointi edistavat valmistelun avoimuutta ja hyvaksyttavyytta.
Poliittinen ohjaus ja etukateen tehdyt ratkaisut tunnistetaan keskeiseksi syyksi sille,
ettd vaihtoehtoja ei tuoda esille hallituksen esityksissa.
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Kolmantena kohteena lainvalmistelun kehittamisessa arviointineuvosto nostaa esille
lain tavoitteiden kuvaamisen sdaddsehdotuksessa. llman selkeda tavoitetta saantelyn
vaikuttavuuden arvioiminen (saavutetaanko ehdotuksella tavoitteet) on mahdotonta.
Tavoitteen kuvaaminen auttaa, kun sdaddsehdotuksesta kdydaan keskustelua eri foo-
rumeilla, ja vastaavasti sdadoksen jalkikateisen arvioinnin kannalta on tarkeaa tietaa
saadosehdotuksen tavoitteet.

Neljantena kehittamisen kohteena arviointineuvosto suosittelee keskittymista olennai-
siin asioihin. Yhtaalta esimerkiksi vaikutusten arviointi -osiossa tulisi keskittya vaiku-
tusten arviointiin eika kasitella asioita, jotka kuuluvat esimerkiksi nykytilan kuvaami-
seen. Toisaalta vaikutusten arvioinnissa tulisi keskittyd enemman arviointiin ja vaiku-
tusten syntymiseen liittyvien epavarmuuksien kuvaamiseen. Myos kuulemiseen liitty-
vat puutteet, kuten lausuntokierroksen valiin jddminen, ja naiden puutteiden korjaami-
nen on yksi arviointineuvoston esille nostama kehitysehdotus.

Kuudentena lainvalmistelun kehittamisen teemana arviointineuvosto tunnistaa jalkiar-
viointien paremman huomioimisen jo sdaddsvalmisteluvaiheessa. Arviointineuvosto
on joutunut kiinnittdmaan huomiota siihen, etté esitysluonnosten kuvaukset lakien toi-
meenpanon ja vaikutusten seurannan jarjestamisesta ovat olleet ajoittain puutteelliset.
Lakien toimeenpanon ja vaikutusten seurannan merkitys korostuu tilanteessa, jossa
hallituksen esitysluonnoksessa on suurta epavarmuutta ennakollisissa vaikutusten ar-
vioinneissa tai olennaisia vaikutuslajeja ei ole voitu erindisien haasteitten takia riitta-
vasti arvioida. Tallaisessa tilanteessa arviointineuvoston mukaan olisi tarkeaa selvit-
taa lain toimeenpanon seurannan ja vaikutusten jalkiarvioinnin kautta lain tavoitteiden
toteutumista ja toteutuneita vaikutuksia.

3.2.6 Lainvalmistelijat

Anssi Keinanen ja Jussi Pajuoja (2022) ovat selvittaneet lainvalmistelijoiden nakemyk-
sid sadantelyn laadusta ja sen ongelmista.” Lainvalmistelijoiden nidkemykset ovat ol-
leet harvoin lainvalmistelun laatua koskevien tutkimusten Idhdemateriaalina. Tutki-
muksen mukaan lainvalmistelun laatuun vaikuttavia keskeisia ongelmia ovat kiire, niu-
kat resurssit, ministerididen toimintatavat (esim. perehdytys, yksin tekeminen, tiedon-
kulku, esivalmistelun ohuus), puutteellinen osaaminen, sdaddsjohtaminen seka poliit-
tisen ohjauksen yhteensovittaminen hyvan saaddsvalmistelun periaatteiden kanssa.

78 Keinanen ja Pajuoja (2022). Jakson teksti perustuu Keinasen ja Pajuojan kirjaan.
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Kiire lainvalmistelussa nousee esille paallimmaisena lainvalmistelun laatuongelmana.
Esimerkiksi valmistelutydn keskeytyminen muiden tehtavien vuoksi ja poliittisen joh-
don asettamat eparealistiset lainvalmistelun aikataulut on koettu syiksi lainvalmistelun
kiireeseen ja aikataulujen ylittdmiseen. Lainvalmistelijat tuovat esille, etta yhtaalta
lainvalmisteluprosessin etenemista ei suunnitella riittdvasti ministeridissa ja toisaalta
lainvalmisteluun ei varata riittavasti aikaa.

Lainvalmistelun kiire yhdistetaan usein liian niukkoihin lainvalmisteluresursseihin. Yh-
taalta kysymys on lainvalmistelijoiden maarasta mutta toisaalta myés siitd, mihin kaik-
keen lainvalmistelijat allokoivat tydaikaansa seka miten olemassa olevia resursseja
johdetaan. Lainvalmistelijat kokevat ministerididen virkamiesjohtoa enemman, etta
lainvalmistelijoiden maara on liian vahainen. Lainvalmistelijat arvioivat, etta lainsaa-
dantdprosessien parempi ennakoiminen johtaisi siihen, ettd ministeridissa pystyttaisiin
paremmin ennakoimaan lainvalmisteluresurssitarve.

Vaikka lainvalmistelun laatuvaatimusten toteutumiseen on viime vuosina kiinnitetty ai-
kaisempaa enemman huomiota, on lainvalmistelu ministeridissa painottunut yksin teh-
tavaan valmisteluun. Lainvalmistelijat tuovat esille, etta uusia lainvalmistelijoita ei pe-
rehdyta tarpeeksi uusiin tehtaviin. Erityisen ongelmallisena pidetaan sita, etta lainval-
mistelun hiljaista tietoa ei siirretd ministeridissa kokeneen lainvalmistelijan elakoity-
essa tai siirtyessa muihin tehtaviin. Lainvalmistelukokemusta ja lainvalmistelussa tar-
vittavaa tietotaitoa on vaikea korvata nopeasti. Usein koetaan, ettad uudet lainvalmiste-
lijat saavat tehtdvakseen alkaa valmistella lainsdadantéhankkeita ilman, etta heitéd on
ensin perehdytetty kunnolla ministerion toimintatapoihin saatikka lainvalmistelun pe-
rusasioihin. Kunnollisen perehdyttdmisen lisaksi lainvalmistelijat toivoivat tiimimaisem-
paa valmistelua yksin tekemisen sijasta.

Lainvalmistelijat tuovat esille yhtena puutteena lainvalmistelussa lainvalmistelijoiden
osaamattomuuden, mika korostuu erityisesti yksin tehtdvassa virkamiesvalmistelussa.
Etenkin vaikutusten arvioinnit koetaan vaikeiksi ja haasteellisiksi toteuttaa. Yhtaalta
lainvalmistelijat toivoivat koulutusta parantamaan osaamistaan ja toisaalta ministerion
tyoskentelytapojen kehittdmista niin, etté lainvalmistelun tueksi olisi tarjolla erityis-
osaamista. Tamankaltaista erityisosaamista ministeridissa kaivattiin erityisesti vaiku-
tusten arviointeihin perustuslakikysymyksiin, tietosuojakysymyksiin seka lakitekniik-
kaan.

Lainvalmistelijat kaipaavat voimakkaampaa ministeridétasoista sdadosjohtamista luo-
maan puskuria poliittiseen sdadosjohtamiseen. Lainvalmistelijat kokevat, etta toisi-
naan ministerin tai hallituksen asettamat aikataulut ja poliittiset ratkaisut vaikeuttavat
hyvan lainvalmistelun toteutumista. Samalla, kun lainvalmistelijat halusivat vahvem-
paa virkamiesjohtoista sdaddsjohtamista, he toivoivat myds, etta Iahiesimiehet pystyi-
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sivat linjaamaan ja paattamaan enemman asioita, jotta lainvalmisteluun ei syntyisi tur-
hia katkoksia, kun asiat viedaan ratkaistavaksi ministerion johtoryhmiin. Yhdeksi
haasteeksi saaddsjohtamisessa koetaan sellaiset sdaddshankkeet, jotka kohdistuvat
useamman ministerion alalle. Kun lainvalmisteluresurssit ovat rajalliset, ministeriot ei-
vat valttdmatta ole halukkaita luovuttamaan lainvalmisteluresurssejaan toisen ministe-
rion vetamaan saadoshankkeeseen. Toisaalta tiukat aikataulut voivat johtaa myds sii-
hen, ettd muiden ministerididen osaamista ei pyritdkdan hydédyntdmaan tarpeeksi saa-
dosvalmistelussa.

Laatikko II: Keskeisimmat havainnot lainvalmistelun laatutekijoista

Rationaalisen lainvalmistelun ihanne ja kotimaiset lainvalmisteluohjeet tarjoavat hyvan ja
kansainvalisestikin jaetun I1ahtékohdan lainvalmistelun laadun arvioinnille.

Hyvan lainvalmistelun perusteena on hyva tietopohja, jota erilaisilla keinoilla (mm.
selvitykset, kv. vertailu, vaihtoehtojen tunnistaminen, vaikutusten arviointi ja sidosryhmien
osallistaminen) pyritaan toteuttamaan. Hyva tietopohja on myos keskeisesti yhteydessa
muihin hyvan lainvalmistelun periaatteisiin, kuten avoimuuteen ja tilivelvollisuuteen.

Suomessa useat eri toimijat tuottavat tietoa lainvalmistelusta ja sen laadusta. Tama on
hyva asia tiedon luotettavuuden kannalta.

Tiedontuotanto lainvalmistelusta ei ole kuitenkaan systemaattista, vaan satunnaista.
Lainvalmistelun laadun kehittamista pitkalla aikavalilld on vaikeaa arvioida. Mydskaan
tietdmys, mita lainvalmisteluprosessin eri vaiheissa tapahtuu ei ole syvallista.

Eri toimijat nostavat esille samanlaisia havaintoja lainvalmistelun ongelmista.
Lainvalmistelun ongelmaksi tunnistetaan liiallinen kiire, vahaiset resurssit ja osaamisen
puute. Liséksi vaihtoehtojen tunnistamisen vahaisyys ja vaikutusten arviointien puutteet on
nostettu usein esille lainvalmistelun ongelmana — toisaalta tassa asiassa on myos
tapahtunut parantumista. Poliittisen ohjauksen vaaranalainen ajoitus myos osaltaan
heikentaa lainvalmistelun laatua.

Lainvalmistelun laatuindikaattorien nakokulmasta lainsdadanndn arviointineuvoston

lausunnoissa oleva pisteytys tarjoaa mahdollisuuden seurata lainvalmistelun laadun
kehittymista pitemmalla aikavalilla.

52



3.3 Kotimaisen lainvalmistelun laatua
koskeva tutkimus

Tutkimusta lainvalmistelun laadusta on tehty runsaasti aina 1990-luvulta lahtien: eten-
kin Kriminologian ja oikeuspolitiikan instituutissa (ent. Oikeuspoliittinen tutkimuslaitos)
on toteutettu paljon erilaisia tutkimuksia (esim. Ervasti, Tala, Rantala) samoin kuin Ita-
Suomen yliopistossa (esim. Keindnen). Tutkimuksia on tehty mm. vaikutusten arvioin-
nista, kuulemisesta, sdadospolitiikasta, valiokuntatydsta, sdantelytaakasta, EU-saan-
telysta, hallituksen esitysten piirteista ja laadusta seka argumentoinnista hallituksen
esityksissa.

Lainvalmistelua ja sen laatua on kasitelty ja arvioitu muutamassa yleisteoksessa, joita
on kaytetty mm. kurssikirjoina yliopistoissa. Tallaisina kirjoina voidaan mainita esimer-
kiksi Matti Niemivuon kirjat "Kansallinen lainvalmistelu” (2002) ja "Lainvalmistelu — Oi-
keudelliset perusteet ja kaytantd” (2020), Jyrki Talan kirja "Lakien laadinta ja vaikutuk-
set” (2005), Kaijus Ervastin kirjat "Laki, Konflikti, Tuomio: Oikeus yhteiskunnallisena
iimidénd” (2012) ja "Yhteiskunnallinen oikeustutkimus” (2022) sekd Anssi Keindsen ja
Jussi Pajuojan kirja "Miten tehdaan hyva laki?” (2022).

Lisaksi vireilla on ollut runsaasti VNTEAS-hankkeita, joissa on selvitetty lainvalmiste-
lun laatua. Naita ovat esimerkiksi:

o Kati Rantala, Pertti Ahonen, Noora Alasuutari, Jussi Kauppila, Petrus
Kautto, Kanerva Kuokkanen, Essi Rompétti, Karolina Saarenpaa, Jyrki
Tala, Petri Uusikyla (2018): Saantelytaakan arviointi ja vahentaminen.

o Kati Nieminen, Noora Alasuutari, Petrus Kautto, Sanna-Riikka Saarela,
Inka Jarvikangas, Elina Hiltunen, Kati Rantala (2019): Tutkimustiedon
hyédyntamisen hyvat kaytannaét lainvalmistelussa: kohti parempaa saan-
telya?

o Kati Rantala, Inka Jarvikangas, Samuli Pitzén, Petrus Kautto, Pertti Aho-
nen, Petri Uusikyla, Suvi Jaakkola, Sanna-Riikka Saarela, Olli-Pekka
Aaltonen, Chris Carling (2021): Lakien toimivuuden ja vaikutusten jal-
kiarviointi: Nykytilan kuvauksesta kehittdmisehdotuksiin.

¢ Anssi Keinanen, Harriet Lonka, Jussi Pajuoja, Niko Vartiainen, Risto
Tuominen, Miia Halonen, Tarja Koskela (2019): Lainsdddanndn arvioin-
tineuvoston toiminnan vaikuttavuuden arviointi.

o Anssi Keinanen, Kaisa Sinkkila, Harriet Lonka, Risto Tuominen, Jussi
Pajuoja, Veikko Vauhkonen (2019): Saaddsten sujuvoittamisen koke-
mukset ja vaikutukset: Sipilan hallituksen karkihankkeen arviointi.

Naita tutkimuksia on kaytetty myds hyvaksi erilaisissa valtioneuvoston suunnittelueli-
missa. Tutkimuksissa yhdeksi keskeisimmaksi ongelmaksi on todettu vaikutusten liian
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heikko ennakollinen arviointi seka jalkikateinen seuranta. Liséksi ongelmia on nahty
tietopohjassa, vaikutusten arvioinnissa, kuulemisessa seka hankkeiden johtamisessa,
aikataulutuksessa ja resursseissa.

Kotimaisista, lainvalmistelua koskevista, tutkimuksista on l0ydettavissa mielenkiintoi-
sia havaintoja myos lainvalmistelun laadun mittaamisen nakdkulmasta. Lainvalmiste-
lun laatua on tutkittu viime vuosikymmenina useissa eri tutkimuksissa niin kvantitatiivi-
silla kuin kvalitatiivisillakin menetelmilla. Kvalitatiivisia menetelmia on hyédynnetty esi-
merkiksi Ahtosen ym. (2011) sisdasiainministerion ja hallintovaliokunnan valista yh-
teistyota selvittaneessa haastatteluanalyysissa ja Pakarisen (2011) vaikutusten arvi-
oinnin merkityksia kasittelevassa diskurssianalyysissa. Esille voidaan nostaa myds
Rantalan (2011) tutkimus, jossa lainvalmistelun laatua tutkittiin merkittavien lainval-
misteluhankkeiden osalta monipuolisesti eri aineistoja (kuten lainvalmistelijoiden
haastatteluja ja hallituksen esityksia) hyddyntaen. Lisaksi Rantalan ym. (2019) ihmi-
siin kohdistuvia vaikutuksia kasitelleessa tutkimuksessa vaikutusarviointien vakuutta-
vuutta analysoitiin argumentaatioanalyysilla keskittyen viiteen ihmisvaikutuksia sisal-
taneeseen hallituksen esitykseen.

Lainvalmistelun laatuindikaattoreiden nakdkulmasta mielenkiintoisia ovat erityisesti
kvantitatiivisilla menetelmilld toteutetut analyysit ja tutkimukset. Kvantitatiivista analyy-
sia sisaltaneet tutkimukset ovat liittyneet alaluvussa 2.1 esiteltyjen arviointitapojen
osalta maarallisiin arviointimittareihin. Usein tutkimukset ovat perustuneet kansainvali-
sen tutkimuksen tapaan lainvalmisteluasiakirjojen (hallituksen esitykset) analysoimi-
seen lainvalmisteluohjeiden noudattamisen nakdkulmasta. Tutkimuksia ja analyyseja
on toteutettu muun muassa vaikutusten- ja vaihtoehtojenarvioinnin, kielteisten vaiku-
tusten esiin tuomisen, tiedon hyédyntamisen seka jalkikateisen seurannan ja arvioin-
nin ndkdkulmista. Kansainvalisen kirjallisuuden tapaan analysointi on perustunut esi-
merkiksi siihen, kuinka monessa prosentissa esityksistd muun muassa kielteisia vai-
kutuksia tai jalkikateinen seuranta/arviointi on huomioitu. Sen sijaan laadullisten mitta-
reiden avulla toteutettua arviointia tai ex ante / ex post -vertailua ei ole Suomessa tie-
teellisen tutkimuksen piirissa toteutettu. Kuitenkin esimerkiksi lainsdadannén arviointi-
neuvosto kayttdd omassa hallituksen esitysten luonnosten arvioinnissa viisiportaista,
laadulliseksi arviointimittariksi luokiteltavaa, arviointitapaa.”

Tutkimuksissa lainvalmistelun laatua on tarkasteltu muun muassa vaikutusarviointien
esittdmistavan nakokulmista. Kiinnostuksen kohteena on ollut muun muassa se, onko
vaikutusarviointeja esitetty kvantitatiivisesti tai rahamééréisesti. Esimerkiksi Ervasti ja
Tala (1996) seka Ervasti ym. (2000) luokittelivat taloudellisten vaikutusten arvioinnit

79 Ks. myos Vartiainen ja Harkdnen 2022, s. 5.
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luokkiin "ei vaikutuksia”, "sanallinen arvio” ja "markkamaarainen arvio”. Kvantitatiivis-
ten vaikutusarviointien esiintymisté on tutkittu myds uudemmilla aineistoilla Pakarisen
ym. (2010), Rantalan ym. (2015) seka Slantin ja Rantalan (2013) tutkimuksissa seka
ihmisiin kohdistuvien vaikutusten osalta Rantalan ym. (2019), yhteiskunnallisten vai-
kutusten osalta Kemildisen ja Keindsen (2015) seka ymparistdvaikutusten osalta Ke-
mildisen ja Keindsen (2016) tutkimuksissa. Edellda mainitut tutkimukset kasittelivat
myos kielteisten vaikutusten esiin tuomista, joka mittaa osaltaan vaikutusarvioinnin
uskottavuutta ja luotettavuutta®. Kvantitatiivisten arviointien kirjaamisten osalta laatu-
tekijana on otettava huomioon myos se, liittyyk® arvio ainoastaan esimerkiksi vaiku-
tuksen kohteena olevien henkildiden maaraan, vai kuvaako arvio aidosti vaikutuksen
suuruutta®'.

Vaihtoehtojen arviointien esittdmiseen hallituksen esityksissa on keskitytty Keinasen
ja Vartiaisen (2017) seka Sinkkilan ja Vartiaisen (2021) tutkimuksissa. Ensin maini-

tussa tutkimuksen kohteena oli vuoden 2014 hallituksen esitykset ja jalkimmaisessa
laajemmin vaihtoehtojen arviointien kirjaamiskaytantdjen kehittyminen talla vuositu-

hannella. Molemmissa tutkimuksissa vaihtoehtojen kirjaamisia tarkasteltiin maaralli-
sille arviointimittareille tyypillisen kyllé/ei-jaottelun perusteella. Lisaksi vaihtoehtojen

arviointien kirjaamisia on analysoitu muun muassa Putkosen (2013) oikeusministeri-
Olle tekemassa selvityksessa.

Tiedon hyddyntéamisté lainvalmistelussa on mitattu esimerkiksi laskemalla, kuinka mo-
nessa hallituksen esityksessa on viitattu kirjallisiin lahteisiin®? tai missa maarin esityk-
set ovat siséltaneet viittauksia tutkimuksiin, selvityksiin ja tilastotietoon®3. Jéalkikéteisen
seurannan ja arvioinnin huomioimista hallituksen esityksissa arvioitiin Keindsen ym.
(2019) tutkimuksessa. Arvioinnin kohteena oli ensinnakin havaita, huomioidaanko jal-
kikateista seurantaa hallituksen esityksissa lainkaan, ja liséksi, onko seurannan to-
teuttaja, kohde ja valmistumisen ajankohta maaritelty seka tuotiinko esityksissa esille
mihin tietolahteisiin seurannan tulisi perustua. Jalkikateisen seurannan ja arvioinnin
huomioimista on tutkittu myos Rantalan ym. (2021) tutkimuksessa vuoden 2017 halli-
tuksen esityksista. Tarkastelun kohteena oli muun muassa laskea, kuinka monessa
kyseisen vuoden esityksista esitettiin mainintoja jalkiarvioinnista/-seurannasta seka
jalkiseurannassa hyodynnettavista tilastollisista seurantaindikaattoreista.

80 Slant ja Rantala 2013, s. 60.

81 Kemildinen ja Keinanen 2015, s. 8.
82 Slant ja Rantala 2013.

83 Nieminen ym. 2019.
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Edella mainittujen aihealueiden lisaksi lainvalmistelun laatua on mitattu hallituksen
esitysten osalta muun muassa lausunnonantajien huomioimisen nakékulmasta® seka
laskemalla ulkomaisen oikeustilan kuvaamista siséltédneiden esitysten maaria®. Lau-
suntojen osalta Ervasti ja Tala (1996) jaottelivat esitykset sen mukaan, oliko esityk-
sissa@ mainittu lausunnonantajia nimelta tai oliko lausuntojen sisalldsta kerrottu esityk-
sissé. Lisaksi laatua on mitattu valiokuntien reagoimisella hallituksen esityksiin®. Er-
vastin ym. (2000) tutkimuksessa valiokuntien reagoimista mitattiin seuraavalla luoki-
tuksella: i) hyvaksytty sellaisenaan ilman kommentteja, ii) hyvaksytty ja mietinndssa
kannanottoja, iii) esitystd muutettu valiokunnassa, iv) esityksen hyvaksymiselle ase-
tettu ennakkoehto ja v) ehdotettu esityksen hylkaamista®’.

Hallituksen esityksiin perustuvan laadunarvioinnin kohdalla on otettava huomioon se,
etta hallituksen esitykset ovat muun muassa laajuudeltaan ja yhteiskunnalliselta mer-
kitykseltdan varsin erilaisia. Esitysten keskinainen erilaisuus taytyykin ottaa huomi-
oon, mikali lainvalmistelun laatua halutaan arvioida esimerkiksi eri vuosien tai hallitus-
kausien valilla. Eri ajankohtien valista vertailukelpoisuutta voidaan parantaa erilaisin
keinoin. Yksi keino on analysoida eri vuosilta kaikki hallituksen esitykset, jolloin ha-
vaintojen suuri maara edesauttaa erityyppisia esityksia esiintymaan eri ajankohdilla
samassa suhteessa.

Mikali aineistoa ei esimerkiksi aikataulusyista halua kerata kaikista tiettyna ajankoh-
tana annetuista hallituksen esityksista, voidaan vertailukelpoisuus huomioida valikoi-
malla esityksiad analysoitavaan aineistoon. Esimerkiksi Sinkkilan ja Vartiaisen (2021)
vaihtoehtojen arviointien vuosikohtaisiin eroihin keskittyneessa tutkimuksessa analy-
soitiin noin 80 hallituksen esitysta jokaiselta vuodelta. Vertailukelpoisuuden vuoksi tut-
kimuksen aineisto kerattiin hallituskausien toisilta vuosilta ja mahdollisimman tasai-
sesti eri ministeridista. Lisdksi vertailukelpoisuus otettiin huomioon valikoimalla jokai-
selle tarkasteluvuodelle esityksia tasaisesti esityksen laajuuden mukaan.

Vertailukelpoisuutta voidaan parantaa myds esimerkiksi regressioanalyysin avulla.
Vartiaisen ja Harkdsen (2022) tutkimuksessa regressioanalyysia hyddynnettiin ko-
ronapandemiaan liittyvien hallituksen esitysten laadunarvioinnissa. Tutkimuksen tar-
koituksena oli analysoida, erosivatko koronapandemiaan liittyvat hallituksen esitykset
muista vuonna 2020 annetuista hallituksen esityksista vaikutusarviointien toteuttamis-
ten ndkodkulmasta. Vertailuasetelmalla Vartiainen ja Harkénen (2022) analysoivat ko-

84 Ervasti ja Tala 1996.

85 Slant ja Rantala 2013.

86 Ahtonen ym. 2011; Ervasti ym. 2000; VTV 2012.

87 Ks. vastaavanlaisesta luokittelusta myds Ahtonen ym. 2011.
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ronakriisin mukanaan tuoman kiireen ja epavarmuuden yhteytta vaikutusarviointien to-
teuttamisiin. Vartiainen ja Harkénen (2022) havaitsivat koronaan liittyvien esitysten ol-
leen muihin esityksiin verrattuna systemaattisesti erilaisia. Koronaan liittyvissa esityk-
sissa oli esimerkiksi vahemman EU-taustaisia esityksia, mutta niitd valmisteltiin use-
ammin tyéryhmavalmistelun sijaan virkatydna. Koronaesitykset liittyivat muita esityk-
sida useammin myds valiaikaisen lain jatkamiseen. Koska muun muassa edella maini-
tut tekijat voivat pandemian mukanaan tuoman kiireen ja epavarmuuden lisaksi vai-
kuttaa vaikutusarviointien laatuun, eivat koronaan liittyvat esitykset olisi suoraan ver-
tailukelpoisia muihin esityksiin ndhden. Tutkimuksessa vertailukelpoisuus voitiin kui-
tenkin ottaa huomioon lisdamalla kontrollimuuttujia regressioanalyyseihin.

Laatikko Ill: Keskeisimmat havainnot kotimaisessa kirjallisuudessa
esiintyneista lainvalmistelun laatumittareista

Kotimainen tutkimus on p&&asiassa keskittynyt méaréllisten arviointimittareiden
hyédyntédmiseen

Tutkimukset ovat perustuneet usein lainvalmisteluohjeiden noudattamisen todentamiseen
hallituksen esityksissé

Laatua on mitattu mm. tarkastelemalla seuraavien kriteerien esiintymista:

o Kuvantitatiiviset vaikutusarvioinnit
o Kielteiset vaikutukset

e Saantelyvaihtoehtojen arvioinnit
e Tiedon hyédyntdminen

o Jalkikateinen seuranta/arviointi

Laatumittarina on kaytetty myds valiokuntien reagoimista hallituksen esityksiin
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4 Lainvalmistelun laatuindikaattorit

Taman luvun aiheena on hankkeessa kehitetyn lainvalmistelun laatuindikaattorimallin
kehittdamisprosessi. Alaluvussa 4.1 esitellaan lyhyesti lainvalmistelun laatuindikaattori-
mallin valmistelun vaiheet sekd mallin peruskomponentit, minka jalkeen seuraavassa
alaluvussa 4.2 esitellddn mallin pilotointien tulokset. Osana hanketta selvitettiin myds
olemassa olevien lainvalmisteluun liittyvien tietojarjestelmien ja -aineistojen hydédyn-
nettdvyytta ja nilden mahdollisuuksia lainvalmisteluprosessin laadun seurannan nako-
kulmasta, mika on alaluvun 4.3 aihe. Lopuksi viimeisessa alaluvussa 4.4 esitetdan yh-
teenveto hankkeessa suoritetuista lainvalmistelun parissa tydskentelevien haastatte-
luista, jotka antoivat syotteita lainvalmistelun laatuindikaattorimallin kehittamistyolle ja
joista valittyy yleisempi kuva lainvalmistelun nykytilasta ja siihen liittyvista laatuteki-
joista.

4.1 Indikaattoreiden laadinnan lahtokohdat

Lahdettdessa maarittelemaan lainvalmistelun laatua mittaavia indikaattoreita on teh-
tava tarkkoja rajauksia laadun mittaamisen eri osa-alueiden suhteen. Tarkastelua voi-
daan tehda joko prosessildhtdisesti (vrt. edellisessa luvussa kuvattu lainvalmistelupro-
sessi) tai temaattisesti (esim. tarve, tietoperusta, resursointi, kuulemiset ja osallisuus,
lakiesityksen tekninen laatu tai vaikutusarvioinnit). Rajausten laatimisen perusteena
voivat olla myds aineiston saatavuuteen, laadun arvioinnin realistisuuteen tai eri hal-
linnonalojen vertailtavuuteen liittyvat kriteerit. On muistettava, etta parhaimmillaankin
kaytettavat indikaattorit ovat suuntaa antavia kuvauksia lainvalmistelun laadun useista
eri osatekijoista. Niiden tarkoitus ei olekaan aukottomasti ja tyhjentavasti mitata laa-
tua, vaan toimia eraanlaisina toiminnan kehittdmisen suuntaviittoina.

Yleisina laatuindikaattoreille asetettavina vaatimuksina voidaan pitaa niiden relevans-
sia, validiteettia ja reliabiliteettia. Relevanssi viittaa siihen, ettd mittarit kuvaavat lain-
valmistelun kannalta vain kaikkein keskeisimpia osa-alueita. Mittarin validiteetilla tar-
koitetaan sen patevyytta eli sen hyvyyttd mitata juuri sitd, mitd sen on tarkoitus mitata.
Mittarin reliabiliteetilla tarkoitetaan mittarin johdonmukaisuutta eli sita, etta mittari mit-
taa aina (my0s toistettaessa) kokonaisuudessaan samaa asiaa.

Seuraavassa esitelldan lainvalmistelun laatuindikaattoreiden kehittdmisprosessi. Indi-
kaattoreihin on paadytty iteratiivisesti siten, etta tutkijaryhma laati ensimmaisen hah-
motelman indikaattorikoreista ja niiden sisaltamista indikaattorikysymyksista
17.11.2021 jarjestettyyn ohjausryhman sisdiseen tydpajaan. Ohjausryhmakeskustelu-
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jen pohjalta mallia on jatkotyOstetty 12/2021-02/2022 valisena aikana tyéryhman si-
sdisissa kehittamistydpajoissa. Vuoden 2022 kevaan ja alkusyksyn aikana hank-
keessa tehdyn kehittamistydn myo6ta lopulta syntyi lopulta lainvalmistelun laatubaro-
metrimalli, jonka pohjalta laadittiin kolme eri vastaajatahoilla pilotoitavaa versiota (lain-
valmistelija-, sidosryhma- ja sddddshankebarometrit). Kehitetyt barometrimallit siirret-
tiin sahkoiselle kyselytutkimusalustalle, jolla hanketiimi ja ohjausryhman jasenet jat-
koivat niiden testaamista ja kehittdmistd ennen barometrien varsinaista pilotointia.

Kuvio 4. Lainvalmistelun laatuindikaattorien padkomponentit

3. Lainsaadanto-

hankkeen
resursointi ja
2. Lainsaadanto- kyvykkyydet
hankkeen 4. Lainsaadanto-
organisointi ja hankkeen
johtaminen tietoperusta

1. Lainsdaadantohankkeen
aloite, tarve ja relevanssi

7. Vaikutusten 5. Lainsaadanto-
arviointi hankkeen
osallisuus ja
kuuleminen
6. Prosessin

laatu ja sujuvuus

Kuviossa 4 on hahmoteltu empiirisesti testatun lainvalmistelun laatuindikaattorijarjes-
telman paakomponentit. Mallissa on yhteensa seitseman mitattavaa osa-aluetta (ns.
mittarikoria): 1) lainsdadantéhankkeen aloite, tarve ja relevanssi, 2) lainsdadanto-
hankkeiden organisointi ja johtaminen ministeridissa, 3) resursointi ja kyvykkyydet, 4)
lainsdddantdhankkeiden tietoperusta, 5) osallisuus ja kuuleminen, 6) prosessin laatu
ja sujuvuus, 7) lainvaikutusten arviointi (ennakko- ja jalkiarviointi). Lopullisiin mittariko-
reihin paadyttiin ohjausryhman kanssa pidettyjen tydpajojen ja ohjausryhmakokousten
kommentointipuheenvuorojen jalkeen. Alkuperaisessa mittaristossa mukana olivat
myo6s eduskuntakasittely ja lain taytantéonpano. Naista kuitenkin luovuttiin sen vuoksi,
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etta tarkastelu haluttiin hankkeen toimeksiannon mukaisesti rajata valtioneuvoston si-
saisiin prosesseihin®,

Kukin naista indikaattorikoreista tai pAdkomponenteista koostuu useista erillismitta-
reista (indikaattorikysymyksia). Toisin sanoen arvio lainvalmistelun laadun osa-alu-
eesta (indikaattori/pddkomponentti) muodostuu siihen kohdistuvista indikaattorikysy-
myksiin annetuista vastauksista®. Seké lainvalmistelija- etta sidosryhmabarometri si-
saltavat yhteisia mittareita, mikd mahdollistaa vastaajien nakemysten vertailun. Lain-
valmistelijoille, ministerién johdolle ja lainsdadantéhankkeiden valmistelua tukeville
asiantuntijoille 1ahetetyssa barometrissa on enemman ja yksityiskohtaisempia indi-
kaattorikysymyksia kuin sidosryhmabarometrissa. Lainvalmistelijabarometrin raken-
teen selkeyttamiseksi kunkin indikaattorikorin kysymykset on viela jaoteltu edelleen
alakoreihin. Toisin sanoen, sidosryhmabarometri on lainvalmistelijabarometrin riisuttu
versio, jonka sisaltdmat indikaattorikysymykset pyrittiin valitsemaan siten, etta lainval-
misteluhankkeisiin osallistuvilla ulkopuolisilla sidosryhmilla olisi riittavat edellytykset
vastata niihin. Esimerkiksi mittaristojen "alakorit” jatettiin sidosryhméavastaajien koh-
dalla pois kyselyn vastattavuuden helpottamiseksi. On huomattava, ettd molemmissa
barometreissa vastaajia pyydettiin arvioimaan lainvalmistelun yleista laatua mainituilla
osa-alueilla, ei siis pelkastaan yksittdisen hankkeen nakokulmasta (vaikka voidaankin
olettaa, etta tuorein kokemus lainvalmisteluhankkeesta on vaikuttanut merkittavasti
annettuihin vastauksiin). Lisdksi lainvalmistelun laatuindikaattorijarjestelmaa on tes-
tattu viiden yksittaiseen tarkasteluun valitun hankkeen avulla, missa naihin hankkeisiin
osallistuneita lainvalmistelijoita pyydettiin vastaamaan erilliseen sdadéshankebaro-
metriin. Myos tdman barometrin indikaattorikysymykset vastasivat valtaosin lainval-
mistelijabarometrin sisaltdmia indikaattorikysymyksia, vaikka niiden muotoilua muutet-
tiin vastaamaan paremmin hankekohtaista tarkastelua. Barometrien indikaattorikysy-
mysten vastausasteikkona on kaytetty Likert-asteikko, jossa vastaajat iimaisevat seka
positiivista ettd negatiivista suhtautumistaan esitettyyn vaittdmaan viisiportaisella as-
teikolla. Kuitenkin seuraavissa luvuissa lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrien tu-
lokset on esitetty yksinkertaistetussa kolmiportaisella asteikolla. Jokaisen hankkeessa

88 Osa poisjatettyjen indikaattorikorien sisélldista siséallytettiin muihin koreihin. Liséksi
luonnosversiot ndistad kahdesta poisjatetysta indikaattorikorista 16ytyvat tdman raportin
erillisliitteesta 2.

89 Pilotoiduissa barometreissa kaytetyt indikaattorikysymykset valikoituivat ohjausryh-
malta (jonka jasenet mm. testasivat barometrien sahkoisia versioita ennen varsinaista
pilotointia) saadun palautteen ja yhteisten keskustelujen perusteella. Kuitenkin taman
raportin erillisliitteena olevaan indikaattorikysymystaulukkoon on sisallytetty myos pilo-
toitujen barometrien ulkopuolelle jadaneet kysymykset, joita on mahdollista hyddyntaa
tulevaisuudessa.
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kehitetyn barometrin elementit indikaattorikysymyksineen on koottu erillisena liitteena
saatavilla olevaan Excel-taulukkoon.

4.2 Lainvalmistelun laatubarometri

Lainvalmistelun laatubarometri on kayttétarkoitukseltaan kyselysovellus, jolla eri mi-
nisteriét voivat mitata lainvalmistelun laadun tilaa ja tunnistaa keskeisia kehittamistar-
peita. Tutkimus voitaisiin toteuttaa ministeridkohtaisesti vuosittain, ja eri hallinnonalat
voivat lisata tutkimukseen omia tdydentavia lisdkysymyksia. Barometrimalli perustuu
kyselylomakkeeseen, joka on kaikkien lainvalmistelijoiden ja eduskunnan valiokunta-
neuvosten vastattavana tutkimuksen kohdalla mainittuna aikavalind. Vastauslinkki voi-
daan lisatd ministeridn intranet-sivustolle, josta informoidaan erikseen lainvalmisteli-
joita. Vaihtoehtoisesti voidaan kullekin tyontekijalle 1ahettaa kertakayttéinen vastaus-
linkki suoraan jarjestelmasta sahkopostilla. Vastausajan paatyttya jarjestelma laskee
vastausyhteenvedot taustamuuttujittain. Tuloksia voidaan raportoida monipuolisesti
erilaisilla raporteilla. Kullekin organisaation alayksikélle voidaan tulostaa omia tyonte-
kijoita koskevat raportit. Tuloksia ei raportoida vastaaijittain vaan ainoastaan ryhma-
kohtaisesti, jolloin yksittdisen vastaajan mielipiteita ei paljasteta. Ryhman koolle tulisi
kuitenkin asettaa alaraja, jota pienempien rynhmien tulosteita jarjestelméasta ei saa®’.

Lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrit toteutettiin samanaikaisesti syyskuussa
2022. Lainvalmistelijabarometri (LVB) lahettiin oikeusministeri® toimesta eri ministeri-
oiden lainvalmisteluun osallistuville asiantuntijoille. Maaraaikaan mennessa saatiin
vastaukset 193 vastaajalta®®. Sidosryhméabarometrin (SRB) jakelu saatiin lausuntopal-
velun kautta saatavilla olevista avoimista listoista. Barometriin vastasi maaraaikaan

90 Kaikkiaan lainvalmistelijabarometri koostui 75 indikaattorikysymyksesta, sidosryhma-
barometri 44 indikaattorikysymysta ja sdaddshankebarometri 71 indikaattorikysymyk-
sesta (pl. taustakysymykset ja vapaat/avoimet kommentit). Koska kyseessa on hallin-
non kayttoon tarkoitettu lainvalmistelun laadun seurantatydkalu, ei summamuuttujien
rakentamisessa ja testaamisessa ole sovellettu summamuuttujien validointiin tarkoitet-
tuja tilastollisia menetelmia, kuten esim. Cronbachin alpha-testia.

91 Vastaavanlaista kaytant6a noudatetaan mm. VMBarossa, https://www.vmbaro.fi/.

92 | ainvalmistelijabarometrien tulosten edustavuutta ei voida varmuudella arvioida,
koska tarkkaa tietoa kohderyhman koosta ei ole saatavilla.
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mennessa yhteensa 759 vastaaja®. Alla ovat molempien barometrien vastaajaja-
kaumat.

Taulukko 2. Lainvalmistelijabarometrin vastaajat

Edustamasi ministerio: % Kpl
Valtioneuvoston kanslia 3,11 % 6
Ulkoministerio 1,04 % 2
Oikeusministerid 19,69 % 38
Sisaministerio 13,47 % 26
Puolustusministerié 3,63 % 7
Valtiovarainministerio 6,22 % 12
Opetus- ja kulttuuriministerio 4,66 % 9
Maa- ja metsatalousministerié 5,18 % 10
Liikenne- ja viestintdministeriod 6,22 % 12
Ty6- ja elinkeinoministerio 16,58 % 32
Sosiaali- ja terveysministerio 13,47 % 26
Ymparistoministerid 6,74 % 13
Yhteensa 193

93 Sidosryhmabarometrin vastaajalista koostettiin yli 150 lausuntoa keranneista lain-
saadantohankkeista ja myds tuota lukumaaraa vahemman keranneiden hankkeiden
lausunnoista sellaisten ministerididen kohdalla, joissa lainsaadantotyodta tehdaan muita
ministeridita vahemman (esim. ulko- ja puolustusministeri). Seuraavassa vaiheessa
talta listalta poistettiin paallekkaisyydet ja yksityishenkilot, koska talla tavoin voitiin pa-
rantaa mahdollisuuksia saada vastaajiksi sellaisia, joilla on laajempaa kokemusta ja
nakemysta lainvalmisteluhankkeista. Tarkkaa tietoa sidosryhmabarometrin kohderyh-
man koosta ei ole saatavilla, koska osa vastaajista toivoi, etta he voisivat valittda kyse-
lylinkkia eteenpain oman sidosryhmansa parissa. Kuitenkin saatujen tietojen perus-
teella kohderyhman koko on asettunut 4000—-4500 haarukkaan.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Taulukko 3. Sidosryhmabarometrin vastaajat

Edustamasi sidosryhma: % Kpl
Valtion virasto 13,18 % 100
Eduskunta 0,66 % 5
Aluehallinto 3,43 % 26
Kunta ja kunnallishallinto 18,45% 140
Tutkimuslaitos (ml. yliopistot, ammattikorkeakoulu 5,80 % 44
ja muut vastaavat organisaatiot)

Jarjestd/yhdistys/muu kolmannen sektorin organisaatio 4559 % 346
Yritys 6,19 % 47
Yksityishenkild 1,45 % 11
Muu 527% 40
Yhteensa 759

4.2.1 Vuoden 2022 lainvalmistelijabarometrin tulokset

4.21.1 Indidikaattorikori 1: lainsaadantéhankkeen aloite, tarve ja
relevanssi

Alakori 1.1: Lainsaadantohankkeiden yhteiskunnallinen merkitys

Vastaajista hieman yli 73 % oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadantdhankkeiden
yhteiskunnallinen merkitys kyetddn maarittelemaan riittavan selkeasti. Lahes 16 % oli
vaitteesta eri mieltd, ja noin 8 % ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteen kanssa. En
osaa arvioida -vastauksia oli noin 3 %. Vastaajista Idhes 55 % oli samaa mielta vait-
teesta, ettd lainsdadantéhankkeiden yhteiskunnallinen merkitys vaikuttaa niiden val-
mistelutapaan ja resursointiin. Yli 30 % oli vaitteesta eri mielta, ja 1ahes 12 % ei ollut
samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. En osaa arvioida -vastauksia oli noin 3 %. Vas-
taajista yli 48 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdddantéhankkeiden yhteiskun-
nallisesta merkityksesta kdydaan keskustelua. Noin 30 % oli eri mielta vaitteesta, ja
hieman yli 2 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteestd. En osaa arvioida -vastauksia
oli hieman yli 2 %.
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Kuvio 5. Yhteiskunnallinen merkitys (LVB)

Yhteiskunnallinen merkitys
A) Lainsaddantohankkeiden yhteiskunnallinen merkitys
kyetddn madrittelemdan riittévan selkedsti
B) Lainsdadantohankkeiden yhteiskunnallinen merkitys
vaikuttaa niiden valmistelutapaan ja resursointiin
() Lainsaddantohankkeiden yhteiskunnallisesta merkityksesta
kdydaan keskustelua

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa kyseenalaistetaan laajasti sita, mita tarkoitetaan lainsdadan-
tohankkeen yhteiskunnallisella merkityksella. Monissa vastauksissa korostetaan, etta
yhteiskunnallinen merkitys ja poliittinen merkitys eivat valttdmatta ole sama asia. Polii-
tikot eivat vastausten perusteella aina erota yhteiskunnallisesti merkittavia ja heille it-
selleen poliittisesti merkityksellisia asioita toisistaan. Yhteiskunnallisesti merkittavia
voivat vastausten perusteella olla myds pienet jo olemassa olevan lainsdadannén kor-
jaukset, jotka taas eivat poliitikkojen nakokulmasta nayttaydy yhta kiinnostavia kuin
suuret uudistukset. Lisaksi yksittaisiinkin lakihankkeisiin sisaltyy usein merkitykseltdan
suurempia ja pienempia asioita — teknisista pykalakorjauksista lahtien —, jotka kuiten-
kin on kaikki yhta lailla otettava huomioon.

Hankkeiden resursoinnissa ja yhteiskunnallisen keskustelun maarassa on vastausten
perusteella hankekohtaista vaihtelua, mutta erityisesti resursointia pidetaan suuressa
osassa vastauksista yleisesti ottaen riittamattdmana. Poliittisesti merkittavista asioista
kadydaan usein julkista keskustelua, kun taas yhteiskunnallisesti merkittavat mutta po-
liittisesti vdahemman intohimoja herattavat hankkeet saattavat jaada taka-alalle. Tama
saattaa vastaajien mukaan nadkya myds hankkeiden resursoinnissa: rajallisilla resurs-
seilla toimittaessa poliittisesti merkittavat hankkeet ajavat yhteiskunnallisesti merkitta-
vien hankkeiden ohi. Toisaalta erdissa vastauksissa tuodaan esiin, ettd hankkeen po-
littinen merkittdvyys voi olla jopa haittatekija resursoinnin ja valmistelun laadun kan-
nalta, silla tallaisissa hankkeissa lopputulos saattaa olla ennalta paatetty ja aikataulu
kiireinen, jolloin aikaa tai halua asiaan paneutumiseen ei valttdmatta ole riittavasti.
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Alakori 1.2: Tavoitteiden selkeys

Vastaajista yli 64 % oli samaa mielta vaitteen kanssa, etta lainsdadantéhankkeiden
tavoitteet maaritellaan riittdvan selkeasti. Vastaajista lahes 13 % ei ollut samaa eika
eri mielta vaitteesta. Eri mielta vaitteen kanssa oli hieman yli 20 % vastaajista. Lahes
2,5 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista lahes 48 % oli samaa mielta
vaitteesta, etta lainsaadantohankkeiden tavoitteiden ja keinojen valiset yhteyden tun-
nistetaan hyvin. Vastaajista lahes 21 % ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta. Eri
mielta vaitteen kanssa oli lahes 30 % vastaajista. Lahes 2 % vastaajista ei osannut ar-
vioida vaitettd lainkaan. Vastaajista vain 35 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lain-
sdadantdéhankkeiden tavoitteet ovat luonteeltaan sellaisia, joiden toteutumista on yli-
paatdan mahdollista seurata. Vastaajista noin 28 % ei ollut samaa eika eri mielta vait-
teen kanssa. Eri mieltd vaitteesta oli yli 34 % vastaajista, eli lahes yhta suuri maara
kuin samaa mielta olevia oli. 3 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 6. Tavoitteiden selkeys (LVB)

Tavoitteiden selkeys

A) Lainsaadantohankkeiden tavoitteet maaritellaan riittavan

selkedsti

B) Lainsaadéantohankkeiden tavoitteiden ja keinojen valiset

yhteydet tunnistetaan hyvin

() Lainsdddantohankkeille asetetut tavoitteet ovat
luonteeltaan sellaisia, joiden toteutumista on mahdollista -

seurata

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

m Samaa mielta Ei samaa eikd eri mieltd ™ Eri mieltd En osaa arvioida

Monien avoimien vastausten perusteella lainsdadannon tavoitteiden maaritteleminen,
tavoitteisiin sopivien keinojen pohdinta ja tavoitteiden toteutumisen seuranta vaihtele-
vat hankekohtaisesti. Monesti tavoitteet ovat selvat, mutta toisinaan tilanne on se, etta
tavoitteita ei viela hankkeen alkuvaiheessa ole selkeasti maaritelty. Kyse voi talloin
olla yhtaalta siita, etta poliittisella tasolla on tehty paatos tietynlaisesta lainsdadannon
muutostarpeesta ja lainvalmistelijan tehtédvaksi jaa luonnostella kyseisenlaiselle laki-
muutokselle jokin tavoite. Toisaalta lainsdadantéhankkeiden edetessa saatetaan ha-
vaita uusia asiaan liittyvid ongelmakohtia, jolloin myds hankkeen tavoitteet saattavat
tdsmentya vasta hankkeen edetessa. Muutamissa vastauksissa tuodaan esiin, etta
erityisesti lainsdadanndn ulkopuolisia keinoja tavoitteiden toteuttamiseksi ei tunnisteta
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ja arvioida riittdvasti. Tama nahdaan ongelmaksi erityisesti poliittisesti latautuneissa
hankkeissa.

Tavoitteiden toteutumisen seurantaa pidetdan vastauksissa usein haastavana joko ta-
voitteiden liian yleistasoisen maarittelemisen tai tavoitteiden epaselvyyden vuoksi.
Toisaalta vaikka tavoitteet olisikin maaritelty, osa tavoitteista on vastaajien mukaan
sellaisia, joiden toteutumista voi olla vaikeaa tai mahdotonta seurata. Muutamissa
vastauksissa todetaan, ettad vastaaja ei tieda, seurataanko tavoitteiden toteutumista
ylipaatadan systemaattisesti. Erddssa vastauksessa taas tuodaan esiin toive, etta edel-
tavalla hallituskaudella tehtyja ratkaisuja ei ryhdyttaisi heti uuden hallituksen toimesta
muuttamaan, vaan aiempien hankkeiden toteutumisen seurannalle tulisi antaa enem-
man aikaa. Tavoitteiden toteutumisen jalkikateiselle seurannalle nahdaan olevan tar-
vetta, ja tallaista seurantaa olisi vastausten perusteella toivottavaa kehittda ja seuran-
nan keinoja pohtia jo lainvalmistelussa.

Alakori 1.3: Tarpeen ja vaihtoehtojen maarittely

Vastaajista lahes 70 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdddantdhankkeissa selvi-
tetdan lakien ja lainsdadanndn muutosten tarpeellisuutta. Lahes 7 % ei ollut samaa
eika eri mielta vaitteesta. Erimielisia vaitteen kanssa oli lahes 23 % vastaajista, ja noin
1 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista vain alle 30 % oli samaa mielta vait-
teestd, etta lainsdadantohankkeissa selvitetaan riittavasti muiden ohjausvaihtoehtojen
kayttoa. Yli 18 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Erimielisia vait-
teen kanssa oli yli 47 % vastaajista, eli enemman kuin samanmielisid. Vastaajista yli
58 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeissa selvitetaan erilaisia
lainsdadanndn sisalla toteutettavia vaihtoehtoja. Lahes 15 % vastaajista ei ollut sa-
maa eika eri mielta vaitteesta. Erimielisia vaitteesta oli noin 21 % vastaajista, ja yli 6
% ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 7. Tarpeen ja vaihtoehtojen maarittely (LVB)
Tarpeen ja vaihtoehtojen médrittely

A) Lainsadddntohankkeissa selvitetddn lakien ja lainséadénndn
muutosten tarpeellisuutta

B) Lainsaddantohankkeissa selvitetaan riittévasti muiden
ohjausvaihtoehtojen kdyttda (esim. suositukset, kannustimet, -
ohjeistus ja standardit)

() Lainsaddantohankkeissa selvitetaan erilaisia lainsaddanndn
sisalld toteuttavia vaihtoehtoja

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Hyvin suuressa osassa avoimista vastauksista tuodaan esiin, ettd aitoa muiden kuin
lakitasoisten ohjausvaihtoehtojen pohdintaa ei lainsaadantdéhankkeiden yhteydessa
juurikaan tehdd — muun muassa siita syysta, etta lailla sdatdaminen saatetaan kokea
painoarvoltaan suuremmaksi kuin muiden ohjauskeinojen kayttd. Osa vastaajista on
sitd mielta, etta lainsdadantdhankkeiden yhteydessa pohditaan kuitenkin vaihtoehtoi-
sia lainsdadanndllisia keinoja. Muutamat vastaajat taas tuovat esiin, ettéd esimerkiksi
hallitusohjelmakirjaukset voivat olla niin yksityiskohtaisia tai aikataulut niin tiukkoja,
ettei tilaa vaihtoehtojen arvioinnille jaa ylipaataan.

Kun lainsdadantéhanke kaynnistetdan, on vastausten perusteella jo yleensa lahtdkoh-
taisesti paatetty, etta asiasta saadetaan lailla. Eras vastaaja toteaakin vastaukses-
saan, etta olisi hyva, jos jo ennen lainsdadantéhankkeen varsinaista kaynnistadmista
varattaisiin aikaa muiden kuin lakitasoisten vaihtoehtojen selvittamiselle. Toinen vas-
taaja puolestaan huomauttaa, ettei poliittisilla paattajilla valttamatta ole tuntemusta
muista kuin lainsdadanndllisistéd ohjauskeinoista, mika voi heijastua siihen, millaisia
asioita halutaan esittaa. Lisaksi vastaajat tunnistavat tilanteita, joissa muiden kuin la-
kitasoisten keinojen pohtiminen ei ole edes mahdollista (esim. erdat kansainvalisia so-
pimuksia tai EU:sta tulevan saantelyn kansallista toimeenpanoa koskevat hankkeet).
Eraat vastaajat kuitenkin muistuttavat, etta kaikki pohdinnat vaihtoehdoista eivat valt-
tamattad paady hallituksen esitykseen asti, vaikka vaihtoehtoja olisi aidosti pohdittukin.
Hallituksen esitykseen ei mydskaan aina haluta poliittisen paineen vuoksi kirjata kaik-
kia valmistelussa eteen tulleita nakodkulmia. Talldin hallituksen esitykseen saatetaan
vastausten mukaan esimerkiksi kirjoittaa nakyviin vain sellaiset vaihtoehdot, jotka
nayttavat huonommilta kuin esitetty vaihtoehto.
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Alakori 1.4: Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin

Lahes 80 % vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdddantéhankkeilta edel-
lytetyt perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteet tunnistetaan hyvin. Noin 9 % vastaajista
ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Samainen maara vastaajia, noin 9 %,
oli eri mielta vaitteen kanssa. Noin 2 % ei osannut arvioida vaitetta lainkaan. Lahes 52
% vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainvalmistelijoilla on riittdvasti osaa-
mista perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteisiin liittyvissa asioissa ja/tai mahdollisuus
saada tarvittaessa tukea oman ministeridnsa ulkopuolelta. Yli 17 % vastaajista ei ollut
samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Hieman yli 27 % vastaajista oli eri mielta vait-
teesta. Lahes 4 % ei osannut arvioida vaitetta lainkaan. Vastaajista 62 % oli samaa
mielta vaitteesta, etta lainsdadantohankkeissa tunnistetaan riittavan hyvin esitysten
vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. Noin 14 % vastaajista ei ollut sa-
maa eika eri mielta vaitteen kanssa. Noin 20 % vastaajista oli erimielinen taman vait-
teen kanssa. Noin 3 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 8. Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvaitteisiin (LVB)
Suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin

A) Lainsdddantohankkeilta edellytetyt perustuslaki- ja l

ihmisoikeusvelvoitteet tunnistetaan hyvin

B) Lainvalmistelijoilla on riittdvasti osaamista perustuslaki- ja
ihmisoikeusvelvoitteisiin liittyvissd asioissa ja/tai mahdollisuus
saada tarvittaessa tukea oman ministerionsa ulkopuolelta

() Lainsdadantohankkeissa tunnistetaan riittavén hyvin
esitysten vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen

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

® Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Eraissa avoimissa vastauksissa todetaan perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteiden
olevan nykyaan "peruskauraa”, ja naiden velvoitteiden ymmartadmisen ja huomioimi-
sen nahdaan kehittyneen huomattavasti. Toisaalta jotkut vastaajat toteavat myés, etta
esitysten perus- ja ihmisoikeuskytkdsten tunnistaminen saattaa riippua yksittaisten
valmistelijoiden kyvysta tunnistaa tallaisia vaikutuksia. Eras vastaaja huomauttaa, etta
vaikka perus- ja ihmisoikeuskytkdkset tunnistettaisiinkin, haasteita saattaa silti olla
siind, miten tallaisia vaikutuksia tulisi arvioida ja millaisia tietolahteita arvioinneissa
voitaisiin kayttaa. Lisaksi monissa vastauksissa tuodaan esiin, etta perus- ja ihmisoi-
keusvelvoitteisiin liittyvat vaatimukset ovat lisdantyneet huomattavasti, eika aikaa
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ajantasaisen perus- ja ihmisoikeuskaytannon tai perustuslakivaliokunnan linjausten
seuraamiseen ole riittdvasti. Monessa vastauksessa toivotaankin, ettéa perus- ja ihmis-
oikeusasioiden kasittelyyn lakiesityksen valmisteluvaiheessa olisi mahdollista saada
enemman ennakollista apua joltakin hyvin resursoidulta asiantuntijataholta — ei siis
pelkastaan jalkikateista palautetta, kun esitys on jo kirjoitettu.

4.21.2 Indikaattorikori 2: lainsaadantohankkeen johtaminen ja
organisointi

Alakori 2.1: Lainsaadantohankkeiden johtaminen

Vastaajista 44 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeiden johtaminen
jarjestetdan selkeasti. Lahes 15 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen
kanssa, kun taas lahes 40 % oli eri mielta. Noin 2,5 % vastaajista ei osannut arvioida
vaitettd. Yli 32 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd poliittinen johto tukee riit-
tavasti lainsaadantdhankkeiden toteuttamista, kun taas yli 38 % vastaajista oli eri
mielta vaitteen kanssa. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa eikd eri mielta vaitteen
kanssa. Vastaajista 7 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista 46 % oli samaa
mielta vaitteesta, ettd ministerididen virkamiesjohto ohjaa riittavasti lainsaadantéhank-
keiden toteuttamista. Vastaajista 33 % oli eri mielta vaitteen kanssa, ja 16,5 % ei ollut
samaa eika eri mielta vaitteesta. Vastaajista lahes 4 % ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 9. Lains&adantohankkeiden johtaminen (LVB)

Lainsaadantohankkeiden johtaminen

A) Lainsaddantohankkeiden johtaminen jarjestetdan selkedsti

B) Poliittinen johto tukee riittavdsti lainsdddantohankkeiden
toteuttamista

() Ministerididen virkamiesjohto ohjaa riittavasti
lainsdddantohankkeiden toteuttamista

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

m Samaa mielta Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida
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Avointen vastausten perusteella lainsdadantdhankkeiden johtamisen taso vaihtelee
esimerkiksi hanke- ja ministeridkohtaisesti. Merkittaviksi koetuissa hankkeissa seka
poliittinen johto etta virkamiesjohto saattavat olla hyvinkin paljon aktiivisemmin mu-
kana kuin vahemman merkittdviksi koetuissa hankkeissa. Muutamissa vastauksissa
huomautetaankin, ettd kysymyksissa kaytetdan sanaa ’riittavasti’, vaikka mielekasta
voisi olla tarkastella myds sitad, voiko poliittista ja/tai virkamiesjohdon ohjausta olla
joissakin tapauksissa liikaakin.

Monet vastaajat kertovat virkamiesjohtamisen toimivan hyvin, mutta poliittisen johdon
ymmartamattomyytta lainvalmisteluprosessin vaatimuksista kritisoidaan. Toisaalta
vastausten joukossa on myds jonkin verran kritiikkia ministerididen johtamiskulttuuria
kohtaan: virkamiesjohto ei valttamatta ole kiinnostunut yksittaisista hankkeista niin
kauan, kuin kaikki sujuu; johtaminen saattaa olla epajohdonmukaista ja linjaukset riip-
pua siita, kuka virkamiesjohdosta on sanonut viimeisen sanan; johtamisesta puuttuu
selkea prosessi; virkamiesjohto saattaa mukautua liiaksi poliittisen paineen alla tai
vastuuvalmistelija saattaa jaada liian yksin. Erdassa vastauksessa pohditaan myds,
mita johtaminen oikeastaan on: linjauksia kylléa annetaan, mutta konkreettisten resurs-
sien suunnittelua ja turvaamista ei valttamatta tapahdu. Virkamiesjohdolta toivotaan-
kin erityisesti jamakampaa roolia siind, etta lainsaadantéhankkeille varmistetaan mi-
nisteridssa riittdvat resurssit ja etta virkamiesjohto tukisi lainvalmistelijoita tilanteissa,
joissa poliittinen johto ei ymmarra lainvalmistelun realiteetteja.

Alakori 2.2: Tyonjako ja organisointi

Lahes 55 % vastaajista oli samaa mielta siita, etta lainsaadantéhankkeiden toteutuk-
seen liittyva tydn- ja vastuunjako jarjestetdan selkeasti. Ei samaa eika eri mielta vait-
teesta olevia oli 15 %, ja kokonaan eri mielta oli 30 % vastaajista. Alle 1 % ei osannut
arvioida asiaa ollenkaan. Vastaajista 52 % oli samaa mieltd siita, ettd heidan edusta-
mansa ministerion lainsdadantéhankkeet organisoidaan riittdvan laaja-alaisesti. Reilu
22 % ei ollut samaa eika eri mielta, ja taysin eri mielta vaitteen kanssa oli hiukan yli 20
%. Lahes 6 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. 42 % vastaajista oli samaa
mielta siita, etta lainvalmistelun organisoinnissa otetaan huomioon lainvalmistelijoiden
toisiaan tdydentavat osaamiset ja kyvykkyydet. Vastaajista 20 % ei ollut samaa eika
eri mielta, ja 34 % oli eri mielta vaitteen kanssa. 3 % vastaajista ei osannut arvioida
vaitetta. Yli 45 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainvalmistelussa hyo-
dynnetéan riittavasti tiimitydskentelya. 22 % ei ollut samaa eika eri mielta, ja 28 % oli
eri mielta vaitteesta. Vastaajista lahes 4,5 % ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 10.  Tydnjako ja organisointi (LVB)
Tydnjako ja organisointi

A) Lainsdddantohankkeiden toteutukseen liittyvd tyon- ja
vastuunjako jarjestetddn selkedsti

B) Edustamani ministerion lainsdddantohankkeet
organisoidaan riittdvan laaja-alaisesti (esim. tyéryhmien ja
komiteoiden hyddyntdminen)

lainvalmistelijoiden toisiaan tédydentdvat osaamiset ja
kyvykkyydet

D) Lainvalmistelussa hyddynnetdan riittavasti
tiimitydskentelyd

() Lainvalmistelun organisoinnissa otetaan huomioon -

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avointen vastausten perusteella on suurta ministerié- tai hankekohtaista hajontaa
siina, kuinka paljon tiimity6ta, tydryhmia tai komiteoita on mahdollista hyddyntaa lain-
valmistelussa ja miten tydn- ja vastuunjako on organisoitu. Joidenkin vastausten mu-
kaan tiimityd on paasaantd, kun taas toisissa vastauksissa todetaan, ettad "[yJksin on
kaikki tehtdva”. Monissa vastauksissa todetaan tiimitydskentelyn olevan ihanne, johon
ei kuitenkaan kovin usein riita resursseja. Mielipiteiden vaihdon, toisten tekstien luke-
misen ja "sparrauksen” nahdaan vastauksissa tuovan enemman nakokulmia valmiste-
luun kuin yksin tydskentelyn.

Toisaalta muutama vastaaja painottaa, ettei iso valmistelijaryhma valttamatta ole tae
onnistumisesta. Valilla nimellisesta tiimista huolimatta vastuuvalmistelija joutuu kuiten-
kin tekemaan ty6td enimmakseen yksin, koska muilla ryhmalaisilld on paljon muitakin
tehtavia. Eras vastaaja kokee tiimityéna tehtavan hallituksen esitystekstin laatimisen
olevan ongelmallista, koska jokaisella on oma persoonallinen tyylinsa, jolloin esityk-
sen linjakkuus ja esimerkiksi terminologinen yhdenmukaisuus kérsii. Vastauksissa
painotetaan, etta tiimissa olisi oltava soveltuvaa osaamista ja eri ihmisten osaamista
pitaisi pystyad hyddyntamaan tarkoituksenmukaisella tavalla: tarvitaan sekd substans-
siosaamista etta juridista osaamista.
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4.21.3 Indikaattorikori 3: lainsaadantohankkeen resursointi ja
kyvykkyydet

Alakori 3.1: Resurssit

Vastaajista vain hieman yli 10 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhank-
keiden valmisteluun kaytettavissa olevat resurssit ovat riittavat. Hieman alle 10 % ei
ollut vaitteen kanssa samaa eika eri mielta. Yli 77 % vastaajista oli eri mielta vaitteen
kanssa. 2,5 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. 23 % vastaajista oli samaa
mielta vaitteesta, etta lainsaadantdhankkeiden kaytdssa olevat resurssit kohdenne-
taan tarkoituksenmukaisesti. Lahes 27 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta
vaitteestd, kun taas 42 % vastaajista oli eri mielta. Lahes 8 % ei osannut arvioida vai-
tettd lainkaan. Vain alle 10 % vastaajista oli samaa mielta vaitteestd, ettd lainsaadan-
tohankkeita varten varataan riittdvasti aikaa. Saman verran vastaajista, alle 10 %, ei
ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Valtaosa eli lahes 80 % vastaajista oli eri
mielta vaitteen kanssa. Noin 1 % ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 1. Resurssit (LVB)

Resurssit

A) Lainsaaddntohankkeiden valmisteluun kdytettavissd olevat
resurssit ovat riittavat
B) Lainsdadéntdhankkeiden kdytdssa olevat resurssit
kohdennetaan tarkoituksenmukaisesti

() Lainsdddantohankkeita varten varataan riittavasti aikaa _

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

m Samaa mielta Ei samaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida
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Kaikissa avoimissa vastauksissa tuodaan esille resurssipula ja aikataulupaine. Hyvin
suuri osa vastaajista nakee resurssipulan koskettavan lahestulkoon kaikkea lainval-
mistelua. Muutamat vastaajat tarkentavat, etta aikataulut saattavat nayttaa suunnitel-
missa asianmukaisilta, mutta aikatauluja ei suhteuteta valmistelijoiden muihin ty6teh-
taviin, mikd aiheuttaa kiiretta. Toisaalta yksi vastaaja on sitd mielta, etta resurssit ja
aikataulut ovat tuntuneet lahtokohtaisesti kohtuullisilta, mutta yllattavat hankkeet, joita
on vastaajan kasityksen mukaan ollut viime aikoina paljon, ovat olleet valmistelun laa-
dun kannalta ongelmallisia. Resurssiongelmia nahdaan kaikissa lainvalmistelun vai-
heissa, esimerkiksi perusvalmistelussa, laintarkastuksessa ja kdantamisessa.

Haasteiden yhtena syyna tuodaan esiin se, etta lainvalmisteluun kohdistuu yha enem-
man vaatimuksia mutta ministerididen resurssit eivat vastaa naita kasvavia vaatimuk-
sia. Lainvalmistelulle asetettujen sisaltévaatimusten myo6ta hallitusten esitysten sivu-
maarat ovat erdan vastaajan mukaan kasvaneet, mika puolestaan lisda muidenkin
kuin vain lainvalmistelijoiden — esimerkiksi kdantajien — tydmaaraa. Aikataulupaine voi
vastausten perusteella johtua yhtaalta poliittisesta paineesta ja siita, etteivat poliitikot
ymmarra lainvalmistelun realiteetteja. Toisaalta erdan vastauksen perusteella kiire mi-
nisteridéssa voi olla myos itse aiheutettua, mikali “johto ei ole herénnyt ajoissa vastuut-
tamaan jotain hanketta”.

Alakori 3.2: Ulkoisten resurssien hyodyntaminen ja poikkihallinnollinen
yhteistyo

Lahes 24 % vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdadantdéhankkeiden kay-
tettavissa on riittavasti resursseja ulkopuolisen tuen hankkimista varten. Hieman alle
22 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Erimielisia tdman vait-
teen kanssa oli suurin osa vastaajista eli 45,5 % vastaajista. Noin 9 % vastaajista ei
osannut arvioida vaitetta. Vastaajista yli 29 % oli samaa mielta vaitteesta, etta poikki-
hallinnollisia lainsdadantéhankkeita suunnitellaan riittdvasti yhdessa eri ministerididen
kanssa. Hieman yli 24 % ei ollut samaa eika eri mielta, mutta lahes 33 % vastaajista
oli eri mielta vaitteen kanssa. Noin 13,5 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.
Vastaajista Iahes 38 % oli samaa mielta vaitteesta, ettd ministerididen valinen yhteis-
ty6 on sujuvaa lainsdadantéhankkeissa. Hieman yli 26 % vastaajista ei ollut samaa
eikd mieltd vaitteestd, ja hieman yli 28 % oli eri mieltd vaitteen kanssa. Alle 8 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 12.  Ulkoisten resurssien hyddyntaminen ja poikkihallinnollinen yhteistyd (LVB)

Ulkoisten resurssien hyodyntaminen ja poikkihallinnollinen yhteistyd

A) Lainsdadantohankkeiden kaytettévissd on riittavasti
resursseja ulkopuolisen tuen hankkimista varten (esim.
tarvittava asiantuntijaosaaminen)

B) Poikkihallinnollisia lainsdadantdhankkeita suunnitellaan
riittdvdsti yhdessa eri ministerididen edustajien kanssa

() Ministerididen valinen yhteistyd on sujuvaa
lainsdddantohankkeissa

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa otetaan laajasti kantaa eri ministerididen valisen yhteistydn
toimivuuteen, jossa nahdaan paljon eroja seka ministerid- ettd hankekohtaisesti. Jois-
sakin hankkeissa ja joidenkin ministerididen valilla yhteistyd sujuu vastausten perus-
teella erinomaisesti. Toisinaan taas ministerididen valilla voi olla hyvin suuria nake-
myseroja, jolloin ei 16ydy yhteista tahtotilaa vieda hankkeita eteenpain. Eras vastaaja
sanoittaa asian nain: "Poikkihallinnollinen yhteisty6 on vékindisté ja toteutuu oikeas-
taan vasta pakon alla. Ministeriét pitédvét tiukasti kiinni omista toimivaltarajoistaan.”
Oman haasteensa luo myds usean ministeridn alaan kuuluvien hankkeiden suunnit-
telu: joskus yhdessa ministeridssa alulle pantuun hankkeeseen saatettaisiin tarvita
valmisteluapua toisesta ministeridsta, jossa sitten ei olekaan vapaita resursseja juuri
silloin, kun niita tarvittaisiin. Toisinaan yhteistydn ongelmat voivat johtua myés siita,
ettd ministerididen valinen tiedonkulku ei ole sujuvaa. Muutamissa vastauksissa kui-
tenkin korostetaan, etta virkamiestasolla yhteisty6ta tehddan hyvassa hengessa.

Alakori 3.3: Osaamisen varmistaminen

Vastaajista hieman yli 47 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdvalmistelua
varten on saatavilla riittdvasti sddddsvalmisteluosaamista. Lahes 19 % ei ollut samaa
eika eri mielta vaitteen kanssa. Yli 30 % oli eri mielta vaitteesta, ja lahes 4 % ei osan-
nut arvioida vaitetta lainkaan. Vastaajista yli 60 % oli samaa mielta vaitteesta, etta
lainvalmistelua varten on saatavilla riittdvasti substanssiosaamista. Yli 15 % ei ollut
samaa eika eri mielta, ja lahes 21 % oli eri mielta vaitteesta. Noin 3 % ei osannut arvi-
oida vaitetta. Vastaajista noin 38 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainvalmistelua
varten on saatavilla riittdvasti menetelmallistd osaamista. Eri mieltd vaitteen kanssa
l&hes saman verran eli 36 % vastaajista. Hieman yli 22 % ei ollut samaa eika eri
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mielta vaitteen kanssa. Yli 2 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. Yli 42 % vas-
taajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainvalmistelussa on saatavilla riittavasti
osaamista EU-lainsaadantdon liittyvista asioista ja/tai mahdollisuus saada tarvittaessa
tukea ministerididen ulkopuolelta. Yli 22 % ei ollut samaa eika eri mieltd, ja lahes 22
% oli eri mieltd vaitteen kanssa. Lahes 13 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta
lainkaan.

Kuvio 13.  Osaamisen varmistaminen (LVB)

Osaamisen varmistaminen

A) Lainvalmistelua varten on saatavilla riittavasti

saadosvalmisteluosaamista

B) Lainvalmistelua varten on saatavilla riittavasti

substanssiosaamista

() Lainvalmistelua varten on saatavilla riittavasti
menetelmallistd osaamista (koskien esim. tiedonkayttda, -

kuulemisten ja vaikuttusarviointien toteuttamista)

D) Lainvalmistelussa on saatavilla riittdvasti osaamista EU-
lainsdddantdon liittyvistd asioista ja/tai mahdollisuus saada -
tarvittaessa tukea ministerion ulkopuolelta

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

® Samaa mieltd Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimien vastausten perusteella niin sdaddsvalmisteluosaamisessa ja substanssi-
osaamisessa kuin menetelmallisessd osaamisessakin on omat haasteensa. Joissakin
vastauksissa toivotaan omaan ministeri6én enemman substanssiosaamista; toisissa
taas kaivattaisiin lisaa lainvalmisteluosaamista. Toisaalta monien vastausten perus-
teella hyvaa osaamista naihin osa-alueisiin ministeridissa kylla on, mutta ongelmana
nahdaan se, etta jarjestelma on haavoittuva: yhdella on tietynlaista osaamista ja toi-
sella toisenlaista, mutta kun joku esimerkiksi on kiinni toisissa tydtehtavissa, sairastuu
tai vaihtaa tyopaikkaa, toisilla ei ole samoja valmiuksia toimia. Valmistelijoiden suuri
vaihtuvuus nahdaan yhdeksi ongelmaksi osaamisen varmistamisen kannalta.

Hyvin monessa vastauksessa nostetaan esiin vaikutusarvioinnit ja niiden toteuttami-
seen vaadittava osaaminen. Vaikutusarvioinneissa tarvittaisiin vastausten perusteella
enemman yhteiskuntatieteellistd osaamista ja tutkimusmenetelmien osaamista, joita
lainvalmistelijoilla ei aina ole. Erdassa vastauksessa tosin tuodaan esiin, etta laajoja
ohjeistuksia lainvalmistelun eri osa-alueisiin — esimerkiksi vaikutusarviointeihin — on
olemassa, mutta ohjeistuksia ei ehdita lukea saati noudattaa, koska aikataulut ovat
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niin tiukat. Parissa vastauksessa pohditaan, ettd hankkeissa tarvittavan osaamisen
tunnistamisessa on toisinaan puutteita, mika johtaa siihen, ettei apua osaamispuuttei-
siin ymmarreta edes hakea.

Alakori 3.4: Perehdytys ja kouluttaminen

Vastaajista lahes 44 % oli samaa mieltd vaitteesta, etta lainvalmistelijat saavat riitta-
van perehdytyksen tyétehtaviinsa. Lahes 17 % vastaajista ei ollut samaa eika eri
mielta vaitteen kanssa. Eri mielta vaitteesta oli lahes 35 % vastaajista, ja 4,5 % ei
osannut arvioida vaitetta. Vastaajista yli 69 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainval-
mistelijoille jarjestetaan riittavasti yleisen tason lainvalmistelukoulutusta. Lahes 10 %
vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta ja erimielisia olivat 1dhes 15 % vastaajista.
Melkein 6 % ei osannut arvioida vaitetta lainkaan. Vastaajista 24 % oli samaa mielta
vaitteesta, etta lainvalmistelijoille jarjestetaan riittdvasti substanssiosaamiseen liitty-
vaa sisaltdkoulutusta. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta,
ja erimielisia vaitteesta oli lahes 41 % vastaajista. 13 % vastaajista ei osannut arvioida
vaitetta.

Kuvio 14.  Perehdytys ja kouluttaminen (LVB)

Perehdytys ja kouluttaminen

A) Lainvalmistelijat saavat riittdvan perehdytyksen
tyGtehtaviinsd

B) Lainvalmistelijoille jarjestetdan riittavasti yleisen tason
lainvalmistelukoulutusta

() Lainvalmistelijoille jarjestetdan riittavasti sisaltokoulutusta
(substanssiosaamiseen liittyvaa)

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

® Samaa mieltd Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Kyselyyn avoimen vastauksen antaneet tuovat esiin, etta uusille lainvalmistelijoille on
olemassa lainvalmistelukursseja, mutta lainvalmistelua opitaan tosiasiassa paljon
my0s tydn kautta. Siind, miten paljon perehdytysta ja apua tyotehtaviinsa uudet lain-
valmistelijat saavat kaytannossa, on paljon vaihtelua: joidenkin vastausten perusteella
perehdytys on ollut 1dhinna itseopiskelua, kun taas parhaassa tapauksessa uusi val-
mistelija voisi paasta tydoskentelemaan yhdessa kokeneemman tyéparin kanssa.
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Yleisen tason lainvalmistelukoulutusta on vastausten perusteella tarjolla hyvin, mutta
kaytannossa aikaa kursseille osallistumiseen ei aina ole. Lisaksi joissakin vastauk-
sissa tuodaan esiin, etta ne, jotka koulutusta tarvitsisivat, eivat aina sellaiseen ha-
keudu. Myds sita, ettd olemassa oleviin ohjeistuksiin ei perehdyta, kritisoidaan
eraassa vastauksessa. Erdissa vastauksissa toivotaan jatkokoulutusta ja osaamisen
yllapitamista tai paivittamista myos kokeneemmille lainvalmistelijoille. Koulutusta sub-
stanssiosaamiseen vaikuttaisi vastausten perusteella olevan saatavilla vdahemman
kuin lainvalmistelukoulutusta, ja moni vastaaja kokee, etta on joutunut ottamaan sub-
stanssin haltuun 1dhinna kyselemalla ja lukemalla aiheesta itsendisesti.

4.21.4 Indikaattorikori 4: lainsaadantohankkeen tietoperusta
Alakori 4.1: Suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin

Lahes 60 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdddantéhankkeiden
suhde muuhun lainsdadantdon tunnistetaan hyvin. 19 % vastaajista ei ollut vaitteesta
samaa eika eri mieltad. 15 % vastaajista oli eri mieltd vaitteesta. Lahes 6 % vastaajista
ei osannut arvioida vaitetta. Melkein 66 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta
lainsdadantohankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja muihin hallituksen lainsaadan-
téhankkeisiin selvitetaan riittavasti. Yli 18 % vastaajista ei ollut vaitteestd samaa eika
eri mielta, ja melkein 10 % oli eri mielta vaitteesta. Lahes 6 % vastaajista ei osannut
arvioida vaitetta. Vain 19 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadanto-
hankkeiden suhdetta muihin julkista hallintoa ohjaaviin strategioihin selvitetaan riitta-
vasti. Lahes 33 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Melkein
30 % oli eri mielta vaitteesta. Hieman yli 18 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 15.  Suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin (LVB)
Suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin

A) Lainsaadantohankkeiden suhde muuhun lainsaddantoon
tunnistetaan hyvin

B) Lainsdddantohankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja
muihin hallituksen lainsaadantohankkeisiin selvitetddn
riittavasti

() Lainsaadantohankkeiden suhdetta muihin julkista hallintoa -

ohjaaviin strategioihin selvitetaan riittavasti

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Hyvin monien avointen vastausten perusteella tiedonkulussa ja littymakohtien tunnis-
tamisessa eri hankkeiden valilla olisi parantamisen varaa. Erédassa vastauksessa esi-
merkiksi todetaan nain: "En ole kuullutkaan, etté joku selvittaisi lainsdddantéhankkei-
den suhdetta esim. muihin hallituksen lainsdddéantbéhankkeisiin. Hallituksen lainséa-
déantésuunnitelma on koonnos vireilléd olevista hallituksen lainsdéddéantéhankkeista,
mutta fokus siind on yleensé vain oman ministeriébn hankkeissa. Suunnitelmassa on
kohta, jossa kysytéén, liittyyké oma hanke johonkin toiseen hankkeeseen, mutta aika
pitkélti jokainen hoitaa vain omaa tonttiaan, eikd mieti suurempaa kokonaisuutta.”
Eraan toisen vastauksen perusteella valmistelijoille saattaa tulla joskus yllatyksena,
ettd samoja pykalia tai momentteja on auki useammassa eri hallituksen esityksessa.

Toisaalta erdan vastauksen perusteella pyrkimys on aina rakentaa loogista oikeusjar-
jestelmaa. Lisaksi yksi vastaaja tuo esille, etta lainsaadantdhankkeen suhteet hallitus-
ohjelmaan, muihin hallituksen lainsdadantéhankkeisiin seka julkista hallintoa ohjaaviin
strategioihin tulisi 1ahtokohtaisesti kirjata Hankeikkunaan. Nain ollen yksittdisen hank-
keen suhdetta muihin hankkeisiin ja strategioihin pitaisi aina hankkeen yhteydessa
selvittda. Eras vastaaja toteaa juristien hahmottavan hyvin asioiden yhteyden etenkin
kansalliseen lainsdadantoon (ja toisaalta vahemman hyvin esim. EU-hankkeisiin), kun
taas ei-juristit haluaisivat asioista sdanneltdvan kokonaisvaltaisesti yksittaisissa la-
eissa eika esimerkiksi erityislakien suhdetta hallinnon yleislakeihin aina hahmoteta.
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Alakori 4.2: Tutkimustiedon hyodyntaminen

Vastaajista 35 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdéhankkeissa hyédynne-
taan riittavasti tutkimustietoa olemassa olevasta lainsdadanndsta. Vastaajista 24,5 %
ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa, ja eri mielta oli lahes 32 % vastaajista.
Lahes 9 % vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Vastaajista 32 % oli samaa mielta
vaitteesta, etta lainsaadantohankkeissa hyddynnetaan riittdvasti muuta olemassa ole-
vaa tutkimustietoa. Vastaajista 23 % ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteen kanssa.
Erimielisia oli yli 36 % vastaajista. Yli 8 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. La-
hes 32 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdddantdhankkeissa hyo-
dynnetdan riittdvasti EU-aiheista ja muuta kansainvalista vertailutietoa. Yli 26 % vas-
taajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa. Lahes 32 % vastaajista oli eri
mielta vaitteen kanssa. Lahes 10 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 16.  Tutkimustiedon hyédyntaminen (LVB)
Tutkimustiedon hyddyntaminen

A) Lainsdddantohankkeissa hyddynnetaan riittavasti
tutkimustietoa olemassa olevasta lainsaddannosta

B) Lainsdadéntthankkeissa hyddynnetdan riittavasti muuta
olemassa olevaa tutkimustietoa

() Lainsdddantohankkeissa hyddynnetdén riittavasti EU-
aiheista ja muuta kansainvalista vertailutietoa

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

m Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Suurimmassa osassa avoimia vastauksia tuodaan esiin, ettei tutkimustietoa valtta-
mattd hyddynnetd optimaalisella tavalla. Eraat vastaajat toteavat, etta tavoitteena on
pysya kartalla siita, mita tiedemaailmassa tapahtuu omalla aihealueella, kartuttaa ja
paivittaa naita tietoja, ja hyddyntaa tietoja lainsdadantéhankkeissa. Useat vastaajat
kuitenkin toteavat, ettei karttuvaa tutkimustietoa ehdi seurata virka-ajalla. Samoin EU-
aiheisiin liittyva tieto ja muu kansainvalinen vertailutieto jaa hyédyntamatta parhaalla
mahdollisella tavalla, koska aikaa naiden jatkuvaan seuraamiseen ei ole ja lainsaa-
dantdhankkeiden aikana aikataulut voivat estaa perusteellisen selvitystydon tekemisen.
Varsin monissa vastauksissa todetaan myés, ettei hyvalaatuista tutkimus- ja tilastotie-
toa kaikesta tarpeellisesta ole olemassa. Eraassa vastauksessa kerrotaan, etta lain-
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saadantbhankkeiden esiselvitysvaiheessa tunnistetaan toisinaan tarpeita tutkimuk-
selle, mutta toinen asia on, pystytaankd tallaisia tutkimuksia hankkimaan siten, etta
niita voitaisiin hyddyntaa lainsaadantdhankkeessa.

Muutamissa vastauksissa pohditaan tutkimustiedon hyddyntamisen haasteita. Vas-
tausten perusteella aina ei ole selvaa, mista tietoa olisi saatavilla. Myds tutkimusten
ymmartadminen voi olla haastavaa, koska ne erdan vastaajan sanoin ovat "tutkijoiden
kielté ja képpyréitd”. Lisdksi muun kuin oman alan tutkimustiedon luotettavuuden arvi-
oiminen voi tuottaa ongelmia. Joissakin vastauksissa toivotaankin tukea tiedon hake-
miseen ja analysointiin seka tiivimpaa yhteistyéta tiedemaailman kanssa.

4.21.5 Indikaattorikori 5: lainsaadantohankkeen osallisuus ja
kuuleminen

Alakori 5.1: Osallistaminen

Lahes 94 % vastaajista oli samaa mieltd vaitteen kanssa, etta lainsdadantéhank-
keissa tunnistetaan keskeisimmat sidosryhmat. Noin 3 % ei ollut samaa eika eri
mielta, ja vain 2 % vastaajista oli eri mieltd. Reilu 1 % ei osannut arvioida vaitetta. La-
hes 85 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsaadantéhankkeisiin osallis-
tetaan keskeisimpien sidosryhmien edustajat. Hieman yli 5 % ei ollut samaa eika eri
mielta vaitteen kanssa, ja vain hiukan 7 % oli eri mielta vaitteesta. Melkein 3 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitetta. Vain noin 28 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teesta, ettd lainsdadantéhankkeissa huomioidaan riittdvan hyvin hankkeiden kannalta
relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien edustajat. Yli 24 % vastaajista ei ollut samaa
eika eri mielta vaitteesta. Eri mieltad vaitteen kanssa vastaajista oli hieman yli 31 %.
Hieman yli 16 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 17.  Osallistaminen (LVB)

Osallistaminen

A) Lainsaadantohankkeissa tunnistetaan keskeisimmat
sidosryhmat

B) Lainsaddantohankkeisiin osallistetaan keskeisimpien
sidosryhmien edustajat

() Lainsaddantdhankkeissa huomioidaan riittavan hyvin
hankkeiden kannalta relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien
edustajat (esim. véhemmistoryhmat, joilla ei ole omaa
edustusta jarjestokentalld)

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa tuodaan esiin, ettad sidosryhmien huomioimisessa on suurta
hankekohtaista vaihtelua. Monien vastausten perusteella isot etujarjestét ovat paa-
saantdisesti hyvin tiedossa ja ndma tahot yleensa huomioidaan lainvalmistelussa hy-
vin, silla nailld on omia resursseja ja osaamista osallistua lainsaadantohankkeisiin.
Yhdessa vastauksessa kuitenkin mainitaan, ettd sidosryhmalistat ovat yleensa kunkin
yksittaisen lainvalmistelijan muistin varassa, jolloin syntyy tilanteita, joissa jotakin toi-
mijaa ei ole muistettu sisallyttda lausuntopyynndn vastaanottajiin. Muutamissa vas-
tauksissa peraankuulutetaan hiljaisten sidosryhmien ja myds ns. tavallisten kansalais-
ten parempaa osallistamista. Naissa vastauksissa tunnistetaan, etta vaikka Lausunto-
palvelu onkin periaatteessa kenen tahansa saatavilla, kaikilla ei ole riittdvaa osaa-
mista lainsaadantéhankkeisiin perehtymiseen ja niiden kommentoimiseen eika lainval-
mistelijoilla ole aikaa tai mahdollisuutta auttaa tallaisia tahoja osallistumaan.

Alakori 5.2: Oikea-aikaisuus ja tiedottaminen

Lahes 71 % vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdddantdhankkeissa si-
dosryhmien kuuleminen/osallistaminen jarjestetaan oikea-aikaisesti. Noin 14 % vas-
taajista ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta, ja [ahes 10 % vastaajista oli eri mielta.
Hieman yli 5 % ei osannut arvioida vaitetta. Lahes 67 % vastaajista oli samaa mielta
vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeissa viestitaan riittavasti. Lahes 13 % ei ollut sa-
maa eika eri mieltd vaitteesta, ja lahes 15 % oli eri mieltd. 6 % ei osannut arvioida vai-
tettad. Hieman yli 71 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsaadantéhank-
keista on julkisesti saatavilla riittavasti informaatiota. 14 % ei ollut samaa eika eri
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mielta vaitteesta. Lahes 11 % oli eri mielta vaitteesta, ja 4 % ei osannut arvioida vai-
tetta.

Kuvio 18.  Oikea-aikaisuus ja tiedottaminen (LVB)
Oikea-aikaisuus ja tiedottaminen

A) Lainsaadantohankkeissa sidosryhmien
kuuleminen/osallistaminen jérjestetdn oikea-aikaisesti

B) Lainsaddantdhankkeista viestitddn riittavasti .

() Lainsaddantohankkeista on julkisesti saatavilla riittavasti
informaatiota

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

® Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimen vastauksen antaneiden ndkemysten mukaan lainsdadantéhankkeista tiedot-
tamisessa on paljon vaihtelua. Eras vastaaja korostaa, etta julkisuudessa olisi hyva
entista nakyvammin perustella, miksi tiettyja lakeja sdadetaan ja mita niilla pyritaan
saamaan aikaan. Hyvana asiana julkisuuden kannalta ndhdaan se, ettd hankkeiden
tiedot on julkaistava verkkosivuilla. Lisdksi vastauksissa mainitaan Hankeikkuna, josta
tietoa lainvalmistelusta on mahdollista saada. Muutamissa vastauksissa korostetaan,
ettd naiden tietojen ajantasaisuudesta tulisi huolehtia. Erdissa vastauksissa tuodaan
esiin, etta sellaista avoimen lainvalmistelun perinnetta ei oikein ole, jossa pystyisi
ajantasaisesti seuraamaan, millaista keskustelua kdydaan ja miten paatdksenteko
etenee. Sen sijaan vastausten perusteella esimerkiksi sidosryhmia kuullaan pistemai-
sesti ja usein my6haan sellaisissa vaiheissa, joissa suuret linjat on jo vedetty.

Alakori 5.3: Kuuleminen

Tasan 84 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeissa kuul-
tujen sidosryhmien joukko on edustaval/kattava. Lahes 9 % vastaajista ei ollut samaa
eika eri mieltd vaitteesta. Eri mielta vaitteesta oli alle 3 % vastaajista, ja 1ahes 5 % ei
osannut arvioida vaitetta. Hieman yli 73 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta
lainsdddantdhankkeissa sidosryhmia kuullaan yhdenvertaisesti. Lahes 13 % vastaa-
jista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Eri mieltd vaitteen kanssa oli hieman yli 7
%, ja melkein 7 % ei osannut arvioida vaitettd. Hieman yli 83 % vastaajista oli samaa
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mielta vaitteesta, etta lainsaadantdhankkeista jarjestetdan avoimet kuulemiskierrok-
set. Hieman yli 9 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta, ja vain 2 % oli
eri mieltd. Hieman yli 5 % vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Hieman yli 36 %
vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdadantdéhankkeiden kuulemisissa so-
velletaan monipuolisia kuulemismenetelmia. Yli 27 % vastaajista ei ollut samaa eika
eri mielta vaitteen kanssa, ja eri mielta oli perati 26 % vastaajista. Tasan 10 % vastaa-
jista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 19.  Kuuleminen (LVB)

Kuuleminen

A) Lainsdddantdhankkeissa kuultujen sidosryhmien joukko on I
edustava/kattava

B) Lainsaadéantohankkeissa sidosryhmid kuullaan l
yhdenvertaisesti

() Lainsdddantohankkeista jarjestetddn avoimet
kuulemiskierrokset

D) Lainsaadantohankkeiden kuulemisissa sovelletaan
monipuolisia kuulemismenetelmia

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

m Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avointen vastausten perusteella yhdenvertaisuus kuulemisessa tarkoittaa lahtokohtai-
sesti sitd, etta kaikilla on oikeus lausua. Erdissa vastauksissa kuitenkin huomaute-
taan, etta aito yhdenvertaisuus ei valttamatta toteudu, koska tiettyjen sidosryhmien
kanssa kdydaan aktiivisempaa keskustelua kuin toisten. Tiettyjen sidosryhmien katta-
vampi huomioiminen nahdaan kuitenkin kaytannon realiteettien valossa jarkevana:
avoimen ja jatkuvan keskustelun kdyminen kaikkien sidosryhmien kanssa ei olisi mah-
dollista. Muutamissa vastauksissa pohditaan kuulemisen laajentamista enenevassa
maarin ns. tavallisten kansalaisten suuntaan. Naissa vastauksissa tuodaan esiin, ettd
nykyisenkaltainen juridistyylinen hallituksenesitysteksti ei sovellu yhta hyvin tavallisten
kansalaisten kuin asiantuntijoiden tai aiheeseen jollakin tavalla perehtyneiden tahojen
lausuttavaksi, silla hallituksen esityksen sisaltéa ei valttdmattd ymmarreta riittdvan hy-
vin.

Kuulemistapoina mainitaan esimerkiksi Lausuntopalvelu.fi seka kuulemistilaisuudet ja
lausuntokierrokset. Vastauksissa ei yleensa suoraan arvioida sita, ovatko kuulemista-
vat riittdvan monipuolisia. Erdissa vastauksissa tosin tuodaan esiin, ettei esimerkiksi

kirjallinen kuuleminen sovellu kaikille sidosryhmille. Yhdessa vastauksessa mainitaan,
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ettd kuulemistapojen maaran ja tapojen sijaan voidaan pohtia myds sita, kuinka hyvin
kuulemisten kautta saatu palaute otetaan huomioon.

Alakori 5.4: Hyodynnettavyys

Hieman yli 69 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd sidosryhmien kuulemi-
sissa ja lausunnoissa esittdmat ndkemykset huomioidaan hyvin. Tasan 18 % ei ollut
samaa eika eri mieltd vaitteesta. Eri mielta vaitteesta oli hieman yli 7 % vastaajista, ja
reilut 5 % ei osannut arvioida vaitetta. Lahes 86 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teestd, ettad hallituksen esityksissa ja/tai lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille avoi-
mesti eri sidosryhmien esittamat nakemykset. Yli 9 % vastaajista ei ollut samaa eika
eri mielta vaitteesta. Vastaajista vain hieman yli 3 % oli eri mielta vaitteen kanssa, ja
hieman yli prosentti ei osannut arvioida vaitetta. Tasan 82 % vastaajista oli samaa
mielta vaitteesta, ettd oikeuskanslerin antamat lausunnot huomioidaan hyvin hallituk-
sen esityksissad. Vain kaksi prosenttia ei ollut samaa eika eri mielta, ja eri mielta oli
alle yksi prosentti vastaajista. Yli 15 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. Lahes
75 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdddanndn arviointineuvoston
antamat lausunnot huomioidaan hallituksen esitysten valmistelussa. Tasan 10 % ei
ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Eri mielta oli alle 3 %, ja melkein 13 % ei osan-
nut arvioida vaitettd. Tasan 70 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta hallituk-
sen esityksissa ja/tai lausuntoyhteenvedoissa kuvataan hyvin, kuinka lausuntopalaute
on vaikuttanut kunkin hallituksen esityksen viimeistelyyn. Tasan 18 % ei ollut samaa
eika eri mieltd vaitteesta, ja lahes 9 % vastaajista oli eri mielta. Hieman yli 3 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 20.  Hyddynnettavyys (LVB)
Hyddynnettavyys

A) Sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittdmat
nakemykset huomioidaan hyvin

tuodaan esille avoimesti eri sidosryhmien esittamat

B) Hallituksen esityksissd ja/tai lausuntoyhteenvedoissa I
nakemykset

() Oikeuskanslerin antamat lausunnot huomioidaan hyvin
hallituksen esityksissa

D) Lainsaadannon arviointineuvoston antamat lausunnot
huomioidaan hallituksen esitysten valmistelussa

kuvataan hyvin, kuinka lausuntopalaute on vaikuttanut kunkin

E) Hallituksen esityksissa ja/tai lausuntoyhteenvedoissa l
hallituksen esityksen viimeistelyyn

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Saadun palautteen huomioimisessa on avointen vastausten perusteella suurta vaihte-
lua eri hankkeiden valilla. Sidosryhmapalautteen huomioimiseen vaikuttavat vastaa-
jien mukaan ainakin lainvalmistelijoiden osaaminen, poliittinen ohjaus ja aikataulut.
Yksi vastaaja toteaa, etta poliittinen paine saattaa vaikuttaa kokemattomiin lainvalmis-
telijoihin enemman kuin pidemman linjan tekijéihin. Liséksi erds vastaaja tuo esille,
etta vaikutusvaltaisten sidosryhmien palaute saattaa vaikuttaa esitykseen enemman
kuin vdhemman vaikutusvaltaisten. Muutamissa vastauksissa huomautetaan, etté lau-
suntopalautteen ottaminen huomioon ei tarkoita sitd, etta kaikki lausunnoissa esitetyt
nakemykset vaikuttaisivat esityksen sisaltéon.

Kiireiset aikataulut nahdaan ongelmaksi niin sidosryhmapalautteen kuin lainsaadan-
non arviointineuvoston ja oikeuskanslerinvirastonkin kommenttien taysimittaisessa
huomioimisessa. Muutamat vastaajat toteavat arviointineuvoston ja/tai oikeuskansle-
rinviraston ndkemyksille annettavan suurta painoarvoa. Erds vastaaja puolestaan to-
teaa, etta naiden tahojen palautteet huomioidaan pakostikin, koska hankkeen etene-
minen sita edellyttaa.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

4.21.6 Indikaattorikori 6: prosessin laatu ja sujuvuus

Alakori 6.1: Prosessin vaiheistus ja laatu

Yli 57 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadantéhankkeiden proses-
sit ovat avoimia ja lapinakyvia. Lahes 15 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja
eri mieltd oli hieman yli 25 % vastaajista. Lahes 3 % ei osannut arvioida vaitetta. Hie-
man yli 25 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeet vai-
heistetaan onnistuneesti suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen. Tasan 24 %
vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Lahes 43 % vastaajista oli eri
mielta vaitteesta, ja tasan 8 % ei osannut arvioida vaitetta. Hieman yli 32 % vastaa-
jista oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadantdhankkeiden eri vaiheet toteutuvat
suunnitellusti. Lahes 21 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja lahes 42 % oli
eri mieltad. Hieman yli 5 % ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 21.  Prosessin vaiheistus ja laatu (LVB)

Prosessin vaiheistus ja laatu

A) Lainsdddantohankkeiden prosessit ovat avoimia ja
|dpindkyvid

B) Lainsaadéantohankkeet vaiheistetaan onnistuneesti
suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen

() Lainsaadantohankkeiden eri vaiheet toteutuvat
suunnitellusti

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

® Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa tuodaan hyvin laajasti esiin, etta hankkeisiin liittyy erilaisia
muuttuvia tekijoita ja yllatyksia, joihin ei aina osata varautua ennakolta. Aikataulujen
kerrotaan usein venyvan valmistelijoista riippumattomista syista, kuten kaanndksen
odottamisesta, laintarkastuksesta tai poliittisista erimielisyyksista aiheutuvista viivas-
tyksista johtuen. Muutamassa vastauksessa tuodaan esille, etta laajoissa ja poliitti-
sesti herkissa hankkeissa viivastyminen on ennemminkin saanté kuin poikkeus, kun
taas vdhemman poliittista mielenkiintoa herattavissa hankkeissa saatetaan pysya pa-
remmin aikataulussa. Isoissa lainsdadantohankkeissa aikataulupaine aiheuttaa usein
sen, ettd hankkeen eri vaiheita joudutaan toteuttamaan paallekkain. Edelld mainittujen
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syitten takia hankesuunnitelmat eivat useinkaan toteudu sellaisenaan, ja siksi vastaa-
jat ndkevat hankesuunnittelussa olevan parantamisen varaa.

Alakori 6.2: Oppiminen

Vastaajista 63 % oli samaa mielta siita, etta lainsaadantéhankkeisiin osallistuvat osa-
puolet kayvat aktiivista keskustelua hankkeiden toteutuksen aikana. Hieman yli 18 %
vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Eri mielta vaitteesta oli 12 % vas-
taajista, ja lahes 7 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista tasan 58 % oli eri mielta
siitd, etta lainsdadantéhankkeiden toteutuksesta suoritetaan yhteinen jalkipuinti. Hie-
man yli 15 % ei ollut samaa eika eri mielta, ja vain hieman yli 9 % oli samaa mielta
vaitteesta. Noin 17 % vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Tasan 52 % vastaajista
oli samaa mielta vaitteesta, ettd ministeriéssa vallitsee avoin ja lainvalmisteluty6ta ke-
hittava keskustelukulttuuri. Hieman yli 23 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta.
Eri mielta vaitteesta oli tasan 22 % vastaajista, ja melkein 3 % ei osannut arvioida vai-
tetta.

Kuvio 22.  Oppiminen (LVB)
Oppiminen

A) Lainsaddanthankkeisiin osallistuvat osapuolet kayvat
aktiivista keskustelua hankkeiden toteutuksen aikana

B) Lainsdadantdhankkeiden toteutuksesta suoritetaan
yhteinen jalkipuinti (esim. tydryhmdn jésenten, esihenkildiden _

ja/tai sidosryhmien edustajien kesken)

() Ministeridssa vallitsee avoin ja lainvalmistelutydta kehittava

keskustelukulttuuri

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mielta En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa kerrotaan, ettd keskustelua lainsdadantéhankkeiden toteutuk-
sesta kdydaan enemman silloin, kun hankkeen tukena on tyéryhma. Jos taas valmis-
telua tehdaan yksin, tallaista keskustelua on vahemman. Erds vastaaja toteaa, etta
kollegoiden kesken tietoa ei pimiteta, jos joku sitad kysyy, mutta varsinaista keskustelu-
kulttuuria ja tiedon aktiivisen jakamisen kulttuuria ei kaikkialla ole olemassa. Suuressa
osassa vastauksia jalkipuinnit koettiin erittdin hyvaksi kaytannoksi, mutta tallaista toi-
mintatapaa ei kdytannossa juurikaan noudateta — siitd huolimatta, etta eraat vastaajat
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kertovat tallaisista olleen puhetta jo vuosia. Toisaalta yksi vastaaja toteaa, etta jalki-
puintien suuntaiset yritykset saatetaan helposti kokea jopa kritiikiksi, vaikka tarkoituk-
sena olisikin oppiminen tulevaa ajatellen.

4.21.7 Indikaattorikori 7: vaikutusten arviointi

Alakori 7.1: Vaikutusketjut ja -mekanismit

Vastaajista melkein 46 % oli samaa mielta vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeisiin liit-
tyvat vaikutusketjut ja -mekanismit tunnistetaan riittavan hyvin. Hieman yli 21 % ei ol-
lut samaa eika eri mielta, ja eri mieltd oli hieman yli 22 % vastaajista. Lahes 11 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitettd. Hieman yli 66 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teestd, ettd lainsdadantéhankkeissa tunnistetaan sdaddsehdotuksista koituvat hyodyt
riittdvan hyvin. Lahes 15 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteen kanssa,
ja saman verran oli eri mielta olevia. 4 % ei osannut arvioida vaitetta. Lahes 43 %
vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdddantdéhankkeissa tunnistetaan saa-
ddsehdotuksista koituvat haitat/kustannukset riittdvan hyvin. Noin 20 % ei ollut vait-
teestd samaa eika eri mieltd, ja eri mielté oli hieman yli 32 % vastaajista. 4 % ei osan-
nut arvioida vaitetta.

Kuvio 23.  Saaddsehdotuksen hyddyt ja haitat (LVB)

Saddosehdotuksen hyddyt ja haitat

A) Lainsdddantohankkeisiin liittyvat vaikutusketjut ja -
mekanismit tunnistetaan riittavén hyvin

B) Lainsaddantohankkeissa tunnistetaan saddosehdotuksista
koituvat hyddyt riittavan hyvin

() Lainsdddantohankkeissa tunnistetaan saddosehdotuksista
koituvat haitat/kustannukset riittdvén hyvin

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

m Samaa mielta Ei samaa eikd eri mielta ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Avointen vastausten perusteella vaikutusarvioinnit koetaan usein haastaviksi. Vaiku-
tusketjuja ja -mekanismeja seka hyotyja ja haittoja kylla sindnsa tunnistetaan, mutta
vaikutusten kvantifiointia tavalla, joka mahdollistaisi hyotyjen ja haittojen todellisen
vertailun, pidetdan vaikeana. Eras vastaaja tuo esiin, etta vaikutusten kompleksisuutta
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(kokonaisuutta muiden muutosten kanssa, eri asioiden yhteisvaikutuksia tai toimeen-
panon vaikutusta) ei aina riittavalla tavalla pystyta ottamaan huomioon. Myds talou-
dellisten vaikutusten ja kustannusten arviointi nayttaytyy usein haastavana. Lisaksi
eraassa vastauksessa tuodaan esiin, ettd valmistelijoilla itselldan ei useinkaan ole
osaamista empiiristen vaikutusarviointien tekemiseen. Toisaalta apua vaikutusarvioin-
tien tekemiseen on eraan vastaajan mukaan saatavilla hyvin, mutta toinen vastaaja
toteaa, ettd joskus vaikutukset tulevat yllatyksena asiantuntijoillekin. Eras vastaaja
painottaa, etta vaikka vaikutukset tunnistettaisiinkin, niita ei aina tuoda avoimesti esille
— varsinkaan, jos on kyse esityksen haitoista.

Alakori 7.2: Laadittavien vaikutusarvioiden valinta ja kattavuus

Lahes 56 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeissa tun-
nistetaan esitysten vaikutuksia riittdvan monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa. Hieman
yli 20 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta, kun taas hieman yli 21 % oli eri
mielta vaitteesta. Lahes 3 % vastanneista ei osannut arvioida vaitetta. Lahes 56 %
vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeissa suoritetaan vai-
kutusarviointi hankkeiden olennaisten vaikutusten osalta riittdvassa laajuudessa. Hie-
man yli 21 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta. Eri mielta oli lahes 21 % vas-
taajista, ja lahes 11 % ei osannut arvioida vaitettad. Lahes 38 % vastaajista oli eri
mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeissa perustellaan, mitka vaikutukset huomi-
oidaan ja mitka jatetddn huomioimatta. Samaa mielta vaitteen kanssa oli vain 27,5 %
vastaajista. Hieman yli 24 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta, ja lahes 11 % ei
osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 24.  Laadittavien vaikutusarviointien valinta ja kattavuus (LVB)
Laadittavien vaikutusarviointien valinta ja kattavuus

A) Lainsaddantohankkeissa tunnistetaan esitysten vaikutuksia
riittdvan monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa

B) Lainsdddantohankkeissa suoritetaan vaikutusarviointi
hankkeiden olennaisten vaikutusten osalta riittévéssa -
laajuudessa

() Lainsdddantohankkeissa perustellaan, mitka vaikutukset
huomioidaan ja mitkd jatetd&n huomioimatta

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

® Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

89



Erittdin monissa avovastauksissa todetaan, ettd vaatimukset vaikutusarvioinneille
ovat kasvaneet viime vuosina — monien mielesta jopa liian suuriksi. Eras vastaaja ki-
teyttaa syitd vaikutusarviointien laajentumiselle ndin: ”Vaikka tulisi keskittya olennai-
siin vaikutuksiin, ohjeet, vaatimukset ja jopa arviointineuvoston lausunnot ovat ehkéa
tarkoituksettomasti johtanut pikemminkin siihen, etté arvioidaan kaikkea mahdollisia
vaikutuksia”. Moni vastaaja on sitd mieltd, ettd vaikutuksia kylla tunnistetaan monipuo-
lisesti ja ohjeistusten mukaisesti, mutta vaikutusten tarkempi arvioiminen saattaa aika-
taulupaineiden vuoksi joskus jaada kevyeksi.

Alakori 7.3: Vaikutusarviointien tietoperusta

Lahes 46 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdddantdhankkeissa suo-
ritetut vaikutusarvioinnit tuottavat riittavan kattavan kuvan saantelyn aiheuttamista vai-
kutuksista. Noin 27 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja hieman
yli 19 % oli eri mieltd. 8 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista 1ahes 42
% oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeissa arvioidaan saantelyn eri
toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksia. 27 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja
eri mielta oli hieman yli 26 %. Lahes 5 % ei osannut arvioida vaitetta. Hieman yli 36 %
vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdddantéhankkeissa vertaillaan eri to-
teuttamisvaihtoehtoja niihin sisaltyvien haittojen ja hydtyjen perusteella. 27 % vastaa-
jista ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja lahes 30 % ei ollut samaa mielta. La-
hes 7 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 25.  Vaikutusarviointien tietoperusta (LVB)

Vaikutusarviointien tietoperusta

A) Lainsdddantohankkeissa suoritetut vaikutusarvioinnit
tuottavat riittdvan kattavan kuvan saéntelyn aiheuttamista
vaikutuksista

B) Lainsd&déntohankkeissa arvioidaan séntelyn eri
toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksia
() Lainsaddantohankkeissa vertaillaan eri
toteuttamisvaihtoehtoja niihin sisaltyvien haittojen ja hydtyjen -
perusteella

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

m Samaa mieltd Ei samaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida



Avoimen vastauksen antaneet kertovat yhtaalta, etta vaikutusarviointien laatuvaati-
mukset ovat kasvaneet nopeasti ja etta vaikutusarviointeihin on viime aikoina panos-
tettu. Toisaalta tuodaan esille, ettd aikataulupaineen vuoksi vaikutusarviointien laa-
dusta joudutaan toisinaan tinkimaan. Yksi vastaaja kuitenkin pohtii myds sitd, mika on
riittdvan kattavaa arviointia — johonkin kun on asetettava myos laadulle raja, jotta lain-
valmistelun resurssit kaytetaan jarkevasti. Moni vastaaja tuo esille, etta vaihtoehtois-
ten toteuttamistapojen vaikutusten arviointi jaa vahaiseksi, koska esitettava toteutta-
misvaihtoehto on usein poliittisesti paatetty ja valmistelijalle valmiiksi annettu. Vaihto-
ehtoisten toteuttamistapojen vaikutuksia ei valttdmatta haluta mydskaan avata halli-
tuksen esityksissa, jotta keskustelua ei ohjattaisi valitun toteuttamisvaihtoehdon kan-
nalta epasuotuisaan suuntaan.

Alakori 7.4: Vaikutusarviointien toteutus ja raportointi

Vastaajista alle 35 % oli samaa mieltd vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeisiin liittyvat
vaikutusarvioinnit toteutetaan oikea-aikaisesti. Lahes 21 % vastaajista ei ollut samaa
eikd eri mieltd vaitteesta, ja 29 % oli eri mieltd asiasta. Hieman yli 14 % ei osannut ar-
vioida vaitetta. Vastaajista yli 67 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhank-
keisiin liittyvat vaikutukset kuvataan avoimesti hallituksen esityksissa. Lahes 15 % ei
ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja noin 15,5 % oli eri mielta. Vain 2 % ei osannut
arvioida vaitetta. Vastaajista lahes 44 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadan-
tohankkeisiin liittyvissa hallituksen esityksissa perustellaan riittdvasti, miksi valittu toi-
menpide on paras asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Léahes 23 % ei ol-
lut samaa eika eri mieltd, ja lahes 28 % oli eri mielta vaitteesta. Hieman yli 5 % ei
osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 26.  Vaikutusarviointien toteutus ja raportointi (LVB)

Vaikutusarviointien toteutus ja raportointi

A) Lainsdddantdhankkeisiin liittyvat vaikutusarvioinnit
toteutetaan oikea-aikaisesti

B) Lainsaadantohankkeisiin liittyvat vaikutukset kuvataan

avoimesti hallituksen esityksissa

() Lainsaadantchankkeisiin liittyvissd hallituksen esityksissa
perustellaan riittavasti, miksi valittu toimenpide on paras -

asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Vaikutusarviointien ajankohdan oikea-aikaisuutta koskevat nadkemykset hajautuvat
avoimissa vastauksissa. Yksi vastaaja on sita mielta, etta toisinaan vaikutusarviointeja
tehdaan jo ennen kuin edes tiedetaan riittavalla tarkkuudella, mita ollaan tekemassa.
Muutamat vastaajat taas kokevat, ettd vaikutusarvioinnit sijoittuvat prosessissa turhan
myohaiseen vaiheeseen. Eraassa vastauksessa tuodaan esiin, etta itse saadoéshank-
keen vaikutusarviointi saattaa olla varsin myodhaisessa vaiheessa, mutta koko saa-
ddéshanketta on silti voinut edeltaa ennakollinen vaikutusarviointi eri politiikkavaihtoeh-
doista. Yksi vastaaja puolestaan on sita mielta, ettd vaikutusarviointia tehddan koko
prosessin ajan, vaikka kaikki arviointivaiheet eivat naykaan esitystekstissa.

Lainsaadantdhankkeiden vaikutusten kuvaamisen avoimuudesta eras vastaaja toteaa,
ettd vaikutukset kuvataan avoimesti siltd osin, kuin arviointia on ylipaataan toteutettu.
Eraat vastaajat kuitenkin tunnistavat poliittisen paineen vaikutuksen vaikutusten ku-
vaamisessa. Muutamissa vastauksissa tuodaan esille, etta valitun saantelyvaihtoeh-
don perusteleminen on joskus vaikeaa, jos valittu vaihtoehto tulee esimerkiksi suo-
raan hallitusohjelmasta eika tutkimus- tai arviointitieto tue kyseista vaihtoehtoa. Yksi
vastaaja kuitenkin toteaa, etta valittua toimenpidevaihtoehtoa perustellaan hallituksen
esityksissa riittdvasti, koska kyseessa on "hallituksen esityksen pihvi, jota virkamies
puolustaa parhaan kykynsé mukaan’.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Alakori 7.5: Jalkiarviointi

Vastaajista yli 63 % oli eri mieltd vaitteesta, ettd sdaddsehdotusten jalkiarvioinnin jar-
jestéamista suunnitellaan riittavasti lainvalmisteluvaiheessa. Hieman yli 16 % ei ollut
samaa eika eri mielta, ja vain noin 9 % oli samaa mielta vaitteesta. Reilu 11 % vastaa-
jista ei osannut arvioida vaitetta. Reilu 53 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta
saadosten vaikutuksia seurataan riittavasti jalkikateen. Lahes 17 % vastaajista ei ollut
samaa eika eri mielta, ja hieman yli 16 % oli samaa mielta vaitteesta. Lahes 11 % ei
osannut arvioida vaitetta. Hieman yli 40 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta
saadosten vaikutusten seurannassa hyddynnetyt menetelméat ovat riittdvan monipuoli-
sia. Lahes 25 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mieltd, ja samaa mielta oli vain 10
% vastaajista. Melkein neljasosa vastaajista ei osannut arvioida tata vaitetta lainkaan.
Lahes 37 % vastaajista oli eri mielta vaitteestd, ettd sdadosten jalkiarviointien tulokset
huomioidaan riittdvan hyvin lainvalmistelutydssa. Ei samaa eika eri mielta olevia oli 22
%. Lahes 21 % oli samaa mieltd tasta vaitteesta. Viidesosa vastaajista ei osannut ar-
vioida vaitetta.

Kuvio 27.  Jalkiarviointi (LVB)

Jalkiarviointi
A) Sdadosehdotusten jalkiarvioinnin jarjestamista
suunnitellaan riittavasti lainvalmisteluvaiheessa

B) Sdddosten vaikutuksia seurataan riittavasti jalkikateen

() Sdaddsten vaikutusten seurannassa hyddynnetyt
menetelmdt ovat riittavdn monipuolisia

D) Séddosten jélkiarviointien tulokset huomioidaan riittévan

hyvin lainvalmistelutydssa (esim. saaddshuollossa tai uusien -
lainsaddantohankkeiden kdynnistamisessd)

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa korostetaan hyvin laajasti, etta jalkiarvioinnit olisivat hyddylli-
sia mutta niita toteutetaan erittain harvoin ja niita olisi hyva kehittada systemaattisem-
paan suuntaan. Joissakin vastauksissa todetaan, etta resurssit eivat useinkaan riita
jalkiarviointien toteuttamiseen. Muutama vastaaja kertoo lainvalmistelun kiireesta ja
siita, ettd yhden hallituksen esityksen valmistuttua siirrytdan uuteen hankkeeseen eika
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aiempiin hankkeisiin juuri palata, ellei ongelmia ilmene — poikkeuksena hankkeet,
joista eduskunta edellyttaa jalkiselvitysta.

Yksi vastaaja pohtii, ettd lainvalmistelijoiden vaihtuvuus vaikuttaa siihen, ettd aiem-
pien lakihankkeiden seuranta helposti unohtuu. Eras vastaaja puolestaan tuo esiin,
ettad jalkiarviointien suunnitteluun ei panosteta hallituksen esityksen valmisteluvai-
heessa paljon ja mikali jotain jalkiarviointiin liittyvaa kirjataan, se on ymparipyoreaa ja
se unohdetaan nopeasti. Yksi vastaaja kuitenkin huomauttaa, etta lainsdadanndén toi-
mivuuden arviointi kuuluu ministeridn jokapaivaiseen toimintaan: vaikka esityksissa ei
mainittaisikaan jalkiseurantaa, vastaajan mukaan ministerié seuraa lain toimivuutta
siitd huolimatta.

Muut kommentit koskien lainvalmistelun tilaa edustamassasi ministeriossa

Hyvin suuressa osassa avovastauksista lainvalmistelun suurina ongelmina nahdaan
jatkuva kiire ja resurssipula, jotka heijastuvat lainvalmistelun laatuun. Ongelmakohtina
tuodaan esiin myds laintarkastuksen ja kdanndspalveluiden ruuhkautuminen, mika
puolestaan johtaa aikatauluongelmiin ministeridissa. Muutamissa vastauksissa tuo-
daan esiin resurssipulaan liittyen lainvalmistelijoiden uupuminen ja halu hakeutua
muihin tydtehtaviin, mika ainakin eraiden vastausten perusteella johtaa lainvalmisteli-
joiden suureen vaihtuvuuteen. Monissa vastauksissa tuodaan kuitenkin esiin myds se,
ettd ministeridissa on pyritty ja onnistuttukin kehittdamaan lainvalmisteluun liittyvaa
osaamista ja prosesseja. Erdassa vastauksessa todetaan tallaisen kehittamisen ole-
van viela kesken, ja joissakin vastauksissa toivotaan lisda aktiivista kehittamisty6ta.
Kehittamiskohteina nousevat esiin vaihtelevasti esimerkiksi lainsaadantoéjohtami-
nen/saaddsjohtaminen, lainvalmistelijoiden urakehitys ja tydssa pysyminen, tietojar-
jestelmat, vaikutusarviointiosaaminen, substanssiosaamisen hydédyntaminen, koulu-
tukset uusille ja pidemman linjan lainvalmistelijoille ja muille ministerididen tyonteki-
joille seka tydskentelytapa, jossa uudet valmistelijat pystyisivat oppimaan konkareilta.

Eraassa vastauksessa kuitenkin painotetaan, etta pelkastaan lainvalmistelun laadun
kehittdamiseen tahtaavilla hankkeilla ja toimenpiteilla ei pystytd vastaamaan resurssien
riittamattdmyydesta aiheutuviin ongelmiin. Esimerkiksi yksi vastaaja kokee, ettéd osa
lainvalmistelun laadun kontrollointiin kehitetyistd prosesseista (esim. arviointineuvosto
ja oikeuskanslerinviraston ennakkotarkastus) vie pois aikaa jo entuudestaan Kiirei-
sesta lainvalmistelusta. Muutamassa vastauksessa kuitenkin pohditaan lainvalmiste-
lun tilan omassa ministeridssa olevan kohtuullisen hyva.
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Mita hyvaal/toimivaa lainvalmistelubarometrissa mielestasi on?

Monessa avoimessa vastauksessa ollaan tyytyvaisia siihen, etta lainvalmistelun laa-
tua tutkitaan lainvalmistelijakyselyn avulla. Tamankaltainen kysely nahdaan tarpeel-

liseksi tulevaisuuden suunnittelua varten. Muutamassa vastauksessa toivotaan, etta

kyselyn tuloksia todella hyddynnetdan konkreettisesti lainvalmistelun kehittdmisessa.
Eraassa vastauksessa pidetaan hyvana sita, etta laajalle vastaajaryhmalle suunnattu
kysely tarjoaa vertailukelpoista dataa valtioneuvostotasolla.

Kysymyksia pidetddn monissa vastauksissa monipuolisina ja relevantteina. Eraat vas-
taajat pohtivat myos, etta tamankaltainen kysely antaa kyselyn vastaajille nakemysta
siitd, millaisista elementeista lainvalmistelun laadun ndhdaan koostuvan, ja herattaa
samalla tarkastelemaan lainvalmistelun laadun mahdollisia ongelmakohtia. Kysymys-
ten nahdaan ainakin erdiden vastausten perusteella kattavan hyvin koko prosessin.
Lainvalmistelubarometrin hyvina puolina tuodaan esiin myés mahdollisuus vastata
anonyymisti, sopiva pituus, avoimet vastauskentat vastausten tdsmentamiselle ja vas-
taamisen napparyys.

Mita kehitettavaa/muutettavaa lainvalmistelubarometrissa mielestasi on?

Muutamissa vastauksissa kerrotaan joidenkin kysymysten olleen epatarkkoja tai vai-
keasti ynmarrettavia. Eras vastaaja ehdottaa joko kysymyksenasettelujen tarkenta-
mista tai vaihtoehtoisesti lisdselitysten antamista; toinen vastaaja taas kritisoi passii-
vin kayttéa kysymyksissa. Yksi vastaaja ehdottaa lisda visuaalisuutta kyselyyn. Muu-
tama vastaaja on sitd mieltd, ettd kysely on turhan pitka, ja joissakin vastauksissa to-
detaan, etta osa kysymyksista on keskenaan hyvin samankaltaisia, jolloin tiivistami-
sen varaa voisi olla. Lisanadkdkulmana kyselyyn ehdotetaan kysymyksia, jotka pureu-
tuisivat syvemmalle niihin seikkoihin, jotka aiheuttavat ongelmia lainvalmisteluun. Li-
saksi kaivataan prosessin kaksikielisyyden (ruotsinkielisen prosessin) seka poliittisen
ohjauksen parempaa huomioimista ja lainvalmisteluprosessin muiden vaiheiden kuten
arviointineuvoston ja laintarkastuksen vaikutuksen kartoittamista.

Yksi vastaaja ehdottaa, etta alussa voisi tuoda viela selkedmmin esiin, etta kyselyssa
tulee arvioida oman ministerion lainvalmistelua. Muutamissa vastauksissa toisaalta
kerrotaan, etta kyselyyn voi olla hankala vastata ikdan kuin koko oman ministerién na-
kokulmasta: vastatessa helposti keskittyy siihen hankkeeseen, jossa on itse viimeksi
ollut mukana. Lisaksi eras vastaaja toteaa hankkeiden olevan laajuudeltaan ja vaati-
vuudeltaan hyvin erilaisia, mista syysta olisi hyva, jos tata asiaa pystyisi erottelemaan
vastauksissa. Yksi vastaaja on sitéd mieltd, ettd kysymyksenasetteluissa ei ole huomi-
oitu sita, ettd ministerididen valillda on paljon eroja. Eraat vastaajat huomauttavat, etta
useiden ministerididen lainvalmistelun parissa tydskentelevien seka sellaisten henki-
I6iden, jotka eivat ole vield kovin syvallisesti perehtyneet lainvalmisteluun, voi olla
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hankalaa vastata osaan kysymyksista. Toisaalta yhdessa vastauksessa ehdotetaan
vastaajien kohderyhman laajentamista entisestaan.

Muut lainvalmistelijabarometriin vastanneiden huomiot

Muissa huomioissa monet vastaajat kehuvat sita, etta tallainen kysely ylipaataan teh-
daan ja todetaan kyselyn olevan toimiva. Eraassa vastauksessa harmitellaan, etta
monella ylityodllistetylla valmistelijalla ei valttdamatta ole aikaa vastata tallaiseen tarke-
aan kyselyyn. Moni toivoo, ettd barometrin tuloksista tiedotettaisiin ja/tai etta tulokset
julkaistaisiin laajemmallekin yleisdlle. Muutamissa vastauksissa toivotaan, etté kyse-
lyssa mahdollisesti esiin nouseville epakohdille yritettaisiin 16ytaa myds ratkaisuja.
Eras vastaaja tosin epailee, etta tulosten hyédyntdminen voi olla haastavaa, koska
substanssialoja ja erilaisia kaytantdja lainvalmistelussa on niin paljon.

Eraat vastaajat tuovat viela esille, ettda moniin kysymyksiin oli hankala vastata hank-
keiden erilaisuuden vuoksi: on esimerkiksi pienia, suuria, teknisluontoisia, poliittisesti
merkittavia ja EU-taustaisia hankkeita, joilla kaikilla on omat ominaispiirteensa. Lisaksi
yksittédinen hanke voi olla joko erinomaisesti tai heikosti valmisteltu, jolloin kokonais-
kuvan arviointi ei kerro koko totuutta. Yksi vastaaja mainitsee, etta olisi ollut helpompi
arvioida omia hankkeita ja omaa subjektiivista kokemusta lainvalmistelijana, koska
muiden kuin oman osaston toiminnasta ei ole riittdvasti tietoa. Kaikki vastaajat eivat
tunnistaneet kyselyn alussa itselleen sopivaa henkildstéryhmaa.

Laatikko IV: Koonti lainvalmistelijabarometrin tuloksista

Lainvalmistelijabarometrin indikaattorikori 1:n (lainsdadantéhankkeen aloite, tarve ja
relevanssi) sisaltdmiin indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten keskiarvo oli 3,39
asteikolla 1-5. Alakoreista 1.4 (suhde perustuslakiin ja ihmisoikeusvelvoitteisiin) sai
korkeimman tuloksen (3,6) ja alakori 1.2 (tavoitteiden selkeys) puolestaan matalimman
(3,26). Avoimissa vastauksissa tuotiin esille lainsdadantéhankkeiden yhteiskunnallisen
merkittdvyyden maarittelemisen haastavuus seka se, ettei yhteiskunnallisesti merkittava
lainsdadantdhanke valttamatta ole sama kuin poliittisesti merkittavaksi nostettu hanke.
Lainsdadantéhankkeiden tavoitteiden selkeyden katsotaan puolestaan vaihtelevan
hankekohtaisesti ja toisinaan tavoitteet tismentavat vasta hankkeen etenemisen myaéta.
Vaikka vastaajien mukaan vaihtoehtoisia ohjauskeinoja arvioidaan
lainsdadantéhankkeiden yhteydessa, tallaisen arvioinnin toteuttamista rajoittivat mm.
aikataulupaineet ja aiemmin tehdyt poliittiset linjaukset. Lainsdadantéhankkeisiin liittyvien
perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteiden huomioiminen oli vastaajien mukaan kehittynyt
normaaliksi osaksi lainvalmisteluprosessia, vaikka tuen saamista naiden velvoitteiden
arvioimiseen ja huomioimiseen pidettiin edelleen tarkeana.
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Indikaattorikori 2:n (lainsdadantdhankkeen organisointi ja johtaminen) sisaltamiin
annettujen vastausten keskiarvo oli 3,15. Alakori 2.1:n (lainsaadantéhankkeen johtaminen)
keskiarvo oli 3,03, kun taas alakori 2.2:n (tydnjako ja organisointi) keskiarvo oli hieman
korkeampi (3,26). Avoimen vastaukset antaneet katsoivat, etta lainsaadantéhankkeiden
johtamisen ja organisoinnin kaytannot vaihtelevat merkittavasti niin hanke- kuin
ministeridkohtaisesti. Tiimitydskentelymallia pidettiin tavoittelemisen arvoisena asiana
lainvalmistelutyon laadun kannalta, mutta usein resurssien rajallisuus ja muut tehtavat
rajoittavat mallin noudattamista. Ministerididen virkamiesjohdon puolestaan toivottiin
turvaavan hyvan lainvalmistelun edellytysten toteutumisen, koska poliittisella johdolla ei
valttamatta ole kovin syvallista nakemysta lainvalmistelun realiteeteista.

Indikaattorikori 3:n (lainsdadantdhankkeen resursointi ja kyvykkyydet) keskiarvoksi
muodostui 2,87, mika oli lainvalmistelubarometrin sisaltamien indikaattorikorien heikoin
tulos. Alakoreista 3.3 (osaamisen varmistaminen) sai parhaimman tuloksen (3,28), kun
taas alakori 3.1 (taloudelliset ja henkildresurssit) matalimman keskiarvon (2,16). Myés
avoimissa vastauksissa tuotiin esille toistuvasti aikataulupaineet ja resurssivajaus, mita
osaltaan selittda lainvalmisteluun kohdistuvien sisaltévaatimusten lisdantyminen.
Ministerididen valisessa yhteistydssa nahdaan paljon ministerié- ja hankekohtaista
vaihtelua, mihin vaikuttavat mm. lainsdadantohanketta koskevan yhteisen nakemyksen
muodostaminen, tiedonkulun sujuvuus ja kunkin ministerididen kaytettavissa olevat
resurssit. Lainvalmistelijoiden substanssi- ja sdadésvalmisteluosaamisen katsottiin
kaipaavan lisdpanostuksia: vaikka ministeridista I6ytyy vaadittavaa (erityis-)osaamista, niin
sita saattaa olla vain harvoilla henkil6illa, mika puolestaan tekee jarjestelmasta
haavoittuvaisen. Vaikka lainvalmistelua tukevaa koulutusta on tarjolla, aina siité eniten
hyotyvat eivat hakeudu sen pariin tai sen hyédyntamiseen ei yksinkertaisesti ole riittavasti
aikaa. Kuitenkin monen vastaajan mielesta lainvalmisteluty® opitaan tekemisen kautta.

Indikaattorikori 4:n (lainsdadantéhankkeen tietoperusta) saama vastausten keskiarvo ol
3,19, misté alakori 4.1:n (suhde muihin hankkeisiin ja strategisiin tavoitteisiin) keskiarvo oli
3,29 ja alakori 4.2 (tutkimustiedon hyédyntaminen) 2,98. Avointen vastausten perusteella
lainsdadantéhankkeiden valisen tiedonkulun ja liittyméakohtien tunnistamisessa on edelleen
kehitettavaa. Myos tutkimustiedon hyédyntamista olisi mahdollista parantaa:
Lainvalmistelijat pyrkivat itse seuraamaan uusinta tutkimustietoa, mutta ajanpuute nousee
usein tdman esteeksi. Tiivimpaa yhteisty6ta tiedemaailman edustajien kanssa pidettiinkin
suotavana mm. sellaisissa asioissa, jotka asettuvat lainvalmistelijan oman osaamisen
ulkopuolelle.

Indikaattorikori 5 (lainsdadantohankkeen osallisuus ja kuuleminen) sai keskiarvoksi 3,89,
mika oli lainvalmistelubarometrin indikaattorikorien korkein tulos. Alakoreista 5.4
(hyédynnettavyys) sai parhaimman tuloksen (4,13), mutta heikoimman tuloksen (3,78)
saanut alakori 5.2 (oikea-aikaisuus ja tiedottaminen) ei jaanyt tasta kovin kauas. Avointen
vastausten mukaan lainsaadantéhankkeiden osallisuuden ja kuulemisen toteutumisessa
esiintyy hankekohtaista vaihtelua. Yleisesti isojen etujarjestdjen osallistaminen
lainsaadantdhankkeisiin toimii parhaiten, koska etujarjestot ovat lainvalmistelijoilla
entuudestaan tuttuja ja niilla on my®os riittavat resurssit ja osaaminen osallistumista varten.
Kuitenkin ns. hiljaisten sidosryhmien ja tavallisten kansalaisten osallistamisessa nahtiin
kehittdmisen varaa. Kuulemisten vuorovaikutuksellisuuden ja sidosryhmien nakemysten
huomioimisen parantamisen nahtiin riippuvan lainvalmistelijan osaamisen lisaksi mm.
annetuista aikatauluista ja poliittisen ohjauksen roolista.
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Indikaattorikori 6:n (prosessin laatu ja sujuvuus) indikaattorikysymysten keskiarvoksi
muodostui 3,05 ja sen sisaltama alakori 6.1 (prosessin vaiheistus ja laatu) sai
keskiarvokseen 3,01 ja alakori 6.2 (reflektio ja oppiminen) 3,09. Avoimissa vastauksissa
tuodaan esille, etta lainsaadantéhankkeisiin liittyy monesti sellaisia muuttuvia tekijoita ja
yllatyksia, joihin ei aina osata varautua ennakolta. Taman vuoksi hankesuunnitelmat eivat
useinkaan toteudu sellaisenaan, mika nakyy erityisesti suurten tai poliittisesti herkkien
hankkeiden kohdalla. Lainsaadantéhankkeiden toteutusta kasittelevaa keskustelua
kaydaan erityisesti silloin, kun hankkeesta vastaa tydoryhma. Vaikka keskustelua
lainvalmistelusta kaydaan lainvalmistelijoiden parissa, esimerkiksi vakiintunutta kaytantoa
lainsaadantdhankkeiden jalkipuintia varten ei viela ole kehittynyt.

Indikaattorikori 7 (vaikutusten arviointi) sai indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten
keskiarvoksi 3,09. Tdman indikaattorikorin alakoreista 7.1 (vaikutusketjut ja -mekanismit)
sai korkeimman tuloksen (3,36), kun taas alakorin 7.5 (jalkiarviointi) keskiarvo jai
matalimmaksi (2,43). Vaikutusarvioinnit koetaan usein haasteellisiksi: vaikka eri
lainsdadantéhankkeiden vaikutusmekanismeja, hyotyja ja haittoja tunnistetaan, niiden
todentamista pidetdan haastavana. Vaikka vaikutusarviointien laatuvaatimukset ovat
nousseet ja vaikutusarviointien merkitys on saanut enemman huomiota, osaamispuutteet
ja aikataulupaineet rajoittavat arviointien toteuttamismahdollisuuksia. Resurssi- ja
aikataulupuutteet nakyvat erityisesti jalkiarviointien satunnaisessa toteutumisessa, mita
lainvalmistelijabarometriin mukaan tulisi pyrkia kehittdmaan systemaattisempaan
suuntaan.

4.2.2 Vuoden 2022 sidosryhmabarometrin tulokset

Indikaattorikori 1: Lainsaadantohankkeiden aloite, tarve ja relevanssi

Vastaajista lahes 65 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeiden yh-
teiskunnallinen merkitys kyetdan maarittelemaan riittdvan selkeasti. 9 % vastaajista ei
ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta, ja 24 % oli eri mieltd. 2 % ei osannut arvioida
vaitettd. Vastaajista 58 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeiden
yhteiskunnallinen merkitys vaikuttaa niiden valmistelutapaan. Yli 14 % vastaajista ei
ollut samaa eika eri mielt, ja 19 % oli eri mielta vaitteesta. Lahes 8 % ei osannut arvi-
oida vaitetta. Vastaajista lahes 47 % oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadanto-
hankkeiden yhteiskunnallisesta merkityksesta kdydaan keskustelua. Hieman yli 36 %
oli eri mielta vaitteesta, ja lahes 15 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. 2 %
vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Vastaajista hieman yli 49 % oli samaa mielta vaitteestd, ettd lainsdadantdhankkeiden

tavoitteet maaritellaan riittdvan selkeasti. Lahes 34 % vastaajista oli eri mielta vait-
teesta, ja noin 15 % ei ollut samaa eika eri mielta. 5 % vastaajista ei osannut arvioida
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vaitettd. Lahes 57 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaadantdhankkeissa
tavoitteiden ja keinojen véliset yhteydet tunnistetaan hyvin. Lahes 22 % vastaajista oli
samaa mielta vaitteesta, ja noin 18 % ei ollut samaa eika eri mielta. Noin 3 % vastaa-
jista ei osannut arvioida vaitettd. Lahes 41 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd
lainsdadantdhankkeille asetetut tavoitteet ovat luonteeltaan sellaisia, joiden toteutu-
mista on mahdollista seurata. Hieman yli 31 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta,
ja yli 23 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Hieman yli 4 % vastaajista ei osan-
nut arvioida vaitetta.

Hieman yli 62 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsaadantohankkeissa
selvitetdan lain ja lainsdadanndn muutosten tarpeellisuutta. Melkein 22 % vastaajista
oli eri mielta vaitteesta, ja lahes 13 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta. 3 %
vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Lahes 51 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teestd, ettd lainsdadantdhankkeilta edellytetyt perustuslaki- ja ihmisoikeusvelvoitteet
tunnistetaan hyvin. Hieman yli 24 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ja 16,5 % ei
ollut samaa eika eri mielta. Yli 8 % vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Lahes 44
% vastaajista oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeissa tunnistetaan
riittdvan hyvin esitysten vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen. 30 % oli
eri mielta vaitteesta, ja 17 % ei ollut samaa eika eri mielta. Melkein 9 % vastaajista ei
osannut arvioida vaitetta.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Kuvio 28.  Lainsdadantohankkeiden aloite, tarve ja relevanssi (SRB)

Lainsaadantohankkeiden aloite, tarve ja relevanssi

A) Lainsaddantdhankkeiden yhteiskunnallinen merkitys kyetdan
madrittelemdadn riittdvan selkedsti

B) Lainsdddantohankkeiden yhteiskunnallinen merkitys
vaikuttaa niiden valmistelutapaan

() Lainsaddantohankkeiden yhteiskunnallisesta merkityksesté
kdydddn keskustelua

D) Lainsaddantohankkeiden tavoitteet maaritellaan riittavan
selkedsti

E) Lainsaddantohankkeiden tavoitteiden ja keinojen valiset
yhteydet tunnistetaan hyvin

F) Lainsdddantohankkeille asetetut tavoitteet ovat luonteeltaan
sellaisia, joiden toteutumista on mahdollista seurata

G) Lainsdddantohankkeissa selvitetdan lain ja lainsdddanndn
muutosten tarpeellisuutta

H) Lainsdddantohankkeilta edellytetyt perustuslaki- ja
ihmisoikeusvelvoitteet tunnistetaan hyvin

) Lainsddddntohankkeissa tunnistetaan riittavan hyvin esitysten
vaikutukset perus- ja ihmisoikeuksien toteutumiseen

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

® Samaa mielta Ei samaa eikd eri mieltd = Eri mielta En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa (131 kpl) toistuu nakemys, etta lainvalmistelussa on hyvin
paljon eroja niin hanke-, ministerié- kuin lainvalmistelijakohtaisestikin. Vastaajien mu-
kaan lainvalmistelutapa ei ole niinkaan riippuvainen lainsaadantéhankkeiden yhteis-
kunnallisesta merkityksesta vaan poliittisista intresseistad seka lainvalmistelussa kay-
tettavissa olevista resursseista ja/tai osaamisesta. Monissa vastauksissa tuodaan
esiin, etta hallitusohjelma tai muu poliittinen ohjaus sanelee usein toteuttamistavan,
jolloin aiheesta kaytava yhteiskunnallinen keskustelu, vaikutusarvioinnit ja sidosryh-
mien kuulemiset saattavat jaada naennaisiksi eika lainsdadannon tavoitteita valtta-
matta saavuteta optimaalisesti valitulla keinolla. Muutamissa vastauksissa kyseen-
alaistetaan myds, ovatko hallituksen esityksissa kerrottavat tavoitteet tosiasiallisia ta-
voitteita vaiko vain sanahelindd. Sadantelyn vaikutuksia arvioidaan erdiden vastausten
perusteella liian mydhaisessa vaiheessa, eika vaikutusarvioinneilla aina ndhda yh-
teytta esitysten sisaltéon: esitettavaa asiaa ei ole valittu tutkittuun tietoon tai selvityk-
siin perustuen.

Hyvin useissa vastauksissa otetaan kantaa perus- ja ihmisoikeusvelvoitteiden tunnis-
tamiseen seka perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvien vaikutusten arviointiin hallituksen
esityksissa. Vastaajat ovat usein sita mielta, ettd perus- ja ihmisoikeuksiin liittyvia vai-
kutuksia ei tunnisteta ja arvioida riittavalla tarkkuudella. Vastausten perusteella esi-
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merkiksi erilaisten ryhmien erityispiirteet ja "ryhmat ryhmien sisalla” pitaisi ottaa arvi-
oinneissa kattavammin huomioon, vaikutuksia kaikkiin aiheen kannalta relevantteihin
perusoikeuksiin ei aina valmistelussa tunnisteta ja hallituksen esityksiin voitaisiin ny-
kyista selkedmmin kirjata positiiviset, negatiiviset ja neutraalit perus- ja ihmisoikeus-
vaikutukset. Lisaksi kritisoidaan sita, ettd perus- ja ihmisoikeusvelvoitteita ei pyrita to-
teuttamaan riittdvan kunnianhimoisesti. Eri sidosryhmien edustajat tuovat vastauksis-
saan esille perus- ja ihmisoikeusnakdkulmiin liittyvid huomioita I&8htékohtaisesti edus-
tamansa vaestdéryhman tai muun tahon nakdkulmasta.

Indikaattorikori 2: Lainsaadantohankkeiden organisointi ja johtaminen

Vastaajista 41 % oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadantéhankkeiden johtaminen
jarjestetaan selkeasti. Hieman yli 28 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ja 16 % ei
ollut samaa eika eri mieltd. 14 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista 33,5 % oli
samaa mielta vaitteesta, ettd poliittinen johto tukee riittdvasti lainsdadantéhankkeiden
toteuttamista. Yli 25 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ja noin 22 % ei ollut samaa
eikd eri mieltd. Perati yli 18 % vastaajista ei osannut arvioida vaitettd. Vastaajista hie-
man yli 49 % oli eri mielta vaitteesta, etta lainsdddantdhankkeet organisoidaan riitta-
van laaja-alaisesti. Vain alle 19 % vastaajista oli samaa mielta vaitteesta. Vastaajista
15 % ei ollut samaa eika eri mieltd. 7 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 29.  Lainsad&dantéhankkeiden organisointi ja johtaminen (SRB)

Lainsdddantdhankkeiden organisointi ja johtaminen

A) Lainsaddantohankkeiden johtaminen jarjestetdan selkedsti

B) Poliittinen johto tukee riittavdsti lainsaddantohankkeiden
toteuttamista

alaisesti (esim. tydryhmien ja komiteoiden hyddyntdminen) _

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

() Lainsaddantohankkeet organisoidaan riittavén laaja-

m Samaa mielta Ei samaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Monet avoimen vastauksen jattaneet (161 kpl) toteavat, etta heilla ei aina ole tietoa
lainsdddantdhankkeiden johtamistavasta. Jotkut vastaajat ovat sitéd mielta, etta pro-
sessi saisi olla lapinakyvampi ja etta tietoa hankkeista ja niiden etenemisesta pitaisi
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olla saatavilla johdonmukaisemmin. Poliittisen johdon nahdaan tukevan poliittisesti
keskeisid hankkeita, jolloin poliittisesti vdhemman mielenkiintoiset hankkeet jaavat va-
hemmalle huomiolle ja saattavat siksi viivastya. Monet vastaajat kokevat lisaksi poliit-
tisen ohjauksen tekijana, joka vaikuttaa heikentavasti sidosryhmilta ja asiantuntijoilta
saatavan tiedon hyédyntamisessa.

Lainsaadantdhankkeiden organisointiin toivotaan useissa vastauksissa enemman
laaja-alaisuutta seka tydéryhmien ja komiteoiden hyddyntamista. Vastaajat esittavat
huolensa siitd, ettd sdadosvalmisteluun kutsutaan usein mukaan tuttuja "hoviasiantun-
tijoita” — valmisteluun toivotaankin tasapuolisempaa tieto- ja kokemuspohjaa. Eraat
vastaajat kuitenkin huomauttavat, etta laaja-alaisuus on myds haaste sdaddsvalmiste-
lun kannalta, silla laajapohjainen valmistelu saattaa esimerkiksi edellyttaa lukuisia
kompromisseja ja synnyttaa suuren maaraa lausuntomateriaalia, jonka huolelliseen
l&pikaymiseen ei olisi valttamatta mahdollisuutta. Osa vastaajista kokee, etta erilaisia
rittdvan laajalle joukolle tarkoitettuja osallistumistilaisuuksia kylla jarjestetaan, mutta
tosiasiallisten vaikuttamismahdollisuuksien olemassaoloa kyseisissa tilaisuuksissa
epaillaan.

Indikaattorikori 3: Lainsaadantohankkeiden resursointi ja kyvykkyydet

Vastaajista melkein 54 % oli eri mielté vaitteesta, etta lainsdddantdhankkeiden kaytet-
tavissa olevat resurssit ovat riittavat. Hieman yli 16 % vastaajista oli vaitteestd samaa
mielta, ja 14 % ei ollut samaa eika eri mielta. Lahes 16 % ei osannut arvioida vaitetta.
68 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd lainsdadantéhankkeita varten varataan
riittavasti aikaa. 18 % oli samaa mielta vaitteesta ja lahes 11 % ei ollut samaa eika eri
mielta vaitteesta. Yli 19 % vastaajista ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista 56 % oli
eri mielta vaitteesta, etta ministerididen valinen yhteistyd on sujuvaa lainsaadanto-
hankkeissa. Reilu 17 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta. 7 % oli
vaitteestd samaa mielta. Yli 19 % ei osannut arvioida vaitetta. Noin 31 % vastaajista
oli eri mielta vaitteesta, ettd lainvalmistelua varten on saatavilla riittadvasti sdadosval-
misteluosaamista. Vastaajista 27 % oli samaa mieltd vaitteesta, ja reilut 21 % ei ollut
samaa eika eri mielta. Tasan 20 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista hieman yli
38 % oli eri mieltd, ja samoin 38 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainvalmistelua
varten on saatavilla riittdvasti substanssiosaamista. Hieman yli 14 % ei ollut samaa
eika eri mielta, ja reilu 8 % ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 30.  Lainsdadantéhankkeiden resursointi ja kyvykkyydet (SRB)

Lainsaddantohankkeiden resursointija kyvykkyydet

A) Lainsddddntohankkeiden kdytettavissd olevat resurssit ovat
riittavat

B) Lainsaddantohankkeita varten varataan riittavasti aikaa

lainsdddantohankkeissa

D) Lainvalmistelua varten on saatavilla riittavasti
saaddsvalmisteluosaamista

E) Lainvalmistelua varten on saatavilla riittavasti
substanssiosaamista

() Ministerididen vélinen yhteistyd on sujuvaa _

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd ~ m Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa (144 kpl) tunnistetaan lainvalmistelun resurssipula ja erityi-
sesti lainsaadantohankkeiden aikatauluissa nakyva kiire. Hyvin useissa vastauksissa
kritisoidaan sita, ettad sidosryhmille annettavat lausuntoajat ovat lyhyita tai sijoittuvat
lomakausiin, jolloin mahdollisuudet paneutua lausuntopalautteiden antamiseen ovat
vahaiset. Muutamissa vastauksissa myds todetaan, etta hankkeet nayttavat etenevan
kovaa vauhtia heti kuulemisten jalkeen, jolloin heraa epailys, miten paljon kuulemi-
sessa saatua palautetta on ehditty ottaa huomioon. Ministerididen valinen yhteistyd
nayttaytyy monien vastausten perusteella toimimattomana: yhteisty6td ministerididen
valilla ei tehda joko resurssipulan, ynmmartamattomyyden, ristiriitaisten intressien tai
reviirikiistojen vuoksi. Vastausten perusteella sekd sdadddsvalmisteluosaamista etta
substanssiosaamista olisi saatavilla runsaasti niin ministeridista kuin kentaltakin. Eri-
tyisesti substanssiosaamisen ja -tiedon hyddyntamista kuitenkin pidetaan hyvin mo-
nissa vastauksissa puutteellisena seka joissakin vastauksissa poliittisten padmaarien
mukaisesti varittyneena.

Indikaattorikori 4: Lainsaadantohankkeiden tietoperusta

Lahes 47 % vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdddantéhankkeiden
suhde muuhun lainsdadantdon tunnistetaan hyvin. Toisaalta lahes 31 % vastaajista
oli eri mielta vaitteen kanssa. Noin 15 % vastaajista ei ollut samaa eika eri mielta ja
l&hes 10 % ei osannut arvioida vaitetta. Vastaajista 56 % oli samaa mielta vaitteesta,
etta lainsdadantohankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja muihin hallituksen lainsaa-
dantdhankkeisiin selvitetdan riittavasti. Vain noin 17 % vastaajista oli eri mielta vait-
teestd, ja hiukan alle 17 % ei ollut samaa eika eri mielta. Alle 10 % vastaajista ei
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osannut arvioida vaitetta. Lahes puolet vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lain-
sdadantdéhankkeissa hydédynnetaan riittdvasti olemassa olevaa tutkimustietoa. Alle 28
% vastaajista oli samaa mielta, ja reilu 17 % ei ollut samaa eika eri mielta. 5 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitetta lainkaan. Hiukan yli 32 % vastaajista oli samaa
mielta vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeissa hydédynnetaan riittdvasti EU-aiheista ja
muuta kansainvalista vertailutietoa. Lahes tdsmalleen sama maara vastaajista oli eri
mielta vaitteesta ja noin 22 % ei ollut samaa eika eri mieltd. Noin 12 % vastaajista ei
osannut arvioida vaitetta.

Kuvio 31.  Lainsd&dantéhankkeiden tietoperusta (SRB)

Lainsaddantohankkeiden tietoperusta

A) Lainsaadantohankkeiden suhde muuhun lainsaddantoon
tunnistetaan hyvin

B) Lainsdédéntdhankkeiden suhdetta hallitusohjelmaan ja
muihin hallituksen lainsadadantohankkeisiin selvitetddn -

riittavasti

() Lainséadantohankkeissa hyddynnetdén riittévasti olemassa
olevaa tutkimustietoa

D) Lainsdadantdohankkeissa hyddynnetadn riittdvasti EU-
aiheista ja muuta kansainvalista vertailutietoa

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

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida

Avoimissa vastauksissa (103 kpl) on jonkin verran hajontaa sen suhteen, ajatellaanko
lainsdadantohankkeiden suhteita muuhun lainsdadantéon ja muihin samanaikaisesti
vireilla oleviin lainsdadantéhankkeisiin tunnistettavan hyvin. Osa vastaajista on sita
mielta, etta juristivalmistelijat tuntevat olemassa olevan lainsaadannon ja osaavat
suhteuttaa tekemisensa siihen; toisissa vastauksissa taas kritisoidaan esimerkiksi
saantelyn pirstaleisuutta ja sita, etta eri laeissa viitataan samaan aihepiiriin liittyviin
asioihin erilaisilla termeilla. Laajemmin vastauksissa kuitenkin harmitellaan sita, etta
sidosryhmille saattaa tulla [8hes samanaikaisesti lausuttavaksi esityksia, jotka liittyvat
samaan aihepiiriin mutta joiden yhteytta toisiinsa ei ole esityksissa tuotu esiin. Talloin
sidosryhmépalautteessa on vastausten perusteella vaikea arvioida, millaisia yhteisvai-
kutuksia lakiesityksilla olisi, jos esitykset toteutuisivat.
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Lainsaadantdohankkeiden yhteyksia hallitusohjelmaan on vastaajien mukaan selvitetty
hyvin. Ongelmana ndhdaan pikemminkin se, ettd hallitusohjelma sanelee liiaksi sit3,
millaisia hankkeita edistetaan ja millaisia ratkaisuja tehdaan. Lisaksi vastausten pe-
rusteella tutkimustiedon ja kansainvalisen vertailutiedon hyddyntamisesséa on puut-
teita. Eraissa vastauksissa pohditaan, etta lainvalmistelun aikataulu- ja resurssipula
vaikuttaa mahdollisuuksiin hankkia ja hyddyntaa tietoja. Toisinaan vastauksissa kriti-
soidaan my0s kaytetyn tietopohjan yksipuolisuutta tai puutteellisuutta. Toisaalta hyvin
monissa vastauksissa mainitaan, etta tutkimus- ja selvitystietoja kylla tuodaan hallituk-
sen esityksissa esiin mutta epaselvaksi jaa, onko tallaisilla tiedoilla tosiasiallista vaiku-
tusta hallituksen esityksen poliittisesti paatettyyn sisaltéon. Tiedemaailmasta, lainso-
veltajilta, kansalaisilta ja jarjestoiltéd saatavan tiedon tosiasiallista hyddyntamista lain-
sdadantdhankkeissa toivotaan lisaa.

Indikaattori 5: Lainsaadantohankkeiden osallisuus ja kuuleminen

Vastaajista lahes 64 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhankkeissa tun-
nistetaan keskeisimmat sidosryhmat. Lahes 26 % vastaajista oli eri mielta vaitteests,
jareilu 9 % ei ollut samaa eika eri mielta. Vain alle 1 % ei osannut arvioida vaitetta.
Vastaajista lahes 48 % oli samaa mielta vaitteesta, ettd lainsdadantéhankkeisiin osal-
listetaan keskeisimpien sidosryhmien edustajat. 39 % vastaajista oli eri mieltd vait-
teestd, ja 11 % ei ollut samaa eika eri mieltd. Hieman yli 2 % vastaajista ei osannut
arvioida vaitetta. Yli 48 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsdadantéhank-
keissa huomioidaan riittdvan hyvin hankkeiden kannalta relevantit ns. hiljaisten sidos-
ryhmien edustajat. Lahes 15 % vastaajista oli vaitteestd samaa mielta, ja lahes 20 %
ei ollut samaa eika eri mielta. Perati 17 % ei osannut arvioida vaitetta.

Yli 49 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaadantohankkeissa sidosryh-
mien kuuleminen/osallistaminen jarjestetdan oikea-aikaisesti. Noin 29 % vastaajista
oli samaa mieltd, ja 18 % ei ollut samaa eika eri mieltd. 3 % vastaajista ei osannut ar-
vioida vaitetta. Vastaajista Iahes 47 % oli samaa mielta vaitteesta, etta lainsaadanto-
hankkeista on julkisesti saatavilla riittdvasti informaatiota. Lahes 35 % oli eri mielta
vaitteestd, ja lahes 17 % ei ollut samaa eika eri mieltd. 2 % ei osannut arvioida vai-
tettd. Vastaajista lahes 46 % oli eri mielta vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeissa si-
dosryhmia kuullaan yhdenvertaisesti. Hieman yli 25 % oli samaa mielta vaitteesta, ja
noin 20 % ei ollut samaa eika eri mielta. 8 % ei osannut arvioida vaitetta. Noin puolet
vastaajista oli samaa mieltd vaitteesta, ettd lainsdadantdhankkeista jarjestetdan avoi-
met kuulemiskierrokset. Eri mieltad vaitteesta oli reilu 23 % vastaajista, ja 21 % ei ollut
samaa eika eri mieltd. Lahes 6 % ei osannut arvioida vaitetta. Hieman yli 40 % vas-
taajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsdadantdhankkeiden kuulemisissa sovelletaan
monipuolisia kuulemismenetelmia. Vain 28 % oli samaa mielta vaitteesta, ja 20 % ei
ollut samaa eika eri mielta. Perati 11 % ei osannut arvioida vaitetta.
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Hieman yli 37 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettad hallituksen esityksissa ja/tai
lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille avoimesti eri sidosryhmien esittamat nake-
mykset. Lahes sama maara eli hiukan alle 37 % oli samaa mielta vaitteesta. Lahes 21
% ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja melkein 5 % ei osannut arvioida vaitetta.
Hieman yli 59 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd sidosryhmien kuulemisissa ja
lausunnoissa esittamat nakemykset huomioidaan hyvin. Vain reilu 14 % oli samaa
mieltd, ja 20 % ei ollut samaa eika eri mieltd. Hieman yli 6 % ei osannut arvioida vai-
tetta.

Kuvio 32.  Lainsad&dantéhankkeiden osallisuus ja kuuleminen (SRB)

Lainsaadantohankkeiden osallisuus ja kuuleminen

A) Lainsdddantohankkeissa tunnistetaan keskeisimmat sidosryhmat

B) Lainsdadantohankkeisiin osallistetaan keskeisimpien sidosryhmien -

edustajat

() Lains@adantohankkeissa huomioidaan riittavén hyvin hankkeiden
kannalta relevantit ns. hiljaisten sidosryhmien edustajat (esim.
vdhemmistoryhmét, joilla ei ole omaa edustusta jarjestokentalld)

D) Lainsdadantdhankkeissa sidosryhmien kuuleminen/osallistaminen
jarjestetddn oikea-aikaisesti

E) Lainsdddantohankkeista on julkisesti saatavilla riittavasti
informaatiota

F) Lainsaadantohankkeissa sidosryhmid kuullaan yhdenvertaisesti

() Lainsaadantohankkeista jarjestetaan avoimet kuulemiskierrokset -
H) Lainsdddantdhankkeiden kuulemisissa sovelletaan monipuolisia
kuulemismenetelmid

|) Hallituksen esityksissd ja/tai lausuntoyhteenvedoissa tuodaan esille
avoimesti eri sidosryhmien esittdmat nakemykset

J) Sidosryhmien kuulemisissa ja lausunnoissa esittdmat nakemykset
huomioidaan hyvin

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

m Samaa mieltd Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mieltd En osaa arvioida
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Avoimissa vastauksissa (166 kpl) osallistamisen ja kuulemisen keskeisena ongelma-
kohtana nousee esiin, ettei osallistamisen kautta saaduilla ndkdkulmilla koeta olevan
vaikutusta lainsdadantohankkeen sisaltoéon. Eraassa vastauksessa ongelma kiteyte-
taan nain: "Usein kuullaan, mutta kuunnellaanko?” Muutamat vastaajat tuovat ilmi,
ettad kuuleminen on paljon voimavaroja sekd ministeriolta ettad lausunnonantajilta vaa-
tiva toimenpide, mista syysta tama vaihe ei saisi jaada vain muodollisuudeksi, vaan
silla pitéisi olla tosiasiallista merkitystéd hankkeen kannalta. Ihannetilanteena ndhdaan
se, jos keskeisia sidosryhmia on osallistettu jo siina vaiheessa, kun hankkeen keskei-
sia suuntaviivoja ei ole vield lydty lukkoon, mutta hyvin suuri osa vastaajista kokee,
ettd kuuleminen tapahtuu liian mydhaisessa vaiheessa prosessia.

Useat vastaajat nostavat esille Lausuntopalvelu.fi-jarjestelman, jonka kautta kuka ta-
hansa voi vapaasti lausua ndkemyksensa lainsdddantdhankkeista. Suuressa osassa
vastauksia tdma nadhdaan katevana ja toimivana jarjestelmana, mutta monet vastaajat
myo6s korostavat, ettd tarvitaan lisaksi osallistavampaa ja eri ryhmien erityistarpeet
huomioivaa kuulemista. Lisaksi osa vastaajista huomauttaa, ettd lausunnonantajista
pitaisi tiedottaa laajemmin ja kuultavaksi pitaisi kutsua monipuolisemmin eri nakokul-
mien edustajia — ei vain lainvalmistelusta vastaavalle henkildlle entuudestaan tuttuja
tahoja. Toisaalta muutamassa vastauksessa peraankuulutetaan myds sen pohtimista,
mitka ovat kunkin lainsdadantdhankkeen kannalta keskeisia sidosryhmia ja minka ta-
hojen nakemysten pitaisi kussakin sdadéshankkeessa olla painavimmin vaikutta-
massa.

Indikaattorikori 6: Prosessin laatu ja sujuvuus

Lahes 42 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd lainsdadantéhankkeiden prosessit
ovat avoimia ja lapinakyvia. Toisaalta melkein 40 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teestd, ja alle 17 % ei ollut samaa eika eri mieltd vaitteesta. Vain alle 2 % ei osannut
arvioida vaitetta. Ladhes 42 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsdadanto-
hankkeet vaiheistetaan onnistuneesti suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen.
Vain hiukan yli 22 % vastaajista oli samaa mielta vaitteen kanssa. Melkein 24 % ei ol-
lut samaa eika eri mielta. Yli 12 % ei osannut arvioida vaitettd. 32 % vastaajista oli eri
mielta vaitteesta, etta lainsdaadantéhankkeiden eri vaiheet toteutuvat suunnitellusti.
Lahes 25 % oli samaa mielta, ja yli 26 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta. Rei-
lut 16 % ei osannut arvioida vaitetta. Yli 60 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta
lainsdadantdhankkeiden toteutuksesta suoritetaan yhteinen jalkipuinti. Yli 13 % ei ollut
samaa eika eri mielta vaitteesta, ja vain noin 4,5 % oli samaa mielta. Lahes 22 % vas-
taajista ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 33.  Prosessin laatu ja sujuvuus (SRB)
Prosessin laatu ja sujuvuus

A) Lainsdddantchankkeiden prosessit ovat avoimia ja
[apindkyvia

B) Lainsdaddantdhankkeet vaiheistetaan onnistuneesti
suhteessa hankkeiden kokoon ja merkitykseen

() Lainsaadantohankkeiden eri vaiheet toteutuvat
suunnitellusti

D) Lainsaddantdhankkeiden toteutuksesta suoritetaan
yhteinen jalkipuinti (esim. tydryhman jasenten ja/tai _
sidosryhmien edustajien kesken)
0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90% 100 %

m Samaa mielta Eisamaa eikd eri mieltd = Eri mielta En osaa ervioida

Lainsdadantéhankkeiden prosessien lapinakyvyydessa on avointen vastausten (89
kpl) perusteella suurta vaihtelua aina siita lahtien, minka verran tietoja hankkeiden
etenemisesta kirjataan Hankeikkunaan. Muutama vastaaja tosin on sitd mielta, etta
prosessi on muuten melko lapinakyva, mutta syyt, joiden vuoksi lainvalmisteluproses-
seissa paadytaan tiettyihin lopputuloksiin, ovat lapinakymattémampia.

Erittain suuri osa vastaajista tuo esiin, etta lainsdadantdhankkeet viivastyvat usein ja
niiden aikataulutuksessa ja vaiheistamisessa on muitakin ongelmia (esim. lomakau-
siin sijoittuvat lausuntoajat). Yhdessa vastauksessa tosin tuodaan esiin toisenlainen
nakokulma: "Mielestdni on suorastaan pieni ihme, kuinka hyvin lainvalmisteluprosessit
toimivat ja pysyvét melko hyvin aikataulussakin kun huomioidaan, kuinka pienillg re-
sursseilla niitéd vedetdén.” Hyvin suuressa osassa vastauksia todetaan, ettei jalkipuin-
teja lainsaadantohankkeista juurikaan ole ollut. Jalkipuinteja kuitenkin pidettaisiin erit-
tain hyvana kaytanteena, jollaista toivottaisiin lisaa.

Indikaattorikori 7: Vaikutusten arviointi

Yli 57 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd lainsdddantdhankkeisiin liittyvat vai-
kutusketjut ja -mekanismit tunnistetaan riittdvan hyvin. Vain reilu 18 % oli vaitteesta
samaa mielta, ja hiukan yli 17 % ei ollut samaa eika eri mielta. 7 % vastaajista ei
osannut arvioida vaitetta. Lahes 38 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaa-
dantdhankkeissa tunnistetaan sdaddsehdotuksista koituvat hyddyt riittdvan hyvin. Toi-
saalta lahes 36 % oli vaitteesta samaa mielta. Noin 22 % vastaajista ei ollut samaa
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eika eri mielta, ja 4 % ei osannut arvioida vaitetta. Yli 62 % vastaajista oli eri mielta
vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeissa tunnistetaan sddddsehdotuksista koituvat hai-
tat/kustannukset riittdvan hyvin. Vain reilu 17 % vastaajista oli samaa mielta vait-
teestd, ja hieman alle 17 % ei ollut samaa eika eri mieltd. 3 % ei osannut arvioida vai-
tetta.

Lahes 60 % vastaaijista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaddantdhankkeissa tunniste-
taan esitysten vaikutuksia riittdvan monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa. Hieman alle
18 % vastaajista oli samaa mielta, ja niin ikdan alle 18 % ei ollut samaa eika eri
mielta. Reilu 4 % ei osannut arvioida vaitettd. Melkein 49 % vastaajista oli eri mielta
vaitteestd, ettd lainsdddantdhankkeissa arvioidaan saantelyn eri toteuttamisvaihtoeh-
tojen vaikutuksia. 23 % oli samaa mielta vaitteesta, ja 22 % ei ollut samaa eika eri
mielta. Vastaajista 6 % ei osannut arvioida vaitetta. Lahes 54 % vastaajista oli eri
mielta vaitteestd, etta lainsdadantdhankkeissa vertaillaan eri toteuttamisvaihtoehtoja
niihin sisaltyvien haittojen ja hyotyjen perusteella. Yli 23 % ei ollut samaa eika eri
mieltd, ja noin 17 % oli samaa mielta vaitteesta. Lahes 6 % ei osannut arvioida vai-
tetta.

Noin 42 % vastaajista oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaadantdhankkeisiin liittyvat
vaikutukset kuvataan avoimesti hallituksen esityksissa. Noin 31 % vastaajista oli sa-
maa mielta vaitteesta, ja reilu 23 % ei ollut samaa eika eri mielta. 3,5 % ei osannut ar-
vioida vaitetta. Vastaajista melkein 53 % oli eri mielta vaitteesta, etta lainsaadanto-
hankkeisiin liittyvissa hallituksen esityksissa perustellaan riittdvasti, miksi valittu toi-
menpide on paras asetettujen tavoitteiden saavuttamisen kannalta. Melkein 22 % oli
samaa mielta vaitteestd, ja hiukan yli 21 % ei ollut samaa eika eri mielta. Hiukan yli 65
% vastaajista oli eri mielta vaitteesta, ettd saaddsten vaikutuksia seurataan riittavasti
jalkikateen. Yli 15 % ei ollut samaa eika eri mielta vaitteesta, ja vain 6 % oli samaa
mieltd. Noin 13 % ei osannut arvioida vaitetta.
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Kuvio 34.  Vaikutusten arviointi (SRB)

Vaikutusten arviointi

A) Lainsdddantdhankkeisiin liittyvat vaikutusketjut ja -mekanismit
tunnistetaan riittdvan hyvin

B) Lainsaddantdhankkeissa tunnistetaan saddosehdotuksista koituvat
hyddyt riittavan hyvin

() Lainsaddantohankkeissa tunnistetaan saadosehdotuksista koituvat
haitat/kustannukset riittavén hyvin

D) Lainsdddantdhankkeissa tunnistetaan esitysten vaikutuksia
riittdvan monipuolisesti ja eri vaikutuslajeissa

E) Lainsdddantohankkeissa arvioidaan saantelyn eri
toteuttamisvaihtoehtojen vaikutuksia

F) Lainsaadantohankkeissa vertaillaan eri toteuttamisvaihtoehtoja
niihin siséltyvien haittojen ja hydtyjen perusteella

@) Lainsdddantohankkeisiin liittyvat vaikutukset kuvataan avoimesti
hallituksen esityksissa

H) Lainsaddantohankkeisiin liittyvissa hallituksen esityksissa
perustellaan riittavasti, miksi valittu toimenpide on paras asetettujen
tavoitteiden saavuttamisen kannalta

1) Sdddosten vaikutuksia seurataan riittavasti jalkikateen
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m Samaa mielta Eisamaa eika eri mieltd = Eri mielta En osaa arvioida

Monet avoimen vastauksen jattaneet (119 kpl) nostavat esiin sen, miten poliittiset lin-
jaukset vaikuttavat vaikutusarviointien laatuun: vastaajat toteavat, etta poliittisten lin-
jausten vuoksi vaikutusarviointeja ei joko koeta tarkoituksenmukaiseksi toteuttaa mo-
nipuolisesti tai sitten niiden tuloksia ei haluta kirjoittaa avoimesti hallituksen esityksiin.
Jotkut vastaajat toteavat myos, etta ministeridissa ei ole valttamatta riittavasti tietoa ja
osaamista vaikutusarviointien toteuttamiseen, jolloin arvioinnit saattavat jaada ke-
vyiksi. Liséksi vaikutusarviointeja tehdaan eraiden vastausten perusteella pistemai-
sesti ja liian mydhaisessa vaiheessa lainvalmistelua, jolloin todelliselle hyoty-haitta-
vertailuun perustuvalle ratkaisuvaihtoehdon valinnalle ei ole enda mahdollisuutta.
Muutamat vastaajat toteavat, etta vaikutusarvioinnit ovat koko saadésvalmistelupro-
sessin heikoin lenkki. Erdissa vastauksissa pohditaan, etta taloudellisia vaikutuksia on
usein selvitetty kattavammin kuin esimerkiksi perusoikeusvaikutuksia, yhdenvertai-
suusvaikutuksia, ymparistdvaikutuksia, viranomaisvaikutuksia tai vaikutuksia erilaisten
vaestéryhmien asemaan. Erittdin monessa vastauksessa tuodaan lisaksi esiin, etta
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saadosten vaikutuksia ei juurikaan seurata jalkikateen. Eraissa vastauksissa toivo-
taankin lisda systemaattisuutta jalkiarviointeihin.

Muut sidosryhmien kommentit koskien lainvalmistelun tilaa

Taman kysymyksen kohdalla avoimen vastauksen antaneet (188 kpl) tuovat esiin suu-
relta osin samoja mietteita kuin aiemmissakin kysymyksissa. Vastauksissa korostuu
nakemys, jonka mukaan lainvalmistelussa on ongelmia erityisesti vaikutusarvioin-
neissa ja osallistamisessa. Muutamissa eri sidosryhmilta tulleissa vastauksissa harmi-
tellaan, etta osallistuminen lainvalmisteluun esimerkiksi lausunnon antamisen muo-
dossa on turhauttavaa, koska tallaisella osallistumisella ei ole mahdollisuutta tosiasial-
liseen vaikuttamiseen. Lisdksi ongelmina mainitaan muun muassa lainvalmistelun sii-
loutuminen, lainvalmisteluprosessien lapinakymattomyys seka saadostekstien ja halli-
tusten esitysten vaikeaselkoinen tai epajohdonmukainen kieli. Joidenkin vastausten
perusteella ongelmat ovat lisdantyneet viimeisten 10-20 vuoden aikana. Ongelmien
syyna nahdaan muun muassa Kiire, resurssien riittamattomyys, osaamispuutteet lain-
valmistelussa seka poliittisen ohjauksen voimakkuus ja poukkoilevuus. Useissa vas-
tauksissa tosin todetaan, etta eri ministerididen ja hankkeiden valilla on suuria eroja
lainvalmistelun laadussa, mista syysta yleisia kommentteja on hankala antaa. Toi-
saalta jonkin verran vastauksissa tulee esille myds ndkemys, jonka mukaan lainval-
mistelu on hyvaa ja virkamieskunta osaavaa, eika lainvalmistelussa ole havaittavissa
suuria ongelmia.

Mita hyvaal/toimivaa lainvalmistelun sidosryhmabarometrissa mielestasi on?

Sidosryhmabarometria pidetdan kautta linjan tarkeana avauksena. Kaytannossa
kaikki avoimen vastauksen antaneet (199 kpl) ovat sitd mieltd, ettd on hyva, etta tallai-
sista asioista ylipaataan kysytaan. Lisaksi barometri saa kehuja seka sisallosta etta
toteutuksesta. Vastaajien mielesta kysymykset ovat monipuolisia ja kattavia ja osuvat
lainvalmistelun keskeisiin ongelmakohtiin. Barometrin kysymysten maaraa pidetaan
sopivana, ja hyvana pidetdan myos sita, etta kysymyksiin on nopeaa vastata. Monissa
vastauksissa myds mahdollisuutta vastausten tadydentdmiseen avoimissa kentissa pi-
detdan hyvana asiana. Kyselyn tekninen toteutus on monien vastausten perusteella
toimiva. Tekniseltéd kannalta hyvind asioina pidetdan esimerkiksi sita, ettd vastausten
antaminen on helppoa, etta kyselyssa voi halutessaan palata taaksepain ja ettd koko
ajan on mahdollista seurata, minka verran kysymyksia on viela jaljella.
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Mita kehitettavaa/muutettavaa lainvalmistelun sidosryhmabarometrissa
mielestasi on?

Hyvin moni avoimen vastauksen antaneista (144 kpl) kokee, etta lainvalmistelubaro-
metriin on vaikea antaa "keskiarvoja”, koska osa lainsaadantdhankkeista on jarjestetty
erinomaisesti ja osa taas erittain heikosti®. Vastaajat epailevat, tuottaako barometri
lainvalmistelun tilaa luotettavasti kuvaavaa tietoa, kun kaikki hankkeet niputetaan yh-
teen. Ratkaisuiksi ehdotetaan esimerkiksi samoista asioista kysymistd ministeriokoh-
taisesti tai tiettyihin hankkeisiin sidotusti. Lisaksi eras vastaaja kommentoi, etta olisi
hyva pystya erittelemaan ja antamaan esimerkkeja hyvin ja huonosti menneista hank-
keista. Muutamat vastaajat pohtivat sidosryhmabarometrin vastaajapohjaa ja sit,
saadaanko kyseiselta vastaajajoukolta puolueetonta kuvaa lainvalmistelusta. Naiden
vastausten perusteella osa vastaajista saattaa olla ollut mukana vain jossakin yksittai-
sessa hankkeissa, jolloin vastaukset ovat varittyneet siltd pohjalta, miten juuri kysei-
nen yksittdinen hanke on sujunut. Lisdksi tuodaan esiin, ettd monet sidosryhmabaro-
metrin vastaajat ovat edunvalvontajarjest6ja, joiden kasitykseen lainvalmistelun tilasta
saattaa vaikuttaa enemman saantelyn sisalldlliset valinnat kuin se, miten asianmukai-
sesti prosessi on sujunut.

Eraissa vastauksissa toivotaan, etta tulevaisuudessa kyselyn toteuttamisaikataulusta
informoitaisiin ennakkoon, jotta vastauksia osattaisiin pohtia ennakkoon ja jotta vas-
taamiselle osattaisiin varata aikaa. Erdissa vastauksissa ehdotetaan, ettd barometrin
ohessa kerrottaisiin enemman siita, miten barometrin tuloksia aiotaan hyédyntaa. Jot-
kut vastaajat esittavat, ettd kysymysten teemoista voisi olla tiivistelma kyselyn alussa,
jotta vastaajat tietaisivat, mihin kyselyn kohtaan omia avoimia vastauspohdintoja kan-
nattaisi kirjata. Muutamissa vastauksissa todetaan, etta osa kysymyksista soveltuu
paremmin lainvalmistelijoille tai lainvalmistelussa muuten tiiviisti mukana oleville eika
niinkadan vain lakiluonnoksia kommentoiville. Pari vastaajaa on sita mielta, etta kysy-
myksié on turhan paljon ja niissd on hieman toisteisuutta. Toisaalta muutama vastaaja
esittaa, ettd kysymyksia voisi olla viela lisaa liittyen yksityiskohtaisemmin esimerkiksi
osallistamisen tapoihin ja ajankohtiin, poliittisen prosessin rooliin seka lainvalmistelun
tulevaisuuteen liittyviin toiveisiin.

9 Osa vastaaijista on sitonut kaikki vastauksensa johonkin tiettyyn lainsdadantéhank-
keeseen, jossa he ovat hiljattain olleet mukana. Osa on ilmoittanut vastaustensa yhtey-
dessa suoraan, etta he vastaavat X hankkeen perusteella, koska hankkeiden erilaisuu-
den vuoksi yleisen tason arviointi on hankalaa. Jotkut yksittaiset vastaajat liséksi vai-
kuttavat luulleen, ettd heidan kuuluu arvioida jotakin tiettya lainsdadantéhanketta.
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Teknisind huomioina toivotaan, ettd avoin vastauskentta olisi visuaalisesti suurempi;
nyt pidemman pohdinnan kirjoittaminen pieneen laatikkoon oli haastavaa. Eras vas-
taaja toivoo, ettd omat vastaukset voisi tallentaa itselle ennen lahettamista. Muutamat
vastaajat esittavat toiveen, ettd barometri olisi jatkossa saatavilla myds ruotsiksi.

Muut huomiot koskien lainvalmistelun sidosryhmabarometria

Avoimissa vastauksissa (87 kpl) ollaan lahes kautta linjan tyytyvaisia siihen, etta tallai-
nen kysely tehdaan: aihetta pidetaan tarkeana ja mielenkiintoisena. Vastauksissa ko-
rostetaan, ettd barometrin tuloksia tulisi myds hyddyntaa konkreettisesti lainvalmiste-
lun laadun kehittamisessa. Moni vastaaja toivoo, ettd barometrin tuloksista tiedotettai-
siin vastaajia ja/tai laajempaakin yleis6a.

Muutamia kehitysehdotuksia sidosryhmabarometrin toteutusta koskien tuodaan myés
esiin. Kehitysehdotukset ovat osin samoja kuin aiemmassa kysymyskohdassa.
Erdassa vastauksessa toivotaan, ettad jatkossa sidosryhmabarometrista voisi tiedottaa
etukateen paremmin, jotta silhen vastaamiseen osataan valmistautua. Yksi vastaaja
pohtii, etta barometria taydentavat suulliset kuulemiset voisivat olla paikallaan. Muu-
tama vastaaja on sita mielta, ettd barometri kannattaisi sitoa tiettyihin lakihankkeisiin.
Jotkut taas tuovat esiin, etta olisi hyva pystya tdsmentamaan, minka ministerion lain-
valmisteluun tai mihin hankkeeseen omissa vastauksissa viittaa, silld hankkeissa on
vastaajan mukaan isoja eroja.

Laatikko V: Koonti sidosryhmabarometrin tuloksista

Sidosryhmé&barometrin indikaattorikori 1:n (lainsdadantéhankkeen aloite, tarve ja
relevanssi) sisaltdémiin indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten keskiarvo oli 3,21
asteikolla 1-5. Avoimen vastauksen jattdneiden mukaan lainvalmistelussa esiintyy eroja
niin ministerié-, hanke- kuin lainvalmistelijakohtaisesti. Lainsdadantéhankkeiden
merkityksen nahtiin perustuvan hallitusohjelmaan ja muihin poliittisiin intresseihin, milla voi
olla huomattava vaikutus lainsdadantéhankkeiden toteutukseen ja toteuttamistavan
valintaan. Tallaisissa tilanteissa lainsdadantdhankkeeseen liittyva julkinen keskustelu,
kuulemiset ja vaikutusarvioinnit voivat helposti jaada vaikutuksiltaan vahaisiksi
valmisteluprosessissa. Vastaajien mukaan lainsdadantéhankkeiden perus- ja
ihmisoikeuksienvelvollisuuksia tulisi pyrkia tunnistamaan ja arvioimaan niihin liittyvia
vaikutuksia entista kattavammin ja tarkemmin, jotta esimerkiksi erilaisten ryhmien
erityispiirteet tulisivat paremmin huomioiduiksi.
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Indikaattorikori 2:n (lainsdadantéhankkeen organisointi ja johtaminen) sisaltamiin
annettujen vastausten keskiarvo oli 2,97. Avointen vastausten perusteella
lainsaadantdhankkeiden johtamiskaytannét eivat aina avaudu sidosryhmille. Poliittisen
johdon merkitykseen puolestaan suhtaudutaan kaksijakoisesti: sellaiset
lainsaadantdhankkeet, jotka ndhdaan poliittisesti kiinnostaviksi, saavat myds poliittista
tukea, jolloin vahemman kiinnostavat hankkeet saattavat jaadda varjoon ja niiden toteutus
viivastya. Lisaksi aktiiviseen poliittiseen johtamiseen nahdaan sisaltyvan riski siita, etta
sidosryhmien nakemyksia tai tutkimustietoa ei hyddynneta riittavasti hankkeessa, ja
yleisemminkin vastaajia mietitytti erilaisten kuulemisten tosiasialliset
vaikutusmahdollisuudet. Lainsdadantohankkeiden osallistamisessa tulisi pyrkia laaja-
alaisuuteen sidosryhmien nakemysten tasapuolisemman hyddyntamisen vuoksi, vaikka
osa barometriin vastanneista tunnistikin tahan liittyvat kaytannon haasteet.

Indikaattorikori 3:n (lainsdadantdhankkeen resursointi ja kyvykkyydet) keskiarvoksi
muodostui 2,55, ja avointen vastausten mukaan lainsdadantéhankkeiden aikataulupaineet
ja resursoinnin niukkuus nakyvat myds sidosryhmille. Tama ilmenee erityisesti
lausuntoaikojen lyhyytena ja lausuntojen nopeana kasittelyna, mika herattaa kysymyksen,
kuinka hyvin lausuntopalautetta on kyetty hyédyntamaan lainsaadantéhankkeen
valmistelussa. Ministerididen valisen yhteistydn katsottiin kaipaavan parantamista ja
samoin substanssi- ja sdadodsvalmisteluosaamiseen hyédyntamisen, silla tarvittavaa
osaamista katsottiin jo I6ytyvan ministeribista ja sidosryhmien parista.

Indikaattorikori 4:n (lainsdadantéhankkeen tietoperusta) saama vastausten keskiarvo ol
3,09. Lainsaadantéhankkeiden yhteydet olemassa olevaan lainsdadanté6n, muihin
hankkeisiin ja hallitusohjelmaan tunnistetaan paaasiassa hyvin, vaikka toisinaan
poikkeuksiakin esiintyy. Tall6in sidosryhmien on vaikea arvioida lainsaadantéhankkeiden
yhteiskunnallista merkittavyytta, jos eri hankkeiden ja lainsdddannén valisia yhteyksia ei
ole tuotu riittdvan selvasti esille. Lainsaddantéhankkeiden tietoperustaa olisi syyta pyrkia
vahvistamaan edelleen, koska osa vastaajista koki tietoperustan yksipuoliseksi tai
puutteelliseksi. Sidosryhmilla ei mydskaan aina ole kovin selkeda kasitysta siita, kuinka
tieto on vaikuttanut hallituksen esityksen sisaltdon tai onko silla ollut vaikutusta
ylipaatansa.

Indikaattorikori 5 (lainsdadantohankkeen osallisuus ja kuuleminen) sai keskiarvoksi 2,89.
Keskeisin kuulemisiin liittyva huoli oli se, onko kuulemisilla riittavasti vaikutusta
lainsaadantdhankkeiden sisaltdjen muotoutumiseen. Vastaajien mielesta kuulemisten
jarjestamisessa tulisi edistaa osallistavuutta, jotta erilaisten sidosryhmien nakemykset
tulisivat paremmin ja monipuolisemmin huomioiduiksi lainsdadantohankkeiden sisaltdjen
maarittelyssa.

Indikaattorikori 6:n (prosessin laatu ja sujuvuus) indikaattorikysymysten keskiarvoksi
muodostui 2,63. MyOs avoimen vastauksen jattaneet pitivat lainsaadantéhankkeiden
prosesseja kohtuullisen lapinakyvina, mutta hankkeiden viivastyminen koettiin yleiseksi
ilmidksi. Varsinaisista lainsaadantéhankkeiden jalkipuinneista vastaajilla ei juurikaan ollut
omakohtaisia kokemuksia, mutta ajatukseen niiden jarjestamisesta suhtauduttiin erittain
positiivisesti.
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Indikaattorikori 7 (vaikutusten arviointi) sai indikaattorikysymyksiin annettujen vastausten
keskiarvoksi 2,5. Avointen vastausten mukaan poliittiset linjaukset voivat sitoa
vaikuttavuusarviointien toteuttamista siten, ettei vaikutusarviointien monipuolista
toteuttamista pideta kovin tarkoituksenmukaisena tai arviointien tuloksia ei avata riittavasti,
mikali tulokset ovat ristiriidassa poliittisten linjausten kanssa. Vaikutusarvioinnin
suorittamiseen ja siihen liittyvaan osaamiseen olisi syytd panostaa edelleen, jotta
vaikutusarvioinnit voitaisiin toteuttaa nykyistd monipuolisemmin ja oikea-aikaisemmin
niiden hyédynnettavyyden kohentamiseksi. Samoin sdadosten jalkiarvioinneissa tulisi
pyrkia systemaattisemman mallin kehittamiseen, silla vastaajien mielesta saadosten
jalkivaikutuksia seuraaminen on nykyaan hyvin harvinaista.

4.2.3 Saadoshankekohtainen tarkastelu

Laatikko VI: Sadddoshankekohtaisen tarkastelun toteutuksesta

Saadoshankekohtaista tarkastelua varten Kohti laadukasta lainvalmistelua -hankkeen
ohjausryhmalta ja heidan edustamiltaan ministeri6ilta pyydettiin ehdotuksia
tapauskohtaiseen analyysiin soveltuvista sdddéshankkeista, joista hanketiimi valitsi viisi
erillistarkastelua varten. Tarkastelussa pyrittiin huomioimaan riittdva hankkeiden
keskinainen erilaisuus mm. valitsemalla eri hallinnonalojen hankkeita, valitsemalla seka
kansallisesta ettéd EU-lainsaadanndsta juurensa juontavia hankkeita seka kokoluokaltaan
toisistaan poikkeavia hankkeita.

Tarkasteluun valittujen sdadéshankkeiden julkisesti saatavilla oleviin kirjallisiin
dokumentteihin perehtymisen lisaksi sdaddshankkeiden valmisteluista vastaaville
henkil6ille laadittiin vastattavaksi sahkéinen lainsdadantéhankebarometri, jonka sisaltamat
indikaattorikorit ja -kysymykset vastasivat paapiirteittdin aiemmin pilotoitua
lainvalmistelijabarometria. Sahkoisen kyselyn vastaamisen jélkeen hanketiimi haastatteli
viela erikseen jokaisen tarkasteluun valitun sdadéshankkeen yhteyshenkil6a, minka
tarkoituksena oli avata kyselyyn annettujen vastausten taustoja ja selvittaa tassa
hankkeessa kehitettyjen lainvalmisteluprosessin laatuindikaattoreiden soveltuvuutta ja
kehittdmistarpeita hanketasoisessa tarkastelussa. Tasta ndkdkulmasta johtuen seka
vastaajien/haastateltavien anonymiteetin sailyttdmiseksi sédddshankekohtaisen
tarkastelun tuloksia on kasitelty tdssa luvussa yleisluontoisella tasolla.
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Alla on lyhyesti kuvattu tarkasteluun valitut sdadoshankkeet:

1. Asunto-osakeyhtididen purkava uusrakentaminen (OM061:00/2017)%. Taman
saadoshankkeen tavoitteena oli asunto-osakeyhtidlain muuttaminen purkavan
uusrakentamisen helpottamiseksi siten, ettd samalla tulisivat turvatuiksi kunkin
osakkaan asuminen, asuntovarallisuuden arvo ja muut asunto-osakkeiden tuottamat
oikeudet. Hanke kytkeytyi Juha Sipilan hallitusohjelman tavoitteeseen uudistaa
asuntokantaa seka vastata asuntojen kysyntéan ja asuntotarpeen muutokseen.
Hanketta varten perustettiin seka tydryhma etté seurantaryhmd. Sdaddshankkeeseen
littyva hallituksen esitys annettiin eduskunnalle lokakuussa 2018 ja laki asunto-
osakeyhtitlain muuttamisesta tuli voimaan 8.2.2019 (Finlex 183/2019).

2. Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta
ilmoittavien henkil6iden suojelusta (OM028:00/2018)%. Taman saaddshankkeen
tavoitteena oli panna kansalliseen taytantén Euroopan parlamentin ja neuvoston
direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta ilmoittavien henkiliden suojelusta
(2019/1937). Direktiivin tarkoituksena oli pyrkié parantamaan unionin oikeuden
taytantdéénpanon tehokkuutta luomalla unionitasoiset yhdenmukaiset
vahimmaisvaatimukset vaarinkaytdsten ilmoittajien suojelulle, mika osaltaan voisi
ennaltaehkaista yleiseen etuun kohdistuvia uhkia tai vakavia haittoja. Sdadéshanketta
varten perustettiin tyéryhma (direktiivin edellyttdmien lainsdaddantémuutosten arviointi
ja muutosehdotusten valmisteleminen) seka alatyéryhma (direktiivin tadytddnpanon
edellyttdmien muutosehdotusten valmisteleminen tydoikeuteen ja tyéelamaan liittyviin
saannoksiin). Sdadbéshankkeeseen liittyva hallituksen esitys annettiin eduskunnalle
syyskuussa 2022, ja eduskunta hyvaksyi sen muutettuna.

9 Asunto-osakeyhtididen purkava uusrakentaminen (OM061:00/2017), https://oikeus-
ministerio.fi/hanke?tunnus=OM061:00/2017 ja HE 210/2018 vp, https://www.edus-
kunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_210+2018.aspx.

9% Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivi unionin oikeuden rikkomisesta ilmoitta-
vien henkildiden suojelusta (OM028:00/2018), https://oikeusministerio.fi/hanke?tun-
nus=0OMO028:00/2018 ja HE147/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Kasittelytie-
dotValtiopaivaasia/Sivut/HE _147+2022.aspx.
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Hallituksen esitys erdiden huoneistotietojarjestelmaa koskevien lakien
muuttamisesta (MMMO004:00/2022)°7. Taman sadddshankkeen tavoitteena oli lisata
huoneistotietojarjestelmaa koskevaan lakiin huoneistojen teknisia ja taloudellisia
ominaisuuksia koskevien tietojen hallintaa ja luovuttamista koskevat saannokset seka
tdsmentaa osakeryhmien muutoksen hallintaa koskevia saadoksia. Esityksen johdosta
huoneistotietojarjestelman tietosisaltoon lisattaisiin yhtididen huolto- ja korjaustietoja
seka positiivisen luottorekisterin yllapitamisen kannalta tarpeelliset tiedot taloyhtion ja
sen osakkaiden lainavastuista. Talla saaddshankkeella oli kytkos
huoneistotietojarjestelman jatkokehittamista (HTJ2) kasittelevaan hankkeeseen
(MMMO021:2021), jonka tavoitteena oli luoda vakioitu, yhteinen toimintamalli eri
osapuolten valille taloyhtididen hallinnollisten tietojen valittamista varten, ja hanketta
rahoitetaan Euroopan unionin elpymis- ja palautumistukivalineesta (RRF)®8.
Saaddéshankkeella toimeenpannaan Suomen kestavan kasvun ohjelmaa, joka tukee
paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman tavoitteita koskien ekologisesti,
sosiaalisesti ja taloudellisesti kestavaa kasvua. Sdaddshankkeeseen liittyva
hallituksen esitys annettiin eduskunnalle syyskuussa 2022, ja eduskunta hyvaksyi
esityksen muutettuna.

Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamiseksi
(TEMO090:00/2019)%°. Taman saadéshankkeen tavoitteena oli parantaa kaivosten
ympariston suojelua ja toimintaedellytyksia seka vahvistaa kaivosten hyvaksyttavyytta
paikallisesti ja asianosaisten vaikutusmahdollisuuksia. Sddddshanke kytkeytyi
paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman strategiseen kokonaisuuteen
"Hiilineutraali ja luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi”, jossa yhtena tavoitteena
(tavoite 8) on kaivosten ymparistonsuojelun parantaminen. Sdaddshanketta varten
perustettiin tydryhma. Sédadoshankkeeseen liittyva hallituksen esitys annettiin
syyskuussa 2022 eduskunnalle, jossa hallituksen esityksen kasittely on viela kesken.

97 Hallituksen esitys eraiden huoneistotietojarjestelmaa koskevien lakien muuttami-
sesta (MMMO004:00/2022), https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM004:00/2022 ja HE
168/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Si-
vut/HE_168+2022.aspx.

98 HTJ2, https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM021:00/2021 HTJ2,
https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMMO021:00/2021.

99 Hallituksen esitys eduskunnalle laiksi kaivoslain muuttamiseksi (TEM090:00/2019),
https://tem.fi/lhanke?tunnus=TEM090:00/2019 ja HE 126/2022 vp, https://www.edus-
kunta.fi/Fl/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_126+2022.aspx.

117


https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM004:00/2022
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_168+2022.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_168+2022.aspx
https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM021:00/2021
https://mmm.fi/hanke2?tunnus=MMM021:00/2021
https://tem.fi/hanke?tunnus=TEM090:00/2019
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_126+2022.aspx
https://www.eduskunta.fi/FI/vaski/KasittelytiedotValtiopaivaasia/Sivut/HE_126+2022.aspx

5. Maankaytt6- ja rakennuslain (MRL) kokonaisuudistus (YM014:00/2018) 0. Taman
saadoshankkeen tavoitteena oli uudistaa voimassa olevaa maankaytto- ja
rakennuslakia (132/1999) siten, etta uudistuksessa huomioitaisiin alueidenkayton ja
rakentamisen tulevaisuuden haasteista, muuttuvasta toimintaymparistosta ja
aluehallinnon rakenteiden muutoksista aiheutuvat kehittamistarpeet. Lisaksi
tavoitteena oli yksinkertaistaa alueidenkayton suunnittelujarjestelmaa, kehittaa
rakentamista koskevaa ohjausjarjestelmaa seka selkeyttaa maankaytto- ja
rakennuslain mukaisia valmistelu-, paatéksenteko- ja toimeenpanotehtavia.
Saaddéshanke kytkeytyi paaministeri Sanna Marinin hallitusohjelman "Hiilineutraali ja
luonnon monimuotoisuuden turvaava Suomi” seka siihen kuuluvan asuntopolitikkaa
kasittelevan kokonaisuuden tavoitteeseen (tavoite 1) koskien hiilineutraalin
yhteiskunnan rakentamista ja rakentamisen laadun parantamista. Saddéshanketta
varten asetettiin tydryhma (joka puolestaan nimitti kuusi valmistelujaostoa),
parlamentaarinen seurantaryhma ja sidosryhmafoorumi. Mydhemmin hankkeessa
tavoitellut uudistukset rajattiin koskettamaan rakentamislakia, jota koskeva hallituksen
esitys annettiin eduskunnalle syyskuussa 2022 ja jonka kasittely eduskunnassa on
viela kesken.

Vastaajat arvioivat kaikki viisi tarkasteltua lainsdadantéhanketta yhteiskunnallisesti
merkittdvaksi. Yhteiskunnallista merkittavyytta arvioitiin hallitusohjelmakirjauksen seka
saadoshankkeen vaikutusten laajuuden perusteella. Yhteiskunnallisesti merkittavia
hankkeita yhdistaa usein se, etta valmistelussa on mukana useita ministeriéita. Toi-
saalta lainvalmistelun laadun arvioimisen (sdadoéshankkeen tausta) kannalta olisi
hyva, jos lainvalmistelijat perustelisivat sdadéshankkeen yhteiskunnallisen merkitta-
vyyden. Lainvalmistelijoiden voi olla vaikea verrata hankkeensa yhteiskunnallista mer-
kittavyytta suhteessa muihin hankkeisiin ja vaarana on, etta hankkeiden yhteiskunnal-
linen merkittédvyys yliarvioidaan. Jalkikateen on vaikea tunnistaa arvioinnin "oikeelli-
suutta”, mikali sita ei ole perusteltu.

Useimmat haastateltavat toivat esille ministerididen valisen yhteistydn toimineen hyvin
ja tuottaneen lisdarvoa lainvalmisteluun: ”Ollaan oltu yhdessé kartalla ja pystytty sopi-
maan kokoukset ja kéyty siis ihan lukemattomia kertoja keskusteluja ja sitten sité si-
séltéa mietitty. Téma lainsdddéantbéhanke on hankala ja siind on yhtymékohtia véhén
kaikkeen lainsdédéntéén, hirveen monille aloille, niin toisen ministerién kanssa on
mennyt hyvin.” Toisaalta haastateltavat tunnistavat kuitenkin tilanteita, joissa yhteistyd
ei ole ollut toimivaa: "Olen useammassakin hankkeessa huomannut, ettd ministeribit-
ten vélilld on kahnauksia ja on tdssakin”.

100 MRL-kokonaisuudistus (YM014:00/2018), https://ym.fi/hankesivu?tun-
nus=YMO014:00/2018 ja HE 139/2022 vp, https://www.eduskunta.fi/Fl/vaski/Kasittelytie-
dotValtiopaivaasia/Sivut/HE _139+2022.aspx.
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Hankkeita oli valmisteltu usein erilaisissa tydryhmissa ja tydéryhmien aktiivisuus lain-
valmistelussa vaihteli hankkeiden valilla. Toisinaan tyéryhman rooli jai passiivisem-
maksi, jolloin ryhmalaisille kerrotaan, missa valmistelussa mennaan ja tyéryhma kom-
mentoi ratkaisuja: "Mutta semmoista ihan aitoa keskustelua, etté olisi ollut joku teema
Ja sitten olisi ollut jotain ehdotuksia tasta teemasta, etté mité tehdaén, ja sen perus-
teella olisi tehty jotain valintoja, niin minun kokemuksen mukaan tyéryhméssé ei toi-
mittu ndin.” Vastaavasti toisinaan tyéryhmien rooli on ollut aktiivisempi ja kompromis-
sihakuisempi. Joka tapauksessa tydoryhmien etuna pidettiin sidosryhmien aikaisempaa
tiedonsaantia hankkeesta, jolloin sdantelyyn sopeutumiseen jaa enemman aikaa.
Myo6s hankkeen lapimenoa eduskunnassa auttaa se, etta sidosryhmia on kuultu hank-
keen aikana aktiivisesti.

Lainvalmistelun laadun kannalta useissa haastatteluissa nousi esille resurssien vaih-
tuvuus hankkeen aikana. Hankepaatosta tehtaessa tehdyt resurssisuunnitelmat eivat
valttamatta toteudu, koska valmistelijoilla voi olla samanaikaisesti muitakin hankkeita
meneilldan ja hankkeiden valilld joudutaan jakamaan aikaa. Lisaksi hankkeessa voi
olla (avain)resurssien vaihtuvuutta, eika uutta henkil6a valttamatta kyeta perehdytta-
maan kunnolla hankkeeseen ja siina jo aiemmin tehtyjen paatésten taustoihin. Mikali
hankkeen aikataulut eivat jousta henkildvaihdosten vuoksi, talla voi olla vaikutusta
lainvalmistelun laatuun.

Lainvalmistelijat toivat esille, ettei riittdvaa tietoa aikaisemmista lainvalmisteluhank-
keista ole kaytettavissa. Usein keskeiset paatokset ja ratkaisut jaavat perustelematta
virallisissa asiakirjoissa. Haaste tulee vastaan myos tilanteessa, jossa paavalmistelija
vaihtuu kesken lainsdadantéhankkeen valmistelun.

Poliittinen ohjaus vaikuttaa lainvalmisteluun. Yhtaalta oikea-aikainen ohjaus helpottaa
valmistelua, kun lainvalmistelija saa tietaa poliittiset kannat erilaisiin ratkaisuihin. On-
gelmaksi poliittinen ohjaus nousee, jos poliitikot kiinnostuvat hankkeesta sen loppu-
vaiheessa, jolloin valmistelussa on tehty jo suuri tyd. Lisaksi poliittinen ohjaus voi hei-
kentaa tydryhmien tydskentelyd, mikali poliitikot jalkikateen puuttuvat liikaa tydryhman
ehdotuksiin.

“Poliitikkojen pitéisi tulla alusta asti mukaan ohjaamaan ja kuuntelemaan ja oppi-
maan. Nyt tuli vdhén se olo, ettéd vdhan hévettikin, ettd sidosryhmié vaivaa tosi
paljon kaikilla tyépajoilla ja keskusteluilla ja ollaan hyvéssé hengessé kehitta-
maéssé. Sitten tulee yhtékkia joku poliittinen kdsky, etté vaikka tiettyja pykélia ei
Saa muuttaa suuntaan eiké toiseen.”

Lainvalmistelijat eivat kokeneet Hankeikkunan toimivan hyvin hankkeen etenemisen
kuvaamisessa. Hankeikkunaa ei valttamatta paiviteta tilanteen muuttuessa eivatka
lainvalmistelijat kokeneet Hankeikkunaa heille luontaiseksi tydkaluksi: "Valitettavan
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usein Hankeikkuna ndhdéén valmistelussa — tieddn tdmén keskusteltuani kollegoideni
kanssa — vaan sellaisena riesana, etté sitd on pakko tayttéda.” Hankeikkunan nahtiin-
kin ensisijaisesti palvelevan ulkopuolisten tahojen tiedontarpeita eika niinkaan tuke-
van lainvalmistelijaa hanen tekemassaan tydssa. Lisaksi yhteiskunnallisesti merkitta-
vissa sdadddshankkeissa ministeridilla on usein omat hankesivut. Tama lisaa yhtaalta
tiedon saamista kyseisesta hankkeesta, mutta toisaalta vahentaa kiinnostusta Han-
keikkunan hyddyntamiseen.

Hankekohtaiseen barometriin vastaamisen lainvalmistelijat kokivat helpoksi. Lainval-
mistelijoiden mielesta jalkikateinen arviointi sdadéshankkeen toteutumisesta on hyva
asia. Vastaaminen anonyymisti koettiin parhaimmaksi ratkaisuksi. Silloin lainvalmiste-
lijat pystyvat tuomaan avoimesti omat havaintonsa esille eika heidan tarvitse miettia,
miten ndkemysten esittdminen vaikuttaa siihen, minkalaisia hankkeita he saavat tule-
vaisuudessa valmisteltavakseen. Toisaalta anonymiteetin haittapuoleksi tunnistettiin
saadun palautteen kohdentumattomuus, mika hankaloittaa konkreettisempien kehitta-
mistarpeiden tunnistamista ja niihin liittyvien korjaustoimenpiteiden luomista.

Haastateltavat toivat esille, ettd sdhkoinen kysely jalkikateen sdadéshankkeen toteu-
tumisesta tulisi tehda kaikille hankkeille. Toisaalta usein koettiin, ettd merkittdvimmista
hankkeista tulisi ministeridissa jarjestaa erillinen jalkiarviointitilaisuus, jossa olisi yh-
dessa mahdollisuus tuoda esille nakemyksia hankkeen toteutumisesta ja oppia mui-
den hankkeiden kokemuksista. Sahkodisessa kyselyssa vastaavanlaista oppimista ei
tapahdu suoraan.

Haastateltavat kokivat, ettd — etenkin keskeisistd hankkeista — olisi hyva saada myds
sidosryhmien nakemykset lainvalmistelun ja lainvalmisteluprosessin onnistumisesta.
Kuitenkin on otettava huomioon, etta sidosryhmien tietdmys hankkeesta voi olla puut-
teellinen esimerkiksi poliittisen ohjauksen ja kaytettavissa olevien resurssien maaran
suhteen.
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4.3 Tietoaineistojen hyodyntaminen
lainvalmisteluprosessin laadun
seurannassa ja arvioinnissa

Selvityksen yhtena tavoitteena oli tarkastella, milld tavoin olemassa olevia tietojarjes-
telmia ja -aineistoja voitaisiin hydédyntaa lainvalmisteluprosessin laadun seurannassa.
Tarkastelun 1&htdkohtana on ollut, etta tietojarjestelmien ja -aineistojen tehokkaam-
malla hydédyntamisella voitaisiin saada nykyista tehokkaammin ajantasainen kuva
lainvalmisteluprosessin nykytilasta ja pullonkauloista. Lisaksi tietojen saatavuus on jo
itsessaan tarkeaa lainsdadantdprosessin avoimuuden ja lapindkyvyyden kannalta.

Tassa luvussa on kuvattu aluksi yleiskuva olemassa olevista tietoaineistoista seka nii-
den soveltuvuudesta tahan tarkoitukseen. Luvun toisessa osassa on tarkasteltu tar-
kemmin kaikkein potentiaalisimmaksi tunnistetun jarjestelman eli Hankeikkunan hyo-
dyntadmisen mahdollisuuksia.

4.3.1 Yleiskuva tietoaineistoista

Seuraavassa on kuvattu lyhyesti eri jarjestelmat ja aineistot seka analysoitu niiden
hyddynnettavyytta lainsdadantdprosessin laadun arvioinnin ja seurannan nakokul-
masta. %!

4.3.1.1 Valtioneuvoston hanketietopalvelu

Valtioneuvoston hanketietopalvelu Hankeikkuna (jatkossa vain: Hankeikkuna)'%? sisal-
taa tietoja valtioneuvostossa toteutettavista hankkeista. Tama pitaa sisallaan lainsaa-
dantéhankkeiden lisdksi tietoja myods toimielimista, erilaisista strategioista seka selon-
teoista. Jarjestelma korvasi aiemman, vuodesta 1998 asti kaytdssa olleen valtioneu-
voston hankerekisteri HARE:n vuonna 2017.

Hankeikkuna koostuu julkisesta, kaikille avoimesta kayttoliittymasta seka valtioneu-
voston (ja rajoitetusti eduskunnan) sisdiseen kayttéon tarkoitusta kayttoliittymasta.
Vaikka sisaiseen kayttoon tarkoitettu kayttéliittyma eroaa joiltakin toiminnoiltaan avoi-

101 Jarjestelmia on kuvattu mm. VNK (2019) Valtioneuvoston lainvalmistelun kehittdmi-
nen. Valmisteluryhman ehdotukset. Valtioneuvoston kanslian julkaisuja 2019:17.

102 Hankeikkuna, https://valtioneuvosto.fi/hankkeet.
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mesta kayttoliittymasta, ei taman selvityksen tietojen perusteella sisaisen kayttoliitty-
man kautta ole saatavilla sellaista selvityksen kannalta olennaista tietoa, jota ei olisi
saatavilla avoimen kayttoliittyman kautta. Selaimen kautta kaytettavan kayttoliittyman
lisdksi Hankeikkuna tarjoaa avoimen rajapinnan (ohjelmointirajapinnan API), jonka
kautta on mahdollista noutaa jarjestelman sisaltamia tietoja koneluettavassa muo-
dossa.

Hankeikkunassa olevien hankkeiden tietojen yllapito on hajautettu kullekin ministeri-
Olle, eli jokainen ministerid vastaa itse hankkeidensa tiedoista. Ministeriétasolla vas-
tuu hanketietojen oikeellisuudesta ja ajantasaisuudesta on hankevastaavalla tai val-
mistelusta vastaavalla virkamiehelld. Hankeikkunan kayttd on pakollista kaikissa lain-
saadantbhankkeissa. Hankeikkunan kautta 16ytyy tietoja suunnitteilla ja kdynnissa ole-
vista sekd paattyneistad hankkeista. Paattyneiden hankkeiden osalta tiedot ulottuvat
noin vuoteen 2000 asti. Varhaisempien vuosien osalta tiedot eivat kuitenkaan ole yhta
kattavia kuin uusimmissa hankkeissa.

On huomioitava, ettd Hankeikkuna ei ole ensisijaisesti lainsaadantdprosessin laadun
seurannan valine, vaan se on alunperin kehitetty hankkeista viestimiseen erityisesti
valtioneuvoston ulkopuolelle. Jarjestelma mahdollistaa kuitenkin hankkeiden seuran-
nan, ja seurantaan liittyvid ominaisuuksia kehitetdan koko ajan. Jo talla hetkelld Han-
keikkuna sisaltaa useita lainsdadantoprosessin laadun seurannan ja arvioinnin kan-
nalta hyodyllisia tietoja, kuten esimerkiksi perustiedot hankkeiden sisall6ista, tavoit-
teista, vastuutahoista ja aikatauluista. Hankeikkunaan vieddan myds kaikki lainsaa-
dantdhankkeen keskeiset asiakirjat, kuten paatdsasiakirjat ja lausunnot. Hankeikku-
nan tietorakenne sisaltdd myds mahdollisuuden ilmoittaa esimerkiksi hankkeen bud-
jettiin tai henkiléresursseihin liittyvia tietoja. Kuten jaljempana on kuvattu, naita tieto-
kenttia ei kuitenkaan tdhan mennessa ole juurikaan hyédynnetty. Lisaksi Hankeikku-
naan on mahdollista lisata myds uusia tietokenttia, joiden kautta voitaisiin seurata jat-
kossa lainvalmisteluprosessin kannalta relevantteja tietoja.

Hankeikkunan suurimpana haasteena lainsdadantoprosessin laadun seurannan nako-
kulmasta nayttaytyvat vaihtelevat kdytannot ajantasaisten tietojen yllapitamisessa ja
paivittamisessa, minka vuoksi laheskaan kaikkia Hankeikkunan mahdollistamia tietoja
ei ole viety hankkeille. Tietojen paivityskaytdanndissa on myds jonkin verran ministerio-
ja hankekohtaisia eroja. Taustalla ovat todennakoisesti eri ministerididen erilaiset toi-
mintatavat hankkeiden tietojen paivittdmisessa jo Hankeikkunaa edeltavalta ajalta.
Tama haaste on ollut esilla jo aikaisemmissa selvityksissa: esimerkiksi oikeusministe-
rion kuulemisen asiantuntijaryhman loppuraportissa huomautettiin, etta sadaddsvalmis-
teluhankkeiden tietojen merkintdan Hankeikkunaan ajantasaisesti ja kattavasti tulisi
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kiinnittdd enemman huomiota'®®, Samoin Sitran selvityksen mukaan Hankeikkunan
tietojen hyddyntamisen haasteena nayttaytyy se, etta kirjaamiskaytannot eri hank-
keissa vaihtelevat eri ministeridissa seka myos yksittaisten virkamiesten osalta. '
Talta osin haasteena nousi selvityksen aineistossa esille kirjaamisista aiheutuva yli-
maarainen hallinnollinen taakka valmistelijoille. Mikali Hankeikkunaa haluttaisiin hyo-
dyntaa systemaattisemmin, tulisi tietojen kirjaamisen merkitysta ja kayttétarkoitusta ja
hyddyntamista pystya kirkastamaan valmistelijoille, jotta sita ei koeta vain ylimaarai-
sena rasitteena. Yksi "kannuste” voisi myds olla mahdollisuus tarkastella oman hank-
keen etenemistad suhteessa muihin hankkeisiin esimerkiksi samalla hallinnonalalla.

Edelld kuvatuista haasteista huolimatta voidaan Hankeikkunaa pitaa kuitenkin kaik-
kein potentiaalisimpana jarjestelmana lainsaadantdprosessin laadun seurannan nako-
kulmasta. Tarkempi analyysi Hankeikkunan hyddyntadmismahdollisuuksista on kuvattu
luvun toisessa osassa.

4.3.1.2 Lausuntopalvelu

Lausuntopalvelu on oikeusministerion yllapitdma verkkopalvelu, jota hyddynnetadan
julkishallinnon lausuntomenettelyn tukena. Palvelun tavoitteena on tehostaa lausunto-
menettelyd tarjoamalla kansalaisille, jarjestoille ja viranomaisille yndenmukainen verk-
kopalvelu, missa lausuntopyynnét voidaan julkaista, antaa lausuntoja ja kasitella an-
nettuja lausuntoja. Lausuntomenettelya tehostamalla on haluttu helpottaa lausunto-
menettelyn sujuvuutta, kansalaisvaikuttamista ja kansalaisten tiedonsaantia seka li-
satd valmistelun ja lausuntomenettelyn 18pinakyvyytta ja laatua.®® Palvelun kaytto ei
ole pakollista, vaan lausuntomenettelya voidaan toteuttaa myds muilla tavoilla ja
muita tyokaluja hyddyntamalla.

Vapaan avoimen palautteen lisaksi palvelussa voidaan esittda kuultaville erilaisia tas-
makysymyksia sdhkdisesti toteutettavan kyselytutkimuksen tapaan. Nailtéd osin Juho
Vesan ja Anu Kantolan aiemmassa selvityksessa (2016) toteutetuissa haastatteluissa

103 Ks. Demirbas, S. (2019) Kuulemisen asiantuntijaryhman loppuraportti ja toimen-
pide-ehdotukset. Oikeusministerion julkaisuja, Mietintdja ja lausuntoja 2019:23.

104 Asia nousi esille taman selvityksen yhteydessa mutta myos aikaisemmassa Sitran
selvityksessa (Backman 2021, s. 73).

105 Oikeusministerid 2022: Lausuntopalvelu. https://www.lausuntopalvelu.fi/Fl/Instruc-
tion/Instruction?section=About.
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virkamiehet ovat pitdneet ainakin periaatteessa paaosin hyvana sita, etta lausuntopal-
velu mahdollistaa laajojen lausuntoaineistojen muita kerdamistapoja paremman jasen-
tamisen (vrt. laajat, useita sivuja kattavat, vapaamuotoiset lausunnot). %

Lausuntopalveluun on saatavilla myds avoin ohjelmointirajapinta (API), jonka avulla
palvelun sisaltdmia tietoja voidaan noutaa automatisoidusti koneluettavassa muo-
dossa. Rajapinnan kautta saatavilla olevat tietosisallot voidaan kaytannossa jakaa vii-
teen ryhmaan: 1) lausuntopyyntdjen yleiset tiedot (mm. nimi, julkaisuaika, maaraaika,
organisaatio), 2) lausuntopyynnén osallistujat (kutsutut osallistujat), 3) lausuntopyyn-
noissa julkaistut raportit tietoineen, 4) lausuntopalvelun kayttajien organisaatiotiedot
(lausuntojen pyytajat) seka 5) lausuntopyyntdjen ja niiden vastausten sisaltd (kysy-
mykset ja vastausvaihtoehdot, saadut vastaukset)

Lausuntopalvelun datan hyddyntamisen osalta keskeinen haaste on se, etta lausun-
toja voidaan pyytdd myos muuta kautta. Nain ollen lausuntoaineistot hajaantuvat eri
tietovarantoihin, eika yhta keskitettya "lausuntoaineistoa” ole palvelun kautta saata-
villa. Lausuntopalvelun hyddyntamisesta toteutettiin suuntaa antava analyysi tarkaste-
lemalla Lakitutka.fi-palvelun kautta, kuinka monessa hallituksen esityksessa oli mainit-
tuna termi "lausuntopalvelu*”. Analyysin perusteella lausuntopalvelu mainittiin vuonna
2021 yhteensa 72 hallituksen esityksessa, mika vastaa noin 30 prosenttia kaikista
vuoden 2021 hallituksen esityksista (243 kpl).

Toinen haaste aineiston hydédyntamisen nakdkulmasta liittyy siihen, ettd Lausuntopal-
velussa useat julkishallinnon eri toimijat kerdavat lausuntoja monista eri asioista. Toi-
sin sanoen toimijat eivat rajoitu ainoastaan ministeridihin eivatka lausuntopyynnét ra-
joitu ainoastaan lainsaadantéhankkeisiin. Palvelussa on ministerididen lisaksi esimer-
kiksi maakuntaliittojen ja yksittaisten virastojen toimintaan liittyvien asioiden (esim.
strategiat, tydoryhmat yms.) lausuntokierroksia. Palvelun tietorakenne ei mydskaan tar-
joa suoraan mahdollisuutta nimenomaan lainsdadantéhankkeiden ja niihin liittyvien
lausuntojen tunnistamiseksi. Asia on teknisesti ratkaistavissa, mutta hydédynnetta-
vyytta kuitenkin parantaisi, jos palvelun tietorakenteeseen sisaltyisi tieto siita, liittyyko
lausuntopyyntoé lainsdadantdhankkeeseen vai ei.

106 Vesa, J. & Kantola, A. (2016) Kuka paasee mukaan? Miten jarjestdjen dani kuuluu
lakien valmistelussa. Valtioneuvoston selvitys- ja tutkimustoiminnan julkaisusarja
59/2016, s. 68.
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Aikaisemmissa selvityksissa palvelun kayttoon liittyen on aiemmin nostettu esiin joita-
kin koettuja haasteita, muun muassa muilta kuin virkamiehiltéd vaadittu vahva tunnis-
tautuminen ja tata kautta lausunnon voimakas yksildityminen yhteen henkiléon. %" Oi-
keusministerion teettdmassa "Lausuntojen esianalysointi ja koostaminen” -tekoaly-
hankkeessa tarkasteltiin luonnollisen kielen kasittelymenetelmien (NLP, natural langu-
age processing) seka tekoalyn hydédyntdmismahdollisuuksia lausuntomenettelyn yh-
teydessa. Hankkeen loppuraportissa todetaan, etta "lausuntopalvelu sellaisenaan on
parantanut vastausten siséltda ja kerddmistd seké hyddyntdmista valmistelutybsséa”,
mutta "tallennettu data on kuitenkin vaihtelevaa sisélléllisesti ja rakenteellisesti — osin
kirjavien kédyttétapojen vuoksi — mikd hankaloittaa koneellista analysointia ja datan jat-
kokésittelyé sellaisenaan.” Hankkeessa tunnistettiin joitakin ratkaisuja datan hyddyn-
nettavyyden parantamiseksi.'%®

Vaikka aineiston rajaaminen on haasteellista, lausuntopalvelusta voitaisiin tietoraken-
teesta paatellen kuitenkin hyddyntaa tietoja esimerkiksi lausumaan kutsuttujen maa-
rasta, saatujen lausuntojen maarasta, lausuntojen laajuudesta (pituudesta), seka lau-
sunnon antaneiden taustaorganisaatioista (tietyin rajoituksin)'®. Kuitenkin, kuten jal-
jempana on kuvattu, nayttaytyy Hankeikkuna tdhan tarkoitukseen kayttokelpoisem-
pana vaihtoehtona, silla siind kootaan joka tapauksessa lainsaadantohankkeisiin liitty-
vat lausuntodokumentit. Tilannetta muuttaisi se, jos Lausuntopalvelu olisi jatkossa
kaytdssa kaikissa lainsdddantdhankkeissa.

4.31.3 Eduskunnan verkkopalvelu ja avoin data

Eduskunnan verkkosivuille on koottu runsaasti tietoa lainsdadantéprosessista ja erityi-
sesti hallituksen esitysten eduskuntakasittelysta. Jokaiselle hallituksen esitykselle on
oma sivu, jonne on koottu asian kasittelytiedot. Nama sivut koostuvat yhteenvedosta
ja keskeisista asiakirjoista, joita ovat itse hallituksen esitys, valiokunta-asiakirjat (lau-
sunnot ja mietintd, asiantuntijalausunnot), sekad eduskunnan vastaus. Lisaksi sivut si-
saltavat kuvauksen kulloisenkin esityksen eduskuntakasittelyn etenemisesta kattaen
esityksen antamisen, ilmoittamisen taysistunnossa, lahetekeskustelun, poydallepa-

107 Ks. Vesa & Kantola 2016, s. 68—69.

108 | ingsoft (2019) Oikeusministerié: “Lausuntojen esianalysointi ja koostaminen” -teko-
alyhankkeen loppuraportti. Lingsoft.

109 Tietorakenteen perusteella lausumaan kutsutuista ja lausuneista on saatavilla aino-
astaan yksildiva ID-numero, etunimi ja sukunimi seka sahkdpostiosoite ja aikaleimoja.
Kaytannossa siis erityyppisten lausujien (esim. yksittaiset kansalaiset, yhdistykset, jar-
jestdt, kunnat, viranomaiset) luokittelu on tehtadva manuaalisesti (vrt. mikali saatavilla
olisivat kuvailutiedot).
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non, ensimmaisen ja toisen kasittelyn seka eduskunnan vastauksen ja sen toimittami-
sen. Lisaksi eduskunta tarjoaa verkkosivuillaan taulukkomuodossa dataa valiokunta-
kuulemisista. Data sisaltaa tiedon siita valtiopaivaasian tunnuksesta, johon kuulemi-
nen liittyy, ja yksil6i kuullut tahot ja henkil6t seka lausuntojen tyypin.

Eduskunnan verkkosivuilta I6ytyy lisdksi avoimen datan portaali''?, joka siséltda kone-
luettavassa muodossa uusimmat valtiopaivaasiakirjat (vuodesta 2015 Iahtien), aanes-
tystiedot, poissaolotiedot sekd kansanedustajien henkil6tiedot.

Sitran vuonna 2021 julkaisemassa selvityksessa eduskunnan julkista valtiopaivaasia-
kirjojen seurantajarjestelmaa on kuvailtu kattavaksi ja luotettavaksi, mutta haasteeksi
on tunnistettu se, etta prosessidataan ei ole olemassa ulkoisesti koneluettavaa raja-
pintaa ja eduskunnan verkkosivuilla esitettdva prosessidata on ulkoisen tietojarjestel-
matoimittajan hallussa. Taman katsottiin vaikeuttavan merkittavasti automatisoitua tie-
donhankintaa ja esimerkiksi datasta tehtyjen erilaisten automatisoitujen raporttien luo-
mista. Selvityksessa esitettiin kehittdamisehdotuksina muun muassa sitovien ohjeistuk-
sien synnyttamista kirjaamiskaytanndille seka avoimen, nykyista helpommassa ja saa-
vutettavammassa muodossa olevan prosessidatan avaamista eri toimijoille. "

Kaiken kaikkiaan eduskunnan verkkopalvelusta on saatavissa useita lainsaadanto-
hankkeeseen linkittyvia tietoja, mutta tiedot painottuvat kuitenkin (selvityksen ulkopuo-
lelle rajattuun) eduskuntakasittelyvaiheeseen ja nain ollen ndma aineistot tarjoavat
vain hyvin rajallisesti taman selvityksen tarpeisiin hyddynnettavaa tietoa. Lisaksi, ku-
ten edelld on kuvattu, ei prosessiluontoiseen dataan ole saatavilla avointa rajapintaa.

4.3.1.4 Hallituksen esitykset

Hallituksen esitykset ovat saatavissa Finlex-palvelusta (finlex.fi) ja eduskunnan verk-
kopalvelusta. Finlex on oikeusministerion omistama oikeudellisen aineiston julkinen ja
maksuton palvelu, jonka sisallon tuottamisesta ja yllapidosta vastaa Edita Publishing
Oy."? Finlex palvelua tdydentia oikeusministerion ja Aalto-yliopiston kehittama Se-
manttinen Finlex -palvelu?, jonne on koottu tietoa lainsdadannoén lisaksi myos mm.
oikeustapauksista ja ennakkoratkaisuista. Hallituksen esitykset ja niiden kuvailutiedot

110 Eduskunnan avoin data, https://avoindata.eduskunta.fi/.
1 Backman 2021, s. 71.

112 Finlex, www.finlex.fiwww.finlex.fi.

113 Semanttinen Finlex, https://data.finlex.fi/fi/main.
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ovat lisaksi saatavissa Lakitutka-palvelusta, joka on Turun yliopistossa kehitetty verk-
kosovellus, joka kokoaa yhteen hakupalveluun lainvalmistelun aikana syntyvat julkiset
asiakirjat koko valmisteluprosessin ajalta. 4

Hallituksen esityksia (HE) on mahdollista analysoida hyvin kattavasti tekstinlouhinnan
keinoin. Talla tavoin on esimerkiksi mahdollista tarkastella kustannustehokkaasti ja
kattavasti perustietoja hallitusten esitysten rakenteesta (esim. esitysten sanamaarat
tai eri osioiden suhteelliset osuudet suhteessa koko esitykseen) tai sisalldista (esim.
tiettyyn teemaan tai avainsanoihin liittyvat esitykset). Taman tyyppiset analyysit voisi-
vat tarjota kiinnostavaa tietoa HE:n sisallista ja kehityksesta eri tarkoituksia varten,
mutta tietojen relevanssi nimenomaan prosessin laadun analyysissa jaa kuitenkin ra-
jalliseksi.

Laatikko VII: Esimerkki HE:n tekstinlouhinnasta

Selvityksen yhteydessa toteutettiin pilottiluonteinen esimerkki vuoden 2021 hallituksen
esitysten analysoinnista tekstinlouhinnan keinoin keskittyen etenkin esitysten
lausuntopalauteosioihin. Esimerkin tarkoituksena oli luoda katsaus mahdollisuuksiin
hyddyntaa tekstinlouhintaa hallituksen esitysten analysoinnissa. Esimerkissa analysoitiin
esitysten lausuntopalauteosioita, mutta samantyyppista analyysia olisi mahdollista tehda
myds muista osioista (esimerkiksi vaikutusarvioinneista).

Analyysissa laskettiin tekstinlouhintamenetelmilla 229 hallituksen esityksen!1®
kokonaissanamaara ja esitysten lausuntopalauteosioiden sanamaarat. Analyysin
toteutuksessa oletettiin, etté lausuntopalautetta kasitteleva osio olisi ollut nimetty otsikolla
"Lausuntopalaute” HELO-ohjeiden mukaisesti. Tama tarkoittaa, ettd mikali
lausuntopalautetta on kasitelty jossakin muualla esityksessa tai mikali se on otsikoitu
poikkeavalla tavalla, ei se tuolloin lukeudu mukaan tédhan analyysiin.

Vuoden 2021 hallitusten esitysten keskimaarainen laajuus oli noin 15 500 sanaa ja
mediaani noin 10 000 sanaa. Lausunto-osioiden suhteellinen laajuus, ts. naiden osioiden
osuus koko hallituksen esityksesta, vaihteli nollan ja noin 30 prosentin valilla, ja keskiarvo
oli noin 5,4 prosenttia. Ministeridkohtaiset erot olivat kuitenkin suuria. Lausunto-osioiden
sanamaarien analyysin lisaksi tekstinlouhintamenetelmaa olisi mahdollista soveltaa myos
esimerkiksi tiettyjen avainsanojen frekvenssin analysointiin.

4 L akitutka, https:/lakitutka.fi/tietoja.

15 Talous- ja lisatalousarviot on poisluettu analyysin aineistosta, jolloin analyysissa
kaytetty dokumenttien n=222.
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Kaiken kaikkiaan tamantyyppiset analyysit voivat tarjota kiinnostavaa taustatietoa
hallituksen esitysten sisalloista seka rakenteista ja niiden ajallisesta kehittymisesta.
Tietojen hyddynnettavyys lainsaadantoprosessin laadun arvioinnissa jaa kuitenkin
vahaiseksi ja liséksi tietoihin liittyy runsaasti tulkinnanvaraisuuksia. Esimerkiksi
lausuntopalauteosioiden analysoinnissa on huomioitava, etta useimmista
lainsaadantdhankkeista laaditaan erillinen lausuntotiivistelma, johon viitataan HE:ssa. Nain
ollen HE:n lausuntopalauteluvun sanamaara tai sisalto ei viela kerro mitaan
palauteprosessin laadusta.

4.3.1.5 Saadokset

Lainsdadannon osalta voidaan tunnistaa kolme keskeista aineistoa: séé&dbkset alku-
perdisind, ajantasainen lainsdddantoé ja sdddésmuutosten hakemisto. Saadokset alku-
peraisena -aineisto kattaa saaddsten tekstit sellaisina kuin ne ovat eduskunnasta, hal-
litukselta tai muusta lahteesta saatu ja julkaistu sddddskokoelmassa. Sdaddésmuutos-
ten hakemisto puolestaan sisaltaa lain tai asetuksen muutoksia, voimaantuloa ja van-
han sdaddksen kumoamista koskevia tietoja. Ajantasainen lainsdadanto sisaltdd muu-
tosten myd6ta paivitetyt, talla hetkella voimassa olevat saaddstekstit. Kaikki kolme ai-
neistoa ovat saatavilla Finlex-palvelusta.

Hallitusten esitysten yhteydessa kuvatut tekstinlouhinnan hyédyntamisen menetelmat
(esim. temaattiset sanahaut) soveltuvat periaatteessa myds saaddstekstien analyy-
siin, joskin mahdollisuudet tekstinlouhinnan hyédyntamiseen ovat selvasti vahaisem-
mat, silla sdadokset sisaltavat vahemman analysoitavaa aineistoa ja analyysin kautta
on vielakin vaikeampi paasta kiinni lainsaadantoprosessin nakdkulmasta olennaisiin
kysymyksiin.

Semanttinen Finlex -palvelun tarjoaman datan analyysin avulla voisi jatkossa olla
mahdollista analysoida esimerkiksi sita, missa maarin eri sdadoksia on revisioitu.
Tama voisi tuoda tietoa lainsdadannén monimutkaisuudesta (ns. "tilkkutakkilainsaa-
dantd”). Taman tyyppinen analyysi on kuitenkin suhteellisen tydlas, eika sellaista ole
ollut mahdollista toteuttaa edes pilottimuodossa taman selvityksen yhteydessa. Li-
saksi myds taman tyyppiseen analyysiin liittyy runsaasti tulkinnanvaraisuuksia.

Taman selvityksen yhteydessa nousi usein esiin tarve tunnistaa "yhteiskunnallisesti
merkittavia” hallituksen esityksia erotuksena pienimuotoisista tai "rutiininomaisista”
saadodshankkeista. Tassa yhteydessa yhtend mahdollisuutena nousi esille HE:n (tai
saadostekstin) laajuuden hydédyntaminen suuntaa antavana indikaattorina. Tahan liit-
tyy kuitenkin useita epavarmuuksia, silld HE:n tai sdaddstekstin pituus ei laheskaan
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aina korreloi sen merkittavyyden kanssa. Sama asia olisikin huomattavasti tehok-
kaammin saavutettavissa Hankeikkunan kautta (esim. tieto hankkeen kestosta tai
budjetista tai laadullinen merkinta/arvio).

4.3.1.6  Muut jarjestelmat

Muista lainsdadantoprosessiin liittyvista jarjestelmistd voidaan mainita mm. Valtio-
neuvoston paatoksentekojarjestelma (PTJ) sekd VAHVA-asianhallintajérjes-
telma.

PTJ on tasavallan presidentin ja valtioneuvoston paatéksentekoa ja esittelya palve-
leva tietojarjestelma, joka sisaltad monia asioiden valmisteluun liittyvia palveluja
(esim. paatdskirjaus- ja poytakirjaustoiminnot, asiakirjojen siirrot eduskuntaan ja edus-
kunnasta ministeritihin).

VAHVA on valtioneuvoston ja ministerididen yhteinen asianhallintajarjestelma, jossa
yllapidetaan tietoja ministeridissa kasiteltavista asioista. Jarjestelmassa on myds vi-
ranomaisten laatimia ja vastaanottamia asiakirjoja kuvailutietoineen. VAHVA on otettu
kayttdoon valtionhallinnossa asteittain vuodesta 2018 lahtien. VAHVA:n kayttédnoton
myo6ta osa Hankeikkunan siséltamisté perustiedoista''® tulee suoraan VAHVA-jarjes-
telman kautta. VAHVA:n ja Hankeikkunan integraatio valmistui vuonna 2019.

Seka PTJ ettda VAHVA ovat valtionhallinnon sisaiseen tydskentelyyn tarkoitettuja tieto-
jarjestelmia, eika niihin ole tarjolla avoimia rajapintoja.

Muiden jarjestelmien osalta tdman selvityksen yhteydessa kaytiin keskusteluja myds
mahdollisuuksista hydodyntaa esimerkiksi ministerididen tybajanseurantaa ja muita si-
sdisia jarjestelmia esimerkiksi lainsdadantdhankkeisiin kaytettavien resurssien analy-
sointiin. Tahan liittyy kuitenkin merkittavia juridisia (henkildtietoihin liittyvia), teknisia
(rajapintojen avoimuuteen liittyvid) ja sisallollisia (tydajanseurannan kaytantoihin ja
eroihin liittyvid) kysymyksia.

116 Tarkempi lista tiedoista esim.: VNK (2020) VAHVA-jarjestelman julkisuuskuvaus.
https://vnk.fi/documents/10616/53080689/VAHVA-j %C3 %A4rjestelm %C3
%A4n+asiakirjajulkisuuskuvaus.pdf.
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4.3.2 Hankeikkunan hyodyntaminen
lainsaadantoprosessin laadun seurannassa

4.3.21 Tarkempi kuvaus Hankeikkunan tietosisallosta

Hankeikkuna sisaltaa tietoja kaikista valtioneuvostossa toteutettavista hankkeista eli
ns. kohteista. Hankeikkunassa kohde on yleisnimitys kehittdmishankkeille, lainsaa-
dantdhankkeille, toimielimille seka strategioille. Jokaiselle kohteelle on maaritetty eri-
laisia tietoja. Tiedot koostuvat muun muassa kohteen tunnuksesta, nimesta, asetta-
jasta, kuvauksesta ja tiivistelmasta seka etapeista’'’. Lisaksi tietoryhmia 16ytyy koh-
teen suhteesta hallitusohjelmaan, kohteen jasenista (hankkeessa toimivat vastuuhen-
kilét), asiakirjoista, budjetista, mahdollisista verkkosivulinkeistd, jne. Lainsdadanto-
hankkeilla on liséksi ainoastaan niille maariteltyja tietoa siita, onko lainsaadantdohanke
kiireellinen, onko kyseessa ns. budjettilaki seka lainsdadantdéhankkeeseen mahdolli-
sesti liittyvien hallitusten esitysten, eduskunnan vastauksen ja sdddéskokoelman nu-
merot.""® Hankeikkunan yksittdisen kohteen tietomallia on havainnollistettu kuviossa
35.

17 Etappi viittaa hankkeen tiettyyn vaiheeseen. Esimerkkeja eri etapeista ovat vaik-

kapa "asettaminen”, "lausuntokierros” ja tyéryhman kokous”.

18 Ks. valtioneuvoston hankeikkunan ohjelmointirajapinnan kuvaus, https://api.hankeik-
kuna.fi/doc.
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Kuvio 35.  Hankeikkunan tietosisaltd. Soveltaen: Hankeikkunan tietomallin kuvaus (ei-julki-

nen)

Perustiedot, esim:

Aloitus- ja valmistumispaiva
Budijetti (€)

Tybémaaraarvio

Kuvaus Asiakirjat:

Tavoitteet Asettamispaatos
Tiivistelma Esitys

Vaikutukset Paatos

Hankkeen tyyppi Poytakirja

(esim. lainsdadantéhanke) Pyynt6 (esim. lausunnot)
Tila (esim. kaynnissa / paattynyt)

Tilanne (vapaamuotoinen kuvaus)

Lainsdadantoon liittyvat tiedot, esim.:
Kasittelyn aikataulua koskevat
tiedot (esim. annettu
eduskunnalle, esittelyviikko- ja
vuosi), istuntokausi
Kiireellisyys
Lainsdadannon arviointineuvosto
(onko arvioinut)

Hankkeeseen liittyvat
perustuslakipykalat

Liittyko talousarvioesitykseen
Perustuslakivaliokunnan lausunto
Onko hanke rauennut

Hankkeen asettaja(t),
esim. ministerion nimi

Hanke (‘kohde’)

Hankkeen teema(t), esim.
“Julkisen hallinnon ICT”

Hankkeen asiasanat

Etapit ja niiden aloitus- ja

kierros”, “lausuntokierros”,
“tyéryhman kokous”

Liittyvat kohteet
(esim. muut hankkeet)

paattymisajankohdat, esim.
“asettaminen”, “kommentti-

Henkilot
(esim. vastuuhenkil6t, tyoryhman
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4.3.2.2 Hankeikkunan tietoaineiston analyysi

Analyysin toteutus ja aineisto

Hankeikkunan tarkemman analyysin tarkoituksena oli tarkastella Hankeikkunan sovel-
tuvuutta lainsdadanndn laadun seurantaan ja arviointiin, seka tuottaa saatavilla ole-
vien tietojen pohjalta tilannekuva lainsdadantéhankkeista.

Hankeikkunan tietosisallén analyysi toteutettiin kahdella eri Idhestymistavalla eli ana-
lysoimalla 1) suoraan Hankeikkunan verkkosivujen''® kautta ladattavissa olevia tietoja
seka 2) avoimen rajapinnan (API) kautta'?® saatavilla olevia tietoja.

Hankeikkunan verkkosivujen kautta tiedot voidaan rajata ja ladata csv-muodossa suo-
raan ilman, etta tarvitsee hyddyntaa teknisesti vaativampaa API-rajapintaa. Tama toi-
minto on kuitenkin uusi, eivatka ladattavat tiedostot talla hetkella sisalla kaikkia Han-
keikkunan tietokenttia (esim. etapit, vaikutukset, tavoitteet). Lisaksi hankkeiden tiedot
tulee ladata pienemmissa 500 kappaleen erissa. Vastaavasti rajapinnan hyddyntami-
sen etuna on, etta sitd kautta paasee kiinni paremmin koko Hankeikkunan tietosisal-
t6on. Haasteena kuitenkin on se, ettei rajapinnan kautta haettavia hankkeita voi rajata
yhta helposti, vaan tiedot tulee hakea erillisten kohdennettujen "otosten” kautta. Tama
lahestymistapa onkin teknisesti huomattavasti vaikeampi toteuttaa ja vaikeammin
kohdennettavissa.

Verkkosivujen kautta toteutetussa analyysissa tarkasteltiin kaikkia vuosina 2019-2022
(tilanne lokakuussa 2022) paattyneita tai suunnitteilla ja kdynnissa olleita lainsaadan-
tohankkeita (yhteensa 688 hanketta). Hankkeista 402 oli paattyneita, 280 kaynnissa ja
6 suunnitteilla. Hankkeiden tarkempi jakautuminen ministeridittain on kuvattu ohei-
sessa kuviossa.

19 Hankeikkuna, https://valtioneuvosto.fi/hankkeet.
20 Hankeikkunan API, https://api.hankeikkuna.fi/api.
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Kuvio 36.  Lainsdadantéhankkeet (2019-2022) ministerididen ja hankkeiden tilan mukaan
tilastoituna (tiedot haettu Hankeikkunasta 10.10.2022)

LVM
M
STM 1
M
TEM |
OKM [
™M
oM
MMM
UM
PLM
VNK

0 20 40 60 80 100 120 140

m Kaynnissa Paattynyt = Suunnitteilla

Rajapinnan kautta toteutetussa analyysissa haettiin otos analyysihetkella paéattyneita
hankkeita. Otokseen sisaltyi yhteensa 250 hanketta, joista 193 oli lainsdadantéhank-
keita (seuraavissa analyyseissa on huomioitu vain otokseen sisaltyneet lainsaadanto-
hankkeet). Naiden hankkeiden osalta analysoitiin ensisijaisesti tietoja, joita ei ollut
saatavilla verkkosivujen kautta.

Perustiedot

Lahes kaikissa hankkeissa (616/688) on tieto aloituspaivasta. Tieto lopetuspaivasta
on niin ikdan saatavilla suurimmalle osalle hankkeita (563/688). Naiden tietojen perus-
teella voidaan tarkastella mm. hankkeiden ajallista kestoa. Tama ei viela sinansa
kerro lainsaadantoprosessin laadusta, mutta tietoa voitaisiin hyodyntaa tarkastelta-
essa esim. hankkeiden kestossa tapahtuvia muutoksia pidemmalla aikavalilla. Mikali
jatkossa seurattaisiin my0s aloitus- ja/tai valmistumispaivassa tapahtuneita muutok-
sia, voitaisiin saada tietoa esim. hankkeiden pitkittymisestd. Tamakaan ei valttdmatta
kerro viela mitdan prosessin laadusta, silla pitkittymiselle voi olla useita eri syita — ja
pitkittyminen voi myds toisaalta mahdollistaa laadukkaamman valmistelun. Esimer-
kiksi tieto siitd, mikd osuus hankkeista ylittda alkuperaisen aikataulun, tarjoaisi kuiten-
kin kiinnostavaa ja relevanttia tietoa lainsaadantdprosessien kehittdmisen nakokul-
masta.
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Muiden perustietojen osalta esimerkiksi tiedot vastuuministeridsta seka hankkeen tila
(suunnitteilla / kdynnissa / paattynyt) 10ytyivat kaikille hankkeille. Naita tietoja voidaan
hyodyntaa hankkeiden rajauksessa seka tietojen analysoinnissa (esimerkiksi ministe-
ribkohtaiset erot).

Hankkeen nimi sek& hankenumero I8ytyi kaikille (688/688) hankkeille. Asianumero
[6ytyi myos lahes kaikille (663/688) hankkeille (pl. suunnitteilla olevat hankkeet). Myos
rajapinnan kautta laaditussa otoksessa tieto aloituspaivasta ja asianumerot 16ytyivat
I&hes kaikille hankkeille. Hanke- ja asianumerot ovat siind mielessa hyddyllisia tietoja,
etta sen avulla olisi mahdollista yhdistaa erilaisia hankkeeseen liittyvia tietoja muista
[&hteista.

Tyomaaraarviot ja budjetti

Hankkeiden perustietoihin sisaltyvat myds tyémaaraarvio ja hankkeen budjetti. Naita
tietoja ei kuitenkaan 16ytynyt yhdellekdan hankkeelle. Kehitystydtietojen hyddynta-
miseksi on kuitenkin selvityksen tietojen mukaan parhaillaan kaynnissa.

TyOmaara- ja budjettitietojen avulla voitaisiin seurata hankkeiden resursointia (koko-
naisuutena ja esim. hallinnonaloittain) seka resursoinnissa mahdollisesti tapahtuvaa
kehitystd. Oma haasteensa tydmaara- ja budjettitietojen hydédyntadmisessa on kuiten-
kin naihin tietoihin liittyvat mahdolliset erilaiset tulkinnat ja maarittelyhaasteet (esim.
mikad osuus tydsta lasketaan hankkeelle kuuluvaksi). Jatkossa tietojen hyddynnetta-
vyys edellyttaisikin todennakdoisesti tarkempien ohjeistusten tai maaritelmien laati-
mista.

Sanalliset perustiedot ja kuvaukset

Perustietoihin sisaltyy lisdksi sanallisia tietoja, kuten esimerkiksi kohteen kuvaus, tii-
vistelma, tavoitteet, odotetut vaikutukset seka asiasanat.

TiivistelImatiedot I6ytyvat varsin kattavasti (616/688 hankkeelle). Samoin asiasanat
I6ytyvat melko kattavasti suurimmalle osalle hankkeita (515/688). Naiden tietojen hy6-
dynnettavyys laadun nakokulmasta on vahainen, mutta niitd voidaan hyddyntaa kui-
tenkin esimerkiksi tarkasteltaessa lainsdadantdhankkeiden sisaltoja.
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Kuvio 37.  Sanapilvi vuosien 2019-2022 lainsaadantéhankkeiden asiasanoista (lahde: Han-

keikkuna)
I tieto- ja viestinttekniikka :
laajakaistaverkot oo dsevelvollisus
uusiutuvat energialihteet uesiensunjelu Iamsaadanto - . .
vaaralliset aineet o maksullisyus tyOrvhmat k"'lw:mm"mm
oulutus

ulknlpq-alaislaki _ sote-uudistus kuluttajansuoja
lisatalousarviot hallituksen esitykset tydsopimuslaki

laki julkisista hankinnoista . .
iestaney Valtiontuki PEIASTUStOIME  yeciennoite
e Bet__ .. . rahoitus [ijkenne suoritteet okOrtt
poliisitoimi merenkulku rajavartiolaitos toiminta

asetukset €U " tavaraliikenne

asuminen ra.atuwa“isuus maatalouden rakenne
maahanmuutto . pidstokauppa sitkdinen vestiti
harmaa talous ) . direktiivit o
rahoitusmarkkinat tieliikenng iImailu

naanivti- hrdemussd TyO@IAMA ajoneuvot  tietosuoja  kuljetus

ansamasetcestit KUNNAY oo ocmiven  oleskeluluyat PAteVyysvaatimukset

laki vesienhoidon ja merenhoidon jarjestamisesta  laiton maahanmuutto

Sen sijaan tavoitteista ja vaikutuksista on saatavilla tietoa selvasti vahemman. Tiedot
eivat sisally verkkosivujen kautta ladattavaan aineistoon, minka vuoksi niita tarkastel-
tiin vain rajapinnan kautta haetussa otoksessa. Analyysin perusteella 87/193 (45 %)
hankkeista sisalsi tietoa kyseisen lainsaadantdhankkeen tavoitteista. Vaikutuksia oli
kuvattu ainoastaan 49/193 (25 %) hankkeelle. Tietojen saatavuudessa oli myds selvia
eroja eri ministerididen valilla. On kuitenkin huomioitava, ettd ministeriokohtainen otos
on varsin pieni, joten tasta ei voida tehda pidemmalle menevia tulkintoja.

Kaiken kaikkiaan sanallisten tietojen tarkempi analysointi tarjoaisi kiinnostavaa tietoa
hankkeiden sisalldista ja teemoista, mutta ei juurikaan tietoa itse lainsdadantoproses-
sista. Lisaksi tietojen hyddynnettavyys vapaamuotoisten sanallisten kuvausten osalta
on huonompi ja edellyttaisi esimerkiksi tekstinlouhinnan hyédyntamista.

Jatkossa yksi mahdollisuus voisi olla luoda myds naihin tietoihin liittyvia valmiita muut-
tujia esimerkiksi siita, mihin asioihin odotetut vaikutukset kohdistuvat. Myos tieto siita,
milla tavoin vaikutuksia tullaan arvioimaan ja seuraamaan (esim. jalkiarviointi) voisi
tuoda hyodyllista tietoa lainsdadantéprosessin kehittdmisen kannalta. Niin ikdan kiin-
nostava seurattava asia olisi, missa maarin ja milla tavoin eri hankkeissa on analy-
soitu eri toteutusvaihtoehtoja ja lainsaadannon tarpeellisuutta.
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Laadullisiin perustietoihin lukeutuu myds "tilanne”-tietokenttd, joka on tarkoitettu (lain-
saadantd)hankkeen sen hetkisen tilanteen vapaamuotoiseen kuvailuun. Tilannetietoa
oli kirjattu 71 otokseen kuuluneessa lainsaadantéhankkeessa, mika vastaa 37 % otok-
sen hankkeista. Tilannetiedon kirjaamiskaytanndissa on myds melko paljon vaihtelua.
Lyhimmilldan kuvailuissa on todettu, milloin muutosten odotetaan astuvan voimaan,
kun taas toisissa hankkeissa kyseiseen tietokenttaan on kirjattu kattavammin tietoja
hankkeen edetessa.

Talla hetkella tietojen hyddynnettavyys data-analyysin nakékulmasta on vahainen,
sillda kuvaukset ovat vapaamuotoisia ja siksi vaikeammin analysoitavissa. Jatkoa aja-
tellen yksi mahdollinen kehityskohde voisikin olla strukturoidumpien vaihtoehtojen li-
saaminen tilanteen arvioimiseksi. Esimerkiksi yksi lainsaadantéprosessin laadun na-
kokulmasta kiinnostava tieto voisi olla hankkeeseen liittyvat riskit (esim. taloudelliset
riskit, poliittiset riskit, aikatauluriskit) tai muut hankkeen tilanteeseen tai luonteeseen
liittyvat tiedot. Nama tiedot voisivat olla mahdollisesti saatavilla vain viranomaisnaky-
massa.

Etappitiedot

Etapit-tietoryhma sisaltaa tietoja hankkeiden erilaisista tyovaiheista seka niiden
alku- ja loppumisajankohdista. Talla hetkella etappeja on olemassa seitsemaa eri
tyyppia, jotka ovat kokous, kuulemistilaisuus, lausuntokierros, linjauspaatds, muu, ra-
portointi ja sdados.

Etappi-tietoa ei ole saatavilla verkkosivujen kautta ladattavassa aineistossa. Rajapin-
nan kautta toteutettuun otokseen lukeutuneista lainsdadantéhankkeista kaikkiaan 107
(55 %) sisalsi jonkin etappitiedon tai joitain etappitietoja. Naista hankkeista noin kol-
manneksessa oli kirjattuna useampi etappivaihe (joko useampi yhta etappityyppia tai
kokoelma eri etappityyppeja). Etappien osalta analysoitiin tarkemmin lausuntokierros-
ten tai kuulemistilaisuuksien etappitietoja, joita oli I16ydettavissa kaikkiaan 96 hank-
keesta (50 %). Kaikille naille etapeille oli kirjattuna myds etappien alkamis- ja paatty-
misajat. Tietojen perusteella olisi mahdollista analysoida jo talla hetkella tarkemmin
ohjeellisten lausuntoaikojen toteutumista hankkeissa, mutta tdssé hankkeessa koottu
aineisto ei valitettavasti mahdollista tdman tyyppisen analyysin toteutusta.

Lainsaadantdhankkeiden etappeja ollaan parhaillaan paivittamassa, jotta ne vastaa-
vat paremmin lainsdadantéprosessin eri vaiheita. Paivitys mahdollistaisi jatkossa sys-
temaattisemmin lainsdadantoprosessin eri vaiheiden kestojen, ajoittumisen (suh-
teessa muuhun lainsdadantéprosessiin) seka eri vaiheiden kestoissa mahdollisesti ta-
pahtuvien muutosten analysoinnin. Tietoja voitaisiin myds verrata nykyista kattavam-
min lainsdadantdprosessien eri vaiheita koskeviin ohjeistuksiin seka tarkastella, missa
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maarin ohjeelliset kestot toteutuvat. Tahan liittyvat mahdollisuudet ovatkin todennakai-
sesti yksi potentiaalisimmista tavoista hyddyntdd Hankeikkunaa lainsdadantéproses-
sin laadun seurannassa.

Lainsaadantoon liittyvat tiedot

Lainsdadantdhankkeille erikseen maaritellyt tietokentat tarjoavat niin ikddn mahdolli-
suuksia lainsdadantoprosessin laadun seurantaan. Tiedot sisaltavat muun muassa
tietoa eduskuntakasittelyn aikataulusta, hankkeen kiireellisyydesta, hankkeen raukea-
misesta, hankkeeseen liittyvistd perustuslakipykalistd, perustuslakivaliokunnan lau-
sunnoista seka siitd, onko hanke arvioitu lainsdadannon arviointineuvostossa tai kun-
tatalouden ja -hallinnon neuvottelukunnassa (Kuthanek'?).

Tietosisallon analyysin perusteella edelld mainittuja tietoja on saatavilla vaihtelevasti.
Esimerkiksi HE-numerot I6ytyivat 345 hankkeelle, EV-numerot (eduskunnan vastaus)
230 hankkeelle ja SK-numerot (sdaddskokoelma) 249 hankkeelle. Tahan tosin vaikut-
taa olennaisesti myds hankkeiden valmisteluvaihe, silla kaikille kaynnissa oleville
hankkeille ei luonnollisesti ole viela tiedossa kyseisia numeroita. Toisaalta myos paat-
tyneiden hankkeiden osalta tietoja ei ollut saatavilla I1aheskaan kaikille hankkeille. Esi-
merkiksi HE-numero oli saatavilla noin joka toiselle paattyneelle hankkeelle (209/402).

Sen sijaan tieto (kylla/ei-tasolla) hankkeen kiireellisyydesta sekad Kuthanek-kasitte-
lysta 16ytyi kaikille hankkeille. Hankkeista 102 (15 %) oli merkitty kiireellisiksi ja 6 han-
ketta oli kasitelty Kuthanek:ssa. Nama tiedot ovat jo sinallaan hyddyllisia ja kiinnosta-
via lainsdadantdprosessin seurannan nakdkulmasta.

Sen sijaan tietoja hankkeiden raukeamisesta, hankkeeseen liittyvista perustuslakipy-
kalista, perustuslakivaliokunnan lausunnoista tai lainsaadannén arviointineuvoston ka-
sittelysta ei ole saatavilla verkkosivujen kautta ladattavassa csv-tiedostossa, eika ky-
seisia tietoja 16ytynyt mydskaan rajapinnan kautta toteutetussa otoksessa. Tiedot pe-
rustuslakipykalista ja/tai perustuslakivaliokunnan lausunnoista voisivat tarjota kiinnos-
tavia seurantatietoja perusoikeuksien kannalta relevanteista lainsdadantéhankkeista.

Asiakirjat ja dokumentit

Hankeikkunaan vietyjen asiakirjojen ja dokumenttien osalta kiinnostavin mahdollisuus
liittyy lausuntopalautteiden analysointiin (ks. myds Lausuntopalvelun kuvaus edelld).

121 Kuntatalouden ja -hallinnon neuvottelukunta (Kuthanek), https://vm fi/kuntatalou-
den-ja-hallinnon-neuvottelukunta.
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Analysoitavia tietoja voisivat olla esimerkiksi lausuntopalautteiden maara ja lausunto-
jen antajien taustaorganisaatiot. Talla hetkelld Hankeikkunaan viedyt asiakirjat ja do-
kumentit tai niiden metatiedot eivat kuitenkaan ole saatavilla avoimen rajapinnan
kautta.

Lausuntopalautteiden tavoin olisi mahdollista analysoida Hankeikkunan kautta myoés
esimerkiksi hallitusten esityksia, mutta ne ovat talla hetkella saatavilla jo mm. Finlex-
palvelun kautta (ks. edelld).

Linkitys muihin hankkeisiin ja hallitusohjelmaan

Hankeikkuna mahdollistaa myods eri hankkeiden linkittdmisen toisiinsa ("kohde X liittyy
kohteeseen Y”). Periaatteessa tama mahdollistaisi erilaisten hankekokonaisuuksien ja
"hankeverkostojen” tarkastelun, mika voisi tarjoa kiinnostavaa tietoa ja yleiskuvaa
kaynnissa olevista hankkeista. Tahan liittyy kuitenkin kaytannon tason haasteita, silla
tietoja ei lainsdadantdéhankkeiden osalta nayttéisi olevan juurikaan saatavilla, ja lisaksi
tallainen tarkastelu edellyttisi, etta tiedot syotettaisiin systemaattisesti samalla tavoin
kaikkiin hankkeisiin. Hyddyt taman tyyppisesta analyysista todennakdisesti jaisivat
melko vahaisiksi suhteessa sen vaatimaan tydhon tietojen kirjaamiseksi.

Hankeikkunan kautta on myds mahdollista tarkastella hankkeita silté osin, toteutta-
vatko ne hallitusohjelmaa vai ei. Tama tieto on helposti saatavilla suoraan Hankeikku-
nan kautta, josta voi tarkastella halutessaan vain hallitusohjelmaa toteuttavia hank-
keita. Tieto on kuitenkin hyddyllinen lahinna hankkeiden vertailun ja kokonaisuuden
tarkastelun ndkdkulmasta, eika se sinansa tarjoa tietoa lainsdadantéprosessin laa-
dusta.

Yhteenveto

Seuraavassa taulukossa 4 on esitetty yhteenveto Hankeikkunan eri tietojen relevans-
sista ja saatavuudesta. Relevanssilla tarkoitetaan sita, missd maarin kyseinen tieto on
potentiaalisesti hyddyllinen lainsdadantdéprosessin laadun nakdkulmasta tulevaisuu-
dessa. Tieto perustuu kirjoittajien omaan arvioon. Saatavuudella tarkoitetaan puoles-
taan sita, missa maarin kyseinen tieto on talla hetkellda Hankeikkunan kautta suoraan
saatavilla (osuus hankkeista).

Johtopaatokset ja suositukset Hankeikkunan hyédyntamisesta on esitetty luvuissa 5
ja 6.
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VALTIONEUVOSTON SELVITYS- JA TUTKIMUSTOIMINNAN JULKAISUSARJA 2023:13

Taulukko 4. Hankeikkunan eri tietojen saatavuus ja hyddynnettavyys: + = relevantti taustatieto;
++ = jokseenkin hyddyllinen; +++ = erittain hyddyllinen; * = hyddyntdminen edellyt-

taa jatkokehitysta.
Tietokentta Siséllon Tiedon
relevanssi saatavuus
Perustiedot (esim. nimi, ministerio, + +++ (100 %)
asianumero...)
Aloitus- ja paattymisajankohta ++ ++ (82 %)
Tybémaara- ja budjettitiedot +++ -(0%)
Tiivistelma (sanallinen) + +++ (90 %)
Asiasanat (sanallinen) + ++ (75 %)
Tavoitteet (sanallinen) + + (45 %)
Vaikutukset (sanallinen) + (+47) + (25 %)
Tilannetiedot (sanallinen) +(++%) + (37 %)
Etappitiedot + (+++%) + (55 %)
Kiireellisyys ++ +++ (100 %)
Raukeaminen ++ Ei saatavilla
PeV-kasittelya koskevat tiedot ++ Ei saatavilla
Linkit muihin hankkeisiin + Ei saatavilla
Lausuntodokumentit - (+++%) + (nfa)122
Lainsaadannon arviointineuvosto ++ Ei saatavilla

122 |_ausuntodokumentteja on saatavilla Hankeikkunan kautta hankkeiden sivuilta,
mutta tietoa dokumenteista tai niiden saatavuudesta ei ole kootusti saatavilla.
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4.4 Lainvalmistelun parissa tyoskentelevien
nakemykset lainvalmistelun laadusta ja
indikaattorimallin kehittamisesta

Haastatteluiden toteutus

Tutkimushankkeessa haluttiin saada selville lainvalmistelijoiden ja lainvalmistelun pa-
rissa toimivien nakemyksia lainvalmistelun laadusta, laatuun vaikuttavista tekijoista
seka siitd, kuinka lainvalmistelun laadun mittaaminen ja seuraaminen tulisi jarjestaa.
Hankkeessa haastateltiin yhteensa 23 henkilda tavoitteena saada mm. kaikista minis-
teridistd haastateltava hankkeeseen, vaikka haastatteluilla ei tavoiteltu ministerididen
valisen vertailun suorittamista. Haastattelut toteutettiin Teams-haastatteluina kahden
haastattelijan toimesta. Haastattelut nauhoitettiin ja litteroitiin myoéhempaa analysoin-
tia varten. Haastateltaville luvattiin, ettd haastatteluja hyddynnettdessa ei tuoda esille
esimerkiksi ministeridtaustaa. Sen vuoksi litteroinneissa ei kaytetd mitaan tunnistetie-
toa haastateltavasta. Liitteessa 1 on lista haastatelluista.

Haastatteluiden aluksi kysyttiin haastateltavan tydurasta ja lainvalmisteluun liittyvasta
kokemuksesta. Sen jalkeen haastatteluissa siirryttiin lainvalmistelun laatua kasittele-
viin teemoihin: miten haastateltavat maarittelevat lainvalmistelun laadun, mitk& ovat
keskeisimmat ongelmat lainvalmisteluprosessin laadussa, minkalaisilla toimenpiteilla
ministeridssa varmistetaan lainvalmisteluprosessin toimivuus ja lainvalmistelun laatu
ja miten lainvalmistelun laatua seurataan ministeriossa. Lisaksi haastateltavilta kysyt-
tiin ajatuksia lainvalmisteluprosessin laatua kuvaavan indikaattorimallin kehittami-
sestd: mita asioita seuraamalla saataisiin tietoa lainvalmistelun laadusta, mita lisaar-
voa indikaattorimalli voisi tuottaa ministeridissa, mita asioita mittareiden suunnitte-
lussa tulisi huomioida ja mitd mahdollisia rajoitteita indikaattorimallissa nahtiin olevan.

Haastateltavilla oli paaasiassa pitkdaikainen kokemus lainvalmisteluun liittyvista tehta-
vista: "Minulla tuli kesélla 30 vuotta valtioneuvostossa tayteen” ja "Minulla on semmoi-
nen véhén yli 20 vuoden kokemus ministeriéssé tyéskentelyss&”. Haastateltavilla oli
usein myds kokemuksia useammassa ministeridsta tydskentelysta. Myos niilla haas-
tateltavilla, jotka eivat tydskennelleet ministeridissa, oli pitkd kokemus lainvalmiste-
luun liittyvista tehtavista. Haastateltavilla oli erilaisia rooleja lainvalmisteluun liittyen:
lainvalmistelijoita, lainsdddantdjohtajia, kansliapaallikkd, valiokuntaneuvos, kansan-
edustaja, oikeuskanslerin viraston osastopaallikkd. Yhtaalta haastateltavien kokemus
mahdollistaa sen, ettd vastauksissa saadaan kuvaa lainvalmistelun kehittymisesta pit-
kalla aikavalilla. Toisaalta haastateltavat eivat edustaneet kokemattomampia, vahem-
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man aikaa lainvalmistelijoina toimineita. Heidan nakemyksiaan on kartoitettu esimer-
kiksi Keindsen ja Pajuojan vuonna 2022 ilmestyneessa kirjassa "Miten tehdaan hyva
laki?”.

Mita on lainvalmistelun laatu? Mista elementeista se koostuu?

Haastateltavat painottivat eri asioita lainvalmistelun laadusta. Yhtaalta voidaan tarkas-
tella esimerkiksi valmisteluprosessia, toisaalta esityksen toimivuutta eduskuntatyds-
kentelyn kannalta ja kolmanneksi lopputulosta ja kaytettavyytta.

Esimerkiksi valmisteluprosessin laatuun liittyviksi tekijdiksi tunnistettiin muun muassa
riittdva yhteistyd seka hyvin toteutetut kuulemiset, joilla varmistetaan monipuolinen
tietopohja. Lisaksi laadun arvioinnissa voidaan huomioida prosessin etenemista: onko
hanke edennyt sujuvasti vai onko ollut ongelmia. Tdma edellyttaa lainvalmistelupro-
sessin hyvaa suunnittelua ja selkeaa aikatauluttamista. Haastatteluissa nousi esille
sidosryhmayhteistydn merkitys muulloinkin kuin vain sdadéshankkeen yhteydessa.
Yhteydenpito sidosryhmiin tuottaa tietoa ministeriddn yhtaaltad sdantelyn uudistamisen
tarpeista (ennen lainvalmistelua) ja toisaalta tietoa sdantelymuutosten toimivuudesta
(lainvalmistelun jalkeen).

“Lainvalmistelun laatua saadaan keskustelemalla massojen kanssa oikealla ta-
valla. Siis ei kuulemalla joitakin, vaan sen koko prosessin — vuorovaikutteisen
prosessin kautta, koska yleensé néissé on kysymys siité, ettd me ollaan kaikki
Jjollain tavalla niin kuin osittain valkoisella osalla kartasta, ja etté tdmé on sellai-
nen oppimis- ja sitoutumisprosessi.”

Lainvalmistelua tehdaan rajallisin resurssein ja aikataulun puitteissa. Lainvalmistelijan
nakodkulmasta laatu voi olla myos sita, etta tehdaan niin hyvaa kuin pystytaan niilla ai-
katauluilla ja resursseilla, jotka annetaan: "Ei me voida pelkédstdén katsoa lainvalmis-
telun lopputulemaa. Meidén on myés pakko katsoa myéskin sita, milla resursseilla ja
minkd muun homman ohessa lainvalmistelua tehddéan.” Lainvalmisteluprosessin tar-
koituksenmukainen toteuttaminen edellyttda kulloisenkin hankkeen yhteiskunnallisen
merkittavyyden, haasteellisuuden ja kaytettavissa olevien resurssien yhteensovitta-
mista.
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"Meillé pitda oikeasti ymmaértaa se, ettd sielld on tosi paljon teknisia lakihank-
keita, joissa on ihan niin kuin turha ruveta niin kuin néité asioita vatvomaan ja
miettiméén ja pohtimaan, etté ja sitten, etté ne pitéisi antaa niin kuin menné siis
tosi kevyesti Idpi, ihan vain ne pakolliset jutut niin kuin tsekata, ettd onko tdméa
nyt niin kuin oikein teknisesti ja muuten ja ettei tapahdu mitédén isoja virheitéa,
mutta mitdan isoja arviointeja ei kannata, siis sielld on niin paljon niitd lakiesityk-
sid, joihin ei kannata energiaa kéyttaa siihen arviointiin. Sitten on niitéd tosi mas-
siivisia, isoja yhteiskunnallisia muutoksia, joissa pitéisi sitten olla oikeasti se ko-
miteatydskentely tai joku muu sielld, joka menee jo niin kuin ihan alun perin jo
siihen, etta tdma ei valmistu talld kaudella tai meilld on ositettu tdma iso asia ja
télld kaudella otetaan vaan niin kuin tdmé pala siité ja siihen tulee aivan erilai-
nen arviointi sitten.”

Toisaalta eduskuntatydskentelyn kannalta riittdvan laadukas esitys sisaltaa riittavat
tiedot valiokuntatyoskentelyn ja paatdksenteon tueksi siten, etta tarvittavia tietoja ei
jaa pimentoon eikd aiheuteta ylimaaraista tyéta valiokunnille. Valiokuntaprosessin
kannalta tunnistettiin tarkeiksi elementeiksi yhteistyd ministeridn esittelijan ja valiokun-
taneuvosten valilla seka lainsdadantdsuunnitelmassa pysyminen. Valiokunnilla ja sen
kuulemilla asiantuntijoilla tulisi olla riittdvasti aikaa hallituksen esitykseen perehtymi-
seen.

Lopputulosnédkékulmassa korostuu hallituksen esityksen muoto — se, onko HE lainval-
misteluohjeiden mukainen, kielellisesti selked, linjassa muun oikeusjarjestyksen
kanssa, perustuslain ja ihmisoikeusvelvoitteiden mukainen, EU-velvoitteita noudattava
jne. Osa haastateltavista korosti lainvalmistelun laadun nakékulmasta lopputulosta —
saantelyn vaikuttavuutta.

Kaytettavyyden nakdkulmasta laatu voi olla sita, etta laki on helppo toimeenpanna ja
soveltaa, etta silld saavutetaan haluttuja tavoitteita ja etta laki "kestda aikaa”. Lain
kestédmiseen ajassa voi vaikuttaa se, kuinka legitiimina toimijat (poliitikot, sidosryhmat)
pitavat lainvalmistelua. Sidosryhmien ja poliittisten puolueiden osallistaminen lainval-
misteluun nahtiin keinona saada yleinen hyvaksynta lainsdadanndlle, vaikka se herat-
tikin ristiriitaisia tuntemuksia toimijoissa. Haastateltavien ndkemyksiin politiikan ja lain-
valmistelun suhteesta palataan tarkemmin tassa luvussa.
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Mitka asiat uhkaavat ja vastaavasti edistavat lainsaadannon laatua?

Haastateltavat tunnistivat keskeisina lainvalmistelun ongelmina liian tiukat aikataulut,
vahaiset resurssit ja osaamispuutteet: "Aika, aika, aika, resurssit, osaaminen. Ehké
tdsséa jarjestyksessd.” Haastateltavat nostivat esille, ettd asetut aikataulut ohjaavat
liian voimakkaasti lainsdadantéhankkeiden toteutusta.

"Suomessahan tdma poliittinen prosessihan lahtee siita, ettd néitd hankkeita
tehdaén aikataulu edelld eli ensin maéritelldén aikataulu ja sitten siséltd jaa pal-
Jolti valmistelijan omalle vastuulle. Téma tietysti johtaa siihen, ettd hanketta pi-
taa niin kuin tehda silla tavoin aikataulu edella, ettd katsotaan sieltd maarapai-
véasta taaksepdin, ettd milloin mikékin tybvaihe pitaé olla valmiina. Ja sitten sen
perusteella tyéta pitdd suunnitella, organisoida ja toteuttaa. ... Suomessa on
tdma kaksikielinen jérjestelmé niin vaikkapa ruotsinkielisen versioon pitéé varata
se kaksi kuukautta ja laintarkastukseen oma aikansa ja vield kaupanpé&alle voi
tulla vaikutusarviointineuvosto, niin loppupéaésta niin helposti kolme kuukautta
hujahtaa tdhéan pelkkdéan prosessiin. Ja et jos on niin kuin tiukka aikataulu, niin
kuin esimerkiksi EU-sdddbksissé usein on se maarédpdiva, niin ei siihen varsinai-
seen Kirjoittamiseen ja osapuolten kuulemiseen niin jéé aika rajoitettu aika.”

Lainvalmistelun kiire saattaa my6hemmin heijastua tarpeena korjata lainsdadantoa ja
siten yllapitaa kiiretta entisestaan:

*Jos lain tekee liian nopeasti, niin ensinnékin eduskunnassa tulee sitten pyyh-
keitéa siité ja sitten niille, jotka sité lakia pitédéa soveltaa, niin ne joutuu kdytédnnén
ongelmiin. Ja sitten viime kddesséa tulee oikeusriitojakin siita, etté jossain vaikka
hallintotuomioistuimessa, ettd mité téllé on tarkoitettu, varsinkin kun meilléd on
hallitusten esitysten perusteluilla niin suuri merkitys pohjoismaisen tradition mu-
kaan. ... Kyllé se jollain lailla virkamiesté héiritsee, etté pitdd — jonkun ehké sel-
laisen jutun takia, mité ei itse hahmota — kovalla kiireelld tehdéa jotain ilman, etté
voi sitten tehdé sité sillé lailla oman standardinsa mukaisesti ja sellaisen hyvén
juridisen lainvalmistelustandardin mukaisesti.”

Toisaalta osa haastateltavista toi esille, ettd resurssipula ja liian kireat aikataulut ovat
osin itseaiheutettuja. Kaikkia olemassa olevia resursseja ei valttamatta hyddynneta
tarpeeksi — esimerkkina tiedonkeruu sidosryhmilta, mita voisi haastateltavien mukaan
hyddyntaa enemmankin ja muinakin aikoina kuin vain eri hankkeiden ollessa kayn-
nissa. Myos ministerididen valisen yhteistyon "takkuaminen” voi aiheuttaa ongelmia
lainvalmisteluprosessissa.
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Lainsdaadanndn laadun ongelmakohta voivat olla myos hallitusohjelmaneuvottelut, jos
niissa sovitaan liian tarkasti, millaista lainsdadant6a tehdaan. Téma ilmenee esimer-
kiksi siten, etta joissain tapauksissa linjaukset lainsdadanndllisista keinoista on jo
tehty etukateen, jolloin vaihtoehtoisten sdantelykeinojen kartoittaminen lakihank-
keessa jaa keinotekoiseksi. Talldin ministeridissa saatetaan tehdd muotovaatimukset
tayttavia lakiesityksia, mutta esitysten hyvyys on talléin ndennaista, koska lopputulos
on lyéty lukkoon jo ennalta: "Hallitusohjelmaneuvottelu on tavallaan demokratian rie-
muvoitto. On juuri ollut vaalit ja kansalaiset on antanut valtakirjan. Samalla se on lain-
sdadannoén laadun hautausmaa. Tai atomipommi.”

Lainvalmistelun laadun kannalta ongelmallista voi olla se, etta lainvalmistelija jaa yk-
sin — yhdella tekijalla ei voi olla kaikkea tarvittavaa osaamista (substanssiosaamista ja
juridista osaamista): "Tilanne on se, etté lahtékohta osaamisessa voi olla aika matala,
Ja sitten tietenkin se, ettd kun tdmé valmistelu on aika sillé tavalla sektoroitunutta ja
siiloutunutta, ettd néité niin kuin hankkeita valmistellaan paljolti toisistaan erilldan ja
usein aika yksin.” Jotkut haastateltavat kokivat, etta ministeridissa yksin tehtava lain-
valmistelu on jopa lisdantynyt: "Nyt on mennyt viimeisen vuoden aikana huonompaan
suuntaan. Etta nyt on enemman jouduttu, jotkut joutuu sitten tekemééan sitd yksin.” On
myo6s huomattava, etta ministerididen valilla on tunnistettavissa eroja valmistelutapo-
jen suhteen. Toisissa ministeridissa tiimitydskentely on yleisempaa kuin toisissa mi-
nisteridissa. Ministeriét voisivat parhaimmillaan ottaa oppia toistensa tekemisista.

Haastateltavien mukaan lainvalmistelussa tarvitaan seka juridista osaamista etta sub-
stanssiosaamista — siksi esimerkiksi tiimitydskentely on hyva toimintamuoto, silla sil-
loin ryhmaan voidaan saada tarvittavaa osaamista. Toisinaan — tai lilan usein — kui-
tenkin sama henkil6 vastaa molemmista. Substanssiosaajien ongelmana voi olla se,
ettei osata lainkirjoittamisen tekniikkaa eika osata ajatella oikeudellisesti, miten s&an-
telya esimerkiksi voidaan kaytanndssa toteuttaa. Juridisten osaajien ongelmana taas
voi olla vaikkapa lakiesitysten erilaisten vaikutusten hahmottaminen. Parhaimmillaan
lainvalmistelijalla on seka substanssin ettd juridiikan riittdva osaaminen.

Ministeridissa sisaista laadunvarmistamista pitaisi olla useassa vaiheessa (eri esi-
miestasoilla), mutta tallaiseen ei valttamatta ole aikaa, ja toisinaan hallituksen esitysta
ei ole lukenut ennen laintarkastusta muut kuin valmistelija itse: "Min& oon ollut isoissa
lainvalmisteluhankkeissa niin kuin lIdhestulkoon voi sanoo, ei edes johtavana vaan
ihan yksin. Siis yksin vastuussa. Siis ihan yksin. Siis ilman ketdan.”

Esihenkilbilta ei valttamatta saa tarpeeksi tukea ja ohjausta, ja selkeasti ohjattu pro-
sessi lainvalmistelusta saattaa puuttua. Valmistelijan saaman tuen puutteellisuus ja
ministerion sisaisen lainvalmistelun valvonnan puutteet heijastuvat myéhemmin ta-
pahtuvassa esityksen kasittelyssa, kuten oikeuskanslerin valvonnassa, lainsdadannon
arviointineuvoston lausunnoissa seka valiokuntatydskentelyssa: "Olen miné joskus

144



soittanut jélkeenpéin esittelijén esihenkilélle ja sanonut, ettd tdmé ei endéa kéay sillé ta-
valla, ettd meilléd keskeneréisié korjataan jatkuvasti.” Esihenkildiden omalla taustalla
on vaikutusta siihen, minkalaista tukea lainvalmistelijat saavat: "Minun esimiehet olivat
ei-juristeja, niin ei ne kyennyt lukemaan sité (hallituksen esityksen luonnos) siitd ndko-
vinkkelista, et tayttdako se kaikki hyvélle sddddsvalmistelulle asetetut kriteerit.”

Osa haastateltavista toi esille, ettd esihenkil6tasolla seka poliittisessa johdossa voi
olla my0s sellaista kulttuuria, jossa lainvalmistelun merkitysta ja vaatimuksia ei riitta-
vasti ymmarreta tai kunnioiteta.

"Voi olla aika korkeallakin virkamiesjohdossa pesiytynyt semmoinen ajatus, etté
térkeintd on saada ne asiat niin kuin suoritettua ja ihan sama onko siella jotain
vaikutusarviota tai kansainvélisté vertailua. Ja jos siné lahdet niin kuin vetdmaéan
toiseen suuntaan kuin ne korkeat esimiehet, niin sitten sind joudut vaikeuksiin,
nimimerkki kokemusta on. Kyllé meillé siis on ihan virkamiesjohdontasolla, siis
ihan niin kuin kyseenalaistetaan hyvén lainvalmistelun tavoitteet.”

Lainvalmistelijoiden kokemattomuus ja vaihtuvuus voivat nayttaytya osaamispuutok-
sina lainvalmistelussa. Yksin tehtavan lainvalmistelun lisddntyminen osaltaan lisaa
osaamisvajeesta johtuvaa ongelmaa. Haastateltavat kokivat, etta resurssien vahai-
syyden vuoksi seniori—juniori-parina tydskenteleminen ja siten lainvalmistelun oppimi-
nen ei toteudu riittdvan hyvin. Haastateltavat nostivat perehdyttamisen ja yhdessa te-
kemisen roolin merkittavaksi lainvalmistelutydon oppimisen kannalta. Haastateltavat
kuitenkin katsoivat, ettd osaamiskapeikot ovat enemman "pistemaisia”; kysymys ei
siis ole jostakin tietystd ministeridsta, vaan yksittaisten lainvalmistelijoiden osaami-
sesta. Toisaalta on tunnistettavissa, ettd ministerididen vahvuudet lainvalmistelussa
kytkeytyvat ministerididen toimialueeseen, ja esimerkiksi ymparistoministeriéssa on
vahvaa osaamista ymparistdvaikutusten arviointiin.

Lainvalmistelijoiden osaamisen kehittdmiseen on tarjolla runsaasti erilaisia lainvalmis-
teluohjeita ja -oppaita, koulutusta ja kehittdmisverkostoja. Lainvalmistelijat eivat aina
tunnista ohjeiden olemassaoloa tai heilla ei ole riittavasti aikaa paneutua ohjeisiin:
"Hallituksen esitysten laatimisohjeet, Lainkirjottajan opas, EU-opas, prosessiopas. Et
kylldhén néité oppaita ja tdmmdisté tietoa on kampuksen, eli néitd VN-, valtioneuvos-
ton intranetin sivuilla on aika paljon tietoa erilaisista sdddosvalmisteluun liittyvista asi-
oista. Mutta siin& on vdhén ehké se, et ei edes osata hakea sité tietoa. Ei tiedeta, etté
semmoista on ja sitten ei ole aikaa jdédé selailemaan kampusta.” Toisaalta haastatte-
luissa nousi esille, etta tukea eniten tarvitsevat eivat valttamatta hae sitd, vaikka kou-
lutusta ja apua olisi tarjolla.
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Lainvalmistelun laatua edistavat edella lueteltujen ongelmien vastakohdat, muun mu-
assa riittavan valjat hallitusohjelmakirjaukset; selkeat tavoitteet ja ohjeistukset; alusta
alkaen hyvin suunniteltu ja aikataulutettu prosessi, jossa pohjatydt on tehty kunnolla;
sidosryhmien laaja kuuleminen; yhteistydsta, asiantuntija-avusta, muusta tuesta seka
lainvalmistelijoiden osaamisesta huolehtiminen. Lisdksi keskeisena tekijana lainval-
mistelun laadun varmistamisessa ndhdaan valmistelun alkuun — esivalmisteluun, kuu-
lemisiin ja perusvalmisteluun — panostaminen seka se, etta prosessi on alusta lop-
puun mahdollisimman avoin.

Miten laatua varmistetaan ministerioiden sisalla ja kenen vastuulle prosessin
laadunvarmistaminen kuuluu?

Haastateltavat kokivat, ettd lainvalmistelun laadunvarmistaminen kuuluu usealle ta-
solle: valmistelija/valmistelutiimi on vastuussa esityksen sisallén asianmukaisuudesta
seka esityksen kieliasusta ja koherenssista seka annettujen resurssien tehokkaasta
hyédyntamisesta — ylemmilla tasoilla taas ollaan enemman vastuussa tavoitteiden ja
resurssien maarittelemisesta. Lainvalmisteluprosessin laadunvarmistamiseen tunnis-
tettiin olennaisesti kuuluvan oikeusministerion laintarkastus, valtioneuvoston oikeus-
kanslerin lainvalmistelun valvonta seka lainsaadannon arviointineuvoston toiminta.

Ministeriossa lainvalmistelun laadusta vastaaminen kuuluu seka kansliapaallikon etta
lainsdaddantdjohtajan toimenkuvaan; ndma toimenkuvat voivat kuitenkin poiketa toisis-
taan hieman eri ministeridissa. Esimerkiksi yhden haastateltavan mukaan lainsaadan-
tdjohtaja on "kansliapaallikon kadet”: lainsdddantojohtaja huolehtii konkreettisemman
tason tiedon ja prosessien olemassaolosta, mutta viime kadessa kansliapaallikkd kan-
taa lopullisen vastuun lainvalmistelun toimivuudesta ministeriossaan. Tiedonkulku on
talldin keskeisessa roolissa. Ministeridtason lainsaadantdjohtamisen ongelmana on
osittain lainvalmistelun siiloutuminen ministeridon sisalla osastoille, jolloin laajaa ja ko-
konaisvaltaista tietoa valmistelun toimivuudesta ei ole johdon kaytettavissa. Tata on-
gelmaa on kuitenkin pyritty vahentamaan erilaisilla yksikkdkokouksilla, viikkopalave-
reilla, -kahvihetkilla ja muilla vastaavanlaisilla kaytannaéilla.

Ministerion sisalla lainvalmistelun laatu voidaan varmistaa hyvalla hankkeiden suun-
nittelulla seka tyéryhmien sopivanlaisella roolittamisella siten, etta ryhmiin tulee riitta-
vasti osaamista. Lisaksi ministeridissa pitaisi olla selvaa, keneltd/mistd mihinkin asioi-
hin saa tukea. Seka valmistelija- ettd esimiestasolla tulisi olla riittavaa osaamista ja
ymmarrysta lainvalmistelusta — naihin asioihin voidaan jarjestaa sisaista koulutusta ja
ohjeistuksia. Haastateltavien mukaan keskeista on, ettéd laadunvarmistusta tapahtuisi
ministeridssa ennen, kuin esitys siirtyy valmistelusta eteenpain (esim. esitykset olisi
hyva ehtia lukea esimiestasolla Iapi). Myds valmistelijan omilla verkostoilla on merki-
tysta laadun kannalta siksi, ettd omilta verkostoilta pystyy luontevasti hakemaan tietoa
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ja apua ongelmallisissa tilanteissa. Myos kuulemisilla on oma osansa laadunvarmis-
tuksessa: sidosryhmiltd voidaan saada palautetta esityksesta prosessin eri vaiheissa.

Mita saadosjohtaminen pitaa sisallaan ja mita tahoja siina on mukana?

Saadosjohtamiseen kuuluu selkeiden tavoitteiden varmistaminen; prosessin suunnit-
telu, aikatauluttaminen ja resursointi; paatdksentekopisteiden suunnitteleminen ja sen
varmistaminen, ettd prosessin kannalta keskeiset paatdkset saadaan tehtya. Johtami-
seen kuuluu prosessin valvonta ja se, etta johtamisessa hyddynnetaan valmistelun ti-
lanteeseen liittyvaa tietopohjaa. Ministeridissa tiedon saannissa ei aina kuitenkaan ole
saannonmukaisuutta: valmistelusta olisi hyva saada enemman sellaista tilannetietoa,
jonka perusteella pystyisi arvioimaan, ovatko riskit hallinnassa vai taytyyko toimintaa
tukea tavalla tai toisella enemman.

Saadosjohtamista ministeridssa tapahtuu usealla eri tasolla: yksikko- ja osastotasolla
keskitytddn enemman sisaltédn, kun taas ylemmilla tasoilla fokus on prosessin toimin-
nan varmistamisessa laajemmin. Johtajien vastuulle kuuluu toiminnan tukeminen ja
ohjeistaminen, mutta ei varsinainen lainvalmistelun sisallollinen tyd. Johtajilla ei valtta-
méatta tarvitse olla juridista koulutusta, kunhan tietyt oikeudelliset reunaehdot ovat hal-
lussa. Toisaalta eraan vastauksen mukaan esimerkiksi lainsaadantdéjohtajan toimen-
kuva ei saisi olla liian strategiselle tasolle sijoittuva, vaan lainsdddantdjohtajalta kaiva-
taan myos "hands on” -osaamista ja apuja siihen, miten jokin pykala on mahdollista
kirjoittaa. Lisaksi lainsdadantdjohtamisesta vastaavien pitaisi hahmottaa laajasti, mi-
hin kaikkeen oikeusjarjestyksessa tietylla asialla on yhteyksia.

"Miné en pidéa siita, etté sitéd valmistelijaan kohdistetaan hirveitd odotuksia, ettéa
sen pitéisi osata sitd, téata ja tuota, koska mind perddnkuuluttaisin tdssd myoés
sité johtamisen puolta, etté tavallaan pitéisi olla sitd sdddésvalmistelun johtamis-
takin vahvemmin, ettd valmistelijat voisivat keskittyé oikeasti siihen valmiste-
luun. Ja sitten tavallaan tdmméisté strategista suunnittelua ja nédkemysta niin se
johto tukisi sitd enemmaén ja myds ymmartéisi sen lainvalmistelun prosessin.
Miné luulen, ettéd meilléd alkaa olemaan osastojen ja yksikdiden p&éllikéind mo-
nessa paikkaa ihmisia, jotka ei tunne lainvalmistelun prosessia ollenkaan, ei ole
koskaan tehnyt ja tavallaan ei ole semmoista siséistdmista sille, ettd mité se oi-
keasti vaatii, niin sité ei ehkéa ole. Et tavallaan mina peréankuulutan myés tata
johtamisen kehittdmisté hyvin vahvasti.”

Haastateltavat toivat esille, ettd ministeridissa lainsdadantdjohtajien toimenkuvat ja
etenkin toimintatavat vaihtelevat keskenaan, eika ole havaittavissa yhtenaista lainsaa-
dantéjohtamisen kulttuuria valtioneuvostotasoisesti: "Et kylld minun mielesté sen (lain-
sdddéantéjohtajan toimenkuvan) pitdéa eléé siina talon hengessa, ettd mikd on suhde
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kansliap&éallikk66n, suhde ministeriin, suhde ministerin esikuntaan ja toisaalta suhde
niihin lainvalmistelijoihin. Et se méérittyy minun mielesta sen talon toimintakulttuurin
kaultta, ja joillakin on sitten enemmén natsoja sanoa jotakin ja toisilla on sitten véhén
vdhemmaén.” Kansliapaallikdiden rooli lainvalmistelun laadun varmistamisessa jai
etaiseksi haastateltaville: "Toivoisin kansliapaéllikbiden enemmaén kiinnostuvan ja
myés silleen myds keskustelevan tésta lainvalmistelusta keskendén.”

Miten ministerididen valinen yhteistyo toimii?

Saantelyn kohteena olevat ilmiét ovat monimutkaistuneet, mika edellyttda ministe-
ridiltd yhteistyota valmistelussa. Haastateltavien mielesta ministeriéiden valinen yh-
teistyd on lisdantynyt, mutta sita pitaisi viela lisata entisestaan erityisesti asioissa,
joilla on rajapintoja useaan eri ministeriodn. Haasteeksi yhteistydn sujuvuudelle nah-
tiin ministerididen erilaiset toimintakulttuurit. Myds tiettya kilpailua ministerididen valilla
(resurssit) voi olla ja sitoutuminen yhteistydhdn on joskus vaikeaa. Haastateltavat ko-
kivat, etta olisi tarkeda nahda asiat valtioneuvoston asioina, ei pelkastaan yksittaisen
ministerion nakokulmasta: "Me ollaan kuitenkinkin niin kuin se gov.fi.” Haastateltavat
toivat myos esille mahdollisuuden muodostaa ministerididen yhteiset lainvalmistelure-
surssit, joita voitaisiin hyddyntda ministeridrajat ylittavissa hankkeissa.

Ministerididen valisen yhteistydn sujuvuus ndhdaan johtamiskysymyksena: yhteis-
tydssa on kyse suunnitelmallisuudesta, ennakoinnista ja resursoinnista. Esimerkiksi
hallitusohjelman julkaisemisen jalkeen ministeridissa tulisi tunnistaa yhteiset hankkeet
ja alkaa niitéd suunnittelemaan ja resursoimaan yhdessa. Ministeridyhteistyon vahvis-
tamiseksi esiin nousi toive sellaisista valtioneuvoston sisaisista tyéryhmista, joissa
olisi eri ministerididen vakead mukana. Haastatteluissa nousi esille, etta yhteistyd voi
olla hyvinkin henkildkohtaisella tasolla. Kokeneilla lainvalmistelijoilla voi olla enemman
tuttuja muissa ministeridissa, mutta kokemattomammilla lainvalmistelijoilla voi olla vai-
keampaa yhteistydn synnyttdminen muiden ministerididen edustajien kanssa.

Miten poliittinen paatoksenteko ja poliittinen ohjaus vaikuttavat
lainvalmisteluun?

Haastateltavat toivat esille, ettd lainvalmistelun ihannetilanteessa ensin kartoitettaisiin
erilaisia vaihtoehtoja ja vasta sen jalkeen tehtaisiin paatds toimenpiteista, mutta kay-
tdnndssa nain ei useinkaan ole, koska toteuttamistapa voi olla jo paatetty ennalta. Re-
aalimaailmassa poliittinen aikataulupaine hankkeiden valmistumiselle voi olla sen ver-
ran kova, ettei parhaan mahdollisen prosessin toteuttamiselle ole aikaa.
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Hallituskauden loppu nakyy lainvalmistelussa kiireena, kun viimeisia hankkeita yrite-
taan saada lapi. Usein kiireen nahtiin heijastuvan laatuun: "Nyt ollaan taas siind koh-
taa hallituskautta — nyt vield ehké tavallista enemmén, kun isoja hankkeita jai koronan
Jalkoihin — niin nyt niité sitten hirveélla kiireella yritetdén saada valmiiksi, jotta tdmé
hallitus saisi ne vield annettua ja lait vahvistettua.” Lisaksi jos hallitustyoskentelyssa
ilmenee ongelmia, riskina on, etteivat jotkin esitykset toteudu.

Lisaksi ihannetilanteessa hallituksen esitykset voisivat olla avoimempia, mutta aina
kaikkia asioita ei poliittisen paineen vuoksi kirjoiteta hallituksen esitykseen. Myds it-
sesensuuria saattaa ilmeta: kaikkea valitun ratkaisun kannalta kielteista ei ehka haluta
kirjoittaa esitykseen. Samoin on myds huomioitava lainvalmisteluohjeiden "toive” tii-
viista hallituksen esityksistd. Se voi myds luoda osaltaan painetta jattaa osa asioista
kirjoittamatta hallituksen esitykseen. Toisaalta on myds tunnistettavissa lainvalmiste-
luhankkeita, jotka eivat ole poliittisesti kiinnostavia eika valttamatta mydskaan ministe-
riojohdon nakdkulmasta kiinnostavia. Talldin valmistelija jaa usein yksin valmiste-
lussa, kuten sdantelyn tavoitteiden asettamisessa. Toisaalta osa vastaajista toi esille,
ettei hallitusohjelmakirjaus valttamatta vaikuta tietopohjaa kaventavasti, silla erilaisia
vaikutuksia voi kaikesta huolimatta kirjata ja virkamiehilla on velvollisuuskin saattaa
tieto kayttoon.

Yhtaalta haastateltavat myonsivat, etta poliittisiin realiteetteihin on sopeuduttava ja
hyvaksyttava se, etteivat valitut ratkaisut aina valttamatta ole parhaita ratkaisuja:
"Kylld meille demokratiassa meille paatéksentekijoille kuuluu myds oikeus tehda tyh-
mi§ pdatdksid.” Toisaalta esiin tuodaan myds se nakdkulma, etta poliittisille paattajille
olisi uskallettava sanoa ja pystyttava perustelemaan, jos jokin asia ei ole jarkevaa tai
mahdollista; muuten asiat menevat valmistelussa vain huonompaan suuntaan. Esi-
merkiksi perustuslakiin ja perusoikeuksiin kytkeytyvat asiat ovat sellaisia, joihin liitty-
vat ongelmat virkamiehen tulisi tuoda avoimesti esille. Haastateltavat kokivat, etta mi-
nisteridn virkamiesjohto ei tuo riittdvan vahvasti esille poliitikoille ehdotetun ratkaisun
vaikutuksia esimeriksi saantelykokonaisuuteen, vaan poliittinen tahto "valuu” liian hel-
posti lainvalmistelutehtavaan.

Mita asioita tulisi seurata (indikaattorit), jotta saadaan tietoa lainvalmistelun
laadusta?

Lainvalmistelun laadun seurannan tulisi kohdistua erityyppisiin asioihin sen mukaan,
mita pidetaan laadukkuuden mittarina: onko kyse teknisesta laadusta, objektiivisesti
arvioidusta sisallon laadusta vaiko prosessin kaikkien vaiheiden hoitamisesta kun-
nolla? Haastateltavat korostivat laajasti, etta kaikkia sdddoshankkeita ja hallituksen
esityksia ei voi arvioida yhdella ja samalla tavalla, koska sdaddshankkeet eivat ole
keskenaan yhteismitallisia. Laadun seurannassa pitaisi pystya tunnistamaan hankkei-
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den yhteiskunnallinen merkittavyys, hankkeen suuruusluokka seka se, onko kyse uu-
desta ilmiésta vai mahdollisesti sdanndllisesti toistuvasta tai muuten teknisesta asi-
asta. Esimerkiksi monipuolisten kuulemismenetelmien hyédyntamatta jattaminen mer-
kityksiltdan vahaisissa saadddéshankkeissa voi olla lainvalmisteluresurssien kohdenta-
misen ja laadun kannalta hyva asia (hydodynnetaan resursseja muihin hankkeisiin).

Konkreettisina seurattavina asioina hallituksen esityksista tunnistettiin esimerkiksi, mi-
ten hyvin esitys tayttaa lainvalmisteluohjeiden kriteerit, miten saatamisjarjestysperus-
telut on kirjoitettu, miten perustuslakivaliokunnan lausuntokaytanté on huomioitu tai
miten avoimesti vaikkapa lausuntoja kuvataan esityksessa.

Haastateltavat toivat esille, ettd laadun mittaamista tulisi tehda yhdenmukaisella ta-
valla ministeridissa. Talléin arviointikohteena voisi olla esimerkiksi prosessin aikainen
paatoksentekokyky, resurssien riittavyys ja laatu, prosessin avoimuus, onko sidosryh-
mien kuulemisella ollut oikeasti mahdollisuus vaikuttaa, onko saatu palautetta ja miten
palautteet on kasitelty. Mahdollisena laadun seurantakeinona pidettiin myds ministe-
rion omaa sisaista jalkiarviointia, jossa pohdittaisiin, miten hankkeet ovat menneet:
ovatko prosessit olleet sujuvia, onko ne resursoitu ja aikataulutettu oikein, onko onnis-
tuttu tavoitteissa, miten eduskuntakasittely on sujunut ja onko tullut muutoksia hallituk-
sen esitykseen. Lopulta arvioitaisiin sita, mistd ongelmat naissa asioissa ovat johtu-
neet, jos ongelmia on ollut. Jalkiarvioinnin avulla olisi mahdollista oppia ja kehittaa tu-
levia lainvalmisteluhankkeita.

Muina mahdollisina laatuindikaattoreina haastateltavat pitivat valmistelun jalkeisia ar-
viointi-, tarkastus- ja paatdksentekovaiheita seka niistad saatua palautetta mutta myos
toisaalta tietoa, palautetta ja kokemuksia siitd, miten laki toimii kadytanndssa (onko la-
kia helppo soveltaa ja paastaanko silla tavoiteltuihin vaikutuksiin). Liséksi haastatelta-
vat nostivat esiin mahdollisuuden, etta toisinaan laadun arvioinnissa hyddynnettaisiin
erilaisia indikaattoreita, jotka voisivat liittya esimerkiksi hallitusohjelmakirjauksiin tai il-
midpohjaisuuteen.

Millaisin tavoin tietoa lainvalmistelun laadusta kannattaa kerata? Kenelta
kannattaa kysya? Millaisin valiajoin?

Haastateltavat tunnistivat tarpeen seka ministerididen sisaisille arvioinneille etta ulko-
puolisten tahojen tekemille arvioille. Indikaattoreiksi, jotka kuvaavat lainvalmistelu-
aprosessia ja osin my6s laatua, tunnistettiin mm. tieto siitd, onko hallituksen esitys
kaynyt laintarkastuksessa ja onko eduskunnan valiokunta esittanyt muutoksia hallituk-
sen esitykseen. Haastateltavat eivat kuitenkaan toivoneet, ettd laintarkastuksessa
alettaisiin pisteyttdmaan hallituksen esityksen luonnoksen laatua lainsdddannon arvi-
ointineuvoston tapaisesti. Haastateltavat kokivat pisteytyksen olevan mahdollista,
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mutta samalla se nostaisi tarpeettomasti kynnysta olla yhteydessa laintarkastukseen.
Myds valiokunnan mietinndssa esitetyistd muutoksista tulisi tunnistaa poliittisista
syista tehdyt muutokset lainvalmisteluprosessiin liittyvista syista.

Eraana laadun mittarina tunnistettiin myds se, joutuuko oikeuskanslerinvirasto anta-
maan palautetta esityksestd ennen kuin esitys laitetaan eteenpain. Kaiken kaikkiaan
haastateltavat korostivat sita, etta laintarkastus ja yleisemmin lainvalmistelun laadun
arviointi tulisi toteuttaa nimenomaan kehittavassa hengessa. Lisaksi hallituksen esi-
tyksiin eduskuntatydn vaikutuksesta tulevia muutoksia voi olla joiltain osin mahdollista
kayttaa indikaattoreina, mutta silloin pitaisi pystya tunnistamaan, mitkd muutokset joh-
tuvat tosiasiallisesti hieman heikkotasoisesta valmistelusta ja mitkd muutokset taas
poliittisista paineista.

“Mutta jos néité laatuindikaattoreita miettii, et jos vieddan hallituksen esitys
eduskuntaan, niin miten sille sielléd kdy. Niin onko se sitten laadukas, jos se me-
nee vaikka muuttamattomana siiné 14pi? Mutta sitten taas tulin ehka toisiin aja-
tuksiin siindkin, etta riippuu vdhan siitd, et mita sielld kerrotaan siiné esityk-
sessd. Se voi olla hyvinkin yksinkertainen asia, jos silld mennédan kevyesti, ettei
kerrota kaikkia puolia jostain syysté, oli se sitten valmistelijan osaamattomuutta
tai poliittista johtoa tai muuta. Et jos sielld ei kerrota kaikkea, niin se voi hyvinkin
Sujahtaa sieltd eduskunnasta vélillé 1&pi. Joo, mik& nyt oli laatua sitten niin.”

Myés valiokuntaneuvos mainitaan henkiléna, jolta voisi mahdollisesti kysya palautetta.
Haastatteluissa syntyi kuva, ettd ministerididen ja valiokuntaneuvosten yhteisty6ta
lainvalmistelun laadun tunnistamisen ja varmistamisen nakdkulmasta voitaisiin viela
kehittdd. Myds sidosryhmat mainitaan mahdollisina osallistujina jalkikateiseen arvioin-
tiin siten, etta kerattaisiin palautetta siitd, miten prosessi sidosryhmien nakékulmasta
meni. Satunnaisesti tallaisia jalkipuinteja ministeridissa on toteutettu.

Itsearviointi tai -reflektointi ministeridssa saadoshankkeen jalkeen voisi erdiden haas-
tateltavien mukaan olla toimiva tapa arvioida prosessin aikaista laatua, ja tallaisia arvi-
ointeja on joissakin ministeridissa ollut joskus kaytdssakin. Itsearviointi kannattaisi
tehda jokaisen sddddshankkeen jalkeen, jotta tilanteet eivat pddse unohtumaan. Eras
haastateltava toi esille, ettd hankesuunnitelmallekin tulisi jotakin kayttoa, jos jalkika-
teen tarkasteltaisiin sita, menikd prosessi suunnitellusti, ja jos ei mennyt, mitka tekijat
asiaan vaikuttivat.

Haastateltavien keskuudessa kannatusta sai myds tietyin maaraajoin, esimerkiksi
vuosittain tehtava mielipidepulssikysely. Tallaisen etuna nahdaan esimerkiksi se, etta
talldin vastaukset eivat liittyisi niin kiinteasti tiettyyn lainsdadantéhankkeeseen ja mah-
dolliseen omaan mielipiteeseen kyseisesta hankkeesta. Tallaisessakin kyselyssa ky-

151



symysten kuitenkin tulisi olla riittdvan spesifeja, kuitenkin turvaten mahdollisuus ano-
nyymiin palautteen antamiseen ja arviointiin. Toisaalta osa haastateltavista katsoi,
ettei anonyymius kuulu hyvaan organisaatiokulttuuriin, vaan kaikkia asioita pitaisi pys-
tya kasittelemaan avoimesti. Etenkin ministeridn sisalla asioista tulisi pystya puhu-
maan avoimesti. Tarkeana pidetaankin sita, etta reflektointi ei jaa pelkastaan lainval-
mistelijan yksityiseksi asiaksi, vaan etta tuloksista kdydaan keskustelua koko ministe-
rién tasolla, silld muun muassa aikataulutuksesta ja resursseista vastaa joku muu kuin
yksittainen lainvalmistelija.

Miten indikaattorimalli voisi vaikuttaa lainvalmistelun tilaan?

Haastatellut toivat esille, etta indikaattorimallissa tulisi tunnistaa valmistelun laatuun
vaikuttavat seikat, jolloin niihin pystyttaisiin panostamaan: jos tunnistetaan, etta jokin
asia menee huonosti, niin talléin pitaisi kyseisen asian korjaamiseen saada lisaa ai-
kaa ja resursseja. Lisaksi indikaattorimallin avulla voitaisiin tehda ndkyvammaksi, mil-
laisia vaatimuksia lainvalmistelun laadulle ylipaataan on olemassa — havainnoista voi-
taisiin ottaa oppia tulevia hankkeita ajatellen samaan tapaan kuin lainsdddannén arvi-
ointineuvostonkin lausunnoista.

Jopa suurempi kysymys kuin se, mitd mitataan, voi olla se, mitd mittaustuloksilla teh-
daan. Indikaattorimallin avulla saadut tulokset pitaisi saada ministeridissa johtamisen
agendalle: havaintoja pitaisi saannollisesti kayda lapi yhteisesti ministeriossa. Mallin
tulisi olla mieluummin yksinkertainen kuin liian hieno: keskeista olisi, etta havaintojen
avulla olisi helppoa vetaa johtopaatdksia siitd, mika toimii ja mitd mahdollisesti pitaisi
tehda toisin. Vertailu ministerididen valilla — jokin nayttaa jossakin paremmalta ja muu-
alla huonommalta — voi yhtaalta kirittda ministeridita lainvalmistelun kehittdmisessa;
toisaalta vaarana voi olla, etta lainvalmistelun tilanteesta ei haluta keskustella avoi-
mesti, jotta vertailtavuutta ei paasisi syntymaan. On kuitenkin tarkedad huomata, etta
my0dskaan ministeriot eivat kokonsa ja tydmaaransa puolesta ole taysin vertailukelpoi-
sia. Sen vuoksi laadun mittaamisen pitaisi hyddyntaa ennen kaikkea kyseisen ministe-
rién toiminnan kehittdmista. Toisin sanoen lainvalmisteluprosessin laadun indikaattori-
mallin tai -mallien luomisessa kaksi keskeista kysymysta ovat, mita tarkoitusta indi-
kaattorimallin tulisi palvella ja keté varten se tulisi kehittaa.
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Laatikko VIII: Viisi lainvalmistelun laatuun vaikuttavaa tekijaa

Hankkeessa suoritettujen haastattelujen pohjalta tunnistettiin seuraavat lainvalmistelun
laatuun vaikuttavaa viisi tekijaa:

1.

Saadeltavien asioiden/ilmididen vaikeus/monimutkaisuus

Lainvalmistelijoilla ei ole aina hyddynnettdvanaan valmista tietopohjaa ja/tai relevanttia
osaamista.

Lainvalmistelijan oma-aloitteisuus ja kiinnostus aiheeseen ovat ratkaisevassa
asemassa.

Hallinnonalojen valisen yhteistydn maara on lisdantynyt ja merkitys korostunut.

Aikataulujen kireys ja resurssien niukkuus

Poliittisella johdolla on usein eparealistiset ndkemykset/odotukset
lainvalmisteluprosessin nopeuden ja resursointitarpeiden suhteen.

Kiire korostuu hallituskauden lopulla.

Lainvalmistelutyén suunnitelmallisuuden tarkeys korostuu.

Lainvalmistelutyén johtaminen ja organisointi

Johtamisella on keskeinen vaikutus lainvalmistelun laatuun (esim.
lainsdadantdhankkeiden resursointia ja aikataulutusta koskevat paatokset).

Lainvalmistelussa on pyritty tietoisesti noudattamaan tiimityoskentelymallia, mutta
edelleen on nahtavissa merkkeja yksinvalmistelusta.

Lainvalmistelutydn johtaminen ja organisointi ovat merkittavissa maarin kulttuurinen
kysymys.

Lainvalmistelijoiden osaamistason vaihtelevuus
Osaamista koskevat vaatimukset ovat kasvaneet.
Riittdvan osaamistason yllapitaminen on haasteellista.

Lainvalmistelijoiden suuri vaihtuvuus on huomioitava. Vaihtuvuutta korostaa osaltaan
lainvalmistelijoiden keskuudessa kadynnissa oleva sukupolvenvaihdos.

Haasteena on substanssi- ja sddddsvalmisteluosaamisen tasapainoinen
yhteensovittaminen.

Lainvalmistelutyon rikkonaisuus
Yleinen tempoilevuus on lisdantynyt ("yllattavat kaanteet”).

Hallituskaudet ylittdvan lainvalmistelutydn jarjestdminen on haasteellista.
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5 Johtopaatokset

Tassa VN TEAS -raportissa on selvitetty lainvalmisteluprosessin tilaa ja kehittamistar-
peita usean eri aineiston ja nakokulman kautta. Tallaisen triangulaation kautta on py-
ritty saamaan mahdollisimman kattava kasitys lainvalmisteluprosessin laatua koske-
vista tutkimuksista ja selvityksistd sekd OECD:n, Euroopan unionin ja valtioneuvoston
viimeaikaisista kehittamislinjauksista. Yleinen huomio OECD- ja EU-maista on se, etta
paremman saantelyn kehittdminen ja lainvalmistelun laadun ja vaikutusten arvioinnin
kehittdminen ovat olleet vahvasti esilla vimeisen kymmenen vuoden aikana. Seka
OECD etta Euroopan komissio ovat korostaneet vahvasti lainvalmistelun laadun kehit-
tamista avoimen ja hyvan hallinnon nakokulmasta.

Lainvalmistelun laatua seurataan ja tutkitaan pistemaisesti

Suomessa ministeriét ovat esittdneet arvioitaan lainvalmistelun tilasta ja esittaneet
suunnitelmia lainvalmistelun laadun kehittdmiseksi. Myds eduskunnan valiokunnat ot-
tavat kantaa mietinndissaan ja lausunnoissaan lainvalmistelun laatuun. Samoin teke-
vat ylimmat laillisuusvalvojat omissa kannanotoissaan. Valtiontalouden tarkastusvi-
rasto (VTV) on aikaisemmin tehnyt tarkastuksia koskien ministerididen lainvalmiste-
lua, mutta viime vuosina VTV:n tarkastustoiminta ei ole suuntautunut lainvalmistelun
laatukysymyksiin. Uutena toimijana lainvalmistelun laadun arvioinnissa on vuoden
2016 kevaalla arviointitoimintansa aloittanut lainsaadannoén arviointineuvosto, joka
keskittyy hallitusten esitysten vaikutusarviointien toteuttamiseen. Neuvoston antamien
lausuntojen perusteella on mahdollista kuvata lainvalmistelun laatua pitkalla aikava-
lilla, minka lisdksi sen antamat vuosikatsaukset tuottavat systemaattisen kuvan lain-
valmistelun tilanteesta. Lainvalmistelijoiden ndkemyksia lainvalmistelun laadusta on
hyddynnetty vahan arvioitaessa lainvalmistelun laatua. Nykyaan Suomessa tutkimuk-
sia lainvalmistelun laadusta voidaan pitda melko runsaana ja monipuolisina kuvauksia
lainvalmistelun nykytilanteesta.

Suomalaista lainvalmistelua on verrattu vahan muiden maiden lainvalmisteluun.
OECD:n Regulatory Policy Outlook -julkaisut lienevat ainoita raportteja, joissa koti-
maista lainvalmistelua pystytaan vertaamaan muiden maiden lainvalmisteluun. Kuiten-
kin tamankaltaisten selvitysten yleisluonteisuuden takia niiden hyddynnettavyys lain-
valmistelun kehittdmisessa on rajallista. Suomessa lainvalmistelun laadun tutkiminen
ei juurikaan ole ulottunut lakitekniikan ja lakikielen arviointiin. Esimerkiksi oikeusminis-
terién laintarkastuksen hydédyntdminen voisi tuottaa lisdarvoa lainvalmistelun laatua
koskevaan keskusteluun. Vaikka tietoa lainvalmistelusta onkin saatavilla useasta eri
lahteestd, ei tietojen tuottaminen ole ollut systemaattista. Téman vuoksi onkin vaikeaa
arvioida, miten lainvalmistelun laatu on kehittynyt pitkalla aikavalilla. Esimerkiksi mi-
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nisteriot eivat tuota lainvalmistelua kuvaavia tietoja systemaattisesti (resurssit, halli-
tusten esitysten maarat, kuinka suuressa osassa hallituksen esityksia on ollut lausun-
tokierros tai oikeusministerion laintarkastus yms.). Tutkijoiden analyysit lainvalmiste-
lusta koskevat yleensa tietyn vuoden hallituksen esityksia, eika kunnollista seuranta-
tutkimusta esimerkiksi vaikutusten arviointien kehittymisesta ole oikein saatavilla. Tut-
kimukset ovat perustuneet usein lainvalmisteluohjeiden noudattamisen todentamiseen
hallituksen esityksissa. Laatua on mitattu esimerkiksi tarkastelemalla seuraavien kri-
teerien esiintymista: kvantitatiiviset vaikutusarvioinnit, kielteiset vaikutukset, saantely-
vaihtoehtojen arvioinnit, tiedon hydédyntadminen, jalkikateinen seuranta/arviointi. Laatu-
mittarina on kaytetty myds valiokuntien reagoimista hallituksen esityksiin.

Lisaksi eduskunnan valiokunnat antavat satunnaisesti palautetta lainvalmistelun to-
teutumisesta, ja sama havainto koskee myds ylimpia laillisuusvalvojia. Joka tapauk-
sessa eri tietolahteet tuottavat hyvan kuvan lainvalmistelun kehittdmistarpeista. Naita
havaintoja voidaan yhtaalta hyddyntaa lainvalmistelua kehitettdessa ja toisaalta suun-
niteltaessa lainvalmistelun laadun seurantaa koskevia indikaattoreita.

Lainsaadantoprosessin seurantaa tukevia tietojarjestelmia tulee kehittaa

Valtioneuvostolla ja eduskunnalla on useita lainsaadantoprosessin eri vaiheisiin kyt-
keytyvia tietojarjestelmia, joiden kautta kertyy runsaasti erilaista lainsdadantéproses-
siin liittyvaa tietoa. Tassa selvityksessa lainsaadantdprosessin laadun seurannan ja
arvioinnin nakdkulmasta keskeisiksi tietoaineistoiksi tunnistettiin: 1) Hankeikkuna, 2)
Lausuntopalvelu, 3) eduskunnan verkkopalvelu seka 4) hallitusten esitykset ja saa-
dokset sisaltava Finlex-palvelu. Parhaimmillaan naiden tietojarjestelmien kautta saa-
tujen tiedon avulla olisi mahdollista tuottaa nykyista tehokkaammin ajantasaisempi
kuva lainsaadantoprosessin nykytilasta ja mahdollisista pullonkauloista tarkemman
analyysin tueksi. Tietojen saatavuus itsessdan on myds tarked osa avointa ja 13-
pinakyvaa lainsaadantoprosessia.

Kaikkien tietoaineistojen hydédyntamiseen liittyy kuitenkin erilaisia haasteita: tieto on
usein laadultaan ja yhtenaisyydeltdan vaihtelevaa ja sen vuoksi huonosti hyddynnet-
tavissa datan analysoinnin ndkdkulmasta. Taman selvityksen nadkdkulmasta suurempi
haaste on kuitenkin enemmankin laadullinen: vaikka aineistot mahdollistavat monen-
tyyppiset analyysit, suurin osa tiedoista liittyy joko prosessin lopputuotoksiin (hallituk-
sen esitykset, sdaddkset) tai eduskuntakasittelyvaiheeseen. Toisin sanoen vain pieni
osa tiedoista on lainsdéddéantéprosessin laadun seurannan ja arvioinnin kannalta rele-
vanttia. Useat lainvalmisteluprosessin laatuun vaikuttavat seikat, kuten esimerkiksi
osaaminen, johtaminen ja resursointi seka valmistelun vaiheistaminen, ovat tekijoita,
jotka ovat vaikeasti mitattavissa ja joista on talla hetkelld saatavissa niukasti (tai ei
lainkaan) dataperustaista tietoa.

155



Edella kuvatut haasteet ovat paitsi teknisia, tietojen hyédyntamiseen liittyvia haasteita,
myds laajemmin lainvalmisteluprosessin laatuun liittyviad kehityskohteita. Lainvalmiste-
luprosessin avoimuuden ja seurattavuuden kannalta on tarkeaa, etta tietoaineistojen
kautta pystytdan tuottamaan mahdollisimman kattava ja ajantasainen kuva lainsaa-
dantdprosessista. Talla hetkella tama ei toteudu riittavalla tasolla.

Selvasti relevantein ja potentiaalisin tietoaineisto on Hankeikkuna, joka tarjoaa joitakin
kiinnostavia ja varteenotettavia mahdollisuuksia lainvalmisteluprosessin laadun seu-
rantaan ja arviointiin. Vaikka yksittdisen hankkeen tasolla esimerkiksi tiedot hankkeen
budjeteista tai eri vaiheiden kestoista eivat viela kerro paljoakaan yksittaisen hank-
keen laadusta, mahdollistaisi Hankeikkuna hankeportfolion seurannan ja analysoinnin
koko valtioneuvoston (tai esimerkiksi yksittdisen hallinnonalan tasolla). Esimerkiksi
systemaattisempi seuranta lainsdadantéhankkeiden eri vaiheiden kestosta, ajoittumi-
sesta tai resursoinnista tarjoaisi hyddyllista tietoa lainvalmisteluprosessin mahdolli-
sista pullonkauloista.

Vaikka Hankeikkuna ei ensisijaisesti ole tarkoitettu lainsdadantdprosessin laadun seu-
rantaan, sisaltdd Hankeikkunan tietomalli jo nykyiselldan lainsdadantéprosessin kan-
nalta hyodyllisia tietokenttia. Tietoja ei kuitenkaan paiviteta kattavasti ja systemaatti-
sesti. Mikali tietojen paivittdminen Hankeikkunaan olisi systemaattisempaa (kaikki re-
levantit tiedot saatavilla kaikille hankkeille) ja yhdenmukaisempaa (tiedot vietyina
Hankeikkunaan samalla tavalla), voitaisiin Hankeikkunan sisaltamalla tiedolla tuottaa
jo nykyisellaan hyodyllista taustatietoa lainsdadantdprosessin laadun seurannan tu-
eksi. Tama kuitenkin edellyttaisi, etta tietojen paivittdminen tehtaisiin pakolliseksi tai
vahintaankin tietojen paivittdmisen merkitysta tuotaisiin vahvemmin esille osana saa-
doéshankkeiden valmistelua. Tasta aiheutuisi jonkin verran lisatyota lainvalmistelijoille.
Kuten edella on todettu, tietojen saatavuus ja ajantasaisuus on kuitenkin tarkeaa lain-
valmisteluprosessin avoimuuden ja seurattavuuden nakdkulmasta ja nain ollen siihen
panostaminen olisi perusteltua.

Jatkossa uusien tietokenttien (esim. etappi- tai tilannetietojen) kehittdminen mahdollis-
taisi myds syvallisemman tiedon tuottamisen. Tama edellyttaisi kuitenkin jonkin verran
teknista kehitystyota ja sen resursointia. Sindnsad Hankeikkunan kehittdminen tahan
tarkoitukseen on teknisesti suhteellisen yksinkertaista. VAHVA-asianhallintajarjestel-
man ja Hankeikkunan riippuvuus toisistaan tiedon tuotanto- ja valitysprosessissa voi
kuitenkin aiheuttaa kehityksessa pullonkauloja, silla hankkeiden avaaminen ja osa pe-
rustietojen syottamisesta tapahtuu VAHVA-jarjestelmassa.

Taulukossa 5 on esitetty keskeisia tunnistettuja kehityskohteita ja niihin liittyvia huomi-

oita Hankeikkunan tehokkaammalle hyddyntamiselle lainsdadantoprosessin seuran-
nan tukena.
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Taulukko 5. Hankeikkunaan liittyvat keskeisimmat kehityskohteet ja niihin liittyvat huomiot

Tieto

Hyodyt

Huomiot

Ty6mé&ara- ja

Lainsaadantohankkeisiin

Kehitysty0 kaynnissa. Edellyttaa

budijettitiedot kaytettavissa olevien lisaksi selkeitd ohjeistuksia ja
resurssien seuranta suosituksia tietojen
kirjaamiseksi.
Etappitiedot Prosessin eri vaiheiden keston  Edellyttaisi tietojen

ja ajoittumisen analysointi
(esim. suhteessa tavoitteisiin
tai ohjeistuksiin)

systemaattisempaa
paivittdmista jarjestelmaan.
Etappitietoja ollaan parhaillaan
paivittamassa.

Tilannetiedot (esim.
riskit)

Hankkeisiin liittyvien riskien
tunnistaminen / hankkeiden
profilointi.

Edellyttdisi uuden tietokentan
kehittdmista jarjestelmaan.
Tietojen julkisuus harkittava.

Lausuntodokumentit

Lausuntojen m&aran, luonteen
ja lausunnon antajien
taustaorganisaatioiden (esim.
monipuolisuus) analysointi.

Lausuntodokumentit [6ytyvat
Hankeikkunasta, mutta tiedot
(esim. metadata) huonosti
hyddynnettavissa. Huomioitava
linkitys Lausuntopalveluun.

Arviointia koskevat
tiedot

Vaikutusarviointia,
jalkiarviointia seka eri
toteutusvaihtojen arviointia
koskevien tietojen seuranta
(esim. mita vaikutuslajeja
arvioitu, missa vaiheessa, milla
menetelmilld).

Edellyttaisi joiltakin osin uusien
tietokenttien sisallyttamista
jarjestelmaan.

Tietojen tayttoaste

Lainsdadantdprosessin
avoimuuden ja seurattavuuden
parantuminen

Mahdollista jo talla hetkella.
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Barometrien kautta saadaan tietoa lainvalmistelijoiden ja sidosryhmien
nakemyksista

Lainvalmistelijoille ja sidosryhmille suunnatuissa kyselyissa oli joukko yhteisia kysy-
myksia. Taman katsottiin olevan tarkeaa vertailun nakokulmasta. Lahtdkohtaisesti
lainvalmistelijoille suunnatussa kyselyssa oli enemman kysymyksia jokaista arviointi-
aluetta kohden. Sidosryhmakysely puolestaan haluttiin pitdad mahdollisimman lyhyena
ja helposti vastattavana. Seuraavassa esitellddn molempien vastaajaryhmien nake-
mykset indikaattorikorien mukaan.

Kuvio 38.  Lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrien kootut vastaukset indikaattorikorien
mukaan jarjestettyna

e lainvalmistelijat o sidosryhmiit
1. Lainsdadantohankkeen
« aloite, tarve ja relevanssi
L 1

o
3

7. Vaikutusten o
arviointi A 2 . 2. lLainsdadantohankkeen
"\ organisointi ja johtaminen

6. Prosessin laatu ¢ ¢ gl
ja sujuvuus

-

» 4. Lainsdadantohankkeen

5. Lainsaadantohankkeen tietoperusta

osallisuus ja kuuleminen
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Taulukko 6. Lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrien kootut vastaukset indikaattorikorien

mukaan jarjestettyna
lainvalmistelijat  sidosryhmat

1. Lains&adantéhankkeen aloite, tarve ja 3,39 3,21
relevanssi

2. Lainsaadantohankkeen organisointi ja 3,15 2,97
johtaminen

3. Lainsdadantéhankkeen resursointi ja 2,87 2,95
kyvykkyydet

4. Lainsaadantéhankkeen tietoperusta 3,19 3,09
5. Lainsaadantdhankkeen osallisuus ja 3,89 2,89
kuuleminen

6. Prosessin laatu ja sujuvuus 3,05 2,63
7. Vaikutusten arviointi 3,09 2,50

Kuviosta 38 kay ilmi, etta yleisesti ottaen lainvalmistelija- ja sidosryhmavastausten
keskiarvot ovat varsin lahella toisiaan'?®. Sidosryhmévastaajien nakemykset ovat
kautta linjan jossain maarin kriittisempia kuin lainvalmistelijabarometrin vastaukset.
Suurimmat erot 16ytyvat lainsdadantéhankkeen osallisuuden ja kuulemisen seka vai-
kutusten arvioinnin kohdalta. Osallisuuden ja kuulemisten suhteen sidosryhmien kritii-
kin karki kohdistuu lausuntojen tiukkoihin maaraaikoihin seka siihen, etta kuulemisia
tulisi toteuttaa lainvalmistelusyklin varhaisemmassa vaiheessa, jolloin siséaltdja ja ta-
voitteita ei viela ole ly6ty lukkoon. Mydhainen ajankohta heratti kritiikkia sidosryhmien
kohdalla myds vaikutusarviointien tekemisessa. Osa vastaajista katsoi, ettei vaikutus-
arviointien tuloksia kyeta riittdvassa maarin hyddyntdmaan hallituksen esitysten sisal-
[6llisissa tarkistuksissa. Myds ministerididen kyvykkyytta toteuttaa laadukkaita vaiku-
tusarviointeja epailtiin. Kyvykkyyksien lisdksi seka lainvalmistelijabarometrin etta si-
dosryhmabarometrin vastaajilla oli varsin kriittinen ndkemys lainsaadantéhankkeiden
resursointiin. Tama on huoli, joka tulisi ottaa vakavasti huomioon lainvalmistelupro-
sessin kehittamisessa. Aliresursoidut ja kiireessa toteutetut lainvalmisteluprosessit
saattavat pahimmillaan heikentaa kansalaisten ja yritysten luottamusta ministerididen
toimintakykyyn.

123 Keskiarvot on laskettu jokaisen indikaattorikorin sisaltdmien yksittaisten indikaattori-
kysymysten vastausten keskiarvoista. Vastausasteikkona kaytetty ns. Likert-asteikkoa
(1-5), jossa vaittdmia arvioidaan siten, ettd 1 = Taysin eri mieltd ja 5 = Taysin samaa
mielta.
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6 Kehittamissuositukset

Edella esitettyjen johtopaatdsten perusteella esitetdan lopuksi joukko suosituksia lain-
valmisteluprosessin laadun kehittdmiseksi. Seuraavaksi esitettavat kehittamissuosi-
tukset edellyttdvat seka valtioneuvostotasoisia ettd ministeridkohtaisia toimenpiteita.
Kehittdmissuositusten toteuttamiskelpoisuutta parantaisi se, etta valtioneuvostotasolla
laadittaisiin yleiset lainvalmisteluprosessin laadun kehittdmisen linjaukset, joita voitai-
siin sitten ministeridkohtaisesti muokata kunkin hallinnonalan tarpeita ja erityispiirteita
vastaaviksi.

1. Lainvalmistelun laadun seurantaa, arviointia ja tutkimusta tulee
vahvistaa ja systematisoida. Suomessa on tehty paljon tutkimusta liit-
tyen lainvalmistelun laatuun mutta systemaattista kokonaisarviota (esim.
samojen asioiden saanndllinen seuranta) ei ole kyetty synnyttamaan. Ai-
noastaan lainsdddanndn arviointineuvoston vuosikertomus "tayttaa” sys-
temaattisen seurannan kriteerit. Jatkossa on huolehdittava siita, etta
lainvalmistelun kehittamisen tueksi on riittavasti tilasto-, seuranta-
ja tutkimustietoa.

2. Lainvalmisteluprosessin johtamista niin virkamies- kuin poliittisella
tasolla tulee selkeyttda ja vahvistaa. Johtamista helpottaisi lainvalmis-
telun laadun kehittdmisen yleisten ja yhteisten linjausten luominen,
vaikka jokainen ministerid itse vastaa konkreettisemmasta maarittelysta
ja toimeenpanosta. Samoin ministerididen poliittisen johdon ja virka-
miesjohdon valisia rooleja tulisi selkeyttaa lainvalmisteluprosessin ohjaa-
misessa ja johtamisessa. Ministerididen tulee laatia selkeat tavoitteet
seuraaville vuosille lainvalmistelun kehittdmisessa seka maaritella
niiden toteuttamisen edellyttamat resurssit. Lisaksi ministerididen
tulee ottaa lainvalmistelun laadun kehittaminen osaksi ministe-
riokohtaisia tulostavoitteita.

3. Lainvalmistelun resursointia tulee vahvistaa ja lainvalmistelupro-
sessin laadun kehittaminen tulisi kirjata vuoden 2023 hallitusohjel-
man tavoitteeksi ja sitd tukemaan tulisi kdynnistaa erillinen kehitta-
mishanke.

4. Saadoshuoltoa tulee vahvistaa. Teknisluonteinen sdadoshuolto ei
useinkaan ole poliittisesti kiinnostava asia, mutta yhtena tavoitteena tu-
lee kuitenkin olla olemassa olevan saantelyn ajantasaisena pitdminen.
Jokaisella ministeridlla on vastuu oman hallinnonalansa saadéshuollon
kehittdmisesta. Sdadoshuollon kehittdmiselld on vahva yhteys myds
lainvalmisteluprosessin laadun parantamiseen.

5. Hankkeessa kehitetyt lainvalmistelun laatua mittaavat barometrit
tulee ottaa osaksi jatkuvaa lainvalmistelun kehittamista. Jatkossa
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lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrit tulee toistaa saanndllisin va-
liajoin (esim. kerran vuodessa tai joka toinen vuosi). Nain saadaan sys-
temaattista seurantatietoa ja voidaan hahmottaa laatumittareiden tulos-
ten muutosta ajassa. Olisi hyva, jos saatavilla olisi myds ministeriokoh-
taisia yhteenvetoja toiminnan arvioimiseksi ja kehittdmiseksi. Edella mai-
nittujen lisdksi merkittavista tai ministerididen johdon tai poliittisen joh-
don nimeamista lainsdadantdhankkeista tulisi laatia erillinen sdadéshan-
kekohtainen arviointi. Se voitaisiin toteuttaa joko itsearviointina tai ulko-
puolisen tahon toteuttamana. Vastuu barometrien toteuttamisesta tulee
nimeta yhdelle taholle. Olisi luontevinta, jos oikeusministerié ottaisi
vastuun lainvalmistelija- ja sidosryhmabarometrien toteuttami-
sesta. Ministerididen tulee puolestaan maarittaa ne kriteerit, joiden
perusteella tarkasteluun valittavat sddadoshankkeet tunnistetaan.
Lainvalmisteluprosessiin kytkeytyvien tietojarjestelmien ja -aineis-
tojen tuottamaa tietoa ja sen hyodyntamista tulee kehittaa. Tietojar-
jestelmien kehittdmisessa tulee vaalia kustannustehokkuutta ja suurten
jarjestelmauudistusten sijaan tulee pyrkia hyédyntdmaan olemassa ole-
via jarjestelmia. Erityisesti Hankeikkunan mahdollisuuksia tulee pyrkia
hyddyntdmaan nykyista tehokkaammin varmistamalla tietojen ajantasai-
suus ja yhdenmukaisuus, mika on tarkeaa myos lainsaadantéprosessin
avoimuuden ja seurattavuuden ndkdkulmasta. Tama edellyttaa, etta
tietojen paivittamista priorisoidaan nykyista enemman osana lain-
saadantoprosessia ja tietojen kirjaamisen merkitysta ja hyotyja
avataan selkedsti lainvalmisteljoille. Samalla on laadittava selkeét
ohjeistukset lainvalmistelijoille tietojen paivittidmiseksi mahdolli-
simman yhdenmukaisesti seka varmistettava, etta tietojen paivitta-
misestéa aiheutuva hallinnollinen taakka lainvalmistelijoille jaisi
mahdollisimman pieneksi. Todennakdisesti eniten lisdarvoa lainsaa-
dantdprosessin laadun seurannan nakdkulmasta saataisiin hyddynta-
malla Hankeikkunan mahdollistamia etappitietoja nykyista tehokkaam-
min ja analysoimalla prosessin eri vaiheiden ajoittumista ja kestoa suh-
teessa tavoitetasoihin ja yleisiin ohjeistuksiin.
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Liite 1: Haastatellut henkilot

Harju, llkka; lainsdadantdéneuvos, valtiovarainministerio

Hiltunen, Virpi; neuvotteleva virkamies, opetus- ja kulttuuriministeri®
Honkanen, Tiina; lainsdadanténeuvos, oikeusministerid

Jauhiainen, Jyrki; lainsaadantdoneuvos, oikeusministerio

Junnila, Jaana; hallitusneuvos, ymparistdministerio

Kaila, Heidi; lainsaadantdéneuvos, valtioneuvoston kanslia

Kantanen, Paivi; neuvotteleva virkamies, ty6- ja elinkeinoministeri®
Kantola, Jorma; lainsdadanténeuvos, sisaministerio

Keranen, Juha; neuvotteleva virkamies, oikeusministerio

Kivimaki, Minna; kansliapaallikkd, liikenne- ja viestintaministeri®
Kivivasara, Sami; lainsdadantdjohtaja, tyd- ja elinkeinoministeri®
Lahtinen, Marja; valiokuntaneuvos, sivistysvaliokunta

Lapinlampi, Joona; puolustusministerio

Mela, Maija; lainsdadantdneuvos, maa- ja metsatalousministerio
Makisalo-Ropponen, Merja; kansanedustaja

Nieminen, Timo-Ville; lainsdadantoneuvos, maa- ja metsatalousministerid
Normo, Elina; istuntoasiainneuvos, valtioneuvoston kanslia
Puheloinen, Eeva-Maija; johtava asiantuntija, ty6- ja elinkeinoministeri®

Ruokola, Silja; lainsdadantdjohtaja, liikenne- ja viestintaministeriod
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Salo, Maija; osastopaallikkd, oikeuskanslerin virasto

Suvanto, Kaija; oikeuspaallikkd, ulkoministerio

Tuominen, Ismo; hallitusneuvos, sosiaali- ja terveysministerio

Werdi, Erja; lainsdadanténeuvos, ymparistéministerio
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